Pohiseaduse 12. peatiikk "Oiguskantsler"
Sissejuhatus

Oiguskantsleri institutsioon on Eesti pdhiseaduslikest institutsioonidest {iks vdhem uuritud ja
analldsitud institutsioone. Et vastata kiisimustele: milline padevus anda Giguskantslerile, milline on
oiguskantsleri koht riigiorganite slisteemis, millist osa tdidab diguskantsler normikontrollis jne., on
digusteadlased pidanud dispuute labi ajaloo. Qiguskantsleri institutsioonile konkreetse piddevuse
andmine on tekitanud segadust ja vaidlusi selle institutsiooni valjatootajates nii 1938.aasta kui
1992.aasta pdhiseaduse loomisel.

Oiguskantsleri institutsioon sellisel kujul, nagu teda nieb ette meie p&hiseadus, on haruldane. Eesti
Vabariigi digussiisteemis on diguskantsler rangelt apoliitiline ja juriidiline institutsioon, mis nduab nii
diguskantslerilt kui tema ndunikelt kdrget eetilist ning professionaalset taset. Oiguskantsleri
ametkonnas ei tohiks olla kohta aruteludel digustloovate aktide otstarbekuse (le, vaid lahtutakse
ihest fundamentaalsest alusest, milleks on Eesti Vabariigi pShiseadus. Oiguskantsler on séltumatu
ametiisik. Tema sGltumatuse ja poliitilise puutumatuse tagamiseks ndevad p&hiseadus ja
Oiguskantsleri tegevuse korraldamise seadus ette mitmed konstruktsioonid: diguskantsleri ametisse
nimetamise ja ametist tagandamise korra, diguskantslerile esitatavad nduded, tema ametisoleku aja
ning ametihived.

Erinevalt PGhjamaadest ning ka Eesti Vabariigi 1938. aastal alguse saanud diguskantsleri
institutsioonist on meie Giguskantsleri phitilesandeks jarelevalve riigi- ja omavalitsusorganite
Oigustloovate, s.0. normiloovate Gigusaktide pShiseadusele ja seadusele vastavuse (ile. PGhiseadus
annab diguskantslerile pohilise jarelevalve vahendina diguse néuda p&hiseaduse ja seadusega
vastuolus olevate aktide muutmist kuni nende tiihistamiseni Riigikohtu pohiseadusliku jarelevalve
kolleegiumi kaudu. Qiguskantsleril on digus teha ettekandeid Riigikogus ja vdtta sBnadigusega osa
valitsuse istungeist — siin esineb diguskantsler digusndunikuna ja votab osa t66st Sigusloome alal.
Praktiliselt teostab Giguskantsler seejuures eelkontrolli digustloovate aktide (le.

Lisaks Ulaltoodule tdidab Giguskantsler veel kahte funktsiooni:

anallilsib seaduste muutmise, uute seaduste vastuvdtmise ja riigiasutuste t66 kohta talle tehtud
ettepanekuid (pShiseaduse § 139 Ig 2). Siinjuures vaarib erilist tdhelepanu diguskantsleri ilesanne
anallilsida riigiasutuste t66d, mis on tidpiline ombudsmanile: anallilsida riigiasutuste t66d ja
vajadusel esineda kaebusega Riigikogus. Seni on Ig-t 2 tdlgendatud kitsendavalt: diguskantsleri
kontroll riigiasutuste t66 tle piirdub pohiseaduslikkuse kontrolliga (tulenevalt diguskantsleri tegevuse
korraldamise seadusest) — pShiseadus aga nii ei sdtesta. Seega siit jargnev kiisimus: kas pShiseaduse
§ 139 Ig 2 annab diguskantslerile vGimaluse tegutseda ombudsmanina?

teeb Riigikogule ettepaneku Riigikogu liikme, Vabariigi Presidendi, Vabariigi Valitsuse liikme,
riigikontrolori, Riigikohtu esimehe voi Riigikohtu lilkkme kriminaalvastutusele votmiseks (pdhiseaduse
§ 139 Ig 3). Selline pddevus on teataval maéral sarnane prokurorile, kuid erinevalt prokurorist ja
vastavalt eriseadustele ei teosta diguskantsler siin mitte sisulist, vaid vormilist kontrolli § 139 Ig-s 3
nimetatud isikute (vélja arvatud Giguskantsler ise) kriminaalvastutusele vGtmise menetluse ja
madruse kriminaalmenetluse koodeksi nduetele vastavuse lile.



§ 139. Biguskantsler on oma tegevuses séltumatu ametiisik, kes teostab jéirelevalvet seadusandliku
ja tdidesaatva riigiveimu ning kohaliku omavalitsuse digustloovate aktide pohiseadusele ja
seadustele vastavuse iile.

Oiguskantsler analiiiisib seaduste muutmise, uute seaduste vastuvétmise ja riigiasutuste t66 kohta
talle tehtud ettepanekuid ning esitab vajaduse korral Riigikogule ettekande.

Oiguskantsler teeb Riigikogule pohiseaduse §-des 76, 85, 101, 138, 153 ettendihtud juhtudel
ettepaneku Riigikogu liikme, Vabariigi Presidendi, Vabariigi Valitsuse liikme, riigikontrolori,
Riigikohtu esimehe véi Riigikohtu liikme kriminaalvastutusele votmiseks.

1.§1391g1

§ 139 Ig 1 toob dra Giguskantsleri pdhifunktsiooni, mille teostamisel ta juhindub pdhiseadusest ja
seadusest. Oiguskantsleri sdltumatust ning lojaalsust Eesti Vabariigile tagatakse mitmete normide
ning konstruktsioonidega:

1. Oiguskantsleri ametisse nimetamine (pOhiseaduse § 140 Ig 1) - diguskantsleri nimetab
ametisse Riigikogu Vabariigi Presidendi ettepanekul seitsmeks aastaks.

2. Oiguskantslerile esitatavad nduded (diguskantsleri tegevuse korraldamise seaduse, edaspidi
OTKS, § 4):

1) positiivsed nduded: Giguskantsler peab olema Eesti kodanik, tal peab olema Gigusalane
korgharidus, kérge erialane kvalifikatsioon ja sellele vastavad praktilise t66 kogemused ning ta peab
vabalt valdama riigikeelt. Oiguskantsleri ametipost ja volituste kestus nduavad spetsiifiliste, teiste
riigiteenistujatega vorreldes kdrgemate kvalifikatsiooninGuete pistitamist digusalaste teadmiste,
nende rakenduskogemuste, keelteoskuse ning demokraatliku diguskésitluse osas. Oiguskantsleril ja
tema ndunikel on lubatud tegeleda teadusliku ja pedagoogilise t66ga, kui see ei takista nende
ametililesannete taditmist. Lisaks eelnenule peab diguskantsler olema hea tervise juures;

2) negatiivsed nduded: diguskantslerile ning tdiendavalt tema ndunikele laienevad piirangud (OTKS §
6) - diguskantsler ja tema néunikud ei tohi ametisoleku ajal osaleda erakondade tegevuses, olla
maones teises riigiametis ja saada sealt sissetulekuid ja hiivesid, kuuluda tulundusettevdtte juhatusse
vOi ndukogusse, osaleda ettevdtluses, valja arvatud nende endi isiklikud investeeringud ning nendelt
saadavad protsendid ja dividendid, samuti neile kuuluva vara kdsutamisest saadav tulu. Qiguskantsler
ei tohi olla stilidi mdistetud tahtlikult toime pandud kuriteo eest (OTKS & 5).

3. Ametivanne - oma lojaalsust Eesti Vabariigile valjendab Giguskantsler ametivande andmisega
ametisse astumisel (OTKS § 7).

4. Ametist tagandamine - poliitiliste intriigide ja vallandamiste vastu on diguskantsler kaitstud
OTKS §&-ga 9 ja pdhiseaduse § 140 Ig 2, mis itleb, et diguskantsleri saab ametist tagandada
Uksnes kohtuotsusega.



Kommenteeritav paragrahv raagib seadusandliku ja taidesaatva riigivdimu ning kohaliku
omavalitsuse igustloovatest aktidest. Oigustloova akti all tuleks mdista akti, mis sisaldab
digusnorme, ehk siis normatiivakti ehk diguse ildakti. Uldakt annab iildnorme abstraktsete
digussuhete loomiseks. Uksikakt aga tekitab tiksikvahekordi konkreetsetel vdi abstrakt-konkreetsetel
juhtudel. Seadusandliku riigivéimu digustloovaks aktiks tuleb seega lugeda parlamendi seadust.
Eksekutiivorganid (Vabariigi Valitsus, ministrid, teised riigiorganid, kellele on parlament andnud
seadusega volituse) kehtestavad maarusi, mis sisaldavad digusakti teooria kohaselt digusnorme ja on
seega Oigustloovad aktid. Kohaliku omavalitsuse digustloovateks aktideks on valla- ja linnavolikogude
ja —valitsuste poolt tildaktidena antavad maarused. Oigustloovaks aktiks ei ole halduskandjate
omavabhelisi ning sisemisi suhteid reguleerivad digusaktid.

Oiguskantslerile saadetakse kdigi seadusandliku ja tdidesaatva riigivdimu ning kohaliku omavalitsuse
Oigustloovate aktide, jdustumata valislepingute ning koigi Riigikohtu pdhiseaduslikke vaidlusi
kasitlevate jGustunud kohtuotsuste arakirjad kimne pdeva jooksul vastavalt nende
valjakuulutamisest, vastuvdtmisest, allakirjutamisest v3i jdustumisest alates (OTKS § 13). Vastavat
satet tuleb kooskolas pdhiseaduslikkuse jarelevalve kohtumenetluse seaduse (edaspidi PJKS) §-dega
4 ja 10 maista nii, et diguskantsler teostab jarelevalvet Riigikogus vastu véetud seaduste lle nende
joustumise pdevast, taidesaatva riigivoimu ja kohaliku omavalitsuse digustloovate aktide lile nende
joustumise paevast ning joustumata valislepingute Ule viimaste allakirjutamisele jargnevast paevast.
Norm pole satestatud obligatoorsena, normiadressaatidel puudub expressis verbis kohustus
oiguskantslerile digustloovate aktide drakirju saata, siiski on seadusandja méte olnud siin kohustada
normiadressaate ning seda voib vélja lugeda ka sGnapaarist ...“saadetakse kdigi”..., mis jatab
adressaadi ilma voimalusest valida, kas saata voi mida saata.

Viahese regulatiivse toimega abstraktsed seadused ning protsessidigusnormide mahajaamus
materiaalGigusest on toonud endaga kaasa padevusprobleemid ehk kes mida on volitatud vilja
andma. Oiguskantsleri praktikas on neid probleeme palju ehk teisisénu toimub sage kohalike
omavalitsuste padevuspiiride iletamine. Seaduste asemel on tihti regulatsioon maaruste tasemel.
Puudub regulatsioon juhuks, mis saab siis, kui adressaat oma kohustust ei tdida ning vastavat
digustloovat akti kontrolliks ei saada. Oiguskantsleril puudub expressis verbis digus vastavaid akte
vilja nduda: OTKS § 25 sitestab, et diguskantsleril ja tema ndunikel on digus tutvuda vajalike
dokumentidega ja saada informatsiooni. Seega mitte aga digust teavet valja nduda. Tulemiks on, et
kui vastuolus oleva akti alusel kellelgi konflikti ei teki ning seda akti ka Giguskantslerile ei saadeta, ei
juhtugi midagi ja akt jadb pdhiseadusega vastuolus olevaks kuni konflikti tekkimiseni. Oiguskantsleri
tegevuse korraldamise seaduse 1938. aastast § 4 pani normiadressaatidele peale kohustuse
oiguskantslerile tema tegevuses kdigiti kaasa aidata ning vajalikke andmeid anda. Sarnase
regulatsiooni sisse viimine OTKS-i muutmise n&ol oleks otstarbekas ja ka vajalik.

2.§1391g2

Vastavalt OTKS-ile ja Riigikogu kodukorraseadusele on diguskantsleri poole vdimalik pédrduda:
- avaldusega (OTKS § 12);

- ettepanekuga (pShiseaduse § 139 Ig 2);

- aruparimisega (Riigikogu kodukorraseadus § 160).



Avaldusega Gigustloova akti pShiseaduse vastaseks tunnistamiseks on vdoimalik pé6rduda
oiguskantsleri poole absoluutselt igal isikul. Kellel on aga Gigus esitada ettepanekut seaduse
muutmiseks, uue seaduse vastuvotmiseks voi riigiasutuse t06 kohta, pole satestatud. Kuna kitsendust
ette nahtud ei ole, tuleb seda tdlgendada nii, et vastava ettepaneku esitamiseks on digus samuti
koigil. Praktika on toodud pShimdétet ka jarginud, vastavasisulisi ettepanekuid on diguskantslerile
teinud nii Uksikisikud oma p66rdumistes kirja teel kui kohalikud omavalitsused, riigiasutused.
Avalduse sisuks on podrdumine diguskantsleri poole, et viimane kontrolliks digustloova akti vastavust
pohiseadusele. Avaldus on kiisiva iseloomuga, oodates diguskantslerilt eksperdihinnangut.

Arupdrimine on sisuliselt sama, s.o. Riigikogu lilkkme avaldus eksperdihinnanguks. Riigikogu liikme
aruparimisele voib eelneda Riigikogu liikme kirjalik kiisimus diguskantslerile. Kisimustele tuleb
vastata kirjalikult 10 kalendripdeva jooksul. Arupdrimisele tuleb vastata Riigikogu istungil 20
istungipdeva jooksul. Ka siin peaks diguskantsler teostama pdhiseaduslikku jarelevalvet, praktika aga
naitab, et rohkem on Giguskantsler siin kui parlamendi isiklik Gigusndunik.

Oiguskantsleri viljundid on:
- ettekanded (p&hiseaduse § 139);
- ettepanekud (pohiseaduse §142).

Ettekandel on informatiivne, tdhelepanu juhtiv funktsioon. Vajaduse, millal ettekannet teha voi
mitte, maadrab ara Giguskantsler ise oma siseveendumuste ja vaartushinnangute kohaselt.
Probleemne eluvaldkond laseb end kohe tunda anda ka Giguskantsleri postkastis ning sellele
vastavalt on Giguskantsler ka ettekandeid teinud. Mujal maailmas, kus diguskantslerit ei tunta,
tulevad probleemid parlamendi poolt justiitsministri postkasti, kes suudab anda konkreetse lahendi,
mida diguskantsler teha ei saa. Oiguskantsler ei ole poliitiliselt vastutav parlamendi ees.
Parlamentaarsetes stisteemides on levinud kord, kus parlamendi liikkmed parivad aru vastava ala
ministrilt, kuid meie pdhiseaduse § 74 Ig 1 loob sellest erineva pretsedendi. Kogu tlalmainitud
tegevusega suunab Giguskantsler kaudselt digusloomet, selle arengut ja kulgu. Antud I6ike jargi on
oiguskantsler sisuliselt parlamendi digusndunikuks.

Vastavalt kommenteeritavale sattele anallilisib diguskantsler riigiasutuste t66 kohta talle tehtud
ettepanekuid ja esitab vajaduse korral Riigikogule ettekande. PGhiseadus ei anna piire, millises
ulatuses voi mida peaks diguskantsler seejuures analliisima ning mis oluline, pShiseadus ei nde ette,
et teostades seda llesannet peaks diguskantsleri anallits piirduma iksnes p&hiseadusliku
jarelevalvega. Selline konstruktsioon on omane ombudsmanile: kontrollida riigiastutuste t66d ja
vajadusel juhtida parlamendi tahelepanu probleemile. Kui meie praktika naitab, et rahval on vaja
ombudsmani, siis kas ei luba phiseaduse § 139 Ig 2 meile juba sellist ametimeest? Qiguskantsleri
praktikast tulenevalt saab vaita, et rahvas on ndudnud temalt Sigusndunikuks olemist, kuid siiani on
antud Idiget tolgendatud kitsendavalt. Ombudsmani vajadusel saaks antud satte pohjal muuta
senikehtinud réhuasetusi pohiseaduses ja anda diguskantslerile vastav ombudsmani padevus ning
viia vastavad muudatused sisse OTKS-isse.

3.§1391g3



Pdhiseaduse § 76 satestab Riigikogu lilkkme kriminaalvastutusele votmise, §-d 85, 101 ja 138 vastavalt
Vabariigi Presidendi, Vabariigi Valitsuse liikme ja riigikontrolori kriminaalvastutusele vétmise ning §
153 Riigikohtu esimehe vai Riigikohtu liilkme kriminaalvastutusele vétmise. Nimetatud isikute suhtes
ei saa algatada uurimistoiminguid, mis riivavad nende pdhidigusi, ilma vastava algatuseta, mis tuleb
oiguskantslerilt.

Paragrahv 76 deklareerib, et Riigikogu liige on puutumatu ning teda saab kriminaalvastutusele votta
ainult Giguskantsleri ettepanekul Riigikogu koosseisu enamuse ndusolekul. Kuigi ka teiste mainitud
isikute vastutusele votmise mehhanism on sama, ei satesta vastavad paragrahvid nende isikute
puutumatust.

Eriseadusena annab pdhiseaduse § 139 Ig-le 3 protseduurireeglid Riigikogu liikme, riigikontrolori,
oiguskantsleri, Riigikohtu esimehe ja Riigikohtu liikme (edaspidi pShiseaduse §-s 139 nimetatud
isikud) kriminaalvastutusele vGtmise korra seadus, mille kohaselt voib tlaltoodud isikuid
kriminaalvastutusele votta ainult Riigikogu koosseisu enamuse ndusolekul. Nimetatud seadus
konkretiseerib pohiseadust, 6eldes, et diguskantsler teeb Riigikogule ettepaneku anda ndusolek §-s
139 nimetatud isikute kriminaalvastutusele vétmiseks ning seda riigiprokurori taotluse alusel.
Taotlusele lisab riigiprokurdr siilidistatavana vastutusele vétmise méaaruse arakirja. Oiguskantsler
kontrollib maaruse ja labiviidud menetluse vastavust kriminaalmenetluse koodeksi (edaspidi KrMK)
nouetele, kontrollimata ja hindamata t6endeid. Seega puudub tal digus iseseisvate

uurimistoimingute labiviimiseks. Kui muidu v&ib diguskantsleri tegevus selles vallas tunduda sarnane
prokuréri omale, siis toodud satte viimane osa peaks selle valistama.

Seega teostab diguskantsler kogu protseduuri vormi legaalsuse kontrolli, ilma et tungiks sisuni.

Kui tehtud maarus ning labiviidud menetlus on kooskd&las KrMK-ga, esitab diguskantsler Riigikogule
ettepaneku anda ndusolek vastava isiku kriminaalvastutusele vétmiseks. Kui aga kooskdla KrMK-ga
puudub, tagastab diguskantsler taotluse 10 paeva jooksul riigiprokurorile. Oiguskantsleri ettepanek
Riigikogule peab olema kirjalik ning sisaldama andmeid vastutusele vdetava isiku kohta, andmeid
kuriteo ja kuriteo kvalifikatsiooni kohta, diguskantsleri motiveeritud seisukoha, milles peavad olema
dra toodud taotlust pShjendavad asjaolud, seejuures ei tohi Giguskantsler valjuda stidistuse
piiridest. Ettepanekule lisatakse riigiprokurdri poolt diguskantslerile esitatud dokumendid.
Oiguskantsler esitab oma ettepaneku Riigikogule ettekandega, milles peale konkreetse ettepaneku
tuleb esitada ka riigiprokurorilt saadud dokumentides sisalduv.

Vabariigi Presidendi ja Vabariigi Valitsuse lilkkme kohtulikule vastutusele vétmise korda reguleerib
vastav eriseadus, milles satestatud Giguskantslerit puudutavad protseduurireeglid on sarnased
eeltoodud eriseaduse regulatsiooniga.

§ 140. Biguskantsleri nimetab ametisse Riigikogu Vabariigi Presidendi ettepanekul seitsmeks
aastaks.

Oiguskantslerit saab ametist tagandada iiksnes kohtuotsusega.

1.§1401g1



On igati demokraatlik, et diguskantsleri nimetab ametisse Riigikogu kui rahva otsene esindaja. Nii
omandab diguskantsler suurema legitiimsuse ja teisiti ei oleks see ka mdeldav, silmas pidades
oiguskantsleri sdltumatust. Oluline on sdilitada ka voimude lahusust ning eriti voimude
tasakaalustatust. Tasakaalu hoidmise eesmargil on ettepaneku tegemine usaldatud Vabariigi
Presidendi padevusse. Sama siisteemi jargi toimub ka riigikontrolori, Eesti Panga ndukogu esimehe,
kaitsevde juhataja ja Riigikohtu esimehe ametisse nimetamine.

Kui eriseadus ei maara teisiti, kohaldatakse ka diguskantsleri kohta avaliku teenistuse seadust
(edaspidi ATS), kuigi tegelikkuses peaks see olema tapselt vastupidi: OTKS peaks sitestama, millised
satted ATS-st diguskantslerile laienevad, kuna Giguskantsler pole mitte ametnik, vaid amet omaette.

Oiguskantslerile esitatavate vanuselise piirangu osas tuleb ldhtuda ATS-st, vanuse alammééraks saab
olla 21 aastat. Ettepanekudiguse puhul peaks riigipea votma arvesse mitte kaadripoliitilisi tegureid
(ustavust presidendile), vaid hindama isiku ametikohale sobivuse mainet. President peab ldhtuma
riiklikest kaalutlustest, mitte isiklikust sobivusest.

Iga seitsme aasta tagant nimetatakse uuesti ametisse diguskantsler. Ei ole 6eldud, et Uks isik ei voi
olla Giguskantsler mitu korda jarjest, nagu see on presidendi puhul (pShiseaduse § 80 Ig 1).
Oiguskantsleri ametisoleku aeg on 7 aastat, et ametisse nimetamine ei langeks iihele aastale ei
Riigikogu, kohalike omavalitsuste ega Vabariigi Presidendi valimistega. Eesmark on hoiduda
ohustamast diguskantsleri sGltumatust, segades teda valimistega alati kaasas kaivatesse poliitilistesse
probleemidesse.

2.§1401g2

OTKS on kehtestanud korra Siguskantsleri volituste I5ppemise aluste osas. Qiguskantsleri volitused
loetakse IGppenuks:

1. tema ametist tagasiastumise pdevast;
2. teenistustdhtaja moodumise paevast;

3. kestva vBimetuse korral lle kuue kuu jarjest tdita oma llesandeid - Riigikohtu
otsuses margitud pdevast;

4. tahtlikult toimepandud kuriteo eest siitidi mdistva kohtuotsuse jdustumise pdevast;
5. tema surma pdevast.

Tagasiastumisest teatab Giguskantsler Vabariigi Presidendile vdahemalt neli kuud ette.

Ametist tagandamine on ametist vabastamise (ks liik ning see vGib toimuda vabastatava tahte
vastaselt voi ka karistusena. Tagandamine tuleb kdne alla (ilaltoodud satte punktide 3 ja 4 puhul.

Kommenteeritavat sitet tuleb mdista koosk&las OTKS §-ga 10, mille Ig 4 (itleb, et diguskantsleri
volitused loetakse 16ppenuks tahtlikult toime pandud kuriteo eest stitidi mdistva kohtuotsuse
joustumise paevast. Seega saab Giguskantslerit ametist tagandada mitte mis tahes kohtuotsusega,



vaid stiidimdistva kohtuotsusega tahtliku kriminaalkuriteo eest, kuna kuriteoks meie digussiisteemis
loetakse hetkel ainult kriminaalkuritegu. Viimase vaite suhtes on vastakaid arvamusi. On avaldatud
arvamust, et ka suuremad haldusdeliktid vdiks lugeda kuritegudeks. Halduskohtu kaudu saab
diguskantsleri tegevuse peale kaevata haldusdiguserikkumiste seadustiku (edaspidi HOS) & 11 korras,
kuid ametist tagandamine teatavasti ei kuulu halduskaristuste hulka. Niisiis ei saa diguskantslerit
ametist tagandada ei halduskohtu ega esimese astme kohtu otsusega tsiviilasjas.

§ 141. Biguskantsleril on oma kantselei juhtimisel samad digused, mis on seadusega antud
ministrile ministeeriumi juhtimiseks.

Oiguskantsler véib sénadigusega osa votta Riigikogu ja Vabariigi Valitsuse istungitest.
1.§1411g1

Oiguskantsler on oma ametkonna monokraatne juht. Selline regulatsioon tuleneb &iguskantsleri
sdltumatusest. Oiguskantsler peab omama personali iile vdimu, kuid see v8im ei ole mitte taielik,
kuna Giguskantsleri asetditja-nduniku nimetab ametisse Riigikogu.

Oiguskantsleri ndunikesse ja kantseleisse puutuvat reguleerib OTKS Ill peatiikk. Kuna pdhiseaduse §
141 samastab diguskantsleri padevuse oma kantselei juhtimisel ministri padevusega ministeeriumi
juhtimisel, kehtib Giguskantsleri kohta ka Vabariigi Valitsuse seaduse § 49, mis sdtestab ministri
padevuse ministeeriumi juhina. Viimase kohaselt on diguskantsleril Gigus oma kantseleid juhtida ja
kantselei valitsemisalasse kuuluvaid kiisimusi korraldada, kohustus vastutada pdhiseaduse, seaduste,
Riigikogu otsuste, Vabariigi Presidendi seadluste, Vabariigi Valitsuse maaruste ja korralduste taitmise
eest, on kohustus esitada Vabariigi Valitsusele ettepanekud kantselei kulude ja tulude aastaeelarve
eelndu ning vajaduse korral lisaeelarve eelndu kohta, otsustada eelarve vahendite kasutamise ning
valvata eelarve tapse ja otstarbeka taitmise lle, on Gigus maarata kantselei struktuur, asjaajamine ja
tookorraldus jne.

Oiguskantslerile ei laiene ATS-i sitted, mis reguleerivad ametniku teenistusse vétmise korda (ATS §-d
19-38) ja ametniku atesteerimist (ATS § 91 Ig 2 p 1). Nii nagu riigikontrolori puhul vdib ka
Oiguskantsleri osas vaita, et talle ei laiene satted, mis korraldavad ergutusi, edutamist ja
distsiplinaarvastutust. Télgenduse alusel voib vaita, et riigikontrolorile ei laiene rida (ergutused,
edutamine, distsiplinaarvastutus) ATS satteid, kuigi seadus seda expressis verbis ei ttle ning
puuduvad ka vastavad normid riigikontrolli seaduses. Edutamine riigikontrol6ri puhul ei saa kdne alla
tulla juba puht praktilistel kaalutlustel, sest riigikontrolor on riigikontrolli teenistuse tipp. Ergutused
ja distsiplinaarvastutus eeldavad teenistusliku jarelevalve siisteemi, st. eeldavad alluvussuhteid.
Sama kehtib diguskantsleri kohta. Kuna vastavalt pdhiseaduse §-le 139 on diguskantsler oma
tegevuses soltumatu ametnik, siis normid ATS-st, mis reguleerivad alluvusvahekordi, diguskantslerile
ei laiene, v.a see, et Giguskantsler teostab ise oma kantselei ametnike suhtes teenistuslikku
jarelevalvet. Uldjuhul laienevad &iguskantslerile ATS normid, mis reguleerivad ametnike digusi ja
kohustusi.

Oiguskantsleri asjaajamist toimetab tema kantselei. Oiguskantsler ise nimetab ametisse ja vabastab
ametist oma ndunikud. Nounikest (iks nimetatakse Riigikogu poolt diguskantsleri ettepanekul tema



asetditja-ndunikuks, kes nagu diguskantslergi annab ametisse astudes ametivande. Juhul kui
Oiguskantsler ei saa ajutiselt tdita oma ametililesandeid, tdidab neid diguskantsleri asetaitja-néunik.
Oiguskantsleri kantselei ametnikke v&ib ametisse nimetada ilma avaliku konkursita (ATS § 30 p 1).

2.§1411g2

Pdhiseaduse § 142 Ig 2 ja OTKS § 24 volitavad diguskantslerit sénadigusega osa v&tma Riigikogu ja
Vabariigi Valitsuse istungitest, sealjuures ei ole seatud piiranguid, missugustel juhtudel ta oma
sOnadigust vGib kasutada (erinevalt riigikontrolorist, kelle sdnadigus on seotud oma padevuse
piiridega — pShiseaduse §136 Ig 1). Tulenevalt eeléeldust on diguskantsler kasutanud sGnadigust voi
toetanud Riigikantselei pohjendatud markusi, kui kasitletavas kiisimuses on ilmnenud Giguslikke
probleeme, olenemata sellest, missuguses diguslikus vormis valitsuse otsustust realiseeritakse.
Praktikas on Giguskantsler talle antud Gigust pea alati kasutanud, kuna see on osutunud vagagi
vajalikuks. Kui diguskantsleril endal ei ole olnud vdimalust valitsuse istungile minna, on ta selleks
volitanud méne oma ndounikest. Juhtides tdhelepanu puudustele Gigusaktides, teostab diguskantsler
seejuures preventiivset kontrolli. OTKS § 24 kohaselt saadetakse diguskantslerile Riigikogu ja
Vabariigi Valituse istungite paevakorrad koos arutusele tulevate digusaktide eelndudega, need
jaotatakse kantselei sisespetsialiseerituse jargi ndunike vahel ning igaliks esitab kantslerile oma
arvamuse koos vajalike markustega. Siin tdidab diguskantsler valitsuse Gigusnduniku rolli.
Oiguskantsler on siiani juurutanud praktikat, et valitsusasutustele juriidilist ndu ei anta. Samas
tegeleb diguskantsler valitsuse istungitel eelkontrollina ning kui kontroll on nagunii eelnev, siis miks
ei saa kiisida Siguskantslerilt eelnevat seisukohta? Qiguskantsleri ndunike “s&el” on tdhus ning kuigi
Oiguskantsleri padevus on piiratud vaid Gigustloovate aktide pohiseadusele vastavuse kontrolliga,
tehakse markused ka igasugu muude diguslike puudujaakide kohta. Valitsuse huviks on siinjuures labi
Oiguskantsleri tagada pohiseaduspérasus.

§ 142. Kui 6iguskantsler leiab, et seadusandliku véi tdidesaatva riigivoimu voi kohaliku
omavalitsuse digustloov akt on pohiseaduse voi seadusega vastuolus, teeb ta akti vastuvétnud
organile ettepaneku viia see kahekiimne pdeva jooksul péhiseaduse voi seadusega kooskélla.

Kui akt ei ole kahekiimne pdeva jooksul pohiseaduse voi seadusega kooskdlla viidud, teeb
oiguskantsler Riigikohtule ettepaneku tunnistada see akt kehtetuks.

1.§1421g1

Oiguskantsleri peatiikk sisaldab unikaalset terminit - digustloov akt (vt. ka § 139 Ig 1 kommentaari).
Kui lahtuda Pohiseaduse Assamblee istungite protokollidest, siis sisulist selgitust, miks see nii on,
sealt ei leia, kiill vOib aga jareldada, et rahvalikkuse ning parema mdistetavuse huvides asendati
lihtsalt termin “normatiivakt” terminiga “digustloov akt”. Hr. Schneideril oli ses osas laiem t&lgendus:
oiguskantsler saab oma funktsiooni jarelkontrolli osas tdita vaid digusreguleerimise Gildmehhanismi
silmas pidades, mille koostisosaks on nii tild- kui ka Gksikakt. Hr. Schneideri kasitluse jargi kuulusid
oiguskantsleri jarelevalve alla kdik pdhiseaduses nimetatud digusaktid: seadused, seadlused,
maarused, korraldused, kdskkirjad ja otsused, vidlja arvatud kohtuotsused. Tema jarelevalve alt
jaavad valja ka dokumenteerimata digusliku tahtsusega toimingud. Nende taitmist jalgivad riiklikud

ametid, inspektsioonid ja muud faktilise kontrolli organid. Kuigi p&hiseaduse valjatootamisel



osalenud digusteadlased professorid H. Schneider ning ka |. Rebane olid arvamusel, et antud terminit
tuleb kasitleda nii diguse Gld- kui ka Uksikakti tdhenduses, on tdnaseks valdav enamus juriste ning ka
reaalselt valjakujunenud praktika votnud omaks seisukoha, mille jargi digustloova aktina saab
kasitleda vaid diguse Uldakti ehk normatiivakti. See on rohkem kooskdlas diguskantsleri institutsiooni
mottega ning loogiliselt ka pShiseadusest tuletatav, arvestades, et digustloovad aktid kuuluvad
Riigikohtu p&hiseaduslikkuse jarelevalve kohtukolleegiumi kontrolli alla. Qiguse tildakt loob nii
objektiivset kui ka subjektiivset digust, diguse Uksikaktiga aga rakendatakse subjektiivset digust.
Teoreetiliselt jadb diguse Uld- ja liksikakti eristamine ning nende seos digustloova aktiga vaieldavaks.
Siiski on Giguskantsleri poolt tehtava jarelevalve praktikas kasitletud digustloovat akti diguse
Gldaktina (normatiivaktina), mis sisaldab kaitumise Uldreegleid - normeloovaid digusi ja kohustusi
impersonaalselt, ning Gigustloovat sisu mitteomavat digusakti liksikaktina, millega reguleeritakse
konkreetset digussuhet voi personifitseeritud juhtumit. Antud kasitlusest tulenevalt on voimalik
valtida praktikas kahetsusvaarselt tihti esinevat diguse Uld- ja Uksikaktide vormi ja sisu segiajamist.

PShiseaduse § 142 (1) annab ettepaneku saajale aega 20 paeva digustloova akti pGhiseadusega
kooskdlla viimiseks. Praktikas on sdarane lihike tahtaeg palju probleeme tekitanud: diguskantsler
teeb Riigikogule ettepaneku viia seadus kooskolla pShiseadusega, Riigikogu alustab seaduse
muutmise menetlust, viimane votab aga rohkem aega, kui 20 pdeva, seega ei jouta 20 pdevaga
oiguskantsleri ettepanekut tdita, kuigi protsess juba kaib. Riigikogu kodukorra seadus ndeb digusakti
muutmiseks ette lpris pikaajalise menetluse. Formaalselt peaks niitid diguskantsler esitama
Riigikohtule ettepaneku vastava satte kehtetuks tunnistamiseks. Sadrast lahendust ei saa digeks
pidada ning praktikas ongi Giguskantsler oodanud kauem, kui on teada, et aktiandja akti
pohiseadusega kooskdlla viimisega tegeleb. Seega on praktikas télgendatud tlaltoodud
kahtekiimmet paeva siduvana aktiandjale, kes sel ajavahemikul peab astuma samme ettepaneku
tditmise teel.

Vastavalt OTKS §-le 20 on diguskantsleril isikute avaldustele ja seaduste muutmiseks, uute seaduste
vastuvotmiseks ning riigiasutuste t60 kohta tehtud ettepanekutele vastamiseks aega 1 kuu, arvates
nende saamisest. Kui 6iguskantsler leiab, et avalduse voi ettepaneku lahendamine kuulub kohtu voi
teiste organite padevusse, edastab ta selle vastavalt kuuluvusele véi tagastab motiveeritult esitajale.
Oiguskantsleri ndunike s&nul on ka seda tahtaega praktiliselt vdimatu téita, kuna sisulise lahendini 1
kuuga ei jduta, menetlus Riigikogus on kiillalt aegandudev. Ulaltoodud kaalutlustel tuleks mainitud
kahekiimne pdevast ning Uhekuulist tdhtaega pikendada voi tahtaja maaramine jatta diguskantslerile.

OTKS § 16 annab vdimaluse &iguskantslerile teha normiadressaadile ettepanek peatada vaieldava
akti toime kuni péhiseadusega kooskdlla viimiseni, kui vaieldav akt seab ohtu fiilsiliste isikute elu voi
tervise voOi rikub kas rahvusvahelise praktika jargi joustunud voi Riigikogu poolt ratifitseeritud
valislepingut, kuid see ettepanek ei oma mingit repressiivset valjundit. Samalaadne reguleeritus on
puhuks, kui digusakt on vastuolus vélislepinguga: OTKS § 15 (2) tleb, et kui Siguskantsler leiab, et
oigustloov akt on vastuolus tahtajalise valislepinguga, teeb ta akti vastu votnud organile ettepaneku
peatada madratud ajaks selle akti toime. Mdlema mainitud paragrahvi puhul puudub edasine
regulatsioon, puudub ka vastav praktika. Loogiliselt peaks nlitid jargnema lihendatud tdhtaegadega
menetluse Riigikohtus, kuid seadused seda ette ei nae.

Oiguskantsleril on digus esitada seadusandliku ja tdidesaatva riigivdimu ning kohaliku omavalitsuse



organitele jareleparimisi (OTKS § 23). Jareleparimiste eesmaérgi ja sisu kohta ei title seadus midagi,
kiill aga on normiadressaatidel kohustus vastata diguskantsleri jareleparimistele 10 paeva jooksul
arvates nende saamisest. Peale selle on diguskantsler praktiseerinud ka margukirjade saatmist,
milledele vastavalt Avaldustele vastamise seadusele ametiasutused on kohustatud 1 kuu jooksul
vastama. Nii margukirjad kui jareleparimised on informatiivse ning tdhelepanu juhtiva iseloomuga,
millel puudub repressiivne valjund.

2.§1421g2

Eelmise 16ike juures kasitleti kahekiimne paevase tahtaja ebapiisavust. Praktikas on Riigikohtu
pohiseaduslikkuse jarelevalve kolleegiumis olnud Giguskantsleri ettepanekul 2 asja, mis jaeti
rahuldamata, kuna aktiandjad olid selle ajavahemiku jooksul vaieldavad digustloovad aktid juba
pohiseadusega kooskalla viinud. Hiljem ongi diguskantsler oodanud ettepaneku tegemisega
Riigikohtule, kui on informatsiooni, et akt viiakse siiski kooskdlla pdhiseadusega.

OTKS § 17 tapsustab pdhiseaduse teksti, sitestades, et kui digustloova akti vastu vétnud organ ei ole
kahekimne pdeva jooksul, arvates diguskantsleri ettepaneku saamise paevast, akti voi selle satet
pOhiseaduse voi seadusega kooskdlla viinud, teeb diguskantsler Riigikohtule ettepaneku tunnistada
Oigustloov akt vGi selle sdte kehtetuks. Loetelust on vélja jddnud jdustumata vélislepingud, mille tle
jarelevalve on ka diguskantsleri kohustus, kiill aga on see kirjas PJKS § 6 Ig 1 pn-s 2, mis (itleb, et
ettepaneku seaduse, muu digusakti voi valislepingu pohiseadusele voi seadusele vastavuse
kontrollimiseks vGib Riigikohtule vahetult esitada diguskantsler pShiseaduse §-s 142 tdhendatud
juhtudel ja valislepingute pShiseadusele vastavuse kontrollimiseks. Riigikohus tunnistab taielikult voi
osaliselt kehtetuks mis tahes seaduse voi muu digusakti, kui see on vastuolus pShiseaduse satte ja
mdttega. Oiguskantsleri ettepanek peab sisult ja vormilt vastama PJKS § 11 nimetatud taotluse sisule
ja vormile.

Taotlusele lisatakse vaieldava Gigustloova akti tekst ning muud taotluse aluseks olevad dokumendid.
Ettepanekule kirjutab alla diguskantsler. Riigikohtul on digus nduda taotluse esitajalt tdiendavaid
dokumente ja selgitusi. Taotlustele ja sellega koos esitatud dokumentidele lisatakse nende arakirjad
kaheksas eksemplaris. Vastavalt PJKS §-le 14 vGib Giguskantsler sGnadigusega Riigikohtu istungist osa
votta.

Oiguskantsler saab pé6rduda Riigikohtu poole taotlusega tunnistada kehtetuks vaid jdustunud
oigustloov akt. Seetdttu oleks otstarbekohane muuta PJKS-st selles osas, et pdhiseaduslikkuse
jarelevalvet oleks vBimalik teostada koheselt parast seaduste ja muude digustloovate aktide
avaldamist, sel juhul oleks ilmnenud vastuolusid véimalik hakata juba enne seaduse joustumist
korvaldama.

§ 143. Biguskantsler esitab kord aastas Riigikogule iilevaate seadusandliku ja téidesaatva
riigiveimu ning kohalike omavalitsuste digustloovate aktide kooskolast pohiseaduse ja seadustega.

OTKS § 14 tapsustab ilaltoodud sitet, deldes, et Siguskantsler esitab kord aastas, Riigikogu
slgisistungjargu taiskogu kolmandal té6nadalal, Riigikogule (ilevaate seadusandliku ja tdidesaatva



riigivoimu ning kohalike omavalitsuste digustloovate aktide kooskdlast pdhiseaduse ja seadusega.
Ulevaade on kuni 20-minutine ettekanne, mida vdib pikendada ettekandja ja istungi juhataja
kokkuleppel.

Ulevaate esitab diguskantsler ettekandena ning lilevaate pdhiosa sisaldab analiiiisi igustloovate
aktide vastavusest pShiseadusele ja seadusele.

Selline llevaade on suunava, tdhelepanu juhtiva, ilevaadet andva iseloomuga. Igal sligisel teeb
oiguskantsler kokkuvétte moddunud 12 kuust, tuues dra eelnenud perioodi statistika, Gildistades
tendentse olukorrast pohiseaduslikus jarelevalves ning seaduste jargimisel, kuid mitte ainult.
Oiguskantsler on juhtinud tahelepanu ka digusprobleemidele iileiildse, mis I6ppeks viivad
pdhiseaduseni valja. Teinud omad Uldistused ja jareldused, toob diguskantsler need oma llevaates
vdlja, luues sellega Ulevaatliku pildi meie Giguse olukorrast ning kitsaskohtadest ning tuues Uhtlasi ka
napunaiteid, kuidas neid edaspidi valtida.

Riigikogule esitataval lilevaatel on ka teine funktsioon: Giguskantsler annab parlamendi kaudu
rahvale aru oma t606st ja tegemistest eelneva 12 kuu jooksul. Selline llevaate esitamise kohustus on
ainus nn. distsiplinaarne jarelevalve diguskantsleri tegevuse ile. Muid samasisulised kohustused tal
puuduvad.

§ 144. Biguskantsleri digusliku seisundi ja tema kantselei téékorralduse séitestab seadus.

Oiguskantsleri digusliku seisundi ja tema kantselei tdokorralduse sitestab diguskantsleri tegevuse
korraldamise seadus. Selline seadus on vajalik, et:

e tagada Giguskantsleri sdltumatus;
e satestada Giguskantsleri téokord.

OTKS-ile on eelpool palju viidatud ning nénda oleks otstarbetu kdike mainitut veelkord iile korrata.
OTKS iildsatetes tapsustatakse diguskantsleri diguslikku seisundit: maaratakse kvalitatiivsed nduded
oiguskantslerile ja tema ndunikele (diguskantsleri ndunikest ja kantselei todst on pikemalt juttu
pohiseaduse § 139 ja § 141 Ig 1 anallisi juures), diguskantsleri ametivanne, diguskantsleri ametisse
nimetamise ja tagandamise kord. Edaspidi maaratakse Giguskantsleri Glesanded, padevus, valjundid,
avaldustele ja ettepanekutele vastamise kord.

Oiguskantsler vajab kantseleid, et kvaliteetselt tdita endale pandud ilesandeid. Oiguskantsleri ja
tema kantselei puhul on oluline tasustamise ja maine kooskdla. Qiguskantsleri ndunikke ja kantsleid
puudutavates satetes maarab seadus peaasjalikult dra diguskantsleri asetditja-ndunikusse puutuva.
Oiguskantsleri asetditja-nduniku ametipalk on vérdne ministeeriumi kantsleri ametipalgaga.
Oiguskantsleri ndunike ning spetsialistide t&6 tasustamine toimub eelarveliste asutuste ja
organisatsioonide tootajatele ettendhtud korras, milleks on Riigiteenistujate ametinimetuste ja
palgaastmestiku seadus. Vastavalt Riigikogu ja Vabariigi Presidendi poolt nimetatavate riigiametnike
ametipalkade seadusele on Riigikogu ja Vabariigi Presidendi poolt nimetatavate riigiametnike
ametipalk Riigiteenistujate palgaastmestiku kdrgeima astme palgamaara ja vastava koefitsiendi
korrutis. Oiguskantsleri ametipalga koefitsient on 1,6. Qiguskantsleri kantselei eelarves nihakse ette



vahendid konsultatsioonide ja ekspertiiside eest tasustamiseks kuni 20% ulatuses aasta palgafondist
(OTKS § 32 Ig 3).

Nagu ulalt nahtub, mingit konkreetset kantseleisisest tookorraldust kui sellist seadus ette ei nae,
viimane pole olnud ka ilmselt eesmark, kuna efektiivne todkorraldus kujuneb vilja t66 kaigus.

§ 145. Oiguskantslerit saab kriminaalvastutusele vétta ainult Vabariigi Presidendi ettepanekul
Riigikogu koosseisu enamuse néusolekul.

PShiseaduse § 78 p 20 jargi algatab president diguskantsleri kriminaalvastutusele vétmise, samas §
145 raagib presidendi ilesandest teha ettepanek diguskantsleri kriminaalvastutusele vGtmiseks.
Naitena ka pohiseaduse §-des 85, 101, 138 kdneldakse kriminaalvastutusele vétmise ettepaneku
tegemisest, mitte selle algatamisest. See maarang on ilmselt pShiseadusesse tulnud J. Raidla t66grupi
eelndust, mille § 77 p 18 s&nastus oli analoogne. Oiguskantsleri kriminaal-vastutusele v&tmise puhul
kaalus P6hiseaduse Assamblee ka voimalust, et seda teeks Riigikohtu esimees. Siiski ei peetud sellist
lahendust juriidiliselt korrektseks, sest siis ei oleks ta enam soltumatu, kui diguskantsleri kriminaalasi
jouab Riigikohtu tildkogusse. Taotluseks praeguse lahendi puhul on pakkuda séltumatust eeldaval
positsioonil olevale kérgemale ametiisikule kaitset teiste riigivbimuorganite subjektiivse ahistamise
eest. Oigustatud on taoline kaitse ametniku poolt juhul, kui ametnik oma tegevuse iseloomu tdttu
vOib olla konfliktsuhtes teise riigivdimuorganiga, kes voib omada tema lle personaalseid
mdojutuspddevusi valjaspool teenistuslikku jarelevalvet. Presidendi ettepaneku tegemisel on tahtis, et
president kriminaalvastutusele vGtmise ettepaneku tegemisel ei kontrolli ega hinda téendeid, vaid
kontrollib menetluse vastavust seaduse nduetele. Riigiprokurér teeb presidendile taotluse teha
ettepanek ja president peab ettepaneku Riigikogule esitama, kui tal ei ole seadusest tulenevaid
pohjendusi. Tegelikult on Vabariigi Presidendi kriminaalvastutusele vGtmise ettepaneku tegemise
Glesanne olemuslikult nGusoleku andmine, sest menetluse algatab ju prokuratuur. Teoreetiliselt voib
tekkida probleem, kui nditeks ettepanekud sitdistuse algatamiseks tehakse korraga nii diguskantsleri
kui presidendi vastu, kuna vastavalt pohiseaduse §-le 139 teeb presidendi vastutusele votmiseks
ettepaneku diguskantsler. Samas on selge, et kuigi see lilesanne on teoreetiliselt teatavas mdttes
Uhildamatu presidendi olemusega, on see poliitilise ja justiitsomavoli takistajaks diguskantsleri
suhtes. Teisalt aga, kui eeldada stitdistava organi ebaseaduslikku tegevust, on viimane voimeline
konstrueerima ka formaaljuriidiliselt korrektse stilidistatavana vastutusele vétmise maaruse. Seejarel
president, kel ei ole padevust hinnata ega kontrollida téendeid, peab selle lihtsalt parlamendile
esitama, vottes omakorda osa Uihiskondlikust vastutusest enda kanda.

Oiguskantsleri kriminaalvastutusele vétmise ndusoleku annab Riigikogu koosseisu enamus.
PS6hiseaduse rakendamise seaduse § 3 Ig-le 6 tdhendab Riigikogu koosseisu hdalteenamus, et poolt
haaletab lle poole Riigikogu koosseisust. Selline lahend teeb Riigikogu otsuse legitiimsemaks, kuna
otsustama peab rohkem rahvaasemikke, kui tavaliste otsuste puhul.

Hinnangud

1.1. Eesti Vabariigi 6iguskantsleri osa pohiseaduslikus jérelevalves tdna
Tanane Eesti Vabariigi diguskantsler nimetati Riigikogu poolt ametisse 28. jaanuaril 1993.a. President



kuulutas sellekohase seaduse vilja 9. veebruaril. Tanaseks on diguskantsleri institutsioon té6tanud
juba 4 aastat. Veidi statistikat [dinud aastate t60st:

e 1993. aasta oli poolik diguskantsleri td0s ning siin on ka statistika andmed napimad, pohiliselt
pOorati tahelepanu institutsiooni vdljatd6tamisele ning rahvas alles harjus uue ametimehega.
Siiski vottis Riigikohtu pdhiseaduslikkuse jarelevalve kohtukolleegium 1993.a. menetlusse 4
ettepanekut, millest 2 oli esitatud diguskantsleri poolt ning mis mdlemad ka rahuldati.

e 1994.a. poorduti diguskantsleri poole kirjalikult 498 korda, 334 korral oli podrduja fuusiline
isik ja 158 korral riigiorgan, riigiasutus, ettevote. Fldsilised isikud péordusid 65% juhtudest
kiisimusega, mis noudsid juriidilist konsultatsiooni. 10% juhtudest poorduti, et Giguskantsler
kontrolliks Gigusakti vastavust seadusele (Eerik-Juhan Truuvdli, Pikk tee Gigusriigi poole,
Arielu, 1995, nr 8, Ik 4). 1994.a. oli Riigikohtu p&hiseaduslikkuse jarelevalve
kohtukolleegiumis menetluses 11 asja, millest 6 oli esitatud diguskantsleri poolt ning millest
3 kohtu poolt rahuldati, 1 rahuldati osaliselt ning 2 jaeti rahuldamata.

e 1995. aastal oli kirjalikke p66rdumisi 289, poordumised Giguskantsleri poole vois jagada
kolme suurde riihma. Oli niisuguseid, kus pliiiti vaita, et tks v0i teine digusakt on vastuolus
pohiseaduse vGi seadusega. Tegelikult seal vastuolu aga tihtipeale ei olnud. See johtus
sellest, et inimeste voi institutsioonide meelest oli nende tegevust piiratud vastuolus
pOhiseadusega. Umbes 10% pddrdumisi aga juhtis tdhelepanu juhtumitele, mil seadused voi
maarused ei olnud omavahel kooskdlas. Kolmandaks olid vastuolud, mis ilmnesid alles teatud
Oigusakti praktilisel kaivitumisel. Taotlustest olid umbes pooled pdhjendatud (Kaido Liiva,
Oiguskantsleriga Sigusriigist, Politsei 1996, nr 2, Ik 4). Suulisel vastuvdtul kais 186 inimest
ning valjasoitudel vGeti vastu 170 isikut. 1995.a. vottis pohiseaduslikkuse jarelevalve
kohtukolleegium menetlusse 4 asja, kdik kohtute taotlusel.

e 1996. aasta kirja teel pddrdumisi oli 356, neist liksnes 7% hdlmas diguskantsleri
pohitegevuse, suulisel vastuvdtul kdis 222 isikut ning valjasoitudel voeti vastu 100 isikut.
PShiseaduslikkuse kohtukolleegiumi joudis sel aastal 4 taotlust, neist 1 diguskantsleri poolt,
viimane jdeti rahuldamata.

e 1997.aastal oli diguskantsleri poole kirja teel pddrdujaid 325 isikut, neist 196 kirja saabus
linnadest, 123 maakondadest ning 6 vilismaalt. Oigustloovate aktide pdhiseadusele ja
seadustele vastavuse kontrollimist taotleti 33 kirjas ehk 10,2% saabunud kirjade ildarvust.
Enamuses sooviti konsultatsiooni juriidiliste probleemide ja oma Giguste kaitse kohta.
Oiguskantsleri kantseleis kiis 1997.aasta jooksul suulisel vastuv&tul 218 isikut ja
toolahetustel maakondades ja linnades 34 isikut, seega kokku 252 isikut. Riigikohtu
pohiseaduslikkuse jarelevalve kohtukolleegium arutas 1997.aastal 3 asja, kdik taotlused olid
kolleegiumi joudnud kohtute poolt.

Lisaks Ulaltoodule on diguskantsler teinud hulgaliselt ettekandeid ning ettepanekuid Riigikogule ning
ettepanekuid teistele riigiorganeile, millest eelnevalt oli juba juttu.

Ulaltoodud statistika rasgib iseenda eest. Riigikohtusse jdudnud vaidluste arv ning pdhiseaduslikkuse
kontrolli ndudev kirjade arv on vaga vaike. Mis on pdhjuseks, kas:



1. meie pShiseadusega on toepoolest kdik korras (selle poolt kdnelevad statistikaandmed, et ka
kohtute ja presidendi poolt on Riigikohtule tehtud suhteliselt viahe ettepanekuid);

2. post-totalitaarne ihiskond ei ole valmis sellist kaitsevahendit kasutama;

3. oOiguskantsleri ettepanekud tdidetakse nende esitamisel ning vaidlus Riigikohtusse ei juagi
(Giguskantsleri reputatsioon on aastatega aina tdusnud ning tanaseks suur osa
ettepanekutest tdidetakse tGepoolest).

Oigusteadlane- ja teoreetik H. Kelsen on vilja pakkunud huvitava ametniku, nimelt pdhiseaduse
prokuréri pdhiseadusekohtu juurde. P6hiseaduse prokurori roll oleks analoogne prokurérile
kriminaalmenetluses. Kui prokurdr avastab seadusvastasuse aktis, mis kuulub péhiseadusekohtu
jarelevalve alla, algatab jarelevalvemenetluse pdhiseadusekohtus. Tagatud peab olema kdne all oleva
ametimehe séltumatus nii valitsusest kui ka parlamendist (H.Kelsen, Wesen und Entwiklung der
Staatsgerichtsbarkeit). PGhiseaduslikkuse jarelevalve efektiivsuse (arvestades ka majanduslikku
kiilge) tdstmiseks ja struktuuride imberkorraldamisega oleks m&eldav Eestisse eraldi
pohiseadusekohtu loomine, mille koosseisu kuuluks ka p&hiseaduse prokuror, sellega seoses kaotaks
oiguskantsler oma funktsioonid ja tdhtsuse, kui mitte mugandada teda pohiseaduse prokuroriks.

Tahelepanu vaarib fakt, et 45% halduskohtusse esitatud asjadest on protestid kohaliku omavalitsuse
aktide peale, ka diguskantsleri postkast on pidevalt kaebustest tulvil, kuid u. 70% kirjadest on
kaebused ametiisikute peale vGi igusabi iseloomuga. Halduskohtusse péérdumisel on tahtis
tehiomasuse printsiip, mille kohaselt peab kaevatav Gigusakt vGi toiming rikkuma kaebaja enda Gigusi
vOi vabadusi. Siiski on lisaks halduskaebustele satestatud ka haldusprotestid, mille vdib
halduskohtule esitada organ, kes teostab teenistuslikku voi riiklikku jarelevalvet organite, asutuste ja
ametiisikute (le, kelle Gigusakti voi toimingu peale vbib halduskohtusse kaevata (naiteks maavanem,
kui leiab, et kohaliku omavalitsuse Uksikakt ei ole digusparane ning omavalitsus ei ole seda kehtiva
Oigusega kooskalla viinud). Sisulist erinevust kaebuse ja protesti labivaatamisel halduskohtus ei ole.
Esimese astme halduskohtu otsuse peale vGib edasi kaevata Ringkonnakohtusse ja sealt edasi
Riigikohtusse. Seega on halduskohtusse kaebamine oma diguste kaitseks kahtlemata kindlaim viis
Oiguse jalule seadmiseks. Ometi on see kiillalt keeruline ja kulukas, samuti ei ole tavainimese
Ulesanne juriidilistes nlianssides, mis igasuguste kohtuasjadega aga paratamatult kaasas kaivad,
orienteeruda. Et inimdigused- ja vabadused kaitstud saaksid, peab riik looma mitmeid alternatiivseid
vOBimalusi inimestele, kuhu oma kaebustega ja muredega poorduda (Mihkel Allik, Uurimist66.
Ombudsmani institutsioon ja selle véimalik ellurakendamine Eestis, Tallinn - Tartu 1996/1997, Ik 36).
Kbige vahetum kaitse siin oleks ombudsman.

1.2. Ombudsmani institutsiooni vajalikkusest Eesti Vabariigis

Eesti Vabariigis ei ole siiamaani loodud ei riigi ega kohalike omavalitsuste tasandil igusabi voi
Oigusteeninduse slisteemi. Ametnike suva vohamist ning ohtu haldusriigile Eesti riigis on oma
kommentaarides avaldanud mitmed autoriteedid, digusteadlased, praktikud. Vaja oleks tdpsustada
ametnike padevust, samuti tdhustada ametnikkonna lle teostatavat kontrolli ja jarelevalvet. Praktika
on ndidanud, et inimesed ei suuda oma digusi kaitsta ainult kohtu kaudu, kuna see v&tab rohkelt nii
aega kui kulutusi. Meil on aga mitu inimeste kategooriat, kes on ajutiselt vdi alaliselt piiratud
kodanike- vdi inimdigustega. Need on vangid, mitut liiki hoolealused, ajateenijad. Niisuguste inimeste
Oiguste kaitse peab olema tagatud spetsiifilise diguskaitseorganiga, mis meil kiill veel paraku puudub.



Jarelikult on vaja arutada probleemi ning kiirelt leida lahendus.

Ombudsmani vajalikkuse tdestamiseks piisab vaid heita pilk statistikasse: 1996.a. diguskantslerile
saabunud kirjadest (kokku 356 kirja) enamus (u. 70%) oli digusabi iseloomuga, olgu toodud naiteks 5
enamkaevatavat valdkonda: digusvastaselt véGrandatud maa ja vara tagastamise kohta 20,8% kirjade
Gldarvust, kohtulahendite kohta 10,7%, politsei tegevuse kohta 6,5%, kohalike omavalitsuste
tegevuste kohta 5,3%, eluruumide erastamise kohta 4,5%. On markimisvaarne fakt, et diguskantsleri
pohifunktsiooni kohta, s.o. jarelevalve Gigustloovate aktide pdhiseadusele ja seadustele vastavuse
lle, saabus 1996.a. kogu kirjade arvust vaid 7% kirju. Labi vaadati ning vastati 73,9%-le kirjadest,
ministeeriumidele ja teistele asutustele edastati labivaatamiseks 26,1% kirju. Kirjad on saabunud pea
igast paikkonnast Ule Eesti, seega ei ole probleemivaba piirkonda ning oluline oleks ombudsmani
tegevuse korraldamine just nimelt regionaalselt. Imekaks nditeks on siinjuures olnud diguskantsleri
valjasGidud Ule Eesti, kuigi sellist kohustust talle ei pGhiseadus ega diguskantsleri tegevuse
korraldamise seadus peale ei pane. Praktika lihtsalt on seda ndudnud ning silamaani on labi kdimata
Jarva-, Hiiu-, Pélva- ja Vorumaa. Eestimaa probleemsemates piirkondadesse nagu naiteks Ida-
Virumaa, on tehtud mitmeid visiite. Valjaséite on korraldatud aastas umbes 8 ning naiteks 1996.
aastal vGeti valjasoitude kaigus vastu 100 inimest (1995.a. 170). Suulisel vastuvétul Siguskantsleri
kantseleis kais 1996.a. 222 isikut.

Miks on paljud riigid taolise instituudi kasutusele votnud? P&hjusi on mitu:
e kerge juurdepdasetavus - seda pole kohtus;
e kiire ja odav menetlus vorreldes kohtuga;

e sOltumatu jarelevalve teostamine - seda ei pruugi avalikud teenistujad haldusmenetluses
alati olla;

e vajadus téhustada kontrolli ametnike le;
e vajadus tdéhustada kaitset inimeste pohidiguste- ja vabaduste (le;
e poorata rohkem tdhelepanu vahem kaitstud inimeste kategooriatele.

Vajadusest seada sisse ombudsmani ametikoht on kdnelenud ka mitmed valiseksperdid. Muuhulgas
oleks ombudsmani tlesandeks suurendada kodanike usaldust riigivGimu vastu ning valtida
korruptsiooni.

1.2.1. Ombudsmani institutsiooni tiilipmudel.

Oiguslikus mdttes on ombudsman oma padevuse piires sdltumatu ja kdrgendatud sotsiaalse
respektiga ametiisik, kes on parlamendi poolt valitud, et tagada inimeste digusi, teostades riigi
ametiisikute tegevuse Ule jarelevalvet. Ombudsman on mehhanism, mille abil inimene saab tagada
endale Giglust ja seaduslikkust avalikus sektoris. Seega on ombudsman séltumatu ametiisik, kes
taidab kahest funktsiooni:

1. kaitsta isikute Gigusi;

2. informeerida avalikkust olemasolevatest digusvastasustest avaliku sektori tegevuses.



Kaebamisdigus ombudsmanile on fuusilistel isikutel s6ltumata kodakondsusest - see on oluline
garantii muulaste Giguste kaitseks ning naitab ka riigi demokratiseeritust. Kaebealune isik peab olema
ombudsmani uurimise subjekt ehk uurimisalune. Uurimisalused on kdik riigi keskhaldusorganid ning
neis tootavad ametnikud, sisuliselt riigi taitevvdoim. Uurimisesemeks saab olla vaid uurimisaluse poolt
toime pandud tegu vGi tegevusetus voi vastu voetud digusakt. Nende tegude ja digusaktide all
kasitletakse Uldiselt nii digusvastast kditumist ehk diguserikkumist kui ka vaarhaldust, mis ei pruugi
olla Gigusvastane kditumine. Vaarhalduse mdiste on vaga lai, selle all mdistetakse hea halduspraktika
ja -tavade eiramist - t00 tegematajatmist, hooletust, alusetut viivitamist, lohakust,
protseduurireeglite eiramist, ebaviisakat kaitumist, ebaausust, diskrimineerimist, véimu
kuritarvitamist, ebakompetentsust, valeinfo andmist, info andmisest keeldumist jne. Vaarhalduse
maiste alla vGib paigutada ka haldusaktide mittevastavuse seaduste ja teiste kdrgemal seisvate
Oigusaktidega (Mihkel Allik, Uurimist66. Ombudsmani institutsioon ja selle véimalik ellurakendamine
Eestis, Ik 14). Kui ombudsman péarast uurimist leiab, et vdarhaldust ei esinenud, siis |IGpetab ta
uurimise ja annab sellest teada kaebajale ning uurimisalusele. Kui ombudsman aga tuvastab
vaarhalduse, siis koostab ta raporti, milles ta toob vilja esinenud vaarhalduse ning teeb omapoolsed
ettepanekud ja soovitused probleemi lahendamiseks. Viimased ei ole uurimisalusele kohustuslikud,
kiill aga tdidetakse neid peaaegu alati (Mihkel Allik, Uurimist66. Ombudsmani institutsioon ja selle
véimalik ellurakendamine Eestis, Ik 19). Tal on lai autonoomia ning eeliseks on kiire tegevusvéimalus.
Tavaliselt on ombudsmani instituut satestatud konstitutsioonilise organina, andmaks talle vérdset
padevust ning s6ltumatust teiste konstitutsiooniliste organite seas.

J. Roussellier’ on vélja toonud 12 ombudsmani rajamise pohimotet:

1. ombudsman peab olema avalikult taiesti lahus tdidesaatvast vimust, seadusandliku véimu
padevus voiks soovitavalt piirduda ametisse nimetamisega;

2. ombudsman peab olema asutatud eraldi seaduse alusel;
3. ombudsmanil peab olema kiillaldane hulk kvalifitseeritud t66tajaid;

4. ombudsmanil peab olema 6igus juhtida avalikkuse, ametiasutuste ja uurimisasutuste
tahelepanu isikute vGi isikute hulga diguste rikkumisele;

5. ombudsmanil peab olema juurdepaas igasugusele teabele;

6. ombudsmanil peab olema ettepanekute tegemise Sigus parlamendile seadusandluse
kiisimustes;

7. ombudsman peab kaebusi vastu votma voimalikult laialdasel alusel;
8. ombudsmanil peaks olema Gigus algatada jarelevalvemenetlus omal initsiatiivil;
9. ametiasutustel peab olema kohustus teha koost66d ombudsmaniga;

10. ombudsmani padevuses peavad olema vajalikud Gigused isikute diguste tagamiseks (n.
ettepanekute tegemine, péérdumine teenistusliku jarelevalve organi poole);

11. ombudsmanil tuleb soovitavalt igal aastal koostada raport kasitletud kaebuste kohta;



12. astuda tuleb samme teadvustamaks isikuid nende digustest suhetes ametiasutustega (Jaques
Roussellier, OSCD - ODIHR raport).

Tuginedes Euroopa riikide analoogilisele praktikale, esitatud olukorrale Eestis, uue
haldusmenetlussiisteemi rakendumisele ja rahvusvaheliste organisatsioonide soovitustele, tuleks
seada Eestis sisse ombudsmani institutsioon. Eesti Vabariigi pdhiseadus ei ole diguskantsleri t66d
kuigi laialt piiritlenud, arvestades asjaolu, et igaliks, kes tunneb, et tema Gigusi on rikutud, vdib
poo6rduda kohtu poole. Elu on ndidanud, et kuna kohtumenetlus on kulukas ja pikaleveniv, oleks vaja
laiendada Giguskantsleri volitusi ja suurendada tema aparaati. Kdige otstarbekohasem ja loogilisem
oleks ombudsmani llesanded panna diguskantslerile, kuna:

e vdimaliku ombudsmani ja diguskantsleri t66 valdkonnad on ldhedased, diguskantsler on
teostanud ombudsmani funktsiooni ka silamaani niikuinii. Samas oleks diguskantsleri juures
juba olemas ndutava kvalifikatsiooniga kogenud kaader. Uhise institutsioonina tegutsemine
oleks kdige efektiivsem;

e Eestile oleks selline mudel kdige kasulikum majanduslikult - Ght institutsiooni on tunduvalt
odavam lal pidada kui kahte;

e Oiguskantsleri nimi on inimeste seas tuntud ning praktikas juurdunud. Inimesed on harjunud
inimoiguste rikkumise korral ja juriidilise abi saamiseks diguskantsleri poole p66rduma;

e vilistatud oleksid vastuolud Giguskantsleri ja ombudsmani vahel diguse télgendamise ning
Oigusest arusaamise kiisimuses.



