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Eesti oiguskirjanduses tuuakse niiteid
kitsaskohtadest, mille pohitekitaja on
siistemaatika puudulikkus, seetottu oleks
Eestis moistlik objektiivse 6iguse kor-
rastamiseks luua kompetentsikeskus.

19. sajandi I poolel kontrollis iilikooli rektori,
professuuri ja iilidpilaskonna tegevust ja selle
vastavust tsaaririigi seadustele kuraator.
Esimene kuraator, kes asus alaliselt Tartusse
elama, oli Gustav von Craffstrom, ema poolt
eestlane, oskas muide nooruses ainult eesti
keelt. Kaasaegsete hinnangul oli Craffstrom
aus ja ustav tsaari teener, vahva, sirgjoonelise
kiitumisega mees. Craffstromile meeldis kord.
Tema arvates kujutanud maailm, iilikool kaasa
arvatud, suurt sdjavielaagrit. Ta noudis tilidpi-
lastelt ranget vormiriietuse kandmist ning
kontrollis igal vdimalikul ja véimatul juhul, et
mundrikuuel oleksid kdik noobid korralikult
kinni (Palamets 2003, 96-97). Jitame niitid
meelde, et kunagi tegutses Eestis selline aus
ja korraarmastaja ametimees, sest me tuleme
artikli 18pus tema juurde tagasi.

Selles artiklis radgime samuti korrast, nimelt
korra loomisest digusliku tegelikkuse positivee-
ritud osas. Tegemist on probleemiga, mida digus-
teaduses nimetatakse digusnormide siistema-
tiseerimiseks. Oigusnormide siistematiseeri-
mise idee on juurdunud siigavalt juriidilises
mdotlemises. Monikord on seda vorreldud
tooga raamatukogus. Igal raamatu kasutajal
peab olema v&ti, mille abil ta leiab riiulilt
otsitava teose. Samal viisil aitab digusnormide
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siistematiseerimine digussiisteemiga tutvujal
leida digusnormid, mida ta otsib. Lahtekohaks
peaks olema teadmine, et me ei vilju meile
omasest kultuuriruumist, digupoolest see
polegi vdimalik. Kiill on aga vaja tunnetada
ning arvestada nii diguskultuuris tervikuna
toimunud kvalitatiivset arengut kui ka Eesti
odiguskorra kvantitatiivseid ja kvalitatiivseid
muutusi.

Oigusteadusliku uurimist6o pohiiilesanded on
tihelt poolt digusnormide sisu selgitamine ja
teiselt poolt digusnormide siistematiseerimine.
Objektiivse diguse korrastamine pole pelgalt
tehnilist laadi tegevus. Oigusnormide siiste-
matiseerimine loob ja arendab seda mdiste-
siisteemi, mille raames kogu diguslik matle-
mine, seega ka digusnormide sisu selgitamine
toimub. Ldppastmes on objektiivse diguse
korrastamine oluline vahend digusriigi kui
idee realiseerimisel. Seega pole tdpne taan-
dada kodifitseerimist kui digusnormide stiste-
matiseerimise traditsioonilist elementi ainult
Oiguskorra eri osade voi seaduste iiheks
koodeksiks sobitamisele.

Oiguskord ja Gigussiisteem

Stisteemidpetuse ajalugu meenutades pole
voimalik mooda vaadata Friedrich Carl von
Savigny arusaamadest. Tdeline teadussiisteem
on Savigny arvates niisugune, mille sisemine
kooskdla loob tihtsuse. Selles peab sisalduma
tildine sisu, digusteaduse ja kogu seadus-
andluse tihine iilesanne (Savigny 1951, 15).
Seega on stistematiseerimise kiisimused isegi
filosoofilise iseloomuga.

Eesti tinapidevase diguskorra siistematisee-
rimise votit — diguslikku jarjepidevust — tuleb
otsida taasiseseisvumisaja algusest, see on
seotud Eesti Vabariigi pohiseaduse siinniga,
mille kohta iitles Eesti Vabariigi president:
“See pdhimdte oli suunav ja mdtlemist
korrastav kaaslane nii iseseisvuse taastamisel,
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pohiseaduse vastuvotmisele eelnenud digus-
aktide loomisel kui ka PShiseaduse Assamb-
leele esitatud eelndudes. Oiguslik jirjepi-
devus ei tdhenda tiksnes kahe eraldatud
Oigussiisteemi kiasitlemist iihtse tervikuna
[silmas on peetud erinevas ajas ja ruumis,
s.0 1918-1940 kehtinud ja 1991. aastast
alates kujundatud Gigussiisteemi — R. N.],
vaid on ka kehtiva diguskorra diguspdrane
arendamine. Seetdttu on oluline esile tuua
asjaolu, et pohiseaduse koostamist ei pidanud
Pohiseaduse Assamblee alustama tiihjalt
kohalt /.../ Oiguslik jirjepidevus eeldab
teoreetilist jarjepidevust. See jdreldus saab
erilise aktuaalsuse perioodil, kui asume
oiguslikult sisustama riikliku korralduse
mudelit tulevase Euroopa Liidu riigina.”
(Raiitel 2002, 9, 13.) Kuid selge on ka see,
et digusnormide siistematiseerimiseks vajalik
oiguslik jarjepidevus pole seotud ainult Eesti
riigi diguskorra arenguga. Mandrieuroopaliku
oiguskultuuri lédtted leiame antiiksest Rooma
digusest. Juba antiikmaailmas kujunes digus-
kord normiloomingu kaudu ja abil.

Vormiliselt on sageli slistematiseeritud nii,
et vajalik pohimdistestik on hierarhilises
jarjekorras (Aarnio 2002, 224). Kuigi selline
pilt siistematiseerimisest on tavaline, jdib see
tihepoolseks, isegi eksitavaks. Tuleb teha
vahet diguskorra ja digussiisteemi vahel. Kord
on olnud ja jaib tihiskondliku vdimukasutuse
nihtuseks. Seadusandlik vdim kehtestab
digusnorme, millest tervikuna moodustub
diguskord. Siisteem on aga midagi rohkemat
kui pelk diguslik véimukorraldus.

Kui mingit eluala korrastatakse digusnormidega,
tehakse seda ideaalis mdistuspiraselt asju
liigendades ehk siistematiseerides. Piltlikult
oeldes kogutakse olemuslikult kokkukuuluvad
asjad samade nimetuste alla ja piititakse neid
selgete tunnuste abil iiksteisest eraldada.
Nii tehakse igas diguse poolt korrastatud
eluvaldkonnas. Niitid pole enam tegemist
eraldi asuvate vdimukorraldustega, vaid
tihedate sisemiste seostega korrastatud normi-
rithmadega. Seega on siistematiseerimine
selline abimees-meetod, mille abil iseendast
ebaiihtlaselt ja katkendlikult seotud normi-
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dest vdib juba positiveerimise protsessis moo-
dustuda stisteem.

Seadused ja iihiskonna ootus

Oigusteaduslikus méttes on siistematiseerimise
peatilesanne korraldada edasi seadusesitetes
oma viljenduse saanud pohisiisteemi. Seejuu-
res ei tulene pohististeemi kujundamine n-6
tithjusest. Selle aluseks on alati mingi kehtiv
normistik, mis ei pruugi loomulikult iiksnes
juriidiline olla. Seega uus muudab, tdiendab
vOi tdpsustab vana. Seni digusnormidega kor-
rastamata tegelikkuse osad moodustavad tota-
liteedi, milles mone osa vOi monede osade
muutmine ei muuda kogu totaliteeti.

Soome digusteadlane Aulis Aarnio toob niiteks
parimisseadusandluse uuendamise Soomes
1965. aastal. Siis uuenesid mitmed iiksikud
institutsioonid, nagu sundosa, maksu esialgne
kinnipidamine ja testament. Seadusandlusse
tuli uusi institutsioone, nditeks périja digus
toetusele. Muutustest hoolimata siilisid
endiselt paljud parimisstruktuuri kuuluvad
pohimdtted (Aarnio 2002, 225). Voib juhtuda,
et hakatakse kasutama koguni uusi maisteid
ja siduma neid mdisteid tihte viisil, mida
seadus ise ei tunne. Nii kujuneb digusteaduslik
siistematiseerimine seaduseloojate tehtud
stistematiseerimise jitkamiseks, digusteaduse
loodud stisteemis on siistematiseerituse aste
korgem kui seaduse n-6 algses siisteemis.
Stistematiseerimisel on ka oma tehniline pool.
Nimelt on siistematiseerimine tegevus(ed),
mille ratsionaalne tuum seisneb asjade seoste
ndgemises. Kui margatakse algse normeerituse
edasise diferentseerimise vajadust (ka
huvi), tehakse seda isegi kuni pohististeemi
muutmiseni.

Justiitsministeeriumi arengukavas 2005.
aastani oli ministeeriumi iiks pohiiilesan-
deid: seadused peavad vastama iihiskonna
ootustele. Selleks tuli arengukava kohaselt
ette valmistada koordineeritud kodifitsee-
rimiskavad. Arengukava sisaldas tidhelepa-
nekuid kodifitseerimise motte, vajalikkuse
ja meetodite kohta ning soovitusi Eesti
oiguse kodifitseerimiseks. Rhutati, et kodi-
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fitseerimise mote on eeskitt diguskindluse
ja selguse loomine, muutes vajamineva
regulatsiooni leidmise diguse rakendajale
lihtsamaks ja andes samal ajal iilevaatliku
pildi sellest, milline on kehtiv digus. Kodi-
fitseerimise eesmargiks pidas arengukava
oiguslike regulatsioonide iihtlustamist, mis
viib diguse arengu tervikuna iihtlustumisele.
Eriti oluline on, et kodifitseerimise kontekst
seoti ithemdtteliselt mandrieuroopaliku digus-
kultuuriga. Eesti diguskord on osa Mandri-
Euroopa 6igusperekonnast, mis on tihedalt
seotud kodifitseerimise traditsiooniga. Nen-
diti, et tolleks ajaks [2003. a — R. N.] olid
olulisimad reformid digusvaldkondades 16pule
joudnud vai joudmas, kirjutatud diguse aluste
loomine 18pule viidud. Kujunenud olukorras
peab olema tihelepanu keskmes diguskorra
stabiilsus, selgus, iiheselt modistetavus. Samas
ei tdhenda see seda, et kiisimirgi alla tuleks
seada kehtivate seaduste sdnastus ja siisteem.
Kuid arvestades asjaolu, et olulised digusaktid
on vastu voetud markimisvaidrselt lithikese aja
jooksul ja kehtinud ainult moni aasta, tuleks
kodifitseerimistods keskenduda Gigusaktide
rakenduspraktika ja regulatsiooniga kaasne-
vate mdjude analiiiisile. Paralleelselt ana-
lutitilise tooga tuleks leida Eesti oludele
sobiv kodifitseerimismeetod. Seda juhul, kui
kodifitseerimises kui seadusandlust korrastava
toimingu vajaduses selgusele joutakse ja ka
asjakohane poliitiline otsus langetatakse.
Tundub, et tdepoolest on vaja Eesti oludele
sobiv kodifitseerimismeetod vilja tootada ja
rakendada.

Praegu to6tab ministeerium arengukava alusel,
mis valmistati ette 2003. aasta 18pus ning
selles kuni 2007. aastani kavandatud kavas
kodifitseerimist ja digusloome korrastamist nii
sonaselgelt enam ei viljendata kui eelmises
arengukavas. Valitsuse vahetus 2005. aastal
t0i endaga kaasa to6 uue arengukavaga. Justiits-
ministri ndunik Hanno Pevkur teatas kiesoleva
artikli autorile, et diguskorra siisteemsuse
tagamine kuulub kindlasti ministeeriumi
prioriteetide hulka ning suunised viiakse
arengukavasse sisse.
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Maoénedest kitsaskohtadest

Eesti diguskirjanduses on kiillalt nditeid kitsas-
kohtadest, mille tekkimise pdhiraskus lasub just
stistemaatika puudulikkusel. Néiteks analiiiisib
riigikohtunik Villu Kove tsiviilvaidluste kohtu-
vilise lahendamise probleemi Eestis ning jouab
jareldusele, et tsiviilvaidluste kohtuvilise
lahendamise organite pddevusega on seotud
hulk probleeme. Uhelt poolt peab ta pdhjuseks
harjumuse joudu, teisalt leiab, et siitidi on
ka seadusandja soovimatus mdelda laiemalt
digusemdistmise perspektiivile tsiviilasjades.
Lisaks konstateerib Kdve Eesti praktika olulist
lahknevust teiste Euroopa riikide tldisest
praktikast vahendusmenetluste juurutamisel
(Kove 2005). Probleeme ei korvalda ka suhte-
liselt uute seaduste, tsiviilkohtumenetluse
seadustiku ja tditemenetluse seadustiku raken-
damise seaduse eelndus pakutud lahendused
(samas, 165).

Karistusseadustiku vastuvotmise neljanda
aastapdeva kiinnisel analiitisib seadustiku
stinni ja toimimisega seonduvat Priit Pikamée.
Ta kirjutab: “Uksnes KarS teksti aluseks vottes
peab tina, nelja aasta peatsel moddumisel KarS
vastuvotmisest, kindlasti tddema, et KarS kaks
suurt osa — iild- ja eriosa — on oma libitootatuse
astmelt ja kvaliteedilt paraku ebavordsed. Kui
litaldamata voib Oelda, et KarS iildosa ette-
valmistamisel osales korgetasemeline rahvus-
vaheline meeskond ning tildosa instituutide
sdtestamisel oli toogrupil kasutada Lédne-
Euroopa karistusdiguse (peamiselt kiill
Saksamaa karistusdiguse) ulatuslik kogemus,
siis KarS eriosa koostamisel midagi taolist
korvale panna ei olnud /.../ Samas tuleb
tagantjdrele tunnistada teatud korralduslikke
vigu KarS eriosa eelndu koostamisel. Nii tuleb
puuduste hulka arvata eriosa viljatddtamine
peatiikipdhiselt, kus iga peatiiki koostamiseks
moodustati eraldi tooriithm. Olgugi et
peatiikkide koostamisele eelnes iihiste ldhte-
pohimdtete kehtestamine, erinesid autorite
kriminaalpoliitilised arusaamad, alustekstide
valik ja ka tildisem maailmavaade teinekord
sedavdrd, et muutsid ajapuuduses keeruliseks
tiksikpeatiikkidest iihtse eriosa eelndu kokku-
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panemise ja toorithmade poolt esitatu stiva-
analiiiisi.” (Pikamie 2005, 85.)

Ka Riigikohtusse on joudnud kaasusi, mis
minu arvates radgivad just sellest, et meie
diguskorras pole stistemaatikaga koik korras.
Uhes neist tuli lahendus leida olukorrale, kus
objektiivne digus sisaldas sisuliselt analoogilise
olukorra jaoks erinevaid diguslikke tagajérgi.
Nimelt ndeb karistusseadustiku paragrahvi
81 Idige 3 ette, et vddrtegu on aegunud, kui
selle toimepanemisest kuni selle kohta tehtud
otsuse joustumiseni on moodunud kaks aastat.
Maksukorralduse seaduse paragrahv 160
sdtestab, et kidesolevas peatiikis sitestatud
védrtegu on aegunud, kui teo toimepanemisest
kuni selle kohta tehtud otsuse joustumiseni
on mooddunud kolm aastat. Ilmselt eeldab
karistusseadustiku iildosa, et sellesse kuuluvad
normid oleksid koondatud iihte kohta. Uldosast
erandite tegemine muude seadustega higustab
tildosa regulatsiooni. Erandite tegemine on
ju iseenesest voimalik, kuid siis tuleb leida
erandile adekvaatne koht. Ja antud juhul oleks
selleks karistusseadustiku tildosa seadus.
Niiteks konkurentsialaste stititegude puhul
sdtestati erand kenasti karistusseadustiku tildosa
seaduses: kui muidu on juriidilise isiku karistus
rahatrahvina kuni 50 000 krooni, siis kon-
kurentsialaste siititegude puhul kuni 500 000
krooni. Teine ndide puudutab mootorsdiduki
juhtimise keelde!. Nimelt oli varem kehtinud
regulatsioonis juhtimisdiguse peatamine
(kandis kdll juhtimisdiguse dravdtmise nime)
haldusoigusrikkumiste eest kohaldatav lisaka-
ristus. Karistusseadustik enam viirtegude
eest sellist lisakaristust ette ei ndinud. Siiski
nédevad liiklusseaduse paragrahvi 41 mirgiga
3 1diked 1-8 ette juhtimisdiguse peatamise
joustunud véirteootsuse alusel. Seda teeb Auto-
registrikeskus 3 pideva jooksul ja peatamine
on obligatoorne. Sellega muudeti kehtinud
stisteemi jaigemaks. Kuigi Riigikohus leidis,
et juhtimisdiguse peatamine liiklusseaduse
paragrahvi 41 16ike 3 punktis 5 sitestatud

alusel ei ole vastuolus ne bis in idem pdhi-
mottega, ei tdhenda see, et kdik juhtimisdiguse
sel alusel peatamisega seotud probleemid
oleksid lahendatud (Lind 2005, 50).

Alustada tuleb méistete sisust

Viimaste aastate kohtupraktikas? on tekkinud
mitmeid kiisimusi, mis seonduvad iihelt
poolt haldusmenetluse ja sellele vdimalikult
jargneva halduskohtumenetluse ning teiselt
poolt siititeomenetluse (kriminaal- ja véirteo-
menetluse) omavaheliste suhetega. Riigikohtu
ndunik Juhan Sarv kirjutab: “Nii nditeks
tekib iselaadseid probleeme olukorras, kus
tihed ja samad elulised asjaolud satuvad voi
peaksid sattuma nii haldus(kohtu)menetluse
kui ka kriminaal- vdi véddrteomenetluse huvi-
orbiiti.” (Sarv 2005, 308). Lisaks nendib ta:
“Menetluste vaheliste konflikti tekkimise
vdimalus ei ole mdistetavalt ainuomane
mitte iiksnes haldus(kohtu)- ja siiliteomenet-
luse omavahelistele suhetele. Konflikte vdib
ette tulla ka néditeks kriminaal- ja tsiviilkoh-
tumenetluse voi tsiviil- ja haldus(kohtu)me-
netluse tulemuste vahel.” (Samas, 310.)3 Kiies-
oleva artikli autor ndustub osaliselt Riigikohtu
ndunikuga, kes tddeb tekkinud olukorra
pOhjusena seda, et: “Paralleelmenetluste
vaheline tdlgendamiskonflikt on seletatav
lihtsa ja paratamatu tdsiasjaga, et liksteisest
soltumatud menetlejad (Id6ppastmes kohtud)
voivad ihte voi teist digusnormi sisustada
erinevalt.” (Samas, 310.) Uksteisest soltu-
matud menetlejad vdivad tdepoolest sisustada
digusnorme erinevalt, lugeda sellist olukorda
paratamatuseks on ilmne liialdus. Nimelt
tuleb enne tdelise siisteemi (digussiisteemi)
viljaarendamist kokku leppida neis
sisalduvate mdistete sisus. Just mdisted on iga
stisteemi jaoks médrava tahtsusega. Tuletades
siinkohal veel kord meelde Fr. C. von Savigny
opetust, on oluline teada, et igal mdistel
peab olema “juriidiline tegelikkus” ning

! RKUKo 3-3-1-69-03; RKHKo 3-4-1-10-04; RKUKo 3-3-1-29-04.
2Vt nt RKUKo 3-1-1120-03; RKUKm 3-3-1-69-03; RKEKm 3-3-4-2-04.

3 Vt nt RKTKo 3-2-1-41-05; RKTKo 3-2-1-141-04.
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alles pédrast mdistetes selguse loomist vdib
asuda digusnormide korrastamisele iihtseks
stisteemiks (Savigny 1951, 37). Koordineeritud
kodifitseerimiskava nduab ka Eesti Euroopa
Liidu liikme staatus. Nimelt on Euroopa
Uhenduste Kohtu praktika oma olemuselt
sisuliselt pretsedendidigus, Euroopa Liidu
kontekstis on seejuures iilitdhtis digusaktide
mdjude analiitis. Ning loomulikult jaiks digus-
aktide mojude analiilisi eesmirk osaliselt
taitmata, kui sellele ei jargneks konkreetset
tegevust digusaktide kvaliteedi tdstmiseks,
kasutades selleks erinevaid meetodeid (néiteks
lihtsustamist ja/voi kodifitseerimist).

Tooksin nditeks Eesti Vabariigi kuldaktsia
AS-is Eesti Raudtee. Jélgides Euroopa Kohtu
praktikat, vdib problemaatiliseks osutuda
kooskdla Euroopa Uhenduse digusega Eesti
Vabariigi eridiguste puhul AS-is Eesti Raud-
tee (Kuznetsov 2005). Kui Eesti Vabariik
ei ole aktsiaseltsi iildkoosolekul esindatud,
ei ole iildkoosolek teatud kiisimustes otsus-
tusvoimeline. Eesti Vabariik on aga 34 prot-
sendi aktsiate omanik ja aktsiaseltsi pdhi-
kirja punktide 5.2.6 ja 5.2.8 kohaselt vdib
tildkoosolek teatud otsuseid vastu votta
iiksnes siis, kui on esindatud koik aktsionérid.
Pohikirjas ei tdpsustata kriteeriume ega
kaalutlusruumi, millest sdltuvalt voidakse
rakendada riigile kuuluvat vetodigust. Sellest
tulenevalt voib viita, et kuldaktsia, mis kuulub
Eesti riigile, on diskretsiooniline ja rikub pro-
portsionaalsuse pdhimdtet. Euroopa Kohus
on sellisele situatsioonile andnud hinnangu
oma lahendis Komisjon vs Prantsusmaa,
kus selgitatakse, et see voib investorites luua
ebakindlust ning veenda investoreid inves-
teerimisest loobuma.* Ilmselt on hea, et kodi-
fitseerimine toob endaga kaasa teatava stabiil-
suse diguskorras kui tervikus. Samal ajal hoia-
tatakse Oiguskirjanduses ohtude eest, mida
kodifitseerimine endas peita vaib. Uks selliseid
ohte vdib olla diguse arengu peatumine.
Olen seisukohal, et ei kodifitseerimine ega
sellega seotud OGigusmassiivi korrastamise
votted ei saa iseenesest pohjustada seda, et

tulevikus ei saa enam midagi muuta, lisada,
tithistada. Pigem on oluline, kuidas praegu
Eestis sisustada mandrieuroopalikku digus-
kultuuri immanentselt kuuluvat kodifitseeri-
misideed.

Kodifitseerimine ja 6iguskirjandus

Mul on heameel mairkida, et 2004. aasta
22.-23. oktoobril Tartus peetud XXVIII
Eesti digusteadlaste pdevadel olid plenaar-
istungil iihe pohiprobleemina arutlusel Eesti
oiguskorra kodifitseerimiskiisimused. Selle-
kohaste ettekannetega esinesid Prantsus-
maa siseministeeriumi kohalike omavalit-
suste direktoraadi digusosakonna juhataja
Jérome Richard ning kdesoleva artikli autor.
Sisuline diskussioon Eesti diguse stistemati-
seerimisest toimus ka 13. mail 2005 Tallinnas
oiguskantsleri andmekaitsealasel teadus-
konverentsil. Konverentsi iiks moderaatoreid
oli justiitsminister Rein Lang, kes seoses isiku-
andmete kaitsega Eestis viitis, et Eesti hida
on selles, et meie diguskorda kuuluvad kolm
seadust — riigisaladuse seadus, isikuandmete
kaitse seadus ja avaliku teabe seadus — ei jookse
omavahel kokku. Nende viljatootamisega
tegelesid eri ametkonnad.

Eesti tanapdevasesse digusteaduslikku kirjan-
dusse joudsid digusaktide kodifitseerimisprob-
leemid iseseisva teemana jouliselt 2001. aastal,
kui ilmus ajakirja Rechtstheorie erinumber
“Gesetzgebung und Rechtspolitik”. See oli
ptihendatud Eesti diguskorra arengule pérast
taasiseseisvumist 1991. aastal. Erinumbrile
kirjutas eessdna “Codierung und Kodifi-
kation neuer Regelsysteme des Rechts — Zum
Verhiltnis von Gesetzgebung und Rechts-
politik Estland” iiks viljaandjaist, professor
Werner Krawietz (Rechtstheorie... 2000). Seda
probleemi on ka varem Eesti diguskirjanduses
kasitletud, nditeks Marju Luts (Luts 1997) ja
Hannes Veinla (Veinla 2000).
Kodifitseerimise tanapédevastele aspektidele on
oma artiklites tdhelepanu pooranud ka toonane
justiitsministeeriumi digusloome asekantsler

4 C-483/99, Komisjon vs Prantsusmaa, Euroopa Kohtu lahendid 2002, I-4781, 1k 50-51, 53.
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ja praegune riigikohtunik Julia Laffranque
(Laffranque 2002) ning Prantsusmaa kdrgema
kodifitseerimise komisjoni tehniline ndunik
Elisabeth Catta (Catta 2002). Riigi eri perioo-
didel on Giguskorra siistematiseerimise vaja-
dus erinev: suurem siis, kui diguskorda on
pika aja jooksul kujundatud ning diguslik
massiiv on suur, osalt isegi vastuoluline. Kuid
vajadus voib olla suur ka siis, kui diguskorda
on kujundatud suhteliselt lithikese perioodi
jooksul, kuid ulatuslikult.

Eesti diguskorras on viimase 15 aasta jooksul
toimunud suured kvalitatiivsed ja samal ajal
ka kvantitatiivsed muutused. Kui sellistes tin-
gimustes ei tegelda diguse stistematiseerimise
kiisimustega pdohjalikult ja koordineeritult,
voivad tagajérjed olla iisna tdsised. Raskused
voivad seisneda vajaliku normi leidmises,
kuid mis peamine — oluliselt keerulisemaks
(problemaatilisemaks) muutub diguse reali-
seerimine nii selle vahetutes vormides kui
ka diguse realiseerimise vahendatud vorm
— Oiguse rakendamine. Vene juristid mérgi-
vad Gigustatult, et “...olulise murrangu tingi-
mustes, Oigussiisteemi revolutsioonilisel
timberkujundamisel, kui muudetakse terveid
normatiivseid blokke, mis reguleerivad oma
aja dra elanud ja reformimisele kuuluvaid
suhteid, kui sisuliselt luuakse kvalitatiivselt
uus ihiskondlik-majanduslik stisteem, mis
objektiivselt nduab uue kvaliteediga seadusi,
taandub siistematiseerimine tagaplaanile
(Pigolkin 1988). Autori arvates valitseb Eestis
samasugune olukord.

Kodifitseerimise meetoditest

Oleme oigusloomes joudnud arenguetappi,
kus ilmselt kdik oluliste eluvaldkondade
jaoks moeldud seadused on vastu voetud,
mone seadusega oleme joudnud juba n-6
uuele ringile. Siinkohal toetan J. Laffranque’i
motet: “Oigusloome peaks jiima ja senisest
enam saama loominguks, seda nii Eesti kui ka
Euroopa Liidu kontekstis. Tuleb véimaldada
huvigruppide ja teadlaste iiha suuremat kaasa-
mist, podrata rohkem tihelepanu seaduseelndu
vastuvotmisega kaasnevate vdimalike mojude
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analtitisile, analtiiisida senisest enam juba
olemasolevate digusaktide rakenduspraktikat,
tosta oskust viljenduda diguskeeles lihtsalt
ja arusaadavalt.” (Laffranque 2002, 586.) Ta
lisab: “Uhiskonna stabiliseerudes kaasneb
odigusloome stabiliseerumine. Samal ajal toimu-
vad iihiskonnas pidevad arengud, millega
juba viljakujunenud diguslik raamistik peab
arvestama. Ometigi ei ole need tdiendused ja
muudatused nii kardinaalsed nagu uute mahu-
kate seaduste viljatootamine. Seetdttu avaneb
vOimalus aeg maha votta ja tehtud t606 iile
vaadata, siistematiseerida [minu esiletdstetud

— R. N.] ja mdelda tihtlustatud ldhenemise

iile.” (Samas, 586.)

Traditsiooniliselt mdistetakse seadusandluse

stistematiseerimise all nelja suhteliselt iseseis-

vat diguslikku tihendust omavat tegevust:

1) riigiorganite, ettevotete ning teiste asutuste
ja organisatsioonide tegevus diguse alli-
kate kogumisel, teatud siisteemi alusel
hoidmisel — diguse allikate arvestus;

2) eriliiki diguse allikate kogude ja kogumike
ettevalmistamine ja viljaandmine — inkor-
poreerimine;

3) samakvaliteediga normide ja normikogude

koondamine iihte kogumikku — seadus-

andluse konsolideerimine;

uute diguse allikate ettevalmistamine ja

vastuvotmine — seadusandluse kodifitsee-

rimine.

Oiguse allikate arvestusega on otseses seoses

paljud diguse siistematiseerimise olulised

kaasnevad aspektid, niiteks oigusloome
projektieelse etapi efektiivsus, diguse raken-
damisalase tegevuse tulemuslikkus, miks
mitte ka diguskasvatuslik aspekt. Nimetatud
tegevuse organiseerimise juures oleks
mdistlik ldhtuda jargmistest pdhimdotetest:
esiteks informatsiooni massiivi tdius, teiseks
informatsiooni usaldusviirsus, kolman-
daks kasutamise mugavus. Tdnapidevaseim
oiguse allikate kogumise viis on seotud arvu-
tite ja arvutiprogrammide kasutamisega.

Inkorporeerimine kujutab endast pidevat

riigiorganite ja mitmesuguste organisatsioonide

tegevust eesmirgiga toetada digusmassiivi
plisimist n-0 kontrollseisus, varustada kdige

4)
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laiem diguse subjektide ring vajaliku infoga
objektiivsest ehk kehtivast digusest. Ajaloolise
korvalepdikena olgu meelde tuletatud digus-
ajaloo ilmselt kdige tidhelepanuviirsemat
kodifitseerimistood — keiser Justinianuse
aegset Rooma diguse kodifikatsiooni Corpus
iuris civilis (528-534), mis polegi koodeks
selle sona traditsioonilises tdhenduses.
Justinianusel polnud kavas teha tidiesti uut
seadustekogu, koodeks kujutas endast vara-
semate keisriseaduste inkorporeeritud nor-
mistikku, mille hulka kuulusid ka koodeksid.
Tuleb lisada, et digestadki olid tiksnes Rooma
oiguse klassikalise perioodi juristide toode
kokkuvaotted.

Maailmas rikkalik praktika

Oiguse konsolideerimise vajadus on seotud
sellega, et aja jooksul kuhjub diguskorda suur
hulk normatiivset materjali, millel on ana-
loogiline digusliku reguleerimise ese. Sageli
sisaldab selliselt kujunenud diguslik massiiv
vastuolusid. Nende korvaldamiseks voib
kasutada konsolideerimist. Tavaliselt kinni-
tab konsolideerimise teel saadud diguseallika
riigi seadusandlik organ. Peab iitlema, et
maailma praktika diguse konsolideerimisel
on rikkalik. Nditeks Suurbritannias antakse
vilja kiimneid akte, milles on tihendatud
parlamendi vastuvdetud samaliigilised
oigusaktid. Inglise parlament vottis 19.
sajandi 10pus vastu koguni eraldi seaduse
statuudidiguse konsolideerimisest. Ka
Prantsusmaal on laialt levinud nn koodeksite
vastuvotmine, mis sisaldavad ithe ja sama
kiisimuse jaoks olemasolevad normatiivsed
ettekirjutused. Konstantsele digusele tuginevat
kodifitseerimist kasutatakse Prantsusmaal
1948. aastast alates, koostatud on 46 koodeksit.
1989. aastast tegutseb kdrgem kodifitseerimise
komisjon, mille esimees on peaminister.
Komisjon planeerib ja koordineerib koodek-
site viljatootamist ministeeriumides. Enne
parlamendis vastuvotmist saadetakse projek-
tid Riigindukogule (Conseil d’Etat). Prant-
susmaal tdhendab kodifitseerimine harilikult
ka vormide parallelismi: see, kes on padev
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tiht normi kehtestama, on piddev ka seda
kodifitseerima (Catta 2002, 590).

Nn Prantsuse doktriin tunneb nelja vdima-
likku kodifitseerimisidee realiseerimise
voimalust (peatun Prantsuse doktriinil, sest
Eesti justiitsministeerium on arendanud
kodifitseerimisalast koostood Prantsusmaa
kolleegidega). Esimene vdimalus on refor-
maatorlik kodifitseerimine (uuenduslik kodi-
fitseerimine), teine konstantne diguse kodifit-
seerimine, kolmas konsolideerimine ja neljas
kompilatsioon. Euroopa Liidu diguse korras-
timberkujundamisest. Arvan, et pole dige
jatta tdhelepanuta tihtki nimetatud diguskorra
korrastamise meetodit. Kiisimus on selles, kus
ja millises ulatuses mingit korrastamisvatet
kasutada. Ilmselt pole enam mdtet ridkida
reformaatorliku kodifitseerimise meetodi
ulatuslikust rakendamisest Eestis.

Kuigi reformaatorlik kodifitseerimine on
ahvatlev, sest siin toimub uute kontseptsioo-
nide integreerimine, diguse valdkonna uues-
tiformuleerimine jms, on Eestis toimunud
kvalitatiivselt uue diguskorra kujundamine
kodifitseerimisest eraldi, samas on tegevus
olnud viga ulatuslik ja loomulikult uue kva-
liteediga. Mainitud meetodit saaks edukalt
kasutada kohtupraktika arvestamisel muu-
datuste sisseviimisel objektiivsesse digusse.
Lisaksin, et reformaatorlik kodifitseerimine
on siiski iiksnes suuremate voi vidiksemate
muutuste kaasatooja oOiguslikes regulat-
sioonides, uuenduste kaasatooja. Konstantse
oiguse kodifitseerimise vdimaluste draka-
sutamise skaala on juba tunduvalt laiem.
Kuigi diguse konstantne kodifitseerimine ehk
oiguse administratiivne kodifitseerimine ei
loo uut Gigust, eeldab see meetod sisulisi
analiitise. Nii saame iilevaate kehtivast olu-
korrast ja sillutame teed vdimalikele (vajali-
kele) reformidele. Kirjeldatud meetodi miinu-
seks on, et siin ei peeta silmas olemasolevat
kohtupraktikat. Voib-olla on mdtet korvu-
tada diguse reformaatorlikku ja konstantset
kodifitseerimist kui diinaamilist ja staatilist
Oigusmassiivi siistematiseerimist. Esimese
meetodi puhul piitieldakse ideaalse regu-
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latsiooni poole, teise puhul jaddakse diguse
allikates sdtestatud regulatsioonide juurde.

Eestisse kompetentsikeskus

Eespool oli juttu konsolideerimisest: kompi-
latsioon kui siistematiseerimise meetod seisneb
oiguse allikate grupeerimises neid eelnevalt
muutmata voi muutmisettepanekuid tegemata.
Euroopa Liidus riadgitakse kodifitseerimise
korval itha enam diguse iimberkujundamisest
(refonte, recasting). Umberkujundamise
kdigus muudetakse oigusakte sisuliselt,
tagamaks nende vastavus iithiskonna, tehno-
loogia ja majanduse arengule. Autorile
teadaolevalt seadis Euroopa Komisjon
tilesandeks vilja tootada iimberkujundamist
kiasitlev tegevusprogramm 2004. aastaks.
Umberkujundamise meetodit vaib kasutada
nii kodifitseerimisega tihel ajal kui ka kodi-
fitseerimise jérel.

Maistagi ei saa kodifitseerimismeetodite raken-
damisel ldhtuda iiksnes teiste riikide koge-
mustest, likskdik kui positiivne see selle riigi
kontekstis ka poleks. Kuid neid peab tead-
ma (vt nt Glenn 2000). Eriti tdhtis on vord-
lev teadmine transformatsiooniiihiskondade
diinaamilise arengu tagamiseks. Naiteks kir-
jutab Vene digusteadlane Vladik Nersesjants:
“Erinevates rahvuslikes digusstisteemides ja
“digusperekondades” eksisteerivad oma spetsii-
filised kontseptsioonid kehtiva diguse allikate
stistematiseerimise kohta, oma isedrasused ja
arusaamad iihtede voi teiste digustkehtestavate
aktide siistematiseerimise viiside ja liikide
kohta.” (Nersesjants 2001, 447.)

Eestis oleks moistlik luua objektiivse
oiguse korrastamiseks kompetentsikeskus.
Tegin asjakohase ettepaneku 2004. aasta
23. oktoobril XXVIII Eesti digusteadlaste
paevadel peetud ettekande raames. Viitan siin-
kohal veel kord Prantsusmaa eeskujule, kus
korgema kodifitseerimiskomisjoni esimees
on peaminister. Nii tihtsaks peetakse Prant-
susmaal diguse stistematiseerimist. Ehk pakub
institutsionaalset eeskuju ka olukord, mis
valitses Eesti Vabariigi kohtuministeeriumis
1940. aastal. Nimelt moodustasid sel aastal

78

04_uuringud.indd Sec18

kohtuministeeriumi struktuuri iildosakond,
kodifikatsiooni osakond koos Riigi Teataja
toimetusega ja vangimajade talitus. Uks
kohtuministeeriumi tilesandeid oligi digus-
aktide kodifitseerimine. Kahjuks tegi Nouko-
gude okupatsioon 16pu 1935. aastal alanud
Eesti seaduste kodifitseerimisele ning kavan-
datud 15-koitelisest Seaduste Kogust joudis
1940. aasta juuniks ilmuda ainult 4 koidet.
Pooleli jéi ka Eesti, Liti ja Leedu digusaktide
harmoneerimine.

Kokkuvbttes leian, et Eestis on saabunud aeg,
kus kodifitseerimistood ei peeta mitte ainult
n-0 digusnormidele dige koha leidmiseks, vaid
tuginetakse veendumusele, et digusnormide
kogumit on vdimalik allutada iihtsele loogikale
nii vormi kui ka sisu méttes. Oiguskorra siiste-
matiseerimine pole pelgalt korra loomine,
sellega peab kaasnema o&iguskorra parem
(adekvaatsem) sisuline kujund. Eespool
viitasin kodifitseerimistoo meetoditele, neil
koigil on moneti erinev eesmirk. Siiski voib
tildistatult véita, et Shtumaises diguskultuuris
on kodifitseerimistoo tihtsaim eesmirk olnud
oigusreformide holbustamine. Kahjuks
puudub siiani tinapideva Eesti digusteaduses
vajalik diskussioon kodifitseerimistoo iile
oigusreformi kontekstis. Kuid me pole veel
lootusetult hiljaks jdaanud!

Lubasin artikli 16pus poorduda tagasi tubli
ja tegusa kuraatori Gustav von Craffstromi
juurde. See mees tundis huvi ka teaduse ja
teaduskirjanduse vastu. Ta jaotas teadused
neljaks liigiks: kasulikud teadused, kahjulikud
teadused, viga kahjulikud teadused ja teadused,
mis on rikkama rahva ajaviide. Ldinud kord
Craffstrom iilikooli raamatukogu kontrollima.
Leidnud, et raamatute riiulitele paigutuses
ei ole vajalikku korda. Tema kui sdjamehe
arvates ei tulnud raamatuid riiulitele panna
sisu ega teadusalade jargi, vaid koite pikkuse,
paksuse ja vérvuse jargi — nii nagu kaardivie
sodurid rivis. Raamatukoguhoidjad hakanud
sellist pdhimdtet nimetama “Craffstromi
printsiibiks” (Palamets 2003, 97).

Olen kindel, et me leiame Eesti diguskorra
edasisel korrastamisel vajalikud pdhimotted,
ja need ei ole “Craffstromi printsiibid”.
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Valijavolatiilsuse mé6tmisest:

Riigikogu valijad 1999-2004

Iti Vanakiila

Tartu Ulikooli
politoloogia osakonna
magistrant

Iga erakonna kogutud toetajate abso-
luutarv sisaldab nii neid, kes eelmisel

korral selle erakonna poolt hiiletasid kui
ka neid, kes sellele erakonnale esimest
korda oma hiile andsid. Mis ulatuses
valijad oma erakonnaeelistust vahetavad,
selgub valijavolatiilsuse mootmisest.

Valimiskditumine on paelunud ithiskonna-
uurijaid eelmise sajandi teisest veerandist.
Suurema hoo andis arvamusuuringute kasutu-
selevott, mis voimaldas valijaskonnalt vahetut
tagasisidet koguda. Omades informatsiooni,
kuidas inimene on kahel jarjestikusel valimisel
hiiletanud, on voimalik asuda otsima vola-
tiilsust. Volatiilsuse mdiste péarineb loodus-
teadustest, kus see tihendab voolavust ja
iileminekut, niiteks vedeliku aurustumine.
Volatiilsuse defineerimisel ongi peardhk
“muutusel®, politoloogiakirjandusest leiab
valimiskditumise uurija Gabor Tdéka definit-
siooni: volatiilsus on valijate meele vdi vali-
ku muutus kahe ajahetke vahel (Téka 1998,
589). Volatiilsuse uurimise algne eesmirk
on saada teavet, kui stabiilne on iihiskond,
kui viljakujunenud on parteisiisteem ja kas
inimeste poliitilised vaated on leidnud parem-
vasakskaalal oma koha. Peale teoreetikute
voib volatiilsus huvi pakkuda praktikuile ehk
parteipoliitikuile, kes valijaskonna struktuuri
muutumise teel ptitiavad oma sihte ithiskonna
vajadustele vastuvotlikumaks muuta.

Valija kiditumist voib parteide seisukohast
kisitleda lojaalsena, kui valija hidletab kahel
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jarjestikusel voimalusel sama erakonna poolt,
vOi loobumisena, kui valija muudab oma
valimiseelistust. Loobumisena vdib késitleda
ka teisel voimalusel valima mitteminemist ja
sedeli rikkumist.

Volatiilsuse tasandid ja méotmine

Artiklis peatun volatiilsuse mddtmise kahel
tasandil — valijatasand ehk iihe valija kahe
jérjestikuse valimiseelistuse vordlus ja valimis-
tulemuste tasand ehk parteide kahel jarjestikusel
valimistel saadud valimistulemuste vordlus.
Alljargnevalt olgu nimetatud ka alternatiivsed
lahenemised. Ivor Crew ja David Denver
(1985; tsiteeritud Rose 2000 kaudu) eristasid
valimistulemuste ehk netovolatiilsust (net
volatility), mida mdddab Pederseni indeks,
ja valija ehk tdielikku volatiilsust (overall
volatility), mida saab uurida valimiskiisitluste
pohjal. Stefano Bartolini ja Peter Mair (1990;
Rose 2000 kaudu) eristasid kolme meetodit:
valimistulemuste volatiilsust, mis arvestab
koiki parteisid; blokivolatiilsust, mis jagab
parteid kahte vodi kolme blokki (nditeks
ideoloogia, klassilohe, valitsuses olevate ja
opositsiooniparteide pdhiselt) ja moddab
hadlte liikkumist nende blokkide vahel, ning
blokisisest volatiilsust (Rose 2000, 331,
332). Kaks viimati nimetatud lihenemist on
vihem levinud ja eeldavad teavet parteide ja
valijate ideoloogilise paigutuse kohta. Kuna
Ida-Euroopa parteidel iildiselt tugev ideoloogi-
line taust puudub, siis blokivolatiilsus ei ole
Eestis histi kohaldatav (Sikk 2001, 24, 25).
Kiesolevas artiklis on autor kasutanud termini
“tdielik volatiilsus™ asemel “valijavolatiilsust”
ja “netovolatiilsuse” asemel “valimistulemuste
volatiilsust®.

Valimistulemuste volatiilsust on laialdaselt
uuritud (Mogens N. Pedersen; S. Bartolini ja
P. Mair; I. Crew ja D. Denver, R. Rose; G.
Toéka; H. Rattinger; Eestis: A. Sikk; P. Purje),
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selleks piisab tdpsetest valimistulemustest,
mille pdhjal on vdimalik muutust arvutada ja
paremini vorrelda. Valimistulemuste volatiil-
suse mootmist on kasutatud peamiselt partei-
stisteemide stabiilsuse hindamisel ning sellest
tulenevalt ka demokraatia arengustaadiumi
madramisel. Valimistulemuste volatiilsus
nditab, kas mingile parteile antud hailte arv
on suurenenud voi vdhenenud ehk muutust
parteide suhtelises toetuses kahel jarjestikusel
valimisel. Sellest ei selgu, kui palju toetajaid
on lahkunud ja kui palju juurde tulnud (Purje
2001). Piirduda vdib iihe riigiga, haarata
uuringusse tiksikuid regioone voi lausa koik
riigid, kus valimistoiminguid 1dbi viiakse
— oluline on, et vihemalt kahtede valimiste
kohta oleksid kéattesaadavad usaldusvéirsed
valimistulemuste jaotused.

Valijavolatiilsus niitab iga tiksiku valija vali-
miskéditumise mustrit ja koondatuna valijas-
konna valimiseelistuste muutumist v&i piisi-
mist kahe ajahetke vahel. Valijatasand pakub
rohkem huvi iiksiku riigi uurijale, hindamaks
kindla riigi valijate kditumist voi parteide edu-
kust riigi ja kohalikul tasandil ning eri tiksuste
vordluses. Valijatasandi analiiiis nduab spet-
siifilisemaid andmeid, kust selguks iiksiku
valija eelistus. Suure hulga esinduslike and-
mete kogumine on kulukas, nduab andmete
kogumiseks ja tootlemiseks inimesi ja aega.
Voib kiisida, miks iildse vaadelda valija-
tasandit, kui valimistulemuste tasand on
universaalsem, voimaldab lihtsamate meeto-
ditega vorrelda riike ja aastaid, annab edasi
tthiskonna diinaamikat ja erakondlikke
suundumusi ning on asendamatu riigi
poliitiliste siisteemide viljakujunemise ja
demokraatliku arengu hindamisel. Noustun
eelnevaga, ent lisan: valijatasand pakub
vdimaluse jilgida kodike eelnimetatut ja
lisaks ka sisediinaamikat, viliselt ndhtamatut
muutust, mis jddb valimistest valimistesse
erakondade toetajaskondade absoluutarvude
ja toetusprotsentide varju. Kaks meetodit on
vordselt vairtuslikud ja pakuvad sarnaseid
analtitisivdimalusi, kuigi valijavolatiilsuse
kasutamise muudab keerukaks andmestiku
kogumine.
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Volatiilsuse mo66tmise indeksi
edasiarendus

Jargnevalt enim levinud viis valimistule-
muste volatiilsuse madaramiseks — Pederseni
indeks:

vV, = %Z|Avi,t

Avi,t =V — Vi

0<¥, <100

kus v; ,on partei poolt saadud héilte protsent
valimistel 7 ja V, on volatiilsus valimistel 7
(Rattingen 1997, 88). Valimistulemuste vola-
tiilsuse arvutamise muudab arusaadavaks Tdoka
selgitus: volatiilsuse saame koigi parteide
poolt kahel jirjestikusel valimisel kogutud
absoluutsete protsentide vahe jagamisel kahe-
ga. Seda arvutatakse jargmiselt: kui parteid A,
B ja C koguvad esimestel valimistel vastavalt
40%, 40% ja 20% ning kui jargmisteks
valimisteks on partei C areenilt kadunud ja
parteid A ja B saavad vastavalt 60% ja 40%
hialtest, siis valimistulemuste volatiilsus on
(|60-40[+/40-40[+20-0)) / 2 =20% (Tdka 1998,
590), kus 0% tihistab volatiilsuse puudumist
ja 100% taielikku muutust.

Valimistulemuste volatiilsuse arvutamiseks
ei ole vaja kiisitluse tulemusi, piisab valimis-
tulemustest, mis on harilikult iga hédletuse
jarel kittesaadavad. See vdimaldab valimis-
kditumist varasemaga vorrelda ja analiiiisida.
Samal ajal varjab valimistulemuste volatiilsus
tiksikute valijate liitkumise — kui palju ja mis
suunas on eelmise valiku tegemise korraga
vorreldes oma eelistusi muutnud valijaid.
Probleem, mille lahendamine on iihtlasi selle
kirjatoo eesmirk. Kujutlegem ddrmuslikku
olukorda, kus valimistel on ainult iiks
erakond — ning kuigi ta kaotab kdik oma
senised valijad ja saab juurde hulga uusi
toetajaid, on valimistulemuste volatiilsus
0%, sest absoluutsetes protsentides muutust
ei olnud. Ekstreemse nditena voib kujutleda
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ka kaheparteisiisteemi, kus on kaks vordselt
populaarset erakonda ja nad vahetavad saja-
protsendiselt oma valijaskonna, kuid sellest
hoolimata saavad iihepalju toetust. Valimis-
tulemuste volatiilsus on taas 0%, kuid tege-
likult on mélemal juhul toimunud mérkimis-
véddrsed muutused.

Valijjatasandil on valimiskditumise stabiilsust
voimalik néha risttabelitest, kus ristub praegune
valimiseelistus ja meenutus viimastest valimis-
test. Stabiilsust ehk nulli niitab siirdemaatriksi
pohidiagonaal, muutus kajastub diagonaalist
korval asetsevates ruutudes (Rattingen 1997,
87). Kuna tiiks kiisimus pohineb meenutusel
ja mida aasta edasi, seda kaugema aja mee-
nutusel, teine kiisimus on hiipoteetiline kui-
kiisimus, siis tekivad antud meetodi peamised
vaidluskiisimused metodoloogilistest problee-

midest. Inimesed voivad eksida v6i unustada
oma eelmiste valimiste eelistuse. Samuti
kalduvad vastajad andma kahele eri kiisi-
musele kooskdlastatud vastuseid, et mitte
paista ptisimatud. Kui oma viimases valikus
kaheldakse, vastavad inimesed sageli “ei
maileta", sellest tuleneb suur mitteméletajate
arv valimites.

Autori kisutuses olid Tartu Ulikooli polito-
loogia ja sotsioloogia osakonna korraldatud
kiisitluste andmefailid, mis vd&imaldasid
vaadelda isikutasandit kogu Riigikogu vali-
mistsiikli 1999-2003 16ikes ning trende, mis
ilmnesid pérast 2003. aasta Riigikogu valimisi
2004. aastal.

Niitlikustamiseks on toodud maatriks, kus
ristuvad 2003. aasta Riigikogu valimiste
meenutus ja 2004. aasta voimalik eelistus.

Tabel 1. Valijavolatiilsus 2004. aasta Eurobaromeetri tulemuste pohjal

- Kui homme toimuksid Riigikogu valimised, millise erakonna poolt te

2 hiiletaksite?

g ... | eitea/
g ei hii-

= kokku | KE | R |SDE | RP | RL | IL | muu* | iiksik | rikutud leta vasta-
; mata
jof KE 346|246 | 2| 34| 3| 5| 6 1 12 3 18 16
;%0 R 187 31111 30| 6 21 5 2 4 2 12 10
%M 78] o] o] €3] 1] o] 2] 1] 1 0 4 6
8’ RP 247 6| 23| 65|57| 3|14 6 5 2 33 33
IS RL 114 4 3 22 1] 62| 1 0 2 1 7 11
2 IL 92 1 0 18 2 4|54 0 2 2 7 2
&| muu* 18 1 0 21 0| O O 12 0 0 0 3
%;; iiksik 12| ol ol 1] o] o] o o] 8 0 2 1
'ﬁ rikutud 7 0| O 0| o| O O 0 0 2 5 0
gethidle-| a5y | 33l o6 32| 9| 11| 5| 8| 5 3 179 40
2| tanud

2‘ el

g mileta

4| /et tea/ 1541 12 8 21 9 8| 6 3 9 1 21 56
5] vasta-

(]

E mata

E kokku 1606 | 306 | 173 | 288 | 88| 95|93 33 48 16 288 178

Mirkus: KE — Eesti Keskerakond, R — Eesti Reformierakond, SDE — Sotsiaaldemokraatlik Erakond, M — Rahvaerakond
Moddukad, RP — Res Publica, RL — Eestimaa Rahvaliit, IL — Isamaaliit.
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Risttabelist saame teada, et 1606-liikme-
lisest valimist andis 2003. aastal Riigikogu
valimistel 346 inimest oma hiidle Keskera-
konnale, aasta hiljem annaks oma hiile
Keskerakonnale 306 inimest. Oluline on, et
kuigi eelmisel korral Keskerakonna poolt
hidletanud lojaalseid valijaid on 246, ei ole
erakond lihtsalt kaotanud sadat hiilt, vaid
100 valijat on lahkunud, ning samal ajal
on juurde tulnud 60 uut valijat, kes varem
valisid mdnda teist erakonda v&i nagu antud
niites 33 ei hiiletanud iildse. See tihendab,
et 100 valijat olid volatiilsed ehk muutsid
oma eelistust, neist 34 annaksid oma hiile
hoopis Sotsiaaldemokraatlikule Erakonnale ja
18 ei liheks enam valima. Risttabelist saame
ka teada, milline erakond osutub tdmbajaks
ja milline liikkajaks ning kui ldahestikku
asuvad parteid inimeste seisukohast. Niiteks
Reformierakonna varasemaist valijaist kolm
annaksid hiidle Keskerakonnale, ent kuus Res
Publicale. Kdike seda on vdimalik viljendada
protsentides, mis muudab fraktsionaliseeri-
tud valimid, mis koosnevad indiviididest,
mdjukamateks protsendikogudeks.

Erineva volatiilsuse modtmise vahe mdistmise
selgituseks voib vilja tuua Isamaaliidu juhtumi
(tabel 1). Kiisimusele “Millise erakonna poolt
hidletasite 2003. aasta Riigikogu valimistel?”
vastas 92 ja 2004. aastal kiisimusele “Kui
homme toimuksid Riigikogu valimised,
millise erakonna poolt te hdiletaksite?” 93
Isamaaliidu respondenti. Samas on tabelist
niha suurt valijate vahetust. 54 valijat on
jadnud lojaalseks, 39 valijat eemaldunud
ja sama palju eri gruppidest juurde tulnud.
Selline muutus jddb valimistulemuste vola-
tiillsuse moodtmise korral paratamatult nihta-
matuks. Miarkimisvéddrne on eelistuste muutus.
Seetdttu votab autor iilesande koostada uus
indeks, mis holmaks koiki muutusi. Indeks
pohineb kiisitluste andmeil: kelle poolt
hiiletas indiviid eelmisel korral, palju oli
kokku hidletajaid, kellele annaks/andis héile
tdna ja palju on kokku valiku teinuid. Indeks
hdlmab loobunud valijaid ning juurde tulnud
valijaid — kahesuunalist muutust kahe ajahetke
vahel.
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Uus indeks. Risttabeli keskmine diagonaal
viljendab lojaalseid valijaid — neid, kes
eelmisel korral hadletasid ja ka homme
hiidletaksid sama erakonna poolt. Nad on
lojaalsed ja ei ole volatiilsed. Kogu iilejddnud
maatriks on tdidetud volatiilsete valijatega,
kes annavad kahele kiisimusele erineva
vastuse. Kuna iihe erakonna valijate seas on
nii loobujaid kui ka juurdetulijaid (kes on nii
uued valijad kui ka loobunud valijad), peaks
arvestama ka viimastega. Loobunute protsendi
saame, kui jagame loobunud valijate hulga
1999. aastal antud erakonda valinute kogu-
hulgaga. Samal aastal juurde tulnud valijate
hulga jagame aga nende koguarvuga, kes
homme annaksid hédle. Nende tulemuste
summa on erakonna volatiilsete valijate hulk
labi kahtede valimiste. Et aga skaala ulatuks
nii 200-ni, korrutame tulemuse ldbi Y2-ga.
Indeks on jargmine:

1( Z, J,
it~ +
e S

0% <V, <100%

kus L, tdhistab partei loobunud valijate hulka,
Vi1,; on partei toetuse koguhulk eelmistel
valimistel, J; parteile juurde tulnud valijate
hulk, V;; partei jirgmine toetajate koguarv.
V. on partei toetuse volatiilsus valimistel .
Tulemus 0% kehtiks juhul, kui keegi ei
loobuks ega tuleks juurde, ning 100% juhul,
kui koik varasemad valijad loobuksid ja kdik
homme hédle andvad valijad oleksid juur-
detulijad.

Indeksi tulemuse pohjal voib oelda, et kui
erakond muutub tugevasti, liikkkab ta eemale
pooled vanad ja tdmbab ligi poole ulatuses uusi
valijaid — volatiilsus peaks olema ligikaudu
50%. Kui kdik lahkuksid ja kas vdi moni
tuleks juurde, oleks volatiilsus 100% ehk
valijaskond muutuks tdielikult. Tulemus 0% ei
ole reaalne, sest sel juhul kdik valijad valivad
kahel jarjestikusel voimalusel sama erakonda.
Lahtudes Skandinaaviast ja Suurbritanniast,
peetakse mdddukaks volatiilsuseks seda, kui
kolmandik valijaist oma eelistust muudab.
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Kogu volatiilsuse saame iihe valimiskdisitluse
andmestiku pohjal. Uldine volatiilsus avaldub
koigi parteide ja alternatiivsete valikuvariantide
vahel eelistust muutnud indiviidide arvu
jagamisel Kkiisitletute koguhulgaga, tabeli 1
jargi 756/1606. Tulemus viljendab loobunute
osakaalu, loobumine tihendab muutust ja
muutus maatriksis vordub volatiilsusega, selle
koige iildisemas mdistes — nii palju on antud
valimis mdrgata muutust.

1999. ja 2003. aasta Riigikogu valimiste
pohjal moéodetud tulemused

Kasutades eespool toodud, autori viljatoo-
tatud indeksit, saame teada, kui suur on
kogu valijavolatiilsus ja kui suur on valija-
volatiilsus erakonniti. Empiiriline analiiiis
poOhineb viie kiisitluse andmeil, mis hdlmavad
ajavahemikku 2000-2004. Koéik kiisitlused
on iile-eestilised, haaravad tuhatkond vali-
misealist Eesti Vabariigi kodanikku (toimumi-
se jarjekorra kohaselt N = 1045, 990, 977, 922,
16006), kes on sattunud valimisse juhuvaliku
pohimottest lahtuvalt. Tegemist on Tartu
Ulikooli politoloogia ja sotsioloogia osakonna
koordineeritud kiisitlustega, vélja arvatud
2004. aasta kiisitlus, mille tegi Turu-uuringute
AS. Neli kiisitlust viiest tehti vastanute
kodudes, 2003. aasta kiisitlus Riigikogu vali-
miste kdigus valimisjaoskondades.

1999 vs 2000. Selgub, et suurematel era-
kondadel, milleks 2000. aastal voib lugeda
Keskerakonda, Reformierakonda ja Isamaa-
liitu, on volatiilsus valijatasandil kolmandik.
Ligi 65% valijaist on jadnud esialgu lojaalseks.
Viiksemate parteide (nagu Rahvaerakond
Mboddukad, Eesti Koonderakond ja Eesti
Maarahva Erakond) volatiilsus aga tdusis,
see voib olla seotud ka nende absoluutarvulise
hulgaga, mis jadb nii valimis kui ka tegelikkuses
suurematele alla. Kogu volatiilsus on sedavord
suurem, et hdlmab ka eriti marginaalsete
erakondade poolt hédletanuid ja erakondi nagu
Eesti Kristlik Rahvapartei, kelle populaarsus
on aasta viltel tugevasti langenud. Samuti
on hdlmatud inimesed, kes iihes ajapunktis
ei mileta vOi ei ole iildse hiiletanud, ent
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“homme” langetaks valiku. Maatriksi tulem
51,9% viitab sellele, et iile poole valijaskonnast
on oma eelmisest eelistusest loobunud. Kesk-
mine valijavolatiilsuse tulemus 48,7% pdhineb
kuue erakonna keskmisel. Pederseni indeksit
arvutatakse sama kuue suurema erakonna
pohjal — valimistulemuste volatiilsus 1999. vs
2000. aasta on kuue suurema erakonna pohjal
5,4%. Valijavolatiilsus sama néitaja pohjal on
aga iiheksa korda korgem. Tuleb meeles pidada,
et antud juhul pdhinesid arvutused oluliste ja
stabiilsemate erakondade toetusprotsentidel,
tegelikkuses hdlmab Pederseni indeksi
kasutamine ka marginaalseid erakondi ning
indeksi tulemus ei ole nii ekstreemselt madal,
vaid nditab kdrgemat volatiilsust.

1999 vs 2001. Aastataguse valijavolatiilsusega
vorreldes on kogu volatiilsus 9% madalam.
Ent nagu ka eelmise kiisitluse andmeist selgus,
jddb Pederseni indeksi tulem — antud juhul
7,7% — miarkimisvédrselt alla valijatasandi
liikkumist peegeldavale valijavolatiilsusele.
Kuigi 2001. aasta valijavolatiilsus oluliste
erakondade keskmisena on 43,0% ja maatrik-
sis iildiselt 42,8%, mis ldheneb tasapisi ootus-
parasele kolmandikule, on see siiski viis ja
pool korda suurem kui valimistulemuste vola-
tiilsuse niitaja.

1999 vs 2002. Esimest korda on kiisimuse
“Kellele annaksid hédidle homme?” vastuseva-
riantide hulgas 2001. aasta 16pus erakonnaks
formuleerunud Res Publica ja kadunud Koond-
erakond. Volatiilsuse arvutamisel annavad nii
lahkuv kui ka uus erakond 50% tulemuse, sest
koik loobuvad ja juurdetulijaid pole vai ei ole
tihtki indiviidi, kes loobuks, ja kdik hadled
on juurdetulijad. Suurima toetajaskonnaga
Keskerakond on vahetanud oma valijaskonnast
kolmandiku. Vordselt 8,6% oma valijaskonnast
on partei kaotanud Eestimaa Rahvaliidule ja
valijaile, kes ei oska voi ei soovi vastata, kelle
poolt nad homme hiiletaksid. Uldtuntud on
fenomen, et Keskerakonna pooldajad ei avalda
kiisitlejale oma soosingut Keskerakonna suhtes,
mistdttu nad saavad valimistel alati rohkem
hédli kui gallupites ennustatud.

Kahe varasema aastaga vorreldes on liikkuvus
suurem. Sellest annab tunnistust Pederseni
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indeksi tulemus 13,5%, mis on 2000. aasta tule-
musest (5,4%) peaaegu kolm korda suurem.
Samuti on suuremate parteide valijate kesk-
mine muutus 44,1%, mis on 3,3 korda kdérgem
valimistulemuste volatiilsusest. Valijavola-
tiilsuse iildine tulemus on 48,4%, mis vOib
olla tingitud Koonderakonna lahkumisest ja
Res Publica saabumisest, Eesti Maarahva Era-
konna valijate hajumisest ja Isamaaliidu toeta-
jaskonna siirdumisest Res Publica toetajate
hulka.

1999 vs 2003. Valimiste aastal oli vilgas liiku-
mine. Keskerakonna toetajaskonnast muudab
eelistust 43%. Res Publical uue tulijana ei ole
loobunud valijaid, seega on partei volatiilsus
50%. Ulejiinud erakondade puhul on enam kui
pool valijaist muutnud 1999. aasta Riigikogu
valimistega vorreldes oma valikut. Suurim
on valijate meelemuutus olnud Mdddukate
puhul, samuti tiletab 60% piiri Eesti Maarahva
Erakond. Mainitud erakondade puhul jddb
lojaalseks kolmandik. Ka iildine, k&iki muutusi
arvestav volatiilsus on kdigist varaseimaist
korgem 66,7%, mis tunnistab valijaskonna
eelistuste markimisvéirseid muutusi. Lisaks
oluliste erakondade keskmisele valijavola-
tiilsusele — 53,1% — on 2003. aasta Riigikogu
valimistulemuste volatiilsus Pederseni indeksi
jargi 30,3%, Res Publicat arvestamata oleks
sama nditaja 12,45%, mis on selge mirk uue
partei edukuse mojust volatiilsuse tulemusele.
30,3% Pederseni indeksi jargi ldaheneb
muidu valijatasandil moéddukaks peetavale
muutusele.

2003 vs 2004. Enne Euroopa Parlamendi
valimisi vahetas nime Rahvaerakond Mod-
dukad, kellest sai Sotsiaaldemokraatlik
Erakond. Toomas Hendrik Ilvese eduka
kandideerimise tulemusena sai Sotsiaal-
demokraatlik Erakond europarlamendi
kuuest kohast pooled. Res Publica kiirele
populaarsuse kasvule jiargnes rahva pettumine
Res Publica tegevuses valitsuses. Seega on
parteide piisivusest hoolimata valijavolatiilsus
korge. Keskerakonna valijate eelistuse muu-
tus jadb neljandiku piiresse, mis on varase-
mate aastatega vorreldes moddukas tulemus.
Ulejiinud erakonnad lihenevad voi iiletavad
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40% piiri. Suurim volatiilsus ilmneb Res
Publica valijaskonnas — 56,1%. Sotsiaal-
demokraatliku Erakonna tulemus 49,7% on
samuti mérk sellest, et kuigi 2003. aastal
valimistel osalenud M&ddukad on kaotanud
moned {iiksikud valijad viikeerakondadele,
on volatiilsust kergitanud teiste erakondade
varasemate pooldajate iiletulek Sotsiaal-
demokraatliku Erakonna valijate hulka. Kogu
volatiilsus on 47,1%.

Populaarsemate erakondade valijate vola-
tiilsuse keskmine on 41,5%, mis on kaks
korda suurem kui kuue suurema erakonna
valimistulemuste pdhjal arvutatud Pederseni
indeksi tulemus 20,6%. Seega pérast suuri
parteide muudatusi 2003. aastal jitkus jarel-
lainetus ka aasta hiljem, mil vaimustus uue
erakonna suhtes oli jahtunud ja esile kerkinud
Sotsiaaldemokraatlik Erakond. V&ib tiksnes
oletada, et jargmisel aastal on valijavolatiilsus
suhteliselt korge, sest muutust vaadeldakse
2003. aasta tulemuste suhtes, mil Res Publica
oli voidukas.

Koondatud tulemused. Tabelis 2 on oluliste
erakondade valijavolatiilsus aastate 1dikes.
Riigikogu valija on meelemuutlik. Mada-
laimad tulemused — neljandik valijaist vahetub
— on Reformierakonnal 2001. aastal ja Kesk-
erakonnal 2004. aastal. Kdrgeim tulemus on
79%, mis ilmselt tuli loobujate arvel 2000.
aastal, mil Eesti Maarahva Erakonnast sai
Eestimaa Rahvaliit. Kolme tinglikult popu-
laarsema erakonna (Keskerakond, Refor-
mierakond ja Isamaaliit) toetajaskond
1999.-2003. aasta valimistsiikli viltel on
oma muutlikkuses lihedased lddneriikidele,
kus kolmandiku vahetumist peetakse tava-
paraseks. Hinnanguliselt on volatiilse vali-
jaskonna osa tavalistel demokraatlikel lddne
valimistel aastail 1950-1995 jaanud 10-25%
piiresse (Bengtsson 2004, 749-750). Korge
valimisosalusega Rootsis ulatus 1991. ja 1994.
aastal valijate parteieelistuse muutus 30%-ni
(Moller 1999, 263). Suurbritannias muudab
valijaskonnast oma eelistust jirjestikustel
valimistel samuti umbes kolmandik (Himmel-
weit et al 1993, 33). Nii on ka Taanis
— kolmandik eelistab mdond muud parteid,

85

1.12.2005 13:22:50



Unringud ja arvamused / Valimistulemused

Tabel 2. Erakondade valijavolatiilsus aastate loikes (protsentides)

Erakond Valijavolatiilsus

1999 vs 2000 | 1999 vs 2001 | 1999 vs 2002 | 1999 vs 2003 | 2003 vs 2004
KE 35,9 30,0 32,5 43,2 24,3
R 33,8 25,5 39,2 51,9 38,2
IL 34,2 35,3 38,3 50,6 41,6
M/SDE 47,3 49,1 44,5 65,1 49,7
EME/RL 79,0 58,1 61,7 60,8 40,2
KE 61,8 60,2 50,0 50,0 -
RP - - 50,0 50,0 56,1
Kogu valija- 51,9 42,8 53,1 66,7 47,1
volatiilsus

Mirkus: KE — Eesti Keskerakond, R — Eesti Reformierakond, IL — Isamaaliit, M — Moodukad, SDE — Sotsiaaldemokraatlik
Erakond, EME — Eesti Maarahva Erakond, RL — Eestimaa Rahvaliit, KE — Koonderakond, RP — Res Publica.

pool hididletab kohklematult sama erakonna
poolt mis eelmisel korral ja ca 16% kdhkleb,
kas hidletada sama poolt voi mitte.

Oluliste parteide — Keskerakonna, Reformi-
erakonna ja Isamaaliidu — valijavolatiilsuse
keskmine on kogu volatiilsuse keskmisest
madalam. Selle néitlikustamiseks on tabelis 3
oluliste parteide valijavolatiilsuse keskmine,
mida on kdrvutatud Pederseni indeksi arvu-
tamisel saadud samade erakondade valimis-
tulemuste volatiilsusega. Tabelist 3 selgub

mdlema néitaja pohjal, et valimistsiikli sees
on volatiilsus madalam, valimispédeva kiisit-
luse tulemus annab tunduvalt kdrgema vola-
tiilsuseprotsendi. Seda saab pdhjendada era-
kondadele antava oletusliku ja reaalse toetuse
erinevusega, samuti kampaania kidigus voi
viimasel hetkel otsustamisega, kelle poolt
héiletada. See on ka pdhjus, miks valimispdeva
kiisitluste vastused on adekvaatsemad kui vali-
mistsiikli kestel kogutud andmed (Himmel-
weit et al 1993, 216).

Tabel 3. Oluliste parteide keskmine volatiilsus (protsentides)

Oluliste parteide valija- | Oluliste parteide valimistulemuste
volatiilsuse keskmine volatiilsuse keskmine Pederseni indeksi jirgi
1999 vs 2000 48,7 5.4
1999 vs 2001 43 7,7
1999 vs 2002 45,2 14,05
1999 vs 2003 53,1 30,3
2003 vs 2004 41,5 20,6

Tabeli 3 alusel vdib viita, et valijavolatiilsus
on stabiilsem niitaja kui valimistulemuste
volatiilsus, sest valijavolatiilsus oluliste par-
teide 16ikes jadb vahemikku 41,5-53,1%, mis
teeb vaheks 11,6%, samal ajal kui valimis-
tulemuste volatiilsuse niitaja on 5,4-30,3%,
mille vahemik on 24,9%, mis on iile kahe
korra suurem koikumine kui valijatasandil.
Uhtlasem niitaja ridgib valijavolatiilsuse
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kasuks, eriti kui tahetakse teada valijate
meelemuutlikkust. Valijad muudavad oma
eelistust kogu valimistsiikli viltel, loobuvad
vanadest eelistustest ja valivad uusi, ent partei
juurest lahkujate ja juurdetulijate suhe on
suhteliselt tasakaalus ja jadb valimistulemuste
volatiilsuse eest varju. Viimane meetod on
hea leidmaks tasakaalustamata muutust (kui
populaarne on moni partei), ent selline muutus
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ei anna teavet valija meelemuutlikkuse kohta.
See, et iiks partei on valimistel populaarsem
kui teine, selgub juba valimistulemustest.
Naiteks 2003. aasta Riigikogu valimistel kao-
tasid paljud parteid oma valijaskonna uuele
tulijale Res Publicale, mis peegeldub nii vali-
javolatiilsuses kui ka valimistulemuste vola-
tiilsuses, viimases aga iihesuunalise muutu-
sena, sest kuigi kdik Res Publica valijad olid
uued, oli vanematel erakondadel nii lojaalseid,
loobunud kui ka uusi valijaid.

Kokkuvéte

Teadmisega, et ligikaudu kolmandik valijaist
muudab erakonna eelistust, pole parteidel
suurt midagi peale hakata. Millise erakonna
valijatega on tegemist vdi mis pdhjustel nad
loobuvad, jddb teadmata. Valijavolatiilsuse
indeks annab parteidele voéimaluse oma
valijaskonna liikumise kohta infot koguda:
kui suur osa valijaist ei toeta neid enam,
millise erakonna juurde on nad siirdunud
voi vastupidi, kust on tulnud uued hiiled.
Erakond mitte tiksnes ei kaota ega vdida
haaili, vaid ka stabiilsete tulemuste korral on
osa valijaskonnast vahetunud. Selline teave
viitab ideoloogilistele muutustele, valijate
timberreastumisele, annab tagasisidet platvor-
mide koostamise dnnestumise kohta, millised
valijad olid sihtmirgiks ja kes tegelikult
andsid oma héile erakonnale.

Kasutatud kirjandus

Valijavolatiilsuse uuringuist vdib olla tulu ka
poliitilise usalduse ja vodrandumise uurimisel:
mis pohjustab meelemuutust, milline on
volatiilsete valijate profiili tihisosa.

Artikli autori konstrueeritud indeksist selgub,
et valijatasandi pdhjal tehtud md6tmine annab
viie aasta jooksul stabiilsema, ent kdrgema
volatiilsuse. Riigikogu valijaist vahetas oma
eelistust perioodil 1999 vs 2002 42,8-51,9%
valijaskonnast, 2003., Riigikogu valimise
aastal oli valijavolatiilsus 66,7% ning 2004.,
Euroopa Parlamendi valimise aastal 47,1%.
Tulemusi mdjutab ka see, et sisse on arvestatud
need valijad, kes eelmisel korral tegid valiku,
ent jargmisel korral ei tea, kelle poolt valida
voi ei ldheks iildse valima. Protsenti kasvatab
ka viiksemate erakondade hiibumine, uue
erakonna lisandumine, tema uudsuse langus
ning Toomas Hendrik Ilvese kandideerimine
nime vahetanud parteis. Uksikute erakondade
16ikes jadb madalaimaks voéimalikuks
volatiilsuseks veerandi piir 24,3%. Samal ajal
on parlamendierakondade puhul suhteliselt
sage niitaja ladneski tavapiarane kolmandik
volatiilseid valijaid. Seega saab kokkuvétlikult
nentida, et valijavolatiilsus on korge, mis
viitab valijaskonna eelistuste muutlikkusele
ning parteide jiatkuvale kujunemisele. Edasi
tuleks uurida lojaalsete ja meelemuutlike
valijate erinevusi ja pohjusi, miks ja kuidas
otsuseid langetatakse.
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Keskmisel Eesti ettevotjal pole seoseid
teadus- ja arendustegevuse siisteemi
ega innovatsioonipoliitikatega, sest
need on siinse tédstuse seisukohalt liiga
komplitseeritud ning suunatud eelkoige
teadusasutustes tehtava uurimistoo
kommertsialiseerimisele.

Eestis on tehtud kiimneid innovatsiooni-
uuringuid, 2005. aastal korraldas esimese
laiema innovatsiooniteemalise ettevdtete
kisitluse ka PRAXIS (Jiirgenson et al 2005).
Uuringu tellijad Eesti Kaubandus-To66stus-
koda, Hansapank Eesti ja AS Innopolis Kon-
sultatsioonid olid seisukohal, et meie praegune
innovatsioonipoliitika pole efektiivne. Tédnini
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on see tdepoolest olnud suunatud peamiselt
teadusasutuste — teaduse ja teadmiste — allu-
tamisele &drihuvidele, millega haakuvaid
probleeme on PRAXIS ka varem kisitlenud
(vt nt Kattel 2004).

Selline innovatsioonipoliitika on jitnud siiga-
va jélje arvamusliidrite hinnanguile. 2005.
aasta algul tehtud arvamusliidrite uuringust
ilmnes, et innovatsiooni nihakse eelkdige
korgtehnoloogilisena, teadus- ja arendustege-
vuse kesksena, elitaarse ja kaugena (Kalvet
et al 2005). Austria majandusteadlase ja hili-
sema Harvardi iilikooli professori ning silma-
paistvaima innovatsiooniteoreetiku Joseph
A. Schumpeteri (1883-1950) jérgi on inno-
vatsioon leiutise, avastuse, uue voi olemas-
oleva teadmise uudne kasutamine majandus-
protsessis.

Innovatsiooni eesmirk on konkurentsieelise,
ideaalis isegi lithiajalise monopoli saavutamine.
Innovatsiooni kutsuvad esile ettevotjad, kes
sellisel moel arendavad majandust. Schum-
peteri sdnade kohaselt on igasugune teist-
moodi rakendamine majandussfidris inno-
vatsioon (Schumpeter 1939 ja 1950). Seega
on innovatsioon majandustegevuses konku-
rentsieelise saavutamine ettevotte tootmis-,
juhtimis- jms protsesside muutmise ja/voi
tooteuuenduste kaudu. Nii mdistavad inno-
vatsiooni Euroopa Komisjon, OECD jt rah-
vusvahelised organisatsioonid (The Measu-
rement... 1997; Green Paper... 2003; Inno-
vation Policy... 2003).

Kui eeltoodust ldhtuvalt tehakse uuendusi
peamiselt erasektori ettevotetes konkurent-
sipositsiooni parandamiseks, siis innovat-
sioonipoliitika eesmirk peakski olema luua
eraettevotjaile tingimused ja vdimalused, et
nad investeeriksid oma vahendeid kdrgema
lisandviirtusega ehk vdimalikult suurema
konkurentsieelisega tegevusse. On tisna selge,
et Eesti riigi innovatsioonipoliitika peab muu-
tuma tunduvalt ettevotjakesksemaks ning
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keskenduma teadus- ja arendustegevuse korval
ka olemasolevate ettevotete konkurentsivdoime
parandamisele. Uuringuga taheti selgitada,
kuidas ja milliste innovatsioonipoliitika vahen-
ditega seda eesmairki saavutada ning millised
voiksid olla ettevotluse arengut toetavad
prioriteedid, meetmed ja nende hierarhia aas-
taiks 2007-2013 koostatavas riiklikus arengu-
kavas.

Kuidas valiti kiisitletavad

Suurema lisandvidrtuse potentsiaaliga ettevotte
arengutdrgete analiitisimiseks kiisitleti 2005.
aasta maist juunini 810 ettevdtet. Valim
moodustati toostus- ja teadmistemahukaid
teenuseid pakkuvate ettevotete hulgast, sest
need valdkonnad olid, on ja jidvad vabaturu-
majanduse peamiseks jitkusuutliku arengu
mootoriks. Viimane on tingitud mitmete
asjaolude kokkulangemisest.
Asiimmeetriline konkurents (konkurendil on
enamasti raske teada saada, kuidas iiks voi
teine toode tdpselt tehtud on, see aga annab
konkurentsieelise) ja voimalik mastaabiefekt
(tootmismahtude suurenedes tootmiskulud
iihe tihiku kohta kahanevad) loovad to0stuses
eelduse suure lisandviirtuse loomiseks, kiireks
kapitali-, tehnoloogia- ja oskustemahukuse
kasvuks, mis omakorda viljendub suuremas
kasumis, suurenevates palkades ja kdrgemas
elatustasemes. Et mainitud kasv on sageli
seotud mitmete tarnijate jt koostoopartneritega
— keerukamad tooted on peaaegu alati vilja
tootatud ettevotete koostoos —, pakub kasv
stinergiat ja positiivset mdju kogu vidrtus-
ahelas, suurendades kasumeid, palku jms
(Reinert 1999).

Selline positiivne arenguring puudub suures
osas teenindus- ja pdllumajandussektoris, seda
kahel lihtsal pohjusel: neis sektoreis on kon-
kurents peaaegu alati siimmeetriline (nt on
finantssektoris viga keeruline mdnda teenust
konkurendi eest varjata, pdllumajanduses on
kartulikasvatuseks Torvas ja Narvas enam-
vihem iihesugused tingimused) ja mastaabi-
efekti on peaaegu voéimatu saavutada (teller
peab iga klienti fiitisiliselt teenindama; tihest
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seemnest tuleb alati peaaegu tihesugune kogus
vilja). Seega on kdik tehnoloogilised ja
oskustepohised konkurentsieelised teenindus-
ja pollumajandussektoris kittesaadavad
peaaegu koigile turul osalejaile, see teeb
hinnakonkurentsi viga tugevaks ja suure
kasvu — ning seega ka korge kasumi ja suure-
nevad palgad — viga keerukaks, sest kasum
liigub tehnoloogia tootjaile. Erandiks on muu-
tumas nn teadmistemahukad teenused, mis
on seotud infotehnoloogia, disaini ja ettevot-
lusteenustega, kus sageli valitsevad toostusega
sarnased tingimused.

Rahanappusest t66jounappuseni

Selgus, et uuendusi kiill juurutatakse (78%
ettevotetest), kuid peamiselt tiiustatakse tooteid
ja teenuseid. Teistes olulistes valdkondades
— protsess, organisatsioon ja turundus — on
uuenduste osatidhtsus viiksem.

Nii need, kel jai uuenduste viljatoGtamine
pooleli, kui ka need, kes ei juurutanud uuendusi,
toid pohjuseks rahastamisallikate nappuse,
millele jargnes kvalifitseeritud t66jou nappus
ning ebakindel ndudlus uuenduslike kaupade
ja teenuste jarele. Seega ei pelga kiisitletud
ettevotted pohimotteliselt innovatsiooniga
kaasnevaid kulutusi ja riske, kuid nende
elluviimist pirsivad finantsvahendite ning
hea ettevalmistuse ja kogemustega inimeste
nappus. Teisisonu 6eldes puuduvad ettevotetel
peamised vahendid, millega ettevotte kasvu
uuenduste kaudu kindlustada. Need on oskuste
ja turu olemasolu, mis iihtlasi voimaldaks
alandada uuenduste finantseerimisriske.
Uuenduste viljatootaja oli enamjaolt ettevote
ise. See tihendab, et teiste riikidega vorreldes
teevad ettevotted viga vihe koostood, pea-
pohjus on konkurentsikartus. Kardetakse,
et voimaliku koostt6 asemel tugevneb
konkurendi positsioon. Koostdo (ettevitete
vahel ning teadus- ja arendustegevusega
tegelevate asutustega) puudumist omakorda
probleemina ei néhta ning selle véimalikku
positiivset mdju (innovatsiooniga seotud
riskide jagamine, siinergia loomine jne) hinnata
ei osata. Arvestades aga Eesti ettevotete ning
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turu viiksust, on ettevotete koostoo kaugemas
perspektiivis moddapddsmatu.

Siiski teevad suured ettevotted viiksemaist
sagedamini uuenduste viljatootamisel koos-
tood ka teiste ettevotete ning asutustega,
koostoopartnereiks on enamasti kliendid ja
tarbijad (19%) ning seadmete, materjali, pool-
toodete ja tarkvara tarnijad (20%). Asjaolu, et
tarbijate ja tarnijate osa innovatsiooniprotsessis
on teadusasutuste osakaalust mérkimisvéarselt
suurem, kinnitab veel kord, et monel tege-
vusalal (nt pdllumajandus, tekstiilitoostus,
teenused) — Keith Pavitt on nimetanud neid
pakkujapoolseteks tegevusaladeks (Pavitt
1984) — teevad suurema osa innovatsioonist
nii Eestis kui ka mujal seadmete ja materjalide
tarnijad. Tehnoloogia kasutajate poolne osale-
mine teadus- ja arendustegevuses on tagasi-
hoidlik ja patenditaotluste arv viike.
Mastaabiefektiga sektorites (nt terase- ja
masinatoostuses) tehakse seevastu teadus- ja
arendust6dd peamiselt suuremates ettevote-
tes, kus vertikaalne integratsioon ning uute
tehnoloogiate kasutuselevott on tihedalt
seotud ettevattesiseste oskuste arendamisega.
Teaduspdhises toostuses (nt elektroonika, bio-
tehnoloogia) on peamine tehnoloogilise inno-
vatsiooni allikas nii ettevotetes kui ka teadus-
asutustes tehtav teadus- ja arendustoo.

Mis on mainitud probleemide — vihesed
turundus- ja organisatsioonialased uuendused,
koost6d puudumine — ning tdsiasja taga, et
30% ettevotteist, kes polnud uuendusi vilja
tootanud, pidas ettevotet niigi edukaks?
Eesti tootleva toostuse struktuuri muutust
1996. aastast alates vaadates ilmneb, et kesk-
ja korgtehnoloogilise todtleva toostuse osa
on ekspordis kasvanud, ent samal ajal on
langenud tema osakaal lisandviairtuses (Tiits
et al 2003, 26). Seega voib viita, et Eesti
toostuse arengule on olnud omane kesk- ja
korgtehnoloogia osa pidev vihenemine lisand-
vadrtuses, mida ilmselt pohjustab siinsete
toostusettevotete alltoovott. Viimane oma-
korda seletab, miks Eesti ettevotteil on raskusi
turu leidmisega. Et Eesti toostus muutub iiha
vihem kompleksseks, viheneb ka koostoo ja
vajadus selle jdrele.
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Toetuse taotlemine keerukas

Teiste Euroopa Liidu liikmesriikidega
vorreldes toetatakse Eestis ettevotlust mérga-
tavalt tagasihoidlikumalt (Arundel 2004, 9).
Jittes korvale pdllumajandustoetused ja viik-
semahulised ning selge fookuseta koolitus- ja
ndustamistoetused, on selge, et suuremahulised
investeeringutoetused mdjutavad viga viikest
ettevotete rithma.

Ettevotjad on ettevotlustoetuste taotlemisel pdhi-
probleemina vilja toonud taotlusprotsessiga
haakuvad administratiivsed takistused: pidevalt
muutuvad reeglid (29%), taotlusprotsessi
(51%) ja projekti haldamise keerukuse (11%),
mis kombineerituna avaliku sektori poolse
madala kompetentsiga ndustamisel (17%)
moodustabki suurima probleemikompleksi.
Teise probleemikompleksi moodustab finantsee-
rimisega seonduv — nii omafinantseerimise
puudulikkus (28%) kui ka toetuste viike
maht (28%). Veel mainiti protsessi aeglust
— seetdttu on tegevust raske, kui mitte véimatu
planeerida —, samuti toetatava tegevuse kitsast
piiritletust. Need, kes toetust ei olnud taotlenud,
mérkisid peapdhjusena teadmatuse erinevatest
toetusskeemidest. Kesk- ja kdrgtehnoloogilised
ettevotted tdid teistest sagedamini esile ka
sobivate toetusskeemide puudumise.
Kiisitluse raames paluti ettevotjail 6elda, mil
moel voiksid riigi toetused eespool kirjelda-
tud probleeme leevendada. Ulekaalukalt
soosituimaks peetakse toimivate praktika-
siisteemide viljatootamist. Samas erinesid
meetmete vajalikkuse hinnangud soovist
seda ise kasutada (joonis 1). Oma ettevottele
ollakse valmis taotlema eelkdige koolitus- ja
uute seadmete soetamise toetust (populaarseim
meede just toostusettevotete hulgas), vihem
ollakse huvitatud infrastruktuuri arendamise
toetusest.

Kokkuvbttes tuleb todeda, et probleemid, mida
ettevotjad peavad uuenduste ja seega kasvu
takistuseks (finantseerimine, kvalifitseeritud
t60joud, turu puudumine), leiavad ainult
vihesel mairal lahenduse ettevdtjate endi
soovitud lahenduste kaudu. Suur osa ette-
votjate soovitud lahendusi on iihekordsed
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Joonis 1. Enim hinnatud oma ettevéttele soovitud toetusmeetmed
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abitegevused nagu koolitus, uutele turgudele

sisenemise toetus ning ndustamistoetus.

Need lahendused ei korvalda siisteemseid

probleeme, mida ettevotjad ise vilja toovad.

Erandiks on praktikasiisteemi reform ja koos-

to0 haridusasutustega (mis on sisult viga

ldhedased) ning tehnilise infrastruktuuri

arendamine, kdik oma olemuselt pikaajalised

ja siisteemsed tegevused. Samas ei piisa ka

neist, vaja on luua abindude kompleks, mis

lahendaks Eesti toostuse stisteemseid ja struk-

turaalseid probleeme. Need on:

1) teadmistemahukuse vihenemine (komp-
lekssuse vihenemine);

2) kuvalifitseeritud t66j0u nappus;

3) turgude puudus;

4) finantseerimise nappus.

Ebaiihtlase arengu loksus

Eesti majanduse areng viimasel kiimnendil
on laias laastus jarginud samal elatustasemel
olevate riikide arengut, mida iseloomustab
kaks esmapilgul vastandlikku tendentsi: suh-
teliselt kdrged majanduskasvu niitajad (nii
SKP kui ka ekspordi kasv) ning samal ajal
viaga ebaitihtlane riigisisene kasv ja areng
(sotsiaalne, regionaalne ja pdlvkondlik eba-
iihtlus). Uldjuhul on seda nii poliitiliselt
kui ka teoreetiliselt pdhjendatud nn iilemi-
nekuperioodi hinnaga, mis tuleb tasuda, et
tihiskond saaks tervikuna kiiresti muutuda
ja kasvada.

Tegemist ei ole ainult viimasel kiimnendil levi-
nud arvamusega. Samasuguseid hinnanguid
leiame ka viiekiimne aasta tagustes debattides
(vt nt Hirschmann 1958). Seega ei ole kiisi-
mus mitte selles, kas arenevate riikide majan-
dusareng on ebaiihtlane, vaid selles, kuidas
ja millega seda tasakaalustatakse: kui palju
ja millist védrtust on arenev ja kiirelt kasvav
majandus loonud, et tasakaalustada ebaiihtlast
riigisisest arengut?

Majanduse loodud véirtus véljendub peamiselt
tootlikkuse ja reaalpalga kasvus, mis omakorda
soltub majandustegevuses rakendatava tehno-
loogia ja oskuste mahukusest ning keerukusest.
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Ka siin on Eestis toimunud muutused, nagu
eespool mainitud, olnud vordlemisi tiitipilised
arenevatele riikidele: kiire ekspordi- ja
tarbimispdhise kasvu kdigus on vihenenud
majanduse tehnoloogia- ja oskustemahukus.
Teisisonu: Eesti senine majanduskasv ei ole
suutnud luua ebatihtlast arengut piisavalt
tasakaalustavat viirtust. Seega voib senine
viga kdrge ekspordi- ja tarbimispShine majan-
duskasv siilida ka jargneva 5-10 aasta jooksul
ilma selleta, et riigisisene ebaiihtlane areng
viheneks. Pigem juhtub vastupidi, sest suur
osa majandusprotsesse on oma olemuselt
kumulatiivsed.

Kindlasti ei saa neis probleemides stitidistada

vabaturumajandust vai vabakaubandust. Pal-

jud arenevad riigid on samasuguse dilemma
ees (vt nt Shafaeddin 2005) ja sellel on kaks
pohjust:

1) paljud korge ekspordiga sektorid on are-
nevates riikides (nagu ka Eestis) spetsii-
filiselt alltoovotu iseloomuga: neil ette-
votteil ja sektoreil laiemalt ei ole sageli
mingisuguseid sidemeid teiste ettevo-
tete, haridus- ning teadus- ja arendusasu-
tuste ega majandussektoritega. Seetdttu
puuduvad igasugused positiivsed tagasi-
sidemehhanismid (s.t ettevotete sisuline
koostdo), mis on aga tehnoloogia- ja
oskustemahukuse kasvu alus (tehnoloogia
siire, pidev uuenemine, juurdedppimine
jne);

2) iileilmastunud majandus, mis muudab
hinnakonkurentsi sageli iileilmseks ja
voimaldab suurtel ettevotetel iiha roh-
kem areneda ja allhanke kaudu hinna-
konkurentsis eeliseid leida. Seetdttu on
vidrtusahelad (voi klastrid) muutumas
itha globaalsemaks ja tiha vihem geog-
raafilis-poliitiliselt piiritletuks, mis teeb
omakorda ettevotluse arendamise riigi-
siseste poliitikate kaudu keeruliseks.
Samal ajal tihendab see ka teadus- ja
arendustegevuse iitha suuremat lahti-
haakumist konkreetsest geograafilis-polii-
tilisest ruumist. Arengumaades tehtaval
korgtehnoloogilisel ja kdrgetasemelisel
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teadus- ja arendustool ei pruugi olla tege-
likult mingit mdju nende maade majan-
dusarengu iseloomule (tehnoloogia- ja
oskustemahukuse kasvule ja ebaiihtluse
vihenemisele), sest neist saadav tulu
kandub iile globaalsetele ettevotetele.
Kokkuvatvalt tihendab eeltoodu, et suurepi-
rastest majandus- ja ekspordikasvu niitajatest
ning miks mitte ka teaduse suurepirasest
arengust (mdtleme siin nt Eesti biotehnoloogia
peale) hoolimata jadb kogu majanduse ja
tihiskonna tootlikkuse ja reaalpalga kasv
ndrgaks ning arengu ebaiihtlus ei vihene.

Arengu neli pohielementi

Ettevotluses viljenduvad need probleemid
mitte ainult viheses teadus- ja arendustege-
vuses, vaid eelkdige viheses toote- ja prot-
sessiarenduses, mis ei ole seotud allhanke
tegevusega (kirjeldatud kiisitluses ettevotjate
vilja toodud uutele turgudele sisenemise ja
finantsvahendite leidmise keerukus on just
selle viljendus). Seetdttu ei ole ettevotjail
erilisi kogemusi uute iseseisvate toodete
arendamise ega koostdo vallas, neil on keeru-
line leida finantseerimist, sest puuduvad nii
tagatiseks olev kapital kui ka teadmine (kui
tulevikuriski vihendav kapital), samuti korgelt
haritud inimkapital, viimase leidmine ja palka-
mine nduab keskmiselt Eesti tootjalt korge
riski votmist.

Olemasoleva teadus- ja arendustegevus-
siisteemi ning innovatsioonipoliitikatega ei
ole keskmisel Eesti tootjal mingit pistmist,
sest need on toostuse seisukohalt liiga komp-
litseeritud ja suunatud eelkdige iilikoolides
tehtava teadustod kommertsialiseerimisele.
Haridusstisteem ei tooda mitte tootajaid,
vaid inimesi, keda ettevdtlus oma vajadustest
lahtudes timber dpetab (nii praktiliste oskuste
kui ka tehnilise baasi mottes).

Et saada iilevaadet kasutatavate struktuuri-
vahendite meetmeist, on moistlik vaadelda
neid edukate riikide arengupoliitikate taustal.
Nimelt saame edukate riikide majanduspolii-
tika ajaloost vilja tuua kompleksi poliitikaid,
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mida me nimetame kokkuvdtlikult arengu-
poliitikateks (to0stus-, innovatsiooni-, hari-
dus- ning teadus- ja arendustegevuse polii-
tika) ning mille eesmirk on olnud vdimaldada
erasektoril liikuda suure lisandviirtusega
kiiresti arenevaisse ning kapitali-, oskuste-
ja tehnoloogiaintensiivseisse sektoreisse.
Selleks on vaja: a) oskusi, b) tehnoloogiat,
c) kapitali, d) turgu. Edukad arengupoliitikad
on alati leidnud riigile dige tasakaalu eelmai-
nitud nelja elemendi rakendamisel eksisteeri-
vate arenguriskide ja -probleemide kohaselt
(Reinert 1999).

Eesti riikliku arengukava (RAK) 2004-2006
meetmete jagunemise pdhjal (joonis 2) saab
jareldada, et on vihe meetmeid, mis toetavad
ettevotete turu suurendamist (s.t tootlikkuse
kasvu) ja finantseerimist. Nende kahe vald-
konna toetused on iihekordse iseloomuga.
Tehnoloogia ning teadus- ja arendustegevuse
toetused kontsentreeruvad kdrgtehnoloogia
timber. Paradoksaalsel moel tdid ettevotted
kisitluse kidigus peaprobleemidena vilja just
needsamad valdkonnad.

Olukorrast viljapddsuks on vaja luua mehha-
nisme, mis suurendaksid tootlikkust neis sek-
torites ja tegevusvaldkondades, kus on: 1) voi-
malus ettevotetevahelise koostdd ja siinergia
tekkimiseks; 2) kdrge kasvupotentsiaal ning
3) tegutsevaid ettevotteid ning kas voi rudi-
mentaarsed teadmised ja oskused. 2007.-2013.
aasta finantseerimisperioodi ettevotluse arengule
suunatud struktuurivahendeid tuleb kasutada just
selliste poliitikate viljatootamiseks.

Alustada tuleb td6stuspoliitikast

Eestis tuleb luua toostuspoliitika, vastasel
juhul ei ole véimalik isegi kdrgete majandus- ja
ekspordikasvu niitajate puhul leida véljapddsu
ebaiihtlasest riigisisesest arengust ning luh-
tub suur osa praegustest innovatsiooni- ning
teadus- ja arendustegevust toetavatest polii-
tikatest.

Millised peaksid olema esimesed sammud?
Suur osa ettevotjaid (54%) arvas, et riik peaks
parandama ettevdtjate voimalusi tagasisideks
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Joonis 2. Euroopa Liidu fondide toel ettevotetele ning teadus- ja
arendustegevusasutustele pakutavad meetmed 2004-2006
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poliitikate ja meetmete kujundamisel. T6hus
ja kiire ettevotjailt tagasiside kogumise siis-
teem tagaks selle, et avaliku sektori polii-
tikad kajastaksid paremini reaalse majanduse
probleeme. Otsene tagasiside ettevotjailt
voimaldaks vilja tootada spetsiifilisi toetus-
meetmeid, millel oleks senistega vorreldes
mairksa kdrgem kasutegur (ettevotjate hulgas
tehtavad uuringud tdidavad mdneti kaudselt
sama eesmairki, kuid tildised uuringud ei ndita
spetsiifilisi probleeme).

Uks arengupoliitikate kujundamise mehha-
nisme oleks majandussektorite jirjepidev
monitooring. See tdhendab valdkondadeiileste
ning erasektori ja teadus- ja arendusasutuste
pinnalt moodustatud t66riihmi 5-6 sektoris,
mis tegeleksid regulaarselt koostatavate tilevaa-
detega, keskendumaks sektori tehnoloogilistele
ja oskustega seotud probleemidele. Selline
monitooring peaks kasutama tulevikuseire
vahendeid, voimaluse korral kaasama Eesti
ettevotjaile lisaks siin tegutsevate ettevdtete
vilisomanikke ning olema ministeeriumidele
poliitika kujundamise ja hindamise kohustuslik
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osa. Siit saaksid kdik teised strateegiad ja tege-
vused — nagu 2007. aastal kehtima hakkav
uus riiklik arengukava Euroopa Liidu struk-
tuurifondide kasutamiseks — sisendeid nt
vajaduste kohta muuta midagi dppekavades,
kutsekoolide praktikas, teadus- ja arendustege-
vuse projektide rahastamises jms.

Praktikasiisteemide reform

Nagu eespool ilmnes, tdi suur osa ettevotjaid
vilja praktikasiisteemi ndrkuse ning vajaduse
vastavaid meetmeid arendada. Ehkki suur
osa Eesti tudengeid liheb varakult toole, ei
saa keegi vajalike oskusteta inimesi t6ole
votta paevapealt. Tudengid tootavad ilmselt
lihtsamatel aladel. Ettevatjail puudub huvi ja
vajadus votta inimest mdneks néddalaks toole
ja teda koolitada, sest see tihendaks prakti-
kantidele lihtsa t66 otsimist ja jirelevalvele
aja raiskamist.

Praktikasiisteem on ettevdtjale lisarisk ning
ei anna ka tudengile kuigi palju juurde. Tuleb
luua stisteem, kus nii tudengi kui ka ettevotja
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seisukohalt oleks risk maandatud. Uus prak-

tikasiisteem peaks lihtuma jiargmistest pohi-

mdtetest (Kattel ja Kalvet 2005, 91-92):

1) kutsehariduses peaks praktika moodustama
ligikaudu 50% dppetoost, korghariduses
ligi 25% (kaasa arvatud kraadidpe);

2) kogu praktikastisteemis peaks olema kut-
sestandardite ja tasustamise astmete stis-
teem, mille tudengid peavad ldbima;

3) praktika ajal maksab riik palka stipendiu-
mina, koigile tihesugusel astmel olevaile
tudengeile iihepalju. See asetab ettevotjad
ja tudengid vordsesse positsiooni;

4) pérast praktikat on tudengil kohustus ette-
vottes tootada kaks aastat, kui ettevote
soovib. Edasioppimise puhul see ei
kehti;

5) selle kahe aasta jooksul makstakse osa
tudengi palgast riiklikku stipendiumifondi
ning ettevottel on vdimalik igal aastal
tudengi teenetest nditeks kuueks kuuks
loobuda. Viimasel juhul ldheb tudeng
uuesti riigi stipendiumile kohustusega
kaia taienduskoolitusel.

Kirjeldatud stisteem peaks viima kokku
haridussiisteemi ja ettevotted ning motivee-
rima ettevdtjaid praktikante kasutama. Juhti-
misskeem omakorda peaks tagama koigi
osapoolte huvide esindatuse kutsestandardite
jms viljatootamisel. Tudengeile kindlustab
siisteem ajakohased ja tooturul vajalikud
oskused ning pirast 16petamist t60.

See on riigile suhteliselt odav ja jatkusuutlik

siisteem, mis viib materiaalse baasi kulutused

osaliselt ettevotteile, kes praktikasiisteemi
kaudu lasevad oma infrastruktuuri tilikoolidel
kasutada. Sarnastel alustel toimivaid siisteeme
kasutavad nditeks Singapur ja osa Louna-

Korea toostusest. Saksamaa jt Mandri-Euroo-

pa riikide nn sellististeeme on 1990. aastail

edukalt rakendanud Ilirimaa.

Unustatud véotmevaldkonnad
Eesti avaliku sektori meetmed peavad voimal-
dama ettevotteil soetada seadmeid ning

arendada tehnilist infrastruktuuri ja toGtajate
oskusi. Seda vdimaldavad ka praegused
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meetmed, kuid peale teadus- ja arendustegevuse
projektide toetamise ning teede-, elektri- ja
veevorkude arendamise tuleks rohkem toetada
uute seadmete soetamist, mis annaks touke
tootleva toostuse niitidisajastamisele. Selle
meetme rahastamine peaks autorite hinnangul
kasvama mitu korda, samuti peaksid muutuma
rahastamise pohimdtted (eelkdige on tihtis
koostt6 soodustamine).

Tunduvalt rohkem raha tuleks suunata
oskuste niitidisajastamisele. Eelkdige tuleb
rohutada ettevotteile (nii vilismaistele kui ka
kodumaistele) inseneride, disainerite jt palka-
mise voimaldamist, nditeks toovotjate palkade
osalise katmisena kahe-kolme aasta jooksul
(kdik uued liikmesriigid peale Eesti kasutavad
palkade subsideerimist Euroopa Sotsiaalfondi
vahendeist). Samuti tuleks senisest enam
fookusse tdsta koolitustoetuse andmist ning
seda osaliselt seostada kvaliteedijuhtimise jt
standardite jargimisega.

Nii tehnoloogia kui ka oskuste arendamise
finantseerimise pdhimdtted peaksid oluliselt
erinema konkurentsipdhisest projektideva-
helisest vdistlusest. Pigem soodustada
ettevotetevahelist ning ettevdtete ja hari-
dusasutuste koostood (nt osalemine maini-
tud praktikasiisteemis), lisades toetusmeet-
metele asjakohased tingimused ja hindamis-
kriteeriumid.

Teadmistepdhine Eesti 2002-2006 toi riigile
kohustuse arendada vilja tehnoloogiaprog-
rammid kolmes votmevaldkonnas: infoteh-
noloogias, biotehnoloogias ja nanotehnoloo-
gias. Seni ei ole seda tehtud, selle asemel on
loodud hulk horisontaalseid meetmeid, néiteks
tehnoloogia arenduskeskused, doktorikoolid,
teadlaste mobiilsust toetavad skeemid, teadus-
ja arendustegevuse projekte toetav meede.
Loobutud on igasugusest prioriteetide sead-
misest ning kogu arengut suunav tegevus on
jéetud valdkondadeiilese konkurentsi otsus-
tada. Selliste skeemide positiivne mdju Eesti
majanduse arengule saab olla ainult juhuslik,
mitte siistemaatiline. Seega tuleks autorite hin-
nangul taaselustada tehnoloogiaprogrammide
loomine votmevaldkondades, sest olemasoleva
ettevotluse pikemaajaline arenguperspektiiv
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saab toetuda ainult nende valdkondade aren-  ole jdtkusuutlikuks ja tihtlaseks riigisiseseks
gule. Kui Eesti ei suuda neis valdkondades  arenguks mingit lootust (Tiits ez al 2005).
teadus- ja arendustegevuse ning eelkdige Tehnoloogiaprogrammide iiheks toimimise
olemasoleva ettevotluse kompetentsi lahima  pdhimdtteks peab saama madala- ja korg-
kiimne aasta jooksul oluliselt kasvatada, ei  tehnoloogilise ettevotluse koostoo.
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Kollektiivsed koondamised:
rahvusvaheline praktika ja Eesti kogemus

Andres Vork
Poliitikauuringute
Keskuse PRAXIS
analiiiitik, Tartu iilikooli
teadur

Lauri Leppik
Poliitikauuringute
Keskuse PRAXIS
analiiiitik

Reelika Leetmaa
Poliitikauuringute
Keskuse PRAXIS

programmidirektor

Kollektiivne koondamine on Eesti t66-
suhete regulatsioonis uus moiste. Tahtis
on senisest ladusam siistemaatiline
koost66 avaliku sektori institutsioonide,
tootajate ja téoandjate vahel ning
kollektiivsetele koondamistele suunatud
to6turuteenuse viljaarendamine.

Eesti Tootukassa algatas 2005. aasta mirtsis
koosttos Sotsiaalministeeriumi, Tooturuameti,
Tooinspektsiooni ning todandjate ja ameti-
tihingute keskorganisatsioonidega projekti
“Kollektiivsetele koondamistele reageerimi-
ne”, mille rakendamist toetab Euroopa Sot-
siaalfond. Projekti eesmirk on vilja tootada
kollektiivsetele koondamistele reageerimise
teenus, mis voimaldaks kollektiivselt koon-
datuil kiiresti toole tagasi poorduda.
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Poliitikauuringute Keskus PRAXIS viis
projekti kidigus ldbi taustauuringu (Vork et
al 2005). Selle raames analiitisiti 2003. ja
2004. aastal Tootukassa poolt kollektiivsete
koondamiste kohta kogutud andmeid, kaardis-
tati institutsioonide rollid Eestis kollektiivsete
koondamiste protsessis ning anti iilevaade
teiste riikide kogemustest kollektiivsetele
koondamistele reageerimisel. Uuringu tule-
mused annavad ldhtealuse antud sihtriihmale
suunatud teenuse viljatoStamiseks.
Jargnevalt liihitilevaade uuringu “Kollektiiv-
sete koondamiste praktika ja andmete analiiiis”
tulemustest. Esmalt vaatame, kuidas defi-
neeritakse kollektiivseid koondamisi Eestis
ja teistes Euroopa riikides, seejdrel uurime
Euroopa riikide praktikat kollektiivsetele
koondamistele reageerimisel ning kolmandaks
analiiiisime kollektiivseid koondamisi, nende
pohjusi ja kollektiivselt koondatute hilisemat
kiekaiku tooturul.

Miinimumnéuded liikmesriikidele

Kollektiivne koondamine on iiks pShjusi, miks
inimesed tootuks jadvad. Kdige sagedamini
tekib vajadus kollektiivse koondamise jérele
majanduslanguse vdi majanduse restrukturee-
rimise ajal, kui viheneb ndudlus ettevdtte too-
dangule vdi ettevdte on sunnitud kohanema
uute turutingimustega. Toodangu mahu ja
t60jou méarkimisviddrne vihendamine voib
siivendada majanduslangust nii regiooni kui
ka riigi tasandil. Seetdttu on paljud riigid
votnud kasutusele abindud ennetamaks kol-
lektiivsete koondamiste vdoimalikke negatiiv-
seid tagajargi. Euroopa Liidu liikmesriikidel
tuleb arvestada ka Euroopa Liidu &iguse
miinimumndudeid kollektiivse koondamise
mdiste ja labiviimise protsessi suhtes.

Eestis viidi kollektiivse koondamise mdiste
toolepingu seadusse sisse alles 1. jaanuaril
2003, korvuti tootuskindlustuse rakendami-
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sega. Euroopa Liidu miinimumnduete ja
liikmesriikide praktikaga vorreldes on Eesti
kollektiivse koondamise maiste iiks laiemaid
kogu Euroopas. Euroopa Liidu direktiivi 98/59
nouete kohaselt ei ole litkmesriikidel kohustust
rakendada kollektiivse koondamise moistet
ettevotetele, kus on vihem kui 20 tootajat.
Kollektiivse koondamisena kisitletakse toole-
pingu Idpetamist vihemalt 10 tootajaga. Eesti
toolepingu seadus ja tootuskindlustuse sea-
dus kisitavad kollektiivse koondamisena

ka vihemalt 5 tootaja koondamist alla 20
tootajaga ettevotetes (vt tabel 1). Kuigi ka
mones teises Euroopa Liidu liikmesriigis
kisitletakse kollektiivse koondamisena tea-
tud juhtudel juba 5 tootaja koondamist,
puudutab see neis riikides siiski ainult
ettevotteid, kus on 20 vdi rohkem tootajat.
Uksnes Prantsusmaal ja Itaalias haarab
kollektiivse koondamise mdiste ka vihem
kui 20 tootajaga ettevotteid (vastavalt iile
10 ja iile 15 tootajaga ettevotteid).

Tabel 1. Kollektiivse koondamise méiste ja etteteatamistihtaeg Eestis

teatama:
kui 2 kuud;
— mitte vihem kui 3 kuud;

vihem kui 4 kuud.

§ 891. Toslepingute kollektiivne 16petamine

Toolepingute kollektiivseks Iopetamiseks loetakse tooandja algatusel toolepingute
Iopetamist, millega 16petatakse toolepingud juriidilise isiku 16petamise, fiiiisilisest isikust
todandja too 16ppemise, todandja pankroti viljakuulutamise voi tootajate koondamise
tottu 30 paeva jooksul, kui tooleping lopetatakse vihemalt:

1. 5 tootajaga tovandja juures, kes annab t66d kuni 19 tootajale;

2. 10 tootajaga tovandja juures, kes annab tood 20-99 todtajale;

3. 10%-ga tootajatest tooandja juures, kes annab t66d 100-299 tootajale;

4. 30 tootajaga tovandja juures, kes annab t66d vihemalt 300 tootajale.

§ 87. Tootajatele toolepingu 1opetamisest etteteatamine ja pohjendamine
Tootajate koondamisel on tovandja kohustatud tootajale toolepingu 1dpetamisest ette

1. tootajale, kellel on pidevat toostaazi selle tooandja juures alla viie aasta — mitte vihem
2. tootajale, kellel on pidevat toostaazi selle tooandja juures viis kuni kiimme aastat

3. tootajale, kellel on pidevat toostaazi selle tooandja juures iile kiimne aasta — mitte

ALLIKAD: Toolepingu seadus, Vork et al 2005.

Kollektiivset koondamist tuleks vaadata kui

terviklikku protsessi. Uldiselt voib kollek-

tiivse koondamise protsessis eristada jargmisi

etappe:

— tootajate esindajate/ametiiihingute/t66-
ndukogude informeerimine;

— asjasse puutuva valitsusasutuse infor-
meerimine voi sellelt loa taotlemine;

— koondatavatele tootajatele etteteatamise
periood;

— teatud tootajate erikaitse koondamise eest
vOi prioriteetsusreeglid toole jadmisel
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(nditeks viimases jirjekorras koondatakse
pikema staaziga inimesed, keelatud on
pensionieelses vanuses tootajate koon-
damine vm);
— kavandatud koondamiste mdju lee-
vendamine ja abi toole tagasisaamisel;
— koondamishiivitise maksmine.

Seadusest kadunud 6igus

Kuigi kdigis Euroopa Liidu liikmesriikides
sisaldab kollektiivse koondamise protsess
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samasuguseid direktiividega ette antud
elemente, on riikide lihenemisviisid kollek-
tiivsetele koondamistele erinevad. On riike,
kus kollektiivseid koondamisi késitletakse
kui majandustsiiklist tulenevat objektiivset
paratamatust. Sellisel juhul on to6andjal
oigus otsustada kollektiivse koondamise vaja-
likkuse iile ning koondatute abistamine uue
too leidmisel on avaliku sektori tilesanne.
Kuigi ka neis riikides on tooandjal kohustus
informeerida kavandatavatest koondamistest
kas toohoivetalitusi voi muid valitsusasutusi,
ei ole viimastel protsessi suhtes vetodigust
ning teavitamise eesmirk on koondatavate
tootajate varajane abistamine uue t6o leidmisel
voi imberdppe korraldamisel. Sellised riigid
on niiteks Belgia, Suurbritannia ja Norra.
Teisalt on riike, kus kollektiivset koondamist
vaadatakse kui tooandja ebadnnestumist ning
pohivastutus tagajdrgede eest lasub tédandjal.
Sellisel juhul s6lmitakse todandja ja totajate
esindajate vahel sotsiaalplaan, mille alusel
koondatavatele tootajatele tagatakse sisse-
tulekugarantiid, osutatakse abi uue t66 leid-
misel ja korraldatakse timberdpet. Mitmes
riigis on sotsiaalplaani viljatootamisel oluline
roll toondukogudel ja/vdi ametiiihingutel.
Niitena voib tuua Saksamaad, Luksemburgi
ja lirimaad.

Kolmandaks on riike, kus vastutus kollektiivse
koondamise eest jaguneb tooandja ja tootajate
esindajate ning avaliku sektori vahel. Sellesse
rithma kuuluvad riigid, kus on tugevad
ametitihingud ning toosuhteid reguleeritakse
eelkdige kollektiivlepingutega (Austria,
Soome, Rootsi, Taani). Nendes riikides pakub
koondatuile abi avalik sektor ja tdiendavat abi
antakse kollektiivlepingus sitestatu jirgi.
Eestit otseselt eeltoodud riihmadesse liigitada
ei saa. Kollektiivseks koondamiseks tuleb
tooandjal taotleda Tooinspektsiooni luba,
esitada see hiivitise taotlemisel Tootukassale
ning teavitada koondamisest kohalikku t66hoi-
veametit. Lisaks on tooandjal todlepingu sea-
duse kohaselt kohustus informeerida toota-
jate esindajaid ning konsulteerida neid muu
hulgas kiisimustes, kuidas toetada vabane-
vate tootajate toootsinguid ning imber- ja
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taiendusopet. Praktikas jaab Tooinspektsiooni
roll suures osas formaalseks, sest tooinspek-
toritel pole voimalik kontrollida, kas kollek-
tiivne koondamine on ettevottes majandus-
likult pdhjendatud. Toohdiveametite infor-
meerimise kohustuse jiatavad tooandjad sageli
tditmata ning kuna tooinspektsiooni ja t6o-
hoiveametite vaheline infovahetus kollektiiv-
sete koondamiste kohta puudub, ei ole t66hdi-
veameteil sageli infot enne, kui koondatud
tulevad ennast to6tuna arvele votma.

Seega on Eestis kollektiivsete koondamiste
menetlus keskendunud kahele passiivsele
funktsioonile: toolepingute 16petamise digus-
likkuse kontroll (To6inspektsioon) ja hiivitiste
maksmine (To6tukassa). Koondatavate toota-
jate varajast abistamist uue t66 leidmisel ei
ole rakendatud. Informatsioon kavandata-
vate kollektiivsete koondamiste kohta jouab
toohdivetalitusteni monigi kord koondamis-
protsessi hilises faasis voi alles pirast koon-
damist. Eri osapooled teevad harva siiste-
maatilist koostood koondatavate/koondatute
taashdivamiseks. Erandina on mdne suure
infrastruktuuriettevotte suurkoondamiste puhul
koostatud sotsiaalplaane vdi -programme,
mille alusel makstakse koondatud tootajaile
toetust, korraldatakse timberdpet vai pakutakse
toovahendusteenuseid. Kehtiva todturuteenuse
seaduse kohaselt on toolepingu ldpetamise
kohta teate saanud to6tajal digus saada toShai-
veametist tooturuteenuseid (teavitamine to6-
turu olukorrast ja todturukoolituse vdimalus-
test, toovahendus, tooturukoolitus ja kutsendus-
tamine), kuid 1. jaanuaril 2006 joustuva uue
tooturuteenuste ja -toetuste seaduse kohaselt ei
ole tovlepingu 1dpetamise kohta teate saanud
tootajail enam Gigust tooturukoolitusele.
Nagu eelnevalt mainitud, sdltub kollektiivsele
koondamisele reageerimine eelkdige sellest,
missugune on riigi toopoliitika. Jargnevalt on
kolme riigi niite pohjal kirjeldatud kollektiivse
koondamise protsessi ning koondatuile
pakutavaid teenuseid. Suurbritannias lasub
pohivastutus kollektiivse koondamise taga-
jargede eest avalikul sektoril, Saksamaal
vastutab tovandja ning Rootsis on vastutus
jagatud.
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Brittide kiirreageerimisteenus

Suurbritannias pakutakse 2002. aasta aprillist
aktiivse toopoliitika osana kollektiivselt koonda-
tuile nn kiirreageerimisteenust (Rapid Response
Service, RRS), mida peetakse Euroopa Liidu
riitkide hulgas tiheks paremaks praktikaks
kollektiivsetele koondamistele reageerimisel
(Mutual Learning...). Jargnev iilevaade nime-
tatud teenuse kohta pdhineb Steve Johnsoni
koostatud analiitisil (Johnson 2003).
Kiirreageerimisteenust pakuvad riigi toohdi-
veametid (Jobcentre Plus) ning igas regioonis
on olemas nn kiirreageerimisteenuse koha-
lik juht (Regional Manager), kes kutsub
kokku kohalikud partnerid, et koost6os
teenust pakkuda. Kohalikul tasandil on part-
neriteks regionaalarengu agentuur (Regio-
nal Development Agency), kvalifikatsiooni
ja oskuste ndukoda (Learning and Skills
Council), tooandjate ja toovotjate esindusor-
ganisatsioonid, kohalikud omavalitsused
jt. Koostoos partneritega hinnatakse koon-
damise mdju regioonile ja tootatakse vilja
sobivaimad teenused iga kindla juhu korral
nii koondatuile, todandjaile kui ka kohalikule
tooturule. Uldjuhul on koondatud isikutel digus
teenusele 12 nddalat enne ja 12 nddalat pérast
koondamist, kuid pakutavast abist sdltuvalt
voib see kesta kuni 12 kuud.
Kiirreageerimisteenus koosneb kdigepealt
teenustest, mida pakutakse koigile toootsijaile,
kuid mida kollektiivselt koondatud to6tajail
ja koondamise libi viinud téoandjail on digus
saada varem ja intensiivsemalt, teiseks just
antud koondamisjuhu puhuks kokku pandud
teenustest. Lisame, et Suurbritannias tekib
tootul digus saada todturuteenuseid iildjuhul
parast kuuendat voi kaheteistkiimnendat
tootuskuud, kuid kollektiivselt koondatuile
pakutakse neid varem.
Tapne teenustepakett pannakse kokku eraldi
iga koondamisjuhu puhul, kuid tldjuhul
sisaldab see jdrgmisi teenuseid:
— ndustamisteenus koondamist ldbiviivale
ettevotjale;
— koondatavatele tootajatele info jagamine
ja ndustamine;
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— oskuste ja koolitusvajaduse analiiiis soltu-
matute ekspertide poolt;

— varane juurdepiis toohdiveameti poolt
pakutavatele teenustele;

— Umberdppeprogrammid;

— stardiabiprogramm:;

— toopakkumise vastuvotmisega kaasnevate
iihekordsete kulude tasumine;

— spetsiaalselt kohaliku tooandja vajadustele
kohandatud koolitus kohalikul to6turul
t66j0u toolevotmisel.

Sellise teenuse pakkumisega voib kaasneda
probleem, et teenuse pakkumine v&ib osutuda
ebaausaks subsiidiumiks raskustes olevaile
tovandjaile ning vastutus liikkkub tooandjalt
riigile. Selle viltimiseks rakendatakse pdhi-
mdtet, et teenust pakutakse ainult juhul, kui
suuremahulise kollektiivse koondamisega ja
majandusstruktuuri muutusega kaasneb selgelt
turutorge.
Suurbritannia kogemuse tilekandmisel Eestisse
tuleb arvestada, et viljatootatav teenus ei tohi
tekitada ebaausat konkurentsi ega veeretada
vastutust tooandjalt tdielikult riigile. Peale
selle tuleb silmas pidada, et erinevalt Suur-
britanniast on Eestis kehtivate seaduste
kohaselt voimalik saada tooturuteenuseid
tootuseperioodi algul.

Sotsiaalplaanid Saksamaal

Saksamaal sétestab seadus jargmised koonda-
miste alused: ettevotte voi selle osa sulgemine
voi tegevuse oluline vihenemine, ettevotte
asukoha muutus, iithinemine, eraldumine,
organisatsioonilised muutused v&i toomeeto-
dite muutus. Tooandja peab osapoolte huvide
lepitamiseks piitidma toondukoguga timber-
korralduste suhtes kokkulepet saavutada.

Kui kokkuleppele ei jouta, on vdimalik
sekkuda. Uks selline on lepituskogu moodus-
tamine, mis koosneb vordsest arvust tédandja,
toondukogu ja kolmanda, sdltumatu osapoole
esindajaist. Lepituskogu soovitused ei ole
tooandjale kohustuslikud, s.t toondukogu ei saa
takistada tovandjal iimberkorraldusi tegemast.
Samas ei saa iimberkorraldusi teha enne, kui
lepituskogus kokkulepe saavutatakse voi
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labirddkimised ldbikukkunuks tunnistatakse.
Tooandja peab toondukoguga sdlmima sot-
siaalplaani (Sozialplan), et vihendada timber-
korralduste majanduslikku ja sotsiaalset moju
asjassepuutuvatele tootajatele. Kui tooandja
ja toondukogu jadvad sotsiaalplaani suhtes
eri arvamusele, voib lepituskogu esitada
omapoolse sotsiaalplaani, mis on tédandjale
kohustuslik.

Kolmepoolne koost66 Rootsis

Rootsis on tooandja kohustatud informeerima
ametitihingut probleemist ja tdoandja tegevus-
kavast. Samuti peab todandja viie voi enama
tootaja koondamise kavatsuse korral kohe
teavitama maakonna to6hoiveametit (Ldnsar-
betsnidmnden), et toobiirood (alluvad maa-
kondlikele toohdiveameteile) saaksid voima-
likult vara asuda koondatavaile uusi tookohti
otsima. Tooburoodel (arbetsformedlingen)
on toovahenduse korval koondatavate abista-
miseks ka teisi vdimalusi: kutsedpe ja koolitus,
ettevotluse stardiabi, ettevalmistuskursused
taiendusdppeks jm. Toobiirood on koonda-
misega seotud todandjate ja tootajatega otse-
kontaktis. Suurem osa téoandjaist tootab koos
ametiiihingu ja toobiirooga vilja tegevuskava
koondatavate tootajate abistamiseks.
Naiteks Ericssoni 1999. aasta suurkoondamise
puhul (koondati 587 tootajat) pakkus ettevotte,
ametitihingute ja toobiiroo koostatud tege-
vuskava koondatud tootajaile kolme vdimalust:
tdhtajalise toolepinguga ajutist tood iiheks
aastaks toobiiroo vahendusel, eelpensioni 58-
aastastele ja vanematele vdi koondamist koos
6 kuu tootasu suuruse koondamishiivitisega.
Suurim osa tootajaist (429) valis tihtajalise
toolepingu, 58 siirdus eelpensionile ning
100 leidis suhteliselt kiiresti uue piisiva t66
Ericssoni teistes ettevatetes voi mujal.
Rootsis on kollektiivsete koondamiste regu-
leerimisel oluline roll kollektiivlepinguil
(nn timberkohanemislepingud — adjustment
agreements/omstdllningsavtal), millega on
holmatud suur osa erasektori valgekraedest ja
valitsussektori teenistujaist ning mis tagavad
neile omamoodi kindlustuse — koondamisjirgse
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rahalise toetuse, abi iimberkohanemiseks
tooturul ja uue t66 leidmiseks.

Niiteks erasektori valgekraedest on enamik
hdlmatud kollektiivlepinguga, mille raames
saadakse abi eraldi ndukojast (Trygghetsradet
/ The Council for Redundancy Support and
Advice — Restart), mis loodi 1974. aastal
tovandjate ja ametitihingute vahel sdlmitud
kollektiivlepinguga. Niitidseks on kollektiiv-
lepinguga iihinenud 32 000 ettevotet, kus
tootab kokku 700 000 tootajat (90% valge-
kraed). Noukoja tegevust finantseeritakse
kindlustusmaksetest (0,3% ettevotete palga-
fondist).

Restart on tidiendav abi riigi toohdivesiisteemi
pakutavatele teenustele, tegeldes nii tdoandjate
kui ka tootajatega. Noustajad aitavad todandjal
ja ametitihingu esindajail analiitisida, kas
tegemist on ajutiste voi plisivamate raskustega.
Koondamist teostavale ettevotjale pakutakse
noustamisteenuseid (kollektiivse koondamise
labiviimiseks vajalikud tingimused, suhtlemine
tootajatega), samuti on fondil andmebaas
vabadest tootajatest ettevotetele, kes otsivad
lisatodjoudu. Kohe pirast koondamisteate
saamist saab iga tootaja personaalse ndustaja,
kes aitab kaardistada too6taja oskusi ja huve
ning uurib, kuidas neid sobitada tooturu vaja-
dustega. Peale ndustamise ja info pakutakse
koondatuile koolitust ja tdiendavat toetust
juhul, kui koondatu jdib toctuks.

Tdiendava toetuse saamise tingimus on, et
tootaja on vihemalt 40-aastane ning tal on
vihemalt viieaastane pidev toostaaZ sama
tovandja juures. Peale erasektori valgekrae-
de on siddrased kollektiivlepingud ka valit-
sussektori tootajail, kellele pakutakse eelkir-
jeldatu sarnast abi. Valitsussektori tootajad
saavad abi asjakohasest fondist (7rygghetsstif-
telsen / Job Security Foundation for Govern-
mental Employees). Sinikraesid iihendav
kollektiivleping nieb ette kollektiivse koon-
damise kindlustust (avgangsbidrag, AGB).
Kollektiivse koondamise puhul saavad sini-
kraed kokkulepitud miira kohaselt kollek-
tiivse koondamise kindlustushiivitist. Seega
pakutakse Rootsis kollektiivselt koondatuile
abi riigi toohdivestisteemi vahendusel ning
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tdiendavalt eri sektorites sdlmitud kollek-
tiivlepingute kaudu.

Kollektiivselt koondatud Eestis

Eestis kogub andmeid kollektiivselt koondatute
kohta 2003. aastast Tootukassa, varasemate
aastate kohta vordlusandmed puuduvad.
Seetottu tugineb jargnev analiitis 2003. ja
2004. aasta andmeile. Kuna Tooturuameti
registrist pole endiselt vdimalik saada andmeid
registreeritud tootute sotsiaaldemograafiliste
tunnuste ja tooturuteenustes osalemise kohta,
mis voimaldaks analiilisida tooturuteenuste
tulemuslikkust, ning registrite ristkasutus
ei olnud kidesoleva uuringu raames voima-
lik, jdi ka meie analiiis mdnevdrra pooli-
kuks. Et vilja tootada teatud kindlale siht-
rithmale sobiv teenus, oleks muu hulgas

vaja analiitisida, kui palju kollektiivselt
koondatuid jdi hiljem tootuks, missuguseid
tooturuteenuseid neile pakuti ning milliseks
kujunes nende hilisem kaekéik tooturul. Teisi-
sonu tihendab see, et vajalik on nii To6tu-
kassa, Tooturuameti ja Ariregistri kui ka
Maksuameti (voi Sotsiaalkindlustusameti)
andmete siivaanaliiiis.

Kokku sai 2003. ja ka 2004. aastal Tootu-
kassast hiivitist toolepingute kollektiivsete
tilestitlemiste korral (edaspidi liihemalt oeldes
kollektiivse koondamise hiivitist) ligikaudu
4000 inimest (vt joonis 1). Tootute koguarvuga
ning tootu abiraha ja tootuskindlustushiivitise
saajatega vorreldes on kollektiivse koondamise
hiivitise saajaid suhteliselt vihe: ligi seitseteist
korda vihem kui tootuid, seitse korda vihem
kui to6tu abiraha saajaid ja iile kahe korra
vihem kui tootuskindlustushiivitise saajaid.

Joonis 1. Tootud ja tootushiivitiste saajad 2003. ja 2004. aastal

70 000
50000
40000
30000
20000
0
0 [T
tootud (ETU) tootu abiraha tootuskindlustus-  kollektiivselt
hiivitis koondatud

ALLIKAD: To6turuameti ja Tootukassa individuaalandmed, PRAXIS-e teisendused.

Kbdige enam on koondamisi (nii absoluutselt
kui ka suhteliselt hdivest) tootlevas toostuses
— 2003. ja 2004. aastal kokku ligi 4400
inimest. Avalik-diguslikest asutustest ja
riigiasutustest koondati ca 1150 ning siht-
asutustest ja mittetulundustihinguist 137
inimest. Ttiipiline kollektiivne koondamine
on tingitud t6omahu vihenemisest voi to0
timberkorraldamisest. Kuigi suurima osa, ligi
poole kollektiivse koondamise juhtumitest
moodustavad viikesed koondamised (5-14
tootajat), tuleb kollektiivselt koondatute iild-
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arvust enamik siiski keskmise suurusega koon-
damistest (20—100 koondatut).

Koondatute seas domineerivad 40-60-aasta-
sed naised. Kollektiivse koondamise hiivitise
saajate vanusestruktuuris on hdivatute vanuse-
struktuuriga vorreldes tunduvalt rohkem naisi
jatile 55-aastasi. Ka tootu abiraha ja tootuskind-
lustushiivitiste saajatega vorreldes on kollek-
tiivse koondamise hiivitise saajate seas enam
vanemaealisi. Vanemaealiste suhteliselt suur
osakaal kollektiivse koondamise hiivitise saa-
jate seas vaib olla tingitud mitmest asjaolust:
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— kollektiivsed koondamised toimuvad ette-
votetes, kus on enam hdivatud vanema-
ealised;

— todandja suunav kditumine, seetdttu koon-
datakse viiksema toovdimega inimesi, kes
on sagedamini vanemaealised;

— toovotja aktsepteeriv kditumine: ollakse
ndus koondamisega, sest saadakse suhte-
liselt suur hiivitis ning siirdutakse nagunii
pensionile voi ollakse juba pensionil;

— institutsionaalne raamistik, mis voimaldab
koondada inimesi, kes on vanemad kui
65 eluaastat (toolepingu seaduse § 86 ja
§ 108).

Kui oleks teada koondatavate ettevotete t66-
tajaskonna sooline ja vanuseline struktuur,
saaks hinnata, kas ettevoOtteist koondatakse
enam vanemaealisi ja naisi vdi on koonda-
vad ettevotted iseenesest niisugused, kus on
rohkem hdivatud vanemaealised ja naised. Ole-
masolevate andmete pdhjal ei ole vdimalik siiga-
vamat analiiiisi teha, eristamaks eespool toodud
tegurite tihtsust koondamisprotsessis.

Kes on koige rohkem 166gi all?

Kbige rohkem on koondatute seas inimesi, kes
on todtanud antud tooandja juures 1-2 aastat.
Ligi kolmandik koondatuist on to6tanud antud
tooandja juures iile 10 aasta ja ligi viiendik tile
20 aasta. Kollektiivse koondamise hiivitiste
saajaid on kdige rohkem Tallinnas ja Ida-
Virumaal, sest seal on ka hdivatuid enam ning
nendes piirkondades asuvad suured ettevotted.
Vorreldes hoivatute arvuga samas piirkonnas,
on kollektiivse koondamise hiivitise saajaid
kodige rohkem Ida-Virumaal.

Kollektiivselt koondatute iildiseloomustuse
korval on oluline vaadata, kui palju neist
jadb tootuks ning kui pikaks kujuneb nende
tootuseperiood. 2003. ja 2004. aastal regist-
reerus kollektiivselt koondatuist todtuna
ning sai tootuskindlustushiivitist ligi 50%
ning ca 14% sai lisaks hiljem veel ka to6tu
abiraha (vt tabel 2). Pensionieelses eas ini-
mestest sai tootuskindlustushiivitist tile poole
(57%).

Tabel 2. Koondamishiivitise saajate jaotus teiste hiivitiste saamise loikes

04_uuringud.indd Sec133

Tootuskind-
lustushiivitis Sealhulgas
Tootuskind- |  (Koondamis- To6tu (06t abiraha
. hiivitise otsuse . peale tootus-
lustushiivitis . abiraha* . .
kuupiev kindlustushiivi-
01.01.2003— tise*
30.06.2004)*
arv | osakaal | arv | osakaal | arv | osakaal | arv | osakaal
Said hiivitist 3782 49% | 2976 50% | 858 14% 858 29%
Ei saanud hiivitist | 3891 51% | 3021 50% | 5139 86% | 2118 71%
Kokku 7673 100% | 5997 100% | 5997 100% | 2976 100%

*Leitud tingimusel, et kollektiivse koondamise hiivitist maksti enne 30. juunit 2004, sest tootu abiraha informatsioon
oli teada ainult 2003. ja 2004. aasta kohta. 2004. aasta II poolaastal koondatud inimeste kohta ei ole meil to6tu abiraha
saamise kohta voimalik midagi 6elda, kui nad said alguses pool aastat tootuskindlustushiivitist.

ALLIKAD: Tooturuameti ja Tootukassa isikuandmed, PRAXIS-e arvutused.

Kollektiivse koondamise jdrel suurendavad
tootuks jadmise tdendosust enam jiargmised
tegurid: vanus 45-54 aastat, elukoht Louna-
Eestis, suure koondamislaine tulemusena

Riigikogu Toimetised (RiTo) 12/2005

koondamine suurest ettevottest (vt tabel
3, teine veerg). Viiksem tdenidosus pirast
koondamist to6tuks jadda on noortel, samuti
viiksest koondamislainest viikse tootajate
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Tabel 3. Sotsiaaldemograafiliste ja tookoha karakteristikute osamojud
tootuskindlustushiivitise saamisele ebk tootuks jidimisele pirast kollektiivse
koondamise hiivitise mdidramist statistiliste mudelite abil

O, Moju tootuse kestusele
Tegur Mobju tdendosusele jadada tootuks .
eeldusel, et inimene on to6tu
. . . Mehed saavad hiivitist veidi
Sugu Ei ole olulist mdju.
kauem.
Mida vanemad inimesed, seda
- kauem saavad tootuskindlus-
Noortel madal, vanematel korgem. ..
. . tushiivitist.
Kbige suurem tdendosus vanuses 45-54. - .
Vanus ~. . Koige vihem saavad 15-24-
Koige viiksem tdendosus vanuses
aastased.
15-24. .
Kbdige kauem saavad vanuses
55 — pensioniiga.
- e Koige kauem saavad Ida-Viru-
Suurem tdenidosus Polvamaal, Viljandi- g ~
- maal, PGlvamaal, Valgamaal,
maal, Vorumaal, Valgamaal. .
Maakond . . Lidne-Virumaal.
Viiksem tdendosus Lidne-Virumaal, . . L
. Kbige vihem saavad Jéarva-
Tallinnas, Saaremaal.
maal.
. y Ule 10-aastase staaZiga
. Mida suurem staaz, seda viiksem ) g.
Staaz - saavad kauem kui kuni
tdendosus. .-
S-aastase staaziga.
Ulespoole kumer efekt: suurema tdenzo-
susega saavad tootuskindlustushiivitist . o
. £ . .. Alanev efekt: mida kdrgem
Eelmine 4000-6000-kroonise todtasuga inime- . N
I sissetulek, seda lithemat aega
tootasu sed; viiksema tdenédosusega alla 2000 . o
C o saab tootuskindlustushiivitist.
krooni ja tile 8000-kroonise tottasuga
inimesed.
. . . Viga suurte koondamislainete
Koondamis- | Mida suurem koondamislaine, seda suu- & " o
. N puhul (iile 50 to6taja) liihem
laine suurus | rem toendosus.
kestus.
Asutuse Ule 100 tootajaga ettevottest
r s Ei oma statistiliselt olulist mdju. koondatu tootuskindlustuse
tootajate arv . . .
saamise periood pikem.
Suurem toendosus ettevotetel. . .
Asutuse o . . Suurem kestus avaliku sektori
i Viiksem tdendosus avaliku sektori asutustest koondatuil
p asutustel, MTU-del ja SA-del. ’
Kollektiivse | Suurem tdendosus juhul, kui leiab L . .
. L . . Statistiliselt olulist seost ei
koondamise | aset tootmise {imberkorraldamine voi ole
pohjus toomahu vihenemine. )

arvuga asutusest, riigiasutusest vdi muust
mittetulundusasutusest koondatuil. To6tus-
kindlustushiivitise saamise tdendosust suu-
rendab see, kui koondamise pdhjuseks oli
toomahu vihenemine vdi tootmisprotsessi
timberkorraldamine, ja vihendab, kui t66-
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lepingud Idpetati todandja tegevuse lopetamise
tottu. Eri majandusharudes koondamislainete
Idikes tootuskindlustushiivitise saajate osa-
tahtsus varieerub, kuid et valimid on sel
juhul méne haru puhul viga viiksed, ei saa
harudevahelisel vordlemisel teha iildistusi.

Riigikogu Toimetised (RiTo) 12/2005

1.12.2005 13:22:53



Andres Virk, Lauri Leppik ja Reelika Leetmaa | Kollektiivsed koondamised: rahvusvaheline praktika ja Eesti kogemus

Tootuse kestust pikendavad omakorda kdrgem
vanus, elukoht Louna-Eestis voi Virumaal,
koondamine suure tootajaskonnaga asutusest,
koondamine avaliku sektori asutusest. Analiitis
nditab ka, et suurte koondamislainete puhul
on rohkem vodimalusi, et tootuskindlustuse
hiivitise saamine 16peb. See viitab asjaolule,
et ilmselt vitab sama toédandja voi uus omanik
mdne aja moddudes osa inimesi todle tagasi.
Viimase hiipoteesi kontrollimine on edaspidi
oluline selgitamaks, kas tooturg on kiillalt
paindlik ja inimesed ldhevad mujale toole
vOi on nad siiski sunnitud ootama, kuni
nende endise ettevotte majandamisraskused
mooduvad.

Kokkuvdttes on Eestis kollektiivse koondamise
mdiste Euroopa Liidu miinimumnduetega
ning teiste liikkmesriikide praktikaga vorreldes
iiks laiemaid, holmates ka viikesemahulisi
koondamisi alla 20 tootajaga ettevotetes.
Kuna kollektiivne koondamine on Eesti
toosuhete regulatsioonis iisna uus mdiste,
on ka praktika selles osas alles kujunemas.
Siiani on avaliku sektori roll kollektiivsetele
koondamistele reageerimisel olnud iisna
tagasihoidlik ning keskendunud peamiselt

Kasutatud kirjandus

toolepingute 1dpetamise diguslikkuse kont-
rollile ja hiivitiste maksmisele. Ei aidata
koondatud tootajail varakult uut t66d leida
ega tehta siistemaatilist koostood avaliku
sektori institutsioonide, tootajate ja todandjate
vahel. Erandina on mdne suure koondamise
puhul koostatud sotsiaalplaane, mdnes kollek-
tiivlepingus on ette nihtud abindusid koon-
datavate tootajate koolituseks. Seega on téhtis
senisest ladusam osapooltevaheline koostoo
ning kollektiivsetele koondamistele suunatud
tooturuteenuse véljaarendamine.

2003. ja 2004. aastal aset leidnud koonda-
misjuhtude analiiiis niditab, et todtute ja
tootushiivitiste saajatega vorreldes on kollek-
tiivselt koondatuid suhteliselt vihe ning nad
on tooturu jaoks sobivamate isikuomaduste
ja tovoskustega. Kollektiivselt koondatuist
jaab tootuks ligikaudu pool, ligi 11% neist
saab pirast tootuskindlustushiivitise maksmise
I6ppemist edasi tootu abiraha. Selleks et
analiiiisida kollektiivselt koondatute edasist
kiekidiku tooturul ning neile osutatud to6tu-
ruteenuste tulemuslikkust, oleks vaja tdien-
davaid andmeid Maksuametist, Sotsiaalkind-
lustusametist ja Tooturuametist.
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Uhtse riikliku iildhariduse arengu-
kava teostamiseks ja kohalike omava-
litsuste riskide vihendamiseks tuleks
Riigikogu tasandil seadustada iildha-
riduse rahastamise pohimatted, mille
kohaselt 6pilase pearaha investeerimis-
komponendi kasv seotakse nominaalse
majanduskasvuga.

Uldhariduse rahastamine ei ole diskussioo-
niobjekt tiksnes Eestis, selle iile arutletakse
kogu maailmas. Teadlased on andnud finant-
seerimissiisteemide efektiivsuse (nt Aaronson
1999, Nechyba 2003) ja koolide finantseerimise
jatkusuutlikkuse suurendamiseks (Downes
1992, Murray et al 1998) erinevaid soovitusi.
Lastele hariduse andmise kaudu mdojutavad
koolid suuresti iithiskonna majanduslikku,
sotsiaalset, kultuurilist ja regionaalset arengut.
Kooli olemasolu ja kvaliteet mdjutab perede
to0- ja elukoha valikut ning paikkonna
kinnisvara viirtust. Uhiskondlike seoste ja

mdjude keerulise kompleksi tottu ei saa ega tohi
hariduse rahastamise alternatiivseid variante
hinnata tiksnes hariduse kittesaadavuse ja
kvaliteedi aspektist, arvestada tuleb koolivdrgu
tihiskondlikku kasulikkust tervikuna.

Artikli eesmérk on anda hinnang kavandatud
tildhariduse rahastamise reformile. Hinnatakse
uue, iildharidusse tehtavate investeeringute
rahastamise siisteemi olemust ja selle raken-
damisega seotud probleeme ning uut tildha-
riduskoolide dppekulude rahastamise siisteemi
ja rakendamise voimalikke tagajirgi.
Artikkel baseerub haridus- ja teadusminis-
teeriumi infol iildhariduskoolidele &pilaste
arvu jargi oppekuludeks eraldatud raha (nn
pearaha) kohta aastail 2000-2005 ja riiklike
investeeringute programmi (RIP) raames
ning kohalike omavalitsuste poolt tildharidus-
koolidele eraldatud investeeringute andmeil
aastate 19962004 kohta.

Uldhariduse rahastamine

Munitsipaalkoolide pedagoogide tootasu,
sotsiaalmaksu, tdienduskoolituse ja Spikute
soetamisega seotud kulude rahastamisel kehtib
Eestis 1994. aastast pearahasiisteem (Vabariigi
Valitsuse mairus ... 2000). Opilase pearaha
suurusest ja tildhariduskoolidele riigieelarvest
eraldatud rahasummast reformieelseil aastail
annab iilevaate joonis 1. Joonisel esitatud and-
med nditavad, et aastate jooksul on dpikute
tarbeks eraldatud summa jainud samaks ning
moodustab iiksnes kaks protsenti dpilase pea-
rahast (2000. aastal moodustas kuus protsenti).
Samal ajal on palgaks ja tdienduskoolituseks
moeldud rahasumma kahekordistunud. See on
tervitatav, kuid tuleb arvestada, et vorreldakse
keskmisi, omavalitsusiiksuste ja koolide 16ikes
on areng erinev.

! Kiesolev uurimus valmis haridusministeeriumi sihtfinantseerimise projekti T0107 ja sihtasutuse Eesti Teadusfond

grandi nr 5709 raames.
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Joonis 1. Munitsipaal- ja eraiildhariduskoolide opilase arvestuslik
pearaha aastail 2000-2005" (krooni)
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ALLIKAS: Haridus- ja teadusministeeriumi planeerimisosakond 2005.

Riigieelarvest hariduskuludeks eraldatavate
summade jaotamisel kohaliku omavalitsuse
tiksuste vahel on 1994. aastast alates aluseks
olnud omavalitsusiiksuse Opilaste arv ja perso-
nalikulu jaotamise koefitsiendid. 2000. aastast
kehtiva siisteemi kohaselt on omavalitsused
jaotatud Opilaste arvu jdrgi kaheksasse
koefitsiendirithma: alates 0,89-st linnadele
Opilaste arvuga tile 5000 kuni 1,5-ni valdadele,
kus opilaste arv on alla 120. Piisikulude tottu
on viikese Opilaste arvuga omavalitsustes
hariduskulu &pilase kohta suurem. Lisaks
arvestatakse eridpetust vajavate Opilastega
seotud suuremaid kulutusi. Hariduskulude
reservfondi (moodustab keskmiselt kolm
protsenti maakonna linnadele ja valdadele
eraldatud hariduskulude summast) vahendeist
kaetakse kohalike omavalitsuste koolivorgu
korrastamise ja piirkonnale vajalike koolide
sdilitamise ning muud aasta jooksul ilmnenud
oppekorralduslikud kulud.

2005. aastal kaotati riiklike investeeringute
programmi haridusinvesteeringud kohalikele
omavalitsustele, riigieelarvest jagati tildha-

riduskoolidele investeeringuiks maidratud
240 miljonit krooni Opilaste arvu ja pearaha
koefitsientide alusel omavalitsustele nn pea-
raha investeerimiskomponendina. Investee-
rimiskomponendi suuruseks dpilase kohta tuli
1270 krooni, mille kasutamisel ei ole kohalikul
omavalitsusel piiranguid, s.t seda raha voib
kasutada ka muuks otstarbeks.

Reservfondist ja nn investeerimiskomponendist
hoolimata ei arvesta eeltoodud siisteem adekvaat-
selt kohalike omavalitsusiiksuste asustuse ise-
drasusi ja sellest tulenevaid piirkonnale vajalike
viikekoolide erivajadusi. Vastuolulises seisus
on omavalitsusiiksused, mille territooriumil
asub asustuse isedrasustest tingitult mitu kooli.
Hariduskuludeks eraldatud raha tdhusamaks
kasutamiseks tuleks dpilased koondada iihte
kooli, see tihendab aga opilaste kooliteele
kuluva aja pikenemist ja kulude suurenemist.
Kooli likvideerimisega héddbub tavaliselt ka
asula, enamasti ei saa seda asustuspoliitika
seisukohast soovitavaks lugeda. Keskvalitsus
jatab seega asustuspoliitika ja kulud suuremas
osas kohalike omavalitsuste kanda.

*2005. a kohta on esitatud prognoos. Varasemate aastatega vorreldes sisaldavad 2005. a andmed ka investeerimis-

komponenti suurusega 1270 krooni dpilase kohta.
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Uldhariduskoolide toimimiseks vajalike jooks-
vate Oppekulude katmisele lisaks tuleb teha
investeeringuid opikeskkonna kulumi katteks
jauuendamiseks (vt tabel 1). Avaliku sektori
eelarveist haridusinvesteeringuiks suunatud
summade puhul v&ib tuua vilja jirgmised
seaduspirasused:

— {ldhariduse osatéhtsus riigieelarvelistes
investeeringueraldistes kogu haridusele
on suurenenud 1996.—1997. aasta kolman-
dikult 2000. aastate algul 60%-le (2004.
aastal koguni iile 75%);

— {ldhariduse osatéihtsus kogu haridusele
suunatud investeeringueraldistes on suure-
nenud 1996. aasta 61%-1t (1997. aastal
koguni 51%) 2003. aastal 80%-le;

— suurem osa (keskeltldbi 54-64%)
ildharidusele suunatud investeeringu-
eraldistest tuleb kohalike omavalitsuste
eelarveist, kriisiaastail 1999-2000 langes
kohalike omavalitsuste osatdhtsus {ildhari-
duse investeeringueraldistes kolmandiku
tasemele;

— hariduse osatdhtsus kapitali kogumahu-
tustes koigub aastate 1dikes (1,3%-st
kuni 2,3%-ni), see annab tunnistust riigi
pikaajalise haridusinvesteeringute kava
puudumisest;

— hariduse osatdhtsus kapitali kogumahu-
tustes moodustab keskeltldbi ainult kol-
mandiku hariduse osatdhtsusest SKT
loomisel, mis annab tunnistust hariduse
arenguvajaduste mittemdistmisest ja alara-
hastatusest.

Tehtud investeeringute kohta puudub
statistika

Eestis puudub statistika tehtud investeeringute
kohta, avaliku sektori eelarvetest voib leida
andmeid tiksnes investeeringuiks suunatud
eraldiste kohta. Niteks 2004. aastal suurenesid
haridusinvesteeringuiks suunatud eraldised
enam kui 800 miljonit krooni, sealhulgas
tildhariduse investeeringud peaaegu 700
miljonit. Tavaliselt eraldatakse vahendid
haridusele riigi- ja kohalike omavalitsuste
eelarvest aasta algul ning need kulutatakse
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aasta jooksul. 2001. aasta suvel asutati Riigi
Kinnisvara AS, et vabastada riigiasutused,
sealhulgas koolid, nende kasutatavate ruumide
haldamisprobleemidest. 2004. aasta detsembris
eraldati riigi lisaeelarvest Riigi Kinnisvara
AS-ile aktsiakapitali laiendamiseks sihtots-
tarbeliselt ildhariduskoolide investeeringuiks
600 miljonit krooni. Statistika niitab hari-
duskulude jirsku tdusu. Tegelikult need
vahendid 2004. aastal haridusse ei joudnud
ja ka 2005. aastal suudab Riigi Kinnisvara
AS neist hinnanguliselt rakendada vihem kui
200 miljonit krooni.

Haridusinvesteeringute
jaotuspohimétted ebaselged

Haridusinvesteeringud jaotuvad erinevalt
ka regiooniti (joonis 2). Jooniselt on niha,
et kohaliku omavalitsuse eelarve kaudu
tehti aastail 1996-2003 Hiiumaal dpilase
kohta haridusinvesteeringuid 34 000 krooni,
Tartumaal ja Ida-Virumaal aga ligikaudu
kaks korda vihem — 18 000 krooni. Eesti
statistikast andmeid erisusi esile kutsuvate
tegurite viljaselgitamiseks ei leia. Tulemusi
ei saa selgitada ka kohalike omavalitsuste
tulubaaside erinevustega, sest keskmisest
madalamaid investeeringuid on teinud nii
suhteliselt rikkad omavalitsused (Tallinn)
kui ka vaesemad (Ida-Virumaa). Voib-olla
on olnud Tallinnal ning suuremate keskus-
tega Tartu- ja Pdarnumaal teistega vorrel-
des paremad vdimalused riiklikke finant-
seerimisvdimalusi kasutada ning seetdttu
on vajadus kohalike omavalitsuste investee-
ringute jdrele olnud tagasihoidlikum. Neid
aspekte on vaja tulevikus kindlasti pdhja-
likult detailse statistika alusel uurida, sest
koolidele ja omavalitsusiiksustele tehtavate
haridusfinantseeringute vordsuse printsiibi
tagamiseks tuleb arvestada ka varasemate
investeeringute suurust ja allikaid.

Nappide ja ebastabiilsete riigieelarveliste hari-
dusinvesteeringute jaotuspdhimdtted on olnud
ebaselged ja juhuslikest teguritest mdjutatud,
investeeringute tohusust on vihendanud ka
nende killustatus. Alustatud uusehitiste rajami-
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Joonis 2. Kohaliku omavalitsuse eelarve kaudu tehtud haridusinvesteeringud opilase
kohta Eestis maakonniti aastail 1996-2003 (tubat krooni)
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ALLIKAS: Autorite arvutused rahandusministeeriumi 2005. a andmete alusel.

ne on jadnud seetdttu venima voi isegi seisma,
renoveerimisprojektid pole olnud kompleks-
sed. Kohalike omavalitsuste vdimet ja soovi
koolidesse investeerida on siiani mirgatavalt
vihendanud lootus tasuta riiklikule investee-
ringule. Seetdttu on sadakonna niitidisaegse
opikeskkonnaga kooli kdrval mitu korda enam
ebatervislike ja ebaesteetiliste Opitingimustega
koole. Koolihooned on kulunud viimaseil
aastakiimneil uuendamisest kiiremini, seetottu
halveneb dpikeskkond praeguse investeerin-
gutaseme juures enamikus koolides. 2004.
aasta erakorraline suurem investeeringueraldis
ei muuda esialgu hariduse materiaalse baasi
tildist olukorda.
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Reformi iiks eesmirke 6pikeskkonna
kiire niitidisajastamine

Eesti tildhariduse rahastamissiisteemis 2005. ja
2006. aastaks kavandatud muudatuste iiks
eesmirke on dpikeskkonna kiire niitidisajasta-
mine koigis riiklikus koolivorgu arengukavas
jatkusuutlikuks tunnistatud koolides. Reformi
lahtepunktina arvatakse tildhariduskoolide regio-
naalselt tasakaalustatud koolivdrgu koosseisu
ainult jatkusuutlikud koolid (Vabariigi Valitsuse
korraldus ... 2004). Siiani pole aga selged koolide
jatkusuutlikkuse ja koolivorgu regionaalse tasa-
kaalustatuse hindamise kriteeriumid ega nende
omavahelise seostamise pdhimdtted.
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Kool on sageli tihtsaim regionaalse arengu
tasakaalustamise vahend. Seetdttu tuleb t60s
hoida ka paljud viikeasulatele elujoudu andvad
viikekoolid. Kooli sulgemise jirel lahkuvad
suurematesse keskustesse Opetajate korval
lastega pered, kellele on viga tihtis elukohale
ldahedase kooli olemasolu. Elanike lahkumine
vihendab ndudlust kohaliku ettevotluse jarele
ning t66jou lahkumine ndrgestab t66joudu
kaotavas piirkonnas ettevotlust.

Samal ajal tuleb haridusele eraldatavate
piiratud ressursside jaotamisel arvestada
opetuse kvaliteedi kindlustamist. Kindla
pikaajalise arenguta viikekooli on kvalifit-
seeritud Opetajaid raskem leida kui suurte
keskuste koolidesse. Piirkondlike ebamu-
gavuste kompenseerimiseks tuleks viike-
koolide &petajaile pakkuda lisatasu. Riigi-
eelarveliste eraldiste puhul seda aspekti ei
arvestata ning regionaalarengu vajadustest
tulenevad lisakulud peab katma koolioma-
nikust kohalik omavalitsus. Piirkondlikult
halvemates tingimustes koolide omanikud
saavad tavaliselt keskmisest viiksemat
tulu, mis piirab tunduvalt nende vdimalusi.
Koolide regionaalne paigutumine on seni
olnud suuresti ainult kohalike omavalitsuste
huvi ja vastutuse kiisimus ning seetdttu
algab haridusinvesteeringute rahastamise
reform sisuliselt koolivérgu regionaalselt
tasakaalustatud arengukavata. Haridusinves-
teeringute suunamise aluseks olev koolivorgu
arengukava puudub, seetdttu on tdenioline, et
investeeringud jouavad ainult tugevamatesse
omavalitsustesse ning koolivdrgu regionaalne
tasakaalustamatus suureneb veelgi.

2004. aasta lisaeelarve seadusega suunas
Riigikogu 2003. aasta riigieelarve iilejaagist
600 miljonit krooni stabiliseerimisreservi
asemel Riigi Kinnisvara AS-i pdhikapitali
laiendamiseks, seadustades sihtotstarbeks
tildhariduskoolide investeeringute programmi
kaivitamise. Vana koolihoone renoveerimisest
voi uue ehitamisest huvitatud kohalik oma-
valitsus peab sdlmima Riigi Kinnisvara
AS-iga lepingu: Riigi Kinnisvara AS kohus-
tub kokkulepitud mahus koolimaja reno-
veerimist (ehitust) rahastama ja teostama;

Riigikogu Toimetised (RiTo) 12/2005

04_uuringud.indd Sec141

kohalik omavalitsus votab endale kohustuse
investeeritud summa koos intressidega
kokkulepitud aja jooksul (kuni 36 aastat)
Riigi Kinnisvara AS-ile tagasi maksta.
Koolihoonetele seatakse Riigi Kinnisvara
AS-i kasuks hoonestusdigus, mis muudab
need seni, kuni kohalik omavalitsus on
oma tagasimakse kohustuse tditnud, Riigi
Kinnisvara AS-i omandiks ja seega panga-
laenude votmisel tagatiskolblikuks. Riigi
Kinnisvara AS kohustub programmi edasi-
seks arenguks enda omandisse saadud kooli-
hoonete tagatisel laenama pankadest iile
miljardi krooni. Finantsvdimenduse kasu-
tamine vdimaldab Riigi Kinnisvara AS-il
investeerida iildhariduskoolidesse kolme
aasta jooksul ligikaudu 1,8 miljardit krooni.
Selline investeeringute maht tiletaks ligikaudu
kolmekordselt senise riiklike haridusinves-
teeringute aastamahtu. Programm toimib
kodigi omavalitsuste jaoks iihetaolistel alustel
(Koolide divisjoni ... 2005).
Uldhariduskoolide renoveerimise prog-
rammi tuleb hinnata positiivse muutusena
Eesti riigi arenguvajadusi arvestava inves-
teerimispoliitika suunas. Uldhariduskoolide
kiire renoveerimise nimel loobutakse seni
riikliku infrastruktuuri investeeringuid takis-
tanud valitsussektori eelarve nulldefitsiidi
pohimaotte rangest jargimisest. Riigi asemel
kaasab kooliinvesteeringuteks vajaliku laenu-
raha Riigi Kinnisvara AS. Madala maksu-
koormuse tottu ei jitku Eestis riikliku infra-
struktuuri renoveerimiseks jooksvate eelar-
vetulude vahendeist, seni on tegemata vaja-
likud investeeringud haridusse, teadusse ja
arendustegevusse, tervishoidu, tee-chitusse,
padsteteenistusse ja muudesse valdkondadesse.
Uldhariduses voeti koolihoonete renoveeri-
mise programmiga suund investeeringute
defitsiidi likvideerimisele. Selle programmi
onnestumine voib ndidata teed teiste vald-
kondade arendamiseks.

Suureneb omavalitsuste vastutus

Uus kord suurendab omavalitsuste vastutust
koolide renoveerimise kavandamisel ja inves-

111

1.12.2005 13:22:54



Unringud ja arvamused / Riiklik rahastamine

teeringu rahastamisel. Eesmirk on viltida
ebaotstarbekaid kooliinvesteeringuid. Seni
“kingitusena” saadud riiklike investeeringute
programmi vahendid jétsid kohalikule
omavalitsusele ainult saaja ja ndudja rolli.
Sageli polnud kohalik omavalitsus pddev
suuremahulisi renoveerimis- ja ehitustoid
kavandama ning juhtima. Edaspidi tegelevad
projektidesse laenuraha kaasamise ja
renoveerimistoode korraldamisega Riigi
Kinnisvara AS-i spetsialistid. Mastaabisaést
peaks véimaldama kulude kokkuhoidu nii
projekteerimisel, ehitusmaterjalide hulgi-
tellimisel kui ka ehitustoode logistilisel
teenindamisel ja teostamisel. Kohalik oma-
valitsus peab aga kooli omanikuna inves-
teeritud summade Riigi Kinnisvara AS-ile
tagasimaksmise kohustuse pikaajalise lepin-
gu alusel enda kanda votma. Sellistel tingi-
mustel ei taotle kohalikud omavalitsused tde-
ndoliselt perspektiivituid ja tilemddra suuri
investeeringuid.

Kohalike omavalitsuste tulubaasi seni inves-
teeringuiks vajalikku raha ei eraldatud. Vaja-
duse korral votsid kohalikud omavalitsused
pangast laenu, see tihendas aga valitsussektori
eelarve defitsiiti viimist. Riigi Kinnisvara AS-i
suhtes voetud kohustuste katteks eraldatakse
riigieelarvest kohaliku omavalitsuse eelar-
vesse Opilaste pearaha koosseisus teatud
summa, nn investeerimiskomponent. Reno-
veerimine vOi uusehitis vihendab tunduvalt
kohalikku eelarvet koormavaid koolimaja
ekspluateerimise kulusid, mida tuleb samuti
kasitleda Riigi Kinnisvara AS-i suhtes voetud
kohustuste katteallikana. Kuna riigieelarvest
on kohalikule omavalitsusele eraldatud
kooliinvesteeringuga seotud kulutuste
katteallikad, siis ei saa neid kohustusi Euroopa
Liidu nn Maastrichti kriteeriumide kohaselt
arvestada avaliku sektori eelarvetasakaalu
hindamisel, sest riigieelarvest eraldatud vahen-
dite puhul on seda juba tehtud. Nii kohalik
omavalitsus kui ka Riigi Kinnisvara AS kuju-
tavad endast riiklike kooliinvesteeringute
programmi operaatoreid, mis turutingimuste-
le parimal viisil reageerides tagavad riigi
vahendite sidstliku kasutamise. Stiimuliks on
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seejuures asjaolu, et sddst jadb omavalitsuse
ja Riigi Kinnisvara AS-i kdsutusse.

Investeerimiskomponendist ei piisa

Tahelepanu tuleb juhtida programmiga
seotud riskidele. Kooli(de) kiirest renovee-
rimisest huvitatud kohalik omavalitsus
peab votma enda kanda riski seoses mitme-
kiimne aasta jooksul tehtavate poliitiliste
otsustega tulevase riigieelarvelise Opilase
pearaha investeerimiskomponendi suuruse
kohta. Praegusest investeerimiskomponen-
dist Opilaste pearaha koosseisus kooliinves-
teeringutega seotud kohustuste katteks
enamiku koolide puhul ei piisa ka koos
koolimaja ekspluateerimise kulu oodatava
kokkuhoiuga. Igal aastal riigieelarvest kooli-
investeeringuiks eraldatav 240 miljonit vdimal-
daks Riigi Kinnisvara AS-i poolt praegu
pakutava 2,9%-lise intressimédédra juures
(Euribor + 0,7%) katta 20-aastase tagasimak-
seperioodi korral 2,7 miljardi krooni mahus
investeeringuid. Uldhariduskoolidele vajalike
investeeringute mahuks on hinnatud ligi-
kaudu 6 miljardit krooni, seega vdimaldaks
pearaha investeerimiskomponent praegusel
nominaaltasemel katta vihem kui poole
vajalikust investeeringute mahust. Selleks
et saavutada vajalik investeeringute maht,
peaks investeerimiskomponendiks eraldatav
summa igal aastal kasvama SKT nomi-
naalkasvuga vordses tempos. Eeldades, et
keskmine nominaalne kasvutempo on viis
protsenti (kolm protsenti reaalkasvu + kaks
protsenti inflatsiooni), véimaldaksid inves-
teerimiskomponendiks eraldatavad summad
katta kohalikel omavalitsustel 20-aastase
perioodi puhul ligikaudu 4,5 miljardi krooni
ulatuses kooliinvesteeringuga seotud kohus-
tusi. Vottes arvesse ka ekspluateerimiskulu-
tustest tekkivat sddstu, voiks kohustuste riigi-
eelarvest eraldatavad kattevahendid hinnata
piisavaks.

Kuid tegemist on keskmistest ldhtuva arvu-
tusega. Viiksema Opilaste arvuga koolis
on investeeringuvajadus Opilase kohta mér-
gatavalt suurem kui suurema Opilaste arvuga
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koolis. Olukorda halvendab ka asjaolu, et
investeerimiskomponent eraldatakse tihtlaselt
nii kohe investeeringuid vajavate kui ka hiljuti
renoveeritud koolide dpilaste pearaha koos-
seisus. Hiljuti riigieelarve vahendeist reno-
veeritud kooli(de)ga omavalitsus saab inves-
teerimiskomponendina laekuvat raha kasutada
muuks otstarbeks, teistes omavalitsustes ei
kata investeerimiskomponent esialgu kolman-
dikkugi vajalikust aastamaksust. See hinnang
ei arvesta ka kohalike omavalitsuste tulubaasi
erinevusi. Suurema tuluga omavalitsustel aitab
investeerimiskomponent koolid tdepoolest
kiiresti renoveerida, vaesematel omavalitsustel
tekivad tdendoliselt raskused.

Seadustada iildhariduse rahastamise
pohimétted

Uhtse riikliku iildhariduse arengukava teos-
tamiseks ja kohalike omavalitsuste riskide
vihendamiseks oleks vaja, et kdik peamised
poliitilised joud seadustaksid konsensuslikult
Riigikogu tasemel iildhariduse rahastamise
pohimotted, mille kohaselt dpilase pearaha
investeerimiskomponendi kasv seotakse
nominaalse majanduskasvuga. Tuleb vilja
tootada ndrgemate omavalitsuste toetamise
programm, mille raames kohaliku omavalitsuse
finantsvoimekust kajastavaist objektiivseist
kriteeriumidest ldhtudes rahastatakse mingi
osa kooliinvesteeringust mitte Riigi Kinnis-
vara AS-i poolt, vaid subsiidiumina riigi-
eelarvest.

Eeltoodud skeem realiseerub tiksnes jargmistel

eeldustel:

1) Riigi Kinnisvara AS ei taotle kooliin-
vesteeringuilt kasumit;

2) kooliinvesteeringu pakkumist ei seota
kohalikule omavalitsusele tdiendavate
kohustustega;

3) kooliinvesteeringuga seotud kohustusi ei
arvestata omavalitsuse laenukoormuse
limiidi tditmise hindamisel.

Mainitud tingimusi tditmata pole motet Riigi

Kinnisvara AS-ile raha eraldada, sest enamiku

omavalitsuste voimalus programmiga tthineda

soltub nende tingimuste tditmisest.
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Paraku taotlevad kooliinvesteeringute prog-
rammi kdivitanud poliitilised joud eri eesmirke
ja ptitiavad seetdttu rakendada erinevaid aren-
gustsenaariume. Seetdttu pole iilalmainitud
eeldusi loodud ja kooliinvesteeringute prog-
ramm on takerdunud. K&igepealt vattis riigi
raamatupidamise toimkond vastu otsuse,
et kooliinvesteeringuga voetud pikaajaline
kohustus (nn kapitalirent) Riigi Kinnisvara
AS-i ees peab mahtuma kohaliku omavalitsuse
laenukoormuse limiitide piiresse, mille koha-
selt kumulatiivne laenukoormus ei tohi iiletada
75% ja aastane laenude tagasimaksmise
kohustus 15% aastaeelarve mahust. Sellega
muutus kooliinvesteeringute programm pal-
judele omavalitsustele kittesaamatuks.
Kohalikele omavalitsustele pakutakse vdima-
lust sdlmida Riigi Kinnisvara AS-iga peale
investeerimislepingu ka teenusteleping, mis
muudaks kapitalirendi formaalselt kasutus-
rendiks. Kasutusrendiga seotud kohustused
omavalitsuse laenukoormust ei suurenda-
vat. Riigi Kinnisvara AS lisas nullkasumiga
investeerimiskomponendile 20%-lise kasu-
mimarginaaliga teenustelepingu, millele
lisandub veel 18% kiibemaksu. Kooliinves-
teeringust huvitatud omavalitsuse kohustus
Riigi Kinnisvara AS-i ees kasvas seetdttu
kapitalirendiga vorreldes keskeltldbi kahe-
kordseks. Kohalike omavalitsuste investee-
rimiskohustuste ja riigieelarvest eraldatava
opilase pearaha vahekorra iilaltoodud arvu-
tused néitavad, et neid on vOimalik tasakaalu
viia ainult sellega, et investeeringust tulenev
koolimaja ekspluateerimiskulu sddst jadb
kohalikule omavalitsusele. Kandes eksplua-
teerimiskulude sddstu kasutusrendi lepingu
vahendusel Riigi Kinnisvara AS-ile ja suuren-
dades samal ajal omavalitsuste kulutusi, muu-
deti kooliinvesteeringute programm enami-
kule omavalitsustele iile jou kdivaks.
Kooliinvesteeringute programmiga iihine-
vad omavalitsused peavad arvestama ka
seda, et nende voetud riske suurendab Riigi
Kinnisvara AS-i poolt vdetavate pangalae-
nude intressimédra arengutendentside méia-
ramatus. Praegune intressimddra aluseks
olev Euribor vdib edaspidi tdusta, mis suu-
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rendab kohe kohalike omavalitsuste rahalisi
kohustusi ja riigieelarvest eraldatavad inves-
teerimiskomponendi summad ei ole nende
katmisel piisavad.

Koolide 6pikeskkonnad ja omavalitsuste
finantsvoimalused erinevad

Eeltoodust tulenevalt tuleb kavandatud Eesti
haridusinvesteeringute rahastamise reformi
peamiseks puuduseks lugeda asjaolu, et dpilase
pearaha investeerimiskomponendi arvutamisel
ei voeta arvesse koolide dpikeskkonna ja
omavalitsuste finantsvdimaluste erinevat
lahtetaset. Viimasel aastakiimnel riiklike
investeeringute programmi vahenditega tiles-
ehitatud voi renoveeritud koolihoonetega
omavalitsustele eraldatakse Opilase pearaha
investeerimiskomponent vordsel alusel nende
omavalitsustega, kes ei ole riiklikke inves-
teeringuid saanud. Esimesed saavad inves-
teerimiskomponendi arvel tdsta Opetajate
palka voi suurendada muid eraldisi Sppetoo
kvaliteedi parandamiseks, teistel tuleb kooli-
maja renoveerimiseks dppetoole suunatavaid
eraldisi viimase vdimaluseni kokku hoida.
Reformi tulemusena on koolid haridusteenuse
pakkujana endiselt ebavdrdsetes konkurentsi-
tingimustes, mis ei ajenda koolikollektiive
tohusamaid vdimalusi otsima. Riigi tihtse
hariduspoliitika asemel tuleb igas kohalikus
omavalitsuses vélja tootada oma haridus-
poliitika. See rikub nii dpilaste kui ka dpetajate
vordse kohtlemise pdhimdtet ning mdjutab
pikema aja jooksul negatiivselt tildhariduse
kui terviku arengut.

Siiani tegid joukad omavalitsused oma koolid
korda omavahendite ja laenude abil, ndrgemad
taotlesid selleks riiklike investeeringute prog-
rammi vahendeid. Uue siisteemi kohaselt riigi
investeeringud ndrgematele omavalitsustele
esialgu puuduvad ja nad ei suuda tiita ka
Riigi Kinnisvara AS-i pakutavaid inves-
teerimistingimusi. Elluviidav reform vd&ib
taiendavate investeerimisvahendite eralda-
misest hoolimata tildhariduse koolivorgu
regionaalse tasakaalustamise asemel senisest
enam tasakaalust vilja viia.
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Oppekulude rahastamise reformikava

Koolide jooksvate dppekulude rahastamise
uue korra kohaselt kaovad kohaliku oma-
valitsusiiksuse Opilaste arvu kajastavad pearaha
timberarvutamise koefitsiendid. Kdigi dpilaste
pearaha on vdrdse suurusega. Viikekoolide
vajaduste arvestamiseks minnakse tile klasside
arvust ldhtuvale kooli rahastamise mudelile.
Regionaalselt vajalikuks tunnistatud kooli
puhul arvestatakse, et dpetaja peab klassis
ettendhtud dppetoo 1dbi viima nii suure kui ka
viikese Opilaste arvu korral. Sellest ldhtuvalt
arvestatakse alatdidetud klassidega koolile iga
klassi tditumuse normist puudu oleva dpilase
eest nn baasraha, mis moodustab 75% opilase
pearahast.

Oppekulude katteks eraldatava pearaha
arvutamise uue skeemi juures on positiiv-
seks omaduseks tileminek seniselt omavalit-
suskeskselt skeemilt koolikesksele. Seni olid
mitme piirkonnale vajaliku viikekooliga koha-
likud omavalitsused halvemas seisus nende
omavalitsustega vorreldes, kus kdik lapsed
kiivad tihes keskasula koolis. Pea- ja baasraha
kombinatsiooni abil piiiitakse leida kdikidele
koolidele itihtne Oppekulude rahastamise
mudel, mis arvestab koolide erinevusi dpilaste
arvu ja vajalike klassikomplektide osas (Sele-
tuskiri pearahamudeli ... 2005).

Uuele rahastamisskeemile iilemineku moju
illustreerib joonis 3, mis toob vilja riigi poolt eri
maakondade koolidele tehtavate rahaeraldiste
muutumise 2006. aastal 2005. aastaga vor-
reldes. Riigi poolt maakondadele pakutava
haridusraha proportsioone muudetakse, see
tadhendab hariduse rahastamise regionaalse
poliitika muutumist. Muudatus vajab sisulist
selgitamist ja pohjendamist. Uldhariduskoolide
rahastamise reformi regionaalne moju voib
osutuda podhjendatuks, kui objektiivsete
nditajate alusel selgub, et seni oli nditeks Saare
ja Rapla maakonna koolide olukord parem kui
Viljandi ja Léddne-Viru maakonna koolidel.
Paraku pole sellelaadset infot kogutud ega
analiiiisitud.

Uldhariduskoolide rahastamise uue mudeli
radikaalne erinevus ilmneb selle mdjude vilja-
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Joonis 3. Hariduskulude oodatav kasv (%) Eesti maakondades 2005. ja 2006. aastal

Viljandimaa

TLTLTTTTUTRR LT TRRRR R LTI T LT T 1 17,1

\
Lddne-Virumaa 115,2

Tartumaa
Harjumaa
Jogevamaa
Ida-Virumaa

Tallinn

[T TTERE T T T T T T 11249
| T RTL TRV URRR TR TR 111,9
[TTTTTTRRTLUTTIA LT AT LU PRI OO 11,8

T 113,6
118,5

KOKKU [T TTTTTRTRTRVRRARVRR VAT AV IVIYY 11,4
Pdlvamaa | — 110,5
Parnumaa 7\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\ 109,9
Jarvamaa 09,2
Lidnemaa 09,0
Valgamaa 8,9
Vorumaa 8,4

Hiiumaa
Raplamaa

Saaremaa

110 115 120

ALLIKAS: Rahandusministeerium 2005.

toomisel kohalike omavalitsusiiksuste 15ikes:
keskmise rahastamise 11,3% juurdekasvu
tingimustes kasvab enam kui kiimnes koolis
oppekuludeks eraldatud raha hulk rohkem
kui 40%, samal ajal kui ligikaudu 40 koolis
oppekulude rahastamine 2006. aastal 2005.
aastaga vorreldes viheneb. Tabel 2 illustreerib
reformi tulemusi kahe maakonna — Ida-Viru
ja Saare — koolide rahastamise muudatuste
adrmuslike nédidetega. Saare maakonna Muhu
ja Leisi koolis ning Ida-Virumaa lisaku koolis
viheneb tunduvalt opilase kohta tehtavate
eraldiste maht, moodustades praegusest vihem
kui 90%. Samal ajal suurenevad eraldised
markimisvairselt Narva-Joesuus ja Pihtlas.

Nii jarsud muudatused vajavad sisulist pohjen-
dust. Isegi kui need on pdhjendatud, peaks
tileminek uuele korrale toimuma sujuvalt:
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nditeks kolme aasta jooksul kiilmutatakse
koolide eelarve, kus uus mudel nideb ette
rahastamise vihendamist, keskmist iiletavast
eelarve juurdekasvust saavad koolid kitte
esimesel aastal iihe kolmandiku, teisel kaks
kolmandikku ja kolmandal kogu summa. Uue
mudeli kiire rakendamine tekitaks kahaneva
eelarvega koolides raskesti lahendatavaid
probleeme, jdrsu eelarvekasvuga koolides
voib aga viheneda raha kasutamise tdhusus.
Molemad #irmused on ebasoovitavad. Ulemi-
nekuperioodiks vajalike stsenaariumide kujun-
damisel voiks arvestada niiteks 1994. ja 1995.
aastal USA-s tildhariduse finantseerimise
korra muutmisel saadud kogemust (Wassmer,
Fisher 1996).

Opilaste ja klassikomplektide arvu kérval
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Tabel 2. Adrmusliku 6piraba muutumisega kobalikud omavalitsused,
vorreldes 2006. aastal uue mudeli alusel rahastamist

vana mudeli alusel rahastamisega 2005. aastal

Kasv
. ~ . ~ . . opi-
Riigi eral- | Opilas- | Opilas- Riigi Kasv

Koe- . . . lase

Hariduskulud fit dised hari- | te arv te arv eraldised (%) Koht
afiduskuid .l -t dusele kokku kokku | haridusele | 2005— (0(7 )a

S 2005 2005 | 2006 2006 2006 o

2005—-

2006
Ida-Virumaa 243742 | 20440 | 19794 272759 | 111,9 | 115,6
Johvi linn 0,90 18 843 1476 1471 21 155 112,3 | 112,7

Narva-Joesuu

linn 1,00 2908 228 214 4153 142,8 | 152,1
Avinurme 1,20 4 675 312 312 4271 91,4 91,4
Tisaku 1,30 4018 249 254 3 666 91,2 89.4
Illuka 1,50 1736 95 95 2 081 119,9 | 119,9
Liiganuse 1,20 3 848 265 267 3762 97,8 97,0
Maidla 1,50 1797 97 96 2 327 129,5 | 130,8
Toila 1,20 4 682 296 294 4219 90,1 90,7
Vaivara 1,50 1 664 91 78 2072 | 1245 | 1453
Saaremaa 76 221 5649 5283 78 188 | 102,6 | 109,7
Kuressaare linn | 0,90 37 598 3274 3088 39 734 105,7 | 112,0
Leisi 1,20 4 846 333 327 4194 86,5 88,1
Muhu 1,30 3262 207 188 2 562 78,5 86,5
Mustjala 1,50 1392 76 70 1736 | 124,7 | 1354
Pihtla 1,50 1924 106 89 2265 117,7 | 140,2
Poide 1,50 1634 89 86 2059 | 126,0 | 1304
Salme 1,40 2 800 164 164 2723 97,2 97,2
Torgu 1,50 899 47 35 792 88,1 | 1183
Koik kokku 2333844 | 186737 | 180682 | 2600569 | 111,4 | 1152

ALLIKAS: Autorite arvutused haridus- ja teadusministeeriumi planeerimisosakonna 2005. a andmete alusel.

tingimused (nt hoonete ekspluatatsioonikulude
erinevused) arvestamata. Seega voib regio-
naalse tasakaalustatuse seisukohast vajaliku
kooli rahastamine osutuda mittejdtkusuut-
likuks. Eelkdige on ebaselge koolide riigieel-
arvelise rahastamise edasine areng, sest rahas-
tamise kriteeriume ei ole médratud ei makro-
okonoomiliselt ega kooli tasandil. Teiseks
soovib keskvalitsus igal aastal vastuvdetava
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riigieelarve seadusega panna omavalitsustele

oOpilase pearaha normatiivse kaasrahastamise

kohustuse. Siin on aga lahendamata kaks
probleemi:

1) formaaljuriidiliselt keelab Eesti pdhiseadus
keskvalitsusel sekkuda omavalitsuste
padevusvaldkonda — piirata omavalitsuste
otsustusdigust oma eelarvevahendite kasu-
tamisel;
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2) majanduslikult vdib investeerimislaenu
tagasimaksmise ja dppekulude kaasrahas-
tamise kohustuse samaaegne votmine
enamikule kohalikele omavalitsustele
kiia iile jou. Et Opilase pearaha kaasra-
hastamine oleks kohustuslik ja investee-
rimiskohustuse votmine vabatahtlik, tuleks
ndrgematel omavalitsustel loobuda opi-
keskkonna niitidisajastamiseks Riigi Kin-
nisvara AS-i pakutavaist investeeringuist.
See tihendaks aga reformi eesmirgile
vastupidist arengut.

Uldhariduse dppekulude rahastamisel voivad

probleemid veelgi suureneda, kui kohalikele

omavalitsustele pannakse kohustus dublee-
rivalt kaasrahastada nende territooriumil asu-
vaid teeninduspiirkonnata riigi- ja erakoole.

Riigi- vdi erakooli kaasrahastamise kohustus

peaks omavalitsusel tekkima ainult siis, kui
see on loodud koolivorgu regionaalse tasakaa-
lustatuse seisukohast olulisse kohta ja omava-
litsus midrab sellele oma territooriumist
teeninduspiirkonna.

Kokkuvotteks

Eesti tildhariduskoolide finantsilise jatkusuut-
likkuse tagamine nduab siisteemi parendamist.
2005. ja 2006. aastaks kavandatud reformi
eesmirk on kooli dpikeskkonna investeeringute
ja oppekulude rahastamist suurendada ning
siisteemi korrastada (uue ja vana siisteemi
vordlemiseks vt tabel 3). Seejuures kerkib hulk
probleeme, mis takistavad reformi teostamist,
suurendavad tulevikuriske ja muudavad mitu
muudatust tildse kiisitavaks.

Tabel 3. Uldhariduse finantseerimise siisteemide vordlus

Vana siisteem

Uus siisteem

Hariduskulude
jaotamise alus

omavalitsusiiksuse Opilaste
arv ja personalikulu jaotamise
koefitsient; arvestatakse
omavalitsuse Opilaste arvu ja
eridpetuse vajadusi

koefitsiendid puuduvad,
pearaha on vordse suurusega;
arvestatakse klasside arvu,
alatditumus kompenseeritakse
baasrahaga

Piirkondlikult oluliste

koolide sdilitamine reservfondist

kaetakse hariduskulude

Haridusinvesteerin-
gute allikas

riiklike investeeringute
programm, kohalike
omavalitsuste eelarved

Riigi Kinnisvara AS

Haridusinvesteerin-
gute taotlemine

jaotuspdhimatted ebaselged,
juhuslike tegurite suur mdju,

jaotuspdhimatted selged,
kuid Riigi Kinnisvara

AS-i teenustasude ja
Raamatupidamise Toimkonna

killustatus - I .

nduete tottu paljudele
kittesaamatu

Haridusinvestee-

ringuteks mdeldud

. . . pearaha
eraldised kohalike puudusid . -
. investeerimiskomponent
omavalitsuste eel-
arvesse

Omavalitsuste vas-
tutus

riiklike investeeringute
programmi tingimustes
tagasihoidlik, suur
ebaefektiivsuse vdimalus

Riigi Kinnisvara AS-iga
solmitud lepingu tingimustes
vastutab omavalitsus
investeeringu otstarbekuse ja
efektiivsuse eest

ALLIKAS: Autorite koostatud.
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Haridusinvesteeringute rahastamisel soovib
keskvalitsus iihelt poolt esineda Riigi Kinnis-
vara AS-i vahendusel pikaajalise laenuressursi
pakkujana, teisalt eraldatakse riigieelarvest
kohalikele omavalitsustele vajalike investee-
ringute katteallikaks Opilase pearaha koos-
seisus nn investeerimiskomponent. Kohalik
omavalitsus peaks sdlmima investeeringu
rahastamiseks Riigi Kinnisvara AS-ga pika-
ajalise laenulepingu. Probleemiks on riigi-
eelarvelise investeerimiskomponendi pika-
ajalise arengutrendi midramatus. Praegu
katab investeerimiskomponent keskeltldbi
kolmandiku investeeringute rahastamisega
tekkivatest kohustustest. Tarvis on seadus-
tada investeerimiskomponendi kasvutempo
pikaajaline iiksiithene vastavus SKT kasvu-
tempole, et koos investeeringute tagajdrjel
tekkiva koolimaja ekspluateerimiskulu sédds-
tuga katta tekkivad pikaajalised kohustused.
Kooliinvesteeringute programmi realisee-
rimiseks tuleb luua eeldused (nt Riigi Kinnis-
vara AS-i nullkasum, investeeringuga seotud

kohustusi ei arvestata omavalitsuse laenu-
piirangute tditmise hindamisel, investeeringuid
ei seota kohalikule omavalitsusele tiiendavate
kohustustega). Need on aga loomata ja
kooliinvesteeringute programmi tditmine
takerdunud.

Jooksvate dppekulude kohaliku omavalitsuse
opilaste arvul baseeruvalt rahastamismudelilt
kavandati reformi kéigus tile minna klasside
tditumust arvestavale koolipdhisele rahas-
tamismudelile. PGhimdtteliselt on uus ldhe-
nemisviis adekvaatsem, sest arvestab koha-
like omavalitsuste erinevusi regionaalselt
vajalike koolide arvu seisukohalt. Samal ajal
on rahastamise muudatused liiga suured ja
erinevad nii koolide kui ka maakondade 15ikes.
Muudatuste pdhjendatust tuleks pdhjalikult
analiitisida ja nendega kohanemiseks kehtes-
tada mitmeaastane tileminekuperiood.
Tabelis 4 tuuakse vilja Eesti tildhariduse
finantseerimise uue siisteemi peamised eeli-
sed ja puudused. Uus siisteem vdimaldab
likvideerida mitu eelmise siisteemi kitsaskohta,

Tabel 4. Uue dildhariduse finantseerimise siisteemi
positiivsed ja negatiivsed aspektid

Positiivne

Negatiivne

— Riigi Kinnisvara AS-i kaudu
on voimalik saavutada

defitsiidi véltimine;
— investeeringu koha ja

— ei arvesta piisavalt asustuse eripéra ja
viikekoolide erivajadusi;

mastaabisdéstu; — liiga kdrged Riigi Kinnisvara AS-i teenustasud;
— Riigi Kinnisvara AS-il on — biirokraatlikud segadused kooliinvesteeringu
voimalik vahendite hankimisel arvestamisel kohaliku omavalitsuse
saavutada finantsvoimendust; laenukoormusena;
— valitsussektori eelarve — pearaha investeerimiskomponendi eraldamisel

ei arvestata tegelikku investeeringuvajadust ja
seniste investeeringute suurust;

mahu méidramisel suureneb
omavalitsuse vastutus;

— omavalitsuskeskse asemel
koolikeskne oppekulude
finantseerimise siisteem;

— Opilaste arvu asemel
arvestatakse vajalikku
klassikomplektide arvu ja
klasside tditumust;

— mitmes koolis kasvab kiiresti
oppekulude rahastamine.

koolide jatkusuutlikkuse médramise pohimotted
pole selged;

pearaha investeerimiskomponendist ei piisa, selle
muutmise trendid on médramata ja seadustamata;
investeeringuiks jatkub raha iiksnes siis, kui
siduda investeerimiskomponendi kasv SKT
kasvuga;

el arvestata kohaliku omavalitsuse tulubaasi
suurust;

— mones koolis dppekulude rahastamine vidheneb;
— ei arvestata ekspluatatsioonikulude erinevust.

ALLIKAS: Autorite koostatud.
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nagu haridusinvesteeringute taotlemise pohimo-
tete ebaselgus ja omavalitsusiiksuse suurusest
tulenev koefitsientide madramise siisteem.
Samal ajal on uuel stisteemil puudusi, mis
tulenevad suurel méiral sellest, et arvestamata
jdetakse nii seni tehtud investeeringute maht
ja sellest lahtuvad investeeringute vajaduse
erinevused kui ka kohalike omavalitsuste
tulubaaside erinevused.

Analiilis nditab, et uue siisteemi puhul tuleb
koikide koolide rahastamisel vérdse kohtlemise

Kasutatud kirjandus

printsiibi rakendamiseks kooskdlastada aren-
gustrateegiad — 1dbi tootada koolide jétku-
suutlikkuse méddramise alused ning leida ka
viiksema tulubaasiga omavalitsuste koolidele
voimalus Riigi Kinnisvara AS-i pakutavaid
ressursse kasutada. Koik see eeldab pdhjalikke
analiilise ning tehtud investeeringute suuruse
ja koolide efektiivsuse arvestamist. Seni on
reformi kavandamisel ja teostamisel mitu
tiahtsat aspekti tihele panemata jdanud, mis
voib mojutada Eesti regionaalset arengut.
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Kohalike omavalitsuste rahastamisest Eestis

Olev Raju

Tartu Ulikooli
majandusteooria
erakorraline professor

Eestis kasutatav omavalitsuste finant-
seerimise siisteem on oma voimalused
ammendanud, sest sellega kaasnevad
omavalitsuste liialt erinevad tulud. Asja
ei paranda omavalitsuste arvu vihen-
damine.

Omavalitsuse mdiste ja funktsioonid médrab
riigi pohiseadus. Eesti Vabariigi pohiseaduses
on omavalitsuse mdiste sisu kahjuks miérat-
lemata. Pohiseaduse eri osadest lihtudes vdib
omavalitsusele anda kolm pdhimatteliselt
erinevat tdlgendust: 1) haldusterritoriaalne
tiksus, 2) omavalitsuse organ voi koguni
organid, 3) riigisisene detsentraliseeritud
juhtimise ja kogukondliku elu korraldamise
vorm. Sellest ebajirjekindlusest pdhiseaduses
tuleneb ka segadus Eesti digusaktides, kus
moistet 'omavalitsus' on kasutatud erinevalt
(Méeltsemees 2002).

Uhtset seisukohta omavalitsuse olemuse kohta
pole ka Euroopa Liidus. Sellest tulenevalt on
keskvalitsuse ja omavalitsuste funktsioonide
jaotus riigiti erinev Euroopa kohalike omava-
litsuste harta (mille on moondusteta ratifit-
seerinud ka Eesti) selgest seisukohast hooli-
mata: “Riigi kohustusi tdidavad iildjuhul eelis-
tatavalt kodanikele kdige lihemal seisvad
voimuorganid. Kohustuste méddramisel monele
teisele vdoimuorganile peaks kaaluma iilesande
ulatust ja iseloomu ning efektiivsuse ja
majanduslikkuse ndudeid” (artikkel 4).
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Kaks vastandlikku lihenemist

Omavalitsuste iilesanded ja seega ka nende
rahastamine sodltuvad otseselt omavalitsus-
tasandeist. Omavalitsustasandeid on Euroopas
tiks (Soome), kaks (Rootsi, Taani) vdi koguni
kolm (Itaalia, Suurbritannia). 1,3 miljoni elani-
kuga Eestis on 231 omavalitsust, kus elanike arv
ulatub 400 000-st Tallinnas kuni 79 elanikuni
(paari aasta eest isegi 68) Ruhnu vallas. On
selge, et viikeses Eestis pole motet kahe-, veel
enam kolmetasandilisel omavalitsussiisteemil.
Kiisimus on eelkdige funktsioonide jaotamises
keskvdimu ja omavalitsuste vahel ning viikeste
omavalitsuste voimes oma iilesannetega toime
tulla.

Oigusteoorias on samuti valdavad kaks dia-
metraalselt vastandlikku lihenemist koha-
liku omavalitsuse olemusele. Riigikeskse
ldhenemise korral vaadeldakse kohalikku
des riigi haldussiisteemi osana, mis on oma
vdoimu saanud detsentralisatsiooni korras
subsidiaarsuse printsiibist ldhtudes. Kogu-
kondliku lihenemise korral loetakse pri-
maarseks kogukonna omavalitsust, mida ei
maédra riik, vaid kogukond, seejuures delegeerib
kohalik omavalitsus osa oma vdimust riigile.
(Eesti Vabariigi pohiseadus — § 154 Idiked
1 ja 2 — ongi omamoodi kompromiss nende
seisukohtade vahel).

Maailmas on kasutusel mitmeid variante,
rohkem ja vihem tsentraliseerituid. Euroopa
riikides, eriti P6hjamaades, on vdetud suund
detsentralismile. Eestis valitseb omavalitsuste
ja keskvalitsuse funktsioonide jaotuses selgelt
tsentralism. Kdige paremini iseloomustab seda
tootajate arvu suhe. Taanis on riigi kesktasandi,
regionaalse ja kohaliku tasandi teenistujate
suhe 23,9:11,9:56,7, Soomes riigi ja omava-
litsuste vahel 22:78. Ehk teiste sdonadega,
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molemas riigis on keskvalitsuse tootajate
osakaal peaaegu vordne (esimeses kolme-,
teises kahetasandilise omavalitsussiisteemi
korral): vastavalt 23,9% ja 22%. Eestis on
kohalike omavalitsuste ja keskvalitsuse to6ta-
jate suhe vastupidine (Mieltsemees 2002).
Voimu kontsentreerumine Tallinna koos oma-
valitsuste rahastamise raskustega ongi poh-
jus, miks omavalitsuste roll Eestis on tagasi-
hoidlikum kui enamikus Euroopa riikides.

Omavalitsuste rahastamisest meil

ja mujal

Omavalitsuste majanduslik tidhtsus on Eestis
suhteliselt tagasihoidlik, moodustades 8-9%
(Ulst, Jaakson 2002), mdnede andmete jargi
ainult 6% SKP-st (2001. aasta...). Soomes
oli niitaja 1995. aastal 23%, Rootsis 25%
ja Taanis koguni 33% (Raju 2003). Et ka
Eesti SKP inimese kohta on neist riikidest
(soltuvalt arvutamise metoodikast) 3-5
korda madalam, on selge, et omavalitsuste
roll Eestis on mirksa viiksem. Eestis ei
vastuta omavalitsused tervishoiuteenuste,
toohdive, korrakaitse ja péddsteteenuste eest.
Nende roll on piiratud ka haridusteenuste ja
sotsiaalhoolekande teenuste osutamisel. Kuid
ka selliste piiratud funktsioonide tditmiseks
napib omavalitsustel raha.

Maailmas kasutatakse omavalitsustele nende
kulude katmiseks vajalike tulude tagamisel
pohiliselt kaht siisteemi. Esimese puhul saab
omavalitsus tulude pdhiosa oma piirkonna
ettevotlusest. Selle stisteemi plussiks on huvi
tekitamine ettevotluse arendamise vastu —
mida arenenum on ettevotlus, seda suuremad
on omavalitsuse tulud. Eesti praegune
omavalitsuste rahastamise kord kutsub esile
omavalitsuste vastupidise huvi: parim variant
on see, kui inimene kiib vallast toole Tallinna,
saab sealt suurema osa sotsiaalteenustest,
tulumaks tema palgalt lackub aga valda, vald
ei pea seda raha kasutama ettevotluse aren-
damiseks. Ettevotluse tulude kui omavalitsuste
pohilise tuluallika kasutamine Eestis on praegu
vdimatu, sest paljude (eelkdige viikeste)
omavalitsusiiksuste territooriumil ettevotlus
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peaaegu puudub. Probleemi ei lahenda
omavalitsusiiksuste liitmine. Arvutused
nditavad, et ka parast omavalitsusiiksuste arvu
vihendamist 50% vdrra ei ole Eesti praegune
siisteem vihemalt poolte omavalitsuste jaoks
vastuvoetav (Raju 2003).

Teisel juhul saavad omavalitsused oma tulude
pohiosa varal pdhinevatest maksudest (kinnis-
vara-, auto-, jalgratta- ja maamaksust, ka
parandimaksust) ning mitmesugustest tasu-
dest loodusvarade kasutamise eest (nagu kala-
ptiigimaks, vee, kohalike ehitusmaterjalide
jms kasutamise tasud), tikskdik, kas neid nime-
tatakse maksudeks voi ei. Eestis on selliste
maksude ja tasude osakaal 5,3% omavalitsuste
kogutulust (Kohalike... 2004). Sellise maa-
ilmapraktikast erineva olukorra pohjusi on
mitu, peamised on puudulik seadusandlik
alus (kinnisvara- ja parandimaksu pole Eestis
kasutusele vdetud) ja elanikkonna madalad
sissetulekud, eriti maapiirkondades. Seetdttu
tuleks kinnisvaramaks arvesse tiksnes kallima
kinnisvara (nditeks véddrtusega mitte alla 3
miljoni krooni) korral. Selline vara on aga
koondunud keskustesse, eelkdige Tallinna.
Rohkem kui 60% omavalitsustest nii rahastada
el saa.

Eesti omavalitsuste rahastamise siisteemi jargi
jadb neile kdigepealt osa antud territooriumil
elavate inimeste poolt makstavast tulumaksust,
s. 0 11,6% isikute brutotulust. Isiku tulumaks
(5,54 miljardit krooni) moodustas 2004.
aastal 91% koigist omavalitsustele lackunud
maksudest. Kuid samal ajal oli isiku tulumaks
tiksnes 42% kogu omavalitsuste poolt 2004.
aastal kulutatud rahast (Kohalike... 2004).
Lisaks maksudele (2004. aastal 6,1 miljardit
krooni) saavad omavalitsused tulu kaupade ja
teenuste miitigist (1,4 miljardit) ning mitme-
suguseid toetusi riigilt (4,1 miljardit krooni).
Lisame siia veel muud tulud (eelkdige maa
ja rajatiste miitik ning renditulud, kokku
0,8 miljardit krooni) ja laenude saldo (0,2
miljardit krooni) ning saamegi omavalitsuste
kogutulu 2004. aastal — 13,1 miljardit krooni
(Kohalike... 2004).

Peale isiku tulumaksu saavad omavalitsused
suure osa oma eelarvete tuludest tilekannetena
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Tabel. Omavalitsuste eelarvete tulude struktuur 1996., 2001. ja 2004. a

1996 2001 2004 (esialgne)
mlin kr % mlin kr % %

Maksud 2667 53,2 | 4414,7 40,5 41,5
sh fiiiisilise isiku tulumaks 2404 47,9 |3942,1 36,2 36,0
sh maamaks 211 4,2 397,5 3,6 3,5
Tulu varadest 184,5 3,7 1619,1 14,8 10,5
Lackumine 141,6 2.8 324 3,0 3,0
majandustegevusest

Arveldused ja tilekanded 994,1 19.8 3515.8 32,2 30,0
Riigieelarve toetusfond 688,7 13,7 2352,6 21,6 9,0
Laenud 797,6 15,9 738 6,8 6,0
Kokku 5015,2 100,0 [10903,2 100,0 100,0

ALLIKAD: Reiljan jt 2002; Kohalike... 2004.

riigieelarvest. Need summad on kas sihtots-
tarbelised voi toetusfond madalama tulu-
baasiga omavalitsustele.

Tulumaksul péhineva rahastamise

raskused

Isiku tulumaksul pdhinev omavalitsuste
rahastamise siisteem sisaldab vastuolusid.
Omavalitsuste funktsioonide maht Eestis on
teatud kasvust hoolimata viiksem Euroopas
tildiselt digeks peetavast. Funktsioonide laien-
damine suurendab moodapddsmatult oma-
valitsuste kulusid. Seda on piititud korvata
isiku tulumaksust suurema osa jitmisega oma-
valitsustele (tous 52%-1t 56%-le 1996. aastal).
See ei ole probleemi 16plik lahendus.

Kbigepealt kasvab vahe viikseima ja suurima
keskmise palgaga (seega ka iihe isiku kohta
laekuva tulumaksuga) omavalitsusiiksuste
vahel itha enam. Vahe oli 2004. aastal 7842
krooni (Viimsis 8868 ja Peipsiddrel 1026
krooni) ehk 8,6-kordne. 2002. aastal oli vahe
5091 krooni: suurim Sauel — 5719 krooni —ja
viikseim Peipsiddrel — 628 krooni). Isiku
tulumaksust senisest suurema osa jidmine
omavalitsustele suurendab erinevust veelgi.
Teine isiku tulumaksu omavalitsuste pdhi-
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tuluallikana kasutamist tdsiselt raskendav
probleem on tulumaksuvaba miinimumi tous.
Tulumaksuvaba miinimum on Eestis praegu
nii viike, et see ei tdida tema eesmirgiks
olevaid sotsiaalseid funktsioone. Samuti ei
vasta Eesti praegune tulumaksuvaba miini-
mum Euroopa Liidus véljakujunenud aru-
saamadele selle suurusest. Seetdttu seisab
Eestil moodapddsmatult ees tulumaksuvaba
miinimumi suurendamine, mis vihendab tun-
duvalt omavalitsuste tulubaasi pdhikompo-
nenti — isiku tulumaksu.

Suure ebavordsuse — millele aitab kaasa viik-
sema sissetulekuga piirkondade mahajdamuse
edasine suurenemine — leevendamise esimene
vdimalus oleks diferentseerida omavalit-
sustele jadva tulumaksu osakaalu. Neile oma-
valitsustele, kus keskmine palk on korgem,
eraldada isiku tulumaksust viiksem protsent
ja vastupidi — neile omavalitsustele, kus
keskmine palk on madalam, suurem protsent.
Selline siisteem vordsustab (teatud ulatuses)
omavalitsuste tulude taset.

Isiku tulumaksu omavalitsuste eelarvesse
eraldamise protsendi diferentseerimine tekitab
probleeme eelkdige neile omavalitsustele, kes
liiguvad tihest rithmast teise. Palgataseme
tdusuga voib kaasneda omavalitsusele lackuva
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tulumaksu vihenemine. Seetottu tekitab
probleeme rithmade piiritlemine. Kindlasti
on sellise siisteemi vastu ka suurimasse riithma
sattuvad 10-20 omavalitsust (nende hulgas on
ilmselt ka Tallinn).

Tulumaksust omavalitsustele mineva osa
diferentseerimine ei lahenda tulumaksuvaba
miinimumi tdusust tulenevaid probleeme,
arvestades, et tulumaksuvaba miinimumi suu-
rem tdus ldhiaastail on moddapadsmatu.

Muudatused aastast 2004

Raskused isiku tulumaksul pdhineva omava-
litsuste rahastamise siisteemiga kulmineerusid
2004. aasta riigieelarve koostamise kiigus.
Mitme teguri koosmdjul, mida me eelkdige
nende poliitilise dominandi téttu siinkohal
ei vaatle, muutus 2003. aastal surve isiku
tulumaksuvaba miinimumi tdstmiseks seda-
vord suureks, et valitsus ei saanud seda
ignoreerida. Pohimdtteliselt uuele siisteemile
tileminekuks ei olnud uus valitsus nii lithikese
ajaga veel valmis. Lopptulemus oli ajutine
kompromissvariant, mis, nagu me kohe
allpool nditame, sisaldab vastuolusid ja ei
saa olla pikaajaline.

Tulumaksuvaba miinimumi téusuga 1000
kroonilt 1400 kroonile kuus 2004., 1700
kroonile 2005. ja 2000 kroonile 2006. aastal
tekib olukord, kus omavalitsustele isiku tulu-
maksust eraldatava protsendi tdusu tdttu ei
saa enam kompenseerida vaesematele oma-
valitsustele (neid on vdhemalt 65% oma-
valitsustest) tekkivat kahju. See variant
annab ka pohjendamatuid lisasissetulekuid
rikkamatele, s.o neile omavalitsustele, kus
maksumaksja keskmine tulu on suurem (20—
25 omavalitsust). Seetdttu lepiti omavalitsuste
ja keskvalitsuse ldbirddkimistel kokku, et
omavalitsused saavad 2004. aastal 11,4%
maksumaksja kogu- ehk brutotulust. 2005.
aastal kasvas see 11,6%-le. Sellises olukorras
jéi kogu tulumaksuvaba miinimumi tdusust
jt maksusoodustuste kasvust tulenev isiku
tulumaksu vidhenemine n-6 riigieelarve
kanda.
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Kdigepealt kerkib kiisimus nn brutotulust
omavalitsustele raha eraldamise koefitsiendi
kohta. Faktiliselt kasutusele voetud 0,114 ei
vasta iihegi osapoole (veel vihem teadlaste)
arvutustele, vaid kujutab endast poliitilise
voitluse tulemusena saavutatud kompromissi,
s.t vastab poliitiliste joudude vahekorrale
labirddkimiste ajal. Kuid pohikiisimus pole
selle koefitsiendi tdpne véirtus, vaid nii
kujunenud siisteemi majanduslik sisu.

2004. aastal omavalitsustele lackuvat raha
kirjeldab valem 0,114n, kus n on maksumaksja
brutotulu. 2003. aastal oli valem (n —1000) x
0,26 x 0,56, kus n on samuti maksumaksja
tulu kuus, 1000 maksuvaba miinimum, 0,26
tulumaksu méaér ja 0,56 omavalitsustele isiku
tulumaksust minev osa. On selge, et 2004.
aasta kord annab suhteliselt suurema tulu
viikese ja keskmise sissetulekuga omava-
litsustele ning kérbib teatud ulatuses rikka-
mate omavalitsuste rahalisi vahendeid. Selle
protsessi analiitisiks koostame 2003. aasta
tingimustest ldhtudes vérrandi (n — 1000) x
0,26 x 0,56 = 0,114n.

Lahendanud vorrandi, saame, et n = 4608
krooni. Ehk teiste sdnadega — sellest kesk-
misest vidiksema maksumaksja brutotuluga
(maksustatava tuluga alla 3608 krooni kuus)
omavalitsused saaksid 2004. aastal vara-
semaga vorreldes rohkem isiku tulumaksu
ja suurema keskmise tuluga senisest vihem.
Vihem saajate hulka kuuluks iile poole oma-
valitsustest. Ilmselt oleks see pidanud tihen-
dama omavalitsuste massilisi proteste, mida
seni pole olnud.

Tegelikult on asi keerulisem. 2003. aastal
kehtinud korra jéargi oli isiku tulumaksu
omavalitsustele minev osa personifitseeritud,
s.t maksumaksja tulust voeti enne tulumaksu
lackumiste omavalitsustele iilekandmist
maha ka maksusoodustused (eluasemelaenu
protsendid, koolituskulud jmt).

Kokku moodustasid isiku tulumaksu taga-
simaksed tuludeklaratsioonide alusel 2003.
aastal 730 miljonit krooni, millest ainult
tahtsusetu osa oli arvestamata jddnud tulu-
maksuvaba miinimum (pJhiliselt abikaasade
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tihisdeklaratsioonide korral). Et pdrast koiki
neid mahaarvamisi laekus riigieelarvesse
isiku tulumaksu 3,79 miljardit krooni, mis
moodustas 44% isiku tulumaksust, saame,
et taiendavaid mahaarvamisi voib kirjeldada
valemiga 0,09n. Ka tuleb arvestada tulu-
maksuvaba miinimumi tdusu 1400 kroonile
kuus. Siis omandab eeltoodud valem kuju:
(n — 1000 - 0,09n) x 0,26 x 0,56 = 0,114n.
Saame lahendi: n = 5400 krooni. Arvestades
tulumaksuvaba miinimumi teatud korduvar-
vestuse vOimalust parandusteguri tuletamisel,
vOib viita, et piiriks, kust algab omavalitsuste
kaotus, on 5400 * 150-kroonine maksumaksja
brutosissetulek. Sellise maksumaksja keskmise
sissetulekuga omavalitsusi oli 2003. aastal
Viis.

Kulupéhisuse ja tulupohisuse
ithitamisest

Omavalitsuste rahastamisele on piititud ldhe-
neda nii kulu- kui ka tulupdhiselt. Mdlemal
seisukohal on pooldajaid. Arvestatavaid
majandusteoreetilisi toid, mis analiiisiksid
seda probleemi Ida-Euroopa riikide vaate-
vinklist, meie andmeil pole.

1995. aastani olid omavalitsuste eelarved
Eestis tiles ehitatud kulupdhiselt, s.t ldhtuti
iga omavalitsuse oodatavatest kuludest. Nende
viljatoomine oli keerukas, seetdttu praktikas
tahendas see jirgmise aasta kulude taseme
madramist pohimattel: eelmise aasta faktiline
kulude tase pluss teatud kasvuprotsent. Kui
monel omavalitsusel Onnestus iihel aastal
kulude tase n-0 iiles ajada, oli tagatud aastaiks
mugav elu.

Sellise sotsialistlikule plaanimajandusele
iseloomulikku ebamajanduslikkust stimu-
leeriva olukorra likvideerimiseks otsustati
tile minna omavalitsuste tulupdhisele rahas-
tamisele, s.o variandile, mida teatud modi-
fikatsioonidega kasutati aastani 2003 ja mida
ma kritiseerisin eespool. Aastail 1996-2002
ptititi seda siisteemi korduvalt tdiustada
(asendati planeeritav omatulu elaniku kohta
eelmise perioodi tegeliku omatuluga, tapsustati
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elanike arvu kindlaksmidramise metoodikat
jne). Tdiustused on viinud tulupdhise siis-
teemi lammutamisele. Viimase niiteks on
omavalitsustele kulupdhiselt iileantavad
toimetulekutoetused, munitsipaalkoolide raha
jms, mis kokku on vorreldavad tulupdhiselt
jaotatava rahaga (Kohaliku... 2004). Seega
olime de facto joudnud olukorrani, kus oma-
valitsusi rahastatakse nii kulu- kui ka tulu-
pohiselt.

Sellest ldhtudes on paaril viimasel aastal
kerkinud uuesti teravalt paevakorda kiisimus:
kas kulu- voi tulupdhine rahastamine?
Nagu juba 6eldud, on toimetulekutoetuste
maksmisel jmt juhul omavalitsused n-6
kassapidaja rollis, saades raha riigilt ja makstes
selle seadustest ldhtudes vilja. Probleem kulu-
ja tulupdhisusest on kogu aeg olnud aktuaalne
nn omatulude taseme kindlaksmiédramisel ja
tagamisel, eriti toetusfondi suuruse leidmisel
ja jaotamisel. Aastail 1996-2002 oli selle
jaotamise pShimote valdavalt tulupdhine. Mida
viiksemad olid omavalitsuse nn omatulud
(isiku tulumaks, maamaks ja loodusvarade
kasutustasu), seda rohkem raha toetusfondist
omavalitsusele eraldati. Kui omavalitsuse
maksutulud suurenesid, vihenesid kohe
talle toetusfondist eraldatavad summad. See
vihendas omavalitsuste motivatsiooni oma-
tulude suurendamiseks.

Teine oluline aastail 1996-2002 kasutatud
toetusfondi jaotamise valemi puudus oli selle
tdaielik lahutamine kuludest. Omavalitsuste
hiddavajalik kulu tihe elaniku kohta vd&ib
olla ja ongi erinev, soltudes elanikkonna
vanuselisest ja soolisest struktuurist, asustuse
hajuvusest (seega ka kommunikatsioonide
— teed-tdnavad, tehnovorgud jne — pikkusest)
jmt tegurist. Neid faktoreid toetusfondi valem
ignoreeris.

2003. aastast alates jaotatakse toetusfondi
uue valemi alusel, et integreerida kulupdhist
(oli kasutusel enne 1995. aastat) ja tulupShist
(1996-2002) ldhenemist. Keerukusest
(Riigieelarve eelndu... 2003) hoolimata, mis
pealegi raskendab selle rakendamist, ei lahenda
valem kaugeltki kdiki paljude omavalitsuste
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tulubaasi norkusest tulenevaid probleeme.
Seetdttu on omavalitsuste rahastamise uute
aluste otsingud tilimalt aktuaalsed.

Kooli méju omavalitsuse eelarvele

Kool on iiks kohtadest, kus on kasutusel
otseselt kulupdhine omavalitsuste rahastamine.
Koolide majanduskulud ja palgad kaetakse
riigieelarvest dpilaste arvust lahtudes. Riigi-
eelarvest finantseeritakse ka suuremaid inves-
teeringuid, nagu niiteks koolide renoveerimine
voi uue kooli ehitus. Kuna omavalitsus on siin
n-0 kassapidaja rollis, on tema minimaalsed
voimalikud kulud 0.

Palkadest laekus 2004. aastal tagasi 11,4% ja
2005. aastal 11,6% brutotulust. 2004. aastal
kulutasid omavalitsused koolidele 4148
miljonit krooni (algkoolid 85, pdhikoolid
1085, giimnaasiumid 2893 ja tdiskasvanute
glimnaasiumid 85 miljonit krooni), see on
omavalitsuste summaarsest eelarvest peaaegu
30%.

Omavalitsus ei ole ainult kassapidaja rollis:
raha tuleb riigieelarvest ja ldheb ka vilja.
Omavalitsustel on otsene huvi — sellelt rahalt
makstav isiku tulumaks laekub eeltoodud
valemist lihtudes omavalitsustele. Seega
voib viita, et omavalitsused said otseselt oma
eelarvetesse tinu koolile juurde nende kulude
osas olevate palkade summa korrutatuna
11,6%.

Palkade osakaalu koolidele kulutatud rahas
ametlik statistika vilja ei too (vidhemalt
meie kisutuses olevail andmeil). Kiill on
aga vdimalik palkade osakaalu leida tiksi-
kute omavalitsuste algandmestiku baasil.
Nii kulutas Tartu linn iildhariduskoolidele
2004. aastal 211,554 miljonit krooni, millest
palkadeks liks 160,714 miljonit krooni ehk
79,7% (autori arvutused). Sama metoodikaga
leitud palgakulude osakaal oli autori arvutuste
alusel Viljandi linnas 79,6% ja Ulenurme
vallas 80,1%. Et hilbed olid viga viikesed, siis
vottes keskmiseks 80% ja arvestades voima-
likku viga, voib viita, et koolide palgarahad
lisasid omavalitsuste eelarvesse 2004. aastal
ligikaudu 4148 x 0,8 x 0,116 = 385 miljonit
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krooni. Tegelikult on tagasilackumine
suurem: ceteris paribus printsiibist lihtudes
ei ole siinkohal arvestatud tdiendavat tulu
koolisooklate jt koole teenindavate asutuste
palkadelt.

Keerulisem on olukord koolieelsete lasteasu-
tuste ning spordi- ja huvikoolidega. Nende
raha ei tule riigieelarvest sihtfinantseerimi-
sena, kuid ka nii kulutatud rahalt lackub isiku
tulumaks kohalikule omavalitsusele. Spordi-
ja huvikoolidele kulutasid omavalitsused
2004. aastal 760 miljonit ja koolieelsetele
lasteasutustele 1,7 miljardit krooni (Koha-
like...2004). Arvutused teeb keeruliseks
asjaolu, et nende asutuste aruandlus erineb
veidi iildhariduskoolide omast, seetdttu on
palgakulude osakaalu veelgi raskem vilja
tuua. Tartu linnas moodustas see 2004. aastal
ligikaudu 71-72%, Viljandi ja Ulenurme
aruandlusest ei olnud seda piisava tipsusega
voimalik vélja tuua (Tartu on teinud omal
algatusel tdiendavaid analiitise, mis olid
siinkohal suureks abiks). Vottes aluseks Tartu
linna andmed, vdib viita, et tagasilackumine
neilt summadelt moodustas vihemalt (1,7
+0,7) x 0,7 x 0,116 = 185 miljonit krooni.
Ka siin ei ole arvesse voetud tdiendavaid
lackumisi nende asutuste palkadelt, kes
haridusasutusi teenindavad.

Jareldus saab olla ainult iiks: et eeltoodud pdh-
justel on lidhiaastail vaja kardinaalselt reformida
isiku tulumaksul pdhinevat omavalitsuste
rahastamise siisteemi, tuleb reformi kiigus
leida omavalitsustele tdiendavaid tuluallikaid
vihemalt 0,5 miljardi ulatuses tagasilackumiste
vihenemise kompensatsiooniks.

Reform peab olema kiire ja

kardinaalne

Eestis kasutatava omavalitsuste finantseerimise
stisteemi vdimalused on ammendumas. Sellega
kaasnevad suured omavalitsuste tulude erine-
vused, samuti tulumaksuvaba miinimumi moo-
dapddsmatu jatkuv kasv nduavad praeguse
siisteemi kiiret ja kardinaalset reformimist.

Euroopas kasutatakse omavalitsuste stabiilseks
rahastamiseks ettevotluse tulude ja kinnisvara
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maksustamisel pShinevat stisteemi. Eestis ei
saa neist kumbagi kasutada. Olukord ei muutu
ka omavalitsuste arvu tunduval vihendamisel.
Samuti ei saa Eesti ilma vaheetapita juurutada
uut stabiilset omavalitsuste rahastamise siis-
teemi. Sellel nn tileminekuperioodil tuleb
labi ajada praeguse siisteemi teatava modi-
fikatsiooniga. (Selle stisteemi podhijooned on
antud eespool.)

Kuna omavalitsuste tulubaas on ndrk ja tulu-
de erinevus pdhjendamatult suur, ei lahenda
probleemi ka neile isiku tulumaksust senisest
suurema osa jatmine. Isegi kui seda osa tdsta
100%-1e, jddb 16puni lahendamata enamiku
omavalitsuste tulubaasi ndrkuse probleem.

Kasutatud kirjandus

Samal ajal suureneb mirgatavalt omavalitsuse
tulude vahe (mis veelgi vdimendub tulumak-
suvaba miinimumi olulise tdusuga ldhiajal).
Taas on teravalt pidevakorda kerkinud oma-
valitsuste rahastamisel kulu- ja tulupdhise
printsiibi iihitamine. Arvestatavaid teoreetilisi
toid, mis ldhtuksid Ida-Euroopa riikide
olukorrast, selles valdkonnas paraku pole.
Isiku tulumaksu nn tagasilackumise tottu
toimivad koolid omamoodi rahapumbana
riigieelarvest kohalikku eelarvesse. Isiku tulu-
maksul pohineva omavalitsuste rahastamise
stisteemi kardinaalsel reformimisel tuleb leida
omavalitsustele kompensatsiooniks vihemalt
500 miljoni eest tdiendavaid tulusid.

Kohalike omavalitsuste kuuaruanne (detsember 2004). — http://www.fin.ee/index.php?id=12555.
Kohaliku omavalitsuse tulu tihe elaniku kohta 2004. aastal. — http://www.fin/ee/index.php?id=12510.
2001. aasta I poolaasta riigieelarve tditmise aruanne (2001). Tallinn: Rahandusministeerium.

Mieltsemees, S. (2002). Kohalik omavalitsus ja tihiskondlik kokkulepe — Usaldus. Vastutus. Sidusus: Eesti
sotsiaalteaduste III aastakonverents 22.-23. nov 2002 Tallinnas. Tallinn: Tallinna Tehnikaiilikooli Kirjastus,
1k 374-378.

Raju, O. (2003). Omavalitsuste rahastamise probleeme Eestis. — Eesti majanduspoliitika teel Euroopa Liitu: XI
teadus- ja koolituskonverentsi ettekanded-artiklid. Tartu-Virska, 26.—28. juuni 2003. Tallinn: Mattimar; Berlin:
Berliner Wissenschafts-Verlag, 1k 466-474.

Reiljan, J. jt (2002). Eesti kohalike omavalitsuste rahastamise probleemid Euroopa Liiduga iihinemisel. Tartu:
Tartu Ulikooli Kirjastus.

Riigieelarve eelndu seletuskiri 2003 (2002). Tallinn: Rahandusministeerium.

Seadus “2002. aasta riigieelarve”. — Riigi Teataja I, 2002, 4,8.

Ulst, E., Jaakson, A. (2002). Keskvalitsuse ja kohaliku omavalitsuse fiskaalsuhete arengusuunad. — Euroopa Liiduga
liitumise m&ju Eesti majanduspoliitikale: X teadus- ja koolituskonverentsi ettekanded-artiklid. Tallinn: Mattimar,
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Kuidas vorrelda noorte eurooplaste
sotsiaalpoliitilist aktiivsust?

Marti Taru

Tallinna Ulikooli
Rahvusvaheliste ja
Sotsiaaluuringute
Instituudi teadur

Kuidas mé66ta Euroopa Liidu noorte
sotsiaalpoliitilist aktiivsust, et tulemused
oleksid omavahel vorreldavad? Selle
viljaselgitamiseks tehti kaheksa euroliidu
liikkmesmaa uurimisorganisatsioonide
osavotul ulatuslik rahvusvaheline
uuring,

Kiesolev artikkel annab iilevaate projekti
“Euroopa noorte poliitiline osalus™ (Political
Participation of Young People in Europe,
EUYOUPART) tiihest aspektist — andmete
samaviirsuse probleemist rahvusvaheliste
(kiisitlus)uuringute elluviimisel. Projektis
poorati erilist tdhelepanu rahvusvaheliste
kiisitlusuuringute meetodile. Peaeesmirk
oli vilja tootada mddtmismetoodika, s.o
kiisimustik ja kusitlusmeetod Euroopa
Liidu liitkmesriikide 15-25-aastaste noorte
sotsiaalpoliitilise aktiivsuse modtmiseks.
Projekt kdivitus 2003. aasta 1. jaanuaril ja
kestis 2005. aasta 31. juulini, seega kaks
aastat ja seitse kuud. Projekti rahastas Euroopa
Komisjoni ellukutsutud viies raamprogramm.
Toorithma kuulusid Euroopa Liidu kaheksa
liikmesriigi — Austria, Eesti, Soome, Itaalia,
Prantsusmaa, Saksamaa, Slovakkia ja Suur-
britannia — uurimisorganisatsioonid. Projekti
koordinaator oli Austria eradiguslik sot-
siaalanaliiiisi firma SORA (www.sora.at),
Eestist osales Rahvusvaheliste ja Sotsiaal-
uuringute Instituut.
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Noortele Lihenemise kriteeriumid

Nagu juba mirgitud, oli projekti peacesmirk
vilja tootada Euroopa noorte sotsiaalpoliitilise
aktiivsuse modtmiseks uurimismetoodika.
Kuigi noorte sotsiaalpoliitiline aktiivsus ei
erine kardinaalselt tdiskasvanute omast, tuleb
selle hindamisel lahtuda teistest kriteeriumidest
(DESA 2005, 118-119). Niiteks valimistel
hédletamine kui demokraatia iildtunnustatud
indikaator ei sobi noorte aktiivsuse moot-
miseks lihtsalt sel pdhjusel, et alla 18-aastastel
pole digust hiidletada. Sama kehtib ka ameti-
tihingusse kuulumise kohta: alaliselt tootab
suhteliselt vihe noori, seega ei saa neist kuigi
paljud ka ametitihingusse kuuluda. Nii polegi
otstarbekas kasutada noorte sotsiaalpoliitili-
se aktiivsuse hindamiseks hidletamisest ja
ametiiihingutegevusest osavottu. Samal ajal
osalevad noored vanemaist sagedamini Inter-
netis toimuvates ja poliitikaga seotud tege-
vustes.
Kidesoleva projekti puhul ldhtuti sotsiaal-
poliitilise aktiivsuse definitsioonist, mille
kohaselt on poliitiline osalemine vabatahtlik
tegevus, et mojutada poliitiliste otsuste kuju-
nemise protsesse. Teoreetilise kontseptsiooni
rakendamisel pidas projekti toorithm otstarbe-
kaks kasutada indikaatoriblokke (lisas toodud
viljavate kiisimustikust annab pildi kasutatud
indikaatorite sonastusest ja skaalast):

— konventsionaalne tegevus: valimiste ja
erakondadega seotud tegevus, koosoleku-
tel osalemine, abistamine teavituskampaa-
niate ldbiviimisel;

— protestiaktsioonid: nii seadusega lubatud
kui ka seadusvastane tegevus, nii rahumeel-
ne kui ka végivalda sisaldav tegevus;

— massimeediaga seotud tegevus, teavitus-
tegevus (poliitilise sisuga artiklite ja kirja-
de kirjutamine ning saatmine, Interneti
kasutamine suhtlemiseks poliitilistel
teemadel);
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— individualiseeritud osalemine: teatud
kaupade eelisostmine voi ostmisest keel-
dumine;

— osavott organisatsioonide tegevusest: nime-
kiri varieerus spordiklubidest kuni kirik-
like ja iileilmastumisvastaseid ithendavate
organisatsioonideni;

— osalemine koolis: dpilasomavalitsuses;

— osalemine todkohal: to6tajate koosolekutest
0savott;

— vestlused ja arutelud poliitilistel teema-
del;

— vanemate osalemine valimistel ja demonst-
ratsioonidel.

Andmete vorreldavus

Teoreetilise kontseptsiooni vordlev modtmine
mitmes riigis erineb oluliselt andmekogumisest
tihes riigis. Mitmes riigis tehtavad uuringud
votab kokku ekvivalentsuse ehk samavidrsuse
kontseptsioon. Todmmates paralleeli tihes riigis
tehtava uuringuga, voib delda, et tegemist on
valiidsuse ehk paikapidavuse kontseptsiooni
edasiarendusega mitme riigi juhtumile. Valiid-
suse puhul mirgivad lahendamist vajavate
probleemideringi kiisimused “Mil miiral me
mdddame seda, mida me soovime mddta?”’ ja
“Kui tdielikult vastab huvipakkuva kontsept-
siooni mddtmisel kogutud info teoreetilisest
kontseptsioonist tulenevatele ootustele?”.
Mitmes riigis korraldatud andmekogumise
puhul transformeerub andmetele esitatav
valiidsuse ndue ekvivalentsuse ehk samavair-
suse ndudeks. Andmed voivad olla samaviirsed
mitmes mottes. Modtmise samaviirsus voib
tdhendada identsust kuni kolmel tasandil:1)
vormiline ehk kvalitatiivne samasus (identity
of construct across cultures), 2) modtmisiihiku
samasus (identity of measurement unit) ja 3)
skalaarne identsus ehk skaala alguspunkti ja
mddtmisiihikute kokkulangemine (identity of
measurement unit and scale origin) (van de
Vijver 1998, 41).

Protseduuriline samaviirsus viitab sellele,
et kiisimustiku koostamisel on kasutatud
tihesuguseid protseduure. Eri riikides kasuta-
tavad kiisimustikud tdlgitakse harilikult tihest
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(voi mitmest) algkeelest ja nende kohan-
damisel kasutatakse tihesugust metoodikat.
Interpretatiivne samavédrsus viitab ndudele,
mille jargi kasutatavate indikaatorite tihendus
erinevate kultuuride litkmete (ehk eri riikide
elanike) jaoks peab olema iihesugune
(Johnson 1998). Projekti tooriihma poolt
kasutatud funktsionaalse samavdirsuse
definitsioon hdlmab nii protseduurilise kui
ka interpretatiivse ekvivalentsuse médratluse:
“Funktsionaalne ekvivalentsus tihendab, et
sarnaste kontseptsioonide vahelised suhted
jadavad samasugusteks ka erinevates tingi-
mustes. Vorreldavus ei ole elementide, vaid
elementidevaheliste suhete omadus” (van
Deth 1998, 6).

See definitsioon piisib eeldusel, et samasugused
empiirilised suhted kontseptsioonide vahel ilm-
nevad iiksnes juhul, kui méddetud kontsept-
sioonid on ise samaviirsed. Teisiti Geldes:
nad moddavad eri riikides samu suurusi.
Sellest eeldusest ldhtub ka samavéddrsuse
kontrolli protseduuride alus: teoreetiliste
kontseptsioonide mdodtmisel saadud andmed
loetakse samaviirseiks iiksnes siis, kui eri
riikide andmete puhul on jilgitavad samasu-
gused seosed.

Huvipakkuva kontseptsiooni mddtmisel
saadud andmete rahvusvahelise samaviirsuse
hindamiseks tuleb modta ka teisi kontsept-
sioone, mille puhul v6ib pdhjendatult oodata
nende seotust huvipakkuva kontseptsiooniga.
Sotsiaalpoliitilist aktiivsust kisitletakse hari-
likult mitmemddtmelise kontseptsioonina, mis
koosneb nii rahumeelsest kui ka végivaldsest,
traditsioonilisest ja uuest, organisatsioonidega
seotud ja individuaalsest tegevusest.

Kus tekkis probleeme?

Rahvusvahelise vorreldavuse iiks indikaatoreid
on olukord, kus osalus ehk mitmesugustes
tegevustes osalemine on riigiti sarnane. See
muidugi ei ole samaviirne vordsete osalus-
tasemetega, vaid tdhistab pigem olukorda, kus
elanikkonda dnnestub klassifitseerida sarnaste
kaitumistavadega kategooriatesse. Vastupidine
olukord — samad indikaatorid niitavad osaluse
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suuri erinevusi — on mirk kasutatavate indi-
kaatorite vihesest vorreldavusest.
Kiisimustiku tuum — 25 tegevust sisaldav
kuisimusteblokk ja kaht tegevust sisaldav tegut-
semine erakondade heaks — osutus riikide
16ikes suures osas samavéiidrseks (Zucha et
al 2005; ka teised selle osa viited pédrine-
vad samast allikast). Vorreldavusega tekkis
probleeme kolme kiisimuse puhul. Esiteks
allkirja andmine petitsioonile. Mittevorrelda-
vuse pohjuse voib leida erinevast sdna tihen-
dusest ja ka tihenduse poliitilise kultuuri
spetsiifilisusest. Niiteks eestikeelne “allkirja
andmine petitsioonile, mirgukirjale” vdib
teoks saada allakirjutanu selge teadmiseta,
et tegemist oli petitsiooniga — omateada
kirjutas ta alla mingile taotlusele. Sellist ini-
mest intervjueerides on vastuseks: “Ei ole
petitsioonile allkirja andnud.”

Teine problemaatiline indikaator oli poliitiliste
lendlehtede jagamine. Selle tegevuse puhul
muutis vorreldavuse madra madalaks ilmselt
sona kultuurispetsiifiline tadhendus. Mones
riigis on lendlehtede jaotamine pigem ille-
gaalne tegevus, teistes poliitilise kommunikat-
siooni vorme.

Kolmas mittevorreldav indikaator oli formu-
leeritud eestikeelsesse lausesse: “Osa vot-
nud avalikust koosolekust, kus arutatakse
poliitilisi voi sotsiaalseid probleeme.” Lause
sisaldas poliitilisi ja sotsiaalseid probleeme,
ka on sdnapaar “avalik koosolek” mitmeti
moistetav. Need kaks — mittekonkreetsus
ja liigne koormatus — saidki sellele lausele
saatuslikuks.

Koolides toimuvaid tegevusi mddtev indi-
kaatoriblokk tervikuna osutus mittevorrel-
davaks. Peapohjuseks on siin erinevad struk-
tuurid ja voimalused, milles noorte aktiivsus
avaldub. Opilasomavalitsuste siisteem on
sarnane iiksnes Austria ja Saksamaa koolides,
teistes riikides erineb siisteem tugevasti.
Isegi Saksamaa puhul tuleb arvestada, et
eri lildumaade koolide &pilasomavalitsust
reguleerivad erinevad seadused. Peale poliitilise
ja koolisiisteemi omapéra mojutas tulemusi ka
sona “kool” tolkimine, sest Saksamaal tihistab
kool ainult alg- ja keskastme haridusasutusi,
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Prantsusmaal, Inglismaal ja Itaalias hdlmab
ka kdrgkoole. Osalemisvdimalused korgkoolis
on teistsugused kui alg- voi keskkoolis.
Mittevorreldavaks osutus ka tookohal toimu-
vaid tegevusi jdlgiv indikaatoriblokk. Vorrel-
damatuse sisuline pdhjus peitub nagu koolide
puhulgi riikide erinevas ajaloolis-kultuurilises
taustas, mis avaldub tootajate huvide esinda-
mise institutsionaliseerumises, samuti moti-
vatsioonis oma huvide eest seista.

Probleem: vihene konkreetsus

Organisatsioonide tegevuses osalemise
kiisimusteblokis leidus kiill suur hulk riiki-
devahelises vordluses samavéirseid indikaa-
toreid, kuid ka sellest blokist tuleb moned
n-0 vilja visata ehk tunnistada rahvusvahelise
vordluse jaoks sobimatuks.

Tegutsemine noorteorganisatsioonides, kirik-
likes ja usuorganisatsioonides, heategevuses
vOi sotsiaalabis, erialaorganisatsioonis ja
ka kultuuriseltsis ei vastanud samavéirsuse
nduetele. Osavott poliitilise partei voi selle
noorteorganisatsiooni tegevusest osutus aga
vorreldavaks.

Mbiste noorteorganisatsioon puhul on prob-
leem ilmselt sdnastuse laialivalguvuses, sest
noorteorganisatsioon hdlmab sisuliselt kdiki
organisatsioone, mille tegevusest noored
saavad osa votta. Eri riikide noored andsid
sellele sOnale erineva tihenduse, millise
tapselt, jdi intervjueerijail teadmata.
Sadrane seletus — liigne laialivalguvus ja
vihene konkreetsus — on pdhjuseks ka pro-
fessionaalsete organisatsioonide ja kultuuri-
organisatsioonide vihesele samaviirsusele.
Eri riikide noored annavad nendele sdnadele
niivord erineva tihenduse, et tulemuste
vordlemine ei ole pohjendatud.
Usuorganisatsioonide vihene vorreldavus
on seotud nende isesuguse sotsiaalse rolliga.
Mbnes riigis iihendavad usuorganisatsioonid
peamiselt koguduse liikkmeid (Austrias viitas
kasutatud sona niiteks usulahkude organi-
satsioonidele, Prantsusmaal koondavad
need organisatsioonid iiksnes paari protsenti
inimesi), teistes riikides korraldavad ka vaba aja
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veetmist, spordivdistlusi ja heategevusiiritusi
ning osalevad ithiskonnaelus muul moel
(Soome, Itaalia).
Heategevusorganisatsioonide mittevordvair-
sus on samuti pdhjendatud sisuliselt mitme-
suguste rollidega tihiskonnas. Mdnes riigis on
heategevus vidrtustatud kui eesmérk omaette
(Soome), teistes on nendes organisatsioonides
tegutsemine noortele praktiliselt kittesaamatu
(Austria, Prantsusmaa) voi siis osalevad
neis ainult teatud elanikeriihma litkmed (Slo-
vakkia).

Mis miirab vastuste jaotuse?

Mida teha mittesamaviirseteks tunnistatud
indikaatoritega? Esiteks on lohutav teada, et
neid saab kasutada iga riigi analiiiisimiseks
eraldi. Testi tulemus ei vilista tdielikult
vordlusuuringut. Mittevorreldavusele tihen-
duse otsimist voib alustada sellest, et andmed
on moneti muutlikud: kiisitluse jargi on noorte
aktiivsus riigiti erinev. Mis on selle pdhjus? Kas
toepoolest noorte erinev osalusaktiivsus voi
on ka teisi seletusi, nagu nditeks kiisimuse ja
vastusskaala tdhenduse varieerumine riigiti?

Terve moistus (millest 1dhtub ka seoste mate-

Kasutatud kirjandus

maatiline analiiiis) iitleb, et mdlemad on
vastuste varieerumise pdhjused. Kiisimus on
kummagi komponendi olulisuses: empiirilise
analiiiisi tlesanne ongi nende olulisuse
kindlaksméidramine. Mittesamavidrsuse korral
on kiisimuse ja skaala tihendusest tulenev
komponent mérksa tugevam sisulist aktiivsust
iseloomustavast komponendist. Teisisonu
madrab vastuste jaotuse peamiselt see, kui-
das ja mida kiisiti, mitte aga see, milline
on noorte hdivatus tegevustes. Kuid ka sel
juhul ei puudu sisuline komponent tiielikult
ehk teisisonu deldes on andmed vorreldavad
piiratud médral.

Samaviidrsuse analiilisi iiks voorusi seisneb
selles, et see viib tidhelepanu sotsiaalsele
keskkonnale, milles neid indikaatoreid
kasutati. Asjakohased teadmised kindlate
indikaatoritega moddetava valdkonna kohta
annavad vdib-olla piisava tausta motestamaks
tulemusi ka vordlevas perspektiivis. Samas
on tdiesti selge, et liksithene protsentjaotuste
vordlemine ei ole sellises olukorras poh-
jendatud. Me lihtsalt ei tea, mida me vord-
leme, sest ekvivalentsuse analiiiisi tulemuse
andmete kohaselt ei ole tegemist vordviirsete
suurustega.

DESA 2005 (Department of Economic and Social Affairs of the United Nations Secretariat). World Youth Report
2005: Young people today, and in 2015. New York: United Nations.

Johnson, T. P. (1998). Approaches to Equivalence in Cross-Cultural and Cross-National Survey Research. — J.
Harkness (ed). Cross-Cultural Survey Equivalence. ZUMA-Nachrichten Spezial, Band 3. Mannheim: Zentrum fiir
Umfragen, Methoden und Analysen, S. 1-40.

Zucha, V., Salfinger, B., Kien, C., Cotti, F., Taru, M. (2005). Work Package 9: Analysis of Comparability and
Technical Report. [Publitseerimata aruanne, projekt EUYOUPART.]

Van Deth, J. W. (1998). Equivalence in Comparative Political Research. —J. W. van Deth (ed). Comparative Politics:
The Problem of Equivalence. London, New York: Routledge, pp 1-19.

Van de Vijver, F. J. R. (1998). Towards a Theory of Bias and Equivalence, — J. Harkness (ed). Cross-Cultural
Survey Equivalence. ZUMA-Nachrichten Spezial, Band 3. Mannheim: Zentrum fiir Umfragen, Methoden und
Analysen, S. 41-65.
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Marti Taru / Kuidas vorrelda noorte eurooplaste sotsiaalpoliitilist aktiivsust?
Lisa

Viljavote kiisimustikust

13. Poliitiliselt aktiivne olemiseks on erinevaid viise.

A) Kas te olete millalgi varem teinud jargmist:
(Lugege variandid tikshaaval ette. Kui vastus on “JAH”, kiisige kohe kiisimuse B-osa; kui vastus on “EI”, kiisige
jargmise tegevuse kohta.)

B) Kui sageli te olete osalenud selles tegevuses viimase 12 kuu jooksul? Mitte kordagi, iihe korra, kaks
korda, 3-5 korda v6i rohkem kui 5 korda?

. B) Ainult juhul kui JAH:
9
A) Kas te olete kunagi ....7 Kui sageli viimase 12 kuu jooksul ...?
. . mitte 1 3-5 enam kui 5 (ei tea/
ei | jah kordagi | korra 2 korda korda korda keeldus)
1 Héiletanud valimistel 0 1 0 1 2 3 4 77
2 Rikkunud hééletussedeli 0 1 0 1 2 3 4 77
3 {Vht.te hidletanud protesti 0 1 0 1 9 3 4 77
mirgiks
4 Votnud iihendust poliitikuga 0 1 0 1 2 3 4 77
5 Osa votnud avalikust
koosolekust, kus anitatase 0| 1 0 1 2 3 4 77
poliitilisi voi sotsiaalseid
probleeme
6 Al‘lk‘lrjasFanud mirgukirja 0 1 0 1 9 3 4 77
(petitsiooni)
7 Kogunud allkirju 0 1 0 1 2 3 4 77
8~P1danud poliitilise sisuga 0 1 0 1 9 3 4 77
kone
9 Lev1tapud poliitilise sisuga 0 1 0 1 5 3 4 77
lendlehti
10 Boikoteerinud teatud
kaupu poliitilistel, eetilistel
voi keskkonnakaitselistel 0 ! 0 ! 2 3 4 77
pohjustel
11 Ostnud teatud kaupu
poliitilistel, eetilistel voi
keskkonnakaitselistel 0 ! 0 ! 2 3 4 7
pohjustel
12 Kirjutanud seintele =~ g | 0 1 2 3 4 77
poliitilisi sonumeid voi grafitit
l~3 Kar?dnud“pohltlllse 0 | 0 | 9 3 4 77
sonumiga mérki
14 Osa votnud ametlikult
lubatud meeleavaldusest 0 ! 0 ! 2 3 4 7
lj Osa votnud ametlikult 0 1 0 1 9 3 4 77
mitte lubatud meeleavaldusest
16 Osa votnud streigist 0 1 0 1 2 3 4 77
17 Annetanud raha poliitilise
grupi voi organisatsiooni 0 1 0 1 2 3 4 77
tegevuse toetamiseks
18 Kaasa 166nud poliitilises
arutelus Internetis (saatnud e- 0 1 0 1 2 3 4 77
kirja, kommentaari)
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B) Ainult juhul kui JAH:

1 2
A) Kas te olete kunagi ...7 Kui sageli viimase 12 kuu jooksul ...?

i ah mitte 1 2 korda 3-5 enam kui 5 (ei tea/
) kordagi | korra korda korda keeldus)
19 Kirjutanud artikli
(iili)opilaslehte, mone 0 1 0 1 9 3 4 77

organisatsiooni lehte voi
Internetti

20 Kirjutanud ise voi saatnud
edasi poliitilise sisuga kirja 0 1 0 1 2 3 4 77
voi e-kirja (e-maili)

21 Osalenud poliitilises
aktsioonis, mille kdigus 0 1 0 1 2 3 4 77
kahjustati kellegi omandit

22 Osalenud poliitilises
aktsioonis, mille kidigus

toimus vigivaldne kokku- 0 ! 0 ! 2 3 4 7
porge politseiga

23 Osalenud poliitilises

aktsioonis, mille kidigus 0 1 0 1 9 3 4 77

toimus vigivaldne kokku-
porge poliitiliste vastastega

24 Hoivanud elamuid, kooli
voi iilikoolihooneid, tehaseid 0 1 0 1 2 3 4 77
vOi valitsusasutusi

25 Blokeerinud tdnavaid voi

raudteid 0 1 0 1 2 3 4 77

118. Loen teile ette nimekirja erinevatest organisatsioonidest. Palun delge iga organisatsiooni kohta, kas te
olete selle liige, kas te olete viimase 12 kuu jooksul osalenud selle organisatsiooni poolt korraldatud tegevuses
voi kas te olete teinud vabatahtlikku tood selle organisatsiooni juures. (Voimalik mitu vastust. Mirkige iga
organisatsiooni kohta koik sobivad vastused.)

Liige Osalenud Teigud va‘t-)?taht— (MitFe ﬁk.s—
tegevuses likku tood ki ei sobi)
jah jah jah jah

1 Noorteiithendus vdi -organisatsioon 1 1 1 1

2 Erakonna (partei) noortekogu voi -iihendus 1 1 1 1

3 Usuiihing voi kirik}lorganisatsioon, kaasa arvatud 1 1 1 1
noorte usuorganisatsioon

4 Ametiiihing, kaasa arvatud ametiithingu noortekogu 1 1 1 1

voi -liikumine

5 Erakond (partei) 1 1 1 1

6 Keskkonnakaitseorganisatsioon 1 1 1 1

7 Loomakaitseorganisatsioon 1 1 1 1

8 Rahuliikumise organisatsioon 1 1 1 1

9 Inimdiguste voi humanitaarabi organisatsioon 1 1 1 1

10 Heategevusiihing voi sotsiaalabi organisatsioon 1 1 1 1

11 Erialaorganisatsioon voi kutseliit, nagu niiteks pollu- 1 1 1 1
meeste organisatsioon, todandjate organisatsioon vms

12 Tarbijate iithendus 1 1 1 1

13 Kultuuriselts, muusika-, tantsu- voi teatritrupp 1 1 1 1

14 Immigrantide organisatsioon 1 1 1 1

15 Naisteiihendus voi -organisatsioon 1 1 1 1

16 Globaliseerumisvastane organisatsioon 1 1 1 1

17 Spordiklubi 1 1 1 1
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Mis on 6koloogiline maksureform
ja miks on seda vaja?

Silja Liipsik
kesklkonnaministeeriumi
kesklkonnackonoomika
peaspetsialist

Urmas Koidu
rahandusministeeriumi
kaudsete maksude talituse
juhataja

Okoloogilise maksureformi eesmirk on
to6joumaksude vihendamine ja kesk-
konnamaksude t6stmine, see tihendab
eelkoige olemasolevate keskkonnatasude
tostmist ja uute maksude kehtestamist,
sest toojoumakse on suures osas juba

vihendatud.

Viimastel kiimnenditel on kogu maailma
teadlased ja poliitikud hakanud varasemast
rohkem tdhelepanu podrama iimbritseva
looduskeskkonna kaitsele, rakendades tava-
paraste piirangute ja kontrollimehhanismide
korval majanduslikke meetmeid, sealhulgas
keskkonnamakse. Veelgi enam, aina rohkem
radgitakse fiskaalpoliitika rakendamisest
keskkonnakaitse soodustamiseks, mairkides
muu hulgas vdimalikku kasu keskkonna-
kahjulike subsiidiumide kaotamisest ning
positiivset mdju okoloogilise maksureformi
rakendamisest.

Okoloogiline maksureform tihendab maksu-
siisteemi iimberkorraldamist, et maksustada
rohkem keskkonnakahjulikku tegevust, mis
kaasneb loodusvarade tarbimisega, ning
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vihendada samal ajal eelkdige t66jou mak-
sustamist (Rahandusministeerium 2005). Oko-
loogilise maksureformi arukas rakendamine
aitab vaieldamatult keskkonnakaitset tohu-
samaks muuta, kuigi teisest kiiljest heidetakse
sellisele maksureformile ette halba mdju
ettevotete konkurentsivéimele ning sellest
lahtuvat tookohtade kadumist. Samuti peetakse
taunimisvadrseks keskkonnamaksude tildist
regressiivset mdju sissetulekute jaotusele
riigis. See tdhendab seda, et majandusteooriast
lahtuvalt on madalama sissetulekuga inimesed
maksustatud suhteliselt enam kui kdrgema
sissetulekuga inimesed, sest maksuobjekt on
eeskitt tarbekaubad, mida viiksema sisse-
tulekuga perekonnad tarbivad suhteliselt palju
(Cornwell, Creedy 1996).

Artikli eesmirk on selgitada, mida kujutab
Okoloogiline maksureform nii teooria kui
ka praktika seisukohast, avada reformi pdhi-
mdisteid ja tdhtsaimaid teoreetilisi aspekte,
kirjeldada, mis eesmirgil on iihes voi teises
riigis (nditeks Rootsis ja Saksamaal) 6ko-
loogilist maksureformi rakendatud. Enam
tahelepanu pooratakse Eestis kavandatavale
okoloogilisele maksureformile, mille alused
valitsus kédesoleva aasta 7. juulil (Rahandus-
ministeerium 2005) heaks kiitis. Kirjeldatakse
selle eesmirki, elluviimise pohimdtteid ja
ajakava, meetmeid ning oodatavaid tulemusi
nii keskkonnakaitselistest kui ka majan-
duslikest, sotsiaalsetest ja rahanduslik-eelar-
velisest aspektidest ldhtudes.

Keskkonnakaitselised majandushoovad

Majanduskasvuga kaasneb tahes-tahtmata
varasemast suurem loodusvarade kasuta-
mine pidevalt kasvava energiavajaduse
rahuldamiseks. Majandusteadlased kasutavad
majandusarengu ja keskkonnakasutuse oma-
vaheliste suhete kirjeldamiseks keskkon-
nakaitselist Kuznetsi kdverat. Selle Gene
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Grossmani ja Alan B. Kruegeri poolt 1991.
aastal esitletud teooria kohaselt valitseb majan-
duskasvu ja keskkonnaseisundi vahel teatud
seaduspirasus. See tihendab, et on voimalik
joonistada tagurpidi u-kujuline graafik, mis
nditab, kuidas majanduse arenedes keskkon-
naseisund algul halveneb, kuni teatud hetkel
poordub positiivsesse suunda. Niiteks on
mitmekiilgselt analiitisitud sisemajanduse
kogutoodangu (SKT) tdusu mdju vilisdhku
heidetud saasteainete heitkogustele ning
leitud, et vihearenenud riikides on koormus
keskkonnale iildjoontes madal, s.t saastetase
viike (Arrow et al 1995; Stern 2003).

Mida rohkem areneb majandus, kasvavad toot-
misvéimsused ning areneb transpordisektor
ja tduseb SKT, seda suurem on surve loodus-
keskkonnale. Selline tendents kestab, kuni riik
jouab majanduslikult ja ideoloogiliselt teatud
tasemele, kus hakatakse taas viddrtustama
puhast elukeskkonda ning seaduse tasemel
rakendatakse regulatsioone saastuse kont-
rolliks ja loodusvarade sédstlikumaks kasuta-
miseks. Sellest hetkest alates poordub keskkon-
nakaitseline Kuznetsi kdver tagasi, ndidates, et
koormust keskkonnale on vdimalik vihendada
ka majandusarengu tingimustes (vt joonis 1,
Ameerika niitel).

Joonis 1. Kuznetsi keskkonnakover SO, nditel

300

250 A
200 -
150 -
100 +
50 A
0 T T

(kg)

SO, heitkogus inimese kohta

0 5000 10000

15000 20000 25000 30000

SKT inimese kohta (USD)

ALLIKAS: Stern 2003.

Keskkonnakaitselised majandushoovad — tava-
liselt keskkonnatasud ja -maksud — koguvad
maailmas jérjest rohkem populaarsust. Vahe-
markuse korras ei saa jitta lisamata, et tihti-
peale aetakse segi kaks mdistet. Maks on riigi
poolt riigi kasuks kehtestatud kohustuslik
makse, mis maksumaksjale otsest kasu ei
anna. Maksu isedrasused on kohustuslikkus
ja vastuteene puudumine. Tasu isedrasus on
vastuteene olemasolu (Ulst, Hanson 1996).
Tasude ja maksude kaudu on vdimalik tdhusalt
rakendada pohimdtet: saastaja maksab. Kuna
enamiku riikide maksupoliitikas on valitsev
suundumus ettevotlust soosiva maksukliima
loomine, siis maksustatakse jarjest aktiivsemalt
tarbimist ja saastamist ning vidhendatakse
otseseid makse (tulu- ja sotsiaalmakse).
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Ettevdtjate tulumaksumiira langus on tildine
suundumus, mis Euroopas on eriti mérgatav
Euroopa Liidu laienemisega seoses. Uute
liikmesriikide atraktiivsed maksusiisteemid
on sundinud maksumaiirasid langetama ka
vanu konservatiivseid liikkmesriike. Vorreldes
nominaalsete maksumidrade muutusega, on
maksukoormus muutunud siiski suhteliselt
vihe. See viib jareldusele, et viimase kiimne
aasta jooksul on toimunud muudatused eeskiitt
maksusiisteemide struktuurides.

Arenenud riikides on kaudsete maksude
osakaal hakanud tdusma t6djdoumaksude
alandamise tulemusena. Samas on kasvanud
keskkonnamaksude osa. 2004. aastal oli
Euroopa Liidu 25 riigi keskmine kaudsete
maksude osakaal 33,8% — koige korgem
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Kiiprosel (49,4%) ja Ungaris (42,3%) ning
kodige madalam Belgias (28,8%) ja Saksamaal
(29,7%). Eestis on kaudsete maksude osa
viimaseil aastail (2003. ja 2004. a) 31%.
Keskkonnamaksude osakaal on paljudes
riikides suurenenud, niditeks Soomes 12,4%-
ni maksutuludest 2004. aastal. Kaudsete
maksude osa on Taanis, Saksamaal, Itaalias,
Hollandis, Rootsis ja Soomes tdusnud eelkdige
okoloogilise maksureformi elluviimise tottu
(European Commission 2004).

Hinna kaudu muutuste teele

Uhtset okoloogilise maksureformi (ingl k
tavaliselt ecological voi environmental tax
reform) definitsiooni anda ei ole lihtne.
Igas okoloogilist maksureformi tegevas
riigis on monevorra erinev maksusiisteem
ning sootuks erinevad lahendamist vajavad
keskkonnaprobleemid. Tavaliselt on iildine
eesmirk muuta olemasolevat maksusiisteemi
selliselt, et majandussubjektide kditumist
mdjutades edendada keskkonnakaitset. Seega
voib okoloogilise maksureformina kisitleda
“olemasolevate maksude korrigeerimist
selliselt, et maksud muutuvad maksustatava
toote/teenuse keskkonnamdjust sdltuvaks”
(Ecological Fiscal... 2005).

Lihtsamalt 6eldes on okoloogilise maksu-
reformi pohiidee t6djoumaksude vihenda-
mine ja keskkonnamaksude tdstmine. Kesk-
konnasdbralikud tooted ja teenused oleksid
maksustatud madalamalt kui nende keskkon-
nakahjulikud alternatiivid. Seega on hinna,
s.t tarbija rahakoti kaudu véimalik mdjutada
nditeks fossiilsete kiituste asemel rohkem bio-
kiituseid kasutama. Samuti muutub mérgatavalt
kallimaks saastavate ja ressurssi raiskavate
toodete tootmine ning looduskeskkonna
arvelt saadavat kasumit korrigeeritakse toot-
misprotsessis voi toote elutsiikli 16pus tekkiva
keskkonnamdju jargi.

Nagu eespool 6eldud, rajaneb ckoloogiline
maksureform {iihelt poolt keskkonnamaksu-
del, teiselt poolt toojoumaksudel. Reformi
raames vOib kasutada nii olemasolevate kesk-
konnamaksude korrigeerimist kui ka uute,
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keskkonnakoormuse vihendamist soodus-
tavate maksude kehtestamist.
Majandusteoorias selgitatakse keskkonnata-
sude rakendamist loodusvarade kasutamise
ja saastamisega tekkivate viliskulude sises-
tamisega toodete hinda, et panna saastaja
maksma tekitatud keskkonnakahju eest.
Keskkonnatasude kaudu suureneb kesk-
konnakahjulike toodete hind ning tarbijad
hakkavad eelistama odavamat ja keskkonna-
sobralikumat toodet. Tarbijate ostukéitumi-
ne mojutab otseselt tootjaid, kes peavad
leidma loodussobralikumaid alternatiive, et
oma tootmiskulusid madalamal hoida ning
konkurentsis piisida. Seega suunatakse ette-
votteid keskkonnatasude abil turumehhanis-
mi (ehk hinna) kaudu loodussdbralikumale
teele.

Keskkonnamaksudel on innovatiivsust toetav
efekt. Tihtipeale pole ettevotetel finantspiitsata
motivatsiooni uute tehniliste lahenduste vilja-
tootamiseks. Samas niditavad mitmed koge-
mused, et keskkonnakaitseprobleemi saab
muuta ettevottele lisatulu toovaks lahenduseks.
Niiteks toodeldakse tiilikad jadtmed priigilas
ladustamise asemel muudes tootmisprotsessides
kasutatavaks toormaterjaliks voi kasutatakse
tootmisprotsessis tekkivat tervisele ohtlikku
gaasi soojuse tootmiseks.

Keskkonnapoliitika majandushoovad

Keskkonnamaksud jaotatakse rahvusvaheliselt
tunnustatud alustel nelja kategooriasse (UN
2003, 216):

— energiamaksud (sealhulgas kiituseaktsiis),
mis annavad nditeks Euroopa Liidu riikides
77% ringis kogu keskkonnamaksude eel-
arvetulust ja 5,1% kogu maksutulust
(European Commission 2004);

— transpordimaksud (automaksud) annavad
20% ringis keskkonnamaksude eelarve-
tulust;

— saastemaksud;

— ressursimaksud.

Energiamaksud on selliste energiatoodete

maksud, mida kasutatakse nii mootorikiituse

kui ka kiitteainena. Peamised energiatooted
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on bensiin ja diislikiitus, kdik mineraaldlid,
maagaas, kivisiisi (pdlevkivi) ja elekter. CO,-
maks arvatakse energiamaksude, mitte saaste-
maksude alla, sest see on tavaliselt osa kiitu-
seaktsiisist ja annab muude saastemaksudega
vorreldes mirgatavat eelarvetulu. Eestis
kehtiv saastetasu soltub samuti energiatoodete
kasutamise mahust. Kuna saastetasu madr
on kehtestatud ithe tonni dhku paisatava
CO, kohta, siis maksukohustuse leidmiseks
taandatakse kasutatavad kiitusekogused CO,-
kogusteks. Eestis ei maksustata saastetasuga
transpordivahendeist erituvaid heitmeid, nagu
seda tehakse niiteks Rootsis CO,-maksu
lisamisega mootorikiituste hinnale. Sellest
lahtudes ei ole Eestis praegust CO,-saastetasu
energiamaksude alla liigitatud, kuigi peaks
olema.

Transpordimaksudega maksustatakse trans-
pordivahendite omamist ja kasutamist. Selle

hulka kuulub ka reisijate transpordimaks
(nditeks lennureisi maks), kui see keskkon-
namaksu médratluse alla mahub. Et mitte
segi ajada energiamaksudega, mille alla
liigitub peamise osa andev kiituseaktsiis,
voiks transpordimakse nimetada ka trans-
pordivahendite maksudeks.

Saaste- ja ressursimaksud on otseselt seotud
looduskeskkonna kasutamisega. Saastemaksud
on maksud, millega koormatakse saasteainete
eritumist vélisdhku, veekogusse, pdhjavette voi
pinnasesse. Siia kuuluvad ka priigikiditlusega
ja jadtmete ladestamisega seotud maksud
ning miiramaks. Ressursimakse makstakse
loodusvarade kasutamise eest. Kuigi loodus-
vara kasutamine ise ei pruugi keskkonda
koormata, leitakse siiski, et riigil on Gigus
oma loodusvarade eest tasu nouda, et hoida
nende kasutamist optimaalsel, jitkusuutlikul
tasemel.

Joonis 2. Keskkonnamaksude osakaal Euroopa Liidu riikides keskmiselt
2003. a (protsentides)

20

77

O energiamaksud

@ transpordimaksud

M saaste- ja ressursitasud

ALLIKAS: European Commission 2004. Structures of the taxation systems in the European Union.

Euroopa Liidu tasemel vdib edasiminekuks
lugeda energiamaksustamise direktiivi
(2003/96/EU) joustumist 2004. aasta 1. jaa-
nuaril. Direktiiv laiendab aktsiisi miinimum-
maidrade kohustust kivisoele, pdlevkivile,
maagaasile ja elektrile ning tdstab 1992. aastal
kehtestatud vedelkiituse miinimummaiira-
sid. Uhtse raamistiku kehtestamisega koigi
energiatoodete maksustamisele parandatakse
tihisturu toimimist ja véirtustatakse kesk-
konnakaitset ning julgustatakse liikmes-
ritke ©koloogilist maksureformi tegema.
2003. aastal oli 25 liikmesriigi keskmine
eelarvetulu keskkonnamaksudest 6,6%
kogu maksulaekumisest ja 2,7% SKT-st.
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Viimaseil aastail ei ole vanades liikmes-
riikides keskkonnamaksude osakaal SKT-s
tousnud, vaid on mdnes riigis isegi lange-
nud. Seda seletatakse karmistunud keskkon-
nanduetega, mis ei luba saastata, samuti
muude mittemaksuliste meetmete, niiteks
emissioonikaubanduse sisseviimisega. Mar-
gatavalt kasvanud energiatoodete hinnad ei
motiveeri riike energiamakse tdstma, pigem
vastupidi. Keskkonnamaksude eelarvetulu
vihendavad ka maksusoodustused, mida muu
hulgas tehakse just keskkonna huvides.

Joonis 3 niitab, et keskkonnamaksude tulu
suhe SKT-sse on kiillaltki erinev — Taanis
4,7%, Hollandis 3,75%, viimaste hulgas on
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Joonis 3. Keskkonnamaksude eelarvetulu Euroopa Liidus
2003. a (protsentides)
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ALLIKAS: European Commission 2004. Structures of the taxation systems in the European Union.

Prantsusmaa (1,9%) ja Eesti (2%). Sarna-
selt keskmisega on kdigis riikides peamine
tuluallikas energiamaksud, millele jdrgne-
vad transpordimaksud. Eestis jaguneb kesk-
konnamaksude tulu monevorra teisiti, sest
transpordimaksude osakaal on viike (nditeks
puudub sdiduautomaks).

Kui mitmes vanas liikmesriigis keskkonna-
maksude osakaal aastail 1995-2003 vihenes,
siis uutes liikmesriikides niitas keskkon-
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namaksude tulu suhtes SKT-gaumbes 1% tdusu.
Korge keskkonnamaksude osakaal maksutulus
voi SKT-s ei pruugi ndidata keskkonnakaitse
prioriteetsust, sest eriti just energiamakse on
algselt kasutatud eelarvetulu saamiseks. Tege-
likult toimivad keskkonnamaksud tdhusalt
siis, kui nad vihendavad keskkonda koor-
mavate kaupade ja teenuste tarbimist voi suu-
rendavad keskkonnasdbralike toodete kasuta-
mist. Mdlemal juhul keskkonnamaksude
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tulu viheneb, mis omakorda vihendab kesk-
konnamaksude osakaalu maksutulus ja suhtes
SKT-sse. Seetdttu ei ndita keskkonnamaksude
osakaalu vihenemine veel keskkonnapoliitika
tagaplaanile jdtmist.

Véimalikud tagasiloogid

Nii nagu maksude kehtestamine on riigiti
erinev, ndnda erineb riigiti ka laekuvate
maksutulude kasutamine. Riigi prioritee-
tidest ja investeerimisvajadusest soltuvalt on
finantsvahendeid vdimalik suunata iildisesse
riigieelarvesse neid ithegi valdkonnaga sidu-
mata. Samas on mdistetav keskkonnakaitse
eesmirgil kogutud maksuraha rakendamine
keskkonnakaitse parandamisse. Ladnerii-
kides on levinud praktika suunata keskkon-
namaksudest (sealhulgas kiituseaktsiisist)
laeckunud raha riigieelarvesse sihtotstarbeta,
vihendades samal ajal iildise maksukoormuse
taset siilitades t66jou maksustamist ehk tulu-
vOi sotsiaalmaksu. Samuti suurendatakse
maksuvaba tulu miira, et ka madalama sisse-
tulekuga perekonnad ei kaotaks.

Printsiibi saastaja maksab jérgi ei ole korrekt-
ne suunata keskkonnakasutusest laekuvat
raha tagasi saastajale. Et keskkonnainvestee-
ringud on kallid, siis on mdnel pool seda
siiski tehtud. Eesti praeguses majandusarengu
staadiumis, kus kohalikud ettevotted ei ole
alati moraalselt ega rahaliselt valmis kalleid
keskkonnainvesteeringuid tegema, on oluline
ettevatete motiveerimisel investeerida kesk-
konnakaitsesse. Keskkonnatasudest lackunud
summadest on vaja toetada ka tuleviku energia-
majanduse uurimist ning alternatiivsete energi-
aallikate arendamist.

Okoloogilise maksureformi rakendamisega
on alati seotud riskid. Ei ole vdimalik tdieli-
kult ette nidha, mis kaasneb reformiga ini-
meste kditumises, kodumajapidamiste t66jou-
pakkumises, majandusarengus, ettevotete
keskkonnakaitsetegevuses jms. Seega on
O0koloogilist maksureformi rakendanud
riikides tavaline, et reformi kdigus tehakse
uuringuid ja mudelanaliiiise ning kaalutakse
alternatiive. On leitud, et keskkonnamaksud
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on efektiivsed ning motiveerivad keskkonna
kasutajaid voimalikult viikeste kuludega
vdimalikult korget keskkonnakaitse taset
saavutama. Majandusteadlased on kindlaks
teinud, et keskkonnakaitsega seotud maksude,
sealhulgas energiamaksude rakendamine mdju-
tab kdige rohkem kodumajapidamistes kasuta-
tava energia ja kiituse ning kaudselt ka toidu
ja transpordi hindu.

Vaesemate elanike eelarvest kulub proport-
sionaalselt kdige suurem osa just toidule ja
energiatoodetele. Seetdttu on tdenioline, et
keskkonnatasude mdju on iithiskonnas regres-
siivne ning seda negatiivset moju tuleb otseste
voi kaudsete meetmetega vihendada. Kom-
pensatsioonimeetmeiks saavad okoloogilise
maksureformi raames olla maksuvaba tulu
tdstmine ning sotsiaaltoetuste siisteemi
kaudu vaesematele elanikeriihmadele kom-
penseerimine.

Keskkonnamaksude mdjust on mudelitel pohi-
nevaid t6id avaldanud paljud rahvusvaheliselt
tunnustatud teadlased, nii mikro- kui ka
makro-, nii rahvuslikul kui ka regionaalsel
tasandil, sealhulgas Lars Bergman (1990),
Antonia Cornwell ja John Creedy (1996),
Christoph Bohringer ja Thomas F. Rutherford
(1997), Terry Barker ja Jonathan Kohler
(1998), Glenn W. Harrison ja Bengt Kristrom
(1999), Annegrete Bruvoll ja Bodil Merethe
Larsen (2004), Runar Brédnnlund ja Jonas
Nordstrom (2004). Riigiti on tulemused
erinevad, sest kasutatavad energiaallikad ja
keskkonnaprobleemid on erinevad. Enamasti
on leidnud kinnitust, et keskkonnamaksud on
tohusad ning nende regressiivsust on vdimalik
mahendada, niiteks energiaefektiivsuse
parandamisega vaesemates majapidamistes
(Barker, Johnstone 1993).

Rootsi ja Saksamaa kogemustest

Pdhjamaades hakati Rootsi eestvedamisel
okoloogilist maksureformi tegema juba 1990.
aastail. Jargnesid Taani, Holland, Norra ja
Inglismaa. Monda 6koloogilise maksureformi
elementi on rakendanud Soome, Prantsus-
maa, Itaalia ja Sveits. Sinnapoole liiguvad
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peale Eesti ka Austria, Belgia, Sloveenia ja
Tsehhi.
Rootsis on kdige tihtsamad keskkonnamaksud
energiamaksud — selleks et tdita riigieelarvet
ning vihendada CO,-heitkoguseid. Keskkon-
nakaitsega seotud maksudest annavad energia
ja CO,-maksud 95%. Kogu maksutulus on
energia- ja CO,-maksu osakaal 10,2%, SKT-st
aga 2,5%. 1980. aastate 16pus hakati maksus-
tamisel rohkem arvestama keskkonnakaitse
vajadusi ning sellest ajast on jirjest tdstetud
energiamaksude méadrasid.

1990. aastate algusest tootatakse Rootsis mak-

susiisteemi pohjalikuma muutmise kallal, et

maksustada rohkem keskkonnaohtlikke toimin-
guid ning vihendada t66j0u maksustamist.

1994. aastal moodustati roheliste maksude

komisjon, et analiitisida kolme aasta jooksul

okoloogilise maksureformi erinevaid stsenaa-
riume. Tehti ettepanek reformida energiamak-
susiisteemi. Olulisimad pohimdtted olid:

— maksude vahetus on tuluneutraalne;

— saavutatakse kaks eesmirki korraga:
keskkonnakahjulik tegevus viheneb ja
to0hoive suureneb;

— suurendatakse keskkonnakahjulike
tegevuste maksustamist, mis vihendab
saastet;

— vihendatakse toise tulu maksustamist,
sellega suureneb t66jou pakkumine ja
toohdive.

Peale selle kavatseb Rootsi 2006. aastal raken-

dada Stockholmi kesklinna sisenemisel ummi-

kumaksu, pdevast ja kellaajast soltuvalt kolme
maksumiira (Swedish Road Administration

2005).

Okoloogilise maksureformi mahtu aastail

2001-2010 hinnatakse u 30 miljardile Rootsi

kroonile (= 50 miljardit Eesti krooni). Sellest

on n-0 rakendatud 13,6 miljardit Rootsi krooni

(22,5 miljardit Eesti krooni) ning 2006. aastal

plaanitakse meetmeid 3,6 miljardi Rootsi

krooni (6,25 miljardi Eesti krooni) ulatuses.

Nendest annab iilevaate tabel.

Rahandusministeerium tegi staatilise jérel-

mdju analiitisi, et hinnata kolme esimese sam-

mu mdju sissetulekute jaotusele ja keskkonna-
mdjule. Kasutati professor Briannlundi CGE
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majandusmudelit, milles ei olnud arvestatud
heaolu muutust ning tulud jaotati tagasi vaid
kodumajapidamistele, mitte teenusesektorile.
Analiitisist selgus, et elektrimaksu suurenda-
misel 9% vorra viheneb elektri tarbimine 6%,
CO,-maksu suurendamisel kiittedlile 14%
vorra kahanes 6li tarbimine 5,3% ning seetottu
vihenes CO,-emissioon 0,4 miljonit tonni,
mis mojutas kdikide leibkondade netosisse-
tulekuid vihem kui 1%.

Saksamaa valitsus vottis 1999. aastal eesmirgi
toetada okoloogilist moderniseerimist, mille
keskne meede oli 6koloogiline reform. Eelkai-
ge sooviti toetada energiasddstu ning energia-
efektiivsust, samuti taastuvate energiaallikate
laialdasemat kasutamist ja sellest tulenevalt
vihendada CO, heitmist vilisdhku. Samal ajal
sooviti to6jou maksustamise vihendamisega
luua uusi tookohti (Green Budget... 2005).
1999. aastal kehtestati elektrimaks ja seejirel
seda tosteti (1,02 senti/kWh 1999. aastal +
0,26 senti/kWh aastail 2000-2003), transpor-
dikiitustel ning kergekiittedlil tdsteti mine-
raaldlide makse. Hulganisti erandeid on tehtud
toostusele, et kaitsta konkurentsivoimelisust.
Ligikaudu 10% keskkonnaga seotud tasudest
suunatakse tagasi keskkonnakaitseinvesteerin-
guteks, iilejadnu lidheb tootajate ja todandjate
sotsiaalmaksumaiira vihendamiseks 1,7 prot-
sendipunkti vorra. Samuti on rakendatud
meetmeid madalama sissetulekuga leibkon-
dade toetamiseks, mis vdimaldavad kompen-
seerida soojusenergia hinnatdusu. Uuringud on
ndidanud, et maksureformist vdidavad paljud
ettevotted. Uuenduste ja energiasddstuga ning
toojoukulutuste vihendamisega luuakse uusi
tookohti (ca 250 000) (Schlegelmilch 2005).
Harilikult ei soovita tdsta tildist maksukoormust.
Lisamaterjali vaib leida Saksamaa Liitvabariigi
keskkonnaministeeriumi kodulehelt (http://
www.bmu.de/oekologische_finanzreform/
downloads/doc/20109.php).

Okomaksude rakendamine Eestis

Eestis hakati 6koloogilise maksureformi temaa-
tikaga riiklikul tasemel tegelema 2004. aastal.
Praegu valmistab valitsusliit ette 6koloogilise
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Tabel. Rootsi okoloogilise maksureformi sammud 2005. ja 2006. aastal

2005. aastal

Rootsi krooni;

Rootsi krooni;

—3,38 mld Rootsi krooni.

— mootorsdidukite maksu tdus: bensiiniautodel 23%, diiselautodel 2% > 1,18 mld

— viikeste veoautode maksu tdus 40% vorra = 0,1 mld Rootsi krooni;

— bensiini maksu tdus = 0,92 mld Rootsi krooni;

— diislikiituse maks = 0,82 mld Rootsi krooni;

— elektri energiamaksu suurendamine kodumajapidamistele ja teenustele > 0,88 mld

— tulumaksuvaba miinimumi tdus madalama ja keskmise sissetulekuga tuluklassides =

2006. aastal

Rootsi krooni;

Rootsi krooni;

Rootsi krooni;

— véikeste veoautode maksu tous 60% vorra = 0,23 mld Rootsi krooni;

— tuumaenergia maks + 85% = 1 mld Rootsi krooni (sest tootmiskulud on vdhenenud,
kuid elektri miitigihind sama, s.t lisakasumite mahavdtmiseks);

— elektrile energiamaksu kehtestamine elektri, gaasi, kiitte voi veevarustuses 2 0,2 mld

— elektri energiamaksu suurendamine kodumajapidamistele ja teenustele 2 0,4 mld

— lennumaksu kehtestamine (50—100 Rootsi krooni / lend) = 0,77 mld Rootsi krooni;
— elektri energiamaksu suurendamine kodumajapidamistele ja teenustele > 0,88 mld

— kruusa kaevandamistasu tdus = 0,05 mld Rootsi krooni;

— jddtmemaksu tdus 2 0,09 mld Rootsi krooni;

— jaatmepdletusmaksu kehtestamine = 0,86 mld Rootsi krooni;

— tulumaksuvaba miinimumi tdus = —2,5 mld Rootsi krooni;

— fiitisilisest isikust ettevotjate tulumaksu vihendamine - —1,10 mld Rootsi krooni.

ALLIKAS: Rootsi rahandusministeerium.

maksureformi kontseptsiooni, mis nieb ette
maksude osalise iimberorienteerimise tulu
maksustamiselt loodusvarade kasutamise ja
looduse saastamise maksustamisele (Koalit-
sioonilepe 2005). Koalitsioonilepe méédrab
reformi nn balansseerivad meetmed: tulumaksu
alandamise ning tulumaksuvaba miinimumi
suurendamise, jittes maksukoormuse 2003.
aasta tasemele. Okoloogilise maksureformi
rakendamiseks tuleb teha kompleksanaliitis,
mis hdlmab majandus-, keskkonna- ja sotsiaal-
valdkonda. Aastail 2005-2008 planeeritakse
rakendada reformi esimene etapp, aastail
2006-2008 hinnatakse saavutatut ning kavan-
datakse edaspidiseid samme. Aastail 2009—
2013 rakendub 6koloogilise maksureformi
teine etapp.
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Vanade Euroopa Liidu liikmesriikidega
vorreldes on keskkonnamaksude ja -tasude
roll Eestis viike, seetOttu on ka nende
mdju majandusagentide kditumisele viike
ning loodusséddstlikumaks kditumiseks vihe
motiveeriv. Keskkonnaga seotud maksud
on Eestis kiituseaktsiis, raskeveokimaks,
mootorsoidukiaktsiis (kuni 2003. aastani)
ja pakendiaktsiis. 2004. aastal moodustasid
need maksud 1,9% SKT-st ning 2005. aastal
lackub neid prognoosi kohaselt 2,2% SKT-st.
Keskkonnatasud on saastetasud, vee erika-
sutusdiguse ja maavara kaevandamisdiguse
tasu, jahipiirkonna kasutusdiguse tasu, ulukite
kiittimisdiguse ning kalapiitigidiguse tasu,
mille kogumaht on viimaseil aastail olnud
ligikaudu 0,3% SKT-st.
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Kokku laekub riigile keskkonnamaksudest
ja -tasudest 2005. aastal prognoosi kohaselt
3,8 miljardit krooni ehk 2,5% SKT-st. Voi-
malikest keskkonnamaksudest on peamine
puuduolev maks Eestis sdiduautomaks, oluli-
simate aktsiisiobjektidena on maksustamata
maagaas ja elekter.

Kuigi 6koloogilise maksureformi pdhieesmirk
on kaitsta keskkonda, ei saa tihelepanuta jitta
reformi teist poolt — t66jou maksustamise
vihendamist. Tulumaksu vihendamise taga-
jarjel langeb maksukoormus 2006. aastal
32,6%-ni SKT-st, vorreldes 2003. aasta
33,3%-ga (maksutulud ja keskkonnatasud
kokku vastavalt 32,9% ja 33,6% SKT-st) ehk
0,7% vorra SKT-st. See tihendab, et maksu-
koormuse siilitamiseks 2003. aasta tasemel on
valitsusel voimalik kasutusele votta meetmeid,
mis suurendaksid keskkonnamaksude ja
-tasude (vOi muude tarbimismaksude) lae-
kumist 0,7% vorra SKT-st.
Energiamajanduse eripdra arvestades raken-
datakse lahitulevikus jdrk-jargult aktsiise
keskkonda koormavatele energiatoodetele.
Bensiini ja diislikiituse Euroopa Liidus
kehtiva miinimummaira saavutamiseks on
Eestis aastani 2010 iileminekuperiood. Esialgu
on plaanis tdsta kiituseaktsiisi 2008. aastal,
ent seda voib teha ka varem. 2005. aasta
kevadel arutusel olnud variandi kohaselt taheti
kiituseaktsiisi tosta 10%, kuid kiitusehinna
kiire tdusuga kaasnenud kohati lausa dgeda
vastupanu tottu voeti see paevakorrast maha.
Esialgu on sidilinud kava tdsta eriotstarbelise
kiituse aktsiisi 2006. aasta 1. jaanuaril, et
saavutada Y% tavadiislikiituse méadrast.
Soojuse tootmiseks kasutatavate energiatoo-
dete ja elektrienergia maksustamisel tuleb
arvestada energiamaksustamise direktiivi
miinimummairade saavutamise tilemineku-
perioode ning kiituse- ja energiamajanduse
pikaajalise riikliku arengukava pdhimaotteid.
Kaaluda tuleb kindlasti aktsiisi kehtestamist
maagaasile. Eesti energeetika huvides on
maksustada maagaas enne elektrienergiat, et
mitte suurendada sdltuvust importkiitustest.
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Uute maksude voimalik moju

Eesti 6koloogilise maksureformi kontseptsioon
(Rahandusministeerium 2005) sisaldab
meetmeid, mida keskkonnamaksude vallas
on vdimalik rakendada. Vaatame vdimalikke
ettepanekuid koos suvaliselt valitud numbritega
ja saame ettekujutuse, kuidas need meetmed
riigieelarvetulusid suurendavad:

— kiituseaktsiisi tdus 20% (aktsiis jadb napilt
alla Euroopa Liidu miinimummaiira) —
lisatulu 585 miljoni krooni ringis aastas
(koos kidibemaksuga 690 miljonit krooni),
sellest moodustab 25% (mis tee-chitusse
sihtotstarbeliselt ei ldhe) 172,5 miljonit
krooni;

— sdiduautomaksu aastamaksu kehtestamine
(levinuimate sdiduautode maks umbes
800 krooni aastas) — lisatulu 300 miljoni
krooni ringis;

— maagaasi maksustamine (Euroopa Liidu
miinimummaédr kuni kahekordne miini-
mummaidr) — lisatulu 80-360 miljonit
krooni;

— elektrienergia maksustamine (Euroopa
Liidu miinimummaér kuni kahekordse
miinimummaiirani) — lisatulu 75-150
miljonit krooni;

— saaste- ja ressursitasude tdus keskmiselt
(prognooside jargi) — lisatulu 250
miljoni krooni ringis (valdavalt sihtots-
tarbeline).

Saame kokku ligikaudu 1,5 miljardit, millest

suurima osa annaks kiituseaktsiisi tdstmine.

Samas oleks riigieelarves toojoumaksude tasa-

kaalustavat efekti ainult 25%-il kiituseaktsiisil

ja vdimalikul automaksul ning maagaasi ja
elektri aktsiisil — kokku ca 0,7 miljardit.

Vaatame lihemalt nende muudatuste moju

kaupade hinnale: kui bensiini hind oleks

nditeks 13,50, voiks aktsiisitdus tdsta hinda
ca 14,60-ni ehk 8%. Inflatsiooni suurendab
selline kiituseaktsiisi tous ca 0,6%. Liihema
aja jooksul voib see teatud médral halvendada
konkurentsiolukorda, kui Litis ja Venemaal
jaab kiituse hind samale tasemele. Pikema
aja jooksul on aktsiisitdusu mdju positiivne,
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Joonis 4. Keskkonnakasutusega seotud tulud (% SKT-st)
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ALLIKAS: Rahandusministeerium 2005.

sest tootmine ja teenuste osutamine muutuvad
vihem energiamahukaks. Maagaasi tarbiti
Eestis 2004. aastal ca 965,7 miljonit m3 = ~32
350 950 GJ. Kui sellele rakendada Euroopa
Liidu miinimummaira, oleks maksutulu koos
kdibemaksuga ca 180 miljonit krooni (kaks
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korda kdrgem midr annaks vastavalt 360
miljonit, eeldusel et tarbimine ei vihene).
Aritarbijaile on voimalik rakendada kaks
korda vidiksemat miinimummaidra (2,35
kr/GJ) kui kodutarbijaile. Eestis jaguneb
maagaasi tarbimine praegu driotstarbel ja
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kodumajapidamistes vastavalt 95% ja 5%.
Seega annaks driotstarbel kasutatava maagaasi
kaks korda viiksema médraga maksustamine
eelarvetulu ca 81 miljonit (driotstarbelise gaasi
aktsiis ilma kdibemaksuta). Hinnatous oleks
miinimumaktsiisi korral eratarbijale, kelle
gaasi kuupmeeter maksab nditeks 3 krooni,
koos kdibemaksuga ca 6% (aktsiis 4,7 krooni
/GJ = ~155 krooni/tuh m3 = 0,155 krooni/m?),
kahekordse miinimummaééra korral aga 12%.
Ariotstarbelise gaasi hinnatdus oleks aga palju
suurem, sest drilise gaasi hind on madalam
(eratarbijate hinnast ilmselt iile kahe korra).
Et soiduauto aastamaksu laekuks 300
miljonit, tuleks keskmiselt sdiduautolt
(1400-2000 cm?) aastas maksta ligikaudu
800 krooni, mis vordub sdiduauto paagitiie
bensiini hinnaga. Siinne maksukeskkond on
soodustanud suure mootorimahuga sdidukite
soetamist. Automaks, mis soltuks niiteks auto
voimsusest, CO, eritamisest ja/vdi kaalust,
soodustaks sédstlike viikeautode soetamist.
Hinnatdus on keskkonnamaksude tdstmise
paratamatu tulemus. Samas pole {ikski
maksutdus enamasti nii suur, et mdjutaks
mérgatavalt keskmise voi keskmisest kdrgema
sissetulekuga inimeste tarbimisharjumusi.
Kokkuvéttes maksutdusul puudub voi on viga
viike mdju tarbimisele. Seda tuleb arvestada,
kui keskkonnamaksude abil soovitakse muuta
inimeste tarbimisharjumusi.

Aegunud tasumiirad

Mis puutub todjoumaksude vihendamisse,
siis praeguse valitsuskoalitsiooni heakskiidu
saanud tulumaksu vihendamise kava mdjutab
2006. aasta eelarvet jargmiselt: ettevotte tulu-
maksumaiira vihendamine 1% ehk 160 miljoni
krooni vorra, fiiiisilise isiku tulumaksumaiira
vihendamine 1% ehk 442 miljoni krooni
vorra, maksuvaba tulu tous kuni 2000 kroonini
kuus 481 miljoni krooni vorra — kokku 1,083
miljardit krooni. Seega viib tulumaksu vihen-
damine eelarvest rohkem raha vilja kui seda
keskkonnamaksudest tagasi tuleb, sest keskkon-
namaksude laekumine on suures osas seotud
sihtotstarbeliste kuludega. Nende tdstmise
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korral suurenevad automaatselt ka kulud ning
riigieelarve seisukohalt tasakaalustavat efekti
ei toimu.

Samas on leitud, et kuna keskkonnainvestee-
ringuteks riigieelarvest muid vahendeid ei
kasutata, kuid Euroopa Liidu direktiivide
nduetest tulenevad investeerimiskohustused
vajavad tditmist, kasutatakse keskkonnatasude
raha praegu sihtotstarbeliselt. Eestis on kesk-
konnatasude méadrad kehtestatud juba 1990.
aastate algul. Kuivdrd majanduse areng on
olnud oluliselt kiirem kui keskkonnatasude
tous, ei vdoimalda olemasolevad tasumaiirad
enam oma eesmirki saavutada. Seetdttu ongi
okoloogilise maksureformi raames dige aeg
tasumdaidrasid uuesti analiitisida, selleks on
tellitud uuringuid nii Eesti kui ka rahvus-
vahelistelt teadusasutustelt. Uks niide rahvus-
vahelisest koostoost on uuring, mis tehti CO,-
tasu korgemate midrade rakendamisest Eestis
ning mille tulemusena selgus, et kdrgemal
CO,-saastetasul oleks positiivne mdju nii
majanduskasvule kui ka tooturu arengule
(Markandya, Kiuila 2003).

Mis puutub kodumaise ettevdtluse toetamisse,
siis kindlasti ei ole meil vaja pdlevkivi madala
ressursitasu hoidmisega soodustada d@drmiselt
suure keskkonnamdjuga pdlevkividli tootmist.
Arvestades, et iihe tonni pdlevkividli toot-
misomahind on hinnanguliselt 2400 krooni,
milles sisaldub iihe tonni pdlevkivi kaevan-
damisdiguse tasu 5,2 krooni ning iihe tonni
polevkividli miitigihind on iile 3600 krooni
(Reimer 2005, 6; Polevkivi hind kerkis...
2005), siis on selge, et siin ei viirtustata
loodust piisavalt. Suurimatest keskkonnatasude
maksjatest, keda okoloogiline maksureform
toendoliselt kdige rohkem mdjutama hakkab,
annab iilevaate joonis 5.

Neil ettevotetel ei ole mdttekas istuda kéed
riipes. Keskkonnatasude siisteem toetab
innovatsiooni ettevotetes. Naiteks maksus-
tatakse polevkivi rikastusjddtmete ladesta-
misel priigilasse 2005. aastal saastetasu iihe
ladestatud tonni pealt 3 krooni. Kélab naeru-
vaarselt, kuid kui arvestada, et ladestatav
kogus on iile nelja miljoni tonni aastas, on
ka viljaminek markimisviérne.
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Joonis 5. Suurimad keskkonnatasude maksjad ja nende tasutud summade osakaal
kogu Eesti keskkonnatasude laekumises 2003. aastal (%)

Kivisli Keemiatoostuse OU

iilejadnud ettevotted

20%
Viru Keemia Grupp AS

4%

Tallinna Vesi AS
3%

Nordkalk
1%

ALLIKAS: Keskkonnaministeerium 2005.

Kui ettevote jitkab sama suurte koguste lades-
tamist ka edaspidi, tuleb selle eest 6koloogilise
maksureformi meetmeist ldhtuvalt 2006.
aastal tasuda juba kaks korda nii palju (sest
tasumair touseb 2006. aastal 2 korda). Kui
aga aherainemigedele sobiv taaskasutus
leida, ladestades jaitmed keskkonnakaitsjailt
heakskiidu saanud taaskasutusplaanide
kohaselt juba alguses selliselt, et jadtmemige
on vdimalik imber kujundada kas voi suusa-
maieks, on voimalik tiilikast ja kulukast jdat-
mest saada lisatuluallikas.

Praegu moodustavad keskkonnatasud Eesti
ettevotete koigist tootmiskuludest keskmiselt
alla 0,1%, s.t nende tasude tGstmine ettevotete
konkurentsivdimet ei kahjusta (Majandus- ja
kommunikatsiooniministeerium 2005). Uhe
inimese makstud toodete ja teenuste hinnas
sisalduv keskkonnatasu on aastas 100 krooni
ringis. Okoloogilise maksureformi tulemusel
see suureneb, kuid aastaks 2009 hinnangu-
liselt mitte rohkem kui 250 kroonini aastas,
mis teeb ligikaudu 21 krooni kuus (keskkon-
naministeeriumi andmed). On seda palju?
Detsiilide 16ikes toovad keskkonnatasud kaasa
kulutuste suurenemise kdige madalama sisse-
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1% Kunda Nordic Tsement AS
1%

Narva EJ ja Eesti
Polevkivi
70%

tulekuga peredes maksimaalselt 1,7% vorra
(Majandus- ja kommunikatsiooniministeerium
2005). Seega ei ole praeguste arvutuste
kohaselt o6koloogilise maksureformi raames
keskkonnatasude tdusul méarkimisvédrset moju
ei ettevottele ega eratarbijale, kuigi reformi
kogumdju soltub siiski meetmetekompleksi
kui terviku rakendamisest ning see to6 seisab
veel ees.

Kiesolevas artiklis mainitud keskkonna-
maksude vdimalikud lackumised ei peegelda
muidugi ametlikke seisukohti, vaid on
autorite vilja moeldud, et ndidata, milline
oleks iihe voi teise maksu moju. Artiklisse
ei mahtunud reformiga kaasnevad muud
abindud keskkonna olukorra parandamiseks
(thistranspordi, kergliiklusteede kiisimused
jms). Usume, et dkoloogilise maksureformi
rakendamine toob kaasa looduskeskkonna
kdrgema viirtustamise. Selle mdju majan-
dusele ja eraisikutele tuleb enne meetmete
rakendamist kindlasti pdhjalikult uurida,
et leida kompromiss keskkonnakaitse- ja
majandushuvide vahel. Pealegi on reformi
edasiste etappide kdigus vdimalik meetmeid
lisada voi tdiustada.
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Poolteist aastat Euroopa Liidus:
Riigikogu esimesed voidud

Aili Ribulis
Euroopa poliitika ja
avaliku halduse magister

Riigikogu on suutnud oma seadusest
tulenevat tugevat positsiooni Euroopa
Liidu asjade kujundamisel edukalt
kinnistada ning kindlustanud endale
koha Eesti europoliitikas.

Eesti on olnud Euroopa Liidu liige juba
poolteist aastat. See on kiillalt pikk aeg, et
anda hinnang enne liitumist kehtestatud struk-
tuuridele. Senised laienemised on ndidanud,
et plisivad institutsionaalsed struktuurid
Euroopa Liidu asjade otsustamisel kujunevad
uues liikmesriigis vilja litkkmesuse algaastail.
Osa kirjapandud normidest kinnistub tegelike
kditumisnormidena, osa jaib lihtsalt paberile.
Muu hulgas kinnistuvad tididesaatva ja seadus-
andliku voimu suhted Euroopa Liidu asjade
otsustamisel.

Artikkel keskendub seadusandliku ja tdide-
saatva vdimu suhetele Euroopa Liidu liikmeks
oleku taustal ning kisitleb Riigikogu posit-
siooni Eesti poliitilises siisteemis.

Parlamendid — kaotajad véi véitjad?

Kirjanduses viidetakse sageli, et Euroopa
Liidu liikmeks saades ndrgeneb tunduvalt riigi
parlamendi positsioon tdidesaatva voimuga
vorreldes. Seda pdhjendatakse asjaoluga,
et paljudes poliitikavaldkondades kandub
Euroopa Liidu liikmeks olles otsustuspddevus
riigi tasandilt Euroopa Liidu tasandile. Liik-
mesriigi parlamendile jddb olulistes poliiti-
kavaldkondades — viliskaubanduse, pdllu-
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majanduse, siseturu ja mones muus valdkonnas
— tunduvalt vihem voimu ise oma riigi
digusloome iile otsustada. Samuti ndrgendab
riigi parlamendi positsiooni see, et Euroopa
Liidus siinnivad otsused peamiselt valitsuste
esindajate vaheliste ldbirddkimiste tulemusena.
Riigi parlamendi vdimalused mdjutada
tdidesaatva vdimu juhitavat otsustusprotsessi
on piiratud — tema panus Euroopa Liidu
poliitikas piirdub otsekui eurodirektiivide
muutmisega riigi oigusaktideks Briisseli
koridorides kokku lepitud suuniste kohaselt.
Samas ei saa jitta lisamata, et parlamentide
padevuses on ka Euroopa Liidu lepingute muu-
datuste ratifitseerimine, mis hiljutiste valulike
oppetundide taustal Prantsusmaal ja Hollandis
ehk taas populaarsust voidab.

Teisalt vdib viita, et Euroopa Liitu kuulu-
mine pole sugugi ainuke ja mddrav tegur
liitkmesriikide tdidesaatva vdimu tugevne-
misel seadusandliku suhtes. Viimaste aasta-
kiimnete jooksul tdheldatud parlamendi iildine
ndrgenemine riigi poliitilistes siisteemides
on toimunud Euroopa integratsiooni prot-
sessist sOltumata (Raunio, Hix 2001, 148).
See on tingitud poliitika tildisest moderni-
seerumisest, mis on toonud endaga kaasa
poliitikavaldkondade komplekssuse kasvu.
Poliitika kujundamine ja selle mdjutamine
eeldab tiha enam spetsiifilist valdkondlikku
analiitisi. Valitsusel on parlamendiga vorrel-
des rohkem informatsiooni ja ressursse eks-
pertarvamuste tellimisel. Viidetakse isegi,
et parlamendi roll poliitilises siisteemis on
pohimdtteliselt muutunud, ta toimib areenina,
kus mujal kokkulepitud poliitikad formaalselt
vastu voetakse (Raunio, Hix 2001, 143).

Muutusi vallandav joud
Teisest kiiljest on just Euroopa Liidu liik-

meksolek nii moneski mdttes tugevdanud riigi
parlamendi jdrelevalvet valitsuse iile, osutudes
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paljudes liikmesriikides muudatusi vallan-
davaks jouks. Tunnetades tdidesaatva véimu
domineerimist, on parlamendid hakanud
ndudma rohkem informatsiooni ja suuremat
kontrolli valitsuste Euroopa poliitika iile. Sel
eesmirgil on liikmesriikide parlamentides
loodud Euroopa Liidu asjade komisjonid.
Paranenud juurdepédds informatsioonile ning
valitsuse tegevust jilgiv silm on tugevdanud
parlamendi kontrolli valitsuse tegevuse iile
ministrite ndukogus. See on omakorda tdstnud
valitsuse teadlikkust, et Euroopa Liidus otsu-
seid langetavad ministrid vastutavad ka
viljaspool oma riiki tegutsedes rahvuspar-
lamendi ees. Kui parlament pole ministri
kditumisega rahul, voib ta asjaosaliselt nduda
selgitusi ning halvemal juhul algatada tema
suhtes umbusalduse.

Siiski on viidetud, et isegi tugeva parla-
mentaarse kontrolliga riikides on parlamendi
tegelik kontroll Euroopa &igusloome iile pigem
illusoorne (Raunio, Hix 2001, 143). Tuleb
tunnistada, et riigi parlamendil on suhteliselt
raske suunata ja kontrollida valitsuse tege-
vust Euroopa Liidu otsustusmehhanismis.
Probleem on eelkdige selles, et Euroopa
Liidu digusloomes orienteerumine eeldab
valdkondlikku analiiiisi, kiiret informatsiooni
kogumist ja to6tlemist, nduab rohkem teadmisi
kui riigi seadusloome tundmine ning on tihti
viga tehnilise iseloomuga. Samuti ei voimalda
Euroopa Liidu digusloome tohutu maht
piiratud ressurssidega riikide parlamentidel
oma riigi digusloome korvalt Euroopa Liidu
arengusse piisavalt siiveneda.

Riigi parlamendi huvi Euroopa Liidu asjade
vastu voib olla soovitust viiksem ka puht-
pragmaatilistel pohjustel: valijate jaoks jadvad
need teemad sageli liiga kaugeks. Peale selle
vOib parlamendile tunduda, et tehtud pin-
gutustest hoolimata on voéimalus oma hailt
kuuldavaks teha ja Euroopa Liidu digusloomet
mdjutada minimaalsed. Eriti puudutab see
Ulemkogu kohtumisi, kus otsus siinnib tihti
liikmesriikide valitsusjuhtide ja riigipeade
vaheliste kompromisside tulemusena ning
parlamente teavitatakse kokkulepitud otsustest
tagantjirele.
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Euroopa Liidu asjade komisjon — riigi
parlamendi side Euroopaga

Viimaseil aastakiimneil tdheldatud riikide
parlamentide iildine aktiviseerumine Euroopa
asjades kinnitab siiski liikmesriikide parla-
mentide osa iildist tugevnemist Euroopa
Liidus (Wessels et al 2003, 432). See on
seotud nii parlamentide reaktsiooniga jirjest
siivenevale integratsioonile ning sellest tule-
neva otsustusprotsessi kaugenemisega kui
ka pidrast Maastrichti lepingu sdlmimist
avalikkuse suurenenud tihelepanuga Euroopa
Liidu asjadele. Osaliselt vdib seda seostada
Euroopa Parlamendi tegevusega, mis on
tihendanud parlamentaarset suhtlemist
liitkmesriikide vahel ning tdstnud riikide
parlamentide teadlikkust oma potentsiaalsest
voimust. Parlamendid ei soovi enam pelgalt
jélgida valitsuste poliitikat Euroopa Liidu
asjades, vaid tahavad selles ise osaleda ning
valitsustele suuniseid anda.

Parlamendi kontroll Euroopa asjade iile on
liikkmesriigiti erinev ning sdltub paljuski riigi
poliitilise siisteemi eripédrast. Suurt rolli mén-
givad seejuures riigi parlamentaarne kultuur,
parlamendi roll valitsuse méddramisel, avalik
arvamus ja Euroopa asjade tidhtsus riigi
sisepoliitikas. Tugeva parlamentaarse kont-
rolliga riikideks peetakse Pohjamaid, eelkdige
Taanit, Soomet ja Rootsit, ent ka Austriat.
Parlamendis on kontroll Euroopa Liidu asjade
tile tavaliselt koondunud Euroopa Liidu asjade
komisjoni, selle juriidiline padevus ja tegevus
erinevad liikmesriigiti oluliselt. Mones liik-
mesriigis delegeerib Euroopa Liidu asjade
komisjon spetsiifiliste kiisimuste arutamise
alalistele valdkondlikele komisjonidele ning
votab seisukoha nende arvamuse alusel. See
tugevdab tunduvalt parlamendi vdimu, sest
alalised komisjonid on oma valdkonnas péde-
vamad.

Tugeva parlamendiga riikides on parlamendil
voi selle komisjonil digus anda valitsuse liik-
meile mandaat ldbirdadkimisteks ministrite
ndukogus. Sel juhul peavad ministrid enne
ministrite ndukogu istungeid saama valitsuse
seisukohtadele parlamendi heakskiidu. Ehkki
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nad saavad selle moni pdev enne ndukogu
istungit, mil ajalise surve tdttu pole valitsuse
seisukohta tihti enam voimalik muuta, voib
parlament pohimdtteliselt oma eriarvamuse
alusel valitsuse seisukohti suunata, kitsendada
ja muuta. Kuid siduvate mandaatide siis-
teemi Euroopa Liidu poliitilise siisteemi
valguses vdib ka kritiseerida. Parlamendi
veto ei pruugi alati olla konstruktiivne, sest
Euroopa Liidu ldbirddkimistel ei ole tihti
kokkuleppe saavutamise nimel vdimalik iihe
liitkmesriigi arvamusega arvestada. Valit-
susel on kokkulepete saavutamiseks vaja
paindlikku ménguruumi. Arvestades eespool
kirjeldatud valitsuste informatsiooni ja ana-
liitisi eeliseid, voib parlamendi eriarvamus
teataval juhul tdstatada kiisimuse parlamendi
objektiivsusest.

Huvitav on mirkida, et enamikus uutes liik-
mesriikides on parlamendil suhteliselt tugev
positsioon, mis peegeldab edukaiks peetavate
Pdhjamaade mudelite tilevotmist. Parlamendid
on iildiselt histi informeeritud ning nende vil-
jendatud seisukohad on valitsusele siduvad.
Niiteks peab Liti Seim valitsuse seisukohad
enne Euroopa Liidu institutsioonidele esitamist
heaks kiitma. Leedus toimib keerulisem
siisteem, mis jagab Euroopa Liidu eelndud
tahtsuse jargi punaseks, kollaseks ja roheliseks
ning selle kohaselt on parlamendi heakskiit
kohustuslik, soovituslik voi ebaoluline. Ehkki
TSehhi ja Ungari parlamendil on digus anda
valitsusele siduvaid arvamusi, ei pea kum-
maski riigis ministrid komisjoni ees valitsuse
seisukohti tutvustama. Seda teevad ametnikud
ning seetdttu ei tunneta ministrid Euroopa
Liidu asjades otsest vastutust parlamendi
ees.

Riigikogu roll Eesti europoliitika
kujundamisel

Ka Eestis on Riigikogu valitsusega vorreldes
ndrgemas positsioonis nii padevuse, ressurs-
side kui ka informatsiooni poolest. Euroo-
pa Liidu asjad on paljudele Riigikogu liik-
metele kauged, keerulised ja vdorad ning
neisse siivenemine nduab saadikuilt parajat
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lisapingutust. Tehnilisele keerukusele lisan-
dub informatsiooni suur maht — iga pidev
saabub Riigikokku kaks-kolm Euroopa Liidu
digusakti eelndu. Komisjonis on ametnikke
vihe ning neile ei ole voimalik I6pmatuseni
koormust lisada.

Nimetatud probleemidest hoolimata vdib
pooleteise Euroopa Liidu liikkmeks oldud aasta
jooksul tehtu pdhjal viita, et Riigikogu on
oma seadusest tulenevat tugevat positsiooni
hasti kinnistanud. Enne liitumist midrati
kindlaks histi toimiv mudel, mis on sétestatud
Riigikogu kodukorra seaduses. Paljuski vdib
paralleele tdmmata Pdhjamaade mudeliga,
eriti Soomega. Molemal juhul on paddevus
Euroopa asjades jagatud Euroopa Liidu asjade
komisjoni ja kindla valdkonnaga tegeleva
alatise komisjoni vahel (v.a Euroopa Liidu
tihise vilis- ja julgeolekupoliitika valdkonnas).
Riigikogus mingib keskset rolli Euroopa
Liidu asjade komisjon, kus Riigikogu nimel
kujundatakse valitsusele siduv seisukoht ala-
tiste komisjonide seisukohtade alusel. Kui
valitsus ei pea Riigikogu seisukohast kinni,
peab ta seda esimesel vdimalusel pdhjendama;
see tugevdab Riigikogu positsiooni.
Riigikogu pidevusse kuulub kiillaltki palju
Euroopa Liidu asju, seetdttu saab ta tuge-
vasti mdjutada valitsuse positsioone Euroopa
Liidu digusloomes. Valitsus peab esitama
Riigikogule seisukohavotuks Euroopa Liidu
oigusaktide eelndud, mis nduavad seaduse voi
Riigikogu otsuse vastuvotmist, muutmist voi
kehtetuks tunnistamist ning mille vastuvot-
misega kaasneb majanduslik v&i sotsiaalne
mdju. Peale selle vdib Riigikogu viljendada
oma arvamust muude tihtsate Euroopa Liidu
asjade kohta ning kontrollida valitsuse tege-
vust Euroopa Liidu poliitika teostamisel.
Valitsus peab lisama digusakti eelndule pdhja-
liku seletuskirja, mis selgitab eelndu eesmarki,
menetlemise korda ja ajakava, iilevaadet selle
vastuvotmisega kaasnevatest mdjudest ning
oma seisukohta eelndu suhtes.

Kritiseerivalt vdib mainida, et Euroopa Liidu
asjade komisjon vdtab seisukoha peamiselt
valitsusest tulnud informatsiooni alusel, ise
ei joua ta teistest allikatest, nditeks huvi-
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riihmadelt, infot hankida ja seda toodelda. See
on probleem isegi tugevate huvirihmadega
ja tugevate parlamentidega liikmesriikidele,
sest parlamentide véime infot toodelda on
ressursside nappuse tottu piiratud. Seetdttu
peavad valitsuse koostatud seletuskirjad olema
voimalikult tipsed ja pdhjalikud.

Euroopa Liidu asjade komisjon on oma senise
tegevusega pannud aluse tugeva komisjoni
traditsioonile. Kaks korda n#dalas peeta-
vad istungid vdimaldavad Euroopa Liidu
arengut pidevalt jdlgida ja muutustele kiiresti
reageerida. Rutiinse Euroopa Liidu 6igus-
loomega tegelemise korval on komisjon olnud
aktiivne paljude Euroopa Liidu liikkmesusega
seotud kiisimuste tdstatamisel ning nendega
seotud probleemide lahendamisel. Euroopa
Liidu asjade komisjoni védrtust tdstab see, et
mitu komisjoniliiget 15-st on endised ministrid,
sealhulgas iiks endine peaminister. Komisjoni
t00d juhib endine vilisminister ning komisjoni
kuulub ka viliskomisjoni esimees. Seetdttu
vOib viita, et Euroopa Liidu asjade komisjoni
litkkmed on Euroopa Liidu asjadega tildjoontes
histi kursis olevad kogenud poliitikud, kelle
autoriteet on korge.

Pohimotteliselt peaksid ministrid kdima
Euroopa Liidu asjade komisjonis enne
ministrite ndukogu valdkondlikke istungeid.
Komisjon on paaril korral avaldanud rahul-
olematust ministrite ilmumata jatmise pérast.
Enne Ulemkogu istungeid kiib komisjonis
tavapiraselt peaminister, pirast Ulemkogu
saadetakse kokkuvdte seal toimunust komis-
jonile kirjalikult. Riigikogu positsiooni tugev-
daks veelgi see, kui ka pirast Ulemkogu
kiiks peaminister seal tehtud otsuseid selgi-
tamas. Euroopa Liidu asjade komisjon on
juhtinud tdhelepanu sellele, et Eesti huvide
paremaks kaitsmiseks Euroopa Liidu otsus-
tusmehhanismis peaksid ministrid iga kord
ministrite ndukogu istungeil osalema. Euroopa
Liidu asjade komisjon on oma positsiooni
valitsuse suhtes tugevdanud ka mitmete valit-
susele suunatud mirkuste osas. Muu hulgas
on ta teatanud, et valitsuse esialgseid prio-
riteete ithe voi teise riigi eesistumise ajal
tuleks komisjonile tutvustada enne eesis-
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tumisperioodi algust ning soovinud valitsuselt
pohjalikumaid digusaktide seletuskirju. See
annab tunnistust Riigikogu soovist tihendada
valitsuse ja parlamendi suhteid Euroopa Liidu
asjades.

Riigikogu on teiste liikmesriikide sarnaselt ena-
masti valitsuse seisukohti toetanud, mis niitab
nii valitsuse kui ka Riigikogu padevust. Mitu
korda on Riigikogu siiski valitsuse seisukohti
muutnud ja suunanud ning kitsendanud ministri
volitusi. Euroopa Liidu asjade komisjon on
poliitika kujundamise protsessi sekkunud ka
ministritele suunatud ettepanekute kaudu,
et tOmmata ministrite ndukogu tihelepanu
monele kiisimusele voi tdstatada seaduseelndu
ettevalmistavas Euroopa Liidu tooriihmas
mdni Eesti seisukohalt oluline kiisimus, jalgi-
des nimetatud eelndu edasist menetlemist.
Riigikogu on korduvalt palunud valitsuselt
lisainformatsiooni iiksikute seaduseelndude
kohta, kinnitades oma huvi sisuliste kiisimuste
vastu ning soovi protsesse mdjutada.

Heade tavade tihtsus tulevikus

Eesti on virske Euroopa Liidu liige ning
seetdttu tdhus parlamendi kontroll valitsuse
tegevuse iile Euroopa Liidu asjades alles
kujuneb. Uldjoontes vaib viita, et Riigikogu
on histi kasutanud oma seadusest tulenevat
tugevat positsiooni mdjutada Euroopa Liidu
poliitikat. Praegu on Riigikogule oluline, et
uued tdidesaatva ja seadusandliku véimu kiitu-
misnormid kanduksid paberilt tegelikkusesse
ja kinnistuksid. Pooleteise aasta jooksul juur-
dunud hea valitsemise tavad loovad tradit-
siooni, mis mdjutab poliitilise siisteemi aren-
gut pikema aja jooksul. Parlamendi tugev
positsioon on tihtis eelkdige ennetuslikust
aspektist, see sunnib valitsust parlamendiga
rohkem konsulteerima ja tema arvamust arves-
tama. Parlamendi ja valitsuse suhted moju-
tavad kogu poliitilise siisteemi toimimist, sest
parlamendi tugevnenud positsioon Euroopa
Liidu asjade otsustamisel mdjutab ka teisi
valdkondi. Seetdttu peab Riigikogu olema
jatkuvalt aktiivne ning kasutama oma vima-
lusi valitsuse tegevuse suunamiseks ja jarele-
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valveks. Oigusaktide menetlemise ajakuluning  ent tihtsate kiisimuste korral on see Riigikogu
Riigikogu nappe ressursse arvestades pole seda  tugeva positsiooni siilitamiseks Euroopa Liidu
mdistagi voimalik teha iga digusakti puhul, asjade kujundamisel véltimatu.
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2004. aastal ithinenud riikide parlamentide kaasatus

Euroopa Liidu otsustusprotsessi

Olev Aarma

Riigikogu Euroopa Liidu
asjade komisjoni nounik-
sekretariaadijubataja

Euroopa Liidus peetakse tihtsaks, et
litkmesriikide valitsuste kérval oleksid

Euroopa asjade otsustamisse kaasatud

ka nende riikide parlamendid.

Euroopa Liidu laienemisest Kesk- ja Ida-
Euroopa riikidesse on moodunud 17 kuud.
Uhinemise eel muudeti neis riikides Euroopa
Liidu kiisimuste koordinatsiooni mehhanisme,
et ihinemise jérel tagada liikmesriigile kohased
seisukohtade kujundamise, kooskdlastamise
ja edastamise viisid. Riigisisese koordinat-
sioonimudeli timberkorraldamises osalesid ka
liituvate riikide parlamendid. Et parlamente
Euroopa Liidu otsustusprotsessi paremini kaa-
sata, muudeti asjakohaseid digusakte, alates
pohiseadusest ja Idpetades korralduslike
dokumentidega.

Liikmesriikide parlamentide kaasamine
Euroopa Liidu otsustusprotsessi pole uudne
idee, kaasamise meetodeid on analiiiisinud
digusteadlased ja politoloogid. Ka on parla-
mendid ise aktiivselt infot vahetanud; selle
tulemusena voeti Kreeka eesistumise ajal 27.
jaanuaril 2003 parlamentide Euroopa Liidu
asjade komisjonide esinduste erakorralisel
konverentsil vastu nn Kopenhaageni parlamen-
taarsed suunised, mis kajastavad parlamentide
kaasamise head tava. Taani Folketing kui
suuniste ettevalmistaja on dokumendi aluseks
votnud Pohjamaades rakendatavad tugevad
parlamentaarse kontrolli meetodid.

Euroopa Liidu liikmesriikide parlamentide
Euroopa Liidu asjade komisjonide konverents
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(COSAC) on viimase kahe aasta jooksul koos-
tanud poolaastaaruandeid liikmesriikide parla-
mentaarse jarelevalve arengu kohta. Aruanne-
tesse on koondatud andmed Euroopa Liidu
asjade komisjonide moodustamise aluse, struk-
tuuri, mandaadi ja kasutatava dokumentat-
siooni kohta.

Asja liitunud riikide parlamendid on korral-
danud konverentse, vaagimaks liitumisjiargse
parlamentaarse jdrelevalve mehhanismide
tohusust Euroopa Liidu kontekstis. Eriti aktiiv-
sed on olnud Ungari ja Leedu parlament.
2004. aastal liitunud Kesk- ja Ida-Euroopa
riikide parlamendid on loonud v&imalikult
parlamendisdbraliku mudeli, mis tugineb
Soome ja Taani kogemustele. Arvestada tuleb
iga riigi poliitilise ja haldussiisteemi oma-
pira ning traditsioone. Seega pole vdimalik
luua identset stisteemi isegi juhul, kui olemas-
olevat(aid) siisteemi(e) kopeeritakse.
Kiesoleva artikli eesmirk on anda iilevaade
2004. aasta 1. mail liitunud riikide parlamentide
kogemusest Euroopa Liidu otsustusprotsessi
parlamentaarse jiarelevalve korraldamisel. Jire-
levalve korraldamise siisteemide vordlemiseks
on valitud kolm niitajat: mandaadi andmine
ja siduvus, arutletavate dokumentide valik
ja menetlus, parlamendi valdkondlike komis-
jonide kaasamine ja ministrite osalemine
Euroopa Liidu asjade komisjonis.

Mandaadi andmine ja siduvus

COSAC-i konverentsile saadetud vastustes
viitavad kdik Euroopa Liidu Kesk- ja Ida-
Euroopa liikmesriikide parlamendid valitsusele
antava mandaadi vihemal voi suuremal méédral
siduvale iseloomule.

Sloveenias sOnastatakse riigi seisukohad
koostdos valitsusega (co-formulating). Antav
mandaat on poliitiliselt siduv. Valitsusele
antakse mandaat tegelda Euroopa Liidu digus-
loomega, ministrite ndukogu pievakorras
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olevatest kiisimustest ainult nendega, mis
sisaldavad Gigusaktide eelndusid. Parlamendi
valdkondlikud komisjonid esitavad Euroopa
Liidu asjade komisjonile seisukoha ning kui
V4 parlamendi koosseisust voi juhatus voi
valdkondlik komisjon soovib, arutatakse kiisi-
must tdiskogul. Kui seisukoha esitab tdiskogu,
on tegemist otsusega seisukoha suhtes ja enam
pole see valitsusega koostoos sdOnastatud seisu-
koht (co-formulating).

Poola Seimi Euroopa Liidu asjade komisjon
esitab valitsusele seisukoha kdigi eelndude
suhtes, mille valitsus on Seimile edastanud.
Kui Seim ei esita (ei joua esitada) Euroopa
Liidu oigusakti eelndu kohta arvamust 21
péeva jooksul eelndu Euroopa Komisjoni
ministrite ndukogule esitamise pdevast, arves-
tab valitsus, et parlament ei taha seisukohta
votta. Teine vdimalus on esitada arvamus
seadusloomeprotsessi kdigus: valitsus infor-
meerib Seimi arutelude kidigust ja esitatud
seisukohtadest. Kolmas vdimalus on vodtta
seisukoht enne ministrite ndukogu kohtu-
mist, kui valitsuse esindaja tutvustab Poola
seisukohti. Seimi seisukohad pole valitsu-
sele otseselt siduvad. Seimi ja Senati osale-
mist Euroopa Liidu riigisiseses koordinat-
siooniprotsessis on arutanud Poola Konsti-
tutsioonikohus. Probleem tekkis seoses Senati
korvalejaamisega Euroopa Liidu digusloome
teisest faasist, s.t eelndu menetlemisest
ministrite ndukogus. Poola seadus, mille Senat
vaidlustas, sitestas ainult alamkoja osalemise.
Kohtu otsuse kohaselt osaleb selles protsessis
ka Senat.

TSehhi valitsus ei tohi esitada oma seisukohta
ministrite ndukogus enne, kui parlament on
kiisimust arutanud. Arutatavate dokumentide
valiku teeb Euroopa Liidu asjade komisjon
ning valitsus peab komisjonis arutatavatele
Euroopa Liidu digusaktide eelndudele koos-
tama seletuskirja (10 pdeva jooksul).

Senati arvamusega vOib valitsus arvestada,
alamkoja arvamusega Euroopa Liidu eelndude
kohta peab aga kindlasti arvestama (siiski
pole ka alamkoja seisukoht juriidiliselt siduv).
Senatil on parlamentaarse jirelevalve reser-
vatsiooni (scrutiny reservation) votmise digus
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(kuni 35 pédevaks), mis kehtib ainult Euroopa
Liidu oigusaktide eelndude kohta esimese
samba valdkonnas.

Riigikogu Euroopa Liidu asjade komisjon
vOib valitsuse seisukohad heaks kiita, tead-
miseks votta, tagasi liikkata, osaliselt parandada
voi tdiendada ja seisukohta mitte votta. Riigi-
kogu kodukorra seaduse jiargi peab Vabariigi
Valitsus juhinduma Riigikogu antud suunis-
test. Erandiks on olukord, kus Euroopa Liidu
asjade komisjoni antud mandaat jédtaks valit-
susliikme ldbirddkimistel isolatsiooni, mis
kahjustaks Eesti huve ega voimaldaks teha
kompromisse.

Siduvuse kontekstis tuleb vaadelda juhtumeid,
kui parlament ei esita teatud (tavaliselt fiksee-
ritud) aja jooksul valitsusele oma seisukohta.
Enamikus riikides tdhendab see valitsuse esi-
tatud seisukohtade heakskiitu, Eestis ei ole
kiisimus diguslikult reguleeritud.

Valitsusliikmete osalemine komisjoni
istungil

Valitsusliikmete osalemine Euroopa Liidu
asjade ja valdkondlike komisjonide istungil
annab vdimaluse arutada ettepanekuid
poliitilisel tasandil, s.t tasandil, kus ministee-
riumi spetsialist, kes pole poliitik, ei tunne end
parlamendisaadikutega debateerides padevalt.
Teisalt nditab ministrite osalemine komis-
jonides ka valitsusliikmete suhtumist parla-
mentaarsesse jiarelevalvesse ning parlamendi
kaasamise vajadusse Euroopa Liidu kiisimuste
otsustamisel.

Riigikogu Euroopa Liidu asjade komisjonis on
tavaks, et valitsuse litkkmed osalevad komisjoni
istungeil siis, kui arutatakse ministrite ndukogu
kohtumiste temaatikat. Komisjoni istungile on
seoses Euroopa Liidu digusaktide eelndudega
kutsutud asjakohase ministeeriumi spetsialiste
(eelistatavalt inimesi, kes on koostanud eel-
nou seletuskirja). Probleeme vaib tekkida
ministrite tiheda ajagraafiku ja sellest tuleneva
voimalustenappuse tottu, teisalt on ka Euroopa
Liidu asjade komisjoni istungite korraldamise
aeg Riigikogu kodukorraga suhteliselt piira-
tud, mis omakorda kahandab vo&imalusi
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komisjoniliikmete ja ministrite arutelude
korraldamiseks.

2004. aasta statistika niitab, et valitsuse
litkmed on osalenud 55% Euroopa Liidu
asjade komisjoni istungeil (keskmine niitaja)
ja 2005. aastal jaanuarist augustini keskmiselt
51%-1. Need arvud ei kajasta ministrite
puudumise pdhjusi. Lisamirkusena olgu
mainitud, et mdnes Euroopa Liidu ndukogus
arutatakse kahe ministri vastutusalas olevaid
kiisimusi ning seetottu voib selle ndukogu
tihele istungile kutsuda kaks ministrit, nditeks
justiits- ja sisekiisimuste ndukogu istungile
justiitsministri ja siseministri, konkurent-
sivdime ndukogu istungile majandus- ja
kommunikatsiooniministri ning haridus- ja
teadusministri, pdllumajanduse ja kalanduse
ndukogu istungile pollumajandusministri ja
keskkonnaministri ning haridus-, noorte- ja
kultuurindukogu istungile haridus- ja teadus-
ministri ning kultuuriministri.

Milline on olukord teistes uutes liikmes-
riikides?

Poola Seimi Euroopa Liidu asjade komisjoni
istungil ei arutata pidevakorrapunkti, kui
vastav minister puudub. Leedus osalevad
ministrid Euroopa Liidu asjade komisjoni
istungeil nii enne kui ka pidrast ministrite
ndukogu kohtumisi. Sloveenia Euroopa Liidu
asjade komisjonis osaleb tavaliselt minister
voi poliitiline ametnik. Slovakkia puhul on
erialaministrite kohalolek Euroopa Liidu
asjade komisjonis kohustuslik, probleeme on
olnud peaministri komisjonis osalemisega
enne Euroopa Ulemkogu kohtumisi.

TSehhi parlamendi Esindajatekoja Euroopa
Liidu asjade komisjon ministrite osalemist
komisjonis enne ministrite ndukogu kohtumisi
tavaks ei pea ning igale ministrile esitatakse
kindla pédevakorra jargi eraldi kutse.

Valdkondlike komisjonide kaasamine

Valdkondlikke komisjone kaasatakse Euroopa
Liidu temaatika késitlemisse enamikus parla-
mentides. Niiteks Leedus on komisjonide kaa-
satus n-0 vabatahtlik, Eestis seevastu peavad
alatised komisjonid oma seisukoha edastama
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Euroopa Liidu asjade komisjonile Riigikogu
juhatuse otsuse kohaselt.

Leedu Seimi valdkondlikud komisjonid
koostasid kuu aja jooksul nimekirja nende
hinnangul Leedule tihtsaist Euroopa Liidu
digusloomeettepanekuist Euroopa Komisjoni
iga-aastasele digusloome- ja tegevuskavale
tuginedes. Seejirel koondas Euroopa Liidu
asjade komisjon esitatud nimekirjad tihte doku-
menti ning esitas valitsusele. Seimi maaelu-
komisjon valis Euroopa Komisjoni 2005. aasta
oigusloomekavast aruteludeks vilja 42 eelndu,
millest 20 ei olnud olulise tidhtsusega.
Sloveenias on valdkondlike komisjonide arva-
mus kohustuslik, kui tegemist on Euroopa
Liidu oigusakti eelnduga, ning pole kohus-
tuslik, kui arutatakse ministrite ndukogu pdeva-
korda voi muid kiisimusi.

Poola Seimi valdkondlikud komisjonid pole
Euroopa Liidu otsustusprotsessi vahetult
kaasatud, Euroopa Liidu asjade komisjonil
on voimalus neilt vajaduse ja soovi korral
arvamust kiisida.

Riigikogu alatised komisjonid on Euroopa
Liidu asjade komisjonile arvamuse andnud
2004. aasta maikuust (3.10.2005 seisuga)
alates kokku 57 korral. Valitsus on Riigikogu
menetlusse 2004. aasta maist kuni 2005. aasta
3. oktoobrini andnud 62 dokumenti ja doku-
mendipaketti (arvestatud ei ole ministrite ndu-
kogu istungi eelseid materjale).

Riigikogus 2004. aastal menetluses olnud
Euroopa Liidu igusaktide kohta saab doku-
mentide pdhjal jareldada, et menetluses olnud
Euroopa Liidu digusaktide eelndudest andis
Euroopa Liidu asjade komisjon nelja eelndu
kohta oma seisukoha pirast poliitilise kokku-
leppe saavutamist ministrite ndukogus. Kahe
eelndu puhul menetles Riigikogu valitsuse
materjale parast seda, kui eelndu menetlemine
ministrite ndukogus asendati ndukogu jirel-
duste menetlemisega. Lisaks sellele saabus
neli Euroopa Liidu digusakti eelndu, mille
menetlemine jdi 2004. aastal Idpetamata,
Riigikogusse vidhem kui kaks nidalat enne
poliitilise kokkuleppe saavutamist ministrite
ndukogus, s.t ei arvestatud eelndu Riigikogus
menetlemise soovitatavat miinimumtihtaega.
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Eelndud saabusid Riigikogusse vastavalt iiks
pdev pdrast poliitilise kokkuleppe saavutamist
Euroopa Liidus, poliitilise kokkuleppe saavu-
tamise pdeval ning kuus ja kiimme pideva enne
poliitilise kokkuleppe saavutamist Euroopa
Liidus.

Koigi uute liikkmesriikide parlamendid (vilja
arvatud Kiipros) on viidanud dokumentide
tolgitud versioonide digeaegse saamise
probleemidele. Tdlgete puudumine muudab
raskeks ja kohati véimatuks voi ebamdistlikult
kulukaks eeskitt valdkondlike komisjonide
tehtava dokumentide analiiiisi.

Materjali edastamine, valik
ja menetlemine

Euroopa Liidu digusaktide eelndudega seoses ja
ka enne ministrite nGukogu kohtumisi esitavad
valitsused parlamentidele taustadokumendid
ja nende kommentaarid.

Leedu Seim on protsessi kaasatud algusest
peale, sest nii ametnikel kui ka Euroopa Liidu
asjade komisjoni liikmeil on isiklik ligipdds
riigisisesele Euroopa Liidu dokumentide
menetlemise andmebaasile. Valitsus esitab
Seimile aruteluks Seimi poolt valitud Euroopa
Liidu o6igusaktide eelndud ja dokumendid.
Valiku aluseks on iihest kiiljest valdkondlike
komisjonide nn soovikava Euroopa Komisjoni
aasta digusloomekava baasil, teisalt on ka
Euroopa Liidu asjade komisjonil samalaadne
valikuvdimalus. Koik eelndud saavad saabudes
nn valgusfoori-klassifikatsiooni jargi tdhise
(punane = eriti oluline, kollane = oluline,
roheline = viheoluline) ning sellest ldhtuvalt
on valitsusel voimalik parlamendi huve silmas
pidada.

Malta parlamentaarse jirelevalve stisteem on
dokumendipdhine. Kisitletakse kdiki Euroopa
Komisjoni ettepanekuid ja vajadusel ka muude
institutsioonide dokumente. Kaheksaliikmeline
komisjon jaguneb kolmeks toortihmaks.
Esimene tegeleb dokumentide valikuga ning
otsustab, kas dokument vajab edasist arutelu.
Kui dokument seda vajab, suunab t6orithm
dokumendi kas komisjoni iildkoosseisule voi
teisele voi kolmandale toorithmale voi sotsiaal-
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komisjonile. Teise toorithma vastutusalasse
kuuluvad majandus-rahandus, maksud, teadus-
uuringud, tochdive, haridus ja kultuur, tolliliit,
eelarve, regionaalpoliitika, kolmanda rithma
vastutusalasse tervise- ja tarbijakaitse, arengu-
abi, maaelu areng, laienemine, vilissuhted, ette-
votlus ja infotihiskond. Kasutatakse jarelevalve
reservatsiooni maoistet (scrutiny reservation),
selle jirgi ei tohi minister kiisimuses votta
seisukohta enne, kui parlament on kiisimust
arutanud.

Slovakkias peab vastava ala minister esitama
valitsuse seisukoha parlamendi Euroopa Liidu
asjade komisjonile kaks niddalat enne ministrite
ndukogu asjakohase istungi toimumist.
Euroopa Liidu digusaktide eelndude puhul on
valitsusel parlamendile seisukoha andmiseks
kolm nidalat pdevast, mil Euroopa Komisjon
esitas eelndu valitsusele. Dokumendid vali-
takse ministeeriumide ettepanekuist ldhtuvalt
Euroopa Komisjoni aasta tegevus- ja seadus-
loomekavast ning kooskdlas Euroopa Liidu
asjade komisjoni ja valdkondlike komis-
jonidega.

Poola Seim saab valitsuselt peaaegu koik
Euroopa Liidust saabuvad materjalid (ametnike
hinnangul on viimase 15 kuu jooksul lackunud
32 000 dokumenti). Informatsiooniga saab
tutvuda Euroopa Liidu dokumentide andme-
baasi kaudu, millele on suures osas avalik
ligipdds. Arutatavate kiisimuste valiku teeb
Euroopa Liidu asjade komisjoni juhtkond.
Selekteerimisele aitab kaasa parlamendis
toimiv raportooride stisteem.

Ungari Euroopa Liidu asjade komisjon tegeleb
jarelevalvega selektiivselt, s.t arutatakse tiks-
nes poliitiliselt ja majanduslikult olulisi eelndu-
sid, valiku teeb Euroopa Liidu asjade komis-
jon koostoos parlamendi esimehega. Tihtis on
fraktsioonide sekretariaatide Euroopa Liidu
spetsialistide panus.

Lati jarelevalvesiisteem tugineb seisukohtade
andmisel valitsuse seisukohtadele, mis edas-
tatakse Euroopa Liidu institutsioonidele.
Valitsus ja parlament selekteerivad arutatavad
kiisimused kdrgemate ametnike tasandil.
Lati saadikute arvates pole ministrite ndu-
kogu istungi eelne seisukohtade andmine
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parlamentaarse jirelevalve jaoks piisav. Jére-
levalvesiisteemi on kavas pdhjalikult muuta,
kaasates valdkondlikke komisjone ja tagades
subsidiaarse jarelevalve.

Riigikogu Euroopa Liidu asjade komisjon saab
dokumente kolme peamise kanali kaudu: otse
Euroopa Komisjonist ja ministrite ndukogu
peasekretariaadist, Vabariigi Valitsuselt Riigi-
kantselei vahendusel ja ametnike tasandil ka
koordinatsioonikogu kaudu.

Euroopa Liidu institutsioonidelt otse saadud
dokumentide peamine lisaviirtus on teave
dokumentide olemasolust, tihti on see ka
kiireim dokumentide eestikeelsete versioo-
nide saamise kanal. Teave dokumendi edasta-
misest on Euroopa Liidu asjade komisjoni
sekretariaadil olemas alternatiivselt ka Riigi-
kantselei hallatava Euroopa Liidu dokumen-
dihaldussiisteemi kaudu. Koordinatsioonikogu
istungeil osaledes on komisjoni sekretariaadil
voimalik tutvuda dokumentidega enne nende
esitamist Vabariigi Valitsusele. Et valitsuse
istungid toimuvad neljapéeviti ja Euroopa
Liidu asjade komisjoni istungid reedeti, on
koordinatsioonikogus saadud eelinfo ainuke
vdimalus Euroopa Liidu asjade komisjoni
liikmete informeerimiseks ja dokumentidega
varustamiseks moistliku, ldbitootamiseks
vajaliku ajavaruga.

Dokumentide esitamisel Riigikogule ja
Euroopa Liidu asjade komisjonile lihtub
valitsus Riigikogu kodukorra seaduses sites-
tatud kriteeriumidest, samal ajal on Eesti
riigisisese koordinatsiooni pdhimdtete koha-
selt ministril suur valikuvabadus, mida valit-
susele (ja sellest tulenevalt ka Riigikogule)
esitada.

Jireldused

Mida eespool mainitust jireldada? Mandaadi
juriidiline siduvus ei ndita alati parlamendi
tugevust. Poliitilise mandaadi andmine vdib
tahendada olulist rolli ja kaasatust Euroopa
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Liidu valitsustekesksesse otsustusprotsessi.
Kindlasti on oma osa ka koordineeriva
komisjoni (Euroopa Liidu asjade komisjoni)
voimalusel ja soovil otsustusprotsessis osaleda.
Komisjoni liikmeil on tihti topeltkoormus
nii valdkondlikesse komisjonidesse kui ka
Euroopa Liidu asjade komisjoni kuulumise
tottu.

Parlamendi ja tdpsemalt Euroopa Liidu
asjade komisjoni kompetentsi méddramine
oigusaktidega ei ole ainus lahendus. Liitumise
jarel on voimalik arendada head parlamentaarset
tava, mis on kirjutatud seadusega vorreldes
igati konkurentsivoimeline.

Too planeerimine ja dokumentide selek-
teerimine on vajalik nii parlamendi kui ka
taitevvoimu Euroopa Liidu alase tegevuse tohus-
tamiseks. Uued liikmesriigid on valinud mitu
lahenemisviisi: valitsus esitab parlamendile
kdik dokumendid, parlament valib ja nduab
valitsuselt dokumendid Euroopa Komisjoni
aastasest seadusloomekavast ldhtudes ning
valitsus selekteerib, parlamendile esitatakse
iiksnes valitsuses arutatud dokumendid (eel-
ndud). Viimase puhul v&ib parlament ka omal
algatusel valitsuselt dokumente nduda.
Usna laialt on levinud praktika, et Euroopa
Liidu digusakti eelndule lisaks saab parlament
valitsuse seisukoha ja kommentaari. Peamised
erinevused riigiti ilmnevad selles, milline on
kaas- voi seletuskirja esitamise tihtaeg ning
kas see on seotud valitsuse istungitega voi
mitte.

Nii vanade kui ka uute liikmesriikide parla-
mentide Euroopa Liidu otsustusprotsessis
osalemise kdige suurem vaenlane on aeg.
Parlamendit6o ajagraafik ei kattu valitsuse
omaga, valitsuse seisukohti, kommentaare
ja seletuskirju ettevalmistavad ametnikud
ei oska parlamendi kaasamisest tuleneva
ajanihkega arvestada, mis toob kaasa n-6
viimasel minutil esitamise ja kahandab see-
tottu parlamendiliikmete voimalust otsustus-
protsessis efektiivselt osaleda.
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Riigikogu meediakajastuste analiiiis
(mai — oktoober 2005)

Tarmu Tammerk
Agence France-Presse’
Eesti korrespondent

Restoraniarved, taksokulu, isiklike
soitude hiivitised... selliseid etteheiteid
saab teha ainult 101 inimesele.
Moéeldes seadusandliku kogu mainele,
tuleneb siit Riigikogu suur vastutus nii
kuluhiivitiste kasutamisel kui ka hiiviste
teemal ajakirjandusega suhtlemisel.

Mai-juuni

2005. aasta mais ja juunis tdmbas Riigikoguga
seonduvalt meedia tidhelepanu kdige enam
e-hidiletamine, vilireklaami keelustamine
ja piirilepingu ratifitseerimine. Koik kolm
teemat on seotud Riigikogu seadusandliku
tegevusega.

E-hédidletamise teemal oli ajakirjanduses elav
debatt, mida hoidis iileval eelndu mitmekordne
vastuvotmine-tagasiliikkamine. See vdimaldas
pidada mitte ainult parteipoliitilist, vaid ka
sisulist arutelu, kus esitati rohkesti teoreetilisi
argumente (nditeks Ivar Tallo, Postimees,
12. mai).

Teemakdsitlust elavdas tunduvalt asjaolu, et
meediaorganisatsioonid asusid erinevatele
seisukohtadele. Postimees suhtus skeptiliselt,
Aripiiev ja Eesti Pievaleht toetavalt. Tulemu-
seks oli suur kommentaaride, repliikide,
juhtkirjade arv (vorreldes teiste teemade-
ga). Kdnelema pidses ka eelndu menet-
lust juhtinud pohiseaduskomisjon, kuigi
enamasti uudisteagentuuride uudistes, mitte
lehelugudes.
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E-héailetamise iimber puhkenud vaidlus andis
ajakirjandusele pohjuse analiiisida seadus-
loomet laiemalt, kaasa arvatud Riigikogu
ja presidendi institutsiooni suhteid (nditeks
Eesti Pidevaleht, 29. juuni: “Riiiitel ajab
tiha joulisemat joont”). Harilikult selliseid
analiiiise ei ilmu.

Poliitilise vilireklaami keelustamine sai
meedia valdava toetuse osaliseks. Seda sea-
dusandlikku initsiatiivi toetas mitu meedia-
viljaannet, samuti kdlas toetuseks rahva
hadl lugejakirjades. Keskfraktsiooni esindaja
Evelyn Sepa retoorika poliitilise kommunikat-
siooni kdgistamisest (Postimees, 6. juuni:
“Vaikiva ajastu hiiliv tagasitulek™) jdi aga
hiitidjaks hadleks korbes. Postimees niiteks
naeruvidristab seda kartust 10. juuni kommen-
taaris. Mart Kadastik naeruvairistab 14. juunil
omakorda keelustamise tuhinat.
Piirilepingute sdlmimise ja ratifitseerimise
vastaste hddl kajas meedias véimsamalt kui
voinuks eeldada eelnevate seisukohtade pohjal.
Uks pohjus on see, et ajakirjandus tunneb
teravdatud huvi pohivooluga konfliktis olevate
seisukohtade vastu. Suurt aktiivsust niitas tiles
Isamaaliit, kelle esindajaid ohtralt tsiteeriti
ning kelle arvamuslugusid (ennekdike Tdnis
Lukase omi) avaldati eriti maakonnalehtedes.
Lithemaajaliselt kerkis esile Res Publica
vastuseis lepingute ratifitseerimisele.
Lepinguid kaitses avalikkuses Riigikogu
liikmeist enim Kristiina Ojuland, kes oma
seisukohti viljendas peamiselt maakonna-
lehtede arvamuslugude kaudu. Kuna uudis-
vaartuste hulka kuulub konfliktsus, domi-
neeris piirilepingutega seoses kriitiline noot
(titiplahenemine: “Isamaaliit kritiseerib riigi-
juhte”).

Piirilepingute teemat toitis meedias ka Eesti
Televisiooni 18. mai saade “Foorum”, sest
saate kiilalised esinesid ebatavaliselt kirglikult
ja emotsionaalselt. See tdi omakorda kaasa
kommentaare saate sisu ja vormi kohta.
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Piirilepete ratifitseerimine Riigikogus 20.
juunil sai eeldatult ulatusliku meediatéhelepanu
osaliseks, koos sellele jirgnenud Venemaa
reaktsiooniga.

Piirilepingu ja teiste Venemaaga seotud tee-
made puhul on mirkimisvéddrne viliskomis-
joni aseesimehe Marko Mihkelsoni sage esine-
mine kdneisikuna. PGhjuseks vdib olla ajakir-
janike harjumus podrduda tuntuks saanud
histiinformeeritud allika poole. Teisalt aga
Mihkelsoni kui vastse opositsiondéri tunduvalt
julgemad seisukohavdtud Venemaa kiisimu-
ses, eriti kui arvestada Enn Eesmaa viljakuulu-
tatud positiivsemat tooni suhetes Venemaaga.
Mihkelson oli vaadeldaval perioodil jatkuvalt
aktiivne koneisik, niiteks tema kommentaar
“Venemaa jirelkajad ei tillata” 22. juuni Eesti
Péevalehes.

Juhtub harva, et komisjoni t66 saab uudisloo
aluseks. Naiteks 27. mai Postimehes “Vilis-
komisjon soovitab karmi Vene-poliitikat™.
Loos esineb komisjoni aseesimees Mihkel-
son, kes toetab joulist Kremli-kriitilist polii-
tikat, komisjoni esimees Eesmaa sdna ei saa.
V6i 29. mai Eesti Televisioonis “Aeg luubis”
— kajastab taas Mihkelsoni vaateid vilisko-
misjoni Venemaa-strateegiast.

Kui eelmise kolme teema puhul vaadeldi Riigi-
kogu kui institutsiooni neutraalses valguses,
siis pahameelt tekitas seadusandlik kogu “kahe
tooli” loos ehk vaidluses selle iile, kas Riigiko-
gu liikmed vaivad kuuluda kohalikesse voliko-
gudesse. Naiteks kritiseerib Parnu Postimees
Riigikogu oma 1. juuni juhtkirjas: “Selles
mdttes on presidendi otsus sellele kahel toolil
istumisele kisi ette panna igati riigimehelik
kditumine.” Voi Eesti Pdaevalehe 13. mai rep-
liik: “Arge raisake kahte tooli”. Teema sai
palju tihelepanu konflikti tdttu pohiseaduslike
institutsioonide vahel. Ka uudislugudes andsid
ajalehed mirku oma negatiivsest hoiakust
Riigikogu otsuse suhtes lubada kahel kohal
tootamist. Niiteks 13. mai Eesti Pdevalehes
“Muutlik poliittahe pdlistas kahel ametikohal
istumise” véi ETV Online’is “Poliitikud taga-
nesid oma tdekspidamistest”.

Teema, mis tostis avalikkuse ootusi Riigi-
kogu suhtes, puudutas Euroopa Liidu pdhisea-
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duslikku lepet. Miks ei saa rahvas referendumil
hidletada Euroopa pohiseadust? Miks tehakse
see meie eest dra selja taga? Niiteks 31. mai
Pohjaranniku /Severnoje Poberezje juhtkiri:
“Rahva arvamus ei huvita” (tdukub Juhan
Kivirdhki Postimehe kommentaarist eelmisel
paeval).

Pohjarannik kirjutab: “Rahvas harjub sel-
lega, et tema seisukoht riiki ei huvita, ja ka
riik harjub rahva seisukohta mitte kiisima.
Ning kahjuks ei vihenda seda lohet ka vali-
miseelsed otsustused riigi rahakotist makstava
sotsiaalraha suurendamiseks. Sest rahvas juba
teab, et kiillap see teise kamaluga jille &dra
voetakse.”

Tuleb valmis olla, et rahva osaluse teema tuleb
kindlasti esile edaspidi, kui Euroopa pdhi-
seaduse arutelud jitkuvad ning Riigikogu peab
pohjendama, miks rahvast otsustamise ligi ei
lasta (isegi siis, kui rahvas sellest lepingust
eriti huvitatud pole).

Avalikud arutelud. Iseloomulik on 6komak-
suteemaline avalik arutelu Valges saalis 3.
juunil. Seda kajastasid Eesti Televisioon ja
TV3, ajalehed sellele ei reageerinud. Harilikult
on suurtel avalikel aruteludel kohal erinevad
osapooled. Nad on ajakirjanikele korraga ja
histi kittesaadavad. On hea, kui Riigikogu
suudab sellistele aruteludele kaasata asja
tundvaid ajakirjanikke, kes saaksid suhteliselt
holpsalt teemaga kurssi.

Kiriitilist tooni kandsid meedias materjalid, mis
kajastasid parlamendi uusi joujooni. Komis-
jonide esimeeste vahetused, suursaadikute maa-
ramine, riigiettevotete ndukogudesse nimetami-
sed. Ttiipilised pealkirjad on “Soojad kohad
omadele” (Vesti, 17. mai); “Keskerakond
riisus koore riigifirmade ndukogudes” (Posti-
mees, 18. mai). Kuigi vahetuste ldbiviijad kin-
nitasid, et nii toimitakse alati uue voimu puhul,
jdi kdlama kriitikute hiél, nii meedia enda kui
ka poliitikute-opositsionddride oma.
Riigikogu esimees Ene Ergma sai mais ja
juunis diskutiivse diskursuse osaks ajakir-
janduse reguleerimise teemaga (“Ergma ja
Palmaru tahavad meedia tegevust piirata”,
Postimees, 28. juuni). Sellele jargnesid teiste
kanalite samast tonaalsusest kantud materjalid.

Riigikogu Toimetised (RiTo) 12/2005

1.12.2005 13:23:01



Tarmu Tammerk | Riigikogu meediakajastuste analiiiis (mai — okroober 2005)

Jarellainetus jatkus maakonnalehtedes (néiteks
Tonis Tonisson ajalehes Nédaline 30. juunil:
“Peegli purustamine ei muuda asju paremaks”).
Ergma (hilinenud) vastulause jddb jirgmisse
vaatlusperioodi (arvamusartikkel Postimehes
juulikuus), kuid maist ja juunist jadb Riigikogu
esimees meediast meelde ajakirjanduspoliitilise
konflikti iihe peategelasena.
Traditsiooniliselt tabab meedia kriitika Riigi-
kogu liikmete hiivitistega seotut. Juhtivat rolli
miingib endiselt SL Ohtuleht, kes regulaarselt
jilgib kuluhiivitiste ja ametiprivileegide
teemat.

Niiteks 13. mai SL Ohtulehe “Riigikogu Res
Publica liikmeid tabas autosdidubuum”, kus
on juttu kuluhtivitistest ja bensiinile kuluvatest
hiigelsummadest. Riigikogu liikmete selgitused
selliste lugude kohta pole enamasti veenvad,
vahel on nad ka iileolevad ja tekitavad seega
avalikkuses veelgi enam trotsi. Naiteks on
tahelepanuvédrne, et nimetatud SL Ohtulehe
artiklis vastab Marko Mihkelson kiisimustele
pressiesindaja kaudu, muidu on tegemist iihe
avatuma Riigikogu liikmega.

Kuigi hiivitistega seonduv ilmub algul tihes
kanalis (harilikult SL Ohtulehes), jduavad
need uudised operatiivselt teiste kanalite
online-viljaannetesse, kus tekitavad elevust
ja fooni “jélle krabatakse rahva raha”.

Sama kehtib Riigikogu liikmete sellise tege-
vuse kohta, mille kooskdla Riigikogu litkme
staatusega voib tekitada kiisimusi. Niiteks SL
Ohtulehe 28. juuni uudis “Riigikogulane Tarmo
Leinatamm juhib Ollesummeri telesaadet”
koos hukkamdistva juhtkirjaga “Purjus riik”
ilmus refereeringuna samal ja jargmisel pdeval
kokku 7 kanalis, nii meelelahutuslikes kui
ka tdsisemates, ldbivaks noodiks Riigikogu
soosiv suhtumine alkoholismi. Sellised mater-
jalid mingivad oma osa Riigikogu iildise
maine kujunemisel.

Teema “Ojulandil maastur maksumaksja
kulul”, mis taas sai alguse SL Ohtulehest (10.
mai), joudis samal pdeval paljudesse online-
viljaannetesse ning nagu tavaks, jargmisel
pdeval venekeelsesse pressi.

Vahel satub Riigikogu negatiivsesse konteksti
tiksnes seetdttu, et mingisse loosse on sega-
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tud Riigikogu liige, seejuures ei seostu lugu
seadusandja tegevuse ega staatusega. Niiteks
teema “Ojulandi lambad tekitavad tiili”, mis
algas 10. juunil Eesti Pdevalehes, tootis
nelja pdeva jooksul eri kanalites 11 ajakirjan-
duslikku materjali.

Neutraalsemat kajastust Riigikogu tiksikliik-
mete ebatraditsioonilise tegevuse kajastamisel
pakub raadio, kus tavaliselt piirdutakse
lehetilevaadetega ning ei arendata teemat
uudistes edasi. Samas leiavad need nn ekst-
sessid dramirkimist raadio néddalaldpu jutu-
saadetes.

Juuli-august

Juulis ja augustis oli Riigikogu tegevust kajas-
tavaid materjale meedias mahuliselt ligikaudu
2/3 vorra vihem kui eelmisel vaatlusperioodil
(mai ja juuni). Seoses suvepuhkusega kahanes
nii seadusloome, komisjonide ja fraktsioonide
kui ka Riigikogu juhatuse t66 kajastamine.
Mahult peaaegu samale tasemele jdi Riigikogu
Kantselei t60 kajastamine. Siin oli tihti tege-
mist lithiuudistega rutiinsest tegevusest, aga
ka selgitusi Riigikogu liikmete tegevuse kohta
(uued autod; Riigikogu kodulehe kasutamine
parteide propageerimiseks jms).

Zanriliselt on markimisvisrne, et kommentaare
on samas suurusjiargus kui eelmisel kahekuisel
vaatlusperioodil. See on mirk Riigikogu
liikmete usinast suvisest seisukohtade selgi-
tamisest maakonnalehtedes. Paljud Riigikogu
liikkmed kirjutasid kevadhooajal vastu voetud
olulistest seadustest; teised méargistasid valimis-
kampaania algust.

Kuigi august oli ametlik Riigikogu liikmete
puhkusekuu, ei ole meediakajastuses juulil ja
augustil erilist vahet, sest augustis hakkasid
hoogsalt ilmuma valimiseelsed materjalid.
Meediakajastusest ei selgu, et juulis oli Riigi-
kogu liikmeil todaeg, augustis aga puhkus.
Mblemal kuul figureeris Riigikogu meedias
suhteliselt vordselt, kuigi eri ntianssidega.
Meediapildist ei saa tuletada, kas Riigikogu
juhatus voi kantselei olid teinud otsuse: juulis
Riigikogu tootab, komisjonid viljastavad
seisukohti jne ning augustis seadusandjad
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puhkavad, siis tegeleme ainult rutiinsete ja
moodapddsmatute asjadega. Niiteks kirjutab
Opetajate Leht 19. augustil, et 10. augustil
arutasid riigikogulased haridusministri juures
oppekavu. Kajastatud sai ka puhkuseteema ise
(kas august on Riigikogu dige puhkusekuu),
nditeks Parnu Postimehes.

Varasemate aastatega vorreldes oli meeldivalt
tagasihoidlikumalt kajastatud Riigikogu liik-
mete “suvelugusid” (skandaali maiguga tile-
meelikud puhkuseveetmise lood). Suveteemat
siiski esineb; niditeks Heimar Lenk arvustab
bikiine (SL Ohtuleht), Ollesummeril osale-
mine (Evelyn Sepp), Raivo Jirvi eelistab
Viina randa (SL Ohtuleht). Ent tegemist oli
neutraalses stiilis materjalidega, Riigikogu
maine seisukohalt on positiivne, et puudus
pusirubriik “Riigikogu liikmete vabadhuskan-
daalid”.

Seadusloomet puudutavatest teemadest jii
juulikuusse piirileppe ratifitseerimisele jarg-
nenu (Riigikogu ratifitseeris lepingud 20. juu-
nil, Venemaa teatas allkirjade tagasivotmisest
juuni 16pus). Ilmus mitmeid kommentaare
ekspertidelt, uudislugusid Venemaa reaktsioo-
nidest. Erakondadest olid aktiivsemad oposit-
siooniparteid Res Publica ja Isamaaliit. Eral-
di teemana kerkis Riigikogu liikmete visiit
Petserimaale.

Mirkimisvéidrne on, et ajakirjanduses ei analiiii-
situd Riigikogu ratifitseerimisotsust (pream-
bulat), vaid keskenduti ennekoike Venemaa
reaktsioonile. Seadusandliku kogu tegevust
Eesti ajakirjanduses sisuliselt ei hinnatud.
Piirileppe teemat kajastas aktiivselt ka Eesti
venekeelne press, enamjaolt oli tegemist eesti-
keelsete lehtede materjalide timbertriikiga,
tihepdevase 16tkuga, nagu vene pressil kom-
beks. Vihestel juhtudel pakkusid venekeelsed
lehed Riigikogu tegevusest ka originaalma-
terjali, nditeks USA kongresmenide kohtu-
mine Riigikogu lilkmetega (31. augusti Molod-
joz Estonii).

Taas kogu meedia juurde: iiksikud materjalid
ilmusid liiklusalase seadustiku teemal, néiteks
ratastooli tdhise voltsimine; 19. augustil Vorus
toimunud protest liikluskindlustuse seaduse
muudatuste vastu ning selle jarelkajad. Suve
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jooksul tdstatati pdgusalt ka Iraagi missiooni
pikendamise teemat.

Kohalikud valimised olid p#devakorras nii
juulis kui ka augustis. Juuli algul oli press tidis
jarelkajasid poliitilise vilireklaami piiramise
otsusele. Tooni andsid maakonnalehtedes ilmu-
nud Riigikogu liitkmete arvamusartiklid (enne-
koike sotsiaaldemokraat Jarno Laur, kes otsust
kiitis). Vilireklaami teema sai sisse uue hoo,
kui juuli 16pus ilmusid Reformierakonna ja
Keskerakonna plakatid.

Palju kirjutati e-héddletamisest seoses presi-
dendi otsusega seadust mitte vilja kuulutada.
Taas viaidrib markimist, et ssadusemuudatuse
kvalitatiivset analiilisi ekspertidelt oli vihe.
Enamasti votsid sona erakondade esindajad,
kes kordasid oma Riigikogu saalist tuttavaid
mottekiike.

August lisas teemade ringi linnapea- ja valla-
vanema kandidaatide nimetamise. Kandi-
deerimine tdi esile kiisimuse, mis Riigikogule
avalikkuses tugevalt varju heitis: kas Riigiko-
gu liitkmel on dige kandideerida kohalikku
omavalitsusse.

26. augusti Hiiu Leht nimetab juhtkirjas sellist
kaitumist “poliitiliseks kolvatuseks”. Sama-
laadset muret avaldab 3. augusti SGnumitooja
jt. Kostavad iileskutsed mitte hidletada Riigi-
kogu liikmete poolt, sest nad nagunii kohalik-
ku vdoimuorganisse toole ei ldhe. Sellel foonil
ei ole aga kuulda Riigikogu liikmete selgitavat
hadlt, miks nad kandideerivad seadusandja
positsioonilt kohalikul tasandil.

Teine pahameeleallikas Riigikogu kui institut-
siooni vastu on seotud palkadega. 17. augusti
Postimehe kommentaaris “Vordsed ja veel
vordsemad” on juttu sellest, et Riigikogu
palgasiisteem on ebadiglane (Kaire Uusen).
“Miks Eesti parlamendi to6 vadrtuslikum on,
ei oska tikski Eesti voimuesindaja selgitada,”
oeldakse kommentaaris. Kommentaari esile
kutsunud 17. augusti uudislugu “Seadus kergi-
tab valitud ametnike palka” juhib tihelepanu
sellele, et soodsate seadusesitete tottu kerkib
Riigikogu liikkmete palk koos 30-protsendi-
lise esindustasuga jdargmisel aastal peaaegu
50 000 kroonini kuus ning 2009. aastal ligi
60 000 kroonini.
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Artiklis tsiteeritakse Riigikogu esimeest
Ene Ergmat, kes lubab, et Riigikogus haka-
takse ldhitulevikus siiski arutama ka riigi-
kogulaste tooga seotud kiisimusi, sealhulgas
palgakiisimusi.

Euroopa Liidu temaatika pole Riigikogu kon-
tekstis vaatlusalusel perioodil eriti aktuaalne.
Juuli alguses on veel juttu Euroopa Liidu pohi-
seadusleppest; eurost koneldakse augustis.
Riivatakse ka suhkrutrahvi ja gaasiturgu
(sealhulgas etteheited Riigikogu Euroopa
asjade komisjonile, kes piisavalt harmonee-
rimisel silma peal ei hoidvat).

Nii Riigikogu liige kui ka ametnik satuvad
kindlasti meedia huviorbiiti autodega seoses.
Neutraalne nidide: BNS-i 25. augusti lithiuudis
“Riigikogu esindaja europarlamendi juures
sai ametiauto”.

Juuli-augusti “autoafidri” keskmes on aga
Riigikogu aseesimees Taavi Veskimigi (29.
augusti SL Ohtuleht: “Respublikaan Veski-
magi tuttuus kompressor-mersu’). On stimp-
tomaatiline, et tabloidlehe loo triikib peaaegu
tdaiel kujul umber kvaliteetleht Postimees,
muudest kanalitest rddkimata (“Veskimagi
sai uue ameti-Mercedese”, Postimees Online,
29. august). Ilmekas on, et see autolugu on iiks
viheseid juhtusid, kus Riigikogu pressisekretir
koneisikuna nimeliselt artiklisse liilitatakse.
Peaaegu igal kuul dnnestub mdnel Riigikogu
liikkmel end avalikkuse jaoks teadvustada kui
hiivitiste nurikasutaja. Vaatlusperioodi eredaim
ndide on Toomas Alatalu “merekarpidega
maiustamine”, mis algas SL Ohtulehe 4.
augusti artikliga, randas edasi teistesse kana-
litesse ning teenis talle Linnalehelt tiitli
niddala gurmaan. Veel kaks nddalat hiljem,
19. augustil, on Eesti Pdevalehes lugejakiri,
kus kurjustatakse: “Rahahidas on lastekodude
juhatajad sunnitud to6tajaid koondama. /.../ Ja
siis loen ma riigikogulase Toomas Alatalu riigi
rahadega prassimisest peentes soogikohtades.
Kes on see hirra? Keda ta esindab? Mis asju
ta ajab anoniitimsete kaaslastega kallites resto-
ranides?”

Veel hiljem, 23. augustil, kirjutab ajalehe Nidda-
line peatoimetaja: “Tarvitseb ainult meelde
tuletada, kui hibematult kidivad Riigikogu

Riigikogu Toimetised (RiTo) 12/2005

04_uuringud.indd Sec191

liikmed meie rahaga timber — restoraniarved,
taksokulu, isiklike soitude hiivitised...”
Selliseid etteheiteid saab Eesti Vabariigis teha
ainult 101 inimesele. Mdeldes seadusandliku
kogu mainele, tuleneb siit Riigikogu suur vas-
tutus a) kuluhtivitiste kasutamisel ja b) hiiviste
teemal ajakirjandusega suhtlemisel.

Peale suurte taksoarvete pilvib ajakirjanduse
pahameele ka Riigikogu liikmete korgepro-
fiililine ja sage erakonnavahetus; augustis
Tarmo Leinatamm.

Kuigi Leinatamm lahkus Res Publicast 26.
augustil, ilmus veel 23. augustil ajalehes Voo-
remaa tema Res Publicat kiitev artikkel (sama
artikkel ka augusti alguses ajalehes Vali Uudi-
sed). Maakonnalehtedesse kirjutamisel tasub
Riigikogu liikmeil jilgida, kas nende lugu ka
triikkivalgust ndeb. Kui teatud aja jooksul mitte,
tuleks artikkel tagasi votta voi ringi teha, et
mitte ajale jalgu jaada. Arvestada tuleb, et
arvamusartiklid vdivad maakonnalehes jidda
pikemaks ajaks sahtlisse, enne kui nad siiski
ilmuvad (iileriigilistes lehtedes on pigem
tavapirane, et mis kord sahtlisse jddb, sinna
jaabki).

Riigikogu esimees Ene Ergma, kes oli iiks
sagedamini mainitud kdneisikuid, jdi juulis
meediasse endiselt eelmise kuu nn meediaregu-
latsiooni teemaga. Augustis kindlat teemat
vilja ei joonistunud, mis on ka puhkusega
seoses ootusparane.

Suvekuudel oli Riigikogu meediakajastus
suhteliselt vaoshoitud ja neutraalne. Ent
ikkagi kerkisid {iles teatud piisiteemad, mis
avalikkust drritavad ja Riigikogu kui institut-
siooni mainele halvasti mdjuvad: Riigikogu
liikkmete palgad, Riigikogu liikmete kuluhii-
vitised (‘“gurmaanluse viljelemine rahva tasku
najal” jms), Riigikogu liikmete kandideerimi-
ne kohalikesse vdimuorganeisse (“peibutuspar-
did, mitte tdsised kommunaalpoliitikud™).

September-oktoober
Varastigisel domineeris meediapildis valimis-
temaatika. Mitmel valimistega seotud kuumal

teemal oli kiill otsene seos seadusandja tege-
vusega: poliitilise vilireklaami keelust tule-
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nenud kohukese- ja rukkililleskandaal ja nn
kahe tooli keeld.

Poliitilise vélireklaami keelu joustumist
septembri keskel hindas ajakirjandus iildiselt
positiivselt (nditeks Postimehe rubriik “Péaeva
pluss” 12. septembril). Pirast kohukese- ja
rukkilillereklaamide ilmumist oktoobri algul
voeti kriitilisem hoiak sooviga, et Riigikogu
seaduse ringi teeks. Nii deklareerib 12.
septembri SL Ohtulehe juhtkiri: “Timselt jouab
poliitreklaam inimesteni veelgi suuremas
mahus ja veelgi ootamatul kujul kui varasematel
aastatel, sest kiillap on vilireklaami keelamine
reklaamibiiroodele inspireerivalt mgjunud.
Nii et kiisimus poliitilise vilireklaami keelus-
tamise mottekusest, aga ka selle mahtumine
pohiseaduse alla jddb.”

Poliitilise vilireklaami keeluga mingimine
sai ajakirjanduses laialdase hukkamdistu
osaliseks. Hukkamdistus sisaldus etteheiteid
seadusandjale, kes ise seaduse mottest mooda
hiilib. Ttiipilist hoiakut esindab ajalehe P&hja-
rannik / Severnoje Poberezje 4. oktoobri
juhtkiri: “Reklaamifirmasid voib kiill nutikuse
eest tunnustada /.../. Arusaamatu on aga see,
kuidas on suured erakonnad sellise kiitinilise
avantiitiriga kaasa ldinud. Kui erakonnad,
kes ise osalevad riigi juhtimises ja seaduste
loomisel, hakkavad sedavord avalikult nihver-
dades kehtestatud reeglitest korvale hiilima,
siis mida oodata tavakodanikult? Miks peaks
tema toimuvat ndhes viltima kdoverteid
seaduste tditmisel ?*

Voib eeldada, et sddrased juhtumid mdjuvad
negatiivselt kogu Riigikogu usaldusvidrsusele.
Sona “kohuke” esines vaatlusalustes mater-
jalides 289 korda.

Positiivselt vottis ajakirjandus vastu valimiste
eelohtul tehtud Riigikohtu otsuse, mis tunnistas
pohiseadusega vastuolus olevaks seaduse, mis
sdtestas Riigikogu liikme voimaluse kuuluda
samal ajal ka kohaliku omavalitsuse volikokku.
15. oktoobri Eesti Pidevalehe juhtkiri teatab:
“Riigikohtu otsus, mida toetasid juba kevadest
saadik ka Giguskantsleri seisukohad, oli kiill
natuke hilinenud, kuid siiski digeaegne.”
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Valimistega seoses pilvisid Riigikogus esin-
datud erakonnad meedia tihelepanu ka seoses
debattidega e-hiiletuse iile.

Valimistel kandideerinud Riigikogu liikmed
oma individuaalsete kampaaniatega suurt
meedia tdhelepanu ei koitnud. Enam pandi
tahele omapédratsemist. Niiteks voib tuua
Keskerakonna litkkme Heimar Lengi ileskutse
“Igale naisele kaine mees”, mis kandidaadi
arvamusartiklina mitmes maakonnalehes
ilmus ning uudistes ja kommentaarides rohket
dramainimist leidis.

Palju tihelepanu sai Keila-Joa majade ostu
teema, kuid selle teravik oli Edgar Savisaarel,
mitte institutsionaalselt Riigikogul.
Haridusministri umbusaldusavaldus t6i mee-
diasse kriitikat Riigikogu liikmete pihta, kes
“kinkisid Mailis Repsile selles umbusalduse
avaldamises voidu, sest kiisimused olid sisu-
tithjad” (Postimees, 14. september).

Nagu varasemate parteivahetuste puhul, said ka
vaatlusaluse perioodi erakonnavahetajad (eriti
Tarmo Leinatamm) meedias emotsionaalsete
reaktsioonide osaliseks. ‘“Poliitjooksurlus on
paha,” kuulutas lugejakiri 5. septembri Eesti
Paevalehes. “Tegelikult on Leinatamm sama-
sugune Faktulin nagu Lepikson, Mikser ja
Kreitzberg. Kahju kiill, lootsin, et kunstiini-
meste hulgas on rohkem ausust ja eetilist
ellusuhtumist.”

Leinatamme erakonnavahetuse mdistab hukka
ka Riigikogu Res Publica fraktsiooni liige Mih-
hail Lotman artiklis “Héarrasmeeste kombed
parlamendis” 5. septembri Postimehes. Artik-
kel on tdhelepanuviirne selle poolest, et
lahkab Riigikogu t66 koogipoolt ehk kuidas
fraktsiooni litkkmed t60sse suhtuvad. Selliseid
sisevaateid fraktsioonide tookorraldusse iildi-
selt ajalehtedes ei ole, kuigi Riigikogu litkmed
rohutavad pidevalt, et kdige olulisem t66 kiib
komisjonides ja fraktsioonides, mitte suures
saalis. Ulaltoodud nzide kuulub kiill musta
pesu pesemise rubriiki, kuid artikkel on oma
harukordsuses silmatorkav.

Perioodiliselt kerkib iiles suure saali tithjuse
teema. 18. oktoobri Aripieva artiklis “Lipstoki
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selgitusi kuulas kiimme saadikut” juhitakse
tahelepanu asjaolule, et hoolimata valjust
avalikust debatist &ri ja poliitika ohtliku
segunemise iile, ei tunne Riigikogu litkmed
teema vastu huvi, kui see nende t66ruumis
tiles tostetakse.

Suhteliselt tagasihoidlik meediakajastus saatis
kolme korge ametniku — presidendi, riigikont-
rolori ja diguskantsleri — esinemisi Riigikogu
ees.

Meedia huviorbiiti ei jdua komisjonide tege-
vus. Erandiks on skandaalihénguline uudis-
vidrtus, nditeks rahandusminister Aivar Soerdi
kohmakas esinemine eelarve kaitsmisel. 13.
oktoobri SL Ohtulehe artiklis “Apardunud
rahandusministrit ei lubatud riigikogu kdne-
pulti” kirjutatakse: “Rahanduskomisjon otsus-
tas esmaspdeval, et ei saada eelmisel korral
dpardunud rahandusministrit riigikogu tdis-
kogu ette lisaeelarve kohta aru andma.”
Riigikogu igapédevasest tegevusest annab koi-
ge stistemaatilisema {iilevaate Eesti Raadio
uudisldikude voi lithiteadetega.

Alati on meediale huvipakkuv Riigikogu liik-
mete korvaltegevus. SL Ohtulehe 12. oktoobri
uudisest “Enn Eesmaa tegi tooajast partei
propagandasaadet” joudsid viited enamikusse

online-viljaannetesse ja raadio lihiuudistesse,
kaasa arvatud uudisteagentuuri BNS. Online-
viljaannete jaoks on sellised uudised magus
vahepala, mida aplalt kasutatakse.

Maiuseks on ka Riigikogu liikmete sdidud
eksootilistele maadele. Artikkel “Riigiko-
gulased Tamm ja Ménnik sdidavad Hongkon-
gi konverentsile” 28. oktoobri SL Ohtulehes
kasutab niiteks kdneisikuna Riigikogu pressi-
talituse juhatajat, mida juhtub harva.
Personaalia osas pilvis suurt tihelepanu
Isamaaliidu fraktsiooni liige Mart Laar,
kelle suur tsiteeritavus siinses meedias tule-
nes vilispressi tihelepanust Eesti ekspeami-
nistrile kui proportsionaalse tulumaksu eden-
dajale. Laar tousis Riigikogu liikkmete meedia-
kajastuses kolmandaks Taavi Veskimigi ja
Juhan Partsi jérel.

9. septembri Eesti Pdevaleht refereerib nditeks
Laari artiklit The Wall Street Journalis:
“Euroopa vajab reforme”.

Riigikogu meediakajastus septembris ja
oktoobris oli seotud ennekdike 16. oktoobril
toimunud valimistega. Kuna tegemist oli
kohalike véimuorganite valimistega, jagus
Riigikogule ajakirjanduse tihelepanu napilt.
Esikohal oli valimistemaatika.
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Elektrooniline post avaliku sektori asutuste
dokumentatsioonis

Monika Saarmann
Riigikantselei
dokumendibalduse

osakonna nounik

Paberdokumentide loomine ja halda-
mine tugineb digusaktide néuetele ja
pika aja jooksul vilja kujunenud tava-
dele, digitaaldokumentide loomine ja hal-

damine on veel norgalt reguleeritud.

Dokumendid on osa asutuse ja tihiskonna
kollektiivmilust ehk ressurss, mida tuleb
sdilitada. Infotehnoloogia areng on muutnud
dokumentide loomist, hoidmist ja haldamist,
sest asju aetakse tiha enam elektrooniliselt.
Seetottu moodustavad e-kirjad iiha kaalukama
osa asutuste ametlikust kirjavahetusest,
asendades jdrjest rohkem traditsioonilist
paberkandjal kirjavahetust. Teabekandjast
soltumata tuleb vajalikud dokumendid siili-
tada ja neile juurdepdds kindlustada, et
neid vajaduse korral kergesti iiles leida ja
kasutada.

E-post (elektrooniline post, elektronpost) on
e-kirja (ingl k e-mail) saatmine iihest arvutist
teise vorgu kaudu. Tehnoloogiaturgu uuriva
firma Radicati Group veebilehe andmeil
saadeti 2004. aastal kogu maailmas 72,4
biljonit e-kirja pdevas ning 2008. aastaks
ennustatakse tdusu 157,7 biljonini. Viidetakse,
et loppkasutajad kulutavad 20% ajast
otsingutele oma postkastis. (Elektronpostkast
on milu ala, mille kaudu poordutakse siseneva
ja véljuva elektronposti poole.) Kuni 80%
kollektiivsest informatsioonist voib olla varjul
e-kirjades ja nende manustes (lisades, ingl k
attachment) (Leong 2003).
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E-posti eelis on kiirus, odavus, laialdane ja
lihtne kasutatavus ning manuste lisamise
voimalus — dokumente saab kohe (iheaegselt
mitmele inimesele) saata — ja mobiilsus
(juurdepiis postkastile kodust, kontorist jm),
seejuures jadb modlemale osapoolele saadetust
koopia. Teate saaja voib valida vastuvdtmiseks
endale sobiva aja, nii ei sega suhtlus t66d.
Kuid asjal on ka negatiivsed kiiljed, mis on
kaudselt pdhjustanud mitmeid kohtuvaidlusi
(esialgu pohiliselt Ameerika Uhendriikides).
E-posti lihtsuse ja kiiruse tottu ei poorata
pahatihti tdhelepanu sellele, et alati ei pruugi
e-post olla kdige tulemuslikum suhtluskanal.
E-postil on hulk teisigi puudusi: sundimatust
kommunikatsioonist tulenev lohakus, e-kirjade
muutmise ja edastamise lihtsus, e-kiri vdib
olla mitmes kohas, mis koormab siisteeme ja
tekitab probleeme nende siilitamisel. Siiste-
maatilisuse puudumisel vdidakse postkastis
olevat informatsiooni kustutada ruumi vaja-
dusest, mitte sisu vaidrtusest lihtudes. Kui kiri
ei ole vastuvdtjale tihtis, on selle lugemist
raske garanteerida jms.

Kokkuvottes voivad omadused, mis iihes kon-
tekstis on eelised (nt sGnumite edastamise
lihtsus, sundimatu kommunikatsioon), teises
olukorras puuduseks muutuda (infolekke teki-
tamise kergus, ametlikus suhtlemises lohakas
ja mittesobiv viljendumine).

E-posti regulatiivne keskkond

Regulatiivse keskkonna moodustavad nii
kindlat tegevusala kui ka tildist tegevuskesk-
konda puudutavad o&igusaktid, toimimis-
standardid, mitmesugused juhised, mitte-
kohustuslikud hea tava koodeksid jms.
“Organisatsiooni iseloom ja tegevusala mai-
ravad dra, missugused nendest normatiiv-
setest elementidest (liksikult voi omavahel
kombineerituna) on kdige kohasemad antud
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organisatsiooni dokumendihalduse ndudmiste
kehtestamisel.” (EVS-ISO... 2004, 6.)
Dokumendihaldus (ingl k records manage-
ment) on halduse ala, mis tegeleb dokumentide
loomise, saamise, alalhoidmise, kasutamise
ning eraldamise tdhusa ja silistemaatilise
ohjega, sealhulgas organisatsiooni tegevust
ja toiminguid kajastava tdestusmaterjali ja
informatsiooni dokumendisiisteemi hdlmamise
ning dokumentidena alalhoidmisega (EVS-
ISO... 2004, 4). Dokumendisiisteem moodus-
tub dokumentidest, tehnoloogiast, inimestest
ja dokumendihaldusprotsessidest. See on
infostisteem, millega hdlmatakse ja hallatakse
dokumente ning vdimaldatakse neile pidev
juurdepiis. Dokumendisiisteemi keskne osa
on dokumendihalduse tarkvara (elektrooniline
dokumendihalduse siisteem).

Mitmed seadused sisaldavad asjaajamise
regulatsioone, reguleerides avaliku sektori asu-
tuste asjaajamist selle seaduse reguleerimise
objektiks oleva valdkonna ulatuses. Vabariigi
Valitsuse seaduse alusel annab valitsus médrusi
valitsusasutuste asjaajamise korraldamiseks.
Haldusmenetluse seadus sisaldab paljusid
norme haldusorganitele haldusmenetlusega
seotud asjaajamiseks. Moningaid koéige tildi-
semaid asjaajamisega seotud norme koha-
likele omavalitsustele sidtestab kohaliku
omavalitsuse korralduse seadus. Ukski ees-
pool loetletud seadustest ei reguleeri aga
asjaajamist terviklikult kogu avalikus sektoris
(Asjaajamise ja arhiivinduse... 2002, 6).
Arhiiviseaduses toodud dokumendi defi-
nitsioon on mdeldud vordselt katma nii
paber-, digitaal- kui ka mis tahes muud tiitipi
dokumente, kuid e-posti temaatikat seadus
ei kisitle. Avaliku teabe seadus puudutab
e-posti temaatikat teabenduete osas, kuid
teabele juurdepddsu korralduse peatiikis ei
kasitle e-posti (mainitud on ainult elektronposti
teel esitamist). E-posti kasutatakse laialdaselt
avaliku sektori asutustelt teabe taotlemisel ja
taotlustele vastamisel, kuid mirgukirjale ja
selgitustaotlusele vastamise seadus sitestab
isiku poordumisele vastamise korra, seejuures
e-posti temaatikat kisitlemata.
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Avaliku sektori asutused juhinduvad asja-
ajamise korraldamisel kahest olulisest
valitsuse midrusega kinnitatud digusaktist
— arhiivieeskirjast (nr 308, 29. detsembrist
1998) ja asjaajamiskorra iihtsetest alustest
(nr 80, 26. veebruarist 2001). Arhiivieeskiri
sdtestab dokumentide siilitustihtacgade
kehtestamise, arhivaalide hindamise, arhi-
veerimise, sdilitamise jms. Eeskiri kehtib ka
digitaalarhivaalide kohta, mille all peetakse
silmas neid arhiivimoodustajate asjaajamises
digitaalselt loodud vdi saadud dokumente,
millele on kehtestatud siilitustihtaeg voi
mida sdilitatakse nende viirtuse tottu tihis-
konnale, riigile, omanikule voi teisele isikule.
Digitaaldokumendi midratlusest ldahtuvalt
kuuluvad eeskirja reguleerimisalasse ka doku-
mendi viirtusega e-kirjad, mida aga detail-
semalt ei kisitleta.

Kompaktset suunavat juhist pole

Asjaajamiskorra tihtsetes alustes reguleeritakse
dokumentide loomist tildisel tasemel, jittes
konkreetsete asjaajamise ja dokumendihalduse
protseduuride ettekirjutamise ministeeriumide
ja asutuste vastutusele. Miidrus ei kisitle
e-posti dokumendina, pigem vihema formaal-
susega sidevahendina. Seega tuleb ndustuda
Rahvusarhiivi juhises esitatud seisukohaga:
“Paberdokumentide loomine ja haldamine
tugineb digusaktide nduetele ja aegade jooksul
vilja kujunenud tavadele. Seevastu digitaal-
sete dokumentide loomise ja haldamise tradit-
sioon meil veel puudub ja olemasolev regulat-
sioon on liinklik. Eriti ilmne on see probleem
e-kirjavahetuse haldamisega.” (Arumie jt
2003, 17.)

Mitmed standardid (nt ISO 15489, ISO 15836)
annavad ildise aluse e-kirjade haldamise
korraldamiseks, e-posti teemat konkreetsemalt
kisitlemata. Samuti on koostatud hulgaliselt
juhendmaterjale digitaaldokumentide halda-
mise ja arhiveerimise korraldamiseks, mida
tuleks ka e-posti haldamise korraldamisel
arvestada, kuid kompaktset e-posti haldamist
suunavat juhist Eestis veel pole.
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Mujal maailmas vilja tootatud e-posti halda-
mise juhised erinevad nii oma rdhuasetuse
(kasutamine voi haldamine), kisitluse detail-
suse kui ka sihtriihma (strateegia/juhendi
viljatootajad, rithm asutusi voi tihe konkreetse
asutuse tootajad) poolest. Valdav osa neist
juhendeist on suunatud valitsus- ja avaliku
sektori asutustele. Dokumendi védrtusega e-
kirjade haldamise korraldamisega on tegeldud
koige rohkem Austraalias ja Kanadas.
Ameerika Uhendriikides tihtsustatakse e-posti
haldamist pigem turvalisuse ja privaatsuse
aspektist ldahtuvalt. Seadusandlikest jms
erinevustest tulenevalt ei ole neist juhendeist
tikski tdies mahus Eesti avalikus sektoris
rakendatav, kuid nad aitavad identifitseerida
e-postiga seonduvaid probleeme ning pakuvad
toetust nende probleemidega tegelemisel.
E-post on kiiresti muutunud viga laialdaselt
kasutatavaks ametialaseks kommunikatsiooni-
vahendiks. Kuid e-kirja edastamise lihtsus ja
kiirus vdivad jdtta varju asjaolu, et tegemist
on ikkagi kirjaliku informatsiooniga ning
tulenevalt selle védrtusest asutusele voib e-
kiri olla ametlik dokument. Sel juhul tuleb
sdilitada e-kirja midratud tdhtajani juurde-
pédsetavana, kasutatavana ning lubamatu
muutmise eest kaitstuna asutuse elektroonilises
dokumendististeemis.

E-posti tiks probleeme seondub tema mainega,
sest vordlemisi laialt levinud arusaama jargi
peetakse seda pigem mitteametlikuks kommu-
nikatsioonivormiks erakirjavahetuse ja ame-
tialase mitteformaalse kirjavahetuse pidamisel
ega teata, et olenevalt sisust voib e-kiri olla
dokumendi vidrtusega. Kasutajad peaksid
moistma, et e-posti siisteem on asutustes
kasutusel ametliku tegevuse toetamiseks
ning saadetud ja vastu vdetud e-kirjad kuulu-
vad asutusele selle riist- ja/voi tarkvara kasu-
tamise tottu. (Tooalase e-posti aadressi kasu-
tamine isiklikel eesmirkidel peaks olema
selgelt viljendatud asutuse regulatsioonides,
juhendites ja koolitustel.)

166

04_uuringud.indd Sec196

E-kiri kui dokument

Dokumente on defineeritud kui fiitisilisi
objekte. Digitaalsete dokumentide puhul on
see aga problemaatiline. Niiteks voib tihel
disketil olla mitu dokumenti. Kui disketti
pole mingil pdhjusel enam véimalik lugeda,
ei eksisteeri enam ka sellel olevat dokumenti.
Seetdttu ei ole fiitisiline objekt (diskett vims)
digitaalsete dokumentide puhul dokumendi
staatuses. Austraalia arhiivid on ajakohastanud
dokumendi definitsiooni: dokument on see, mis
on loodud ja siilitatud kui tdendus ettevotte voi
indiviidi funktsioonidest, tegevusest ja tehin-
gutest. Tdendusena kisitlemiseks peab doku-
mendil olema sisu, struktuur ja kontekst ning
dokument peab olema osa dokumendihalduse
slisteemist.

E-posti sdonum on dokument ja arhivaal
vordvairselt kdigi teiste asutuse dokumentidega.
Kuigi e-postist ollakse harjunud mdtlema
kui sidevahendist, millestki telefoni ja kirja
taolisest, siis tegelikult on e-post asutusele
oluline dokument, mida tuleb kaitsta, hallata
jaregistreerida ning sdilitustdhtaja moodudes
hivitada. Saadetud voi saadud e-kirjad, mis
sisaldavad tdendust organisatsiooni tegevuse
kohta, on ametlikud dokumendid, mida tuleb
sdilitada vajaduse kohaselt.

E-kirja vidirtust hinnatakse tema sisu jérgi.
E-kiri on tdendus tegevusest (nt juhend voi
ndusolek teatud tegevuse sooritamiseks),
informatiivne (teade personalile) voi isiklik
(Managing Electronic... 1997). Isiklikud ja
informatiivsed e-kirjad kustutatakse e-posti
siisteemist pédrast nende ajutist kasutamist.
Ametliku tegevuse kiigus saadetud voi saadud
e-kirjad (sh manused), mis sisaldavad tdendust
organisatsiooni tegevusest, peegeldades
asutuse funktsioone, tegevust ja otsustusi, on
ametlikud dokumendid. Otsuse e-kirja véirtuse
kohta langetab selle saatja, viljastpoolt asutust
tulnud kirjade puhul vastuvotja.

Kui tekib kahtlus e-kirja siilitamise vaja-
likkuses, tuleks otsustada siilitamise kasuks.
E-kirju peaks sdilitama juhul, kui need peegel-
davad valikuid, otsuseid vdi seisukohti, alga-
tavad, kinnitavad voi I6petavad tehingu.

Riigikogu Toimetised (RiTo) 12/2005

1.12.2005 13:23:02



Monika Saarmann / Elektrooniline post avaliku sektori asutuste dokumentatsioonis

Dokumendi viirtusega e-kirju on vaja

hallata kogu dokumendi elukdigu jooksul

(s.t loomisest hdvitamiseni), sest nende abil

peab olema vdimalik protsesse tdestada. See-

tottu peab e-kiri nagu muudki dokumendid
olema:

— tdielik, s.t terviklikult kajastama kogu
tegevust (nt ei saa salvestada ainult teksti,
aga mitte saatja andmeid);

— usaldusvédidrne: dokumendi viirtusega
e-kirja sisu peegeldab tegevust tipselt.
Usaldusviirsus on dokumendi omadus,
mis niitab, et dokumendi sisu voib
usaldada kui tOestatavate toimingute,
tegevuse voi faktide tdielikku ja tdpset
esitust ning millele vdib toetuda jargnevate
toimingute voi tegevuse kdigus;

— juurdepidisetav: organisatsioonilistest ja
oiguslikest vajadustest ldhtuvalt peab
dokumendile olema juurdepids, mis tdhen-
dab e-kirja kestvat kasutatavust, séilitades
samal ajal funtsionaalsuse ja autentsuse,
mis olid dokumendi loomise vdi saamise
hetkel. Moned e-kirjad peavad olema
avalikkusele juurdepidsetavad (tulenevalt
nende sisust ja avaliku teabe seaduse
médratlusest);

— hdlpsasti kidideldav: e-posti dokument
peab olema personali jaoks voimalikult
holpsasti kiideldav;

— kaitstud: e-posti dokument peab asuma
turvalises siisteemis, mis kontrollib juurde-
pédsu, otsingut, muutmist ning kustutamist
(Electronic Records... 2004).

Millest soltub kirja vairtus?

Digitaaldokumentide omadustest sdltub nende
vadrtus nii juriidilisest kui ka praktilisest aspek-
tist. Sailitamaks oma tdenduslikku véirtust,
peavad nad sidilima muutumatutena. Selleks
tuleb digitaaldokumente hoida siisteemis, mis
vilistab nende hilisema muutmise. Dokumen-
dina peab e-kiri sdilitama oma algse sisu,
struktuuri ja konteksti, milles ta loodi. Struk-
tuur tdhendab siinkohal nii e-kirja kujun-
dust, manuste linke kui ka seotud sonumeid.
Kontekst on informatsioon, mis tavaliselt
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kuulub kirja pdisesse: saatja, saaja, kuupdev
jms.
Saabunud ja viljaminevad e-kirjad salvesta-
takse automaatselt asutuse serverisse keskand-
mebaasi, kus neid hallatakse e-posti siisteemiga
(hetkel levinuim MS Outlook), mis on oma
olemuselt e-posti suhtlust hdlbustavad,
mitte dokumendihalduse vahendid. Selleks,
et dokumendi viirtusega e-kirja hallata kui
dokumenti ja arhivaali, tuleb see hdlmata
elektroonilisse dokumendihaldussiisteemi.
E-kirjade sdilitamine tagavarakoopiatel voi
salvestamine eri kataloogidesse e-posti siis-
teemis ei vasta nduetekohasele dokumen-
dihaldusele, sest need ei taga dokumentide
hdlmamiseks, haldamiseks ja hivitamiseks
vajalikke tingimusi, ei kindlusta nende
turvalisust ega vdimalda neile juurde-
padsu (Managing Electronic... 2002). Digi-
taaldokumente on oluline siilitada nii, et
vajadusel oleks voimalik neid kiiresti leida ja
kasutada. Tuleb jélgida, et neid ei siilitataks
kauem kui vaja viltimaks siisteemide {ile-
koormamist.

On mitmeid pShimdtteid, mida peaks jér-

gima, tagamaks siilitatavate sdnumite kitte-

saadavuse, arusaadavuse ja kasutatavuse seni,
kuni neid vajatakse. E-kirjad peavad olema:

— tidielikud ja tdpsed;

— kindlaks médratud siilitusperioodiga;

— hoiustatud viisil, mis kaitseb nende
fuitisilist ja intellektuaalset puutumatust;

— taaskasutatavad ja vaadeldavad doku-
mentide originaalses elektroonilises
formaadis;

— kehtestatud juurdepiddsu protokolliga,
et ennetada volitamata kasutamist, ava-
likustamist, muutmist voi likvideeri-
mist;

— selgelt madratud diguste ja kohustustega
dokumentide haldamisel (Managing
Electronic ... 1997).

Elektroonilist kirjavahetust hallatakse tava-

paraselt e-posti stisteemis ning see hdlmab

sisust ja védrtusest olenemata kdiki e-kirju.

Dokumendiviirtusega e-kirjade korrektset

haldamist véimaldab elektrooniline dokumen-

dihaldusstisteem.
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Digitaalarhiivinduse strateegia

Selliste haldussiisteemide pdhieesmérk on séi-
litada dokumentide sisu, struktuuri ja konteksti
terviklikuna ning kindlustada dokumentide
autentsus ja usaldusvidrsus: “Tegevuse jitku-
vuse, normatiivsele keskkonnale vastavuse ja
vajaliku aruandevdime tagamiseks peavad orga-
nisatsioonid looma ja alal hoidma autentseid,
usaldusviirseid ja kasutatavaid dokumente
ning kaitsma nende terviklikkust nii kaua,
kui ndutud.” (EVS-ISO... 2004, 7.)

Autentsus on dokumendi omadus, mis niitab,
et a) dokument on just see, mis ta on moeldud
olema; b) dokumendi looja v&i saatja on isik,
kes pidi selle looma vdi saatma; ¢) dokument on
loodud v&i saadetud ajal, mil see pidi loodama
vOdi saadetama. Mitmed mujal maailmas
vilja tootatud e-posti haldamise juhised
kasitlevad muu hulgas e-posti haldamise
korraldamist toGtajate postkastides voi jagatud
vorguketastel, kuid seejuures margitakse, et
dokumendihalduslikust vaatenurgast ldhtuvalt
ei ole tegemist tdielikult aktsepteeritavate
meetoditega. Et digitaalsete dokumentide
sdilitamisel on tdhtis nende taaskasutamise
vOoimalus, ei ole arvestatavaks lahenduseks
ka e-kirjade haldamine paberkandjal, kuigi
e-kirjade viljaprintimine vélistab nende
hilisema muutmise vdimaluse. Eelmainitud
meetodeid tuleb rakendada juhul, kui puudub
voimalus kasutada e-kirjade haldamisel elekt-
roonilist dokumendihalduse stisteemi. Digi-
taalarhiivinduse strateegias aastaiks 2005—2010
on Eesti Rahvusarhiiv vdljendanud seisukohta,
et alatise sdilitustédhtajaga digitaalarhivaale
peaks hallatama ainult nduetele vastavas tark-
varakeskkonnas. Siiski on nii meil kui ka
mujal ikkagi viga levinud paberile printimine,
sest ei ole vélja kujunenud konkreetsed
nduded ja tavad dokumentide digitaalsetena
haldamiseks kogu nende elukidigu jooksul.
E-posti haldamine jéetakse sageli toGtajate
endi otsustada vdi rutiinsete varukoopiate ja
administratiivsete protseduuride hooleks, mis
kisitlevad tihtemoodi kdiki e-kirju.

Selline praktika tekitab diguslikke, tegevus-
ja suhtekorraldusriske. Niiteks USA-s
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on e-post pdhjustanud kohtuprotsesse. E-
kirju kisitletakse seal tdendusmaterjalina
vordvairselt teiste dokumentidega. 2002.
aastal voeti vastu seadus (Sarabanes-Oxley
Act), mis paneb e-posti digitaalse arhivee-
rimise kohustuse kdigile avaliku ja erasektori
organisatsioonidele.

E-kirju on lihtne muuta, kuid dokumendi
tiks viga oluline omadus on usaldusvéérsus.
Seetottu peavad dokumendi véirtusega e-
kirjad olema hdlmatud elektroonilisse doku-
mendihaldussiisteemi, kus vajalikud juurde-
péadsupiirangud kaitsevad neid lubamatu
muutmise voi korvaldamise eest ning siisteem
kontrollib juurdepidisu, sdilitamist, otsingut,
muutusi ja kustutamist. E-posti dokumendid
vajavad erilist turvalisust, sest e-posti siistee-
mis on neid vdimalik kergesti muuta ja kus-
tutada, asjasse mittepuutuvail isikuil lugeda ja
edastada voi kogemata valesti suunata.

Otsustab tootajate teadlikkus

Dokumendihaldusstisteemi hdlmatud e-kir-
jadele tuleb siilitada juurdepids ja nende
kasutatavus seni, kuni piisib tegevuse tdes-
tamise voi aruandekohusluse vajadus. Uldjuhul
on e-kirjadel sama siilitustihtaeg kui teistel
meediumidel (nt paberkandjal) olevail sarnastel
dokumentidel (Managing Electronic... 2002,
10). Dokumentide sdiilitustihtaeg soltub
eeskitt asutuse praktilistest vajadustest, sea-
dusandluse nduetest ning dokumendi védrtu-
sest organisatsioonile (Arumée jt 2003, 31).
Sailitustihtaja 16ppedes tuleb e-kirjad teiste
dokumentide sarnaselt stisteemist kérvaldada/
hévitada.

Tavaliselt haldab iga to6taja tema poolt saadetud
javastu voetud dokumendi vidrtusega e-kirjade
dokumendisiisteemi ise, viiksemate asutuste
puhul voib kaaluda véimalust, et neid holmavad
dokumendihalduse struktuuriiiksuse to6tajad.
Selleks peab asutuses olema kehtestatud kord,
et dokumendi viirtusega e-kirjad saadetakse
koopiana asjaomasele struktuuriiiksusele
elektroonilisse dokumendihaldussiisteemi
hélmamiseks (vili CC ehk carbon copy — nn
kopeerpaberi koopia, mis tihendab, et igaiiks
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selles nimekirjas olijaist saab kirja koopia).
Mblemal juhul peaks hdlmamine aset leidma
voimalikult kohe pidrast e-kirja saatmist voi
vastuvotmist.

E-posti kasutajad on kohustatud jiargima
ndudeid ja véljakujunenud tavasid: korrekt-
set keelekasutust ja kdnes lubamatute kom-
mentaaride viltimist e-kirjas. Keelatud on
kettkirjade ja rampsposti edasisaatmine. Iga
tootaja kohus on oma postkast organiseerida,
leidmaks vajalikku informatsiooni voimalikult
viikese ajakuluga. Tootajad vastutavad selle
eest, et nende saadetud voi vastu voetud doku-
mendi védrtusega e-kirjad hdlmataks elekt-
roonilisse dokumendihaldussiisteemi koos
asjakohase ja tdieliku informatsiooniga selle
dokumendi kohta (metaandmed).

Kuna e-kirjade siilitamise, registreerimise
jms tdhtsuse (s.t informatsiooni kui asutuse

Kasutatud kirjandus

vara) iile otsustamine oleneb suuresti tootaja
sisetundest, tuleb asutuse juhtkonnal tootajaile
teadvustada, et dokumendi vidrtusega e-kir-
jad on asutusele kuuluv vara ning tootajate
tilesanne on neid siilitada, organiseerida ja
hallata nii, et nad oleksid juurdepéddsetavad ja
kasutatavad. Dokumendihaldurite ettepanekute
kohaselt tuleb e-posti haldamise nduded viia
vastavusse asutuse asjaajamiskorra ja muude
regulatiivsete dokumentidega.
Traditsioonilise paberkandjal kirja asemel
kasutatakse ametialase teabe vahendamisel
tiha rohkem e-posti. Dokumendi védrtusega
e-kirjade haldamine seab tdiendavaid ndudeid
nii riiklike regulatsioonide ajakohastamisele
kui ka asutustesisestele regulatsioonidele
ja normatiividele ning avaliku sektori t60-
tajate teadlikkusele, oskustele ja koolitus-
vajadusele.
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