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1. Uldosa

1.1. Sissejuhatus

Mojude hindamise metoodika (edaspidi ka MHM v6i metoodika) on kehtinud 2012. aastast.
Metoodika kohaselt tuleb koos arengukava koostamise ettepanekuga (edaspidi AKE) esitada Vabariigi
Valitsusele seisukoha votmiseks esialgne méjude anallils. PShjalikum mdjuanaliiils esitatakse koos
arengukava eelnduga.

Praeguseks on nii esialgne kui ka poOhjalikum mdjuanaliis koostatud seitsmele valdkondlikule
arengukavale (edaspidi AK). Tekkinud kogemuse pd&hjal on AK-de véljatootamisega seotud ametnikud
tahelepanu juhtinud jargmistele mojude hindamise korralduse probleemidele:

e Modjuanaliitsid on pinnapealsed, sest esmasel hindamisel pole AK eesmargid ja meetmed alati
veel selged ja pohjalikumal analiisimisel tekitab raskusi hoopis anallilsimist vajavate detailide
rohkus;

e Mobjude hindamine on ressursimahukas tegevus ning tekib kisimus, kas tulemus on
investeeringuid vaart, kui mojude anallilisid jddvad pinnapealseks ja nendest on otsustamisel
vahe kasu.

Siinse anallilsi ajendiks oli Justiitsministeeriumi algatusel toimuv Hea Gigusloome ja normitehnika
eeskirja (HONTE) ning md&jude hindamise metoodika uuendamine, et tiiendada seaduseelndude
mdjude hindamise korraldust. Kdesoleva t66 keskmes on MHM-i arengukavade mdjude hindamist
puudutavate juhiste llevaatus. Kuid vaadates esialgset probleemikirjeldust, on tleval ka laiemad
kiisimused AK-de mdjude hindamise vajalikkusest, ulatusest ja pShjalikkusest kuni selleni vilja, et kas
AK-de mdjude hindamise ndue on otstarbekas.

Siinse aruande eesmark on:

e Anallidsida mojuanaliiisi teostamist valdkondlike arengukavade koostamise protsessi eri
etappides;

e Tuua vadlja mojuanaliilisi teostamise probleemid ja lahendused;

e Teha soovitusi MHM-i muutmiseks ja tdiendamiseks.

Aruande Ulesehitus on jargmine:

e Esitatud on kokkuvote mdéjude hindamise eesmarkidest ja sammudest, et raportis esitatud
probleemid ja lahendused asetuksid konteksti;

e Seejarel on antud praeguse olukorra kirjeldus;

e Edasi on kokku voetud peamised probleemid ja anallilsitud MHM-i tdiendamise voimalusi.

Raport I6ppeb laiemate, kogu m&jude hindamise korraldust puudutavate soovituste kokkuvottega.
1.2. Metoodika

M&jude hindamise korraldust on nii meil kui mujal varemgi analiitisitud®. Siinse rakendusuuringu
keskmes on MHM-i tdiendamine toetudes esialgsele Eesti avalikus halduses tekkinud AK-de m&jude

! M@&jude hindamist Eestis on analiiiisinud nt Uudelepp, A. (2008) , Ulevaade strateegiate md&juhindamise
hetkeolukorrast ja selle peamistest kitsaskohtadest Eestis“. Samuti Jirgenson, A. ja Rell, M. (2014) , Mdju
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hindamise kogemusele. T606 sihiks ei olnud p&hjaliku alusuuringu tegemine. AK-de véaljatd6tamisega
seotud isikute kogemuse koondamiseks ja probleemide ning lahenduste tuvastamiseks on siinne t66
rajatud intervjuudele jargmise isikutega:

e AK-de koostamisega tegelenud poliitikakujundajad ja analtdtikud;

e Riigikantselei strateegiabiiroo esindajad, kes on osalenud AK-de koostamises;

e Mojude hindamise ja strateegilise planeerimise metoodika arendamisega eest vastutavad
Riigikantselei strateegiabliroo ja Rahandusministeeriumi té6tajad.

Vaadeldavate juhtumitena valiti vélja viie arengukava koostamine:

[EY

Energiamajanduse arengukava aastani 2030;
Kodanikutihiskonna arengukava 2015-2020;
Riiklik turismi arengukava 2014-2020;
Siseturvalisuse arengukava 2015-2020;
Végivalla ennetuse arengukava 2015-2020.

H W N
—_— = —= —

Ul

Kaasuste valikut moéjutasid jargmised asjaolud:

o Nii esialgne kui ka pohjalik mojude analiiis on tehtud veel vdhestele AK-dele (kokku seitse
naidet);
e Paar juhtumit olid vananenud ja/vdi oli AK koostamist vedanud v&tmeisik ametist lahkunud.

Intervjuud toimusid 2015. a 20. aprillist 6. maini. Intervjuud olid poolstruktureeritud ehk vestlused
toimusid kill vabas vormis, kuid intervjueerija toetus vestluse tegemisel ettevalmistatud
pidepunktidele (vt lisa 1). Kokku osales intervjuudel 10 AK-de valjaté6tamisega seotud
poliitikakujundajat/analtttikut. Rahandusministeeriumi ja Riigikantselei esindajaid oli kokku neli.

Teiseks teabekogumise viisiks oli dokumentide analiilis, mille sisendiks olid esialgsed ja pdhjalikumad
mdjuanaliilisid, seletuskirjad, HONTE ja MHM-i muudatusettepanekute kooskdlastuskirjad 2015. a
veebruarist ning varasemad mdjude hindamise korralduse anallilsid (vt esimest viidet). Kuivord t66
keskmes on AK-de mdjude hindamine strateegilise planeerimise protsessis, siis esialgsete ning
pohjalike mdjuanalilitside sisulist kvaliteeti silivitsi ei anallUsitud. See Ulesanne eeldanuks eraldi
projekti ja t66 ulatuse ning eesmargi muutmist. Dokumentide ldbivaatus siiski toetas intervjuude
kaigus kogutud informatsiooni tdlgendamist ja analtisimist.

Kitsaskohtade ja soovituste esmase sGnastamise jargselt toimus nende arutelu ministeeriumide
arendusjuhtide vorgustiku koosolekul 14.05.2015. LGplik aruanne valmis parast seda sindmust.

1.3. Analiiiisi ldahtekohad

Mdjude hindamise korralduse analiilisimisel tuleb aluseks vdtta mdjude hindamise pdhimdotted,
eesmargid ja protsessi loogika. Mojude hindamise lildine eesmark on t&sta poliitikakujundamise
kvaliteeti, kasutades teadmispdhist analiilisi ja pakkuda vélja erinevaid vdimalusi eesmargi
saavutamiseks. Poliitilise tasandi otsustuse jaoks on mdjuanalliiside vadartus eelkdige selles, et
mdjude analllside abil suurendatakse nii tulemuste, kulutuste kui ka kaasnevate kdrvalmdjude
ennustatavust. Mdjuanallilis aitab vorrelda alternatiivseid viise eesmargi saavutamiseks ning mdista

hindamise metoodika rakendamine Euroopa Liidu asjades” ja Riigikontroll oma 2011. a aruandes ,Oigusaktide
moju hindamise korraldus”.



Valdkonna arengukavade mojude hindamise stisteemi analtitis PRAXIS 2015

erinevate poliitikameetmete mdttekust. Markimist vaarib ka mdojuanaliisi kui protseduuri efekt
demokraatia tugevdamisele alates ldbipaistvuse suurenemisest, laiemast avalikust arutelust ja
huvigruppide kaasamisest kuni ihiskonnaliikmete teadlikkuse kasvuni rakendatavatest poliitikatest
(Uudelepp 2008: 3)°.

MHM (Justiitsministeerium ja Riigikantselei 2012: 3-5)° sedastab, et:

e Modjude hindamine on protsess, mille abil kogutakse tdendusmaterjali poliitikavalikute eeliste ja
puuduste kohta, hinnates nende potentsiaalseid tagajargi. MGjude hindamine on sammude jada,
mis tuleb |abi teha poliitika valjat6otamise kaigus (vt joonis 1);

Joonis 1. Méjude hindamise etapid

) |
Probleemi Eesmarkide fgamlst_e Poliitikavalikute | Valikute Poliitikate
s . L poliitikavalikute ~: ~ " . ,
maaratlemine pustitamine [ mdjude analtiis | vordlemine jarelhindamine
|

e Mojude analiiiisi tegemiseks on tarvis, et tuvastatud oleks probleem, seatud eesmark ning valja
tootatud poliitikavalikud (sh mitte midagi tegemine) vGi -vahendid, mille suhtes m&ju anallitsida.
Mdjude anallilsi ei saa teha abstraktselt, iima nende kolme komponendita;

e Poliitikavalikute mojude analiilisimise etapis tehakse labi kuni kolmesammuline m&jude analtusi
protseduur (vt joonis 2), mille tulemiks on analllsitud m&jude kirjeldus eelndu juures selle Ule
otsustamise eel;

o Kahte esimest sammu nimetatakse esmaseks mdjude analiiiisiks ja need tuleb labi teha kdigi
eelnéude puhul, mis mojude hindamise labivad. Kui eelnduga kaasnevad olulised mdjud, tuleb
kirjeldada nende mdjude avaldumisega seotud asjaolusid (kellele avalduvad, kuidas, millal).
Mojuanaliiiisi kolmas samm on oluliste mojude pohjalikum analiiiis (juhul kui neid on).

Joonis 2. Méjude analiiiisi tegemise sammud
Mdjude

pohjalikuma
anallisi tegemine

Mdjude Mdjude olulisuse
tuvastamine valjaselgitamine

—

Esmane mdjuanaliis

Uudelepp, A. (2008) ,Ulevaade strateegiate mdjuhindamise hetkeolukorrast ja selle peamistest

kitsaskohtadest Eestis” (Praxis, http://www.praxis.ee/tood/ulevaade-strateegiate-mojuhindamise-
hetkeolukorrast-ja-selle-peamistest-kitsaskohtadest-eestis/).
3 Justiitsministeerium ja Riigikantselei (2012). Modjude hindamise metoodika.

https://riigikantselei.ee/sites/default/files/content-editors/Failid/mhm_03-12-12.pdf.
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e Modjude hindamine ja sellega seotud eelndude kooskdlastamise ning kaasamise protseduuride
labimine aitavad kaasa sellele, et tehakse vahem asju, mille tagajarjed on prognoosimata voi
olulisel maaral ebaselged;

e Hinnatakse, kas Gigusakti, arengukava voi muud instrumenti on Uldse vaja; seejarel, kas eelndu
eesmadrgid, nende saavutamise vahendid ja nende rakendamise prognoositavad tagajarjed on
kooskolas ja tasakaalus, ning viimaks, kuidas véltida voimalikke negatiivseid tagajargi;

e Mojude analttsimisel tuleb Idhtuda pShimsttest, et see oleks proportsionaalne otsustatava
kiisimusteringi tahtsusega. Md&jude hindamist vGib vajadusel ja vGimalusel teha lldisemalt vGi
pohjalikumalt. Iga konkreetne olukord nouab just selleks puhuks hoolikalt kujundatud
lahenemisviisi (tdpsemaks) mdjude prognoosimiseks;

e Mojude analisi Uks kdige praktilisemaid vaartusi on see, et ta aitab teha informeeritud valikuid
piiratud ressursside ja voimaluste paljususe korral.

Valdkonna arengukava menetlemise protsessis voidakse mojusid hinnata neljas etapis
(Justiitsministeerium ja Riigikantselei 2012: 6):

1) AK koostamise ettepaneku viljatootamise etapis, tuvastades maojuvaldkonnad ja voimalikud
olulisemad majud;

2) AK ettevalmistamise kdigus, kus meetmete rakendamisega kaasneda vdivaid olulisi m&jusid (st
need, mille esinemise sagedus, ulatus, sihtrihm ja ebasoovitavate mdjude risk on suured)
hinnatakse p&hjalikumalt;

3) AKvahehindamise kaigus, mille vajaduse (le otsustab kas algataja voi Vabariigi Valitsus;

4) AK jarelhindamise kaigus, kui arengukava eest vastutav ministeerium v&i Vabariigi Valitsus
otsustab tellida soltumatu eksperdihinnangu, millisel juhul ekspert hindab meetmete
tulemuslikkust ning eesmarkide saavutatust.

Mojude hindamine esimeses ja teises etapis on kohustuslik, kolmandas ja neljandas etapis toimub
mdojude hindamine vastavalt otsustatule. AK puhul on ndutav arengukava koostamise ettepaneku
juurde MHM-i lisas 2 antud vormi tditmine ning selle lisamine ministeeriumidevahelisel
kooskdlastusringil AKE-le (Justiitsministeerium ja Riigikantselei 2012: 18). Siinse aruande lisas 2 on
kiirema kattesaadavuse huvides ara toodud MHM-i tabel, mis nimetab valdkonna arengukava
koostamise tegevused ja selgitab nende seoseid mdjude hindamisega.
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2. Olukorra Kirjeldus

Teine peatlikk annab intervjuude leidude ehk AK-de mdjude hindamise korralduse kitsaskohtade ja
arendusvoimaluste abil Ulevaade praegusest olukorrast. Tdiendavalt on kasutatud dokumentide
anallusist saadud teavet, et luua vajalik kontekst intervjuude tulemuste mdistmiseks.

2.1. Esmane mojuanaliiiis
Esialgse m6jude hinnangu formaalsus

Intervjuude ja dokumentide analiiisi alusel vdib vadita, et enamatel juhtudel on senised esialgsed
mdjuanaliilisid jaanud pigem formaalseteks ehk pinnapealseteks dokumentideks, mis koostati
ennekdike vastava kohustuse taitmiseks. Intervjueeritud ametnikud pohjendasid seda jargnevalt:

e Uhed pidasid olulisemaks AKE kui terviku koostamist ja m&jude analiilisi vormi (MHM-i lisa 2,
edaspidi ka esialgse mdjude analiiiisi aruanne)* taitmine oli AKE kokkupanemisel teisejargulise
tahtsusega llesanne, mille taitmiseks Uleliia aega ja energiat ei kulutatud;

e Teised (tlesid, et AK eesmargid ja meetmed olid esialgse modjude hindamise etapis veel
ebaselged ja mdjude hindamine jai pealiskaudseks suure Uldistusastme t&ttu.

Esialgse mojuanaliitsi tegemist peeti pigem vormitaiteks ka pohjusel, et AK-de koostajad ei saanud
tagasisidet, kas ja mil maaral poliitilise tasandi otsustajad esialgset mdjuanaliilisi AKE heakskiitmisel
kasutasid. Ka ministeeriumid ja (kaasatud) huvirihmad ei ole enamasti esialgse mdju anallisi
aruannet AKE kooskdlastamisel edasiviiva pdhjalikkusega kommenteerinud.

Esialgse mojuanalliisi  koostamise eest vastutasid reeglina AK kokkupanemist vedavad
poliitikakujundajad ehk nn sisuinimesed. Kuid enamjaolt said sisuinimesed abi ka analiiliside
koostamisele spetsialiseerinud ametnikelt (analldtikutelt). MGne AK koostamisel oli sisuinimeste ja
analtitikute panus mdjude hindamise aruande koostamisel Gsna vordne. Samuti kisiti ja saadi
mitmel juhul metoodilist ndu Riigikantselei strateegiabliroo ametnikelt, kes AKE-t tervikuna koostada
aitasid. Sisuinimeste, anallitikute ja Riigikantselei ametnike vahel ringles AKE vajadusel (koos
esialgse mojude anallUsi aruandega) enne dokumendi valmimist mitu korda. Sellist juhust ei ole
esinenud, kus kooskdlastusringil oleks AKE esialgse mdjude hinnangu madala kvaliteedi t6ttu jaanud
kooskdlastamata. Samas nii intervjuude kui ka dokumentide anallilsi tulemuste pdhjal véib vaita, et
esialgse mojude anallQlsi aruannete kvaliteeditase on ko&ikuv. Riigikantselei kontrollib mdjude
analldsi olemasolu ja annab selle sisukusele ildise hinnangu, aruande tegelik kvaliteet s6ltub Usna
suures ulatuses sisuinimeste ja analliltikute suvast. Kvaliteeti mojutavad muidugi ka andmete
kattesaadavus ja mitmed muud objektiivsed tegurid nagu t66de tegemiseks eraldatud aeg ja raha.
Neid tegureid on vaadeldud allpool.

Esmase mojuanaliilisi vaartus seisneb paljude intervjueeritute arvates esialgse mojude hindamise
tegevuses endas. Sisuinimestel oli llesande tditmisest edasises arengukava koostamises kasu, mis
seisnes ideede ja kogutud teabe slistematiseerimises, edasiste tegevuste planeerimises ja
arengukava valjatéotamise protsessi llevaatamises. See leid haakub hasti esmase mdjude hindamise
Uhe eesmargiga tuvastada olulisemad mdjud ja nende pdhjalikuma analiilisimise vajadus, mis vdib
kaasa tuua ka AK koostamise protsessi korrigeerimise tarviduse.

* MHM:-i lisa 2 ,Esialgne hinnang arengukava v&i Euroopa Liidu algatusega kaasnevatele mojudele”.
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N3ide. Energiamajanduse arengukava’ (ENMAK) koostamise kogemus

Kdesoleva aruande keskmes on vaid viis AK koostamise kaasust, sest AK-de mdjude hindamise
kogemus on Eestis ikka veel vérdlemisi napp. Naidete vaikese arvu tottu tuleb tugevate jarelduste
tegemisse siinses analiilisis suhtuda ettevaatusega. Uldistamise muudab keeruliseks ka asjaolu, et
kiisitavate ndidete korval leidus ka kaasus (ENMAK-i koostamine), mida vGib esile tuua kui juhtumit,
kus MHM-i pohimétteid ja ndudeid on edukalt rakendatud.

Energiamajandus on eluala, kus andmed on suhteliselt hasti kattesaadavad ja kvaliteetsed, olemas on
lsna hea arengukava elluviimise kogemus, valdkond on ,kaetud” nii EL kui ka riiklikul tasandil
kindlaks maadratud eesmarkide ja regulatsioonidega, eksisteerivad prognoosimiseks vajalikud
teadmised ja oskused ning kogemus kvantifitseeritavate (majandus- jm moju) mudelite arendamisel
jne. Sestap ei saa ENMAK-i kogemust Ule kanda kdikide valdkondade AK-de koostamisse. Nt on
olukord keerulisem sellistes poliitikavaldkondades, kus arengukava(sid) ja ,riiklikke” eesmarke ei
eksisteeri, on vahem kvaliteetseid andmeid ja mojusid on raskem mdota jne. Samas tuli ka ENMAK-i
koostamisel rohkete probleemidega rinda pista — nt koondati energiamajanduse AK alla mitu varem
eraldi strateegiadokumentide koosseisus olnud teemat, ENMAK-i koostamisel oli tarvis teha mitmeid
uusi/tdiendavaid analliise, korrastada andmeid, kaasata suur hulk eri huvidega ja vdoimekuse ning
mdojukusega huvipooli jne. See kdik lisas valdkonna planeerimisele keerukust.

ENMAK-i peamine Oppetund on see, et edu voti seisneb kvaliteetses arengukava koostamises:
hastikavandatud strateegilise planeerimise, kaasamise ja mdéjude hindamise protsess (ning nende
funktsioonide oskuslik kombineerimine) aitab tagada ka analiiliside sisulise kvaliteedi. Taoline
poliitikakujundamine eeldab véimekuse olemasolu ehk nii analitilist, rahalist kui ka ajalist ressurssi.
ENMAK-i naite varal voib vaita, et pohjalik probleemi, eesmargi/eesmarkide ja valikute sonastamine
lubab teha sisulisemat mojude hindamist nii esmase kui ka pdhjalikuma mdjude hindamise etapis.
Investeerimine probleemide, eesmarkide ja esialgsete valikute sdnastamisse aitab mojud selgemalt
kirja panna ja planeerida edasist m&jude analllsimist kasitledes seda poliitikakujundamise protsessi
loomulikku osana. Naiteks ENMAK-i koostamise ettepaneku loomise ajal mdeldi ka AK elluviimise ja
seire korraldusele. Tervikvaade poliitikakujundamise tsiiklile aitab luua seoseid esmase ja hilisemates
etappides toimuva mdjude hindamise vahel. ENMAK-i mdjude hindamise korralduse kavandamisel oli
aluseks idee, et majandusmadju anallitsi mudel ja AK koostamise ajal tehtavad analiiisid loovad aluse
AK md&odikutele ning eesmarkide/indikaatorite jalgimise stusteemile. Kui m&jude hindamist kasitleda
valdkonna poliitikakujundamise protsessi, sh vahe- ja jarelhindamise, iseenesestmdistetava osana,
siis on ka analtiiside tegemiseks kulutatud (esmaste) investeeringute tasuvus parem.

Esialgse mojude analliiisi vorm

Esialgse mojude hindamise tegemiseks on kehtestatud eraldi vorm, MHM-i lisa 2
(Justiitsministeerium ja Riigikantselei 2012: 11). Vormi tditmine on kohustuslik, eesmark on
sisteemselt tuvastada moju, selle olulisus ja moju avaldumisega seotud asjaolud. Vorm lubab teabe
esitada struktureeritud ja vorreldaval kujul. Vormi kasutatakse mojuanaliilisi aruandena nii AK-de
puhul arengukava koostamise ettepaneku juures kui ka Euroopa Liidu asjades Vabariigi Valitsuse
seisukohtade kavandi juures.

> Lisainfo aadressil http://www.energiatalgud.ee/enmak.
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Intervjueeritud ei olnud vormi vajalikkuse suhtes lihesel arvamusel. MGnede arvates aitas vorm infot
siistematiseerida, teiste jaoks muutis see mdjude hindamise kunstlikumaks ja keerulisemaks. Viimast
seisukohta esindas arvuliselt enam vastajaid. Vormi probleemiks peeti seda, et kui vGimalikke
majusid on palju (eriti kui eesmargid ja meetmed pole veel selgelt paigas), siis nende olemust on
raske kokku votta, selle alusel olulisust maarata jne. Need, kes tabelit vajalikuks pidasid, arvasid, et
thtne vorm on hea kontrollivahend®, mis aitab mdjud l4bi m&elda ja eristada olulist teavet
ebaolulisest.

Esines ka arvamus, et tabeli peaks kujundama selliseks, et lisaks anallilisitavale mdjule tuleksid selgelt
vdlja ka probleemid ja eesmiérgid ehk tekiks voimalus jalgida sekkumisloogikat (p&hjus-tagajarg
seoseid alates lahendatavast kiisimusest). Lisaks voiks arusaadaval moel olema vilja toodud sihtriihm
vOi —rihmad, keda muudatus mojutab. Teisalt arvati, et sekkumisloogika kirjeldamine ei peaks
ilmtingimata vormi voi tabeli kujul toimuma ja vabas vormis on esmast mdjude analllsimist lihtsam
teha.

Mis tasandil hinnata (muudatused, eesmargid, meetmed)?

Metoodika kohaselt tuvastatakse esialgse hindamise kaigus erinevate vahendite mojud, maaratakse
kindlaks vahendite md&jude olulisus ja selgitatakse muude mdjude avaldumisega seotud asjaolud
(Justiitsministeerium ja Riigikantselei 2012: 17). Koos AKE-ga esitatakse valdkonna probleemide
Glevaade, eesmargid ja vGimalikud meetmed. Tuvastatakse, millised mojud vdivad poliitikavalikute
vOi -instrumentide rakendamisega kaasneda, millised on olulised m&jud ja kuidas mojud avalduvad.
Mojude olulisuse hindamine aitab vélja selgitada, milliseid neist kavatsetakse pd&hjalikumalt
analldsida, mis aja ja ressurssidega (Justiitsministeerium ja Riigikantselei 2012: 6-7).

Metoodika p 2.1.1. kohaselt (Justiitsministeerium ja Riigikantselei 2012: 6) esitatakse AKE
ettevalmistamisel Ulevaade probleemist vGi probleemidest, pohjendused sellega tegelemiseks riigi
tasandil, esialgsetest eesmadrkidest ning vGimalikest meetmetest nende saavutamiseks.
Tuvastatakse, millised mojud voivad poliitikavalikute voi -instrumentide rakendamisega kaasneda.
Punktis 3.4. raagitakse vahendite mojude hindamisest (Justiitsministeerium ja Riigikantselei 2012:
17). MHM-i lisa 2 Gtleb, et kirjeldatakse iga m&ju avaldavat muudatust voi meedet.

Mdoistete rohkuse tdttu on hindajatel praktikas tekkinud raskusi esialgse mdjude hindamise
Uldistamise v&i pohjalikkuse astme maaratlemisel. Mitmed kusitletud vaitsid, et MHM-i juhised on
liiga laialt sOnastatud. Seega tegelikkuses jaddakse eesmargi voi alaesesmarkide tasandil mdjude
hindamise juurde. Uldisema hindamise pdhjusena toodi vilja, et vaatluse all olnud AK
poliitikavaldkonnas on raske md&detavaid sihte seada ja/v&i puudusid/puuduvad tGheselt véetavad
sekkumisloogikad ja mdjusid oli raske detailsemal moel esitada. Mdned intervjueeritud isikud pidasid
vajalikuks metoodika lihtsustamist, teised aga vastupidi selgemate suuniste andmist, et mis tasandil
esmane hindamine aset peaks leidma.

Hindamise ulatus ja pohjalikkus

Teise, eelnevaga tihedalt seotud probleemina toodi vdlja, et kui esialgseid AK eesmarke ja meetmeid
on palju, siis nende hindamine on liiga t6é6mahukas. MHM-i lisad 1 ja 3 toovad valja kuus

® Markus: MHM-i lisas 3 on eraldiseisev kontrollklisimustik, mille eesmark on tuvastada, millistes
mdjuvaldkondades ja alavaldkondades vdivad esineda poliitikaalgatuse olulised méjud. MHM-i lisa 2 aitab
mdjude olulisust analiilsida, teavet slistematiseerida ja labi mdéelda.
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mdjuvaldkonda’ koos rohkete alavaldkondade ja kiisimustega. Metoodika jirgselt peaks tuvastama,
kas kavandatavad meetmed avaldavad mdju Gihes voi mitmes kuuest méjuvaldkonnast, kasutades
vajadusel metoodika lisas olevat kiisimustikku alavaldkonna tasandil voi seda tdpsustavaid
abikisimusi. Seda ilesannet peeti esialgse mdjude hindamise ja arengukava koostamise ettepaneku
kontekstis liiga ajamahukaks tegevuseks. Esmase mdjuhindamise tegijad piirdusid reeglina napima ja
pealiskaudsema lahenemisega.

Kolmas, taas eelnevaga seonduv praktiline hindamise takistus oli, et kui Ghte eesmarki (v6i meedet)
hinnati mdjuvaldkonna tasandil, siis meetme olulisusele koondhinnangu andmine tabelis (MHM-i lisa
2) osutus keerukaks. Uhes mdjuvaldkonnas vdib olla erisuunalisi mdjusid. See tdhendab, et juba
esmane modjude hindamine peaks minema alavaldkonna tasandile. Sel juhul ei tekiks hinnangu
andmisel kiisimusi. Praktikas esmased aruanded nii tiksikasjalikud ei olnud ja sestap tekkiski aruande
koostajatel probleeme koondhinnangu andmisel. Esmase mdjuhindamise tegijad arvasid, et mdjude
olulisuse koondhinnangud jaid mitmel juhul mdnevérra juhuslikuks, sest moju (liigsel) tldistamisel on
voimalik probleemides mo6da vaadata ja enam réhutada positiivseid asjaolusid.

Hindamise subjektiivsus

Kaks viimatimainitud probleemi lahendati seega nii, et esialgse mdjude hinnangu tegijad otsustasid
oma ekspertteadmisi appi vbttes, mida ja mis mahus kajastada ning milline olulisuse aste mdjule
anda. Uldjuhul Uritati vihemaga hakkama saada ehk analiiiis jai pinnapealseks. Selline pragmaatiline
lahenemine teeb hindamise erapooliku(ma)ks. Nagu eespool viidatud, on seniste esmaste aruannete
subjektiivsuse aste isna korge ka mitmete intervjueeritavate endi hinnangul.

Siinkohal tuleb arvestada, et esialgne mdjude hinnang peabki olema kokkuvdtlik. See ei saa olla sama
mahukas kui pdhjalik méjude aruanne. Kui mdjude hindamist kasitleda protsessina, mis algab juba
probleemi maaratlemise faasis, siis esmane mojuhindamise aruanne on vaid (ks verstapost k&ikide
analllsitooga seotud tegevuste jadas. Esmane aruanne peab olema piisavalt kvaliteetne, et saada
aru kogu t66 ulatusest/vajadustest ja luua alused edasiseks analiilisimiseks. Probleem tekib siis, kui
modjude hindamisele moeldakse esimest korda kui AKE esitamise tdhtaeg on ldhedal — nt mdned
kusitletutest tunnistasid, et mdjude hindamise / aruande esitamise vajadusega kohe tugevalt ei
arvestatud ja Glesandega alustati liiga hilja.

MHM vdimaldab muuhulgas hinnata muudatuse voi meetme mdju vdikeseks v6i moju lildse mitte
vdlja tuua, et paadseda keerulise voi lihtsalt ebamugava kiisimuse edasisest anallilisimisest nt
teadmiste ja oskuste, aja vm ressursside puuduse tdttu. Aruandes kasitlemist mitteleidnud oluliste
mdjude tuvastamise peaks tagama huviriihmade kaasamine ja kooskdlastusringilt kogutav tagasiside.
Tegelikkuses on eri protsessiosaliste tagasiside moju hinnangute piisavusele ja kvaliteedile olnud
vdhene. Peamiste sisukama kommenteerimise takistustena nimetati aja- ja teadmiste ning oskuste
nappust.

Juba intervjuude kaigus pakkusid mitmed osalejad, et hindamise suvalisust saab vdhendada eelt6o
kvaliteedi tGstmisega — eesmadrkide ja meetmete arv peaks olema optimaalne, esmane valikute
sdelumine tehtud. Lisaks tuleb teadvustada, et modjude hindamine on AK koostamise
iseendastmoistetav osa, mitte nn korvaltoode. Kui mdojude hindamine ei ole strateegilise
planeerimise ja kaasamise protsessidega integreeritud ning anallilsimisega ei alustata juba

7 Sotsiaalsed, sealhulgas demograafilised mdjud; mdju riigi julgeolekule ja vilissuhetele; mGju majandusele;
mdju loodus- ja elukeskkonnale; mdjud regionaalarengule; mdju riigiasutuste ja kohaliku omavalitsuse asutuste
korraldusele, kuludele ja tuludele.
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esimestest sammudest (probleemide ja eesmarkide seadmiseks vajalik eelanaliils kaib siia alla), siis
ongi tulemuseks formaalne ja vahese kasuteguriga mojuhinnang.

2.2. Mojude pohjalikum analiitis

Mojude hindamine on poliitikakujundamisega (hendatud tegevus ja esialgse md&jude hindamise
probleemid kanduvad edasi ka poliitikakujundamise hilisematesse etappidesse ning mdjude
pohjalikuma anallilisi tegemisse. Sestap iseloomustavad pdhjalikuma analiiisimise korraldust samad
marksdonad — hindamise kohatine formaalsus, raskused anallisi Uldistuse astme leidmisel ja selle
ulatuse maadramisel (nt kas analliisida k&iki eesmargi saavutamise teid voi ainult piiratud hulka
valikuid?).

P6hjalikuma mdjude analiiiisi vormilisus

P6hjalikumad mdéjude analiilisid on Uldiselt sisukamad kui esmased kasitlused. Pohjalikuma analtilisi
tegemise ajaks on eesmargid ja meetmed marksa konkreetsemad ja pdhjalikuma hindamise sisendid
selgemad. Mitmed intervjueeritavad siiski tunnistasid, et arengukava enda koostamisega on nii palju
t66d, et kvaliteetse md&jude anallilisi koostamiseks jadb vahem ressurssi kui soovitakse voi tarvis
oleks. Sisuinimesed saavad tuge analidtikutelt, kuid viimased ei ole valdkonna peensustega nii hasti
kursis kui esimesed ja see mdjutab mdjude analiilisimise kvaliteeti. Sisuinimestel endal aga on
arenguruumi  mdjude hindamise / analltsimise meetodite tundmadppimisel. Probleemi
lahendamiseks tuleks anallilitikuid kaasata voimalikult varases AK koostamise etapis, kuid see ei ole
koikidel juhtudel nii olnud, sest analliltikud on olnud hdéivatud, puuduvad ressursid valjastpoolt
organisatsiooni analiiiside tellimiseks jne.

Lahidalt, pohjalike méjude analiiliside tegemisse ja kvaliteedi tagamisse suhtutakse t3sisemalt kui
esmaste aruannete kokkupanemisse, sest mojude anallilsi tajutakse vahendina, mis aitab
huvipooltele ja otsustajatele selgitada eesmaérkide ja meetmete (valikute) tausta. Sellegipoolest
tddesid enamus kisitletuid, et pohjaliku méjude analiisi sisulise kvaliteedi tase vinuks olla kdrgem.

Mida analiiiisida — eesmarke, meetmeid voi tegevusi?

Metoodika kohaselt peaks AK eelndu koostamisega kasikdes analiilisima valjapakutavate meetmete
olulist potentsiaalset méju Ukshaaval, komplektis (nt alaeesmarkide kaupa) voi arengukava
rakendamisest eeldatavasti tulenevat mdju tervikuna (Gldjuhul ebapiisav). Arengukava madjusid tuleb
analldsida nii arengukava enda kui ka rakendusplaani koosmdjus. Koostatakse mdjude anallisi
aruanne (selle struktuur on antud MHM-i lisas 4) (Justiitsministeerium ja Riigikantselei 2012: 7).

AK tegijatel on tekkinud kisimus, et kas pdhjalikum analiiis peaks kasitlema AK tervikmdju (mis
metoodika kohaselt vdib olla ebapiisav) voi peaks analliisi fookus olema meetmetel voi isegi
tegevustel, sest metoodika kohaselt tuleks anallilisida AK ja rakendusplaani koosmdju. AK koostajad
on valiku langetanud arvestades:

e Seda, kuid laiad on AK eesmargid ehk milline on valdkonna olemus;

e Seda, kas AK on valitsusele heakskiitmiseks esitatud koos rakendusplaaniga (detailsem vaade) voi
ilma selleta (lildisem vaade).

11



Valdkonna arengukavade mdjude hindamise stisteemi analtitis PRAXIS 2015

Analiisimisel tegevuste tasandile mineku eelisena nahti seda® et detailsem kisitlus lubaks eri
alternatiivide pohjendusi (ksikasjalikumalt vélja tuua ja huvirGthmadele otsuseid selgitada
(labipaistvus). Mdjude anallitsi tasandiks on reeglina siiski puhtpraktilisel p&hjusel valitud meetmed
(nt Siseturvalisuse arengukava mdjude hindamise aruanne kasutab ka mdistet , poliitikainstrument”),
sest tegevuste tasandile minnes oleks anallilisitava teabe maht vaga suur. Tulemusena on seniste
pohjalikemate md&jude analliliside aruannete vorm ja maht isna erinev. Mdnes aruandes kasutatakse
ka arvandmeid, mdnes pea lldse mitte’.

Moned AK-d esitati kooskGlastamisele ja valitsuses heakskiitmiseks koos rakendusplaaniga, méned
eraldi. Praegune strateegilise planeerimise kord™® lubab rakendusplaani esitada kolm kuud p&rast AK
heakskiitmist valitsuses. Intervjuul osalejad olid seda meelt, et AK tuleks esitada valitsusele koos
rakendusplaaniga, et mdjude anallilsis saaks keskenduda meetmetele, et teave oleks tapsem ja
asjakohasem. Siiani on AK-de koostajatel siiski olnud olemas teadmine vdimalike meetmete kohta
isegi kui AK on esitatud valitsusele ilma rakendusplaanita.

Kas analiiiisida tuleb koiki voimalikke alternatiive voi juba sdelale jaanud meetmeid?

Esialgse mojude hindamise (iks eesmarke on oluliste mdjude tuvastamine, et hiljem just neid
pohjalikumalt analiilisida. Kuid padrast esmase md&jude hindamise aruande valmimist voib eesmarke,
meetmeid ja tegevusi lisanduda. Seeparast on AK viljatootamisega seotud ametnikel tekkinud
kiisimus, kas analtiiisima peaks vaid olulisi meetmeid voi kdiki enam-vahem realistlikke alternatiive?
Teooria kohaselt peaks m&jude analliis katma koiki alternatiive ja eraldi tdhelepanu tuleks poorata
just olulistele mé&judele. Vastuolu metoodikas on méneti nailine — ka p&hjalikuma mdéjude analidsi
aruanne on kokkuvote laiemast mojude anallisist / verstapost mdjude hindamise protsessis ja
sellest peaks mh selguma, miks keskenduti teatud mo&jude analiilisimisele pohjalikumalt.
Vahe(m)olulisemad m&jud peaks dra mainima ja selgitama, miks neid pole stvitsi vaadeldud. MHM-i
lisa 4 ,,M0jude analllsi aruande sisunduded” naeb ette, et kirjeldatakse, mille kohta analiiis tehti,
esitatakse Ulevaade vaatluse all olnud vahenditest, millele m&juanaliiiisi rakendati jne.

Pb6hjalikuma mdjude analiilsi aruande kokkupanemine ei tohiks olla llesanne, mida tehakse vaid
vastava kohustuse tottu ja muu tegevuse korval. Kui pdhjalikum analiiiis keskendub vaid valitud
meetmete analiilisimisele, siis on oht, et tegeletakse juba langetatud otsuste digustamisega. Mdjude
anallilsi eesmark on siiski otsustustoe pakkumine alternatiivide seast valikute langetamisel ja
kvaliteetses mdjude aruandes peaks kasitlema mitmeid valikuid koos vdimalike mdjudega. Seejuures
on oluline, et MHM-i kohaselt tuleb mdjude analiilisimisel ldhtuda pdhimottest, et see oleks
proportsionaalne otsustatava kiisimusteringi tdhtsusega (Justiitsministeerium ja Riigikantselei 2012:
5). Teisiti 6eldes peavad mojude analiilsi tegijad tegelema mdjude prioritiseerimisega ja (huvirihmi
kaasates) tuleb hinnata, mis kisimuste analiilisimisele enam ja mis kiisimustele vahem ressurssi
eraldada ning kui Uksikasjalikult ihte vGi teist teemat kéasitleda.

8Tegevuste tasandile laks nt Vagivalla ennetamise arengukava md&jude analiils, kuid selles aruandes on mdéjude
ulatus, avaldumise sagedus, sihtriihm, ebasoovitavate mdjude risk ja koondhinnang olulisusele valja toodud
vaid marksGnadena. Mdgjude avaldumise asjaolusid pohjalikumalt kirjeldatud ei ole. Tegevuste tasandil
analidsimist on kaalunud ka Ghe teise vaatluse all olnud AK koostajad.

? Siinne analliis aruannete sisukvaliteeti eraldi ei vaadanud. Arvandmete (vahese) kasutamise probleemile on
tahelepanu juhtinud Riigikontroll oma 2011. aasta aruandes ,Oigusaktide mdju hindamise korraldus®.

10 Vabariigi Valitsuse 13. detsembri 2005. a maarus nr 302 ,Strateegiliste arengukavade liigid ning nende
koostamise, tdiendamise, elluviimise, hindamise ja aruandluse kord"“.
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Nadide. Energiamajanduse arengukava (ENMAK) koostamise kogemus (jéitk)

ENMAK on ndide Uksikasjalikust ja p&hjalikust alternatiivide m&jude anallisimisest ning tulemuste
otsustamise alusena kasutamisest. AK valjatootamisel sdnastati viis eesmaérki/valdkonda. Iga
eesmargi all analldsiti 1abi mitu baasstsenaariumi. Erinevate valdkondade stsenaariumite
kombinatsioone tekkis kokku 135, kuid stsenaariumide mdjusid hinnati valdkonnapdhiselt.
Keskkonnamdju strateegilise hindamise (KSH) jarel jai aktsepteeritava keskkonnamdjuga
stsenaariumite kombinatsioone jarele 15. Teiste kombinatsioonide puhul ei olnud véimalik saavutada
noutud keskkonnaheitmete piirnorme voi eesmargiks seatud energia |Gpptarbimise taset. Niisiis
naidati ara suur hulk valikuid, kuid eelnevalt kokku lepitud raamid aitasid hoida fookust vaiksemal
arvul alternatiividel, mille m&jusid analiilsiti pohjalikumalt.
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3. Jareldused

Siin on teises peatikis esitatud olude kirjeldus kokku véetud ja sGnastatud on peamised mdjude
hindamise korralduse probleemid ning nende pdhjused. Lisaks tehakse soovitusi valdkondlike
arengukavade moéjude hindamise siisteemi edasiarendamiseks.

3.1. Peamised probleemid

Intervjuudest ja dokumentide anallisist kdlama jadnud tahtsamad probleemid on kokku véetud

tabelis 1.

Tabel 1. Kokkuvéte: valdkondlike arengukavade mojude hindamise korralduse kitsaskohad

Probleem

Selgitused ja pohjendused

Esmane méjuanaliiiis

Esialgne mdjude hindamine
on reeglina formaalne;
aruannete pd&hjalikkuse aste
ja kvaliteet on ebaihtlane

Esialgse mdjude hindamise aruande koostamist peeti Gldjuhul AKE
koostamise ,kérvaltooteks”, mitte pdhililesande osaks; m&jude hindamise
protsess ei ole alati piisaval maaral AK koostamise ja kaasamise
korraldusega seotud;

AK-de eesmargid ja meetmed pole alati AKE esitamise hetkel piisavalt
selged ja seetdttu on mdjude hinnangud / aruanded kallaltki abstraktsed
ning pealiskaudsed;

Otsustajad ja huvirihmad ei kasuta esialgse mojude hindamise aruandeid
oma arvamuse kujundamisel ja AKE kooskdlastamisel (AKE-t kasitletakse ja
kommenteeritakse kui tervikut); kvaliteedi (kas kdik mojud on tuvastatud,
kas mojude asjaolud on piisaval maaral kasitletud ja olulisust Gigesti
hinnatud) kontrollimine on praktikas nérk olnud

Esialgne mdjude hindamine
on vajalik tegevus, kuid
aruande esitamise vorm
vOiks olla vaba

Esialgse mojude hindamise tarvilikkust kahtluse alla ei seatud, kisitletud
arvasid, et see on vajalik tegevus kasvoi AK koostajatele endile;

Esialgse mdjude hindamise kasu avaldus selles, et (Ulesanne aitas
ideid/teavet slistematiseerida ja edasisi tegevusi planeerida

Esmasel mdjude hindamisel
tekitab raskusi Gldistamise/
detailsuse astme leidmine;
hindamine on  praktikas
vOrdlemisi subjektiivne

Metoodika sOnastus on veidi ebatdpne — Uheselt ei selgu, kas esialgsel
mdjude hindamisel peaks fookus olema (laiematel) muudatustel ehk
eesmarkidel v6i alaeesmarkidel v&i  (kitsamatel) meetmetel ehk
poliitikavalikutel véi -vahenditel;

Probleem on selles, et ebamaéaraste eesmarkide ja meetmete (nende pika
loetelu) korral kujuneb esialgne mdjude hindamine kunstlikuks ja/v&i viga
téomahukaks tegevuseks;

Tulemusena otsustavad AK-de loojad lisna subjektiivselt, mida aruandes
kajastada ja mida mitte; Gildjuhul piirdutakse lihtsama hindamisega

AK koostajatel on praktikas
kiisimusi tekitanud
muudatuste v8i meetmete
olulisusele koondhinnangu
andmine

MHM-i kohaselt peaks iga muudatust v6i meedet hindama kuues
md&juvaldkonnas mdjude alavaldkondade tasemel (MHM p 3.4.1); seda aga
tavaliselt ei tehta, sest detailsuse aste oleks esmase hindamise kohta liiga
suur ja pigem Uritatakse olulisuse koondhinnangut anda meetme tasandil;
MHM sisaldab suuniseid, kuidas meetme olulisusele koondhinnang anda,
kuid AK koostajate arvates jatavad juhised ruumi liigsele subjektiivsele;
Siiski, kui meetmed on selgelt sGnastatud ja sellest tulenevalt mdju
avaldumise asjaolud (paremini) teada, on olulisuse maaramine kergem;
Meetme mdju ulatuse, sageduse, sihtriihma suuruse (kas md&ju on vdike,
keskmine vdi suur) ja ebasoovitavate mdjude riskide hindamise juhiseid
peeti piisavaks
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Péohjalikum méjude analiiiis

Koos AK eelnduga
esitatavad  (p&hjalikumad)
mojuanaliiisid on samuti
kohati liiga pinnapealsed

Mitmed intervjueeritud tddesid, et AK-de koostamine on todmahukas
tegevus ja mdjude anallis on jadnud teisejarguliseks tegevuseks; mdjude
analiiside kvaliteet vGiks tegijate enda arvates olla kdrgem;

Takistustena nimetati aja- ja rahaliste ressursside nappust; samuti on
probleemiks teadmiste ja oskuste vahesus (aja, raha ja kompetentside
olemasolu on omavahel seotud — anallitise saaks ka sisse osta kui aega ja
raha jatkuks voi ise teha kui enam teadmisi ja aega oleks);

Olulise s8lmkisimusena toodi vdlja kvaliteetse analtusi kokkupanemiseks
vajalike andmete puudust vGi nende ebapiisavat kvaliteeti

Ka pohjalikuma mdgjude
analiiisi  tegemisel on
raskusi optimaalse Uldistuse
o]l detailsuse astme
leidmisel

MHM-i kohaselt peaks analliisima valjapakutavate meetmete olulist
potentsiaalset moju tkshaaval, komplektis (nt alaeesmarkide kaupa) voi
arengukava rakendamisest eeldatavasti tulenevat moju tervikuna (uldjuhul
ebapiisav);

Eelnev viitab, et mdjude analiilis peaks soovitatavalt olema Uhtaegu nii
koikehaarav kui ka lksikasjalik; praktikas esines kiisimusi, et kas aruandes
vOiks Uldisemale ehk eesmaérgi tasandile jddda vGi peaks vastupidi kuni
tegevuse tasandile valja minema;

AK-de puhul on detailne hindamine vaga tédmahukas ja kui modjude
anallilisi hakatakse kokku panema liiga hilja, siis tulemuse kvaliteet
kannatab; abstraktne mdjude analiilis aga on vaheinformatiivne

AK-de koostajad on
praktikas seisnud silmitsi
kiisimusega, kas mdGjude
anallils teha soelale jaanud
valikutele vdi peaks koiki
alternatiive analttsima

Metoodika kohaselt peaks analliisima ko&ikide tGsiseltvOoetavate
alternatiivide mojusid; mida praegu alati ei tehta suure t6omahu ja
ressursside piiratuse tottu;

Kui mojude analiils keskendub piiratud arvule valjavalitud meetmetele, siis
on oht, et anallils kujuneb juba tehtud otsuste Gigustamiseks; selle
valtimiseks peaks mdjude analtiisimine hdlmama ka alternatiive

AK-de loojate arvates MHM
ja labivate teemade juhend
kattuvad ja see muudab
susteemi keerulisemaks

Rahandusministeeriumi (2014) koostatud I|dbivate teemade juhend
arengukavade koostajatele ja MHM-i mdjude loend osaliselt kattuvad,
labivate teemade juhendi olemasolust (voi sellest, mis staatus juhendil on)
ei olnud moned isikud teadlikud
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Selles punktis on pdhiprobleemide kaupa esitatud lldisemad soovitused ja MHM-i tdaiendamise

vOoimalused.

Tabel 2. Soovitused arengukavade mdjude hindamise
tdiendamiseks: esmane hindamine

stisteemi

arendamiseks ja MHM-i

ebaihtlane

vOimalusi  planeerida juba AK
probleemi maaratlemise ja eesmargi
seadmise etappides;

AK koostajad peavad teadvustama,
et kvaliteetne mojude hindamine
algab  kvaliteetsest probleemide,
eesmarkide ja peamiste
poliitikavalikute sBnastamisest’;

AKE tuleb kooskdlastamisele ja
valitsusele heakskiitmiseks esitada
parast seda  kui  probleemid,
eesmargid ja peamised poliitikvalikud
on huvirihmadega |dbi raagitud ja
edasise analliliside vajadus / mdjude
olemus selgem;

Riigikantselei peaks mdjuhindamise
kvaliteeditaseme téstmiseks
arendama metoodilise ndustamise ja
kvaliteedikontrolli vOimekust;
ministeeriumid peaks oma
mdjuvaldkonna kvaliteedikontrolli
tdsisemalt votma; AK koostajad
peavad aruteludeks ning tagasiside
kogumiseks aega planeerima ja
korraldama kaasamist t6husamalt.

Probleem Uldised soovitused MHM-i muutmine

Esialgne mdjude | -  Esialgse mdjude hindamise kasu |-  Tdhelepanek 1: MHM kannab ideed,
hindamine on reeglina suurendamiseks peaksid aruanded et mojude hindamine on protsess,
formaalne; aruannete olema senisest sisukamad; selleks mis algab juba probleemi
pohjalikkuse aste ja tuleb mdjude hindamist alustada ja madratlemise faasis, praegu on Eestis
kvaliteet on analllside tegemise vajadusi ning probleemi tuum pigem selles, et

tegelik praktika ei vasta metoodikale
(sest  strateegilise  planeerimise,
kaasamise ja mdjude hindamise
oskused on ebapiisavad vdi napib
ressursse jne);

Tdiendusettepanek 1: Metoodikasse

vOiks lisada lause vOi paar selle
kohta, et mdjude hindamise
kvaliteedi kriitiline edutegur on

probleemide ja eesmadrkide selgus
ning strateegiline  planeerimine,
kaasamine ja mojude hindamine on
terviklik protsess, mille kvaliteetseks
labiviimiseks tuleb piisavalt aega jm
ressursse planeerida.

1 éigeaegne ja oskuslik huvirthmade kaasamine aitab ennetada riski, et AKE loomisse investeeritud ressurss
kaotatakse, kui AKE-t heaks ei kiideta. Ka otsustajad peaksid juba peamiste poliitikavalikute sdnastamise faasis
(vt joonis 1) kaasa l66ma (soovitavalt varem).
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Esialgne mdjude
hindamine on vajalik
tegevus, kuid aruande
esitamise vorm vdiks
olla vaba

Esialgse mdjude hindamise kohustus
peab jadama alles, et AK koostajad
mojude analuisiga (selle
planeerimisega ja anallilsito6 endaga)
voimalikult varases etapis alustaks;
Esialgse mdjude hindamise faasis ei
peaks vormi/tabeli (MHM-i lisa 2)
kasutamine olema kohustuslik, kasu
vBiks olla kontrollnimekirjast, mille
kasutamine ei oleks sunduslik.

Tdiendusettepanek  2:  Esialgse
mdjude hindamise vormi (MHM-i
lisa 2) kasutamise kohustuse vdiks
kaotada; praegu kehtiva vormi vGib
MHM-i osaks jddda, sest saab

mojude hindamisel kontrolli
vahendina kasutada;
Tdiendusettepanek  3:  Mdjude

hinnang tuleks esitada AKE-s; MHM-
is (p 2.1.1.) peaks selgelt réhutama,
et AKE-s tuleb esialgse mdjude
hinnangu esitamisel
muudatust/meedet analllsida
kuues mdjuvaldkonnas tuues vilja
tuvastatud mdéjud, mdju avaldumise

asjaolud, tuvastatud mdjude
olulisuse koondhinnang ja see,
milliseid tuvastatud mojusid
peetakse neutraalseteks vOi

ebaoluliseks; tahtis on edasiste
analliiside/uuringute tegemise
vajaduse nditamine.

Esmase mojude
hindamisel tekitab
raskusi Uldistamise/
detailsuse astme
leidmine;  hindamine

on praktikas vordlemisi
subjektiivne

Ainult eesmarkide voi alaeesmarkide
tasandil mojude hindamine jaab liiga
tldiseks ja tegevuste tasand oleks liiga
detailne; seega voiks hindamine
toimuda meetme tasandil

See omakorda eeldab, et AKE-s on
tdnasest rohkem avatud juba ka
eesmarke ja meetmeid.

MHM-i m@istete (mis on poliitikavalik
ja —vahend, meede jne) tdpsustamine
peaks toimuma koos valdkondlike
arengukavade masruse™
moistekasutuse kokkuleppimisega.

Tdiendusettepanek 4: Metoodika
sGnastuses (ja valdkonna
arengukavade koostamise
madruses) peaks olema selgemalt
madratletud, et esialgses mdjude
hinnangus kirjeldatakse mdjusid
meetmete (poliitikavalikud ja -
vahendid) tasandil (mis peaks olema
organiseeritud AK eesmarkide vGi
alaeesmarkide kaupa) ja eeldatakse,
et esialgse mojude hindamiseks
hetkeks on loodud optimaalne arv
eesmarke ning meetmeid.

AK  koostajatel on

praktikas kiisimusi
tekitanud muudatuste
vOi meetmete
olulisusele
koondhinnangu
andmine

Eesmargid ja meetmed peaks olema
voimalikult selgelt sGnastatud, et mdju
avaldumise asjaolud ja olulisuse
maadramine oleks kergem;
Subjektiivsust on véimalik vdhendada
kui  poliitikakujundajate mojude
hindamise oskused paranevad, suva
on vaiksem kui kvaliteedikontroll
kooskdlastamise valtel on tugevam;
Ministeeriumidel (ja Riigikantseleil) on
kohustus hinnata mdjude hinnangu
piisavust ja kvaliteeti ka praegu,
metoodika muutmist  ei vaja,
takistuseks on pigem teadmiste ja
oskuste nappus.

Tdhelepanek 2: Esialgse mdjude
hindamise vormi vabatahtlikuks
muutumisega lihtsustub ka
olulisusele koondhinnangu
andmine; seejuures on paratamatu,
et mojude valjatoomisel jaab
ekspertteadmise roll alati suureks;
Tdiendusettepanek 5: Kui
mdjuvaldkonna sees esineb
alavaldkonniti olulisi ja vastuolulisi
majusid, siis tuleks need eraldi vélja
tuua / eraldi hinnata (teha vastav
tapsustus MHM-i, p 3.4).

2 Silmas on peetud valdkonna arengukava, valitsemisala arengukava ja programmi koostamise, elluviimise,
aruandluse, hindamise ja muutmise korda, mille Vabariigi Valitsus Riigieelarve seaduse (§ 20, Ig 5) kohaselt oma

maarusega kehtestab.
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Tabel 3. Soovitused arengukavade mdjude hindamise siisteemi arendamiseks ja MHM-i
tdiendamiseks: pohjalik hindamine

Probleem

Uldised jareldused ja soovitused

MHM-i muutmine

Koos AK eelnduga
esitatavad
(pBhjalikumad)
mdjuanaliiiisid on
samuti kohati liiga
pinnapealsed

- Moéned kusitletutest todesid, et aja-
jm ressursside puuduse juurp&hjuseks
on AK koostamise protsessi vdhene
labimdtlemine; mdjude hindamiseks
(sh andmete koondamiseks)
jaetakse/vbetakse liiga vahe aega;
seega on Gheks eduteguriks
kvaliteetsemate AK ldhtellesannete ja
tegevusplaanide koostamine;

- Oluliste kiisimuste labiarutamiseks
vOiks  enam  kasutada rohelisi
raamatuid (arutelu algatav dokument,
tegeleb probleemide ja sihtide
madratlemisega) ning valgeid
raamatuid (konkreetsemaid eesmarke
ja valikuid analtusiv dokument), et
kdik poliitikavaldkonna arendamise
otsused ei oleks seotud AK koostamise
ja elluviimise protsessiga; rohelised ja
valged raamatud vdiks aidata
probleeme ja lahendusi arutada kogu
AK  planeerimise ja  elluviimise
protsessi ajal, et valdkonna
arendamine oleks diinaamiline;

- Andmete kvaliteedi ja kdttesaadavuse
teema on MHM-i tdiendamisest laiem
probleemide ring; AK koostamine ja
elluviimine vdiks anda ajendi, et luua
arusaam/plaan, mis andmeid on
valdkonna arengu seireks tarvis ja
kuidas neid optimaalsel moel koguda

- Tdhelepanek 3: MHM taiendamine

otseselt eelmises veerus toodud
ressursi ja andmekvaliteedi
probleemide lahendamisele kaasa
ei aita; MHM peaks jaama
vOimalikult lihtsaks dokumendiks ja
strateegilise  planeerimise  ning
kaasamise korraldust pole tarvis
selles  dokumendis  pdhjalikult
kasitleda;

- Tdiendusettepanek 6: MHM (tleb

selgelt, et vahe- ja jarelhindamine
on AK mdjude hindamise
etappideks, mis praegu ei ole
kohustuslikud (kuigi valitsus vGib AK
kinnitamisel need kohustuslikuks
teha); ettepanek on mdjude
vahehindamine™ muuta
kohustuslikuks (arvestades ka
asjaolu, et uued AK-d on ldiselt
senisest pikema
kehtivusperioodiga); (viimase)
vahehindamise vGiks ajastada nii, et
selle  tulemusi saaks kasutada
uue/jatku AK ettevalmistamisel;

- Tdhelepanek 4: Jarelhindamine

peaks aset leidma pdrast AK
kehtivuse [6ppu, vahehindamine
aga annaks teavet saavutatud
mdjudest juba uue AK loomise ajal,
sestap jarelhindamine ei ole nii
pohjalik ja ei peaks olema sunduslik
Glesanne;

- Tdiendusettepanek 7: MHM-is vG&iks

selgemalt réhutada pdhimdstet, et
mdjude hindamine on vajalik AK
elluviimise seireks, mitte ainult AK
heakskiitmiseks.

Ka pdhjalikuma
mojude analiidsi
tegemisel on raskusi
optimaalse (ldistuse
vOi detailsuse astme
leidmisel

- AK-de koostajad peavad enam
teadvustama, et mdjude analiilis peab
katma meetmeid ja vOtma arvesse
olulisi alternatiive ja nende mdjusid,
mis tahendab, et modjude analilsi
koostamist tuleb alustada enne kui AK
eelndu kooskdlastamisele saatmise
tahtaeg katte jouab

- Mdgjude pohjalikum analldsimine

- Tdiendusettepanek 8: Metoodika

sOnastusest peab selgelt vilja
tulema, et mdjusid tuleb analiiisida
meetme tasandil ja et AK koostajate
tookoormuse hajutamiseks peaks
mdjude anallusiga alustama
vOimalikult varakult, enne AK
seletuskirja koostamist;

- Tdhelepanek 5: mdjude anallis

13 . . ~ vese oo . .. .
Vahehindamine keskenduks mdjude analiilisimisele, see oleks laiem kui iga-aastane arengukava taitmise
aruanne, mis keskendub lihemaajaliste valjundite ja tulemuste saavutamise seirele.
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sobib kokku trendiga, et AK-d ise peab arvesse vOotma AK
muutuvad tldisemaks - rakendusplaani. Tdana on lubatud
mdjuanalliiisid vdiks koondada infot, see esitada kuni 3 kuud parast AK
mis on/oli otsustamise aluseks ja mida heakskiitmist,  tulevikus  tuleks
saab hiljem elluviimisel / seirel rakendusplaan esitada koos AK-ga
kasutada. (see  nGue on  valdkondlike

arengukavade .. madaaruse, mitte

MHM-i teema, viimane dokument
juba sisaldab nouet, et mojusid
tuleb analtisida komplektis).

AK-de koostajad on |-  Praegust praktikat, et kdiki alternatiive | -  Tdiendusettepanek 9: Kuivord AK-de
praktikas seisnud ei analiilsita, tuleb muuta; selleks koostajatel on praktikas olnud
silmitsi kiisimusega, peab jarjekindlamalt jdlgima mdjude kiisimus, kas hinnata vaid
kas mdjude analiils analliiside taset ja andma ,rohelise vdljavalitud meetmeid v&i koiki
teha soelale jaanud tule” aruannetele, mille kvaliteedi tase alternatiive, siis on vaja MHM-is
valikutele v&i peaks rahuldab koiki osapooli; selgemalt kirja panna, et mdjude
koiki alternatiive | -  Tahtaegadega toimetulekuks ja analiids  peab hdlmama ka
anallidsima té6mahu ohjamiseks tuleb alternatiive.

analldsimisega tegeleda kogu | -  Tdhelepanek 6: Kohustuslik AK-de

strateegilise planeerimise protsessi mojude vahehindamine suurendaks

valtel; analGlsimise vajadus vdib olla AK  koostamise  ajal  tehtud

laiem kui AK seletuskirja tarbeks vaja analliisito6  kasutegurit  (tekib

on; tahtis on, et otsused pd&hineksid sisend seiresse ja jarelhindamisse,

téenditel ja vajadusel oleks otsuste iga-aastaseks aruandluseks, AK ja

taustainfo kattesaadav; rakendusplaani kohandamiseks

- Kvaliteetne, AK koostamise ajal (vGi muutuvate oludega jne).

enne seda) alguse saanud

analGldsimine ja tehtud analidsid

parandavad poliitikakujundamise

kvaliteeti laiemalt, tekib parem alus
Uksikotsuste langetamiseks ja/voi
mojude analllsimiseks AK kehtivuse

perioodil.
AK-de loojate arvates |- Mojude hindamise slsteemi aitaks |-  Tdhelepanek 7: Labivate teemade
MHM  ja labivate lihtsustada ldbivate teemade juhendi moju hindamise kohustus sisaldub
teemade juhend drakaotamine; juba MHM-is (sest analiilisida tuleks
kattuvad ja see | - Labivate teemade AK-des arvesse koiki olulisi mdjusid);
muudab siisteemi vBtmise kohustus / vastavad suunised | -  Tdiendusettepanek 10: lle tuleks
keerulisemaks peaks olema valdkondlike vaadata vaid lisa 3 (Mojude
arengukavade ... koostamise maaruse hindamise kontrollkiisimustik), et
ja/voi strateegilise planeerimise kontrollida, kas kiisimustikku saab
juhiste osaks; tdhtis on juhistes vilja labivate teemade juhendi alusel
tuua pohimaote, et labivate teemade™ tdiustada (viimases on labivad
ja  AK  pohieesmadrkide  seoste teemad pohjalikumalt lahti
planeerimine / nende mdjude kirjutatud).
hindamise vajadus tuleb samuti labi
moelda juba AK probleemide

maaratlemise ja eesmarkide seadmise
faasis (et labivad teemad toetaks téiel
madral AK pohieesmarkide
saavutamist ja vastupidi)

% Lsbivad teemad on maératletud Valitsuskabineti otsusega (21.06.2013).
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4. Kokkuvote

4.1. Olulisemad moéjude hindamise metoodika tiiendused

Kdesoleva anallilisi peamiseks eesmargiks oli tuvastada MHM-i muutmise vajadused, sestap on selles
punktis esitatud kdige olulisemad metoodika tdiendamise ettepanekud:

1) Metoodika peaks sisaldama selget sGnumit, et sisuka mdjude hindamise kriitiline edutegur on
probleemide ja eesmarkide konkreetsus ning strateegiline planeerimine, kaasamine ja md&jude
hindamine on terviklik protsess, mille heatasemeliseks korraldamiseks tuleb piisavalt aega jm
ressursse planeerida. Ka pdhjalikum mdjude anallilis peaks AK koostajate todkoormuse
hajutamiseks algama v&imalikult varakult. Nende pdhimdtete rohutamine eeldab paari lause
ja/vdi sdnumit véimendava joonise lisamist MHM-i punkti 1 v3i 2.1.1.

2) Metoodikas peaks Uheselt kirjas olema, et esialgses mdjude hinnangus kirjeldatakse mdjusid
meetmete (siin poliitikavalikud ja —vahendid) tasandil ja eeldatakse, et esialgse mojude
hindamiseks hetkeks on loodud esialgne eesmarkide ning meetmete kirjeldus voi
sekkumisloogika™ (p 2.1.1.). Meetmeid hinnatakse mdjuvaldkondade kaupa ja kui nende
alavaldades tuvastatakse olulisi ja vastuolulisi mdjusid, siis tuleks need eraldi vdlja tuua (p 2.1.1.
vGi 3.4).

3) MHM-i lihtsamaks tegemiseks vGiks kaotada esialgse m&jude hindamise vormi (MHM-i lisa 2)
kasutamise kohustuse; vorm voib alles jadda abivahendina, kuid AKE koostajatel voiks olla
vabadus esitada mdjude anallils sobival moel tihe AKE osana;

4) Mojude vahehindamise vOiks muuta kohustuslikuks; (viimase) vahehindamise vdiks
poliitikakujundamise tsuklis ajastada nii, et selle tulemusi saaks kasutada uue AK
ettevalmistamisel; MHM-is tuleks selgemalt r6hutada pohimdtet, et mdjude anallilsid loovad
aluse AK elluviimise seireks (p 1 ja/voi 3.6).

4.2. Laiem mojude hindamise korralduse arendamine

See aruande punkt koondab (lelldisi ideid mdjude hindamise siisteemi arendamiseks. Intervjuud
naitasid, et konkreetsed mdjude hindamise siisteemi kisitavused algavad pdhimdttelistest
poliitikakujundamise probleemidest. Siinse anallitsi Uks jareldus on, et tdnased mdjude hindamise
takistused ei peitu niivord MHM-i kui dokumendi kvaliteedis (kuigi ka seda saab ja tuleb tdiendada),
kuivord strateegilise planeerimise, kaasamise ja valitsemisaladevahelise horisontaalse koost6o
arendamises. MG&juhindamise vallas arenguhiippe saavutamise votmeks on poliitikakujundamise ja
kaasamise parem sidumine mdjude hindamisega.

Modjude hindamise pShiprobleemid saavad alguse andmete kehvast kattesaadavusest ja kvaliteedist;
poliitikaprobleemide, eesmarkide ja valikute ebaselgusest; ebapiisavatest analitilistest teadmistest
ja oskustest voi ressursside nappusest; koordineerimise ja kaasamise probleemidest jne (vt ka OECD
2011 ja 2015. aasta riigivalitsemise raporteid). Nimetatud probleemid on teada ja nende
lahendamisega tegeletakse mitmel rindel (vt nt HaldusvGimekuse arendamise ja OECD
riigivalitsemise raporti soovituste rakendamise tegevuskava). Kuid edaspidine mdjuhindamise areng
on paljuski seotud valitsemiskultuuri muutumisega ja see nGuab aega.

Muutuse dinaamika naitena v&ib tuua kaasamise arenemise. Kaasamise tdnane tase pole Eestis
kaugeltki ideaalne. Samas vdib vaita, et arusaam kaasamise tahtsusest ja kasust on nii ametnike kui

> Uue valdkonna arengukava koostamise kohaselt peaks esialgne mdju hindamine jaama alavaldkonna ja
eesmarkide tasandile, vt juhtimistasandite loogikat strateegilise juhtimise andmeobjektide juhendmaterjalist
(Rahandusministeerium 2014).
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ka poliitikute seas vorreldes aastatetaguse ajaga olulisel maaral paranenud. Huvirihmade kaasamist
poliitika kujundamisse reguleerib Vabariigi Valitsuse reglement, mis viitab kaasamise heale tavale
(sellele viitab ka HONTE). Seda on toetanud kaasamise juhendmaterjalide jarjekindel arendamine
ning ametnike suhteliselt siisteemne koolitamine, ministeeriumides on kaasamise koordinaatorid ja
arendatud on protsesse kaasamiseks ministeeriumides jne. Luhidalt, rilkk on tegelenud
aluspohimotete ja eelduste arendamisega, ministeeriumid on panustatud oma sisteemide
arendamisele ja nii riigi kui ka asutuste tasandil tegeletakse ametnike kompetentside arendamisega.
Selline arengulugu néitab, et edu eelduseks on jarjekindlus ja tegeleda tuleb terve ,6kosisteemi
arendamisega.

Mojude hindamise metoodika kehtib alles 2012. a I6pust, kusjuures selle juurutamine on olnud
astmeline — kdikide olulisemate poliitikaalgatuste puhul on méjude hindamine kohustuslik alles 2014.
aastast. Mojude hindamise baaskoolitust on kill saanud (isna arvestatav ametnikke, kuid praktilisi
kogemusi on ikka veel vihe'®. Ministeeriumides on mdjude hindamise tavad/kogemused/siisteemid
alles arenemas. Luhidalt, mGjude hindamine on arenguetapis, kus panustada tuleb veel nii teadmiste
ja oskuste parandamisele kui ka abimaterjalide kvaliteedi ja keskse toe (nGustamine,
kvaliteedikontroll) arendamisele. Naiteks vGiks:

e Jatkuvalt pakkuda md&jude hindamise baaskoolitusi nendele poliitikakujundajatele, kes ametnike
vahetumise t6ttu voi muudel pdhjustel pole alusteadmisi omandanud;

e Varasemast enam rohku panna praktiliste mojuanaliiiiside tegemise ja Gppeprotsessi sidumisele.
Mojude hindamise olemust ja vajalikkust ametnikud Gldiselt mdistavad. Edasiste koolitus- ja
arendustegevuste fookus peaks olema sellel, kuidas m&ju hinnatakse ja analtsitakse ehk pigem
tooriistade Opetamisel konkreetsete kaasuste najal. Teisiti 6eldes voiks masskoolituste asemel
pakkuda aktiivset Opet Ghe/lhise poliitikaprobleemiga tegelevatele rihmadele;

e Kaaluda voiks eri valitsusasutuste valiste huvirihmade kaasamist juhtumipdhistele koolitustele,
sest mojude hindamise sisukus ja kasutegur soltub ka huvipoolte antava tagasiside kvaliteedist ja
Uhiskoolitus aitaks paremini Ghist keelt leida'’;

e Igas ministeeriumis tuleks luua ,kompetentsikeskus” (mdjude hindamise ekspert ehk anallitik
vGi analtttikud), kelle poole nn sisuinimesed saavad kiisimuste korral péérduda nii mojude
hindamise vallas metoodilise ndu saamiseks kui ka analliliside ja uuringute enda tegemiseks;

e Mojude hindamise kvaliteedi suhtes tuleb olla senisest ndudlikum — Riigikantselei rolli tuleks AK-
de mdjude hindamise kvaliteedi jarelevalves jark-jargult tugevdada ja md&juvaldkondade eest
vastutavad ministeeriumid peaksid olema aktiivsemad oma valdkondades AK-dele tagasiside
andmisel;

e Koos kvaliteedialase noudlikkuse kasvuga peaks Riigikantselei kasvatama vGimet mdjude
analliside koostajatele metoodilist nGu anda. Intervjuudes toodi vilja, et heade naidete vGi
parimate praktikate jagamine voiks ndustamise edendamisel olla Gheks esimeseks sammuks.
Lisaks tuleb tagada Riigikantselei ametnikele endile arendus- ja koolitustugi (nt vGimalus ise
mdjude hindamise eksperdi poole pé6rduda, et (nGustamise) praktikaid thtlustada jne);

e Praegu kehtiva korra kohaselt peaks mdjude analiilis olema kohustuslik kdikidele olulistele
poliitikaalgatustele (v.a HONTE-s nimetatud eranditele), kuid heal tasemel laiaulatuslikuks

¢ Justiitsministeeriumi andmetel tehti niiteks 2014. aastal 98 koostatud eelndule valjatéotamiskavatsus (mis
on seaduseelndude esmase m&juanaliitisi vahend) kdigest 19 ehk 20% eelndu kohta (allikas: Vabariigi Valitsuse
22. detsembri 2011. a maaruse nr 180 ,Hea Gigusloome ja normitehnika eeskiri“ muutmise maaruse eelnou
seletuskiri, 12.02.2015).

7 Nt esitati iihel intervjuul méte, et mdjude hindamise traditsiooni tekitamiseks voiks AK koostamisse kaasatud
osalised oma ideid / rakendusplaani ettepanekuid esitada koos esialgse m&jude hinnanguga. See muudaks
koostoo sisukamaks, sest kasvaks nGudlikkus ettepanekute kvaliteedi suhtes ja paraneks arutelude tase. Idee
on rohkem arengukava véljato6tamises osalejate kaasamise ja tookorralduse kokkuleppe kisimus kui MHM-i
muutmise ettepanek.
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mdjude hindamiseks napib ressursse ja kogemusi. Tahtis on tekitada ,eduelamus®, luua tuleks
moned tugevad ndited, mille kasu ka poliitikuid tajuksid. Selleks peaks keskenduma
prioriteetidele —  Riigikantselei ja  ministeeriumid  voiks kokku leppida, mis
valdkondadele/probleemidele keskendutakse ja kus korralik mdjude hindamine labi tehakse.
Teisiti 6eldes — valja tuleb valida suure mdjuga ja poliitiliselt tdhtsad probleemid, mille m&jusid
sisteemselt anallisitakse, et ressursse mitte pihustada.

e Taolise lahenemise toetamiseks oli Riigikantseleil eelmisel struktuurivahendite perioodil tarkade
otsuste fond. Kdimasoleval perioodil on samamoodi vdimalik kasutada keskseid vahendeid
mdjuanaliilside tegemiseks. Kuid ressursse ei ole nii palju, et kogu mdjude analiiliside tegemise
vajadus katta. Seega tuleb rahastatavad projektid hoolikalt védlja valida ja tagada, et toetust saaks
kiisida ka mojude vahehindamise tegemiseks.

Kui mdjuanaliiiside aruannete kvaliteet tduseb ja nende kasutegur otsustamisel kasvab, tekib ka
poliitikutel tugevam motivatsioon nduda ametnikelt (kvaliteetsemat) m&jude hindamist ja eraldada
selleks enam (aja)ressursse.

Lopetuseks, AK-de mbjude hindamisega jatkamine on vajalik — omal kohal on nii esmane mdjude
hindamine kui ka pohjalikum analiiiis. Seni tehtud mojuanaliitisid kipuvad olema liiga pinnapealsed.
AK-de laia haarde t6ttu ongi nende mdjude hindamine keerulisem kui digusaktide ja EL asjade puhul,
kuid AK-de md&jude hindamise kohustus aitab kaasa mdjude hindamise kultuuri arenemisele. Tahtis
on analidtilise ,,vundamendi” tekkimine, et AK-de elluviimist paremini jalgida ning luua tugevam alus
seaduseelndude ja/vdi EL asjade m&jude hindamiseks. M&jude hindamist vaadeldakse mitmel pool
kui voimalust parandada valitsuse sisemist koordineerimist (Uudelepp 2008: 4). Ka Eestis voiks AK-de
valjatodtamise raames tehtav laiem mdjude hindamine aidata luua tervikvaadet olukorras, kus sageli
oodatakse Uksikklisimustes kiiret reageerimist ja konkreetse kiisimuse mdjude analllsimiseks on
viahe aega. Oluline on mdju hindamise sidumine ldise poliitikakujundamise protsessiga ja
teadvustamine, et kvaliteetne mdjude analiits stinnib kvaliteetsest planeerimisest.
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Lisa 1. Intervjuu pidepunktid

Sissejuhatus

e T0606 eesmdrk on arengukavade modjude hindamise protsessi kitsaskohtade ja lahenduste
kaardistamine

e Palun kirjeldage lihidalt oma kogemusi seoses mdjude hindamisega, mis on olnud suurimad
probleemid, mis meenuvad?

Alused / lahtekohad

e Varasemate arengukavade olemasolu ja nende  tulemuste/mdjude hindamise
olemasolu/tulemused

e Uuringute ja analliliside kattesaadavus ning kvaliteet uue arengukava koostamise alguses

Milline oli mdjude hindamise protsess?

e Kuidas AK loomine ja mojude hindamine tookorralduslikult organiseeriti?

o Kes olid kaasatud asutusest? Kes valiselt? Kuidas kaasatavate ring leiti?

e Kuidas mdjude hindamist ja AK koostamist eristada? (Kas/mis tunnused eristavad arvates
seletuskirja ja MH anallisi?)

e Riigikantselei tugi ja roll — kirjeldada koosté6kogemust ... Rahandusministeeriumiga?

e Analidtikute olemasolu ja osalemine, nende roll protsessis

e Juhtkonna kaasatus: infovahetus, tugi jms ...

e Teenuste sisseostmise vajalikkus ja praktika ...

Valjundid

e Kattuvus esmase ja pohjaliku modjuhindamise aruande vahel? Kuivord esialgsed ideed/hinnangud
kehtima jaid? Kas kahe faasi vahel toimus tagasidestamist, Oppimist, sihtrihmade
sekkumist/panustamist mdjude hindamisse?

e  Kui palju mojude hindamise tulemusena tekkinud materjali on péarast kasutatud? (kas on antud
tagasisidet selle kasutatavuse vms aspektide kohta)

e  Kuivdrd teised ministeeriumid / otsustajad andsid tagasisidet?

e Mil maaral Te tajute seost mojuhindamise jarelduste ja seisukohtade tekkimise vahel?

e Hinnang/ kommentaar ressursikulule ja saavutatud tulemuse kvaliteedile? Nende suhtele?

e Kuidas toimus mdjuhindamise tulemuste levitamine, kui laialt? (koos muude AK materjalidega,
eraldi?)

Metoodika — esmase mojuhindamise tabel kui t66vahend

e Mis probleeme Teil on esinenud seoses esmase méjude hindamise tabeli tditmisega? Mis tekitab
raskusi tabeli tditmisel?

e Mis |digetes mojusid tabelis hinnatakse voi peaks Teie arvates hindama?

e Kas ja missuguseid probleeme tekib koosk&la tagamisel tabeli ja seletuskirjas kajastatavate
hinnangute vahel?

e Mis métteid tekitab olukord, kui ilmneb, et vaja on teostada pdhjalikum mdjude hindamine (mida
ei ole té6plaanis/eelarves)?

e Kokkuvottes, kas vorm abistab vGi hoopis takistab? Kas (esialgset) méjude hindamist sellisel kujul
on Uldse vaja?

Muud MH kvaliteedi teemad

o Millised olid (metoodiliselt) peamised raskused pdhjaliku MH koostamise faasis?

e Kas mdju hinnati kdigi oluliste meetmete IGikes (vGi pidi tegema kompromisse mdjude olulisuse
védljatoomisel)? Kas meetme mdju on hinnatud k&ikides asjasse puutuvates mdéjuvaldkondades?
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Kas avalduvat mdju on kirjeldatud faktipGhiselt ja piisavalt (nii positiivsed md&jud, kui negatiivsed
madjud)? Kas vélja oli toodud arvatav kulu riigieelarvele?

Kas mdju olulisust on hinnatud? Kas hinnangu andmisel on selgitatud, millistest andmetest ja
kriteeriumidest lahtuti?

Kas on vilja toodud ka uue lahenduse mdju e alternatiivide anallils?

Kuidas on mdjuanaliilis toetanud tegelikke poliitikavalikuid?

Laiemad kiisimused (aja olemasolul)

Keskne vGimekus ja tugi: kas peaks olema keskne kompetents / tugi ja kes lldse peaks toetama
ja kvaliteeti hindama (nt teemad/tegevused: metoodika, juhendid, koolitused, arendustegevus,
seire ...)

Kus ,viga” asub — probleem metoodikas voi laiem? Nt analttilises suutlikkuses? (sh ka andmete
olemasolu ja inimeste padevus, analiiitilise toe olemasolu ,,maja“ sees)

Mida teha, et otsustajad mojuanaliilise enam kasutaks? Tellijate (poliitikud, sh riigikogulased
lisaks valitsusele; ajakirjanikud, eri sihtrihmad jne) teadlikkus — millised on vdimalused ja
takistused nende kaasamiseks?
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Lisa 2. Valdkonna arengukava koostamise ja mojude hindamise tegevused

Allikas: Justiitsministeerium ja Riigikantselei (2012). Mojude hindamise metoodika, punkt 2.1.1.

Tegevus

Tegevus seoses mojude hindamisega

Arengukava koostamise ettepaneku
(edaspidi ka AKE) ettevalmistamine.
AKE-s esitatakse valdkonna
probleemide v&i vBimaluste llevaade,
valdkonna arendamise ja arengukava
koostamise eesmargid ning vGimalikud
meetmed nende saavutamiseks. AKE
juurde tdidetakse lisas 2 esitatud vorm
,Esialgne hinnang arengukava voi
Euroopa Liidu algatusega kaasnevatele
mdjudele” (edaspidi esialgne
mdjuanaliiiis).

Esitatakse (ilevaade probleemist vdi probleemidest,
pohjendused sellega tegelemiseks riigi tasandil,
esialgsetest eesmarkidest ning voimalikest meetmetest
nende saavutamiseks (vt tdpsemalt peatikid 3.1-3.3).
Tuvastatakse, millised mojud vdivad poliitikavalikute voi -
instrumentide rakendamisega kaasneda (mojuvaldkonnad
maaratakse lisa 1 alusel, seejarel tdidetakse asjakohastes
mojuvaldkondades kontrollklisimustik lisa 3 alusel).
Hinnatakse, millised olulised mdéjud (sh korvalmdjud)
vOivad arengukava meetmete rakendamisega kaasneda ja
kuidas olulised m&jud avalduvad (kokku mdjude analiiisi
etapid 1, 2 ja 3, vt peatiikk 3.4). Antakse llevaade, milliseid
neist kavatsetakse podhjalikumalt analllsida, mis
eesmargil ja ulatuses, mis aja jooksul ning milline on
analliiside orienteeruv maksumus.

Kui arengukava on jatk varem samas valdkonnas kehtinud
arengukavale, esitatakse valitsusele ka kehtiva vai
kehtinud arengukava vahe- voi jarelhindamise tulemused.

AKE ja arengukava esialgse
mdojuanaliiiisi  kooskdlastamine ja
avalik konsultatsioon

Iga ministeerium hindab, ja vajaduse korral teeb
lisaettepanekuid, kas tema valdkonna mdjud on piisavalt
ja oOigesti kindlaks maaratud. Samuti véivad ettepanekuid
teha kaasatud huvirihmad (vt mdjuvaldkonnad, lisa 1).

Arengukava eelndu koostamine ja
maojude analiiiisi tegemine

Anallilsitakse  véljapakutavate meetmete olulist
potentsiaalset mdju  Ukshaaval, komplektis (nt
alaeesmarkide kaupa) vGi arengukava rakendamisest
eeldatavasti tulenevat mdéju tervikuna  (Uldjuhul
ebapiisav). Arengukava mojusid tuleb analilsida nii
arengukava enda kui ka rakendusplaani koosmajus.

Koostatakse mdjude analliisi aruanne (vt aruande
struktuuri lisa 4). M&juhinnangud peavad olema esitatud
kujul, mis véimaldaks meetmeid prognoositava mdéjususe
jargi jarjestada. Mojuanaliiis peab vélja tooma ka selle,
kas eesmaérkide saavutamiseks on vaja rakendada
meetmeid Uheskoos vdi vdib meetmeid rakendada
Ukshaaval. Mdjude anallilsi aruanded on avalikud.

Arengukava eelndu kooskdlastamine
ministeeriumide ja huvirihmadega ning
avalik konsultatsioon

Iga ministeerium hindab, ja vajaduse korral teeb
lisaettepanekuid, kas tema valdkonna mdjud on piisavalt
ja Oigesti anallilsitud. Samuti vdivad ettepanekuid teha
kaasatud huvirlhmad. M®djude analilisi kokkuvdte
esitatakse eelndu lisas. Eelndu ja modjude anallilsi
aruanne esitatakse viahemalt EIS-i kaudu (teiste kanalite
kasutamine on soovitatav) avalikuks konsultatsiooniks.

Arengukava eeln6u mojude hindamise
aruande kvaliteedikontroll

Riigikantselei hindab mdjude hindamise piisavust ning
kvaliteeti, Rahandusministeerium hindab eelarvemdgjude
hindamise kvaliteeti, vajaduse korral tdiendatakse md&jude
hindamise aruannet vai sellest tulenevalt ka arengukava
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eelndu ministeeriumis.

Arengukava vahehindamine

Vahehindamise vajadus ja ajastus otsustatakse Vabariigi
Valitsuses  arengukava tditmise aruande pdhjal.
Vahehindamise tulemusi kasutatakse arengukava
muutmiseks ja tdiendamiseks voi I6petamiseks.

Arengukava jarelhindamine

Valdkonna arengukava jarelhindamise kaigus antakse
hinnang poliitikainstrumentide vOi tegevuste
tulemuslikkusele eesmarkide saavutamisel.
Jarelhindamise korraldamine vodib olla otsustatud juba
arengukava heakskiitmise kaigus Vabariigi Valitsuses voi
ka arengukava l6pparuande kinnitamise kaigus. Kui samas
vOi  kattuvas valdkonnas kavatsetakse koostada
arengukava uueks perioodiks, esitatakse Vabariigi
Valitsusele valdkonna arengukava koostamise ettepaneku
juurde eelmise arengukava vahehindamise voi
jarelhindamise tulemuste kokkuvote.
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