PGhiseaduse 7. peatiikk "Seadusandlus"

Peatlikk “Seadusandlus” sisaldub Eesti Vabariigi pohiseaduses tulenevalt Eesti 1937.aasta
pohiseaduse eeskujust. Nii Eesti 1920. aasta pohiseaduses kui ka 1933. aasta pdhiseaduse
muudatustes nimetatud peatikki ei sisaldunud. Mdned sellesse valdkonda kuuluvad satted sisaldusid
peatiikis "Riigikogu".

Seadusandlusele eraldi peatiki piihendamine pdhiseaduses réhutab Riigikogu kui seadusandliku
kogu peamist funktsiooni, aga ka selle esmatahtsust riigivalitsemise seisukohalt, peegeldades Uheselt
Eesti 1992. aasta pShiseaduse parlamentaarset iseloomu. Kasitletav peatikk koondab satted, mis
reguleerivad seadusandlikku protsessi algusest (seaduste algatamise Gigus - § 103) I6puni (seaduste
joustumine - § 108). Lisaks nn tavalisele seadusandlikule menetlusele iseloomustab Eesti pdhiseadust
ka erakorralise seadusandluse vGimalus Vabariigi Presidendi dekreedidiguse naol (§-d 109 ja 110)
ning Vabariigi Presidendi suspensiivse ehk edasillikkava veto igus seaduste valjakuulutamisel (§ 107
lg 2). Eraldi réhutamist vajab §-s 104 Ig 2 sisalduv nn konstitutsiooniliste seaduste kataloog, milles
loetletud riigieluliselt tahtsate valdkondade reguleerimine peaks ndudma laiemat parlamendis
esindatud poliitiliste jdudude kokkulepet kui see on vajalik muude seaduste vastuvétmiseks.

Teiste riikide pShiseaduste struktuuris on seadusandlust kasitlevad satted esitatud peamiselt kolmel
erineval viisil:

1) pohiseaduses ei ole eraldi peattikki (vOi jagu) seadusandluse kohta. Vastavasisulised normid on
erinevates peatikkides, eelkdige parlamendi peatikis (nt Portugali, Prantsusmaa ja Jaapani
pohiseadused);

2) pohiseaduses on eraldi peatiikk seadusandluse kohta (nt Saksamaa p&hiseadus ja Rootsi
valitsemisakt);

3) pohiseaduses on seadusandlust kasitlevad satted eraldi jaos parlamendi peatiikis (nt Hispaania,
Itaalia ja Kreeka pGhiseadused).

§ 102. Seadusi voetakse vastu kooskdlas pohiseadusega.

Selle paragrahvi juurest tuleks esmalt p66rduda tagasi pdohiseaduse 1. peatiikki, kus § 3 I6ikes 1 on
satestatud, et riigivimu teostatakse tiksnes pShiseaduse ja sellega kooskdlas olevate seaduste
alusel. Samuti tuleb nimetada 2.peatiikis asuvat § 11, mille kohaselt digusi ja vabadusi tohib piirata
ainult kooskdlas pdhiseadusega. Vaib esitada kiisimuse, mida on mdeldud §-s 102 nimetatud
kooskdla all. Riigikohtu esimees R.Maruste on markinud, et § 102 on (iks mitmetest pShiseaduses,
mis tdiendab ja realiseerib pohiseaduse § 3 IGikes 1 sisalduvat seaduslikkuse printsiipi. Seaduslikkuse
printsiip tdahendab seda, et ei v&i kahjustada suvaliselt seadusega, eriti péhiseadusega kaitstud digusi
ja vabadusi, omamata selleks seadusejargset volitust. Kui see peaks aga siiski aset leidma, siis on
inimestel Gigus (kohtu)menetlusele oma diguste kaitseks (R.Maruste, Péhiseadus ja selle jdrelevalve,
Ik 82-83). Siinkohal tuleks lisada veel ks aspekt, mis puudutab seaduste vastuvétmise kooskdla
pohiseadusega - nimelt pdhiseaduses toodud seaduste vastuvétmise protseduurireeglite jargimise
nouet. Seaduse vastuvotmisel tuleb jargida kdiki pdhiseaduses sisalduvaid satteid, mis kasitlevad
seaduste vastuvdtmise korda alates algatamisest kuni avaldamise ja jdustumiseni. Paragrahvis 102
toodu hdlmab nii rahvahaaletusel vastuvdetud seadusi, Riigikogu poolt vastuvéetud seadusi kui
Vabariigi Presidendi poolt p6hiseaduse §-s 109 satestatud juhtudel antud seadusjdulisi seadlusi. Prof



K.Merusk annab oma 6pikus formaalselt mdistetud seaduse maaratluse: seadus on kas Riigikogu
poolt Riigikogu kodukorraga kindlaks maaratud korras vOi rahvah&aletusel seadusega satestatud
korras vastu vdetud iga seaduse vormis ettekirjutus, millel on kdrgeim digusjoud. Need vdivad olla nii
oigusnormid kui ka Uksikettekirjutused. Seadus materiaalses mottes on digusakt, mis sisaldab
Gldkohustuslikke digusnorme. K.Merusk margib, viidates pohiseaduse §-le 102, et seadustes
sisalduvad digusnormid peavad olema kooskdlas pdhiseaduse normidega. Seadluste puhul, kuna nad
peavad sisaldama digusnorme, on tegemist materiaalsete seadustega (K.Merusk, Haldusdigus, Ik 44-
46).

Eesti 1920. aasta pohiseaduses ei sisaldunud eraldi peatikki “Seadusandlus” ning seal ei sisaldunud
ka kehtiva pohiseaduse §-ga 102 analoogilist satet. Kull aga sisaldus ka seal seaduslikkuse printsiipi
kajastav § 3, mille kohaselt Eesti riigivdimu ei saa keegi teostada muidu, kui pdhiseaduse voi
pohiseaduse alusel antud seaduste pdhijal.

Ka Eesti 1937. aasta pohiseaduses ei sisaldunud kehtiva pohiseaduse §-ga 102 sarnanevat satet, kuigi
oli olemas peatiikk “Seadusandlus”. PGhiseaduse § 3 IGige 1 satestas, et riigivdimu ei saa keegi
teostada muidu kui PGhiseaduse ja sellega kooskdlas olevate seaduste alusel. Paragrahvi 60 IGikes 1
satestati, et Riigikogu teostab seaduste vastuvétmist ja muid tGlesandeid pShiseaduse alusel.

J.Adamsi toogrupi eelndus ei olnud kasitletavat satet, kuid J.Raidla t66grupi eelndus sisaldus § 96,
mille kohaselt Eesti Vabariigi seadusi antakse kooskdlas pdhiseadusega.

Selle paragrahvi juures on oma ettepaneku teinud McKenna ja Co. (Briissel ja London). Nende
ettepaneku kohaselt oleks soovitav rohutada, et 7.peatiiki satted kehtivad ainult Eesti seaduste ja
mitte Euroopa Liidu omade kohta.

Siin tuleks siiski asuda seisukohale, et Euroopa Liidu digusega seonduv tuleb pdhiseaduses
loomulikult sdtestada, kuid § 102 ei ole selleks sobiv sdte. Pigem peaks eelistama vastavat normi
eraldi paragrahvi(de)na v&i Idikena kas pdhiseaduse 1. peatiikis “Uldsitted” vdi 9.peatiikis
“Vilissuhted ja valislepingud”.

§ 103. Seaduste algatamise Gigus on:

1) Riigikogu liikmel;

2) Riigikogu fraktsioonil;

3) Riigikogu komisjonil;

4) Vabariigi Valitsusel;

5) Vabariigi Presidendil péhiseaduse muutmiseks.

Riigikogul on 6igus koosseisu héddlteenamusega tehtud otsuse alusel péérduda Vabariigi Valitsuse
poole ettepanekuga algatada Riigikogu poolt soovitav eelnéu.

PShiseaduse § 103 I6ikes 1 loetletakse viis subjekti, kellel on seaduste algatamise digus. Loike sisu on
sellisena esitatud ka Riigikogu kodukorra seaduse § 46 IGikes 1 ja §-s 47.

Alljargnevalt veidi sellest, millisel viisil on seadusandlik algatus olnud satestatud Eesti varasemates
pohiseadustes ning kuidas formuleerus praegu kehtiva pShiseaduse vastav sdte PShiseaduse



Assamblees.

Eesti 1920. aasta pdhiseaduses ja 1933. aasta muudatustes ei sisaldunudki satet seadusandliku
algatuse kohta. Kiill olid 1920. aasta pdhiseaduses satted rahvaalgatuse kohta, millel veidi pikemalt
allpool.

Eesti 1937. aasta pShiseaduse § 92 |0ige 1 sdtestas, et seaduste algatamise Gigus on Vabariigi
Valitsusel Vabariigi Presidendi teadmisel ja vahemalt Ghel viiendikul Riigivolikogu seaduslikust
koosseisust.

J.Adamsi toogrupi eelndus oli seadusandliku algatuse Gigus antud igale riigikogu liikmele ja valitsusele
(§ 74).

J.Raidla toogrupi eelndu § 97 16ige 1 oli sdnastatud:

"Seaduste algatamise digus on:

1) véhemalt Ghel kuuendikul Riigikogu koosseisust;

2) Ghiselt vahemalt kahel Riigikogu alalisel komisjonil;

3) Vabariigi Presidendil PGhiseaduse § 157 alusel [st pGhiseaduse muutmiseks];

4) Vabariigi Valitsusel."

Ekspert Herman Schwartz oma margukirjas Raidla grupi eelnGu kohta tdstatas kiisimuse, miks mitte
anda seaduste algatamise digus Riigikogu Uksikliikmele, vaites, et poliitiliselt voib selline variant olla
kasulik.

PShiseadusliku Assamblee 15. novembri 1991 eelndus oli vastav paragrahv sGnastatud juba selliselt,
et seadusandliku algatuse digus oli antud Riigikogu liikmele, Riigikogu saadikuriihmale, Riigikogu
komisjonile ja Vabariigi Valitsusele.

PShiseadusliku Assamblee 13. aprilli 1992 eelndus oli § 103 I16ige 1 saanud juba tapselt sellise
sOnastuse, nagu ta kehtivas pdhiseaduses on. 16. aprillil 1992 koostatud ekspertarvamuses margiti,
et "§ 103, mis kasitleb seaduste algatamise digust, on vaja tdiendada ja muuta. Seda digust tuleb
laiendada vabariigi presidendile ja rahvale (lisada punkt 6). Pole p&hjendatud, et seaduseelndusid
algatab Uksainus Riigikogu liige (punkt 1). Seetottu peaks kaaluma punktide 1, 5 ja 6 jargmist
sOnastust:

"1) vdhemalt viiel Riigikogu liikmel;

5) vabariigi presidendil;
6) vahemalt 35 000 haalediguslikul Eesti kodanikul" (Eesti Jurist 1992/3-4, Ik 201)

Kasitledes kiisimust seoses iga Riigikogu lilkkme Gigusega algatada seaduseelndu, millist digust 1992.
aastal eksperdid vaidlustasid, tuleb markida, et vastavalt Riigikogu valimise seadusele on vdimalik
isikul saada Riigikogusse valitud Uksikkandidaadina, samuti on véimalik, et erakonna vai valimisliidu
nimekirjas Riigikogusse pdasenu ei Ghine fraktsiooniga vdi lahkub sellest. lIma seadusandliku
initsiatiivi diguseta ei ole Riigikogu liikmel vdimalik Iabi viia poliitilisi eesmarke, milleks ta aga riigi
seadusandlikku kogusse on ju valitud.



Anallilsitava paragrahviga on tihedalt seotud ka rahvaalgatuse instituudiga seonduv probleemistik,
mida tuleks antud peatiiki raames ja ka pohiseaduse 3.peatiki raames kaaluda.

Rahvaalgatuse instituudi lilitamine pdhiseadusse on eelkdige poliitilise otsustuse kiisimus, mitte aga
niivord juriidiline probleem.

Rahva kaasamine aktiivsemale riigielus osalemisele temale riigivdimu teostamiseks veel ihe
vOimaluse andmisega suurendaks riigivdimu legitiimsust ning lahendaks Uksikisikuid riigile. Teisalt aga
vOib rahvaalgatuse diguse pShiseaduses satestamise vastu vaita, et seaduste algatamise digus on
pohiseadusega antud igale Riigikogu liikmele ning sellega on tagatud, et kdik vahegi laiemat
kandepinda omavad ideed jéuavad parlamenti ka ilma allkirjade kogumise kampaaniata.

Vastava poliitilise otsustuse tegemisel kujuneb juriidiliseks klisimuseks, missugune rahvaalgatuse
mudel pohiseadusse kirjutada ja kas tldse kirjutada pohiseadusse rahvaalgatuse kohta tksikasjalikke
satteid.

Eesti Vabariigi 1920. aasta pohiseadus nagi rahvaalgatuse ette. Selle §-s 31 satestati:
“Rahvaalgatamise korras on kahekimne viiel tuhandel haalediguslikul kodanikul digus nduda, et
seadus antaks, muudetaks voi tunnistatakse maksvusetuks. Sellekohane nGudmine antakse
valjatootatud seaduseelnduna Riigikogule. Riigikogu voib eelnGu seadusena vilja anda voi tagasi
IGkata. Viimasel juhtumisel pannakse eelndu rahvale ette vastuvétmiseks voi tagasiliikkamiseks
rahvahdaletamise korras. Tunnistab rahvahaaletusest osavétjate enamus eelndu vastuvoetuks,
omandab ta seadusliku jou.” Riigikogu poolt tagasiliikatud seaduse rahvahaaletusel heakskiitmise
korral tuli vélja kuulutada uued Riigikogu valimised (§ 32). Rahvaalgatuse korras ei saanud
otsustamisele tulla jargmised kisimused (§ 34):

1) eelarve;

2
3
4
5
6
7

laenude tegemine;

maksuseadused;

sdja kuulutamine ja rahu s6lmimine;

kaitseseisukorra valjakuulutamine ja |Gpetamine;
mobilisatsiooni ja demobilisatsiooni valjakuulutamine;

—_— — — — — ~—

lepingud valisriikidega.

Ulalnimetatud satted silisid muutmata kujul ka 1933. aastal pdhiseadusse tehtud muudatuste jarel.
Eesti Vabariigi 1938. aasta pohiseadus rahvaalgatuse instituuti ei sisaldanud.

PShiseaduse Assamblees arutusel olnud eelndudest ei sisaldanud rahvaalgatuse instituuti ei J.
Adamsi ega J. Raidla t66grupi koostatu. Seet6ttu puudusid vastavasisulised satted kdigis arutusel
olnud eelnduvariantides. Assamblees, t6si kiill, vaidlused sellel teemal siiski toimusid. Rahvaalgatuse
Oiguse satestamise vajalikkusele osutas oma 1992. aasta 16. aprilli arvamuses Eesti Vabariigi
Ulemndukogu esimehe juures asuva riigi- ja rahvusvahelise diguse ekspertkomisjon (vt Eesti Jurist,
1992, Ik 201).

Teiste riikide pdhiseadused, milles rahvaalgatus on satestatud, sisaldavad tksnes kasitletava
instituudi Gldist raamistikku. Nii ndeb Itaalia pdhiseaduse art 71 ette vdimaluse esitada



seaduseelndusid 50 000 valimisdiguslikul kodanikul rahvaalgatuse korras. Hispaania pdhiseaduse art-
s 87.3 ndhakse ette, et rahvaalgatuse korra ja tingimused satestab orgaaniline seadus. Igal juhul on
rahvaalgatuse teostamiseks ndutav vahemalt 500 000 allkirja olemasolu. Hispaania pdhiseaduse
kohaselt ei saa rahvaalgatuse korras otsustamisele tulla orgaaniliste seadustega reguleeritavatesse
valdkondadesse kuuluvad kisimused, maksuklsimused, rahvusvahelised suhted, samuti
armuandmisega seonduv.

Eesti Vabariigi pohiseaduse rakendamise seaduse § 8 IGike 2 kohaselt oli pohiseaduse vastuvétmisele
jargneva kolme aasta jooksul ka Eestis digus pdhiseaduse muutmist algatada rahvaalgatuse korras
vahemalt 10 000 valimisdiguslikul kodanikul. Rahvaalgatuse korda satestava seaduse vastuvétmiseni
Riigikogu selle aja jooksul aga ei jdudnud.

Parast pohiseaduse vastuvotmist 1992. aastal kasutati rahvaalgatuse korras péhiseaduse muutmise
algatamise Oigust vaid korra. Nimelt algatasid 10 632 haalediguslikku kodanikku pdhiseaduse
muutmise seaduse 28. juunil 1994. Ometi arvas Riigikogu selle eelndu juhtivkomisjoni ettepanekul
ilma aruteluta menetlusest valja sama aasta 20. oktoobril hdaltega 32 poolt, 3 vastu ja 4 erapooletut
(vt VIl Riigikogu stenogrammid. 1994, IV kd, Ik 2178; V kd, Ik 551-552).

§ 104. Seaduste vastuvotmise korra séitestab Riigikogu kodukorra seadus.

Ainult Riigikogu koosseisu hddlteenamusega saab vastu vétta ja muuta jargmisi seadusi:
1) kodakondsuse seadus;

2) Riigikogu valimise seadus;

3) Vabariigi Presidendi valimise seadus;

4) kohaliku omavalitsuse valimise seadus;

5) rahvahddletuse seadus;

6) Riigikogu kodukorra seadus ja Riigikogu t66korra seadus;

7) Vabariigi Presidendi ja Riigikogu liikmete tasu seadus;

8) Vabariigi Valitsuse seadus;

9) Vabariigi Presidendi ja Vabariigi Valitsuse liikmete kohtulikule vastutusele votmise seadus;
10) vidhemusrahvuste kultuurautonoomia seadus;

11) riigieelarve seadus;

12) Eesti Panga seadus;

13) riigikontrolli seadus;

14) kohtukorralduse seadus ja kohtumenetluse seadused;

15) viilis- ja siselaenudesse ning riigi varalistesse kohustustesse puutuvad seadused;

16) erakorralise seisukorra seadus;

17) rahuadja riigikaitse seadus ja s6jaaja riigikaitse seadus.

Paragrahv koosneb kahest IGikest, milledest esimene delegeerib seaduste vastuvétmise korra
satestamise Riigikogu kodukorra seadusele ning teine loetleb seadused voi seaduste liigid, milliseid
saab vastu votta vaid Riigikogu koosseisu hdalteenamusega, st vahemalt 51 hadlega. Eesti Vabariigi
pbhiseaduse rakendamise seaduse § 3 |Gike 6 punktis 4 on selgitatud, et pShiseaduses tahendab
"Riigikogu koosseisu hdalteenamus - poolt hdaletab tle poole Riigikogu koosseisust".

PShiseaduses eneses on veel mdningaid satteid, millised kujutavad enesest erandeid §-s 104 toodud



normide suhtes. Nendeks on § 122 Ig 2, mille kohaselt Eesti riigipiire muutvate lepingute
ratifitseerimiseks on néutav Riigikogu koosseisu kahekolmandikuline hadlteenamus; samuti §-d 164-
166, mis kasitlevad pdhiseaduse muutmist. Kuna mdlemal juhul on tegu seaduste vastuvotmisega ja
selleks ndutava kvalifitseeritud haalteenamusega, oleks asjakohane, kui pohiseaduse peatiikis
"Seadusandlus" (ning konkreetselt just §-s 104) on vdhemalt viidatud nendele paragrahvidele ja
nendes sisalduvale seaduste vastuvdtmise erikorrale.

Riigikogu kodukorra seaduses sisaldub kill kompaktne, 14. peatikk "Seaduseelndu lugemise kord"
(§-d 136-149), kuid "seaduste vastuvotmise korda" pShiseadusega delegeeritud ulatuses reguleerivad
veel mitmed paragrahvid teistes peatlikkides. Siinkohal ei peatuta pikemalt seaduste vastuvotmisega
seotud konkreetsetel protseduurireeglitel. Tuleb vaid markida, et Riigikogu kodukorra seaduse
kohaselt ei sisaldu selles mingisuguseid menetlemise erireegleid sdltuvalt sellest, kas seadus kuulub
nn harilike voi konstitutsiooniliste (st pohiseaduse § 104 |G6ikes 2 nimetatud) seaduste hulka. Erinevus
on vaid vastuvotmiseks vajalikus haalte arvus, mida kohaldatakse otseselt, Idhtudes pdhiseadusest
(Riigikogu kodukorra seaduse 8. peatiikis "Haaletamine Riigikogus" ei ole korratud pdhiseaduses
nimetatud juhte, mil mingi akti vastuvGtmiseks on vajalik absoluutne véi kvalifitseeritud
haalteenamus. Nimetatud peatiikis ei sisaldu ka pdhiseaduse §-s 73 sisalduvat nduet, et "Riigikogu
aktid voetakse vastu poolthdalte enamusega, kui pShiseadus ei nde ette teisiti". Siinkohal tuleks
nimetada siiski Ghte satet Riigikogu kodukorra seadusest - § 111 I6iget 3, mille kohaselt Vabariigi
Presidendi poolt védlja kuulutamata jaetud seadus loetakse muutmata kujul uuesti vastuvéetuks
samasuguse hailteenamusega, mis oli ndutav selle seaduse esmakordsel vastuvétmisel.

Seaduste menetlemise erisusi kasitlevad Riigikogu kodukorra seaduses vaid neli paragrahvi 13.
peatikis "Vabariigi Presidendi seadluse kinnitamine vdi tihistamine. Erakorralise seisukorra,
sOjaseisukorra, mobilisatsiooni voi demobilisatsiooni valjakuulutamine. Muud paevakorrakisimuste
arutamise erijuhud". Selles §-d 125 ja 126 reguleerivad Vabariigi Presidendi seadluse kinnitamise vGi
tiihistamise seaduse eelnGu menetlemist (sellest pikemalt pohiseaduse § 109 kasitlemise juures), §
131 "Riigieelarve eelndu menetlemise kord" satestab, et riigieelarve ja lisaeelarve eelndu ning
riigieelarve muutmise seaduse eelndu menetlemine Riigikogus toimub riigieelarve seaduses
satestatud korras" ning § 132 kohaselt Eesti Vabariigi pdhiseaduse muutmisega seotud eelndu
arutatakse pShiseaduse 15. peatikis ja pohiseaduse rakendamise seaduse §-s 8 satestatud korras.
Mis puudutab viimatinimetatud satet, siis selle rakendamine oli vdimalik vaid pdhiseaduse
vastuvotmisele jargneva kolme aasta jooksul ning seega on Riigikogu kodukorra seaduse muutmise
puhul ldhitulevikus péhjendatud redigeerida seaduse § 132 Umber selliselt, et viidataks vaid
pohiseaduse 15. peatikile.

Asudes kasitlema pohiseaduse § 104 I6ikes 2 toodud konstitutsiooniliste seaduste nimekirja, tuleks
leida vastus kiisimustele, millistele printsiipidele see nimekiri tugineb, kas see on sisuliselt ammendav
loetelu ning kas see on normitehniliselt ja keeleliselt esitatud korrektselt.

Oiguskantsler ja Riigikohtu esimees on selgitanud, et konstitutsioonilised seadused erinevad teistest
seadustest kolme tunnuse poolest:

1) nad on p&hiseaduse jarel teisel kohal Gigusaktide slisteemis;

2) vOetakse vastu erikorras - Riigikogu koosseisu hadlteenamusega;

3) vélistatakse nende kehtestamine, muutmine ja tiihistamine Vabariigi Presidendi seadlusega.



"Jarelikult saab neid muuta ja tdiendada vaid omaette muutmise ning tdiendamise seadusega
analoogselt nende arutamise, vastuvotmise ning jdustumise korrale. Konstitutsiooniliste seaduste
muutmine ja tdiendamine harilike seadustega peaks olema valistatud nii sisulistel kaalutlustel kui ka
protseduuriliselt" (R.Maruste, E.-J.Truuvdili, Teooria ja praktika probleeme seonduvalt
pohiseaduslikkuse jdrelevalvega, 1995, Ik 6).

R.Maruste s6nul péhiseaduse § 104 16ikes 2 nimetatud seadused taiendavad ja konkretiseerivad
pohiseadust ja aitavad sellistena kaasa pdhiseaduse kiillalt abstraktsete normide ja printsiipide
lahtimo&testamisele ja realiseerimisele. Nad on pdhiseadusega vahetult seotud, reguleerivad riiklusele
olulisi valdkondi ning kuuluvad p&hiseaduse karkassi. Oma Gigusjéult on nad p&hiseadusele,
pohiseaduse rakendamise seadusele ja valislepingutele jargnevad Gigusaktid (R.Maruste, PGhiseadus
ja selle jarelevalve, Ik 124).

Eraldi vaarib siinkohal rohutamist Riigikohtu pShiseaduslikkuse jarelevalve kolleegiumi 5.veebruari
1998.a. jargmine seisukoht: “Konstitutsiooniliste seaduste reguleerimisvaldkonda kuuluvate suhete
reguleerimine lihtseadustega on pohiseadusevastane. Konstitutsioonilistes seadustes pole lubatud
viitenormid lihtseadustele ega delegatsiooninormid taitevvoimu tldakti andmiseks kiisimustes, mis
oma olemuselt kuuluvad konstitutsiooniliste seaduste reguleerimisesemesse” (RT 1 1998, 14, 230).

Tuleks puudutada ajaloolist tausta seoses kasitletava sattega.

Eesti 1920. aasta pohiseaduses puudus konstitutsiooniliste seaduste loetelu. Ei olnud satestatud
Uhegi seaduse vastuvotmiseks absoluutse ega kvalifitseeritud haadlteenamuse nouet, kiill aga
madratleti §-s 46 Riigikogu kvoorum ("Riigikogu on otsusvGimuline, kui on koos vahemalt pooled
lilkkmed tema seaduslikust koosseisust."). PGhiseaduses puudus téiesti peatikk "Seadusandlus" ning
mdoned sellesse valdkonda kuuluvad satted sisaldusid peatiikis "Riigikogu".

Ka Eesti 1933. aasta pohiseaduse muudatustes ei sisaldunud peatiikki "Seadusandlus" ega loetelu
konstitutsioonilistest seadustest, kiill aga satestas § 60 10ike 2 punkt 12 Riigivanema dekreedidiguse,
kus valistati rahvahdaletamise, rahvaalgatamise, Riigikogu valimise ja Riigivanema valimise seaduse
muutmine dekreediga. Seega oli antud juhul olemas vdahemalt tks Glalnimetatud tunnus, mis eristas
konstitutsioonilisi seadusi nn harilikest seadustest.

1937. aasta pohiseaduses ei sisaldunud samuti analoogilist loetelu, kuid § 99 16ikes 2 oli toodud 13-
punktiline loetelu aktidest, mida ei tohi kehtestada ega muuta Vabariigi Presidendi dekreediga.

P6hiseaduslikus Assamblees arutusele voetud kahes pdhieelndus - J.Adamsi t66grupi ja J.Raidla
toogrupi eelndus - ei sisaldunud paragrahvi, milles oleks loetletud vastuvétmiseks ja muutmiseks
Riigikogu koosseisu hdalteenamust vajavad eelndud. Kiill aga sisaldus analoogiline loetelu Raidla
toogrupi eelndu selles paragrahvis (§ 106), mis kasitles piiranguid Vabariigi Presidendi
dekreedidigusele. Eelndu tekst oli jargmine:

"§ 106. Vabariigi President ei voi dekreedina kehtestada v6i muuta:

1) Eesti Vabariigi PGhiseadust;

2) Riigikogu valimise seadust;

3) Vabariigi Presidendi valimise seadust;



4) rahvahailetuse seadust;

5) Riigikogu kodukorra ja tookorra seadust;

6) Riigikogu liikmete ja Vabariigi Presidendi tasu seadust;

7) Vabariigi Presidendi ja Vabariigi Valitsuse liikkmete kohtulikule vastutusele votmise seadust;
8) riigieelarve seadust ja riigieelarvet;

9) riigikontrolli seadust;

10) kohtukorralduse ja kohtumenetluse seadust;

11) sise- ja valislaenudesse puutuvaid seadusi;

12) eriolukorra seadust;

13) riigikaitse rahuaja ja s6jaaja seadust;

14) seadusi, mille alusel véidakse s6lmida lepinguid v&i votta riigile kohustusi, mis tingivad
riigieelarves uute kulusummade sissevétmist."

Nimetatud loetelu lilitati P6hiseaduse Assamblee poolt valjatd6tatavasse eelndusse ning alles tisna
menetluse I6ppfaasis otsustas Assamblee viia selle loetelu paragrahvi, kus pidid sisalduma Riigikogu
koosseisu hdadlteenamusega vastuvoetavad ja muudetavad seadused.

Nagu markame, on kehtivas pohiseaduse § 104 10ikes 2 seadusi, mida Raidla to0grupi eelndus ei
olnud (kodakondsuse seadus, kohaliku omavalitsuse valimise seadus, Vabariigi Valitsuse seadus,
vdahemusrahvuste kultuurautonoomia seadus, Eesti Panga seadus, erakorralise seisukorra seadus),
samas aga jaid sellest nimekirjast moned seadused vélja (Eesti Vabariigi pohiseadus, riigieelarve,
eriolukorra seadus).

Omaette diskussiooniobjektina tuleks nimetada § 104 I6ikes 2 sisalduvast loetelust loobumist.
Loetelu olemasolu on seni pohjendatud sellega, et ta on Ulevaatlik ning iga konkreetse seaduse
vastuvotmise v6i muutmise puhul on koheselt kontrollitav, kas ta vajab koosseisu hdalteenamust voi
mitte. Samas vdib nendele argumentidele vastuvéitena esitada (lisaks senisele
mitmetitdlgendatavusele rakendamisel), et § 104 |Gikes 2 ei sisaldu kdik aktid, mida Riigikogu saab
vaid kvalifitseeritud hadlteenamusega vastu votta - pohiseaduse § 122 IGikes 2 on satestatud, et Eesti
riigipiire muutvate lepingute ratifitseerimiseks on néutav Riigikogu koosseisu kahekolmandikuline
haalteenamus. Seega ei ole Riigikogu aktide vastuvotmisel ikkagi véimalik lahtuda ainult § 104 16ikes
2 toodud loetelust, vaid tuleb jalgida, et kohaldamisele ei kuulu mdni teine pdhiseaduse sate.
Alternatiivina loetelule saaks kasitleda véimalust satestada pdhiseaduse igas konkreetses
paragrahvis, kus vastavat seadust nimetatakse, et see seadus vOetakse vastu v6i muudetakse
Riigikogu koosseisu hddlteenamusega. Nditena vdiks siinkohal tuua pdhiseaduse § 8 16ikes 5
nimetatud kodakondsuse seaduse. Pohiseaduse § 104 |15ikes 2 sisalduvast loetelust loobumise puhul
oleks |6ike sGnastus jargmine: “Eesti kodakondsuse saamise, kaotamise ja taastamise tingimused
ning kord sdtestatakse seadusega, mida saab vastu votta ja muuta liksnes Riigikogu koosseisu
hddlteenamusega.”

Kasitledes printsiipe, millest Iahtudes nimetatud loetelu kujunes, tuleks esmalt esile tuua sidet
pohiseaduse 2.peatiiki ning kodanike ja vihemusrahvuste diguste tagamisega (I6ike punktid 1 ja 10),
teiseks sidet 3. ja 14. peatiki ning valimis- ja hdaletamisdiguse tagamisega (I6ike punktid 2, 4 ja 5),
kolmandaks pdhiseaduslike institutsioonide moodustamise ja tookorraldusega seotud kiisimusi (IGike
punktid 3, 6-9, 12-14), neljandaks riigi rahanduse ja varaliste kohustustega seotud kisimusi (I6ike



punktid 11 ja 15) ning viiendaks riigikaitse ja erakorralise seisukorraga (st isikute ja Giguste
vabadusega seotud piiranguid) seonduvaid kiisimusi. lImselt on voimalik liigitada IGikes toodud
seadusi ka teistest printsiipidest [ahtudes.

Jatkates aga kiisimusega, kas § 104 16ikes 2 toodud loetelu on sisuliselt I1dpuni tihte kindlat stisteemi
jargiv, jduame just tlaltoodud kolmanda printsiibi juurest vaiteni, et ei ole. Nimelt on
pohiseaduslikest institutsioonidest puudu seal Giguskantsler ja tema tegevuse korraldust satestav
seadus, mille vastuvGtmine iseenesest tuleneb pShiseaduse §-st 144. Teisena tuleks nimetada
Vabariigi Presidendi todkorda satestavat seadust, mille olemasolu otseselt ei tulene kiill
pohiseadusest, kuid Gihe kaudse vihjena selle kohta, et pohiseaduse loomisel delegeeriti osa
presidendiametiga seotud kiisimusi seaduse tasandile, saab siiski nimetada § 83 IGiget 1 (kui Vabariigi
President ei saa oma (lilesandeid seaduses nimetatud juhtudel ajutiselt tdita ...). Seega - kui Vabariigi
Presidendi tookorda satestavat seadust peetakse pdhjendatuks ja vajalikuks, siis peaks ka see
kuuluma konstitutsiooniliste seaduste loetellu.

Omaette kiisimus on see, kas tuleks ka § 104 moodustumise printsiipe p6himotteliselt laiendada.
PShiseaduse § 113 satestab, et riiklikud maksud, koormised, 16ivud, trahvid ja sundkindlustuse
maksed satestab seadus. Just nimetatud seaduste, voi vahemalt riiklike maksude osas, lilitamist §
104 IGikes 2 toodud loetellu tuleks kaaluda, kuna selliste seaduste, mis puudutavad praktiliselt kdiki
riigi elanikke otseselt, vastuvGtmine peaks tuginema siiski véimalikult laiale poliitilisele kandepinnale
rahvaesinduses. Siinkohal tuleb nimetada ka seda, et naiteks §-s 110 loetakse riiklikke makse
kehtestavad seadused §-s 104 loetletute korval nende hulka, mida ei saa Vabariigi Presidendi
seadlusega kehtestada, muuta ega tihistada.

Kui pohiseadusesse tuuakse rahvaalgatuse instituut, siis kuulub ka rahvaalgatuse korda satestav
seadus konstitutsiooniliste seaduste hulka. Paragrahvi 104 16ike 2 struktuuris on nimetatud seadus
paigutatav kehtiva punkti 5 alla, muutes selle sdnastust: “rahvahaaletuse ja rahvaalgatuse seadus”.

Riigikohtu esimees R.Maruste on § 104 |16ikes 2 toodud loetelu kohta markinud, et see on suletud ehk
|6plik. Samas tddeb ta, et loetelust voib tuleneda mitu kisimust. "Naiteks, kas seadus peab kandma
tapselt seda nimetust, mis on antud loendis, vGi kuidas kasitada kvalifitseeritud hailteenamuse
nduet siis, kui vastu ei voeta loendis esitatud seadust ennast, vaid seda Uksnes tdiendatakse."
R.Maruste sonul "nimetuse puhul tuleb silmas ja esmatdhtsaks pidada PGhiseaduse mdétte kohast
seaduse reguleerimiseset, seda, mida reguleeritakse. Tahtis pole millist nimetust kandva seadusega
seda tehakse. Oluline on kinni pidada akti sisust, selle valine vorm on vahem oluline. Selle loogika
kohaselt voiksid naiteks rahu- ja sdjaaja riigikaitse kiisimused olla reguleeritud ka (ihe seadusega,
naiteks riigikaitse seadusega. Tahtis on, et kdik olulised rahuaja ja sGjaaja riigikaitse kisimused
oleksid reguleeritud selle seadusega ning PShiseaduses ettendhtud protseduurilises korras."
Puudutades konstitutsiooniliste seaduste tdaiendamist, on R.Maruste markinud, et "kui sel just ei ole
tehnilist iseloomu, tuleb kinni pidada kvalifitseeritud hdilteenamuse ndudest. Vastasel korral
voidakse Pohiseaduse ndudest mddda hiilides, tdienduste kaudu, sisuliselt kehtestada uus seadus.
Selline teguviis oleks aga selges vastuolus PGhiseaduse moéttega ning kahjustaks legaalsuse ja
oiguskindluse pohimotet" (R.Maruste, Péhiseadus ja selle jdrelevalve, Ik 125).

R.Maruste seisukohtadega voib pohimdotteliselt ndustuda, valja arvatud tema vdide, et § 104 Ig 2 p 17



motte kohaselt voiks olla ka ks tldine riigikaitse seadus - pdohiseaduse § 126 Ig 1 satestab, et
"riigikaitse korralduse satestavad rahuaja riigikaitse seadus ja sGjaaja riigikaitse seadus", millest
nahtub, et pdohiseadus ndeb ette siiski kahe erineva seaduse olemasolu. Teine kiisitavus on selles, et
R.Maruste arvates vdib konstitutsioonilisi seadusi taiendada "tehnilise iseloomuga" kisimustes ka
ilma kinni pidamata Riigikogu koosseisu hadlteenamuse ndudest. Anallilsi koostajate arvates hdlmab
§ 104 16ikes 2 nimetatud "muutmine" igasuguseid muudatusi, sh ka tehnilise iseloomuga, ning
seetottu on kdikideks muudatusteks tarvilik Riigikogu koosseisu hdalteenamus.

Paragrahvi 104 |Gikes 2 sisalduv loetelu kujutab endast sisuliselt valdkondade loetelu, mitte seaduste
pealkirjade loetelu. Praktikas on enamusel juhtudest olnud seaduse pealkiri §-s 104 nimetatuga
kattuv, kuid on ka erandeid, millel peatutakse allpool konkreetsete seaduste juures.

Konstitutsiooniliste seaduste muutmise kiisimusi on kasitlenud ka diguskantsler, esinedes Riigikogu
ees. Oiguskantsler on markinud, et Riigikogu oma praktikas on laiendanud §-s 104 toodud loetelu, kui
mingi nn tavalise seaduse vastuvdtmisel muudetakse monda konstitutsioonilist seadust, mistdttu see
seadus voetakse vastu konstitutsioonilise seadusena ja see tdhendab seda, et igasugune tema
muutmine on vdimalik ainult 51 poolthiilega. Uhe lahendusteena on diguskantsler pakkunud, et kui
on vaja muuta mingis seaduses pdhiseaduse § 104 seadusi, tehtagu selle juurde eraldi seaduse
muutmise seadus (VI Riigikogu istungite stenogrammid, 1V istungjdrk, 16. detsember 1996, Ik 1123-
1124).

Jargnevalt juba konkreetselt olemasolevate § 104 |1Gike 2 erinevate punktide kohaldamisest ja sellega
seotud probleemidest.

1. Kodakondsuse seadus

Nimetatud seadus on vastu véetud 19. jaanuaril 1995 ja see joustus sama aasta 1. aprillil (RT 1 1995,
12, 122). Kuni selle ajani rakendati Ulemndukogu otsusel (RT 1992, 7, 109) 1938. aastal vastuvdetud
"Kodakondsuse seadust" 1940. aasta 16. juunil kehtinud redaktsioonis (RT 1938, 39, 357), kusjuures
Riigikogu muutis seda hiljem veel paaril korral. 1995. aastal vastuvdetud seadust on seni muudetud
Ghel korral (RT 1 1995, 83, 1442).

Kodakondsuse seaduse vajalikkuse satestab ka pdhiseaduse § 8 IGige 5, mille kohaselt "Eesti
kodakondsuse saamise, kaotamise ja taastamise tingimused ning korra satestab kodakondsuse
seadus".

2. Riigikogu valimise seadus

Riigikogu valimise seaduse olemasolu on satestatud ka pdhiseaduse § 60 I1Gikes 5, mille kohaselt
"Riigikogu valimise korra satestab Riigikogu valimise seadus". Tanaseks on jous olnud kaks Riigikogu
valimise seadust. Esimene neist, Eesti Vabariigi Riigikogu valimisseadus, vGeti vastu juba enne
pohiseaduse joustumist, 6. aprillil 1992 (RT 1992, 13, 201; 28, 382). Selle alusel valiti Riigikogu 1992.
aastal. Voib kill lugeda mdnevdrra kisitavaks, miks voeti valimisseadus vastu enne pdhiseaduse
vastuvotmist ning miks pohiseaduse rakendamise seaduses ei nahtud ette selle seaduse



vastuvotmist, nagu see satestati naiteks Vabariigi Presidendi valimise seaduse suhtes.

Kehtiv Riigikogu valimise seadus voeti vastu 7. juunil 1994 ning selle alusel on toimunud valimised
1995. aasta kevadel. Seadust on tdnaseks muudetud kolmel korral.

3. Vabariigi Presidendi valimise seadus.

PShiseaduse rakendamise seaduse § 3 |8ige 7 satestas, et enne Riigikogu ja Vabariigi Presidendi
valimiste véljakuulutamist kehtestab Ulemn&ukogu ka "normatiivakti" Vabariigi Presidendi valimise
kohta. Sama seaduse §-s 4 sisaldusid erinormid presidendi valimiseks 1992. aastal. 9. juulil 1992
vottis Ulemndukogu vastu Vabariigi Presidendi valimise seaduse, mille normistik oli kohaldatud
rakendamiseks vaid 1992. aasta valimistel (RT 1992, 31, 413).

PShiseaduse §-st 79 tuleneva reeglistiku ja valimiste korra tapsemaks satestamiseks, nagu see on ette
nahtud sama paragrahvi I6ikes 8, vottis Riigikogu vastu uue Vabariigi Presidendi valimise seaduse 10.
aprillil 1996 (RT 1 1996, 30, 595), mida rakendati presidendivalimistel sama aasta stigisel. Seadust
muudetud ei ole.

4. Kohaliku omavalitsuse valimise seadus

Nimetatud seaduse vastuvdtmise vajadus tuleneb ka pdhiseaduse §-st 156. Redaktsiooniliseks
probleemiks v&ib siinkohal nimetada seaduse nimetust §-s 104 - nimelt oleks 6igem s6nastada
"kohaliku omavalitsuse volikogu valimise seadus". Just nimelt sellise pealkirjaga seadusi on péarast
pohiseaduse joustumist vastu voetud kaks - esimene 19. mail 1993 (RT 1 1993, 29, 505, 1995, 57, 981)
ja teine 16. mail 1996 (RT 1 1996, 37, 739; 76, 1343). Esimest rakendati volikogude valimistel 1993.
aastal ning teist 1996. aastal. Tuleks nimetada ka seda, et 1996. aasta seaduse jattis Vabariigi
President tema esialgses redaktsioonis valja kuulutamata, vaites, et seaduse méned satted olid
vastuolus pdhiseaduse §-dega 11, 60 ja 156, samuti URO "Rahvusvahelise pakti kodaniku- ja
poliitiliste Giguste kohta" artikliga 25 (RT 1 1996, 31, 632). Riigikogu kérvaldas seejarel osundatud
vastuolud.

5. Rahvahdiletuse seadus

Seaduse vastuvétmine tuleneb ka pShiseaduse § 106 IGikest 2, mis satestab, et "rahvahaaletuse korra
satestab rahvahailetuse seadus". Rahvahaéletuse seadus voeti vastu 18.mail 1994, kuid rakendamist
see seni leidnud ei ole (RT 11994, 41, 659). Nimetatud seaduse normistikul peatutakse aga pikemalt
kdesoleva analilisi selles osas, mis kasitlevad pShiseaduse §-ee 105 ja 106. Kui p6hiseadusesse
otsustatakse lisada rahvaalgatuse instituut, tuleks kasitletav sate sonastada Gimber: “rahvahaaletuse
ja rahvaalgatuse seadus”.

6. Riigikogu kodukorra seadus ja Riigikogu tookorra seadus

Nimetatud seaduste olemasolu on satestatud ka pShiseaduse §-des 69-72.



Riigikogu kodukorra seadus voeti vastu 5. novembril 1992 (RT 1992, 46, 584; RT 11993, 76, 1132) ning
15. novembril 1994 voeti vastu selle kehtiv redaktsioon (RT 11994, 90, 1517; 1995, 11, 115, 20, 295;
74, 1285; 83, 1440 ja 1444; 1996, 29, 576; 30, 595). Riigikogu todkorra seadus voeti vastu 9.
novembril 1992 ja, m&nel korral muudetuna, kehtib silamaani (RT 11992, 46, 582; 1993, 6, 97; RT |
1994, 37, 569; 66, 1145, 1995, 14, 171).

Diskuteerida tuleks kahe nimetatud seaduse eraldi olemasolu iile {ildse. Kehtiv Riigikogu kodukorra
seadus satestab Riigikogu juhatuse, komisjonide ja fraktsioonide moodustamise korra, samuti
eelndude menetlemise ja arupdrimistele vastamise korra. Riigikogu t66korra seadus sisaldab satted
Riigikogu liikme ja asendusliikme volituste ja staatuse kohta, Riigikogu Kantselei Gigusliku staatuse ja
Glesannete ning seaduste ja otsuste avaldamise ja joustumise kohta. Riigikogu t66korra seaduse
mitmed satted on paigutatavad Riigikogu kodukorra seaduse alla, mis on mdeldav nimetada imber
Riigikogu t66- ja kodukorra seaduseks (Riigikogu liikme ametivande andmine, Riigikogu Kantseleiga
seotud satted) ja Riigi Teataja seaduse alla (digusaktide avaldamist ja justumist puudutavad satted).
Jarelejadvad paragrahvid, mis satestavad Riigikogu liikme ja asendusliikme volituste ja staatusega
seotud kiisimusi, on mdeldav koondada Riigikogu liikme seaduseks, mis hdlmaks eelnimetatutele
lisaks ka Riigikogu liikme ametihlived, mis praegu satestatakse osaliselt pGhiseaduse § 104 16ike 2
punktis 7 nimetatud seaduses. Sellisel juhul tuleks Riigikogu liikme seadusele viidata ka pShiseaduse
§-des 61, 63 ja 64 ning muuta viited Riigikogu kodukorra seaduse ja Riigikogu to6korra seadusele
viideteks Riigikogu t00- ja kodukorra seadusele pShiseaduse §-des 69-72 ja § 104 Idikes 1.

7. Vabariigi Presidendi ja Riigikogu liikmete tasu seadus

Tuleb nimetada, et sellenimelist seadust ei ole parast pohiseaduse joustumist vastu voetud.
PShiseaduse rakendamise seaduse § 3 |Gikes 7 satestati, et enne Riigikogu ja Vabariigi Presidendi
valimiste véljakuulutamist tuleb Ulemn&ukogul kehtestada ka normatiivakt Riigikogu liikmete ja
Vabariigi Presidendi tédtasu ning sotsiaalsete garantiide kohta. Samas oli Ulemn&ukogu juba 18.
juunil 1992 vastu votnud Eesti Vabariigi seaduse Eesti Vabariigi presidendi ja Riigikogu liikmete
ametipalga, pensioni ja muude sotsiaalsete garantiide kohta, mis Riigikogu liikmete osas kehtib
tanase pdevani. 26. juunil 1996 vottis Riigikogu vastu Vabariigi Presidendi ametihiive seaduse, mille §
1 16ike 1 kohaselt on Vabariigi Presidendi ametihliveks ametipalk ja ametipension ning muu
presidendiks valitud isiku riiklik soodustus (RT/ 1996, 51, 966). Nimetatud seadusega tunnistati
presidenti puudutavad satted eelpoolnimetatud 1992. aasta seaduses kehtetuks. PGhiseaduse § 75
satestab, et Riigikogu lilkme tasu ning piirangud muu t66tulu saamisel satestab seadus, mida tohib
muuta Riigikogu jargmise koosseisu kohta. Vabariigi Presidendi tasuga seotud kiisimusi pdhiseaduse
vastavas peatikis ei reguleerita. Siinkohal vdiks eeltoodust ldhtuvalt pakkuda, et nimetatud punkti
sOnastus § 104 I6ikes 2 oleks "Vabariigi Presidendi ja Riigikogu liikmete tasu satestavad seadused".
Sel juhul ei peaks sisalduma presidenti ja Riigikogu lilkmeid puudutavad satted (ihes ja samas
seaduses, nagu see ka praegu selliselt on. Teiselt poolt on aga vdimalik ka hoopis see, et kdiki
pohiseaduslikke institutsioone puudutav to6tasukorraldus Uritatakse paigutada lihte seadusesse -
sellesisulist suunda naitab 1996.aastal vastuvdetud Riigikogu ja Vabariigi Presidendi poolt
nimetatavate riigiametnike ametipalkade seadus (RT / 1996, 81, 1448). On aga ka kolmas variant, mis
tuleneb § 104 Idike 2 punkti 6 juures sisalduvast mottest, et Riigikogu liikme tasu hakkaks satestama
Riigikogu liikme seadus. Sel puhul on vdimalik, et punkti 7 sGnastuseks jaab vaid “Vabariigi Presidendi
tasu seadus”, mis, nagu eelpool nimetatud, on praegu pealkirjaga “Vabariigi Presidendi ametihilive



seadus”. Ning kui viimane peaks tulevikus lilitatama kompleksse Vabariigi Presidendi seaduse
normistikku, vdib juhtuda, et punktis 7 nimetatud seadusi eraldi aktidena lldse ei eksisteerigi. Seega
on kasitletavas punktis nimetatud seaduste osas mitmeid lahendusvdimalusi.

8. Vabariigi Valitsuse seadus

Sellenimelisi seadusi on vastu voetud 1992. ja 1995. aastal. Vabariigi Valitsuse seadus oli esimene
seadus, mille uue pdhiseaduse alusel valitud esimene Riigikogu parast oma kokkutulemist, 20.
oktoobril 1992, vastu véttis (RT 1992, 45, 574; RT 11993, 68, 979; 1995, 22, 327; 54, 880). 13.
detsembril 1995 vdeti vastu oluliselt regulatiivsem Vabariigi Valitsuse seadus (RT / 1995, 94, 1628;
1996, 49, 953; 88, 1560).

Vabariigi Valitsuse seaduse olemasolu p&hiseaduse 6.peattikis "Vabariigi Valitsus" otsesdnu kill ei
nimetata, kuid tema vajadus tuleneb naiteks §-dest 94 ja 95.

9. Vabariigi Presidendi ja Vabariigi Valitsuse liikmete kohtulikule vastutusele votmise seadus

Siin tuleks kaaluda, kas mitte minna variandile, et kdigi pohiseaduses nimetatud ametiisikute kohta
oleks Uks seadus ning see puudutaks mitte kohtulikku, vaid kriminaalvastutust. Praegu on
pohiseaduses moneti redaktsioonilised vastuolud erinevate paragrahvide vahel - § 104 1g2 p 9
nimetab Vabariigi Presidendi ja Vabariigi Valitsuse lilkkmete kohtulikule vastutusele votmise seadust, §
85 ja § 101 Ig 1 aga nimetatud ametiisikute kriminaalvastutusele v6tmist. Teiseks, praeguseks on

vastu voetud kaks eraldi seadust - pShiseaduse §-st 85 ja § 101 I6ikest 1 tulenevalt Vabariigi
Presidendi ja Vabariigi Valitsuse lilkkme kohtulikule vastutusele votmise korra seadus (RT/ 1995, 83,
1441) ning §-dest 76, 138, 145 ja § 153 I6ikest 2 tulenevalt Riigikogu liilkme, riigikontrol6ri,
oiguskantsleri, Riigikohtu esimehe ja Riigikohtu lilkkme kriminaalvastutusele vdotmise korra seadus.

10. Vahemusrahvuste kultuurautonoomia seadus

Ka siin on vastuvoetud seadusel veidi teine pealkiri kui pdhiseaduses nimetatud - nimelt
"Vahemusrahvuse kultuuriautonoomia seadus", kuid siin ei ole ilmselt redaktsioonilise paranduse
tegemine hddavajalik, kui lahtuda pdhimsttest, et § 104 loetelus sisaldub reguleerimisvaldkond,
mitte aga seaduse pealkiri. See seadus véeti vastu 26. oktoobril 1993 (RT /1993, 71, 1001). Seadusel
on veel teinegi pohiseaduslik alus - nimelt § 50 kohaselt "vahemusrahvustel on digus luua
rahvuskultuuri huvides omavalitsusasutusi vahemusrahvuste kultuurautonoomia seaduses satestatud
tingimustel ja korras."

11. Riigieelarve seadus

Selle punkti télgendamine on tekitanud Riigikogu praktikas mitmeid klisimusi. Segadust on tekitanud,
kas antud punkti all on mdeldud §-st 115 tulenevat seadust ("lga aasta kohta votab Riigikogu
seadusena vastu riigi kdigi tulude ja kulude eelarve") voi §-s 117 nimetatud seadust ("Riigieelarve
koostamise ja vastuvétmise korra satestab seadus"). Siiski on asutud seisukohale, et on méeldud §-s
117 nimetatud seadust, mitte konkreetse aasta riigieelarvet. Samas on siiski pdhiseaduse



rakendamise praktikas olnud mitte eriti selget sdnastuslikku eristatust nende aktide nimetuste osas.
Nimelt - 9. veebruaril 1993 vottis Riigikogu vastu 1993. aasta riigieelarve seaduse (RT 1993, 10, 151),
15. detsembril 1993 kiill seaduse "1994. aasta riigieelarve", kuid Vabariigi President kuulutas selle
ikkagi valja kui 1994. aasta riigieelarve seaduse (RT 11994, 4, 47). Alles alates aastast 1995 on
sOnaselgelt kasutatud nimetust "seadus "n aasta riigieelarve"" (RT 11995, 1, 1).

Antud kisimuses on Riigikogus esitatud diguskantslerile ka arupdrimine - nimelt, kas Riigikogus iga-
aastaselt seadusena vastuvGetav riigi kGigi tulude ja kulude eelarve on seadus riigieelarve seaduse ja
pohiseaduse § 104 tahenduses ning kas sellest tuleneb ka eripara menetlemise protseduuris, naiteks
51 poolthaile ndue. Oiguskantsler selgitas, et § 104 tuleks vaadata koostoimes pdhiseaduse §-ga 110
ning kuna viimane nimetab riigieelarvet véljaspool §-s 104 loetletud seadusi, ei kuulu iga-aastaselt
seadusena vastuvdetav riigieelarve konstitutsiooniliste seaduste hulka ja ei vaja vastuvdotmiseks
Riigikogu koosseisu haalteenamust (VIII Riigikogu istungite stenogrammid, 1V istungjéirk, 16.
detsember 1996, |k 1123).

Riigieelarve seadus on vastu vGetud 16. juunil 1993 ning selle § 1 16ikes 1 on satestatud, et
"riigieelarve seadus satestab riigieelarve koostamise, vastuvdtmise ja taitmise korra".

12. Eesti Panga seadus

Nimetatud seaduse vastuvdotmine tuleneb pdhiseaduse §-st 112. Eesti Panga seadus on vastu voetud
18. mail 1993 (RT 11993, 28, 498; 1994, 30, 463).

13. Riigikontrolli seadus

PShiseaduse § 137 satestab, et "Riigikontrolli korralduse satestab seadus". Sellest paragrahvist
Iahtudes ongi 10. jaanuaril 1995 vastu vdetud riigikontrolli seadus (RT /1995, 11 115; 1996, 81,
1448). Riigikogu ajaloos on pretsedent, kus riigikontrolli seadust muudeti nn tavalise seaduse
(Riigikogu ja Vabariigi Presidendi poolt nimetatavate riigiametnike ametipalkade seadus) sabas, kuid
see seadus ei saanud vastuvdtmisel 51 haalt. Ometi saadeti seadus valjakuulutamiseks Vabariigi
Presidendile. Vabariigi President jattis seaduse valja kuulutamata, osundades vastuolule pdhiseaduse
§ 104 punktiga 13. Hiljem vdeti seadus uuesti vastu pdhiseaduses toodud nouete kohaselt (RT / 1996,
38, 753).

Tadiendusena voiks sellesse punkti tuua, nagu sai kasitletud kdesoleva paragrahviga seotud temaatika
sissejuhatuses Ulal, diguskantsleri tookorralduse seaduse. Nimelt satestab pdhiseaduse § 144, et
oiguskantsleri Gigusliku seisundi ja tema kantselei totkorralduse satestab seadus, milline aga ei
sisaldu seni §-s 104 toodud konstitutsiooniliste seaduste loetelus.

14. Kohtukorralduse seadus ja kohtumenetluse seadused

See punkt on (ks enim probleemetekitavaist selles |Gikes. Esiteks, puudub seadus nimega
"kohtukorralduse seadus" ning eksperdid soovitasidki 1992. aasta kevadel pohiseaduse eelnGus
asendada see seaduse pealkirjaga "kohtute seadus", kuna selline oli ka juba vastu véetud (Eesti Jurist



1992, nr 3-4, Ik 201). See arvamus jdeti aga arvestamata. Teiseks, oleks vajalik, et konstitutsiooniliste
seaduste hulka arvataks selles punktis ka vastavaid materiaalGiguse norme sisaldavad seadused (nt
kriminaalkoodeks). Kolmandaks, on olnud t&siseid kiisimusi mdiste "kohtumenetluse seadused"
sisustamisel ning seet6ttu on voetud tavalises korras vastu seadusi, mis tegelikult vajanuks koosseisu
haalteenamust. Niitena saab siinkohal tuua haldusdiguserikkumiste seadustiku (HOS), milles mitmed
peatikid reguleerivad kohtumenetlust haldusdiguserikkumiste asjades, kuid mida nn tavaliste
seaduste sabades on muudetud vahem kui 51 haalega (nt 09.02.1995 21 poolthaalega vastuvéetud
toiduseadus, 03.05.1995 48 poolthailega vastuvdetud pakendiseadus). Lahendamaks seda
vaarititdlgendamist asus p&hiseaduskomisjon 16. oktoobril 1996 seisukohale, et HOS vajab
muutmiseks kindlasti koosseisu hadlteenamust ning ndudis seda teenetemarkide seaduse
vastuvStmisel, mille [Bppsatete hulgas sisaldus ka HOS osaline muutmine. Tulemuseks oli, et eelndu
ei saanud koosseisu hddlteenamust ja jdi vastu vdtmata. Samal paeval p66rdus pdhiseaduskomisjon
Riigikogu esimehe poole, saamaks kindlat Riigikogu juhatuse seisukohta, millised seadused
pohiseaduse § 104 Ig 2 p 14 kohaselt vajavad vastuvétmiseks ja muutmiseks koosseisu
haalteenamust. Juhatuse soovil koostas vastava loetelu Riigikogu Kantselei juriidilise osakonna
juhataja K.Tamm. Loetelu kohaselt tuleks lugeda kohtukorralduse seaduste hulka kohtute seadus ja
kohtuniku staatuse seadus ning kohtumenetluse seaduste hulka kriminaalmenetluse koodeks,
apellatsiooni ja kassatsiooni kriminaalkohtumenetluse seadustik, tsiviilkohtupidamise seadustik,
halduskohtumenetluse seadustik, pohiseaduslikkuse jarelevalve kohtumenetluse seadus,
haldusdiguserikkumiste seadustik ja tditemenetluse seadustik. K.Tamm on viidanud ka asjaolule, et
Riigikohtu pohiseaduslikkuse jarelevalve kolleegium oma 04.11.1993 otsuses, tunnistades Riigikogus
28.09.1993 vastuvoetud maksukorralduse seaduse pohiseadusega vastuolus olevaks, markis
kohtuotsuses muuhulgas, et "maksukorralduse seaduse mitmed satted eeldavad Riigikogu poolt
varem vastu vOetud haldusdiguserikkumiste seadustiku, tsiviilkohtupidamise seadustiku,
tditemenetluse seadustiku, halduskohtumenetluse seadustiku ja Eesti Panga seaduse muutmist.
PShiseaduse § 104 Ig 2 p. 12 ja 14 kohaselt saab nimetatud seadusi muuta ainult Riigikogu koosseisu
haalteenamusega" (RT 11993, 72/73, 1052).

Ka siin on Riigikogu ajaloost pretsedent, kus saadeti valjakuulutamisele seadus, mis vGeti vastu
vaiksema poolthdalte arvuga kui koosseisu hadlteenamus. Nimelt - 6. novembril 1996 véttis Riigikogu
38 poolthaalega vastu muinsuskaitseseaduse ja haldusdiguserikkumiste seadustiku muutmise
seaduse, mille Vabariigi President jattis vdlja kuulutamata, viidates vastuolule pdhiseaduse § 104
punktiga 14 (RT 1 1996, 81, 1449).

PShiseaduse § 104 16ike 2 punktis 14 nimetatud seaduste olemasolule on otseselt viidatud § 149
IGikes 4 ("Kohtukorralduse ja kohtumenetluse korra satestab seadus"), kuid viited sisalduvad ka §-des
146-148 ja 151.

Kaaludes véimalikke ettepanekuid nimetatud sdtte muutmise osas, tuleks kaaluda 1992. aastal
pohiseaduse eelndu ekspertide poolt juba tehtud ettepanekut, asendada séna “kohtukorralduse”
sdnaga “kohtute”, kuna viimane on oma mahult avaram ning hdlmab mitte ainult kohtute tegevuse
korralduslikku kiilge, vaid ka naiteks kohtunike staatust puudutavaid klsimusi.

15. Vilis- ja siselaenudesse ning riigi varalistesse kohustustesse puutuvad seadused



Ka see on sate, mille rakendamisega on olnud Riigikogus korduvalt probleeme, ja eriti just punkti
teise poole osas. Reeglina votab ju riik endale erinevate seadustega varalisi kohustusi. Tuleks asuda
seisukohale, et pohiseaduse loomisel peeti silmas neid kohustusi, mis tulenevad riigi
rahvusvahelistest kohustustest (siinkohal peaks viitama p&hiseaduse §-s 121 punktis 4 nimetatud
sOjalistele ja varalistele kohustustele), samuti riigigarantiidega seonduvat. On vajalik, et see punkt
satestataks tapsemalt. Eesti Vabariigile valislaenude vGtmise ja vdlislaenulepingutele riigigarantiide
andmise seaduse § 2 punktis 4 sisaldub riigigarantii ndol ilmselt (iks selge "varaline kohustus". Nimelt
on seal defineeritud riigigarantii kui "Eesti Vabariigi kohustus maksta tagasi Eesti Vabariigis
registreeritud juriidilise isiku volg taielikult voi osaliselt tema enda poolt kohustuse mittetaitmise voi
mittenduetekohase taitmise korral". Kiisimusi voib tekitada aga nimetatud seaduse § 4 |16ige 4, mille
kohaselt "Riigikogu ndusolek vilislaenude votmiseks ja Vabariigi Valitsuse volitamine selleks tehakse
otsusena, mille Riigikogu votab vastu koosseisu haalteenamusega." P6hiseaduse § 104 Ig 2 toodud
loetelu on ju ammendav ning punktis 15 kasitletakse seadusi, mitte otsuseid. Siin vdib olla kisitavus.
Koosseisu enamust peaks vajama pohiseaduse kohaselt mitte otsus nGusoleku andmise kohta laenu
tegemiseks, vaid hilisem laenulepingu ratifitseerimise seadus.

16. Erakorralise seisukorra seadus

Nimetatud seaduse olemasolu on fikseeritud ka pohiseaduse § 129 16ikes 2, mille kohaselt
"erakorralise seisukorra korralduse satestab seadus". Seaduse vottis Riigikogu vastu 10. jaanuaril
1996.

17. Rahuaja riigikaitse seadus ja sOjaaja riigikaitse seadus

Mdlemat seadust on nimetatud ka pdhiseaduse § 126 16ikes 1. Rahuaja riigikaitse seadus vdeti
Riigikogus kiill 28. septembril 1994 vastu, kuid Vabariigi President jattis seaduse vélja kuulutamata.
Uhtlasi nimetas president oma otsuses ka seda, et "Vabariigi Valitsuse poolt kaitsevie juhatajale
korralduse andmine kaitsejdudude kasutamiseks siseriikliku julgeoleku tagamisel on kditumine
erakorralises seisukorras, mis ei saa olla reguleeritud "Rahuaja riigikaitse seadusega". PGhiseaduse §
104 punkti 16 alusel tuleb erakorralise seisukorra korraldus maaratleda eraldi seadusega. Kuna
Riigikogu vottis 8. novembril 1994 seaduse muutmata kujul uuesti vastu, poordus Vabariigi President
Riigikohtu poole ettepanekuga tunnistada seadus pShiseadusega vastuolus olevaks, mida Riigikohus
ka tegi (RT 11995, 2/3, 35). 6. veebruaril 1995 vottis Riigikogu rahuaja riigikaitse seaduse varasemaga
vOrreldes muudetud redaktsioonis vastu.

28. septembril 1994 vottis Riigikogu vastu sdjaaja riigikaitse seaduse (RT 11994, 69, 1194).

Tuleks kaaluda seda, kas antud punkt formuleerida imber selliselt, et ta hdlmaks kdiki riigikaitsega
seotud seadusi. Peatiikis "Riigikaitse" on nimetatud mitmeid seadusi, millede vastuvdtmisel ja
muutmisel vdiks olla Riigikogu koosseisu haadlteenamus pohjendatud, ning mis aitaks
riigikaitseklisimustes saavutada kiiremat kompromissi ja suuremat konsensust. Samuti on ilmselt
vajalik, et analoogiliselt punkti 15 juures pakutava tdiendusega, mis tuleneb pdhiseaduse § 121
punktist 4, tuleks § 104 16ike 2 punkti 17 alla tuua lepingud, millega Eesti Vabariik vdotab endale
sdjalisi kohustusi.



§ 105. Riigikogul on d6igus panna seaduseelnéu voi muu riigielu kiisimus rahvahddiletusele.
Rahva otsus tehakse hddletamisest osavotnute hddlteenamusega.

Rahvahididletusel vastuvéetud seaduse kuulutab Vabariigi President viivitamatult vilja.
Rahvahdidletuse otsus on riigiorganitele kohustuslik.

Kui rahvahddletusele pandud seaduseelnéu ei saa poolthddilte enamust, kuulutab Vabariigi
President vdilja Riigikogu erakorralised valimised.

Paragrahvi 1. 16ike kohaselt otsustab rahvahdaletuse ainult Riigikogu ja on maaratletud kaks
haaletamise objekti: seaduseelndu ja muu riigielu kiisimus.

Rahvahdailetuse algatamiseks esitatakse Riigikogule seaduse rahvahaaletusele panemiseks
rahvahaaletuse korraldamise otsuse eelndu koos seaduse eelnduga. Seaduseelndu peab vastama
seaduseelndudele esitatavatele nduetele. Riigikogu arutab rahvahaaletusele pandavat seaduseelndu
kolmel lugemisel. Eelndu esimese ja teise lugemise vahele peab jaddma vahemalt kolm kuud ning teise
ja kolmanda lugemise vahele vahemalt iks kuu. Kolmandal lugemisel otsustab Riigikogu
seaduseelndu rahvahdiletusele panemise. Seaduseelndu rahvahaaletusele panemise otsustab
Riigikogu poolthdalte enamusega (rahvahaaletuse seadus - § 9 ja 12).

“Muu riigielu kiisimus” on jaetud nii pdhiseaduses kui rahvahdaletuse seaduses maaratlemata.
Jarelikult on see poliitilise otsustamise kiisimus, mille peab lahendama poliitiline esindusorgan -
Riigikogu (R. Maruste, Pohiseadus ja selle jérelevalve, Ik 55). Rahvah&aletuse algatamiseks esitatakse
Riigikogule muu riigielu kiisimuse rahvahaaletusele panemiseks rahvahdaletuse korraldamise otsuse
eelndu, mis sisaldab ka rahvahaaletusele pandavat kiisimust. Rahvah&aletusele pandav muu riigielu
kiisimus peab sisaldama selget ja liheméttelist ettepanekut. Kiisimuse rahvahailetusele panemise
otsuse vdtab Riigikogu vastu mitte enne kolme kuud, arvates otsuse eelndu Riigikogu pdevakorda
vOtmisest. Klisimuse rahvahailetusele panemise otsustab Riigikogu poolthaalte enamusega
(rahvahaaletuse seadus - §-d 9, 10 ja 13).

Riigikogu v8ib lihele rahvah&iletusele panna mitu seaduseelndu vdi muud riigielu kiisimust. Uhele
rahvahaaletusele ei v8i panna iksteist valistavaid eelndusid voi kiisimusi.

Saksa ekspert J. A. Frowein peab Ullatavaks, et rahvahaéletuse korraldamine on (ldse Riigikogu
padevuses. Enamikes slisteemides, kus rahvahaaletus on ette nahtud, algatab rahvahdaletuse rahvas
vGi mdni riigiorgan, mis otseselt ei s6ltu parlamendist, néiteks president (J. A. Frowein, Raport
véimalikest muudatustest Eesti Vabariigi 1992. a. pohiseaduses, Ik 6). Ka Prantsuse ekspert G.
Carcassonne on leidnud, et oleks mdistlik satestada rahvahaaletuse algatamine rahva ndudel.

Paragrahvi 2. |6ike kohaselt tehakse rahva otsustus hadletamisest osavotnute hdalteenamusega.
Seega ei ole oluline osavdtnute arv ja teoreetiliselt on vdimalik, et kui rahvahaaletusest votab osa
kasvoi Uks haalediguslik inimene ja ta hdaletab seaduses ettenahtud korras kas poolt vi vastu, siis on
rahvahdaaletus toimunud (R. Maruste, Péhiseadus ja selle jirelevalve, Ik 55).



Ekspert Frowein on leidnud, et raske on mdista § 105 IGiget 3, mille jargi on rahvahaaletuse otsus
riigiorganitele kohustuslik. Kiisimus tekib eelkdige selle satte tdhenduse Ule praktikas (J. A. Frowein,
Raport véimalikest muudatustest Eesti Vabariigi 1992. a. pohiseaduses, Ik 6). Siin on rahvahaaletuse
otsuse all moeldud otsust muu riigielu kiisimuse kohta, kuna aga selle IGike esimene lause satestab
erinormi rahvahdaletusel vastuvdetud seaduseelndu kohta.

Rahvahaaletuse tulemused teeb Vabariigi Valimiskomisjon teatavaks hiljemalt seitsmendal padeval,
arvates rahvahaaletuse toimumise pdevast. Teadaanne tulemuste kohta avaldatakse Riigi Teatajas.

Presidendi kohustus kuulutada rahvahaaletusel vastuvGetud seadus valja viivitamatult sisaldab kahte
aspekti:

- kohustus ilma viivitamiseta labi viia vastuvoetud seaduse viljakuulutamise formaalne protseduur;

- presidendil puudub antud olukorras digus kasutada tavaparast vetodigust § 107 alusel, kuna antud
sate sisaldab ildnormi dramuutva erinormi. SGna “viivitamatult” omab peale ajalise tdhenduse ka
sisulist tdhendust, tihistades sellel konkreetsel juhul riigipea suspensiivse ehk edasiliikkava veto.
Samuti omab tahtsust, et riigipeal puudub siin eelkontrolli véimalus, kuna tema padevus ei ole
plebitsiidi tkestuse tasemel (J. A. Frowein, C. Benedict, Eesti Presidendi Téékorra Seaduse Oiguslik
Ekspertiis, Max Planki Instituut).

Rahvahéaaletusel vastuvéetud seadus joustub vastavalt pdhiseaduse §-le 108.

Rahvahaaletusele pandud muus riigielu kiisimuses tehtud otsus joustub Vabariigi Valimiskomisjoni
poolt rahvahaaletuse tulemuste teatavakstegemisel ning on sellest hetkest riigiorganeile kohustuslik.

Ekspert Carcassonne on asunud seisukohale, et § 105 I6ige 4 muudab kogu paragrahvi olemuslikult
Uleliigseks. Ta leiab, et Ukski parlament ei riskiks korraldada referendumit, kui sellele pandava
kiisimuse labikukkumine tdhendaks erakorralisi valimisi. Praegune 4. |16ige voimaldavat tema arust
kolme stsenaariumi: 1) on kindel, et referendum annab positiivse tulemuse, kuid eeldusel, et
parlamendis on enamus, kes on referendumile esitatava kiisimuse poolt, ei peaks ka referendumil
eriti motet olema; 2) kui Riigikogu ei ole kindel referendumi tulemustes, liikkab parlament
referendumi edasi kuni mandaadi I8ppemiseni, mis tahendab, et isegi negatiivse referendumi
tulemuse korral toimuksid valimised korralisel ajal. Sattel ei ole seet&ttu mingit moju; 3) kdige
téendolisema variandi jargi ei korraldata Ghtegi referendumit nagu on siiani ndidanud viie aasta
praktika (G. Carcassonne “Ekspertarvustus Eesti Vabariigi pohiseadusele”, 1997, Ik 20). Siinkohal peab
markima, et § 105 tehakse vahet seaduseelndu ja muu riigielu kiisimuse vahel, sellest tulenevalt
puudutab I6ige 4 ainult seaduseelndu rahvahaaletusel mittevastuvétmist. H-J. Uibopuu peab aga
vajalikuks 16ike 4 sisaldumist, sest “muul moel pole ju rahval mingit véimalust valjendada enne
korralisi voi erakorralisi valimisi oma rahulolematust Riigikoguga“. Veel kaugemalegi minnes,
Riigikogu vOiks tema poolt initseeritud referendumiettepaneku tagasilikkamisega jGudma
laialisaatmiseni, mida ta muidu ei saa saavutada, kuna Eesti pShiseadus ei nde ette parlamendi
laialiminekut tema enese initsiatiivil. Siiski selle rakendamist Uibopuu ei soovita, kuna tegemist oleks
siin destruktiivse umbusaldushaaletusega (H-J. Uibopuu, Riigikogu kompetentsid EV 1992. a.
pohiseaduse jérgi, Ik 82). R. Maruste arvab, et just IGikest 4 ilmneb kujukalt “vGimu lIdhtumine
rahvast, selle vdimu tlimuslikkus ja ileolek esinduskogust (Riigikogust)/.../”. Rahva llima otsustusega



vOib Riigikogu kaotada rahva usalduse ja sealt edasi oma legitiimisuse. Keegi seda protsessi peatada
vOi edasi lUkata vGi arvestamata jatta ei saa. (R.Maruste, Pohiseadus ja selle jérelevalve”, Ik 55).
P&hiseaduslikus Assamblees argumenteeriti nimetatud I6ike vajalikkust: “/.../ rahvah&aletus vdib olla
Riigikogu jaoks usalduse kontroll ja kui rahvahdaletuse tulemus on eitav hadletusele pandud eelndu
suhtes, vGiks jargneda Riigikogu ennetdhtaegsed valimised” (L.Hdnni teoses : PGhiseadus ja
Péhiseaduse Assamblee, Ik 554).

PShiseaduslikus Assamblees pShjendati 4. IGike sissekirjutamist ka asjaoluga, et rahvahaaletusel
langetatakse otsus nii rahvahdaletusel oleva eelndu kohta kui Ghes sellega ka Riigikogu kohta.
PShiseaduse eelndu menetlemisel hadletati vahepeal sisse redaktsioonitoimkonna ettepanekuna
paindlikum vdimalus, mille jargi president vdib valja kuulutada Riigikogu erakorralised valimised kui
rahvahaaletusele pandud seaduseelndu ei saa poolthdilteenamust. Koos sellega taheti anda
riigipeale ka teatud vahekohtuniku roll rahva ja Riigikogu vahel. Menetluse kdigus muutus ka
toimkonna arvamus ja eelistati siiski praegust pShiseaduse redaktsiooni (L.Hédnni teoses : PGhiseadus
ja Péhiseaduse Assamblee, |k 671). P.Kask pooldas nn paindlikku lahendust vaites, et on siiski
kiisimusi, mis ei ole usalduskiisimused Riigikogule, aga mida ka Riigikogu vdiks rahvahaaletusele
panna. Need vdivad olla moraalikiisimused, nii nagu naiteks katoliiklikes riikides on korraldatud
abielulahutuste lubamise kohta referendumeid. Ta leidis, et on olemas teatud kisimustering, kus
referendum, rahvahaaletus on adekvaatsem meetod otsuse tegemiseks kui hdiletamine Riigikogus.
Riigipea Oigus otsustada, kas kuulutada valja valimised vGi mitte, ei Idhe vastuollu tema
vahekohtuniku positsiooniga. Talle antakse lihtsalt digus otsustada, kas referendumile pandud
kiisimus on usalduskisimus voi mitte, kas see oli usaldamatuse valjendus rahva poolt v6i mitte
(P.Kask teoses : PGhiseadus ja Péhiseaduse Assamblee, 1k.671).

Pbhiseaduslik Assamblee otsustas haaltega 22 poolt ja 5 vastu toetada pShiseaduse praegust
redaktsiooni.

Vorreldes paragrahvi 105 |6igete omavahelist seost vGiks tdhelepanu juhtida terminoloogilisele
erinevusele |digetes 2 ja 4. Nimelt IGikes 2 on kasutatud valjendit hadletamisest osavdtnute
haalteenamus (s.t haaletamistulemuste selgitamisel omavad tahtsust ka kehtetud haéled), 15ikes 4
aga valjendit poolthaalte enamus (s.t hdidletamistulemuste selgitamisel omavad tahtsust ainult poolt-
ja vastuhdaled, mitte aga kehtetud haaled). Nt kui hddletamisest vottis osa 500 000 haaletajat (s.o
haaletamiskastis olevate sedelite arv) ning poolt haaletas 245 000, vastu aga 240 000 ja kehtetuid
sedeleid oli 15 000, siis seaduseelndu kill vastu ei voetud, kuid Riigikogu laiali ka ei saadeta.

P&hiseaduse § 105 (ja 106) tolgendamisel on tGstatatud kiisimus, kuidas rakendada nimetatud
paragrahve Eesti Euroopa Liitu Gihinemise ile otsustamisel (mille puhul rahvah&aletuse korraldamise
vajadust ei ole kahtluse alla seadnud Ukski poliitiline joud) ja kas ei v6i osutuda takistuseks § 106
sisalduv keeld panna valislepingute ratifitseerimise ja denonsseerimise kiisimusi rahvahaaletusele.
Pdhiseaduslikus Assamblees arutlusel olnud pdhiseaduse eelndus sisaldus sate, mille kohaselt
seadus, mille alusel Eesti Vabariik astub poliitilistesse, majanduslikesse ja s&jaliste riikide liitudesse,
vOetakse vastu ainult rahvahaaletusel. See sate arvati aga pdhiseaduse eelndust valja pohjendusel, et
kui pGhiseaduse §-s 1 satestab, et “Eesti iseseisvus ja s6ltumatus on aegumatu ning voérandamatu”,
siis see automaatselt tdhendab, et kui Eesti riik s6lmib lepinguid, mis kitsendavad tema suveraansust,
toimub see ainult pShiseaduse muutmise ja rahvahaaletuse kaudu, nii et selle olemasolu



seadusandluse peatiikis dubleerib juba olemasolevat métet (L.Hdnni teoses : PGhiseadus ja
Péhiseaduse Assamblee, Ik 530). Siin tuleks ndustuda eelmainitud seisukohaga ja tédeda, et selge
poliitilise valiku tegemiseks ja rahva tahte valjaselgitamiseks tuleks rahvahaaletus Euroopa Liiduga
Uhinemise osas labi viia vastavalt § 105 ldigetele 1 (muu riigielu kiisimus) ja 3 (rahvahaaletuse otsus
on riigiorganitele kohustuslik). Kindlasti ei saa kasitleda Euroopa Liiduga Ghinemist vaid valislepingu
ratifitseerimisena (pdhiseaduse § 106 Ig 1), mis vélistaks rahvah&aletuse voimaluse. Tegemist on
darmiselt olulise riigielulise valikuga, mis pealegi toob Uheselt kaasa ka pShiseaduse 1.peatiki
“Uldsatted” muutmise - see on aga vastavalt pdhiseaduse §-le 162 vdimalik ainult rahvahailetuse
teel.

§ 106. Rahvahdidletusele ei saa panna eelarve, maksude, riigi rahaliste kohustuste, vilislepingute
ratifitseerimise ja denonsseerimise, erakorralise seisukorra kehtestamise ja I6petamise ning
riigikaitse kiisimusi.

Rahvahididletuse korra séitestab rahvahdiéiletuse seadus.

PShiseaduse § 106 I6ikes 1 satestatud piiranguid on korratud ka rahvahaéletuse seaduse §-s 3.
Riigikohtu esimees R.Maruste on § 106 I0ikes 1 nimetatud piirangute osas selgitanud, et “selline
lahendus on Gigustatud kdigepealt praktilistel kaalutlustel, sest loetletud probleemid nduavad
Gldjuhul operatiivset otsustamist ja toimimist. Teiseks ja ehk peamisekski pGhjuseks on vajadus
valtida populismi ja rahva hetkemeeleolude ja ajutiste raskuste fataalset méju” (R.Maruste,
Péhiseadus ja selle jérelevalve, |k 57).

P6ordudes tagasi ajalukku, voime valja tuua, et ka Eesti 1920. aasta pohiseaduses olid satestatud
piirangud rahvahaaletusele pandavate eelndude ja kiisimuste osas. Nendeks olid (§ 34) eelarve ja
laenude tegemine, maksuseadused, sdjakuulutamine ja rahutegemine, kaitseseisukorra
valjakuulutamine ja Idpetamine, mobilisatsiooni ja demobilisatsiooni valjakuulutamine, samuti ka
lepingud vGdraste riikidega. Eesti 1937. aasta pohiseaduse § 98 I6ikes 3 satestati, et
rahvahdaletamisel samas paragrahvis toodud korras ei saa tulla otsustamisele pShiseaduse
muutmisse, maksudesse, riigikaitsesse, valislepinguisse ega riigi rahalistesse kohustustesse puutuvad
kiisimused.

J.Adamsi t66grupi eelndus oli sdtestatud, et rahvahaaletus toimub ainult pShiseaduses ettenahtud
juhtudel ning rahvahailetuse korraldamise otsustab riigikogu (§ 40). Paragrahvi 77 I6ike 2 kohaselt
seadust, millega muudetakse Eesti riigi piire vahendamise suunas, saab vastu votta ainult
rahvahaaletusel.

J.Raidla to6grupi eelndus sisaldusid samuti piirangud rahvahaaletusele pandavate kiisimuste osas - §
103 IGikes 1 maaratleti, et rahvahaaletusele ei saa panna maksude, riigipiiri, valislepingute,
mobilisatsiooni ja demobilisatsiooni, erakorralise seisukorra kehtestamise ja I6petamise ning riigi
rahalistesse kohustustesse puutuvaid kisimusi.

Kasitledes § 106 IGikes 1 sisalduvat loetelu, tuleks ehk taas paremini defineerida see, mis on “riigi
rahalised kohustused”. Veidi on sellel kiisimusel peatutud pdhiseaduse § 104 16ike 2 punkti 15
analldsi juures.



Teise kiisimusena on téstatud kiisimus, kas keeld rahvah&aletusele panna “eelarve ... kiisimusi”
hdlmab vaid konkreetse aasta riigieelarve voi ka eelarvete vastuvotmise korda reguleerivad seadused
(riigieelarve seadus, valla- ja linnaeelarve seadus jne). Siin tuleks asuda seisukohale, et nimetatud
satestatus hdlmab nii riigieelarvet kui eelarveseadusi.

Siinkohal tuleks nimetada veel ka tihte ettepanekut, mille on teinud Justiitsministeeriumile esitatud
ettepanekute kompleksi raames McKenna ja Co (Brissel ja London). Nimelt tegid nad ettepaneku, et
kui Eestis otsustatakse, et liitumiseks Euroopa Liiduga voi muude rahvusvaheliste
organisatsioonidega korraldatakse referendum, on vajalik § 106 muuta. Eksperdid tegid ettepaneku
lisada parast s6nu “vélislepingute ratifitseerimise ja denonsseerimise” sGnad “valja arvatud
valislepingute, millega Eesti loovutab suveradansuse rahvusvahelisele organisatsioonile”. Ettepaneku
kommentaaris on eksperdid markinud, et Euroopa Liidu institutsioonidel - Ministrite Noukogul ja
Euroopa Komisjonil - on seadusandlik véim liikmesriigi suhtes. Liikmesriigid on seda oma
konstitutsioonides tunnistanud erinevalt: viidanud seadusandliku v6imu andmisele rahvusvahelistele
organisatsioonidele (Kreeka) voi konkreetselt Euroopa Liidule (Rootsi). Eksperdid leiavad, et on
soovitav lisada mdni tagatis, mispuhul seadusandlik véim antaks rahvusvahelisele organisatsioonile
lle, pakkudes selle tihe vGimalusena referendumit. Eesti pdhiseaduse puhul tuleneks aga sellest
nende arvates § 106 muutmine (Ettepanekud McKenna ja Co. poolt, Briissel ja London Eesti Vabariigi
Justiitsministeeriumile ja Majandusministeeriumile, lk 24, 27). Eelpoololevas anallitsis § 105 kohta on
toodud vdimalikud alternatiivid sellele ettepanekule.

§ 107. Seadused kuulutab vilja Vabariigi President.

Vabariigi President voib jétta Riigikogu poolt vastuvéetud seaduse vilja kuulutamata ja saata selle
koos motiveeritud otsusega neljateistkiimne péeva jooksul, arvates saamise pdievast, Riigikogule
uueks arutamiseks ja otsustamiseks. Kui Riigikogu votab Vabariigi Presidendi poolt tagasi
saadetud seaduse muutmata kujul uuesti vastu, kuulutab Vabariigi President seaduse vdlja voi
po6ordub Riigikohtu poole ettepanekuga tunnistada seadus péhiseadusega vastuolus olevaks. Kui
Riigikohus tunnistab seaduse pohiseadusega kooskdlas olevaks, kuulutab Vabariigi President
seaduse vilja.

Seaduste valjakuulutamist puudutavad peale pdhiseaduse §-de 105 ja 107 ka § 167, mis reguleerib
pbhiseaduse muutmise seaduse valja kuulutamist, § 109 Ig 2, mis kasitleb presidendi seadluse
kinnitamist v&i tihistamist Riigikogu poolt vastuvéetud seadusega ja § 115 Ig 2, milles satestatakse,
et riigieelarve voetakse vastu seadusena.

Siin putakse vélja tuua moningad erisused, mis erinevate seaduste vilja kuulutamisel on, johtuvalt
seaduste spetsiifikast (J. Péld, Vabariigi Presidendi vetobigusest, Juridica 1994/5, Ik 114) :

1. riigieelarve seadusena valjakuulutamine - riigieelarve valja kuulutamata jatmine ei mdjuta
riigieelarve joustumist, kuna pdhiseaduse § 118 satestab erinormi § 108 satestatud tGldnormi
seaduste jéustumisest. Kuna riigieelarve jdustumine ei ole seostatud tema valja kuulutamisega, siis ei
ole eelarve valja kuulutamisel tegemist ka suspensiivse vetoga. J. Pdld leiab, et Riigikogus
vastuvoetud riigieelarvet saaks president jatta valja kuulutamata ainult puhtalt juriidilistel
kaalutlustel (J. Péld, Vabariigi Presidendi vetodigusest, Juridica 1994/5, |k 115).

Riigieelarve puhul on tegemist sisuliselt Gksikaktiga, millele on antud seaduse vorm vastavalt



pOhiseaduse §-le 115 Ig 2. Seetdttu peaks olema pdhjendatud ka seisukoht, mille jargi presidendil on
riigieelarve valjakuulutamisel selgelt ainult juriidilise kontrolli voimalus.

2. presidendi seadluse kinnitamine voi tiihistamine Riigikogu poolt vastuvdéetud seadusega - siin
peaks asuma seisukohale, et presidendil peaks normaalselt vastavalt pohiseaduse mottele ja ka
pohiseaduse sisalduva dekreedidiguse pohimotetele puuduma sisuline véimalus kasutada vetodigust.
Praeguses pdhiseaduse sdnastuses presidendil siiski on kontrolli véimalus, kuid seda ainult juriidilistel
pohjustel, detailsem kasitlus antud § 109 juures (J. Péld, Vabariigi Presidendi vetodigusest, Juridica
1994/5, Ik 115).

§ 108. Seadus joustub kiimnendal péeval pdrast Riigi Teatajas avaldamist, kui seaduses eneses ei
séitestata teist téhtaega.

Seadus joustub kas tldises korras kiimnendal paeval parast Riigi Teatajas avaldamist voi seaduses
eneses ettendhtud tdhtajal voi -pdeval. See tdhendab, et pShiseaduse § 108 lubab seaduses eneses
kiimnepdevast aega kas pikendada vdi liihendada. Sellest aga ei tulene, et pohiseadus vdimaldaks
loobuda Riigi Teatajas avaldamise ndudest kui seaduse voi muu Gldakti j6ustumiseks vajalikust
tingimusest (E-J. Truuvdili, R. Maruste, Teooria ja praktika probleeme seonduvalt péhiseaduse
jarelevalvega, Juridica 1995/7, Ik 306). Seadused avaldatakse Riigi Teatajas seitsme to6paeva jooksul
parast nende kehtestatud korras viljakuulutamist (Riigi Teataja seadus - § 7 Ig 1). Uldiseks siduvaks
pohimodtteks jaab siin avaldamiskohustuse sisaldumine, mis tuleneb ka p&hiseaduse § 3 |1Gikest 2 ja
mis peab tagama ka seaduste kui tildkehtivate aktide jdustamisest teada andmise Gldsusele.

H. Schneider on juhtinud tahelepanu, et seadusandja on mdénel juhul soovinud jéustada ka veel
avaldamata seadusi. Nii on 15.detsembril 1993 Riigikogu poolt vastu voetud apellatsiooni ja
kassatsiooni kriminaalkohtumenetluse seadustiku muutmise ja tdiendamise seaduses (RT /1994, 3,
15) margitud, et seadus jOustub 1994. a. 1. jaanuaril, kuid Riigi Teatajas ilmus nimetatud seadus alles
7. jaanuaril 1994. a. Samasugust praktikat kasutati ka maksukorralduse seaduse ning EV
hasartmangumaksu seaduse muutmise seaduse puhul (H.Schneider, Tdhtajad ja tdhtpdevad Eesti
pbhiseaduses, Juridica 1994/5, Ik 112).

EV 1938. a. pohiseaduse § 100 IGige 2 sisaldas tdhtaja poolest analoogset lahendust praegu kehtiva
pohiseadusega. Oluline erinevus seisneb siiski selles, et praegune pdhiseadus seab seaduse
jOustumise kindlaks eelduseks selle Riigi Teatajas avaldamise, samas kui EV 1938. a. pdhiseaduse jargi
jai vastuvOetavas seaduses vGimalus sdtestada eraldi ka seaduse avaldamise kord. EV 1938. a.
pohiseaduses sisaldunud vGimalus sitestada Uldjuhust erinevalt (“Riigi Teataja”-s avaldamine) ka
seaduse avaldamise kord tagas paindlikuma avaldamiskorra konkreetsetel Uksikjuhtumitel. Eelkdige
puudutas see naiteks presidendi seadluste avaldamist, mis erakorralisusest tingituna vdisid néuda ka
tavaparasest erinevat avaldamiskorda. Samas on 20. sajandi I6pus oluliselt paranenud vdimalused
trikiste kiireloomuliseks valjaandmiseks, mistdttu ei kujuta pohiseaduses satestatud ammendav
avaldamiskord endast olulist takistust ka kriisiolukordades digustloovate aktide avaldamisele ja
nendest avalikkusele teadandmisele.

§ 109. Kui Riigikogu ei saa kokku tulla, voib Vabariigi President edasiliikkamatute riiklike vajaduste
korral anda seaduse jouga seadlusi, mis kannavad Riigikogu esimehe ja peaministri kaasallkirja.



Kui Riigikogu on kokku tulnud, esitab Vabariigi President seadlused Riigikogule, kes votab
viivitamatult vastu nende kinnitamise voi tiihistamise seaduse.

Eesti riigipea eriline seadusandlik tegevus on kandunud EV 1992. a. pdhiseadusesse EV 1938. a.
pohiseadusest. Kiill on 1992. a. pdhiseaduses sisalduv presidendi dekreedidigus tunduvalt piiratum
kui 1938. a. pdhiseaduses, kuna 1992. a. péhiseaduse jargi kuuluvad presidendi seadlused kui
riigihalduse seadusejoulised tldaktid (E-J. Truuvdli, R. Maruste, Teooria ja praktika probleeme
seonduvalt péhiseaduse jdrelevalvega, Juridica 1995/7, 1k.307) nn hadadekreetide hulka (I. Rebane,
Veelkord presidendi padevusest, Eesti SGnumid, 13.apr. 1994. a.), sest neid antakse kehtivas diguses
maaratletud ainult nn hadaolukordades. K. Merusk on siiski seisukohal, et pShiseadusest tulenevate
kriteeriumide alusel ei saa maaratleda seadluse kuulumist ihe vGi teise dekreedi liiki, kuigi tal on
hddadekreedi tunnused (muudab ja tihistab seadusi). Hidadekreedi oluliseteks tunnusteks on:

- hadadekreeti teostatakse tiksnes hdadaolukordades (nt loodusGnnetused, epideemiad jne.), millised
satestatakse tavaliselt pShiseaduses, erandlikult ka eriseadustes;

- hddadekreet asendab oma juriidiliselt joult seadusi, kusjuures ta voib ka seadusi muuta ja tihistada.
Nimetatud asjaolu eristab hddadekreeti teistest dekreetidest;

- hadadekreedi andjaks on administratsioon, tavaliselt riigipea v&i valitsus (K.Merusk, Haldusdigus, |k.
93-94).

Riigipea eriaktidigus on tuntud paljude riikide pShiseadustes. Saksa eksperdid Frowein ja Benedict
on, kdrvutades Eesti Vabariigi presidendi dekreediGigust teiste riikide riigipeade analoogse digusega,
hinnanud seda riigipea keskmise tugevusastmega diguseks. Eesti presidendil on kiill eriaktidigus, kuid
see Oigus on piiratud raskete erakorraliste oludega; tema seadlustel on kiill seaduse joud, kuid
parlament vdib nad tihistada; ta voib anda seadlusi omal algatusel, kuid need vajavad
kaasallkirjastamist (J. A. Frowein, C. Benedict, Eesti Presidendi Téékorra Seaduse Oiguslik Ekspertiis, Ik
16).

Eesti pdhiseaduse § 109 meenutab sOnastuse poolest kdige enam Prantsuse pShiseaduses sisalduvat
presidendi dekreetide andmise eeltingimuste kirjeldust: “Kui Vabariigi asutusi, rahvuse sdltumatust,
tema territoriaalset terviklikkust vdi tema rahvusvaheliste kohustuste tditmist ahvardab tdsine ja
vahetu oht ja kui p&hiseaduslike riigivdimude korrapédrane tegevus on katkenud...” (Prantsuse
pohiseaduse § 16).

§ 109 esimene I0ige jatab lahtiseks, millised on need juhud, kui Riigikogu ei saa kokku tulla ja samuti
jatab sisustamata mdoiste “edasilikkamatud riiklikud vajadused”. Nimetatud kiisimused on saanud
osaliselt vastused Riigikohtu pdhiseaduslikkuse jarelevalve kolleegiumi tdlgendusest, mis on
pohistatud nimetatud organi otsusega 13. juunist 1994. a. Sellest |ahtuvalt vdib jareldada:

1) pohiseaduse § 109 satestab seadusandluse erikorra erandlikus olukorras ja sellise olukorra all ei
saa mdista istungjarkude vaheaega Riigikogu t60s, vaid istungjarguks voi istungiks kokkutulemise
vOimatust;

2) tegemist on presidendi seadusandliku algatusega, mille puhul iseseisva eelotsustuse tegemise
Oigus peab olema presidendil;

3) edasiliikkamatute riiklike vajaduste ning Riigikogu kokkutulemise vGimatuse ile otsustamine on
riigipea ainupadevuses, kellele ei saa antud kiisimuses midagi ette kirjutada ja kes voib ning ka peab



lahtuma ainult oma parimast arusaamisest ja sidametunnistusest. Samas pidas Riigikohtu
pohiseaduslikkuse jarelevalve kolleegium vajalikuks sisustada oma otsuses edasillikkamatu riikliku
vajaduse moiste: “Edasiliikkamatu riiklik vajadus seondub ohu mdistega. Oht peab olema objektiivne,
andmed selle kohta usaldusvaarsed ning selle aste niisugune, et selles olukorras seadluse andmata
jatmisel vGib riigile tekkida korvamatu kahju.”

Lisaks kinnitatakse t6lgenduses, et presidendi seadluse joustumise eelduseks on Riigikogu esimehe ja
peaministri kaasallkiri, s.t. kaasallkirjade puudumisel pole seadlusel digusjéudu. Riigikogu esimehel ja
peaministril on tdita kaalukas osa: nad otsustavad kaasallkirja andmisel, “kas seadluse andmiseks on
pohiseaduslikud eeltingimused, samuti hindavad nad seadluse seaduslikkust ja otstarbekust”.
Sisuliselt vGtavad nad endale ka poliitilise vastutuse seadluse andmise eest.

Sellest lahtuvalt voib tddeda, et formaalselt on antud juhul tegemist presidendi seadlusega, kuid
tegelikult kujutab see endast kolme véimutipu Ghist digusakti, mille juures presidendil on ainult
seadluse algatamise Gigus. On ilmne, et tugeva eel- ja jarelkontrolli satestamisega on pudtud viia
miinimumini véimalus presidendi kui ainuisikulise haldusorgani suvaks sellise dekreedidiguse
kasutamisel.

Nii PGhiseaduse Assamblees kui ka hiljem on tdusetunud teoreetiline kiisimus, kas oleks siiski vajalik
nii peaministri kui Riigikogu esimehe kaasallkirja olemasolu riigipea seadlusel voi piisaks taiesti ka
nendest Uhe kaasallkirjast, s.t. peaministri kaasallkirjast. POhjendused, mille alusel saab eelistada nii
Riigikogu esimehe kui peaministri kaasallkirja vajadust presidendi seadlusel, on jargmised:

- Riigikogu esimehe kaasallkiri annab tunnistust riigipea dekreedidiguse esimese eelduse reaalsele
olemasolule, s.t. Riigikogu kokkutulemise vGimatusele, mistottu Riigikogu esimees seadusandliku
kogu esindajana kinnitab jatkuvalt ka seadusandliku reguleerimise vajadust tekkinud erandlikus
olukorras;

- nii taidesaatva kui seadusandliku voimu esindaja kaasallkiri tagab seadluse andmisel suurema
objektiivsuse ja viib miinimumini véimaluse kasutada erakorralist seadusandlikku Gigust lahtumata
eranditult riiklikest huvidest. Peab arvestama, et hddadekreedi iseloomu tottu kasutatakse seda
vOimalust ainult adrmuslikes situatsioonides, mille puhul saab riigi tippjuhtide konsensus seadluse
andmise vajaduse mdistmisel olla ainumdeldavaks lahenduseks;

- seadusandliku v6imu eelkontroll presidendi seadluse andmisele on vajalik lahtuvalt Eesti riigipea
dekreedidiguse eriparast, mis valjendub asjaolus, et Eesti pohiseadus ei nde ette seadluse
automaatset kehtetuks tunnistamist.

R. Taagepera vaidles PShiseaduse Assamblees vastu ekspertide seisukohale jatta Riigikogu esimees
ilma kaasallkirjadigusest ja pohjendas oma seisukohta jargmiselt:

“/.../ Hadaolukorras esindab peaminister kdiki ministreid. Riigikogu juhataja esindab kaiki Riigikogu
lilkmeid ja riigivanem esindab iseennast, ja ei ole voimalik, et kaks inimest otsustavad, et olukord on
erakorraline. Ministri ja peaministri puhul on see voimalik, nad on siiski Gihest vdistkonnast. Kui
Riigikogu esimees ei ole otsustajate seas, siis on Riigikogu tdiesti valja surnud. Niid Riigikogu votab
tihtipeale vastu seadusi, mille puhul Riigikogu juhataja juhtub olema vahemuses. See ei tekita
mingisugust usalduse kisimust, sest see pole lldse parlamendi mdistete hulgas. Riigikogu juhataja
vOtab osa hiljem Riigikogu otsustamisest taiesti tavalises korras. Riigikogu juhataja on monikord
vdahemuses ja monikord enamuses. Riigikogu juhatajat ei tohi sellest erakorralise kolmikust mitte



mingil tingimusel vélja jatta” (R.Taagepera teoses : Péhiseadus ja Péhiseaduse Assamblee, Ik 495).

Ainult peaministri kaasallkirja toetava seisukoha puhul véib vastukaaluna valja tuua jargmised
argumendid:

Riigikogu esimehe kaasallkirjadiguse puhul muutuks Riigikogu esimees poliitiliseks figuuriks (EV
Ulemndukogu esimehe juures asuva ekspertkomisjoni arvamus, Eesti Jurist 1992, nr 3-4, lk 201), kes
oleks hiljem Riigikogus seadluste arutamisel seotud enda poolt antud kaasallkirjaga (teoses :
P&hiseadus ja Péhiseaduse Assamblee, U.Uluots, Ik 495 ja L.Hénni Ik 653) ja kaasvastutav seadluse
eest (H-J. Uibopuu, Eesti presidendi kompetentsid 1992. a. pohiseaduse jéirgi, Ik 51).

Riigikogu esimehel ei ole kaasallkirja andmisel padevust esindada tervet Riigikogu, mistottu tema
kaasallkirjal puudub sisuline kaal.

Kuigi Riigikohus valistas oma otsuses vdimaluse, et Riigikogu kokkutulemise vdimatuse alla saaks kaia
ka Riigikogu istungjarkude vaheline aeg, jaeti tdpsustamata need konkreetsed juhud, millal
nimetatud vGimatus voib esineda. Eksperdid (Rebane, Merusk) on vélja toonud erinevaid aluseid
Riigikogu kokkutulemise vdimatusele. Merusk sedastab, et igal juhul eeldab see objektiivse takistuse
olemasolu (K.Merusk, Haldusbigus, Ik 94). Kuna tegemist saab antud juhul olla ikkagi suletud
loeteluga, lahtudes pbhiseaduses toodud véimalustest, peab eelkdige maaratlema nende vGimaluste
olemuse ja suhte analiilisitavas paragrahvis sisalduvaga:

a) eriolukord: eriolukorra riigis voi selle osas kuulutab vélja Vabariigi Valitsus pdhiseaduse § 87 p 8
alusel loodusdnnetuse ja katastroofi korral v6i nakkushaiguse leviku tGkestamiseks (eriolukorra
seadus-§2lg1);

b) erakorraline seisukord: erakorraline seisukord kuulutatakse vélja pShiseaduse § 129 alusel Eesti
pohiseaduslikku korda ahvardava ohu puhul. Erakorralise seisukorra voib Riigikogu Vabariigi
Presidendi vdi Vabariigi Valitsuse ettepanekul oma koosseisu hdalteenamusega valja kuulutada kogu
riigis, kuid mitte kauemaks kui kolmeks kuuks (erakorralise seisukorra seadus - § 2 Ig 1 ja 3);

c) sdjaseisukord: Riigikogu kuulutab Vabariigi Presidendi ettepanekul vélja sdjaseisukorra/.../ ning
otsustab kaitsevae kasutamise Eesti riigi rahvusvaheliste kohustuste taitmisel. Eesti Vabariigi vastu
suunatud agressiooni korral kuulutab Vabariigi President vilja sdjaseisukorra/.../, ootamata ara
Riigikogu otsust (pGhiseaduse § 128). SGjaseisukord on Riigikogu voi presidendi poolt valjakuulutatud
eridiguslik kord/.../. SGjaseisukord I6peb presidendi ettepanekul Riigikogu poolt sdjaseisukorra
|6ppenuks kuulutamisega;

d) erakorralise istungjargu otsustusvdimetus vastavalt p&hiseaduse §-le 70: erakorralisel istungjargul
on Riigikogu otsustusvdimeline, kui kohal on {ile poole selle koosseisust. Riigikogu kodukorra seaduse
§ 43 Ig 1 satestab, et erakorralise istungjargu voib kokku kutsuda ainult valjaspool kodukorra
seadusega kehtestatud Riigikogu korraliste istungjarkude to6aega. Riigikogu korralise istungjargu ajal
vOivad toimuda Riigikogu tdiendavad istungid valjaspool kodukorra seaduse §-s 35 satestatud t66
ajagraafikut. Tdiendava istungi voib Riigikogu esimees kokku kutsuda 13-punktilise suletud loeteluna
§-s 42 Ig 2 esitatud juhtude lahendamiseks. Ka taiendaval istungil on Riigikogu otsustusvéimeline, kui
kohal on lile poole selle koosseisust. Samas sdtestab sdjaaja riigikaitse seaduse § 7 punkt 2, et
sOjaseisukorra ajal (sGjaajal) teeb president Riigikogu esimehele ettepaneku kutsuda Riigikogu kokku
erakorraliseks istungjarguks kiireloomuliste riigikaitseliste klisimuste otsustamiseks. Vajadus sellise
Riigikogu erakorralise istungjargu kokkukutsumiseks vdib ilmneda ka Riigikogu korraliste



istungjarkude ajal, kuid praegune Riigikogu kodukorra seadus ei luba Riigikogu esimehel nimetatud
ajavahemikul (s.o. jaanuari 2. esmaspdevast - juuni 3. neljapaevani ning septembri 2. esmaspaevast -
detsembri 3. neljapdevani) erakorralist istungjarku kokku kutsuda. Riigikogu esimees ei saaks sel ajal
kokku kutsuda ka Riigikogu tdaiendavat istungit, kuna kodukorra seaduse § 42 Ig-s 2 toodud aluste
seas ei ole sGjaaja riigikaitse seaduse § 7 punktis 2 toodud juhtu.

Eelotsustuse tegemine selle kohta, kas edasiliikkamatute riiklike vajaduste ilmnemisel on vGimatu ka
Riigikogu kokkutulemine, on samuti presidendi ainupddevuses. On ilmne, et sellise eelotsustuse
tegemiseks peab president saama piisavalt teavet parlamendi funktsioneerimise kohta konkreetses
hetkesituatsioonis ja eelkdige peaks ta otseselt saama kinnituse parlamendi kokkutulemise
vdimatusele Riigikogu esimehelt, kes on ka tiheks seadlusele kaasallkirja andjaks. Uhelt poolt vdib
argumenteerida, et oleks vajalik tapselt maaratleda need juhud, mis toovad kaasa Riigikogu
kokkutulemise vBimatuse. Selline sdtestatus annaks vajalikud juhtndorid ja ka alused presidendile,
kes lahtuks nendest oma eelotsustuste tegemisel. Samas tekitab see olukorra, kus president |dhtub
konkreetsest kokkutulemise vGimatuse aluse ilmnemisest (nditeks eriolukord vdi erakorraline
seisukord) ja algatab seadluse joustamise menetluse, kuid Riigikogu esimees asub seisukohale, et
antud juhul ei kasutatud ké&iki véimalusi Riigikogu kokkutulemise véimaldamiseks ja seelabi vajalike
seadusandlike otsustuste tegemiseks (naiteks jattis president kasutamata Riigikogu erakorralise
istungjargu kokkukutsumise vGimaluse) ning jatab seadlusele kaasallkirja andmata. Samuti voib ette
tulla olukordi, kus Riigikogu ei saa tldse kokku tulla ega kuulutada valja erakorralist vOi
sOjaseisukorda (V. Glaase, Riigikogu tahab jétta presidendile vaid allkirjakohustuse, Hommikuleht, 20.
jaan. 1994. a.).

Peab siiski réhutama, et kuigi presidendil on digus iseseisvaks eelotsustuste tegemiseks ja seadluste
andmise menetluse kaivitamiseks, saab president seda teha ainult koost66s teiste pShiseaduslike
institutsioonidega. Kuna tegemist on kriisisituatsioonis tekkiva vajadusega seadusandlikuks
regulatsiooniks, on mdeldamatu antud juhul Gthe pShiseadusliku institutsiooni suva. Seetdttu ei anna
Riigikogu kokkutulemise voimatuse juhtude tdpsem valjakirjutamine soovitud eelist praeguse
pohiseaduse § 109 Ig 1 teksti abstraktsema satestatusega vorreldes, vaid voib isegi olla tdkkeks
adekvaatse eelotsustuse tegemisele.

Erinevalt muust seadusandlikust menetlusest ei kuulutata seadlust vilja, vaid see loetakse antuks
koigi kolme allkirja olemasolu hetkest. Presidendi seadlus joustub vastavalt pdhiseaduse § 108
satestatud korrale.

§ 109 teine lGige sisaldab mitut probleemi, mida tuleb Iihemalt analiiiisida.

Esiteks, erinevalt teistest pdhiseadussiisteemidest ei ole Eesti pShiseaduses satestatud presidendi
seadluste automaatset maksvusekaotamist (naiteks Kreeka pdhiseaduse jargi kaotavad riigipea
eriaktid kehtivuse kui nad pole kolme nadala parast saanud parlamendi kinnitust). Frowein ja
Benedict jareldavad vordleva analoogia abil, et kuna Eesti pdhiseaduses puudub selline satestus, siis
kehtivad presidendi seadlused senikaua kuni nad pole kehtetuks tunnistatud Riigikogu poolt.
Riigikogu poolne kinnitus seadlustele on seet6ttu puhtformaalne. Seda seisukohta tugevdab asjaolu,
et pShiseaduse jargi on seadluse joustumiseks vajalik ka Riigikogu esimehe allkiri, mistGttu Riigikogu
poolne kontroll seadluse vajalikkuse ja p&hiseaduspdarasuse lle on olemas juba seadluse andmisel.



Presidendi seadluste kinnitamise voi tliihistamise seaduse eelndu menetlemist Riigikogus kasitleb
Riigikogu kodukorra seaduse §-d 125 ja 126. Nimetatud satetega nahakse ette seaduse eelndu
menetlemisele erikord, tagades sellega pShiseaduses sisalduva Riigikogu kohustuse votta seadluste
kinnistamise voi tlihistamise seaduse eelndu vastu viivitamatult parast seadluste esitamist
Riigikogule. Eelmainitud seaduse eelndu esitab Riigikogu istungi pdevakorda Riigikogu juhatus, kes ei
maadra eelndu labivaatamiseks juhtivkomisjoni. Eelndud arutatakse Ghel lugemisel ning hadletatakse
samal istungil, mil selle lugemist alustati. Vajaduse korral pikendab istungi juhataja istungit kuni
haaletamistulemuste selgumiseni. Eelndu arutamisel kuulatakse ara presidendi, Riigikogu esimehe ja
peaministri ettekanne. Muudatusettepanekuid eelndule ei esitata. Parast labiraakimisi ja eelmainitud
kolme ettekandega esinenud subjekti IGppsdnu pannakse eelndu hailetamisele.

Teiseks, tekib kisimus kas presidendi vetodigus laieneb ka presidendi seadluste tiihistamise
seadusele ja kui laieneb, siis kas on see kooskdlas presidendi dekreedidiguse lldise mottega.

I. Rebane on viljendanud selget seisukohta, et antud juhul laieneb presidendi vetodigus taies mahus
ka eelmainitud seadustele, sest pShiseaduses vastav erinorm puudub (I.Rebane, Veel kord presidendi
pddevusest, Eesti S6numid, 12. aprill 1994.a.). ). P&ld vaidleb sellele osaliselt vastu viites, et
pohiseaduse § 107 kehtib ka antud juhul siiski Gldnormina, kuid liksnes selles osas, et Vabariigi
President kuulutab seaduse vilja ja ta on kohustatud seda tegema 14-paevase tdhtaja jooksul. Muus
osas aga peaks seadluste kinnitamise vGi tihistamise seaduste puhul Idhtuda pohiseaduse mottest.
Riigikogu teostab presidendi erakorralise seadusandliku tegevuse Ule nii juriidilist kui eeskatt siiski
poliitilist kontrolli, Iahtuvalt Riigikogu kohusest votta seadluse kinnitamise vGi tiihistamise seadused
vastu viivitamatult. Seet6ttu ei saa ka asuda seisukohale, et kontrollitav haldusorgan (president)
vOoiks omakorda hakata poliitiliselt kontrollima teda poliitiliselt kontrollinud seadusandjat. Seetéttu
arvab J. Pold, et president vGib seadluste kinnitamise vai tlihistamise seaduse jatta vilja kuulutamata
ainult juriidilistel pdhjustel (J. P6ld, Vabariigi Presidendi vetodigusest, Juridica 1994/5, Ik 115).

Siiski tuleks antud probleemi juures valja tuua tdiendav aspekt. Eesti pGhiseadus sdtestab seadluse
tlhistamisele otseselt seaduse vormi, mis on meie eripara vorrelduna teiste riikidega ja mistdttu
eelmainitud kisimused ka Gldse tdusetuvad. PShiseaduse § 107 ega § 109 IGige 2 ei satesta erikorda
presidendi seadluste tihistamise seaduse valjakuulutamisele, millest v&ib jareldada, et nimetatud
seadus kuulutatakse valja samuti vastavalt §-s 107 kirjeldatud menetlusele. Presidendi eriaktidigus
kujutab endast aga otseselt normaalse seadusandlusprotsessi imberpddramist. Kui tavaliselt on
parlament seadusandluses algataja ja president tdidab vetoGigusega vastukaaluks
kontrollifunktsiooni, siis eriakti andes haarab algatuse erandlikult president, samas kui parlament
eriakti kinnitades voi tagasi llkates tegutseb kontrollijana. Frowein ja Benedict on seisukohal, et
seetottu ei ole vetol siin rakendusvilja. See tahendab, et kuigi pGhiseaduse séna-sénalisel lugemisel
vOiks ka antud juhul eeldada presidendi digust vetole, ei vasta see Eesti pohiseaduse mottele ega
pohiseaduses satestatud parlamentaarse riigikorra alustele. Eesti pohiseaduse dekreedidiguse liheks
tudpiliseks tunnuseks on parlamendi kiire ja I0plik otsus seadluse kohta. See on vajalik, kuna erinevalt
teistest pdhiseadussiisteemidest ei ole Eesti pohiseaduses eriaktide automaatset kehtetuks
muutumist satestatud. Kui aga presidendil on vdimalus kdivitada tavaline suspensiivset vetodigust
iseloomustav menetlus vastavalt pdhiseaduse §-le 107, annaks see presidendile véimaluse seaduse
valjakuulutamisega venitada, mis aga nérgendaks tunduvalt parlamendi kontrollfunktsiooni
erakorralises seadusandlikus menetluses ja samas suurendaks pdhiseaduse motte vastaselt



presidendi positsiooni.

Lahtuvalt eeltoodud p&hjendusest oleks Uiheks vdimaluseks kaaluda antud kiisimuses presidendi
vetodigusel teatud kitsenduste seadmist, mille teostamiseks vdib vélja pakkuda kahte viisi:

1) satestada presidendi kohustus - kuulutada presidendi seadlust kinnitav voi tihistav seadus vélja
viivitamatult - eraldi presidendi institutsiooni puudutavas seaduses - Vabariigi Presidendi seaduses.
See lahendus hoiaks dra pShiseaduse muutmise vajaduse. Nimetatud pShimdtte reguleerimine
pohiseadusest alamalseisva aktiga ei leidnud vastuseisu ega pShiseadusparasuse mottes
vaidlustamist ka Saksa ekspertide Froweini ja Benedicti poolt (Frowein, Benedict, Eesti Presidendi
Té6korra Seaduse Oiguslik Ekspertiis, Ik 19-20);

2) kaaluda pohiseaduse muutmist ja lisada § 109 I6ikesse 2 teine lause: “Vabariigi Presidendi
seadluste kinnitamise vdi tihistamise seaduse kuulutab Vabariigi President viivitamatult valja”.
Nimetatud lahendus oleks analoogne p&hiseaduse § 105 IGikega 3, mille esimese lausega
kohustatakse presidenti kuulutama rahvahaaletusel vastu voetud seadus vilja viivitamatult ja seda
ilma vBimaluseta kasutada pGhiseaduse §-s 107 satestatud vetodigust.

§ 110. Vabariigi Presidendi seadlusega ei saa kehtestada, muuta ega tiihistada pohiseadust ega
pohiseaduse §-s 104 loetletud seadusi, riiklikke makse kehtestavaid seadusi ega riigieelarvet.

Presidendi dekreediGiguse puhul on tegemist erakorralise seadusandliku digusega, mis on suunatud
seadusandliku jarjekestvuse sailitamisele ja konkreetse, Gksikjuhtumina ilmnenud hadasituatsiooni
lahendamiseks lldkehtiva regulatsiooni kehtestamisele. Sellest |dhtuvalt ei peaks olema mingit alust,
Oigustust ega vajadust peamiste Giguskorda raamivate ja selles kehtivate normide ning pohimdtete
muutmiseks. Vastavalt parlamentaarse riigi mudelile on sellisteks muudatusteks voli ja padevus
ainult riigi seadusandlikul kogul. P&hiline osa seadusi, mida ei saa muuta presidendi seadlusega on
loetletud pdhiseaduse §-s 104 |Gikes 2 ja on nn konstitutsioonilised seadused.

Siin tunduvad siiski problemaatilistena osad keelud, mis voivad takistada véimaliku kriisiolukorra
kiiret ja efektiivset lahendamist, seda eelkdige erakorralise seisukorra voi sdjaseisukorra ajal:

- keeld muuta presidendi seadlusega riiklikke makse kehtestavaid seadusi ning igaaastast
riigieelarvet: erakorralistes olukordades ja kriisides on ilmne teatud finantside kaasamise vajadus
selleks, et voimalikult efektiivselt ja kiiresti taastada normaalne olukord riigis. Riigieelarveliste
vahendite imbersuunamise ja -rakendamise ning riiklikke makse kehtestavate seaduste muutmise
vOimatus halvab oluliselt presidendi seadluste toimejéudu. Vastuargumendina vdib valja tuua
klassikalise seisukoha, mille jargi selline keeld tagab, et erakorralise seadusandlusega ei kahjustata
oluliselt riigi finantshuve. Juhul ka kui riigieelarve muutmise tiihistaks kokkutulnud Riigikogu, ei
paastaks see enam juba tekitatud vdimalikust majanduslikust kahjust. Samas oleks seadluse
rakendamiseks vGéimalik kaasata riigieelarves ettendhtud reservfonde ettendagematute kulutuste
katteks.

- keeld muuta § 104 Ig 2 punktides 15 ja 17 nimetatud seadusi: riigi rahandusvaldkonda ja riigikaitse
valdkonda puudutavate seaduste muutmine voib olla hddavajalik, et kaasata tdiendavaid rahalisi
vahendeid (punkt 15) voi teha olulisi tdiendavaid riigikaitselisi otsustusi, naiteks sdlmida sojalisi



lepinguid vms. (punkt 17). Nimetatud probleemiasetus on tihedalt seotud péhiseaduse muutmise
ettepanekuga § 104 Ig 2 punktide 15 ja 17 sGnastuste kohta (vt § 104 anallilsi)



