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LUHIKOKKUVOTE

Euroopa Inimdiguste Kohus ja Euroopa Liidu Kohus toimivad rahvusvaheliste
regionaalsete kohtutena Euroopa konstitutsionalismi siisteemis, olles teatud ulatuses
konstitutsiooni- ehk Eesti moistes pdhiseaduslikkuse jarelevalve kohtute rollis. Lisaks
tavaparase kohtumoistmise funktsiooni tditjatele on tegemist oluliste digusteadmiste
keskustega, millele on antud selgesdnalise ja piiratud ulatusega volitus anda arvamusi —

toimida teatud juhtudel teiste voimuharude jaoks nduandvas funktsioonis.

Ka Riigikohtul on Eesti &iguskorras selline funktsioon. Magistrité keskendub
pohiseaduslikkuse jirelevalve kohtumenetluse seaduse §-le 7!, mis vdimaldab
Riigikogul kiisida Riigikohtult kui pohiseaduslikkuse jérelevalve kohtult seisukohta
selle kohta, kuidas tolgendada pohiseadust koostoimes Euroopa Liidu digusega Euroopa
Liidu liikme kohustuste tditmiseks vajaliku seaduse eelndu vastuvotmisel. Selle sitte
alusel seisukoha andmine ei kujuta endast Riigikohtu pohiseaduslikkuse kohtulikku
jarelevalvet selle kitsas mottes — digustloova akti, vilislepingu voi Riigikogu otsuse
pohiseaduspirasuse kontrolli. Site on kasutust leidnud vaid tihel, kuid Eesti diguskorras
kiillaltki pdhimottelise tdhendusega korral. Selle kasutamata jéetud sétte potentsiaalne
rakendusvaldkond Euroopa Liidu liikme kohustuste selgitamisel ja analiiiisimisel ning

inimJiguste kaitse parema tagamise kindlustamisel on aga lai ning majus.

Siiski annab Riigikohus praktikas digusaktide eelndude kohta arvamusi, olles eelndu
véljatootajate poolt kaasatud valdkondades, mis on olnud seotud muuhulgas
pShimdtteliste diguskiisimuste ja Euroopa Liidu diguse iilevotmisega. See olukord on
potentsiaalselt probleemne: kehtivas diguses ei ole Riigikohtule ette ndhtud Gigusakti

eelndu menetluses osalemise, nduannete ja soovituste andmise voimalust.

Et ebaselge olukord lahendada, tuleks Riigikohtu olemasolevat nduandvat padevust
laiendada ja seda paremini reguleerida, vilistades seejuures erapooletu kohtukoosseisu
moodustamise ohu, mis voib tekkida eelndu kohta arvamuse andja ning hiljem sama
regulatsiooni alusel kohtumdistja rollis olles. Selleks saab votta eeskuju muuhulgas
Euroopa Inimdiguste Kohtu ja Euroopa Liidu Kohtu nduandvast tegevusest. Nii tekiks
voimalus parimal moel rakendada kohtunike praktilisi kogemusi digusemdistjatena ning

ekspertteadmisi digusteaduses digusloomeprotsessis.
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ELK — Euroopa Liidu Kohus
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RKKTS — Riigikogu kodu- ja to6korra seadus

PS — Eesti Vabariigi pohiseadus

PSJKS — pdhiseaduslikkuse jarelevalve kohtumenetluse seadus
PSTS — Eesti Vabariigi pdhiseaduse tdiendamise seadus

VTK — véljatootamiskavatsus

VV — Vabariigi Valitsus



SISSEJUHATUS

Idee Euroopa konstitutsiooni olemasolust ja selle iile tehtavast jarelevalvest Euroopa
kohtutes ei ole kaugeltki uudne. Rahvusvaheliste regionaalsete kohtutena on Euroopa
Inimdiguste Kohus (edaspidi EIK) ja Euroopa Liidu Kohus (edaspidi ELK) selles
stisteemis pohilised toimijad. Nii EIK kui ka ELK puhul on tegemist funktsionaalses
mottes teatud ulatuses konstitutsiooni- ehk Eesti mdistes pohiseaduslikkuse jérelevalve
kohtutega. Eesti on nii Euroopa Noukogu (edaspidi EN) kui ka Euroopa Liidu (edaspidi
ka EL) liige ning seetdttu on Eesti Vabariigi Riigikohus oma tegevuses paratamatult
seotud EIK ja ELK-ga, toimides lisaks riigisisesele kontekstile ka Euroopa

konstitutsionalismi taustsiisteemis.

Lisaks oigusemdistmise funktsiooni tditmisele on korgemad kohtud riikide ning
rahvusvaheliste organisatsioonide jaoks olulised Gigusteabe ja -teadmiste keskused.
Korgemate kohtute kohtunike praktilised kogemused Oigusemdistjatena ning korge
kvalifikatsioon Gigusteaduses teevad neist eksperdid, kelle teadmised ja kogemused on
nouandvas funktsioonis teistele voimuharudele ddrmiselt vaartuslikud. Nii EIK kui ELK
piddevuses ongi teatud juhtudel ka arvamuste andmine — iilesanne, mis ei kuulu
kitsamalt Oigusemoistmise valdkonda ning mille tditmiseks on kohtutele antud

selgesonaline ja piiratud ulatusega volitus.

Magistritoo keskseks teemaks ongi Riigikohus, ainus kandva rolliga korgem kohus
Eestis, kelle iilesandeks on muuhulgas iihtlustada madalamate kohtuastmete praktikat
ning olla ka suhtes seadusandja ja tditevvoimuga. Riigikohus on Eesti Vabariigi
pohiseaduse ! (edaspidi ka PS) § 149 kohaselt riigi korgeim kohus, kes vaatab
kohtulahendeid 14dbi kassatsiooni korras. Riigikohus on {ihtlasi pdhiseaduslikkuse
jarelevalve kohus, tdites rolli, mille jaoks on paljudes riikides eraldi
konstitutsioonikohus. Neid iildphimdtteid tdpsustab kohtute seadus? (edaspidi KS),
mille § 25 Ig 1 kohaselt on Riigikohus riigi korgeim kohus. Lisaks sellele, et Riigikohus
vaatab kohtulahendeid 14bi kassatsiooni korras ning teistmise ja kohtuvigade

parandamise menetluses, on ta KS § 26 lg 3 kohaselt iihtlasi pohiseaduslikkuse

! Eesti Vabariigi pohiseadus, https://www.riigiteataja.ee/akt/633949?leiaKehtiv [kiilastatud 15.05.2017].
2 Kohtute seadus, https://www.riigiteataja.ee/akt/12769841?leiaKehtiv [kiilastatud 15.05.2017].
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jérelevalve kohus. Voib julgelt viita, et Riigikohus on Euroopas tihelepanuviérne, olles
samal ajal nii konstitutsiooni- kui ka kassatsioonikohus, vastutades pohiseaduslikkuse
jarelevalve eest ning olles riigi korgeimaks kohtuks tsiviil-, haldus- ja

kriminaalasjades.®

EIK ja ELK nduandvate funktsioonide valik iildise taustana Riigikohtu nduandva
padevuse analiilisimisel tuleneb sellest, et t66 keskendub arvamuste andmisele eelkdige
laiemas Euroopa kontekstis. Ka Riigikohtule on Eestis antud selline péadevus.
Maygistritod keskendub eelkdige pdhiseaduslikkuse jérelevalve kohtumenetluse seaduse®
(edaspidi PSJKS) §-le 7!, mis vdimaldab Riigikogul kiisida Riigikohtult Kui
pohiseaduslikkuse jarelevalve kohtult seisukohta selle kohta, kuidas tdlgendada
pohiseadust koostoimes EL digusega EL litkme kohustuste tditmiseks vajaliku seaduse
eelndu vastuvdtmisel. Magistritéd hiipoteesiks on, et seisukoha andmine PSJIKS § 7+
korras ei pruugi olla tdielikult kooskodlas Riigikohtu rolli ega volitustega

pohiseaduslikkuse jarelevalve kohtuna.

PSJKS § 7' problemaatikat on Eesti diguskirjanduses kiisitletud seni pigem pdgusalt,
peamiselt EL &iguse iilimuslikkuse viljendamise kiisimustes. PSJIKS § 7' teoreetilisi
aspekte on analiilisitud vdhe, samuti ei ole analiiiisitud selle sdtte alusel kiisitavat
seisukohta EIK ja ELK sarnastest menetlustest ldhtuvalt ega ka seda, kas PSJIKS § 71
ndol on tegemist lihekordse kasutusotstarbega, ent juba n-0 ammendanud sitte voi

tulevikku vaatava ja vajaliku voimalusega.

Loomulikult tuleb moonda, et EIK ja ELK ei ole kohtutena oma toimimise poolest
taielikult vorreldavad Riigikohtuga, mille roll Eestis on teistsugune ning funktsioonid
oluliselt niiansseeritumad, kuid nditeks inimdiguste kaitse tagamine Riigikohtus on véga
olulisel mééral seotud EIK ja ELK praktikaga. Sellest aspektist on mdistlik korvuti
vaadelda ka nende kdrgemate kohtute nduandvaid padevusi ning omavahelist koost66d.
Kuna t66 keskendub laiemale Euroopa kontekstile, on vordlusmaterjali valikust vélja

jéetud teised rahvusvahelise tasandi kohtud. Vordlus Riigikohtu ning konkreetsete

3 Laffranque, Julia, ,,S8ltumatu ja demokraatlik digusriik Riigikohtu praktikas. Eesti Euroopa Liidu
liikkmesuse kontekstis”, Juridica, nr 8 (2009), Ik 483-499 (lk 483).

4 Pohiseaduslikkuse jirelevalve kohtumenetluse seadus,
https://www.riigiteataja.ee/akt/1060520160087leiaKehtiv [kiilastatud 15.05.2017].
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Euroopa riikide konstitutsioonikohtute ja Riigindukogude vahel on esitatud vaid viga

pdgusalt ning informatiivsel eesmargil, et mitte iiletada magistrit6é moistlikku mahtu.

Magistritod kujutab endast Odigusteaduslikku juhtumiuuringut konkreetse juriidilise
kiisimuse, PSJKS § 7' rakendusvdimaluste ja sisu analiiiisimiseks, kasutades selleks
Oigusteaduslikke allikaid ja digusakte, kohtulahendeid ning rahvusvahelist praktikat.
Magistritod peamised uurimiskiisimused ldhtuvad vajadusest vastata {ildpealkirjas
,,Seisukoha kiisimine Riigikohtult: kasutamata voimalus?* esitatud kiisimusele ning on

jérgmised:

1) millist rolli tdidab Riigikohus seisukohtade ja arvamuste andjana Eesti
oigusloome protsessis?

2) Milline on PSJKS § 7' kui Riigikohtu seisukoha andmise jaoks seaduse tasandil
kehtestatud regulatsiooni diguslik ning praktiline olemus ning kuivord on see
kooskdlas arvamuste andmise siisteemiga ELK-s ja EIK-s?

3) Kas kaaluda tuleks Riigikohtu nduandva funktsiooni paremat kasutamist voi

laiendamist?

Et nendele kiisimustele vastata, tuleb vilja selgitada, mida peetakse PSJKS §-s 7* silmas
EL liikme kohustuste all, kuidas suhestuvad EL liikme kohustused EL &iguse
iilimuslikkuse printsiibiga, milliseid vdimalusi PSJKS § 7! Riigikogule ja Riigikohtule
potentsiaalselt annab ning millist mdju on avaldanud Riigikohtu antud esimene ja seni
ka ainsaks jaanud PSJKS § 7' alusel kiisitud seisukoht. Samuti vajab kisitlemist
kiisimus, kuivord on PSJIKS § 7! kooskdlas pdhiseaduslikkuse jirelevalve olemusega:
kas seadusandjal on vdimalik kaasata Riigikohut eksperdina digusloomeprotsessi ning
milline voiks olla niisuguse menetluse pShiseaduslik alus. Seejuures tuleb kaaluda ka
Riigikohtu tildisemat nduandvat funktsiooni — Riigikohtult Gigusakti eelndu kohta
seisukoha kiisimine voib osutuda tShusaks viisiks aidata kaasa digusloome kvaliteedi

parandamisele.

Magistritoé esimene peatiikk késitleb Euroopa konstitutsionalismi ning EIK ja ELK
nduandvat rolli selle kontekstis: valdkonna parema vaatlemise huvides antakse iilevaade
EIK ning ELK arvamuse andmise menetlustest. Magistritoo teine peatiikk keskendub

Riigikohtu nduandvale rollile Eestis, selle piiridele ja tegelikule kasutamisele, peatudes



lisaks PSJKS §-le 7' ka Riigikohtu igapdevaselt toimuval arvamuste esitamisel
oigusaktide eelndude kohta. Magistritoé kolmandas osas piiiitakse pdgusalt leida
ithisosa EIK ja ELK nduandvate arvamuste andmise padevuse ning Riigikohtu tildise
nduandva tegevuse ja PSIKS §-s 7* sisalduva menetluse vahel, tehes ettepanekuid, mis
voimaldaksid Riigikohtu nduandva rolli selgemat reguleerimist ja tShusamat kasutamist

praktikas.

Vaieldamatult on Eesti EL liikmena votnud endale kohustusi, mida tuleb tdita. EL
liilkme kohustuste tditmise kiisimus on igati aktuaalne: tanapédeval, mil erinevate EL
lilkme kohustuste tditmise iile toimuvad debatid nii Eesti kui teiste EL litkmesriikide
igal tihiskondlikul tasandil, ei saa alahinnata normi, mis vdoimaldab Eestil EL liikme
kohustusi ja nende tditmiseks vajalike seaduste eelndusid Riigikogu taotluse alusel
Riigikohtu pohiseaduslikkuse jarelevalve kolleegiumis ex ante analiilisida, ennetades

seelédbi hilisemaid vastuolusid ja probleeme.

Lisaks sellele on kodaniku seisukohast ddrmiselt oluline, et inimdiguste kaitse oleks
universaalne ja tagatud nii riigisiseselt kui Euroopa tasandil ning selle tagamiseks
rakendataks alati kdige tShusamat voimalikku meetodit. Uks viis inimdiguste kaitse
tohustamiseks Eestis voib samuti peituda Riigikohtu arvamustes. Kui Riigikohtul on
voimalik juba digusloome protsessi véltel oma arvamust pohjalikumalt avaldada, voib
see osutuda kodaniku jaoks ddarmiselt positiivseks. On voimalik, et nii hoitaks dra mdne
pOhiseadusvastase sitte voi seaduse vastuvotmine ja rakendamine praktikas, kuni see
Riigikohtus PS vastaseks tunnistatakse. Samal ajal tousetub loomulikult ka kiisimus,
millisel médédral peaks Riigikohtul olema vdimalik astuda seadusandja asemele, andes
hinnanguid kavandatava regulatsiooni pdhiseadusparasuse kohta viljaspool konkreetse
kohtuasja menetlust. Siiski on alust véita, et pohiseaduslikkuse kiisimuses on kodaniku
vaatenurgast soodsaim vodimalikult varajane sekkumine. PSJKS tasandil sétestatud

arvamuse andmise padevus voib luua selleks suurepirase voimaluse.

Magistrito0 autor tdnab juhendajat prof. Julia Laffranque’i heade nduannete,

kaasamdtlemise ja kannatlikkuse eest.



1. Euroopa Liidu Kohtu ja Euroopa Inimdiguste Kohtu néuandev roll Euroopa

konstitutsionalismi kontekstis
1.1 Euroopa konstitutsionalism: tinane reaalsus

Euroopa oOigusruum koosneb mitmest erinevast Oiguskorrast:  riigisisestest
oiguskordadest, EL oiguskorrast, Euroopa inimdiguste ja pohivabaduste kaitse
konventsiooni® (edaspidi EIKonv) siisteemist jt.° Uheks selle mitmekesise ruumi ja seal
kehtivate normide iihendajatest voib pidada konstitutsionalismi. Koige iildisemalt
defineerides on konstitutsionalism ehk pohiseaduslikkus riigivdimu piiramine avaliku
rahu ja iildise hiivangu huvides’, mistdttu kasutatakse termineid , konstitutsionalism” ja
,,pohiseaduslikkus” ning ,konstitutsioon” ja ,,pohiseadus” t66s edaspidi paralleelselt.
Siinkohal tuleb rohutada, et t60s kisitletavate pdhiseaduslike kordade oluliseks osaks

on ka inimdiguste kaitse

Filosoof Jirgen Habermas on kirjutanud, et demokraatliku konstitutsioonilise riigi
definitsiooniks on poliitiline kord, mille on inimesed ise loonud ja legitimeerinud oma
arvamuste ja soovide sOnastamise kaudu, mis vdimaldab diguse adressaatidel pidada
end samal ajal ka diguse loojateks.® Samal ajal muudab iileilmastumine tema hinnangul
ritkide valitsuste tegevusvaldkondi vidiksemaks, vOttes arvesse, et suverddnsed riigid
peavad end seoses rahvusvaheliste kordadega avama ka viljapoole.® Ka EL ei saa
poliitilise ithendusena oma kodanike teadvuses eksisteerida Habermasi sonul ainult
tthisraha kujul, mistdttu ei tohiks alahinnata EL konstitutsiooni alaste debattide tosidust,
mis on litkunud poliitfilosoofide ja konstitutsioonidiguse asjatundjate hulgast iiha enam

majandusteadlaste, sotsioloogide ja riigiteadlaste valdkondadesse.*°

% Inimdiguste ja pohivabaduste kaitse konventsioon, https://www.riigiteataja.ee/akt/13320295 [kiilastatud
15.05.2017].

® Huomo-Kettunen, Merita, ,,Heterarchical Constitutional Structures in the European Legal Space”,
European Journal of Legal Studies, 6.1, (2013), 47-65 (Ik 59).

" Maruste, Rait, Konstitutsionalism ning pohidiguste ja -vabaduste kaitse (Tallinn: Juura, 2004), Ik 17.

8 Habermas, Jiirgen, The Postnational Constellation: Political Essays, tdlkinud Max Pensky (Cambridge,
Massachusetts: The MIT Press, 2001), Ik 65.

° 1bid, Ik 86.

10 Habermas, Jiirgen, ,,Why Europe needs a Constitution?”, raamatus Developing a Constitution for
Europe, toim. Erik Oddvar Eriksen, John Erik Fossum, Agustin Menéndez (London: Routledge, 2004), 1k
18.
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Oigusfilosoofi ja konstitutsioonidiguse uurija Ronald Dworkini hinnangul vdib
konstitutsionalismina mdista stisteemi, kus domineerival seadusandlikul véimul ei ole
volitust loodud individuaalsete Oiguste tiithistamiseks vOi ohustamiseks. Sel moel
selgitatult pidas ta konstitutsionalismi 1995. aastal iiha levinumaks poliitiliseks
nahtuseks ning arvamust, et iiks tunnustamisvddrne Oigussiisteem peab sisaldama
individuaalsete diguste konstitutsioonilist kaitset, aina laialdasemalt tunnustatuks.'! Ka
Freie Universitdt Berlini professori Ulrich K. Preufi sonul on konstitutsionalism olnud
iiks viheseid poliitilisi ideid, mis nédib olevat padsenud viimasel kiimnendil suurele
osale teistele tuntud ,,ism”-idele osaks saanud tldistest kahtlustest ja naudib
tinapdevastest poliitilistest ideedest ehk isegi ainsana universaalset heakskiitu. 12
Konstitutsionalismist rddkides viidatakse tema definitsiooni kohaselt ideede ja
pohimdtete kogumile, mis moodustavad iile maailma leida olevate vdga erinevate

konstitutsioonide iildised alused.®

Ténapdeval kasutatakse iitha sagedamini ka konstitutsioonilise pluralismi madistet,
kirjeldamaks paljude erinevate normatiivsete voimude — funktsionaalsete, regionaalsete,
territoriaalsete ja ileilmsete — olemasolu ning omavahelisi suhteid riikidetileses
kontekstis. Eriti hasti haakub see EL-iga, poliitilise ning digusliku iiksusega, mida ei ole
konstitutsioonidiguse vOi rahvusvaheliste organisatsioonide keelepruugis juba pikka
aega olnud vdimalik kergesti liigitada.'* Uks konstitutsioonilise pluralismi teooria
loojatest, digusteadlane Daniel Halberstam on viitnud suisa seda, et EL voib olla iiks
koige arenenumaid institutsioone, mis on viinud konstitutsionalismi véljapoole iihe riigi

piire, ning seeldbi ka vastus Euroopa riikide sisemise konstitutsionalismi dpardumisele,

11 Dworkin, Ronald, ,,Constitutionalism and Democracy”, European Journal of Philosophy, 3.1, (1995),
2-11 (Ik 2).

2 preuB, Ulrich K., ,,The Political Meaning of Constitutionalism”, raamatus Citizens in Europe. Essays
on Democracy, Constitutionalism and European Integration, Claus Offe ja Ulrich K. Preufl (United
Kingdom: ECPR Press, 2016), Ik 147.

3 1bid, Ik 148.

14 de Burca, Grainne ja J. H. H. Weiler, ,,Introduction”, raamatus The Worlds of European
Constitutionalism, toim. Grainne de Burca ja J. H. H. Weiler (United Kingdom: Cambridge University
Press, 2012), 1k 3.
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kuid saab siiski eksisteerida vaid koos riikide endi konstitutsioonitraditsioonide

jatkumisega.®

New York University School of Law professori Joseph H. H. Weileri sénul viidab
konstitutsionalismi hiipotees, et olulistes aspektides on Euroopa Uhendus (ning seejirel
ka EL) juba pikka aega arenenud ja kiitunud, nagu teda asutav instrument ei oleks
leping, mis allub rahvusvahelisele &igusele, vaid pdohiseadus, mida reguleerib
konstitutsioonidiguse iiks haru.’® Ka kaua ELK kohtunikuna to6tanud Bo Vesterdorfi
arvamuse kohaselt ei ole EL konstitutsioonilise korra olemasolu tunnistamiseks pohjust
oodata iithegi formaalse konstitutsiooni voi pdhiseaduse lepingu ratifitseerimist — see

eksisteerib ka ilma nendeta.’

Humboldt-Universitit zu Berlini professori Ingolf Pernice’i, kelle uurimisvaldkonnaks
on muuhulgas iilemaailmne konstitutsionalism, hinnangul vdib EL konstitutsiooniks
pidada  ihtset Oigussiisteemi, mis koosneb kahest iksteist tdiendavast
konstitutsioonilisest kihist, Euroopa ja liikmesriikide kihist, mis on omavahel tihedalt
16imunud ja vastastikuses sdltuvuses, ning mida kumbagi ei saa lugeda ega tdielikult
mdista teist silmas pidamata.'® Ulrich K. PreuB on pidanud vajalikuks rdhutada, et
erinevalt  liikmesriikide konstitutsioonidest ei ole EL valitsemist kvaasi-
konstitutsiooniliseks muutvate Rooma, Maastrichti ja Amsterdami lepingute puhul
keegi vaitnud nende lepingute péarinemist ,,Euroopa rahvalt” kui konstitutsiooni loovalt
kodanikkonnalt ja tihiskonnad — mitte iiks konkreetse ajaloo ja eripdraga ithiskond — on

allutatud riikideiilesele korrale, millel on nende kdigi suhtes ,,vahetult kohaldatav”.%?

Uks kdige olulisemaid teemasid EL &iguse kui EL territooriumi iilima diguse, mis

kaalub iiles riigisisesed Oigussiisteemid, tekkimise loos on  riigisiseste

15 Haberstam, Daniel, ,,Local, Global and Plural Constitutionalism: Europe Meets the World”, raamatus
The Worlds of European Constitutionalism, toim. Grainne de Burca ja J. H. H. Weiler (United Kingdom:
Cambridge University Press, 2012), Ik 151-152.

18 Weiler, J. H. H., The Constitution of Europe: ‘Do The Clothes have a New Emperor?’ and other essays
on European integration (United Kingdom: Cambridge University Press, 2000), Ik 221.

17 vesterdorf, Bo, ,,A constitutional court for the EU?”, International Journal of Constitutional Law, 4.4,
(2006), 607-617 (Ik 607-608).

18 Pernice, Ingolf, Multilevel Constitutionalism in the European Union, Walter Hallstein-Institut, Paper
5/02, http://www.whi-berlin.de/documents/whi-paper0502.pdf [kiilastatud 15.05.2017], 1k 4.

19 PreuB, Ulrich K., ,,Perspectives on Post-Conflict Constitutionalism: Reflexions on Regime Cgange
Through External Constitutionalisation”, raamatus Citizens in Europe. Essays on Democracy,
Constitutionalism and European Integration, Claus Offe ja Ulrich K. Preuf (United Kingdom: ECPR
Press, 2016), 1k 258.
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konstitutsioonikohtute vastupanu riikide Oiguslikust suverddnsusest otsejoones
loobumisele ja kohtute nduded jddmaks edasise riikliku véimu Euroopa tasandile
iileandmise osas valvele.?° Riikide konstitutsioonikohtud on pidanud oma riigisisese
rolli eest seisma, sageli on kohtutel tulnud seda rolli EL kontekstis ka {imber
defineerida. Ulrich K. PreuB3 on leidnud, et EL liikmesriikide kodanike hulgas on joutud
tiha laiemale konsensusele selle osas, et iihisturust ja rohkem vdi vdhem kaugetest
institutsioonidest Briisselis, Strasbourg’is ja Luksemburgis ei piisa enam EL piitidluste
alalhoidmiseks, ning Euroopa integratsiooni siivendamisel on konstitutsionalismi roll

méirkimisvadrne.?

Pikka aega Euroopa &iguse ning konstitutsionalismi uurimisega tegelenud professor
Kaarlo Tuori on véitnud, et Euroopas on palju konstitutsioone viahemalt kolmes mottes:
esiteks varieerub ,konstitutsiooni” tipne tdhendus eelkdige vastavalt erinevate riikide
pohiseaduskultuuridele; teiseks Euroopa konstitutsioon ehk ka EL konstitutsioon, mis
koosneb erinevatest konstitutsioonilistest dimensioonidest; ning kolmandaks eksisteerib
Euroopa konstitutsioon samas hiibriidses  digusruumis liikmesriikide oma
konstitutsioonidega. EL konstitutsioon kujutab endast seejuures multidimensionaalset
normatiivset tiksust, mis koosneb paljudest konstitutsioonilistest dimensioonidest. Need
dimensioonid ei ole tekkinud korraga: konstitutsionaliseerumise protsessis on nendeni
joutud erinevatel ajahetkedel. Kaarlo Tuori sOnul saab vahet teha jargmistel

konstitutsioonilistel dimensioonidel:

- juriidilisel konstitutsioonil,

- poliitilisel konstitutsioonil;

- majanduslikul konstitutsioonil, mille puhul tuleb teha vahet ka mikro- ja
makromajanduslikel dimensioonidel;

- sotsiaalsel konstitutsioonil;

- julgeolekukonstitutsioonil.??

20 Sadurski, Wojciech, ,,‘Solange, chapter 3’: Constitutional Courts in Central Europe—Democracy—
European Union”, European Law Journal, 14.1, (2008), 1-35 (Ik 1).

2L PreuB, ,,The Political Meaning of Constitutionalism”, Ik 147.

22 Tuori, Kaarlo, The Many Constitutions of Europe,
http://www.oxfordhandbooks.com/view/10.1093/oxfordhb/9780199935352.001.0001/oxfordhb-
9780199935352-e-23 [kiilastatud 15.05.2017].
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Kuid seal, kus konstitutsionalism ehitab valitsemiseks etteantud alust ja raamistikku,
esitab pluralism viljakutse hierarhilistele konstitutsioonilistele struktuuridele ning
nditab pingeid erinevate diguskordade kokkupuutepunktides.?® Siiski vdib Selda, et
selline pluralism sobib kokku konstitutsionalism eeldustega, suisa tuleneb neist ning
nditab, et need eeldused ja alused on mdeldavad ka viljaspool vana riiklikku
mdttemalli. 2* Selles valguses on Euroopa &igusruumi  nimetatud ka

,konstitutsiooniliseks mosaiigiks”.?®

Kuigi riigisisene ja Euroopa konstitutsiooniline tasand on oma tekkeviisi poolest
autonoomsed, toetuvad nad tugevalt iiksteisele: Ingolf Pernice’i sonul ei saaks EL
funktsioneerida ilma riigisiseste institutsioonide ja oOigussiisteemideta, millel ta
baseerub, ja riigisisene vdim peab tuginema EL institutsioonidele ja toimima labi nende,
kui tahetakse saavutada tulemusi, mida iikski riik iiksi ei suuda.?® Maartje de Visseri
hinnangul saab EL konstitutsioonilist korda kdige paremini mdista kui pohiseaduslikke
norme, mis on vilja tootatud Euroopa tasandil ning mida omakorda tdiendavad riiklikud
konstitutsioonid ja pdhimodtted ning muudest allikatest, nditeks EIKonv-st ja

rahvusvahelisest digusest tulenevad normid.?’

Inimdiguste kaitse dimensioonis, mis lisandub eeltoodud Euroopa konstitutsiooni
dimensioonidele, loovad iile-Euroopalise konstitutsioonilise korra nii EL pdhidiguste
harta ja ELK kohtupraktika kui ka EIKonv ning EIK praktika. Ka Sionaidh Douglas-
Scott on nimetanud EIK ja ELK kaheks riigiiileseks kohtuks, mis tegelevad iihtse
Euroopa projektiga, kuigi kasutavad selleks erinevaid vahendeid. Mdlemad otsivad

Euroopa inimdiguste iihiseid norme.?

23 Huomo-Kettunen, Ik 62.

24 Pinelli, Cesare, ,,The Constitutional Relevance of the ECHR in Domestic and European Law. General
Assessments”, raamatus The Constitutional Relevance of the ECHR in Domestic and European Law. An
Italian Perspective, toim. Giorgio Repetto (Cambridge: Intersentia, 2013), 1k 247.

%5 Europe's Constitutional Mosaic, toim. N. Walker, J. Shaw, S. Tierney (Oxford and Portland: Hart
Publishing, 2011), Ik 13.

% pernice, Ik 5.

27 de Visser, Maartje, Constitutional Review in Europe: A Comparative Analysis (Oxford and Portland,
Oregon: Hart Publishing, 2015), Ik 3.

28 Douglas-Scott, Sionaidh, ,,A Tale of Two Courts: Luxembourg, Strasbourg and the Growing European
Human Rights Acquis”, Common Market Law Review, 43, (2006), 629-665 (lk 643).
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1.2 Euroopa Iniméiguste Kohtu ja Euroopa Liidu Kohtu néuandev roll

1.2.1 Euroopa Iniméiguste Kohus ja Euroopa Liidu Kohus kui Euroopa

konstitutsioonikohtud?

EIK on rahvusvaheline kohus, mis tegeleb EIKonv kohaldamisega ja tagab selle, et
riigid austaksid EIKonv-s sitestatud digusi ja vabadusi. EIK-le saavad kaebusi esitada
nii isikud kui ka riigid, kes on EIKonv-ga liitunud. EIK otsused on riigile, kes oli
kohtuasja pooleks, tditmiseks kohustuslikud. ELK iilesandeks on tagada see, et EL
oigust tdlgendatakse ja rakendatakse igas EL riigis iihtmoodi ning et EL riigid ja EL
institutsioonid jargivad EL &igust. Sealhulgas on ELK ELTL art 267 kohaselt padev
tegema eelotsuseid, mis kasitlevad EL aluslepingute tdlgendamist ning EL
institutsioonide, organite vOi asutuste Oigusaktide kehtivust ja tdlgendamist. EL
litkmesriigi kohus, kes leiab, et otsuse tegemiseks on vaja EL digust puudutav kiisimus
lahendada, voib taotleda sellekohast eelotsust ELK-It, ning juhul kui litkmesriigi kohtu
otsuse peale ei saa riigisisese Oiguse jirgi edasi kaevata, siis on eelotsuse kiisimine
kohtule kohustuslik (viimase astme riigisisesel kohtul ei ole siiski eelotsuse taotlemise
kohustust, kui kiisimuses on ELK véljakujunenud praktika juba olemas voi on EL
Oiguse tolgendamine niivord ilmselge, et ei jd4 ruumi pohjendatud kahtlusele, kuidas

lahendada iileskerkinud kiisimus®®).

Kuigi ELK ja EIK selgelt konstitutsioonikohtutena identifitseerimine voib esmapilgul
olla raske, on vastav roll neile vihemalt osaliselt omane vastavalt iile-Euroopalistele
lepingutele, mis on asunud riikide konstitutsioone tdiendavale, nendega paralleelsele ja

moneti ka nende iilesele positsioonile.

Bo Vesterdorfi sonul ei ole ,konstitutsioonikohtu” jaoks olemas iiht ja ainsat
tildtunnustatud definitsiooni, ent {ildjoontes tuleb ndustuda, et selle olemasoluks on
minimaalselt tarvis esiteks ,,konstitutsiooni” (voi mond muud {ilimat akti) ja teiseks

kohut, mis seda pohiakti kaitseb ja tdlgendab. *° Aastatel 2008-2013 Euroopa

2 Euroopa Kohtu otsus asjas nr C-283/81, CILFIT vs. Ministero della Sanita, 06.10.1982,
http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=91672&pagelndex=0&doclang=et&mo
de=lIst&dir=&occ=first&part=1&cid=685124 [kiilastatud 15.05.2017], p-d 13-16.

30 \/esterdorf, Ik 607.

14


http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=91672&pageIndex=0&doclang=et&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=685124
http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=91672&pageIndex=0&doclang=et&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=685124

Teadusnoukogu toel projekti ,,European and National Constitutional Law” raames
Euroopa riikide ja EL vdrdlevat konstitutsioonidigust uurinud Maartje de Visseri
definitsiooni kohaselt on pohiseaduslikkuse jarelevalve laiemas mottes protsess, kus
hinnatakse iseenda voi mone muu toimija kditumise kooskodla konstitutsiooni voi muude
selles staatuses olevate tekstide vOi pohimdtetega, ning kitsamas mdttes tdhendab
pohiseaduslikkuse jérelevalve seda, et jarelevalvet 1dbi viival asutusel on &igus
mittevastava kditumise puhul tuvastada vastuolu ning seeldbi kaasa tuua tagajérgi ja
rakendada rikkumise korral ~omaenda  tdlgendust kiisimuse all olevast
konstitutsioonilisest védrtusest.3! Euroopa kontekstis tdidavad nii ELK kui ka EIK

eelnevast tulenevalt vastavaid funktsioone.

Ka niiteks vordleva konstitutsioonidiguse ja oigusfilosoofiaga tegeleva professor
Michel Rosenfeldi arvamuse kohaselt v3ib viita, et ELK tegeleb sageli millegagi, mis
funktsionaalselt kujutab endast pdhiseaduslikkuse jirelevalvet. 32 Kodakondsust
Euroopa kontekstis uuriv professor Jo Shaw on samuti kirjutanud, et EL digus ja
lilkmesriikide konstitutsioonid on itihendatud ELK eelotsusemenetluse kaudu, mis
voimaldab liikmesriigi kohtul ELK-le EL diguse alaseid kiisimusi esitada, ja annab
ELK-le vdoimaluse teha siduvaid otsuseid, mida ei pea jidrgima mitte ainult eelotsust
kiisinud kohus, vaid ka teiste liikkmesriikide kohtud, et tagada EL iguse iihetaoline
kohaldamine.® Sellega seonduvalt on Maartje de Visser leidnud, et EL &iguskorras
tulebki kasitleda pohiseaduslikkuse jarelevalvet nii Euroopa kui ka liikmesriikide
kontekstis. Euroopa ja riikide konstitutsioonilised korrad ei ole téiesti autonoomsed ja
suletud, vastupidi, need korrad eksisteerivad koos, on vastastikku avatud ning {iha enam
ka vastastikuses sdltuvuses ja pdimunud. ** ELK funktsioneerimist teatud mdttes
konstitutsioonikohtuna on korduvalt késitlenud ka EIK endine president Vassilious
Skouris, oeldes juba 2004. aastal, et kdige tdpsem kirjeldus ELK-le on hiibriidkohus,

mis tiidab nii iilem- kui konstitutsioonikohtu iilesandeid.®®

8t de Visser, Ik 2.

32 Rosenfeld, Michel, ,,Comparing constitutional review by the European Court of Justice and the U.S.
Supreme Court”, International Journal of Constitutional Law, 4.4, (2006), 618-651 (lk 618).

33 Shaw, Jo, ,,Process and Constitutional Discourse in the European Union”, Journal of Law and Society,
27.1, (2000), 4-37 (1k 8).

% de Visser, Ik 3.

% EIK presidendi dr Vassilios Skourise ettekanne, The Position of the European Court of Justice in the
EU Legal Order and its Relationship with National Constitutional Courts, http://www.us-rs.si/o-
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Ka EIK roll on tdlgendatav samal viisil. EIK puhul viitab ,,rahvusvahelise kohtu” ja
,.konstitutsioonikohtu” eristus kiisimusele, kas EIK roll vastab rahvusvahelise kohtu
omale vOi paistab olevat ldhemal konstitutsioonikohtule, nagu neid riiklikus kontekstis
kisitletakse.®® Paljud tinapdevased rahvusvahelised lepingud, nagu ka EIKonv [mida
EIK tdlgendab kui elavat dokumenti, muutes selle téinapdevaseks libi oma praktika®’],
tegelevad teemadega, mis on riikide jaoks rohkem ,,sisemised” kui ,,valimised” ja millel
on palju kaugeleulatuvam moju kodaniku ja tema riigi vahelisele suhtele kui riikide
vahelistele suhetele. EIK kui rahvusvaheline kohus, mis tdlgendab ja rakendab EIKonv-
st tulenevaid 0Oigusi, tegeleb sisuliselt millegagi, mis on viga ldhedane

digusemdistmisele pdhiseaduslike diguste osas.

EIK, ELK ja riigisiseste kohtute kooseksisteerimine ei ole alati probleemivaba:
Euroopas toimiva konstitutsioonilise iseloomuga pohidiguste kaitse kontekstis on EL
diguskorra, sealhulgas EL pohidiguste harta ning EIKonv rakendamise ning nende osas
jérelevalvefunktsiooni kandvate kohtute omavahelise suhte osas tdusetunud rohkelt
kiisimusi.>® Niiteks Eesti puhul on praegune EIK kohtunik Julia Laffranque leidnud, et
kolm koige olulisemat inimdiguste tasandit on EIKonv, EL pohidiguste harta ning PS.
Esmapilgul tundub inimdiguste kaitse selline jaotus — rahvusvaheline, riikideiilene ja
riigisisene — loogiline, kuid samas on nditeks EL diguse ja riigisisese diguse vahel aeg-
ajalt hdagused; kuigi igal kohtul on oma padevusvaldkond, ei piisita praktikas alati nende
piirides, mis vOib pdhjustada segadust ja tdstatab kiisimuse, kas iiht normi tuleks
eelistada teisele — kas eksisteerib inimdiguste kaitset tagavate aktide hierarhia?
Olukorras, kus iiht digust reguleerivad mitmed aktid, voivad tekkida konfliktid nii EIK
kui ELK, EIK ja litkmesriikide kohtute ning ELK ja liikmesriikide kohtute vahel, ning
nende lahendamiseks ei ole selgeid ja lihtsaid vastuseid.*® Magistritéo autori hinnangul

on kohtutel vdimalik vastuolude viltimiseks ning lahendamiseks kasutada teiste

sodiscu/katalog-inf-javnega-znacaja/contributions/presentation-by-dr-vassilios-skouris-president-of-the-
european-court-of-justice/ [kiilastatud 15.05.2017].

% Pinelli, 1k 239-240.

37Vt selle kohta nt Letsas, George, The ECHR as a Living Instrument: Its Meaning and its Legitimacy
(2012) http://ssrn.com/abstract=2021836 [kiilastatud 15.05.2017], 1k 2.

% Rosenfeld, Ik 621.

39 de Vries, Sybe A., ,,EU and ECHR: Conflict or Harmony?”, Utrecht Law Review, 9.1, (2013), 78-79 (lk
78).

40| affranque, Julia, ,,Who Has the Last Word on the Protection of Human Rights in Europe?”, Juridica
International XIX (2012), 117-134 (Ik 123-126).
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vahendite hulgas {iht funktsiooni, mis on lisatud nende tavaparasele tegevusele
kohtumdistmise raames — arvamuste andmist viljaspool konkreetse kohtuasja

menetlust.

Lisaks kohtumdistmisele konkreetsetes kiisimustes on kohtutele aeg-ajalt antud ka
voimalusi arvamuse avaldamiseks abstraktsetes, vajaduse korral isegi hiipoteetilistes
kiisimustes. Nouandev funktsioon ei ole kohtumdistmisega tegeleva instantsi
toimimises loomupédrane, vaid tuleb kohut volitavas digusaktis sellele sonaselgelt iile
kanda.** Uldiselt ei ole nduandvad arvamused siduvad,*? kuid siiski on neil moju, mis
eeldab nduandva arvamuse sisule vastupidise kditumise korral kiitumise digustamist.*®
On viidetud, et selline funktsioon on kiillaltki ldhedane digusloomele. Kiisimus, kas
konkreetses olukorras voib (rahvusvahelise) kohtu nduannete puhul tegemist olla

digusloomelise tegevusega, vajab aga iihtset vastust.**

Hoidumaks liigsetest iildistustest, vOetakse jargnevalt vaatluse alla ELK ja EIK

konkreetsed volitused ning voimalused nduandva funktsiooni tditmiseks.
1.2.2 Euroopa Inimoiguste Kohtu praegune ja tulevane pidevus anda arvamust

Algselt ei sisaldanud EIKonv sétet, mis andnuks EIK-le arvamuste andmise padevuse.
Sellise volituse sai EIK 21. septembril 1970 protokolli nr 2 jdustumisega, millega
lisandusid konventsioonile art-d 47—49. EIKonv art 47 ,,Nduandvad arvamused™*® p 1
kohaselt voib EIK anda EN ministrite komitee taotlusel nduandvaid arvamusi
oiguskiisimustes, mis puudutavad konventsiooni ja selle protokollide tdlgendamist. Art
31 kohaselt arutab art 47 jirgi esitatud nduandva arvamuse taotlusi suurkoda. Art 24
kohaselt on suurkoda 17-liikmeline ning selle koosseisu kuuluvad kohtu esimees,

aseesimehed, kodade esimehed ja teised kohtunikud, kes on valitud kohtueeskirjade

4 Qellers-Frahm, Karin, ,,Lawmaking Through Advisory Opinions?”, German Law Journal, 12.5, (2011),
1033-1055 (lk 1033).

42 |bid, Ik 1041.

43 Ibid, 1k 1051.

4 Ibid, Ik 1041.

4 Protocol No. 2 to the Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms,
Conferring Upon the European Court of Human Rights Competence to Give Advisory Opinions
(Strasbourg, 06.05.1986)

http://www.echr.coe.int/Documents/Library Collection P2 _ETS044E_ENG.pdf [kiilastatud 15.05.2017].
%6 Inglise keeles ,,advisory opinions®.
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alusel. Suurkoja antavate nouandvate arvamuste voimalik valdkond on aga Kitsas:
nimelt ei tohi need art 47 p 2 kohaselt kisitleda konventsiooni I osas ja selle juurde
kuuluvates protokollides médratletud diguste ja vabaduste sisu ja ulatusega seonduvat
ega muud kiisimust, mida EIK v6i Ministrite Komitee vOib arutada seoses mone

konventsiooni alusel menetletava asjaga.

Kuna sellise nduandva funktsiooni ulatus on ddrmiselt piiratud, ei ole iillatav, et seni on
EIK-It nduandvat arvamust kiisitud vaid kolmel korral.*’ Vaatamata sellele on EIK
nduandvate arvamuste andmist pohjalikult kaalunud: 2. juunil 2004 tegi EIK otsuse
nduandvate arvamuste andmise kohta.*® Nimelt kiisis EN ministrite komitee EIK-It
arvamust EIKonv ja Soltumatute Riikide Uhenduse inimdiguste ja pdhivabaduste
konventsiooni kooseksisteerimise kohta. Kohus leidis, et on esmakordse nduandva
arvamuse kiisimise korral kohustatud analiilisima ka seda, kas ta on pddev nduandvat
arvamust andma. EIK leidis, et EIKonv art-s 47 sisalduvate vilistavate tingimuste
eesmirk on ,,viltida véimalikku olukorda, kus kohus asub oma nduandvas arvamuses
positsioonile, mis vOib tuua kaasa eelarvamusi hiljem konventsiooni art 33 voi 34 alusel
esitatud taotluse ldbivaatamisel, ning oluline ei ole see, et niisugust taotlust ei ole
esitatud vdi ei pruugita esitada.“*® Kokkuvotvalt leidis EIK selles asjas, et ,.taotlus anda
nduandev arvamus puudutab kiisimust, mida vdib kohus arutada konventsiooniga ette

nihtud menetluses ning seega ei ole ta padev selles asjas nduandvat arvamust andma.*>°

12. veebruari 2008 nduandvas arvamuses konkreetsetes Oiguslikes kiisimustes, mis
puudutavad EIK kohtunike valimiseks esitatud kandidaatide nimekirja®® pidas EIK end
padevaks nouandvat seisukohta andma ning leidis, et ,,[v]eelgi enam, kohus peab
konventsiooni siisteemi hea toimimise huvides vajalikuks selles kiisimuses lahend teha,
sest tuleb kindlustada, et olukord, mis taotlusele alust andis, ei tekitaks siisteemis

toket.“5? Ka kolmas ja seni viimaseks jiinud nduandev arvamus, mille andmiseks EIK

47 Oellers-Frahm, 1k 1036.

4 Euroopa Inimdiguste Kohtu suurkoja 02.06.2004 otsus Decision on the competence to give an advisory
opinion, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=003-1339293-1397515 [kiilastatud 15.05.2017].

49 |bid, p 33.

%0 Ibid, p 35.

5 T3usetus kiisimus, kas riigi esitatav kolmeliikmeline kohtunikukandidaatide nimekiri vdib sisaldada
ainult tihest, tileesindatud soost kandidaate, ning EIK joudis seisukohale, et erakorralistel asjaoludel on
see voimalik.

52 Euroopa Inimdiguste Kohtu suurkoja 12.02.2008 nduandev arvamus Advisory opinion on certain legal
questions concerning the lists of candidates submitted with a view to the election of judges to the
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end padevaks pidas ning 22. jaanuaril 20102 andis, puudutas EIK kohtunike valimiseks

esitatud kandidaatide nimekirjaga seonduvat diguslikku kiisimust.>*

Ent peagi ei pruugi EIKonv art 47 olla enam ainus vdimalus EIK-le nduandva arvamuse
andmise taotluse esitamiseks. 2. oktoobril 2013 koostati Strasbourg’is EIKonv protokoll
nr 16° ning EN liikmesriikidel avanes vdimalus see allkirjastada. Protokolli nr 16 art 1
p 1 annab liikmesriikide korgematele kohtutele vdimaluse kiisida EIK-It nduandvaid
arvamusi®® pshimattelistes kiisimustes, mis puudutavad EIKonv-s ja selle protokollides
sisalduvaid 0Oigusi ja vabadusi. Sama artikli p 2 seab piirangu, mille kohaselt saab
litkkmesriigi kohus nduandvat arvamust kiisida vaid tema menetluses oleva kohtuasja
kontekstis. Protokolli 16 art 5 tédpsustab, et nduandvad arvamused ei ole siduvad. Uusi
nduandvaid arvamusi hakkab andma suurkoda, just nagu ka seniseid EIKonv art 47
alusel antavaid nduandvaid arvamusi. Seni on protokollile allkirja andnud 18 riiki,

sealhulgas ka Eesti, ning protokolli on juba ratifitseerinud neist seitse.®’

Sellise nduandva arvamuse kiisimise vdimalus tousis pdevakorda juba 2005. aastal, mil
loodi asjatundjate toorithm iilesandega vaagida EIK kontrollimehhanismi efektiivsust
pikas perspektiivis.>® See tooriihm tegi muude ettepanekute hulgas® ka ettepaneku EIK-
le nduandva lisafunktsiooni andmiseks, mille hulgas olid EIK ja riikide kohtute vahelise

koostdd vormina vilja toodud ka nduandvad arvamused. Selle ettepaneku kohta leidis

European Court of Human Rights, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=003-2268009-2419060 [kiilastatud
15.05.2017], p 39.

53 Euroopa Inimdiguste Kohtu suurkoja 22.01.2010 nduandev arvamus Advisory opinion on certain legal
questions concerning the lists of candidates submitted with a view to the election of judges to the
European Court of Human Rights (No. 2), http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=003-3004688-3312583
[kiilastatud 15.05.2017].

5 Tdusetus kiisimus, kas riik vdib kolmeliikmelise kohtunikukandidaatide nimekirja piarast EN
Parlamentaarsele Assambleele esitamist vélja vahetada voi selles kandidaadi asendada, ja kui, siis millise
téhtaja jooksul.

%5 Protocol No. 16 to the Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms
(Strasbourg, 02.10.2013) https://www.coe.int/en/web/conventions/full-list/-
[conventions/rms/0900001680084832 [kiilastatud 15.05.2017].

% Inglise keeles EIKonv art-s 47 sisalduvaga sarnaselt ,,advisory opinions. Siiski ei ole tegemist art 47
tdiendamisega EIKonv tekstis, vaid eraldiseisva protokolliga.

57Vt Chart of signatures and ratifications of Treaty 214: Protocol No. 16 to the Convention for the
Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms, https://www.coe.int/en/web/conventions/full-
list/-/conventions/treaty/214/signatures?p_auth=aRNc6DNT [kiilastatud 15.05.2017].

%8 Action Plan CM(2005)80 final, Heads of State and Government of the Member States of the Council of
Europe, 17.05.2005, http://www.coe.int/t/dcr/summit/20050517 plan_action_en.asp [kiilastatud
15.05.2017].

%9 Report of the Group of Wise Persons to the Committee of Ministers CM(2006)203, 15.11.2006,
https://search.coe.int/cm/Pages/result details.aspx?ObjectlD=09000016805d7893 [kiilastatud
15.05.2017].
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EIK aastal 2007, et eesmérk soodustada dialoogi riikide korgeimate kohtutega on
vaieldamatult oluline, ning nduandvate arvamuste andmise heaks kiiljeks on see, et
kindlustatakse siisteemi subsidiaarset olemust ning rahvusvahelisel kohtul
voimaldatakse otsustada mittevaidluslikus olukorras,®® s.t ilma konkreetset riiki hukka
moistmata. Siiski juhiti tdhelepanu sellele, et niisuguse mehhanismi olemasolevasse,
konkreetsetes asjades kohtumdistmise siisteemi ldimimine nduab pohjalikku

jarelemdtlemist ja juba olemasolevate sarnaste praktikate uurimist.

Ettepanek arutati 1dbi EIK tulevikku puututaval korgetasemelisel konverentsil, mis
toimus 26.-27. aprillil 2011 Tiirgi eesistumisperioodil Izmiris. Konverentsil koostatud
deklaratsiooni ajalaotuses D rohutati, et arvestades vajadust piisavate riigisiseste
meetmete jarele, mis aitaksid aktiivselt kaasa kohtule esitatavate kaebuste hulga
vihendamisele, kutsub Ministrite Komitee iiles motlema jérele nduandvate arvamuste
protseduuri voimaluse loomise iile, mis lubaks korgeimal riigisisesel kohtul kiisida EIK-
It nduandvat arvamust, mis puudutab EIKonv tdlgendamist ja rakendamist ning mis
aitaks selgitada EIKonv sitteid ja EIK kohtupraktikat, andes riikidele niimoodi juhiseid,

mis voimaldaksid aidata riikidel tulevikus rikkumisi véltida.%?

Arutelud jitkusid 14bi aastate ning 2012. aastal esitas EIK pohjaliku analiitisidokumendi
EIK nduandva jurisdiktsiooni laiendamise ettepaneku kohta.®® Dokumendis kaalus EIK
nouandvate arvamuste andmise hdid ja potentsiaalselt problemaatilisi kiilgi. EIK leidis,
et kui kohtu nduandvat padevust laiendada, tuleks see vormida selliselt, et see tdidaks
eesmérke lahendada rohkem asju piisavalt hésti riigisisesel tasandil, parandada dialoogi
riigisiseste kohtute ja EIK vahel, anda EIK-le vdimalus viljendada rohkem seisukohti
pohimottelistes kiisimustes ja tagada seelébi inimdiguste ja pdhivabaduste parem kaitse

ning pikas perspektiivis vihendada kohtu iildist téokoormust.®* Enamik kohtunikest

60 Riigisiseselt on selles olukorras taustsiisteemina siiski kohtuvaidlus juba tekkinud ning joudnud
kdrgemasse kohtusse.

81 Opinion of the Court on the Wise Persons’ Report (as adopted by the Plenary Court on 2 April 2007),
http://www.echr.coe.int/Documents/2007_Wise Person_Opinion_ENG.pdf [kiilastatud 15.05.2017].
62 High Level Conference on the Future of the European Court of Human Rights. Declaration. Part D
“Advisory opinions” (27.04.2011)

http://www.echr.coe.int/Documents/2011 Izmir_FinalDeclaration_ENG.pdf [kiilastatud 15.05.2017].
83 Reflection Paper on the Proposal to Extend the Court’s Advisory Jurisdiction (2013)
http://www.echr.coe.int/Documents/2013 Courts_advisory_jurisdiction ENG.pdf [kiilastatud
15.05.2017].

% Ibid, p 17.
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avaldas toetust sellele, et nduandvad arvamused ei peaks olema siduvad, sest EIKonv
art-st 34 tulenev individuaalkaebuse esitamise digus ei tohiks olla piiratud seal, kus
kohus on andnud nduandva arvamuse, kuigi mdned kohtunikud soovisid arvamustele

siiski siduvat iseloomu.%®

Otsus protokolli nr 16 ratifitseerimise iile on iga riigi vaba valik. Ka siis, kui riik on
protokolli ratifitseerinud, on arvamusmenetlus jatkuvalt vabatahtlik, ning seda suisa
kolmel tasandil: ritkide kohtud ei pea nduandvat arvamust kiisima, EIK ei pea nduandva
arvamuse kiisimisele sisulist vastust andma ning kui EIK arvamuse annab, ei seo selle
sisu riigisiseseid kohtuid.®® Samas vdib pidada ebatdenioliseks, et riigisisene kohus, kes
on vabatahtlikult nouandvat arvamust kiisinud, teeks oma hilisema otsuse siiski

vastuolus EIK antud nduandva arvamuse sisuga.®’

Tuleb markida, et EIK lahenditel on {ildiselt res interpretata 6igusjoud, mis lihidalt
tdhendab, et EIK antud EIKonv sitete ja moistete viljakujunenud télgendus moodustab
sisuliselt osa EIKonv-st endast. Ka riigisisestelt kohtutelt oodatakse oma lahendites
iildiselt EIK tdlgenduste jargimist, kuigi neid vdib loomulikult kohandada vastavalt
konkreetse olukorra asjaoludele. ®® Seetdttu on peetud viga vdimalikuks, et EIK
nouandvatel arvamustel on praktikas siiski tugevam efekt kui protokolli nr 16 art-st 5
(nduandvad arvamused ei ole siduvad) tuleneks — vihemalt sellistes asjades, kus EIK
otsustab eelneva, viljakujunenud tdlgenduse alusel.®® P&hjusena, miks protokoll nr 16 ei

nde ette nduandvate arvamuste siduvust, on erialakirjanduses vélja toodud niiteks

85 Reflection Paper on the Proposal to Extend the Court’s Advisory Jurisdiction (2013), p 24.

% Voland, Thomas ja Britta Schiebel, ,,Advisory Opinions of the European Court of Human Rights:
Unbalancing the System of Human Rights Protection in Europe?”, Human Rights Law Review, 17.1,
(2017), 73-95 (Ik 82).

67 1bid, Ik 83.

88 Gerards, Janneke, ,,Advisory Opinions, Preliminary Rulings and the New Protocol No. 16 to the
Convention of Human Rights”, Maastricht Journal of European and Comparative Law, 21.4, (2014),
630-659 (lk 635).

% Dicosola, Maria, Cristina Fasone ja Irene Spigno, ,,The Prospective Role of Constitutional Courts in the
Advisory Opinion Mechanism Before the European Court of Human Rights: A First Comparative
Assessment with the European Union and the Inter-American System”, German Law Journal 16.6,
(2015), 1387-1428 (Ik 1395-1396).

21



voimalus, et protokolli koostajad ei soovinud riikidele liiga suurt survet avaldada,

kartes, et protokolli rakendamine vdib liiga viheste ratifitseerijate tdttu ebadnnestuda.’

Kui praecgune EIK nduandvate arvamuste andmise diguslik regulatsioon on véga piirav,
siis protokoll nr 16 muudab mehhanismi fundamentaalselt. On leitud, et protokollis 16
sisalduv nduandva arvamuse andmise vOimalus on kindlasti inspireeritud ELK
eelotsusemenetlusest, kuid siiski on nende vahel suuri erinevusi, mida tuleb ldhemalt
uurida. Nimelt sisaldab nouandev pddevus selget piirangut kohtutele, kel on &igus
arvamust kiisida, samuti sisaldab protokoll nr 16 muidki kitsendavaid elemente, nimelt

voimalust kiisida tdlgendust kiisimuses, mis on iildise tihtsusega.’*

Protokolli nr 16 art 1 p 1 kohaselt saab riigisisene kohus nduandva arvamuse taotlusega
EIK poole poorduda iildise tahtsusega kiisimustes, mis puudutavad EIKonv-s ja selle
protokollides sisalduvate diguste ja vabaduste tdlgendamist voi rakendamist. Protokolli
nr 16 selgitav raport ,,iildise tdhtsusega kiisimust” ei defineeri, viidates vaid sellele, et
niisugust sOnastust kasutas asjatundjate toorithm ja selle kiitis heaks ka EIK oma
analiiiisidokumendis; samuti kasutab EIKonv art 43 p-s 2 suurkojale edasi saadetava
taotluse puhul sdnastust ,,iildise tdhtsusega kiisimus”. Leiti, et nende protseduuride
vahel on teatud seosed, seda enam, et ka nduandvaid arvamusi hakkab andma suurkoda.
Tépse definitsiooni andmine jddb nduandva arvamuse andmise taotluse arutamise
kdigus EIK iilesandeks. > Seega ei ole iildise tihtsusega kiisimuse tdhendus veel
selgunud: ilmselt ei soovinud protokolli nr 16 koostajad piirata EIK jurisdiktsiooni
ainult konkreetset tiilipi kiisimustega, vaid anda EIK-le vdimalus tegeleda mitmekiilgse

ulatusega probleemidega, mis vdivad praktikas tdusetuda.’

23. jaanuaril 2014 andis Vabariigi Valitsus (edaspidi VV) korralduse nr 43 ,,Inim&iguste

ja pohivabaduste kaitse konventsiooni protokolli nr 16 heakskiitmine ja volituse

70 Gionnopoulos, Christos, ,,Considerations on Protocol no. 16: can the new advisory competence of the
European Court of Human Rights breathe new life into the European Convention of Human Rights?”,
German Law Journal, 16.2, (2015), 337-350 (Ik 341).

"L Voland, Thomas ja Britta Schiebel, Ik 80-81.

72 Protocol No. 16 to the Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms.
Explanatory Report, http://www.echr.coe.int/Documents/Protocol_16_explanatory report ENG.pdf
[kiilastatud 15.05.2017], 1k 4.

73 Gionnopoulos, Ik 339.
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andmine”,” millega kiitis EIKonv protokolli nr 16 heaks ning volitas Eesti Vabariigi
erakorralist ja tdievolilist suursaadikut, alalist esindajat EN juures Kirjutama sellele Eesti
Vabariigi nimel ratifitseerimistingimusega alla. Protokolli ratifitseerinud Eesti veel ei
ole. Protokolli 16 art 8 kohaselt jGustub protokoll siis, kui selle on ratifitseerinud 10

litkmesriiki.

Ka Eestis on EIKonv protokolli nr 16 ratifitseerimise seadus praeguseks
valjatootamisel. Muuhulgas on huvitav mirkida, et selle kohta on arvamust avaldanud
ka Riigikohus, kes leidis oma Kirjas eelndu viljatootajale, et ,,[t]ihedam koost6o
Riigikohtu ja Euroopa Inimdiguste Kohtu vahel on tervitatav” ning soovitas
seaduseelndu viljatootajal praktikas tdusetuda voivate probleemide aspektist kaaluda ka
lahendusi ,,[s]elleks, et viltida olukorda, kus EIKonv protokoll nr 16 joustub Eesti
suhtes, kuid selle rakendamiseks vajalikud muudatused kohtumenetluse seadustikes

veel joustunud ei ole”.”

Ent lisaks EIK enda nduandva arvamuse andmise padevusele tuleb kindlasti peatuda ka
EIK lahendil, kus kéisitleti nduandvate arvamuste andmist iithe konkreetse liikmesriigi
korgemas kohtuinstantsis: EIK 28. septembri 1995 otsus asjas Procola vs.
Luksemburg.”® Nimelt leidis EIK, et kohus peab tegelema digusemdistmisega ega saa
anda eelndude kohta arvamusi. Sellest tulenevalt eraldati Luksemburgis iiksteisest
Riigindukogu ja Korgeim Halduskohus. Kohtuasja asjaolude kohaselt olid neli viiest
avaldust 14dbi vaadanud Riigindukogu liikmest varem olnud Riigindukogu nduandva
paneeli liikkmed, mis oli andnud arvamuse vaidlusaluse seaduse eelndu kohta ja
visandanud eelndu, mis muutis regulatsiooni tagasiulatuvalt kohaldatavaks. Tulenevalt
nende eelnevast tegevusest ei saanud nad vaidlusalusele kiisimusele tdiesti erapooletult
laheneda. Kohus leidis, et see hirm on odigustatud ning isegi kui kahtlus osutub

alusetuks, on see piisav, et seada kohtu sdltumatus kahtluse alla. Seega kujutas

™ Vabariigi Valitsuse 23.01.2014 korraldus nr 43 ,,Inimdiguste ja pdhivabaduste kaitse konventsiooni
protokolli nr 16 heakskiitmine ja volituse andmine”, https://www.riigiteataja.ee/akt/228012014001
[kiilastatud 15.05.2017].

5 Vt Riigikohtu 4.11.2016 kiri nr 6-6/16-47 ,,Arvamuse andmine”. Tuleb tipsustada, et see eelndu ei
késitlenud menetlusseadustike muudatusi, vaid ainult protokolli nr 16 ratifitseerimist. Kuna protokolli nr
16 ratifitseerimise aspektist olulisi muudatusi sisaldas tsiviilkohtumenetluse seadustiku ja sellega
seonduvalt teiste seaduste muutmise seaduse eelndu, tegi Riigikohus ettepaneku kaaluda tulevikus sisult
kokku kuuluvate eelndude puhul nende kooskdlastusringile saatmist koos, et neid saaks hinnata korraga.
" Euroopa Inimdiguste Kohtu 28.09.1995 otsus asjas Procola vs. Luxembourg, avaldus nr 14570/89,
http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-57944 [kiilastatud 15.05.2017].
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Riigindukogu litkmete tegevus samas kiisimuses arvamuse andja ja digusemoistjana
endast EIKonv artikli 6 16ike 1 — diguse Oiglasele ja avalikule kohtumenetlusele —

riivet.”’
1.2.3 Euroopa Liidu Kohtu piiratud pidevus anda arvamust

ELK-le on nduandev funktsioon antud Euroopa Liidu toimimise lepingu’® (edaspidi
ELTL) art 218 Ig-ga 11, mille kohaselt voib EL liikmesriik, Euroopa Parlament,
ndukogu voi komisjon taotleda Euroopa Kohtult arvamust’® selle kohta, kas kavandatav
liidu ja kolmandate riikide v4i rahvusvaheliste organisatsioonide vaheline leping on EL
aluslepingutega kooskdlas. Kui kohtu arvamus on negatiivne, saab kavandatav leping

joustuda iiksnes juhul, kui seda muudetakse voi kui EL aluslepingud 14bi vaadatakse.

Seega on ELK-le arvamuste andmiseks ette ndhtud vordlemisi kitsas padevusvaldkond,
mis vdimaldab kohtul oma seisukohta arvamuse kujul véljendada vaid EL
vélislepingute lubatavuse osas. ELK arvamuse andmise objekti — kavandatavat
vilislepingut — on ELK tdlgendanud kiillaltki liberaalselt, tiditmaks eesmirki aidata
arvamuse palujaid nii palju kui vdhegi vdimalik ja viltida olukorda, kus EL on
solminud rahvusvahelise lepingu, ent tal puudub vastav pidevus vdi on leping vastuolus
EL &igusega.® Siiski on potentsiaalsete arvamuse kiisijate ring kiillaltki suur, igal EL
litkkmesriigil on voimalus vilislepingu lubatavuse osa oma kahtlustele tuge saada voi
neid hajutada ning véltida seeldbi hilisemaid raskusi. ELK selgitas juba 1975. aastal, et
toona kehtinud samasisulise sitte alusel arvamuse kiisimise eesmirk on ,.,ennetada
komplikatsioone, mis voiksid tekkida iihendust siduvate rahvusvaheliste lepingute

asutamislepingule vastavust kisitlevatest kohtuvaidlustest.*5!

" Euroopa Inimdiguste Kohtu 28.09.1995 otsus asjas Procola vs. Luxembourg, avaldus nr 14570/89, p-d
41 ja 45.

78 Euroopa Liidu lepingu ja Euroopa Liidu toimimise lepingu konsolideeritud versioonid, http://eur-
lex.europa.eu/legal-content/ET/TXT/HTML/?uri=0J:C:2010:083:FUL L &from=ET [kiilastatud
15.05.2017].

" Inglise keeles ,,0pinion®. Erinevalt EIK nduandvast arvamusest ei rohutata arvamuse juures ndu
andmise aspekti.

8 |affranque, Julia, Euroopa Liidu bigussiisteem ja Eesti diguse koht selles (Tallinn: Juura, 2006), Ik
453.

81 Opinion of the Court Given Pursuant to Article 228 of the EEC Treaty of 11 November 1975: Opinion
1/75,
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ELK-son ELTL art 218 Ig 11 ning varasema sama regulatsiooni sisaldanud sétte alusel
arvamuste andmine on saanud kiillaltki tavaliseks praktikaks. Arvamuse saamiseks
poordutakse ELK poole ainult 2-3 korda aastas, kuid kiisimuse all on iildjuhul EL
diguse seisukohalt konstitutsioonilise tihendusega kiisimused.® ELK kohtupraktika
otsingu kaudu voib leida 22 arvamust, millest varajasim on antud juba 17. detsembril
1959 ning seni hiliseim 16. mail 2017. ELK arvamuse kiisijatest, kelleks saab olla EL
litkkmesriik, Euroopa Parlament, ndukogu v&i komisjon, on seda vdimalust seni enim

kasutanud Euroopa Komisjon.

Tuntuimate arvamuste hulka, mille ELK andnud on, kuuluvad kahtlemata arvamused,
mis kisitlevad EL liitumist EIKonv-ga. Nendeks on arvamus nr 2/94,2% kus kohus tddes,
et toona kehtinud ithenduse digus kohaselt ei olnud {ihendus pddev EIKonv-ga iihinema,
ning arvamus nr 2/13,84 kus leiti, et EL iihinemist EIKonv-ga kisitlev leping ei ole
kooskolas Euroopa Liidu lepingu art 6 1g-ga 2 ega protokolliga (nr 8) Euroopa Liidu
lepingu artikli 6 15ike 2 kohta, mis kasitleb liidu tihinemist EIKonv-ga. Samuti véarib
aramarkimist arvamus nr 1/94, mida taotles Euroopa Komisjon selle kohta, kas Euroopa
Uhendus on pidev sdlmima Maailma Kaubandusorganisatsiooni (WTO)
asutamislepingut ning teenustekaubanduse iildlepingut (GATS) ja intellektuaalomandi
diguste kaubandusaspekte kisitlevat lepingut (TRIPS).® Seega on ELK arvamuste
pohiline rohk kiill sellel, kas EL-1 on padevus sdlmida vélislepinguid lihes voi teises
vélissuhte valdkonnas, ent kaudselt — eelkdige EIKonv {ihinemise kiisimuse puhul — on
ELK arvamustel pohjapanev roll EL aluseks olevat diguskorra ning inimdiguste kaitse

korraldamise kiisimustes.

http://curia.europa.eu/juris/showPdf.jsf?text=&docid=104482&pagelndex=0&doclang=EN&mode=reg&
dir=&occ=first&part=1&cid=482302 [kiilastatud 15.05.2017], 1k 1359.

82 «8.1.3. Osalemine arvamuse andmise menetluses”, raamatus Ametniku Euroopa Liidu kéiisiraamat,
toim. Age Inkinen (2016), https://www.eesistumine.ee/et/813-o0salemine-arvamuse-andmise-menetluses
[kiilastatud 15.05.2017].

8 Euroopa Liidu Kohtu arvamus nr 2/94, 26.03.1996,
http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=99549&pagelndex=0&doclang=et&mo
de=lIst&dir=&occ=first&part=1&cid=583508 [kiilastatud 15.05.2017].

8 Euroopa Liidu Kohtu arvamus nr 2/13, 18.12.2014,
http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=160882&pagelndex=0&doclang=et&m
ode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=583508 [kiilastatud 15.05.2017].

8 Euroopa Liidu Kohtu arvamus nr 1/94, 15.11.1994,
http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=99588&pagelndex=0&doclang=et&mo
de=lIst&dir=&occ=first&part=1&cid=608452 [kiilastatud 15.05.2017].
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Kuigi ELK arvamusele ei ole otsesonu ette ndhtud siduvust, ei saa vélisleping ELK
eitava jdrelduse korral joustuda muul juhul, kui et eelnevalt muudetakse EL
aluslepinguid. See avaldab olulist mdju arvamuste faktilisele siduvusele ning tagab
seeldbi iga asjast huvitatud arvamusekiisija positsiooni arvesse votmise voimaluse EL
vélissuhete kujundamises. Julia Laffranque’i sonul on ELK-1 véimalik arvamust andes
paremini kui otsese tegevuse kiigus keskenduda EL dJiguse teoreetilistele ja
pohimottelistele kiisimustele ning ELK arvamuse abil on voimalik saada selge iilevaade
ELK pidevusest EL vilissuhete alal.® Seega vdib 6elda, et faktiliselt on ELK arvamus
vigagi siduv. Arvamust andes viib ELK 1dbi EL aluslepingutele vastavuse jarelevalve
rolli, mille tulemus ei mdjuta véiga tugevalt mitte ainult liitu ennast, vaid kaudselt ka EL
vélislepingu partnerit. ELK senistel arvamustel on olnud kaugeleulatuvad tagajérjed:
selle selgeks niiteks on fakt, et EL ei ole astunud EIKonv liikmeks ainult seetdttu, et
ELK leidis, et vilislepingu solmimine ei ole EL aluslepingutega kooskolas, kuigi selle

voimaldamise eesmargil viidi muudatusi sisse ka EL aluslepingutesse.

Arvamuse kiisimise aluseks ning ELK arvamuse objektiks on ,kavandatav liidu ja
kolmandate riikide voi rahvusvaheliste organisatsioonide vaheline leping®. See vdib
tdhendada nii kavatsust lepingu sOlmimiseks kui ka konkreetse sdlmida soovitava
lepingu viljatootatud teksti. Kui ELK-It esmakordselt ElIKonv-ga liitumise kohta
arvamust kiisiti, ei olnud vilja todtatud tihinemislepingu projekti, mille kohta ELK
saanuks arvamust esitada. ELK leidis kiisimuse vastuvdetavust analiitisides, et
»soltumata iihenduse vdimalikust konventsiooniga iihinemise viisist on konventsiooni
iildine eesmirk ja kohaldamisala ning sellise itihinemise institutsiooniline tdhendus
ihenduse jaoks histi teada™, ® kuid jii siiski seisukohale, et ,ei ole esitatud
iksikasjalikku teavet lahenduste kohta, mida kavandatakse iihenduse rahvusvahelisele

kohtule allumise praktiliseks kohaldamiseks. €8

Kui ELK-It teist korda EIKonv-ga liitumise kohta arvamust kiisiti, oli olemas ka
kavandatava lepingu eelndu. ELK hinnangul andsid esitatud dokumendid ,,piisavalt
tdieliku ja tdpse lilevaate tingimustest, mille kohaselt kavandatav iihinemine peaks

toimuma, ning vdimaldavad seega Euroopa Kohtul hinnata projektide kooskodla

8 | affranque, Euroopa Liidu digussiisteem ja Eesti diguse koht selles, 1k 453.
87 ELK arvamus nr 2/94, p 12.
8 |bid, p 21.
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aluslepingutega. 8 Kuigi EL vilislepingu sdlmimise pddevuse osas on vdimalik
seisukohale asuda ka ilma kavandatava lepingu tépset sisu teadmata, vdib Gelda, et EL
kohtu arvamuse andmise menetlus on kdige efektiivsem ja sisukam siis, kui see saab

toimuda konkreetse lepingu eclndu osas.

Arvamusel 2/13 on muuhulgas véga oluline poliitiline tdhendus: kuigi nii Euroopa
Parlament, EL No&ukogu kui ka koik seisukohta avaldanud liikmesriigid leidsid, et
kavandatav leping on kooskdlas EL aluslepingutega, ®° leidis ELK, et EL-l on
spetsiifiline uut liitki Oiguskord, konstitutsiooniline raamistik ja talle omased
aluspdhimétted ® ning et kavandatavas lepingus aluseks vdetud lihenemisviis, mis
seisneb lildu samastamises riigiga ja liidule iga teise konventsiooniosalisega identse

rolli omistamises, eirab liidu olemust.%?

Ent kiisimus, kuidas peaks EL alluma rahvusvahelisele kohtule, tdusetus ka sel korral.
ELK arvamus nr 2/13 puudutas huvitaval kombel ka EIKonv protokolli nr 16: nimelt
leidis ELK, et protokoll nr 16 voib kahjustada EL Giguse autonoomsust. ELK pidas
vajalikuks rohutada, et protokoll nr 16 annab liikmesriikide kdrgeimatele kohtutele
Oiguse esitada EIK-le nduandva arvamuse taotlusi pdhimottelistes kiisimustes, mis
puudutavad EIOK vdi selle protokollidega tagatud diguste ja vabaduste tdlgendamist
voi kohaldamist, samas kui EL digus nduab, et selleks esitavad samad kohtud Euroopa
Kohtule ELTL art 267 alusel eelotsusetaotluse ja leidis, et kui EIKonv muutub EL
oiguse lahutamatuks osaks, v3ib protokolliga nr 16 kehtestatud mehhanism, eelkdige
juhul, kui kdne all on hartaga tagatud digused, mis vastavad EIOK-s tunnustatud
oigustele, mojutada ELTL artiklis 267 ette ndhtud eelotsusemenetluse autonoomsust ja
tohusust. ELK hinnangul ei ole vilistatud, et nduandva arvamuse taotlus, mille on
protokolli nr 16 alusel esitanud selle protokolliga tihinenud liitkmesriigi kohus, voib
kaivitada ELK eelneva kaasamise menetluse, tekitades seega ohu, et hiilitakse modda
ELTL art-s 267 sitestatud eelotsusemenetlusest, mis on aluslepingutega kehtestatud

kohtusiisteemi alustala. Kuna kavandatavas lepingus ei olnud midagi ette ndhtud

8 ELK arvamus nr 2/13, p 148.
% |bid, p 108-109.

9 Ibid, p 158.

9 |bid, p 193.
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protokolliga nr 16 kehtestatud mehhanismi ja eelotsusemenetluse vahelise suhte kohta,

vis leping ELK arvates kahjustada eelotsusemenetluse autonoomsust ja tShusust.®®

9 ELK arvamus nr 2/13, p 196-199.
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2. Riigikohtu néuandev roll Eestis
2.1 Riigikohtu péhiiilesanded, sealhulgas roll konstitutsioonikohtuna

Riigikohtu nduandev roll on seotud tema rolliga pohiseaduslikkuse jérelevalve kohtuna.
Riigikohtu nduandev roll digusloomeprotsessis saab realiseeruda mitmel moel, eelkdige
kaudselt, kohtulahendite kaudu. PSdhiseaduslikkuse kohtuliku jérelevalve Eesti mudeli
normatiivsed alused tulenevad PS I ja XIII peatiikkidest, PSJKS-st ning osaliselt ka KS-
st. PS annab pdohiseaduslikkuse kohtuliku jirelevalve oOiguse igale kohtule ning
konstitutsioonikohtuks, kes lahendab pohiseaduslikkuse vaidluse 16plikult ja otsustab
Oigusakti vdi toimingu pdhiseaduslikkuse iile, ongi Riigikohus. Selline siisteem on
harvaesinev ja mudeli valiku pdhjuste hulka kuuluvad digusteadlase Rait Maruste 2004.
aastal avaldatud raamatus antud hinnangul® muuhulgas Eesti viiksus ning spetsialistide

nappus.®®

Pohiseaduslikkuse jarelevalvega tegelevad Eestis lisaks kohtutele ka diguskantsler ning
Vabariigi President, viies ldbi nn abstraktset normikontrolliga, mis tdhendab, et nad ei
lahtu normikontrolli teostamisel konkreetsest kaasusest. % Kohtute, sealhulgas
Riigikohtu iilesandeks on seevastu konkreetne normikontroll, mille kaigus
kontrollitakse, kas kohtu menetluses olevas kohtuasjas asjasse puutuv norm on PS-ga

kooskolas.%’

Riigikohus saab tunnistada Oigustloova akti voi selle sétte kehtetuks voi PS-ga
vastuolus olevaks, samuti ka Oigustloova akti puudumise PS-ga vastuolus olevaks.

Naiiteks aastatel 2010-2015 tuvastas Riigikohus seaduse sitte vOi Oigusliinga

% Rait Maruste on selle mudeli sobivuse ja soovitatavuse kiisimuses praeguseks kiill meelt muutnud ning
avaldanud arvamust, et Eesti vajab eraldi konstitutsioonikohut, vt nt http://www.err.ee/575364/maruste-
sonul-tuleks-asutada-konstitutsioonikohus-reinsalu-seda-vajalikuks-ei-pea.

% Maruste, Ik 160.

% Allik, Mihkel et al, ,,XXI peatiikk”, raamatus Eesti Vabariigi pohiseadus. Kommenteeritud viljaanne,
2012, toim. Ulle Madise, Berit Aaviksoo, Hent Kalmo, Lauri Milksoo, Raul Narits, Peep Pruks, Priit
Vinkel, http://pohiseadus.ee/public/EVPS _kommeteeritud valjaanne_2012.pdf [kiilastatud 15.05.2017],
765-789 (lk 767).

% Narits, Raul et al, ,,XXIII peatiikk”, raamatus Eesti Vabariigi pohiseadus. Kommenteeritud viiliaanne,
791-843 (lk 812).

29


http://www.err.ee/575364/maruste-sonul-tuleks-asutada-konstitutsioonikohus-reinsalu-seda-vajalikuks-ei-pea
http://www.err.ee/575364/maruste-sonul-tuleks-asutada-konstitutsioonikohus-reinsalu-seda-vajalikuks-ei-pea
http://pohiseadus.ee/public/EVPS_kommeteeritud_valjaanne_2012.pdf

pohiseadusvastasuse kokku 106 kohtuasjas. % Mbdnedel juhtudel ei ole
pohiseadusvastase normi voi selle tekstiosa kehtetuks tunnistamise tagajdrjena vaja
seadust muuta, kuid védga paljudel juhtudel tuleneb Riigikohtu lahendist vajadus
seaduste muutmiseks. Selline praktika ei sekku oma nduannetega aga konkreetsete

eelndude menetlusse ega ole magistritoo aspektist keskne.

Uldreeglina  viljendabki kohus oma seisukohti kohtulahendites konkreetsete
kohtuasjade menetluses, kuid Riigikohtule PSJKS-ga antud padevus pohiseaduslikkuse
jarelevalve kohtuna on sellest veelgi laiem, hdlmates PSJKS §-s 2 nimetatud taotluste
lahendamise ja ndusolekute andmise. Taotlused vdivad tulla niiteks Vabariigi
Presidendilt, kes voib esitada taotluse tunnistada Riigikogus vastuvoetud, kuid tema
poolt véljakuulutamata seadus PS-ga vastuolus olevaks; samuti diguskantslerilt, kes
saab esitada taotluse tunnistada mdni digusloov akt, selle séte, vilisleping voi ka otsus
rahvahailetuse korraldamise kohta kehtetuks voi PS-ga vastuolus olevaks. Ka kohaliku
omavalitsuse (edaspidi KOV) volikogu esitada taotluse seaduse, madruse voi sitte PS-ga

vastuolus olevaks vai kehtetuks, kui see on vastuolus KOV pdhiseaduslike tagatistega.

Eesti pohiseaduslikus korras voib seoses EL-ga liitumisega leida midagi kiillaltki
eripdrast: Eesti Vabariigi pohiseaduse tiiendamise seadus®® (edaspidi PSTS). Nimelt
otsustas Eesti enne iihinemist PS muuta, tdiendades seda uue &ddrmiselt lakoonilise
oigusakti, PSTS-ga. PSTS § 1 néeb ette, et Eesti voib kuuluda EL, ldhtudes PS
aluspohimdtetest. PS kommenteeritud vdljaande kohaselt on digusteadlastel PSTS §-s 1
sisalduva nn kaitseklausli tdhenduse asjus on erinevad seisukohad. PSTS
ettevalmistamise ajal leidis osa digusteadlasi, et EL litkmena tuleb faktiliselt tdita EL
litkkme kohustusi, sh kohaldada EL digust ka siis, kui see on vastuolus PS-ga, voi EL-st
lahkuda. Voimalust olla EL liige, tditmata EL litkme kohustusi, véltides samas
negatiivseid tagajdrgi, ei ole. Sellele vastandus teine koolkond, kes leidis, et tegelikult
on vOimalik ja vajalik rohutada suhetes EL-ga litkmesriike kui EL péadevuse allikat,
mistottu tuleb ette ndha avar voimalus tdstatada probleem aluslepingute ja teisese diguse

kooskolast PS-ga, ning seda vOimalust praktikas ka kasutada. Need lahkarvamused

% Riigikohtu esimehe ettekanne Riigikogu 2016. aasta kevadistungjcirgul. Lisa 3: Riigikohtu
pohiseaduslikkuse jirelevalve 2010.—2015. aasta kohtulahendite tditmine,
http://www.riigikohus.ee/vfs/2066/Lisa3.pdf [kiilastatud 15.05.2017], 1k 1.

% Eesti Vabariigi pohiseaduse tiiendamise seadus, https://www.riigiteataja.ee/akt/631119 [kiilastatud
15.05.2017].
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peegeldavad erimeelsusi EL ja selle liikmesriikide suverdénsuse olemuse, aga ka

Riigikohtu pdhiseaduslikkuse jirelevalve otsuste stiili ja tihenduse suhtes.®

EL liikmelisus mdjutab traditsioonilist voimude vahekorda riigi sees: liikmesriikide
parlamendid iiha sagedamini sunnitud tddema, et neil ei jad muud iile kui kinnitada
seda, mida riigi valitsus on teiste riikide valitsustega kurnavate ldbirddkimiste
tulemusena kokku leppinud; samalaadne kiisimus voib tdusetuda ka kohtuvéimu puhul,
kui peaks osutuma vajalikuks teostada pdhiseaduslikkuse jarelevalvet liikmesriikide
taitevvoimude tihistéona valminud kompromissi pdhiseaduspirasuse iile. See ei muuda
voimude lahususe ja tasakaalustatuse pohimotet siseriiklikult iileliigseks, kuid

muutunud olukorrale tuleb reageerida.

PSTS on lakooniline, mistdttu on seda vaja tdlgendada. Uhe tShusa viisina selliste
tolgenduste saamiseks saabki kisitleda Riigikohtu seisukoha kiisimise voimalust
vastavalt PSJKS §-s 7 sitestatule. Eesti kui EL ja EN liikmesriigi kdrgemal kohtul on
igati moistlik oma nduandva rolli tditmisel ldhtuda ELK-s ja EIK-s sarnastele
menetlustele rakendatavast praktikast, sest Riigikohus on oma tegevuses paratamatult
seotud EIK ja ELK-ga, toimides lisaks riigisisesele kontekstile ka EL ning laiemalt

Euroopa konstitutsionalismi taustsiisteemis.

2.2 Riigikohtu seisukoha kiisimine pohiseaduslikkuse jirelevalve kohtumenetluse

seaduse § 7* korras

2.2.1 Euroopa Liiduga ithinemise jirgselt loodud voimalus kiisida seisukohta

Seisukoha andmise padevus on Riigikohtu {ilesannete hulka lisatud suhteliselt hiljuti.
See menetlus voimaldab Riigikogul esitada Riigikohtule taotlus anda seaduseelndu
kohta seisukoht, hdlmates siiski vaid kiillaltki piiratud valdkonda: EL digust. Viljendiga
»taotlus anda seisukoht paralleelselt kasutatakse edaspidi ka suupdrasemat

véljendusviisi ,,seisukoha kiisimine*.

100 Madise, Ulle et al, ,,Eesti Vabariigi pdhiseaduse tiiendamise seadus”, raamatus Eesti Vabariigi
pohiseadus. Kommenteeritud viljaanne, 909-938 (lk 912-914).

101 Merusk, Kalle et al, ,,I peatiikk”, raamatus Eesti Vabariigi pohiseadus. Kommenteeritud viljaanne, 43-
94 (Ik 80-81).
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PSJKS § 2 lg 2! kohaselt ongi Riigikohtu pidevuses lisaks digustloovate aktide ja
vilislepingute pohiseaduspérasuse kontrollile ka lahendada taotlusi anda seisukoht,
kuidas tolgendada pShiseadust koostoimes Euroopa Liidu digusega. Riigikogu taotlust
kasitlev PSJKS § 7' ja sellega seonduvad sitted lisati PSJKS-sse pohiseaduslikkuse
jarelevalve kohtumenetluse seaduse ja Riigikogu kodukorra seaduse muutmise
seadusega, 12 mis voeti vastu 8. detsembril ning jdustus 23. detsembril 2005.
Riigikohtule esitatavat taotlust kirjeldav site on alates joustumisest olnud sdnastatud

jargmiselt:
,,§ 71, Riigikogu taotlus

Riigikogu vodib esitada Riigikohtule taotluse anda seisukoht, kuidas tdlgendada
pohiseadust koostoimes Euroopa Liidu digusega, kui pdhiseaduse tdlgendamine
omab otsustavat tdhtsust Euroopa Liidu litkme kohustuste tditmiseks vajaliku

seaduse eelndu vastuvOtmisel.”

Pohiseaduslikkuse jirelevalve kohtumenetluse seaduse ja Riigikogu kodukorra seaduse
muutmise seaduse eelndu (edaspidi seisukoha kiisimise eelnou) algatati Riigikogus 26.
oktoobril 2005 ja selle juhtivkomisjoniks oli pdhiseaduskomisjon. Tasub réhutada, kui
selgelt ja pikka aega tagasi (eelkdige vorreldes EIKonv protokolliga nr 16, mis on alles
joustumas) on see pddevus seaduse tasandil Riigikohtule antud. Samavord véirib
tdhelepanu see, et Riigikohtu seisukoha andmise vOimalus lisandus Eesti diguskorda
alles parast EL liikmeks saamist, mitte enne EL-ga {ihinemist, ning selle algatus tuli
Riigikogust. Tegemist vdib olla viitega sellele, et koik liitumisega seotud aspektid ei
olnud seaduse tasandil reguleeritud tdpsusega, mis vdimaldaks neid kahtlusteta
rakendada, ning teatud kiisimustes peeti vajalikuks Riigikohtult véimalikult kiiresti

tolgenduse saamist.

Esimesele lugemisele ldinud eelndu tekstile lisatud seletuskirjast selgub, et eelndu

ce e

moodapddsmatuid muudatusi  ka pdhiseaduslikkuse jirelevalve siisteemis. 103

102 pghiseaduslikkuse jirelevalve kohtumenetluse seaduse ja Riigikogu kodukorra seaduse muutmise
seadus, https://www.riigiteataja.ee/akt/969322 [kiilastatud 15.05.2017].

103 pghiseaduslikkuse jirelevalve kohtumenetluse seaduse ja Riigikogu kodukorra seaduse muutmise
seaduse eelndu 762 SE 1, https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/bacb5db3-be81-3faf-89cc-
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,hakkas Eestile kehtima konstitutsiooniliste aktide siisteem, kus riigi pdhikorra mééras
pohiseadus ja pohiseaduse tdiendamise seadus koostoimes.“ 1% Sellise vajaduse
hinnangulises moddapddsmatuses vOib ndha teatud ettevaatust voi reservatsioone EL
oiguse ja PS koostoimimise suhtes ning soovi saada tuge Riigikohtult mitte otseselt
Oigusemoistmise kdigus kohtuna, vaid lisaks veel siigavate digusteadmistega
eksperdina, kes nii PS kui EL diguse hea tundjana seadusandjale digusloomeprotsessis

ndu voiks anda.

Enne Eesti EL-ga liitumist olid kiisimused, milliseks on kujunenud Eesti pohiseaduse ja
Euroopa diguse kooseksisteerimine EL-ga iihinemist ettevalmistavas Eestis,'® milliseks
kujuneb Eestis EL &iguse iilimuslikkuse pshimétte rakendamine!®® ning millise staatuse
saavad endale Riigikohtu lahendid'®” arusaadavalt piaevakorral. Teatud ootusdrevust
selle osas, milliseks kujuneb pohiseaduslike aktide rakenduspraktika uues, tundmatus
olukorras, kinnitab selgelt ka seisukoha kiisimise eelndu seletuskiri: rohutati, et
eelnduga soovitakse luua ,,menetlus, saamaks Riigikohtult tdlgendusi pohiseaduse ja
Euroopa Liidu oiguse koosmdju kohta. Seeldbi loob eelndu aluse pohiseaduse
tdiendamise seaduse § 2 rakendamiseks praktikas.”'% Nimelt sitestab PSTS § 2, et Eesti
kuulumisel EL kohaldatakse PS, arvestades liitumislepingust tulenevaid Gigusi ja
kohustusi. Alexander Loti, toonase Justiitsministeeriumi Oiguspoliitika osakonna
avaliku Oiguse talituse nduniku ja hilisem Riigikohtu nduniku sdnul paneb PSTS
,lakoonilisus (...) ulatusliku vastutuse Riigikohtule ja teistele institutsioonidele, kelle

iilesandeks on pdhiseadust tdlgendada.”1%®

PSTS § 2 oli Riigikohtule koneainet pakkunud juba ennegi. Eriarvamuses Riigikohtu
tildkogu 19. aprilli 2005 otsusele asjas nr 3-4-1-1-05, kus oli arutluse all EL kodanikele

d14ed97255d3/P%C3%B5hiseaduslikkuse%20j%C3%Ad4relvalve%20kohtumenetluse%20seaduse%20ja
%20Riigikogu%20kodukorra%20seaduse%20muutmise%20seadus [kiilastatud 15.05.2017], seletuskiri, p
2.

104 1bid, p 1.

105 |_affranque, Julia, ,,Eesti pohiseaduse ja Euroopa diguse kooselu”, Juridica, 111 (2003), 180-190 (lk
180).

106 1bid, Ik 183.

107 Ibid, Ik 186.

108 pghiseaduslikkuse jirelevalve kohtumenetluse seaduse ja Riigikogu kodukorra seaduse muutmise
seaduse eelndu 762 SE 1, seletuskiri, p 2.

109 ott, Alexander, ,,Euroopa Liidu arengusuunad ja Eesti pShiseadus”, Juridica | (2013), 3-26 (lk 14).
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erakondadesse kuulumise voOimaluse tagamine kohalike omavalitsuse volikogude
valimistel kandideerimise eesmargil, leidis toonane riigikohtunik Julia Laffranque, et PS
§ 48 Ig 1 teine lause (,,Erakondadesse voivad kuuluda ainult Eesti kodanikud”) tuleb
vastavalt PSTS §-le 2, vordse kohtlemise pohimdttele ja EL digusele tdlgendada
selliselt, et EL kodanikele tuleb tagada erakondadesse kuulumise véimalus kohalike
omavalitsuse volikogude valimistel kandideerimise eesmirgil.}*° Seega kujutab PSTS §
2 endast sisuliselt PS olulist ja labivat muutmist osas, milles see ei vasta EL digusele.'!
Sellises olukorras voib pidada mdistetavaks seadusandja soovi suurema selguse, nou

kiisimise vOimaluse, Riigikohtuga véljaspool konkreetse kohtuasja menetlust

konsulteerimise jérele.

Seisukoha kiisimise eelndu menetlus Riigikogus toimus véga kiiresti. Esimene lugemine
leidis aset juba 9. novembril 2005, moned nédalad pérast seda, kui pohiseaduskomisjon
eelndu algatas. Vottes arvesse, et 2005. aastal kehtinud Riigikogu kodukorra seaduse!'?
§ 97 Ig 1 kohaselt pidi eelndu esimene lugemine toimuma Riigikogu tdiskogu seitsme
toonddala jooksul eelndu menetlusse votmisest arvates, voib eeldada, et sellele eelndule

oli seatud korge prioriteet.

Seisukoha kiisimise eelndu teine lugemine toimus 7. detsembril 2005 ning kolmas
lugemine, mil eelndu otsustati vastu votta, juba 8. detsembril 2005. Pérast esimest
lugemist tehti eelndule mitmeid muudatusettepanekuid, millega 10plikus tekstis
arvestati. Niiteks niigi esialgne eelndu ette PSIKS § 2 p 2! tdiendamist Riigikohtu
padevuse osas kiillaltki laias sOnastuses ,,lahendab taotlusi anda seisukoht Euroopa
Liidu liikme kohustuse téditmiseks vajaliku seaduse eelndu kooskola kohta

pdhiseadusega”,''® mille uueks sdnastuseks sai teisel lugemisel ,,lahendab taotlusi anda

110 Riigikohtunik Julia Laffranque'i eriarvamus Riigikohtu iildkogu 19.04.2005 otsusele kohtuasjas nr 3-
4-1-1-05, millega on iihinenud riigikohtunikud Tdnu Anton, Peeter Jerofejev, Hannes Kiris, Indrek
Koolmeister ja Harri Salmann, http://www.riigikohus.ee/?id=11&tekst=222479201 [kiilastatud
15.05.2017], p 10.

111 Madise, Ulle et al, ,,Eesti Vabariigi pdhiseaduse tdiendamise seadus”, raamatus Eesti Vabariigi
pohiseadus. Kommenteeritud viljaanne, 909-938 (Ik 925).

112 Riigikogu kodukorra seadus, 19.03.2006—13.07.2007 kehtinud redaktsioon,
https://www.riigiteataja.ee/akt/1003568, [kiilastatud 15.05.2017].

113 pghiseaduslikkuse jirelevalve kohtumenetluse seaduse ja Riigikogu kodukorra seaduse muutmise
seaduse eelndu 762 SE I, algtekst, § 1 p 1.
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seisukoht, kuidas tdlgendada pohiseadust koostoimes Euroopa Liidu &igusega". 14

Muudatusi tehti ka selles, kuidas taotlust esitada: eelndu esialgses tekstis vois Riigikogu
,,koosseisu hadlteenamusega esitada Riigikohtule taotluse anda seisukoht Euroopa Liidu
liilkme kohustuse tiitmiseks vajaliku seaduse eelndu kooskdla kohta pdhiseadusega,'*®
ent sellele taas kiillaltki laiahaardelisele séttele lisati tingimus ,otsustava tdhtsuse”
kohta: ,,Riigikogu voib esitada Riigikohtule taotluse anda seisukoht, kuidas tdlgendada
pohiseadust koostoimes Euroopa Liidu digusega, kui pdhiseaduse tdlgendamine omab
otsustavat tiahtsust Euroopa Liidu liikme kohustuse tditmiseks vajaliku seaduse eelndu
vastuvdtmisel.”*® Muudatused pigem kitsendasid valdkonda, kus Riigikohtu seisukoha

kiisimine on vdimalik, kuid jitsid siiski puutumata ja tdpsustamata seisukoha kiisimise

eelndu esialgse eesmargi ning selle saavutamiseks visandatud vahendid.

Tegemist oli ilikiire otsustusega. Esimesele lugemisele ldinud seisukoha kiisimise
eelndu seletuskiri on tdnapédevaste standardite kohaselt pigem napp ja kiillaltki
ildsdnaline, mitmete vastu voetud seaduse sitete sonastuse ja eesméargi kohta tapseid ja
pohjalikke selgitusi paraku ei leidugi. Julia Laffranque leidis juba 2007. aastal, iisna pea
pérast seda, kui Riigikogu kiisis Riigikohtult PSJKS-le § 7' korras esimese ja seni
ainsaks jasnud seisukoha, et Riigikohtu padevuse laiendamine PSIJKS-le § 7* lisades ei
olnud piisavalt l1abi moeldud, sest sellele ei eelnenud analiiisi muuhulgas kiisimuses,
kas ja mis vormis voib oigusemdistjana tegutsev organ samaaegselt anda ka

seisukohti.tt’

Riigikogu on Riigikohtult sellise seisukoha kiisimise vdimalust kasutanud vaid iihel
korral, po6rdudes Riigikohtu poole kiisimusega, kas PS § 111 saab koostoimes PSTS ja
EL digusega tolgendada selliselt, et Eesti Pangal on majandus- ja rahaliidu

114 Muudatusettepanekute loetelu pShiseaduslikkuse jirelvalve kohtumenetluse seaduse ja riigikogu
kodukorra seaduse muutmise seaduse eelnoule 762 SE 1I,
https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/bacb5db3-be81-3faf-89cc-
d14ed97255d3/P%25C3%25B5hiseaduslikkuse%20j%25C3%25A4relvalve%20kohtumenetluse%20sead
use%20ja%20Riigikogu¥%20kodukorra%20seaduse%20muutmise%20seadus [kiilastatud 15.05.2017], p
1.

115 p3hiseaduslikkuse jirelevalve kohtumenetluse seaduse ja Riigikogu kodukorra seaduse muutmise
seaduse eelndu 762 SE 1, algtekst, § 1 p 3.

116 Muudatusettepanekute loetelu pdhiseaduslikkuse jirelvalve kohtumenetluse seaduse ja riigikogu
kodukorra seaduse muutmise seaduse eelndule 762 SE 11, p 4.

17 affranque, Julia, ,,Pilk Eesti digusmaastikule pohiseaduse tiiendamise seaduse valguses. Euroopa
Liidu digusega seotud votmekiisimused pdhiseaduslikkuse jérelevalves”, Juridica, 8, (2007), 523-536 (lk
529).
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taiediguslikuks litkkmeks olemise tingimustes Eesti raha emiteerimise ainudigus ning
Eesti Pank siilitab majandus- ja rahaliidu tdiediguslikuks liikmeks olemise tingimustes
Eesti krooni emiteerimise diguse.''® Sel arvamusel on darmiselt oluline tihendus kogu
rilgile: teoks sai Eesti lileminek iihisrahale, mille voimalikkus ei olnud PS

tolgendamisel esialgu ilmne.

Siinkohal tasub tdhelepanu poorata teatud terminoloogilisele ebakolale, mis praktikas
on tekkinud: kui PSJKS § 7' kohaselt saab Riigikogu kiisida Riigikohtult seisukohta,
siis ainsal korral, mil seda tehtud on, andis Riigikohus Riigikogu taotluse alusel hoopis
»arvamuse” PS § 111 tolgendamise kohta. Tegemist voib siiski olla vaid sdnastusliku

erinevusega, mis ei mingi 1opptulemuses rolli.
,Seisukohta” selgitab OS jirgmiselt:

,,Seisu- ja istekohad. Olen seisukohal, et .. arvan, et .. Mis seisukoha sa selles
asjas votad? Mul on ses asjas v selle asja kohta oma seisukoht. Ei oska kuuldu
suhtes seisukohta votta. Kui vaadata asja seltsi juhatuse seisukohast v

seisukohalt, siis .. Lihte+seisukoht, pdhi+seisukoht.”*®
,»Arvamus” on OS kohaselt

»mote, seisukoht, hinnang. Jdi oma arvamuse juurde. On minuga samal
arvamusel. On sinust heal arvamusel. Oponendi arvamus vditekirja kohta.
Eel+arvamus, eri+tarvamus, lahk+arvamus, eksitarvamus, véaart+arvamus.

Arvamus+avaldus, arvamus-kiisitlus, arvamus+liider.”*?

»Seisukoha” ning ,,arvamuse” vahel ei ole seega olulist ega pdhimdttelist erinevust ning
magistritod autori hinnangul on need paralleelselt kasutatavad. Riigikohtu ,,arvamust®
voib seega kisitleda Riigikohtu seisukohti sisaldava vormina just nagu kohtuotsustki:
nii sisaldub Riigikohtu pohiseaduslikkuse jirelevalve kolleegiumi seisukoht arvamuse
nr 3-4-1-3-06 punktides 6-19.

118 Riigikohtu pdhiseaduslikkuse jirelevalve kolleegiumi 11.05.2006 arvamus PS § 111 t3lgendamise
kohta, asi nr 3-4-1-3-06, http://www.riigikohus.ee/?id=11&tekst=222488463 [kiilastatud 15.05.2017], p
2.

119 Erelt, Tiiu et al, Eesti digekeelsussonaraamat OS 2013, http://www.eki.ee/dict/gs [kiilastatud
15.05.2017].

120 |bid.
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2.2.2 Kas seaduseelnou eelkontroll Riigikohtus on voimalik?

Ainsa seaduse tasandil reguleeritud viisina, kuidas Riigikohus saab pohiseaduslikkuse
kiisimuses arvamust avaldada juba seaduseelndu menetluse etapis, nduab PSIKS § 71

korras seisukoha kiisimise vdimalus siinkohal pohjalikumat analiiiisi.

Esiteks tuleb analiiiisida Riigikogu pddevust arvamuse kiisimiseks. PS § 4 kohaselt on
Riigikogu, Vabariigi Presidendi, Vabariigi Valitsuse ja kohtute tegevus korraldatud
voimude lahususe ja tasakaalustatuse poOhimottel. Pohiseaduse kommenteeritud
véljaandes on defineeritud ,,voimude lahususe kontekstis seadusandliku, tdidesaatva ja
kohtuvdimu tipporganid: Riigikogu, Vabariigi Valitsus ja Riigikohus.” 2! Igal
voimuharul on oma, kindlalt piiritletud paddevus, kuid kdrgemate riigiorganite
»padevuse laiendamine juhul, kui see otseselt {ihegi teise kdrgema riigiorgani padevust

ei kahanda, ei ole iseenesest vilistatud.””1?2

Seisukoha andmise taotluse esitamine Riigikohtule toimub Riigikogu otsusega.
Riigikogu kodu- ja todkorra seaduse (edaspidi RKKTS)'?® §-s 118 on ette nihtud
Riigikohtule taotluse esitamise otsuse eelndu menetlemise erisused Riigikogus. Nimelt
on Riigikogu otsuse eelndu, mis sisaldab taotlust Riigikohtule anda seisukoht, kuidas
tolgendada pohiseadust koostoimes Euroopa Liidu digusega, esitamise digus EL asjade
komisjonil ja pohiseaduskomisjonil. Selle muudatusettepanekuid voivad esitada EL
asjade komisjon, pdhiseaduskomisjon ja fraktsioonid. Otsuse-eelndu lugemisel avatakse
ka labirdakimised, mille kdigus esinevad sdnavottudega fraktsioonide esindajad, EL

asjade komisjoni ning pdhiseaduskomisjoni esindajad.

Seisukoha kiisimise eelndu seletuskirjas leidis pdhiseaduskomisjon, et ,,Riigikogu
taotlus Riigikohtult pohiseadusetdlgendust sisaldava seisukoha saamiseks on lubatav
arvestades Riigikogu avatud padevust (PS § 65 p 16). Pohiseadus ei vilista parlamendi

algatusel toimuvat eelndude eelkontrolli. Sellise instituudi lisamine on Euroopa Liidu

ce e

121 Merusk, Kalle et al, ,,I peatiikk”, raamatus Eesti Vabariigi pohiseadus. Kommenteeritud viiljaanne, 43-
94 (Ik 83-84),

122 |bid, Ik 86.

123 Riigikohtu kodu- ja téokorra seadus, https://www.riigiteataja.ee/akt/12850761?leiaKehtiv [kiilastatud
15.05.2017].
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muuda piiratud olemuse tdttu Pohiseaduses ette ndhtud vdimuharude tasakaalu ega

riigielu toimimise iildpdhimdtteid. Seega on eelndu Pohiseadusega kooskdlas.”12*

PS § 65 p 16 sitestab tdepoolest, et Riigikogu lahendab muid riigielu kiisimusi, mis ei
ole PS-ga antud Vabariigi Presidendi, Vabariigi Valitsuse, teiste riigiorganite voi
kohalike omavalitsuste otsustada. Siiski on monevorra kiisitav, mida selle laia
padevusmaédratluse alla paigutada saab. PS kommenteeritud véljaandes leitakse, et § 65
p 16 ,.kehtestamisel on ldhtutud néhtavasti sellest, et PS ei suuda alati anda ammendavat
regulatsiooni, ning seepdrast on peetud vajalikuks sidtestada  Riigikogu
reservpidevus.”?® Reservpidevuse ndidetena on seejuures vilja toodud diguskantsleri
asetditjate-ndunike ja rahvusringhédilingu ndunike nimetamine, aga ka Riigikogu
otsused suurobjektide erastamise kiisimuses. Siiski on iiheselt viidatud sellele, et § 65 p
16 laiemal tdlgendamisel ei tohi minna vastuollu PS §-ga 4, mis sétestab vdimude
lahususe ja tasakaalustatuse, mistottu Riigikogu ei tohiks sekkuda tditevvoimu
tegevusalasse, ning et § 65 p 16 ei tohiks praktikas omandada suurt tdhtsust ja

Riigikogu peaks tditevvdimu kontrollima talle omaste parlamentaarsete meetoditega.?®

Kord eelndude menetlemiseks Riigikogus — seadusandliku vOimu esmase paddevuse
elluviimiseks — on ette ndhtud RKKTS-s kus puuduvad viited sellele, et eelndu
seadusena vastuvotmise eelne menetlus voiks monel juhul kuuluda ka Riigikohtu
padevusse. Alates 2016. aasta kevadest on RKKTS §-le 36 ,,Komisjoni istungite
kinnisus ja avalikkus” lisatud Ig 21, mille kohaselt kaasab komisjon eelndu arutellu need
asjassepuutuvad huvigrupid, kes olid kaasatud eelndu ettevalmistamisel ja soovivad
osaleda eelndu arutelul. RKKTS §-le 36 Ig 2' lisamise ettepaneku tegi
pohiseaduskomisjon ning muudatusettepaneku seletuskirja kohaselt soovitakse sellega
»~muuta Riigikogu t66 kaasavamaks ja avatumaks ning néhakse ette, et komisjon kaasab
eelndu arutellu need asjassepuutuvad huvigrupid, kes olid kaasatud eelndu
ettevalmistamisel ja kes soovivad osaleda eelndu arutelul. Kaasamine v3ib hdlmata nii
huvigruppide informeerimist eelndu menetlemisest, arvamuse kiisimist kui istungile

kutsumist seisukohtade tutvustamiseks jms. ning silmas on peetud Vabariigi Valitsuse

124 pghiseaduslikkuse jirelevalve kohtumenetluse seaduse ja Riigikogu kodukorra seaduse muutmise
seaduse eelndu 762 SE I, seletuskiri, p 3.

125 Madise, Lauri et al, ,,IV peatiikk”, raamatus Eesti Vabariigi pohiseadus. Kommenteeritud viiljaanne,
511-576 (lk 550-551).

126 |bid, Ik 551.
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algatatud eelndude puhul eelkdige neid huvigruppe, kes olid ministeeriumi poolt

kaasatud eelndu viljatddtamise etapis.”?’

Ka see site ei saa siiski olla aluseks, mis voimaldaks Riigikohtu osalemist nduandjana
seaduseelndu menetluse etapis. Magistritoé autori hinnangul ei peaks olema vdimalik
kisitleda RKKTS mdttes asjassepuutuva huvigrupina kohtuid kui potentsiaalselt iga
Riigikogu kehtestatud regulatsiooni iile kontrollifunktsiooni teostajaid.

Teiseks vajab analiiiisi see, mida tipsemalt saab Riigikohus talle PSJKS § 7' kohaselt
esitatud taotluse alusel kontrollida. Rait Maruste on oma 2004. aasta raamatus jaotanud
pOhiseaduslikkuse jirelevalve (ka enda hinnangul) tinglikult kaheks: eel- ehk
preventiivseks kontrolliks ja jarel- ehk repressiivseks kontrolliks. Eelkontrolli olukorras
el ole norm, mida kontrollitakse, veel jous ning aasta 2004. seisuga 101
eelkontrollivoimaluse PS § 107 — Vabariigi Presidendi voimalus seadust mitte vélja
kuulutada ning podrduda Riigikohtu poole ettepanekuga tunnistada seadus PS-ga

vastuolus olevaks.'?®

Siinkohal ilmneb magistritdé autori arvamuse kohaselt iiks esimesi kiillaltki
pohimottelisi ebakolasid Riigikohtult seisukoha kiisimise regulatsioonis. Riigikohus
kontrollib PSJKS § 4 1g 1 kohaselt pdhistatud taotluse, kohtuotsuse voi -mééruse alusel
oigustloova akti, selle andmata jatmise voi vélislepingu PS-le vastavust. Kuigi sama
peatiikk pealkirjaga ,,Oigusloovate aktide pdhiseaduslikkuse jirelevalve” kisitleb ka
Riigikogu taotlust Riigikohtule, mis puudutab eelndu eelkontrolli, ning § 4 lg 2
tdpsustab, et taotlusi voib Riigikohtule lisaks Vabariigi Presidendile, diguskantslerile,
KOV volikogule ka Riigikogu, vaib siit leida tihe kiillaltki olulise ebakdla: PSIKS §-s

71 reguleeritud taotlusel on teistest taotlustest sisuliselt erinev eesmirk.

Nimelt ei puuduta see taotlus digustloovat akti, selle andmata jatmist voi vilislepingu
PS-le vastavust, vaid alles Oigustloova akti eelndud. Taotlused, mille esitamise
voimalus on Vabariigi Presidendil, diguskantsleril ja KOV volikogul, kisitlevad koige

tildisemalt Geldes Oigusakte, mis on joudnud eelndu véljatootamise etapist edasi.

127 Seletuskiri Riigikogu kodu- ja to6korra seaduse muutmise seaduse eelndu teiseks lugemiseks 175 SE
I, https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/74175104-bd2d-4f43-8f2e-
4a28202be242/Riigikogu%20kodu-
%20ja%20t%C3%B6%C3%B6korra%20seaduse%20muutmise%20seadus [kiilastatud 15.05.2017], p 2.
128 Maruste, 1k 169-171.
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Oigustloova akti eelndu eelkontrolli PSJKS § 4 lg 1 aga ette ei nie. Samuti ei ole
Oigustloovat akti PSJKS tidhenduses voimalik samastada selle eeletapiga, digustloova

akti eelnduga.

Oma esimeses ja seni ainsaks jddnud arvamuses nr 3-4-1-3-06 PS § 111 tdlgendamise
kohta, mille Riigikohus Riigikogu vastava taotluse alusel andis, ei kasutanud Riigikohus
erinevalt EIK esmakordsest arvamuseandmisest juhust, et analiilisida oma vastavat
padevust siigavuti, nentides vaid, et PSJKS § 7* annab Riigikogule vdimaluse seisukoha

kiisimiseks, 12°

kuid seadis oma padevusele siiski teatud piire, leides, et Riigikogu
osundatud PS sitte voi pohimdtte tdlgendus koostoimes PSTS ja EL digusega ei tohi

olla niigi ilmne, vaid ebaselge voi vaieldav.'*®

Riigikohtu padevuse kiisimusele pdoras arvamusele lisatud eriarvamuses Siiski rohkem
tahelepanu riigikohtunik Villu Kdve, kellele jdi ,,arusaamatuks sellise arvamuse
tihendus ja diguslik joud”*®! ning kes leidis, et ,.eelnevat normikontrolli enne seaduse
vastuvotmist Riigikogus eelndu tasandil pohiseadus ette ei nde. Seega tulnuks
kdesolevas asjas vidhemalt kaaluda pohiseaduslikkuse jérelevalve kohtumenetluse
seaduse 23. detsembril 2005. a joustunud muudatuste kooskdla pdhiseadusega. Lisaks
jadb arusaamatuks, kas Riigikohtu arvamusel on nt ka mingi Riigikohtule endale siduv
tadhendus analoogselt kohtulahenditega ning kas sellise ,,arvamuse" andmine vilistab nt

samas asjas analoogse abstraktse vdi konkreetse normikontrolli.”t%2

Ka riigikohtunik Eerik Kergandberg jagas oma eriarvamuses arvamusele nr 3-4-1-3-06
,kolleeg Villu Kove (...) esitatud menetluslikku laadi muret. Ka siis, kui see mure
osutuks alusetuks olen seda meelt, et Riigikohtu arvamuse teedrajavat
(pretsedendilisusest ei saaks vist kohtu arvamuste puhul rddkida) iseloomu arvestades
oleks tulnud selgitada ka selle Giguslikku tdhendust ning votta seisukoht sedalaadi

arvamuste voimalikust siduvusest nii seadusandjale kui ka edasisele pohiseaduslikkuse

129 Riigikohtu pdhiseaduslikkuse jirelevalve kolleegiumi 11.05.2006 arvamus PS § 111 tdlgendamise
kohta, asi nr 3-4-1-3-06, p 7.

130 Ibid, p 9.

131 Riigikohtunik Villu K&ve eriarvamus Riigikohtu pdhiseaduslikkuse jéirelevalve kolleegiumi
11.05.2006 arvamusele nr 3-4-1-3-06, http://www.riigikohus.ee/?id=11&tekst=222488464 [kiilastatud
15.05.2017], p 1.

132 1hid.
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jirelevalve-alasele praktikale.” ¥ Ka PS kommenteeritud viljaandes viidatakse
Riigikohtult seisukoha kiisimise vOimaluse osas teatava ettevaatusega sellele, et
»[slellise menetluse pohiseaduspédrasuse seadsid kaks riigikohtunikku oma
eriarvamustes pdhjendatult kiisimdrgi alla.*3* Sarnaseid kaalutlusi vdis kohata ka
nditeks EIK otsuse puhul, kus esmakordsel EIKonv art 47 alusel nduandva arvamuse

andmisel analtisiti ka selle andmise voimalikkust.

Tasub lisada, et digusteadlane Rait Maruste on 2004. aastal, juba enne PSJKS § 7*
vastuvotmist leidnud, et ,,[k]onstitutsioonikohtu padevus on Eestis pohiseaduse § 52
16ike 2 alusel antud ainult Riigikohtule [ning] § 149 16ige 3 maédrab ildiselt, et
Riigikohus on pohiseaduslikkuse jérelevalve kohtuks. Seega on Riigikohus
pohiseadusega legitimeeritud koigeks selleks, mida mdistetakse {tildtunnustatult
pohiseaduslikkuse kohtuliku jérelevalve all. Niisugust jéreldust toetab ka pohiseaduse §
152 16ige 2, mis annab Riigikohtule diguse Riigikogu ehk seadusandja tahet (seadusi)
korrigeerida. See on aga pohiseaduslikkuse jarelevalve iilim volitus. Kui juba see on
olemas, siis iildnormi alusel peaks vdimalikud olema ka teised, vihem ulatuslikud
kompetentsid.”*® Samuti oli ta seisukohal, et ,[n]ende isikute ring, kellel on &igus
taotleda pdohiseaduslikkuse kohtulikku jirelevalvet, on oluline kiisimus, sest see
reguleerib, kui kaugele poliitilisel maastikul keegi v5ib astuda ja kuidas teis(t)e astumist
pohiseaduslikkuse seisukohast kontrollida voi selle kontrolli kiisimust piistitada.
Loppkokkuvdttes taandub kiisimus ka sellele, kui tosiselt iihiskond soovib
konstitutsionalismi igapdevasesse Oigus- ja poliitikaellu juurutada ning demokraatia

kaitsemehhanisme toestada.””*3¢

2.2.3 Kas pohiseaduslikkuse jirelevalve kohtumenetluse seaduse § 7* alusel
seisukoha andmine on pohiseaduslikkuse jirelevalve?

Riigikohtu iildkogu otsuses asjas nr 3-4-1-1-05 leiti, et ,, [s]iseriikliku diguse ning

Euroopa Liidu diguse kooskdlla viimiseks on erinevaid vdimalusi ning ei pdhiseaduse

133 Riigikohtunik Eerik Kergandbergi eriarvamus Riigikohtu pdhiseaduslikkuse jirelevalve kolleegiumi
11.05.2006 arvamusele nr 3-4-1-3-06, http://www.riigikohus.ee/?id=11&tekst=222488465 [kiilastatud
15.05.2017], p 3.

134 Merusk, Kalle et al, ,,I peatiikk”, raamatus Eesti Vabariigi pohiseadus. Kommenteeritud viiljaanne, 43-
94 (Ik 86).

135 Maruste, Ik 161.

136 hid.
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ega Euroopa Liidu diguse kohaselt ei pea selleks eksisteerima pdohiseaduslikkuse
jérelevalve menetlust. Euroopa Liidu digus on kiill iilimuslik Eesti diguse suhtes, kuid
see tdhendab Euroopa Liidu Kohtu praktikat arvestades kohaldamise iilimuslikkust. (...)
Uhenduse asutamislepingu artikli 226 kohaselt on Euroopa Liidu Komisjonil digus
algatada litkkmesriigi vastu menetlust juhul, kui liikmesriik jatab tditmata
asutamislepingust tuleneva kohustuse, sealhulgas ei vii siseriiklikku digust kooskolla
Euroopa Liidu oOigusega. See ei tdhenda, et sarnane abstraktne kontrollimenetlus
liilkmesriigi diguse iile peaks eksisteerima siseriiklikult.”**” Vaatamata sellele vdib
oelda, et PSJKS-s sisalduva Riigikohtult seisukoha kiisimise vdimaluse on néol piiiitud
luua uut viisi pohiseaduslikkuse jérelevalve kohtumenetluse ldbiviimiseks. Kiisimus,
mida moista antud kontekstis pohiseaduslikkuse kohtuliku jarelevalve all ning millise
Riigikohtu menetluse puhul on tegemist pohiseaduslikkuse jarelevalvega, vajab PSJKS

§-s 7% sitestatud taotluse puhul samuti pdhjalikumat kisitlust.

PS tolgendamine kuulub vaieldamatult Riigikohtu tavapérase tegevuse hulka: PS § 152
teise lause kohaselt tunnistab Riigikohus kehtetuks mis tahes seaduse voi muu
oigusakti, kui see on vastuolus PS sitte ja mottega. PSJKS reguleerimisalaks ongi
Riigikohtu kui pdhiseaduslikkuse jarelevalve kohtu padevus, kohtusse poordumise ja
kohtumenetluse kord. Kuigi seisukoha kiisimise eelndu seletuskirjas on maérgitud, et
,sisuliselt esitab Riigikogu Riigikohtule kiisimuse, kuidas tdlgendada pohiseaduse
sitteid pdhiseaduse tdiendamise seadust arvestades”, ¥ jaib magistritod autori
hinnangul siiski ebaselgeks, kust tuleneb Riigikohtule padevus sellisele kiisimusele ka
sisulise vastuse andmiseks. PS § 152 ei késitle PS tolgendamist ja selle alusel

ekspertarvamuse andmist juba Oigustloova akti eelndu menetlemise faasis, mida

Riigikogu taotluse puhul silmas peetakse.
Noudeid Riigikohtu taotlusele tidpsustab PSJKS §-le 8 lisatud 1dige:

,»(11) Riigikogu taotluses anda seisukoht, kuidas tdlgendada pdhiseadust

koostoimes Euroopa Liidu odigusega, peab olema esitatud pdhjendus, miks

137 Riigikohtu iildkogu 19.04.2005 otsus asjas nr 3-4-1-1-05 diguskantsleri taotlus kohaliku omavalitsuse
volikogu valimise seaduse § 70' ning erakonnaseaduse § 1 I1dike 1, § 5 1dike 1 esimese lause ja § 6 15ike 2
osaliselt kehtetuks tunnistamiseks, http://www.riigikohus.ee/?id=11&tekst=222479199 [kiilastatud
15.05.2017], p 49.

138 pghiseaduslikkuse jirelevalve kohtumenetluse seaduse ja Riigikogu kodukorra seaduse muutmise
seaduse eelndu 762 SE I, seletuskiri, p 2. 762 SE I eelndu.
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taotluse esitaja peab vajalikuks kiisida Riigikohtu seisukohta. Taotlus peab
sisaldama viiteid seaduse eelndu vastavale osale voi sittele, samuti pdhiseaduse
sittele voi pohimottele, mille tolgenduse kohta Riigikohtu seisukohta

taotletakse.”

Riigikohtu volituse sonastab omakorda PSJKS §-le 15 lisatud 16ige, mille kohaselt saab
Riigikohus:

,(5) anda seisukoha, kuidas tdlgendada pdhiseadust koostoimes Euroopa Liidu

oigusega.”
Seisukoha vastuvdtmise regulatsiooni tiiendab kiillaltki iildsdnaliselt ka PSJKS § 59

,»(1) Kohus lahendab taotluse anda seisukoht, kuidas tdlgendada pdhiseadust

koostoimes Euroopa Liidu digusega, seisukoha vastuvitmisega.
(...) (3) Seisukoht pdhistatakse.”

Sellest voib jdreldada, et sarnaselt Oiguslikele seisukohtadele, mida Riigikohus
viljendab oma lahendites, on Riigikohtule PSJIKS §-s 7! sisalduva volituse andmisel
peetud tdepoolest silmas pddevust asuda tavaliselt kohtulahendites véljendatavatele

oiguslikele seisukohtadele edaspidi ka viljaspool konkreetse kohtuasja menetlemist.

Sellele viitab ka PSJKS § 57, mis vilistab PSJKS § 7' kohase seisukoha andmise
kohtuotsusena:

,,(1) Kohus lahendab asja otsusega, vilja arvatud § 59! 1dikes 1 toodud juhul.

Seejuures on podhiseaduslikkuse jirelevalve menetluses tehtavat kohtuotsust kisitleva
PSJKS § 57 ning seisukohta kisitleva PSJIKS § 59! sisu viiga sarnased, erinedes
peamiselt sonastuslikult: otsus nimelt ,tehakse®, samal ajal kui seiskoht ,,vOetakse
vastu®. Nii otsusele kui seisukohale kirjutab alla kogu koosseis, mdlemad pohistatakse,
molemad tehakse ndupidamissaladust jérgides hédletamise teel lihthddlteenamusega
ning mdlemale voib lisada eriarvamusi. Ei vormilt ega sisult ei ole seadusandja otsusele

ja seisukohale olulist erinevust ette nainud.
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Oluline erinevus Riigikohtu otsuse ja Riigikohtu seisukoha (v&i ka arvamuse) vahel
tuleneb aga sellest, et seisukoha andmine ei saa endast kujutada normikontrolli —
seaduseelndu puhul peaks seisukoht antama konkreetse kontrollitava normi puudumise
tingimustes. Ka PS kommenteeritud viljaandes on sarnaselt viidatud PSJKS §-s 7*
sdtestatud seisukoha andmise menetluse kiisitavusele: ,,Normikontroll ei ole ega kuulu §
152 Ig 2 kohaldamisalasse Riigikogu taotlus PSJKS § 7' mdttes, mille jirgi vdib
Riigikogu esitada Riigikohtule taotluse anda seisukoht, kuidas tdlgendada pohiseadust
koostoimes EL digusega, kui pdhiseaduse tdlgendamine omab otsustavat tihtsust EL
liikme kohustuste tditmiseks vajaliku seaduse eelndu vastuvotmisel. Kuna selle
menetluse tulemuseks on vaid Riigikohtu seisukoht ja mitte siduv kohtulahend, siis ei
ole tegu pohiseaduslikkuse jarelevalve kohtumenetlusega kitsamas mdttes. Tegemist on
sisuliselt menetlusega, kus seadusandja soovib Riigikohut kaasata eksperdina. Sellise

menetluse panemisel Riigikohtule puudub pdhiseaduslik alus.”*%

Seda enam mdjub kiillaltki ootamatuna Riigikohtu volituste Kirjeldus, millele viidatakse
seisukoha andmise eelndu seletuskirjas: ,,Ei saa vilistada, et Oigustloova akti
pohiseaduspdrasuse hindamisel kontrollitakse ka selle akti vastavust pohiseaduse
aluspohimotetele. Samuti peab Riigikohus erinevate tdlgenduste vahel otsustades
kaaluma, kas kujundatav tdlgendus on kooskdlas pohiseaduse aluspdhimdtetega.” 4
Jadb selgusetuks, kas Riigikohtule on soovitud anda erinevate tolgendusvoimaluste

vahel kaaludes ka suisa aktiivne roll sobiva lahenduse véljapakkumiseks.

Magistrit6 autor on seisukohal, et Riigikohtu seisukoha andmine ei kujuta endast
pohiseaduslikkuse jirelevalvet selle kitsas mottes: digustloova akti, vélislepingu voi
Riigikogu otsuse vastavuse kontrolli PS sitetele vOi mottele vastavuse osas.
Seadusandja eesmirgiks on olnud pigem preventiivse, Riigikohtu seisukoha
teadasaamist voimaldava ning pdhiseaduslikkuse jirelevalve kohtumenetluse ldbiviimist
ennetava meetme leidmine, mitte pohiseaduslikkuse jirelevalve ise. Kehtivast digusest

ei tulene Riigikohtule aga volitust osaleda eksperdina seaduseelndu viljatdotamisel.

139 Narits, Raul et al, ,,XXIII peatiikk”, raamatus Eesti Vabariigi pohiseadus. Kommenteeritud viiljaanne,
791-843 (Ik 835).

140 pghiseaduslikkuse jirelevalve kohtumenetluse seaduse ja Riigikogu kodukorra seaduse muutmise
seaduse eelndu 762 SE 1, seletuskiri, p 2.
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2.2.4 Mis on Euroopa Liidu liikkme kohustuste tditmine pohiseaduslikkuse
jirelevalve kohtumenetluse seaduse § 7' mottes?

Professor Raul Narits kirjutas juba aastal 2006, et ei tohiks unustada, et 1990ndate
alguses, ajal, mil PS regulatsioon vilja tootati, oli esiplaanil {ihest kiiljest demokraatia
ning teisest kiiljest ideed tugevast riiklikust suverddnsusest, kuid ténapdeval eeldab
Oiguskorra sisustamine — nditeks konstitutsioonidiguse tdlgendamine — analiiiisi
koosmdjus EL digusega. 14! Suverdinsuse printsiip on Eesti jaoks seoses EL-ga
liitumisega oluliselt teisenenud: ,,[s]0ltumatus ei tdhenda Euroopa Liitu kuuluva riigi
puhul siiski riigi faktiliselt voi diguslikult piiramatut tegutsemisvabadust, sest mitmed

riigivdimu funktsioonid on ldinud iile riigiiilesele Euroopa Liidule.”!4?

PS kommenteeritud véljaandes maérgitakse, et EL liikmelisus mojutab ka riigisisest
voimude vahekorda, mistottu ,,liikkmesriikide parlamendid [on] {iha sagedamini sunnitud
tddema, et neil ei jd4 muud iile kui kinnitada seda, mida riigi valitsus on teiste riikide
valitsustega kurnavate ldbirddkimiste tulemusena kokku leppinud. Parlamendi
eesoigusest otsustada koik olulised kiisimused riigis ei jad sellistel puhkudel palju
jérele. Samalaadne kiisimus voib tdusetuda ka kohtuvdimu puhul, kui peaks osutuma
vajalikuks teostada pohiseaduslikkuse jdrelevalvet litkmesriikide tditevvdimude
{ihistoona valminud kompromissi pohiseaduspirasuse iile“. #* Sellist volitust
seadusandja seisukoha andmise menetluse loomisega Riigikohtule anda ei soovinudki:
seisukoha andmise eelndu seletuskirjas kohaselt ,,ei voimalda [eelndu] kontrollida EL
litkme kohustuse téditmise (ehk siis Euroopa Liidu dJigusest tuleneva ndude)
pohiseadusele vastavust. Eelndu vdimaldab kontrollida selle kohustuse voi noude
taitmiseks antava seaduseelnou kui siseriikliku digustloova akti eelndu pohiseadusele

vastavust.”14

Kui Riigikogu esitas Riigikohtule kiisimuse PS § 111 tdlgendamise kohta koostoimes

Eesti Vabariigi pohiseaduse tdiendamise seaduse ja EL digusega, oli Eesti EL liikkmena

141 Narits, Raul, ,,General Objectives of Legal Theory and Significance of Values in the Context of
Globalisation”, Juridica International, XI, (2006), 4-12 (lk 10).

142 Laffranque, ,,S8ltumatu ja demokraatlik digusriik Riigikohtu praktikas”, 1k 484.

143 Merusk, Kalle et al, ,,I peatiikk”, raamatus Eesti Vabariigi pohiseadus. Kommenteeritud viiljaanne, 43-
94 (lk 80-81).

144 pghiseaduslikkuse jirelevalve kohtumenetluse seaduse ja Riigikogu kodukorra seaduse muutmise
seaduse eelndu 762 SE 1, seletuskiri, p 4.
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alles otsimas tasakaalu EL 0iguse ning riigisisese diguse vahel. Siiski toimis EL diguse
Eesti Oigusesse koos liitumislepinguga iile toonud PSTS praktikas suhteliselt
probleemivabalt, mida vo0ib jidreldada mitmetes Riigikohtu otsustes sisalduvatest
seisukohtadest EL diguse kohaldamise iilimuslikkusest Eesti diguse suhtes.*> Arutelud
EL diguse kohaldamise kohta ei olnud Riigikohtu jaoks enam kaugeltki algusjirgus:
juba eespool mainitud eriarvamuse kohaselt Riigikohtu tildkogu 19. aprilli 2005. a
otsusele asjas nr 3-4-1-1-05 olid alates 1. maist 2004 ,,koik Eesti kohtud ja kohtunikud
Euroopa Liidu kohtud ja kohtunikud, mistottu on meie kohustuseks kohaldada lisaks

Eesti digusele ka Euroopa Liidu digust.”48

Seisukoha kiisimise eelndu seletuskirjas defineeriti EL liikme kohustused lébi riigile EL
Oigusest tulenevate nduete. Ette ndhti seaduseelndude eelkontroll, mille kaigus
selgitatakse, kas kontrollitav eelndu on PSTS-ga muudetud PS-ga kooskdlas. RShutati,
et seisukoha kiisimise eelndu ei nie ette ega voimalda kontrolli EL digustloovate aktide
kooskdla iile Eesti PS-ga. Eeldati, et Riigikohus annab taotluse alusel PS sitte PSTS-st
tulenevat arvestava tolgenduse ja hindab kontrollitava eelndu kooskola PS ja PSTS-ga.
Eraldi toodi vilja, et Riigikohus ei saa kontrollida EL direktiivi, médruse vm oigusakti

kooskdla PS-ga ning seega on eclndu EL digusega kooskdlas.*’

EL litkme kohustuste tditmise vajadus iildiselt on vaieldamatult avaldanud pohimottelist
ja siigavat mdju tervele Eesti diguskorrale. Uheks kiisimuseks, millel tuleb PSIKS § 71
analiiiisides peatuda, ongi see, mida EL liikkme kohustused PSJKS § 7! mdttes endast
kujutavad ning millistel tingimustel on nende kohustuste tditmiseks vajalik konkreetne

riigisisene seadus.

Eesti ja teiste riikide iihinemislepingu EL-ga'®® art 2 kohaselt on asutamislepingute
satted ning institutsioonide ja Euroopa Keskpanga poolt enne iithinemist vastuvdetud

aktid uutele litkmesriikidele siduvad alates {ihinemiskuupdevast ja neid kohaldatakse

145 Laffranque, Pilk Eesti digusmaastikule pdhiseaduse tdiendamise seaduse valguses, 1k 528.

146 Riigikohtunik Julia Laffranque'i eriarvamus Riigikohtu {ildkogu 19.04.2005 otsusele kohtuasjas nr 3-
4-1-1-05, millega on iihinenud riigikohtunikud Tdnu Anton, Peeter Jerofejev, Hannes Kiris, Indrek
Koolmeister ja Harri Salmann, p 1.

147 pghiseaduslikkuse jirelevalve kohtumenetluse seaduse ja Riigikogu kodukorra seaduse muutmise
seaduse eelndu 762 SE I, seletuskiri, p 4.

148 T8ehhi Vabariigi, Eesti, Kiiprose, Liti, Leedu, Ungari, Malta, Poola, Sloveenia ja Slovakkia
tthinemisleping, Ateena 2003 (joust. 2004), http://eur-lex.europa.eu/legal-
content/ET/TXT/HTML/?uri=CEL EX:12003T/TXT&from=ET [kiilastatud 15.05.2017].
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nendes riikides vastavalt konealustes lepingutes ja iihinemislepingus sétestatud
tingimustele. Pohjaliku iilevaate Eesti Oigustest ja kohustustest annavad Eesti
tthinemislepingu seletuskirja VIl o0sa ,Euroopa Liiduga iihinemise Késitlus
valdkonniti”,**® mis katab #ra Eesti digusaktide EL digusega iihtlustamise ja riigisiseste
Oigusaktide harmoneerimise vajaduse. PS kommenteeritud véljaande kohaselt on
»omaette kiisimus, mida seni ldhemalt kisitletud ei ole, [...] see, kas liitumislepingust
tulenevad kohustused on samastatavad ,,EL liikme kohustuste tditmisega” PSJKS § 71

tahenduses.“1°°

PSTS § 2 sitestab, et Eesti kuulumisel Euroopa Liitu kohaldatakse PS, arvestades
liitumislepingust tulenevaid digusi ja kohustusi. Sellest saab jareldada, et EL liitkme
kohustuste hulka kuuluvadki koik liitumislepingust tulenevad kohustused. Nagu voib
lugeda ka riigikohtunik Julia Laffranque'i 2005. aastal Kirjutatud eriarvamusest
Riigikohtu tildkogu otsusele asjas nr 3-4-1-1-05, siis ,,[I]iitumislepingu artikli 1 punkti 2
jargi moodustab liitumislepingu lahutamatu osa liitumisakt. Viimatimainitu artikli 2
kohaselt on alates Eesti EL-ga iihinemise kuupdevast Euroopa Uhenduse
asutamislepingu sitted Eestile siduvad. Tulenevalt EU asutamislepingust on Eestile
siduvad ka teised EL kehtivad &igusaktid.” ! Veelgi enam: ,koik Eesti kohtud ja
kohtunikud Euroopa Liidu kohtud ja kohtunikud, mistottu on meie kohustuseks

kohaldada lisaks Eesti digusele ka Euroopa Liidu digust.”*>?

Arvamuses nr 3-4-1-3-06 identifitseeriski Riigikohtu pdhiseaduslikkuse jérelevalve
kolleegium EL liikme kohustusena iihisraha tilevotmise: kiisimuse all oleva ,,[e]elndu §
2 sdtestab Eesti Panga eesmaérgi ja iilesanded majandus- ja rahaliidu tiiediguslikuks
liikkmeks olemise tingimustes ja § 13 pangatdhtede ja miintide emiteerimise korra.
Eelndu seletuskirjast ndhtub, et mdlema sitte formuleerimisel on ldahtutud Euroopa

Liidu liikme kohustusest majandus- ja rahaliidu tdiedigusliku liikmelisuse tingimustes

149 Eesti {thinemisleping Euroopa Liiduga. Seletuskiri. Vélisministeerium, 2004,
http://www.vm.ee/sites/default/files/content-editors/web-static/351/Y hinemislepingu_seletuskiri.pdf
[kiilastatud 15.05.2017].

150 Madise, Ulle et al, ,,Eesti Vabariigi pdhiseaduse tdiendamise seadus”, raamatus Eesti Vabariigi
pohiseadus. Kommenteeritud viljaanne, 909-938 (Ik 924).

151 Riigikohtunik Julia Laffranque'i eriarvamus Riigikohtu iildkogu otsusele kohtuasjas nr 3-4-1-1-05,
millega on tihinenud riigikohtunikud Ténu Anton, Peeter Jerofejev, Hannes Kiris, Indrek Koolmeister ja
Harri Salmann, p 8.

152 |bid, p 1.
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votta kasutusele Euroopa Liidu iihisraha euro. Seega on esimene PSIKS §-s 71
etteniihtud tingimus tiidetud.”*® Nii selgitas Riigikohus mdneti lahti ka selle, mida

pidada silmas EL liikme kohustuse all.

EL liitkme kohustuste tditmine voib, kuid ei pruugi alati tingimata tdhendada konkreetset
vajadust riigisiseste digusaktide vastuvtmise jarele. Nimelt on kiill viahe rahvusvahelisi
Oigusnorme vOi otsuseid, mis selgelt oma otsekohalduvust véljendavad, ent suureks
erandiks sellest on EL digus.'® Praeguseks ei ole EL diguse iilimuslikkus liikmesriigi
oiguse suhtes kaugeltki uudne kontseptsioon ei Eesti ega ka teiste EL liikmesriikide
oiguses. ELK praktika kaudu on see EL-s siigavalt juurdunud: nimelt on ELK loonud
ise EL diguse vahetu kohaldatavuse ja tilimuslikkuse pdhimdtted, mida liikmesriigid on
oma konstitutsioonides korranud voi litkmesriikide kohtud oma otsustega omaks

votnud. °°

Et mdista, kuidas EL &igus litkmesriikide digussiisteemides toimib, tulebki pdgusalt
kisitleda otsese moju pohimdtet. Otsese moju pohiline printsiip on see, et iiksikisikud
voivad abiks votta konkreetseid sdtteid kui otseseid digusi, millele riigisisesed kohtud
tugineda saavad. Kuigi ELTL art 288 {itleb, et madrust kohaldatakse iildiselt, vaikib see
artikkel niisuguse kohaldatavuse diguslikest tagajiargedest, samuti ka sellest, kas lepingu
enda site vO1 madrused voi direktiivid vOivad omada iiksikisikutele otsest diguslikku
mdju.®® Otsese mdju ja vahetu kohaldatavuse mdisted on omavahel tihedalt seotud ja

ELK kohtupraktikas siigavalt juurdunud.*®’

See tihendab omakorda, et EL Gigus rakendub igal juhul — ka see, kui vastavat
riigisisest digusakti mingil pdhjusel vastu vdetud ei ole, ei saa sisuliselt peatada ega
muuta voimatuks EL litkme kohustuste tditmist ning EL Jiguse selge ja tdpse sitte

vahetut kohaldamist. Nii ei eeldagi EL liikkme kohustuste tditmine alati vastava

1%8 Riigikohtu pShiseaduslikkuse jirelevalve kolleegiumi 11.05.2006 arvamus PS § 111 t3lgendamise
kohta, asi nr 3-4-1-3-06, p 8.

154 yvon Bogdandy, Armin, ,,Pluralism, direct effect, and the ultimate say: On the relationship between
international and domestic constitutional law”, International Journal of Constitutional Law, 6.3-4,
(2008), 397-413 (Ik 402).

155 affranque, Euroopa Liidu digussiisteem ja Eesti iguse koht selles, 1k 290.

1%6 Barnett, Hilaire, Constitutional & Administrative Law (New York: Routledge, 2011), Ik 173.

157\t selle kohta nt Euroopa Kohtu 05.02.1963 otsus kohtuasjas C-26/62 N.V. Algemene Transport- en
Expeditie Onderneming van Gend en Loos vs. Netherlands Inland Revenue Administration, http://eur-
lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/HTML/?uri=CELEX:61962CJ0026&from=EN [kiilastatud
15.05.2017].
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riigisisese Gigusakti vastuvotmist, mille sobivuse osas saaks Riigikohtus véljendada
seisukohta. EL aluslepingud, mis moodustavad EL esmase Jiguse, on vahetu

oigusmojuga. Ka EL mairusi kohaldatakse ELTL art 288 kohaselt tildiselt.

Lisaks on direktiiv ELTL art 288 kohaselt saavutatava tulemuse seisukohalt siduv iga
liikmesriigi suhtes, kellele see on adresseeritud, kuid jdtab vormi ja meetodite valiku
selle riigi ametiasutustele. EL direktiiv ei ole seega kiill vahetult kohaldatav digusakt,
kuid ka direktiivi sédtetel voib olla vahetu digusmoju, kui need on tingimusteta ja
piisavalt tapsed. Olukord, kus liikmesriigile pannakse direktiiviga teatud kohustusi, kuid
litkkmesriik ei iihtlusta direktiivi digeaegselt, laienevad talle siiski vastavad kohustused,
sest teistsugune olukord tooks endaga kaasa ka liikmesriikide kodanike erineva
kohtlemise ning seaks ohtu EL &iguse iihetaolise kohaldamise. ©®® Nagu nihtub
Riigikohtu praktikastki, on ,,EL direktiiv (...) otsekohaldatav, kui on tdidetud jargmised
tingimused: 1) direktiiv pole téhtajaks tile voetud voi on valesti iihtlustatud; 2) direktiiv
on sisult piisavalt selge, tingimusteta, tdpselt maédratletud, ei vaja siseriiklikult
konkretiseerimist; 3) direktiiv annab litkmesriigi kodanikele digusi, mille kohustatud

pooleks on liikmesriik, kes pole direktiivi digeaegselt iile vdtnud.”**°

PS koostoimes EL digusega tolgendamise vajaduse nditena toodi seisukoha kiisimise
eelndus vilja direktiivi iilevotmine: ,,[m]eetmed direktiivi ellu viimiseks peab iga
litkkmesriik ise valima. Eesti Vabariik peab valima just need meetmed, mis on kooskdlas
Eesti pohiseadusega ning riivavad vdimalikult vdhe pdhidigusi. Seega — Kui riik on
valinud direktiivi (kui EL liikme kohustuse) tditmiseks pdhiseadusevastased meetmed,
ei tulene sellest automaatselt, et EL litkme kohustuste tditmine voi EL litkmelisusest
tulenev ndue ongi vastuolus pohiseadusega. Samuti ei tulene sellest, et pohiseadus
tuleks viia nende meetmetega vastavusse ehk pdhiseadusele tuleks anda uus tdlgendus.
Vastupidi — riik peab ka Euroopa Liidu liikkme kohustusi tdites tegema valikuid
kooskdlas pohiseadusega. Riik ei saa pohiseadusevastase vahendi valikut digustada

Euroopa Liidu digusest tulenevate nduetega, kui Euroopa Liidu liikme kohustust on

1%8 |_affranque, Euroopa Liidu digussiisteem ja Eesti diguse koht selles, 280.

15 Riigikohtu halduskolleegiumi 16.06.2010 otsus asjas nr 3-3-1-36-10 OU Esoni kaebus Maksu- ja
Tolliameti Louna maksu- ja tollikeskuse 12. juuni 2009. a maksuotsuse nr 12.2-3/4368-2 tiihistamiseks,
http://www.riigikohus.ee/?id=11&tekst=RK/3-3-1-36-10 [kiilastatud 15.05.2017], p 21.
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voimalik tdita ka pohiseaduspédrase vahendiga vOi mone pohidigusi vihem riivava

vahendiga.”°

Sellise pohjenduse tosiseltvoetavus voib olla kiisitav. Nimelt ei ole kunagi vaidluse all
olnud see, et iga regulatsiooni kehtestamisel voi muutmisel tuleb valida meetmed, mis
on kooskdlas PS-ga ning mille puhul on pdhidiguste riive, kui see osutub véltimatuks,
voimalikult vdike. Kui riik on valinud direktiivi kui EL liikme kohustuse tditmiseks PS-
vastased meetmed, saab sellele jairgneda pohiseaduslikkuse jirelevalve kohtumenetlus.
Lisaks langetatakse seadusandja ,,meetmete valik”, mille {ile saab toimuda kohtulik
jarelevalve, Oigusakti vastuvotmisega, see valik ei holma digusakti véljatootamise
kéigus erinevate ldhenemiste kaalumist. Seisukoha kiisimise eelndu seletuskirjast voib
aga jdreldada, et toimiva, muutmist mittevajava pohiseaduslikkuse jirelevalve
kohtumenetluse korra korvale piiiiti ette ndha lisamenetlust sisuliselt pohiseaduslikkuse
jarelevalve vajaduse viltimiseks. Magistritod autori hinnangul ei ole selline abindude
»segamine® pohjendatud: seisukoha andmise ndol ei ole tegemist laiemas mottes
pohiseaduslikkuse jérelevalvega, vaid nduandva tegevusega EL 0digust puudutava
eelndu menetlemise etapis, mille kéigus oodatakse Riigikohtult eelhinnangut

potentsiaalsele pohiseaduspérasusele voi -vastasusele.

Pohiseaduslikkuse jarelevalve EL digust puudutavates kiisimustes on kiill piiratud, kuid
ka Hent Kalmo hinnangul siiski voimalik ,,esiteks nende Eesti diguse sitete puhul, mis
ei ole seotud Euroopa digusega, s.t nende sétete suhtes, mis jadvad viljapoole Euroopa
Liidu Gigust. Teiseks alluvad Riigikohtu kontrollile endiselt sétted, mis on kiill Euroopa
Liidu digusega seotud, kuid on vastu vdetud Euroopa Liidu Oigusest tulenevat
diskretsiooni teostades.” ! Siinkohal tasub mirkida, et hiljem on Riigikohtu
halduskolleegium on arvamusele nr 3-4-1-3-06 toetudes viljendanud ka seda, et ,,Eesti
kohtud, sealhulgas Riigikohus, ei saa teostada EL teisese diguse Eesti pdhiseadusele
vastavuse iile jdrelevalvet. Kahtlusi pohiseadusele vastavusest saaks ddrmisel juhul

tekitada EL esmase Oiguse muutmine, mil kerkiks iiles kiisimus Eesti pohiseaduse

160 pghiseaduslikkuse jirelevalve kohtumenetluse seaduse ja Riigikogu kodukorra seaduse muutmise
seaduse eelndu 762 SE 1, seletuskiri, p 4.

161 K almo, Hent, ,,Mis on jirel pdhiseadusest? Veel kord Euroopa Uhenduse diguse iilimuslikkusest”,
Juridica 1X, (2008), 583-597 (Ik 587).
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aluspdhimotete kaitsest. PGhiseaduse tdiendamise seadusega voeti Eesti diguskorda iile

liitumislepingust tulenevad digused ja kohustused sealhulgas EL teisene digus.”%?

Julia Laffranque on omakorda selgitanud, et ,,Euroopa Liidu teisese Oiguse
Oiguspdrasust ja selle vastavust Euroopa Liidu esmasele odigusele (Euroopa Liidu
aluslepingud) hindab aga Euroopa Kohus, mille praktika kohaselt (...) ei saa Euroopa
Liidu normi kehtivust liilkmes riigis mdjutada vastuolu liikmesriigi pdhiseadusega”,!%®
kuid leidnud samas, et ,,Riigikohtu pdhiseaduslikkuse jarelevalve kolleegium on sellest
voib-olla isegi liiga kategooriliselt jdreldanud, et Euroopa Liidu odigusega oleks
vastuolus, kui Riigikohus hindaks, kas Euroopa Liidu teisese diguse hulka kuuluv
Oigusakt on vastuolus Eesti Vabariigi pohiseadusega. Seda, kas Euroopa Liidu teisene

oigus Euroopa Liidu esmasele digusele vastab, saab Euroopa Kohtul paluda kindlaks

teha tikskdik milline Eesti kohus.”164

Sellele voib lisada Alexander Loti seisukoha, et ,,Riigikohus [vdib olla] end Euroopa
Liidu oiguse tlimuslikkuse doktriini tdlgendamisega 2006. aasta arvamuse mottes
oluliselt piiranud.” ®® Ta lisas, et ,[h]Joolimata asjaolust, et PSTS neid [vahetut
kohaldatavust ja tilimuslikkust kui Euroopa Liidu diguse aluspohimdtete rakendatavust
Eesti diguskorras] expressis verbis ei késitle, on eeskétt parast Riigikohtu 2006. aasta
arvamust pohiseaduse § 111 tdlgendamise kohta PSTS § 2 sisustatav iilimuslikkuse ja
vahetu kohaldatavuse pohimotete kaudu. Selles arvamuses (...) deklareeris Riigikohus
vorreldes teiste liikmesriikide kdrgemate kohtutega pretsedenditu tingimusetusega
Euroopa Liidu diguse iilimuslikkust.”*®® Tema sonul on Eesti ka ,,kurioosne erand, mis
on joustumata jddnud Euroopa pdhiseaduse lepingu artikli I-6 vaimus andnud
konesoleva Riigikohtu arvamuse punktis 16 moista Euroopa Liidu dJiguse

{ilimuslikkusest ka pdhiseaduse aluspdhimétete suhtes.”’

162 Riigikohtu halduskolleegiumi 07.05.2008 méérus asjas nr 3-3-1-87-07 OU Altromax Grupp kaebus
pollumajandusministri 30. oktoobri 2004. a késkkirja nr 413, Maksu- ja Tolliameti PGhja maksu- ja
tollikeskuse 10. novembri 2005. a otsuse nr 5209 ning Maksu- ja Tolliameti 25. mai 2006. a maksuteate
nr 12-5/21 tithistamiseks, http://www.riigikohus.ee/?id=11&tekst=RK/3-3-1-87-07, p 42.

163 Laffranque, ,,S8ltumatu ja demokraatlik digusriik Riigikohtu praktikas”, 1k 486-487.

184 1bid.

165 | ott, Ik 19.

166 |bid, Ik 20-21.

167 Ibid, Ik 21.
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Ka oigusteadlase ja pikaajalise kohtuniku Uno Lohmuse hinnangul on ,,Riigikohus
teinud mitmeid olulisi otsuseid, millest osa on sisustanud ja avardanud arusaamu
pohidigustest, kuid osa oluliselt muutnud pohiseadust. Viimaste hulka kuulub
esmajoones Riigikohtu arvamus pohiseaduse § 111 tdlgendamise kohta ja selles antud
pohiseaduse muutmise seaduse tdlgendused.” % Riigikohtu seisukohta PS § 111
tolgendamisest koos PSTS ja EL oigusega vOib ndha podrdepunktina PSTS
lahtim&testamisel.'®® Arvamus on leidnud kiillalt palju kdlapinda ka rahvusvahelisel
tasandil ning Julia Laffranque’i hinnangul on ,,seisukoha eurolembesusel (...) vorreldes
teiste Euroopa Liidu liikmes riikide Kkonstitutsiooni- ja/véi korgeimate kohtute
lahenditega kiisitav varjund, sest nii otsekoheselt pole Euroopa Liidu oiguse

tilimuslikkust pShiseaduse suhtes iikski liikmesriigi kohus tunnistanud.”"

Seega osutub ,,Euroopa Liidu litkme kohustuste taitmine* kiillaltki kitsaks valdkonnaks:
PSJKS §-ga 7' tagatakse ,,pigem Euroopa Liidu sellise teisese diguse, mis ei ole
otsekohaldatav, eeskdtt direktiivide tilevotmise kontroll, mitte FEuroopa Liidu

aluspdhimdtteid jms muuta vdiva esmase diguse ja Eesti diguse vastavuse analiiiis. !’

EL liikkme kohustuste tditmise kiisimuses Riigikohtu seisukoha andmise puhul tasub
moelda ka tihele hiipoteetilisele olukorrale. Kui Riigikogu esitaks Riigikohtule tulevikus
vastava taotluse ning Riigikohus tuvastaks Riigikogu kiisimusele vastamiseks vajaduse
kiisida koigepealt ELK-It eelotsust, kas eelotsuse taotlemine oleks vodimalik? ELK
praktika kohaselt on ELK-l omaenda péddevuse hindamiseks kohustus kontrollida
asjaolusid, mille alusel siseriiklik kohus tema poole pddrdus, sest koostddvaim, mis
peab valitsema eelotsusemenetluses eeldab, et riigisisene kohus arvestaks EKL-le
usaldatud tilesannet, milleks on kaasaaitamine digusemdistmisele litkmesriikides, mitte

nduandvate arvamuste koostamine iildistes vdi hiipoteetilistes kiisimustes.!’? Riigikohtu

188 [_ghmus, Uno, ,,Phiseaduse muutmine ja muutused pShiseaduses”, Juridica, I, (2011), 12-26 (lk 20-
21).

169 Laffranque, ,,Pilk Eesti digusmaastikule pdhiseaduse tiiendamise seaduse valguses”, 1k 524.

170 Laffranque, ,,Sdltumatu ja demokraatlik digusriik Riigikohtu praktikas”, 1k 488.

171 Laffranque, Julia, ,,Euroopa pdhiseaduse lepingu peied Tallinnas. Mis saab edasi?”, Juridica, I, 2006,
17-23 (Ik 23).

172 \/t nt Euroopa Kohtu otsus C- 144/04, Werner Mangold vs. Riidiger Helm,
http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=56134&pagelndex=0&doclang=ET &m
ode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=823073 [kiilastatud15.05.2017], p 35.
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seisukoha andmise menetluses esitatava eelotsusetaotluse puhul on magistritéd autori

hinnangul darmiselt tdendoline, et ELK kasitleks seda hiipoteetilisena.

Kokkuvdttes tuleb iga regulatsiooni analiiiisimisel paratamatult arvesse votta olusid, mis
selle kehtestamise ajal valitsesid: kui seisukoha kiisimise eelndu vastu vdeti, ei olnud
ega saanudki Eestis veel olla vilja kujunenud kohtupraktikat ega iihtset seisukohta EL
Oiguse ilimuslikkuse osas. Selle seisukoha formuleerimiseni viiski suuresti Riigikohtu
edasine praktika. Samuti ei olnud veel tekkinud tiielikku selgust selle osas, kuidas
hakkab toimuma EL liikme kohustuste tditmine tingimustes, kus PS tuleb tdlgendada
koosmojus PSTS-ga. Niisugune selgus puudus eelkodige olukorras, kus iihe konkreetse
kiisimuse — thisrahale tilemineku — puhul sisaldub PS-s sonaselge séte, mis pidanuks
tihisrahale tilemineku vdimaluse vélistama, sest ei ole EL digusega kooskdlas, kuid

mille kehtivus on peatunud.

2.2.5 Millal on pohiseaduse tdlgendamisel otsustav tihtsus?

Lihtne vastus kiisimusele ,,millal on PS tdlgendamisel otsustav tahtsus?” oleks ,,alati”.
Ent see, millistele tingimustele peaks vastama PSIKS §-s 7! sisalduv PS tdlgendamise

otsustava tdhtsuse kriteerium, on sitte sdnastuses kiillaltki ebaselge.

Tingimus, et PS tolgendamine peab omama ,,otsustavat tihtsust EL liikme kohustuste
taitmiseks vajaliku seaduse eelndu vastuvotmisel”, lisati seisukoha kiisimise eelndule
teisel lugemisel: eelndu esialgses tekstis vois Riigikogu ,,koosseisu hdélteenamusega
esitada Riigikohtule taotluse anda seisukoht Euroopa Liidu liikme kohustuse tditmiseks
vajaliku seaduse eelndu kooskdla kohta pdohiseadusega". 1™ Seletuskirjas ei ole
tdpsustuse eesmirki ldhemalt selgitatud, kuid magistritod autori hinnangul vdib
»otsustava tdhtsuse” tdiendavalt ettendgemise eesmargiks piirata esitatavate taotluste
hulka vaid kdige olulisematega, kuid kuna niisugune kriteerium vajab igal juhul

tdiendavat tdlgendamist, ei pruugi selle mdju olla méirkimisvéairne.

PS ,,otsustava tdhtsuse” puhul saab paralleeli tdmmata EIK protokollis nr 16 sisalduva

,,uldise tdhtsusega kiisimuse* esitamise tingimusega, mille puhul viitab protokolli nr 16

173 pghiseaduslikkuse jirelevalve kohtumenetluse seaduse ja Riigikogu kodukorra seaduse muutmise
seaduse eelndu 762 SE 1, algtekst, § 1 p 3.
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selgitav raport vaid sellele, et niisugust sdnastust kasutas asjatundjate toorithm ja selle
kiitis heaks ka EIK oma analiilisidokumendis; samuti kasutab EIKonv art 43 p-S 2
suurkojale edasi saadetava taotluse puhul sonastust ,,lildise tdhtsusega kiisimus”. Jadb
iile vaid oodata protokolli nr 16 joustumist ning seda, millise definitsiooni EIK sellele

oma nduandvate arvamusete andmise kdigus annab.

Arvamuses nr 3-4-1-3-06 kasutas Riigikohtu pohiseaduslikkuse jarelevalve kolleegium
vOimalust analiitisida nii Riigikogu konkreetset kiisimust kui ka seisukoha kiisimist
tildiselt, piiritledes seejuures neid tingimusi, mil on seaduseelndu vastuvdtmise juures
PS tdlgendamisel koostoimes Euroopa Liidu digusega otsustav tdhtsus, et Riigikogu
taotlus Riigikohtu seisukoha saamiseks oleks lubatav. Nimelt peab eclndu vai selle séte
otseselt seonduma Riigikogu osundatud PS sétte voi pohimdttega. Samuti ei voi PS
satte voi pohimotte tdlgendus koostoimes PSTS ja EL odigusega olla niigi ilmne.
Riigikogule seisukoha andmist peeti pdhjendatuks vaid olukorras, kus PS sitte voi
pohimotte tdhendus on selle tdlgendamisel koosmdjus PSTS ja EL digusega ebaselge
voi vaieldav, mistottu sellega seonduva seaduseelndu menetlemine Riigikogus on
raskendatud.!™ ”Otsustava tihtsuse” avamine libi mdistete ,niigi ilmne”, ,ebaselge*

ning ,,vaieldav® tiahendab sisuliselt, et iiks umbméadrane moiste on sisustatud teise

umbmadrase moistega.

Voib 6elda, et Riigikohus andis PSJKS-s sisalduvale seisukoha kiisimise voimalusele
oma tdlgendusega seega veelgi kitsamad raamid, kui seda seadusandja sonastusest
esmapilgul vilja voib lugeda. ,,Otsustavale tdhtsusele” lisati ,,niigi ilmne olemise”
vélistamine ja tingimus, et, seaduseelndu menetlemine Riigikogus on raskendatud PS

sétte voi1 pohimotte tihenduse vaieldavuse tottu koosmdjus PSTS ja EL digusega.

Riigikohtu pohiseaduslikkuse jirelevalve kolleegium tuvastas niisuguse konkreetse
ebaselguse, vaieldavuse ja raskendatuse oma arvamuses nr 3-4-1-3-06 jargmiselt:
,Euroopa Liidu litkme kohustuseks on Eesti Euroopa Liiduga {ihinemise akti artiklis 4
ja Euroopa Uhenduse asutamislepingu artikli 122 15ikes 2 sétestatud kohustus votta
kasutusele iihisraha. Majandus- ja rahaliidu tdiediguslikuks litkmeks saamisel kaob

kiibelt Eesti kroon ning Euroopa Keskpangal on vastavalt Euroopa Uhenduse

174 Riigikohtu pdhiseaduslikkuse jirelevalve kolleegiumi 11.05.2006 arvamus PS § 111 t3lgendamise
kohta, asi nr 3-4-1-3-06, p 9.
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asutamislepingu artikli 106 1dikele 1 ainudigus anda luba pangatéihtede emissiooniks
ithenduse piires. Samas aga sidtestab pohiseaduse § 111, et Eesti raha emissiooni
ainudigus on Eesti Pangal, Eesti Pank korraldab raharinglust ja seisab hea riigi vdaringu

stabiilsuse eest.”1"®

,Otsustava tahtsuse” selline tdlgendus on kaalukas ning magistrito6 autori hinnangul
voib siinkohal esile kerkida kiisimus, miks ei peaks Riigikohtu niivord olulises ja
pohimottelises asjas antud seisukoht olema seadusandjale siduv. Nimelt jatsid seisukoha
andmise eelndu viljatootajad Riigikogule voimaluse Riigikohtu seisukohta mitte
arvesse votta: Riigikohtu ,,seisukohast juhindumine ei ole formaalselt kohustuslik,
seisukoha andmine ei vilista tildises korras 1dbi viidavat pohiseaduslikkuse jarelevalvet,

st ei kitsenda Vabariigi Presidendi ega diguskantsleri padevust.”"®

See tdhendab, et isegi kui Riigikohus annaks enne eelndu seadusena vastu votmist selle
tulevasele pohiseaduspérasusele negatiivse hinnangu, ei vilistaks see seaduse joustumist
ning seejérel saaks selle pohiseaduslikkust uuesti vaidlustada PSIKS tavapirases korras.
Seisukoha siduvuse puudumine tdhendab kaudselt, et kuigi PS tdlgendamisel eeldatakse
olevat ,otsustav tdhtsus®, siis Riigikohtu seisukohale endale otsustavat téhtsust
omistatud ei ole. Siiski on alust arvata, et vottes arvesse Riigikohtu otsustes sisalduvate
seisukohtades kiillaltki suurt kaalu Eesti diguskorras, on ka PSJKS § 7! alusel antava
seisukoha jargimine praktikas analoogne EIK protokolli nr 16 prognoositava faktilise
siduvusega. Vordluses ELK arvamuse faktilise siduvusega puudub PSIKS §-1 7% praegu
ilmselgelt niianss, mis vélistaks Riigikohtu negatiivse jarelduse korral 6igusakti eelndu

menetlemise jatkumise ilma vajalike muudatuste sisseviimiseta.

175 Riigikohtu pdhiseaduslikkuse jirelevalve kolleegiumi 11.05.2006 arvamus PS § 111 tdlgendamise
kohta, asi nr 3-4-1-3-06, p 2.

176 pghiseaduslikkuse jirelevalve kohtumenetluse seaduse ja Riigikogu kodukorra seaduse muutmise
seaduse eelndu 762 SE 1, seletuskiri, p 2.
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2.3 Riigikohtu arvamuste esitamine digusaktide eelndoude kohta praktikas

2.3.1 Riigikohtu néuandva rolli pogus vordlus Euroopa riikide kérgemate
halduskohtutega

Monedes EL  liikmesriikides tdidavad korgemad haldusasjadega tegelevad
kohtuinstantsid muuhulgas valitsusele digusloomeettepanekute osas ndu andva asutuse
rolli. See kompetents on Euroopas esmajoones Riigindukogude!’’ oluliseks iilesandeks.
Euroopa Liidu Riigindukogude ja Korgemate Halduskohtute Assotsiatsioon ACA-
EUROPE on seda teemat korduvalt tdstatanud: aastal 2015 esitati litkmetele kiisimustik
teemal ,,Juurdepdis korgematele halduskohtutele ja nende lahenditele“.!’® Samal aastal
koostati veelgi spetsiifilisem kiisimustik ,,Parem regulatsioon parema konsulteerimise
jaoks: parimad praktikad, mis puudutavad nduandvaid arvamusi Euroopas”.l’”® ACA-
EUROPE’i liikmetele aastal 2017 esitatud kiisimustik “Parem regulatsioon”*® kiisitles

sama teemat veelgi pohjalikumalt.

2015. aasta kiisimustikuga ,Juurdepdds korgematele halduskohtutele ja nende
lahenditele* riikidelt kogutud andmetel korgemate halduskohtute muude, tavapirasesse
kohtumenetlusse mitte puutuvate rollide kohta vastasid kaheksa organisatsiooni liiget, et
nende korgemad halduskohtud annavad valitsusele ndu oOigusloome- voi teistes
kiisimustes. Ulejddnud 16 vastanud riigis sellist praktikat ei olnud. Nouandva
funktsiooni tditmist jaatasid Uhendkuningriigid, Belgia, Prantsusmaa, Luksemburg,
Kreeka, Slovakkia, Holland ning T$ehhi Vabariik. Uhendkuningriigid, Slovakkia ja
TSehhi Vabariik mainisid ka seda, et nduandvaid funktsioone tditnud kohtunikke ei jéeta
vélja hilisemast nduannete objektiks olnud Gigusakti puudutavast kohtumenetlusest.

Belgia, Prantsusmaa, Luksemburgi, Kreeka ja Hollandi puhul ei tohi nduandvas

177 vt Riigindukogude nduandva tegevuse kohta nt Prantsusmaa Conseil d’Etat’ veebileht aadressil
http:/english.conseil-etat.fr/Advising; Belgia Conseil d’Etat’ veebileht aadressil
http://www.conseildetat.be/?page=advisory&lang=en, Luksemburgi Conseil d’Etat’ veebileht aadressil
http://www.conseil-etat.public.lu/fr/conseil-d-etat/attributions.html (kdttesaadav vaid prantsuse keeles).
178 Transversal Analysis 2015: Access To Administrative Supreme Courts and To Their Decisions. Annex
1: Questions and Questionnaire. ACA-EUROPE 2016, http://www.aca-
europe.eu/images/media_kit/aca_surveys/Transversal-Analysis---Annex-1.pdf [kiilastatud 15.05.2017].
179 Better regulations for smarter consulting: “Best practices” regarding regulatiry advisory opinions in
Europe. Questionnaire, http://www.aca-europe.eu/seminars/2015_Brussels/BXL2015_questionnaire-
en.pdf [kiilastatud 15.05.2017].

180 Better Regulation. Questionnaire, http://www.aca-
europe.eu/seminars/2017_DenHaag/TheHague2017_questionnaire-en.pdf [kiilastatud 15.05.2017].
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protsessis osalenud kohtunikud seda hiljem sama oigusakti puudutavate vaidluste
lahendamises osaleda. 18! Kiisimustele sdnastuses ,,Kas kdrgeim halduskohus tiidab
mingit rolli valitsusele digusloome- voi muudes kiisimustes ndu andjana?” ning ,,Kas
korgeima halduskohtu litkmetel, kes sellist valitsusele ndu andvat rolli tdidavad, on
hiljem lubatud osaleda kohtuasjade menetlemisel, mis puudutavad digusakte, mis voeti
vastu pirast kohtuga konsulteerimist?8? vastas Riigikohus sel korral kas eitavalt vdi

jattis lahtri tiitmata.'8?

Ent Riigikohtu vastus ACA-EUROPE’i kiisimustikule ,,Parem regulatsioon parema
konsulteerimise jaoks: parimad praktikad, mis puudutavad noduandvaid arvamusi
Euroopas” oli teistsugune. Kiisimustikule vastasid 13 ACA-EUROPE’i liiget, kellest
nelja sdnul puudus neil tdeline nduandev iiksus voi asutus.'® Riigikohus sel korral
viimatimainitut ei viitnud, vaid késitles eelndude ja nende viljatootamiskavatsuste

(edaspidi VTK) kohta arvamuste esitamist sisuliselt nouandva funktsioonina.

Sama seisukoht kajastub ka vastustest 2017. aasta kiisimustikule ,,Parem regulatsioon®:
kiisimustikule vastanud 28 ACA-EUROPE’i liikmest vaid kuus teatasid, et nende riigis
ei ole korgema halduskohtu jaoks ette nédhtud iihtki viisi seadusloomes nduandjana
osaleda. Suuremal osal riikidest oli olemas eriregulatsioon selle jaoks, kuidas
nouandvad asutused, niditeks Riigindukogud, oma seisukohti véljendada saavad, kuid
mones riigis, mille hulka kuulub ka Eesti, on digusloomeprotsessis iildine regulatsioon
konsulteerimise jaoks, mille raames saab ka Riigikohus vGimaluse oma arvamuste

viljendamiseks. 8

181 Transversal Analysis 2015: Access To Administrative Supreme Courts and To Their Decisions. ACA-
EUROPE 2016, http://www.aca-europe.eu/images/media_kit/aca_surveys/Transversal-Analysis.pdf
[kiilastatud 15.05.2017], 1k 8-9.

182 Transversal Analysis 2015: Access To Administrative Supreme Courts and To Their Decisions. Annex
1: Questions and Questionnaire, Ik 7.

183 Transversal Analysis 2015: Access To Administrative Supreme Courts and To Their Decisions. 1:
Questions and Questionnaire. Annex 2: Responses and Statistics. ACA-EUROPE 2016, http://www.aca-
europe.eu/images/media_Kit/aca_surveys/Transversal-Analysis---Annex-2.pdf [kiilastatud 15.05.2017], 1k
230-232.

184 Better regulations for smarter consulting: “Best practices” regarding regulatiry advisory opinions in
Europe. Report, 2015, http://www.aca-

europe.eu/seminars/2015_Brussels/BXL2015_FinalReport EN.pdf [kiilastatud 15.05.2017], 1k 7.

185 General Report of the ACA Better Regulation Questionnaire, http://www.aca-
europe.eu/images/media_kit/seminars/2017 DenHaag/TheHague2017 GeneralReport.pdf [kiilastatud
15.05.2017], Ik 13.
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2.3.2 Riigikohtu arvamused odigusloomeprotsessis: ekspert voi huvirithm?

Magistritoo alapunktis 2.2 kisitletud PSJKS-s ette ndhtud seisukoha andmine, mis toob
Riigikohtu vahetusse kontakti konkreetse EL 0digust puudutava seaduseelndu
menetlusega Riigikogus, ei ole ainus juhtum, mil Riigikohtul on vdimalik juba

seaduseelndu voi selle VTK ettevalmistamise faasis oma arvamust avaldada.

Nimelt osaleb Riigikohus valitsusasutuste poolt ette valmistatud seaduseelndude ja
nende VTK-de kooskdlastamise etapis sageli arvamuse esitajana. Riigikohtult
seaduseelndu voi selle VTK kohta arvamuse kiisimine ei ole kaugeltki mitte harv
praktika, panustades eelkdige ndunike, ent ka kolleegiumide esimeeste, kohtunike ning
tugiosakondade tookoormusse. Ent todkorralduslikest kiisimustest keerulisem on
kiisimus selle kohta, kuivord on Riigikohus pohiseadusliku institutsioonina, riigi
kdrgeima ja tihtlasi pohiseaduslikkuse jarelevalve kohtuna padev eelndude ja VTK-de
kohta sisuliselt nduandvat arvamust avaldama. Kohtud, nii ka Riigikohus, votavad

oiguslikke seisukohti lildreeglina ju vaid konkreetse kohtuasja menetluse kaigus.

Oigusloome maht Eestis on seoses EL liikmelisusega oluliselt kasvanud.
Justiitsministeeriumi hinnangul pérsib odigusaktide ja -normide Killustatus nende
moistmist ning sellist killustatust on Eesti diguses pohjustanud peamiselt diguskorra
kiired reformid ja vajadus viia meie digus kooskdlla EL nduetega.'®® Hea digusloome
edendamiseks vdeti juba 2011. aastal vastu hea digusloome ja normitehnika eeskiri
(edaspidi HONTE), ¥ millele eelnes Vabariigi Valitsuse aastatuhandevahetusel

joustunud méirus ,,0Oigustloovate aktide eelndude normitehnika eeskiri”.1%

Ka meedias avaldatakse sageli muret digusloome ja seda puudutavate lisategevuste

suure mahu iile. ¥ Justiitsministeeriumi avaliku diguse talituse nduniku Sandra Mikli

188 Parema oigusloome programm. Justiitsministeerium, http://www.just.ee/et/eesmargid-
tegevused/oiguspoliitika/parema-oigusloome-programm [kiilastatud 15.05.2017].

187 Hea digusloome ja normitehnika eeskiri, https://wwuwv.riigiteataja.ee/akt/129122011228 [kiilastatud
15.05.2017].

188 Oigustloovate aktide eelndude normitehnika eeskiri, https://www.riigiteataja.ee/akt/119012011019
[kiilastatud 15.05.2017].

189 V't nt Marko Udrase arvamusartikkel ,,Eestis tuleks vihendada kiireloomuliste eelndude arvu”
Postimehes, kéttesaadav Internetis: http://www.postimees.ee/3071091/marko-udras-eestis-tuleks-
vaehendada-kiireloomuliste-eelnoude-arvu; Urmas Reinsalu arvamusartikkel ,,Samamoodi jitkates
muudab riigikogu oma ametiajal kdiki seadusi kolm korda” Postimehes, kittesaadav Internetis:
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sonul on EL oGiguse iilevotmine ja rakendamine viimase kiimmekonna aasta jooksul
muutunud ametniku igapidevatodks. 0 Olukorra mastaape aitavad histi hinnata
oigusloome ootamatut vohamist tokestavad algatused, eelkdige Justiitsministeeriumi

2015. aastal kinnitatud digusloome mahu vihendamise kava.?

Kui digusaktide ja -normide killustumine on olnud vihemalt osaliselt seotud EL nduete
ja EL liikme kohustuste tditmisega, vOib tegemist olla viitega sellele, et Riigikohtult
PSJKS §-s 7* ette nihtud seisukoha kiisimise vajadus on l4bi aastate olemas olnud, kuid
Riigikogu on selle vdimaluse kasutamata jiatnud. Sellest ldhtudes voiks véita, et
Riigikohus ei ole saanud tiita temale asetatud nduandvat rolli, mille tditmine vdinuks
oluliselt tdsta digusloome kvaliteeti. See vdide ei ole aga tdene tihel kiillaltki lihtsal
pohjusel: nimelt on Riigikohus 1dbi aastate andnud seaduseelnoude ja VTK-de kohta
suurel hulgal arvamusi. Arvamusi esitatakse asutuste vahelises Kirjavahetuses ning
Vabariigi Valitsuse Eelndude infosiisteemi %2 (edaspidi EIS) kaudu. EIS on
tookeskkond, kus toimub dokumentide asutustevaheline kooskodlastamine, valitsusele ja

Riigikogule esitamine ning ka avalik konsultatsioon.

Alates 1. jaanuarist 2013 kuni 10. maini 2017 1% on EIS-s mirgitud Riigikohus
arvamuse esitajana menetluses osalejaks 83 seaduseelnou, VTK voi Vabariigi Valitsuse
madruse eelndu juures. See arv ei ole 10plik, sest sageli saabuvad eelndud arvamuse
andmiseks ka asutuste  vahelises e-kirjavahetuses.  Riigikohtu avalikus
dokumendiregistris'® on 1. jaanuarist 2013 kuni 10. maini 2017 registreeritud 132
véljaminevat kirja, mille pealkirjas on mérksona ,,arvamus” ning millest valdav enamus

on suunatud ministeeriumitele. Need arvud viitavad kiillaltki otseselt sellele, et

http://www.postimees.ee/3573035/reinsalu-samamoodi-jaetkates-muudab-riigikogu-oma-ametiajal-koiki-
seadusi-kolm-korda jpt.

190 Mikli, Sandra, ,,Kui kauge Euroopa Liidu digus saab jérsku igapdevatoo osaks: probleeme Euroopa
Liidu diguse lilevGtmisel ja rakendamisel diguskindluse pdhimotte kontekstis”, Juridica, 11, (2015), 103-
112 (Ik 103).

91 Bigusloome mahu vihendamise kava, Justiitsministeerium,
http://www.just.ee/sites/www.just.ee/files/oigusloome_mahu_vahendamise kava 2016.pdf [kiilastatud
15.05.2017].

192 vt Vabariigi Valitsuse Eelndude infosiisteem, http://eelnoud.valitsus.ee.

193 Kuigi EIS loodi juba aastal 2011, ei ole selle kasutamine aastate ning asutuste 1dikes alati jirjepidev
olnud. Umbes viie aasta pikkune periood 1. jaanuarist 2013 kuni 10. maini 2017 on valitud Riigikohtu
arvamuste rohkuse ning erinevate andmebaaside paralleelse kasutamise illustreerimise eesmargil.

194\t Riigikohtu avalik dokumendiregister, http:/adr.rik.ee/riigikohus/.
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Riigikohus on praktikas aktsepteerinud oma rolli seaduseelndude menetlemisel

nduandva eksperdina.

Vordlusena voib huvi pakkuda see, et esimese ja teise astme kohtuid ei ole EIS-S
voimalik arvamuse esitajana markida. Ka muudes allikates ei leidu arvamusi
seaduseelndu voi VTK kohta, mille oleks andnud mdni esimese voi teise astme kohus.
Nende tookoormust ja too sisu arvestades ei oleks see moistlik. Kiill aga on mitmete
seaduseelndude ja VTK-de kohta arvamusi esitatud kohtunike Kkutseorganisatsiooni

Eesti Kohtunike Uhingu juhatuse nimel.%

Riigikohtu arvamust ei kiisita iga digusakti eelndu puhul, vaid vastavalt sellele, kas
konkreetse Oigusakti eelndu viljatootaja hinnangul on Riigikohtule just sel teemal
arvamuse véljendamise vOimaluse andmine vajalik. Enamasti on arvamuse kiisijateks
ministeeriumid, kuid aeg-ajalt podrduvad Riigikohtu poole ka Riigikogu komisjonid.1%
Riigikohtul ei ole kohustust iga kord oma arvamust anda, valides vilja vaid olulisemad
teemad, mille puhul votta seisukoht. Seisukoha votmise vajaduse viljaselgitamiseks
tootatakse Riigikohtule arvamuse andmiseks saadetud eelndu vdi VTK peamised
kiisimused siiski alati ldbi. Juhul, kui otsustatakse arvamust mitte anda, ei jirgne

Riigikohtule sellest mingeid tagajargi.

Magistrito6 autori hinnangul puudub Eesti diguskorras kohtute tegevust reguleerivates
oigusaktides konkreetne ja selge alus Riigikohtu kaasamiseks eelndu voi VTK
véljatootamise faasis. Kiill aga eksisteerib iildine raamistik huvigruppide digusaktide
viljatootamisse kaasamise soodustamiseks, mis oli nimetatud eesmérgina juba
oigusloome mahu vihendamise kavas. Eesmirgi ,,[SJuurendame huvirithmade kaasatust

voimalikult varases poliitika kujundamise etapis” saavutamise {iihe viisina ndhti

19 vt selle kohta tipsemalt veebilehtelt http://www.ekou.ee/teg-arvamused.html.

196 Nt poordus Riigikogu diguskomisjon 3. mail 2017 Riigikohtu poole e-kirjaga, kus paluti Riigikohtul
edastada diguskomisjonile voimalikud omapoolsed ettepanekud tsiviilkohtumenetluse seadustiku ja teiste
seaduste muutmise seaduse eelndu 404 SE (Euroopa Parlamendi ja ndukogu médruse (EL) nr 655/2014,
millega luuakse pangakontode Euroopa arestimisméaruse menetlus, et hdlbustada volgade piiritilest
sissendudmist tsiviil- ja kaubandusasjades, rakendamine ning inimdiguste ja pdhivabaduste kaitse
konventsiooni protokollist nr 16 tuleneva menetluse loomine) kohta. Tasub rohutada, et eelndu puudutas
korraga nii EL digust kui EIKonv protokolli nr 16 rakendamist.
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muuhulgas koikide viljatootamiskavatsuste saatmist kdikidele —asjakohastele

huvirithmadele kooskdlastamiseks ja arvamuse andmiseks.'%’

Huvigruppide kaasamine Oigusaktide ettevalmistamisse on Vvaieldamatult positiivne
nihtus, millele on olemas konkreetsed &iguslikud alused. HONTE-st tuleneb
seaduseelndu véljatdotajale kohustus jargida kaasamise head tava ning konsulteerida
huviriihmadega nii VTK, kontseptsiooni kui ka seaduseelndu puhul. HONTE niol on
aga tegu VV maédrusega, mis on Riigikohtu pohiseaduslikkuse jérelevalve kolleegiumi
praktika kohaselt tditevvoimu enesekorraldusdiguse alusel antud digusakt eesmirgiga
digusloome protsessi parem korraldamine tiidesaatva riigivdimu asutustes.!®® HONTE
juhatab seaduseelndu véljatdotajat kiill huviriihmade poole poorduma, kuid ei saa panna
kaasatud isikule voi institutsioonile kohustust seaduseelndu kohta arvamust avaldada

ega anda ka vastavat volitust.

Kaasatava huviriihma selget definitsiooni Eesti diguskorras ei leia. Riigikantselei
veebilehel leitava kaasamise hea tava p 2.2 teise lause kohaselt voib huviriihmaks olla
nii fuisiliste isikute kogum kui ka juriidiline isik voi mitteformaalne ithendus, keda
valitsusasutuse kavandatav otsus vdib mdjutada, kes osalevad otsuse rakendamisel voi
kellel on selgelt viljendatud huvid otsustatavas valdkonnas.!% Kuigi Riigikohtu néol on
tegemist iseseisva juriidilise isikuga, kelle pohitegevusele — kohtumdistmisele
konkreetsetes kohtuasjades — voib valitsusasutuses kavandatava seaduseelndu
Riigikogus seadusena vastuvotmine kaudset mdju avaldada, on seda magistrit66 autori
hinnangul raske pidada kaasamise heas tavas silmas peetud ,,mdjutamiseks”, ,,0tsuse
rakendamisel osalemiseks” ega ,,selgelt viljendatud huvideks” vastavas valdkonnas.
Kill aga voiks huviriihma maéiratlusele vastata eespool mainitud Eesti Kohtunike

Uhing. Uhingu 215 liikme seas on ka mitmeid Riigikohtu kohtunikke.

Kaasamise hea tava p 4.2 kohaselt esitab valitsusasutus seaduseelnou VTK, arengukava
koostamise ettepaneku voi muu prognoositava olulise mojuga kiisimuse, samuti eelndu

enne otsustamist eelndude infosiisteemi kaudu, aga vajaduse korral lisaks ka otse

Y7 Oigusloome mahu vihendamise kava, |k 6.

198 Riigikohtu pdhiseaduslikkuse jirelevalve kolleegiumi 20.12.2016 otsus asjas nr 3-4-1-3-16
haldusreformi seaduse pShiseaduspérasuse kontroll, http://www.riigikohus.ee/?id=11&tekst=222582563
[kiilastatud 15.05.2017], p 110.

199 Kaasamise hea tava, https://riigikantselei.ee/et/kaasamise-hea-tava [kiilastatud 15.05.2017].
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huvirithmade poole pédrdudes ettepanekute kogumiseks ja arvamuse avaldamiseks. Just
sel viisil jouavad seaduseelndud ja VTK-d ka Riigikohtuni. Naiib, et Riigikohut
kasitletaksegi laialdaselt kui huvirithma, kellele tuleb anda vdimalus teda mingil moel

puudutavate digusaktide valjatootamises arvamuse andjana osaleda.

Juhendmaterjalis ,,Kaasamine avalikus sektoris ja vabakonnas™ jagatakse kaasamises
osalejate pakutava sisendi otsustamisse kolme rithma: eksperdiarvamuse pakkujad on
valdkonna uurijad ja kogenud praktikud ning nende panus protsessi on erialateadmised
ja -kogemused nii Eestist kui ka mujalt maailmast. Huvirihmad on aga teemaga
tegelevad (huvikaitse)organisatsioonid ja -vorgustikud, kelle panus protsessi on
plaanitavast otsusest mdjutatud {ihiskonnagruppide kogemused, ootused ja eelistused.
Kolmandana tuleb miéingu avalik arvamus, mida esindavad {ksikisikutest
tihiskonnaliikmed ning mis peegeldab iihiskonnas laiemalt esinevad ideid, ootusi ja
eelistusi.?® Sellises jaotuses paigutub Riigikohtu arvamus selgelt eksperdiarvamuse
kategooriasse, selle esitajateks on valdkonna uurijad ja kogenud praktikud, kes saavad

toetada seaduseelndu voi VTK viljatootajaid just nimelt erialateadmistega.

Uhe kiillaltki aktuaalse niitena Riigikohtu antud arvamusest ja sellise menetlusega
seotud kitsaskohtadest v3ib kisitleda Riigikohtu 29. mairtsi 2017 kirja nr 6-6/17-15
»Arvamuse andmine”, mis sisaldab  Riigikohtu  arvamust  Riigikohtule
individuaalkaebuse esitamist puudutava PSJKS muutmise seaduse eelndu VTK kohta
kokku neljas erinevas failis. Kaaskirjale on lisatud esiteks iildine ,,Riigikohtu arvamus
pohiseaduslikkuse jirelevalve kohtumenetluse seaduse muutmise viljatootamise
kavatsuse kohta”, kus véljendatakse muuhulgas Riigikohtu {tldkogu enamuse
mittetoetavat seisukohta. Teiseks lisaks on ,,Riigikohtu halduskolleegiumi arvamus
PSJKS muutmise seaduse eelndu VTK-le”, kus halduskolleegium ei toeta digustloova
akti peale individuaaltaotluse esitamise Oiguse sdtestamist. Kolmas lisa on
,Riigikohtunike P. Pikamie, H. Joksi, E. Kergandbergi, A. Kulli, V. Kdve, ja P.
Roosma tdiendav arvamus pohiseaduslikkuse jirelevalve kohtumenetluse seaduse
muutmise véljatootamise kavatsuse kohta”, mille autorid on seda meelt, et VTK

probleemipiistitus on asjakohane ning kiisimusega tuleb seadusandlikul tasandil

200 Kiibar, Urmo ja Hille Hinsberg, Kaasamine avalikus sektoris ja vabakonnas, 2014,
http://www.riigikantselei.ee/arhiiv/sb/osale.ee/kaasamine_avalikus_sektoris_ja vabakonnas.pdf
[kiilastatud 15.05.2017], 1k 43.
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tegeleda. Kirja neljas lisa kujutab endast aga suisa PSJKS muutmise seaduse eelndu
kavandit.?! Et illustreerida olukorra omapira veelgi, tuleb mirkida, et 1. mirtsil 2017
valminud ja Justiitsministeeriumi poolt kooskolastusringile esitatud PSIKS muutmise
seaduse VTK koostajatena on nimetatud kaks Riigikohtu ndunikku ning VTK

tdiendajana Justiitsministeeriumi ametnik.2%?

Asutuse tookorraldust puudutava oOigusakti eelndu menetluses on modistetav, et
kavandatavate muudatuste kohta on arvamuse avaldamise voimalus ka asutusel endal.
See ei tdhenda aga, et Riigikohtu arvamuse puhul ei voiks tekkida voimalikku vastuolu
vOimude lahususe pdhimottega. PS § 4 kohaselt on Riigikogu, Vabariigi Presidendi,
Vabariigi Valitsuse ja kohtute tegevus on korraldatud voimude lahususe ja
tasakaalustatuse pdhimdttel. PS kommenteeritud véiljaande kohaselt on tiheks ,,voimude
lahususe  ja  tasakaalustatuse = pohimdttega  taotletavaks  eesmirgiks  (...)
ratsionaliseerimine: tagada td6jaotusega eri vOimuorganite vahel vOimalikult diged
otsused ning 14bi selle voimalikult tohus riigivalitsemine. Voimu jaotamine voimaldab
{ilesandeid jagada selleks kdige paremini sobivatele organitele.” Ei ole vilistatud, et
ka kohtuvdim vdiks tiita teatavat nouandvat funktsiooni. See eeldab magistritdd autori
arvamuse kohaselt aga selget ning ldbikaalutud regulatsiooni, seda enam, et Riigikohus
el esita praegugi arvamusi mitte ainult kohtumenetlust puudutavates kiisimustes, vaid ka
iildisemalt: niditeks avaldas Riigikohus arvamust ehitusseadustiku, planeerimisseaduse
ja nende rakendamise seaduse eelndude kohta,?** toovoimetoetuse seaduse eelndu
kohta?® ning tsiviilseadustiku iildosa seaduse muutmise seaduse eelndu VTK kohta.?%
Samal viisil avaldas Riigikohus arvamust ka t66 alapunktis 1.2.2 mainitud EIKonv

protokolli nr 16 ratifitseerimise seaduse eelndu kohta.

Kui kohtuametniku voi kohtuniku lauale satub alles viljatootamisfaasis eelndu voi
VTK, mille kohta selle véljatootaja kiisib arvamust voi edasisi suuniseid, voib hilisema

potentsiaalse digusemdistmise aspektist tekkida ebaselge olukord. Hagustuda voib ka

201 Riigikohtu 29.03.2017 Kiri nr 6-6/17-15 ,,Arvamuse andmine”.

202 Pohiseaduslikkuse jirelevalve kohtumenetluse seaduse muutmise seaduse eelndu viljatoctamise
kavatsus, Justiitsministeerium, 01.03.2017, Ik 7.

203 Merusk, Kalle et al, ,,I peatiikk”, raamatus Eesti Vabariigi pohiseadus. Kommenteeritud viiljaanne, 43-
94 (Ik 75).

204 Riigikohtu 5. aprilli 2012 kiri nr 3-10-4-3-1-12 ,, Arvamuse andmine”.

205 Riigikohtu 7. veebruari 2014 kiri nr 6-6/14-2 ,,Arvamuse andmine”.

206 Riigikohtu 16. novembri 2016 kiri nr 6-6/16-46 ,,Arvamuse andmine”.
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voimude lahususe pdohimotte jargimine: kohtuvéim sekkub — kuigi  mitte
kohtumenetluse korras — eelndu voi VTK viljatootamise kdigus tdidesaatva voimuga,
viljendades oma seisukohti konkreetse tulevase Gigusakti voi selle muutmise kohta

mitte kohtulahendis, vaid eclhinnangute, soovituste ja ettepanekutena tditevvoimule.

Et vdhendada rollikonflikti potentsiaali kolmanda astme ja pohiseaduslikkuse
jarelevalve kohtuna ning eelndu viljatootamisetapis ekspertarvamuse andjana,
valditakse Riigikohtu arvamustes praktikas konkreetseid viljaiitlemisi kavandatava
regulatsiooni pdhiseaduslikkuse kohta. Arvamusi sonastatakse voimalikult ildiselt,
samuti ei ole arvamustest sageli voimalik tuvastada selle autorite isikuid. Tekstidele ei
kirjuta tldreeglina alla ndunik ega kohtunik, arvamused edastatakse anoniiiimsete

failidena, sageli konkreetse(te) kolleegiumi(te) vai ka tildisemalt Riigikohtu nimel.

Esitatavale arvamusele lisatud kaaskirja allkirjastab iildjuhul Riigikohtu Oigusteabe
osakonna juhataja. Oigusteabe osakond toetab oma tegevusega digusemdistmist ning
aitab tagada kohtupraktika iihtlustamist, koostades selleks muuhulgas kohtupraktika
analiilise ning silistematiseerides kohtulahendeid mérksdnade ja annotatsioonide abil.
Samuti korraldab osakond kodanike kirjadele vastamist.?®” Kohtunike koolituse eest
vastutab koolitusosakond, mis selgitab vilja kohtunike koolitusvajaduse, valmistab ette
koolitusstrateegia ja -programmi ning korraldab nende elluviimise.??® Riigikohtu kui
suure asutuse toimimine on arusaadavalt seotud paljude erinevate digusaktidega ning on

moistetav, et Riigikohut soovitakse kaasata ka nende viljatootamisse.

Ei ole alust kahelda selles, et seaduseelndu vdi VTK Riigikohtule arvamuse andmiseks
esitajal on parimad kavatsused — tagada digusloome kvaliteet, kaasates riigi kogenumaid
eksperte. Ent t66 autori arvates voib siiski olla kiisitav, kas Riigikohtul on kolmanda
astme ja pohiseaduslikkuse jdrelevalve kohtuna praegu voimalik anda nii laialdaselt
nouandvaid arvamusi, késitledes ka valdkondi, mis ei ole seotud Kkitsalt asutuse
toimimise kiisimustega, andes arvamusi pohimottelistes diguskiisimustes ning ka EL
oiguse iilevotmisega seonduvalt. Kehtivas diguses ei ole Riigikohtule sellist funktsiooni
ette nihtud mujal kui PSJKS §-s 7%, millega on Riigikohtule antud pidevus

seisukohtade andmiseks vaid viga kitsas valdkonnas ja konkreetse menetluse kaigus.

207 Gigusteabe osakond, Riigikohus, http://www.riigikohus.ee/?id=297 [kiilastatud 15.05.2017].
208 Koolitusosakond, Riigikohus, http://www.riigikohus.ee/?id=959 [kiilastatud 15.05.2017].
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Sisuliselt on Riigikohtu arvamuste ndol sageli tegemist ekspertarvamustega, kuid
praegu ei ole nende sisu selge ja tihene: sellest ei ndhtu enamasti arvamuse autor ning
pohiseaduslikkuse kiisimus, milles Riigikohus ekspert peaks olema, jietakse
konkreetselt viljendamata. Magistrito6 autori hinnangul ei saa Riigikohut kisitleda
huviriihmana HONTE mdttes, kiill aga saab digusloome protsessis kohtunikkonna
huviriihmana osaleda Eesti Kohtunike Uhing. Seaduseelndude ja VTK-de kohta
Riigikohtult arvamuse kiisimise siisteem ning esitatud arvamuste olemus véirib
edaspidi kindlasti pdhjalikumat késitlemist. Analiiiisi vajab ka kiisimus, kas
seaduseelndude kohta antud Riigikohtu arvamused voivad hilisemat kohtumenetlust kas

vOi ndiliselt mdjutama asuda.
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3. Selgema praktika suunas: ettepanekud Riigikohtu néuandva rolli osas
3.1 Riigikohtu nouandva rolli séilitamine ja laiendamine

On dirmiselt oluline, et Eesti riigivoimude, eelkdige tiitevvoimu esindajad kannaksid
juba Euroopa Liidu teisese diguse vastuvotmise kéigus hoolt selle eest, et loodav digus
ei satuks vastuollu PS-ga ja selle aluspdhimdtetega.?®® Selle iilesande tditmisel vdib
saada olulist abi ka Riigikohtult kui pdhiseaduslikult institutsioonilt, mille
igapdevatooks on PS tdlgendamine. V3ib delda, et praktikas ongi ilmnenud nii vajadus
ja huvi Riigikohtu arvamuste kiisimise jirele kui ka Riigikohtu valmidus digusaktide

eelndude kohta arvamusi esitada.

Eestis eksisteerib korvuti kaks viisi, kuidas poorduda seaduseelndu eelkontrolli
kiisimuses Riigikohtu poole: PSJIKS §-ga 7' Riigikogule antud vdimalus ning
valitsusasutuste tavapérane praktika eelndu kooskdlastamise faasis. Magistritdod autori
arvamuse kohaselt on kaheldav, kas tingimustes, kus PSJKS §-s 7% on sdnaselgelt ette
ndhtud menetlus Riigikohtult seisukoha kiisimiseks, peaks olema voimalik kiisida
Riigikohtult arvamust voi seisukohta véljaspool seda menetlust. Eespool analiiiisitud
PSJKS regulatsiooni pohjal v3ib viita, et seadusandja on ndinud seisukoha kiisimise

menetlust ette kitsa, erakorralise ning kiillaltki spetsiifilise juhtumina.

PSJKS § 7' vdib magistritoé autori hinnangul tdepoolest kutsuda ,kasutamata
voimaluseks*: kuigi see leidis kasutust lihel korral ning tulemuslikult (iileminek eurole
sai teoks), on séttega Riigikogule antud vdimalus ja Riigikohtule loodud padevus
sestsaati kasutamata jaetud. Seetdttu védrib jarelemotlemist see, kas olukord, kus
Riigikohus esitab odigusloomeprotsessis oOigusakti eelndu viljatootajatele sisuliselt
eksperdina arvamusi, vdinuks olla seljatatav PSJKS 7' digeaegse rakendamise teel.
Oluline osa viimase aastakiimne digusloomest on puudutanud muuhulgas EL liikme
kohustuste taitmist, kuid Riigikogu on pidanud Riigikohtu kaasamist seisukoha andjana
vajalikuks vaid iihel korral. Samal ajal on digusaktide eelndude viljatootajad ndinud
vajadust Riigikohtu arvamuste jirele ning Riigikohus on sageli olnud valmis sellistele

palvetele vastama. Toimub kiillaltki vilgas ja tervikuna moneti ehk ka kontrollimatu

209 Laffranque, ,,SOltumatu ja demokraatlik digusriik Riigikohtu praktikas”, 1k 487.
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arvamuste esitamine, mille selge reguleerimine vdiks parandada Gigusloomeprotsessi

kolmel viisil:

1) anda Gigusaktide eclndude viljatdotajatele paremad voimalused Riigikohtult kui
rohke praktilise ja teoreetilise pagasiga digusalaselt eksperdilt arvamuste ja ndu
saamiseks;

2) luua Riigikohtule suurem selgus selle osas, milliseid seisukohti kohus
oigusaktide véljatootamise etapis anda saab ja kuidas need suhestuvad digusakti
hilisema kohtuliku kontrolliga;

3) aidata kaasa Oigusnormide ja -aktide killustatuse vdhendamisele ning
voimaldada seelédbi kodanikele nende igapdevaelus selgemaid ja iihtsemaid
regulatsioone, mille pdhiseaduspdrasust on regulatsiooni véljatddtamise etapis

senisest veelgi pohjalikumalt kaalutud.

Niisuguste eesmirkide saavutamiseni joudmiseks oleks aga tarvis pracgust PSJKS §-S

71 volitust nii laiendada kui ka tépsustada.

Jaatades Riigikohtu nduandva funktsiooni vajalikkust Eesti diguskorras, tekib kiisimus,
miks on Riigikogul PSJIKS § 7! alusel vdimalik Riigikogu seisukohta kiisida ainult
seoses EL Oigusega. See vdhendab Riigikohtu seisukoha potentsiaalset moju kiillaltki
palju: seisukoha objektiks saab olla vaid EL sellise teisese Oiguse, mis ei ole
otsekohaldatav, iilevotmise kontroll. Uheks vdimaluseks, kuidas laiendada PSIKS § 7*
nii, et see digusloomeprotsessis parematele tulemustele joudmisele kaasa aitaks, oleks
loobumine sitte olemuslikust ,,kitsast valdkonnast — EL liikme kohustuste taitmiseks
vajaliku seaduse eelndust, kui PS tdolgendamine omab selle vastuvotmisel otsustavat

tahtsust.

Laia lahendusvariandi puhul vdiks saada Riigikohtu seisukohta kiisida digusakti eelndu
voi mone selles kavandatud sitte iildise kooskdla kohta PS-ga. Vottes arvesse, et lisaks
EL oGigusele méngib Eesti diguses inimoiguste kaitse seisukohast iiliolulist rolli ka
ElKonv, mis moodustab koos EL pohidiguste harta ja riikide konstitutsioonidega iile-
Euroopalise konstitutsioonilise korra — oleks magistritod autori arvamuse kohaselt
pohjendatud ka seisukoha andmise vdimalus digusakti eelndu vastavuse osas EIKonv-

ga. Kodaniku ning tema pohidiguste kaitse seisukohast on vaieldamatult parim, kui
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pohidiguste rikkumise toimumise vdimalus on viidud miinimumini, ning
pohiseaduslikkuse jirelevalve kohtu eelkontrollifunktsioon digusakti eelndu

menetlemise kdigus voiks osutuda tdhusaks vahendiks rikkumiste ennetamisel.

Seejuures tousetub muidugi ka kiisimus Riigikohtu to6koormusest, ent olukorras, kus
oigusaktide eelndude kohta antakse vormiliselt huviriihmana, kuid sisuliselt eksperdina
arvamusi juba praegu, kaaluks todkoormuse vdimalikust tousust tuleneva negatiivse
mdju iile see, et antavad arvamused ei oleks enam oiguslikult hdgusa iseloomuga ning
neis saaks selgemalt véljendada seisukohta pdhiseaduslikkuse osas. Selle tulemusel
oleks arvamustel digusakti eelndu véljatdotaja ning seadusandja jaoks tdendoliselt
praegusest rohkem abi ning kaalu. Arvamus voiks aidata ennetada &igusakti
rakenduspraktikas tekkivaid kitsaskohti ning digusakti eelndu véljatdotaja ja Riigikohtu
tihedam ning selgelt reguleeritud koostod aitaks kaasa oOigusloome iildise taseme

tousule.

Mida varajasemas Oigusakti viljatootamisetapis ennetatakse sellega tulevikus seonduda
voivaid probleeme, seda tohusamini on kodaniku odigused kaitstud. Kui laieneks
Riigikohtu vdimalused kontrollida ex ante digusaktide — ja mitte ainult EL liitkmesriigi
kohustusi puudutavate — eelndude sisu pohiseadusparasust, voiks viheneda
oiguskantsleri, kes teostab samuti jarelevalvet seadusandliku ja tdidesaatva riigivoimu
ning KOV odigustloovate aktide PS-le ja seadustele vastavuse iile, ning samuti Vabariigi
Presidendi jarelevalve maht. Hiipoteetilises olukorras, kus Riigikogu esitab Riigikohtule
seisukoha andmiseks suure hulga taotlusi, voib siiski tekkida raskusi menetluse kiiruse
osas, mis kujutaks endast probleemi niiteks EL direktiividest tulenevate kohustuste
taitmise puhul. Sellisel ohu viltimiseks oleks abi ,otsustava tdhtsuse kriteeriumi
sdilitamisest, mis vdimaldaks kohtul seada prioriteete ning piirata lahendatavate

kiisimuste hulka.

Potentsiaalse pdhiseadusliku probleemi sOnastamine on ilmselt suurim viértus, mida
Riigikohtu arvamus oigusakti eelndu kohta nii praegu kui ka tulevikus laiendatuna
kanda saab. Kui Riigikohus oma arvamuses pohiseaduslikkuse kiisimust selgelt
véljendab, tekib aga probleem selle osas, kas nii asutus kui ka arvamuse andnud

kohtunikud on pidrast arvamuse objektiks olnud eelndu vastuvotmist seotud oma
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varasema arvamusega ning kas samadel isikutel on voimalik osaleda vastavat seadust

voi selle sdtet puudutava kohtuasja menetlemisel.

3.2 Samaaegselt arvamuse andja ja 6igusemdistjana toimimise vilistamine

EIK praktika kohaselt peaksid arvamuse andnud kohtunikud jddma kdorvale hilisemast
sama regulatsiooni puudutavas kohtumenetlusest. See kiisimus ei tdusetu mitte ainult
pOhiseaduslikkuse  jarelevalve  puhul, vaid ka  tsiviil,  haldus- ja
kriminaalkohtumenetluses, kus tdlgendatakse seadust, mille eelndu kohta on antud

arvamus.

Riigikohtult PSIKS § 7' korras kiisitud seisukoht vdetakse pohiseaduslikkuse
jarelevalve kolleegiumis vastu lihthddlteenamusega ning seisukohale kirjutab alla kogu
koosseis. PSIKS § 3 Ig 2! kohaselt kuulub sellesse koosseisu 5-9 kohtunikku. Juhul kui
Riigikohtu pohiseaduslikkuse jérelevalve kolleegiumil tuleks arutada tavapédrases
pdhiseaduslikkuse jirelevalve menetluses seaduse vdi sitte, mille kohta on PSJKS § 71
alusel eelndu véljatdotamise etapis seisukoht antud, kooskdla PS-ga, tdusetuks kiisimus
seda arutavate kohtunike erapooletusest. Nouandvate arvamuste andmist puudutavast
EIK praktikast tulenevalt v3ib see endast kujutada olulist vastuolu. Kuigi eelndu
seletuskirja kohaselt ei vilista seisukoha andmine {ildises korras ldbi viidavat
pohiseaduslikkuse jirelevalvet, voib iildises korras toimuva menetluse puhul tekkida
raskusi seisukoha andmisel mitte osalenud kohtunikest uue, erapooletu koosseisu
moodustamisel, vottes arvesse, et pohiseaduslikkuse jarelevalve kolleegiumisse kuulub

tiheksa riigikohtunikku.

Samas kiisimuses arvamuse andja ja Oigusemdistjana toimimine vOib potentsiaalse
probleemi luua juba praegugi Riigikohtu viljaspool PSIKS §-ga 7! loodud padevust
antud arvamuste puhul. Kuigi enamasti hoidub Riigikohus nendes arvamustest
konkreetsete kohtunike vOi kohtuametnike nimetamisest, véljendatakse arvamustes
siiski asutuse seisukohti oigusaktide eelndude sisu osas ja vajaduse korral tehakse

kavandatava regulatsiooni kohta ka ettepanekuid.

Kohtunik saab end vajadusel taandada, ent on kiisitav, kas taandumise néol on tegemist

arvamuse andmisest tulenevate probleemide puhul on piisava meetmega. PSJKS-s ei ole
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kohtuniku taandamise regulatsiooni ette nahtud. Haldus- ja tsiviilkohtumenetluses tuleb
lahtuda tsiviilkohtumenetluse seadustiku §-st 23, mille kohaselt peab kohtunik ennast
taandama muuhulgas asjas, milles ta on iile kuulatud tunnistajana v3i arvamuse andnud
eksperdina; asjas, milles ta on osalenud kohtueelses menetluses, eelnevas kohtuastmes
vOi vahekohtumenetluses lahendi tegemisel; ning juhul, kui esineb muu asjaolu, mis
annab alust kahelda kohtuniku erapooletuses. Ka kriminaalkohtumenetluse seadustiku §
49 kohaselt on kohtunik kohustatud kriminaalmenetlusest taanduma, kui ta leiab, et ta ei

saa olla erapooletu mdnel sama paragrahvi Ig-s 1 nimetamata pohjusel.

Magistritod autori hinnangul on praktikas kiillaltki raske leida tasakaalu erapooletu
kohtukoosseisu moodustamise ning Eesti ja Riigikohtu véiksusest tuleneva kohtunike
piiratud hulga vahel. Siinkohal on dirmiselt oluline pidada silmas ka EIK 28. septembri
1995 otsust asjas Procola vs. Luksemburg, kus EIK leidis, et kohus peab tegelema
digusemdistmisega ega saa anda eelndude kohta arvamusi. Kuna neli viiest avaldust 1dbi
vaadanud Riigindukogu litkmest olid varem olnud Riigindukogu nduandva paneeli
lilkkmed, mis oli andnud arvamuse vaidlusaluse seaduse eelndu kohta, ei saanud nad
vaidlusalusele kiisimusele tdiesti erapooletult ldheneda. Kohus leidis, et isegi kui
kahtlus erapooletuse puudumises osutub alusetuks, on see piisav, et seada kohtu

sOltumatus kahtluse alla.

Seetdttu ei saaks sitte laiendamine toimuda, ilma et korrigeeritaks ka PSJKS §-s 4
loetletud volitusi ning reguleeritaks seda, millises kohtukoosseisus toimub hilisem
kohtumenetlus, mis puudutab Gdigusakti, mille eelndu kohta anti arvamus. Ka juhul, kui
Riigikohtu praegust padevust arvamuse andmisel e1 muudeta ning jitkub praktika, kus
Riigikohus annab arvamusi vormiliselt kaasatud huviriihmana, vajab see kiisimus kiiret
reguleerimist. Riigikohtu kaasamine &igusloomesse ei peaks toimuma ,,pimesi®.
Olukord, kus arvamuse andmisel osalenud kohtunikud jéddvad anoniiiimseteks,
voimaldab arvamust sisuliselt laiendada koigile riigikohtunikele ja tekitab piisavalt

tdsise kahtluse kohtu erapooletuses.
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KOKKUVOTE

PSJKS § 7' analiiiisi kiigus selgus, et selle sitte alusel toimuv Riigikohtu seisukoha
taotlemine ja seisukoha andmine ei ole tdiclikult kooskdlas Riigikohtu rolli ega
volitustega pohiseaduslikkuse jarelevalve kohtuna. Riigikohtu seisukoha andmine ei
kujuta endast pdhiseaduslikkuse kohtulikku jéirelevalvet selle kitsas mottes —
oigustloova akti, vilislepingu voi Riigikogu otsuse vastavuse kontrolli PS sétetele voi
mottele vastavuse osas. Magistritod autori hinnangul oli seadusandja eesmérgiks
PSJKS-le pirast Eesti liitumist EL-ga paragrahvi 7! lisamisel luua vdimalus Riigikohtu
teadasaamiseks preventiivse, pohiseaduslikkuse jarelevalve kohtumenetluse labiviimist

ennetava meetme kaudu, mitte pohiseaduslikkuse jarelevalve ise.

2005. aastal, vahetult parast EL-ga liitumist, ei olnud veel saabunud téielikku selgust
selles, kuidas toimub EL liikme kohustuste tditmine tingimustes, kus PS tuleb
tolgendada koosmdjus PSTS-ga. Selgusetus puudutas ilmselgelt nditeks iihisrahale
tilemineku voimalikkuse kiisimust. See on iihtlasi ka ainus kord, mil Riigikogu
Riigikohtult PSJKS § 7* korras seni seisukohta on taotlenud, kiisides, kas PS § 111 saab
koostoimes PSTS ja EL Gigusega tolgendada selliselt, et Eesti Pangal on majandus- ja
rahaliidu tdiediguslikuks liikkmeks olemise tingimustes Eesti raha emiteerimise
ainudigus ning Eesti Pank sdilitab majandus- ja rahaliidu tdiediguslikuks litkmeks

olemise tingimustes Eesti krooni emiteerimise diguse.

Uurimiskiisimusele ,,millist rolli tdidab Riigikohus seisukohtade ja arvamuste andjana
Eesti digusloome protsessis?“ vastust otsides avastas magistritod autor praktikas
mitmekesise pildi, kus eksisteerivad paralleelselt nii PSIKS § 7' vodimalus kui ka
Riigikohtu sisuliselt huvirithmana digusloomeprotsessi kaasamine. Kaaludes PSJKS §
7! iildisemat funktsiooni ning selgitades vilja, milline on Riigikohtu nduandev roll
oigusaktide eelndude menetluses praegu ning milline see voiks olla tulevikus, joudis
magistritéo autor jireldusele, et Riigikohtult digusakti eelndu kohta seisukoha kiisimine

on tohus Viis digusloome kvaliteedi parandamisele kaasaaitamiseks.

Siiski puudub Eesti diguskorras praegu kohtute tegevust reguleerivates Oigusaktides
konkreetne ja selge alus Riigikohtu kaasamiseks eelndu voi VTK viljatdotamise faasis.

IImnes, et Riigikohus annab digusaktide eelndude kohta laialdaselt arvamusi, kasitledes
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ka valdkondi, mis ei ole seotud ainult Riigikohtu ning kohtusiisteemi toimimisega, vaid
pOhimotteliste diguskiisimuste ja EL diguse lilevotmisega. Magistritoo autori hinnangul
on see olukord potentsiaalselt probleemne. Kehtivas Giguses ei ole Riigikohtule
Oigusakti eelndu osas seisukoha votmise funktsiooni ette nihtud mujal kui PSJKS §-s
71, millest tuleneb vastav pidevus vaid viga kitsas valdkonnas ja konkreetse menetluse
kaigus. Riigikohut ei peaks olema voimalik késitleda asjassepuutuva huvigrupina
RKKTS mdttes ega kaasatava huvirithmana HONTE méttes. Ka PS § 152 ei holma PS
tolgendamist ja selle alusel ekspertarvamuse andmist juba digustloova akti eelndu
menetlemise faasis. Huviriihma miératlusele vastab seevastu Eesti Kohtunike Uhing,

kes on samuti digusaktide eelndude kohta arvamusi esitanud.

Olukord, kus kohtuvoim tdidab teatud nduandvat funktsiooni, et ole siiski kaugeltki
vélistatud ega mittesoovitatav. Uurimiskiisimusele ,,Milline on PSJKS § 7t Kkui
Riigikohtu seisukoha andmise jaoks seaduse tasandil kehtestatud regulatsiooni Giguslik
ning praktiline olemus ning kuivdrd on see kooskdlas arvamuste andmise siisteemiga
ELK-s ja EIK-s?* vastust otsides ning EIK ja ELK nduandvaid rolle analiiiisides joudis
magistritod autor jdreldusele, et siisteemid on vorreldavad ja sisaldavad sarnaseid
elemente. Eestis selge ja ldbikaalutud regulatsiooni kehtestamiseks tasub
vordlusmaterjali ja eeskujuna kasutada EIK nouandvate arvamuste ning ELK arvamuste

andmise padevusi, menetlusi, senist ja tulevast praktikat.

Uurimiskiisimuse ,,Kas kaaluda tuleks Riigikohtu nduandva funktsiooni paremat
kasutamist vOi laiendamist?* vastusena soovitab magistrit6o autor Riigikohtu nduandva
padevuse laiendamist ning paremat reguleerimist, et lahendada praegune ebaselge
olukord. See vo&imaldaks kohtunike praktilisi kogemusi Oigusemdistjatena ning
ekspertteadmisi  digusteaduses Oigusloomeprotsessis parimal moel rakendada.
Riigikohtu pédevuse selge reguleerimine aitaks Eesti digusloomeprotsessi kvaliteedi

tostmisele kaasa kolmel viisil:

1) oigusaktide eelndude viljatootajad saaksid parema voimaluse Riigikohtult kui
rohke praktilise ja teoreetilise pagasiga eksperdilt arvamuste ja ndu saamiseks;

2) Riigikohtul oleks suurem selgus selle osas, milliseid seisukohti kohus
oigusaktide viljatootamise etapis anda saab ja kuidas need suhestuvad Gigusakti

hilisema pohiseaduslikkuse kohtuliku kontrolliga;

72



3) oigusnormide ja -aktide killustatus vdheneks tdnu kavandatava oOigusakti
pohiseaduslikkuse praegusest veelgi pdhjalikumale kontrollimisele juba eelndu
véljatootamise faasis, mis tagaks kodanikele nende igapidevaelus selgemad ja

ithtsemad regulatsioonid, kaasa arvatud inimdiguste kindlama kaitse.

Riigikohtu nduandva funktsiooni parem kasutamine ja laiendamine peab aga kdima
kasikdes kohtuniku samaaegselt arvamuse andja ja Oigusemdistjana toimimise
vélistamisega. Ebaselgus selle osas, milline on arvamuse siduvus ja kes on arvamuse
autor, vodib juba praegugi osutuda probleemiks viljaspool Riigikohtu PSJKS §-st 7+
tulenevat padevust antud arvamuste puhul erapooletu kohtukoosseisu moodustamisel.
Kohtumenetluses vaidluse all oleva Oigusakti eelndu kohta varasemalt arvamuse ja
soovitusi andnud kohtunik ei pruugi saada vaidlusalusele kiisimusele ldheneda téiesti
erapooletult. Tulenevalt EIK praktikast on sellisel juhul kahtlus erapooletuse

puudumises piisav, et seada kohtu soltumatus kahtluse alla.

Kindlasti véarib praegu igapédevaselt toimuv Riigikohtult seaduseelndude ja VTK-de
kohta arvamuse kiisimise siisteem edasist ning pdohjalikumat uurimist. Samuti tasub
analiiiisida Riigikohtu esitatud arvamuste olemust ja mdju. Seejuures tuleb analiiiisida
eelkdige kiisimust, kas digusaktide eelndude kohta antud Riigikohtu arvamused voivad

hilisemat kohtumenetlust kas voi ndiliselt mojutama asuda.

Samuti vajab edasist uurimist teiste EL riikide korgemate kohtute digusaktide eelndude
kohta arvamuste andmise praktika, mis on magistritod autorile teadaolevalt kiillaltki
levinud ning Euroopa riikides viga erinevalt reguleeritud. Vaatamata sellele, et Eesti
pohiseaduslikkuse kohtuliku jérelevalve siisteem on kiillaltki unikaalne, voib vordlusest
teiste riigisiseste korgemate kohtute nduandvate péddevustega tOusta suurt kasu

Riigikohtu nduandva funktsiooni arendamisele.
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REQUESTING THE OPINION OF THE SUPREME COURT OF ESTONIA: AN
UNUSED OPTION?

Mariliis Toomiste

Summary

The idea of European constitutionalism is hardly novel. The European Court of Human
Rights and the Court of Justice of the European Union perform advisory functions as
international regional higher courts operating in the background of European
constitutionalism. The Supreme Court of Estonia is connected to the European Court of
Human Rights and the Court of Justice of the European Union, as it also functions in
the larger European Union background in addition to being the Estonian court of

cassation and constitutional review.

Additionally, the Supreme Court also carries out an advisory function comparable to
those of the European Court of Human Rights and the Court of Justice of the European
Union. The Master’s thesis concerns § 7! of the Constitutional Review Court Procedure
Act (CRCPA), which states that the Riigikogu may submit to the Supreme Court of
Estonia a request for opinion on the interpretation of the Constitution of the Republic of
Estonia in conjunction with the European Union law if the interpretation of the
Constitution is of critical importance in the passing of a draft act, which is necessary for
the fulfilment of the obligations of the Member State of the European Union.

Requesting the Supreme Court’s opinion does not constitute constitutional review in its
narrower sense in Estonia: adjudicating requests to verify the conformity of or refusal to
issue a legislative act with the Constitution, requests to verify the conformity of
international agreements with the Constitution, and requests and complaints against
resolutions of the Riigikogu, etc. What is more, § 7* of the CRCPA has only been used
in one, albeit quite a principal case. In 2005, soon after Estonia’s accession to the
European Union, it was still unclear how to fulfill some of the obligations of the
Member State of the European Union in practice, especially the one concerning the
adopting of the common currency in a situation where a provision of the Constitution

opposed the possibility. The Riigikogu requested the opinion of the Supreme Court on
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whether it was possible to interpret § 111 of the Constitution in conjunction with the
Constitution of the Republic of Estonia Amendment Act and the European Union law
so that the common currency could be adopted. It must be noted that § 111 of the
Constitution provides that the Bank of Estonia has exclusive right to issue Estonian

currency and administers the circulation and upholds the stability of the currency.

The potential scope of use of § 71 of the CRCPA as a tool for analysing the fulfillment
of the obligations of the Member State of the European Union as well as guaranteeing
human rights is wide and influential. As a Member State of the European Union,
Estonia has taken on a number of obligations that give ground to discussions and
debates both in Estonia and other Member States. A provision allowing the Supreme
Court to analyse these obligations must not be underestimated as a tool for preventing
future controversies and problems. Opinions of the Supreme Court can also foster the
protection of human rights in Estonia, as it is of utter importance to tackle any
legislation containing a possible infringement of human rights as early as possible.

The aim of the Master’s thesis is to find out whether the possibility to request the
Supreme Court’s opinion is an option left unused, thus analysing the role of the
Supreme Court as an issuer of opinions in the Estonian legislative process, the legal and
practical essence of § 7! of the CRCPA, and the question whether a better usage and
broadening of the Supreme Court’s advisory functions should be considered. The
Master’s thesis consists of a case study aimed at researching the possibilities of use and
the substance of a specific legal question, § 7* of the CRCPA, applying theoretical legal

sources, case law and international practices in order to do that.

The main research questions of the Master’s thesis derive from the overall title
“Requesting the Opinion of the Supreme Court of Estonia — an Unused Option?” and

are the following:

1) What is the role of the Supreme Court as an issuer of opinions in the Estonian
legislative drafting process?

2) What is the legal and practical nature of § 7' of the CRCPA as the only
regulation of requesting the opinion of the Supreme Court, and to what extent is
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it compatible and comparable with the system of giving opinions of the
European Court of Human Rights and Court of Justice of the European Union?
3) Should a better applicaton or broadening of the scope of the advisory function of

the Supreme Court be considered?

In order to provide answers to these questions, it has to be clarified what is meant by the
obligations of the Member State of the European Union, what is the relationship of
these obligations to the supremacy of European Union law, what are the potential
possibilities of § 7! of the CRCPA for the Riigikogu and the Supreme Court, and what
has been the influence of the first and only opinion of the Supreme Court issued
according to § 7! of the CRCPA. In addition it must be questioned whether § 7% of the
CRCPA is compatible with the nature of constitutional review: is it possible for the
legislator to engage the Supreme Court as an expert in the legislative drafting process,
and what would the constitutional basis for such actions be. At the same time, it must be
kept in mind that engaging the Supreme Court in legislative drafting may turn out to be

an efficient means of fostering the quality of legislative drafting.

The first chapter of the Master’s thesis concerns European constitutionalism and the
advisory roles of the European Court of Human Rights and the Court of Justice of the
European Union in this context. In order to better analyse the subject, an overview is
given of the advisory procedures of the two courts. The second chapter concentrates on
the advisory role of the Supreme Court in Estonia, its limits and use in practise. In
addition to the procedure of § 7* of the CRCPA, the Supreme Court’s everyday function
as an engaged party in legislative drafting is explained. The third chapter briefly
attempts to find common grounds between the advisory functions of the European Court
of Human Rights, Court of Justice of the European Union, and the Supreme Court of

Estonia.

As a result, it is revealed that in the Estonian legal order no clear grounds exist for
engaging the Supreme Court in the phase of legislative drafting apart from the
procedure of § 7! of the CRCPA, but nevertheless the Supreme Court is known to issue
opinions on draft acts. In order to resolve this unclear situation, the author of the
Master’s thesis proposes to broaden and improve the regulation of the advisory function

of the Supreme Court.
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A clear regulation of the advisory function of the Supreme Court would help foster the
quality of Estonian legislative drafting in three main ways:

1) Legislative drafters would obtain better possibilities for requesting opinions
from the Supreme Court as an expert with ample practical and theoretical

experience;

2) The Supreme Court would have an explicit understanding of the nature of the
opinions the Supreme Court is able to provide for draft acts, and the relationship
of the opinions and future possible court proceedings or constitutional review
concerning an act that the Supreme Court has previously provided an opinion on
in the legislative drafting process;

3) The fragmentation of legislative acts and norms would decrease thanks to an
even more thorough analysis of the constitutionality of legislative acts already in
the legislative drafting phase, which would provide citizens with clearer and
more unified regulations, including a higher standard of human rights protection.

While considering the broadening and improving the regulation of the advisory function
of the Supreme Court, it is of utter importance to prevent the possibility of forming an
impartial composition of the panel of the court. Problems may arise when the Supreme
Court performs both an advisory function concerning a draft act, and later on has to
carry out proceedings in a court case based on the same act. To avoid controversies, the
practice of the European Court of Human Rights and Court of Justice of the European

Union can be taken as an example.

The current system of requesting opinions from the Supreme Court that is not based on
CRCPA § 7%, and the nature and influence of these opinions needs further study in order
to amend and develop the advisory function of the Supreme Court. For the same reason,
the advisory practices of the higher courts of other European Union countries are

definitely worth further attention as well.
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