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Sissejuhatus

Eesti Vabariigi pdhiseaduse jargi on Riigikogu, Vabariigi Presidendi ja Vabariigi Valitsuse
ning kohtute tegevus korraldatud vdimude lahususe ja tasakaalustatuse p&himottel.
Seadusandlik, taitevvdim ja 6igusemdistmine on jagatud erinevate institutsioonide ja isikute
vahel. Tdielik sdltumatus teistest voimuharudest pole demokraatlikus digusriigis mdeldav:
just seeparast rohutab pohiseadus tasakaalustatuse p6himdtet. Tasakaalustatus tdhendab seda,
et erinevad vBimuharud piiravad ja kontrollivad (ksteist. Niimoodi tagatakse pdhiseaduslike
institutsioonide pusimine neile pdhiseadusega antud vdimupiirides ja vélditakse Uhe isiku,

isikute grupi vOi institutsiooni k&tte voimu kontsentreerumist.

Ainsana on otse rahvalt mandaat Riigikogul. Riigikogu on seadusandja ja teiste
pbhiseaduslike institutsioonide legitimeerija. Sada uks valitud rahvaesindajat jagunevad
erinevatesse fraktsioonidesse, fraktsioonid omakorda kontrollivad ja piiravad uksteist. Nii
vOiks Oelda, et Riigikogule saaks usaldada téieliku sdltumatuse, st vdiks ju Riigikogu ise
otsustada oma kulud ja tulud ja médrata oma osa iga-aastases riigieelarves, taitevvdim aga ei
peaks saama Uhelgi moel piirata ega takistada Riigikogu ega tema liikmete tegevust ja
pohiseaduslikkuse kohtulik jarelevalve peaks puuduma vOi olema vdga piiratud. Eesti
pdhiseaduses on, pdhjendatult, valitud teistsugune tee.

Kaasaja demokraatlike riikide praktikas Kkipub parlamendi asemel riigielu suunamisel
domineerima téitevvdim: pelgast seaduste téitjast on kujunenud poliitikakujundaja ja tihti
jaéb klassikaline parlamentaarne kontroll opositsiooni kanda. Sellel on reaalpoliitiline pdhjus:
Vabariigi Valitsuse liikmed on reeglina erakondade juhtidest ministrid, kes samaaegselt
omavad suurt moju ka parlamendi enamusele l&bi parteidistsipliini. Seda v6ib vaadata ka
vastupidi: nii, et valitsus omab parlamendi usaldust ja tegutseb parlamendienamuse tahtest
juhinduses. Riigidiguslik praktika seda vaadet ei Kkinnita. Enamus Riigikogu poolt
vastuvdetud seadusi on Vabariigi Valitsuse algatatud, iga-aastase riigieelarve eelndu

koostamine ja algatamine on Vabariigi Valitsuse ainudigus.

Seega on tdsine kusimus parlamendi sodltumatuse ja sisulise rolli kaitse ennekdike
taitevvOimu eest. Kéesoleva t06 eesmdark ongi méératleda Riigikogu enesekorraldusdiguse

sisu ja piirid. Riigikogu enesekorraldusdigus ehk digus korraldada oma to66d iseseisvalt, mitte



lasta votta endalt vahendeid ja vBimalusi teostada takistamatult seadusandlikku véimu ja
muid pdhiseadusega antud Ulesandeid, ei ole ega saakski olla piiramatu. Kill aga peab

puutumata jddma enesekorralduséiguse tuum.

Riigikohus on pdhiseaduslikkuse jarelevalve korras kasitlenud Vabariigi Presidendi
enesekorraldusdigust 1998. aastal nn armuandmise korra kehtestamise lahendis.* Riigikogu
enesekorraldusdiguse piire on Riigikohus puudutanud ka Sotsiaalliberaalide fraktsiooni
registreerimise lahendis? ning Riigikogu uurimiskomisjoni stenogrammide avaldamisest
keeldumisega.® Péhiseaduslike institutsioonide juhid on seadnud kiisimargi alla iga-aastase
riigieelarve koostamise korralduse kooskdla vdimude lahususe ja sdltumatuse p&himdttega
ning tajunud Rahandusministeeriumi rolli oma enesekorraldus@igust tilemaaraselt piiravana.*
Susteemset digusteaduslikku Riigikogu enesekorraldusdiguse sisu ja piiride k&sitlust autorile

teadaolevalt Eestis ei ole.

Kaesolevas magistritdds otsitaksegi vastust kisimusele, milliseid s6ltumatuid otsustusi
Riigikogu enesekorraldusdigus pdhiseaduse kohaselt peaks hdlmama ja milliseid praktikas
hdlmab. Peamiselt on keskendutud Riigikogu enesekorraldusdiguse kaitsmisele tditevvéimu

sekkumise eest.

Seejarel keskendub t60 konkreetsele enesekorraldusdiguse aspektide anallitsimisele.
Esimeseks alateemaks on Riigikogu institutsionaalne autonoomia, mis rajaneb kodu- ja
tookorrale ning sellega seotud Gigustele: iseseisvus enda paeva korra seadmisel ja
menetlusreeglite paika panemisel, enda sisemiste otsuste maksma panemisel ja politsevoimu
rakendamisel. Teiseks klsimuste gruppiks on administratiivse autonoomiaga seonduv ehk
Riigikogu vabadus enda kantselei kujundamisel ja ametkonna loomisel. Kolmandaks
oluliseks kisimuste ringiks on Riigikogu finantsautonoomia ehk digus koostada enda
eelarveprojekti ja menetleda seda ilma tdidesaatva vdimu sekkumiseta, seda eelarvet tdita ja
selle taitmist auditeerida ning 6igus majandada iseseisvalt enda vara. Selge on see, et sellega

Riigikogu enesekorraldusdiguse valjendid ei piirdu, aga magistritod piiratud maht ja asjaolu,

! RKPJKo0 14.04.1998, 3-4-1-3-98, p IV.
2 RKPJKO0 2.05.2005, 3-4-1-3-05, p 42.
® RKHKo 11.05.2015, 3-3-1-90-14, p 15.

* pehiseaduslike institutsioonide po6rdumine peaminister Taavi Rdivase poole. Kadriorus, 29. mértsil 2016.



et enesekorraldus@igust kui diguse instituuti pole Eesti digusteadlased pdhjalikult uurinud,

sunnib keskenduma ehk kdige olulisematele enesekorraldusdiguse aspektidele.

Peamiseks uurimismeetodiks on kehtiva iguse ajalooline ja vordlev analiiis. MGlemad on
pdhjendatud juba seetdttu, et kehtiva pdhiseaduse koostamisel arvestati nii varasemaid
pdhiseadusi ja pohiseaduse muutmise seadust, kui ka teiste parlamentaarsete vabariikide
riigikorraldust.” Eesti Vabariigi esimese kahekiimnendi iguse analiiiis on oluline ka seetdttu,
et ta on teatud mottes kehtiva Oiguse eelastmeks, mis aitab moista praeguse Giguskorra

olemust.®

Vordlusriikideks on valitud Saksamaa, Soome ja Malta. KGik kolm on sarnase euroopaliku
kultuuriga parlamentaarsed vabariigid, Euroopa Liidu liikmed. Saksamaa kogemust voeti
eeskujuks Pdhiseaduslikus Assamblees. Eesti riigikorral on palju sarnast Soomega,
kultuurilise ja geograafilise laheduse tdttu on Eesti ja Soome diguspoliitika vahel vBimalik
tdmmata mitu seoseid ja paralleele. Malta pakub erilist huvi kahel pohjusel. Esiteks, Selle
oiguslik kultuur on saanud mdjutada nii kontinentaalGigusest, kui ka common law poolt, mis
peegeldub ka selle riigi korralduses. Teiseks, Malta on dsja teinud labi parlamendi
autonoomia kindlustamisele suunatud reformi, mille tulemused vdivad pakkuda métteainet ka

Riigikogu enesekorraldusdiguse arendamise aspektist.

> J. Adams 4.10.1991 Pohiseaduse Assambleel. V. Peep (toim.). P6hiseadus ja Pdhiseaduse Assamblee.
Koguteos. 1997, 1k 121.
® R. Narits. Oigusteaduse metodoloogia. Tallinn: Juua 1997, Ik 17.



1. Mida hdlmab endas Riigikogu enesekorraldus6igus?

EnesekorraldusBiguse mdiste analliisimise eel on vaja peatuda selle mdiste sGnastusel. Enne
1998. aastat enesekorraldusdigusega hdlmatud Riigikogu Giguste kirjeldamiseks kasutati
mdisteid ,,iseotsustusdigus*, ,,s0ltumatus®.” Esimeses Riigikohtu otsuses, kus on antud
enesekorraldusdiguse definitsioon, on kasutatud mdistet ,,isekorraldusdigus®. Riigikohus
toonitas, et tuleb teha vahet ,,isekorraldamisdigusel® kui asutuse otsustusdiskretsioonil ja
Lisekorraldusdigusel“ kui asutuse Sigusel kehtestada sisemist korda.® 2005. aastal tehtud
otsuses kasutas Riigikohus ,isekorraldusdiguse” ja ,.enesekorraldusdiguse mdisteid
stinontiimidena.’ Hilisemates lahendites, mis puudutasid Riigikogu'® kohaliku omavalitsuse
digust'! autonoomselt kehtestada enda sisemist korda ja korraldada oma padevuse taitmist, on
Riigikohus jadnud mdiste ,,enesekorraldusdigus® juurde, mida kasutakse ldbivalt ka selles

t00s.

Enesekorraldusiguse mdiste siinoniiimid muukeelsetes allikates erinevad. Uldistades v6ib
neid taandada mdistetele ,, autonomy of parliaments““ voi ,, parliamentary autonomy*, mida
voib eesti keelde tdlkida ka kui ,,parlamendi autonoomiat®. Sellise sOnastuse kasutamine
annab vdimaluse eristada erinevaid enesekorraldusdiguse komponente, néaiteks
finantsautonoomiat ja administratiivset autonoomiat. Eeltoodu annab piisava aluse
»parlamendi autonoomia® mdiste kasutamisele siinoniilimina ,enesekorraldusdiguse

mdistega korvuti.*?

Riigikogu enesekorraldusdiguse analiiusimiseks on vaja madratleda, mida see t&psemalt
tdhendab ja mida enesekorraldusdigus endas hdlmab vdi hbélmata vdib. Kui on selge,
millistest komponentidest enesekorraldusdigus koosneb, saab hakata neid komponente

Uhekaupa analtitisima. Seetdttu on tarvis esmalt selgeks teha see, kuidas on Eesti diguskorras

" A. Kasemets, K. Priks. Parlamendi eelarve-protsess meil ja mujal seoses seaduseelnduga 163 SE. Riigikogu
Kantselei Majandusliku ja Sotsiaalse Informatsiooni Osakond. Raport nr. 8, 25.09.1996, Ik 4.

8 RKPJKo0 14.04.1998, 3-4-1-3-98, p V.

® RKPJKO0 2.05.2005, 3-4-1-3-05, p 42.

Y RKHKo0 11.05.2015, 3-3-1-90-14, p 15.

! RKHKo0 20.04.2016, 3-3-1-74-15, p 13; RKPJKo0 20.12.2016, 3-4-1-3-16, p 86 jj; RKUKo0 21.02.2017, 3-3-1-
48-16, p 45.

2R, Narits. Oigusteaduse metodoloogia. Tallinn: Oigusteabe AS Juura 1997, Ik 95.



enesekorraldusdiguse madistet sisustatud ning vajadusel uurida enesekorraldusdiguse

késitlemise kontseptsioone ka laiemalt.
1.1. Enesekorraldusdiguse mdiste sisustamine Eesti diguspraktikas

Riigikohus on s6nastanud, et enesekorraldusdigus tahendab pdhiseadusliku institutsiooni
autonoomiat poOhiseadusega otsesdnu antud pédevuse teostamise korraldamisel. Kohtu
tdlgenduse jargi hdlmab see endas Gigust ise méératleda oma pédevuse teostamise sisemine
organisatsioon ja kord, seahulgas ka ndustamine ja selle tdhtajad. Enesekorraldusdigus
hdlmab ametkonna vdi asutuse sisemise korra kehtestamise Oigust, sh kantselei sisemise
tegevuskorra kehtestamist."® Riigikogu enesekorraldusdigust on Riigikohus kirjeldanud kui

laia diskretsiooni®igust oma organisatsiooni ja protseduure sétestavate reeglite kujunemisel.**

Lahendades Riigikogu Kantselei kaebust Andmekaitse Inspektsiooni ettekirjutusele
Riigikogu uurimiskomisjoni helisalvestiste avaldamiseks, leidis Riigikohus, et “Riigikogu kui
seadusandliku kogu otsealluvuses oleva ning teda teenindavaks riigiasutuseks oleva
Riigikogu Kantselei Ule riikliku jarelevalve teostamine haldusorgani poolt on problemaatiline
juba vdimude lahususe pohimdtte valguses. /.../ Halduskohus saab lahendada erinevate
vOimuharude organite vahelisi erimeelsusi erandlikult juhul, kui puudub teistsugune
menetluskord ning kohtusse poordumine on vajalik enesekorraldusdiguse tagamiseks”.
Sellest saab jareldada, et Riigikohus tunnistab enesekorraldus6igusega hdlmatuks ka digust
poorduda halduskohtu poole enesekorraldusGiguse tagamiseks, kui tegemist on erinevate

véimuharude organite omavahelise tiiliga ja puudub teistsugune menetluskord.*

Pdhiseaduslike institutsioonide, sh Riigikogu enesekorraldusdiguse allikana ndeb Riigikohus
PS 88-dest 4 ja 14 tuleneva vdimude lahususe pdhimdtet koosmdjus PS § 65 p-ga 16, mille
jargi lahendab Riigikogu “muid riigielu kiisimusi, mis ei ole pohiseadusega antud Vabariigi
Presidendi, Vabariigi Valitsuse, teiste riigiorganite voi kohalike omavalitsuste otsustada”.'®
Riigikogu enesekorraldusdiguse kontekstis on tegemist paradoksaalse normiga, mis uhelt

poolt kaitseb pohiseaduslike institsioone enesekorraldus6igust seadusandja sekkumisest,

3 Samas.

1 RKPJKo 2.05.2005, 3-4-1-3-05, p 16.
% RKHKo 11.05.2015, 3-3-1-90-14, p 15.
18 RKPJKo0 2.05.2005, 3-4-1-3-05, p 42.



teisalt aga loob eeldused Riigikogu enda enesekorralduséiguse paris laiaks tdlgendamiseks —

peab ju seadusandja autonoomselt korraldama enda t66d kdikide enda padevuste teostamisel.

Tasub markida, et Riigikohus on néinud ette ka selged piirid Riigikogu
enesekorraldusdigusele. Eeskatt on selleks mdne teise pShiseadusliku institutsiooni padevus.
Teisalt, Riigikogu enesekorraldusdigus puudutab Uksnes seesmisi reegleid, mis ei tekita
Oigusi ja kohustusi Riigikogu ja selle asutustega mittehdlmatud isikutele. Mdistetavalt on
enda enesekorraldusdiguse realiseerimisel Riigikogu piiratud ,,pdhiseaduse printsiipide ja

s : 17
eesmirkide, véirtuste ning seadustega®

. Pohiseaduse printsiipide all on kohus ndinud
naiteks Riigikogu funktsioonide teostamist vOrdse osalemise printsiipi juhtumis, mis

puudutas hiivesid ja digusi, millest jaid ilma fraktsiooni mitte koondunud saadikud.*®

Niisiis on Riigikohus on leidnud, et Riigikogu enesekorraldusdigusega on hélmatud selle
sisemine organisatsioon ja sisemine kord, sh néustamine ja selle tahtajad. Sisemine
organisatsioon tahendab ka 0igust moodustada Riigikogu Kantseleid, kehtestada selle
tegevuskorda. Ka Riigikogu protseduuride reguleerimise puhul on Riigikohtu hinnangul

tegemist enesekorraldusdiguse teostamisega.

Kui vaadata ldhemalt seadusloome protsessi, siis viimastel aastatel saab taheldada seda, et
seaduste seletuskirjades on hakatud laiemalt sisustama enesekorraldusdiguse mdistet. Nii
maodnatakse avaliku teenistuse seaduse eelndu seletuskirjas pohiseaduslike institutsioonide
enesekorraldusdigust ametnike vérbamise tingimuste, valiku korra, koolituste Kkorra,
palgajuhendite ja muude teenistuskoosseisu aspektide reguleerimise suhtes.® Veelgi
spetsiifilisemalt néhti enesekorraldusdiguse osana muuhulgas arengudokumentide ja

programmide loomise {ile otsustamise autonoomiat.?°

Erialakirjanduses  eristatakse  selgelt  enesekorraldusdiguse  Uheks  koostisosaks
finantsautonoomiat ehk Riigikogu Gigust iseseisvalt otsustada enda ja Riigikogu Kantselei

eelarve (le ilma, et VVabariigi Valitsusel oleks maarav roll selle eelarve kujundamisel ja selle

' RKPJKo0 14.04.1998, 3-4-1-3-98, IV.

¥ RKPJKo0 2.05.2005, 3-4-1-3-05, p 16.

¥ Avaliku teenistuse seaduse eelndu. 193 SE seletuskiri, Ik 19.

% Riigieelarve seaduse eelndu. 513 SE Il §-de 17 ja 18 pdhiseadusparasus ning kooskdla Riigikogu kodu- ja

tookorra seadusega. Riigikogu Kantselei 8igus- ja analtilisiosakonna arvamus, p 1.



taitmise revideerimisel. Finantsautonoomia ko&rval eristatakse ka organisatoorset,

administratiivset ja funktsionaalset enesekorraldusdigust.®*

Paraku ei anna aga ei Eesti diguskirjandus ega kohtupraktika otseseid juhtnéore Riigikogu
enesekorraldusdiguse instituudi stisteemseks késitlemiseks. Eesti 6iguspraktika on l&henenud
enesekorraldusdiguse, sh Riigikogu enesekorraldusdiguse instituudile kahel viisil: kas hésti
uldistel alustel nagu on seda teinud oma lahendites Riigikohus v&i hasti kitsalt, analliiisides
vdga konkreetsete kisimuste kuulumist enesekorraldusigusega hdlmatud teemadesse nagu
on jallegi teinud Riigikohus vaidluste lahendamisel vdi méned digusteadlased konkreetsetele
olukordadele hinnangute andmisel. Seetdttu enesekorraldusdiguse olemusest ja

komponentidest arusaamine nduab laiemat anallitsi.

1.2. Enesekorraldusdiguse mdiste sisustamine rahvusvahelistele allikatele tuginedes

1998. aastal seadusandlike kogude autonoomiat péhjalikult uurinud Michel Couderc nédeb
parlamentide enesekorraldusdiguse Vvéljendust Uhelt poolt seadusandja sOltumatuses
taidesaatvast vdimust ja parlamendi subordinatsiooni puudumist tdidesaatva v6imu suhtes.
Teiselt poolt tahendab enesekorraldusGigus vahemalt osalist digust vabaneda seadusega
loodud normidest ja jargida teatud kusimuste lahendamisel (ksnes enda, parlamendi,
siseregulatsioone.?” Autonoomia eesmargiks on selle késitluse jargi parlamendi vdimalus
vabalt teostada enda pdhiseadusega antud padevusi. Funktsionaalselt tdéhendab parlamendi
autonoomia iga seadusandliku assamblee vBimalust luua enda sisemist organisatsiooni ja
protseduure, valida enda organeid, digust olla kokku kutsutud enda presidendi voi spiikri

poolt, sisereeglistiku maaramist.?®

Seadusandja enesekorraldusdiguse komponentidena ndeb autor kolm aspekti -
institutsionaalset vdimu, administratsiooni vdi halduse autonoomiat ja finantsautonoomiat.
Kui kahe viimase komponendi osas ei ole suurt kiisimust selle kohta, mida need tapsemalt
hélmavad, siis just institutsionaalse voimu tdpsema defineerimisega vo6ib héatta jadda. Couderc

selgitab, et kdik parlamendid omavad teatud institutsionaalset vdimu, kill aga erinevas

21 K. Priks. Parlamentide finantsautonoomia. — Riigikogu Toimetised 2001/I11, Ik 217.

22 Michele Couderc. The Administrative and Financial Autonomy of Parliamentary Assemblies. — Constitutional
and parliamentary information.1998/176, lk 15.

% M. Couderc, Ik 16.



ulatuses. Ning sellest saab tuletada omakorda parlamentide protsessuaalset autonoomiat ehk
siis Oigust iseseisvalt luua ja rakendada kindel protseduur enda Ulesannete taitmiseks.

Reeglina leiab see valjendust parlamentide sisemistes t66- ja kodukordades.?*

Selle kasitluse jargi mahub finantsautonoomia alla eelarveautonoomia ja kontroll oma
kinnisvara Ule. Eelarveautonoomia hdlmab omakorda autonoomiat eelarve kokkupanemisel,
vastuvotmisel, taitmisel ja kontrollimisel. Administratiivse autonoomiaga on hdlmatud
parlamendi to6le pihendunud ametnike eristumine teistest riigiteenistujate ametkondadest,
nende jaotumine nn poliitilisteks ja professionaalseteks ametnikeks, aga ka ametnike nende
Oigusliku staatuse madratlemine, varbamine, edutamine, parlamendi kantselei VvOi

administratsiooni korraldamine.?®

Couderci enesekorraldusdiguse komponentide liigitamise probleem seisneb selles, et mitmed
praktilised enesekorraldusdigusega seotud kisimused ei ole tema poolt kuidagi susteemselt
grupeeritud, ehkki leiavad kasitlust tema uuringus. Need on, naiteks, parlamendihoone
politseikontroll, seadusandliku kogu saadikute t60 tasustamise kisimus, kohtulik kontroll
parlamendi tegevuse Ule. See annab pBhjuse suhtuda ettevaatusega tema poolt kasutatud
lahenemisviisi, ehkki finants- ja administratiivse autonoomia kasitlemist voiks pidada

piisavalt stisteemseks.

Couderci késitlusele pakub huvitavat vordlust, voi isegi edasiarendamist pakub 10 aastat
hiljem, 2007. aastal labi viidud Alain Delcampi uuring. Ta eristab parlamentide autonoomia
ehk enesekorraldusdiguse kolm tahku — legaalne voi juriidiline autonoomia, administratiivne
autonoomia ja finantsautonoomia. Nendest eraldiseisvalt kasitletakse parlamendi

enesekorraldusdiguse allikaid ja selle ulatust ehk institutsionaalset autonoomiat.

Delcamp sdnastab parlamentaarse autonoomia mdiste definitsiooni jargnevalt: ,,Autonoomia
all moeldakse parlamendi vdimet mééaratleda enda tegutsemise kord ning hankida vajalike
vahendeid enda missiooni taitmiseks, milleks on peamiselt: rahva esindamine, erinevate

seisukohtade avalik esitlemine, tdhtsamate normide (peamiselt seaduste) valja to6tamine ja

M. Couderc, Ik 18.

M. Couderc.

% A. Delcamp. The autonomy of Parliaments. — Association of Secretaries-General of Parliaments, Inter-
Parliamentary Union, 2009, Ik 3-5.
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vastuvdtmine ning voimalikult iseseisval viisil valitsuse tegevuse ja tdidesaatva vdimu
toimise kontrollimine.“”” See definitsioon paneb selgelt réhku seadusandliku v&imu
autonoomiale tdidesaatvast vdimust, jattes korvale parlamendi Giguste piiramise muude

pdhiseaduslike institutsioonide poolt ning tema toimimise pohiseaduslikes raamides.

Kui jatta Delcampi maaratlusest vélja need parlamendi Gigused, mida ei saa kasitleda
enesekorraldusdiguse raames, nagu naiteks jarelevalve valitsuse tegevuse Ule voi riigieelarve
(mitte Riigikogu eelarve) menetlemine, siis tema enesekorraldusdiguse aspektide maaratlus
pakub Couderci omaga vdrreldes susteemsemat ladhenemist. Esiteks, ta kdrvutab
pdhiseaduslikke piiranguid parlamendi autonoomiale ning formuleerib selle I&bi autonoomia
ulatuse. Teiseks liigitab ta Ulejadnud aspektid funktsionaalselt kolmeks grupiks: juriidilised
aspektid, administratiivsed aspektid ja rahanduslikud aspektid.?®

Kahe mainitud autoriga vorreldes pakub veidi teistsugust vaatevinklit parlamendi
enesekorraldusdigusele David Beetham oma 2006. aasta t60s. Tema késitluse jargi tdhendab
parlamendi autonoomia samuti iseseisvust valitsuse suhtes parlamendi t06 korraldamises, sh
kontrolli enda péevakorra tle ja vdimalust koguneda tavaliste sessioonide vahel, kui asjaolud

peaksid seda ndudma.®

Beethami madratluse jargi koosneb parlamendi enesekorraldusdigus kolmest komponendist.
Neist esimene on vbimalus iseseisvalt kujundada enda ametkonda. Selle kiisimuse juures
peaks eriline tdhelepanu olema suunatud erakondadest sbltumatute ametnike palkamisele.
Teiseks enesekorraldusdiguse komponendiks on kontroll oma eelarve le — selle juures on
Beetham Couderci ja Delcampiga vorreldes radikaalsem, kuna néuab parlamendi taielikku
sOltumatust oma eelarve kujundamisel ilma, et taidesaatval voimul oleks selle vastuvotmisel

mingigi mdjutav roll.*

Kolmas komponent, mis on ka kdige silmatorkavamaks erinevuseks enesekorraldusdiguse

késitlemisel vorreldes teiste autoritega, seisneb Beethami teose puhul parlamendi vabaduses

2 A Delcamp, Ik 7.

8 A. Delcamp.

# D. Beetham. Parliament and Democracy in the Twenty-First Century. A Guide to Good Practice. Inter-
Parliamentary Union: 2006, 1k 118.

% D. Beetham, Ik 119.
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enda paevakorra seadmiseks ja koosseisu kokku kutsumises.®* Ehkki seda aspekti kasitlevad
ka teised autorid, siis enesekorraldusdiguse iseseisva komponendina nad seda siiski vélja ei
too. Lahtudes parlamendi peamisest funktsioonist ja vO@imude lahususe nimelt
funktsionaalsest aspektist, tuleb ndustuda, et parlamendi enesekorraldusdiguse analutsimisel
on péevakorra paika panemise ja dldiselt seadusloome protsessi kujundamise autonoomiast

vOimatu mooda vaadata.

Parlamendi autonoomiat on ké&sitlenud oma hiljutises lahendis ka Euroopa Inimdiguste Kohus
(EIK).** Parlamendi sisemist korda nimetas ta parlamentaarse autonoomia pShimdtte
valjenduseks. Selle sisuks pdhiseaduslikes piirides ja teiste v@imuharude organite sarnaseid
Oigusi austades on parlamendi vabadus méaératleda sisemist organisatsiooni, enda organite
moodustamist  ja  korra  hoidmist  parlamendiarutelude  jooksul.  Parlamendi
enesekorraldusdigus laieneb ka Gigusele pdodrata taitmisele enda sisemine kord. Viimasele

autonoomia aspektile viitab EIK kui jurisdiktsioonilisele autonoomiale.*

Kasitletava kohtulahendi sisuks oli parlamendiliikmete vdimatus edasi kaevata parlamendi
sisemist otsust korrarikkumisele jargnenud Kkaristuse suhtes. Sellega seoses kohus rdhutas
uhelt poolt, et kohtuvdimu volitus sekkuda parlamendi otsustesse on dpris piiratud ja et
parlamendi autonoomia enda siseasjade korraldamisel on oluliseks argumendiks ka
proportsionaalsuse testi puhul, kui kaalukausil on sekkumine parlamendi otsuste
analtitisimisse.®* Teisalt on parlamendil kohustus olukorras, kus ta loob sanktsioone saadikute
suhtes teatud tegude eest ning ei nde ette nende vaidlustamist kohtulikul teel, anda

parlamendi saadikutele parlamendisisest véimalust neid otsuseid vaidlustada.*®

Nii lisab EIK madratlus parlamendi enesekorraldusdigusele veel the elemendi — vimaluse
viia tdide enda kehtestatud reeglid, seda eeskétt oma saadikute suhtes ja nende 6igusi piirates.
Selle Giguse rakendamine eeldab aga ka kohustust luua otsuste vaidlustamise protseduur.
Samuti vOib kohtuotsusest tuletada ka parlamendi suhtelist autonoomiat kohtulikust

kontrollist. Selline kontrollik ei ole I6puni vélistatud, ent selleks peab olema kaalukas pdhjus.

%1 D. Beetham, Ik 120.

% EIK 42461/13 ja 44357/13: Karacsony and others vs Hungary.

¥ EIK 42461/13 ja 44357/13: Karacsony and others vs Hungary, p 141.

% EIK 42461/13 ja 44357/13: Karacsony and others vs Hungary, p-tid 152 ja 157.
% EIK 42461/13 ja 44357/13: Karacsony and others vs Hungary, p 157.
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1.3. Riigikogu enesekorraldus6iguse késitlemine kéesoleva t66 kontekstis

Eel6eldu pdhjal saab jareldada, et parlamendi enesekorraldusdigus on paris lai mdiste,
millega hdlmatakse erinevate seisukohtade jargi 0pris laia kisimuste ringi. Erinevate
lahenemiste késitlemine oli vajalik, kuna ei eksisteeri nahtavalt thte selget ja ammendavat
arusaama sellest, milliseid Giguse instituute h6lmab endas parlamendi enesekorralduséigus.
Et analulsida Riigikogu enesekorraldusdigust, on vaja selgeks teha, milliseid konkreetseid

aspekte enesekorraldusdigus hélmab.

Uhes on enamik allikaid (ihel meelel — parlamendi enesekorraldusdigus tidhendab eeskatt
finantsautonoomiat. Finantsautonoomia alla vo@ib liigitada parlamendi diguse iseseisvalt
koostada ja vastu votta parlamendi ja selle teenistuste eelarvet ilma, et tdidesaatval véimul
oleks Bigust sekkuda selle koostamisse ja vastuvdtmisesse. Selle alla kuulub parlamendi
Oigus teha iseseisvalt kulutusi kooskdlas vastuvdetud eelarvega ning kusimus selle kohta,
kuivord parlament teostab jarelevalvet enda eelarve taitmise lle. Tuleb ndustuda Michel
Couderci laiendava kasitlusega, mille jargi saab parlamendi finantsautonoomia alla liigitada

ka parlamendihoonete kuulumise kiisimuse.*®

Teiseks selgelt eristatavaks enesekorraldusdiguse komponendiks on administratiivne
autonoomia. Administratiivset autonoomiat saab nimetatakse ka administratiivsete
ressursside®’ autonoomiaks. See hdlmab parlamendi Sigust ise kujundada enda ametkonda,
mis tédhendab selle struktuuri ja korra paika panemise, ametnike ja tO0tajate véarbamise,
edutamise, juhtimise, roteerumise, koolitamise ja tasustamise iseseisvust. Madravateks
kisimusteks selle juures on, kuivord saavad teised voimuharud sekkuda parlamendi sisemise
korra kehtestamisse ja kas parlamendi teenistujatele kehtivad samad reeglid, mis kehtivad

taidesaatva voimu ametnikele ning kuivdrd iseseisva ametkonna nad moodustavad.

Sisemise korra kehtestamise vabadusega on seotud aga menetluslik autonoomia, mille jargi
parlament ise méérab selle, kuidas ta endale pdhiseadusega pandud ulesannete taitmist ehk

eelkdige digusloome protsessi menetluslikult korraldab. Sellega on kdige laiemas laastus

% M. Couderc, Ik 49.
" A. Delcamp, Ik 26.
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hdlmatud parlamendi digus ise panna paika enda istungite péevakord ning otsustada enda

istungjarkude toimumise ja katkestamise tle.*®

Menetlusliku autonoomiaga korvuti seisab ka EIK poolt valja toodud jurisdiktsiooniline
autonoomia, mis sOltub samuti paljuski parlamendi sisemisest t66- ja kodukorrast.
Jurisdiktsiooniline autonoomia kehastub parlamendi diguses luua enda sisereeglid ja viia
taide enda lilkmete suhtes vastuvdetud distsiplinaarsed otsused.*® Sellega on seotud ka
politseivimu kuuluvuse kusimus parlamendi hoonetes. Ehkki eri autorid liigitavad seda

digust erineval moel*

, VOib seda kdrvutada viimati nimetatud autonoomia komponendiga
seetdttu, et just parlamendi t66- ja kodukord peab paika panema aluse sellisele Gigusele.
Sellega on seotud ka digus rakendada politseivéimu, naiteks isikute eemaldamisel parlamendi
territooriumilt, kuna see on vajalik parlamendi otsuste voi parlamendi juhtkonna korralduste

taideviimiseks.

Jurisdiktsioonilise autonoomiaga on seotud ka nn legaalne ehk juriidiline autonoomia. Seda
autonoomia alaliiki saame tuletada Delcampi kasitlusest.** Kui parlamendi finants- ja
administratiivautonoomia puhul raakisime eeskatt autonoomiast tdidesaatvast véimust, siis
antud juhul on keskseks kisimuseks parlamendi iseseisvus kohtulikust sekkumisest.
Teisisdnu, kisimus selle autonoomia liigi olemasolu ja ulatuse osas seisneb selles, kuivord
Riigikogu sisekorraldust puudutavad otsused alluvad kohtulikule kontrollile ning kas

Riigikogu saab uldse olla kohtumenetluse pooleks.

Niisiis saab tuletada parlamendi enesekorraldusdiguse komponendiks olevaid 6igusi mitmeks
suureks ruhmaks. Esimeseks on rida &igusi, mis on otseselt seotud parlamendi
institutsionaalse iseseisvusega ehk eeskatt enda sisekorra, Riigikogu puhul kodu- ja té6korra,
loomise iseseisvusega ja sellest tulenevate autonoomia komponentidega nagu protsessuaalne
autonoomia, jurisdiktsiooniline autonoomia. Teiseks Giguste riihmaks on administratiivne
autonoomia, mis tédhendab parlamendi vGimalust iseseisvalt kujundada enda kantselei ja

ametkond. Kolmandaks, on olemas finantsautonoomia, mis puudutab parlamendi iseseisvust

% D. Beetham, Ik 117.

¥ EIK 42461/13 ja 44357/13: Karacsony and others vs Hungary, p 141.
0 M. Couderc; A. Delcamp.

1 A. Delcamp, Ik 3.

14



enda eelarve kujundamisel, teostamisel ja auditeerimisel. Edasine analliiis keskendub sellele

jaotusele.

Selge on ka see, et tegemist ei ole ammendava loeteluga voi loeteluga, mis hdlmaks kdiki
vajalikke kisimusi. Kasutatud lahenemist saab pidada funktsionaalseks, kuna liigituse
aluseks on voetud Riigikogu kui seadusandliku kogu v@ime tdita erinevaid toiminguid: vdtta
to6le ametnikke, panna paika enda eelarve, menetleda kindlal viisil ménda seaduseelndud,
jne. Sellele kisimusele oleks vdinud lahtuda ka teistmoodi, vottes naiteks liigituse aluseks
teisi riigiorganeid, kelle suhtes ks vOi teine enesekorraldusbiguse aspekt peaks kehtima.
Selge on see, et siiski kdige rohkem probleeme v6imude lahususe ja tasakaalustatuse
printsiibi realiseerumisel tekkib taidesaatva ja seadusandliku riigivimu suhetes,*? mist6ttu
panna Uhele kaalule nt Vabariigi Valitsuse ja diguskantsleri mdju Riigikogu autonoomiale

oleks mdneti elukauge.

LAppkokkuvdttes, autori valitud kasitlus langeb kokku osundatud allikate ja seisukohtadega.
Neist enamus tunnistab parlamendi autonoomiat oma administratiivsete ja materiaalsete
ressursside loomisel ja juhtimisel. Kui see aspekt on selgelt kristalliseeritud parlamendi
autonoomia kasitlemisel, siis Ulejadnutele kisimustele lahenetakse védga mitmekesiselt.
Nendel Idhenemistel on aga tks Ghendav tegur — nad koik, suuremal vOi vdhemal madral, on
tuletatavad parlamendi autonoomiast oma sisekorra kehtestamisel pdhiseaduslikes piirides.
Kuivdrd iseseisvalt saab tks parlament neid reegleid paika panna ning mil mééaral ta saab
sellist nd institutsionaalset autonoomiat sisustada, s@ltub konkreetsest diguskorrast ja

problemaatikast, mille taustal parlamendi enesekorraldusdigusele l&henetakse.
1.4. Enesekorraldusdigus voimude tasakaalustatuse kontekstis

Oluline on silmas pidada seda, et enesekorraldusdigus pole absoluutne ning et
enesekorraldusdiguse piiramine saab olla téiesti legitiimne. Nagu sai osundatud
sissejuhatuses, tuleneb Riigikogu enesekorraldusbigus eeskatt vOimude lahususe ja
tasakaalustatuse pohimdttest”®. Kui enesekorraldusdigus oma olemuselt iseloomustab

vOimude lahususe susteemi ehk iga pdhiseadusliku institutsiooni iseseisvust teistest, siis

2 K. Merusk, R. Narits. Eesti konstitutsioonidigusest. Tallinn: Juura 1997, Ik 17.
** RKPJKo 14.04.1998, 3-4-1-3-98, p IV.
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vastastikune tasakaalustatus aitab neid siduda thiseks riigiveimu susteemiks, milles thelgi
neist poleks absoluutset vOimu, koéik vdimuharud kontrolliksid Uksteist ja sellega
kindlustaksid riigimasina to6tamist Uldise hivangu nimel. Tasakaalustatus antud juhul
tdhendab seda, et pdhiseaduslikud institutsioonid ei ole I6puni vabad ei enda padevuse
realiseerimisel ega selle pédevuse realiseerimise korraldamisel ehk enesekorraldus6iguse
realiseerimisel. Need piirangud, mis on seotud méne institutsiooni padevuse realiseerimisega,
on tavaliselt pohiseaduses expressis verbis lahti kirjutatud. Naiteks PS 8 107 jargi kuulutab
seadusi valja Vabariigi President. Vabariigi Presidendi vetodigus tasakaalustab Riigikogu
Oigust  seaduste  vastuvotmiseks. Kuna aga  pdhiseaduslike  institutsioonide
enesekorraldusdigus ei ole sdnaselgelt pdhiseaduses paika pandud, ei ole ka alati selge,
milline tasakaalustamise mehhanism (he vO0i teise enesekorraldusdiguse aspekti puhul

legitiimne oleks. See ongi osa kiisimusest, millele otsib vastust k&esolev t60.

Ei ole kahtlust, et praktikas on pdhiseaduslikud institutsioonid ks teisega seotud, mdjutavad
ja suunavad Uksteist. Kiisimus on ainult selles, mil maaral see toimub ja kui kaugele see moju
ulatuda voib. Naiteks, satestab pShiseadus selgelt, et Riigikogu nimetab Vabariigi Presidendi
ettepanekul ametisse ja vabastab ametist riigikontroléri (PS § 134 Ig 1) ning satestab
Riigikontrolli korraldust seadusega (PS § 137). Sellega aga Riigikogu m&ju Riigikontrollile
piirdub. Konkreetsemaks piiriks Riigikogu jaoks Riigikontrolli sisekorralduse reguleerimisel
ongi Riigikontrolli enesekorraldusdigus voi Riigikohtu tolgenduse jargi ,,0igus ise méératleda
oma padevuse teostamise sisemine organisatsioon ja kord“.** Niisiis tasakaalustab

Riigikontrolli enesekorraldusdigust tlaltoodud digused ja muud pdhiseaduse satted.

Samamoodi ei saa réékida taielikult iseseisvast ja tdiesti vabast enesekorraldusfigust
realiseerivast  Riigikogust. Selle teostamine peab k&ima kooskélas Ulejaéanud
riigikorraldusega.”> Parlament, nii nagu kdik teisedki pShiseaduslikud institutsioonid, on
seotud oma enesekorraldusdiguse teostamisel pdéhiseaduslike printsiipidega nagu vordse
kohtlemise pohimétte v&i vordse osalemise printsiip.*® Ent tegemist ei ole iiksnes
konkreetsete pdhiseaduse paragrahvidega — Riigikohus toob valja, et piiranguks on ka

,pohiseaduse printsiibid ja eesmirgid, véirtused ja seadused“*’. Selle loetelu puhul on

“ RKPJKo 14.04.1998, 3-4-1-3-98, p IV.
*> M. Couderc, Ik 16.

¢ RKPJKo 2.05.2005, 3-4-1-3-05, p 16.
" RKPJKo 14.04.1998, 3-4-1-3-98, p IV.
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kisitavaks, kuivord peaksid igas konkreetses juhtumis seadused piirama pdhiseadusliku
institutsiooni  enesekorraldusdigust. Viimati viidatud Riigikohtu lahendis eriarvamust
esitanud kohtunik Juri Pold kahtleb samuti, kuivord on lubatud seadusandja jaoks hakata
seadusega reguleerima kusimusi, mis omavad otsest puutumust teiste véimuharude organite
enesekorraldusdigusega.®® Selle t66 kontekstis ei ole siiski vaidlust selle (le, kas
pdhiseaduslikud institutsioonid on konkreetsete seadustega enda péadevuse realiseerimisel
seotud, vaid sellega, kuivérd Uhed voi teised seadused ja Oigusaktid pohiseaduse
pohimdtetele vastavad.

Osundades enesekorraldusdiguse teostamisel pdhiseaduse printsiipidest ja eesmarkidest ning
vadrtustest  lahtumise tdhtsusele, on Riigikohus andnud pOhjuse tdlgendada
enesekorraldusdigust laiemas kontekstis, vottes arvesse rahvusvaheliselt tunnustavaid Giguse
pdhimdtteid ja tavasid. Ei eksisteeri ju Eesti diguskord vaakumis, vaid elab ja areneb
Euroopa ja kogu maailma Oigusega koos. See annab v@imaluse arvestada laiema
enesekorraldusdiguse tdlgendamise ja sisustamise kontekstiga olukorras, kus peame hindama
seda, kuivord ulatuslikud saab olla Riigikogu enesekorraldusdiguse piiramine vGimude

tasakaalustamise seisukohalt.

Mainimist vaart on asjaolu, et vdimude lahususe ja tasakaalustamise pdhimdtte
realiseerimisele osutavad olulist mdju mitte tiksnes diguslikud, vaid ka poliitilised aspektid.
Seda seet6ttu, et parlamentaarsetes riikides, mida valitsevad enamusvalitsused, vdivad teatud
erakonnad v8i muud poliitilised thendused omada faktilist kontrolli nii parlamendi enamuse,
kui ka valitsuse le.”® Seetdttu ei tahenda parlamendi enesekorraldusdiguse formaalne
tagamine veel seda, et tegemist oleks demokraatliku riigiga voi tugeva parlamendiga.>
Enesekorraldusdiguse tdhus realiseerimine saab pigem olla eelduseks seadusandja rolli

tugevnemisele ja seel&bi ka demokraatliku korra kindlustamisele.

* RKPJKo 14.04.1998, 3-4-1-3-98, Jiiri P3llu eriarvamus.
* K. Merusk, R. Narits. Eesti konstitutsioonidigusest. Tallinn: Oigusteabe AS Juura, 1997, Ik 17.
% M. Couderec, Ik 16.
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2. Riigikogu institutsionaalne autonoomia

See peatlikk keskendub kisimusele, kuivérd autonoomne on Riigikogu enda sisekorra —
Riigikogu kodu- ja tookorra seaduse — loomisel ja muutmisel ning peamistele
enesekorraldusdiguse komponentidele, mis parlamendi sisemisest regulatsioonist tulenevad.
Nendeks on eeskatt menetluslik autonoomia, jurisdiktsiooniline autonoomia, politseivdimu-

ja kohtuliku kontrolliga seotud kisimused.

2.1.1. Riigikogu kodu- ja tookorra seadus kui enesekorraldusdiguse véljund

Sisereeglistiku valjatddtamises seisneb parlamendi autonoomia pdhimdtte ks selgematest
véljenditest.®® Koos s6ltumatusega teistest vdimuharudest nahakse uldise seadusandluse
kdrval seisva sisemise korra kehtestamise diguses parlamentaarse autonoomia sisu olulisemat
aspekti.®® Ka  Riigikohus,  formuleerides  esmakordselt  riigivéimu  harude
enesekorraldusdiguse moistet, on pannud rohku ,,0igusele méadrata sisemine organisatsioon ja
kord“.> Riigikohus t5i valja sisemise korra kehtestamise vabaduse kaks olulist piirangut.
Esiteks, enesekorraldusdigus tédhendab vabadust kehtestada ainult internseid reegleid ehk
ametkonna voi asutuse sisemist korda ning ei laiene otsustusdiskretsioonile ehk ametiasutuse
Oigusele otsustada Oigusliku tagajarje rakendamise Ule. Teiseks, pdhiseaduslikud
institutsioonid on vabad oma sisemise korra otsustama niivord, kuivord see ei ole antud mdne

teise pShiseadusliku institutsiooni padevusse.>

Kehtivas Eesti Vabariigi pohiseaduses on see pohimotte véljendatud eeskétt § 104 punktis 6,
mille jargi Riigikogu saab koosseisu haalteenamusega vastu votta v6i muuta Riigikogu
kodukorra seadust ja Riigikogu tookorra seadust. PGhiseaduse §-st 69 tulenevalt korraldavad
Riigikogu t66d nende seadustele vastavalt Riigikogu esimees ja kaks aseesimeest. Riigikogu
kodukorra seaduses sétestatakse Riigikogu otsustusvdimelisust (8 70), komisjonide ja
fraktsioonide moodustamise korda ning nende digusi (8§ 71), salajase h&életuse korraldamist

ametiisikute valimisel vdi nimetamisel (§ 72).

L A Delcamp, Ik 7.
2 M. Couderc, Ik 15.
¥ RKPJKo 14.04.1998, 3-4-1-3-98, p IV.

% Samas.
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Pdhiseaduse § 65 p 1 jargi votab Riigikogu vastu seadusi ja otsuseid. P6hiseaduse § 104
punktist 6 tuleneb, et Riigikogu votab ja muudab enda kodukorra- ja tookorra seadusi vastu
seaduste, mitte otsustena. Ehkki on vaieldav, kas Riigikogu kodukorra- ja tookorra seadused
on seadused materiaalses tdhenduses, ei oma antud kiisimust selles kontekstis suurt tdhendus.
Kuna Riigikogu on seadusandja, siis isegi Uksnes formaalselt seadusteks olevad digusaktid

peavad labima materiaalsete seadustega sarnast vastuvétmise protseduuriga.

Kahtlus seadusandluse p@hiseadusele vastavuse kohta vib tOstetuda seoses asjaoluga, et
2007. aastal vottis Riigikogu vastu kahe eraldi seaduse asemel Riigikogu kodu- ja tdtkorra
seaduse. Mdlemad regulatsioonid — Riigikogu kodu- ja td6kord — peavad olema vastuvdetud
PS § 104 p-s 6 satestatud koosseisu hdédlteenamusega ning neis sisalduvad p6hiseadusega
ndutud digusnormid. Kusimus voiks tdstetuda seoses sellega, et pohiseaduse tekstist lahtuvalt
peaks tookord olema kitsalt loodud Riigikogu t66 juhtimiseks (PS § 69), kodukorraga
méaratakse aga seadusandlust ja muude otsuste langetamist puudutavad normid (PS 88 70-
72). Sellest loogikast l&ahtuvalt on selge, miks peab olema kehtestatud seadusena kodukord,
kuid lahtiseks jadb kisimus selle kohta, miks ei saanud pohiseaduses satestada Riigikogu
tookorra vastuvGtmist otsusena, valtides keerulist seadusandluse protseduuri. Ei leia sellele

kiisimusele vastust ka P8hiseadusliku Assamblee stenogrammidest. °

Riigikogu tdokorra ja kodukorra vastuvdtmisel seaduse vdi otsusena ei oleks niivdrd olulist
vahet, kui PS 8 107 ei sétestaks seaduste vélja kuulutamist VVabariigi Presidendi poolt. Samuti
naeb see paragrahv suspensiivse veto igust Vabariigi Presidendil. Antud juhul td4hendab see,
et Vabariigi President vOib jatta seaduse vélja kuulutamata ja tagastada selle Riigikogule
uueks otsustamiseks. Kui Riigikogu peaks jdé&ma oma seisukoha juurde, on Vabariigi
Presidendil digus kas seadus viélja kuulutada voi p6orduda Riigikohtusse ettepanekuga
tunnistada seadus pdhiseadusega vastuolus olevaks. Kui Riigikohus peaks leidma, et seadus
on pohiseadusega kooskdlas, peab Vabariigi President selle valja kuulutama (PS § 107 Ig 2).

® Eesti Vabariigi pohiseaduse juriidilise ekspertiisi komisjoni I8pparuanne. 1V peatiikk: Riigikogu.
Justiitsministeerium, 1998, Ik 6.

%8 \V/. Peep (toim.) jt. PShiseadus ja PShiseaduse Assamblee. Koguteos. Tallinn: Juura 1997.
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Selline susteem tahendab seda, et VVabariigi President vdib mangida olulist rolli seadusloome
protsessis, sellehulgas ka Riigikogu téokorra ja kodukorra seaduste vastuvotmises. Heal juhul
saab ta likata edasi nende joustumise, kasvoi nn poliitilise veto kasutamisel, lisaks avab ta
aga sisuliselt ukse nende kohtulikuks kontrolliks Riigikohtu poolt. Selge on see, et Riigikogu
sisekorraldust puudutavate regulatsioonide vastuvdtmine seadustena koosmojus Vabariigi
Presidendi suspensiivse veto Oigusega, seab vahemalt potentsiaalse piirangu Riigikogu
enesekorraldusdigusele. Jargnevalt pidan selgitada, kas sellise stisteemi juuri annab otsida
varasemates Eesti Vabariigi pohiseadustes, millele kehtiva pohiseaduse koostamisel
teatavasti tugineti ning kuivord levinud on selline praktika teistes parlamentaarsetes

vabariikides.

1920. aastal jéustunud Eesti Vabariigi pohiseadus®’, ei tundnud, erinevalt kehtivast
pdhiseadusest, Riigikogu todkorda. Riigikogu andis vélja oma kodukorra, mis avaldati
seadusena (PS § 44). Valik otsuse ja seaduse vahel selles kisimuses polnud juhuslik —
pdhiseaduse kommentaarides valjendati selgelt, et teiste riikide konstitutsioonid nédevad
parlamentide kodukordade véljaandmist otsuste vdi muude siseaktidena. Valikut seadusena
valjakuulutamise kasuks p&hjendati sellega, et toonases pdhiseaduses puudus presidendi ehk
riigipea roll, kes Riigikogu kodukorra pdhiseadusparasust kontrolliks.*® Jarelikult ei saanud
Riigikogu kodukorra vastuvGtmine seadusena piirata Riigikogu vaba tahet enda
sisereeglistiku kujundamisel.

Riigikogu poolt vastuvbetud seadusi kuulutas valja Riigikogu juhatus (PS § 53). Praktikas
pani allkirja seaduse alla mitte kogu juhatus, vaid Riigikogu esimees.> Kuigi kiisimus selle
kohta, kas ka Riigikogu Juhatus vdiks teostada mingit omapoolset kontrolli vastuvdetavate
seaduste Ule, digusteadlaste seas toona tdstetus ning selle olukorra selgeks tegemist loodeti
Riigikogu kodukorra endas®, jai kodukord selles kiisimuses napisdnaliseks. Nimelt ei nainud
Riigikogu kodukorra (RKK) § 58 seaduse véljakuulutamise puhul rohkemat, kui ndudis

vastav pdhiseaduse paragrahv.®*

> Eesti Vabariigi pohiseadus. — RT, 09.08.1920, 113/114, 243.

% E. Madisson, O. Angelus. Das Grundgesetz das Freistaats Estland. Ubersetzt und mit Erlauterungen und
Sachregister. Carl Heymanns Verlag, Berlin 1928, Ik 52.

% E. Madisson, O. Angelus, Ik 57.

% Samas.

%1 Riigikogu kodukord. — RT, 28.04.1921, 33, 26.
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Nii vOib vdita, et 1920. aasta pdhiseadus nagi Riigikogu jaoks t&nasega vorreldes suurema
vabaduse enda kodukorra kehtestamisel, kuna tdidesaatev vOim ei olnud kaasatud seaduste
vastuvétmise protsessi. Oigusteadlikus diskussioonis kdneldi Riigikogu kodukorrast Kui
pdhiseaduse esimesest sammust ja aktist, millest hakkab sdltuma paljuski Riigikogu poolt
kujundatav Gigusruum, tema pédevuse realiseerimine. Just sellega pdhjendas Riigikogu
kodukorra vastuvotmist seadusena tuntud jurist ja poliitik, Uks 1938. aasta pdhiseaduse
autoritest Juri Uluots, vastandades parlamentaarse vabariigi seaduandliku kogu kodukorra
tahtsuse taidesaatva voimu keskse vabariigi parlamendi omale. Ta nentis, et Riigikogu peab
olema ja on séltumatu enda kodukorra loomisel.®? Ka Uluotsa seisukohti kritiseerinud
Oigusteadlane Artur-Toeleid Kliiman pidas Riigikogu kodukorra loomist slstemaatiliselt

eraldiseisva funktsioonina materiaalsete maaruste loomise funktsiooni tiheks osaks.%

Asutava Kogu valik kuulutada Riigikogu kodukord vélja seadusena, on tbené&oliselt
mojutanud selle regulatsiooni edasist kaekdiku 1933. aastal muudetud pdhiseaduses, 1938.
aasta pdhiseaduses ja ka kehtivas pohiseaduses. Kui vabariigi algusaastatel oleks Riigikogu
kodukord ette nahtud mitte seaduse, vaid parlamendi siseaktina, on raske ennustada, kas tana

oleks selle regulatsiooni staatus samasugune.

1934. aastal jdustunud pdhiseaduse muudatused® tdid kaasa muutusi ka Riigikogu kodukorra
kehtestamise kiisimuses. Neist olulisim seisnes selles, et seaduste véljakuulutamine léks
Riigikogu juhatuselt riigivanema pé&devusse (PS 8§ 53 ja 54). Kuna Riigikogu kodukorra
vastuvdtmise ndgi pGhiseadus ette seadusena, oli sellest ajast peale Riigikogu seotud riigipea
vetodigusega kodukorra seaduse valjakuulutamise suhtes (PS 8§ 44). Samas oli selle aja
riigiteadlastele selge, et tegemist on seadusega Uksnes formaalses tdhenduses, seadusega
vordsustas seda uksnes valjakuulutamise kord. Néiteks ei saanud riigivanem panna Riigikogu
kodukorda kehtima dekreedina, millel on seaduse joud voi esitada seda seaduseelnéuna

Riigikogule nagu oli vdimalik teha aktide suhtes, mis olid seadused ka materiaalses

62 J. Uluots. Riigikogu juriidiline laad ja funktsioonid. — Qigus, 1928/5-7, Ik 155 ja 157.
8 A.T. Kliiman. Riigikogu juriidiline laad ja funktsioonid. — Oigus, 1928/5-7, Ik 170.
% Eesti Vabariigi pdhiseaduse muutmise seadus. — RT, 28.10.1933, 86, 628.
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tahenduses.®® Ehkki pShiseaduse muutmise kriitikud nagid selles, ja pShjendatult, parlamendi
autonoomia kitsendamist, saab selle teema Umber puhkenud diskussioonist jareldada, et

kiisimus oli juba selle aja 8igus-poliitilises diskursuses relevantne.®®

Niisiis 16i muudetud p&hiseadus olukorra, mis sarnaneb osaliselt tdnasega. Riigikogu oli kull
vaba oma kodukorda vastu vdtma, ent selle joustumine eeldas véljakuulutamist riigipea poolt.
Kui aga hetkel kehtiva pdhiseaduse 8 107 ndeb ette Vabariigi Presidendi suspensiivset
vetodigust, siis 1933. aasta pdhiseaduse muudatused t6id kaasa vetodiguse, mille
rakendamise motivaatoriks sai olla “riiklik kaalutlus” (1933. aasta PS § 53). Teoreetilised,
see pidi eeldama ka vastava otsuse motiveerimist riigivanema poolt eesmargiga hinnata seda
riigielu Kkindlustamise aspektist lahtuvalt. Reaalselt aga puudus selles suhtes igasugune

kontrollimehhanism ehk selline riigivanema otsus oli mdeldud vaid taitmiseks.®’

Erinevus tdnase pédevaga seisnes tagasiliikatud seaduse edasises menetluses. Kui tédna on
I6plikuks otsustajaks Vabariigi Presidendi ja Riigikogu vahelises vaidluses Riigikohus, siis
nn teise pohiseadusega riigivanemale antud vetodigus oli kill formaalselt edasilukkav,
praktikas aga absoluutne. Ehkki riigivanem tagastas PS § 53 alusel tagasilikatud seaduse
Riigikogusse, mis sai seda uuesti vastu votta, on kaheldav, kuivérd reaalne oli Riigikogu
vOimalus enda tahte labisurumiseks. Seda seetdttu, et PS § 41 andis riigivanemale diguse
katkestada Riigikogu istung ning seda jéllegi “riiklikel kaalutlustel”. Tabavalt “riigivanema
véljapressivaks vetoks” nimetatud instituudi loomine tdi endaga kaasa olukorra, kus
Riigikogu sisuliselt kaotas vbimaluse iseseisvalt kehtestada enda kodukord ja realiseerida
enda autonoomiat.?®® Jaab siiski kiisitavaks, kuidas oleks selline regulatsioon to6tanud
praktikas, kuna juba 24. aprillil 1934 I8petas riigivanem Riigikogu korralise istungjargu.®

Pérast seda ei tulnud Riigikogu kokku kuni uue pdhiseaduse vastuvotmiseni.

8 J. Klesment, J. Kaiv. Eesti Vabariigi PShiseadus. Seletustega ja tahestikulise sisujuhiga varustatud. Autorite
Kirjastus, Tallinn 1934, Ik 43-44.

% A. Anderkopp. Riigikogu. Pdhiseaduse koostamise kdik Rahvuskogus. — A. Mégi (koost). P8hiseadus ja
Rahvuskogu. Rahvuskogu tldkoosoleku juhatuse véljaanne. Tallinn, 1937, Ik 331-332.

8" E.-J. Truuvali. P8hiseaduse keel. Kirjastus llo, Tallinn 2008, Ik 149.

% Samas, Ik 150.

* Riigivanema otsus nr. 326. — RT, 27.02.1934, 35, 311.
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Teistsuguse lahenemise Riigikogu sisemisele korrale tdi endaga kaasa 1938. aasta
pdhiseadus.”’ Tanapaevane lahenemine, mis eristab Riigikogu t66-ja kodukorda, parineb
ilmselt 1937. aastal Rahvuskogu poolt vastuvdetud pohiseadusest, mis négi ette, et Riigikogul
oli eraldi kodukord, mis reguleeris Riigikogu, Riigivolikogu ja Riigindukogu ning nende
organite asjaajamise sisemist korda ja labikéimist omavahel, samuti Riigikogu liikmete digusi
ja kohustusi Riigikogu Uldkoosolekul, Riigivolikogus ja RiiginGukogus ning nende
komisjonides ning mida voeti vastu otsusena (PS § 61 Ig 1). Samal ajal, Riigikogu, selle
organite ja liikmete labikdimine véliste isikute ja organite, eeskétt Vabariigi Presidendi ja
Vabariigi Valitsusega satestati eraldi Riigikogu todkorra seadusega (PS § 62 Ig 2).

Nagu ka varasemas pdhiseaduses, ei saanud seadus joustuda ilma Vabariigi Presidendi poolse
valjakuulutamiseta (PS 96 Ig 1). Oluline nianss seisneb selles, et niud pidi Riigikogu
tookord, mis omas seaduse vormi, olema mitte Uksnes seadusena valjakuulutatav, vaid ta
oligi seaduseks materiaalses tahenduses. Sailis ka riigipea veto-digus riiklikel kaalutlustel,
lisandus aga kohustus veto kasutamise pdhistamises Riigikogule (PS § 96 Ig 2). Erinevalt
varasemast regulatsioonist, sai Riigikogu Uletada Vabariigi Presidendi veto-Oigust, vottes
seaduse uuesti muutmata kujul vastu Riigivolikogus ja Riigindukogus seadusliku koosseisu
haalteenamusega voi Riigivolikogu kolmeviiendikulise héélteenamusega (PS § 96 Ig 3).
Samas Vabariigi Presidendil tekkis véimalus Riigikogu tookorra seaduse rahvahaaletusele
panemiseks juhul, kui tegemist oli “riigi huvides tdhtsa kiisimusega” ja Riigikogu

uldkoosoleku juhatus oli sellega péari (PS § 98 Ig 1).

Selge on aga see, et 1938. aasta pdhiseaduse loojad n&gid Riigikogu kodukorra ja tookorra
seaduses tavaliste seadustega vorreldes erinevat rolli, kuna riigipeal puudus 6igus kehtestada
neid dekreedina (PS § 99 p 4). Riigikogu sisemise ja vélise korra eristamine kinnitab samuti
tolle aja Gigusloome juristide arusaama sellest, et Riigikogu peab olema autonoomne enda
sisekorralduse loomisel ja seda paljuski mitte ainult enda liikmeid puudutavates
regulatsioonides, vaid osaliselt ka seoses teiste pdhiseaduslike institutsioonidega
labikdimisega. Margiline on see, et poOhiseaduse koostamise aluseks oleva riigivanema

Riigikogule esitatud eelndus pidi seadusandliku organi kodukord olema vastuvdetud

"0 Eesti Vabariigi pohiseadus. — RT, 03.09.1937, 71, 590.
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seadusena’®, ent Rahvuskogus peetud arutelude kaigus sai langetatud otsus autonoomsema

parlamendi kasuks."

1938. aasta pohiseadus vdiksi olla praeguses pohiseaduses oleva Riigikogu kodu- ja tdtkorra
eristamise eeskujuks. Ka tdnapdevase PS § 109 IGikest 1 tulenev riigipea erakordne 8igus
seadluse kehtestamiseks olukorras, kus Riigikogu ei saa kokku tulla, on piiratud sarnaselt
eelneva pohiseadusega: Vabariigi President ei saa seadlusega kehtestada ega muuta Riigikogu
kodukorra- ja tookorra seadusi (PS § 104 p 6, § 110).

Eeléeldu Kkinnitab, et Eesti Vabariigi eksisteerimise algusdekaadidel tunnustati Riigikogu
Oigust korraldada enda t66d autonoomselt teistest voimuharudest. Selle tunnuseid on naha
kdikide varem kehtinud pdhiseaduste tekstidest. Nii 1920. aasta pdhiseadus, milles véimude
lahususe siisteem oli tugevalt Riigikogu poole kaldu™, kui ka 1933. aasta pdhiseaduse
redaktsioon ja 1938. aasta pOhiseadus, mis mélemad olid tugevalt riigipeakesksed, négid
suuremal voi vahemal ette Riigikogu Oigust talletada oma siseasjades autonoomselt.
Tahelepanuvéérne, et ka 1933. aasta rahvahaéletusel labikukkunud Riigikogu poolt esitatud
pdhiseaduse eelndu négi ette Riigikogu sisemise autonoomia ning selle loojate selge tahe oli

sellist autonoomiat teiste véimuharude sekkumise eest kaitsta.”
2.1.2. Parlamendi autonoomia enda kodukorra vastuvotmisel vordlevas perspektiivis

Selleks et aru saada, millist mdju avaldasid eelmistes pdhiseadustes sisalduvad Riigikogu
kodukorda puudutavad regulatsioonid ning et hinnata praeguse regulatsiooni vastavust
enesekorraldusdiguse pdhimdttele, on vaja heita pilk teiste parlamentaarsete vabariikide
diguskordadele. Enamasti puudutab vordlev analliiis Saksamaa, Soome ja Malta digusakte,

ent monel korral kasulike ndidete olemasolul kasitletakse ka teiste riikide praktikat.

™ Riigivanema ettepanek Rahvuskogule 23. Il 1937. P&hiseaduse koostamise kaik Rahvuskogus. — A. Magi
(koost). Pdhiseadus ja Rahvuskogu. Rahvuskogu tldkoosoleku juhatuse véljaanne. Tallinn, 1937.

2 A. Magi (koost). Pdhiseaduse koostamise kaik Rahvuskogus. Artur Magi. P8hiseadus ja Rahvuskogu.
Rahvuskogu tldkoosoleku juhatuse valjaanne. Tallinn, 1937, Ik 193.

" K. Merusk, R. Narits. Eesti konstitutsioonidigusest. Tallinn: Oigusteabe AS Juura 2007, Ik 16.

™ A. Anderkopp. Pohiseaduse muutmise eelndud. Avratriikk X1l Oigusteadlaste Paeva protokollidest. K,
Mattieseni triikikoda O./U., Tartu, 1933, Ik 9-10.
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Saksamaa Liitvabariigi pohiseaduse’ §§-de 38 ja 50 jargi on Saksamaa parlament
kahekojaline — ta koosneb Bundestagist ja Bundesratist. Mdlemad kojad vdtavad vastu oma
kodukordi iseseisvalt (Saksamaa PS § 40 Ig 1 ja 8§ 52 Ig 3). Antud kontekstis tdhendab see
seda, et erinevalt Eestist ei vOta Saksamaa parlament oma kodu- ja to0korda vastu seadusena,
vaid siseaktina. Isegi kui tegemist oleks seadusega, siis riigipea - nt Foderatsiooni Presidendi
- moju selle vastuvdtmisele puuduks, kuna Bundestagi poolt vastuvdetud seaduse
joustumiseks on vajalik Bundesrati ehk parlamendi tlemkoja ndusolek (Saksamaa PS § 78).
Bundestagi ja Bundesrati vaheline seaduseelndude kooskdlastusprotseduur on Saksamaa PS
88-de 76 ja 77 jargi muidugi Uksikasjalikum ja keerulisem kui seadusloome menetlus
Riigikogu ja Vabariigi Presidendi vaheliste suhete perspektiivis, ent peamine on selge —
Saksamaa seadusandja paneb oma sisekorralduse reeglid paika sdltumatult taidesaatvast

vOimust.

Seda teesi kinnitab ka Bundestagi tookord” (BTK) ise. Selles on ettendhtud eriline
protseduur kodukorra muutmiseks, mis erineb fdderaalseaduste muutmise protseduurist.
Valimiste jéarelevalve, immuniteedi ja kodukorra komitee saab teha parlamendi alamkojale
ettepanekuid kodukorra muutmiseks (BTK art 128) ning nendel ettepanekutel on eraldi koht
parlamendi istungite paevakorras (BTK art 128 Ig 1 p 4). Ainuke erisus, mis kehtib aga
Riigikogu kodu- ja to0korraseaduse menetlemise puhul teiste seaduste menetlemisega
vorreldes, on pbhiseaduse 8§ 104 p-ga 6 sétestatud Riigikogu koosseisu haalteenamuse ndue
kodukorra ja tookorra seaduste vastuvotmiseks ja muutmiseks. Riigikogu kodu- ja téokorra

seadus erilisi ndudeid selle muutmise menetlemiseks ette ei nie.”’

Soome pdhiseaduse’ § 77 lg 1 naeb sarnaselt Eesti pohiseadusega ette seaduste
valjakuulutamise riigipea poolt. Erinevalt Eestist ei ole seaduse valjakuulutamata jatmise
puhul parlamendi ja presidendi vahelises vaidluses konkreetse seaduse osas l6ppotsustajaks
mitte kdrgeim kohtuinstants, vaid Soome parlament ise, kes vGib presidendi poolt tagastatud
seaduse muudatusteta vélja kuulutada (Soome PS § 77 Ig 2). Ning isegi sellise vordlemisi laia

seadusandliku autonoomia korval on Soome Eduskunta kodukord mainitud Soome

" Basic Law for the Federal Republic of Germany. Last amended on 23 December 2014. Deutscher Bundestag.
"® Rules of Procedure of the German Bundestag. As at: May 2014. Deutscher Bundestag.

" Riigikogu kodu- ja tdokorra seadus. — RT 1, 28.06.2016, 22.

"8 The Constitution of Finland, 11 June 1999 (731/1999, amendments up to 1112 / 2011 included). Ministry of

Justice, Finland.
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pbhiseaduse § 52 10ikes 1 eraldiseisva aktina, mida menetletakse teistest seaduseelndudest
eraldi. Sedadustega sarnaselt kuulub see avalikustamisele. Sellele lisaks ndeb Soome
pohiseaduse § 52 Ig 2 ette parlamendi Oiguse anda instruktsioone ja juhiseid oma
administratsiooni korraldamiseks, parlamendisiseste valimiste l&biviimiseks ja parlamendi

moodustatud organite sisekorralduse reguleerimiseks.

Eduskunta kodukorra (EKK)™ muutmine on reguleeritud kodukorras endas: iga
parlamendisaadik saab esitada ettepanekuid kodukorra muutmiseks parlamendi kantseleisse
ning parlamendi spiikrist, asespiikritest ja komisjonide esimeestest koosnevasse parlamendi
kantseleisse (EKK art 21). Parlamendi juhatus on padev panema muudatusettepanekud
parlamendi ette (EKK art 6 Ig 7). Soome pohiseaduse § 41 Ig 1 jargi menetletakse EKK
muudatusettepanekuid sarnaselt seadustega — kahel lugemisel.

Malta pohiseaduse®® § 67 Ig 1 naeb sarnaselt Soome ja Saksamaa ning erinevalt Eesti
pohiseadustest ette parlamendi kodukorra vastuvdtmise vdimaluse iseseisva aktina.
,Voimalus“ osundab antud juhul mitte valikule seaduse ja siseakti vahel, vaid valikule
kodukorra kehtestamise ja kehtestamata jatmise vahel. Pdhiseadus ei maédra kodukorra
vastuvltmiseks erilisi ndudeid vdrreldes teiste parlamendi otsustega: erinevalt Eesti
pohiseaduses satestatud koosseisu h&alteenamuse ndudest voetakse Malta parlamendi
kodukord vastu kohalolijate lihthd4lteenamusega (Malta PS § 71 Ig 1). Malta parlamendi
kodukorra (MKK)® art 120c Ig 1 p c alusel arutab parlamendi t66d puudutavate digusaktide

muudatusettepanekuid esmalt alatine asjaajamise komisjon.

Lisaks kodukorrale on Malta parlamendil digus reguleerida enda ja oma liikmete digusi,
privileege ja immuniteete seadusega (Malta PS 8§ 65 Ig 2). Malta PS § 72 Ig-s 1 satestatud
seadusandlik protseduur néeb ette seaduse heakskiitmise presidendi poolt, vorreldes aga
Eestiga on tegemist pigem formaalse protseduuriga, kuna Malta pdhiseadus ei néde ette

presidendi vetoligust. Malta parlament on reguleerinud teatud kisimusi, mis on seotud

" parliament’s Rules of Procedure, 17 December 1999 (40/2000, amendments up to 63/2015 included).

8 Constitution of Malta, last amended by Act XLIV of 2016.

8 Standing Orders of the House of Representatives. Subsidiary Legislation Const.02. Last amended by
Resolution 383 of 2016.
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parlamendivéliste isikute digustega ja ka sisemise korra hoidmisega ning parlamendiliikmete

staatuse kaitsmisega, Esindajatekoja diguste ja privileegide seadusega.®®

Selles voime né&ha teoreetilist paralleeli Riigikogu tookorra ja kodukorra vahel voi 1938.
aasta pOhiseadusest tuntud Riigikogu siseaktina ja seadusena kehtestatud kodukorra ja
tookorra seaduse vahel: Uks reguleerib parlamendi internset protseduuri, teine on seotud
pigem parlamendi koosseisu ja organisatsiooni valiste isikute Oigustega. See paralleel on
teoreetiline just seetOttu, et erinevate aktidega said reguleeritud tdiesti erinevad sfaarid.
Vastava Malta seaduse puhul on tdhelepanuvédarne rohk parlamendi ette kutsutud
valisekspertidel ja tunnistajatel, samuti v8imalusel rakendada karistusi parlamendi kodukorra
rikkujate suhtes. Viimasest tingituna vdib pidada seadust ja siseaktina kehtestatud kodukorda
terviklikuks regulatsiooniks. Sarnaselt Saksamaa ja Soomega, torkab silma erinevus Eestiga —

taidesaatval v8imul ei ole sisulist vdimalust parlamendi kodukorra mdjutamiseks.

Vottes kokku Riigikogu kodu- ja tookorra vastuvdtmise regulatsiooni ajaloolise ja vordleva
analliisi, saab nentida, et selle juured ulatuvad tagasi 20. sajandi algusesse, mil Asutava
Kogu poolt sai vastu vOetud Eesti Vabariigi esimene p&hiseadus. Juba toona oli
digusteadlastele selge, et Riigikogu peab olema autonoomne enda sisekorralduse maaramisel
ja et selle autonoomia garantii peab sisalduma pohiseaduses. Esimese pdhiseaduse
parlamendikesksusest tingituna jai plsima sisteem, kus Riigikogu kodu- ja téokord antakse
seadusena. Tanaseks péevaks on naha, et see eristab Riigikogu kodukorra diguslikku staatust
mitmete Euroopa Liitu kuuluvate parlamentaarsete vabariikide omadest just selle poolest, et
nende parlamendid sOltuvad vdhemal madral riigipeadest ja pohiseadusega sétestatud
piirangutest enda kodukordade vastuvotmisel ja muutmisel. Erinevus Eesti diguskorrast on ka
selles, et vorreldavate riikide pdhiseadused ja parlamentide kodukorrad ndevad ette
menetluslike erandeid kodukordade muutmisel, vdi véhemalt teevad nende menetlemist

seadustega vorreldes parlamentide jaoks lihtsamaks.

Asjaolu, et Riigikogu autonoomia on praegu kitsam, kui ta oli 20. sajandi esimeses pooles,
vOi teiste riikide parlamentidega vOrreldes ei tdhenda automaatselt, et olemas

enesekorraldusdiguse rikkumine. Esiteks, selline olukord tuleneb otse pdhiseadusest, teiseks,

8 House of Representatives (Privileges and Powers) Ordinance. Chapter 113. Last amended by Legal Notice
409 of 2017.
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autori teada ei ole silamaani Riigikogul olnud probleeme enda kodukorra muutmisega. See ei
tdhenda aga, et Riigikogu ei vOiks kaaluda enda kodukorras luua erilisi reegleid RKKTS
muudatuste menetlemiseks, kuivord pohiseaduse VII peatikk mingeid ndudeid seadusloome
protsessile ei sea.

2.2. Riigikogu menetluslik autonoomia

Nagu sai mainitud I. peatukis, tahendab menetluslik autonoomia parlamendi Gigust iseseisvalt
luua menetluslike protseduure enda péadevuse realiseerimiseks®®, vabadust koguneda
istungiteks siis, kui tekkib vajadus® ja v&imalust iseseisvalt maaratleda, mis jarjekorras ja
milliste prioriteetidega kiisimusi menetletakse®. Need Sigused seostuvad paljuski kodu-
ja/vdi tookorra vastuvotmise kisimustega, kuna tavaliselt reguleeritakse menetluslikke
kiisimusi neis Gigusaktides. Lahtiseks jaab see, kuivord on Riigikogule antud p&hiseaduslik

vabadus enda asjaajamist korraldada ja kuidas on see realiseeritud.

Seaduste vastuvdtmise korra satestamine Eesti Vabariigis on delegeeritud Riigikogule, kes
lahtuvalt PS §-st 104 reguleerib seda enda kodukorra seaduses. Riigikogu paevakorra votab
vastu selle taiskogu (RKKTS § 55 Ig 1), valmistab selle ette Riigikogu juhatus (RKKTS 8§ 13
lg 5), samuti saab juhatus ette valmistada ja kokku kutsuda tdiendava Riigikogu istungi
(RKKTS § 49 Ig 2). Riigikogu saab tldjuhul muuta enda t66ajagraafikut kahekolmandikulise
hadlteenamusega (RKKTS § 48). Pdhiseaduse 88-d 67, 68 ja 78 satestavad vastavalt ka
Riigikogu korraliste istungjarkude kestvuse ning Riigikogu erakorralise kokkukutsumise
Riigikogu esimehe poolt, kui Vabariigi President, Vabariigi Valitsus voi viiendik Riigikogu
koosseisust teevad vastava ettepaneku.

Heites pilgu ajalukku, n&eme Riigikogu menetlusliku autonoomia suhtes tépselt
samasuguseid tendentse nagu vdis taheldada Riigikogu kodukorra puhul. Nii jattis 1920.
aasta pdhiseadus Riigikogule Upris laia vabaduse enda t66 korraldamisel. Riigikogu korraline
istungjark algas oktoobri esimesel esmaspaeval (1920. aasta PS § 41), Riigikogu juhatus sai

aga Riigikogu kutsuda kokku erakorralisteks istungiteks, kui seda ndudsid asjaolud.

8 M. Couderc, Ik 18.
8 D. Beetham, Ik 117.
& D. Beetham, Ik 120.
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Erakorraline kokkukutsumine muutus kohustuslikuks, kui seda néudis valitsus voi neljandik
Riigikogu koosseisust (PS § 42). Riigikogu juhatus voi Riigikogu taiskogu méadrasid kindlaks
Riigikogu péevakorra (1921. RKK 8 37 Ig 1).

Tahelepanuvadrne on see, et 1929. aasta Riigikogu kodukorra taiendamise seaduse® § 4
sétestati viisil, mis lubas Riigikogu juhatusel koguneda enda aranagemisel nii istungite ajal,
kui ka — mis koige tahtsam — istungjarkude vahel. V3ib vdita, et esimese p&hiseaduse
kehtivuse ajal nautis Riigikogu laialdast menetlusliku autonoomiat, kuna tdidesaatva véimu
Oigus reguleerida selle t66 planeerimist oli minimaalne ning Riigikogul oli reaalne 6igus

sisustada enda seadusandvat rolli pdhiseaduse piirides iseseisvalt.

Mdlemad asjassepuutuvad pohiseaduse satted muudeti aga 1933. aasta pdhiseaduse muutmise
seadusega viisil, mis piiras Riigikogu korralise istungjargu kuue kuuga ning jattis
Riigivanemale diguse istungjirgu Idpetada “kui seda nduavad riiklikud kaalutlused” (PS §
41). Samuti tekkis Riigivanemal digus kutsuda Riigikogu kokku erakorraliseks istungjarguks
ja selle kestvuse ta méaras ise (PS 8§ 42). Kull jattis muudetud pohiseaduse joustumisel
kehtestatud Riigikogu kodukord (1934. RKK) Riigikogu juhatusele 6iguse koosolekute
aegade ja paevakordade maaramiseks®’, samuti paevakordade taiendamiseks (1934. RKK §§
75,76 Ig 1, 8 78 Ig 1). Samas tekkis uue kodukorra 8 90 Ig 2 alusel ka Vabariigi Valitsusel
digus nduda seaduseelndu otsekohest paevakorda votmist. Vaatamata sellele, et formaalselt
Riigikogu sailitas osalist kontrolli enda paevakorra (le, seadusandja vdimalus tegutseda
taidesaatvast vimust autonoomselt muutus tegelikult peaaegu olematuks. Jargnenud “vaikiv
ajastu” demonstreeris ilmekalt, kuidas sai riigipea sisuliselt 10petada seadusandliku kogu

tegevuse.

1938. aasta poOhiseadus tasakaalustas veidi riigipea digust Riigikogu kokkukutsumiseks ja
laialisaatmiseks. PS § 71 Ibigete 1-5 jargi algasid Riigikogu istungjargud jaanuaris ja
oktoobris ning Vabariigi President ei saanud neid l6petada vastavalt enne kahe ja kolme kuu
moddumist, samuti ei saanud ta neid katkestada rohkem kui kaheks né&dalaks. Vabariigi

Presidendil tekkis aga PS 8 71 Ibikega 6 digus kutsuda kokku Riigikogu komisjone

® Riigikogu kodukorra taiendamise seadus. — RT 29.03.1929, 30, 202.
¥ Riigikogu kodukord. — RT 23.01.1934, 5, 37.
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istungitevahelisel ajal, samal ajal Riigikogu enda poolt kokku kutsutud Riigikogu

istungjargud ei saanud kesta tle kuue kuu aastas.

Et tegemist polnud puhtalt formaalsete kisimustega, nditab uue pohiseaduse Riigikogu t06d
puudutavate satete Umber puhkenud debatt, mis leidis aset Rahvuskogu mdlemas kojas.
Néiteks Rahvuskogu Teine Koda ei olnud ndus Riigivanema esitatud P6hiseaduse eelndus
ettendhtud Riigikogu istungjargu maksimaalse kestusega aastas ja tegi, kill ebabnnestunult,
katset pikendada seda iihe kuu vérra.%® Samuti ei lainud l4bi ettepanek karpida Riigivanema
Oigust Riigikogu istungjarkude katkestamiseks, mida puuti ellu viia Rahvuskogu Esimese
Koja poolt®® See naitab, et ka parlamentaarse vabariigi pdhimétetest loobunud riigi
Oigusteadlased said aru, kui t&htis on Riigikogu vabadus enda sisemiste protsesside
kontrollimisel ning ehkki koik sellist l&henemist toetanud seisukohad l&bi ei ldinud, oli
olukord vorreldes 1933. aasta pGhiseaduse muudatustega siiski Riigikogu jaoks veidi

paremaks lainud.

1938. aasta PS 8-is 72 sdilis riigipea Oigus esitada Riigikogule seaduseelndusid, samuti
omandas ta teatud kontrolli nende eelndude Ule, mis eeldasid rahalisi véljaminekuid (PS 8
92). Riigikogu protseduurilise autonoomia piiratust sumboliseerib ilmekalt Riigikogu
tookorra seaduse™ § 20 lg 1: “Kui Vabariigi President peab tarvilikuks isiklikult esineda
Riigikogu tldkoosolekul, kutsutakse kokku uldkoosoleku ajal, mis Vabariigi President seda

soovitavaks peab.”

Kokkuvdtvalt, Riigikogu menetluslikust autonoomiast on pohjust raékida tiksnes 1920. aasta
pdhiseaduse puhul. Jargnenud poOhiseaduse muudatustega ja uue pOhiseadusega minetas
paljuski Riigikogu vb6imaluse téita iseseisvalt oma peamist funktsiooni seadusandliku koguna.
Tanapdevases regulatsioonis, mis siiski tagab Riigikogu menetlusliku autonoomiat, on kill
séilinud Vabariigi Presidendi digus Riigikogu erakorraliseks kokkukutsumiseks, millega tema

mdoju parlamendi sisemisele protseduurile paljuski piirdub.

8 A. Magi (koost). Pdhiseaduse koostamise kaik Rahvuskogus. Phiseadus ja Rahvuskogu. Rahvuskogu
uldkoosoleku juhatuse véljaanne. Tallinn, 1937. Lk 195, (Veiler, Luik 11-3, 21).

8 A. Magi, Ik 195 (Anderkopp 11-3, 21).

% Riigikogu tédkorra seadus. — RT 3.09.1937, 71, 595.
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Vorreldes Eesti pohiseadust teiste riikide pohiseadustega, torkab eeskatt silma erinevus
Saksamaa ja Soome pdhiseadustega. Nii Saksamaa PS § 39 Ig 3, kui ka Soome PS § 33 sétted
jatavad parlamendi istungjarkude kestuse ja tdpsemaid perioode parlamentidele endale
otsustada, samal ajal kui Eesti kehtiva PS § 67 jargi toimuvad Riigikogu istungjargud
jaanuarikuu teisest esmaspdevast juunikuu kolmanda neljapéevani ning septembrikuu teisest

esmaspaevast detsembrikuu kolmanda neljapaevani.

Malta parlamendi vastavasisuline regulatsioon on veidi keerulisem. Uhelt poolt satestab riigi
pohiseaduse 8§ 75 Ig 1 riigi presidendi Giguse parlamendi kokkukutsumiseks ja
laialisaatmiseks vastavalt presidendi enda soovile. Praktikas aga reguleerib parlament enda
t006d iseseisvalt kodukorra abil. Nii satestab MKK 8§ 8 Ig 1, et parlament saab kokku iga
nédala esmaspdeval ja neljapdeval, kui ta ei ole otsustanud teisiti.

Selline erinevus, vorreldes Eesti, Soome ja Saksamaa siisteemiga, on ilmselt tingitud sellest,
et Malta parlamendil on ajalooliselt ja kultuuriliselt palju Ghist nn Westminsteri
riigikorraldusliku ststeemiga, kus vdimude lahusus seadusandliku ja tdidesaatva voimu vahel
ei ole nii pbhimdtteline. Vdimude piir kulgeb pigem valitseva parlamendienamuse ja
valitsuse ning parlamentaarse opositsiooni vahel.®* Olgu selle tdestuseks kasvdi
opositsiooniliidri esiletoomine eraldiseisva pohiseadusliku institutsioonina Malta PS §-s 90 —
praktika, mis on enamasti v6dras Suurbritannia véimu mittekogenud kontinentaalse Euroopa

vabariikidele nagu Saksamaa, Eesti ja Soome.

Riigikogu istungjarkude kestvuse aja piiritletus Eesti pdhiseaduses on kompenseeritud
vOimalusega Riigikogu kokkukutsumiseks erakorraliseks istungjarguks. Siiski on selline
vOimalus ette néhtud, sarnaselt Saksamaa ja Soomega, ka tdidesaatva voimu digusena. Nii
peab Riigikogu esimees kutsuma PS § 68 jargi kokku Riigikogu erakorralise istungjargu
viiendiku Riigikogu koosseisu ettepanekul ja Vabariigi Valitsuse ja Vabariigi Presidendi
ndudmisel. Soome PS § 33 Ig 2 annab parlamendi erakorralise kokku kutsumise Giguse

presidendile.

Saksamaa parlamendi kodade presidentidel on samuti digus kutsuda kodade koosseis kokku
varem, kui plaanitud parlamendi enda poolt. Saksamaa PS § 39 Ig 3 ndeb ette Bundestagi

L A, Delcamp, Ik 7.
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presidendi diguse kutsuda alamkoda kokku enda otsusel ja kohustuse teha seda riigipea,
liidukantsleri vdi Bundestagi koosseisu kolmandiku néudmisel. Bundesrati presidendi
kohustuse kutsuda enda juhitav koda kokku véhemalt kahe liidumaa esindajate vOi
liiduvalitsuse ndudmisel satestab Saksamaa PS 8§ 52 Ig 2.

Parlamendi pdevakorra maéaramisel sarnaneb Eesti susteem suuresti vorreldavate riikide
omale. Bundestag maéarab iseseisvalt enda péevakorras, mis kiisimusi ja mis jérjekorras ta
menetleb (BKK art 75 Ig 1, art 20 Ig 3), konkreetsete otsuste langetamine klsimuste
paigutamisel paevakorda on jaotatud parlamendi esimehe ja tdiskoosseisu vahel (BKK art 20
lg-d 1 ja 3, art 21 Ig 1). Erinevus Saksamaa ja Eesti sisteemide vahel seisneb
institutsionaliseeritud Bundestagi vanematekogu eksisteerimises, mis aitab menetlusse
tulevate kiisimuste osas jouda kokkuleppeni kdikide parlamendis esindatud joududega (BKK
art 6).

Soome puhul otsustab parlamendi poolt ké&sitletavate kiisimustega seonduva dle parlamendi
juhatus, Uldised reeglid on kehtestatud parlamendi kodukorras (Soome PS § 34). Eduskunta
esimehel on Gigus istungi paevakorra muutmiseks ja asja menetlemise katkestamiseks. Mis
puudutab Maltat, siis v8ime vastavasisulise regulatsiooni puhul leida eelmainitutega palju
sarnast. Omapdrast ja parlamendi enesekorraldusdiguse perspektiivist olulist erandit kujutab
endast Malta valitsuse vabadus kujundada parlamendi péevakord iseseisvalt paevadel, mis on

plhendatud just valitsusepoolsele asjaajamisele (MKK art 19).

Riigikogu menetlusliku autonoomia poéhiseaduslik garantii ja selle realiseerimine Riigikogu
kodu- ja tookorra seaduses sarnaneb paljuski Saksamaa, Soome ja Malta vastavate
regulatsioonidega. Asjaolu, et parlamendi istungjargud on kuude kaupa pGhiseaduses vélja
toodud, on ilmselt mdjutatud eelmiste, laia riigipea vOimuvolitust sisaldavate pdhiseaduste
poolt.®? Tanapdeva kontekstis ei avalda see aga parlamendi toimisele olulist mdju, kuna
riigipea vOim on tdmmatud varasemaga tagasihoidlikumaks ning kuna eksisteerivad teiste
parlamentidega sarnased vdimalused parlamendi erakorraliseks kokkukutsumiseks ka

Riigikogu enda poolt. Vahemoluline pole ka Riigikogu juhatuse kontroll Riigikogu

% pghiseaduse Assamblee protokollidest ei néhtu, et selle kilsimuse ile oleks toimunud sisuline arutelu. Sétte
sBnastus périneb Jiri Raidla t66gruppi Eesti Vabariigi p8hiseaduse eelnBu §-st 63. Vt V. Peep (koost).
Pdhiseadus ja PGhiseaduse Assamblee. Koguteos. Tallinn: Juura 1997, Ik 1146.
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paevakorra (le. Ajaloolises perspektiivis on markimisvadarne see, et Uleminek
demokraatlikust riigikorrast autokraatse riigikorrani on avaldunud koheselt Riigikogu
menetlusliku autonoomia h&&bumisel. Selles on n&ha ka selget korrelatsiooni muutustega,

mida elas Ule Riigikogu kodukorra vastuvdtmise autonoomia.
2.3. Jurisdiktsiooniline autonoomia ja politseivéim

Parlamendi enesekorraldus6iguse uUheks komponendiks on, tuginedes Euroopa Inimdiguste
Kohtu tdlgendusele, “jurisdiktsiooniline autonoomia”. Pohimotteliselt tdhendab see
parlamendi 8igust kehtestada iseseisvalt sisereegleid ja neid ka maksma panna.” Riigikogu
autonoomiat enda sisemise korra ja selle hulgas ka internsete reeglite® kehtestamisel on
kasitletud peatikis 2.1, kiisimus nende taideviimisest nduab aga selgitamist.

Jurisdiktsioonilise autonoomiaga on tihedalt seotud veel Uks teema, mida néhakse tihti
enesekorraldusdiguse koostisosana — parlamendi ja/vOi selle organite vimalus teostada n6
politseivéimu oma hoonete territooriumil. Politseivéimu all mdeldakse eeskatt seda, et
politsei vajab erilist luba parlamendihoonesse sisenemiseks ning et parlamendi sees allub
politsei parlamendi esimehele v&i ménele teisele parlamendi organile.*® Seda on réhutatud nii
parlamentaarse  diskussiooni vabaduse tagamise kontekstis kui ka parlamendi
enesekorraldusdiguse tagamise iihe vajaliku eeldusena.®® Michel Couderci poolt labiviidud
uuringust selgub, et teatud madral naudib politseivBimu autonoomiat absoluutne enamus
Euroopa ja maailma parlamente; iseasi, kuivrd kehtib see p6himdtte Riigikogu puhul ning

kui ulatuslikult.®’

Riigikogu to60d korraldavad Riigikogu esimees ja kaks aseesimeest, millest saab t6lgendada
nende korradiguse Riigikogu istungitel ning Riigikogu hoones laiemalt.®® Ehkki

rahvusvaheliselt on Upris levinud politseivéimu omistamine parlamendi esimehele, ei ole

% EIK 42461/13 ja 44357/13: Karacsony and others vs Hungary, p 142.

* RKPJKo 14.04.1998, 3-4-1-3-98, IV.

% M. Couderc, Ik 20; A. Delcamp, Ik 27.

% M. Couderc, Ik 20.

" M. Couderc, Ik 21-24.

% Eesti Vabariigi p6hiseaduse juriidilise ekspertiisi komisjoni I8pparuanne. IV peatiikk: Riigikogu.
Justiitsministeerium, 1998, 1k 53.
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Riigikogu esimehe puhul sellist igust tagatud.®® Riigikogu juhatuse ja selle esimehe
tapsemad Oigused ja kohustused on satestatud RKKTS-is. Selle § 14 1g-d 10 ja 15 ndevad ette
esimehe Ulesannetena vastavalt Riigikogu istungite juhatamist ja istungi ajal korra tagamist
istungisaalis ja rodudel ning muude seadustest tulenevate kohustuste taitmist. RKKTS § 66
tapsustab, et korratagamise Ulesanne laieneb lisaks esimehele ka teistele Riigikogu liikmetele,
kes juhatavad Riigikogu istungit. Korra tagamine antud kontekstis tdhendab Riigikogu
taiskogu istungi hdirimatu toimumise tagamist. Selle saavutamine eeldab ka vajalike
abindude rakendamist, tavaliselt suuliste méarkuste tegemist, segajate korrale kutsumist,

vajadusel istungi katkestamist. Tegemist on, muidugi, mitteammendava loeteluga.*®

Politsei ja Riigikogu vahelised suhted tulenevad politsei ja piirivalve seaduse (PPVS)'™ § 3
Ilg 1 p-st 8, mille alusel mé&&rab Vabariigi Valitsus politsei poolt valvavate objektide
nimekirja. Vastava maaruse'® § 1 Ig 1 p-de 11, 12, 13, 14 ja 17 alusel valvab politsei
Riigikogu hoonet, Riigikogu haldushooneid ning Riigikogu esimehe ametikorterit ja
elukohta. Valve definitsiooni annab Vabariigi Valitsuse PPVS § 3 Ig 2 poolt kehtestatud
maaruse’® § 5: erinevate meetmete planeerimine ning rakendamine lahtuvalt ohuhinnangust
eesmaérgiga tagada valvatava objekti ja selle juurde kuuluva territooriumi puutumatus ja vara
sdilimine. Samuti satestatakse sellega, et Riigikogul ei ole digust valvest loobuda ega anda
korraldusi selle ulatuse vo6i viiside muutmiseks (8 8 Ig 2). Siseminister vdib kehtestada
kaskkirjaga Riigikogu jaoks sissepddsureziimi, kusjuures seda nii Riigikogu taotlusel, kui ka
Riigikogu ohustatuse kategooriast l&htuvalt (8§ 9 Ig 1). Riigikogu peab tegema enda valve
tagamisel Politsei- ja Piirivalveametiga koostodd ja taitma sellega seoses ka teatud kohustusi
(88 10, 11).

Sellest regulatsioonist saab jareldada, et politseivbimu Riigikogu territooriumil realiseerib
politsei ise ning Riigikogul ei ole olulist valikut selles osas, kuidas selle valvet tagatakse.

Valvatava objektiga koostoo tegemise klausel kill jatab parlamendile teatud mangumaad

% |. Madise, A. Méttus, J. P8ld, T. Runthal. Pdhiseaduse § 69 kommentaar, p 4. - U. Madise jt (toim). Eesti
Vabariigi pohiseadus. Kommenteeritud véljaanne. 3. tdiend. vlj. Tallinn: Kirjastus Juura 2012.

1% H, Kundla jt. RKKTS §66 kommentaar, p 1 ja 3. — Riigikogu kodu- ja tédkorra seadus. Komm vlj. Tallinn:
2012.

191 politsei ja piirivalve seadus. — RT 1, 15.12.2016, 7.

192 politsei poolt valvatavad objektid. VVVm 17.12.2009 nr 211. — RT I, 22.11.2016, 10.

103 |sikute kaitse ja objektide valve korraldamise alused. VVm 17.12.2009 nr 210. — RT | 2009, 65, 444.
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ennast puudutavate politseilike otsuste mdjutamiseks, kuid siiski jatab suurema otsustusruumi
siseministrile ning Politsei- ja Piirivalveameti peadirektorile, teisisdnu, taitevvéimule.
Vastupidisele apelleerimine oleks ka keeruline, kuna erilised Oigused selle kisimuse
reguleerimises puuduvad nii RKKTS-i kui ka PPVS-i sétetes.

Kui vorrelda tanapaeva Riigikogu jurisdiktsioonilist autonoomiat ja digust politseivdimu
teostamiseks varasemate regulatsioonidega, avaneb huvitav pilt. Esimese Eesti Vabariigi
pdhiseaduse kehtivuse ajal andis Riigikogu kodukord Riigikogu koosoleku juhatajale Gpris
laialdasi Gigusi korra pidamiseks Riigikogu istungil. Ta vOis peatada kdnelejat, teha talle
maérkusi, kutsuda ta korrale, votta &ra sona ja teha koosolekule ettepaneku kdneleja saalist
vélja heitmiseks, andes valjaheidetavale diguse enda kaitumist selgitada (1921. RKK § 113).
Ka pealtkuulajaid sai ta korrale kutsuda ja vajadusel vélja heita (1921. RKK § 118).
Riigikogu istungi juhataja Giguste tagamiseks komandeeris istungi ajaks Vabariigi Valitsus

tema kédsutusse ,,tarvilise sdjavielise voi politseilise jou* (1921. RKK § 119).

1933. aasta poOhiseaduse redaktsiooni jarel vastuvdetud kodukord négi ette, et Riigikogu
esimees vOi istungi juhataja vastutavad korra hoidmise eest Riigikogus (1934. RKK 88 9,
201). Lisaks eelnevalt mainitud abindudele oli péris Uksikasjalikult reguleeritud istungi
juhataja ulatuslik digus korrarikkuja eemaldamiseks koosolekuruumist. Eelmise kodukorraga
vorreldes oli palju selgemalt sétestatud digus ,lasta korrarikkuja koosolekuruumist viia®
juhul, kui ta keeldus ise lahkumast (1934. RKK § 202). Sdilis ka Riigikogu esimehe 8igus
nduda Vabariigi Valitsuselt sdjavaelise vdi politseijdu komandeerimist enda késutusse (8
1934. RKK § 207).

Jargmine Riigikogu kodukorra regulatsioon, eeskétt istungil korrapidamise osas, oli (le
vOetud Rahvuskogu kodukorrast: 1938. aasta pOhiseaduse alusel valitud Riigikogu ajutise
kodukorra'® osa XVII nagi ette, kasitletavates kiisimustes kehtisid vastavad Rahvuskogu
kodukorra satted. Sisuliselt jaid Riigivolikogu ja Riigindukogu koosoleku juhatajatele samad
oigused, mis olid varem Riigikogu koosoleku juhatajal. Tdpsustati olukorda, kus saadik
rikkus jamedalt kodukorra reegleid ja ei olnud ndus koosolekult lahkuma — teda vdis jatta

koosolekust osalemise Sigusest ilma kuni 10-ks korraks. Rahvuskogu kodukorra'® § 111

104 Riigikogu ajutine kodukord. — RT 3.09.1937, 71, 594.
105 Rahvuskogu kodukord. — RT 5.02.1937, 10, 82.
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alusel tdhendas koosolekutest kdrvale jadmine ka keeldu osaleda komisjonide t66s — selle
reegli rikkumisel vois saadik saada keelu viibida Riigikogu hoones. Oigus korrale kutsuda ja
kdrvaldada saalist eemalviibija ning vGimalus nduda valitsusest sdjavde- vOi politseivdimu

Rahvuskogu 88-le 115 ja 116 tuginedes samuti jaid alles.

Eeltoodu pdhjal saab jareldada, et varasemad pohiseadused jatsid Riigikogule oluliselt laiema
jurisdiktsioonilise autonoomia ja ulatuslikuma politseivdimu, kui kehtiv pdhiseadus.
Riigikogu juhatajal oli suur vahendite valik nii Riigikogu saadikute, kui ka muude
parlamendi territooriumil viibivate isikute korrale kutsumiseks ning tal oli v8imalik toetuda

selles ka tema késutusse komandeeritud politsei- v3i s6javaeteenistujatele.

Nagu sai mainitud selle alapeatiikki sissejuhatuses, tunnistavad selliseid parlamendi
autonoomiate aspekte ka paljude teiste riikide Giguskorrad. Naiteks Soome parlamendi
esimees, kes hoiab istungitel korda, omab Gigust eemaldada saalist kdrvalviibijaid, nemad
omakorda peavad jargima ka parlamendi kantselei poolt kehtestatud reeglistiku (SKK artiklid
49 ja 66). Soome parlamendi enda hinnangul, mida andis Eduskunta kantselei, omab ta laia

autonoomia politseijéudude kasutamisel enda territooriumil.*%

Saksamaa Bundestagi presidendi politseivdim tuleneb otse Saksamaa PS § 40 Ig-st 2 ja see
hdlmab ka tema ndusoleku vajadust kdikidele politsei toimingutele parlamendi territooriumil.
Tema vdim korra hoidmisel laieneb k&ikidele hoonetele, hoone osadele ja territooriumitele,
mida haldab parlament, ning kooskdlas vastava parlamendi komisjoniga saab ta kehtestada
sisemisi reeglistikke (SKK art 7 Ig-d 1 ja 2). Tal on ka suur valik abimeetmeid korra
tagamiseks parlamendi istungil, alates sdnavottude katkestamisest ja korralekutsumisest ning
I6petades koosolekult eemaldamisega kuni kolmekimneks istungipdevaks ja istungi
katkestamisega (SKK art-d 35-38). Parlamendi esimees saab ka korrale kutsuda
saalisviibivaid pealtvaatajaid ja lasta neid saalist eemaldada (SKK art 41 1g 2). Lisaks sellele
vOib parlamendi esimehe poolt loodud instruktsioonide rikkumine moodustada teatud
olukordades vaar- ja/vbi kuriteokoosseisu. Tegemist on reeglitega, mis on seotud korra
tagamisega parlamendi territooriumil, kdige tdsisemaks karistuseks sellise rikkumise eest

saab olla kuni (iheaastane vangistus kriminaalkuriteo korral.*%’

106 M. Coudere, Ik 23.

Y07 German Criminal Code. Section 106b, subsection 1.
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Paljuski sarnane vahendite arsenal on ka Malta parlamendi esimehel, kelle kédsutada on
korrakaitseametnik. Ta saab viia ellu parlamendi esimehe kdasku parlamendisaadiku istungilt
eemaldamiseks vastavalt Malta parlamendi kodukorrale (MKK art 63 Ig 1). Ka parlamendi
koosseis saab langetada kollektiivse otsuse mone enda liikme eemaldamiseks istungilt (MKK
art 67). Korrakaitseametnikul on samuti digus eemaldada parlamendihoonest korvalisi
isikuid, kes rikkuvad parlamendi sisereegleid voi keelduvad hoonest vabatahtlikult lahkumast
(MKK art 168). Sarnaselt Saksamaal kehtiva regulatsiooniga, on ka Malta parlamendi
esimehel olemas vB@imalus parlamendi liikme, td6taja ja parlamendi vélise isiku vastutusele
votmiseks (OPS art 11 Ig 1). Kui tekib kahtlus, et isik on eksinud parlamendi sisemiste
regulatsioonide vastu vdi on sooritanud parlamendi voi selle litkkme vastu mone alandava teo
voi kuriteo (OPS art 11 Ig 4), vib parlamendi esimees, vastava komisjoni ndusolekul, anda
kasu politseile isiku kohtu ette toomiseks (OPS art 11 Ig 3 p a). Oluline on see, et selline
menetlus saab toimuda lisaks muude seaduste alusel ettendhtud vaarteo- VoI

kuriteomenetlusele.

Tulles tagasi Riigikogu juurde, nédeme, et tema vdimalused enda jurisdiktsioonilise
autonoomia teostamisel on palju tagasihoidlikumad, vahemalt vorreldes Malta ja Saksamaa
parlamentidega. RKKTS § 72 Ig 1 ndeb Riigikogu istungi juhataja 6igust nduda s6navottu
katkestamist ja paevakorrakiisimuse juurde tagasi poordumist. Sama paragrahvi Ig 1-1 annab
juhatajale v6imaluse teha markuse. Mdlema satte puhul on kdige rangemaks abivahendiks,
mida saab istungi juhataja rakendada, on ettekandja, sGnavdtja vdi kisija mikrofoni

valjaltlitamine.

Vorreldes praeguse Riigikogu vdimalusi enda sisemiste otsuste maksmapanemiseks teiste
parlamentide omadega ja hinnates seda ajaloolises perspektiivis, saame teha kaks jareldust:
eelmised pdhiseadused jatsid Riigikogule, eeskétt aga selle esimehele, laiemaid voéimalusi
korra hoidmiseks Riigikogu istungil ning teiste riikide parlamentidel on selline digus samuti
laiem ja t6husam. llmselt just ajalooline taust, mis eelmisi pdhiseadusi Umbritseb —
parlamendi vdimu ja s6navabaduse piiramine, poliitiline ebastabiilsus ja selle tagajérjena ka
kalduvus autoritaarsema riigikorra poole, on motiveerinud kaasaaegse pohiseaduse loojaid ja
ka hilisemaid seadusandjaid mitte Ule pingutama parlamendi juhtkonnale antavate

politseiBigustega ning voimalusega karme karistusi méérata ja neid maksma panna. Iimselt
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jadb maailmavaate kusimuseks, kas selline arusaam on siiamaani aktuaalne voi niidseks

iganenud.

Siiski nendivad nii Justiitsministeerium omapoolses pdhiseaduse analliusis, kui ka RKKTS
kommentaarid, et Riigikogu kodukorras ettenédhtud Riigikogu istungil korra tagamise abindud
on puudulikud ja vajaksid tapsustamist ja taiendamist.'®® Paradoksaalsel kombel ei eelda
selline seisukoht pdhiseaduse muutmist, vaid vahemalt Riigikogu kodu- ja tookorra seaduse
taiendamist. Vaatamata sellele, et nende kahe Gigusakti kehtestamise vahele jadb 15-aastane
periood, mille ajal elas palju muutusi Ule nii Giguskord tervikuna, kui ka parlamendi
protseduur kitsamalt, on see regulatsioon siiamaani tépsustamata ja kisimus parlamendi

sisemiste reeglite taideviimise vahendite tagamiseks endiselt lahtine.

Kokkuvotvalt, Riigikogu enesekorraldus@igus jurisdiktsioonilise autonoomia ja politseivéimu
teostamise aspektist on suhteliselt tagasihoidlik. Ei saa aga vaita, et see oleks otseselt piiratud
pdhiseaduse raamidega, pigem on tegemist tdidesaatva vOimu poolse regulatsiooniga Uhelt
poolt ja Riigikogu enda soovimatuse vdi suutmatusega formuleerida selgemad korra hoidmise
ja tagamise reeglid teiselt poolt. Olukord, kus parlamendihoones turvalisust tagavad
politseiametnikud alluvad taidesaatvale véimule, vdib hipoteetiliselt kujutada ohtu Riigikogu
autonoomiale ja siseturvalisusele. Tuleb aga ndustuda Alain Delcampi seisukohaga, et
parlamenti puudutavate regulatsioonide olemuse hoomamiseks on véhe konkreetsete normide

analtiiisimisest, vaja on ka teada ajaloolist tausta.*®

Kuna kaasaaegne Eesti ei ole kogenud eri
vBimuharude konflikte, kus oleks lainud politseijou rakendamiseni v6i muid parlamendi
autonoomset julgeolekut puudutavaid kriise, ei oma osundatud kiisimus hetkel ilmselt suurt

praktilist tahendust.

Kui seadusandja peaks kunagi siiski jdudma oma jurisdiktsioonilise autonoomia tdpsema
reguleerimiseni ja kindlustamiseni, peaks ta silmas pidama teatud aspekte. Eeskétt ei saa
ukski regulatsioon teenida puhtalt parlamendi enamuse huve, jéttes tiksiku Riigikogu saadiku

ilma kaitseta Riigikogu esimehe voi haalteenamuse suva eest.'® K&ik parlamendi sisemise

108 Eesti Vabariigi pdhiseaduse juriidilise ekspertiisi komisjoni l8pparuanne. IV peatilkk: Riigikogu.
Justiitsministeerium, 1998, Ik 52; H. Kundla jt. RKKTS 866 kommentaar, p 3. — Riigikogu kodu- ja té6korra
seadus. Komm vlj. Tallinn: 2012.

19 A, Delcamp, Ik 3, 13.

10 E|K 42461/13 ja 44357/13: Karacsony and others vs Hungary, p 147.
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jurisdiktsiooni  realiseerimisega seotud reeglid, eriti karistused, peavad olema
proportsionaalsed*™ ja peavad jatma rahvasaadikutele vdimaluse enda Karistuste
edasikaebamiseks parlamendi sees, vOimaldades kisimuse arutamist ka parlamendi

taiskogul. ™2

Viimase regulatsiooni analoog kehtib RKKTS § 74 Ig 1 ndol juba praegu — kui
Riigikogu liige leiab, et istungi labiviimise reegleid rikutakse, kasvdi tema enda suhtes, vdib

ta esitada istungi juhatajale protesti.

3. Riigikogu administratiivne autonoomia

Riigikogu administratiivne autonoomia hélmab endas Riigikogu iseseisvust enda ametkonna
kujundamisel, mis tdhendab Gigust maérata selle sisemine organisatsioon, kord, struktuur,
ametikohad ja tdpsemad ulesanded, aga ka vdrvata enda teenistusse ametnikke ja t06tajaid
muude riiklike asutuste ametkondadest iseseisvalt."®* Téusetub kiisimus, kas saab radkida
Riigikogu autonoomiast enda sisemise korra ja administratsiooni maaramisel olukorras, kus
selle kodu- ja tookord vOetakse vastu seadustena (PS 8 69) ning Vabariigi Presidendil on

0Oigus seda seadust PS §-le 107 tuginedes vetosada?

3. 1. Riigikogu administratiivne autonoomia praeguses ja eelnevates pdhiseadustes

Pbhiseaduse 8 69 jargi vastutavad Riigikogu t60 korraldamise eest esimees ja kaks
aseesimeest ehk Riigikogu juhatus. Nad vastutavad muuhulgas Riigikogule ja selle liikmetele
nende funktsioonide teostamiseks vajalike tingimuste (hooned, personal, tdévahendid jms)
loomise eest. Selles t66s tuginevad nad Riigikogu Kantseleile, kes aitab Riigikogu juhatusel
taita oma kohustusi."** Muus osas péhiseadus Riigikogu t66 korraldamist ei reguleeri, jattes
seda Riigikogu juhatuse ja Riigikogu kodukorra seaduse ja Riigikogu tookorra seaduse

hoolde. Teatavasti on viimased kaks vastuvéetud ihe aktina RKKTSi néol.

11 E|K 42461/13 ja 44357/13: Karacsony and others vs Hungary, p 152.

12 E|K 42461/13 ja 44357/13: Karacsony and others vs Hungary, p 156.

113 RKPJKoO 14.04.1998, 3-4-1-3-98, p IV.

4. Madise, A. Mdttus, J. P8ld, T. Runthal. Péhiseaduse § 69 kommentaar, p 10. - U. Madise jt (toim). Eesti

Vabariigi pohiseadus. Kommenteeritud véljaanne. 3. tdiend. vlj. Tallinn: Kirjastus Juura 2012.
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RKKTS § 157-2 Ig 1 punktid 1-6 sétestavad, et Riigikogu Kantselei p&hitilesanneteks on
Riigikogu, tema organite ja liikmete ndustamine 6igusloome alal ja muude Ulesannete
taitmisel, Riigikogu teenindamine, tema asjaajamise korraldamine, Riigikogu Ulesannete
taitmiseks vajalike tingimuste loomine, teiste riigiorganitega ja avalikkusega suhtlemisel
kaasaabi osutamine, Riigikogu liikmete ametihiivedega seonduva korraldamine, Riigikogu
eelarve projekti koostamine ja eelarve tditmine, riigivara valitsemine jne. Seega paneb seadus

Riigikogu Kantselei peale laia tilesannete hulga, ent jatab need siiski tdpsemalt sisustamata.

See Oigus on aga antud Riigikogu juhatusele, kes kehtestab Riigikogu Kantselei péhimaaruse.
Kantselei pOhimadruses satestatakse Riigikogu Kantselei digused ja p@hifunktsioonid,
juhtimiskorraldus, struktuuriksuste péadevused (RKKTS § 157-3 Ig 3), struktuur,
teenistuskohtade koosseis, palgajuhend, teenistuskohtade liigitus teenistusgruppideks
(RKKTS § 157-3 Ig 4). Samuti nimetab Riigikogu juhatus ametisse Riigikogu Kantselei
direktori, kes vastutab Riigikogu Kantselei juhtimise ja ametnike ametisse nimetamise ja
tootajate toolevotmise eest (RKKTS § 157-3 Ig-d 1 ja 2). Riigikogu juhatuse ulatuslikku
autonoomiat Riigikogu Kantselei t60 korraldamisel ja selle tlesannete sisustamisel voibki
ndha vastukaaluna Riigikogu kodu- ja tookorra seadusena vastuvotmisega seonduvate
enesekorraldusdiguse piirangutele. Selles realiseerubki korduvalt Riigikohtu poolt vélja

toodud Riigikogu autonoomia enda sisemise korra ja organisatsiooni maaramisel.**®

Parlamendi administratiivse autonoomia késitlemisel podratakse palju téhelepanu sellele,
kuivord iseseisvalt on vBimalik méératleda parlamendi kantselei vdi sekretariaadi teenistujate
koosseisu. Selle all mdeldakse seadusandliku kogu ametnike ja t06tajate iseseisvust teiste
riigiorganite ametkonnast, voimalust eristada nd elukutselisi ja poliitilisi ametnikuid, maérata

nende Siguslik staatus lahtuvalt parlamendi vajadustest ja selle to6 spetsiifikast.'*®

Riigikogu Kantselei teenistuskohtade koosseisu kuulus 14.02.2017 seisuga 243 inimest, neist
93 ametnikku ja 150 todtajat."*” Avaliku teenistuse seaduse (ATS) satted, mis reguleerivad
ametnike ametisse nimetamist, laienevad ka Riigikogu ametnikele, kuna Riigikogu Kantselei

on riigi ametiasutus ATS § 6 Ig 2 p 2 mdistes. Ametnikud nimetatakse Riigikogu Kantseleis

5 RKPJK0 14.04.1998, 3-4-1-3-98, p IV; RKPJKo0 2.05.2005, 3-4-1-3-05, p 42.
118 M. Couderc, Ik 50, 52, 54, 56; A. Delcamp, Ik 23, 28.
7 Riigikogu Kantselei struktuur ja teenistuskohtade koosseis. — Riigikogu juhatuse 14.02.2017 otsus nr 28.
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ametikohtadele, kus teostatakse avalikku voimu ATS § 7 Ig-s 3 satestatud tahenduses. Neid
teenistujaid, kes téidavad ATS 8§ 7 Ig-s 5 nimetatud (lesandeid, vdetakse Riigikogu

Kantseleis tootajatena toole todlepinguseaduse (TLS) alusel.

Viimases regulatsioonis sisaldub analoog nn poliitiliste ametnike eristamisele Ulejdanud
ametnikkonnast, mida toob Uhe administratiivse autonoomia tingimusena esile Michel
Couderc.'*® Nimelt naeb ATS § 7 lg 6 ette, et need, kes taidavad Riigikogu esimehe,
aseesimehe vOi fraktsiooni juures abistavaid vdi ndustavaid lesandeid kuni nimetatud isiku
volituste voi fraktsiooni tegevuse 18ppemiseni, voetakse todle TLS alusel. Markimisvaarne on
see, et ATS § 3 1g 3 jérgi ei kohaldata nendele todtajatele TLS §-s 10 sisalduvat regulatsiooni.
See tdhendab, et nende td0suhe t66andjaga ei muutu tdhtajatuks tahtajalise t6olepingu
kahekordse pikendamise puhul. P8hjus on selge: poliitilise iseloomuga ulesandeid taitvate
isikute toosuhe peab I8ppema samaaegselt selle poliitiku ametiajaga, kelle juures nad
tootavad.’™® See on ka arusaadav, arvestades seda, et reeglina taidetakse selliseid tookohti

erakondliku kuuluvuse pdhjal.

Selle taustal on pohjust radkida Riigikogu Kantselei teenistujate tinglikust jaotamisest kolme
kategooria vahel: ametnikud, td6tajad ja nd poliitilised tdotajad. Riigikogu
enesekorraldusdiguse vaatevinklist on oluline just esimeste ja kolmandate eristamine, sest see
tagab Riigikogu ametkonna professionaalset ja jarjepidevat arengu, millele ei avalda olulist
mdju erakondlikud eelistused ja poliitilise olukorra muutmine. Selle ndite pdhjal saab teha
jarelduse, et Riigikogu enesekorraldus@igust on teatud situatsioonides pdhjendatud késitleda

ka sdltumatusena poliitilistest huvigruppidest, eeskétt erakondadest.

Mis puudutab aga Riigikogu Kantselei ametnike staatust, siis neile kohaldatakse avaliku
teenistuse seaduse satteid sarnaselt teiste riigiorganite asutustega. Samal ajal annab seadus
Riigikogule siiski teatud autonoomia enda ametkonna kujundamisel. Nimelt on paljud
avaliku teenistuse aspektid jaetud seadusega Vabariigi Valitsuse otsustada (ATS § 10 Ig 1 p-d
1-6). Need mé&é&rused ei ole aga enamasti ATS § 10 Ig 4 jargi Riigikogu Kantseleile
kohustusliku iseloomuga, mis tdhendab, et Riigikogu Kantseleil on &igus iseseisvalt

reguleerida ametnike haridusele, tookogemusele ja vodrkeelte oskusele esitatavaid ndudeid,

118 M. Couderec, Ik 50-51.

119 Avaliku teenistuse seaduse eelndu. 193 SE seletuskiri, Ik 5.
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(ATS 8 10 Ig 1 p 1); ametnike vérbamise ja valiku korda (p 2), ametnike koolituse korda (p
3), teenistuskohtade koosseisude kehtestamise korda, teenistuskohtade Klassifikaatori ja
teenistuskohtade liigitamise korda (p 4), palgajuhendi koostamise ja palgakomponentide
méaramise korda (p 5). Siiski peab Riigikogu Kantselei nende kiisimuste reguleerimisel
lahtuma Gldisest ATS regulatsioonist, Vabariigi Valitsus aga muude regulatsioonide
kehtestamisel arvestama Riigikogu enesekorraldusGiguse. Sisuliselt kordab ATS § 11 Ig 6
lause | RKKTS 8 157-3 Ig-s 4 sisalduvat regulatsiooni, mis annab Riigikogu juhatusele
Oiguse kehtestada Riigikogu Kantselei teenistuskohtade koosseisu ja teenistuskohtade liigitust

teenistusgruppidena. *°

Kehtiv regulatsioon, mis eristab Riigikogu ja teiste riigiorganite ametnikke, l&heb oma
juurtega Eesti Vabariigi algusaastatesse. 1921. aastal vastu vOetud Riigikogu kodukord
piirdus Riigikogu ametkonna ja kantselei reguleerimisel 8-ga 3, mis sitestas: “Riigikogu
kirjavahetus ja kantselei kiib juhatuse voimkonda.”*?* Arvestades sellega, et ka 1920. aasta
pdhiseadus jattis tapsemalt kirjeldamata Riigikogu kodukorra sisu ega puudutanud Riigikogu

kantselei korraldamist, sai Riigikogu nautida laia autonoomiat enda ametkonna maaramisel.

Ametnike staatust reguleeris 18. detsembril 1924. aastal vastuvetud riigiteenistuse seadus™??,
mille § 1 jaotas riigiteenijaid “1) ametnikkudeks, kes teenivad riigiasutuste koosseisudes ette
néhtud ametikohtadel, ja 2) vabateenijateks, kes teenivad riigiasutuste koosseisudes ette
ndhtud vabateenistuskohtadel vai ajutiselt tdidavad ametniku kohuseid”. Seega hakkas juba
esimestel iseseisvuse aastatel valja kujunema riikliku ametkonna susteem, mis vahemalt
vormiliselt meenutab tdnapéevast avaliku teenistuse slsteemi jaotamist ametnikeks ja

t0Gtajateks.

Riigikogu Kantseleis oli 1927. aasta seisuga 25 ametnikku ja vabateenijat, kusjuures juba
toona vaadeldi Riigikogu kantselei koosseisu teistest vdimuorganitest eraldiseisvalt.'?® Ent
taidesaatva vOimu tdepoolest iseseisvast Riigikogu ametkonnast on pdhjust réakida alates

1929. aasta 23. martsist, mil véeti vastu Riigikogu kodukorra taiendamise seadus'?. Selle

129 Samas. 193 SE seletuskiri, Ik 19.

121 Riigikogu kodukord — RT, 28.04.1921, 33, 26.

122 Riigiteenistuse seadus — RT 23.12.1924, 149, 97.

12 Riigiasutuste koosseisude ja riigiteenijate palkade seadus. — RT 24.03.1927, 27, 15.
124 Riigikogu kodukorra taiendamise seadus — RT 9.04.1929, 30, 202.
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seaduse 88-d 5-1, 5-2 ja 5-4 panid paljuski paika tédnase Riigikoguga sarnase kantselei
juhtimiskorra, mille jargi Riigikogu juhatus vottis vastu kantselei korralduse, kinnitas selle

ulesandeid, nimetas ametisse kantselei t00d juhtiva asjadevalitseja.

Veelgi olulisem on aga see, et Riigikogu kodukorra taiendamise seaduse 8§ 5-3 andis
Riigikogu juhatusele Giguse sisustada riigiteenijaid puudutavaid regulatsioone, mis muude
riigiteenijate puhul olid Vabariigi Valitsuse padevuses. Muuhulgas tdhendas see, et Riigikogu
juhatusel oli 6igus otsustada Riigikogu teenijate suhtes jargmiseid riigiteenistuse seadusega
madratud kisimusi: erandite tegemine ametnike sobivuse reeglitest (8 4 Ig 3), ametnike ile
viimine (8 11 Ig 2), tasu maksmise kord ja tahtajad (8 16 Ig 3), lahetuse tingimused (§ 17 Ig
2), teatud liiki puhkused (825 Ig 5), palgalisad (§ 34), ametist vabastamine (§ 42) ja
teenistuskirjade pidamine (8 43 Ig 2).

Nii vBib tddeda, et Riigikogu autonoomia enda ametkonna kujundamisel oli paris ulatuslik,
vahemalt kuni 1933. aastal vastuvfetud pdhiseaduse muudatuste kehtimahakkamiseni, mil
Riigikogu sisuline tegevus oli moneks ajaks takerdunud. Kuna riigipea ei omanud vetodigust
seadusandja poolt vastuvdetud seaduste suhtes, siis Riigikogu oli vaba otsustama oma
kantselei ja ametnikega seonduva ule nii seaduste tasandil, kui ka delegeerima vastavaid
otsuseid enda organitele. Ei saa aga vaita, et selline olukord oli juhuslik vdi nailik. Uhelt
poolt nditavad osundatud seadused, et Riigikogu ametkonda positsioneeriti selgelt tdidesaatva
vBimu ametkonnast eraldiseisvana. Ka tolleaegses &iguskirjanduses valjendati arusaama
parlamendi autonoomia téhtsusest. Seda illustreerib ilmekalt Jiiri Uluotsa seisukoht, et “Eesti
riigi sisemine ja véline poliitika oleneb suurel maé&ral sellest, kuidas on moodustatud
riigikogu enda sisemine kord”'?. Jattes kommenteerimata seda rolli, mida naeb Riigikogu
kodukorral silmapaistev Gigusteadlane, voime aru saada, et selle kiisimusele poorati piisavalt

tdhelepanu.

Riigikogu ametnike eraldatus ulejaanud riigiteenistujatest sailis suures mahus ka pérast
pbhiseaduse muudatuste joustumist 1934. aastal. Antud juhul ei oma tahendust asjaolu, et
Riigikogu istungjark oli riiklikel kaalutlustel riigipea poolt I6petatud 1934. aasta 27.

aprillil.*?® Tahtis on see, et Riigikogu kantselei aparaat sailitas oma formaalse iseseisvuse ka

125 3. Uluots. Riigikogu juriidiline laad ja funktsioonid. — Oigus 1928/5-6-7, Ik 155.
126 Riigivanema otsus nr. 326. — RT 27.02.1934, 35, 311.
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ajal, mil Riigikogu koos ei kédinud. Naiteks 1936. aastal joustunud riigiteenistujate seaduse
muutmise ja taiendamise seaduse’”’ § 6-1 nagi ette kdrgemate riigiteenijate ametisse
nimetamise Riigivanema poolt vastava ministri ettepanekul, ent Riigikogu teenistuses
seisvatele isikutele see reegel ei laienenud. Jarelikult mdisteti ja tunnustati ka
parlamentaarsest vabariigist kaugenevas diguskorras, et parlamendil pidi sdilima teatud
autonoomia oma kantselei koosseisu kokkupanemisel. Teine asi, et tegemist ei pruukinud

enam olla rahvaesindusega selle tegelikus mottes.

Seoses 1. jaanuaril 1938 joustunud pOhiseadusega hakkasid Riigikogu sisekorraldust

128 ja Riigikogu tookorra seadus (RTK)™.

reguleerima Riigikogu ajutine kodukord (RAK)
RAK art Il jargi kuulus parlamendi kodade administratsiooni ja majanduslikusse alasse
puutuvate kusimuste lahendamine koja juhatuse (lesannete hulka. Vastavalt kuulusid
Riigikogu Uldkoosoleku administreerimise ja majandamisega seotud kisimused Riigikogu
uldkoosoleku juhatuse vastutusalasse. RAK art 1l1 18i igale kojale oma kantselei, mis allus
vastava koja esimehele. Kantseleide t60d juhtisid kodade peasekretédrid, keda madrasid
ametisse kodade juhatused. Vajadusel sai Riigikogu ldkoosolek otsustada Riigikogu Uhise
kantselei loomise Gle. Markimisvaarne on see, et parlamendi kantseleiga seonduv on 1938.
aasta pohiseaduse § 62 Ig-ga 1 jéetud Riigikogu kodukorra reguleerida. Seega valjus

Riigikogu kantselei korraldamise kusimus riigipea vetodiguse mojusfaarist.

Esimest korda Eesti VVabariigi ajaloos toodu eraldi vélja Riigikogu ametnike staatus RKS §-s
29, mille jargi Riigikogu kodade ametkonda kuuluvad isikud loeti riigiteenijateks. Nende
ametisse nimetamine oli algselt antud koja esimehe kétte, kes omakorda said seda Oigust
delegeerida kas kodade peasekretiridele voi ,,muile juhtivaile ametnikele®. Selles
regulatsioonis on kaks olulist aspekti. Esiteks, selles sdilis pdhimdte, et Riigikogu sai
otsustada enda ametkonnaga seonduvaid kisimusi, mis olid teiste riigiteenijate puhul antud
Vabariigi Valitsuse ja ministrite padevusse. Teiseks, see 6igus laks parlamendi juhatuse kéest
selle esimehe, tdpsemalt kodade esimeeste katte. Ehkki tegemist on Uksnes niiansiga, mis ei
mdojuta regulatsiooni tuuma — Riigikogu autonoomiat enda ametkonna kujundamisel — voib

selle muudatuses néha teatud tendentsi voimu koondamiseks Riigikogu enda sees. Seoses

127 Riigiteenistuse seaduse muutmise ja tdiendamise seadus. — RT 9.04.1936, 31, 208.
128 Riigikogu ajutine kodukord. — RT 3.09.1937, 71, 594.
129 Riigikogu to6korra seadus. — RT 3.09.1937, 71, 595.
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sellega kerkib jallegi kisimus selle kohta, kuivord aktuaalne on Riigikogu
enesekorraldusdiguse puhul poliitiline aspekt ehk parlamendi enamuse vBimalus parlamendi

t60 suunamiseks vastuolus parlamendi vdhemuse arvamusega.

Kokkuvotteks, Eesti Vabariigi eksisteerimise esimese kahekiimne aasta pohiseaduste ja
digusloome analuilis nditab, et juba toona teadvustati Riigikogu administratiivse autonoomia
tahtsust. Ehkki 6iguse loojad, diguse rakendajad ja Oigusteadlased ei kasutanud Riigikogu
enesekorraldusdiguse vdi parlamendi autonoomia mdisteid, on nad siiski pltdnud tagada
seda, et Riigikogu ise kontrolliks oma kantseleid, otsustaks iseseisvalt teenistujate ametisse
nimetamise Ule ja omaks teatud sdltumatust taidesaatvast véimust ametnike digusliku staatuse
sisustamisel. Riigikogu v@imaluste koridor selles kasimuses kull kdikus vastavalt
Oiguspoliitilisele olukorrale, ent Riigikogu autonoomse ametkonna p&himdtte sailis ja kandus
ule ka ténapdeva diguskorda. Oluline on siiski toonitada, et Riigikogu ametnikud allusid
uldistele riigiteenistujaid puudutavatele regulatsioonidele, erinevused tekkisid klsimustes,

mida seadus delegeeris ametkondade juhtidele.
3. 2. Riigikogu administratiivne autonoomia vordlevas perspektiivis

Vorreldes Eesti Oiguskorraga, kus pohiseaduses puuduvad erilised nduded Riigikogu
ametkonnale, torkab silma Saksamaa pdhiseaduse 8 36 Ig 1, mis né&eb ette foderatsiooni
kdrgemate organite kohustust ametnike palkamisel lahtuda liidumaade proportsionaalsest
esindatusest ehk teatud mottes piirab nende organite, sh parlamendi iseseisvust oma
ametkonna kujundamisel. Sisu poolest ldhedast, ent kogu avalikku sektori hdlmavat reeglit
néeb ette Soome pohiseaduse § 122. See sate kohustab avalikke asutusi varbama ametnikke
viisil, mis tagaks emakeelse teenindamise nii soome kui ka rootsi keeles. Kuna ka parlament
puutub, kasvdi enda infokeskuse vodi kodanike poordumistele vastamise kohustuse né&ol,

kokku inimeste teenindamisega, on need nduded siduvad ka tema jaoks.

Eestis ei nduta avalikult sektorilt laiemalt ega parlamendi ametkonnalt representatiivse
esindatuse tagamist, ehkki riigil on selline v8imalus teoreetiliselt olemas™. Soome ja

Saksamaa keeleline vOi regionaalne esindatus ei ole kahe ulaltoodud néite puhul

1300, Kask, T. Annus. PShiseaduse § 30 kommentaar, p 2.5. - U. Madise jt (toim). Eesti Vabariigi pohiseadus.

Kommenteeritud véljaanne. 3. tdiend. vlj. Tallinn: Kirjastus Juura 2012.
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pohiseaduslikul tasemel reguleeritud ilmselt mitte niivord sotsiaalsel eesmaérgil, vaid
riigikorralduslike iseédrasuste tdttu: Soome puhul on tegemist ajaloolis-kultuurilise sidemega
Rootsi riigi ja rahvaga, rootsi keel on ka teiseks riigikeeleks (Soome PS § 17), Saksamaa
puhul on lildumaad aga foderatsiooni moodustavateks subjektideks (Saksamaa PS § 20 Ig 1).

Tulles tagasi selle juurde, milliseid piiranguid seab Eesti pdhiseadus ametkondade
kujundamisele, voime leida PS §-st 30 vGimalust piirata seaduse alusel ametnike kuulumist
erakondadesse. Saksamaa pohiseaduse § 137 Ig-s 1 leidub mdneti sarnast regulatsiooni, ainult
et seaduse alusel saab piirata mitte ametniku erakondlikku kuuluvust, vaid ametniku
passiivset valimisbigust. Selge on see, et sarnaste normide eesmargiks saab olla
riigiteenistuse, sh parlamendi ametkonna hoidmine v@imalikult poliitiliselt neutraalsena.
Sarnaselt ATS 8 3 Ig 3 ja 8 7 Ig 6 koosmdjust tuleneva nn poliitiliste teenistujate
eristaatusega, mis eeldab vdimalust todleping Ules Oelda samaaegselt poliitikust juhi
mandaadi 18ppemisega, eksisteerib ka Saksamaal poliitilise ametniku instituut. Selle
rakendamine muutub aga enamasti aktuaalseks mitte niivord seadusandja, vaid tdidesaatva
vBimu ametkonna kontekstis.*** Uldiselt saab aga tiheldada, et paljude riikide parlamendid
loovad regulatsioone, mille eesmérk on kaitsta oma ametkonda liigsest politiseerumisest, ent

ametnike jaoks kandideerimiskeelde kehtestavad siiski vahesed.*®

Veel ks dldine piirang ametnike palkamisel, mis tuleneb Eesti pdohiseaduse §-st 30, on
reegel, et ametnikeks saab nimetada Eesti kodanikke. Ehkki pdhiseadus otseselt ei keela ka
kodakondsuseta inimeste ja valisriikide kodanike palkamist erandkorras ja seaduse alusel,
peaks sellist vOimalust pidama tdesti erakordseks ja seadusandja peaks selgelt pdhjendama
iga taolise erandi tegemist.**® Sarnast piirangut tunneb ka Soome pdhiseaduse § 125, mille
jargi voib seadusega kehtestada teatud ametikohtadele Soome kodakondsuse ndude. VVahe on
siis selles, et Eesti pdhiseaduse sdte on imperatiivne ning ndeb kodanike nimetamist
ametnikeks Gldreeglina, Soome puhul on kodakondsusndue puhul tegemist siiski erandina

uldreeglist.

31 U. Schéler. Contribution to the general debate on administrative autonomy of parliaments. Panama Session,
April 2011, ASGP, Ik 2.

32 M. Couderc, Ik 54.

133 0. Kask, T. Annus. Pdhiseaduse § 133 kommentaar, p 2.3. - U. Madise jt (toim). Eesti Vabariigi pdhiseadus.

Kommenteeritud véljaanne. 3. tdiend. vlj. Tallinn: Kirjastus Juura 2012.
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Sarnaselt Eesti poOhiseadusega, ei reguleeri seadusandlike kogude Kkantseleide ja
administratsioonide tegevust ei Saksa, ega Soome pdhiseadused. Saksamaa pbhiseaduse § 40
Ig 1 ja Soome pdhiseaduse § 52 ndevad ette, et parlamendi sisemist korraldust reguleerib
seadusandliku kogu to6kord.

Malta pbhiseaduse § 64 I8ige 1 néeb ette parlamendi kantselei peasekretari ameti. Huvitav on
see regulatsioon seetOttu, et andes parlamendi administratsiooni juhile pdhiseadusliku
garantii, arvab ta samal ajal justkui sama paragrahvi 16ikega 2 parlamendi ametnike tlejaanud
riigiteenijate koosseisu. Selline erisus eriti torkab silma seoses sellega, et Malta pdhiseaduse
§ 110 Ig 4 eraldab riigipea ametkonna tlejaanud avalikust teenistusest, samuti loob § 110 Ig 5
erandeid teiste tippametnike ametisse nimetamisel, parlamendi teenistujaid selles paragrahvis
ei mainita. Olukord on tegelikkuses risti vastupidine — parlamendi ametkond on selgelt
ulejddnud avalikust teenistusest eraldatud parlamendi seadusega, mis on antud Malta
pbhiseaduse 88-de 65 Ig 2 ja 67 Ig 1 alusel: satted, mis annavad parlamendile iseseisvuse

enda t66- ja kodukorra loomisel. Selle regulatsiooni tapsem analuls jargneb allpool.

Uldiselt saab nentida, et parlamentide sisekorralduse kujundamine on jaetud parlamentide
siseregulatsioonide hoolde, nende ametnikele laienevad thel voi teisel moel teised Uldised
avaliku teenistuse nduded. Kusimus sellest, kuivérd on seadusandjad autonoomsed nende

reeglistike kehtestamisel, leidis detailsemat ké&sitlust peatiikis 2.1.

Kui vaadelda seda, kuidas on tapsemalt reguleeritud parlamentide administratsioonide t60,
vOib tdhele panna teatud erisusi vOrreldes RKKTS-i sdtetega. Nii ndeb RKKTS § 157-3 Ig 2
ette Riigikogu Kantselei ametnike ametisse nimetamist ja to6tajate t66le votmist Riigikogu
Kantselei direktori poolt. BKK art 4 allutab aga koOiki Bundestagi teenistujad otseselt
parlamendi presidendile, samuti on talle antud Gigus ametnike ametisse nimetamiseks ja
tootajate palkamiseks. Kdrgemate ametnike palkamisel, edutamisel ja ametist vabastamisel
peab ta konsulteerima enda asetéitjatega, monel juhul aga saama otsusele lausa parlamendi

presiidiumi heakskiidu.

Soome parlamendi sisemise korralduse ja administratsiooni kujundamisel mangib keskset
rolli nn kantselei komitee, mis Soome parlamendi tookorra § 72 Ig 1 jargi koosneb
parlamendi esimehest, aseesimeestest ja neljast parlamendisaadikust. Toé6korra § 73 satestab

selle komitee Ulesannetena, muuhulgas, parlamendi administratsiooni juhtimise (p 1),
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teenistujate palkamise (p 3) ja vabastamise (p 4). Komitee ees on aruandekohustuslikud nii
parlamendi kantselei direktor kui ka parlamendi peasekretar (tookorra 8 72 Ig 3). Parlamendi

kantselei t06d juhib peasekretar, kes valitakse otseselt parlamendi poolt (t6okorra § 75).

Nende kahe stisteemiga vorreldes on Riigikogu ametkond enda juhtimisel autonoomsem —
ametnike palkamise ja juhtimise eest vastutab otseselt Riigikogu kantselei direktor, kes on
piiratud Riigikogu juhatuse kehtestatud Kantselei pdhimadrusega. Teiselt poolt, parlamendi
kontroll enda ametkonna dle piirdubki juhatusega, kuna mingit erilist organit, kes Kantselei
ule jarelevalvet peaks voi juhatuse tegevuses osaleks, ei eksisteeri. Kui minna aga vordleva
analliisiga edasi ja heita pilk 2017. aasta jaanuarist alates Maltas kehtiva slsteemiga, siis

vOib naha palju rohkem erinevusi.

2. jaanuaril 2017 joustus Malta parlamendi poolt vastuvdetud parlamenditeenistuse seadus
(MPTS),"* mis oli parlamendi enesekorraldusdiguse laiendamise ja kindlustamisele suunatud
reformi tulemus.®® Selle seaduse olulisem pdhimétte on sdnastatud § 4 Ig-s 1 - luua
taidesaatvast voimust autonoomne parlamenditeenistus. Vajadus selle akti jargi on arusaadav,
arvestades eelnevalt osundatut: Malta pdhiseadus ega Malta avaliku teenistuse seadus
(MATS) ei loonud olulist erisust parlamendi ja tdidesaatvat vbimu teenindavate ametkondade

vahel.

MPTS sisaldab jargnevat parlamendi teenistust korraldavat regulatsiooni. Teenistuse
ulesanneteks on parlamendi Ulesannete taitmise tagamine, vajaliku administratiivse ressursi
loomine, parlamendi protseduuride jalgimine, parlamendi liikmete teenindamine nende
ulesannete taitmisel, parlamendi hoonete turvamine ja hooldamine ning muud parlamendi
asjaajamise komisjoni poolt pandud tlesannete taitmine (MPTS § 7 Ig 1). Oluline on see, et
just viimane organ koos parlamendi esimehega vdivad kujundada teenistuse ulesandeid
(MPTS 8§ 7 Ig 2). Teenistust juhib parlamendi esimees (MPTS § 8 Ig 1), kellel on muuhulgas
digus nimetada ametisse ametnike ja palgata to6tajaid (MPTS § 8 Ig 1 p e). Enda Ulesannete
tditmisel on ta seotud kohustusega arutada mitmeid kisimusi  parlamendi

asjaajamiskomisjoniga (MPTS § 10).

134 parlamentary Service Act. — Chapter 562, Act XLII of 2016, 2nd January, 2017.
135 Discussion on Bill leading to autonomy of Parliament begins, MPs' pay decided by independent board. Malta
Independent, 11.01.2016.
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Parlamenditeenistuse t60d korraldab ja sisuliselt juhib parlamendi peasekretar (MPTS § 12).
Tema ametisse nimetamise protseduur on {pris omapéarane. Oigus teda nimetada ametisse on
Malta Presidendil, kellele teeb vastava ettepaneku parlamendi esimees parast parlamendi
asjaajamiskomisjoniga peetud labird&kimisi (MPTS § 11). Kusjuures just see komisjon on
see, kes kinnitab peasekretdri ametiga seotud tingimusi (MPTS 8 13 Ig 1). Niisiis on uue
MPTS-iga loodud ststeem, kus parlamendi teenistust juhib parlamendi esimees, juhtimist
korraldab parlamendi peasekretar, mdlemad on aga paljuski seotud parlamendi
asjaajamiskomisjoni otsuste ja juhtndoridega. Viimane peab omakorda vahemalt kord andma

parlamendile aru enda tegevustest (MPTS § 17 Ig 7).

Maltas loodud susteem erineb Eesti, Soome ja Saksamaa omadest silmatorkavalt veel
seetdttu, et parlamendi teenindamine on tugevalt institutsionaliseeritud juba p&hiseaduse
tasemel ning parlamendi peasekretdril on sellest otseselt tulenev volitus ning ametisse
madratus riigipea poolt. Ehkki on siin ilmselt olemas Westminsteri siisteemi omapara, kus
vOimude lahusus ja omavaheline tasakaalustatus toimib teistmoodi kui kontinentaalGigusega
maades, annab see vdimalust hinnata, kuivdrd lai on Riigikogu administratiivne autonoomia

ning kuivdrd demokraatlik ja labipaistev on Riigikogu sisekorraldus.

Malta parlamenditeenistuse koige olulisem muudatus puudutab aga mitte niivord selle
sisekorraldust, vaid parlamendi ametnike staatust. MATS 8§ 2 Ig 1 andis aluse pidada mh
Malta parlamendi ametnikke teenistujateks, kelle ametissemaédramine oli tugevalt seotud
taidesaatva voimuga. MATS regulatsioon p&hineb Malta p&hiseaduse § 110 Ig-s 6 sétestatule,
mille jargi koik isikud voetakse p&hiseaduslike organite teenistuses toole pdarast nende
kandidatuuri soovitamist avaliku teenistuse komisjoni poolt. Reeglist eksisteerivad teatud
erandid, mille sekka parlamendi ametkond p&hiseadusest lahtuvalt ei kuulu. Uus regulatsioon
annab parlamendi teenistujate ametissenimetamise ja t60levotmise tingimuste kinnitamise

parlamendi esimehele koostdos parlamendi asjaajamise komisjoniga (MPTS §81g 1 p f).

Eel6eldu ei tdhenda aga, et parlamendi ametkond oleks tdiesti ja 16plikult riiklikust avalikust
teenistusest eraldatud. Naiteks dtleb MPTS § 2, et ametniku méaaratlus MPTS jérgi on
samasugune, nagu satestab Malta pdhiseaduse 8 124, millega on reguleeritud ametniku
staatust. Parlamendi ametnike suhtes jddvad MATS regulatsioonid kehtima niivord, kuivord
nad ei ole vastuolus MPTS satetega: MPTS on MATS-i suhtes lex specialis, mida kinnitab ka
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MATS 8§ 2 Ig 3. Nii naiteks vdib MATS § 49 punkt f alapunktile i tuginedes kehtestada Malta
kodakondsust  parlamenditeenistusse  astumise eeldusena. Tegemist on sarnase
regulatsiooniga, mis on loodud Soome pdhiseadusega ja mis on veelgi resoluutsemalt paika
pandud Eesti pdhiseaduses ja ATS §-s 14. Peale selle nd&eb MPTS 8 4 Ig 3 ette, et parlamendi
teenistuses olevatele isikutele laieneb avaliku teenistuse eetikakoodeks, samuti sdilivad
muudest asutustest Ule tulnud teenistujatel MPTS 8§ 16 alusel teatud Gigused, mida nad on

saavutanud eelmisel tdokohal olles, nditeks pensionistaaz.

Lahtudes sellest, kuivord silmatorkavad on erinevused administratiivse autonoomia ulatuses
Malta parlamendis Riigikoguga vorreldes, tekib klsimus Eestis kehtiva regulatsiooni
vOimude lahususe ja tasakaalustatuse pohimottele vastavusest. Administratiivne autonoomia
on enesekorraldusdiguse (ks laiemalt tunnustatavaim komponente finantsautonoomia korval.
See téhendab eelkdige seadusandliku kogu autonoomiat enda ametnike varbamisel,
ametkonna kujundamisel ja juhtimisel. ** Riigikogu administratiivse autonoomia ulatust v&ib

kirjeldada jargnevalt.

Esiteks, ATS ei tunne mingit erilist Riigikogu Kantselei ametniku staatust, samuti puudub ka
nende ametnike erilist staatust kehtestav regulatsioon. Teiseks, ATS jatab rida kisimusi —
ametnike koolitused, nende véarbamise ja valiku kord, ametnikele esitatavad nduded, palga
madramine jne — Riigikogu ja Kantselei enda otsustada, lahtudes siiski ATS Uldisest
regulatsioonist (ATS § 10 Ig 4). Kolmandaks, ehkki Vabariigi Valitsuse kehtestatud ametnike
varbamise ja valimise kord ei ole Riigikogule siduvad, peab Riigikogu siiski ametnike
varbamisel jargima ATS 2. peatiikis sétestatud reegleid: korraldama konkursi (ATS 88 16-
20), jargima teenistusse votmise korda (ATS 88 21 jj). Kokkuvdttes ei ole Riigikogu siiski
autonoomne oma varbamiskorra ja teenistussevotmise korra sdtestamisel, ta lihtsalt ei s6ltu

selles kiisimuses Vabariigi Valitsusest.

Eeltoodu ei tdhenda veel, et Riigikogu Kantselei ametnikud vajavad mingit téiesti
eraldiseisvat staatust vOi eriseadust. Enesekorraldusdiguse tagamise seisukohalt on oluline, et
oleks tdidetud selle sisuline kriteerium — parlamendi v@imalus tegeleda autonoomselt
ametnike vérbamisega, juhtimisega, arendamisega. Enamjaolt laienevad seadusandlike

kogude ametnikele kull Gldised avaliku teenistuse reeglid ja pdhimdtted, ent Ulesloetud

138 M. Couderc, Ik 52; A. Delcamp, Ik 28; D. Beetham Ik 19.
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kriitilistes kiisimustes on parlamendile jéetud tegutsemisvabadus.™’ Jarelikult, probleem ATS
regulatsiooniga seisneb mitte selle rakendamises Riigikogu Kantselei ametnikele, vaid
Riigikogu vo@imaluses sellest korvalekaldumise ulatuse osas. Kuna ATS peamiseks
adressaatide sihtriihmaks on taidesaatva voimu ametnikud, siis on vahe sellest, et Riigikogule
ei laiene Vabariigi Valitsuse maérused, mis on kehtestatud ATS alusel. Riigikogu
enesekorraldusdigus oleks tagatud, kui sellel oleks autonoomia ametnike vérbamise ja

teenistuse votmise kisimuste siisteemsemal lahendamisel.

See lahendus oleks kooskdlas ka teiste parlamentaarsete vabariikide praktikaga. Malta, nagu
eelnevalt kirjeldatud, laks ule autonoomsele parlamenditeenistusele ning selle ametnikele
kehtivad Uldised avaliku teenistuse regulatsioonid niivord, kuivord nad ei ole vastavate
parlamendi organitega vastuolus. Saksamaal allub parlamendi kodade ametkond kull Gldistele
ametnikke puudutavatele regulatsioonidele, ent foderaalse avaliku teenistuse seaduse™*® § 129
Ig 2 jargi on Bundestagi ja Bundesrati presidentidele antud 6igus otsustada enda ametnike

varbamise, nimetamise, lahti laskmise ja pensionile laskmisega seotud kiisimusi.

Riigikogu autonoomia oma ametkonna kujundamisel ei saa aga minna vastuollu p&hiseaduse
normidega. See tahendab, et ta peab muude pdhiseaduslike piirangute kdrval arvestama kahte
spetsiifilist aspekti. Esiteks, enesekorraldusdiguse rakendamine ei tohi kahjustada Riigikogu
teenistujate digusi vorreldes teiste avaliku teenistuse seaduse alusel tootavate isikutega. Selle
vdite kasuks raagib lisaks vordse kohtlemise p6himdttele ka Suurbritannia Giguspraktika,
mille jargi ei peaks parlamendi digusele apelleerimine olema ajendiks toovotjate Giguste

kahjustamisel.***

Teiseks aspektiks on vdimude lahususe ja tasakaalustatuse pdhimdte. Kui Riigikogu peaks
saavutama ulatuslikuma autonoomia oma ametkonna kujundamise ja juhtimise dle, on vaja
véltida olukorda, kus selle tulemusena toimuks liigselt suur administratiivse vdimu
kontsentreerumine Uhe isiku vOi organi katte. Nagu sai eelnevalt vélja toodud, erineb

Riigikogu juhtimissiisteem teiste vorreldavate maade omast mh sellega, et selle

37 A. Delcamp, Ik 28; M. Zampini. Codes of conduct for parliamentary staff. Constitutional and Parliamentary
Information. 1997/175.

138 Saksamaa Liitvabariigi avaliku teenistuste seadus (24.04.2017). Kéttesaadav Internetis: https://www.gesetze-
im-internet.de/bbg_2009/BJNR016010009.htmI#BJNR016010009BJNG001400000

139 G. Lock. Labour Law, Parliamentary Staff and Parliamentary Privilege. Industrial Law Journal, 12(1), 1k 37.
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juhtimisorganitega on hélmatud vaga Kitsas isikute ring — esimehest ja kahest aseesimehest
koosnev Riigikogu juhatus ja selle valitav kantselei juhataja. Laiem administratiivne
autonoomia ei tdhenda kontrollimatust, vaid selgete juhtimis- ja kontrollimismehhanismide
valjatdotamist Riigikogu enda sees. Oluline on see, et Riigikogu Kantselei ei tegutseks
Uksnes Riigikogu esimehe voi juhatuse huvidest ldhtuvalt, vaid et parlamendil endal, k.a.

opositsiooni esindajatel, oleks kontroll selle tegevuse lile.

SeetOttu peaks Riigikogu administratiivse vdimekuse ja autonoomsuse kasv oleks seotud ka
selle juhtimissiisteemi laienemisega nii, et sellesse oleks kaasatud rohkem Riigikogu liikmeid
ning eeskatt erinevate fraktsioonide esindajaid. Tegemist vdib olla kantselei v6i asjaajamise
komisjoniga Soome ja Malta eeskujul, samal ajal tunneb Riigikogu juba praegu
mitteformaalset konsultatiivorgani vormi — vanematekogu. Vanematekogu on fraktsioonide
esindajatest, eeskatt juhtidest koosnev vastavalt vajadusele Riigikogu juhatuse kutsel
kogunev nduandva Oigusega kogu, mis arutab Riigikogu t66 korraldamisega seotud
kiisimusi.** Iseenesest ei takista pShiseadust ei vanematekogu seadustamist, ega ka muu

141 Oluline on ainult see,

Riigikogu t66d planeeriva ja sisekiisimustega tegeleva kogu loomist.
et nendele organitele ei delegeerita digusi, mille kindlaid kandjad on pd&hiseaduses

reguleeritud.

40 RKKTS § 13 komm nr. 6.
141 P35 § 69 komm 13.
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4. Riigikogu finantsautonoomia

Parlamendi finantsautonoomia on ks olulisemaid iseseisva parlamendi tunnusi. Parlament
peab olema rahaliste vahendite juhtimisel autonoomne, et tagada enda tegutsemist
institutsiooniga ja tdita enda pdhiseadusliku padevust. Parlamendi finantsautonoomiat
peegeledavad kaks peamist aspekti: parlamendi iseseisvus enda eelarve ettevalmistamisel
ning iseseisvus enda eelarve taitmise auditeerimisel.*** Méneti tinglikult v&ib parlamendi
finantsautonoomiat vaada laiemalt kui materiaalsete ressursside kasutamise autonoomiat, mis

hdlmab endasse niiteks autonoomia saadikute tasude ja hiivitiste ile otsustamisel**®

ja
iseseisvust enda hoonete ja muu kinnisvara valitsemisel. Arvestades kdesoleva t6d piiratud

mahuga on pdhjust keskenduda eeskatt kahele esimesele teemale.

4.1. Riigikogu eelarve koostamine

Riigikogu finantsautonoomia seisukohalt ei ole niivord oluline eelarve vastuvétmise viimased
faasid ehk haaletus eelarveeelndu tle - pdhiseaduse § 115 jargi votab igaaastaselt riigi tulude
ja kulude eelarvet seadusena vastu Riigikogu. Ei ole kahtlust selles, et Riigikogu votab ise
enda eelarvet vastu ilma, et teised vbimuharude organid just haaletamise protsessi sekkuksid.

Klsimusi tekitab aga Riigikogu ja selle Kantselei eelarve koostamisega seonduv.

Oluline on see, et riigieelarve eelndud esitab Riigikogule Vabariigi Valitsus. Riigieelarve
koostamise ja vastuvdtmise korra satestab seadus (PS § 117), konkreetselt on need kisimused
reguleeritud riigieealrve seaduses (RES). RES § 21g 2 p 1 ja § 3 Ig 2 koosmdjust l&htuvalt
kohaldatakse Riigikogu Kantseleile riigieelarveseaduses ministeeriumi, selle valitsemisala ja
riigiasutuste kohta satestatut. RES § 35 Ig 1 jargi esitab Riigikogu Kantselei enda eelarve

projekti Rahandusministeeriumile.

Riigikogu eelarve projekti koostamine on Riigikogu Kantselei tlesandeks vastavalt RKKTS §
157-2 1g 1 p-s 7 sétestatule. Seda Ulesannet Riigikogu Kantselei sees tdidab Riigikogu

Y2 p _C. Terenzio (toim). Parliaments of the World. A Comparative Refernce Compendium. Aldershot: Gower
Publishing Company Limited 1986, Ik 237.
3 M. Couderc, Ik 19.
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4 artiklis 2.1 on satestatud, et

Kantselei finantsosakond. Selle osakonna p&himaaruse™
finantsosakond koostab ja anallilisib koostd0s teiste osakondadega Riigikogu ja Kantselei
eelarve projekti. Riigikogu Kantselei poolt esitatud eelarve projekti, pérast l&abirdakimiste
pidamist, esitab Rahandusministeerium Vabariigi Valitsusele (RES § 36). Vabariigi
Valitsusel on 8igus pdhiseaduslike institutsioonide, mh Riigikogu poolt esitatud eelarve
projekti muuta. Sellel juhul peab ta vastavad muudatused ja erimeelsused pdhjendama
riigieelarve eelndu seletuskirjas, mida ta Riigikogule edaspidiseks menetlemiseks esitab (RES

§371g2).

Kirjeldatud olukord tdhendab seda, et Riigikogusse menetluseks saabuv riigieelarve seaduse
eelndu voib mitte vastata Riigikogu Kantselei poolt koostatud eelarve projektile. EhkKki
teoreetiliselt miski ei keela Riigikogu liikmetel esitada eelndule muudatusettepanekuid,
RKKTS § 120 Ig 3 nduab, et nad oleksid vastavuses RES § Ig-s 40 satestatud normiga: kulu
tingivale muudatusettepanekule peab lisama rahalise arvestuse, milles on margitud vajalikud
katteallikad. Arvestades sellega, et eelarvet paneb siisteemselt kokku ja eelarve koostamist
veab Vabariigi Valitsus Rahandusministeeriumiga eesotsas, on kaheldav, kuivord
adekvaatsed on tegelikult Riigikogu ja selle liikmete vdimalused oluliste slisteemsete
muudatuste labiviimises juba Riigikogusse esitatud eelarve puhul. Selge on see, et tegemist
on aktuaalse probleemiga, mis omab véga olulist tdhendust Riigikogu finantsautonoomia

tagamise perspektiivist. *°

Probleemile on pddranud tahelepanu, lisaks Riigikogu esimehele, ka teiste pBhiseaduslike
institutsioonide juhid uUhiskirjas peaminister Taavi Rdivase poole. Selles dokumendis
véljendatakse muret selle dle, et kehtiv riigieelarve menetlus ei ole kooskdlas vdimude
lahususe pdhimottega, kuna piirab pdhiseaduslike institutsioonide sdltumatust ja
finantsautonoomiat.'*® Et tegemist ei ole varske probleemiga kinnitab ka see, et veel 1996.
aastal oli Riigikogu Kantselei sunnitud pohjendama Riigikogu ,,rahalise soltumatuse® tdhtsust

vOimude lahususe pohimdtte tagamiseks ja seadusandja pédevuse tGhusa realiseerimise

4 Riigikogu Kantselei finantsosakonna pdhimaarus. — Muudetud Riigikogu Kantselei direktori 28.03.2016
kaskkirjaga nr. 19.
15 K. Priks. Parlamentide finantsautonoomia. — RiTo 3/2001, Ik 217.

14 pghiseaduslike institutsioonide pdérdumine peaminister Taavi Rdivase poole. 29.03.2016.
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seisukohalt.**” Et hinnata, kuivérd on selline Riigikogu enesekorraldusdiguse p&himétte
realiseerimine kooskdlas véimude lahususe ja tasakaalustuse p6himdttega, on tarvis vorrelda

seda nii varasema Oiguskorraga, kui ka muudes riikides kasutuses olevate susteemidega.

Kehtiv eelarve koostamise ja menetlemise kord paljuski peegeldab, teatud mddndustega,
kuidas laheneti Riigikogu eelarvele loomisele ka enne 1940. aastat. Nii oli naiteks 1934.
aastal kehtestatud Riigikogu kodukorra § 5 p-ga 1 Riigikogu juhatuse p&devuses Riigikogu
eelarve kavade ja Riigikogu eelarve tditmise aruannete labivaatamine ja heakskiitmine.
Konkreetsemaid Ulesandeid eelarve kisimuste lahendamiseks sai juhatus kodukorra § 13

alusel delegeerida Riigikogu kantseleile, kehtestades kantselei korralduse.

Vastavalt riigi eelarve seaduse (1925. RES)'* §-le 11 pidi riigi-keskasutuse staatust omav
Riigikogu seadma kokku enda kulude ja tulude eelarve ettepaneku ja esitama seda 1925. RES
§ 18 alusel rahaministeeriumile ja riigikontrollile. Kui ministeeriumil ja Riigikogul tekkis
eelarve suhtes lahkarvamus ja nad ei joudnud 1925. RES 8-s 22 ndutud kokkuleppeni,
lahendas I6plikult lahkarvamuse Riigikogu juhatus (1925. RES § 23 Ig 2). See regulatsioon
16i erilise eelarve menetlemise korra, mis kehtis Uksnes Riigikogu ja riigikontrolli suhtes ning
andis neile selge vbimaluse ¢elda 18ppsdna enda eelarve-eelndud puudutavas diskussioonis.
Tegemist on olulise erinevusega vorreldes kehtiva regulatsiooniga — Riigikogu ja
Rahandusministeeriumi n&ol Vabariigi Valitsuse vahelise eelarvevaidluse lahendas 16plikult
Riigikogu juhatus. Markimisvaarne on see, et antud otsus langetati veel riigieelarve

koostamise staadiumil ehk enne Riigikogule esitamist.

Koos 1938. aasta pohiseadusega joustunud kahekojalise Riigikogu ajutine kodukord séilitas
parlamendi juhatuse vastutuse eelarvekisimuste eest. Nii kuulus kodukorra art Il 1g 2 jargi
molema Riigikogu koja juhatuse iilesandesse vastava koja ,,administratsiooni ja
majanduslikusse alasse puutuvate kiisimuste* lahendamine. Vastavad kiisimused terve
Riigikogu tldkoosoleku tasemel v6i mdlema kojaga seonduvalt olid Riigikogu tldkoosoleku
juhatuse péadevuses. Riigikogu ajutise kodukorra art Il lg 1 andis Riigikogu kodade

juhatustele voimaluse delegeerida kodade peasekretaridele administratiivseid ja majanduslike

Y7 A, Kasemets, K. Priks. Parlamendi eelarve-protsess meil ja mujal seoses seaduseelnduga 163 SE. Riigikogu
Kantselei majandusliku ja sotsiaalse informatsiooni osakond. Raport nr 8, 25.09.1996, lk 3.
18 Riigi eelarve seadus. — RT 1.12.1925, 185/186, 101.
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kiisimusi. Vaatamata sellele, et muutus Riigikogu struktuur ja ka terve riigikorra iseloom, jai

vahemalt Riigikogu eelarve ettepaneku koostamine Riigikogu enda katte.

Riigieelarve seaduse 1938. aasta redaktsioon (1938. RES)™®, iihelt poolt, on sarnane eelneva
regulatsiooniga. 1938. RES § 12 jargi esitas riigi-keskasutis Riigikogu ndol enda eelarve-
ettepaneku koos lisadega Majandusministeeriumile ja Riigikontrollile ning pidi saama enda
eelarve-ettepanekule asjaomase ministri heakskiitu. On vdimalik, et sellist riigieelarve
menetlust ootas ees teatud muutus: nimelt hakkas kujunema seisukoht, et mitte ei olnud

Riigikogu, vaid selle kojad eraldi riigi-asutisteks.*®

Majandusminister sai teha Riigikogu eelarveettepanekus muudatusi (1938. RES § 16 Ig 3).
Erinevus eelnevalt kehtinud riigieelarve seadusega tekkis olukorras, kus Riigikogu ei olnud
ndus majandusministri muudatustega ja ei suutnud temaga selles kisimuses jouda
kokkuleppele. Sellisel juhul péérdus Riigikogu Vabariigi Presidendi poole, kellel oli digus
panna punkti diskussioonis eelarve-ettepaneku tle (1938. RES 8 17). Ehkki see regulatsioon
oluliselt karpis Riigikogu autonoomiat enda eelarve kujundamisel, sailis Riigikogul
finantsautonoomia seisukohalt simboolne eelis muude riigiasutuste ees — nemad pidid
poérduma majandusministriga lahkhelide olemasolu korral mitte Vabariigi Presidendi, vaid
Vabariigi Valitsuse poole. Sisulist vahet neil kahel menetlusteel ilmselt ei olnud, kuna
Vabariigi Valitsuse nimetas ametisse ja ametist vabastas jéallegi Vabariigi President (1938.
aasta PS § 50 Ig 1). Niisiis ndeme, et enne taasiseseisvumist tundis Eesti Vabariigi diguskord
kahte vGimalust juhuks, kui Rahandusministeerium ei koosk6lastanud Riigikogu eelarve
eelndud: kas I8ppotsus jai Riigikogu juhatuse taga vOi langetas 10pliku otsuse tdidesaatva

voimu juhiks olnud riigipea.

4.2. Alternatiivsed vdimalused eelarveprotsessi reguleerimisel

Muude parlamentaarsete vabariikide seas pakub ehk kdige radikaalsemat alternatiivi
parlamendi finantsautonoomia realiseerimisele Malta. Malta parlamendi eelarve, mdningate
eranditega, vOetakse vastu otseselt Malta parlamendi poolt ning sellest saab automaatselt osa

riigieelarvest (MPTS § 17 Ig 1). Eraldi otsustatakse parlamendi peasekretéri ametitasu dle,

19 Riigi eelarve seadus. - RT 15.03.1938, 24, 200.

150'Mall, J. Kehtiva riigi-eelarvetlusdiguse pshiprobleeme. — Qigus, 1940/1.
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mida kinnitab Malta parlamendi asjaajamise komitee (MPTS § 17 Ig 2 p b) ning lisatakse see
parlamendi eelarvele. Viimane regulatsioon paistab loogilisena MPTS § 17 Ig 3 valguses,
mille jargi vastutab parlamendi peasekretar omakorda parlamendi eelarve eelndu koostamise
eest. Enne selle parlamendi ette toomist esitab parlamendi esimees eelarve eelndud
asjaajamise komisjonile (MPTS 8 17 Ig 4). See ei tdhenda, et tdidesaatva vGimu osalus
parlamendi eelarve kujundamise protsessist on vélistatud — enne eelarve voi lisaeelarve voi
eelarve muutmise eelndu esitamist parlamendile, peab seda kinnitama asjaajamise komitee,
mille litkmeks ex officio hakkab olema nende kisimuste arutamise juures Malta valitsuse
rahandusminister (MPTS § 17 Ig 5 p-d a ja b).

Téidesaatva vdimu suhtes mitte nii resoluutset siisteemi leiab Bundestagi ja Bundesrati
eelarve menetluses. BTK art 6 Ig 3 jargi paneb esmalt Bundestagi eelarvet eelnéud paika
vanematekogu, peale mille edastatakse seda parlamendi eelarvekomisjonile. Kusjuures
komisjon saab eelarve eelndu muuta ainult vanematekogu kooskdlastusel. Saksamaa
Liitvabariigi riigieelarve seaduse™ (SL RES) § 28 Ig 1 jargi laekuvad kéik eelarve eelndud
Liitvabariigi Rahandusministeeriumisse. Ministeerium analtiisib koiki eelarveettepanekuid ja
vOib pidada labirdakimisi nende muutmise lle (SL RES § 28 Ig 2). Kui labiradkimised
parlamendi (ja ka teiste pdhiseaduslike liitvabariigi organite) eelarvettepaneku dle ei anna
tulemusi, annab Rahandusministeerium sellest Liitvabariigi valitsusele teada (SL RES § 28 Ig
3). Riigieelarve eelndud votab vastu Liitvabariigi valitsus (SL RES § 29 Ig 1) ning juhul, kui
eelndu erineb parlamendi esitatud ettepanekust ja parlamendiga ei ole selles j6utud
Uksmeelele, esitab ta Bundestagile ja Bundesratile riigieelarve eelndud kooskdlastamata
ettepanekutega koos (SL RES 8 29 Ig 3 ja § 30).

Saksamaal kasutuses olev seadusandliku kogu eelarve menetluse kord erineb niisiis
Riigikogu omast kahes aspektis. Esiteks, selle koostamise etapil menetletakse seda kahes
parlamendi organis — kantseleist radkimata, kaasates sellesse rohkem parlamendi saadikuid ja
fraktsioone. Teiseks, kui parlamendi eelarve ettepanekut ei suudeta rahandusministeeriumis
ja valitsuses kooskdlastada, edastatakse seda Riigikogule riigieelarve eelnduga koos né

alternatiivse ettepanekuna. Seega, 18plik otsus vdetakse vastu parlamendi eelarvekomisjonis.

151 http://www.bundesfinanzministerium.de/Content/EN/Standardartikel/Ministry/L aws/1969-08-19-federal-
budget-code.pdf?__blob=publicationFile&v=3
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Jéllegi teistsugust finantsautonoomia lahendust pakkub Soome parlament. STK art 73 p 2
jargi vastutab parlamendi eelarve ettepaneku koostamise eest nn kantselei komisjon, mis
koosneb parlamendi esimehest, aseesimeestest ja neljast parlamendi poolt valitud saadikust
(STK 8§ 72). Samuti on see komisjon padev tegema parlamendile ettepaneku finantsreeglite

kehtestamiseks. Paljuski nendel reeglitel*>

pdhinebki Soome parlamendi eelarvemenetlus.
Finantsreeglite 8 4 jargi tugineb kantselei komisjon nendele samadele reeglitele parlamendi
eelarve koostamisel ning § 6 alusel esitab ta parlamendi eelarve ettepaneku
Rahandusministeeriumile. Ehkki Soome rahandusministri eelarve koostamise maéruse® §-s
2 on ettendhtud vBimalus kooskdlastamiseks esitatud eelarveettepanekute muutmiseks, on
Soomes muutunud tavaks see, et parlamendi esitatud eelarvet valitsuse tasandil enne
parlamendi esitamist ei muudeta.’® Tegemist on siis veel iihe vBimalusega, kuidas saab
modereerida téidesaatva ja seadusandliku voimude suhteid parlamendi eelarvemenetlemisel

nii, et viimase finantsautonoomia oleks tagatud.

Riigikogu finantsautonoomia tagamise aspektist on olemas veel tiks oluline asjaolu. Nimelt
ndevad RES 88 19 ja 20 ette ministeeriumite poolt strateegiliste arengudokumentide
vastuvltmist. Ehkki vastava seaduse eelnGue menetlemise ajal Riigikogus tostetus kiisimus
selle kohta, kas peaksid pdhiseaduslikud institutsioonid — RES § 2 Ig 2 p 2 jargi on nendeks
Riigikogu Kantselei, Vabariigi Presidendi Kantselei, Riigikontroll, Oiguskantsleri Kantselei
ja Riigikohus ning nende halduala asutused — samuti vastu votma strateegilisi
arengudokumente, jai siiski see kohustus seadusest valja (RES § 19 Ig 7). See on ka loogiline,
vastupidine kujutaks aga pdhiseaduslike institutsioonide, k.a. Riigikogu Kantselei

enesekorraldusdiguse piiramist kahel pohjusel.

Esiteks, tdhendaks kohustus koostada arengudokumente institutsioonide arenguplaanide
sidumist Vabariigi Valitsuse ja Riigikogu poliitikaga, kuna RES § 19 Ig 6 peavad
arengudokumendid olema omavahel kooskdlas. Teiseks, iseenesest seaduses satestatud range
kohustus enda tegevuse ja arengu planeerimisel kindlala viisil on enesekorralduséiguse, RES

kontekstis finantsautonoomia riiveks. Selline riive oleks lubamatu, kuivord ta piiraks

52 Eduskunnan tilisaants. - Finlex 27.5.1988/460.

153 Asetus valtion talousarviosta. - 11.12.1992/1243.

45, Tiitinen. The Finnish Parliament in the the 21st Century. — M.O’Brien, R.Stapenhurst, N. Johnston (toim).
Parliaments as Peacebuilders in Conflict-Affected Countries. Washington D.C.: World Bank Publications 2008,
Ik 228.
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pdhiseadusliku institutsiooni Sigus autonoomselt planeerida oma tegevust.™®® Eeldeldu ei
tdhenda, et pdhiseaduslikud institutsioonid ei pea (ldse arvestama riigi arengu
perspektiividega. Ent nende jaoks siduvaks tingimuseks selles kiisimuses tuleb pidada iga-
aastaselt vastuvetavat riigieelarvet, mis tuleneb PS § 115 Ig-st 1. Mingeid arengudokumente

pdhiseadus aga ette née.

Huvitaval kombel on siiski pdhiseaduslikud institutsioonid kohustatud esitama
Rahandusministeeriumile oma valitsemisala rahastamiskavasid, mille koostamisel peavad nad
lahtuma rahandusministri esitatud kulugadest. Selline kohustus on neile loodud isegi mitte
otseselt seadusega, vaid RES 8 22 Ig 4 alusel rahandusministri mé&rusena kehtestatud
eelarvestrateegia koostamise korrast. Sarnaselt eelnevalt mainitud arengudokumentidega
tekitab selline kord kahtlusi selles, kas ei toimu sellise kohustuse panemisega lubamatut
finantsautonoomia piiramist. Seda nii rahandusministri esitatatavate kululagede, kuid ka
iseenesest juba sellise kohustuse olemasolu seisukohalt. Kui Riigikogu finantsautonoomia
tahendab iseseisvust enda eelarve kavandamisel, taitmisel ja selle tle jarelevalve pidamisel,
siis ei ole selge, miks peaks Riigikogu lahtuma taitevvdimu poolt paika pandud kululagedest
enda tegevuse planeerimisel. Seetdttu v@ib pidada pdhjendatuks eelnevalt viidatud
pdhiseaduslike institutsioonide juhtide Uleskutset selle normi likvideerimiseks, kuna tegemist

ongi enesekorraldusdiguse piiranguga, millel mingit pshiseadusliku digustust ei ole.*®

Eeltoodu pdhjal vdib vaita, et Riigikogu enesekorraldusdigus finantsautonoomia seisukohalt
on praeguses Oiguskorras piiratud viisil, mida ei saa pidada sobivaks vdimude lahususe ja
tasakaalustatuse seisukohalt. Riigieelarveseaduse regulatsioon erineb silmatorkavalt
kaasaaegsete parlamentaarsete vabariikide omadest selle poolest, et ta annab tdidesaatvale
vOimule selge eelise Riigikogu eelarve kujundamisel ja jatab Riigikogule kas véga
formaalsed vOi vdga radikaalsed vb6imalused enda eelarve md&jutamiseks. Selles mdttes on
praeguses korras naha veel 1938. aasta pOhiseaduse jarel loodud Riigikogu eelarve
ettepaneku kooskdlastamise analoogi, kus 16pps6na jéi tdidesaatva vdimu taga. Samal ajal
eristub Riigikogu eelarve menetlus ka parlamendi enda siseregulatsioonidega, mis ei née ette

Riigikogu tavaliikmetel erilist vOimalust Riigikogu eelarve kujundamiseks, kui vdimalust

15 Riigieelarve seaduse eelndu 513 SE II. §-de 17 ja 18 pdhiseadusparasus ning kooskéla Riigikogu kodu- ja
tookorra seadusega. Riigikogu Kantselei digus- ja analutsiosakonna arvamus, Ik 2.

156 pghiseaduslike institutsioonide péérdumine peaminister Taavi Réivase poole. 29.03.2016.
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valida parlamendi juhatust vélja arvata. Seadusandliku kogu piiratud digusi enda eelarve
menetlemisel siivendab kohustus koostada rahandusministri maératud kululaele vastavat
rahastamiskava, mis juba olemuslikult kujutab endas piirangud Riigikogu

finantsautonoomiale.

4.3. Jarelevalve eelarve taitmise lle

Mis puudutab Riigikogu ja Kantselei eelarve taitmist, siis sarnaselt eelarve ettepaneku
koostamisega tdidab kinnitatud eelarvet RKKTS § 157-s Ig 7 alusel Riigikogu Kantselei. See
funktsioon on delegeeritud Riigikogu Kantselei finantsosakonnale, kelle Ulesandeks on
Riigikogu Kantselei pohimd&ruse art 36.8.1 alusel eelarvevahendite kasutamise tagamine
vastavalt kinnitatud eelarvele ning majandusaasta aruande koostamine. RES § 53 Ig 1 jargi
saab Riigikogu Kantselei kasutada riigieelarve vahendeid sihtotstarbeliselt ja ainult siis, kui

vastavad vahendid on eelarves ette nahtud.

Riigikogu Kantselei eelarve taitmist kontrollib eeskatt Riigikogu Kantselei direktor kui
asutuse juht. Ta vastutab finantskontrollisiisteemi rakendamise ja selle tulemuslikkuse eest.
Selle stisteemi eesmark on tagada riigieelarve vahendite sééstlik, tbhus, mdjus, digusparane ja
labipaistev kasutamine (RKS § 76 Ig-d 1 ja 2). Vastavalt raamatupidamisseaduse (RPS) § 2
lg-le 4 on Riigikogu riigiraamatupidamiskohustuslane, kes peab  esitama
Rahandusministeeriumile ja Riigikontrollile riigiraamatupidamiskohustuslase bilansi ja
tulemiaruande ning riigieelarve taitmise aruande (RPS § 37 Ig 2). Tuleb t&hele panna, et kuigi
Riigikogu Kantselei pohimdarus n&eb Riigikogu Kantslei finantsosakonna ilesandena ette
majandusaasta aruande koostamise, on selle kohustuse tegelikuks sisuks siiski bilansi ja
tulemiaruande ning riigieelarve taitmise aruande koostamine. Seda seetdttu, et RPS § 37 Ig 1
jargi ei kohaldata riigiraamatupidamiskohustuslase suhtes majandusaasta aruande koostamise

kohustust.

Kui aga radkida Riigikogu ja selle Kantselei eskternse kontrolli kohta, siis majanduskontrolli
nende suhtes teostab Riigikontrolli seaduse (RKS) § 7 Ig 1 p 1 alusel Riigikontroll.
Majanduskontrolli raames vdib Riigikontroll hinnata mh Riigikogu Kantselei sisekontrolli,
finantsjuhtimist, finantsarvestust ja finantsaruandeid (RKS 8§ 6 Ig 2 p 1), majandustegevuse,
sealhulgas majandustehingute diguspérasust (RKS 8 6 1g 2 p 2), juhtimise, organisatsiooni ja
tegevuse tulemuslikkust (RKS § 6 Ig 2 p 3) ning infotehnoloogiaststeemide usaldatavust
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(RKS § 6 Ig 2 p 4). Oiguskirjanduses on viljendatud seisukoht, et selline olukord vdib minna
vastuollu Riigikogu enesekorraldusdiguse pshiméttega.®” Et hinnata seda, kuivérd lubatav
on Riigikogu enesekorraldusdiguse piiramine Riigikontrolli teostatava eksternse
majanduskontrolli poolt, on vaja analulsida nii selle regulatsiooni ajaloolisi juuri, kui ka

sarnaste regulatsioonide reliseerimist teistes 6iguskordades.

Tuleb alustada sellest, et 1938. RES 8§ 26 pani riigieelarve tditmise vastutuse ksnes ja
otseselt majandusministrile. Tema korraldusel sai Majandusministeeriumi Rahandusosakond
hakata eraldama Riigikogule eelarves ettendhtud vahendeid ja tegema vastavaid
valjamakseid. Ka Riigikontrolli seaduse § 1'*® ei nainud Riigikogu jaoks ette privileege
majandusliku tegevuse ja eelarve taitmise kontrollimisel, pannes Riigikogu teiste
riigiasutistega ritta — Riigikontrollil oli digus kontrollida Riigikogu majandusliku tegevust
seaduslikkuse, eelarvetele vastavuse ja Gige arvestamise seisukohalt. Enne osundatava
seaduse rakendamist on keeruline radkida Riigikogu eksternsest majanduslikust kontrollist,
kuna otseselt selleks volitatud riikliku institutsiooni enne Riigikontrolli loomist 1938. aasta
pbhiseaduses ei eksisteerinud. On aga ndha teatud sarnasusis tol ajal ja praegu kehtivatel
riigikontrolli t66 reguleerivatel seadustel: mdlemad négid ette Riigikogu majandusliku

tegevuse sisulist kontrolli.

Vastupidiselt laiale autonoomiale tdidesaatva vdimu suhtes allub Malta parlament uldisele
riigikontrolli menetlusele (MPTS 8§ 18 Ig 1). Malta pdhiseaduse § 108 Ig-ga 1 asutatud
riigikontrolli institutsioon on padev kontrollima igasuguste avalike vahendite kasutamist, k.a.
Malta parlamendi peasekretdri kantseleid, teisisdnu, parlamenditeenistust. Kui vorrelda
osundatud pohiseaduse satet néiteks avaliku teenistuse regulatsiooniga (Malta PS X ptk), kus
eraldiseisva parlamenditeenistuse loomine ei ole otsesdnu ettendhtud, siis parlamendi
selgesdnaline allutamine audiitorkontrollile ei saa olla juhuslik. MPTS § 18 Ig-d 1-3 lubavad
samal ajal parlamendi asjaajamise komisjonile mé&arata riigikontrollist iseseisvat
professionaalset audiitorit avalike vahendite kasutamise kontrollimiseks, kusjuures sellele

audiitorile omistatakse kdiki digusi, mis kuuluvad riigikontrollile. Riigikontroll, muuhulgas,

70, Madise, J. Laidvee, H. Schneider, M. Vahar. PShiseaduse § 133 kommentaar, p 4. - U. Madise jt (toim).
Eesti Vabariigi pohiseadus. Kommenteeritud valjaanne. 3. taiend. vlj. Tallinn: Kirjastus Juura 2012.
158 Riigikontrolli seadus. - RT 30.12.1937, 103, 836.
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hindab avalike vahendite tShususe, otstarbekuse ja saastlikuse kasutamist (Malta RKS™® 5.
artikkel, § 3).

Samal ajal Soome Riigikontrolli seaduse'®® § 1 lg 2 valistab parlamendi auditeerimist
Riigikontrolli poolt. Seevastu satestab SKK art 14 Ig 1, et Eduskunta valib enda liikmete seast
kolm audiitorit, kes omalt poolt valivad nelja audiitori. Vastavalt parlamendi finantsreeglite §
19 Ig-le 1 on nelja audiitori puhul tegemist elukutselise audiitoriga. Audiitorite Ulesandeks
SKK art Ig 2 jéargi on auditeerida parlamendi majandusliku ja administratiivset tegevust ning

esitleda auditeerimise tulemusi parlamendile.

Eeltoodu nditab ilmekalt, et ulatusliku finantsautonoomiaga parlament saab olla auditeeritav
nii Riigikontrolli poolt, kui ka enda sisemise auditeerimise siisteemi jargi. Loogiline oleks
eeldada korrelatsiooni nende kahe teguri vahel, mille jargi vBiks suurem finantsautonoomia
tdhendada suuremaid kohustusi auditeerimise suhtes. Praktikas aga selline vaide kinnitust ei
leia. Pigem saab jareldada seda, et kaasaaegsetes demokraatiates, kus maksumaksja raha
kuritarvitamine vOib tuua olulist mainekahju, kriminaalmenetlusest rdadkima, on
institutsioonid ise huvitatud labipaistvuses ja ranges vahendite kontrollis iseseisvate asutuste
ja ka avalikkuse poolt. Vdib oletada, et maksumaksjate usaldus parlamendi kui avalike

vahendite kasutaja vastu loob suuremad eeldused selle finantsautonoomia kindlustamiseks.

159 Auditor General and National Audit Office Act. Last amended by Act X of 2013. Chapter 396.

160 | aki valtiontalouden tarkastusvirastosta.- Finnlex14.7.2000/676.
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Kokkuvote

Riigikogu enesekorraldusdigus hdlmab kolme olulisemat komponenti: institutsionaalne

autonoomia, administratiivne autonoomia ja finantsautonoomia.

Institutsionaalne autonoomia all tuleb mdista Riigikogu iseseisvust oma t06- ja kodukorra
méaaramisel ning oma sisemise korra praktilisel tagamisel. Administratiivne autonoomia
tdéhendab Riigikogu autonoomiat enda ametkonna kujundamisel: ametnike ja tdotajate
valikul, vérbamisel, motiveerimisel jne. Finantsautonoomia all mdeldakse Riigikogu
autonoomiat enda eelarve koostamisel ja vastuvotmisel, samuti vdimalust iseseisvalt pidada
jarelevalvet selle lle ning laiemalt valitseda enda péadevuse realiseerimise jaoks vajalike

ressursse.

Kuigi vdimude lahususe ja tasakaaalustatuse pO&himdtte kohaselt on Riigikogu tegevus
piiratud teiste pBhiseaduslike institutsioonide tegevusega, keskendus kéesolev magistritdo
ennekdike Riigikogu ja valitsuse suhete uurimisele, sest just taitevv6im ohustab parlamendi
enesekorraldusdigust enim. Just seadusandliku ja taidesaatva vBimu omavahelistes suhetes
kerkivad kdige tdsisemad voimude lahususe ja tasakaalustusega seotud probleemid.

Institutsionaalse autonoomiaga seonduvates kisimustes on olulisemad jareldused jargmised.
Esiteks, Riigikogu sisemise korra kehtestamine Riigikogu kodu- ja tédkorra seadusena annab
kill seadusandjale vdimaluse realiseerida enesekorraldusdigust, ent jatab kusimusi just
seaduse vormi mottekuse kohta selle Gigusakti jaoks. Taolist lahenemist ei saa leida teiste
parlamentaarsete vabariikide, nditeks Soome, Saksamaa ja Malta pdhiseadustest, mis Kkill
vOivad eeldada vastava akti menetlemist voi vélja kuulutamist seadusena, ent siiski ei
samasta seda seadustega materiaalses tdhenduses. Kuna Pdhiseadusliku Assamblee
stenogrammile tuginedes ei ole vGimalik kindlaks teha, kas p&hiseaduse loojad on Riigikogu
kodukorra vormi ule sisuliselt arutanud, siis v0ib oletada, et tegemist on pigem 1938. aasta
pOhiseadusest Ule voetud séttega, seda aga Riigikogu veelgi suhtes piiravamas vormis.
Tahelepanuvééarseks on ka asjaolu, et RKKTS muutmiseks puudub eriline menetluse liik, mis
oleks just Riigikogule ka&epdrasem, vaid sellele lahenetakse kui tihele konstitutsioonilistest
seadustest. Ei ole alust vdita, et selline olukord oleks kuidagi vastuolus voimude

tasakaalustatuse pdhimottega, ent kui Eesti pohiseadus on kunagi kips susteemseks
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revisjoniks, vOiks kaaluda ka Riigikogu kodu- ja tdokorra staatuse muutmist, vahemalt
osaliselt, Riigikogu siseaktiks. See kindlustab, et Riigikogu saab realiseerida enda

enesekorraldusdigust paindlikumalt ja Vabariigi Presidendist sdltumatult.

Riigikogu sisemise korraga on seotud menetluslik autonoomia ehk Riigikogu autonoomia
enda menetluse madramisel ja Gles ehitamisel, paevakorra seadmisel ja istungite aja
mé&aramisel. PS 8-st 67 tulenev Riigikogu istungjarkude ajaline piirang ei oma mingit erilist
tahtsust seadusandja menetlusliku autonoomia seisukohalt, sest Riigikogul on olemas,
sarnaselt vorreldavate riikide parlamentidega, vBimalus koguneda erakorraliselt valjaspoolt
kindlalt maaratud aegu. Kuna see pdhiseaduse paragrahv oli pBhiseaduse teksti tle vGetud
Juri Raidla pdhiseaduse eelndust ilma mingi P&hiseadusliku Assamblee stenogrammides
kajastunud aruteluta ja sisulise pGhjenduseta, vOib ka seda pidada ajalooliseks pérandiks,
millel olulist sisulist tahendust tanapaeval ei ole. Uldiselt aga ei ole p&hjust viita, et
Riigikogu menetluslik autonoomia oleks kuidagi oluliselt piiratud ning Riigikogu ja selle

juhatus omavad kontrolli Riigikogu pé&evakorra Ule selle mdiste kitsas ja laias tdhenduses.

Vabadusega madrata enda sisekord seostub ka digus seda taide viia. Siia kuulub Riigikogu
digus méaarata reegleid, mis tema liikmetele ja teistele Riigikogu hoones viibijatele kehtivad,
neid reegleid tdide viia ja vajadusel sanktsioneerida neid, kes neid reegleid ei jargi.
Paradoksaalsel kombel on seadusandja ise otsustanud enda Gigusi selles kusimuses, teiste
riikide parlamentidest erinevalt, suurel madral reguleerimata jatta. Vajadusele tédpsema
reguleerimise jarele on hakatud osundama varsti peale pdhiseaduse vastuvotmist, nenditi seda
ka kakskiimmend aasta pérast pohiseaduse vastuvdtmist. Oluline on see, et antud kiisimuses
lubab pdhiseadus selgemalt sisustada enda vastavasisulisi digusi, milleks piisaks kasvoi
RKKTS-i tdiendamisest. Seega ei ole pdhjust vdita, et praeguses diguskorras oleks piiratud

Riigikogu autonoomia enda jurisdiktsiooni kehtestamisel.

Reeglite kehtestamise ja tagamise digusega on tihedalt seotud Riigikogu vBimalus teostada
politsevdimu enda territoorimul ehk digust, mida Gpris paljud parlamendid on Ghel voi teisel
moel rakendanud enda turvalisuse ja iseseisvuse tagamiseks. T&na on Riigikogu
enesekorraldusdigust selles valdkonnas minetanud tdidesaatvale v&imule ning allub
julgeoleku kusimustes Vabariigi Valitsuse méérustega kehtestatud korrale. Arvestades
sellega, et tegemist on rahvaesinduse ja rahvasaadikute turvalisuse kusimusega ning sellega,

et varasemalt on Riigikogul olnud ulatuslikumad Gigused korra tagamiseks ja politsevéimu
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teostamiseks enda territooriumil, on pOhjust pidada praegust olukorda v&imude
tasakaalustatuse péhimdttega vastuolus olevaks. lImselt aga just ajalooline kontekst, mis v6ib
viidata politseivoimu liigsele koondumisele autoritaarsete vdimulolijate katte, motiveerib
Riigikogu tagasihoidlikult l&8henema enda enesekorraldusdigus teostamisele selles

valdkonnas.

Minnes edasi administratiivse autonoomiaga seotud aspektide analiitisimisele voib tdheldada
seda, et vorreldes vordlusriikide parlamentidega torkab silma asjaolu, et Riigikogu Kantslei ei
ole asutus, kelle tegevuses saaks iga Riigikogu saadik voi isegi saadikute grupp mangida
olulist rolli. Erinevalt Soome, Saksamaa ja Malta parlamendist allub Riigikogu Kantselei
kitsalt Riigikogu juhatusele, mis koosneb ainult kolmest isikust, kes kogu tahtmise juures
saavad tana esindada heal juhul poolt Riigikogu poliitilisest maastikust. VVoib véita, et selline
Riigikogu juhtimisstruktuur on tugevalt inspireeritud sajandi esimeses pooles kehtinud
normidest. Kindlasti on aga tegemist kusimusega, mis on tdiesti Riigikogu
enesekorraldusdigusega hdlmatud ning ei ole pdhjust vaita, et selles kisimuses oleks
Riigikogu piiratud.

Vaatamata sellele, et Riigikogule ei laiene mitmed Vabariigi Valitsuse poolt kehtestatud
avaliku teenistust mojutavad regulatsioonid, ei ole pdhjust vdita, et Riigikogu
enesekorraldusdigus enda ametnike varbamisel ja teenistusse votmisel oleks téiel maaral
tagatud. Administratiivset autonoomiat just inimresursside juhtimisel peetakse peaaegu
Uksmeelselt enesekorraldusdiguse peamiseks véljundiks. Olukord, kus Riigikogul ei ole
reaalset voimalust kujundada ulejaanud avalikust teenistusest sGltumatut ning seadusandja
vajadustest ladhtuvat ametkonda viisil, mis oleks just seadusandjale sobiv, ei anna ka
vOimalust tagada Riigikogu enesekorraldusdiguse tdhusat realiseerimist. Ent vdimude
tasakaalustatuse printsiip ei eelda Riigikogu ametkonna jaoks eraldiseisva regulatsiooni
loomist, nagu on seda teinud Malta ja Soome. Kuna Riigikogu on ise end allutanud avaliku
teenistuse regulatsioonile, siis tekib kisimus: kas Riigikogu ei taju seda piiranguna voi on see

Vabariigi Valitsuse poliitiline surve, mis ei lase sellest raamist valjuda?

Siin oleks aga vajalik teha samm tagasi Riigikogu juhtimisstruktuuri juurde. Vajadus
vabaneda tdidesaatva voimu jaoks siduvatest regulatsioonidest ei tdhenda, et Riigikogu peaks
olema kontrollimatu enda ametnike nimetamisel ja tootajate palkamisel. Vastupidi, see eeldab
Riigikogu poolt palju susteemsema ja téhusama sisejuhtimise ja kontrollimise susteemi
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loomist teiste parlamentidega sarnase siseasjade komisjoni voi kantselei komisjoni voi
asjaajamise komisjoni néol. Oluline on see, et Riigikogu juhtimises saaksid osaleda kdik
parlamendis esindatud rihmad ning, et ka Riigikogu tavaliikmetel oleks thus vGimalus
kontrollida, mis toimub Riigikogu Kantseleis ja mdjutada Riigikogu sisekorraldusega seotud
kiisimusi. Lahenduseks v@ib olla ka praegugi mitteformaalselt eksisteeriv vanematekogu
tobvorm. Selge on aga see, et suurem autonoomia enda ametkonna kujundamisel teiste riikide
parlamentides on kompenseeritud selgema ja tGhusama juhtimisstruktuuriga. Riigikogu
enesekorraldusdiguse tugevdamisel on vaja seda silmas pidada.

Ei ole pdhjust vaita, et praeguses d&iguskorras Riigikogule oleks tagatud tdhus
finantsautonoomia. Olukord, kus Riigikogu ei oma reaalset voimu enda eelarve eelndu lle,
on selgelt vastuolus vOimude lahususe ja tasakaalustatuse pdhimottega. Tegemist on
digusega, mida tunnustati Eesti diguspraktikas veel enne enesekorraldus@iguse defineerimist
Riigikohtu poolt. Parlamendi digust kontrollida enda eelarve menetluse protsessi peetakse
seadusandja autonoomia olulisemaks koostisosaks ning praegu Vabariigi Valitsusele kuuluv
0igus muuta Riigikogu eelarvet enne parlamendile esitamist ei ole samastatav kaasaaegsetes
parlamentaarsetes vabariikides valitseva korraga. Isegi XX sajandi esimesel poolel, kui
enesekorraldusdigus ja finantsautonoomia polnud Eesti diguskorras teada-tuntud mdisted, oli
Riigikogu pikalt olukorras, kus kontroll Riigikogu eelarve ile oli Riigikogu kdes. Kehtiva
korra vastuolu vBimude lahususe pdhimottega on veelgi selgem seet6ttu, et Riigikogu on
kohustatud koostama rahastamiskavasid, mille suhtes saab rahandusminister kehtestada
kululae. Ka see naitab, et praegune vBimude tasakaalustatuse slisteem, vahemalt eelarvelistes

kisimustes, on tugevalt taidesaatva voimu poole kaldu.

Seetottu tuleks kaaluda Riigikogu finantsautonoomia laiendamist, eeskujusid selleks leiab ka
teiste riikide regulatsioonidest. Seda v6ib saavutada végagi erinevate meetmetega ning mitte
alati ei pea nad vOtma seaduste kuju. Nii nditeks on Soomes tavaks, et taidesaatva véimu
organid pdhimotteliselt ei muuda Eduskunta eelarveprojekti, ehkki seaduse alusel on
rahandusministeeriumil digus vastavaid muudatusi algatada. Ilmselt oleks Eesti diguskorra
jaoks Uhest &&rmusest teisse hippamine Maltal kehtivale siisteemile Gleminek, kus valitsusel
on pelgalt véimalus osaleda parlamendi eelarvet vélja to0tava komisjoni t06s, mille t66
tulemus saabki riigieelarve osaks automaatselt. Tden&oliselt Eesti Giguskorraga sobivam

oleks kaaluda Bundestagi eelarve suhtes kehtiva ststeemi kohandatud kujul tlevdtmist, kus
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Uksmeele puudumisel eelarveettepaneku (Ule esitatakse parlamendile altrernatiivseid

ettepanekuid.

Mis puudutab Riigikontrolli poolt teostatavasse majanduskontrolli, siis taolise kontrolli puhul
on tegemist suhteliselt levinud praktikaga rahvusvahelises mastaabis. Kiisimus tekib pigem
konkreetselt Riigikontrolli seaduses satestatud majanduskontrolli ulatuse osas, mis lisaks
formaalsele kontrollile vGib hakata hindama ka teatud kulutuste ja finantsotsuste otstarbekust,
mis aga omalt poolt piirab juba Riigikogu enesekorraldusdigust finantsautonoomia
seisukohalt. Ei ole aga alust vaita, et tegemist oleks lubamatu vdimude lahususe ja
tasakaalustatuse péhimdtte rikkumisega. Anallisides Eesti Vabariigi pShiseadust ajaloolises
perspektiivis vois tdheldada, et juba 1938. aasta pdhiseaduse alusel oli Riigikontrollile antud
piisavalt ulatuslikud digused enda padevuse teostamisel ning Riigikogu ei eristunud selles
kiisimuses teistest asutustest. Kui pidada silmas, et eelnevad pohiseadused olid praeguse
pdhiseaduse koostamisel mdneti eeskujuks, siis vBib aru saada, miks on Riigikontrollile
jaetud nii laiad Oigused enda padevuse realiseerimisel. Toen&oliselt, selgemat hinnangu
sellele olukorrale voib Ghel hetkel anda Riigikohtu halduskolleegium, kes teatavasti tunnistas
Riigikogu digust olla kohtumenetluse pooleks kohtuvaidluses teise asutusega, kui asi

puudutab enesekorraldus@iguse kiisimust.

Vastus selle magistrit6d uurimiskiisimusele seisneb selles, et Riigikogu enesekorraldusGiguse
piirangud neis aspektides, kus piirangud eksisteerivad, on seotud tdidesaatvale véimule antud
digustega mdjutada Riigikogu pdhiseadusliku padevuse realiseerimist. Mdned nendest
piirangutest, nagu nditeks Riigikogu finantsautonoomia piiramine, kujutavad endast vdga
tosist ja otsest Riigikogu enesekorraldusdiguse riivet ning ei ole seetdttu ka legitiimsed.
Moned, nagu politsevdimu puudumine voi nork jurisdiktsiooniline autonoomia on pigem

seotud Riigikogu enda soovimatusega vastavaid digusi sisustada.

Eesti diguskorra ajaloolis-vordlev analliis nditas selgelt, et Riigikogu enesekorraldusdiguse
kaasaaegsele tdhendusele omistatavaid digusi tunnustati olulistena ka esimeste pohiseaduste
ajal. Ehkki Riigikogu reaalne autonoomia kdikus vastavalt diguspoliitilistele muutustele
riigikorralduses, selle autonoomia olemasolu ja esile toomise olulisus olid digusteadlastele
selge. Eesti Giguskord vottis seda veel esimese pdhiseaduse koostamise ajal ning mitmed

praeguse pohiseaduse regulatsioonid on samuti sellest mdjutada saanud.
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Riigikogu enesekorraldusdigusega seonduvalt saab teha veel Uhe jérelduse, mis selle
magistritdd teemaga otsest seost ei oma, kull on aga téhtis selle enesekorralduséiguse
tagamise aspektist. Ehkki Eesti pOhiseadus satestab vOimude lahususe ja tasakaalustatuse
pohimotte alusel kindlate vdimuharude eristamise, mojutab tegelikkuses tihtipeale vdimu
reaalset jagunemist poliitiline olukord ja erakondade vahelised koalitsioonid. Seetdttu,
pludes tagada Riigikogu jaoks tfelist autonoomiat ja tegutsemisvabadust, peaksime
keskenduma mitte Uksnes Oiguslikele probleemidele, vaid arvestama ka poliitilise
reaalsusega. Selles valguses vdib eespool nimetatud diguslikele sammudele lisaks olla vajalik
kindlustada ka seadusandja suurem poliitiline sGltumatus ja parem kaasamispoliitika
Riigikogu enda sees. Selleks v6ib olla nii Riigikogu juhtimisstruktuuri mitmekesistamine ja
laiapOhjalisemaks muutmine, kui ka Riigikogu esimehe mandaadi pikendamine eesmérgiga

tosta Riigikogu juhatuse autoriteeti ja vahendada soltuvust erakondlikest mdjudest.

Nii vOi teisiti on Riigikogu ja ka teiste p&hiseaduslike institutsioonide enesekorraldusdiguse
teema oluline v6imude lahususe ja tasakaalustatuse pohimdttel toimiva Eesti Vabariigi kui
demokraatliku Gigusriigi tugevamaks ja paindlikumaks muutumisel. Seet6ttu on Riigikogu
enesekorraldusdiguse uurimine pohiseaduslikkuse jarelevalve, kohalike omavalitsuse Giguste

vOi haldusorgani volituste piiride seisukohalt aktuaalne ka edaspidi.
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Pesrome

ABTOHOMUSA PUrnKory B HCTOPUYECKON M CPAaBHUTEIILHOM NEPCIICKTUBRE

OnvH M3 TIaBHBIX NPUHLMIIOB, HA KOTOPHIX OCHOBaHa JcTOHCKas PecmyOiuka B KauecTBe
HapJIaMEHTCKON PECITyOIMKH SBJISETCS INUPOKO M3BECTHBII MPUHIIUII pa3JielieHus! BIacTe. 8
4 KoHCTUTYIIMH DCTOHCKOM PecmyOnuky ycTaHaBiMBaeT MPUHLUN OajlaHca BIACTEH HApsAy
C UX pa3leleHueM. DTO O3HAa4yaeT, YTO pa3Hble BETBU BIACTU JIOJDKHBI OBITH HE TOJIBKO
pa3feleHbl, HO OHM JOJDKHBI TakK€ M YPaBHOBEIIMBATH JApyr npyra. Takod noaxon
HE00XO0/UM JIJIsl TOTO, YTOOBI rOCyIapCTBEHHAs CUCTEMA Pa3BUBAJIaCh PABHOMEPHO U HE OJMH
U3 OpPraHoB HE MOI Obl CKOHIIEHTPUPOBAaTh B CBOHUX PYKaX, a TOYHEE B PyKax CBOETO
PYKOBOJICTBA, CJIMIIKOM MHOTO BJacTu. Beimarommecs actoHckue opuctel Kamne Mepyck u
Payns Haputc cnpaBennmBo moaMeyaroT, YTO M3 BCEr0 MHOIooOpa3usi KOHCTHTYLIMOHHBIX
MHCTUTYTOB M OpPraHOB pa3/ielieHusl BiacTeil Hambosee cepb&3HOM mpobiieMoil sBIseTCs
«KpEH» CHUCTEMBI pa3JiesieHus U OajlaHca BiIacTel 100 B CTOPOHY 3aKOHOATEIbHOM, TNO0 B
CTOPOHY HCIIOJIHUTEJIBHON BIACTU. Eciy nepBelid ciaydail MOKET O3HAa4aTh TaK Ha3bIBAEMBbIN
NapJaMEHTCKUI abCOJIIOTU3M, MPHU3HAKM KOTOPOrO MOXHO OBUIO HalWTH B IEPBOM
JIECATUIIETUN CYIIECTBOBaHUs DCTOHCKON PecnyOnuku, To BTOpOH cilyyail mpakTHYecKd
HEMHHYEMO NPHUBOJMUT K YCTAHOBJICHUIO ABTOPUTAPHOIO PEKMMA IPABIECHUS, YTO TAKKE

Mo3Hana DCTOHUS nocie NpuHATHs nonpaBok Kk Koncrutyuuu B 1933 rogy.

CoBepeMeHHOE MOHMMaHHE O TOM, KaK JOJDKHA paboTaTh cUCTeMa pas/iesieHus U OanaHca
BJIACTEH MIPEAIOaraeT Haau4yve TaK Ha3blBAEMOM BHYTPEHHEH aBTOHOMHMHM WIIM IIPOCTO
aBTOHOMUU €€ CyObEKTOB — OpraHOB pa3JIMYHBIX BETBEM BIACTH, M KOHCTUTYLHOHHBIX
UHCTUTYTOB. [locneqHee 0COOEHHO BaXKHO, TaK KaK ICTOHCKasl CHCTeMa Pa3/IeleHus BilacTen
YCTPOCHA CIIOKHEE, YE€M IIPEIIoJaracT TPETUYHOE DA3ACICHUE Ha HCIOIHHATEIBHYIO,
3aKOHOJATENbHYI0 U CyneOHyI0 BiacTh. Bo-nepsbix, IIpesunent PecnyOnuku He siBisieTcs
OTJEJIbHON BETBBIO BJIACTH, & OPraHOM HCIIOJIHUTENILHOU BiIacTu Hapsany ¢ IIpaBurenscTBoM
PecriyOnuku. Bo-Bropbix, kaHiyiep mpaBa U [ocynapCTBEeHHBIH KOHTPOJb, XOTS M HE
OTHOCSTCS B TpEM YNOMSHYTHIM B 14-om maparpade koHcTuTyuuu OP BeTBSIM BiacTH,
HaXOJATCS C HUMH B CUCTEME TOPU30HTAIBHOIO pa3fesieHus Biaacteil. K atum nBym opranam
BJIACTH, a Takxke K l'ocymapctBeHHOMy cyny, Kanuemspum Puiirmkory u IlpesuneHty

PecniyOnuky npuMeHsSeTcs TEPMUH «KOHCTUTYLIMOHHBIH HHCTUTYT.
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ABTOHOMHSI KOHCTUTYLIHOHHOTO HMHCTUTYTa O3HA4aeT, 4YTO 3TOT MHCTUTYT MMEET IpaBo,
HE3aBUCHMO OT JPYIMX KOHCTUTYLMOHHBIX MHCTUTYTOB, YCTaHABIMBaThb CBOW BHYTPEHHUH
MOPSAOK PabOThl U OPTaHU3AIMIO BBHIOJHEHUS YCTAHOBJICHHBIX KOHCTUTyHHeW OP 3amad.
OpraH, KOTOpBIN NOJIB3yETCSA IPaBOM aBTOHOMUHU, CAMOCTOSTEIBHO OIPENEISET BHYTPEHHUE
IIpaBWJIa U YCTAaHOBKH, KACAIOIIUECS UCKIIOYUTEIBHO €r0 MepcoHana. BaXHo oTimyars 3TO
IpaBO OT IIpaBa NPHUHATHA JAUCKPELMOHHBIX PEIIEHUM, KOTOPOE O3HA4aeT IpPaBo
HA/ICJICHHOTO BIACTBbIO OpraHa NPUHUMATh TO WJIM HHOE pelleHHe, WIA BOOOIEe He
MIPUHUMATh PEIIEHUs, KOTOPOEe CO3/1aéT MpaBa U 00A3aHHOCTH JJIS JIMLI, HE BXOAAIINX B KPYT
paOOTHUKOB M YMHOBHUKOB OpraHa. VMHbIMM clOBaMH, aBTOHOMMS B JAHHOM KOHTEKCTE
Kacaercs JIMIIb TeX IIPOLECCOB U PELICHUH, KOTOPBIC HE MMEIOT HUKAKOrO BIIMAHHUS Ha

OKpY>KalOIIU MUP U 3aTPAarvBaroT JIUIIb CaM KOHCTUTYLIMOHHBIN UHCTUTYT.

Pazymeercs, peur He UAET 00 aOCONFOTHOH aBTOHOMHU M BO3MOXXHOCTH JIEJIaTh BCE, YTO
YrOAHO BHYTPH KOHKPETHOI'O OopraHa Wiu MHCTUTYTA. [lepBoe u riiaBHOE, 4TO OrpaHUYUBAET
[IPaBO aBTOHOMHH, 3TO HOPMbI KOHCTUTYLIUU. Tak, mapJaMeHT HE MOKET IPUHATh PELICHUS
MPUHUMATh Ha PpalbOTy TOJIbKO X)uTeneil octpoBa Caapemaa — 3TO HPSIMO MPOTHBOPEUUT
naparpady 12 koncturyuuu OP, KOTOpHI 3ampeniaeT TUCKpUMHUHAINI0. BTOphIM BakHBIM
OTpaHUYEHUEM SIBIIIETCS BHYTPEHHSISI aBTOHOMHSI JIPYTMX OpPraHOB M HMHCTUTYTOB. OTO
O3HAYaeT, YTO IPHUHATHIE B paMKax pealu3aluy [paBa aBTOHOMHUM PEUIEHUS HE MOTYT
3aTparuBaTh BOINPOCHI ABTOHOMHMHM Jpyrux opraHoB. K mnpumepy, npuHHMas CBOM
BHYTpEeHHUN Orojker, Pulirukory He MOXET TeM CaMblM OIpPaHUYHUTh OHOKET
l'ocynapcrBeHHOro koHtposs. Ele OIHOW TpaHULIEHd BHYTPEHHEH aBTOHOMHUM SIBIISIFOTCS
MIPUHLUIIBI, e U HEHHOCTU KOHCTUTYIHH DP. Tak kak 3TH KpUTEpUH HEBO3MOKHO TOYHO
U OKOHYATEIbHO C(HOPMYITUPOBaTh, @ TAKXKE YUHUTHIBAsl TO, YTO OHU MOTYT CO BpEMEHEM
HECKOJIBKO MEHSTHCS, TPAHUIBI BHYTPEHHEW AaBTOHOMHUH MEPHUOJMYECKHA HAPYIIAIOTCS, YTO

co31a€T MpoOIeMBbl M KOH(DJIUKTHI B CHCTEME pa3/iefieHus U OasaHca BIaCTEH.

Ota paboTa KOHLUEHTPUPYETCS HA TOM, Y€M MMEHHO OrpaHMYeHa BHYTPEHHSISI aBTOHOMUS
Puiirukory, ¥ uIer OoTBET Ha BOMNPOC, HACKOJBKO JIETUTUMHBI 3TH orpaHuueHus. Ocoboe
BHHMaHHE K aBTOHOMHH 3aKOHOJIaTEJIBbHOIO OpraHa 00OCHOBAaHO HECKOJbKUMHU (PaKTOpaMHu.
Bo-niepBbIX, yuuThIBas MapiiaMeHTCKOE yCTPOUCTBO DCTOHCKOM PecnyOnuku u npuHUMas BO
BHUMAaHMs MPUHIUI 3aKOHHOCTH, HanOoJiee MIMPOKO BIMATH Ha TOCYIapCTBEHHYIO KHU3Hb U
JESTENBHOCTh OCTAJIBHBIX OPraHOB MOXKET MMEHHO MapiaMeHT. JTO 3HA4YMT, 4TO U KpYr

BOIIPOCOB, OXBAYEHHBIX aBTOHOMUEH IMapiaMeHTa, HEOObIYaifHO MIUPOK U pazHooOpaseH. Bo-
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BTOPbIX, HWMCHHO HC3aBUCUMOCTb 3aKOHO,I[aTeHI>HOI>'I BJIaCTH IIO0 OTHOIICHHIO K
HCIIOJIHUTEIRHON BIIACTH 3a494aCTy0 ABJACTCA OJHHMM M3 TIIaBHBIX YCJIOBI/Iﬁ COXpaHCHUA U

pa3BUTHA JEMOKPATUYECKOIO YCTPOUCTBA.

ABTOHOMHUIO PUHIMKOTY MOXHO C OIPEACICHHOM MOJIEd YCIOBHOCTH DPa3leluThb Ha TPH
OCHOBHBIX KOMIIOHEHTA: MHCTUTYLIMOHAJIbHAs aBTOHOMMUS, aJMUHUCTPAaTUBHSA aBTOHOMHUS U
(¢uHaHCOBasi aBTOHOMUS. DTO pa3JieIeHue BO MHOI'O Pa3 yCIOBHO, TaK KaK OOLIEIPUHATON U
BCEIeNI0 MpopaboTaHHONW KOHIENIMU MOJIX0Aa K aBTOHOMUHU NapIaMEHTOB HE CYIIECTBYET,
4TO JIeaeT U3y4eHUE ITOM TeMbI elle 00Jiee HHTEPECHBIM C TOUKH 3pEHHsI FOCY1apCTBEHHOIO

U KOHCTUTYHHOHHOI'O ITpaBa.

[logq WHCTUTYUMOHAIBHOM aBTOHOMHUEH NOJPA3yMEBAETCS BO3MOXKHOCTh IapJIaMEHTa
CaMOCTOATENIbHO MIPUHUMATh CBOM BHYTPEHHHUH PACIOPSAIOK U TMpaBuja padOThl, KOTOPHIC B
KOHTEKCTE PUHTMKOry BBIpaXalOTCsi B COOTBETCTBYIOLIEM 3aKOHE. Ba)HO, 4TO 3TOT 3aKOH
HMMeEeT CTaTyC KOHCTUTYLIMOHHOTO, T.€. OH MOXET OBITh MPUHAT U U3MEHEH UCKIIFOUUTEIBHO
OOJIBIIMHCTBOM T'OJIOCOB cOCTaBa napiameHTa. CtaTyc BHYTPEHHETO paclopsiika B KauecTBe
3aKOHA, J1a U €llle KOHCTUTYLMOHHOIO SIBHO YCIIOXKHSET I0JI0KEHUE PUiirnkory B Borpoce o
pacnopspKeHHH TpaBoM aBTOHOMUU. [IpoOnema 3akirogaeTcss B TOM, YTO 3aKOHBI JIOJKHBI
npoBo3riamarkes [Ipesunentom PecryOnuku, KOTOpBIA UMEET MPaBO CYCHEHCHBHOTO, WM
OTKJIaJbIBAOLIEr0 BEeTO. boisiee TOro, anmenrupoBaHue K HECOOTBETCBUIO KOHCTUTYLIHUM IPU
NPUMEHEHUHU JTOr0 IIpaBa OTKPBIBAET MEPCIEKTUMBY aHAIM3a 3aKOHA O BHYTPEHHEM
pacrniopsiike M mpaBmiax paboTel Puitrukory eme 10 ero BCTymiieHus B cuity. [logoOHyro
CUTYyallMIO0 CJIOKHO Ha3BaTh ONAromnpusTHOW JUIsg TapjiaMeHTa, OCOOCHHO YUWUTHIBas
HCTOPUYECKUN KOHTEKCT: M BO BpEMEHA TaK Ha3bIBAEMOM II€PBOM KOHCTUTYLIMH, U BO
BpemeHa nuktaTypel Koncrantuna Ilarca, y mapmameHTa ObUta BO3MOXKHOCTH MPHUHSTH
BHYTPEHHUN paCTHOpSAIOK pEIICHHEeM, WJIA He HUMEImMM GOopMy 3aKoHA, WIA HE
MpEANoaraBiIMM  IPOBO3IJIALIEHWE TIJIaBOW  rocygapctBa. Kpome Toro, apyrue
napiameHTckue pecnyonuku EBpomeiickoro Coro3a, Takue kak Manbra, ['epmanus u
OUHIAHIUS, TPEANoNiaraloT MPUHATHS  COOTBETCTBYIOIIMX  aKTOB  0e3  ydacTus
WCTIOTHUTENIBHOU, U TeM OoJiee cyaeOHol Biactu. 1 Bce ke, Takoil MOpPsIIOK HENb3s CUUTATh
HEJIETETUMHBIM, BE€JIb OH HAMPSIMYIO UCXOJIUT U3 KOHCTUTYMHU DP. [Ipyroe neno, 4ro npu eé
MOTEHIIUATBFHONW PEBU3MM BOMPOC 00 M3MEHeHHH MaparpadoB, KAacalolIUXCs BHYTPEHHOTO

pacriopsiika v paBuil paboTsl Puiirukory Mor Obl OBITH TOIHSAT.
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Kak yxe ObuIO yIIOMSHYTO, BTOPBIM Ba)KHBIM aCIEKTOM BHYTPEHHEW aBTOHOMHUU SIBISETCA
aIMHMHHCTpaTHBHAs aBTOHOMHsA. OHa Moapa3yMeBaeT BO3MOKHOCTD IIapJaMeHTa aBTOHOMHO
(opMHpOBaTH COOCTBEHHYIO aIMHUHHUCTPALMIO WM KaHIEISPUIO, OTIPENIENIATh €€ CTPYKTYpY U
KOHKpETHBIE 33J1a4M, CO3/aBaTh IITaT YUHOBHUKOB U PaOOTHUKOB II0 CBOEMY YCMOTPEHMIO.
Camas cepbé3Hasg mpoOsema, cBs3aHHas C 3TOM TeMOi, 3To Bompoc 00 ocoboM craryce
YMHOBHHUKOB IapJlaMEHTa 10 OTHOLIEHHMIO KO BCEH OCTaJIbHOM IOCYAApCTBEHHOM ciyxoe.
Takoii cratyc npumensiercs, K mpumepy, Ha Manbre 1 B @UHIISHINHT, OJHAKO caM 110 ce0e OH
HE SIBJIAETCS 00s513aTENbHBIM YCIOBUEM IS peasu3alluy IpaBa Ha aBTOHOMUH. BaxkHO, 4TOOBI
BHE 3aBUCUMOCTH OT CTaTyca YMHOBHHMKOB CHUCTEMa HX BEpOOBKM, Ha3HAuCHHs U HHBIE
BOIPOCHI OTBEYAIU PeabHBIM HEOOXOAMMOCTSM MapiiaMeHTa. 3aKOH O TOCyIapCTBEHHOU
ciry’kOe 0CBOOOXKIaeT MapIaMEHTCKHX YMHOBHUKOB OT HEKOTOPBIX MPABUJ, MPUHUMAEMBIX
nocraHoBieHusiMu [lpaBurenscTBa PecnyOnuku, U OTHa€T penieHue BOIPOCOB O MOPSAKE
BepOOBKH, TOUHBIX TPEOOBaHUSIX, 00 00YUEHUH, CUCTEME MOBBIIIEHUH U T.J. B KOMIETEHIUIO
kaHuensapuu Puiirukory. Tem He MeHee, MapilaMEHT BCE PAaBHO OCTaeTCsl CBA3aH OOLIMMU
ITOJIOKEHUSAMM 3aKOHA, KOTOPBIEC HE MPEAIOJIaraoT OTAEIbHOIO PEryJINpPOBaHUSA CO CTOPOHBI
WCIIOJIHUTENIBHOM  BJIACTH. Takasg cCHTyauus NPOTUBOPEYHUT MNPHUHLMIY aBTOHOMHUH
[apJaMeHTa, TaK KaK €ro aJMUHUCTPAaTUBHAs aBTOHOMMS IPEIIOJIAraeT BO3MOXKHOCTH
¢dopmMHpoBaTh IITAT CBOEH AIMUHMCTPALUH, HE OPUEHTHPYSACh HA 3aKOHBI, OCHOBHBIM
aZpecaToM KOTOPBIX SIBJIFOTCS YUHOBHUKH IPABUTEIBCTBEHHBIX yupexkaeHux. [loaromy mis
MIPUBEICHUS CYLIECTBYIOIIMX HOPM B COOTBETCTBHME C IMPUHLIUIIOM O Pa3/eieHUH U OajaHCce
BJacTeil He0OX0IMMO 0CBOOUTH PHirMKory oT co0MI0/1eH!s] KOHKPETHBIX MOJI0KEHNH 3aK0OHa
0 TOCYJapCTBEHHOM Clly»k0e, KOTOpble KacatoTcsi BepOOBKM YMHOBHUKOB M NMPHUHATHS UX Ha
cily’k0y, M JaThb BO3MOXXHOCTb MapjJaMEHTy CaMOMy CO3aBaTb COOTBETCTBYIOILUI

PEriiaMeHT, OCHOBAHHBIM HA 0a30BBIX IIPpUHIMIIAX 3aKOHA.

TpeTLI/IM BAaXHBIM KOMIIOHCHTOM IIpaBa 00 aBTOHOMHHU SIBIISIETCS (bI/IHaHCOBaSI ABTOHOMUSI.
Ona BKJIIOYaeT B ceOs MpaBo MapiiaMeHTa CaMOCTOATENbHO (hOPMHUPOBATH CBOM OIOIKET,
JIeCTBOBATh MCXO/S U3 HEro M OCYIIECTBIATH KOHTPOJIb 32 €ro BhIOJHEHHEM. Heckosbko
OIIOCPEZIOBAHHO B 3Ty KaTETOPHIO BKJIIOYAIOT TAKXKe HE3aBUCHMOCTh IIapjaMEHTa B
pacrnopsbkeHUH cOOCTBEHHBIM MMyIliecTBoM. Hanbosnee npoOiemMHON cTOpoHOM (hMHAHCOBOM
aBTOHOMUHU Puiirukory sBnsercs ¢opmupoBanue coOcTBeHHOro Oromkera. CoriacHoO
KOHCTUTYLIMH, OIO/KeT (opMUpYeTCs MpaBUTENbCTBOM W BBIHOCUTCS Ha OOCYXACHUS
mapiaMeHTa Ui €ro JalbHEHIIero NpUHATHS. OJTO O3HAYaeT, 4YTO IIPOEKT Orojkera

MapjJaMeHTa U €ro KaHUEISApPUU, KOTOPBIM TNPUHHUMAET MpaBieHue Puiirmkory cHavana
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nepenaéTcsi MUHUCTEPCTBY (PMHAHCOB, KOTOpOE 3aTeM HampasiisgeT ero B IIpaBuTenscTBO
PecriyOnuku  1yist  yTBEp)KIEHHUS MPOEKTa TOCYyAapCTBEHHOro OropkeTa. 3akKOoH O
rOCy/IapCTBEHHOM OrojpKkeTe JaéT MHUHHCTPY (DMHAHCOB TMpaBa W3MEHUTh OFOJKET
napjaMmenTa, u ecinu [IpaButenscTBO PecryOnmMKM COTIAcHUTCS ¢ €ro peleHueM, TO TOorjaa
MPOEKT MapJIaMEHTCKOTo Orojkera OyAeT M3MEHEH U COMPOBOXKIEH COOTBETCTBYIOUIMMH
o0BsicHeHUsIMU. W XOTS OKOHYaTeNbHOE MPUHATHE OI0/PKETa 3a mapilaMeHTOM, MOBIUSATH HA
LETBHBI TOCYIapCTBEHHBIM OIO/DKET MPEACTaBIsSETCS JOCTaTOYHO CJIOKHOM 3ajayeid,
YUYUTbIBAsA HGO6XOI[I/IMOCTB HaxXOXJACHUA HCTOYHHUKOB IIOKPBITUA PpacxXxodoB U JOBCPUC
OOJIBIIMHCTBA MapiiaMeHTa, KOTOpoe OObIUHO MMeeTcs Y mpaBuTenbeTBa. [1o 310l mpuunHe
MpEJICTaBIseTCs  HEOOXOMUMBIM  W3MEHUTh  HBIHEIIHUKA  TOPSAOK  COCTaBJICHHS
rOCYJapCTBEHHOTO OIO/DKeTa € IeNbl0 00ecreueHusl MOJHOTH (PUHAHCOBOW ABTOHOMHHU
napiamenTa. [Ipu 5ToM HeT npsAMoil He0OXOAUMOCTH TPOBOJAUTH PaaUKAIbHBIE PeOpMBI U
yCTaHABIMBaTh CUCTEMY, MOJOOHYI0 MalbTUHCKOW, KOTJa MapjaMeHT MPUHUMAeT CBOM
OIO/KET TMpaKTUYECKH Oe3 ydyacTHsl TPaBUTENbCTBA U MPOCTO J00aBisieT €ero K
rocygapcTBeHHOMY Oropkery. bosiee opraHMdHBIM [Jii 3CTOHCKOM CHUCTEMBI TIpaBa OyneT
cxoxas ¢ ['epmanueit cucrema, mpu KOTOPOM Te YacTH OIOKETa MapiaamMeHTa, 0 KOTOPBIM
HE yJIajgoCh IOCTUYh KOMIIPOMHKCCA MEXKAYy MapiaMeHTOM U MHHHUCTEPCTBOM (DMHAHCOB,
N00aBIsieTCsl B OKOHUYATENBbHBIH MPOEKT TOCYAapCTBEHHOro OmJKeTa B KayecTBE

AJIBTCPHATUBHOT'O NPCIJIOKCHUA.

JlanHast marucrepckas paboTa JI€MOHCTPUPYET, YTO BHYTPEHHsISI aBTOHOMUSI Puiirukory He
o0ecrieyeHa B IOJIHOW Mepe, U YTO OHA CEPbE3HO OrpaHUYeHa MpaBUWIIaMHU OIOKETHOTO
JIeJIOTIPOU30BOJICTBA U BEepOOBKM mepcoHana. OueBUAHO, YTO MHOTHE CYIIECTBYIOIINE
KOHCTUTYLIMOHHBIE HOPMBI UIMEIOT CBOM KOPHH B IIPEABIAYIINX PEIAKIUAX KOHCTUTYIIUH, YTO
JTAET OCHOBAHME CUMTATh NMPUHLIUI BHYTPEHHEW aBTOHOMHH IapJIaMEHTa HE CTOJIb HOBBIM
SBJICHUEM, Kak OOBbIYHO cuuTaercd. B To e BpeMs, pa3iuyusi B periiaMeHTHPOBAaHUU
peanu3ali BHYTPEHHEH aBTOHOMUHM PHITHMKOry KOpeHHBIM 00pa3oM OTJIMYaroTCS OT
TaKOBBIX B JPYrHX MaplaMeHTCKui pecnyOinkax EBpomel. Bee 310 co3maér mpennochuiku
JUISL JAIBHEHIIMX MCCIECJOBAaHUM TEMATHKM BHYTPEHHEH AaBTOHOMHH M PACCMOTPEHUS

HEKOTOPBIX BAPUAHTOB €€ YCUJICHUS B CYIIECTBYIOLIEH IIPABOBOM CHCTEME.
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digitaalarhiivi DSpace’i kaudu kuni autoridiguse kehtivuse t&htaja I6ppemiseni.

2. olen teadlik, et punktis 1 nimetatud digused jadvad alles ka autorile.

3. kinnitan, et lihtlitsentsi andmisega ei rikuta teiste isikute intellektuaalomandi ega
isikuandmete kaitse seadusest tulenevaid 8igusi.

Tallinnas, 02.05.2017
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