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§ 4. [Institutsionaalne vdimude lahusus ja vbimude
tasakaalustatus]

Riigikogu, Vabariigi Presidendi, Vabariigi Valitsuse ja kohtute tegevus
on korraldatud véimude lahususe ja tasakaalustatuse p6himattel.

Autor Madis Ernits
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VAK 1919: I11. Voimudest

§ 9.[1] Eesti vabariigi kérgem v6im kuulub Eesti vabariigi rahvale. Rahva nimel ja tema
valikul teostab kérgemat voimu Asutav Kogu. Vabariigi seaduslikuks esitajaks on Asutava
Kogu esimees; riigiesituse kiisimustes on Asutava Kogu esimehel 6igus saada vabariigi
valitsuselt vastavat informatsioni.

[2] Asutava Kogu volitusel ja valve all teostab tilemat valitsuslist voimu vabariigi valitsus.
Asutava Kogu volitusel ja vabariigi nimel teostab tilemat kohtulist véimu riigikohus.

[3] Asutav Kogu, vabariigi valitsus ja riigikohus teostavad nendele antud véimu, alaldpmata
hoides ja kaitstes vabariigi vilist rippumatust ja puutumatust, rahva 6igusi ja head
kiekiiku, sisemist avalikku korda ja julgeolekut, ning kodanikkude 6igusi ning vabadusi.

PS 1920: § 86. Pohiseadus on vankumatuks juhteks Riigikogu ning kohtu ja valitsuse
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PS1937:§3.[...]
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§4

Eesti Vabariigis kui demokraatlikus pohiseadusriigis kannab rahvas iihtset korgeimat
riigivoimu (§ 1 1g 1). Alles siis, kui rahvas on riigivoimu legitimeerimisotsuse Riigikogu
valimistel teinud, tekib vajadus véimufunktsioonid tiksteisest lahutada ning siis need tiks-
teise suhtes ja seesmiselt tasakaalustada. Selleks eristatakse kolme funktsiooni — seadus-
andlus, tditev- ja kohtuvéim —, millest omakorda tuletatakse institutsioonide ja nende
isikkoosseisude eraldatuse ning erinevate funktsioonide vastastikuse ja sisemise tasa-
kaalustatuse nduded. Voimu teostamist reguleeriva pohimé&ttena on véimude lahususe ja
tasakaalustatuse pohimote 6igusriigi aluspohimétte lahutamatu osa ja demokraatliku
valitsemisstisteemi toimimise vajalik tingimus, kuid on legitiimne ka viita, et tegemist on

PSi iseseisva aluspohimottega.
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PS ei sitesta sonaselgelt riigivoimu Ghtsuse ehk riigi voimumonopoli pohimétet. Juttu on
korgeimast riigivoimust (§ 11g 1, § 56) ja riigivoimust (§ 3 Ig 1 esimene lause, § 13 1g 2).
Siiski eeldab voimude lahususe ja tasakaalustatuse pohiméte vaikimisi seda, et riigivoim,
mis jaguneb horisontaaltasandil kolmeks funktsiooniks, oleks ilma selle jaotuseta iihtne ja
kontsentreeritud tervik. Voimude lahususe ja tasakaalustatuse pohimétte loogiliseks
eelduseks on riigi véimumonopol?, mille allikaks on lisaks kérgeima riigivoimu olemasolu
kinnitusele (§ 11g 1, § 56) ning véimude lahususe ja tasakaalustatuse pshimattele (§-d 4
ja 14) ka unitaarriigi pohimdte (§ 2), preambulis sitestatud sisemise ja vilise rahu kaitse
ning teiste inimeste 6iguste ja vabaduste austamis- ja arvestamiskohustus ehk rahumeelsus-
kohustus (§ 19 lg 2). Inimkoosluse véime koduséda vilistada ja tagada sisemine rahu ja
kord ning kaitsta ennast vilisvaenlaste eest on olnud ajalooliselt riigi tekkimise peamine
pohjus. Riigi véimumonopol tihendab, et ainult riik on 6igustatud ja teatud valdkondades
(joumonopol) ka kohustatud riigivéimu teostama.

Oigusriik institutsionaliseeris (6igus)vaidluste lahendamise, millega sai esimest korda
voimalikuks rahu ja turvalisuse tagamine koigile tihiskonnaliikmetele. Pohiseadusriik lisas
sellele pohiseaduslikkuse jirelevalve. Seejuures on erakordselt oluline roll kohtunike
sdltumatusel, sest inimviidrikuse ja individuaalse vabaduse tagamisega kindlustavad
kohtud tihtlasi rahu ja turvalisust ning 16ppastmes riiklust kui sellist. PSi voimude lahususe
ja tasakaalustatuse pShiméte on monopoliseeritud riigivoimu dekontsentreerimise ja tasa-
kaalustamise normatiivne alus.

Kommenteeritav paragrahv mainib kill voimude lahususe ja tasakaalustatuse pshimétet,
kuid ei nimeta riigivéimu kolme péhifunktsiooni — seadusandlikku, tdidesaatvat ega
kohtuvdimu. Viimased on nimetatud §-s 14. Sellest tulenevalt ei saa pidada kommenteeri-
tavat paragrahvi véimude lahususe ja tasakaalustatuse pohimétte ammendavaks sitestuseks
PSis, vaid tiksnes selle institutsionaalse ehk organisatoorse aspekti sitestuseks. Kui
kommenteeritav paragrahv sitestab institutsionaalse voimude lahususe, siis sellele loogi-
liselt eelneva funktsionaalse voimude lahususe ndeb ette hoopis § 14, mis seob véimude
lahususe Ghtlasi ka selle pohifunktsiooniga, milleks on tagada individuaalset vabadust.
Molemaid sitteid tuleb vaadelda teineteist tdiiendavatena. Soovitatav on viidata véimude
lahususe ja tasakaalustatuse pohiseadusliku alusena niisiis §-dele 4 ja 14 nende koos-
toimes, sest nimetatud sitteid koos lugedes jaotuvad riigi pohifunktsioonid kolmeks —
seadusandlik, tiidesaatev ja kohtuvéim — ning nimetatud funktsioonid loetletud koérge-
mate riigiorganite vahel, kes tksteist kontrollivad ja tasakaalustavad. Nimetatutele
lisandub kiill veel ka voimude lahususe kolmas aspekt — personaalne voimude lahusus —,
kuid sellel puudub PSi tekstis iiks konkreetne tildklausel ning pealegi jareldub see

loogiliselt funktsionaalse ja institutsionaalse voimude lahususe koostoimest.

Vé6imude lahususe ja tasakaalustatuse pshimétte tuumaks voib pidada tildist ideed, et vaba
indiviidi ei tohiks asetada véimukontsentratsiooniga kaasneda véivasse huvide konflikti
ega sellest tingitud olukorda. Araspidiselt sonastas selle métte konekalt diktaator Benito
Mussolini 1939. aastal oma kdnes Itaalia magistraatidele: ,Minu arusaamise kohaselt ei
ole riigi sees mingit véimude lahusust.“? Riigikohus s6nastas huvide konflikti fundamen-
taalse keelu juba varakult lihidalt ja 166valt: ,Huvide konflikti peab viltima kdigis riigi-
ametites.® Idee ise on aga veelgi vanem.

Eestikeelses terminoloogias on méistlik eristada laiemat riigi véimumonopoli kitsamast riigi jou-
monopolist. Kui véimumonopol hélmab ka sellise avalik-6igusliku véimu teostamise, mis ei seisne jou
kasutamises (niiteks vaba konkurentsi méjutav riigiabi), siis jdumonopol on kitsam, hélmates
legitiimse jou kasutamise 6iguse (nditeks politsei korrakaitsemeetmete rakendamine). Riigi jou-
monopol oleks selle eristuse jirgi riigi voimumonopoli tuumikvaldkond

B. Mussolini. Alla Magistratura italiana. 30.10.1939 (https://www.adamoli.org/benito-mussolini/
pag0924-01.htm): ,Nella mia concezione non esiste una divisione di poteri nell’ambito dello Stato.

> RKPJKo 02.11.1994, 111-4/1-6/94,p 2.
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Niiteks kirjutas juba John Locke voimude lahususe ja tasakaalustatuse kontekstis: ,Kui
neilsamadel isikutel, kel on v6im teha seadusi, oleks ka voim neid ellu viia, siis voib voimu
haarama kalduvale inimlikule nétrusele osutuda liiga suureks kiusatuseks vabastada end
kuuletumast iseenda tehtud seadustele ja kohandada seadust vastavalt oma erakasule nii
selle loomisel kui tdideviimisel, mis tekitab neis kogu tlejddnud tihiskonna huvist erineva
huvi vastuolus ithiskonna ja valitsuse eesmirgiga. Sellepérast on histi korraldatud riikides,
kus terviku hivet peetakse silmas, nii nagu peab, seadusandlik voim paigutatud korra-
paraselt kokkukutsutavate erinevate inimeste kitte, kellele kuulub tksikult v6i koos
teistega voim teha seadusi, kuid pérast seda lihevad nad laiali ja hakkavad taas alluma
neilesamadele seadustele, mida nad tegid; see sunnib neid uuesti ja tuntavalt hoolt kandma
selle eest, et nad teeksid seadusi avalikuks hiivanguks.“*

Huvide konfliktide viltimise vajadusele véimumehhanismi iilesehitamisel on viidanud ka
Charles de Montesquieu, keda peetakse valdavalt tinapievase voimude lahususe vaimseks
isaks: ,Poliitiline vabadus on kodaniku meelerahu, mis tuleneb igaiihe arvamusest oma-
enda turvalisuse kohta; ja selleks, et see vabadus oleks olemas, peab valitsus olema selline,
et iiks kodanik ei peaks kartma teist kodanikku. Kui ihes ja samas isikus voi samas kogus
on seadusandlik voim ithendatud tdidesaatva voimuga, siis ei ole vabadust, sest on karta,
et sama monarh voi sama senat voib teha turanlikke seadusi, et neid turanlikult tdita.
Vabadust ei ole ka siis olemas, kui kohtunikuvolitused ei ole lahutatud seadusandliku ja
tiidesaatva voimu teostamisest. Kui kohtumdistmine oleks ithendatud seadusandliku
vdimuga, oleks voim kodanike elu ja vabaduse iile meelevaldne, sest kohtunik oleks
seadusandja. Kui kohtumdistmine oleks ithendatud tdidesaatva voimuga, voiks kohtunikul
olla rohuja joud. Koik oleks kadunud, kui tiks ja seesama inimene v6i [---] inimeste kogu
kasutaks neid kolme véimu: seaduste vastuvétmine, avalike otsuste tdidesaatmine ja
tuksikisikute kuritegude v6i vaidluste tle otsustamine.

Veelgi joulisemalt viljendas sarnast ideed Ameerika Uhendriikide konstitutsiooni iiks
alusepanijatest, James Madison: , K6igi volituste, seadusandliku, tiidesaatva ja kohtu-
vdimu, koondumist iihtedesse ja samadesse kitesse, olgu need siis ithe, mone vi paljude
kded ja olgu nad siis périlikud, isehakanud voi valitud, vdib 6igustatult pidada tiirannia
mairatluseks.“®

Mottekiigu voib kokku votta todemusega, et huvide konfliktist, mis kitkeb endas potent-
siaali kahjustada olulisel mdiral vihemalt monede pohidigusi, ei pruugi olla pikk tee
tiranniani, mis tihistab koéigi tlejadnute pohidigused.

J. Locke. Teine traktaat valitsemisest (p 143). — Akadeemia 2007/5, 1k 1242 (rohutus originaalis).

C. Montesquieu. De I’esprit des lois. Genf 1748, 11. raamat, 6. ptk: ,.La liberté politique, dans un
citoyen, est cette tranquillité d’esprit qui provient de [’opinion que chacun a de sa siireté ; et, pour
qu’on ait cette liberté, il faut que le gouvernement soit tel qu 'un citoyen ne puisse pas craindre un
autre citoyen.

Lorsque dans la méme personne ou dans le méme corps de magistrature la puissance législative
est réunie a la puissance exécutrice, il n’y a point de liberté, parce qu’on peut craindre que le méme
monarque ou le méme sénat ne fasse des lois tyranniques pour les exécuter tyranniquement.

1l n’y a point encore de liberté si la puissance de juger n’est pas séparée de la puissance législative
et de l’exécutrice. Si elle était jointe a la puissance législative, le pouvoir sur la vie et la liberté des
citoyens serait arbitraire ; car le juge serait législateur. Si elle était jointe a la puissance exécutrice,
le juge pourrait avoir la force d’un oppresseur.

Tout serait perdu si le méme homme, ou le méme corps [---] du peuple, exercait ces trois pouvoirs:
celui de faire des lois, celui d’exécuter les résolutions publiques, et celui de juger les crimes ou les
différends des particuliers.

J. Madison. The Federalist No. 47 (1788): ,,The accumulation of all powers, legislative, executive,
and judiciary, in the same hands, whether of one, a few, or many, and whether hereditary, self-
appointed, or elective, may justly be pronounced the very definition of tyranny.*
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Véimude lahususe ja tasakaalustatuse pohimétte pdhifunktsioon on niisiis aidata tagada
pohidigusi, millele osutab sénaselgelt ka § 14. Tegemist on olulise osaga demokraatliku
pohiseadusriigi komplekssest 6iguskaitsemehhanismist.

A. Ajalooline ja ideeajalooline tagasivaade

Universaalsest tuumast hoolimata on véimude lahususe ja tasakaalustatuse ideel olnud
mitte ainult 1dbi aegade erinevaid arengustaadiume ja avaldumisvorme, vaid selle
avaldumisvormid voivad erinevates demokraatlikes pohiseadusriikides olla ka tpris
erinevad.” Uheks voimude lahususe pshimatte ajalooliseks eelkiijaks vib pidada niiteks
nouet lahutada iiksteisest ilmalik ja religioosne voim. Ideeajalooliselt voib voimude
lahususe ja tasakaalustatuse ideel tiheldada koigist erinevustest hoolimata siiski thiseid
juuri.® Tanapdeval valitseva voimude lahususe ja tasakaalustatuse ideeajaloolised juured
ulatuvad tagasi Vana-Kreekasse.

Levinud on véimude lahususe ja tasakaalustatuse 6petuse alguseks pidada Aristotelese
poolt teoses ,Poliitika“ Kreeka linnriikide valitsemiskordi vérreldes vilja té6tatud kolme
liiki tilesandeid, mis esinesid koigil Gihtviisi. Aristotelese jirgi on ,koikidel riigikorraldustel
kolm osa“ ,iiks, mis puudutab otsuste tegemist Ghishuvide kohta, teine puudutab riigi-
asutusi [---], kolmandaks on digusemdistmine“.” Esimeste tilesanne on arutleda ja
otsustada Ghiskonna pdhjapanevaid kiisimusi, nagu s6ja ja rahu kisimus, liitude s6lmi-
mine ja neist lahtiiitlemine ning seaduste vastuvotmine; teistel, millised riigiametid luua,
millised peaksid olema nende padevused ja kuidas nad mehitada; ning kolmandaks, kes
peab tditma kohtuméistmise tilesannet.!” Aristoteles ei eeldanud seejuures, et nimetatud
kolme liiki iilesandeid tdidavad tingimata erinevad organid.

Voimude lahususe pohilise eesmirgi — vabaduse tagamine véimukontsentratsiooni
viltimise teel — s6nastas John Locke, kelle loomudiguslik 6petus mojutas suuresti
Ameerika Uhendriikide konstitutsiooni viljatétamist. Locke’i jargi saab tiiranniat viltida
ainult seeldbi, et riigivoim jaotatakse erinevate teostajate vahel, ja tema Spetuse keskmes
on seadusandliku ja tdidesaatva riigivoimu eristamine.™

Montesquieu ndgi voimude lahususe ja tasakaalustatuse pohimottes eelkdige sotsiaalsete
joudude tasakaalustatud jaotust ning ta tdi seadusandluse ja tditevvoimu korval tagasi
kohtuvéimu, mis John Locke’il iseseisva voimuna puudus.'?

Locke’i ja Montesquieu Gpetustest tugevasti mdjutatud Ameerika Uhendriikide
konstitutsiooni alusepanijatest (founding fathers) kriipsutas eelkdige Alexander Hamilton
alla kohtuvéimu rolli.”® Kohtu pddevus peab tema jirgi ulatuma koguni iguseni
tolgendada PSi seadusandja jaoks siduvalt. Sellest lihtuvalt loodi Ameerika Uhendriikide
1787. aasta konstitutsiooni véimude lahususe ja tasakaalustatuse mudelis Kongressi kui

Vt viimaste kohta niiteks P. L. Strauss. Separation of powers in comparative perspective: How much
protection for the rule of law? — P. Cane (toim.). The Oxford Handbook of Comparative Administ-
rative Law. Oxford University Press, 2020, Ik 397 jj.

Vt niiteks viga kokkuvétlikku tilevaadet koos allikaviidetega A. Vedaschi. Introduction to Part ITI.
Separation of powers in times of crisis.— A. Baraggia, C. Fasone, L. P. Vanoni (toim.). New Challenges
to the Separation of Powers. Dividing Power. Cheltenham (UK), Northampton (MA, USA): Edward
Elgar, 2020, k 166 jj.

% Aristoteles. Poliitika. A. Lill (t5lk.). Tartu: Ilmamaa 2015, 4. raamat, 14. ptk (1297b-1298a).

10 Aristoteles. Poliitika, 4. raamat, 14.~16. ptk (1297b-1301a).

11 J.Locke. Teine traktaat valitsemisest (1698) (t5lk. A. Kilp) (12.~14. ptk, p 143 jj).— Akadeemia 2007/5,
1k 1242 jj; Akadeemia 2007/6,1k 1374 jj.

C. Montesquieu. De lesprit des lois. Genf 1748, 11. raamat, 6. ptk.

13 A.Hamilton. The Federalist No. 22 (1787), 78 (1788), 81 (1788).
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seadusandja ja presidendi kui tiitevvéimu tipu kérvale tilemkohus (Supreme Court),
mis ithendas endas lisaks kérgeima lihtkohtu funktsioonile ka pohiseaduslikkuse jirele-
valve kohtu funktsiooni. Alexander Hamilton kirjutas: ,Ei ole olemas seisukohta, mis
pohineks selgematel pshimétetel kui see, et iga delegeeritud volituse alusel antud akt, mis
on vastuolus selle volituse sisuga, mille alusel seda teostatakse, on digustithine. Seega ei saa
tikski seadusandlik akt, mis on vastuolus pohiseadusega, olla kehtiv.“!* Sellest tulenevalt
pidid kohtud jitma kohaldamata pohiseadusvastased seadused.’ Ulemkohus tegi sellega
praktikas algust 1803. aastal.’ Sellega oli pandud alus tinapievasele demokraatliku pohi-
seadusriigi vdimude lahususe ja tasakaalustatuse mudelile, kus tihtne riigivéim jaguneb
horisontaaltasandil kolme kérgema riigiorgani — parlamendi, valitsuse ja konstitutsiooni-
kohtu — vahel, kes tiksteist vastastikku kontrollivad ja tasakaalustavad.

Ajalooliselt on Eesti pohiseadusandja kasutanud véimude lahususe ja tasakaalustatuse idee
viljendamiseks erinevaid sénastusi. Vihem abstraktne ja vordlemisi tksikasjalik
regulatsioon sisaldus tiheparagrahvilises vabariigi valitsemise ajutise korra (VAK) III pea-
tiikis ,, Voimudest“. Kuigi voimude lahususe ja tasakaalustatuse pohimétet sonaselgelt ei
mainitud, viitab VAKi regulatsioon ilmselgelt ptiidele luua tldsitestus, mis tagaks
voimude tksteisest eraldatuse ning nende vahel maistliku tasakaalu. I1I peatikile jargnesid
Asutava Kogu ja Vabariigi Valitsuse peatiikid, ainult kohtute osas ei jairgnenud tiksikasja-
likumat regulatsiooni. Seevastu hilisemad PSid ja 1933. aasta muudatuste pakett sisaldasid
koik peaaegu identse sonastusega sitet, mis — voimude lahususe ja tasakaalustatuse
pohimétet mainimata — ainult tinglikult liigitub praeguse § 4 eelkiijaks. Moistagi sisaldas
nii 1920. aasta kui ka 1938. aasta PS nii seadusandlikku kogu, valitsust kui ka kohtuvéimu
puudutavat peatikki ning kéigis neist jargiti — tosi kiill, erineval mdiral — véimude
lahususe ja tasakaalustatuse ideed.

B. Voimude lahususe teooriad

Véimude lahususe teoreetilise aluse osas voib eristada mitmeid seisukohti. Eristada saab
formaalset, funktsionaalset ja legitimatsiooniteooriat.’” Jargnevalt on puttud ilma
ammendavuse taotluseta lihidalt kokku votta erinevate lihenemiste pohiseisukohad.

1. Formaalne teooria

Formaalse teooria jargi on voimude lahusus ja tasakaalustatus riigivéimu korraldamise
tehniline vahend, mis aitab tagada voimu teostavate isikute paljususe, ilma et otsustamis-
mehhanism muutuks tlemdira keeruliseks.'® Erinevad struktuurid vajavad torgeteta
toimimiseks selget padevuste jaotust. Formaalne teooria réhutab niisiis voimude lahususe
ja tasakaalustatuse puhttehnilist aspekti.

14 A.Hamilton. The Federalist No. 78 (1788):,, There is no position which depends on clearer principles, than

that every act of a delegated authority, contrary to the tenor of the commission under which it is exercised, is

void. No legislative act, therefore, contrary to the Constitution, can be valid. «

A. Hamilton. The Federalist No. 78 (1788): ,,[---] whenever a particular statute contravenes the

Constitution, it will be the duz‘y of the judicial tribunals to adhere to the latter and disregard the former. «

16 US. Reports: Marbury v. Madison, 5 U.S. (1 Cranch) 137 (1803); vt selle kohta eesti keeles U. Lohmus.
Pahiseaduslikkuse kohtuliku kontrolli siinniloost. — Riigidiguse aastaraamat 2020, 1k 13-15.

7" Vit kokkuvotvat kisitlust C. Schroder. Die Gewaltenteilung. — Juristische Schulung 2022, Ik 24-27.

18 E.Forsthoff. Begriff und Wesen des sozialen Rechtsstaates. — Versffentlichungen der Vereinigung der
Deutschen Staatsrechtslehrer 12/1954, 1k 30; M. Cornils. Gewaltenteilung. — O. Depenheuer,
C. Grabenwarter (koost.). Verfassungstheorie. Tiibingen: Mohr Siebeck 2010, 1k 699 jj (ddrenr 61 jj).
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2. Funktsionaalne teooria

Funktsionaalse ehk materiaalse teooria puhul on esiplaanil ratsionaliseerimisfunktsioon:
selle jirgi on voimude lahusus ja tasakaalustatus riigivoimu teostamise optimeerimise
vahend.!” Voimude lahusus ja tasakaalustatus taotleb lisaks tldisele vabaduse tagamise
tlesandele veel ka funktsioonide endi voimalikult suurt selgust ja isedranis vastutuse
selgust. Lisandub tlesanne rahva poolt ette antud eesmirgid voimalikult efektiivselt ellu
viia.?® Selle teooria jdrgi tuleb niisiis voimude lahususe ja tasakaalustatuse pohimaétet
tolgendada selliselt, et sellest tuleneb lisaks tldisele vabaduse tagamise funktsioonile ka
tldine pohiseaduslik riigivoimu voimalikult efektiivse ehk tdhusa teostamise ndue. Nende
kahe eesmargi voimalikku kollisiooni ei tohi seejuures lahendada sel moel, et demokraatlik
pohiseadusriik asendub diktatuuriga ja vabadus kaob iéra.

3. Legitimatsiooniteooria

Uuemal ajal on tritatud ka kolmandat lihenemist, mida v6ib nimetada legitimatsiooni-
teooriaks.?! Seostades voimude lahususe ja tasakaalustatusega selles kontekstis uusi
mbisteid, nagu ,enesemadramine® (se/f~determination) voi ,viljundi legitiimsus (ouzpuz-
legitimacy), suunab legitimatsiooniteooria oma peamise tihelepanu véimu teostamise
kontekstis kollektiivse poliitilise tahte kujundamise protsessile ja selle protsessi tulemuse
elluviimisele. Sisuliselt rohutab legitimatsiooniteooria véimude lahususe ja demokraatia
seost, andmata seejuures uusi vastuseid voimude lahususe ja tasakaalustatuse struktuuri
puudutavatele kiisimustele.

4. Vahekokkuvote

Esitatud kolm teooriat on vajalik lihtsustus. Need ei kujuta endast tthildamatult vastas-
suunalisi tervikkasitlusi, vaid pigem on digesti moéistetud formaalne, funktsionaalne ja
legitimatsiooniteooria tiksteist tidiendavad, kisitledes kompleksse voimude lahususe ja
tasakaalustatuse pohimétte erinevaid aspekte.

C. Véimude lahusus ja tasakaalustatus ning Euroopa Liit

Véimude lahususe ja tasakaalustatuse kisimus tousetub lisaks riigisisesele tasandile ka
Euroopa Liidu (EL) organite vahel. EL ei ole aluslepingute jirgi liitriik, vaid supranatsio-
naalne riikidevaheline tihendus. Siiski on ELi esmane ja teisene digus kollisiooni korral
siseriikliku 6iguse suhtes tildjuhul esimuslik (vt lihemalt PSTS §-de 1 ja 2 komm.). ELi
diguses eristatakse kiill ka seadusandlikku, tditev- ja kohtuvéimu, kuid need véimud pole
selgelt piiritletud ning erinevad riigisisesest vdimude lahususe pohiméttest.

ELi tasandil on seadusandlik menetlus jaotatud Euroopa Parlamendi (ELL art 14 1g 1 1s
1, ELTL art 289) ja (ministrite) ndukogu (ELL art 16 lg 1) vahel, kusjuures parlamendil
on ka klassikaline parlamentaarne kontrollipidevus koigi teiste organite iile (ELL art 14
lg 11s 2). Liikmesriikide riigipeadest voi valitsusjuhtidest koosnev Euroopa Ulemkogu ei
toimi seadusandjana (ELL art 15 lg 1), kuid on kujunenud organiks, mis langetab ka
liitkmesriikide seadusandjaid sisuliselt siduvaid otsuseid. ELi tditevvéimu tipuks voib

1% O. Kiister. Das Gewaltenproblem im modernen Staat. — Archiv des 6ffentlichen Rechts 75 (N.F.

36)/1949, 1k 401 jj; vt ka K. Hesse. Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutsch-
land. 20. viljaanne. Heidelberg: Miiller 1995, ddrenr 482 jj; H.-D. Horn. Gewaltenteilige Demokratie,
demokratische Gewaltenteilung. — Archiv des 6ffentlichen Rechts 127/2002, k 447 jj.
E.-W.Bockenférde. Die Organisationsgewalt im Bereich der Regierung. 2. viljaanne. Miinster 1998,
k 79 jj.

2 C.Mbllers. The Three Branches. Oxford University Press, 2013, Ik 40 jj.

20

Madis Ernits



24

25

26

27

| peatiikk INSTITUTSIONAALNE VOIMUDE LAHUSUS JA VOIMUDE TASAKAALUSTATUS §4

tinglikult pidada Euroopa Komisjoni (ELL art 17 lg 1), kel on ka &igusloome vallas
oluline funktsioon — algatamisfunktsioon (ELL art 17 Ig 2). Komisjon ise saab 6igus-
loojana tegutseda tiksnes delegeeritud digusloome vallas, andes nn mitteseadusandlikke
tldkohaldatavaid delegeeritud akte (ELTL art 290) ja rakendusakte (ELTL art 291).
Euroopa Liidu Kohtu (koosnedes Euroopa Kohtust ja tildkohtust) kui jirelevalve-
funktsiooni tditja Ulesanne on tagada, et aluslepingute tdlgendamisel ja kohaldamisel
austataks 6igust (ELL art 19 Ig 1 teine lause). Selleks on talle antud padevus kontrollida
nii seadusandlike kui nn mitteseadusandlike aktide seaduslikkust (ELTL art 263) ning
volitus tunnistada asjassepuutuv digusakt tiihiseks (ELTL art 264).

Euroopa Kohus ei rddgi ELi organite omavahelisi suhteid kisitledes voimude lahususest
ja tasakaalustatusest, vaid institutsionaalsest tasakaalust.?? Institutsionaalse tasakaalu
keskseks sitestuseks voib pidada ELL art 13 1g-t 2. Euroopa Kohus on tipsustanud:
Slnstitutsionaalse tasakaalu sdilitamine tihendab, et iga organ peab v6imu teostamisel
arvestama teiste organite voimuvaldkondadega. Ta néuab samuti, et selle p6himaotte
voimalikke rikkumisi oleks voimalik sanktsioneerida.“*

ELi liikmelisus mojutab samuti traditsioonilist voimude vahekorda riigi sees. Nimelt on
litkmesriikide parlamendid iha sagedamini sunnitud tddema, et neil ei jad muud tle, kui
kinnitada seda, mida riigi valitsus on teiste riikide valitsustega kurnavate labiradkimiste
tulemusena kokku leppinud. Parlamendi eesdigusest otsustada koik olulised kiisimused
riigis ei pruugi sellistel puhkudel palju jirele jadda. Sarnane kiisimus voib téusetuda ka
kohtuvéimu puhul, kui peaks osutuma vajalikuks teostada pohiseaduslikkuse jirelevalvet
litkmesriikide tditevvoimude iihistoona valminud kompromissi pohiseaduspirasuse le.
Samas on ELi otsustusmehhanismidele sageli ette heidetud demokraatia defitsiiti, kuigi
selle kriitika teravus on Lissaboni lepinguga jéustatud muudatuste tagajirjel kahanenud.
Paraku tuleb siiski endiselt todeda, et demokraatia oluliseks elemendiks olev libipaistvuse
noéue ELi tasandil ei toimi, sest paljuastmelised otsustus- ja kooskdlastusmehhanismid on
tiles ehitatud selliselt, et konkreetset otsust ei ole reeglina voimalik kokku viia Ghegi selle
otsuse taga oleva poliitilise jou ega isikuga. ELi tuleb vaadelda kui ajas arenevat nihtust
ning oluline on, et Eestil oleks olemas visioon, kuidas tagada tuleviku Euroopas paremini
demokraatiat ja véimude lahusust. Kaalukausil on ELi rahu tagav, stabiliseeriv ja
majanduslikku ditsengut voimaldav funktsioon, mida ei tohi kriitikat tehes silmist lasta.

ELil ja selle 6igusel on implikatsioonid, mis ulatuvad riigi sisse. Eelnev olukirjeldus ei
muuda véimude lahususe ja tasakaalustatuse pohimotet riigisiseselt tleliigseks, ent sunnib
tegelema kisimusega, kuidas muutunud olukorrale reageerida. Riikide kui suverdansuse
kandjate kohale tekkinud rahvusvaheline organisatsioon ei ole ise suverdinne, vaid
autonoomne, tegutsedes valdkonnaspetsiifiliste (st piiratud) tiksikvolituste alusel. Sellega
kaasnev koordinatsiooniparadigma erineb klassikalisest riiklikust hierarhiamudelist.
Kasvades riigitileselt, avaldab koordinatsiooniparadigma méju ka riikluse vundamendile,
esitades viljakutse senisele riiklikule suverddnsusmonopolile. Samas on integratsioonitee
valitud vabatahtlikult ning pakub mitmeid olulisi eeliseid vorreldes alternatiivse
suverddnsusmudeliga, mis globaalsest perspektiivist paistab viikeriiklusena.

Valmis lahendusi paljudele probleemidele (veel) ei ole. Liitkmesriikide perspektiivist on
oluline jilgida, et supranatsionaalse ELi struktuur vastaks neile funktsioonidele, mis on
Udo di Fabio terminoloogiat kasutades nimetada riikide kontseptsioonivastutuseks.?* Ule

kantud valdkondades tuleb riikidel lojaalsuspohiméttest (ELL art 4 Ig 3) lihtuvalt votta

22 Alates EKo 29.10.1980, 138/79 — Roquette, p 33;29.10.1980, 139/79 — Maizena, p 34.

2 EKo 22.05.1990, C-70/88 - Tshernobyl, p 22.

24 U. di Fabio. Gewaltenteilung. — J. Isensee, P. Kirchhof (koost.). Handbuch des Staatsrechts der
Bundesrepublik Deutschland. 2. kd. 3. viljaanne. Heidelberg 2004, § 27 didrenr 67.
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tarvitusele koik sobivad meetmed aluslepingutes voi ELi institutsioonide pustitatud
eesmirkide saavutamiseks. Lojaalsuspohimétte piiriks v6ib omakorda pidada PSi
identiteeti ja tiksikvolitustega tile kantud padevuste ulatust (vt PSTS §-de 1 ja 2 komm.).
Supranatsionaalsel ELil lasub seevastu vastutus koost6 eest ehk kooperatsioonivastutus.”
ELi vastutusvaldkonda piiravad omakorda subsidiaarsuspohiméte (ELL art 5 1g 3) ja
proportsionaalse voimukasutuse pohiméte (ELL art 5 1g 4).

Muutunud olukord néuab osalejatelt muutunud vaatenurka ning nende kahe vastutuse
tiheaegse toimimise tagamist. Seejuures tuleb modifitseerida ka klassikalist arusaama
voimude lahususest ja tasakaalustatusest. Voimude lahususe pohiméte peab holmama ka
vdimu teostamise ELi ja tema institutsioonide poolt ning ka EL peab arvestama riigisisese
voimude lahususe ja tasakaalustatusega. Avaliku véimu teostamine tuleb korraldada kaigil
tasanditel nii, et erinevate ja tiksteise suhtes avatud tasandite vaheline v6imu jaotumine
tagab ja edendab 16ppastmes demokraatlikku osalust ja individuaalset vabadust, sdilitades
samas erinevate tasandite koostd6- ja integratsioonivoime. See kujutab endast uut
vertikaalse vdimude lahususe ja tasakaalustatuse vormi litkmesriigi ja ELi organite vahel.
Seejuures ei ole vilistatud, et ménedele kiisimustele (niiteks Riigikogu roll Euroopa
kiisimuste otsustamismenetluses) tuleb rahuldavat lahendust otsida de constitutione

ferenda

D. Véimude lahusus ja tasakaalustatus ning majanduslik ratsionaalsus

Kisimuse majandusliku ratsionaalsuse ning voimude lahususe ja tasakaalustatuse vahe-
korrast saab piistitada kahe vaatenurga alt. Esiteks esineb tinapédeva ithiskonnas ttha enam
pinevussuhteid majandusliku ratsionaalsuse ja pohidiguste tagatuse vahel. Teiseks tostis
isedranis volakriis pdevakorda kiisimuse majandusliku ratsionaalsuse vahekorrast
parlamendi enda eelarvepidevuse ulatusega.

Pinevussuhe majandusliku ratsionaalsuse ja pohidiguste tagatuse vahel esineb alati seal,
kus haldusorgan saab tema maératavate viirteo- voi haldussanktsioonide eest kogutava
raha kas tédielikult voi osaliselt endale, voi on eelarvesse sisse kirjutatud ebaproportsionaal-
selt suur sanktsioonisumma. Seadusandja sellise abin6u 6igustamiseks voib nimetada efek-
tiivsuse tostmise kaalutluse ja iseenesest ei pruugi olla tegu pohiseadusvastase olukorraga.
Kuid kui sanktsioonide mdiramise ja sissenoudmise arvelt oma sissetuleku suurendamine
muutub haldusorgani jaoks eksistentsiaalseks voi sanktsiooni rakendataksegi eelarvelise
eesmirgi tditmise nimel ning seaduse eesmirgi asemel nihkub esiplaanile majanduslik
huvi, voidakse sellega kuritarvitada seaduse tegelikuks eesmirgiks olevat avalikku huvi.
Selline olukord ei pruugi olla enam kooskélas véimude lahususe ja tasakaalustatuse pohi-
mottega. Haldusorganid peavad olema 16ppastmes poliitilis-ministeriaalselt juhitavad ja
kontrollitavad ega tohi sattuda majanduslikku sundseisu, kus tuleb sanktsioneerida
soltumata sellest, kas see on seaduse eesmirgi saavutamiseks otstarbekas voi mitte. Sama
kehtib ka muude olukordade kohta, kus tditev- v6i kohtuvoim asetatakse majanduslikku
sundseisu, kus seaduse eesmirgi tiitmise asemel tuleb hoopis jirgida organi véi riigi kui
terviku finantshuvi. Riigi finantshuvi rahuldamiseks on ette nahtud maksubigus.

% U. di Fabio. Gewaltenteilung. — Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland, § 27
ddrenr 67 viide 143.

Vt M. Ernits. Euroopa Liit ja suverddnsus. — Pohiseaduse asjatundjate kogu tegevuse aruanne. Tallinn:
Justiitsministeerium, Pdhiseaduse asjatundjate kogu 2018, 1k 96-103; M. Ernits. Véimalikud p&hi-
seaduse muudatused seoses Euroopa Liiduga ja riigi otsustuséiguse tilekandmisega. — Juridica 2019/1,
1k 13-19; M. Ernits, C. Ginter, S. Laos, M. Allikmets, P. K. Tupay, R. Virk, A. Laurand. Eesti pohi-
seadus: Euroopa Liidu 6iguse piiramatu esimusega seotud ootamatud kiisimused. Riigisiguse aasta-
raamat 3/2022, 1k 140-146.
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Vélakriis viis majandusliku ratsionaalsuse ning voimude lahususe ja tasakaalustatuse
vahelise pinevussuhte tdiesti uuele tasemele, esitades nii pohiméttelise kiisimuse riikliku
volguvotmise legitiimse ulatuse kui ka riigivolale pohiseadusliku piiri seadmise voima-
likkuse kohta. Volakriisi tiks tagajirgedest oli 1. jaanuaril 2013 jdustunud fiskaalpakt.?”
Tegemist on euroala riikide vahel solmitud rahvusvahelise lepinguga, millega tihinesid ka
teised litkmesriigid peale Uhendkuningriigi ja Téehhi, ning mille pohisisu on, et liikmes-
riikide eelarved peavad olema tasakaalus. Lepinguosalised tuginesid fiskaalpakti all-
kirjastades ELTL art-dele 121, 126 ja 136. Fiskaalpakti keskne art 3 1g 1 nieb ette, et
valitsussektori eelarve peab olema tasakaalus voi tlejadgis ning et noéue loetakse tildjuhul
taidetuks, kui iga-aastane struktuurne eelarvepuudujiik ei tileta 0,5 protsenti nominaal-
sest SKPst. Siinkohal on aga oluline fiskaalpakti art 3 lg 2, mille kohaselt tuleb nimetatud
ndue tagada ,siseriiklikus diguses siduvate ja pisivate, eelistatavalt pohiseaduslike sitetena,
voi tagatakse muul viisil nendest tiies ulatuses kinnipidamine kogu siseriikliku eelarve-
menetluse kiigus®. Nditeks Saksamaa oli PSi reforminud ja sinna nn laenupiduri lisanud
juba volakriisi alguses 2009. aastal. Reformitud Grundgesetz’i art 109 1g 3 Is 1 kohaselt
peavad liidu ja liidumaade eelarved olema tldjuhul tasakaalus ilma laenutuludeta. Ls 2
kohaselt voivad liit ja liidumaad vtta tdusu- ja langusperioodil simmeetriliselt arvesse
tavapirasest korvalekalduva majandusarengu méju. Uldkorrast on erandkorras lubatud
korvale kalduda ainult loodusénnetuse voi erakorralise hidaolukorra puhul, mis ei ole
riigi kontrolli all, kuid mis méjutab oluliselt riigi finantsolukorda. Ls 4 kehtestab lubatava
eelarvepuudujddgi miidraks 0,35 protsenti nominaalsest SKPst. Pohiseadusliku
regulatsiooni jarelm on muu hulgas see, et konstitutsioonikohus on padev teostama jdrele-
valvet riigieelarve vastavuse tile PSis ette ndhtud néuetele. Eesti valis teise tee, tuginedes
fiskaalpakti ratifitseerimisseaduse seletuskirjas Euroopa Liidu Néukogu digusteenistuse
arvamusele, mille kohaselt ,artikli 3 16ikest 2 tuleneva kohustuse tditmiseks piisab, kui
eelarvetasakaalu reeglid sitestatakse eelarve baasseaduses, mille alusel voetakse vastu
iga-aastaseid eelarveid ja mida iga-aastase eelarve seadusega muuta ei saa. Lihtuvalt sellest
on Eestis vajaliku tasemega 6igusakt riigieelarve seadus, millega on méairatud valitsus-
sektori Uksuste osalus riigi eelarvestrateegia koostamises“.® Valitud lahenduse vastavust
miinimumnduetele kinnitas ka komisjoni 2017. aasta vastavusraport.”” Eesti valitud tee
osutab sellele, et seadusandja ei soovinud véimaldada pdhiseaduslikkuse jirelevalvet
majandusliku ratsionaalsuse elementaarsetest pohimétetest kinnipidamise ile.

Max Weber leidis, et vdimude lahusus soodustab majanduslikku ratsionaalsust, kuna
muudab riigiaparaadi tegutsemise etteaimatavaks, samal ajal kui véimude lahususse
vaenulikult suhtuvad korrad, nagu niiteks sovetlik riigikord, parsivad ka majanduslikku
ratsionaalsust.’® Samas on tinapdeval joutud dratundmisele, et ka demokraatlik riigi-
korraldus kitkeb endas ohupotentsiaali anda valijaile valimisedu nimel suuremaid
lubadusi ja seega tuleviku arvelt volgu vottes. Kui seni on riigi pankrotti peetud voimatuks,
siis volakriisis muutus see voimalikuks ja kohati koguni tGenioliseks, saades seeldbi ohuks
demokraatiale enesele. Voimude lahususe ja tasakaalustatuse pohimétte télgendust
mojutavad volakriisi kogemused ilmselt selliselt, et tulevikus ei saa hoolimata fiskaal-
paktiga toimunust téielikult vilistada parlamendi riigieelarvet puudutavate otsuste

2 Majandus- ja rahaliidu stabiilsuse, juhtimise ja koordineerimise leping, 02.03.2012 (https://eur-lex.

europa.ew/legal-content/ET/TXT/PDF/?uri=CELEX:42012A0302(01)).

Majandus- ja rahaliidu stabiilsuse, koordineerimise ja juhtimise lepingu ratifitseerimise seaduse eelnéu

(249 SE) seletuskiri, lk 5 (https://www.riigikogu.ce/download/c9c6b089-70ed-4163-89b1-

17031b992445).

Country annex Estonia to the Report from the Commission presented under Article 8 of the Treaty

on Stability, Coordination and Governance in the Economic and Monetary Union, 22.02.2017,

C (2017) 1201 final, Ik 2.

30 M. Weber. Wirtschaft und Gesellschaft. Grundriss der Sozialskonomik, 3. osa. Ttibingen: Mohr 1922,
1k 157 jj.
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pohiseaduslikkuse jarelevalve voimalust PSist tdlgendamise teel tuletatavate ja majandus-
likust ratsionaalsusest lihtuvate kriteeriumite valguses. Majandusliku ratsionaalsuse pohi-
motte pohiseaduslikuks allikaks voib pidada preambuli osalauset, mille kohaselt peab
Eesti riik olema pandiks praegustele ja tulevastele polvedele nende thiskondlikus edus ja
tldises kasus.* Siiski saab kiisimus eelarve kui terviku v6i méne tiksiku eelarvepositsiooni
pohiseaduspdrasusest tdusetuda iiksnes ddrmuslikul juhul ning esitab uusi ja kdrgendatud
néudmisi pdhiseaduslikkuse jirelevalve teostajate asjatundlikkusele.

E. Véimude lahusus ja tasakaalustatus kriisiolukorras

Véimude lahusus ja tasakaalustatus jadb demokraatlikus pohiseadusriigis piisima ka kriisi-
olukorras. Tavapiraselt nihutab siiski kriis, mis tdhistab ootamatut sindmust, mille taga-
jarjel tekib oht, mis v6ib realiseeruda veelgi suuremas kahjus, nagu niiteks tervise- voi
julgeolekukriis, voimu jaotust erinevate voimuorganite vahel paratamatult tditevvoimu
organite kasuks. Oluline on siiski silmas pidada, et ka koige stigavamas kriisis jaib
demokraatlikus pdhiseadusriigis seadusandja seadusandjaks ja kohus kohtuks ning
moodapddsmatu on pirast kriisi 16ppu poorduda voimalikult kiiresti tagasi voimude
lahususe ja tasakaalu tavamudeli juurde. Vastasel korral satub ohtu demokraatlik
pohiseadusriik ise, mis on kujundatud mis tahes ohtudega toime tulemiseks, arvestades
seejuures voimalikult suurel méiral igatihe pdhidigustega, ning mida iseloomustab see, et
reeglina ei vari tikski olukord eesliidet ,eri“.

. Riigikorraldusdiguse pdhimdisted

Vé6imude lahususe ja tasakaalustatuse pohiméte on riigikorraldusdiguse keskne pohiméte.
Riigikorralduséiguse pohiméisteteks on juriidiline isik, organ ja piddevus. Véimude
lahususe ja tasakaalustatuse lahtimotestamiseks on vajalik neid méisteid selgitada.

A. Juriidilised isikud

Juriidiline isik on abstraktne moodustis, millele diguskord annab &igusvéime (vt lihemalt
§ 9 komm.). Juriidilised isikud jagunevad avalik-6iguslikeks ja eradiguslikeks. Viimased
jagunevad PSi jirgi tulundus- (§ 31) ja mittetulundustihinguteks (§ 48), kusjuures viimaste
hulka tuleb lugeda ka sihtasutused. Avalik-6iguslikud juriidilised isikud jaotatakse tradit-
siooniliselt lihtsustatult territoriaalkorporatsioonideks, personaalkorporatsioonideks,
digusvoimelisteks asutusteks ja avalikeks sihtasutusteks.’ Olgugi et konkreetse juriidilise
isiku liigitus voib moningatel juhtudel osutuda raskeks, on siiski voimalik paigutada Eesti
avalik-6iguslikud juriidilised isikud nende nelja liigi alla.

Eristada tuleb seejuures pohiseadusliku autonoomiaga varustatud avalik-6iguslikke
juriidilisi isikuid ning selliseid, mille juriidiline staatus ja piddevus tuginevad tuksnes
seadusele. PS tunneb kolme autonoomiaklauslit, mille struktuur on sarnane: ilikooli ja
teadusasutuse autonoomia (§ 38 lg 2), Eesti Panga autonoomia (§-d 111 ja 112) ning
kohaliku omavalitsuse autonoomia (§ 154). Pohiseadusliku autonoomia menetluslik
tagatis on de lege lata sdnaselgelt sitestatud ainult kohalike omavalitsuste tarvis (PSJKS
§ 41g 2, § 7). Pohiseaduslikeks autonoomiaklausliteks ei saa seevastu pidada § 126 Ig-t 2

ega § 151. Esimene neist mainib riigikaitseorganisatsioone, mille puhul kehtivad riigikaitse

31 Riigikohtu esimene katse neid pohimatteid tolgendada kiill paraku pigem ebadnnestus, vt RKUKo

20.10.2020, 5-20-3, isedranis p 59-63.
32Vt nt W. Jellinek. Verwaltungsrecht. 3. viljaanne. Berlin: Julius Springer 1931, 1k 173.
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tilesehituspohimétted. Teine koneleb kiill esindusest ja kaitsest, kuid ei maini advokatuuri
ega omista sellele pohiseaduslikku autonoomiat. Eesti Advokatuuri kohta mirkis
Riigikohus: ,Eesti Advokatuuri véi selle autonoomiat pdhiseadus ei nimeta. [---]
Advokatuurile avalik-6igusliku juriidilise isiku staatuse omistamine on péhjendatav
sellega, et riigi digusabi osutades tdidab ta avalik-6iguslikku tlesannet.“*® Teisisonu
puudub advokatuuril pdhiseaduslik autonoomia ning selle padevused tuginevad tiksnes
seadusele.

Territoriaalkorporatsioon on territooriumi kaudu méiratud litkmeskonnal pdhinev
juriidiline isik. Territoriaalkorporatsioonid on vallad ja linnad, aga ka Eesti Vabariik, kes
on samuti avalik-6iguslik juriidiline isik. Riiki eristab tlejadnud avalik-6iguslikest juriidi-
listest isikutest see, et riigil on ainsana padevuste mairatlemise padevus, st ainult riik v6ib
mairatleda riigiorganite padevusi, asutada voi likvideerida riigist alamalseisvaid juriidilisi
isikuid, samuti luua eradiguslikke padevusi. Vallad ja linnad saavad tugineda pohiseadus-
likule autonoomiale (§ 154).

Personaalkorporatsioon on liitkmeskonnal pohinev juriidiline isik. Personaalkorporatsioo-
nideks on Eesti diguskorras niiteks Eesti Teaduste Akadeemia (TAS § 31g 1, § 4), Eesti
Advokatuur (AdvS § 2 Ig 2, § 22), Notarite Koda (NotS § 43 1g 1), Kohtutiiturite ja
Pankrotihaldurite Koda (KTS § 67 1g 1) ning Audiitorkogu (AudS § 101 Ig 2, § 103).
Ulikooli ja teadusasutuse autonoomia (§ 38 Ig 2) laieneb eelnimetatutest ka Eesti Teaduste
Akadeemiale (vrd TAS § 2).>* Ulejidnutel pohiseaduslikku autonoomiat pole.*

Oigusvoimelise asutusega on tegemist siis, kui avalikku tilesannet on seatud tiitma isik-
koosseis ning neile on selleks eraldatud esemelised vahendid (asutus)*® ning seadusega
antakse sellele kehandile juriidilise isiku staatus. Oigusvoimelise asutusega on tegemist ka
siis, kui avalik-6iguslikul juriidilisel isikul ei esine tihegi muu liigi tunnuseid. Oigus-
voimeliseks asutuseks on Eesti diguskorras niiteks Eesti Rahvusraamatukogu (ERRS § 2
lg 1), Eesti Rahvusringhiiling (ERHS § 2 1g 1) ja Rahvusooper Estonia (ROS § 41g 1).
Riigikohus on viimase kohta mirkinud: ,Rahvusooperi seadus reguleerib iihe asutuse
eesmirgi, tlesanded, digusliku seisundi ning juhtimise ja tegevuse korralduse. Seadusega
loodi uus avalik-oiguslik juriidiline isik.“”

Eesti diguskorras on digusvoimelisteks asutusteks ka avalik-6iguslikud ilikoolid (KHaS
§ 22 Ig 1) - Tartu Ulikool (TUKS § 2 1g 2 ja 3), Tallinna Ulikool (TalUKS § 2 Ig 2 ja 3),
Tallinna Tehnikaiilikool (TTUKS § 2 1g 2 ja 3), Eesti Maaiilikool (EMUKS § 2 1g 2 ja
3), Eesti Kunstiakadeemia (EKAS § 21g 2 ja 3), Eesti Muusika- ja Teatriakadeemia (EM-
TAS § 21g 2 ja 3). Avalik-6iguslikke tilikoole on mdeldav korraldada ka niiteks personaal-
korporatsioonidena, kuid eelnimetatud seadustest ei nihtu, et seadusandja oleks selle tee
valinud. Oigusvéimeline asutus on ka teadusasutus Keemilise ja Bioloogilise Fiitisika
Instituut (KBFIS § 2 1g 1). Nii tilikoolid kui ka nimetatud teadusasutus peaksid seejuures
saama tugineda ka péhiseaduslikule autonoomiale (§ 38 lg 2). Lisaks tuleks toetada

33 RKUKo 26.04.2016, 3-2-1-40-15, p 50.

34 TAS§3 lg 2 sitestab: ,Akadeemia on autonoomne, mis seisneb diguses iseseisvalt: 1) kehtestada oma
pohikiri; 2) valida oma litkmed; 3) méirata oma organisatsiooniline struktuur niivérd, kuivord see
ei ole reguleeritud kiesoleva seadusega; 4) valida oma tegevuse suunad, viisid ja koostoopartnerid;
5) otsustada oma vara ja vahendite kasutamise ja kisutamise tile kooskélas seadusega; 6) otsustada oma
tegevuse tulemuste kasutamise ile, kui seda ei piira seadus voi leping.“ Kuna TA autonoomia on
tagatud PS § 38 Ig-ga 2, tuleb seda kataloogi maista kui péhiseaduslikku autonoomiat osaliselt
tipsustavat mitteammendavat loetelu.

35 Advokatuuri kohta vt RKUKo 26.04.2016, 3-2-1-40-15, p 50.

3¢ Asutuse definitsiooni algversioon pirineb Saksa tinapievase haldussiguse alusepanijalt Otto Mayerilt,
vt O. Mayer. Deutsches Verwaltungsrecht. 2. kd. 3. viljaanne. 1924, 1k 268: ,,[---] ¢in Bestand von
Mitteln, sichlichen wie persinlichen, welche in der Hand eines Tragers offentlicher Verwaltung einem
besonderen dffentlichen Zweck dauernd zu dienen bestimmt sind.”

37 RKPJKo 10.05.2002, 3-4-1-3-02, p 10.
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seisukohta, et autonoomiaklausel laieneb ka rahvusraamatukogule vihemalt osas, milles
see tegutseb teadus- ja arendusasutusena (vrd ERRS § 4 1g 4). Selle kasuks rédgib, et juba
raamatute sistemaatiline kogumine kui selline kitkeb endas teaduslikku elementi, samuti
see, et tegemist on ulikoolide korval Eesti tihe suurima tihte kohta koondatud teadus-
ressursiga.

Avalik sihtasutus on teatud eesmirgiks eraldatud vara haldamiseks loodud juriidiline isik.
Avalik sihtasutus on digusvdimelise asutuse eriliik, kus esiplaanil on raha haldamine.
Péhiseadusliku autonoomiaga varustatud avalik sihtasutus on Eesti Pank (§-d 111 ja 112,
EPS § 1 Ig 2). Eesti 6iguskorras on avalikud sihtasutused veel Eesti Haigekassa (HKS
§ 51g 1), Eesti Tootukassa (TKindlS § 24 1g 1), Eesti Kultuurkapital (KultKS § 11g 1) ja
Tagatisfond (TFS § 31g 1).

Kommenteeritav paragrahv puudutab eelkdige riigi kui territoriaalkorporatsiooni korral-
dust ning selle tipporganite omavahelist padevuste jaotust. Siiski tuleb silmas pidada, et
voimude lahususe ja tasakaalustatuse pohiméttest jirelduv voimu dekontsentratsiooni
pohiméte mojutab ka koiki riigist alamal seisvaid avalik-6iguslikke juriidilisi isikuid, vilja
arvatud ehk Kaitseliit, mis kujutab endast riigikaitseorganisatsiooni § 126 lg 2 méttes ja
mille suhtes kehtivad riigikaitse tilesehituse pshimétted (vt § 126 g 2 komm.). Kuigi
Riigikohus leidis, et , KOV tiksused riigivéimu kontrolli ja tasakaalustamise tilesandeid ei
taida“®, ei vilista see voimu dekontsentratsiooni pohimétte kohaldamist ka kohaliku oma-
valitsuse organite omavaheliste padevuste jaotuse kujundamisel.

B. Organid

Pohiseadus miiratleb korgemad riigiorganid. Eesti Vabariik kui juriidiline isik tegutseb
oma organite kaudu. Organ on abstraktsioon, mis tdidab juriidilisele isikule pandud
tilesandeid. Organid tegutsevad juriidilise isiku nimel juriidilise isiku eest. Organ definee-
ritakse padevuse kaudu, st organ on iga tiksus riigihalduse struktuuris, millele 6igusakt
annab pidevuse. Seda nimetatakse funktsionaalseks organi maisteks. Riigikohtu tsiviil-
osakond on kunagi 6elnud, et organ on juriidilise isiku ,seaduslik elund“.** Tanases 6igus-
korras annab HMS § 8 Ig 1 haldusorgani definitsiooni: ,Haldusorgan on seadusega, selle
alusel antud mairusega voi halduslepinguga avaliku halduse tilesandeid tditma volitatud
asutus, kogu voi isik.“ Padevus jargneb alati iilesandele.

Organit tuleb eristada nii juriidilisest isikust kui ka fuisilisest isikust, kes organi funkt-
siooni tegelikult tdidab. Juriidiline isik ei ole organ, tal on organid. Juriidiline isik muutub
alles oma organite kaudu teovoimeliseks. Organit tuleb eristada ka fisilisest isikust, kes
tegelikult tegutseb. Viimast voiks nimetada organitiitjaks. Niiteks on Eesti Vabariigi kui
juriidilise isiku riigipea funktsiooni (§ 77) tditev kérgem riigiorgan Vabariigi President,
organitiitja aga fiitisiline isik Alar Karis.

Organ voib olla monokraatne voi kollegiaalne. Organ on monokraatne siis, kui otsustajaid
on tiks. Kollegiaalorgani maiste on seevastu vaieldav. Kui defineerida kollegiaalorganit
organina, kus otsustajaid on rohkem kui tiks, holmaks kollegiaalorgani méiste ka kahe
otsustajaga organid. Kahe otsustajaga organi loomine pole aga méistlik, sest puudub
kollegiaalsuspohimétet arvestav menetlus, kuidas toimida hailte vordse jagunemise korral.
Seetdttu on soovitatav madratleda kollegiaalorganina sellised organid, kus otsustajaid on
vihemalt kolm. See seisukoht rajaneb Rooma 6igusest parineval pohiméttel zres facsiunt

% RKPJKo 15.01.2016, 3-4-1-30-15,p 27._
39 Riigikohtu tsiviilosakond, nr 327-1922, Oigus 1923/2, 1k 64.
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collegium.®® Kollegiaalorgani otsused voetakse vastu enamuspohimattel (niiteks § 73).
Kollegiaalorganite puhul saab eristada allorganeid ja lihtsalt organiosi. Allorgan on
organiosa, mis esindab organit, mille osa ta on (niiteks Riigikogu esimees Riigikogu
puhul, vt § 69). Organiosa on lihtsalt tiks osa kollegiaalorganist, niiteks Riigikogu liige
Riigikogu puhul.

K&rgemad riigiorganid on organid, mille olulised funktsioonid ja padevused on sitestatud
PSis. PSi nimetamise jirjekorras on korgemad riigiorganid Riigikogu (§ 59, § 65), Vaba-
riigi President (§ 77,§ 78, § 107, § 127, § 128, § 129), Vabariigi Valitsus (§ 86, § 87),
Riigikontroll (§ 131, § 132), diguskantsler (§ 139, § 142) ja Riigikohus (§ 149 1g 3, § 152
lg 2) (vt vastavate paragrahvide kommentaare). Kérgemaks riigiorganiks voib lisaks pidada
ka rahvast sel loogilisel sekundil, mil ta teostab §-s 56 nimetatud juhtudel korgeimat
riigivoimu (vt § 56 komm.). Pohiseadus tunneb seega kokku seitset korgemat riigiorganit.
Riigikogu, Vabariigi Valitsus, Riigikohus ja rahvas on seejuures kollegiaalorganid, Vabariigi

President, Riigikontroll ja diguskantsler monokraatsed organid.

Kargemad riigiorganid ei ole PSi jirgi Vabariigi Valimiskomisjon (PSRS § 3 1g-d 3 ja 4),
minister (§ 94 Ig 2), riigikantselei (§ 95), Riigikaitse Noukogu (§ 127 lg 2) ega tlejidnud
kohtud (§ 148, § 149). Samal ajal kui minister osaleb kdrgemast riigiorganist kollegiaal-
organi Vabariigi Valitsus t66s (§ 88), olles sel viisil vaheaste kdrgemate ja tilejddnud téitev-
voimu organite vahel, ei tulene teiste nimetatud organite olulised funktsioonid ja
pidevused PSist, vaid neid organeid on seal tiksnes mainitud. Kérgemad riigiorganid ei
ole ka Eesti Pank (§ 111, § 112), kohalik omavalitsus (§ 154) ega selle volikogu (§ 156).
Eesti Pank on riigist eraldiseisev juriidiline isik (EPS § 1 g 2), nagu ka kohaliku oma-
valitsuse iksused (KOKS § 10), valla- v6i linnavolikogu on aga hoopis viimase organ

(vrd KOKS § 22).

Kommenteeritav paragrahv nimetab niisiis ainult osa kdrgematest riigiorganitest, nimelt
Riigikogu, Vabariigi Presidenti ja Vabariigi Valitsust ning lisaks ka kohtuid. Nagu eespool
margitud, on kohtutest kdrgem riigiorgan ainult Riigikohus. Ringkonnakohtud, maa- ja
halduskohtud on kiill samuti oma tegevuses séltumatud (§ 146 s 2), kuid institutsionaalse
voimude lahususe ja tasakaalustatuse kontekstis ei ole nende mainimine asjakohane.
Samuti hakkab silma, et kommenteeritava paragrahvi sdnastus mainib nii Vabariigi
Presidenti kui ka Vabariigi Valitsust, kes molemad liigituvad tiidesaatva voimu organiteks.
Vabariigi Presidendi mainimisel selles kontekstis on kaks voimalikku pohjendust. Esiteks
on tegu ajalooliste pohjustega. 1933. a PSi muudatusega lisati toonase § 86 sonastusse
Riigikogu jérele ja valitsusasutuste ette Riigivanem ning 1938. a joustunud PSi § 3 Ig 2
sonastuses oli Vabariigi Presidenti mainitud juba esimesel kohal Riigikogu ees. Lisaks
leidus Pohiseaduse Assamblees neid, kes pooldasid riigipead kui tugevat institutsiooni
ning mainisid voimude lahususe kontekstis rahvast, Riigikogu, valitsust ja riigipead.*!
Need seisukohad olid ilmselt méjutatud 1933.a muudatuste jargse PSija 1938. a joustunud
PSi presidentaalsest mudelist. Teine véimalik pohjendus on ptitid piirata valitsuse liigset
voimukontsentratsiooni presidendi véimuga eelkdige riigikaitse valdkonnas. Kuna
aga riigikaitseliste funktsioonide andmine presidendile hilbib demokraatliku legitimat-
siooni ildisest loogikast ning tingib kisuliinide ebaselgust, ei saa seda pidada kuigi

" Digesta 50.16.85. Vrd A. Mbttus.— A. Mbttus (toim.). Riigikogu kodu- ja tékorra seadus. Kommen-
taarid. Tallinn 2012, § 76 komm. 6 viide 243.

a4y, Peep (toim.). Phiseadus ja Péhiseaduse Assamblee. Koguteos. Tallinn: Juura 1997, 1k 291
(H. Runnel). Vrd ka V. Peep (toim.). Pohiseadus ja Pohiseaduse Assamblee, k 313 (A. Riditel):
yEesti vajab praegu histi tasakaalustatud poliitilist siisteemi, milles parlament, valitsus ja riigipea
tegutsevad oma kompetentsi raames, ilma ihegi véimukeskuse domineerimiseta.”
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onnestunuks.* Kokkuvéttes: kumba pohjendust ka ei vaagiks, Vabariigi Presidendi
nimetamine institutsionaalse voimude lahususe kontekstis ei tundu kuigi 6nnestunud

valikuna. 1920. a PSi § 86 presidenti ei maininud.

C. Padevus

Pidevus riigikorraldusdiguslikus tihenduses mairatleb, milline isik, milline organ on
madratud tditma Uht voi teist avalikku tilesannet. Eristada tuleb esemelist ehk sisulist,
territoriaalset, instantsilist ehk institutsionaalset ning funktsionaalset padevust.®

Véimude lahususe ja tasakaalustatuse pdhimdote on eelkoige padevuste piiritlemise pdhi-
mdte: see aitab omistada erinevaid funktsioone ehk ilesandeid erinevatele kdrgematele
riigiorganitele, omistades neile sel viisil vastavad padevused.

Esemeline ehk sisuline pidevus miirab isikule voi organile antud sisulised ilesanded.
Esemelise pidevuse normid PSis on niditeks §-d 59,77, 86.

Territoriaalne pidevus ehk alluvus médratleb isiku voi organi ruumilise tegevusvaldkonna.
Ko&rgemate riigiorganite territoriaalne padevus hélmab Eesti Vabariigi territooriumi.*

Instantsiline ehk institutsionaalne pidevus lihtub téitev- ja kohtuvéimuorganite mitme-
astmelisest Ulesehitusest ja sitestab kisimuse, millal saab sekkuda kérgemalseisev organ.
Kohtuvdimu instantsilise pidevuse pdhiregulatsioon on ette nihtud §-s 149%, kuid seda
tipsustavad menetlusseadustikud. Instantsiline pidevus on oluline ka hierarhiliselt iles
ehitatud tditevvoimu puhul, mis viljendub niiteks Vabariigi Valitsuse seaduses sitestatud
ministeeriumide ning ametite ja inspektsioonide padevuste vordluses.

Funktsionaalne padevus esineb siis, kui on sitestatud organi juhi ainupiddevus mingis
kusimuses. Niiteks sisaldab § 93 peaministri funktsionaalseid padevusi (vt § 93 komm.).

I1l. Voimude lahusus

Riigikohus on varakult selgitanud: ,P6hiseaduse kohaselt on avaliku voimu pdhiseadusliku
ja demokraatliku teostamise aluseks avaliku v6imu rajanemine digusele (preambula) ning
voimude lahususe ja tasakaalustatuse (§ 4), demokraatliku 6igusriigi (§ 10) ning seadus-
likkuse (§ 3 1g 1) printsiibid. Nimetatud printsiipide jargimiseks ning igaiihe pohidiguste
ja vabaduste kaitseks peavad legislatiiv- ja haldusfunktsioonid olema eristatud ja tipselt
mairatletud ning nende funktsioonide tditmine peab toimuma kooskélas Pohiseadusega
ja digusteoorias tunnustatud pdhiméotetega. Pidevuse umbmdirasus, samuti padevuse
tletamine kahjustab tldist diguskindlust ning loob ohu Péhiseaduses sitestatud riigi-
ehituslike pohimétete ning igatihe iguste ja vabaduste kahjustamiseks.“ See viljendab

2 Vabariigi Presidendi riigikaitselisi funktsioone kirbiti 2011. aastal jsustunud PSi muudatuste paketiga

(06.05.2008 ja 13.04.2011 vastu voetud Eesti Vabariigi pohiseaduse muutmise seadus, RT I,
27.04.2011, 1). Neid kirpeid ei saa aga pidada piisavateks, kuna PSi jirgi on Vabariigi President
endiselt riigikaitse kérgeim juht (§ 127 g 1) ning §-d 128 ja 129 annavad Vabariigi Presidendile
kaugeleulatuvad pidevused kriitilistes olukordades, vt M. Rask. Riigikaitse. — Pohiseaduse asjatundjate
kogu tegevuse aruanne, lk 82-90.

# Vt lihemalt H. Maurer. Haldusbigus. Tallinn 2004, § 21 direnr 44 jj.

# Vsimalikud on valdkondlikud erandid. Niiteks laiendab KarS § 6 Eesti Vabariigi kriminaaljilitus-
organite pidevust Eestis registreeritud laevade ja chussidukitega.

4Vt RKUKo 08.06.2009, 3-4-1-7-08, p 32: ,Halduskohtu vilistamine riigihankevaidluste lahendamise
menetlusest ei vasta PS § 149 16ikes 1 viljendatud pohiméttele, mille kohaselt kohtuasjad algavad
esimese astme kohtust.*

%  RKPJKo 20.12.1996, 3-4-1-3-96,p 1.
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teoorias ildtunnustatud seisukohta, et véimude lahususe ja tasakaalustatuse pdhiméte
tagab 16ppastmes pohidigusi.

Voimude lahususe ja tasakaalustatuse pohimotte puhul eristatakse vertikaalset ja
horisontaalset voimude lahusust. Vertikaalse puhul jaotatakse voim erinevate (riiklike)
otsustamistasandite vahel, horisontaalse puhul on funktsionaalselt jaotatud otsustamis-
pidevust teostavad organid formaalselt tihel ja samal (riiklikul) tasandil. Vertikaalne
voimude lahusus tihistab eelkdige liitriigi kontekstis voimujaotust keskvéimu ja osariigi
vahel. Eesti Vabariik on § 2 Ig 2 jérgi riiklikult korralduselt Gihtne riik. PSi voimude
lahususe ja tasakaalustatuse pohiméte on peamiselt horisontaalse suunitlusega.

A. Horisontaalne voimude lahusus

1. Funktsionaalne voimude lahusus

Funktsionaalse voimude lahususe kohta vt § 14 komm.

2. Institutsionaalne véimude lahusus

Kommenteeritav paragrahv on institutsionaalse ehk organisatoorse voimude lahususe
keskne sdtestus, nihes ette, et voimude lahususe ja tasakaalustatuse pohiméttele alluvad
kolm koérgemat riigiorganit — Vabariigi President, Riigikogu, Vabariigi Valitsus — ja kéik
kohtud. Korrektsem oleks nimetada voimude lahususe kontekstis seadusandliku, tiide-
saatva ja kohtuvoimu tipporganid: Riigikogu, Vabariigi Valitsus ja Riigikohus (p&hi-

seaduslikkuse jirelevalve kohtu funktsioonis).

Institutsionaalne véimude lahusus tihendab, et riigivoimu kolm funktsiooni — seadus-
andlik, tdidesaatev ja kohtuvoim (vt § 14) — jaotatakse erinevate korgemate riigiorganite
vahel: Riigikogul on seadusandlik (§ 59), Vabariigi Valitsusel tiidesaatev (§ 86) ja Riigi-
kohtul pdhiseaduslikkuse jirelevalve ja muu 6iguseméistmise funktsioon (§ 1461s 1, § 149
lg 3). Vottes aluseks funktsioonist lihtuva organistruktuuri efektiivsuse néude, tuleb vastav
organ kujundada talle antud funktsiooni teostamiseks voimalikult histi sobivaks.

2.1. Isekorraldus6igus

Institutsionaalse voimude lahususe néudeks on, et riigivoimude tipporganid tdidaksid
neile PSiga antud pidevusi iseseisvalt. Igal korgemal riigiorganil on véimude lahususest
ja tasakaalustatusest tulenevalt isekorraldusdigus, mis tihendab, et nad ,peavad olema
neile pohiseadusega otsesonu antud padevuse teostamise korraldamisel autonoomsed ning
neil on tldjuhul 6igus ise kindlaks madrata oma pidevuse teostamise sisemine organisat-
sioon ja kord.“” Kérgemate riigiorganite isekorraldusdigust tuleb eristada kohaliku oma-
valitsuse enesekorraldusdigusest.*® Isekorralduséigus ei hélma tiksnes §-s 4 sonaselgelt
nimetatud organeid, see tihendab Vabariigi Presidenti, Riigikogu ja Vabariigi Valitsust,
vaid isedranis ka Riigikohut, kuid peale selle kindlasti ka riigikontrolori (vt § 132 komm.)
ja diguskantslerit (vt § 139 komm.). Vabariigi Valitsuse puhul tuleb arvestada selle eri-
susega, et lisaks kollegiaalorgani funktsioonile on ka selle osadeks olevad ministrid riigi-
organid, kes tiidavad erinevaid tiitevvéimu tlesandeid (§ 94 lg 2). Ministritel on PSi
kohaselt topeltfunktsioon: nad on tihtaegu nii kollegiaalorgani Vabariigi Valitsus osad
(§ 88) kui ka iseseisvad riigiorganid (§ 94 lg 2). Ministeriaalse tegevuse isekorralduséigus

7" RKPJKo 02.05.2005, 3-4-1-3-05, p 42.
8 Vtviimase kohta paljude asemel RKUKo 16.03.2010, 3-4-1-8-09, p 53 jj.
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on siiski piiratud. Niiteks ei kinnita ministeeriumi pdhimdirust minister, vaid Vabariigi
Valitsus (VVS § 42 1g 1), mida voib pidada PSiga kooskaélas olevaks lahenduseks. Esma-
seks tuleb pidada seega Vabariigi Valitsuse kollegiaalorgani funktsioone. Isekorralduséigus
laieneb Vabariigi Valitsuse puhul eelkdige valitsuse enda ning seda teenindava asutuse
riigikantselei t66 korraldamisele. Siiski on seadusandja ka Vabariigi Valitsuse t66-

korralduse kohta ette ndinud teatud tldised reeglid (VVS §-d 16-20).

Isekorraldusdigus tihendab, et korgemal riigiorganil on 6igus ise valida endale ndustajaid
voi teha oma ametkonnasiseseid reegleid otsustusmehhanismide kohta.* Niiteks puidis
Riigikogu kindlaks médrata Vabariigi Presidendi juures oleva armuandmiskomisjoni
isikkoosseisu, kuid Riigikohus leidis, et see rikub presidendi isekorraldusdigust.®
Isekorraldusdigus on ka Riigikogul tema enda tegevust puudutavates kiisimustes, olles
ysuhteliselt suur! (vt § 71 komm.). Riigikogu isekorraldusoigust tuleb pidada ulatus-
likumaks kui tlejadnud kdrgemate riigiorganite oma, sest tegu on rahva poolt vahetult
legitimeeritud seadusandliku koguga. Niiteks on Riigikohus leidnud: ,,Kuna p&hiseadus
Riigikogu otsuste menetlemist tipsemalt ei reguleeri, on seadusandjal menetluse
kujundamisel avar otsustusruum. Tulenevalt PS § 3 I6ikest 1 on seadusandja seejuures
seotud pohiseadusega, sealhulgas PS § 14 ja § 15 16ike 1 esimesest lausest tuleneva
néudega tagada piisavalt tohus véimalus taotleda kohtult kaitset pohidiguste rikkumise
eest.“>?

Isekorralduséigusel on piirid: see kehtib ametkonnasiseste reeglite kehtestamisel ega ulatu
riigi ja eraisikute vaheliste suhete reguleerimiseni. Niiteks on Riigikohus tuginedes § 60
lg-le 4 koosmajus §-dega 89, 97, 105 ja 119 Riigikogu isekorraldusoigust piiritlenud:
»Riigikogul ei ole endal igust ise otsustada, kas korraldada erakorralised valimised, ega
panna selle otsuse tegemist rahvahiiletusele.“”* Samuti ei saa viljaspool pohiseaduslikke
volitusi ning paljalt isekorraldusdigusele tuginedes panna tiks kérgem riigiorgan ménele
muule kérgemale riigiorganile kohustusi.

Erinevalt Riigikohtust ei ole esimese ja teise astme kohtutel pracguses 6iguslikus olukorras
isekorraldusdigust. Tdidesaatval voimul (justiitsministeeriumil) on otsustav sona esimese
ja teise astme kohtute haldamisel, mis voib olla PSi valguses probleemne (vt § 146 komm.).
Tegemist on pikalt paevakorral olnud kiisimusega, mis ootab endiselt lahendust.

2.2. Keeld sekkuda teiste riigiorganite pdhiseaduslikku padevusse

Lisaks isekorraldusdigusele tagab PS igale korgemale riigiorganile tema pidevuse.
Ko&rgemate riigiorganite tilesanded ja olulised pidevused tulenevad otse PSist ega ole
jaetud organi enda vdi Riigikogu otsustada. Riigikogu ei saa PSi muutmata seadusega
teiste korgemate riigiorganite padevust kahandada ega ka kérgema riigiorgani padevust
mone teise korgema riigiorgani arvelt suurendada. Riigikohus nimetab seda keeluks
sekkuda teiste riigiorganite pohiseaduslikku padevusse.**

Riigikohtu seisukohtade jirgi on padevuste eristamine ja tipne méiratlemine vajalik lisaks
voimude lahususe ja tasakaalustatuse pohiméttele ka demokraatliku digusriigi ning
seaduslikkuse printsiibi jargimiseks, samuti igatihe pohidiguste ja vabaduste kaitseks.
»2Padevuse umbmadirasus, samuti pidevuse tletamine kahjustab tldist iguskindlust ning
loob ohu Pohiseaduses sitestatud riigiehituslike pohimétete ning igaiihe diguste ja

4 RKPJKo 14.04.1998, 3-4-1-3-98,p IV, V.
50 Samas.

1 RKPJKo 02.05.2005, 3-4-1-3-05, p 42.

52 RKPJKm 16.01.2015, 3-4-1-39-14, p 14.

53 RKPJKo 30.10.2009, 3-4-1-20-09, p 16.

> RKPJKo 30.10.2009, 3-4-1-20-09,p 11, 15.
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vabaduste kahjustamiseks.“”> Pidevuse teostamist voib aga seadusega tipsustada. Keeld
muuta teise kdrgema riigiorgani diguslikku seisundit ei laiene menetlusnormidele.*

PS sisaldab mitmeid volitusi Riigikogule tipsustada teiste korgemate riigiorganite
padevusi. PS volitab Riigikogu reguleerima jirgmisi muude kérgemate riigiorganite
padevusi.

* Rahva puhul annab PS Riigikogule volituse sitestada rahvahiiletuse kord (§ 106 1g 2,
§1041g2p5).

* Vabariigi Presidendi puhul tohib Riigikogu sitestada Vabariigi Presidendi valimise
korra (§ 791g 8,§ 104 1g 2 p 3), alused, mil Vabariigi President on kestvalt véimetu oma
tilesandeid tditma (§ 83 Ig 1), Vabariigi Presidendi tasustamise korra (§ 1041g 2 p 7),
Vabariigi Presidendi kohtulikule vastutusele votmise korra (§ 104 Ig 2 p 9), Vabariigi
Presidendi juures oleva Riigikaitse Noukogu koosseisu ja tlesanded (§ 127 Ig 2) ja
sisustada lihemalt Eesti pohiseaduslikku korda dhvardava ohu (§ 129).

* Vabariigi Valitsuse puhul v6ib Riigikogu ette niha alused, mille pohjal moodustab
Vabariigi Valitsus ministeeriumid (§ 94 lg 1), Vabariigi Valitsuse korralduse (§ 104
lg 2 p 8) ja Vabariigi Valitsuse litkmete kohtulikule vastutusele votmise korra (§ 104
lg2p9).

* Kohtute, sealhulgas Riigikogu puhul kohtukorralduse seaduse ja kohtumenetluse
seadused (§ 1041g 2 p 14, § 149 1g 4, § 151).

* Riigikontrolli puhul v&ib Riigikogu reguleerida Riigikontrolli korralduse (§ 137, § 104
lg 2 p 13). Niiteks on Riigikohus réhutanud: ,Riigikogu ei v6i Riigikontrollilt PS
§-s 133 sitestatud pidevust dra votta, kuna see kahjustaks avalikkuse ja Riigikogu
vbimalusi saada s6ltumatust allikast tilevaadet riigivara kasutamise kohta.“”’

«  Oiguskantsleri puhul on Riigikogul volitus sitestada Giguskantsleri 6iguslik seisund ja
tema kantselei tookorraldus (§ 144).

Ko&rgemate riigiorganite pidevuse laiendamine seadusega PSis mitte ettendhtud tiles-
annetega juhul, kui see otseselt ihegi teise korgema riigiorgani padevust ei kahanda, ei ole
iseenesest vilistatud. Aktuaalne on see eelkoige diguskantsleri, Riigikontrolli ning Riigi-
kohtu kui péhiseaduslikkuse jirelevalve kohtu puhul. Neid kérgemaid riigiorganeid ei ole
kull otseselt §-s 4 nimetatud, kuid nende piddevuse laiendamise lubatavuse hindamisel
tuleb lihtuda voimude lahususe ja tasakaalustatuse pohiméttest. Niiteks on igaiihel 6igus
poorduda 6iguskantsleri poole taotlusega kontrollida, kas avaliku véimu kandja ,jirgib
pohisiguste ja -vabaduste tagamise pohimétet ning hea halduse tava“ (OKS § 19 1g 1).
Kuigi PS ei nie otsesonu ette, et diguskantsler voiks sellisel moel avaliku véimu kandjaid
kontrollida, ei ole niisugune piddevuse laiendamine keelatud. Riigikohus on teises
kontekstis asunud seisukohale: ,Kui seadusandja pani 6iguskantslerile lisatilesande, vois
ta ka valida selle tditmiseks kohase menetlusviisi ega pidanud seda siduma PS §-s 142
sitestatud menetluskorraga.“s®

Riigikontrolli kohta on Riigikohus niiteks leidnud: ,PS § 133 punkt 3 eraldivoetuna ei
piira seadusandja vabadust reguleerida riigivara tle tehtava kontrolli ulatust erinevate
subjektide puhul. [---] PS § 133 punkt 3 ei piira seadusandja vabadust reguleerida PS
§-s 132 mirgitud majanduskontrolli ulatust riigivara tle kontrolli teostamisel. [---] PS

§ 133 kindlustab muu hulgas ka selle, et seadusandja ei paneks Riigikontrollile tilesandeid,

> RKPJKo 20.12.1996, 3-4-1-3-96,p L.
%Vt RKPJKo 14.04.1998, 3-4-1-3-98, p IL.
57" RKPJKo 19.03.2009, 3-4-1-17-08, p 43.
8 RKUKo 12.07.2012,3-4-1-6-12,p 117.
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mis ei ole seotud Riigikontrolli pohitegevusega ja mis vdivad pohiiilesannete tditmist
raskendada.“”

Kolmas niide on seotud PSJKS §-ga 7', millega Riigikogu 161 Riigikohtult Euroopa Liidu
odigusega seonduva tolgendamisprobleemi kohta arvamuse kiisimise menetluse. Sellise
menetluse pohiseaduspirasuse seadsid kaks riigikohtunikku oma eriarvamuses pohjen-
datult kiisimargi alla.®® Riigikohtunik Villu Kéve asus seisukohale: ,Pohiseaduslikkuse
jarelevalve uldised pohimotted ja seega ka n-6 jirelevalve mudel on sitestatud pohi-
seaduses eneses. Konkreetselt viljendub see esmajoones PS §-dest 15 ja 152 tuleneva
kohtu kohustusena moéista 6igust vaid pohiseadusega kooskolas olevate digusaktide alusel
ja Riigikohtu digusega tunnistada pohiseadusega vastuolus olev digusakt kehtetuks.
Abstraktse normikontrolli algatamise voimalused on samuti ette nihtud pohiseaduses, mh
PS § 107 jargse Vabariigi Presidendi 6igusena ning PS § 142 jirgse 6iguskantsleri
digusena. N-6 eelnevat normikontrolli enne seaduse vastuvotmist Riigikogus eelnou
tasandil pohiseadus ette ei nde. [---] Lisaks jadb arusaamatuks, kas Riigikohtu arvamusel
on nt ka mingi Riigikohtule endale siduv tihendus analoogselt kohtulahenditega ning kas
sellise ,arvamuse andmine vilistab nt samas asjas analoogse abstraktse voi konkreetse
normikontrolli.“* Maistlik funktsioon vdiks Riigikohtu arvamuse saamise menetlusel olla
ehk kontekstis, kus Vabariigi Valitsus on esitanud Riigikogule seisukohavotuks sellise ELi
digusakti eelndu, mille reguleerimisala puudutab PSi ja tekitab kahtlusi PSi identiteedile
vastavuse osas (RKKTS 18!. peatiikk). RKKTS § 152 nieb kill ette menetluse
subsidiaarsuse pohimottele vastavuse kontrolli libiviimiseks, kuid menetlust PSi alus-
pohimétete tagamiseks ei nde sdnaselgelt ette tikski digusakt.

Eelmises punktis esitatud argumendid on asjakohased niiteks ka siis, kui Riigikohus
kaasatakse ministeeriumides vilja tootatavate eelndude kooskdlastusringi eelndu kohta
arvamuse esitamiseks. Kui Riigikohus annab eelndu kooskélastuse staadiumis hinnanguid
sitete pohiseaduspirasuse kohta, liheb see PSiga ette ndhtud pddevuskorrast méoda.
PS institutsionaliseerib Riigikohtu arvamuseandmise menetluse siduva véljundiga retro-
aktiivse normikontrolli menetlusena. Eelnev arvamuseandmine seob Riigikohtu ette dra
ning voib takistada hilisemat hinnangu andmist pdhiseaduslikkuse jarelevalve menetluses
samas kiisimuses, sest kui Riigikohus on kooskélastuse staadiumis asunud seisukohale, et
eelndu on PSiga kooskalas, kuid hiljem tdusetub sellegipoolest pohiseaduspirasuse
kiisimus kas abstraktse voi konkreetse normikontrolli ndol, ei pruugi Riigikohus olla oma
seisukoha kujundamises enam tdiesti s6ltumatu.

Kokkuvottes voib asuda seisukohale, et Riigikogu v6ib muule kérgemale riigiorganile anda
lisapadevuse, kui see ei kitsenda vastava organi padevust, tilesanne on organile omane, ei
kahjusta selle organi péhiiilesande tditmist ja esinevad kaalukad pdhjused lisatlesannete
andmiseks.®?

Iga korgem riigiorgan peab pohimotteliselt tiitma enda funktsiooni enda pidevuse
raames. Olulised otstarbekusotsused on seadusandja padevuses, vihemolulised tditev-
voimu pidevuses ning kohus maistab ainult 6igust. Taidesaatev v6im ei tohi asuda tditma
seadusandja tlesandeid® (vt § 31g 11s 1,§ 87 p 6 ja § 94 Ig 2 komm. seoses tiidesaatva
vbimu bigusega anda miidrusi). Riigikohus on mitmel juhul rohutanud, et kohtul pole
digust langetada poliitilisi otsuseid ning thiskondlike suhete reguleerimise digus on

%% RKPJKo 19.03.2009, 3-4-1-17-08, p 37,39, 43.

60 Vt eriarvamused RKPJKa 11.05.2006, 3-4-1-3-06 juurde.

61 Riigikohtunik Villu Kéve eriarvamus RKPJKa 11.05.2006, 3-4-1-3-06 juurde, p 1. Eerik Kergandberg
mirkis oma eriarvamuses, et jagab Villu Kéve viljendatud ,,menetluslikku laadi muret” (Riigikohtunik
Eerik Kergandbergi eriarvamus RKPJKa 11.05.2006, 3-4-1-3-06 juurde, p 3).

62Vt RKPJKo 19.03.2009, 3-4-1-17-08, p 45, 49.

6 RKPJKo 20.12.1996, 3-4-1-3-96; RKPJKo 05.02.1998, 3-4-1-1-98.
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PSiga kindlaks méiratud piirides eelksige seadusandjal.** Uhelgi organil ei tohi olla ka
eelotsustusdigust teise kdrgema riigiorgani pdhiseadusliku padevuse teostamisel (néiteks
Vabariigi Presidendil on ainudigus jagada teenetemirke, temale tehtud ettepanekud ei ole
siduvad®, voi — mis veelgi olulisem — Riigikogul, Vabariigi Valitsusel ja pddeval ministril
on poliitiliselt vastutavate®® organitena digusloomepidevus, mistdttu ei ole nditeks
diguskantsleri voi Riigikohtu digusloomeprotsessis viljendatud seisukohad nende jaoks

siduvad).

2.3. Vérdtasemelisuse pdhimote

Keelust sekkuda teiste riigiorganite pidevusse saab tuletada ka ndude, et kdrgemad
riigiorganid — vilja arvatud rahvas — on iksteisega suheldes vordsel tasemel (vord-
tasemelisuse p6himdte), sest kdigi olulised piddevused tulenevad otse PSist ning nad
teostavad oma piadevusi iseseisvalt otse PSi alusel. Rahvas kui ad Aoc riigiorgan on § 1
lg 1 jirgi erinevalt koigist tilejadnutest korgeima riigivoimu kandja ning touseb teiste seast
esile nii funktsiooni, moodustumise kui ka padevuse teostamise poolest. Demokraatias on
rahva otsusel sisuliselt médrav kaal isegi siis, kui tegemist ei ole vormiliselt siduva otsusega

(vt rahva kohta ldhemalt § 1 ja § 56 komm.).

3. Personaalne voimude lahusus

Funktsionaalsele ja institutsionaalsele voimude lahususele lisandub personaalse ehk isiku-
lise voimude lahususe ndue, sest funktsioonide ja institutsioonide lahutamisest oleks vihe
abi, kui Ghed ja samad isikud tdidaksid erinevatel to6postidel erinevate voimuharude
funktsioone. Personaalse voimude lahususe pohimétte sisuks on lihidalt, et keegi ei tohi
tdita samaaegselt erinevate voimuharude valdkonda kuuluvaid tlesandeid.

Personaalse voimude lahususe pohimétte viljenduseks on eeskitt § 63 lg 1, mis keelab
Riigikogu litkmetel teises riigiametis olemise. Lisaks tuleb nimetada § 64 1g 1, § 64 1g 2
p1,§84,§ 99 ja§ 147 Ig 3, mis kdik on personaalse voimude lahususe pohimotte
viljendused (vt vastavate paragrahvide kommentaare). P6hiseaduse Assamblees pohjendas
Illar Hallaste personaalse voimude lahususe osaks oleva ametite @hildamatuse pohimétte
vajalikkust: ,M6eldud on seda, et riiklikud palgalised ametikohad on tavaliselt seotud
mingi tiidesaatva voimuga. Niiteks inimene on mingis asutuses juhtival kohal v4i saab
palka riikliku aktsiaseltsi juhatuses olemise eest ja on samaaegselt ka seadusandliku kogu
liige. Siis tekib voib-olla olukord, kus ta asutuse direktorina liheb ministri juurde midagi
oma asutusele néudma, riiklikku tellimust voi midagi konkreetset asja, ja seab sellega
ministri viga rumalasse olukorda. Ministri kui isiku huvides on seda anda, sest vastasel
korral seesama direktor, riiklikul ametikohal t66tav isik, saab saadikuna voi Riigikogu
litkmena esitada protesti sellele ministrile umbusalduse avaldamiseks. See on ministri
jaoks ju eluliselt viga tihtis. Nii et selliste asjade viltimiseks peab selline piirang sees

6% Vt niiteks RKUKo 28.10.2002, 3-4-1-5-02 seoses omandireformi libiviimisega nn timberasujatele
kuulunud varaga; RKPJKo 23.09.2015,3-4-1-13-15, p 41 seoses sanktsioonisisteemiga; § 28 komm.
seoses sotsiaalsete Gigustega.

65 Vt RKPJKo 18.02.1994, I11-4/1-3/94.

66Vt RKUKo 19.04.2005, 3-4-1-1-05, p 26: ,[PJoliitilise vastutuse tagamine on pohiseaduslik viirtus.
Poliitilise vastutuse pohiméte tuleneb PS §-s 1 viljendatud demokraatia pohimdttest.
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olema.“” Sellega on kirjeldatud huvide konflikti olukorda. Sama joont hoides asetaski
Riigikohus personaalse voimude lahususe keskmesse huvide konflikti viltimise pohimotte:
»Kui iiks isik tdidab samaaegselt riigivoimu kahe haru funktsioone ja tema tegevust
tasustatakse molemalt poolt, siis voib see pohjustada eetilise ja huvide konflikti tdidetavate
voimufunktsioonide ning sellest johtuvalt ka isiklike ning avalike huvide vahel. Huvide
konflikt kui olukord, kus riigiametnik tiheaegselt tiidab olemuselt vastandlikke tilesandeid
ja taotleb vastandlikke eesmirke, voib pohjustada minetusi tema ametikohustuste tditmisel
ja voib luua eeldused korruptsiooniks.

Riigikohus on tunnistanud personaalse véimude lahususe pohiméttega vastuolus olevaks
sitte, mis voimaldas Riigikogu liikmel olla samaaegselt riigiettevotte haldusnéukogu liige,
sest haldusndukogu teostas tiidesaatvat voimu.®” Selles otsuses rohutas Riigikohus:
»2Pohiseaduse § 59 sitestab, et seadusandlik voim kuulub Riigikogule. Riigikogu liikmed
osalevad seadusandliku voimu teostamisel, mis on riigiametis olek, sest Pohiseaduse § 63
lg 1 kehtestab kategoorilise néude — Riigikogu liige ei tohi olla itheski muus riigiametis.
Pohiseaduse §-ga 63 lg 1 kehtestatud piirang on tiheks Pohiseaduse §-s 4 sitestatud
voimude lahususe ja tasakaalustatuse pohimotte tagatiseks.“’® Riigiametina selles
tihenduses tuleks moista mitte riigi ametit institutsionaalses, vaid kui avalikku ametit
funktsionaalses tihenduses — PSi tihenduses vib riigiametiks olla ka riigist alamalseisva
avalik-6igusliku juriidilise isiku v6i ka méni muu amet, kui kahes ametis korraga olekul

tekib huvide konflikti oht.”

Hilisemas lahendis jéttis Riigikohus kujundamata seisukoha kiisimuses, kas Riigikogu
liige voib samaaegselt olla kohaliku omavalitsustiksuse volikogu liige (vt § 63 komm.)™,
kuigi viidatud p&hiseaduslikkuse jirelevalve menetluses viljendas seda seisukohta 6igus-
kantsler.”* Hiljutises menetluses leidis Riigikohus mitme kohaliku omavalitsusiiksuse
volikogu taotlusel Riigikogu ja volikogu liikmestaatuse ithildamise pohiseaduspirasust
hinnates: , Kolleegium modnab, et isiku voimalus tihitada Riigikogu liikme ja omavalitsus-
tiksuse volikogu litkme mandaadid v6ib soodustada tleriigilise ja kohaliku poliitilise
otsustustasandi teatavat poimumist. Samas ei néua kohaliku omavalitsuse autonoomia
pohiméte, et kohaliku elu kiisimusi otsustavatel isikutel ei voiks olla vihimatki puutumust
riigielu kiisimuste otsustamisega, ega saa vilistada mistahes vastandlike huvide esinemise
voimalust volikogu liikmete tegevuses. Seda vib jireldada juba demokraatia pohimattes
sisalduvast erakonnademokraatia pohiméttest, sest keskseteks poliitilisteks joududeks on
selle pohimétte kohaselt Eestis erakonnad, mis seavad endale enamasti eesmirgiks nii
riigivdimu kui ka kohaliku omavalitsuse samaaegse teostamise [---]. Kui Riigikogus
esindatud v6i muul viisil riigivéimu teostava erakonna litkmed kuuluvad kohaliku
omavalitsusiiksuse volikogusse, esineb sarnane huvide pdimumise voimalus ka nende

87 V. Peep (toim.). Pshiseadus ja Pohiseaduse Assamblee, Ik 368 (I. Hallaste). Erinevalt véimude lahususe
ja tasakaalustatuse pohimottest arutleti Pohiseaduse Assamblees ametite Gthildamatuse pohimaétte tle
vordlemisi elavalt. Eesmirgiks oli kehtestada keeld, mille kohaselt ,Riigikogu liige ei tohi samal ajal
olla mingil teisel palgalisel riiklikul ametikohal“ (I. Hallaste, samas, 1k 365) ega tihelgi , palgalisel riigi-
t601“ (I. Hallaste, samas, Ik 368). Lisaks eeltoodule kisitleti riikliku ametikohana niiteks Eesti Panga
néukogusse kuulumist (I. Hallaste, samas, 1k 184) v6i instituudi direktoriks olemist (I. Hallaste, samas,
Lk 369). Aktsepteeritavaks peeti vaid seda, kui Riigikogu ise nimetab isiku sellisele riiklikule ameti-
kohale (I. Hallaste, samas, 1k 368). Kalju Koha véttis ametipiirangute pshjenduse kokku: , Tahendab,
ta [st Riigikogu liige] peab teenima ainult ihte jumalat. Kui teenid mitut peremeest, saad ka mitmest
kohast palka. Ja nii v3ib kannatada iiks t60, kdige tahtsam t66.” (samas, 1k 250).

8 RKPJKo 02.11.1994, I11-4/1-6/94, p 2.

9 RKPJKo 02.11.1994, IT1-4/1-6/94, resolutsiooni p 2.

70 RKPJKo 02.11.1994, I11-4/1-6/94, p 2.

L Teisiti RKPJKo 16.05.2017, 3-4-1-11-16, p 53.

2. RKPJKo 14.10.2005, 3-4-1-11-05.

73 RKPJKo 14.10.2005, 3-4-1-11-05,p 7.
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tegevuses, s6ltumata sellest, et nad ise ei ole Riigikogu liikmeteks.“”* Kokkuvéttes pidas
Riigikohus seadusemuudatusi, mis lubas Riigikogu liikmetel olla samaaegselt ka volikogu
liige, pohiseaduspiraseks.” Tuleb tddeda, et Riigikohus taganes viimati tsiteeritud otsuses
kahetsusviirsel kombel rangest huvide konflikti vilistamise p6himéttest. Tsiteeritud
pohjenduses ajas Riigikohus sassi erainitsiatiivil pohineva ja pohidiguslikult kaitstud era-
konna litkmelisuse (§ 48 Ig 1 Is 2) ning avaliku ameti, milleks on nii Riigikogu kui ka
volikogu litkme ametid. Kui erakonna funktsiooniks ongi ithiskonnas esinevatest huvidest
soeluda vilja need, mis pilvivad laiapindsema toetuse, siis avalikes ametites peab valitsema
huvide konflikti keeld. Riigikogu ja volikogu liikmestaatuse ihildamise pohiseadusparasus
on kaheldav juba seet6ttu, et Riigikogu liige, kes kohaliku omavalitsuse volikogu esindajana
voib olla osalenud riigilt raha taotlemisel, kaasotsustab Riigikogus kohalikele oma-
valitsustele riigieelarvest tehtavate eraldiste suuruse tle. Lisaks tuleb arvestada sellega, et
kohalikud omavalitsused tdidavad omavalitsustilesannete korval ka riiklikke kohustusi
(§ 154 1g 2). Riiklikke kohustusi tiites kuulub kohalik omavalitsus tihtsesse riigi haldus-
organisatsiooni koos riigi enda haldusorganitega. Volikogu liige, kes samal ajal on ka
Riigikogu liige, teostab thel ajal nii seadusandlikku (Riigikogus) kui ka tdidesaatvat
(kohaliku omavalitsuse volikogus) riigivoimu. Riigivoimu teostamisel tekkivad suhted ja
jarelevalve riigi ja kohaliku omavalitsuse vahel sarnanevad suhetega, mis tekivad riigi
haldusorganisatsioonis, ning tegu on tasulise ametikohaga, millele asumisel tdidab Riigi-
kogu liige teise riigivoimu haru funktsioone. Isegi kui eitada termini ,riigiamet® laia
kidsitlust, ei pruugi Gtheaegne kuulumine mélemasse esinduskogusse olla kooskalas
personaalse véimude lahususe pohiméttega: tiks isik tdiidab samaaegselt riigivéimu kahe
haru funktsioone ja tema tegevust tasustatakse mélemalt poolt. Selle tulemusel voib
tekkida huvide konflikt ning sellest tulenevad minetused oma tlesannete tiitmisel, mille
viltimiseks PS véimude lahususe pdhimétte ette ndebki.

Noéustuda tuleb seisukohaga, et Riigikogu asendusliige v6ib olla minister, kaotamata
Riigikogu asendusliikme staatust, kuna siin puudub huvide konflikti oht.”® Kui vastavalt
ministri kohuseid tiitval isikul tekib voimalus minna Riigikokku, tuleb tal otsustada, kas
jadda ministriks ja loobuda mandaadist v6i astuda ministri kohalt tagasi ja siirduda

Riigikokku.

B. Vertikaalne voimude lahusus

Kuna Eesti Vabariik on unitaarriik, siis rangelt vottes ei saa Eesti digussiisteemis vertikaal-
sest voimude lahususest radkida.

Kéneldes padevuste jaotusest riiklike otsustustasandite vahel, riikliku otsustustasandi ja
riigist alamalseisvate avalik-6iguslike juriidiliste isikute vahel v6i nende isikute organite
vahel, on terminoloogiliselt 6igem kasutada terminit ,,v6imu kontsentratsiooni keeld*
(vt allpool komm. IV B).

Arutleda voib siiski selle tle, kuivord on Eesti Vabariik riiklikku otsustusdigust tle
kandnud ELile, tekitades sellega vertikaalse voimude lahususe riikliku ja supranatsionaalse

tasandi vahel (vt eespool I B jaPSTS § 1ja § 2 komm.).

™ RKPJKo 16.05.2017,3-4-1-11-16, p 69.

7> RKPJKo 16.05.2017, 3-4-1-11-16, p 53, 73, vt isedranis p 53: ,PS § 63 15ige 1 ei keela Riigikogu
litkme kuulumist kohaliku omavalitsustiiksuse volikogu koosseisu, sest pohiseadus eristab selgelt
kohaliku omavalitsuse teostamist tdidesaatva riigivéimu teostamisest (vt PS §-d 14, 86, PS § 139
lzige 1). PS § 154 loige 1 tagab kohalikule omavalitsusele autonoomia riigivéimust kohaliku elu
kisimuste otsustamisel, mis on volikogu litkme t66 pohisisu. Seetdttu pole volikogu litkme tilesannete
tditmist dige kisitada riigiametina PS § 63 16ike 1 tdhenduses.*

76 Vrd RKHKo 29.11.2007, 3-3-1-48-07, p 15.
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IV. Voimude tasakaalustatus

Vo6imude lahutatus avaldab soovitud méju alles 14bi lahutatud véimude tasakaalustatuse.
Vé6imude lahutatusel iseenesest ei pruugi veel mingit positiivset moju olla, sest on voimalik,
et iiks voim prevaleerib teiste iile. Alles voimude tasakaalustatus tagab tasakaalu voimude
vahel — selle, et tikski korgem riigiorgan ei saaks koiki tilejaanuid kontrollimatult kdsutada.
Riigikohus on juba varakult selgitanud: ,Véimude lahususe pohimétte kohaselt on
seadusandlik-, tditev- ja kohtuvoim seatud tksteist tasakaalustama ning on seega teatud
mottes vastandlike huvidega. See on vajalik riigivoimu jaotamiseks ja seeldbi demokraatia
ja seaduslikkuse printsiibi kindlustamiseks.“”” Voimude tasakaalustatus néuab niisiis koige
tldisemalt, et alati seal, kus tekib poliitilise v6i muu voimu potentsiaal ja seda voimu
asutakse teostama, peab olema voimalus ka vastassuunalise voimu teostamiseks, tagades
seelibi demokraatiat (vt § 1 ja § 10 komm.) ja seaduslikkust (vt § 10 komm.) ning
16ppastmes individuaalset vabadust.

Vb6imude tasakaalustatusel on kaks dimensiooni: esiteks tasakaal voimude vahel ja teiseks
tasakaal Gihe riigivoimu sees.

A. Tasakaal voimude vahel

1. Seadusandlik ja taitevvéim

Koigepealt eeldab voimude tasakaalustatus, et riigivoimu teostamisele oleks seatud ranged
seaduslikud piirid. See tihendab esmajoones, et seadusandjal on padevus anda seadusi ja
miirusandjal padevus anda mairusi, millest jareldub, et mddrusandja ei saa anda seadusi
ega seadusandja médrusi. See triviaalsena tunduv néue on olnud vaidluse all niiteks
Saksamaal, kus Liidukonstitutsioonikohus oli oma varases praktikas sunnitud tddema:
»Vliiruste, see tihendab seadusest madalamat jarku normide andmine kuulub tiitevvéimu
tilesande- ja padevusvaldkonda. Seadusandja antud normid on seadused. Seadusandjal on
keelatud anda miéirusi.“”® Kill aga v6ib seadusandja kanda (pdhiseadusega lubatud
piirides) osa kiisimuste reguleerimise tile méidrusandjale voi votta tle antud pidevuse
vajadusel uuesti tagasi ja ise vajaliku regulatsiooni seadusega kehtestada, tunnistades
tihtlasi olemasoleva mairuse kehtetuks.

Seadusandliku ja tdidesaatva voimu vahekorra tuumiku miédratleb § 3 Ig 1 1s 1 tulenev
parlamendireservatsiooni néue, mis ,piiritleb seadusandliku ning tiidesaatva véimu
padevust. Pohiseadus ei vilista, et seadusandja delegeerib osa oma seadusandlikust
pidevusest tditevvéimule. [Parlamendireservatsiooni] pohiméte keelab seadusandjal
tiitevvoimule delegeerida seda, milleks pohiseadus kohustab seadusandjat ennast.“”’
Sellest tulenevalt on tdiesti legitiimne, kui seadusandja otsustab jitta osa tiksikasjade

77 RKPJKo 02.11.1994, I11-4/1-6/94, p 2.

78 Vrd Saksa Liidukonstitutsioonikohtu varane praktika: BVerfG 15.11.1967,2 BvL 7/64 jt (BVerfGE
22,330 (346)): ,Der Erlass von Rechtsverordnungen, also von Normen mit Rang unterbalb des Gesetzes,
gehort zum Aufgaben- und Kompetenzbereich der Exekutive. Die vom Gesetzgeber erlassenen Normen sind
Gesetze. Es ist ihm verwehrt, Verordnungen zu erlassen. Vrd ka BVerfG 09.10.1968, 2 BvE 2/66, p 55
(BVerfGE 24,184 (199)).

7 RKPJKo 20.10.2009, 3-4-1-14-09, p 32. Riigikohus kéneleb viidatud otsuses antud kontekstis kiill
tildise seadusereservatsiooni pohiméttest, kuid tipsem on osutada siiski parlamendireservatsiooni ehk
olulisuse pohiméttele, mis on tldise seadusereservatsiooni iks kahest alussambast (vt § 31g 11s 1
komm.).
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sitestamise midrusandjale. Seadusandja on kohustatud ise reguleerima vaid olulisi
kiisimusi (olulisuse pdhiméte; vt § 3 1g 1 1s 1 komm.).%

Péhiseaduse Assamblees mirkis Liia Hinni: ,Voimude lahususe printsiibist lihtudes ei
ole otseselt voimalik reguleerida ja anda korraldusi vabariigi valitsusele Riigikogu otsusega.
Riigikogu peab oma tegevust riigielu juhtimisel korraldama seaduste kaudu.“®! Sellega
osutas Liia Hinni tditevvéimu tuumikvaldkonnale. Niiteks Saksa Liidukonstitutsiooni-
kohus on paralleelinstituuti Saksa 6iguskorras nimetanud tditevvoimu omavastutuse
tuumikvaldkonnaks, mille hulka kuulub parlamendi komisjonidele ligipddsmatu
algatamis-, arutamis- ja tegutsemisvaldkond.®? Saksamaal hélmab see eelkoige valitsuse
enda tahte kujundamise nii valitsuse istungitel toimuvate arutelude kui ka istungite ja
ministeeriumide otsuste ettevalmistamisel, mis seisneb peamiselt ministeeriumide-
vahelistes ja -sisestes kooskdlastustes. Kuna Eestis on eelndude kooskdlastusprotsess
enamjaolt avalikkusele ligipddsetav (vt Eelnéude infosiisteem)®, siis tuleb PSi voimude
tasakaalustatuse raskuskeset niha tditevvoimu iguses viia seadusi ellu, otsustades
abstraktse normisonastuse alusel {iksikkiisimusi.

Uldistades voiks parlamendireservatsioonile vastukaaluks seada pohiseadusliku tiitev-
vdimu korralduspadevuse, mis esineks seal, kus PS ei nde ette teisiti.** Kui tiks korralduslik
kusimus ei ole PSi sitte voi métte jirgi oluline ja seda ei ole ka seadusandja ise oluliseks
pidanud, kuulub see tditevvoimu korralduspadevuse alla.

1.1. Eelndu sidumine usalduskilisimusega

Kui aastatel 1992-2020 sidus Vabariigi Valitsus usalduskiisimusega (§ 98 Ig 1) kokku neli
eelnou®, siis aastatel 2021-2022 juba viis.® See osutab kasvavale tendentsile. Ometigi
osutas Riigikohus 2020. aastal: ,Eelnéude liiga sage sidumine usalduskiisimusega voi selle
meetme kasutamine pohiseadusest mittetulenevate eesmirkide saavutamiseks voib tuua
kaasa valitsuse liigse sekkumise seadusandja tegevusse ning kitsendada PS § 65 p-s 1
sitestatud Riigikogu piddevust vastu votta seaduseid voi otsuseid. See voib rikkuda ka
PS §-st 4 tulenevat voimude lahususe ja tasakaalustatuse pohimétet ning PS §-st 10
tulenevat demokraatia pohimatet. Seepirast saab seda menetlust kasutada tiksnes erand-

likel juhtudel.“®” Probleem seisneb selles, et RKKTS 16. ptk 2. jaost tulenevalt erineb

80 Varases praktikas on Riigikohus kasutanud kohati ,seadusega kisitlemata valdkonda reguleeriva

miédruse tihistamiseks terminit ,praeter legem midrus“ (RKPJKo 20.12.1996, 3-4-1-3-96, p 11I).
Tegemist ei ole siiski méddruse eriliigiga, vaid viga erinevaid olukordi kirjeldada vbiva terminiga, mis
ei pruugi aidata probleemistikku selgust tuua. Kuna {iks nn praeter legem méirus voib Riigikohtu
jérgi olla nii PSiga kooskdlas (RKPJKo 20.12.1996, 3-4-1-3-96, p III) kui ka vastuolus (RKPJKo
05.11.2002, 3-4-1-8-02, p 13, 14, resolutiivosa p 2—-5; 13.02.2007, 3-4-1-16-06, p 22, 27, resolutiivosa
p 2), ei saa soovitada selle termini kasutamist erialakeeles

81 v, Peep (toim.). Pohiseadus ja Pohiseaduse Assamblee, Ik 1003 jj (L. Hinni).

82 Alates BVerfG 17.07.1984, 2 BvE 11,15/83,p 123 j (BVerfGE 67,100 (139)): , Kernbereich exckutiver

Eigenverantwortung“ [-—-], der einen auch von parlamentarischen Untersuchungsausschiissen grundsitzlich

nicht ausforschbaren Initiativ-, Beratungs- und Handlungsbereich einsc/y[z'gﬂt.“

https://eelnoud.valitsus.ee/.

Vt S. Baer. Vermutungen zu Kernbereichen der Regierung und Befugnissen des Parlaments. — Der

Staat 40 (2001), Ik 525-552.

S. Sira. Eelnéu sidumine usalduskisimusega pensionireformi taustal. Teemaleht nr 15. Riigikogu

Kantselei digus- ja analiitisiosakond, 07.12.2020, 1k 3.

Riigikogu otsus ,,Euroopa Liidu taaskdivitamise kava rahastamise ja Euroopa Liidu Néukogu otsuse

omavahendite sisteemi kohta heakskiitmine®, 353 OE; Riigi 2022. aasta lisacelarve seadus, 608 SE;

Perehivitiste seaduse, sotsiaalhoolekande seaduse ja teiste seaduste muutmise seadus, 605 SE;

Alkoholi-, tubaka-, kiituse- ja elektriaktsiisi seaduse ning alkoholi-, tubaka-, kiituse- ja elektriaktsiisi

seaduse muutmise seaduse muutmise seadus, 606 SE; Kiibemaksuseaduse muutmise seadus, 607 SE.

8 RKUKo 20.10.2020, 5-20-3, p 39.3.

83
84

85

86

Madis Ernits



89

20

91

92

| peatiikk INSTITUTSIONAALNE VOIMUDE LAHUSUS JA VOIMUDE TASAKAALUSTATUS §4

usalduskisimusega seotud eelnu menetlemine RKKTS 11. ptk-s sitestatud eelndude
menetlemise tildisest korrast. Eelnéu usalduskisimusega sidumisel 16pevad senise juhtiv-
komisjoni kohustused, mis ldhevad iile valitsusele, kes vaatab libi ja otsustab eelnéu kohta
esitatud muudatusettepanekute arvestamise ning koostab eelnéu teiseks lugemiseks teksti,
seletuskirja ja muudatusettepanekute loetelu. Valitsus médrab eeln6u Riigikogu pievakorda
votmise aja, eelndule esitatud muudatusettepanekute tle ei hddletata ning eelndu saab
teisel lugemisel vastu votta (RKKTS § 137 lg-d 2, 3, 6 ja 7). Seega kahaneb eelnéu
usalduskiisimusega sidumisel parlamendi otsustuséiguse ulatus ning suureneb vastavalt
valitsuse otsustusdiguse ulatus. Probleemiks on parlamentaarse debati puudumine, mis
ahendab demokraatia aluspohimétet.

Mis puutub juhtumi erandlikku iseloomu, siis pdhiseaduslikkuse jirelevalvet selle ile, kas
tegemist on erandliku juhuga voi mitte, tuleb pidada voimalikuks. Jarelevalve saab seisneda
selles, kas eelndu kiiret vastuvotmist digustavad pohjused kaaluvad iles nii voimude
lahususe ja tasakaalustatuse kui ka demokraatia pohimétete piirangud. Menetluse
algatamise kohustus peaks praeguse pohiseaduslikkuse jirelevalve korralduse puhul
lasuma esmajoones presidendil (§ 107 Ig 2), kes ei tohiks vilja kuulutada vastu voetud
seadust, mille puhul erandlikku juhtu ei esine.®® (Vt lihemalt § 98 Ig 1 komm.)

1.2. Nn hiibriidmaarused

Vé6imude lahususe ja tasakaalustatuse pohimétte valguses téusetub seni Eesti riigiéigus-
teoorias 1dbi arutamata kisimus nn hiibriidmiiruste lubatavusest, mille vastuvotmiseks
nieb volitusnorm ette Riigikogu véi selle komisjoni heakskiidu saamise néude. Niiteks
nigi algselt kavandatud, kuid hiljem muudetud kujul Riigikogus algatatud nakkushaiguste
ennetamise ja tdrje seaduse muutmise ning sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise
seaduse eelndu® ette madrusandlusvolitused, mille theks tingimuseks oli, et enne médruse
vastuvotmist peab madrusandja saama heakskiidu Riigikogu valdkondlikus komisjonis.
Heakskiit kujutab endast siduvat kooskélastust. PS Riigikogu véi selle komisjoni eelnevat
heakskiitu vajavat médrust ette ei nde ning selliste madruste lubatavus kehtivas pohi-
seaduslikus raamistikus on kiisitav.

Esiteks puudub heakskiidureservatsioonide jaoks vajadus. Kui seadusandja hinnangul on
mingi kiisimus nii oluline, et selle otsustamisel peab osalema seadusandja, on PS andnud
Riigikogule vastava 6igusliku regulatsiooni kehtestamise vahendi — selleks on seadus.
PS § 3 Ig 1 esimesest lausest tulenevast parlamendireservatsioonist ehk olulisuse pohi-
mottest jareldub, et kik olulised otsused peab tegema seadusandja (vt § 31g 11s 1 komm.).

Teiseks on heakskiidureservatsiooniga méiirus probleemne seadusliku aluse pdhimaotte
(§ 31g 11s 1) valguses, mis annab méirusandlusvolituse kehtestamise ainudiguse Riigi-
kogule kui tervikule. Méirusandlusvolituse saab kehtestada ainult seadusega, mille vastu-
votmiseks on vaja séltuvalt reguleerimisesemest lihtsat voi kvalifitseeritud (§ 104 Ig 2)

88 Praeguse korralduse probleemiks voib osutuda see, et president ei pruugi olla oma hinnangut

kujundades tiiesti s6ltumatu, sest ees voivad seista presidendivalimised, eelndu initsiatiiv voib parineda
presidendi kunagiselt koduerakonnalt vms. Téokindlam lahendus erandliku juhu esinemise kisimuses
jarelevalve algatamiseks vSiks olla opositsioonikaebuse sisseviimine PSJKSi (vt M. Ernits. Fraktsiooni-
kaebusest — poolt ja vastu. Poolt: Idee pohiseaduslikkuse jirelevalve elavdamiseks. — Kohtute aasta-
raamat 2017, 1k 99 jj).

Nakkushaiguste ennetamise ja torje seaduse muutmise ning sellega seonduvalt teiste seaduste
muutmise seaduse eelnéu, seisuga 16.02.2022, § 1 p 19. Riigikogus algatatud eelndu (536 SE) seisuga
23.02.2022 § 1 punktis 19 on seatud tingimuseks, et ,enne mairuse vastuvotmist [on] kuulatud dra
Riigikogu valdkondliku komisjoni seisukoht ja millest on teavitatud Riigikogu juhatust (Nakkus-
haiguste ennetamise ja torje seaduse muutmise ning sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise
seadus 536 SE). Arakuulamine on erinevalt heakskiidust iiksnes menetluslik néue.
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hailteenamust Riigikogus. Riigikogu komisjoni heakskiidunéude korral jaiks seaduses
sisalduv volitusnorm paratamatult tildisemaks ja konkreetsed miiruse tingimused
madrataks kindlaks alles Riigikogu komisjoni heakskiitmismenetluse kiigus. Sellega
nihkuks nn hibriidmairuse puhul volituse andmise pidevus vihemalt osaliselt Riigikogult
selle komisjonile, kes peaks médrusele oma heakskiidu andma. Sellist padevuse nihutamist

aga § 31g11s 1 eivoimalda (vt § 31g 11s 1 komm.).

Kolmandaks ei kénele hiibriiddmédruste kasuks ka kiiruse argument. Riigikogu seadus-
andliku protsessi 6iguslik raamistik on piisavalt paindlik, et Riigikogu saaks vastava tahte
korral otsustada olulisi kiisimusi viga kiiresti. Peale selle v6ib seadusandja ettendgematute
ja kiiret reageerimist vajavate olukordade jaoks luua vastavate kitsendustega méiiruste voi
haldusaktide (sh iildkorralduste) andmise volitused, mis sitestavad volituse rakendamiseks

kitsendavad eeldused.

Neljandaks ei sobituks sellised madrused PSist tulenevasse normihierarhia mudelisse.
Riigikogu heakskiiduga miirused oleksid oma legitimatsioonilt tugevamad kui need
miirused, mille andmisel Riigikogu heakskiitu ei andnud. Niiteks oleks Riigikogu
komisjoni heakskiitu vajav ministri mddrus tugevama legitimatsiooniga kui ilma heaks-
kiiduta antud valitsuse médrus ja peaks jarelikult asetsema viimasest kérgemal astmel.
Samas ei oleks Riigikogu heakskiiduga mairused seadused PSi tihenduses, kuna neid
ei ole vastu vdetud seaduse jaoks ette nihtud menetluses. Riigikogu heakskiidu-
reservatsiooniga midrused oleksid oma olemuselt kimdardigusaktid, mis paigutuksid
seaduste ja tavapiraste mairuste vahele, mistottu tuleks nende jaoks digusnormihiearhias
luua uus vaheaste.

Nn hibriidmairusi ei muuda PSi jirgi lubatavaks ka argument, et seadusandliku organi
heakskiidureservatsiooniga méidrused on mones teises riigis, nt Saksamaal pdhiseadus-
likult lubatavad. Oluline erinevus Eesti ja Saksamaa vahel seisneb selles, et Saksa PS nieb
sonaselgelt ette Liidundukogu (Bundesrat) heakskiidureservatsiooniga miiruste andmise
(Grundgesetz’i art 80 Ig 2).” Parlamendi ehk Liidupdeva (Bundestag) heakskiidureservat-
siooni Saksa PS seevastu ei maini. Liidunéukogu heakskiidureservatsiooniga méiruste
olemasolu pdhjust voib pigem niha Saksamaa foderatiivses tilesehituses ja traditsioonis.

Kokkuvéttes tuleb asuda seisukohale, et nn hubriidmiirused ei pruugi olla véimude
lahususe ja tasakaalustatuse pohimétte kohaselt lubatavad.

1.3. Uksikjuhuseadused

Seadusandliku ja tiidesaatva voimu vahelise tasakaalu valguses voib tdstatada tiksikjuhu-
seaduste lubatavuse kisimuse. PS ei sisalda sdnaselget tksikjuhuseaduste vastuvtmise
keeldu, nagu on sitestatud niiteks Saksa PSi art 19 Ig 1 esimeses lauses.” Riigikogu on
vastu votnud vaid iihte adressaati puudutavaid konkreetse sdnastusega seadusi.” Ette on
tulnud ka sdénaselgelt individuaalseid seadusi.”® Just nn Talleksi erastamise seaduse puhul
tekib kiisimus, kas siin ei ole Riigikogu sekkunud liigselt tditevvéimu valdkonda, asudes
tihte konkreetset riigile kuuluvat ettevotet erastama. Sénaselge pohiseadusliku keelu

% Kui liiduseadus ei nie ette teisiti, on Liidundukogu ndusolek vajalik liiduvalitsuse v6i liiduministri

mddruste puhul, mis kisitlevad posti- ja telekommunikatsioonirajatiste kasutamise pohimétteid ja
tasusid, liilduraudtee rajatiste kasutamise tasustamise pohimatteid, raudteede ehitamist ja kditamist,
samuti liilduseadustel pohinevate miiruste puhul, mis nouavad Liidundukogu ndusolekut v6i mida
liidumaad tdidavad liidu tilesandel v&i oma tilesandena.”

»Kui kiesoleva pohiseaduse jirgi voib pohidigust piirata seadusega voi selle alusel, peab seadus kehtima
tildiselt ja mitte ainult tiksikjuhtumi suhtes.

92 Niiteks , Endise tootmiskoondise , Talleks“ tervikvara erastamise seadus® (RT I 1993, 40,597).

% VtRT 09.03.1993, 11, 174-183 — esimeste riigikohtunike ametisse nimetamise seadused.
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puudumise tdttu on siiski keeruline viita, et nimetatud seadus oleks PSiga vastuolus
ainuiiksi oma viga konkreetse iseloomu tottu. Siiski tuleks Riigikogul arvestada nii PSiga
ette nihtud tegevusvormidega (seadus ja otsus, § 65 p 1) kui ka tditevvoimu tuumik-
valdkonnaga, kuhu kuulub eelkdige 6igus viia seadusi ellu, otsustades abstraktse normi-
sonastuse alusel tiksikkisimusi.

1.4. Riigikogu liikmed riigiosalusega ariihingute ndukogudes

Kui Riigikogu tilesandeks on véimude lahususe ja tasakaalustatuse pohimétte kohaselt
tegeleda pohimoétteliselt nn tldkisimustega (erandiks on Riigikogu otsus, mille esinemis-
juhtumid on piiratud), jittes iksikkiisimuste otsustamise tditevvoéimule, voib tekkida
kiisitavusi koigil neil juhtudel, kui Riigikogu liitkmeid kaasatakse tksikkisimuste
otsustamisse. Uheks selliseks niiteks on Riigikogu liikmete kuulumine riigiosalusega iri-
{thingute” ndukogudesse, mis oli Eesti digusavalikkuses pikka aega teemaks.” Ariiihingu
noéukogu kui juhtorgani tilesanne on esindada aktsiondride huve ning teostada tegevjuht-
konna tle ,omanikujirelevalvet” — tuleb planeerida drithingu tegevust, korraldada selle
juhtimist ja valvata juhatuse tegevuse jirele (AS § 316 1g 11s 1). Vastavalt AS § 317 Ig-le
1 v6ib néukogu anda juhatusele korraldusi aktsiaseltsi juhtimise korraldamisel ning nou-
kogu néusolek on vajalik aktsiaseltsi nimel tehingute tegemiseks, mis viljuvad igapdevase
majandustegevuse raamest. Samad reeglid kehtivad ka siis, kui riigi osalusega dritihing
tegutseb osaiihinguna, millel on pohikirjaga ette nihtud ndukogu (AS § 189 1g-d 1ja 2).
Kui dritihingu on loonud riik v6i omab riik selles olulist osalust, on riigil kui aktsiondril
digustatud huvi olla esindatud dritthingu néukogus. Kuidas sellele ka ei lihene, on
drithingu néukogu litkme kohustuste tditmine oma olemuselt tksikkisimuste
otsustamine, mis tekitab Riigikogu liitkmete puhul huvide konflikti ohu, sest riigi osalusega
drithingute néukogude litkmeid nimetas ametisse ja vabastas ametist padev minister
(RVS§51g1,§811g1p3jad), kes riigi ainuosaluse puhul oli iihtlasi ka aktsiaseltsi
tildkoosolek (AS § 290, RVS § 5 lg 5), kuid kes, olles allutatud parlamentaarsele kontrollile,
pisib ise ametis Riigikogu usaldusel. 2016. aasta 16pus deklareeris majandus- ja
kommunikatsiooniministeerium, et edaspidi ei nimeta ministrid Riigikogu liikmeid riigi
drithingute ja sihtasutuste ndukogudesse.” Uus praktika on kooskélas ka voimude
lahususe ja tasakaalustatuse pohiméttega.

1.5. Ministeeriumide moodustamise padevus

Oluline Riigikogu ja valitsuse vahelise pidevuse jaotuse kiisimus on seotud Vabariigi
Valitsuse seaduse reguleerimisesemega. Vabariigi Valitsuse seadus sitestab lisaks n-6
valitsuskabineti tdokorraldusele (1.-2. ptk), riigikantselei korraldusele (5. ptk) ja vordlemisi
mahukale halduskorralduse regulatsioonile (3., 6.—7. ptk ja valdavas osas ka 8. ptk) ka
ministeeriumide jaotuse (4. ptk). Voimude lahususe ja tasakaalustatuse pohimatte valguses
on probleemne just ministeeriumide jaotus, sest § 94 lg 1 sitestab: ,Valitsemisalade
korraldamiseks moodustatakse seaduse alusel vastavad ministeeriumid.“ Véimude lahususe
ja tasakaalustatuse valguses tuleks seda maista selliselt, et seaduse tilesanne on ette niha
raamid: ministeeriumide moodustamise tldised pshimétted, nende minimaalne ja
maksimaalne arv (nditeks 5-15), olulised keelud (niiteks sise- ja justiitsministeeriumi ning

%%Vt nende kohta iilevaatlikku kisitlust: J. Raidla, T. Vaher, K. Urke. Riigi driithingu juhtorgani liige: kas

ametiisik voi drijuht? — Juridica 2017/2, 1k 71 jj.

Vt probleemi kokkuvétet: S. A. Ehrlich. Milleks néukogu, mis midagi ei tee ja millegi eest ei vastuta? —
poliitika.guru 03.06.2016.

Ministrid kutsuvad Riigikogu litkmed ndukogudest tagasi. Majandus- ja kommunikatsiooni-
ministeeriumi pressiteade 09.12.2016.
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kaitse- ja vilisministeeriumi ihendamise keeld) ning méeldav on ka riigi pisimise
seisukohalt méne koige olulisema ministeeriumi kohustuslikkuse ettekirjutamine (néiteks
justiits-, kaitse-, rahandus-, sise- ja vilisministeerium). Ulejéénud osas tuleks terminit
,moodustatakse“ moista selliselt, et ministeeriumid pannakse lihtuvalt moodustuva
koalitsiooni prioriteetidest paika koalitsioonilepinguga, mis tuleks vormistada nditeks
Riigikogult volitused saanud peaministrikandidaadi otsusena, mis jéustub koos presidendi
otsusega nimetada uus valitsus ametisse (§ 89 Ig 3).

2. Seadusandlik ja kohtuvdim

Kohtu- ja seadusandliku voimu péhilised tasakaalukisimused on pdhiseaduslikkuse
jarelevalve padevus kui selline, selle ulatus ja kehtiva parlamendiseaduse kohaldamata
jatmise kiisimus.

2.1. Pohiseaduslikkuse jarelevalve ulatus ja seadusandja manguruum

Pohiseaduslikkuse jirelevalve ulatus on p66rdvordelises seoses seadusandja manguruumi
suurusega. Mida intensiivsemalt kontrollib pohiseaduslikkuse jirelevalve kohus seaduse
kooskdla PSiga, seda viiksem on seadusandja manguruum. Ja vastupidi: mida viiksema
intensiivsusega teostab pohiseaduslikkuse jirelevalve kohus konkreetsel juhul kontrolli,
seda suurem on vastavas valdkonnas seadusandja mianguruum.

Riigikohtu lihtekohaks nimetatud kiisimuses voib pidada jargnevat seisukohta: ,Riigi-
kohus kui pohiseaduslikkuse jirelevalve kohus ei pea hindama seaduses viljenduvat
poliitilist tahet ja otstarbekohasust, vaid digusakti vastavust pohiseaduse sittele ja mottele.
Seejuures jirgib kohus tava sekkuda seadusandja suverdinsesse tegevusse vaid siis, kui
seaduses sitestatud diguste ja vabaduste piirangud pole demokraatlikus tihiskonnas
vajalikud voi moonutavad piiratavate diguste ja vabaduste olemust.“” Naiteks kriipsutas
Riigikohus proportsionaalsuse testi jirel esitatud obiter dictum’is alla seadusandja mangu-
ruumi: ,Poliitilise vilireklaami keeld on pohiseaduse kohaselt lubatav. See ei tihenda, et
pohiseadus sellise keelu kehtestamist nouaks. Riigikogu on vaba nii keeldu kaotama,
poliitilise vélireklaami tegemisele aja, koha ja suuruse piiranguid seadma kui ka valimis-
kulutustele sellist Glempiiri kehtestama, mis Ghest kiiljest vihendaks raha osakaalu
poliitilise voimu saavutamisel ja teisalt tagaks kandidaatide vordsed véimalused valimis-
kampaania korraldamisel.“%®

Pohiseaduslikkuse jirelevalve intensiivsus soltub peamiselt kolmest tegurist:
1) asjassepuutuvate 6igushiivede tihtsus ja riive intensiivsus,

2) vaadeldava valdkonna eripira ja

3) seadusandja tuginemine otsuse langetamisel piisavalt kontrollitud ja igakiilgsetele
andmetele.

Asjassepuutuvate digushiivede tihtsus ja riive intensiivsus pdhiseaduslikkuse jirelevalve
intensiivsuse madramise kriteeriumitena eeldavad kaalumist. Mida intensiivsem on pdhi-
diguse riive voi mida olulisem on mingus olev 6iguspohiméte, seda rangemalt peab kohus
PSiga kooskdéla kontrollima ning seda viiksem on vastavalt seadusandja mianguruum.

Valdkonna eripira juures tuleb isedranis arvestada vastava eluvaldkonna spetsiifikaga ning
puudutatud PSi pohimétetega, isedranis aluspohimétetega. Kui Riigikohus ttleb, et ,[m]
ajandus- ja sotsiaalpoliitika ning eelarve kujundamine on seadusandja padevuses“”, peab

7 RKPJKo 05.03.2001, 3-4-1-2-01, p 16.
% RKUKo 01.07.2010, 3-4-1-33-09, p 70.
9 RKPJKo 18.12.2019, 5-19-42,p 28.
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ta ilmselt silmas seda, et majandus- ja sotsiaalpoliitika on sellised valdkonnad, kus nende
spetsiifikast tulenevalt on seadusandjal otsuste tegemisel avar manguruum. Niiteks
sotsiaalsete pohidiguste sisustamise osas on Riigikohus leidnud: ,Sotsiaalsete diguste
tagamisel on seadusandjal avar diskretsioonidigus ja kohtud ei tohi seadusandja asemel
asuda langetama sotsiaalpoliitilisi otsuseid. Sotsiaalsete pohidiguste tdpsema mahu madrab
kindlaks riigi majanduslik olukord ning riik ei saa rohkem anda ja keegi ei saa riigilt
rohkem néuda, kui riik véimeline on.“'® Teisal on Riigikohus on leidnud: , Pohiseaduse
§ 28 teise I6ike teine lause, mille kohaselt sitestab abi liigid, ulatuse ning saamise tingi-
mused ja korra seadus, jatab seadusandja otsustada, mil mairal riik puudust kannatavatele
isikutele sotsiaalabi osutab. Seadusandjale ulatusliku otsustusdiguse andmine on tingitud
asjaolust, et majandus- ja sotsiaalpoliitika ning eelarve kujundamine kuulub tema
padevusse.“1! Teiseks niiteks voib tuua taastuvenergia tasude pohiseaduslikkuse jirele-
valve juhtumi: ,Kuna taastuvenergia tasu kehtestamise eesmargist tulenevalt eeldab tasu
midra kindlaksmddramine kompleksseid arvutusi, erinevate eelduste, sealhulgas ka
tulevikuprognooside arvestamist, siis saab ka pohiseaduslikkuse jirelevalve menetluses
taastuvenergia toetuste midrade pohjendatust tasu kehtestamise eesmarkide valguses
hinnata tiksnes tldistatud andmestikule tuginedes. [---] Seadusandja ulatuslik otsustus-
ruum taastuvenergia toetuse médra kindlaksméairamisel on péhjendatav ka asjaoluga, et
taastuvenergia tootmise kiivitamiseks vajalike investeeringute hind on séltuv mitmetest
niitajatest kogumis. Nende tipne suurus voib selguda alles tulevikus. Niiteks votab tihe
taastuvenergia tootmisseadme voi -pargi rajamine planeerimise alustamisest kuni seadme
toole hakkamiseni aega tldjuhul mitu aastat. Selle aja jooksul jouavad muutuda
planeerimis- ja ehitushinnad, laenukulud, investorite huvid ja véimalused. Samuti
muutuvad tooraine hind, palgakulud, elektri (turu)hind.“1%?

Omaette valdkonnaks, kus kontrolli intensiivsus kisitlemist vajab, v6ib pidada
prognoosotsuste valdkonda. Prognoos peab olema koostatud seda hoolikamalt ja pohja-
likumalt, mida suurem méju on sitestatud meetmel pohidigustele voi muudele PSi
pohimétetele. Kui prognoos ei ole koostatud piisavalt hoolikalt ja péhjalikult, siis tuleb
pohiseaduslikkuse jirelevalve kohtul vajadusel prognoos ise koostada voi ekspertidelt
tellida ning teostada kontrolli intensiivsemalt kui piisava hoolikuse ja pohjalikkusega
koostatud prognoosi korral. Niiteks leidis Riigikohus kogumispensionide asjas: ,Hinnang
selle kohta, kui paljud inimesed ja millises ulatuses fondi varast raha viljamaksmist
noéuavad ja mis tagajirjed sellega osakuomanikele kaasnevad, on tldistatud andmetele
tuginev prognoos, mida pohiseaduslikkuse jirelevalve menetluses saab siiski arvestada“.'®®
Samas otsuses leidis Riigikohus, et reformi m&jud on raskesti prognoositavad'®, ning
mo06nis kohtu kisutuses olevate prognooside piiratust: ,See, milliseks kujunevad riigi
voimalused anda isikutele abi vanaduse korral pirast vaidlustatud seaduse joustumist,
soltub eelkdige asjaolust, kui paljud kohustusliku kogumispensioni siisteemiga liitunud
voi tulevikus liituvad isikud otsustavad vaidlustatud seadusega antavaid voimalusi
kasutada. Samavord oluliselt mojutab riigi suutlikkust sotsiaalse kaitse tagamisel
majandusliku ja demograafilise olukorra muutumine ning see, milliseks kujunevad riigi
tulevased sotsiaalpoliitilised valikud pensionisiisteemi jatkusuutlikkuse siilitamisel
(nt vdimalikud maksukoormust voi pensioniiga puudutavad otsustused). Vihemalt osa
neist asjaoludest ei ole usaldusviirselt prognoositavad isegi lihiajalises perspektiivis.“1%
Olgugi et Riigikohus vihjas ka viidatud asjas, et vihemalt osa prognoose polnud kuigi

100 RKHKm 17.06.2004, 3-3-1-17-04, p 32; vrd ka RKUKo 07.06.2011,3-4-1-12-10, p 58.
101 RKPJKo 21.01.2004, 3-4-1-7-03, p 15.

102 RKUKo 15.12.2015, 3-2-1-

105 RKUKo 20.10.2020, 5-20-3, p 82.
104 RKUKo 20.10.2020, 5-20-3,p 58.
105 RKUKo 20.10.2020, 5-20-3, p 53.

71-14,p 117.
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kvaliteetsed'®, jittis ta sellest tddemusest vajaliku jirelduse tegemata, et sellisel juhul peab
pohiseaduslikkuse jirelevalve kohus vastavad prognoosid ise koostama voi ekspertide kiest
tellima ning seaduse pohiseaduspirasust intensiivsemalt kontrollima, vaid jireldas hoopis,
et omandipdhidiguse riive ei ole intensiivne'”, ning kokkuvéttes, et: ,Péhiseaduse
rikkumist ei olnud aga abstraktse normikontrolli raames ning olemasolevate prognooside
alusel véimalik piisava kindlusega jireldada“.!®® Metoodiliselt oli Riigikohtu méttekiik
ebakorrektne.

Kolmanda péhiseaduslikkuse jirelevalve intensiivsuse médramise teguri jirgi tuleb
intensiivsemalt hinnata seadusandja tegevust siis, kui ta ei kaalunud ega kontrollinud
otsuse langetamisel koiki asjaolusid piisava pohjalikkusega, v6i kui tal polnud selleks
voimalust. Mida pohjalikumat eelt66d on tehtud seaduseelnéu ettevalmistamisel, seda
viiksem kontrolliruum jadb pohiseaduslikkuse jarelevalve kohtule. Eelt66 peab nihtuma
seaduse seletuskirjast ja sellele lisatud materjalidest.

Eelnimetatud kriteeriumite alusel tuleb mairata pohiseaduslikkuse jirelevalve intensiiv-
sus, mille puhul on soovitatav eristada kolme intensiivsuse astet, millele omakorda vastab
kolm seadusandja méinguruumi ulatust. Riigikohus on tihes otsuses sdnaselgelt nimetanud
kahanemise jarjekorras kaks pohiseaduslikkuse jirelevalve intensiivsuse astet: range pohi-
seaduslikkuse kontroll ja maistlikkuse kontroll.'” Teisal on Riigikohus nimetanud
kolmandagi astme, milleks on meelevaldsuse kontroll, mille korral tuleb seadusandjale
jitta avar otsustusulatus, samastades selle kiill maistlikkuse kontrolliga.''® Soovitatav on
meelevaldsuse ehk ilmselguse kontrolli siiski mdistlikkuse kontrollist eristada. Kui range
kontrolli puhul kontrollib kohus tiie rangusega koéiki pohiseaduspirasuse néudeid, siis
mdistlikkuse kontrolli puhul piisab tédemusest, et seadusandja on minguruumi kasutanud
moistlikult. Kéige nérgemaks pohiseaduslikkuse jarelevalve intensiivsuse astmeks on
meelevaldsuse ehk ilmselguse kontroll, mille puhul tulevad vaatluse alla ainult ilmselged
vead ja mida voiks kohaldada siis, kui on tegemist viga viikese intensiivsusega riivega voi
kui on tegemist seadusandja avarat minguruumi eeldava valdkonnaga. Kolm pohiseadus-
likkuse jérelevalve intensiivsuse astet on niisiis kahanevas intensiivsuse jirjekorras:

1) range pohiseaduslikkuse kontroll. Kéikehdlmav pohiseaduslikkuse jirelevalve — sellele
vastavalt seadusandja midnguruum kas puudub v6i on minimaalne;

2) moistlikkuse kontroll. Pohiseaduslikkuse jirelevalve kohus piirdub kiisimusega, kas
parlamendi lahendus on vastuvoetav — sellele vastab seadusandja teatav ehk keskmine
manguruums;

3) meelevaldsuse kontroll. Pohiseaduslikkuse jirelevalve kohus kontrollib, kas seadusandja
on teinud ilmselge vea — sellele vastab seadusandja avar mianguruum.

Range pohiseaduslikkuse kontroll on praktikas reegel — siia kuuluvad tildjuhul vabadus-
pohibdiguste riivete pohiseaduspirasuse kontrollid. Seetottu Riigikohus ranget kontrolli
teostades ei deklareeri, et teostab ranget kontrolli. Rangele kontrollile viitab aga niiteks
see, kui Riigikohus peab riivet intensiivseks'! voi koguni viga intensiivseks.''?

1% RKUKo 20.10.2020, 5-20-3, p 87: ,,Uldkogu kisutuses ei ole tosikindlaid andmeid selle kohta, et ka
olulises osas pensionivara viljavotmise korral IT samba fondidest viheneks fondiosakute vairtused
olulises osas. Isegi kui vihenemine liihiajaliselt toimub, ei ole voimalik praegu piisava tdendosusega
hinnata, milline on seaduse pikemaajalisem méju ning kas ja kui kiiresti fondide mahud ja tootlused
voiks taastuda.”

107 RKUKo 20.10.2020, 5-20-3, p 87.

108 RKUKo 20.10.2020, 5-20-3, p 142.

109 RKPJKo 02.05.2005, 3-4-1-3-05, p 21.

110 RKPJKo 03.04.2002, 3-4-1-2-02, p 17.

111 Nt RKPJKo 31.01.2012, 3-4-1-24-11, p 63.

112 Nt RKPJKo 01.11.2011,3-4-1-19-11, p 34.
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Maistlikkuse kontrolli puhul esitab Riigikohus kiisimuse, kas riive digustamiseks on
olemas maistlik pohjus. Maistlikkuse kontroll on reeglina kontrollimastaabiks vordsus-
pohidiguse riiveid ehk ebavordse kohtlemise pohiseaduspdrasust kontrollides.!* Seevastu
soolise, rassilise jm diskrimineerimise juhtumitel tuleks rakendada ranget kontrolli.
Teiseks maistlikkuse kontrolli niiteks on jirelevalve kohtunikele kehtestatud palga
piisavuse tile, mis on Riigikohtu jirgi ,muu hulgas Riigikogu eelarvepoliitiline otsustus,
mille tegemisel on seadusandjal pdhiseadusega ette antud raamides teatud otsustus-
vabadus“.!"* Maistlikkuse kontrolli nditeks tuleb ilmselt pidada ka kooseluseaduse
juhtumit: ,Nimetatud pohiseaduse sitted [st §-d 14, 26 ja 27] annavad p6hidiguse
kandjale diguse oodata riigilt positiivset tegevust, millele vastab pohidiguste adressaadi
(esmajoones seadusandja) kohustus tegutseda, sh sitestada pohiseaduslikult néutav
korraldus ja menetlus. Hinnates seda, kas riik on oma kohustust tditnud, tuleb kéigepealt
mairatleda, milline on péhiseaduslikult ndutav menetluse ja korralduse tase, mis tagaks
diguse era- ja perekonnaelule. Pohidiguse rikkumise tuvastamiseks tuleb aga hinnata, kas
olemasolev 6iguslik regulatsioon tagab ndutud taseme v6i on mingid elulised asjaolud
pohiseadusvastaselt jaetud reguleerimata. Seejuures tuleb arvestada, et seadusandjal on
suur manguruum otsustamaks, kuidas pohiseaduslikult ndutud tasemeni jouda. !

Meelevaldsuse ehk ilmselguse kontroll on erand, mida kasutamist tuleb iga kord igustada.
Seetdttu kohtab Riigikohtu lahendites meelevaldsuse kontrolli kohta kdige rohkem
viiteid. Niiteks on Riigikohus leidnud, et ,seaduses sitestatud karistused vastavad PS
§-st 11 tulenevale proportsionaalsuse noudele juhul, kui karistus ei ole tlalnimetatud
eesmirkide saavutamiseks ilmselgelt tileméddrane.!'® Seda seisukohta on Riigikohus teisal
pohjendanud jirgmiselt: [ S]utiteokoosseisule vastava karistuse midratlemisel on seadus-
andjal suur otsustamisvabadus. Karistusmidrad pohinevad ihiskonnas omaksvéetud
védrtushinnangutel, mille viljendamiseks on padev just seadusandlik v6im. Samuti on
parlamendil sel viisil voimalik kujundada riigi karistuspoliitikat ja méjutada kuritegelikku
kiitumist.“!” Samuti voib meelevaldsuse ehk ilmselguse kontrolli rakendamise juhtumiks
liigitada tldjuhul sotsiaalsete pohidiguste kontrolli: ,Sotsiaalsete diguste tagamisel on
seadusandjal avar diskretsioonidigus ja kohtud ei tohi seadusandja asemel asuda langetama
sotsiaalpoliitilisi otsuseid. Sotsiaalsete pohidiguste tipsem maht sdltub ka riigi majandus-
likust olukorrast.“!"® Samasse valdkonda liigitub ka tervisekindlustussiisteemi vilja-
kujundamine: ,Phiseadus ei sitesta, millistele konkreetsetele tingimustele peab vastama
tervisekindlustussiisteem ning selle kujundamisel on seadusandjal avar diskretsiooni-
oigus.“"” Seevastu elatusmiinimumi korral tuleks rakendada ranget kontrolli, sest sellisel
juhtumil on tegemist pohiseaduslikult kehtestatud miinimumiga, mis peab olema vastu-
vaidlematult tagatud ning kus seadusandjal minguruum puudub. Seet6ttu ei saa ndustuda
Riigikohtu tédemusega: ,Seadusandjal on samas avar otsustusruum méirata, mis on
ypuudus, ja veelgi avaram otsustusruum mdédrata, kuidas tipselt peab selle korral olema
tagatud ,abi“ ehk draclamiseks minimaalselt vajalikud vahendid.“’* Pohjendatult liigitas
Riigikohus meelevaldsuse kontrolli alla taastuvenergia toetuste miirade pohiseadus-
pérasuse hindamise: ,Kuna seadusandjal on ainupiddevus avalik-6iguslikke rahalisi
kohustusi kehtestada ning kohtuliku kontrolli ulatus selle iile on pdhiseaduslikkuse
jarelevalve menetluses piiratud, siis saab tildkogu toetuste miidrade pohjendatust hinnata

13yt paljude asemel RKPJKo 30.09.2008, 3-4-1-8-08, p 27, 32; 30.10.2019, 5-19-25, p 68.
114 RKPJKo 08.05.2018, 5-17-43, p 44.

115 RKPJKm 10.04.2018, 5-17-42, p 36.

116 RKUKo 27.06.2005, 3-4-1-2-05, p 57.

117" RKPJKo 25.11.2003, 3-4-1-9-03, p 21.

118 RKUKo 07.06.2011, 3-4-1-12-10, p 58; vt ka RKPJKo 18.12.2019, 5-19-42, p 46.

119 RKPJKo 18.12.2019, 5-19-42, p 28; vt ka juba RKHKo 10.11.2003, 3-3-1-65-03, p 14.
120 RKPJKo 05.05.2020, 5-20-1, p 20.
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tiksnes uldistes joontes.“!*! Veel on Riigikohus leidnud: ,Ettenigematutel sotsiaal-
majanduslikel pohjustel ulatuslikku kiibelangust kannatanud majandusharu ettevotjate
toetamine on poliitiline valik, mille tegemisel on seadusandjal avar otsustusruum. Siiski
tuleb ka sellisel juhul kindlustada, et jirgitakse PS § 12 16ikes 1 tagatud vordsus-
pohidigust.“!?* Noustuda tuleb sellega, et viimati nimetatud juhul tuleb arvestada
vordsuspdhidigusega. Vordsuspohisiguse kontroll viitab aga méistlikkuse kontrollile, mille
puhul on seadusandjal keskmine, mitte avar otsustusruum.

Pohiseaduslikkuse jirelevalve kohtu kontrolli intensiivsuse ja seadusandja minguruumi
ulatuse vahekord on diinaamiline valdkond, mis puudutab otseselt nende kahe voimu
tasakaalu kiisimust. Paljuski on kontrolli intensiivsuse kindlaksmadramine pohiseadus-
likkuse jarelevalve kohtu kites, kes peab oma otsust pohjendama ja kelle pohjendused on
kritiseeritavad. Eelnevat saab vaid pidada orientiiriks.

2.2. Pdhiseaduslikkuse jarelevalve korraldus

Kuna niivérd, kuivérd pohiseaduslikkuse jirelevalve tagajirjeks saab olla parlamendi-
seaduse kehtivuse 16ppemine, riivab see viga intensiivselt parlamendi kui ainsa pidevalt
tegutseva vahetu legitimatsiooniga kdrgema riigiorgani otsustuspadevust, vajab see tiheselt
selget pohiseaduslikku volitust. Sellisteks volitusteks voib pidada § 149 1g 31s 2 ja § 152
lg2 (vt §1491g 3 1s 2 ja § 152 lg 2 komm.). Selle jirgi on pohiseaduslikkuse jirelevalve
kohus ainult Riigikohus, kes on markinud: ,,Péhiseaduse § 152 paneb Riigikohtule tles-
ande kontrollida, kas seadusandja ja tdidesaatva riigivdimu tegevus vastab pohiseadusele.
Seda tilesannet tiites peab Riigikohus aga arvestama voimude lahususe ja tasakaalustatuse
pohimoétet ning pohiseadusega kujundatud riigiorganite padevusi. Riigikohus peab
kontrollima, kas seadusandja tegevus on pohiseadusega kooskélas, kuid ei saa seejuures
otsustada pohiseaduse kohaselt Riigikogu pidevusse antud kisimusi.“'#* Riigikohus on
selle jargi seatud valvama eelkdige selle jirele, et seadusandja ei piiraks pohidigusi tle-
maddra intensiivselt ega jitaks ette nigemata sooritusi, milleks on riik PSi jirgi kohustatud,
samas kui Riigikogu pidevuses on need otsused, mis jadvad PSiga joonistatud raami sisse.
Niiteks: ,Pohiseaduslikkuse jirelevalve kohus peab [---] viltima olukorda, kus eelarve-
poliitika liheb suures osas kohtu kitte.“**

Eestis piiitakse pohiseaduslikkuse jirelevalvet vastupidiselt eelnevale kohati motestada
nn difuusse teooria'® abil, mille kohaselt ei teosta pohiseaduslikkuse jirelevalvet tiksnes
Riigikohus, vaid kéik kohtud. Difuusse teooria viljenduseks on niiteks konkreetse normi-
kontrolli korraldus, mille jirgi teeb madalama astme kohus enne pdhiseaduslikkuse
jirelevalve algatamist 16pliku lahendi, milles jatab kohaldamata parlamendiseaduse sitte,
leides, et see on PSiga vastuolus (§ 15 1g 2, § 146, § 152). Tegemist on konkreetse normi-
kontrolli valitseva tolgendusega, mille kirjelduse votab koige paremini kokku kehtiv
PSJKS § 9 Ig 1: ,Kui esimese voi teise astme kohus on kohtuasja lahendamisel jatnud
kohaldamata mis tahes asjassepuutuva 6igustloova akti voi vilislepingu, tunnistades selle
pohiseadusega vastuolus olevaks, voi kui esimese voi teise astme kohus on kohtuasja
lahendamisel tunnistanud 6igustloova akti andmata jitmise pohiseadusega vastuolus

121 RKUKo 15.12.2015, 3-2-1-71-14,p 117.

122 RKPJKo 06.12.2022, 5-22-8, p 32. Sarnane ka RKPJKo 22.11.2022, 5-22-6, p 39.

125 RKUKo 12.07.2012, 3-4-1-6-12, p 173.

124 RKPJKo 26.06.2014, 3-4-1-1-14,p 127.

125Vt tsentraliseeritud ja difuusse pohiseaduslikkuse jirelevalve vaheteo kohta A. R. Brewer-Carias.
Judicial Review in Comparative Law. Cambridge University Press 1989, 1k 127-135; M. Cappelletti.
'The Judicial Process in Comparative Perspective. Oxford: Clarendon Press 1989, 1k 133-135. Kuigi
mitte sonaselgelt nii méératletud, voib sisuliselt pidada difuusse teooria viljenduseks jirgmist kirjutist:
I. Pilving. Kas Eestis on vaja individuaalkaebust? — Kohtute aastaraamat 2016, lk 81-89.
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olevaks, edastab ta vastava otsuse voi médruse Riigikohtule.“ See tihendab, et lihtkohus
jatab kohaldamata kehtiva parlamendiseaduse ainutiksi seet6ttu, et peab seda pohiseadus-
vastaseks. 2022. aastal kuulutas Riigikohus: ,Halduskohus ei oleks saanud jétta [seaduse-
sitet] kohaldamata seda pohiseadusvastaseks tunnistamata. [---] Véimude lahususe pohi-
mdbttest tulenevalt sai halduskohus parlamendi kehtestatud 6igusnormi jitta
kohaldamata vaid tingimusel, et esitab Riigikohtule péhiseaduslikkuse jirelevalve
taotluse. 1%

Valitseva tolgenduse esimene probleem seisneb selles, et § 149 Ig 3 Is 2 sitestab sonaselgelt
ja vilistavalt, et Riigikohus (ja mitte tikski muu kohus) on péhiseadusliku jirelevalve
kohus. Kui pohiseaduslikkuse jarelevalve kohus on ainult Riigikohus, siis ei tohiks olla
thelgi teisel kohtul kehtiva seaduse kehtetuks tunnistamise ega kohaldamata jatmise
padevust. Teiseks annab § 152 Ig 2 6igusakti kehtetuks tunnistamise, mis on 6igusakti
pohiseadusvastasuse jirelm ja selle kohaldamata jiatmise loogiline eeldus, padevuse ainu-
tiksi Riigikohtule. Selle jargi ei tohi iikski muu kohus peale Riigikohtu tunnistada
parlamendiseadust kehtetuks. Kolmandaks kohustab § 146 Is 2 kéiki kohtuid méistma
odigust kooskdlas PSi ja seadustega. Kui kohtud peavad méistma 6igust muu hulgas koos-
kolas seadustega, siis jareldub sellest, et nad ei tohi asetada ennast seadusandja otsusest
korgemale, jittes kehtiva seaduse otsuses voi kohtumairuses kohaldamata. Teisisénu, nad
on seotud kehtivate seadustega ega tohi neid eirata. (Vt vastavate sitete kommentaare.)
Praeguse siisteemi kohaselt jitab madalama astme kohus aga otsust tehes kehtiva seaduse
tihelepanuta. Viidatud sitted (§ 146 1s 2,§ 149 1g 3 1s 2, § 152 Ig 2) osutavad nii tiksikult
kui koosm&jus pohiseaduslikkuse jirelevalve tsentraliseeritud mudelile, mille jirgi on
pohiseaduslikkuse jarelevalve padevus koondatud thte pohiseaduskohtusse. Ka PSi
tekkelugu viitab pigem tsentraliseeritud pohiseaduslikkuse jirelevalve mudelile. P6hi-
seaduse Assamblees juhtis difuusse siisteemi olulistele puudustele tihelepanu Austria
ekspert Klaus Berchtold, kes viitas voimalikule vajadusele tagada iniméigusi puudutava
kohtupraktika tihtsus, kui koigil kohtutel peaks olema pidevus hinnata iniméiguste riive
pohiseaduspirasust. Ta osutas sellele, et Eestil voib tulevikus raskeks minna, kui on olemas
suur arv inimdiguste kiisimuste otsustamise piddevusega kohtuid, mis langetavad
lahknevaid otsuseid.'?’” Sellega viljendas ta assamblees vastuviideteta jainud poolehoidu
tsentraliseeritud mudelile. Lisaks radgib tsentraliseeritud mudeli kasuks ka stistemaatiline
argument: pohiseadusliku padevuste jaotusega on keeruline iihildada jirelevalve korraldust,
kus igal kohtul oleks 6igus asetada ennast vahetult legitimeeritud seadusandja otsusest
korgemale. Tsentraliseeritud mudel, mis tugineb § 149 lg 3 teises lauses ja § 152 1g-s 2
sitestatud pohiseaduslikele erivolitustele, thildub demokraatia pohiméttega paremini kui
difuusne mudel. Lopuks tuleb arvestada ka pohiseadusvastase kohtulahendi diguskorda
jddmise ohuga: kui madalama astme kohus jitab kehtiva digustloova akti korvale ja teeb
otsuse voi midruse, milles ta tunnistab akti PSiga vastuolus olevaks, kuid Riigikohus ei
jaga seda seisukohta, siis tihendab see, et madalama astme kohtu esialgne lahend on
PSiga vastuolus. Riigikohus ei ole pohiseaduslikkuse jirelevalve menetluses padev lidbi
vaatama madalama astme kohtu lahendit konealuses kohtuasjas, vaid tiksnes tunnistama
ette pandud seaduse pohiseadusvastaseks voi —antud juhul — PSiga kooskélas olevaks. Kui
tikski algse kohtumenetluse pooltest ei vaidlusta 6igeaegselt pohiseadusvastast madalama
astme kohtu otsust vo6i midrust, siis see joustub. Seega soltub pohiseadusvastase kohtu-
lahendi diguskorda jadmine menetlusosalise suvast.'?® Peamise positiivse argumendina on
esitatud menetluse praeguse korralduse lihem kestus. Voimalik lithem kestus ei kaalu aga
tiles voimalikku pohiseadusvastast tulemust.

126 RKPJKo 22.11.2022, 5-22-6, p 30.

127y, Peep (toim.). Pohiseadus ja Pchiseaduse Assamblee, Ik 323 (K. Berchtold).

128Vt varasest praktikast niiteks RKPJKo 12.04.1995, I11-4/1-2/95; 18.09.1995, 111-4/1-3/95;
06.10.2000, 3-4-1-9-00; 22.02.2001, 3-4-1-4-01.
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Kokkuvdttes on niisiis kaheldav, kas difuussest teooriast lahtuv pohiseaduslikkuse jarele-
valve mudel ja sellekohane praktika, mida on varasemalt ka korduvalt kritiseeritud'®,
on kooskélas voimude lahususe pohimottega.

2.3. Péhiseaduslikkuse jarelevalve seadusandja tegevusetuse korral

Kui pohisigust riivava seaduse (seadusandja tegevuse) korral on pohiseaduslikkuse jirele-
valve kohtu pidevus selle ile jirelevalvet teostada tildjuhul selge, siis PSist tuleneva
positiivse kohustuse mittetditmise (seadusandja tegevusetuse) jirelevalve puhul voib
tousetuda kiisimus pohiseaduslikkuse jarelevalve kohtu padevusest kui sellisest. Riigikohus
on selle kiisimuse siiski iheselt lahendanud: ,Seadusandja tegevusetus v6i ebapiisav
tegevus voib olla pohiseadusega vastuolus ning Riigikohtul on v6imalik seadusandja
tegevusetuse pohiseadusvastasus pohiseaduslikkuse jirelevalve menetluses ka tuvas-
tada.“1% 2018. aastal tipsustas Riigikohus: ,Oigustloova akti andmata jitmise pohiseadus-
pirasust kontrollides hindab Riigikohus seda, kas 6iguskorras on péhiseadusvastane link.
Kuna 6iguskord ei ole tdiuslik ja areneb pidevalt, siis ei ole regulatsiooniliinga ilmnemine
diguse kohaldamisel kunagi vilistatud. Siiski ei saa iga olukord, mil kohus tuvastab, et
selle juhtumi jaoks kohaldatav norm puudub, endaga kaasa tuua péhiseaduslikkuse jarele-
valve menetluse algatamist. Alus kontrollida digustloova akti andmata jitmise vastavust
pohiseadusele PSJKS § 2 punkti 1 méttes saab esineda eelkdige siis, kui ilmnenud
regulatsiooniliinka ei ole voimalik tiletada digusteaduses ja kohtupraktikas tunnustatud
tolgendamismeetodite abil ning regulatsiooni kehtestamist néuab seadusandjalt pohi-
seadusest tulenev positiivne kohustus.“*!

Silmas tuleb pidada, et pohiseadusvastase tegevusetuse korral ei ole digusloogiliselt
voimalik tunnistada ihtegi digusakti kehtetuks, sest probleem seisnebki selles, et kehtiv
norm puudub. Sellisel juhul saab Riigikohus tunnistada seadusandja pohiseadusvastase
tegevusetuse pohiseadusvastaseks § 152 Ig 2 alusel. Samuti on v6imalik anda seadusandjale
mbistlik tihtaeg vea parandamiseks. Vilistatud pole voimalus saada seadusandja tege-
vusetuse korral kahju hivitist.’*? Menetluslikult tuleb seadusandja tegevusetuse kohtus
vaidlustamist § 15 Ig 1 Is 2 sitestatud taotlusega pidada voimalikuks.'*?

Riigikohus on pidanud oma kontrollipiddevust seadusandja tegevusetuse korral pohi-
motteliselt piiratuks: ,Kui enamasti hindab Riigikohus seda, kas 6igustloov akt voi selle
site on pohiseadusega kooskdlas, ning vastuolu korral tunnistab akti pohiseadusvastaseks
(PSJKS § 15 Isike 1 punkt 1) voi sitte kehtetuks (PSJKS § 15 16ike 1 punkt 2), siis igust-
loova akti andmata jitmise pohiseadusvastasuse tuvastamisel sisuliselt kohustab Riigi-
kohus seadusandjat normiloomeks olukorras, kus viimane on jitnud tditmata pohiseadus-
jargse kohustuse. Juba ainuiiksi PS §-s 4 sitestatud voimude lahususe pohimottest
tulenevalt saab kohtu padevus néuda parlamendilt teatud normide kehtestamist olla vaid
piiratud ulatusega. PS §-st 59 tulenevalt kuulub seadusandlik v6im rahva poolt otsestel
valimistel moodustatud Riigikogule. Parlament teostab seaduste vastuvtmise kaudu neid
poliitilisi eesmirke, mille ptitidlemiseks on valijad parlamendi koosseisu volitanud.
Seetottu on parlamendil seadusloome vallas ulatuslik otsustusruum, kas ja milliseid 6igus-
suhteid mil viisil reguleerida, pidades seejuures ka silmas tiksikus parlamendikoosseisus

129" V¢ M. Ernits. Kohus ja Riigikohus konkreetses normikontrollis. — M. Ernits. P6hidigused, demo-

kraatia, digusriik. Tartu Ulikooli Kirjastus 2011, 1k 244-259; J. Vahing Laffranque. Pohiseaduse kohtu
ja normikontrolli véimalikkusest Eestis Saksamaa nditel. — Juridica 1999/6, 1k 307 j;.

130 RKPJKo 02.12.2004, 3-4-1-20-04, p 42; 31.01.2007, 3-4-1-14-06, p 18.

131 RKPJKm 10.04.2018, 5-17-42, p 25.

132 yrd RKHKo 02.03.2005, 3-3-1-92-04, p 14.

133 Vrd RKHKo 06.10.2008, 3-3-1-44-08, p 16.
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esindatud poliitiliste jbudude maailmavaatelisi seisukohti.“’** Sellise tildviitega siiski
noéustuda ei saa. Ka seadusandja tegevusetuse korral tuleb rakendada pdhiseaduslikkuse
jirelevalve intensiivsuse kindlaksmaidramiseks tildisi kriteeriume (vt eespool komm. 2.1.).

2.4, Pohiseaduslikkuse jarelevalve poliitiliste kiisimuste Ule

Korra on Riigikohus mirkinud, et kohtul puudub pidevus votta vastu poliitilist otsust.'>

Viidatud kaasuses pidas Riigikohus poliitiliseks otsuseks ORAS § 7 1g 3 kehtetuks
tunnistamist. Nimetatud sitte kohaselt oli osale 1941. aastal Eestist imberasunutest ja
viimaste pirijatele vara tagastamise eeltingimuseks seatud Eestiga s6lmitud rahvusvahelise
lepingu olemasolu, mida aga tikski riik Eestiga s6lmima ei tdtanud. Nimetatud otsust
tuleb pidada ebadnnestunuks nii resolutsiooni kui ka péhjenduse osas. Riigikohtul on
§ 152 1g 2 alusel vaieldamatult pddevus tunnistada seadusesite kehtetuks, kui see rikub
PSi. Ning paratamatult on péhiseaduslikkuse jarelevalve otsustel sageli lisaks juriidilisele
ka poliitiline mo6de. Viimane ei vastandu aga juriidilisele mo6tmele, vaid kaasneb PSi
olulise rolliga thiskonnas ja diguskorras. Korgendatud pievakajalise tihelepanu all olid
nditeks nii ESMi' kui ka teise pensionisamba vabatahtlikuks muutmise’®” pohiseadus-
likkuse jéirelevalve menetlused. Lahendatava kiisimuse poliitilisuse moode ei takista
pohiseaduslikkuse jirelevalve kohut tditmast talle PSiga pandud pohiiilesannet, kiill aga
voib manitseda kohut tagasihoidlikkusele ja enesepiirangule ning rohutatult piirduma vaid
pohiseaduslikkuse jirelevalve teostamiseks vihima vajaliku tegemisega. Viidatud ORAS
§ 7 Ig 3 kaasuses kohus paraku PSi jargi vihimat vajalikku ei teinud, jittes pohiseadus-
vastase seaduse kehtima, ning Riigikohtu erinevad kolleegiumid ja kogud pidid seetdttu
kisimuse juurde hiljem korduvalt naasma, et tegemata jaetud t66 dra teha.'

2.5. Kohtuvoimu tuumikvaldkond

Seadusandja on kohustatud arvestama kohtuvéimu tuumikvaldkonnaga, milleks on § 146
esimese lause jirgi 6igusemdistmine. Materiaalses mottes on 6igusmoistmine kahe isiku
vo0i organi vahelise digusvaidluse lahendamine s6ltumatus ja erapooletus institutsioonis
ausas menetluses, mis 16peb poolte jaoks siduva lahendiga.”®” Riigikohus on leidnud:
»PS § 146 esimese lause kohaselt mdistab igust ainult kohus. PS §-s 4 on viljendatud
voimude lahususe ja tasakaalustatuse pohiméte. Niisuguse seaduse vastuvotmine, millega
halduskohus vilistatakse kindlate kohtuasjade lahendamisest selliselt, et halduskohtu
asemel asub neid vaidlusi lahendama haldusorgan, tihendab sisuliselt kohtuvéimu pohi-
seaduses sitestatud padevuse kitsendamist.“!*’ Seda tildistades saab asuda seisukohale, et
pohiseadusvastane on selline seadus, millega antakse moni 6igusemdistmise alla kuuluv
pidevus muule organile kui kohtule. Oigusmaistmise maistet selgitas Riigikohus
menetluskulude kindlaksmiiramise niitel: ,[IM]aakohtus menetluskulude kindlaks-
midramine on PS § 146 esimese lause mottes 6igusemdistmine, kuna: 1) maakohtus

134 RKPJKm 10.04.2018, 5-17-42, p 26.

135 RKUKo 28.10.2002, 3-4-1-5-02, p 37.

136 RKUKo 12.07.2012, 3-4-1-6-12.

7 RKUKo 20.10.2020, 5-20-3.

138 RKUKo 12.04.2006, 3-3-1-63-05; vt isedranis ka RKPJKo 31.01.2007, 3-4-1-14-06; RKUKo
10.03.2008, 3-3-2-1-07; RKHKo 14.05.2008, 3-3-1-99-06; 31.03.2014, 3-3-1-53-13.

139 Vrd E. Schilken. Gerichtsverfassungsrecht. 4. viljaanne. Koln, Miinchen 2007, ddrenr 44 jj, 54
M. Ernits. — S. Laos, R. Loom, N. Parrest, J. Pold (toim.). Pohiseaduslikkuse jirelevalve kohtu-
menetluse seadus. Kommenteeritud viljaanne. Tallinn: Juura 2021, § 1 komm. 12. Samas suunas juba
J. Uluots. Kohtu vdim meie Pohiseaduse jirele. - J. Erne (koost.). Eesti digusteadlaste pievad 1922—
1940. Protokollid. Tallinn: Eesti Juristide Liit 2008, 1k 13.

140 RKUKo 08.06.2009, 3-4-1-7-08, p 33.
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tsiviilkohtumenetluse seadustiku alusel menetluskulude kindlaksméiramist ei saa
kdsitada 6igusemdistmist ettevalmistava voi korraldava tegevusena ega tehnilise ja arvu-
tusliku toiminguna. Olemuslikult on tegemist kahju hivitamise néude lahendamisega,
milleks on tsiviilkohtumenetluse seadustikus ette nihtud erikord; 2) maakohtul tuleb
menetluskulude kindlaksmédiramisel hinnata ka seda, kas lepingulise esindaja kulud on
pohjendatud ja vajalikud (sh tsiviilasja keerukust ja menetlusele kulunud aega). Kohtule
on jdetud lepingulise esindaja kulude kindlaksméidramisel ulatuslik kaalutlusruum;
3) tegemist on kahe eraisiku vahelise vaidluse lahendamisega sdltumatus ja erapooletus
institutsioonis ehk kohtus. Uhes kohtuastmes langetatakse vaidlusaluses kiisimuses
sisuline ja tditedokumendi tihenduses 16plik otsustus, millega tekitatakse, muudetakse ja
l6petatakse menetlusosaliste digusi ja kohustusi; 4) kohtujuristi tehtud mairuse peale ei
saa esitada mairuskaebust, kui madruskaebuse hind ei tleta 200 eurot.“’*! Eelnevat
tldistades saab jireldada, et Riigikohus lihtus materiaalsest igusemdistmise maoistest.
Niiteks ei kuulu materiaalse 6igusmoistmise moiste alla mittesiduva arvamuse andmine.
Viidatud kaasuses tunnistas Riigikohus KS § 125! 1g 2 ja TsMS § 174 1g 8 osas, mille
kohaselt voib tsiviilkohtumenetluses menetluskulud kindlaks méirata kohtujurist, PSiga
vastuolus olevaks ja kehtetuks.*

2.6. Kohtusse péérdumise Siguse piirangud

Seadusandja ja kohtuvoimu vaheliste padevuste piiritlemise kiisimusega on tegemist ka
siis, kui seadusandja piirab kohtusse p66rdumise digust vi lihtsalt ei nde kohtumenetluses
ette vastavat voimalust. Esimesel juhul saab Riigikohus sellise piirava seaduse pdhiseaduse-
vastaseks ja kehtetuks tunnistada.'® Teisel juhul tuleb vajadusel kohtumenetlusdiguse

norme vastavalt pohiseaduskonformselt tolgendada, et hagi voi kaebuse esitamine oleks
véimalik (vrd § 15 komm. ).

3. Kohtu- ja taitevv6im

Kohtu- ja tdidesaatva voimu vaheline pohiline pinevussuhe on tasakaalukiisimus
kohtuniku séltumatuse® (§-d 146 ja 147) ja tiitevvoimu haldusprerogatiivi koike-
hélmavuse vahel. Siia kuuluvad isedranis kisimused, kuivord tohib seadusandja delegeerida
tiitevvoimule regulatiivpidevust kohtuvoimu tle (nt kohtunike arvu kehtestamine ja
kohtunike jaotus kohtute vahel) v6i mil méiral on kohtuhaldus tiitev- v6i kohtuvoimu
tilesanne. Niiteks voib olla probleemne tiitevvéimu initsiatiiv sdlmida kohtutega nn
tulemuslepinguid, sidudes lepingu sdlmimise kohtu tdiendava rahastamise tingimuseks.'*
Silmas tuleb pidada, et kohtuniku séltumatus on demokraatliku péhiseadusriigi alustala
(vt §-de 146 ja 147 komm.).

Samuti méjutab voimude tasakaal kiisimust, kuivord on voimalik asendada halduskohtu-
menetluses haldusorgani otsus ja/voi otsuse pohjendus kohtu otsuse ja/v6i pdhjendusega.
Riigikohus on selgitanud, et olukorras, kus haldusmenetluses ei kogutud 6iguspirase

141 RKUKo 04.02.2014, 3-4-1-29-13, p 43.9, vt ka p 43-43.8.

142 RKUKo 04.02.2014, 3-4-1-29-13, p 47 ja resolutiivosa.

143 Vit nditeks RKPJKo 25.03.2004, 3-4-1-1-04.

144 vt RKUKm 22.12.2000, 3-3-1-38-00, p 15 jj; RKUKo 17.03.2003, 3-1-3-10-02, p 17 jj.

145 Teoorias tuntakse lisaks kohtuniku sdltumatusele ka kohtu ja kohtuvéimu s6ltumatust, vt nt J. Ginter.
Guarantees of Judicial Independence. — Juridica International 1/1996, 1k 75. Loppastmes teenivad
koik séltumatuse aspektid siiski kohtuniku séltumatust digusvaidluse lahendamisel, vrd J. Ginter.
Judicial Independence and/or(?) Efficient Judicial Administration. — Juridica International 17/2010,
1k 109.

Vt M. Ernits, M. Leppik. Remargi korras ja vabas vormis: kohtute nn tulemuslepingutest vélisriikide
kogemuse ja Eesti Vabariigi phiseaduse valguses. — Kohtute aastaraamat 2013, Ik 48 jj.

146
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kaalutlusotsuse tegemiseks vajalikke andmeid, ei ole véimalik tehtud viga kérvaldada
uute toendite kogumisega kohtumenetluses, sest ,[v]astasel juhul asuks kohus haldus-
menetluses uurimata jadnud olulisi asjaolusid hindama ja nende alusel kaalutluséigust
teostama tditevvoimu asemel, mis oleks vastuolus HKMS § 158 Ig-ga 3 ja véimude
lahususe pohimoéttega (pohiseaduse § 4)“.**” Samuti on Riigikohus leidnud: , Arvestades
voimude lahususe pohiméotet (pohiseaduse § 4), ei tohi kohus asuda haldusorgani asemel
poolte huve kaaluma, vaid tal tuleb tiksnes kontrollida kaalumise diguspérasust.“!*®

Seoses kohtunike kuulumisega monda teise voimuharu juures asuvasse komisjoni on
Riigikohus leidnud: ,,Kohtuniku kuulumine teise vdimuharu juures asuvasse néuandvasse
organisse pole vastuolus PS §-st 4 tuleneva voimude lahususe pchiméttega.“'* Viidatud
juhtum puudutas Vabariigi Presidendi juures tegutsevat armuandmispalvete libivaatamise
komisjoni.

Kohtute seadus nieb kohtunikele ette voimaluse tootada riigiteenistuses voi avalik-6igus-
likus tlikoolis 6ppejouna (KS § 58). Selle sitte osas kiill Riigikohtu péhiseaduspirasuse
hinnangut pole, kuid selline kohtunikele ette niahtud véimalus horisontaalseks karjairiks
ei tundu kiill kahjustavat kuidagi kohtuniku s6ltumatust ega mé&jutavat seetottu tasakaalu
kohtu- ja tditevvoimu vahel.

Eraldi kiisimus on, kas kohtunik véiks kuuluda ka tditevvoimu juures asuvasse kollegiaal-
organisse, mis otsustab kohtute halduse tle ega oleks paljalt nduandev organ. Samas on
organ, mille tlesanne oleks korraldada niiteks esimese ja teise astme kohtute haldamist,
moeldamatu ilma igasuguse kohtunike osaluseta. Kuna praegu sellist organit Eesti 6igus-
korras pole, séltub palju detailidest, kuidas véimalik regulatsioon vilja nigema hakkaks.
Kui kohtute haldust korraldav kollegiaalorgan eeldab selle liikmelt tdiskoormusega
pihendumist, vdiks iseenesest rakenduda ka KS § 58, mille alusel saab kohtunik suunduda
ajutiselt riigiteenistusse. Kui piisavaks osutub osakoormus, vajaks selline organ seaduslikku
alust, mis arvestab néutaval mairal ka voimude tasakaalu ja eelkbige kohtuniku séltumatuse
kiisimustega.

Véimude tasakaalu tagatis on ka immuniteedimenetlus (otseselt kohtuvdimu puudutav on
§153,vtka § 761s2,§ 78 p 20,§ 85,§ 101 1s 1, § 138, § 139 1g 3, § 145; vt kommentaare
vastavate sitete juurde). Riigikohus on immuniteedimenetluse kohta mérkinud: ,KrMS
14. peatiikis satestatud immuniteedimenetluse eesmirk on tagada demokraatliku digus-
riigi kaitseks riigi olulisemate institutsioonide s6ltumatus ja parlamendivihemuse kaitse.
Muuhulgas peavad sellised institutsioonid PS §-s 4 sitestatud voimude lahususe pohi-
mottest tulenevalt riigi tditevvoimu, sh kriminaalmenetluse ldbiviijaid kontrollima ja tasa-
kaalustama. Selleks on vaja neid muu hulgas kaitsta tiitevvoimu voimaliku poliitiliselt
kallutatud kriminaalmenetlusega survestamise eest.“!*°

4. Muud kérgemate riigiorganite vahelised tasakaalukisimused

PSisist tuleneb muu hulgas, et riigivoimu teostamine allub lisaks kohtutele ka muude
sbltumatute organite, nagu Riigikontroll ja 6iguskantsler, kontrollile. Ka Vabariigi
President tdidab teatud tasakaalustavat rolli, olles riigivéimu ihtsuse kandja. Kuigi
erinevalt kohtutest ei ole neil organitel formaalseid voimuvolitusi, on neil pohidiguste
tagajana ning avalikkusele teabe vahendajana voimalus avaldada Riigikogule ja valitsusele
teatavat moju, et takistada viimaseid tegemast isikute 6igusi rikkuda voivaid otsuseid.

147 RKHKo 19.05.2020, 3-18-529, p 34.

148 RKHKo 19.12.2019, 3-17-1329, p 19.
149 RKPJKm 06.06.2017,3-4-1-6-17,p 35.
150 RKPJKo 15.01.2016, 3-4-1-30-15, p 27.
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Eesti voimude lahususe ja tasakaalustatuse mudel lihtub niisiis kiill klassikalisest voimude
kolmikjaotusest, kuid PS on seda tiiendanud veel kolme organiga — Vabariigi Presidendi,
Riigikontrolli ja 6iguskantsleriga —, kes ei liigitu piris Giheselt tihegi klassikalise riigivoimu
kolme véimaliku alla ja kelle eesmirk on lisada klassikalisele voimutriiasele rohkem
tasakaalu.

Samas tuleb tihele panna, et siingi v6ib tekkida pinevussuhteid, kui tiks vi teine soltumatu
kdrgem riigiorgan asub oma padevusi tilejadnute arvel laiendama. Véimalik ohupotentsiaal
voimude tasakaalule on siinkohal seotud 6iguskantsleri institutsiooniga, kes Riigikohtu
jargi on teistest voimuharudest soltumatu®? ja kellele PS annab vordlemisi Gheselt
reaktiivse abstraktse normikontrolli algatamise padevuse (§ 1391g 1, § 142), samal ajal kui
poliitiline vastutus eelnéude pohiseaduspirasuse eest lasub demokraatlikus riigis nende
vastuvdtjatel, see tahendab Riigikogul, valitsusel voi padeval ministril. Tdiendava filtrina
nieb PS ette, et seaduse viljakuulutamise eel voib proaktiivse abstraktse normikontrolli
Riigikohtus algatada president, kui ta peab Riigikogus vastu voetud, ent veel vilja
kuulutamata seadust pdhiseadusvastaseks ja Riigikogu tema seisukohaga ei ndustu (§ 107
lg 2). Samas on diguskantslerile antud ka sénadigus valitsuse istungitel (§ 141 lg 2). Kui
diguskantsler asub kasutama seda sénadigust ekstensiivselt voi sekkub muul moel
aktivistlikult digusloomeprotsessidesse, eristamata seejuures juriidilisi ja 6iguspoliitilisi
seisukohti, siis ei sekku ta sellega tiksnes poliitilistelt vastutavate organite pohiseadus-
likesse digusloomepidevustesse, vaid voib sekkuda ka presidendi ja Riigikohtu padevus-
tesse, ahendades esimese voimalusi proaktiivse abstraktse normikontrolli algatamiseks
ning teise pohiseaduslikku ainupidevust anda siduvaid hinnanguid lihtdiguse normide
péhiseaduspirasusele (§ 149 Ig 3 1s 2, § 152 Ig 2) tema ette toodud asjades. Oiguskorda
edasi arendavaid jilgi diguskantsleri ekstensiivsest proaktiivsest tegevusest reeglina maha
ei jad. Seega tuleks tihele panna, et isedranis diguskantsleri sonadigus valitsuse istungitel
ei muutuks e facto proaktiivseks normikontrolliks, millega 6iguskantsler sekkub olulisel
madiral digusloomeprotsessi. PS nieb poliitiliselt vastutava organi seisukohaga mitte-
ndustumisel diguskantslerile ette diguse po6rduda alles pérast akti vastu votmist ja
kohustusliku kohtueelse menetluse libimist (§ 142) oma seisukohale hinnangu saamiseks
Riigikohtusse.'*?

B. Tasakaal vOoimu sees - voimukontsentratsiooni keeld

Véimude tasakaalu pohiméttest saab tuletada ka véimusisese voimukontsentratsiooni
keelu ehk voimu dekontsentratsiooni pohimétte. Voimu dekontsentratsiooni pohimétte
sisuks on viltida liigset voimu koondumist the organi kitte tihe riigivoimu haru sees.
Peamine tihelepanu koondub seejuures tditevvéimu raames valitsusele, peaministrile ja
neid teenindavale riigikantseleile, samuti tiksikutele ministritele, ning kohtuvéimu raames

Riigikohtule.

1. Taitevvdoim

Tiitevvoimu dekontsentratsiooni peamiseks viljenduseks on pidevuste jaotus halduse
hierarhilises struktuuris, kus esmatasandi haldusorganitele on tehtud ilesandeks tiksik-
kisimuste esmane otsustamine ning kdrgema tasandi haldusorganid teostavad esma-
tasandi haldusorganite tiksikotsustuste ile jarelevalvet. See viljendub thelt poolt ildises

151 RKPJKo 17.02.2014, 3-4-1-54-13,p 51.
152Vt RKPJKo 24.12.2002, 3-4-1-10-02, p 18-19; 18.05.2015, 3-4-1-55-14, p 49-51; RKPJKm
10.05.2013,3-4-1-3-13, p 24 - 26.
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jarelevalve regulatsioonis (VVS 7. ptk) ja teiselt poolt isedranis vaidealluvuse sitestuses

(HMS § 73).

Kodakondsuse seaduse jirgi on kodakondsuse andmise, taastamise ja dravotmise otsustus-
padevus esmatasandi haldusorganina Vabariigi Valitsusel (KodS § 201g 1, § 28 1g 1). See
voib olla iildregulatsioonina probleemne. Niiteks annab ka PS valitsusele esmatasandi
haldusorgani otsustuspadevuse, nihes ette, et Eesti kodaniku véljaandmise peab otsustama
valitsus (§ 36 1g 2 1s 2). Siiski tuleb silmas pidada, et valitsusele esmatasandi haldusorgani
otsustuspidevuse andmine kahandab puudutatud isiku 6iguskaitse voimalusi, kontsent-
reerib voimu valitsuse kitte ja suunab valitsust valitsemise asemel tegelema tiksikkiisimuste
otsustamisega. Seda ei saa pidada PSi sitte ja mottega kull tdiesti vastuolus olevaks, kuid
kindlasti vajab see kaalukaid pohjuseid, miks madalama tasandi haldusorganid ei vdiks
vastavat tilesannet ise tdita. Kodakondsuse saamise puhul tuleb eristada kodakondsuse
omandamist n-6 tavakorras (KodS §-d 6-9) ja eriliste teenete eest (KodS § 10). Kui tava-
korras kodakondsuse saamiseks nieb seadus ette tingimused, mida tuleb tiita (pikaajalise
elaniku elamisluba voi alaline elamisdigus, registreeritud elukoht Eestis, eesti keele ja nn
kodakondsuse eksam, legaalne pusiv sissetulek jms), siis erilised teened on miiratlemata
digusmdiste, mille sisustamise osas on padeval organil ilmselt ka hindamisruum. Samuti
ei pruugi eriliste teenete médratlemine olla paris vaba otstarbekuskaalutlustest ning vélis-
riigi kodanikule kodakondsuse andmine eriliste teenete eest voib omada vilispoliitilist
dimensiooni. Ka kodakondsuse dravotmise tingimused on seaduses lihemalt méiratletud
(KodS § 28 1g 1). Eelnevale tuginevalt voib eriliste teenete eest kodakondsuse andmine
valitsuse poolt olla méistlik ning voimude lahususe ja tasakaalustatuse pohiméttega koos-
kolaline lahendus. Ulejianud osas on aga keeruline leida 6igustust valitsusele esmatasandi
otsustuspiddevuse andmiseks.

Pisut sarnane probleem seostus kaitstavat loodusobjekti sisaldava kinnisasja vahetamise
instituudi ehk rahvakeeles maadevahetusega, kus esmatasandi otsustamiséigus oli digus-
aktidega antud keskkonnaministrile.’* Siin oli otsustusdigus antud kill ministrile ja mitte
valitsusele, kuid keeruline on leida 6igustust, miks peaks kinnisasjade vahetamise
otsustamine olema esmatasandina ministri padevuses. Ministri toimetamiste tegelikud
motiivid antud asjas said selgeks aastaid hiljem, kui Riigikohus toonase ministri
korruptsioonikuriteos 16plikult stitidi tunnistas.®* Sarnaselt esmatasandi otsustuspidevuse
andmisega valitsusele vajaks ka ministrile esmatasandi otsustuspiadevuse andmine voimu-
kontsentratsiooni keelust tulenevalt ilekaalukaid pohjendusi.

Véimukontsentratsiooni keelust saab tuletada ka keelu kanda mittepoliitilistele tditev-
voimu organitele ile poliitiliste organite pidevusi. Uheselt selgeks vaidlemata on kiisimus,
kas Eesti diguskorras voiksid ka mittepoliitilised organid anda mairusi voi on mairus-
andlus reserveeritud poliitiliselt vastutavatele organitele (viimati nimetatud seisukoht on
tina valdav). Teiseks praktiliseks niiteks sellest vallast on aga riigikantseleile seadusega
pandud 6igusloome ettevalmistamise tilesanne (VVS § 77 1g 1 p 15). Probleem seisneb
antud juhul selles, et riigikantseleid ei juhi poliitiliselt vastutav peaminister, vaid riigi-
sekretir (§ 95 1g 1), kes ei ole poliitiliselt vastutav ametnik. Oigusloome initsiatiivi padevus
peaks demokraatlikus riigis kuuluma aga ainult poliitiliselt vastutavatele ametnikele.

153 Maadevahetuse digusliku aluse moodustasid 10.05.2004-31.07.2008 kehtinud LKS § 19 (RT 12004,
38, 258), mida selle kehtivuse ajal ka korra muudeti (vt looduskaitseseaduse ning keskkonnamdju
hindamise ja keskkonnajuhtimisstisteemi seaduse muutmise seaduse § 9 (RT 12007,25,131)), koos-
mdjus Vabariigi Valitsuse 08.07.2004. a midrusega nr 241 ,Kinnisasja vahetamise kord ja kinnisasja
ning selle oluliste osade vddrtuse méddramise alused (RT 12004, 55,396). Nimetatud miiruse § 11 Ig
4,§ 18 ja § 20 1g 4 andsid keskkonnaministrile maadevahetuse iile otsustamisel véimutéiuse.

154 RKKKo 30.06.2014, 3-1-1-14-14.
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Tiitevvoimu dekontsentratsiooni viljendusteks on ka niiteks PSi autonoomiasitted, mis
jaotavad otsustamisdigust sisuliselt PSi jouga erinevate otsustamistasandite vahel ja seega
dekontsentreerivad voimu tditevvoimu hierarhilises korralduses. Niiteks tagab kohaliku
omavalitsuse enesekorraldusdigus (§ 154 lg 1) kohalikule otsustamistasandile teatud
pohiseaduslikult kaitstud autonoomse otsustamispadevuse, millesse sekkumisel on riigi-
voimuorganite volitused piiratud. Sellele viitab ka § 14, mis mainib seadusandliku,
tiidesaatva ja kohtuvéimu koérval ka kohalikke omavalitsusi. Kohaliku omavalitsuse
tiksused on tditevvoimu haldusiiksused, millele PS omistab eelkoige halduse demokrati-
seerimise ja tohustamise eesmargil pohiseaduslikult garanteeritud enesekorraldusoiguse
(vt § 154 komm.).”> Sarnaselt kohaliku omavalitsusega on PSi alusel autonoomsed ka
avalik-6iguslikud tilikoolid ja teadusasutused (§ 38 1g 2) ning Eesti Pank (§-d 111ja 112).

V6imu kontsentratsiooni ohtu voib tiheldada isedranis seal, kus tihele halduskandjale on
delegeeritud kogu mitmeastmeline otsustusprotsess. Niiteks on thelt poolt kindlasti
pohjendatud kohalike omavalitsuste digus teha planeerimisotsuseid (PlanS 6.—8. ptk), sest
planeerimisautonoomia on iiks kohaliku omavalitsuse enesekorraldusdiguse tuumik-
valdkondi (vilistamata erandeid riiklikult tihtsate objektide korral). Teiselt poolt voib aga
kisida, kas on pohjendatud, et kohalik omavalitsusiiksus viljastab enda tehtud planeeringu
alusel ka ehituslubasid (EhS § 39), mis on suhteliselt formaalne haldustegevus ega pea
sugugi tingimata olema kohaliku omavalitsuse pidevuses. Probleem on selles, et tihe
halduskandja kies olev mitmeastmeline otsustusprotsess avab rohkem voimalusi kuri-
tarvitusteks, samal ajal kui mitmeastmelise otsustusprotsessi hajutamine mitme halduse-
kandja peale aitab kuritarvitusi dra hoida, sest erinevad haldusekandjad kontrollivad ja
tasakaalustavad tksteist vastastikku. Kui nditeks kohaliku omavalitsuse haldusorgani
asemel rakendaks riigi haldusorgan ehituslubasid viljastades kohaliku omavalitsuse
kehtestatud planeeringuid, aitaks see — paralleelina seadusandliku ja tditevvéimu
lahutatusele — paremini tagada abstraktse planeerimisotsuse kohaldamist kaigil tiksik-
juhtudel Ghetaoliselt. Voimu kontsentratsiooni keeluga oleks seetottu paremini kooskélas,
kui ehitusloa viljastaks kohaliku omavalitsuse planeeringu alusel nditeks riigi ehitusamet,
kuhu oleks thtlasi hoopis lihtsam koondada ohutusnduete- ja keskkonnaalast oskusteavet.

V6imu dekontsentratsiooniga on tegemist ka véimuvolituste tleandmisel PSis nimetamata
avalik-6iguslikele juriidilistele isikutele. Riigikohus nimetab seda detsentraliseerimiseks:
»Riigihalduse avalik-6iguslikele juriidilistele isikutele delegeerimise tilddigustuseks voib
pidada detsentraliseerimist.“!*® Riigikohus pdhjendab samas lihemalt omavalitsuslikele
kutsekodadele voimuvolituste ileandmist: ,,Omavalitsuslikele kutseithendustele kui
avalik-6iguslike juriidiliste isikute alaliigile avaliku véimu teostamise osalise iileandmise
eridigustuseks on arusaam, et just nemad on oma sisulise kompetentsi tottu asjaomases
valdkonnas kéige paremini voimelised vastavat avalik-oiguslikku ilesannet tditma. !

Ennetavalt tuleb teoreetilise probleemina hoiatada olukorra eest, kus piititakse ihendada
justiits- ja siseministeerium. Sisuline probleem seisneks sellisel juhul kogu kriminaal-
menetluse, mis kujutab endast 6igusriigis pohidigusi koige intensiivsemalt piiravat
menetlust, ja seda ldbiviivate organite koondumises tihe ministri valitsemisalasse. Sisuliselt
oleks sellisel juhul otsustusvoim kriminaalmenetluse algatamise ja ldbiviimise osas ihe
ministri kies, mis voimaldaks tal seda kasutada ka oma poliitiliste vastaste suhtes. Selline
olukord v6ib tuua endaga kaasa tilemidirase voimukontsentratsiooni.

155 Siin ei ole tegu kitsamas méttes vertikaalse voimude lahususega, sest kohaliku omavalitsuse tiksused
otsustavad autonoomselt kohaliku elu kiisimusi tditevvoimu raames.

156 RKUKo 26.04.2016, 3-2-1-40-15, p 51.

157 RKUKo 26.04.2016, 3-2-1-40-15,p 51.
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2. Kohtuvoim

Kohtuvéimu valdkonnas jaotab § 149 poéhiseadusliku otsustamisdiguse erinevate
otsustamistasandite vahel, méddrates kindlaks erinevate kohtuastmete pohipiddevused
(vt lihemalt § 149 komm.). Riigikohus on seda sitet tdlgendanud jargmiselt: ,Kohus
institutsioonina on astendatud 1) maa- ja halduskohtuteks, 2) ringkonnakohtuteks ja
3) Riigikohtuks, kes vaatavad asju libi vastavalt esimese astme kohtutena, apellatsiooni-
kohtutena ja kassatsioonikohtuna (PS §-d 148 ja 149,KS § 91g-d 1ja2,§ 181g-d 1ja 2,
§221g-d1ja2,§ 251g1).8 Sellega dekontsentreerib § 149 voimu hierarhilises kohtu-
sisteemis ja kujutab endast pohiseaduslikku voimudekontsentratsiooni erisitet.

Kohtusiisteemi voimukese on Riigikohus. Seejuures tuleb osundada erinevate padevuste
koondumisele Riigikohtu kitte: Riigikohus on pohiseaduslikkuse jirelevalve kohus (§ 149
lg 31s 2), korgeima instantsi lihtkohus (§ 149 g 3 Is 1), ametisse nimetatavate kohtunike
sisuline viljavalija (§ 78 p 13, § 150 lg 3) ja korgem kohtunike distsiplinaarkohus
(KS§301g2p4,1g31s2,§971g 3"). Kui esimesed kolm funktsiooni tulenevad otse PSist,
siis just korgema kohtuvoimu sisese distsiplinaarkohtu funktsiooni panemine Riigikohtule
voib tekitada kisimusi voimukontsentratsiooni keelu valguses.

Ka kohtuvéimu puhul on soovitatav jilgida, et lisaks pdhiseaduslikele pdhiseaduslikkuse
jarelevalve kohtu, kérgeima instantsi lihtkohtu ja kohtuvéimu personaalse legitimatsiooni-
organi funktsioonidele ei koonduks Riigikohtu kitte liigselt muid kontrolli- ja jirele-
valvefunktsioone madalama astme kohtute iile, nagu niiteks madalama astme kohtute
haldamise funktsioon, mis voib osutuda véimukontsentratsiooni keelu valguses prob-
leemseks. Samas tuleb ilmselt pidada Riigikohtu pohiseaduslike funktsioonidega otseselt
seotud funktsioonide koondumist Riigikohtu kitte lubatavaks, nagu niiteks kohtuniku-
eksami ldbiviimise funktsioon, mis on otseselt seotud kohtuvéimu personaalse legitimat-
siooniorgani funktsiooniga.

158 RKUKo 04.02.2014, 3-4-1-29-13,p 44.1.
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