EELNOU

Riigikogu kodu- ja tookorra seaduse muutmise seadus, millega
tugevdatakse parlamentaarset kontrolli

§ 1. Riigikogu kodu- ja tookorra seaduse muutmine
Riigikogu kodu- ja to6korra seaduse § 23 muudetakse ja sOnastatakse jargmiselt:

,»(1) Uurimiskomisjoni kutse peale mdjuva pdhjuseta ilmumata jatmise, andmete voi
dokumentide esitamata jdtmise voi selgituste andmisest voi kiisimustele vastamisest
keeldumise eest voib uurimiskomisjon mééirata sunniraha kuni 8000 eurot.

(2) Kéesoleva paragrahvi 1dikes 1 ettendhtud sunnivahendit kohaldatakse asendustditmise ja
sunniraha seaduses sétestatud korras.*

Eiki Nestor

Riigikogu esimees

Tallinn, 2017
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Seletuskiri Riigikogu kodu- ja tookorra seaduse muutmise
seaduse, millega tugevdatakse parlamentaarset kontrolli, eelnéu
juurde

1. Sissejuhatus

Riigikogu uurimiskomisjon on Riigikogu kodu- ja todkorraseaduse (RKKTS) § 20 alusel
moodustatav parlamendi todorgan, mis on mdeldud avalikkusele huvi pakkuva siindmuse
asjaolude uurimiseks. Tegemist on paljude demokraatlike riikide digussiisteemis
véljakujunenud olulise ja tShusa parlamentaarse kontrolli vahendiga. Reeglina on selle
olulisemaks iilesandeks lébipaistva, soltumatu ja iiksikasjaliku poliitilise kontrolli teostamine
kiisimustes, mis on seotud avaliku voimu teostamisega voi mis otseselt puudutavad avalikku
huvi (néiteks riigieelarveliste vahendite ja vara kasutamine, voimuvolituste kasutamine ning
poliitiliste otsuste tegemine).

Parlamendi uurimiskomisjon on demokraatia kvaliteedi vaatevinklist oluline organ, sest
kohtulik voi politseiline uurimine on suunatud faktilise ja juriidilise tde tuvastamisele ning
vastava karistushinnangu andmisele voi andmata jatmisele, mitte poliitilise ja eetilise
hinnangu andmisele. Maista digust on kohtu ainupddevus, ldhtuvalt pShiseaduse §-s 146
satestatust. Riigi elus toimub samas hulganisti protsesse ja siindmusi, mis ei ole késitletavad
puhtalt juriidiliste kiisimustena ning mis ei joua kohtu ette.

Oiguse mdistmise vilisteks vdib selles kontekstis pidada eelkdige selliseid néhtusi nagu
poliitiline vastutus, poliitiline ldbipaistvus ja kohusetundlikkus, kui need ei ole just
pohjustanud mone digusnormi rikkumist. Reeglina balansseerivad sellised juhtumid diguse
piiridel, kuid ei pruugi neid iiletada. Demokraatliku tihiskonna enesekontroll ei saa olla
lukustatud kohtusaali seinte vahele, sest sellega kaasneks lihe darmusena kas tihiskonna
iilekriminaliseerimine voi teise ddrmusena riigivoimu lébipaistmatuse ja korrumpeerituse
suurenemine.

Demokraatlikus digusriigis on kodanikkonnal digus valitud ja madratud ametnikke ning
nendega seotud otsuseid ja téoalaseid siindmusi kontrollida ning nendest teada saada.

Demokraatlikku kontrolli teostatakse muu hulgas valitud parlamendiliikmete kaudu, kellele
on antud volitused, vahendid ja seaduse kaitse, et nad seda olulist {ilesannet tdidaksid.
Uurimiskomisjon on sellise kontrollitegevuse iiks tdhusamaid vdimalusi, sest
uurimiskomisjonis osalevad reeglina kdik parlamendis esindatud poliitilised joud ning selle
tegevus on parlamendi poolt legitimeeritud (moodustamise otsusega) ning fokuseeritud
(uurimiskomisjoni eesmérgi sonastusega otsuse tekstis). Seda voimaldab Pohiseaduse § 65
punkt 16, mis iitleb, et Riigikogu ,,Jahendab muid riigielu kiisimusi, mis ei ole pohiseadusega
antud Vabariigi Presidendi, Vabariigi Valitsuse, teiste riigiorganite vdi kohalike omavalitsuste
otsustada.“ Nagu sai mainitud, on Riigikogu uurimiskomisjon iseseisev ja seadusega
defineeritud padevus, mis ei sekku teiste riigiorganite iilesannetesse.

Eesti parlament saab moodustada uurimiskomisjone ning teostada parlamentaarseid uurimisi,
mille tulemusel valmib uurimiskomisjoni aruanne. Suureks probleemiks on aga, kuidas tagada
Riigikogu uurimiskomisjoni t66 tohusus ning rakendada riiklikku sundi. Kehtiva RKKTS-i §-



s 23 on sitestatud vastutus isikutele, kes ei ilmu uurimiskomisjoni kutse peale voi ei anna
selgitusi voi ei edasta andmeid ja dokumente. Sanktsioon piirdub véarteokaristusega kuni 300
trahviiihikut. Menetlejaks on kohus.

Vadrteomenetlus ei taga aga eesmargi tditmist ning kohus ei saa kehtiva menetlusdiguse tottu
algusest peale sellist rikkumist menetleda. Trahvisummad ei ole véiarteomenetluses
iileméadraselt suured ning sisuliselt tekib voimalus ennast vilja osta, kuna vaarteomenetlus ei
ole eesmirgikeskne.!

Eestis kehtiv viirteosiisteem ei née ette korda, kuidas kohus voib tédita kohtuvilisele
menetlejale pandud uurimisfunktsiooni iseseisvalt v.a. nende viirtegude puhul, kus kohus
voib méirata trahvi kohtusaalis korra rikkumise eest, sest selle puhul pole voimalik
menetluspadevust kellelegi teisele anda.

Praktikas on selgunud, et uurimiskomisjoni t66 kaitsmiseks ettenéhtud sanktsioon lihtsalt ei
ole rakendatav. See muudab uurimiskomisjoni kaitsetuks isikute ees, kes soovivad selle t66d
saboteerida voi lihtsalt ignoreerida. Tegemist on olulise digusliku probleemiga. Sunnivahendi
rakendamatus (ja isegi kui oleks rakendatav, siis selle leebus) ei voimalda, vastavalt seaduses
antud oOigustele ja avalikkuse ootusele, teostada parlamentaarset kontrolli oluliste juhtumite
iile juhul, kui seotud isikutel on soov kontrolli takistada. Sellest voib jireldada, et riikliku
sunni olematu intensiivsus ei ole antud juhul proportsionaalne Riigikogu uurimiskomisjoni
mandaadi ja rolli suurusega.

2. Eelndu eesmiérk ja sisu

Eelndu eesmérk on tugevdada Riigikogu uurimiskomisjoni, tShustada selle tegevust, tagada
isikute ilmumine komisjoni ette, dokumentide ja andmete edastamine ning kiisimustele
vastamine komisjoni ndudel. Loetletud uurimiskomisjoni digused on uurimiskomisjoni t66
kvaliteedi seisukohalt vaga olulised. Seetdttu tuleb tagada uurimiskomisjoni digused toimiva
mojutusvahendiga.

Eelndu sisu on RKKTS-i § 23 muutmine nii, et mittetootav vaarteokaristus uurimiskomisjoni
t00 takistamise eest tunnistatakse kehtetuks ja selle asemel hakkab kehtima sunniraha
méadramise kord. RKKTS-i muutmisega antakse uurimiskomisjonile digus teha
asendustditmise ja sunniraha (ATSS) seaduse sitestatud korras ettekirjutusi ning méérata
sunniraha kuni 8000 eurot seadusliku eesmérgi tditmiseks nii kaua, kui see on vajalik.

Sunniraha on Eesti diguses seni vihe kasutatud, kuid see on teatud juhtudel palju tdhusam kui
véaarteomenetlus. Sunniraha sissendudmisele eelneb vastavalt ATSS-i § 4 ettekirjutuse
tegemine, kus on kirjeldatud isikule pandav kohustus koos digusliku alusega ja tagajirg
kohustuse mittetditmise korral (viimane voib olla ka eraldi teatena). Kui kohustust ei tiideta,
siis kohaldatakse sunniraha. Sunniraha ei ole karistus ja seda ei kanta karistusregistrisse,
seetdttu saab ettekirjutuse tegemise diguse anda ka uurimiskomisjonile. Tegemist on
véarteokaristusest oluliselt tohusama meetmega kolmel olulisel pShjusel:

a) seda on voimalik rakendada eesmérgi saavutamiseni (nditeks dokumentide kitte saamiseni)
ehk seda voib tihe olukorra raames rakendada korduvalt, samal ajal kui vairteo eest saab
médrata karitust ainult iiks kord (Non bis in idem pShimote - iihe ja sama teo eest korduva
karistamise vilistamine). Isik voib sellisel juhul trahvi kinni maksta ja komisjoni korralduse

1 RKKTS kommenteeritud viljaanne Ik 111-112, Tallinn 2012



ikkagi tditmata jdtta. Sunniraha puhul voib kohustuse tditmata jatmine muutuda piisavalt
keerukaks ja kulukaks, et sundida kohustust siiski tiditma;

b) sunniraha ei ole oma definitsioonilt karistus, seda ei kanta karistusregistrisse. See
voimaldab anda sunniraha maidramise padevuse ka mittediguskaitseorganile ning véltida
tthiskonna kriminaliseerituse taseme tdusu. Antud eelndu kustutab vaartegude koosseisude
kataloogist iihe koosseisu, andes oma panuse lihiskonna iildise kriminaliseerituse
vihenemisse;

c) praegust olukorda, kus Riigikogu uurimiskomisjoni to6 ei ole reaalselt riikliku sunniga
tagatud, ei ole voimalik tegelikult paremini, kui sunniraha sisseviimisega, lahendada. Kohus
ei saa kehtivas digusruumis seadusega ettendhtud vaértegu algusest peale menetleda.
Politseile menetluspadevuse andmine on problemaatiline pohjusel, et siis peab politsei
kutsuma Riigikogu liikmeid {itlusi andma ning saama teavet Riigikogu arvutitest — probleem
saadikupuutumatusega. Seega on toimiv sunniraha maiaramise kord ainuvoimalik, vastasel
juhul jaab vurimiskomisjoni t60 riigi sunnijouga katmata ja see ei voimalda tdita seadusega ja
pohiseadusega ettendhtud iilesannet isikute vastutéotamise korral.

2.1. Riigikogu uurimiskomisjoni piddevus sunniraha miaramisel

Oluline on mérgata, et vastavalt ATSS-ile saab ettekirjutuse teha ja sunniraha méaérata
haldusorgan ehk tditevvoimu organ. Riigikogu uurimiskomisjon on selles siisteemis
seadusandliku voimu poolt asutatud ajutine jérelevalveorgan. Sel pdhjusel on antud eelndus
sitestatud, et ettekirjutus tehakse ja sunniraha méairatakse ATSS-is sétestatud korras, mitte
selle seaduse alusel. Kindel analoogia on siinkohal Erakondade Rahastamise Jarelevalve
Komisjoni (ERJK) todkorraldusega, mis on sitestatud erakonnaseaduse (EKS) §-s 1210- 1212
ja komisjoni tookorras.

ERJK on moodustatud EKS-i alusel. Vastavalt EKS § 12%° 15ikele 9 on ,,Komisjoni
asjaajamise ja tehnilise teenindamise tagab Riigikogu Kantselei.“ Vastavalt ERIK to6korra
punkti 5 2. lausele on ,,Komisjoni teenindavad ametnikud kuuluvad Riigikogu Kantselei
koosseisu.“ Seega on tegu seaduse alusel moodustatud jérelevalveorganiga, mis on sisuliselt
Riigikogu struktuuris eksisteeriv organ, kuigi Riigikogu kantselei ei saa selle tegevusse
sekkuda ega seda juhtida. Seega ERJK puhul on tegemist Riigikogu uurimiskomisjoniga
sarnase moodustisega, sest uurimiskomisjoni luuakse samuti seaduse alusel jarelevalve
teostamiseks, selle t66d tagab Riigikogu Kantselei, kes aga ei see sellesse sisuliselt sekkuda
(kiill aga uurimiskomisjon on ajutine). Samuti on modlema organi puhul tagatud kdikide
parlamendierakondade esindajate osavott nende toost.

EKS-i § 1212 15ike 1 iitleb, et ,,Erakondade rahastamise jérelevalve komisjon v3ib maérata
kiesoleva seaduse § 12! 15ike 1 punktides 1-3, 5 ja 6 sitestatud ettekirjutuse tiitmata jitmise
korral sunniraha asendustditmise ja sunniraha seaduses sétestatud korras kuni 15 000 eurot.*
See sdnastus on analoogne kaesolevas eelndus kasutatud sonastusega. Loppkokkuvottes ei
kaasne eelnduga vastuolu ettekirjutuse instituudi pohimatetega. Riigikogu uurimiskomisjon
on riigivoimu organ, mis tdidab avalikke iilesandeid, konkreetselt parlamentaarset
jarelevalvet, mille teostamine ei ole voimalik teatud juhtudel ilma riigisundi kasutamata.
Juriidilis-tehniline probleem on siinkohal tiletatav ega tohi kaaluda iiles koige olulisema
pohiseadusliku institutsiooni korgest ja legitiimsest {ilesandest.

Eelndus on sitestatud suurim voimalik sunniraha maar 8000 eurot. Arvestades {ildist
sunniraha praktikat on see maksimumsumma proportsionaalne. Niiteks korrakaitseseaduse §



23 1dikes 4 on 6eldud, et korrakaitseorganil on digus teha jarelevalve subjektile ettekirjutus
ning selle tditmata jatmise eest madrata kuni 9600 eurot sunniraha, kui eriseaduses ei ole
satestatud teisiti. ERJK puhul on see maksimum 15 000 eurot.

Kéesolev eelndu on iiks sammudest Eestis parlamentaarse demokraatia taastamise suunas.
3. Eeln6u terminoloogia ja vastavus Euroopa Liidu digusele

Eelndus ei ole kasutatud uusi termineid. Eelndus puuduvad vastuolud Euroopa Liidu digusega
voi Eesti Vabariigi pohiseadusega.

4. Seaduse mdjud ja rakendamiseks vajalikud kulutused

Eelndu vastuvotmisega ei kaasne lisakulutusi. Kohtute halduskoormus voib sunniraha
viljandudmise vajaduse ilmnemisel vaheoluliselt suureneda. Arvestades senise praktikaga ning
sellega, et hetkel ei ole Riigikogul iihtegi uurimiskomisjoni, ei saa halduskoormuse kasv olla
markimisvadrne voi nduda tdiendavate ressursside eraldamist.
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