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Kokkuvéte. Artiklis otsitakse vastust kiisimusele, kas pohiseadusest tuleneb digus-
kantsleri pddevus anda hinnanguid Riigikogu menetluses olevate seaduseelnéude
pohiseaduspirasuse kohta. Teema avamiseks kisitletakse asjakohaseid pohiseaduse
sitteid ja eri autorite seisukohti ning jdutakse jireldusele, et pohiseadus paneb digus-
kantslerile seaduste pohiseadusele vastavuse (jirel)kontrolli tlesande, eelkontrolli-
volitust aga ei anna. Selline eelkontroll v6ib kiill aidata vigu dra hoida, aga samal
ajal kujutab endast sekkumist teiste riigiorganite padevusse ega vdimalda seaduste
pohiseaduspdrasuse kisimuses jouda selguseni pohiseaduses ette nihtud menetlus-

korda jirgides.

Mirksonad: oiguskantsler, diguskantsleri pddevus, seadusandlus, seaduseelndou
menetlus, seaduseelndu pdhiseaduspirasus
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I. Sissejuhatus ja taust

Artikli objektiks oleva teema iile métisklema ajendas tiks juhtum 2018. aasta
l6pust. Riigikogu menetles isikuandmete kaitse seaduse rakendamise seaduse
eelndu.' Eelnéu oli libinud kaks lugemist ning juhtivkomisjon — péhiseadus-
komisjon — oli teinud ettepaneku saata eelnéu kolmandale lugemisele ja see
seadusena vastu votta. Konealuse eelndu kolmas lugemine toimus 12. detsembril
2018 ning seal juhtus midagi pretsedenditut: eelnéu, mille vastuvétmiseks oli
vaja Riigikogu koosseisu hiilteenamust, ei saanud 16pphiiletusel tihtegi poolt-
hailt, vastu hiiletas 45 saadikut ning kaks jdi erapooletuks. Mis selle eelnduga
juhtus? Sellele kiisimusele heidavad valgust juhtivkomisjoni 3. detsembri
2018. aasta istungi protokoll? ja Riigikogu 12. detsembri 2018. aasta istungi
stenogramm?®.

Lihidalt kokku vottes seisnes probleem selles, et teisel lugemisel oli Riigi-
kogu teinud eelnoéusse moned vangistusseaduse muudatused, mis puudutasid
taustakontrolli, aga kolmanda lugemise eel oli pdhiseaduskomisjoni esimees
saanud diguskantslerilt (mitteametliku) seisukoha, et konealused lisatud sitted
voivad olla pohiseadusevastased. Komisjoni istungil 16ppes eelnéu kisitelu
komisjoni esimehe lubadusega: ,Vahepealsel [s.t kolmanda lugemise eelsel] ajal
suheldakse 6iguskantsleriga ja kui selgub, et site on téepoolest problemaatiline,
siis on vdimalik leida sobiv lahendus. Eelnéu kolmandaks lugemiseks oli
komisjoni esimehele saanud pilt selgemaks, sest ta tegi Riigikogule ettepaneku,
mis erines juhtivkomisjoni varasemast ettepanekust — hiiletada seaduseelnou
vastuvotmise vastu.

Pirast isikuandmete kaitse seaduse rakendamise seaduse eelnéu kurioosset
tagasilikkamist Riigikogus on olnud teisigi motlemapanevaid episoode digus-
kantsleri osalemisest Riigikogu menetluses. Uks niide veel.

Isikuandmete kaitse seaduse rakendamise seaduse eelnéu (650 SE, Riigikogu XII koos-
seis). — Arvutivérgus: https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/96¢37d10-383c-
40ad-87be-28583008b994/Isikuandmete%20kaitse%20seaduse%20rakendamise%20seadus
(31.03.2024).

Riigikogu pohiseaduskomisjoni 03.12.2018 istungi protokoll nr 184. — Arvutivorgus: https://
www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/96¢37d10-383c-40ad-87be-a8583008b994/
Isikuandmete%20kaitse%20seaduse%20rakendamise%20seadus (31.03.2024).

3 Isikuandmete kaitse seaduse eelndu (650 SE kolmas lugemine), 12.12.2018, 14.05. — Arvuti-
vorgus: https://stenogrammid.riigikogu.ce/et/201812121400#PKP-24170 (31.03.2024).

Pohiseaduskomisjoni 03.12.2018 istungi protokoll (viide 2), pdevakorrakisimus nr 7.
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23. augustist 2022 pirineb 6iguskantsleri arvamus kohaliku omavalitsuse
volikogu valimise seaduse muutmise seaduse eelndu (594 SE) kohta (vilismaalaste
hiiletamisbiguse dravotmine kohalike volikogude valimistel). Arvamus on antud
pohiseaduskomisjoni palvel ja see sisaldab jargmist hoiatust: ,Leian, et juhul, kui
seaduseelndu kavandatud kujul vastu voetakse, tuleb algatada pdhiseaduslikkuse
jirelevalve ja paluda Riigikohtul selle kooskéla phiseadusega kontrollida. On
argumente, mis toetavad seesugust hiddlediguseta jatmist, ent leian, et tilekaalus
on argumendid, mis viitavad 594 SE vastuolule Pohiseaduse § 156 loikega 2 ja
§ 9 ldikega 1 nende koostoimes.“

Need juhtumid tostatavad laiema kiisimuse: kas organ, kellele pohiseadus on
pannud digustloovate aktide pohiseaduspirasuse kontrolli tilesande ning andnud
oiguse taotleda Riigikohtult digustloova akti pohiseadusevastaseks tunnistamist,
voib sekkuda bigustloova akti vastuvétmise protsessi selleks, et dra hoida pohi-
seadusevastase oigustloova akti vastuvotmist?

Piitian sellele kiisimusele vastata seadusandliku menetluse aspektist, jittes
korvale teised teemad ning keskenduda seejuures iiksnes diguskantsleri pohi-
seadusliku pddevuse analitsile. Esmalt votan vaatluse alla seadusandliku
menetluse pohijooned Eesti pohiseaduse jirgi ning seejirel diguskantsleri
pidevuse seaduste pohiseaduspirasuse tagamise mehhanismis. Lopuks selgitan,
miks minu arvates aitab pohiseaduses ette nihtud padevuste ja protseduuride
jargimine parimal viisil tagada seaduste pohiseaduspirasuse kontrolli ning iihtlasi

I1. Seadusandliku menetluse korraldus pohiseaduse jargi

A. Uldine iseloomustus

Seadusandluse korraldust reguleerib pohiseaduse (PS) VII peatiikk. Phiseadus
madirab kindlaks seadusandliku initsiatiivi 6igust omavad organid ja organiosad
(PS § 103 1g 1), seaduste vastuvdtmiseks néutava hiilteenamuse (PS § 73, § 104
lg 2) ning seaduse viljakuulutamise, avaldamise ja joustumise korra (PS §-d 107
ja 108). Pohiseadus ei sitesta, kuidas peab tks voi teine seadusandlikku

5 Arvamus kohaliku omavalitsuse volikogu valimise seaduse muutmise seaduse eelnou (594 SE)

kohta. — Arvutivérgus: https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/arvamused/6a346
78d-5cf4-4264-a0e4-7¢9324e80ad2/Kohaliku%20omavalitsuse%20volikogu%20
valimise%20seaduse%20muutmise%20seadus (31.03.2024).
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initsiatiivi omav organ voi organiosa seaduse algatamiseni joudma ning millistel
tingimustel saab ta initsiatiividigust kasutada. Samuti ei sitesta pohiseadus,
kuidas peab olema korraldatud seaduse eelndu arutelu Riigikogus, kelle pidevuses
on seaduse vastuvotmine. Pohiseadus nouab seaduse vastuvotmise korra
reguleerimist Riigikogu kodukorra seaduses (PS § 104 1g 1).

Pohiseaduses sitestatu pohjal voib Gelda, et seadusandlik menetlus Eestis
kulgeb kolmnurgas Riigikogu—Vabariigi Valitsus—Vabariigi President, kus kandev
roll on méistagi Riigikogul ja valitsusel. Vabariigi President on (PS § 107) tipselt

piiritletud volitustega otsustusprotsessi osaline.

B. Riigikogu autonoomne tahtekujundus pohiseadusest
tulenevate piirangutega

Péhiseaduse jirgi on Riigikogu — nagu ka valitsus — oma tahte kujundamisel
autonoomne selles mottes, et ta peab saama otsuseid vastu votta ilma teiste
riigiorganite sellise sekkumiseta, mida pohiseadus ette ei nie. Riigikogul on
seejuures digus ise otsustada oma pidevuse teostamise sisemine korraldus. Riigi-
kohus on pohiseadust tolgendades leidnud, et ,riigivoimu harud ning pohi-
seaduslikud institutsioonid peavad olema neile pohiseadusega otsesénu antud
pidevuse teostamise korraldamisel autonoomsed ning neil on tildjuhul éigus ise
kindlaks médirata oma padevuse teostamise sisemine organisatsioon ja kord“.
Seda autonoomiat tuleb méista nii, et tikski riigiorgan ei tohi sekkuda Riigikogu
tahtekujundusse viisil, mida pohiseadus ette ei née. Riigikogu ise on digustatud
midrama kindlaks, millisel viisil ta seaduse vastuvotmiseni jouab (sh kelle
arvamusi ta seaduse eelnéu menetlemise kiigus dra kuulab), arvestades seejuures
pohiseaduses sitestatut, sh riigikorralduslikke pohimétteid (nt vaba mandaadi
pohimétet — PS § 62), teiste riigiorganite pohiseaduslikku padevust ning
pohidigusi.

C. Seadusandliku menetluse Riigikogu-vilised osalised

Voimaluse menetluses osalemise kaudu méjutada Riigikogu otsustusprotsessi
annab pohiseadus Vabariigi Valitsusele ja Vabariigi Presidendile.

¢ RKPJKo 02.05.2005, 3-4-1-3-05, p 42.
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1. Vabariigi Valitsus
Vabariigi Valitsusel on 6igus algatada seadusi (PS § 103 1g 1 p 4). Seadusandluse

praktikas algatabki valitsus suurema osa Riigikogu menetletavatest seadus-
eelndudest. Peale selle annab PS § 100 Vabariigi Valitsuse litkmetele, s.t pea-
ministrile ja ministritele (PS § 88), voimaluse osaleda sdnadigusega Riigikogu ja
tema komisjonide istungitel. Selle pohiseaduses sonaselgelt ette nihtud diguse
kaudu saab valitsus selgitada ja kaitsta oma algatusi ning rddkida kaasa mis tahes,
s.t mitte iiksnes enda algatatud, seaduseelnéude sisu kujundamisel. Kénealust
digust ei seostata pohiseaduses tksnes seadusandliku menetlusega, kuna
parlamendi ja valitsuse koost66s toimuva riigijuhtimise diitnaamika eeldab seda,
et valitsus ei saa parlamendi poole p66rduda mitte iiksnes parlamendi néudel,
vaid ka siis, kui ta seda ise tarvilikuks peab.’

Veel iiks pohiseaduses ette nihtud ,mé&jutusvahend on Vabariigi Valitsuse
odigus siduda eelnéu vastuvotmine usalduskisimusega (PS § 98). Riigikohtu
seisukoha jirgi on eelndu usalduskiisimusega sidumise eesmirk voimaldada
valitsusel viia ellu oma poliitikat.® Riigikohus peab selle instrumendi kasutamist
pohiseaduspiraseks jargmistel tingimustel: ,, Eelnéu sidumine usalduskiisimusega
jargib pohiseadusest tulenevat eesmirki, kui seda kasutatakse parlamendi ja
valitsuse suhetes tekkiva ummikseisu lahendamiseks ja eelnéu vastuvétmine on
valitsuse hinnangul tema poliitika elluviimiseks véltimatu.“’

2. Vabariigi President

Vabariigi Presidendile ei ole pohiseadus andnud tavalise seaduse algatamise
digust, kiill aga on presidendil pohiseaduse muutmise algatamise 6igus (PS § 103
lg1p5, § 161 lg 1). President votab seadusandlikust menetlusest osa seadusi
vilja kuulutades voi vilja kuulutamata jdttes. Viljakuulutamine ehk pro-
mulgatsioon riigidigusliku moéistena kujutab endast vastu véetud seaduse

7 Vrd ]. Pold, K. Taro. PS § 100, komm. 3. — Eesti Vabariigi pohiseadus. Kommenteeritud
viljaanne. U. Madise jt (toim.). 5., tiiend. vlj. Tartu: SA Iuridicum, 2020.

8 RKUKo 20.10.2020, 5-20-3, p 39.2.
?  Samas, p 39.5. Vt ka RKPJKo 22.06.2023, 5-23-31, p 53.
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(originaal)teksti allkirjastamist.” Seadust vilja kuulutades kinnitatakse, et seadus
on vastu voetud ettenidhtud menetluskorda jirgides ning viljakuulutatava seaduse
tekst on identne parlamendis vastuvéetu omaga."

PS § 107 15ige 2 annab presidendile 6iguse jitta Riigikogus vastu voetud
seadus vilja kuulutamata (vetodigus). Veto pohjuseks ei pea tingimata olema
seaduse pohiseadusevastasus.’? Kui Riigikogu votab seaduse uuesti vastu, see-
juures muutmata kujul, on presidendil 6igus taotleda Riigikohtult seaduse
pohiseadusega vastuolus olevaks tunnistamist. Nonda ndeb pohiseadus ette
presidendipoolse seaduste pohiseadusele vastavuse kontrolli, mis toimub
pirast seaduse vastuvdtmist, s.t Riigikogus seaduse menetluse 16ppemist, kuid
enne seaduse kehtima hakkamist. Erialakirjanduses on seda presidendi
teostatavat kontrolli nimetatud eel-, ennetavaks, preventiivseks voi proaktiivseks
kontrolliks.!

Niisiis saab president hinnata Riigikogu poolt vastu véetud ning vilja-
kuulutamiseks saadetud seaduse pohiseaduspirasust. Pohiseadus ei sitesta aga
presidendi volitust anda hinnanguid Riigikogu menetluses olevatele seadus-
eelndudele. Kui Vabariigi President seda teeb ja Riigikogu teavitab, et ta peab
monda seaduseelndu pohiseadusevastaseks ja kavatseb selle vastuvotmise korral
jatta vilja kuulutamata, sekkub ta seadusandlikku menetlusse viisil, mida p&hi-
seadus ette ei nde. Sisuliselt midratleb president sellisel juhul juba ette Riigikogu
otsustusruumi piirid.

10 Vtnt C. Degenhart. Staatsrecht I: Staatsorganisationsrecht. Mit Beziigen zum Europarecht.

30. vlj. Heidelberg: C.F. Miiller, 2014, dnr 237. A. Migi jirgi VP otsus seaduse viljakuuluta-
mise kohta on viimane akt seaduse saabumise kiigus. [...] Seadus on tehniliselt ja ka vormi-
liselt olemas, kui see on promulgeeritud VP poolt.“ — A. Migi. Eesti riiklik korraldus.
Stockholm 1954, 1k 81.

1 C. Degenhart (viide 10), inr 784.
12 J. Pald. Vabariigi Presidendi vetodigusest. — Juridica 1994/5, 1k 114-115; J. Jadtma, T. Kolk,

J. Liventaal, T. Runthal. PS § 107, komm. 7 jj. — Eesti Vabariigi pohiseadus. Kommenteeritud
viljaanne. U. Madise jt (toim.). 5., tiiend. vlj. Tartu: SA Turidicum, 2020.

Vt nt R. Maruste. Pohiseadus ja selle jirelevalve. Vordlevad selgitused. Kommentaarid.
Tekstid. Tallinn: Juura, 1997, 1k 178 jj; M. Ernits. Uldsitete komm-id 6 ja 7. — Pohiseadus-

likkuse jirelevalve kohtumenetluse seadus. Kommenteeritud viljaanne. S. Laos jt (toim.).
Tallinn: Juura, 2021.
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3. Muud osalised

Igatihe digus teha Riigikogule ettepanekuid seaduseelnéude kohta on tuletatav
PS §-st 46. See site nieb ette petitsioonidiguse, mille sisuks on teha riigi-
organitele, sh parlamendile, ettepanekuid ning juhtida tihelepanu probleemidele.
Petitsioonidiguse kandjad on fiiiisilised isikud nii tiksi kui ka mitmekesi ning
juriidilised isikud (PS § 9).2° Sellegipoolest ei tulene PS §-st 46 digust algatada
seaduseelnousid, mida Riigikogu on kohustatud menetlema, ega 6igust teha
menetluses olevatele eelnéudele muudatusettepanekuid, mida parlament peab
libi arutama ja hidletama.’® PS § 103 16ige 1 sitestab ammendavalt seadusandliku
initsiatiivi 6igusega subjektid ning seda loetelu ilma péhiseadust muutmata
laiendada ei saa. Selle, kuidas Riigikogu kisitleb talle adresseeritud ettepanekuid
ning kuidas korraldab neile vastamise, otsustab Riigikogu oma enesekorraldus-
odiguse (PS §-d 4 ja 65 p 16 koosméjus) alusel.

Riigikogul on &igus ka omal algatusel seaduseelnéu kohta teavet koguda ja
arvamusi kisida. Tavapiraselt kaasab Riigikogu seaduseelndu menetlemisse
huvirithmade esindajaid ja eksperte. Kui viimaseid iseloomustab objektiivsus,
teaduslikkus ja distants arutelu objekti suhtes, siis huvirithmade esindajad
viljendavad teatavate organisatsioonide voi isikute ithenduste konkreetseid
muresid ja pltiavad neile otsustusprotsessis kolapinda leida.” Lisaks neile
kisitakse Riigikogu praktikas arvamust ka riigiorganitelt, sh éiguskantslerilt.

M. Ernits. Pshisigused. — Oigus igaiihele. Teejuht Eesti digusesse ja digusteadusesse.
J. Sootak (koost.). Tallinn: Juura, 2017, 1k 70; O. Kask. PS § 46, komm. 2. — Eesti Vabariigi
pohiseadus. Kommenteeritud viljaanne. U. Madise jt (toim.). 5., tdiend. vlj. Tartu:
SA Turidicum, 2020.

Vrd Saksa Liitvabariigi pohiseaduse (Grundgesetz) art 17.

Mirgukirjale ja selgitustaotlusele vastamise ning kollektiivse p66rdumise esitamise seadus
(MSVS). - RT 12004, 81, 542; 25.10.2016, 16, annab tuhandele vihemalt 16-aastasele
Eesti alalisele elanikule 6iguse esitada Riigikogule kollektiivne poérdumine, mis sisaldab
ettepanekut kehtiva regulatsiooni muutmiseks v6i tthiskonnaelu paremaks korraldamiseks,
mille teostamine on Riigikogu pidevuses (vt § 21g 3, § 71 1g 1, § 72 lg 1). Poordumist peab
arutama Riigikogu komisjon ning tegema selle suhtes tthe RKKTS § 152" punktides 1-6
nimetatud otsuse (nt algatada eelndu véi olulise tihtsusega riikliku kisimuse arutelu) —
Riigikogu kodu- ja té6korra seadus (RKKTS). — RT I 2003, 24, 148; 02.06.2020, 9.
Kollektiivse poordumise menetlemise kohta Riigikogus vt lahemalt RKKTS §-d 152°-152™.

7 A. Voflkuhle. Sachverstindige Beratung des Staates. — Handbuch des Staatsrechts der
Bundesrepublik Deutschland. Band III: Demokratie — Bundesorgane. J. Isensee, P. Kirchhof
(toim.). 3. vlj. Heidelberg: C.F. Miiller, 2005, 1k 436, dnr 17.
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Probleemseks osutub sddrane arvamuse kiisimise praktika siis, kui arvamuse
andjaks olevale riigiorganile on pohiseadus pannud tlesande kontrollida vastu
voetud seaduse pohiseaduspirasust ja kas algatada normikontrollimenetlus voi
otsustada seaduse pdhiseadusevastaseks ja/voi kehtetuks tunnistamise tile. Samuti
on probleemne, kui méne ministeeriumi valitsemisalas olev riigiorgan annab
arvamuse asjaomasest ministrist médda minnes.

Kohalikud omavalitsused vdivad ja kohaliku omavalitsuse harta kohaselt
isegi peavad olema seadusandlikku menetlusse kaasatud, kui seaduseelnou
eesmark on reguleerida kohaliku omavalitsuse tiksusi puudutavaid kisimusi.'®

Oiguskantslerile tagab pdhiseadus sdnadiguse Riigikogu ja valitsuse istungitel
(PS § 141 1g 2). Sellest, kas nimetatud pdhiseaduse sittest tuleneb diguskantsleri
seadusandlikus menetluses osalemise igus, tuleb juttu allpool. Veel sitestab
pohiseadus diguskantsleri kompetentsi analiitisida seaduste muutmise, uute
seaduste vastuvotmise ja riigiasutuste t66 kohta talle tehtud ettepanekuid ning
esitada vajaduse korral Riigikogule ettekanne (PS § 139 lg 2). Ka sellest rddgime
lihemalt edaspidi.

I11. Oiguskantsleri padevus ja osavott seadusandlikust
menetlusest

Vastust vajab eelkoige kiisimus, kas diguskantsler tohib anda hinnanguid seadus-
eelnéude pohiseadusele vastavuse kohta olukorras, kus seadusandlik menetlus ei
ole veel 16ppenud ehk teisisonu — kui ei ole veel akti, mille vastavust pohiseadusele
saaks Riigikohtus vaidlustada.

A. Pohiseaduslikud raamid — PS §-d 139 ja 142

Oiguskantsleri jirelevalvetegevuse raamistik on sitestatud PS §-des 139 ja 142.
Péhiseadus sitestab, et 6iguskantsler on oma tegevuses sdltumatu ametiisik, kes
teostab jirelevalvet seadusandliku ja tdidesaatva riigivéimu ning kohaliku oma-
valitsuse digustloovate aktide pohiseadusele ja seadustele vastavuse ile (PS § 139
lg 1). PS § 142 15ige 1 sitestab, et 6iguskantsler peab esmalt tegema digustloova
akti vastu votnud organile ettepaneku viia akt péhiseadusega kooskalla. Alles
siis, kui ettepaneku saanud organ ei néustu 6iguskantsleriga voi kui vaidlustatud

8 Euroopa kohaliku omavalitsuse harta, art 4 1g 6. — RT II 1994, 26, 95; 08.03.2011, 3.
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akti ei viida teatava aja jooksul pdhiseadusega kooskélla, saab iguskantsler
poorduda Riigikohtu poole. Seejuures saab diguskantsler Riigikohtule esitatud
taotluses paluda tunnistada pohiseadusevastaseks tiksnes need akti sitted, millele
ta osutas akti vastu votnud organile tehtud ettepanekus.”

Neist sitetest tuleneb, et diguskantsler kontrollib seadusandliku menetluse
tulemust — vastu voetud seadust. Tegemist on jirel- ehk reaktiivse kontrolliga®,
normide péhiseaduspirasuse ex post hindamisega. Jareldust, et pohiseaduse jirgi
on diguskantsleri piddevuses just nimelt jirelkontroll, vastu voetud (seaduste
puhul ka viljakuulutatud) igustloovate aktide kontroll, kinnitavad mitme Eesti
oigusteadlase viljendatud seisukohad.

Usna vahetult pirast pohiseaduse vastuvotmist asus Heinrich Schneider
seisukohale, et diguskantsler on jdrelkontrolliorgan ning poéhiseadus ei anna
oiguskantslerile eelkontrollipddevust.? Heinrich Schneider mirgib: ,Sellise
eelkontrolli vormis toimuva jirelevalve eeliseks on, et see voimaldab ennetada
oigusrikkumisi, samal ajal kui jirelkontroll on silitsi juba faktiliste puudustega
ja asetleidvate 6iguserikkumistega. Eelkontrollil on aga tGhtlasi oma nork kiilg:
talle heidetakse pohjendatult ette sekkumist asjaomaste organite tegevusse.
Ja teiselt poolt vihendab see kontrollitavate vastutust otsuste vastuvotmisel.“%?

Madis Ernits on 2003. aastal ilmunud artiklis leidnud, et diguskantsleri
piadevus hinnata joustumata seaduse v6i mairuse pdhiseaduspirasust on kaheldav,
kuna selleks ei anna alust ei PS § 139 ega § 142. Tema arvates on méeldav ainult
uldine digusriigi printsiibist tulenev pidevus juhtida tihelepanu ilmselgetele
vigadele.”

Seda, et PS §-dest 139 ja 142 tuleneb lisaks 6iguskantsleri padevusele
kontrollida vastu voetud digustloovate aktide pohiseadusele vastavust ka tema

¥Vt nt RKPJKo 24.12.2002, 3-4-1-10-02, p-d 18 ja 19; RKPJKm 10.05.2013, 3-4-1-3-13,
p 26.

2Vt nt R. Maruste (viide 13), 1k 181 jj (R. Maruste nimetab j6us olevate normide (aktide)
kontrolli jirel- ehk repressiivseks kontrolliks); M. Ernits (viide 13), komm. 9.

2 H. Schneider. Oiguskantsler: tema koht riigiorganite siisteemis. — H. Schneider. Taas-
iseseisvunud Eesti riigi- ja digusteooria probleeme. Uurimistoode kogumik. A. Almann
(koost.). Tallinn: EBS Print, 2005, 1k 216.

2 Samas, lk 216-217.

23 M. Ernits. Oiguskantsler. — M. Ernits. Pohisigused, demokraatia, digusriik. Tartu: Tartu
Ulikooli Kirjastus, 2011, 1k 339-340.
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pidevus kontrollida seaduseelndude péhiseadusele vastavust, ei vdideta ka pohi-
seaduse kommenteeritud viljaannetes.**

B. Kahtluse tekitajad — PS § 74,§ 1391g2ja § 1411g 2

Mitmed péohiseaduse sitted — § 74, § 139 16ige 2 ja § 141 16ige 2 — on tekitanud
oiguskantsleri rolli suhtes segadust ning andnud véimaluse niha diguskantsleris
25

tihtaegu nii Riigikogu ja valitsuse digusnoustajat®, eelkontrolli teostajat kui ka

jarelevalveorganit.

1.PS§ 74

PS § 74 nieb ette, et Riigikogu litkmel on &igus péérduda diguskantsleri
poole arupirimisega, millele tuleb vastata Riigikogu istungil 20 istungipdeva
jooksul. Kuna péhiseadus arupidrimise mdistet ei midratle ning seda ei teinud ka
Riigikogu kodukorra seadused kuni 1999. aastani,?® kasutati arupdrimist

2Vt N. Parrest jt. PS § 139 kommentaarid; N. Parrest jt. PS § 142 kommentaarid. —
Eesti Vabariigi pohiseadus. Kommenteeritud viljaanne. U. Madise jt (toim.). 5.,
tiiend. vlj. Tartu: SA Iuridicum, 2020; M. Ernits. PS § 4, komm. 130. — Eesti Vabariigi
pohiseaduse kommentaarid. U. Lohmus (peatoim.). Eesti Teaduste Akadeemia Riigidiguse
Sihtkapital 2022. — Arvutivérgus: https://pohiseadus.riigioigus.ce/v1/eesti-vabariigi-pohisea-
dus/i-uldsatted-ss-1-7/ss-4-institutsionaalne-voimude-lahusus-ja-voimude (31.03.2024).

%Vt Eesti Vabariigi pohiseaduse ekspertiisi komisjoni tegevuse aruanne, II osa. Pohiseaduse

analtiis. Pohiseaduse 12. peatiikk ,,Oiguskantsler“. — Arvutivérgus: https://www.just.ce/era-
ja-avalik-oigus/pohiseadus-ja-pohioigused/pohiseadus (31.03.2024). Aruandes
konstateeritakse diguskantsleri tegutsemist Riigikogu ja/v6i valitsuse 6igusndunikuna mitmes
kontekstis: seoses digusega teha ettekandeid Riigikogus ja votta sdnadigusega osa valitsuse
istungeist (lk 1), seoses Riigikogu litkmete arupirimistele vastamisega (lk 4), seoses valitsuse
istungitel osalemise ja selle paevakorras olevate digusaktide eelndude libivaatamisega (lk 8).
Aruandes ei analisita aga kiisimust, kuidas on 6igusnduniku roll kooskdlas diguskantsleri
jarelevalvefunktsiooni ning pohiseadusliku s6ltumatuse néudega.

26 12.01.1999 vastu voetud Riigikogu kodukorra seaduse muutmise ja tiiendamise seadusega —

RT 11999, 10, 148, miiratleti arupirimine kui ,Vabariigi Valitsusele véi selle liikmele, Eesti
Panga Noukogu esimehele, Eesti Panga presidendile, riigikontrolérile, diguskantslerile ja
kaitsevie juhatajale voi tilemjuhatajale esitatud ning vastavalt vormistatud kiisimus, mis
puudutab selle organi v6i ametiisiku véimkonda reguleerivate digusaktide tditmist®. Selline
miiratlus kehtib ka praegu — vt Riigikogu kodu- ja td6korra seadus (RKKTS) § 139 1g 1. -
RT 12003, 24, 148; 02.06.2020, 9. Enne nimetatud muudatust piirdus Riigikogu kodukorra
seadus tksnes vormiliste kriteeriumidega: ,Riigikogu liikme arupirimine on kirjalik
poordumine Vabariigi Valitsuse voi tema litkme, Eesti Panga Noukogu esimehe, Eesti Panga
presidendi, riigikontroléri, diguskantsleri ja kaitsevde juhataja voi Ulemjuhataja poole.
Vt Riigikogu kodukorra seadus, 15.11.1994, § 160 1g 1. — RT 1 1994, 90, 1517.
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oiguskantslerile Riigikogu varasemas praktikas sageli selleks, et kiisida juriidilist
konsultatsiooni v6i hinnangut. Ehkki arupédrimine klassikalises tihenduses on
poliitilise kontrolli, s.t tiitevvoéimu iile teostatava kontrolli vahend,?” pidas pohi-
seadusandja vajalikuks, et adressaatide ringis oleksid muu hulgas ka éiguskantsler
ja riigikontrolér. Pohiseadusele ei vastaks arupidrimisbiguse piiride sddrane
tolgendamine, mis voimaldaks Riigikogu litkmel kiisida teemade kohta ja
soltumatust organist adressaadil oma vastuses kisitleda teemasid, mis ei kuulu
selle organi pohiseadusega miiratletud padevusse. Oiguskantslerile esitatud
arupdrimine saab puudutada iiksnes kiisimusi, mis on seotud PS §-s 139 ja
oiguskantsleri seaduse (OKS) §-s 1 sitestatud tilesannete tditmisega — nditeks
16pule viidud menetlusi, nende tulemusi, teatavas kiisimuses menetluse alustamata
jatmist.?® Seetottu voib asuda seisukohale, et Riigikogu litkme 6igusest périda
oiguskantslerilt aru ei saa tuletada diguskantsleri volitusi, mis ulatuksid kaugemale
PS §-s 139 siitestatust.

2.PS§1391g2

PS § 139 loike 2 kohaselt analiiisib 6iguskantsler seaduste muutmise, uute
seaduste vastuvotmise ja riigiasutuste t66 kohta talle tehtud ettepanekuid ning
esitab vajaduse korral Riigikogule ettekande. Hoolimata sénastuses kasutatud
terminitest ,seaduste muutmine“ ja ,uute seaduste vastuvotmine® ei voimalda ka
see site tolgendust, et diguskantsleril on digus anda hinnanguid Riigikogu
menetluses olevatele seaduseelnéudele.

Ettepanekud seaduste muutmiseks ja uute seaduste vastuvotmiseks viitavad
petitsioonidele, mis kujutavad endast isikute po6rdumisi riigiorganite poole
mitmesuguste ettepanckute ja soovidega (vt eespool II.C.3). Seetdttu on
diguskantslerit madratletud muu hulgas ka kui petitsiooniorganit.”” Petitsiooni-
organina ei ole aga 6iguskantsleril endal seaduse algatamise digust, vaid tiksnes
probleemile Riigikogu tdhelepanu juhtimise 6igus ettekande vormis. Virskeimates
pohiseaduse diguskantsleri peatiki kommentaarides seostatakse PS § 139

7 Vtnt]. Jidtma, A. Koitmie, T. Runthal. PS § 74, komm. 5. — Eesti Vabariigi pohiseadus.
Kommenteeritud véljaanne. U. Madise jt (toim.). 5., tiiend. vlj. Tartu: SA Turidicum, 2020.

2%Vt A. Mattus. § 139, komm-id 3-5. — Riigikogu kodu- ja téokorra seadus. Kommentaarid.
A. Mattus (peatoim.). Tallinn: Riigikogu Kantselei, 2012, 1k 421-423.

Ve nt Oiguskantsleri 2004. aasta tegevuse iilevaade. Tallinn: Oiguskantsleri Kantselei, 2005,
1k 9: ,,Oiguskantsler tthendab endas pdhiseaduslikkuse jirele valvaja ja Gldise petitsiooniorgani
funktsioonid.”
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1diget 2 kull diguskantsleri tilesandega Riigikogule ettekande esitamise kaudu
osaleda diguskorra kujundamises ja arendamises, ent kommentaaride autor
Atko-Madis Tammar niikse ettekande objektiks pidavat siiski kehtivaid
digustloovaid akte, mille muutmise vajadusele saab diguskantsler selles vormis
tihelepanu juhtida.’® On péhjendatud eeldada, et ettekanne on seotud &igus-
kantsleri pddevusse kuuluvate kiisimustega, s.t eelkdige ombudsmanitilesannetega,
mis on tuletatud sellestsamast PS § 139 16ikest 2.°! Selle kohaselt voiksid digus-
kantsleri ettekande esemeks olla probleemid seadustes, mis raskendavad isikutel
oma diguste teostamist voi suhtlust riigiasutustega, mitte aga diguskantsleri
tuvastatud seaduse pohiseadusevastasus, sest viimase tarbeks ndeb pohiseadus
ette teistsuguse menetluse (PS § 142).32

3.PS§1411g2

Peamine segaduse tekitaja ndib aga olevat PS § 141 Ioige 2, mille alusel v6ib
oiguskantsler sonadigusega osa votta Riigikogu ja Vabariigi Valitsuse istungitest.
Pohiseaduse kommenteeritud viljaandes on diguskantsleri nn eelkontrollipidevus
seotud just selle sittega. ,Konsultatiivse iseloomuga eelkontrollist“ kirjutati nii
viljaande esimeses, 2002. aastal ilmunud?®, kui ka viimases, 2020. aastal avaldatud
versioonis**. Seejuures on sddrast kontrolli digustatud ,eesmirgiga hoida dra
seaduseelndu voi madruse vastuolu PS-ga voi midruse vastuolu seadusega“.®
Oiguskantsleri eelkontrolli igust niib moonvat ka Atko-Madis Tammar.* Eesti
Vabariigi pohiseaduse juriidilise ekspertiisi komisjoni aruandes mainitakse
eelkontrolli samuti seoses PS § 141 15ikega 2. Uhtlasi kirjeldatakse toonase

0 A.-M. Tammar. PS § 139, komm. 30 jj. — Eesti Vabariigi pdhiseaduse kommentaarid.
U. Lohmus (peatoim.). Eesti Teaduste Akadeemia Riigidiguse Sihtkapital 2022. — Arvuti-
vorgus: https://pohiseadus.riigioigus.ee/vl/eesti-vabariigi-pohiseadus/xii-oiguskantsler-
$s-139-145/ss-139-oiguskantsleri-padevusulesanded (31.03.2024).

3t Vt N. Parrest jt. PS § 139 (viide 24), komm. 21. Ernits leiab, et diguskantsleri ombudsmani
funktsiooni péhiseadusliku aluse moodustavad PS § 139 1g-d 1 ja 2 koosmajus. Vt M. Ernits
(viide 23), 1k 335.

32 Vtka A.-M. Tammar. PS § 139 (viide 30), komm. 38.

3% R. Narits, A. Reenumigi, P. Roosma, E. Markvart. PS § 141, komm. 2. — Eesti Vabariigi
pohiseadus. Kommenteeritud véljaanne. E.-J. Truuvili jt (toim.). Tallinn: Juura, 2002.

* N. Parrest jt. PS § 141, komm. 5 jj. — Eesti Vabariigi pohiseadus. Kommenteeritud viljaanne.

U. Madise jt (toim.). 5., tiiend. vlj. Tartu: SA Iuridicum, 2020.

Samas, komm. 6.

36 A.-M. Tammar. PS § 141 (viide 30), komm. 10 j;.

35
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oiguskantsleri Eerik-Juhan Truuvilja ametiajal (1993-2000)*" kujunenud
praktikat: ,Pohiseaduse § 142 lg 2 ja [6iguskantsleri tegevuse korraldamise
seaduse] § 24 volitavad diguskantslerit sonadigusega osa votma Riigikogu ja
Vabariigi Valitsuse istungitest, sealjuures ei ole seatud piiranguid, missugustel
juhtudel ta oma s6nadigust voib kasutada (erinevalt riigikontrolorist, kelle
s6nadigus on seotud oma padevuse piiridega — pohiseaduse § 136 lg 1). Tulenevalt
eeleldust on Giguskantsler kasutanud sénadigust voi toetanud Riigikantselei
pohjendatud mairkusi, kui kisitletavas kiisimuses on ilmnenud 6&iguslikke
probleeme, olenemata sellest, missuguses 6iguslikus vormis valitsuse otsustust
realiseeritakse. Praktikas on 6iguskantsler talle antud 6igust pea alati kasutanud,
kuna see on osutunud vigagi vajalikuks. Kui diguskantsleril endal ei ole olnud
voimalust valitsuse istungile minna, on ta selleks volitanud méne oma néunikest.
Juhtides tihelepanu puudustele digusaktides, teostab 6iguskantsler seejuures pre-
ventiivset kontrolli. [Oiguskantsleri tegevuse korraldamise seaduse] § 24 kohaselt
saadetakse diguskantslerile Riigikogu ja Vabariigi Valitsuse istungite pdevakorrad
koos arutusele tulevate digusaktide eelndudega, need jaotatakse kantselei sise-
spetsialiseerituse jargi ndunike vahel ning igaiiks esitab kantslerile oma arvamuse
koos vajalike mirkustega. Siin tdidab 6iguskantsler valitsuse digusnéuniku rolli.
Oiguskantsler on siiani juurutanud praktikat, et valitsusasutustele juriidilist néu
ei anta. Samas tegeleb diguskantsler valitsuse istungitel eelkontrollina ning kui
kontroll on nagunii eelnev, siis miks ei saa kiisida diguskantslerilt eelnevat
seisukohta? ()iguskantsleri néunike ,s6el“ on téhus ning kuigi iguskantsleri
padevus on piiratud vaid digustloovate aktide pohiseadusele vastavuse kontrolliga,
tehakse mirkused ka igasugu muude diguslike puudujddkide kohta. Valitsuse
huviks on siinjuures libi diguskantsleri tagada pohiseaduspirasus.*® Aruande
pohjal otsustades pidas ekspertiisikomisjon éiguskantsleri eelkontrolli lubatavaks
voi digustatuks, toetudes PS § 141 16ike 2 sonastusele (6iguskantsleri sénadigus
ei ole piiratud) ning otstarbekuse kaalutlustest lihtudes. Aruandes puudub aga
analiiis PS § 141 loike 2 seostest ning sddrase eelkontrolli-6igusnéunikuna
tegutsemise kooskolast diguskantsleri pohiseadusliku piddevusega teostada
jarelevalvet digustloovate aktide pohiseaduspirasuse iile. Endine 6iguskantsler
Allar Joks (ametis aastatel 2001-2008) on 2008. aastal ilmunud artiklis méonnud
oiguskantsleri digust teostada eelkontrolli, milleks PS § 141 16ige 2 voimaldab

7 Eesti Vabariigi pohiseaduse juriidilise ekspertiisi komisjon tegutses aastatel 1996-1998.

3% Eesti Vabariigi péhiseaduse juriidilise ekspertiisi komisjoni tegevuse aruanne (viide 25),

1k 8.
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tal sGnadigusega osa votta Riigikogu ja valitsuse istungitest: ,Sonadigus Vaba-
riigi Valitsuse istungil véimaldab 6iguskantsleril tihelepanu juhtida kdige ilm-
sematele eelndude puudustele ja hankida oma t66ks vajalikku informatsiooni.“*

Oiguskirjanduses on ka arvamusi, mille kohaselt istungitel osalemise 6igus
eelkontrollivolitust ei anna. Madis Ernits: ,Pohiseaduse § 141 1dige 2 [...] sitestab
ainult osalemisdiguse, mille olemasolu pdhjendab see, et diguskantsler ei suudaks
jarelkontrolli funktsiooni tdita, kui tal ei ole piisavalt informatsiooni.“*’

Seisukoht, mille jirgi pidevuse teostada eelkontrolli digustloovate aktide,
sh seaduste eelnéude pohiseaduspirasuse ile, annab &iguskantslerile PS § 141
16ige 2, ei ole veenev.

Nii nagu Riigikogu liikme arupdrimises esitatavad kisimused peavad
puudutama 6iguskantsleri padevust ning nende kaudu ei saa diguskantsleri
pohiseaduslikku padevust laiendada, tuleb ka Riigikogu ja valitsuse istungitel
osalemise 6igust kisitada instrumendina, mis teenib diguskantsleri pdhiseadus-
liku padevuse teostamist, mitte vastupidi — véimalusena avardada 6iguskantsleri
pidevust.

Viide, et diguskantsleri osalemis- ja sonadiguse eesmirgina saab kisitada
voimalust esitada hinnanguid ja teha mirkusi Riigikogu menetluses olevate eel-
noude kohta, kuna sénadigusele ei ole pohiseaduses piiranguid seatud,” ei pea
paika. Osalemis- ja sénadigust tuleb vaadelda kui vahendit, millega diguskantsler
talle pohiseadusega antud pidevust realiseerib. Sellist tolgendust kinnitab ka
sitte asukoht PS XII peatiikis. Nimelt paikneb &iguskantsleri osalemis- ja séna-
oigust kisitlev site paragrahvis, mis garanteerib 6iguskantsleri kui séltumatu
ametiisiku tlesannete taitmise, nihes talle ette autonoomia oma kantselei kui
tugistruktuuri juhtimisel (PS § 141 Ig 1)** ning viljundi pohiseaduses sitestatud
vormi kitketud ning Riigikogule voi valitsusele adresseeritud poordumiste
pohjendamiseks ja selgitamiseks. Nii voib 6iguskantsleril olla tarvis sonadigust
Riigikogu ees selleks, et pohjendada ja selgitada oma ettepanekut viia seadus
pohiseadusega kooskalla (PS § 142 lg 1), ettekannet (PS § 139 lg 2) voi ette-

panekut ametiisiku kriminaalvastutusele votmiseks (PS § 139 lg 3), esitada

% A. Joks. Oiguskantsleri roll phiseaduse kaitsel. — Riigikogu Toimetised 17/2008, Ik 75-84.
Arvutivorgus: https://rito.riigikogu.ee/wordpress/wp-content/uploads/2016/04/RiTo-17.pdf
(31.03.2024).

40 M. Ernits (viide 23), 1k 339.
4 N. Parrest jt (viide 34), komm. 5.
42 Vrd M. Ernits (viide 23), 1k 330-332.
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PS §-s 143 ette nihtud tlevaade voi vastata Riigikogu litkme arupirimisele
(PS § 74 1g 2). Ehkki monel juhul tuleneb 6iguskantsleri sonasigus sonaselgelt
juba asjaomasest sittest, isedranis arupdrimiste puhul, mis néeb ette vastamise
Riigikogu istungil, ei ole see ilma pohiseaduse regulatsioonita iseenesestmdistetav
muudel Riigikogu poole péérdumise juhtudel.

Tihelepanuvairne on seejuures ka asjaolu, et erinevalt valitsuse liikmest ei
taga pohiseadus oiguskantslerile digust osaleda ja séna saada Riigikogu
komisjonide istungitel (vrd PS § 100), mis voiks aga seaduseelnéude phiseadus-
pirasuse kontrolli aspektist olla eesmirgipdrasem kui osalemis- ja sonadigus
taiskogus. Ka see asjaolu kinnitab, et osalemis- ja sénadigus on diguskantslerile
antud oma pohiseadusest tulenevate tilesannete tditmise raames Riigikogule
adresseeritud po6rdumiste pohjendamiseks ja selgitamiseks, kuivord iga digus-
kantsleri p66rdumine Riigikogu poole on suunatud Riigikogule kui tervikule ja
saab seega toimuda tiksnes plenaaristungil.

Kui vaadata Riigikogu praktikat, siis ilmneb, et Riigikogu istungitel on
odiguskantsler oma osalemis- ja sénadigust teostanud selleks, et vastata PS §-s 74
nimetatud arupidrimistele, selgitada PS §-s 142 ette nihtud ettepanekuid ja
PS § 139 loikes 2 ette nihtud ettekandeid ning esitada PS §-s 143 sitestatud
aastaiilevaade, mitte aga selleks, et edastada Riigikogule oma mirkused méne
arutatava eelnéu kohta. Kiill aga on ta esitanud hinnanguid seaduseelnéude pohi-
seaduspirasusele viljaspool pohiseaduses ette nihtud osalemis- ja sdnadigust
vormis, mida pdhiseadus ette ei ne.

C. Vahekokkuvote

Eeltoodust jareldub, et pohiseadus ei anna 6iguskantslerile pidevust kontrollida
ega anda hinnanguid Riigikogu menetluses olevate seaduseelndude
pohiseaduspirasusele. Selline padevus ei tulene PS §-dest 139 ega 142, samuti
mitte §-st 74 ega § 141 loikest 2.4

#  Ka Eerik-Juhan Truuvili moonis péhiseaduse viienda aastapieva konverentsil peetud

ettekandes, et kujunenud on eelkontrollialane praktika, millel aga puudub alus péhiseaduses.
»Kas selline praktika ei ndua pohiseaduses ja seaduses eelkontrolli, selle ulatuse ja garantiide
sitestamist?® kiisis Truuvili konverentsil. Vt E.-J. Truuvili. Oiguskantsleri tegevuse
moningatest garantiidest. — Juridica 1997/9, 1k 441.

47



AARO MOTTUS

IV. Pohiseaduses ette nihtud piadevused ja protseduurid on
parim voimalik viis tagada seaduste pohiseaduspirasus

Pohiseadus on niisiis andnud 6iguskantslerile jarelkontrollifunktsiooni (PS § 139
lg 1) ning niinud selle teostamiseks ette protseduuri (PS § 142). Eel- voi saatev
kontroll on aga aja jooksul institutsioonide , koostd6s” kujunenud praktika, millel
pohiseaduses alust ei ole, ent mis toetub osutatud pohiseaduse sitete (PS § 74,
§ 141 1g 2) laiendavale tolgendamisele.

Ehkki diguskantsleri eelkontrollialase praktika toetuseks voib viita, et selle
abil saab pohiseadusevastaste aktide vastuvotmist dra hoida, selmet hakata neid
tagantjirele vaidlustama, kutsub see esile mitmeid kisitavusi. Jargnevalt kisitlen
diguskantsleri avara eelkontrolli teooria pohilisi vastuargumente.

A. Monokraatse organi véimuulatus

Pohiseaduse kohaselt on diguskantsler monokraatne organ (PS § 139 Ig 1), kelle
tilesanne on digustloovate aktide pohiseadusele ja seadustele vastavuse kontroll
ning kellele pohiseadus on pannud veel petitsiooniorgani ja immuniteedi
dravotmise algataja funktsiooni. Pohiseadusest on tuletatav seadusandja poolt
konkretiseeritud 6iguskantsleri iilesanne kontrollida, kuidas riigiasutus, kohaliku
omavalitsuse asutus vdi organ, avalik-6iguslik juriidiline isik voi avalikke
tlesandeid tditev fiiisiline voi eradiguslik juriidiline isik jargib pohidiguste ja
-vabaduste tagamise pohimétet ning hea halduse tava.** Seadusandja on aja
jooksul pannud 6iguskantslerile veel mitu eelnimetatud pidevusega seostatavat
tlesannet: niiteks olla piinamise ning muu julma, ebainimliku v6i inimvairikust
alandava kohtlemise ja karistamise vastase konventsiooni fakultatiivse protokolli
artiklis 3 sitestatud riigi ennetusasutus®, tdita tulenevalt lapse 6iguste konvent-
siooni artiklist 4 lapse 6iguste kaitse ja edendamise tilesandeid*, teha Euroopa
Parlamendi presidendile ettepanek Eestist valitud Euroopa Parlamendi
liitkmelt Euroopa Uhenduste privileegide ja immuniteetide protokolliga ette
nihtud immuniteedi votmiseks*. Kui siia lisada veel digustloovate aktide

“ Ve OKS § 19 Ig 1. — RT 11999, 29, 406; 26.05.2020, 11. Nagu eespool mainitud, on selle
funktsiooni péhiseaduslikuks aluseks PS § 139 Ig 2 voi PS § 139 1g-d 1 ja 2 koostoimes —
vt IT1.B.2 ja joonealune viide 30.

s OKS§1lg7.
4 Samas, § 11g 8.
¥ Samas, § 11g 3%
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pohiseaduspdrasuse eel- ja/voi saatev kontroll, omandaks éiguskantsler mono-

raatse organina poliitilises otsustusprotsessis vaga suure moju. aeva
kraat g poliitil tsustusprot g ju.*® Vaevalt
pohiseadusandja sddrast rolli 6iguskantslerile kavandas.*

B. Rollikonflikt — jarelevalve vastakuti otsuste kujundamisel
osalemisega

Kui 6iguskantsler annab hinnangu menetluses oleva seaduseelnou pohiseadus-
pirasusele, muutub ta paratamatult osaliseks otsuste kujundamise protsessis,
tritades mojutada selle tulemust (nt hoida dra teatava sisuga sitte vastuvotmist).
Jarelevalveorgan ei tohi aga osaleda protsessis, mille tulemust tal hiljem kontrollida
tuleb. Vastasel korral tekib rollikonflikt — jirelevalvaja kided véivad olla seotud,
kui ta ise on otsuse kujundamises osalenud. Endine diguskantsler Allar Joks on
kirjeldanud, milline on v6i voib olla digustloova akti vastuvotja arusaam igus-
kantsleri eelkontrolli tihendusest ja méjust: ,Kahjuks on levinud eksiarvamus,
et kui 6iguskantsler on osalenud Vabariigi Valitsuse voi Riigikogu istungil, siis
on see justkui garantii, et vastuvoetud seadus voi médrus on pohiseadusega koos-
kolas ja selle edaspidine vaidlustamine on vilistatud.“*

Seaduseelndu arutamise ja otsustamise faasis on kiisimus eelndu voi selle
sitete pohiseaduspdrasusest lahutamatult seotud kiisimustega eelnéu poliitilisest
soovitavusest, otstarbekohasusest ja Euroopa Liidu 6igusest tulenevate néuetega.
Hinnang, et eelndu véi selle site ei ole voi ei pruugi olla kooskélas pohiseadusega,
mdjutab poliitilisi valikuid ja sedakaudu menetluse 16pptulemust. Ei ole vilistatud,
et ,rahuldava lahenduse“ leidmiseks kiisitakse 6iguskantsleri arvamust korduvalt.
Et praktikas to6tavad nouandja ja otsustaja kisikdes ning moéjutavad teineteist
vastastikku,’! v6ib eelkontroll minna kaugemale konsulteerimisest, sarnanedes
pigem (kaas)otsustamisega.

* Neile probleemidele on viidanud ka Riigireformi Sihtasutus oma riigireformi kontseptsioonis.

Riigireformi Sihtasutus on teinud ettepaneku kujundada 6iguskantsleri ametkond umber
klassikaliseks ombudsmani ametkonnaks, l6petada diguskantsleri rutiinne osalemine Vaba-
riigi Valitsuse istungitel ja vilistada tema osavott valitsuse kabinetinéupidamistest. — Vt
Riigireformi kontseptsioon. Riigireformi Sihtasutus 2018, lk 90-94. Arvutivérgus: https://
www.riigireform.ee/kontseptsioon (31.03.2024).

4 Pigem vastupidi: Pohiseaduse Assamblee sonavottudes kaheldi, kas diguskantsleri kitte liiga

palju funktsioone ei koondata. Vt V. Peep (toim.). Péhiseadus ja Pohiseaduse Assamblee.
Koguteos. Tallinn: Juura, 1997, 1k 138 (J. Adams), 1k 309-310 (J. Ritsep).

50 A. Joks (viide 39).
St A. Voflkuhle (viide 17), 1k 440, inr 22.
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Kuna arvamuse andmine menetluse kdigus paratamatult toetab tihe voi teise
poliitilises otsustusprotsessis osaleja seisukohti, voib see ndida poliitikasse
sekkumisena ja kahjustada jirelevalveorgani neutraalset kuvandit.

C. Otsustajate oma vastutus

Kui 6iguskantsler avaldab eelnéu menetluse kdigus eelnéu kohta arvamust,
vihendab see poliitiliste otsustajate vastutust oma otsuste pohiseaduspirasuse
eest (nagu osutas ka Heinrich Schneider — vt IILI): toetutakse diguskantsleri
arvamusele voi pdhjendatakse sellega oma otsust ja jaetakse muud kaalutlused
korvale.*?

Pohiseadus seob Riigikogu samamoodi nagu koiki teisi riigiorganeid
(PS § 3 1g 1 esimene lause). Riigikogu peab ise hoolitsema selle eest, et tema
otsused oleksid kooskolas pohiseadusega. See on Riigikogu pdhiseaduslik kohus-
tus. Nii nagu kiisimused eelnou otstarbekusest, poliitilistest valikutest, majan-
duslikust, demograafilisest jms mojust, vajavad ka pohiseaduslikkuse kiisimused
lahendust eelnéu menetlemise kiigus. Riigikogul on véimalus kujundada endale
tugistruktuur, millele toetudes jouda arusaamale, kas vastuvoetav seadus on pohi-
seaduspirane voi mitte. Vajaduse korral saab Riigikogu kuulata eksperte. Ent
vastutus seaduse pohiseaduspirasuse eest lasub seaduse vastuvotjal — Riigikogul.

D. Kava hindamine wersus 16pptulemuse hindamine

Pohiseadus nieb ette, et jirelevalveorganid hindavad otsustusprotsessi 16pp-
tulemust — 6igustloovat akti, mitte aga ettevalmistatavat voi menetluses olevat
teksti. Kui 6iguskantsler annab hinnangu Riigikogu menetlusse esitatud voi
menetluses olevale eelndule, annab ta hinnangu vahe-, mitte I6pptekstile. Seadus-
andliku menetluse 16pptulemuse — seaduse — pohiseaduspirasuse hindamisel ei
analiiiisita aga mitte iksnes teksti, vaid voetakse arvesse ka menetluse kiigus
peetud arutelusid, kdlanud seisukohti, tehtud muudatusi ja nende péhjendusi. Ka
Riigikohus uurib enne seaduse pohiseaduspirasusele hinnangu andmist menetluse
materjale. Sellegi tottu eeldab jirelevalve teatavat distantsi otsustusprotsessiga.

22 Ka Oiguskantsleri Kantselei viljaandes ,15 kaasust* (idee: A. Heinsalu, peatoimetaja:

M. Ernits. Tallinn: Vaba Maa, 2008, 1k VIII) mirgitakse, et diguskantsler ei saa votta ega
asendada otsustajate vastutust tehtud poliitiliste valikute eest ning vastu voetud seaduste
pohiseaduslikkuse peavad tagama valitsus ja parlament.
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E. Teiste organite padevused pohiseaduslikkuse jarelevalves

Pohiseadus sitestab seaduste pohiseaduspirasuse jarelevalves omamoodi jdrje-
korra. Kui Riigikogu on seaduse vastu votnud, on esmalt Vabariigi Presidendi
otsustada, kas kuulutada seadus vilja voi mitte (PS § 107). President on nn
esimene kontrollpost. Kuna presidendi kdsutuses on tksnes piiratud aeg, ei saa
kontroll selles faasis olla koikeholmav. Oiguskantsleri ja instantsikohtute kord
seaduste pohiseaduspirasust kontrollida tuleb pirast seda, kui seadus on vilja
kuulutatud (ja jéustunud).

Kui 6iguskantsler annab hinnangu eelnéu péhiseaduspirasusele Riigikogu
menetluse kiigus, ei tule selles niha sekkumist mitte iiksnes Riigikogu, vaid ka
Vabariigi Presidendi piadevusse.” Uhelt poolt peab seda, kas seaduses on pohi-
seadusevastaseid sitteid, olema vdimalik esmalt hinnata Vabariigi Presidendil.
Teiselt poolt peab presidendil olema véimalik kujundada oma seisukoht iseseisvalt,
ilma teiste riigiorganite sekkumiseta, antud juhul ilma selleta, et 6iguskantsler
oleks juba votnud seisukoha, kas seadus sisaldab pdhiseadusevastaseid sitteid voi
on probleemid menetluse kdigus korvaldatud.

Kui Riigikogu kujundab seaduse iguskantsleri seisukohtadele tuginedes,
jittes vastu votmata seaduse voi jittes seadusest vilja sitte, mille 6iguskantsler
vdidab olevat pohiseadusevastase, ei joua see seadus voi site pohiseaduslikkuse
jarelevalve formaalsesse menetlusse. Seadust voi sitet ei saa hinnata Vabariigi
President, saamata jidb Riigikohtu seisukoht.’* Sellega jaib 16ppsona pohisea-
duse kiisimuses 6iguskantslerile. See pole aga kooskdlas pohiseaduslikkuse jirele-
valve korraldusega, nii nagu selle sitestab pohiseadus, ega tule arutelu varjatuks

Pohiseaduslikkuse jirelevalve ststeemis on &iguskantsler ks vaidluste
algatajatest (PS § 142, PSJKS § 4 1g 2 ja § 6) ning Riigikohtule arvamuse andjatest
(PSJKS § 10 p 5), mitte aga Iopliku seisukoha kujundaja. Ta on p&hiseaduslikkuse
jarelevalve algus-, mitte aga 16pp-punkt. Ta on pohiseaduslikkuse jirelevalve
kohtu, mitte parlamendi 6igusnounik.

Pohiseaduspirasuse kiisimustes hinnangud paratamatult lahknevad ja
l6plikku seisukohta mingis kiisimuses ei saa kujuneda enne, kui Riigikohus on

% Vtka A.-M. Tammar. PS § 141 (viide 30), komm-id 14 ja 26.

54 Ernits peab diguskantsleri aktivistlikku osalemist digusloomeprotsessides tGhtlasi presidendi

ja Riigikohtu pidevustesse sekkumiseks ning ohuks voimude tasakaalule. Vt M. Ernits
(viide 24).
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asja lahendanud. Seetottu tuleks toetada seda, et Riigikohtusse jouaks rohkem
vaidlusi, mitte ptitida neid viltida.”

Riigikohtus pohiseaduse iile peetavad vaidlused ei ole midagi taunitavat,
mida peljata, vaid vastupidi — need on positiivsed ilmingud, mille tulemusena
saabub selgus pohiseaduse sitete sisu kohta ning tugevneb pdhiseaduslik kultuur.

F. Protseduur on libipaistvuse garantii

Nagu praktikast niha, ei ole diguskantsleri nn eelkontrollil selget protseduuri
ega seadusandlikus menetluses etappi, millal see tehakse. Nii v6ib see olla mitte-
formaalne suhtlus, 6iguskantsleri hinnang Riigikogu komisjoni taotlusel voi
oiguskantsleri omaalgatuslik seisukohavott mis tahes ajal.

Pé&hiseaduses ette ndhtud jirelkontrolli protseduuri kasutamine tagab pohi-
seaduspdrasuse ile peetavate vaidluste libipaistvuse, kuna need eeldavad
oiguskantsleri selgelt formuleeritud ettepanekut, Riigikogu avalikku arutelu
ettepanekus piiritletud probleemi tle ja selgesonalist vastust ning ettepaneku
tagasilikkamise jarelmit — véimalust p66rduda Riigikohtu poole (PS § 142 1g 2).

V. Kokkuvotteks

Pohiseadus ndeb ette padevusejaotuse ja protseduurid nii seadusandlikule
menetlusele kui ka pohiseaduslikkuse jirelevalvele. Usaldada ja kasutada tuleks
nimelt neid protseduure, sest nii on parimal viisil voimalik tagada iga organi
vastutus oma tegevuse eest, rollijaotuse selgus ja arusaadavus ning otsustus- ja
jarelevalveprotsesside eesmirgipirasus. Loppkokkuvottes tagab see thtlasi
paremini pdhiseaduse jirgimise.

Kui péhiseaduses ette nihtud jirelevalveprotseduurid leitakse olevat
kohmakad, ebapraktilised voi raskesti teostatavad,’® tuleb pohiseadust muuta,

5 Selleks, et Riigikohtusse lackuks rohkem &iguskantsleri taotlusi seaduste pohiseaduspirasuse

kontrolliks, tuleks kaaluda pohiseaduse muutmist ja kohustuslikust Riigikohtu-eelsest
menetlusest (PS § 142 lg 1) loobumist. Praktika on nididanud, et Riigikogu aktsepteerib
suuremat osa diguskantsleri ettepanekutest seaduste pohiseadusega kooskélla viimiseks.
Riigikogu VII kuni XIII koosseisu volituste ajal (1992-2019) toetas parlament 64-st igus-
kantsleri ettepanekust 50-t.

¢ Niiteks on kritiseeritud PS § 142 16ikes 1 ette ndhtud 20-pdevast liiga lihikest tihtaega, mille

jooksul diguskantsleri ettepaneku saanud organ, sh Riigikogu, peab &igustloova akti viima
kooskalla pohiseadusega. — Vt N. Parrest jt. PS § 142 (viide 24), komm. 7.
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mitte kujundada pohiseaduslike protseduuride kérvale teisi, vdidetavalt prakti-
lisemaid ja tohusamaid menetlusi. Kindlasti tuleks dra hoida pohiseadusevastase
voi vihemalt pohiseaduse seisukohalt kaheldava kvaasijirelevalve praktika
juurdumist.

Jarelkontrolliorganina on diguskantsleril omamoodi suurepirane positsioon
pohiseadusevastaste sitete viljaselgitamisel ja vaidlustamisel — kokkuvottes:
diguskorra korrastamisel. Ta on sdltumatu, ta ei ole seotud tihtaegadega, ta saab
lihtuda oma seisukohtade kujundamisel tihelt poolt konkreetsetest ndidetest, mis
talle isikute avalduste®” pohjal teatavaks saavad, teiselt poolt aga saab ta teha
Riigikohtule ettepaneku abstraktseks normikontrolliks. Vaadeldud eelkontrolli
puhul tuleks aga oiguskantslerile soovitada sellega kaasneva tlemadraseks
kujuneva voimuulatuse, voimaliku rollikonflikti, jirelevalve eseme konkreti-
seerimatuse, pdhiseadusliku pidevus- ja vastutusjaotuse ning ldbipaistmatuse
tottu suuremat enesepiirangut.

7 Ve OKS § 151g 1.
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