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§ 71. [Riigikogu komisjonid ja fraktsioonid]

Riigikogu moodustab komisjone.
Riigikogu lilkmetel on digus lihineda fraktsioonidesse.

Komisjonide ja fraktsioonide moodustamise korra ning digused séatestab
Riigikogu kodukorra seadus.
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. Sissejuhatus

Enne teist maailmasoda kehtinud Eesti Vabariigi pohiseadustes komisjonide ja
fraktsioonide moodustamist sonaselgelt ette ei nihtud, kuigi 1937. aastal vastu voetud
pohiseaduses on komisjone mainitud.! Sellele vaatamata olid komisjonid ja fraktsioonid
Riigikogus olemas.? Fraktsioonid, mida nimetati toona rithmadeks, samuti komisjonid
moodustati Riigikogu kodukorra alusel.?

PS §-ga 71 ndhakse Riigikogu organitena ette komisjonid ja Riigikogu liikmete
tthendustena fraktsioonid. Sellest tulenevalt on Riigikogul pohiseadusest lihtuv kohustus
moodustada komisjonid* ja tagada Riigikogu litkmetele fraktsioonidesse iihinemise digus.
Nimelt kujutavad komisjonid ja fraktsioonid endast koige tihtsamaid parlamendisiseseid
tiksusi kaasaegses parlamendis.” Muude parlamendisiseste tiksuste, nagu niiteks Riigikogu
litkmete ihenduste loomine on jietud enesekorraldusdiguse alusel Riigikogu enda
otsustada.

Riigikogu komisjonide ja fraktsioonide tegevus ei ole PS §-ga 71 reguleeritud. Kiill on
PS §-st 100 tuletatav Riigikogu komisjoni td6vorm — istung. Nimelt on PS § 100 kohaselt
Vabariigi Valitsuse litkmel 6igus osaleda sonadigusega Riigikogu komisjonide istungitel.
Samuti on PS § 103 Ig 1 p-de 2 ja 3 jirgi nii Riigikogu fraktsioonil kui ka komisjonil
seaduste algatamise digus.

Komisjonide ja fraktsioonide moodustamise kord ning diguste sitestamine on PS § 71
kolmanda lausega jietud Riigikogu pidevusse. Vastava korra ja 6igused on Riigikogu
sitestanud RKKTS-ga, arvestades pohiseadusest tulenevaid ndudeid.

. Riigikogu komisjonid
A. Komisjonide eesmark ja olemus

Parlamendis kisiteldava poliitika tiha siivenev keerukus ja mitmetahulisus on muutnud
parlamendisisese t66jaotuse moodapddsmatuks. Parlamendi tiiskogu ei ole eelneva
ekspertiisita voimeline langetama libikaalutud otsuseid kdigi parlamendi padevuses
olevate kiisimuste lahendamiseks.® Juba iiksnes parlamendi litkmete rohkearvulisuse ja
sellest tingitud koneaja piirangute tottu on tdiskogus voimatu koiki parlamendis
kisitletavaid teemasid igakiilgselt ja tiksikasjalikult 1bi arutada. Seepirast on vaja tiiskogu
jaoks otsuseid ettevalmistavaid komisjone, kes arutavad pohjalikult komisjoni valdkonda
kuuluvaid parlamentaarseid kiisimusi ja to6tavad eelnevalt 1dbi tdiskogus vastuvdtmisele
kuuluvad eelnéud.”

! Eesti Vabariigi 1937. aastal vastu voetud pdhiseaduse § 62 ja § 63 (RT, 03.09.1937, 71, 590).

2Vt I-IV Riigikogu komisjonide loetelu. J. Valge. Eesti Parlament 1917-1940. Poliitiline ajalugu.
Tallinn: Eesti Rahvusraamatukogu 2019, 1k 586-589.

*  Riigikogu poolt 28.04.1921 vastuvéetud Riigikogu kodukorra § 6 ja § 18 (RT, 04.05.1921, 33, 26),
Riigikogu poolt 19.01.1934 vastuvoetud Riigikogu kodukorra § 16, § 26 ja § 58 (RT, 23.01.1934, 5,
37), Rahvuskogu esimese koja poolt 04.08.1937 ja 09.08.1937 ja teise koja poolt 06.08.1937
vastuvbetud Riigikogu ajutise tookorra peatiikid IV ja V (RT, 03.09.1937, 71, 594).

4 ].Pald jt.— PSKV ,PS § 71 komm. 1; A. Méttus jt. — PSKV,, PS § 71 komm. 1; J. Jddtma jt.— PSKV_,
PS § 71 komm. 1; J. Laidvee. - RKKTS, 4. ptk. Uldist, komm. 2. Alternatiivset seisukohta Riigikogu
komisjonide kui Riigikogu fakultatiivsete allorganite kohta vt M. Ernits. P6hibigused, demokraatia,
oigusriik. Tartu Ulikooli Kirjastus 2011, 1k 316.

> S.Marschall. Parlamentarism. Sissejuhatus. Tallinn: Eesti Rahvusraamatukogu 2012, Ik 100.

¢ Samas, lk 103-104.

7 V.Peep (toim.). Pohiseadus ja Pohiseaduse Assamblee. Koguteos. Tallinn: Juura 1997, 1k 141, 257;
S. Marschall. Parlamentarism, 1k 103-104; A. Mattus jt. — PSKV,, PS § 71 komm. 4; J. Jaitma jt. -
PSKV,, PS § 71 komm. 4.
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Erinevalt tdiskogust, kuhu kuuluvad kéik parlamendilitkmed, jaotatakse komisjonide
koosseisude moodustamiseks parlamendilitkmed komisjonide vahel dra. Seeldbi kujutab
parlamendikomisjoni koosseis justkui vihendatud labildiget tiiskogu koosseisust, ehk n-6
viikest tdiskogu, koosnedes poliitilisel alusel moodustatud parlamendiliikmete thenduste
ehk fraktsioonide esindajatest.®

Komisjonid on tihtlasi fraktsioonidevaheliste poliitiliste kokkulepete s6lmimise kohaks.
Komisjonides kujundatakse fraktsioonidetileseid seisukohti komisjonide piddevusse
kuuluvates kiisimustes. Komisjonide t66d iseloomustab ka koost66 huvigruppidega®:
komisjonid menetlevad kollektiivseid po6rdumisi (RKKTS § 152°1g 2) ning kaasavad
huvigruppe eelndude aruteludesse (RKKTS § 36 1g 2).

Parlamendikomisjonide viiksearvuline koosseis, keskendumine kindlale valdkonnale ning
otsuste langetamine avalikkusele suletud vaba arutelu teel'® loob parlamendi otsuste
kvaliteedi tdstmise ja poliitilise Ghisosa leidmise korval ka véimaluse lahendada parlamen-
taarseid tlesandeid kiiremini ja paindlikumalt kui tdiskogus. Nimetatud eeliseid silmas
pidades on lisaks eelndude tdiskogus aruteluks ettevalmistamisele komisjonidele suures
ulatuses delegeeritud ka teatud parlamentaarsete funktsioonide tditmine, nagu niiteks
parlamentaarse kontrolli teostamine (nt RKKTS § 18 Ig 2 ja § 23') ning ELi asjade
menetlemine (RKKTS § 1523ja § 152¢). Parlamentaarsete tlesannete enda kanda
votmisega vihendavad komisjonid ihtlasi tdiskogu té6koormust.”! Komisjonide
spetsialiseerumisest, samuti nende vormivabast ja paindlikust to6viisist saadavad eelised
on viinud olukorrani, kus enamik tinapdevase parlamendi sisulisest to6st tehakse dra
komisjonides.'*

Oiguslikust aspektist lihtudes on komisjonide puhul tegemist Riigikogu kollegiaalsete
allorganitega, mis kuuluvad Riigikogu kui rahvaesindusorgani struktuuri.’® Komisjon on
Riigikogu tooorgan' ning tiks kollektiivse parlamentaarse otsustamise vorme." Riigikogu
organina teostavad komisjonid PS §-s 65 loetletud iilesandeid ette valmistades riigivoimu.
Sellest lihtuvalt peavad komisjonid jirgima oma tegevuses seaduslikkuse pohimétet.' Ent
parlamentaarse organina ei tiida komisjonid PS §-s 65 nimetatud ilesannete tditmisel
avaliku halduse tlesandeid ega ole vaadeldavad haldusorganina. Riigikogu phiseaduslike
tlesannete tditmisel ei laiene komisjonidele HMS, vaid komisjonide tegevuse aluseks on
RKKTS.7 Samuti ei tdida parlamendikomisjonid digustmdistvat funktsiooni. Nii ei saa
parlamendi uurimiskomisjoni vérdsustada kohtuga ega selle tegevuse tulemustele
omistada kohtuotsusega sarnast toimet.'®

8 S.Marschall. Parlamentarism, Ik 104.

Vt ka T. Savi. Matteid parlamentarismist, demokraatiast ja Riigikogu suundumustest. — Riigikogu

Toimetised 2000/1,1k 12.

10 RKHKo 11.05.2015, 3-3-1-90-14, p 11.

" A, Mbéttus jt. - PSKV,, PS § 71 komm. 4; J. Jadtma jt. - PSKV_, PS § 71 komm. 4.

12 Parliament and Democracy in the Twenty-First Century. A Guide to Good Practice. Inter-
Parliamentary Union 2006, Ik 28; V. Peep (toim.). Pohiseadus ja Pohiseaduse Assamblee, 1k 257.

B Eesti Vabariigi pohiseaduse juriidilise ekspertiisi komisjoni lopparuanne (1998). II osa. 4. ptk;
J. Laidvee. — RKKTS, 4. ptk. Uldist, komm. 1, 2.

14 RKUKo 12.07.2012, 3-4-1-6-12, p 216.

5 RKPJKo 02.05.2005, 3-4-1-3-05, p 25.

16 RKPJKo 30.10.2009, 3-4-1-20-09, p 10 ja 11.

7 RKPJKm 16.01.2015, 3-4-1-39-14, p 13 ja 14.

8 J.Pold jt.— PSKV ,PS § 71 komm. 3.4.
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B. Komisjonide liigid ja nende tGlesanded

PS § 71 ei siitesta, millised komisjonid peab Riigikogu moodustama. Komisjonide siisteem
on Riigikogu enda kujundada.'” Samas on riike, kus teatud kindlate parlamendikomisjonide
moodustamine on péhiseadusega ette nihtud (nt Saksamaa, Soome). Ka Pohiseaduse
Assamblees oli arutuse all teatud Riigikogu komisjonide moodustamise ettendgemine
pohiseaduses. Arutelu keskmes oli 6iguskomisjoni ja eelarvekomisjoni pohiseaduses
nimetamine, ent mérgiti dra ka riigikaitsekomisjoni ja viliskomisjoni pohiseadusse
kirjutamise voimalus. Lopptulemusena komisjonide liikide ja nimetuste pohiseaduses
kajastamist siiski vajalikuks ei peetud, sellega jieti nende kiisimuste tle otsustamine

Riigikogule.

Olenemata riikide diguskordade erinevustest voib eristada kahte tiitipi parlamendi-
komisjone: alatisi ehk pisivaid komisjone (ingl standing committees, sks stindige Ausschiis-
se) ja ajutisi ehk ad hoc komisjone (ingl ad hoc committees, sks nichtstandige Ausschiisse).
Alatised komisjonid moodustatakse parlamendi koosseisu volituste kehtivuse ajaks ning
need on pusiva iseloomuga. 4d hoc komisjonid luuakse ajutiselt teatud tilesande tditmiseks
ja nende tegevus on lihiajaline. Ajutised komisjonid l&petavad oma tegevuse, kui neile
seatud iilesanne on tiidetud.”!

Uldjuhul on parlamendi alatiste komisjonide valdkonnad kindlaks midratud lihtuvalt
ministeeriumide valitsemisaladest. See voimaldab thelt poolt haakida omavahel valitsuse
ja parlamendi valitsuskoalitsiooni ning teisalt parlamendi opositsioonil kontrollida
valitsuse tegevust.? Alatised komisjonid tegelevad peamiselt digusaktide eelndude ette-
valmistamisega tiiskogus arutamiseks, aga ka muude komisjoni padevusse kuuluvate
kisimustega, nagu nditeks komisjoni valdkonnas parlamentaarse jirelevalve teostamine
valitsuse tegevuse tile. Samas on alatisi komisjone, mille peamine tegevus ei ole digusaktide
ettevalmistamine, vaid muude tilesannete tiitmine (nt vélissuhete ja ELi asjadega tegelevad
komisjonid).”

Ttpiliseks ad hoc komisjoniks on uurimiskomisjon (ingl committee of investigation, sks
Untersuchungsausschuf), mis moodustatakse konkreetsete asjaolude uurimiseks ning mille
tegevus komisjonile seatud tilesande tditmisega 16peb. Uurimiskomisjoni moodustamise
eesmdrgiks on parlamentaarse kontrolli teostamine.?* Riigikogus voib ajutise komisjonina
luua ka probleemkomisjoni, mille eesmirk on olulise tahtsusega probleemi labit66tamine

(RKKTS § 21).

RKKTSi kohaselt moodustab Riigikogu alatisi, eri-, uurimis- ja probleemkomisjone
(RKKTS § 17). Alatised komisjonid on RKKTS § 18 Ig-s 1 ammendavalt loetletud.
Erikomisjonid moodustatakse teatud valdkonda reguleerivas seaduses voi vilislepingus
sitestatud tlesannete tditmiseks (RKKTS § 19 Ig 1). Riigikogus on moodustatud kolm
erikomisjoni: julgeolekuasutuste jirelevalve, korruptsioonivastane ning riigieelarve
kontrolli erikomisjon. Uurimis- ja probleemkomisjonid kui ad hoc komisjonid

moodustatakse Riigikogu otsusega (RKKTS § 201g 2 ja § 21 1g 2).

¥ A. Mattus jt. — PSKV,, PS § 71 komm. 5; J. Jddtma jt. - PSKV,, PS § 71 komm. 5; J. Laidvee. -
RKKTS, 4. ptk. Uldist, komm. 3.

2 V.Peep (toim.). Pshiseadus ja Pohiseaduse Assamblee, k 184 ja 265-269.

2 J. Laidvee. - RKKTS, 4. ptk, § 17 komm. 1; S. Marschall. Parlamentarism, lk 104; A. Mottus jt. -
PSKV,,PS § 71 komm. 6 ja 9; . Jddtma jt. - PSKV_,PS § 71 komm. 6 ja 9.

22 S. Marschall. Parlamentarism, 1k 104-105.

# Vtka]. Laidvee. - RKKTS, 4. ptk, § 17 komm. 3; A. Méttus jt. - PSKV,, PS § 71 komm. 4 ja 7;
J.Jdtma jt. - PSKV_,PS § 71 komm.4ja 7.

2 RKUKo 21.05.2008, 3-4-1-3-07,p 41.
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Riigikogu komisjonide tegevus on reguleeritud peamiselt RKKTSiga. Erikomisjonide
digused tulenevad tdiendavalt seadusest (vastavalt JAS § 36, KVS § 9 ja RKS § 52), mille
alusel komisjon moodustatakse, ning komisjoni moodustamise otsusest. Uurimis- ja
probleemkomisjoni tilesanded sitestatakse Riigikogu otsuses komisjoni moodustamise
kohta (RKKTS § 20 1g 2 ja § 21 Ig 2). Riigikogu alatiste komisjonide tilesandeid voib
leida lisaks RKKT'Sile ka muudest seadustest, nt ViSS § 6 1g 2, ProkS § 421g4ja § 16 Ig
1,ERHS § 141g1,§ 151g 3 ja4,MS § 49 1g 5 jne.

C. Komisjonide moodustamine

PS § 71 lg 3 alusel on Riigikogu paddev otsustama, kuidas komisjonid moodustada.
Komisjonide moodustamise vabaduses viljendub Riigikogu kui seadusandliku organi
isekorraldusoigus. Ent Riigikogu 6igus otsustada komisjonide ja nende koosseisude
moodustamise ile ei ole piiramatu. Riigikogu peab komisjonide moodustamisel jirgima
pohiseaduse ndudeid.”

Olemuslikult riivab komisjonide moodustamine vaba mandaadi vordsuse pohiméttest
ldhtuvat Riigikogu liikme 6igust votta osa koigist Riigikogu tegevustest.?® Ent riivet
digustab parlamendi t66vdime ja tohusa toimimise tagamise ndue, mille tditmiseks on
komisjonide olemasolu véltimatu.?” Riigikogu liikme osalemise vilistamine samaaegselt
koigi komisjonide t66s on pohiseadusega kooskalas, kui komisjonide moodustamisel
jirgitakse valimiste proportsionaalsuse pohimdttest tulenevaid fraktsioonide joujooni®® ja
vaba mandaadi pohimattest tuletatud fraktsiooni 6igusi (RKKTS § 28 1g 1).

Komisjonide moodustamisel lihtub Riigikogu eeskitt valimiste proportsionaalsuse pdhi-
mdttel baseeruvast proportsionaalsuse printsiibist.?” Sellekohaselt ei pea mitte tiksnes
tdiskogu, vaid ka komisjonide koosseisud olema vastavuses valijaskonna poliitilise tahtega.
Nii peab Riigikogu komisjoni koosseis peegeldama poliitiliste joudude vahekorda
tiiskogus. Selleks on vajalik, et fraktsioonid oleksid komisjonis esindatud samas pro-
portsioonis, nagu nad on seda tdiskogus.*® See kiill ei tihenda, et fraktsioonid peaksid
komisjonide koosseisus olema alati esindatud tdpses vastavuses nende esindatusega tdis-
kogus. Kérvalekalded on lubatavad, kui tipne vastavus tooks kaasa Riigikogu t66voime
languse, niiteks kui selleks oleks vaja muuta komisjonide jaotust viisil, mis vihendab
Riigikogu t66 efektiivsust. Kui komisjoni litkmete kohti ei saa komplekteerida tipses
vastavuses tdiskogu koosseisuga, leevendatakse proportsionaalsuse printsiibist tehtavaid
moo6ndusi fraktsioonidigustega, st komisjonide koosseisude moodustamisel arvestatakse
fraktsioonide ettepanekuid.*

Proportsionaalsuse printsiip iseenesest ei sea néudeid komisjoni suurusele, s.o komisjoni
koosseisus olevate liikmete koguarvule. Samas tuleb Riigikogul komisjonide
moodustamisel pidada silmas Riigikogu t66v6imet, millest ldhtuvalt ei saa komisjoni
litkmete arv olla ei liiga viike ega ka liiga suur.*

% RKPJKo 02.05.2005, 3-4-1-3-05, p 16 ja 42.

% Samas, p 16. )

27 J.Laidvee.— RKKTS, 4. ptk. Uldist, komm. 5; RKPJKo 02.05.2005, 3-4-1-3-05, p 25.

2 RKPJKo 02.05.2005, 3-4-1-3-05, p 39-40.

#  Riigikogu kodu- ja téokorra seaduse ning pdhiseaduslikkuse jirelevalve kohtumenetluse seaduse
muutmise seaduse (762 SE) esimese lugemise seletuskiri, Ik 1-2; RKPJKo 02.05.2005, 3-4-1-3-05,
p 40.

0 §S.Marschall. Parlamentarism, Ik 104; A. Mattus jt.— PSKV , PS § 71 komm. 10; J. Jadtma jt.— PSKV,
PS § 71 komm. 10; RKPJKo 02.05.2005, 3-4-1-3-05, p 40.

31 ]. Laidvee.— RKKTS, 4. ptk, § 26 komm. 1.

% A.Mattus jt. - PSKV,, PS § 71 komm. 6; . Jddtma jt. - PSKV_, PS § 71 komm. 6.
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Fraktsioonide parema esindatuse ja vordsuse tagamiseks on Riigikogu praktikas eri-,
uurimis- ja probleemkomisjonide koosseisude moodustamisel lihtutud pariteetsuse ehk
poliitilise tasakaalustatuse printsiibist, mille kohaselt saab iga fraktsioon komisjonis
vordselt kohti.** Vajadust eelistada uurimis-, jarelevalve- ja kontrollikomisjonide litkme
kohtade jaotusel pariteetsuse printsiipi proportsionaalsuse printsiibile on réhutanud ka
Euroopa Néukogu Parlamentaarne Assamblee.*

Kuna eri-, uurimis- ja probleemkomisjonid teostavad ennekdike parlamentaarset jirele-
valvet valitsuse tegevuse tle, on eesmirgipdrane tugevdada pariteetsuse printsiibi abil
viikeste, enamasti opositsioonis olevate fraktsioonide rolli neis komisjonides, et
koalitsioonifraktsioonid ei saaks komisjoni jirelevalvet valitsuse iile parssida. Samuti
eeldatakse pariteetsel alusel moodustatud komisjonide puhul, et vordse esindatuse korral
on poliitilises konkurentsis olevad fraktsioonid uurimis-, jarelevalve- ja kontrollitlesannete
tiitmisel huvitatud sellest, et tikski poliitiline joud ei saaks vorreldes teistega eeliseid.*

D. Komisjonide padevus ja digused

PS § 103 1g 1 p-ga 3 on antud Riigikogu komisjonile seaduste algatamise padevus. Peale
selle on komisjonidel 6igus esitada Riigikogu otsuse eelnsu (RKKTS § 901g 1 p 3),
algatada rahvahiiletust (RKKTS § 128 1g 1 p 3) ning olulise tihtsusega riikliku kiisimuse
arutelu (RKKTS § 153 Ig 1). Ent initsiatiivi votmise asemel seisneb komisjonide
tilesannete raskuskese eelndude ja parlamendis kisitletavate kiisimuste tdiskogu aruteluks
ettevalmistamises ning tdidesaatva voimu tle parlamentaarse kontrolli teostamises.

Teatud juhtudel on komisjonidel 6igus Riigikogu seisukohtade kinnitamiseks tdiskogu
asemel 16plikke otsuseid vastu votta. Nii néiteks annavad Riigikogu Euroopa Liidu asjade
komisjon ja viliskomisjon Riigikogu nimel Vabariigi Valitsusele Euroopa Liidu 6igus-
aktide eelnude kohta seisukohti, millest Vabariigi Valitsus peab kinni pidama (RKKTS
§ 152%1g-d 2 ja 3). Komisjonid otsustavad kollektiivsete p66rdumiste lahendamise
(RKKTS § 152%). Samuti annavad komisjonid Riigikohtule arvamusi pohiseaduslikkuse
jarelevalve kohtuasjades. Ka teatud parlamentaarsed arutelud jadvad komisjoni tasandile.
Nii esitavad Andmekaitse Inspektsioon (AvTS § 54 1g 1 ja 4) ja peaprokuror (ProkS § 11
lg 2 ja 3) iga-aastase tlevaate oma tegevuse kohta tdiskogu asemel arutamiseks pdhi-
seaduskomisjonile.

Parlamentaarsete iilesannete tditmine tiiskogu osaluseta ja loplike otsuste vastuvotmine
komisjonides osutab véimalusele delegeerida parlamendi tdiskogu pidevuses olevaid
kiisimusi komisjonidele. Sellega seoses tekib kiisimus, milliseid parlamentaarseid
tilesandeid on lubatud komisjonidele delegeerida ja milliseid mitte.

Riigikohus on mirkinud jirgmist: ,,Pdhiseadusega ei ole vastuolus, kui Riigikogu komisjon
kontrollib Vabariigi Valitsuse tegevust mingis valdkonnas ja annab valitsusele selles
valdkonnas siduvaid seisukohti. Pohiseadusega ei ole ka vastuolus, kui parlamendi
komisjon votab mingis kiisimuses seisukoha Riigikogu nimel. Kiisitavas kooskolas
pohiseadusega voib aga olla olukord, kus komisjon viljendab Riigikogu seisukohti, ilma
et Riigikogul oleks iguslik voimalus selles kiisimuses seisukohta votta.“* Jarelikult vajab

33 J. Laidvee. — RKKTS, 4. ptk, § 26 komm. 4; A. Méttus jt. — PSKV,, PS § 71 komm. 10; J. Ja4tma
jt.— PSKV,, PS § 71 komm. 10; Riigikogu kodu- ja t66korra seaduse ning phiseaduslikkuse jirele-
valve kohtumenetluse seaduse muutmise seaduse (762 SE) esimese lugemise seletuskiri, Ik 2.

Rights and Responsibilities of the Opposition in a Parliament. Background document prepared by
the Secretariat upon the instruction of the President of the Parliamentary Assembly of the Council
of Europe. 2010, 1k 10.

% RKUKo 21.05.2008, 3-4-1-3-07, p 38 ja 40.

% RKUKo 12.07.2012, 3-4-1-6-12, p 216.
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olukord, kus komisjon viljendab Riigikogu seisukohti, ilma et tdiskogul oleks voimalik
komisjoni viljendatu kohta oma seisukohta kujundada, péhiseaduslikkuse kontrolli.

Saksa 6igusruumis peetakse parlamentaarsete tilesannete tileandmist komisjonile Gldjuhul
proportsionaalseks ning pohiseadusega kooskélas olevaks, kui parlamendi t66voime
tagamisest saadav kasu kaalub iles parlamendi litkme vaba mandaadi teostamise, parla-
mendi terviklikkuse ja tegevuse avalikkuse pohimétte riived.’” Ent tdiskogule ainuomaste
pidevuste tilekandmine komisjonidele saab olla vaid erandlik. Seda on peetud lubatavaks
ddrmiselt kiireloomulist lahendamist v6i usalduslikku kdsitlemist vajavate kisimuste
puhul. Seejuures ei tohi parlamendi litkmete vordset otsustamis- ja kaasarddkimisoigust
piirata suuremas ulatuses, kui see on parlamendi t66vime voi muu péhiseadusliku hiive
kaitsmiseks viltimatult vajalik. Piirangu kahjulikku méju on véimalik leevendada, kui
jargida komisjoni moodustamisel proportsionaalsuse printsiipi ning tagada otsuse
vastuvotmisest korvale jddvatele parlamendilitkmetele juurdepiis asjakohasele teabele,
vilja arvatud juhul, kui teabele juurdepiddsu piiramine on viltimatult vajalik.*®

Oiguskirjanduses on asutud seisukohale, et komisjonidele ei ole lubatud delegeerida
pohiseaduse jirgi Riigikogu padevusse kuuluvate otsuste tegemist (niiteks seaduste
vastuvotmist).® Saksa diguskirjanduses on leitud, et riigi juhtimist puudutavate ning
muude kaalukate kisimuste otsustamist ei ole voimalik tdiskogult komisjonidele voi
muudele parlamendi allikksustele delegeerida.®’ See tihendab, et kbigis olulistes kiisimustes
peab otsused langetama tidiskogu.*!

Komisjone iseloomustab nende oluline roll parlamentaarse kontrolli teostamisel
tiidesaatva voimu tle ning sellega seotud teabe-, kontrolli- ja uurimistilesannete tiitmine.*
Parlamentaarse kontrolli teostamisel on komisjonidel omaalgatusdigus, st komisjonid
vdivad oma pidevuse piires tegutseda parlamentaarse kontrolli vallas omal initsiatiivil ilma
vilise suunise vo6i algatuseta.”” Samal ajal voib parlamendi tdiskogu parlamentaarse
kontrolli teostamiseks moodustada spetsiaalse iilesande ja volitustega uurimiskomisjoni

(RKKTS § 20, § 221g 2).

Tiiskogu té66koormuse vihendamise huvides on Riigikogu komisjonide padevusse antud
mitmesuguseid ilesandeid. Nii annab Riigikogu p&hiseaduskomisjon néusolekuid Riigi-
kogu liikme suhtes menetlustoimingute teostamiseks kriminaalmenetluses (KrMS § 3823
lg 2), Riigikogu majanduskomisjon tdidab arenguseirega seotud tilesandeid (ASeS § 4 Ig
2p-d1ja2;§7l1g3,§171g2), samuti annavad Riigikogu komisjonid arvamusi mitmete
tditevvdimuametnike ametisse nimetamisel (nt ProkS § 16 Ig 1, PPVS § 43 1g-d 2 ja 4,
IKS § 541g 1).

Komisjonides langetatakse otsused samamoodi nagu tiiskogus poolthdilteenamusega
(RKKTS § 38 1g 1). Erinevalt tdiskogust on komisjonides voimalik votta otsuseid vastu
ka konsensuse voi vastuhiileta (RKKTS § 38 Ig 2 ja Ig 3). See tuleneb komisjonide
eesmirgist, milleks on piitid jouda otsuste tegemisel eri fraktsioonide vahel kokkulepete
ja kompromissideni.*

7 O. Moench. Verfassungsmifigkeit der Bundestagsausschiisse. Zuldssigkeit und Grenzen der

Delegation parlamentarischer Aufgaben unter besonderer Berticksichtigung von Entscheidungs-
befugnissen. Berlin: Duncker & Humblot 2017 (Beitrige zum Parlamentsrecht, 76. kd), Ik 274.

38 BVerfG, Urteil des Zweiten Senats vom 28.02.2012 — 2 BvE 8/11 —, ddrenr 114,122,125, 139.

% A.MBbttus jt.— PSKV,, PS § 71 komm. 4; J. Jédtma jt.— PSKV,, PS § 71 komm. 4.

40 BVerfG, Urteil des Zweiten Senats vom 28.02.2012 — 2 BvE 8/11 —, ddrenr 122.

#“ O.Moench. Verfassungsmifigkeit der Bundestagsausschiisse, 1k 93.

4 J.Laidvee.— RKKTS, § 18 komm. 9.

#  Parliament and Democracy in the Twenty-First Century, lk 129; J. Laidvee. - RKKTS, § 18
komm. 9; O. Moench. Verfassungsmiigkeit der Bundestagsausschiisse, 1k 70.

#  L.Brocker. Plenaroffentlichkeit und nichtoffentliche Ausschussberatung. Das Arbeitsteilige Konzept
des Art. 42 Abs. 1 Satz 1 GG. — Zeitschrift fir Parlamentsfragen 2016/1,1k 55.
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I1l. Riigikogu fraktsioonid
A. Fraktsiooni olemus

Ka fraktsioonid kujutavad endast parlamentaarset kollektiivse otsustamise vormi.* Kaas-
aegses parlamentarismis peetakse fraktsioone tdhtsaimateks parlamendisisesteks tiksuseks
komisjonide korval.*® Fraktsioone tunnustatakse enamiku demokraatlike riikide
parlamentides.

Fraktsioonide eesmirk on vihendada parlamendisisest arvamuste ja seisukohtade
killustumist, luues sellega aluse parlamentaarsete otsuste langetamiseks vajaliku stabiilse
enamuse leidmisele.”” Fraktsioonid halbustavad nii parlamendiliikmete thiste algatuste
ettevalmistamist, omavahelist infovahetust, eelndude, riikliku tihtsusega kiisimuste,
isikute valimiste ja nimetamiste v6i muude otsustuste kohta tihtse arvamuse kujundamist
kui ka muul moel maailmavaateliste seisukohtade koondamist parlamendi sees. Sellise
koondamisfunktsiooni kandjana teenivad fraktsioonid parlamendi t66 hélbustamise
eesmirki, mis aitab kaasa parlamendi t6husale toimimisele.*®

Fraktsioonide moodustamise eesmirgiks on muu hulgas proportsionaalse valimissiisteemi
toetamine. Fraktsioonide kaudu siilitatakse side valimistulemuste ja parlamendi tegevuse
vahel ehk tagatakse parlamendivalimistel rahva toetuse pilvinud erakondade poliitiliste
programmide elluviimine Riigikogus vastuvoetavate seaduste ja otsuste kaudu. Sellega
tagatakse tihtlasi Riigikogu litkmete poliitiline vastutus oma valijaskonna ees.”

Fraktsiooni puhul on tegemist poliitiliste veendumuste pohjal vabalt formeerunud
Riigikogu liikmete tthendusega, mis tegutseb Riigikogus ja kujutab endast Riigikogu
poliitilise struktuuri osa.*® Riigikogu litkmete poliitilise thendusena formeerub fraktsioon
teatud maailmavaatest kantud poliitilise programmi imber. Harilikult moodustavad
fraktsiooni samasse erakonda (parteisse) kuuluvad Riigikogu litkmed®, kuid fraktsiooni
voivad kuuluda ka Riigikogu litkmed, kes erakonda ei kuulu, ent kandideerisid valimistel

Riigikokku selle erakonna kandidaatide nimekirjas (RKKTS § 401g 1).

Erinevalt komisjonidest ei ole fraktsioonid parlamendi organid, vaid autonoomsete
digustega parlamendi osad.** Nii on see ka Riigikogu puhul. Kuna fraktsioon ei ole
Riigikogu organ, ei tiida fraktsioon Riigikogu ametlikke funktsioone.”® Seet6ttu ei ole
Riigikogul voimalik anda fraktsioonile suuniseid ega allutada fraktsiooni oma tahtele.
Fraktsioon on sdltumatu ning tema tegevus ei ole omistatav parlamendile kui riigi-
organile.”

Fraktsioonide kaudu viivad Riigikogus esindatud erakonnad ellu oma poliitilist
programmi.”® Poliitilise programmi esindamise ning fraktsiooni ja parteisse kuuluvate
isikute kattumise tottu on fraktsioon parteiga tihedalt seotud. Nii fraktsioon kui ka partei

#  RKPJKo 02.05.2005, 3-4-1-3-05, p 25.

# S.Marschall. Parlamentarism, Ik 100-101.

4 Samas, 1k 102; K. Varend. — RKKTS, 5. ptk. Uldist, komm. 1.

% RKPJKo 02.05.2005, 3-4-1-3-05, p 25.

# Samas, p 24,27.

0 Eesti Vabariigi pohiseaduse juriidilise ekspertiisi komisjoni I6pparuanne (1998). 11 osa 4. ptk, § 71
p 2; T. Annus. RO,, 1k 128; K. Varend. — RKKTS, 5. ptk. Uldist, komm. 1.

1 RKPJKo 02.05.2005, 3-4-1-3-05, p 25; S. Marschall. Parlamentarism, lk 102.

52 P.K.Tupay. Opositsioon kui demokraatia. Kas Eesti sigusel on Saksa Bundestag'ilt 5ppida? — Juridica
2019/2,1k 108.

>3 T. Annus.RO,, Ik 128.

% M. Winkler. Die Parlamentsfraktionen im deutsch-spanischen Rechtsvergleich. Berlin: Duncker &
Humblot 1997 (Beitrige zum Parlamentsrecht, 42. kd), 1k 208.

»  J.Pald jt.— PSKV,PS § 71 komm. 6.
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tegutsevad selle nimel, et nende tihtne poliitiline programm pilviks avalikkuse usalduse ja
toetuse. Samuti ootavad valijad, et nende poolt parlamenti valitud partei litkmed esindaksid
parlamendis olles samu poliitilisi eesmirke, mida nad lubasid kaitsta parlamenti valituks
osutumise korral. Partei ja fraktsiooni eesmirkide ja tegevuse tiheda pdimumise tottu
kisitatakse neid avalikkuses sageli tihtse poliitilise iksusena.*® Seetdttu on fraktsiooni
iseloomustatud ka kui partei kdepikendust parlamendis®’, mis jirgib partei eesmirke,
koosneb tldjuhul partei liikmetest ja voib partei pohikirja kohaselt olla partei organiks.*®

Vaatamata fraktsiooni tihedale seotusele parteipoliitikaga ning fraktsiooni ja partei
tugevale vastastikusele mojule ei kuulu fraktsioon 6iguslikust aspektist kisitatuna
parteiorganisatsiooni.’ Erakonna ehk poliitilise partei puhul on tegemist mittetulundus-
thingu kui eradigusliku thendusega (EKS § 1 1g 2), millel on kull riigisfadrile mirkimis-
védrne moju, ent mis jadb olemuslikult eradiguse sfiiri. Seevastu fraktsiooni puhul on
tegemist parlamendi kui péhiseadusliku organi sisese tiksusega.®® Fraktsioonil on
avalik-oiguslik iseloom ning olemuslikult kuulub fraktsioon riigisiisteemi. Sel péhjusel ei
kohaldu erinevalt erakonna moodustamisest ka PS §-st 48 tulenev tthinemisvabadus
fraktsiooni formeerimisele.®

Kuigi fraktsioon kuulub olemuslikult riigisisteemi, ei teosta fraktsioon riigivéimu ega
avaliku halduse tilesandeid, seda ei otseselt ega kaudselt. Fraktsioonid osalevad kiill
parlamendisiseses tahtekujundusprotsessis, ent parlamendi kui seadusandliku
institutsiooni volitusi nad ei tdida.*? Fraktsiooni puhul ei ole tegemist ka avalik-6igusliku
juriidilise isikuga: riigihaldusega seotud funktsioone fraktsioonid samuti ei tiida.®

Fraktsioon ei liigitu Ghegi 6iguskorras madratletud juriidilise vormi alla. Riigikohus on
defineerinud fraktsiooni kokkuvétvalt kui kollektiivse parlamentaarse otsustamise vormi,
mis ihendab eelduslikult Gihtsetel maailmavaatelistel seisukohtadel olevaid inimesi.®*

B. Fraktsiooni moodustamine

Fraktsioonide moodustamine péhineb parlamendiliikmete vabatahtlikul otsusel, mille nad
langetavad vaba mandaadi pohimatte alusel.®® Parlamendilitkmete fraktsiooni tthinemise
ajendiks on voimalus koos teiste sama maailmavaadet jagavate parlamendilitkmetega
parlamendi tegevust méjutada tdhusamalt, kui see tiksikliikme staatuses voimalik on.
Nimelt kuulub fraktsioonidele ja nende esindajatele rida 6igusi, mida parlamendi tiksik-

litkmel ei ole (nt RKKTS § 981g 5,§ 1251g 2 ja § 154 1g 1). Pealegi arutatakse fraktsiooni

%6 A.Bicker. Der Ausschluss aus der Bundestagsfraktion. Berlin: Duncker & Humblot 2011 (Beitrige

zum Parlamentsrecht, 69. kd) 1k 42-43.

Eesti Vabariigi pohiseaduse juriidilise ekspertiisi komisjoni l6pparuanne (1998). I osa 4. ptk, § 71

p 2; S. Marschall. Parlamentarism, 1k 102.

8 K. Varend. - RKKTS, 5. ptk. Uldist, komm. 1.

% M. Morlok. - H. Dreier. Grundgesetz Kommentar. 2. vlj. IT kd. Ttibingen: Mohr Siebeck 2006, 1k 1019
(p 176); H. Borchert. Die Fraktion — eine eigenstindige demokratisch legitimierte Reprisentation im
parteienstaatlichen parlamentarischen System. — Fundheft fiir Offentliches Recht 28/1977/3107,
1k 223.

0 Vrd T. I. Schmidt. Der Fraktionausschluss als Eingriff in das freie Mandat des Abgeordneten. —

Die Offentliche Verwaltung 2003/20, lk 847.

Vrd B. Grzeszick. Fraktionsautonomie als Teil des verfassungsrechtlichen Status der Bundestags-

fraktionen. — Neue Zeitschrift fir Verwaltungsrecht 2017/14, 1k 987.

R. Singer. Der mitbestimmungsrechtliche Status der Parlamentsfraktionen. — Neue Zeitschrift fiir

Arbeitsrecht 2008/14, 1k 791-792; A. Bicker. Der Ausschluss aus der Bundestagsfraktion, 1k 76.

R. Singer. Der mitbestimmungsrechtliche Status der Parlamentsfraktionen, 1k 792.

64 RKPJKo 02.05.2005, 3-4-1-3-05, p 25.

6 Eesti Vabariigi pohiseaduse juriidilise ekspertiisi komisjoni l1dpparuanne (1998). II osa 4. ptk, § 71
p 2; RKPJKo 02.05.2005, 3-4-1-3-05, p 15; vt ka C. Lontzek. — P. Austermann, S. Schmahl.
Abgeordnetengesetz. Baden-Baden: Nomos 2016, 1k 654.
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koosolekutel parlamendi komisjonides ja tdiskogus kisitletavaid kiisimusi ning
kujundatakse nende kohta thtne seisukoht. Parlamendilitkmed saavad fraktsiooni
kuulumisega lisaks komisjonide ja tdiskogu aruteludele parlamentaarses tegevuses kaasa
radkida fraktsioonisisese seisukoha kujundamise kaudu ning leida oma seisukohtadele
fraktsioonis toetust.

Parlamendi téhusa toimimise eesmirgil on Riigikogul ulatuslikud volitused fraktsiooni-
diguse kujundamisel: digus teha valik erinevate fraktsioonikontseptsioonide vahel,
sitestada fraktsiooni moodustamise alused ja tingimused ning piirata Riigikogu litkmete
digust koonduda fraktsioonidesse. Fraktsioonidesse koondumise 6iguse piirangutena
tulevad kone alla eeskitt fraktsiooni liitkmete minimaalarv, fraktsiooni seotus erakonna
valimisnimekirjaga ning fraktsiooni vahetamise keeld. Kill tuleb Riigikogul seejuures
pidada silmas pdhiseaduslikke printsiipe, néditeks vaba mandaadi pdhimétet, vaba
mandaadi teostamisel Riigikogu liikmete vordse kohtlemise néuet ning proportsionaalsus-
pohimatet.®

Fraktsiooni litkmete minimaalarvu seadmise eesmirgiks on mitte lasta tekkida viga
viikesi fraktsioone, kel on piiratud liikmete arvu tottu keeruline kaitsta oma poliitilisi
seisukohti, osaleda aktiivselt poliitilises debatis ning kes ei saa olla piisavalt esindatud
Riigikogu komisjonides. Fraktsiooni litkmete minimaalarvu ettendgemisega vélditakse
thtlasi fraktsioonide paljusust, mis vdib seada ohtu stabiilse enamuse leidmise ja
parlamendi t66v6ime.*

Proportsionaalse valimisstisteemi toimimise kindlustamiseks ja Riigikogu viikesteks
fraktsioonideks killustumise valtimiseks on Riigikogu otsustanud lubada tihte ja samasse
fraktsiooni koonduda tiksnes neil Riigikogu litkmetel, kes viivad parlamendis ellu sama
poliitilist programmi, millega seotult neid parlamenti valiti, ehk siis fraktsiooni liikmed
peavad olema the ja sama erakonna kandidaatide nimekirjast Riigikokku valitud
(vt RKKTS § 40 1g 1). Riigikohus on leidnud, et selline valik on pohiseadusega kooskolas
ning ideaalis peaks pitidma seda eesmirki saavutada kogu Riigikogu koosseisu volituste
kestel.®

Ent Riigikohus on m66nnud, et teatud juhtudel voib siiski uue, s.o Riigikogu valimistel
erakonna nimekirja kaudu esindamata poliitilist programmi jargiva fraktsiooni
moodustamine Riigikogu koosseisu volituste ajal olla mé6dapiddsmatu ning seda mitte-
voimaldav seadus pohiseadusvastane. Uue fraktsiooni moodustamine voib tulla kone alla
nditeks juhul, kui erakond tihendatakse vo6i jaguneb, samuti siis, kui killunemine muutub
fraktsioonist lahkul66miste tagajirjel sedavord suureks, et ohtu on seatud parlamendi
to6voime. Sellistel juhtudel voib fraktsiooni moodustamise reeglite muutmine Riigikogu
valimistel osalenud erakonna nimekirja ja fraktsiooni vahelise seose 16dvendamise kaudu
olla ainus tee parlamendi normaalse funktsioneerimise jatkumiseks.®

Riigikohtu hinnangul tuleb Riigikogul uue fraktsiooni moodustamise lubamist hinnata
teatud eesmirkide ja pohimétete valguses. Nendeks on parlamendi t6hus toimimine,
valimiste proportsionaalsus, erakonnademokraatia tagamine ning vaba mandaadi ja selle
vordse teostamise kindlustamine.” Fraktsiooni moodustamise piirangud peavad olema

6 RKPJKo 02.05.2005, 3-4-1-3-05, p 12-14, 22; A. Mattus jt. — PSKV,, PS § 71 komm. 14-15;
J.Jddtma jt.— PSKV_, PS § 71 komm. 14-15.

7 Eesti Vabariigi pohiseaduse juriidilise ekspertiisi komisjoni l6pparuanne (1998). 11 osa 4. ptk § 71
p 2; A. Mttus jt.— PSKV,, PS § 71 komm. 16; J. Jddtma jt.— PSKV_, PS § 71 komm. 16; K. Varend.
- RKKTS, 5. ptk, § 40 komm. 2.

8 A. Mattus jt. — PSKV,, PS § 71 komm. 16; J. Jadtma jt. — PSKV_, PS § 71 komm. 16; RKPJKo
02.05.2005, 3-4-1-3-05, p 32.

¢ RKPJKo 02.05.2005, 3-4-1-3-05, p 33.

7 Samas, p 35,37.
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nimetatud eesmirkide saavutamiseks proportsionaalsed ehk sobivad, vajalikud ja
moodukad.”

Riigikohus on tédenud, et fraktsiooni moodustamise piirangud voivad osutuda
pohiseadusvastaseks niiteks olukorras, kus erakonna jagunemise jdrel tekib end maailma-
vaateliselt selgelt méddratlenud ning oma maailmavaadet erakonna platvormi kaudu
deklareerinud uus erakond. Riigikohus on mérkinud jargmist: ,Isegi, kui sellise fraktsiooni
moodustamise lubamine tdhendaks valimiste tulemusel saadud mandaatide imber-
jagunemist, oleks sellele voimalik vastukaaluks seada asjaolu, et tekkinud on uus poliitiline
joud, kes suudab kanda poliitilist vastutust seose kaudu parlamendifraktsiooni ja selle
aluseks oleva erakonna vahel. Samuti on parlamendit66 efektiivsuse seisukohalt oluline,
et fraktsiooni 6igusi parlamendis saaksid teostada Riigikogu liikmete grupid, kelle vahel
valitseb selge arusaam teostatavatest sihtidest ning nende saavutamise viisidest. 2

Parlamendi kiireks to6lerakendamiseks ja tohusaks toimimiseks, sh komisjonide
formeerimiseks moodustatakse fraktsioonid kohe pirast parlamendi kokkutulemist.”
RKKTS § 41 1Ig 1 kohaselt esitatakse fraktsiooni registreerimise avaldus Riigikogu
juhatusele viie pdeva jooksul pirast Riigikogu esimest istungit. Riigikohus on leidnud, et
fraktsioonide moodustamise mittevoimaldamine hiljem kui viie pdeva jooksul pirast
Riigikogu esimest istungit on pdhiseaduspirane. See tuleneb parlamendi kiire t66le-
asumise vajadusest, mis tiidab parlamendi t6husa toimimise eesmarki.”

C. Fraktsiooni padevus ja digused

Parlamendiliikmete vabatahtliku tihendusena on fraktsiooni padevus ja 6igused tuletatavad
PS §-s 62 sitestatud vaba mandaadi pohimattest.” Seetéttu kohaldatakse fraktsioonile
olemuslikult samu p6himétteid, mida tiksikutele parlamendiliikmetelegi. Nii laieneb vaba
mandaadi pchiméttest tulenev parlamendilitkmete vordsuse pohiméte ka fraktsioonidele,
mis sel puhul tihendab fraktsioonide vordsust. Fraktsioonide vordsuse pohiméte on
oluline eeskitt just opositsioonifraktsioonidele, vdimaldades neil parlamentaarses
otsustusprotsessis vordselt parlamendi enamusega kaasa raakida.”

Vaba mandaadi p6himéttele tugineb fraktsiooniautonoomia. Fraktsiooniautonoomia ehk
fraktsiooni isekorraldusdiguse sisuks on eeskitt fraktsiooni padevus otsustada ise oma
sisemise to6korralduse iile. Samamoodi nagu parlamendilitkmed on piddevad otsustama
selle tile, kuidas oma staatusest tulenevaid 6igusi teostada ja ilesandeid tiita, saavad ka
fraktsioonid neile antud piddevuse raames iseseisvalt otsustada, kuidas oma &igusi ja
tlesandeid teoks teha.”” Nii ei ole ka RKKTSis fraktsioonide sisemist tookorraldust ja
otsuste vastuvotmise korda sitestatud.

Fraktsiooniautonoomia iseloomulikeks tahkudeks on fraktsioonidistsipliin, fraktsiooni
litkme fraktsioonist véljaarvamise digus, fraktsiooni kaudu antavad digused (niiteks kellele
anda 6igus esineda fraktsiooni nimel s6navotuga tiiskogu ees), aga ka digus otsustada selle
tle, keda fraktsiooni litkmetest mdédrata parlamendi komisjonidesse ja muudesse

I Samas, p 36,37.

72 Samas, p 43.

7 Samas, p 32; K. Varend. — RKKTS, 5. ptk, § 41 komm. 2.

7 RKPJKo 02.05.2005, 3-4-1-3-05, p 32.

7> Eesti Vabariigi pohiseaduse juriidilise ekspertiisi komisjoni l1dpparuanne (1998). II osa 4. ptk, § 71
p 2; K. Varend. - RKKTS, 5. ptk, § 42 p 4.

76 B.Grzeszick. Fraktionsautonomie als Teil des verfassungsrechtlichen Status der Bundestagsfraktionen,
1k 987; M. Morlok. — H. Dreier. Grundgesetz Kommentar, 1k 1020 (p 179).

77 A.Bicker. Der Ausschluss aus der Bundestagsfraktion, Ik 51 ja 75; B. Grzeszick. Fraktionsautonomie
als Teil des verfassungsrechtlichen Status der Bundestagsfraktionen, lk 989.
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tiksustesse.”® Fraktsioonidistsipliini all peetakse silmas parlamendiliikme fraktsiooni
liikmeks astumisega endale vabatahtlikult voetud kohustust jirgida fraktsiooni enamuse
seisukohti. Ent fraktsioonidistsipliin ei vddra vaba mandaadi pohimétet: ka fraktsiooni
litkmeks olles on parlamendilitkmel 6igus hiiletada oma siidametunnistuse jirgi.”

Kuna fraktsiooniautonoomia lihtekohaks on vaba mandaadi p6himéte, on seda véimalik
piirata samadel alustel. Vaba mandaadi pshimétet saab piirata, kui selleks on legitiimne
eesmirk ning piirang on sobiv, vajalik ja kitsamas méttes proportsionaalne taotletava
eesmirgiga.®® Fraktsiooniautonoomia piiramise legitiimseks eesmirgiks on demokraatia
printsiibist lahtuv enamuspohimote, mille kohaselt tuleb fraktsiooni olulised otsused,
niiteks fraktsiooni litkme fraktsioonist viljaarvamine (RKKTS § 42 1g 3), langetada
fraktsiooni liikmete enamuse toetusel. Samuti tuleb fraktsioonil kui péhiseadusliku organi
osal jirgida 6igusriigipdhimaotet.® Fraktsioon ei tohi oma liiget fraktsioonist vilja arvata
pohjusel, et fraktsiooni liige ei ole hidletamisel jarginud fraktsiooni seisukohta. See oleks

vastuolus PS §-ga 62.%

PS § 103 1g 1 p 2 kohaselt on fraktsioonidel sarnaselt Riigikogu liitkmetega seaduste
algatamise 6igus. Samas kuulub fraktsioonidele ja selle liikmetele rida 6igusi, mida
Riigikogu tiksiklitkmetel ei ole (nt RKKTS § 981g 5,§ 111 1g1; § 153 1g 1; § 154 1g 1).
Fraktsioonidesse mittekuuluvate Riigikogu liikmete ebavérdne kohtlemine eelloetletud
digustest ilmajitmise teel on Riigikohtu hinnangul digustatav parlamendi téhusa
toimimise, valimissiisteemi proportsionaalsuse ning erakonnademokraatia tagamise
eesmirgiga.®

PSJKSi kohaselt saab fraktsioon olla menetlusosaliseks pohiseaduslikkuse jirelevalve
kohtumenetluses kaebuse esitamisel Riigikogu juhatuse otsuse peale. PSJKS § 17 jargi
voib fraktsioon, kes leiab, et RKKTS § 13 Ig 2 punktis 2, 2%, 3 v6i 4 voi RKLS §-s 13 voi
14 nimetatud Riigikogu juhatuse otsusega on rikutud tema 6igusi, esitada Riigikohtule
taotluse tiihistada Riigikogu juhatuse otsus. Ideetasandile on jidnud ettepanek anda
fraktsioonidele 6igus po6rduda seaduste pohiseaduspirasuse kontrolliks Riigikohtu
pohiseaduslikkuse jirelevalve kolleegiumi poole.®*

8 B.Grzeszick. Fraktionsautonomie als Teil des verfassungsrechtlichen Status der Bundestagsfraktionen,

1k 990.

7 A.Bicker. Der Ausschluss aus der Bundestagsfraktion, Ik 131-132.

% RKPJKo 02.05.2005, 3-4-1-3-05, p 21. )

8t RKPJKo 02.05.2005, 3-4-1-3-05, p 29-30; K. Varend. - RKKTS, 5. ptk. Uldist, p 11; L. Schmidt. Der
Fraktionsausschlup als Eingriff in das freie Mandat des Abgeordneten. — Die Offentliche Verwaltung
2003/20, 1k 847-849.

8 A.Mattus jt.— PSKV,, PS § 71 komm. 18; J. Jastma jt.— PSKV_, PS § 71 komm. 18.

8 RKPJKo 02.05.2005, 3-4-1-3-05, p 46.

8 Riigikohtu esimehe Priit Pikamie tilevaade kohtukorralduse, digusemdistmise ja seaduste tihetaolise

kohaldamise kohta. Ettekanne Riigikogu 2014. aasta kevadistungjirgul, 1k 8.
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