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Eelnou sidumine usalduskiisimusega pensionireformi taustal

Nr 15 07.12.2020

20. oktoobril 2020 avaldati Riigikohtu tildkogu otsus 5-20-3/43,' millega tunnistati pohiseadusega kooskolas
olevaks kogumispensionide seaduse ja sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise seadus, mille Vabariigi
President oli oma 7.02.2020 otsusega nr 551 jatnud vdlja kuulutamata. Presidendi hinnangul oli
kohustusliku kogumispensioni reform vastuolus kuue erineva pohiseaduse sdttega ja lisaks veel ka
preambuliga. Riigikohus arutas kiisimust pohjalikult ja pohiseaduslikkuse jarelevalve kolleegium pidas
vajalikuks suunata asja arutamine tildkogule. Arutamise pohjalikkust nditab asjaolu, et Riigikohus vaagis
lisaks presidendi viidatud sdtetele ka eelnou menetluslikke aspekte, eelkoige eelnou sidumist
usalduskiisimusega (pohiseaduslikkuse jiarelevalve kohtumenetluse seaduse § 14 lg 1 kohaselt ei ole
Riigikohus seotud taotluse pohistustega). Riigikohus kisitles seda teemat enne seaduse sisulisi aspekte
otsuse p-des 35-39 peattikis , Vaidlustatud seaduse formaalne pohiseaduspérasus”.

Alljargnevalt vaadeldakse eelnou usalduskiisimusega sidumist seonduvalt pensionireformi
vastuvotmisega.

Eelndu sidumine usalduskiisimusega

Usalduskiisimusega saab Vabariigi Valitsus siduda ainult enda algatatud eelnou (PS § 98 lg 1). Kuna valitsus
voib algatada ka Riigikogu otsuse eelnousid, saab usalduskiisimusega siduda ka nende vastuvotmist. Kui
Riigikogu eelndu vastu ei vota, astub valitsus tagasi. Pohiseadus ei sdtesta, kui tihti voi mis motiividel voib
eelnou usalduskiisimusega siduda.

Riigikogu kodu- ja tookorra seaduse §-d 135-138 sitestavad usalduskiisimusega seotud eelnou menetluse
tdpsema korra.

Vabariigi Valitsusel on voimalus siduda eelnou usalduskiisimusega kolmes faasis:

1) algatamisel (st siis, kui valitsus otsustab eelnou saata Riigikogule);
2) enne teist lugemist (st esimese ja teise lugemise vahel);
3) enne kolmandat lugemist (st teise ja kolmanda lugemise vahel).

Saab 6elda, et soltuvalt faasist on Riigikogul jirjest vihem voimalusi eelndu sisu mojutada. Algatamisel
usaldusega seotud eelnoule ei mddrata juhtivkomisjoni, ei esitata muudatusettepanekuid ja 1opphédéletus
toimub esimesel lugemisel. Enne teist lugemist usalduskiisimusega seotud eelnou puhul lopevad sidumise
hetkest juhtivkomisjoni volitused, valitsus koostab muudatusettepanekute tabeli (aga ettepanekuid
héiletusele ei panda), eelnou uue teksti ja seletuskirja ning eelndu pannakse lopphdiiletusele teisel
lugemisel. Enne kolmandat lugemist seotud eelnou puhul lopevad sidumise hetkest juhtivkomisjoni
volitused ja valitsus koostab 1oppteksti, kuhu on sisse viidud keelelised ja tehnilised parandused.



https://www.riigikohus.ee/et/lahendid?asjaNr=5-20-3/43

Usalduskiisimusega seotud eelndu vastu votmata jadmise pdevale jargnevast pdevast hakkab kulgema PS §
89 loikes 1 sdtestatud 14-pdevane tdhtaeg, mille jooksul Vabariigi President peab mddrama
peaministrikandidaadi.

Usalduskiisimust on pogusalt mainitud ka Vabariigi Valitsuse seaduse § 14 10ikes 4, kus on sitestatud, et
valitsus ei saa eelnou usaldusega siduda istungil, kus peaminister ei osale.

Pohiseaduse ettevalmistamisel Pohiseaduse Assamblees vaieldi voimaluse tiile nouda sellise eelnou
vastuvotmiseks Riigikogu koosseisu hddlteenamust, ent lopuks sellest loobuti — piisab poolthdalte
enamusest.

Riigikohtu otsuse tdhelepanekud

Riigikohtu tldkogu kasitles usalduskiisimust seoses pensionireformiga kohtuotsuse p-des 35-39 ja koige
olulisema sedastuse leiame punktis 39.3:

»Usalduskiisimusega seotud eelndu menetlus Riigikogus on palju kiirem kui tavamenetlus ja kirbib
eelkoige opositsiooni voimalusi eelnouga seotud parlamentaarseks debatiks. Eelnoude liiga sage sidumine
usalduskiisimusega voi selle meetme kasutamine pohiseadusest mittetulenevate eesmadrkide
saavutamiseks voib tuua kaasa valitsuse liigse sekkumise seadusandja tegevusse ning kitsendada PS § 65
p-s 1 sdtestatud Riigikogu péddevust vastu votta seaduseid voi otsuseid. See voib rikkuda ka PS §-st 4
tulenevat voimude lahususe ja tasakaalustatuse pohimotet ning PS §-st 10 tulenevat demokraatia
pohimotet. Seepdrast saab seda menetlust kasutada tiksnes erandlikel juhtudel. Eelnou usalduskiisimusega
sidumist ei tohi kasutada parlamentaarse debati ja sellega ka demokraatia tasaltilitamiseks.”

Ei ole paris selge, mida motles Riigikohus, kui titles, et eelkoige kdrbib taoline menetlus opositsiooni oigusi
(parlamentaarse debati lithenemine on tithesugune nii opositsioonile kui ka koalitsioonile). Voib-olla peeti
silmas koalitsiooni paremaid voimalusi mojutada eelnou sisu mitteformaalselt, parlamendiviliselt,
suheldes vahetult Vabariigi Valitsuse liikmetega. Pean silmas olukorda, kui eelnou seoti usaldusega
algfaasis, nii et muudatusettepanekuid esitada ei saanudki. Vastu voib jallegi vdiita, et ka
opositsioonisaadiku hea ettepanek voib jouda eelnou algataja ette mitteformaalselt. Parlamentaarse debati
liihenemine toimubki eelkoige nende eelnoude puhul, millele muudatusettepanekuid esitada ei saa, ent
voimatus oma potentsiaalseid muudatusettepanekuid esitada, juhtivkomisjonis selgitada ja ldbi hddletada
on opositsioonil ja koalitsioonil samasugune. Peale selle lisandub koalitsiooni poolele tdiendav ebamugav
aspekt — eelnou libikukkumisel ei tdhenda see lihtsalt {ithe eelnou vastu votmata jdtmist, vaid arvestada
tuleb terve valitsuse kukkumisega.

Ja veel, kohtuotsuse p. 39.5: ,Eelnou sidumine usalduskiisimusega jargib pohiseadusest tulenevat
eesmairki, kui seda kasutatakse parlamendi ja valitsuse suhetes tekkiva ummikseisu lahendamiseks ja
eelnou vastuvotmine on valitsuse hinnangul tema poliitika elluviimiseks valtimatu.*

See viimane jireldus lihtub arvatavasti Pohiseaduse Assamblee aruteludest, kus pohiseaduse vastava sétte
arutelul itles Liia Hinni: ,,Nimelt voib ette kujutada poliitilist patiseisu, kus valitsus toepoolest ei saa oma
poliitikat ellu viia selle tottu, et parlament mingil pohjusel tema eelnoud blokeerib. Et seda
konfliktsituatsiooni lahendada, peab olema voimalik kiisimus piistitada viga printsipiaalselt. Sellisena, et
kas voetakse vastu eelnou voi astub tagasi valitsus.“?

[Imselgelt seab Riigikohtu taoline piiritlus Vabariigi Valitsuse ette keerulise kiisimuse. Kas sellel voi teisel
juhul on eelnou usaldusega sidumine pohiseaduspidrane? Hinnata tuleb kiillaltki laialivalguvaid ja
subjektiivsusele alluvaid moisteid: a) liiga sage; b) pohiseaduse eesmirgid; c¢) voimude lahusus ja
tasakaalustatus; d) demokraatia pohimote; e) parlamentaarse debati ja demokraatia tasaliilitamine; f)
ummikseis parlamendi ja valitsuse vahel; g) viltimatus poliitika elluviimisel. Monel puhul voib usaldusega
sidumise vastuolu voi kooskola nimetatud pohimotetega olla ilmne, ent enamasti pigem siiski mitte. Igal
juhul tuletas Riigikohus meelde, et usalduskiisimusega sidumist tuleb iga kord pohjalikult kaaluda, ja teha

% Pohiseadus ja Pohiseaduse Assamblee. Koguteos. AS Juura, 1997, 1k 847.



seda vaid juhul, kui pohjused on kaalukad ka pohiseaduses loetletud vaartuste jirgi, mitte ainult mugavuse
voi poliitilise hetkekasu ajendil. Usaldusega sidumise pohjused voiks ka sidumise hetkel selgelt sonastada,
et neid oleks voimalik moista ja hinnata.

Varasemad usalduskiisimusega sidumised ning kodu- ja téokorra
seaduse probleemid

Kokku on Vabariigi Valitsus 28 aasta jooksul sidunud eelnou usalduskiisimusega neli korda ja seoses kuue
eelnouga:

1) 2009. aasta veebruaris seoti usalduskiisimusega riigi 2009. aasta lisaeelarve ja sellega seonduvate
seaduste muutmise seaduse eelnou (432 SE);

2) 2014. aasta juunis kogumispensionide seaduse ja riikliku pensionikindlustuse seaduse muutmise ning
sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise seaduse ja tulumaksuseaduse muutmise seaduse eelnou (685
SE);

3) 2015. aasta juunis sotsiaalmaksuseaduse, tulumaksuseaduse ja teiste seaduste muutmise seaduse eelnou
(41 SE), tooturuteenuste ja -toetuste seaduse ning teiste seaduste muutmise seaduse eelnou (40 SE) ja
riiklike peretoetuste seaduse muutmise ja sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise seaduse eelnou (38
SE). Nimetatud eelnoud seoti usalduskiisimusega samal valitsuse istungil;

4)2020. aasta jaanuaris kogumispensionide seaduse ja sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise seaduse
eelnou (108 SE).

Koigil juhtudel voeti eelnoud Riigikogus vastu, aga kolmel esimesel korral ei leidnud Vabariigi President
pohjust seadusi vilja kuulutamata jatta. Seetottu me ei tea, kas Riigikohus oleks ka nende puhkudel votnud
usalduskiisimusega sidumise eraldi vaatluse alla, ja kui, siis mida oleks ta arvanud pohiseadusega vastavuse
kohta. Niiteks titles 2009. aasta lisaeelarve usaldusega sidumisel peaminister Andrus Ansip Riigikogu
18.02.2009 istungil tehtud poliitilises avalduses valitsuse motiivi kohta: ,Valitsuse soov on hoida
otsustamisel kiiret tempot ja anda kdrbetele vajalik seadusandlik joud esimesel voimalusel.” Voib-olla
tuleks ka tolleaegset teravat majanduskriisi ja sellest tulenevaid kiireid samme pidada piisavaks pohjuseks,
kuigi peaminister seda niimoodi ei viljendanud. Samas jdi parlamentaarne debatt sisuliselt pidamata
(eelnou voeti vastu juba llejirgmisel pdeval pdrast algatamist). Ilmselt oleks selline sisulise aruteluta
kiirmenetlus tiks koht, kus president, Riigikohus ja oiguskantsler voiksid kohtu viimase otsuse valguses
kaaluda eelnou menetluse pohiseaduspdrasust.

Igal juhul ei pidanud Riigikohus usalduskiisimusega sidumise sagedust kdesoleva aasta pensionireformi
vastuvotmisel takistuseks seaduse tunnistamisel pohiseadusega kooskolas olevaks.

Opositsiooni  plaanitud obstruktsiooni kasutamine pensioniseaduste menetlemisel (sh 357
muudatusettepanekut erinevate joustumistihtaegadega) on Riigikohtu {ildkogu hinnangul piisav pohjus
eelndu usalduskiisimusega sidumiseks. Uldkogu leidis (p 39.5), et ,,[o]bstruktsioon voib tileméira takistada
parlamendi t66d, mille tottu voib valitsuse esitatud eelnou vastuvotmine jddda venima, samuti ei aita see
kaasa sisulisele parlamentaarsele debatile.” Seega takistaks venitamine muudatusettepanekute
libihddletamisel PS § 65 p-s 1 nimetatud Riigikogu funktsiooni (seaduste ja otsuste vastuvotmine). Kaudselt
voib siit ka jareldada, et kui opositsioon kasutaks jarjekindlalt ja véiga tihti obstruktsiooni, siis ei ldhe need
korrad arvesse usalduskiisimuse sageduse pohiseaduspirasuse hindamisel (kui valitsus peaks tahtma
vastata just taolise meetmega). Voib ka oletada, et Riigikohus vaatles usalduskiisimusega sidumist antud
eelnou puhul just seetottu, et seda vahendit kasutatakse viga harva ja taoliselt menetletud eelnou joudis
Riigikohtu ette esimest korda.

Igal juhul ei noustunud Riigikohus oiguskirjanduses avaldatud seisukohaga, et kuna usalduskiisimusega
sidumine voimaldab eelnodusid 1dbi suruda ning takistada parlamentaarset obstruktsiooni, siis taolise
abinou legitiimsus on pohiseaduse seisukohalt kaheldav“.?




Kuna Riigikohtu seisukoha jdrgi on siiski olemas olukordi, millal eelndu sidumine usalduskiisimusega on
pohiseadusega vastuolus, voib esitada kiisimuse, kas Riigikogu kodu- ja tdokorra seadus ei ole puudulik,
jattes need olukorrad voi asjaolud sdtestamata. Siiski tuleks sellele kiisimusele vastata eitavalt. Esiteks ei
ole voimalik ammendavalt ja tdpselt loetleda koiki elulisi olukordi, millal usalduskiisimusega sidumine
oleks pohiseadusvastane — elu on selleks liiga mitmekesine ja ettearvamatu. Seetottu jadks taoline loetelu
seaduses ikkagi vaid ndidisloeteluks. Teiseks tuletame meelde, et ajavahemikus 1994-1999 sisaldas tollane
Riigikogu kodukorra seadus keeldu siduda usalduskiisimusega iga-aastast riigieelarve seaduse eelnou. See
sdte jai silma Oiguskantslerile, kes tegi parlamendile ettepaneku sidte kehtetuks tunnistada. Ettepanekus
madrkis Eerik-Juhan Truuvili: ,,Pohiseaduse § 98 1oikes 1 sdtestatud oigus Vabariigi Valitsusele siduda iga
algatatud seaduseelnou usalduskiisimusega on olemuselt tiks voimude tasakaalustatuse mehhanismidest,
ilma milleta voib parlament pérssida Vabariigi Valitsuse tegevust just niisuguste seaduseelnoude
vastuvotmisega, mis ei ole realiseeritavad pohiseaduse § 87 punktide 3 ja 6 tiitmiseks. Uheks olulisemaks
seaduseks on Vabariigi Valitsusele riigieelarve ja see peab olema niisugune, mis voimaldab téita seadustega
pandud {ilesandeid. Vilistades Riigikogu kodukorra seadusega riigieelarve eelnou sidumise Vabariigi
Valitsuse poolt talle pohiseaduse § 98 loikega 1 antud voimaluse, on tegemist otseselt pohiseadust piirava
ehk kitsendava seadusesittega ja jarelikult pohiseadusevastase seadusesittega.“

Riigikogu noustus oiguskantsleri ettepanekuga ja tunnistas sdtte 1999. aasta juunis kehtetuks. Seega on
Riigikogu vahemalt the korra pohiseaduse sdtet piirata piitides — vélistades usalduskiisimusega sidumisest
tihe eelnou liigi — ebadnnestunud ja taoline oht ei ole kadunud ka tédna.

Uhe moeldava variandina oleks voimalik muuta Riigikogu kodu- ja tookorra seadust selliselt, et ka nendel
puhkudel, kui eelnou on kohe algatamisel seotud usalduskiisimusega, labitaks Riigikogus kas kaks voi
kolm lugemist, ent muudatusettepanekuid esitada ei saaks. Siis oleks voimaldatud laiem parlamentaarne
debatt, ent dra hoitud obstruktsioon, mille peamiseks meetodiks on vaheaegade votmine arvukate
muudatusettepanekute hdidletamise eel.

Lopetuseks

Lopuks voiks tsiteerida Vabariigi Presidenti T. H. Ilvest, kes 24. veebruaril 2009 — moned paevad pdrast
usaldusega seotud lisaeelarve vastuvotmist — puudutas seda teemat vabariigi aastapdeva kones (tuletame
meelde, et see oli esimene kord, kui Vabariigi Valitsust taolist voimalust kasutas):

»Eelarve dsjasest vihendamisest parlamendis tegi Eesti valitsus oma usalduse, seega edasise toovoime
kisimuse. Demokraatiale omane debatt aga jii selgelt napiks, pea olematuks. Tosi, sellist kiir- voi 6igemini
hiddamenetlust on kasutatud mujalgi Euroopas, nditeks hiljuti Litis. Valitsused on keerulistes eelarveoludes
ja pohimottelistes kiisimustes kiisinud parlamendi usaldust ka varem, Soomes, Saksamaal ja mujal. Kuid
tina ja Eestis on tdiesti moodapddsmatu, et edasised arutelud riigieelarve ja sellega kaasnevate
seadusemuudatuste teemal toimuksid ainult koos koigi parlamendis esindatud joududega. Ma ootan, et see
debatt ka praeguste kirbete olemuse iile peetakse tdies mahus dra siis, kui asutakse ette valmistama
jirgmise aasta eelarvet. See ei saa olema lihtne eelarve ei rahvale ega parlamendile, pigem vastupidi.
Seejuures peab opositsioonile jidma voimalus kasutada koiki parlamentaarsele riigile omaseid vahendeid
oma seisukohtade tutvustamiseks ja kaitsmiseks.“>

Silver Sédra
nounik
silver.sara@riigikogu.ee

Oigus- ja analiiiisiosakond on Riigikogu struktuuriiiksus, mis ndustab parlamendiliikmeid ja nende heaks tddtavaid ametnikke.
Kiesolev teemaleht on koostatud osakonna algatusel. Autorid on valmis arutlema t66 sisu iile ja kommentaarid on teretulnud.

* Riigikogu kodu- ja tookorra seadus. Kommentaarid. Riigikogu Kantselei, 2012, 1k 409.
5 Samas, 1k 412.
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