Eesti parlamendi roll parast liitumist Euroopa Liiduga

Tanel Kerikmae (RiTo 4), Concordia Rahvusvahelise Ulikooli Eesti digusteaduskonna
prodekaan

Pirast Euroopa Liiduga liitumist taandub Eesti rahvaesinduse roll digusloome kontekstis
peamiselt probleemile, kuidas tagada digusloomealane kontroll tiidesaatva vdoimu iile, kes
on riigi peaesindaja Euroopa tasemel toimivas otsustusprotsessis.

Tdnapdeva situatsioon on kaasa toonud hulgaliselt doktriine, mille sisuks on suverdansuse
(sh parlamendi suverdiansuse) lahtimotestamine, modifitseerimine, kohandamine. Ukskdik
millisele kontseptsioonile Eesti Vabariik (Iahi)tulevikus ei toetu, on diguslikud realiteedid
seotud Usna praktiliste kiisimustega meie rahvaesinduse otsustusvoime kohta.
Euroskeptitsism on ammutanud joudu tésiasjast, et Euroopa Liidus (EL) on
demokraatiavaegus
(vthttp://www.leeds.ac.uk/politics /politics /cbl22 /int/deficit/ddeficit.htm) seoses
Europarlamendi mittedomineeriva positsiooniga digusloomes. Parlamentarismi tulevikku EL-
is on pliutud siduda eri suundadega, nt interparlamentaarse demokraatiaga, s.t
Europarlamendi ja rahvusparlamentide tiheda seotusega (COSAC)! . Rahva suverddnsuse
realiseerimise ja demokraatia toimimise lle saab ja peab kontrolli teostama aga eelkdige
rahvusparlament kui valijate ees otseselt vastutav institutsioon.

Riigikogu esimehe sdnavotus hiljuti Tallinnas toimunud rahvusvahelisel konverentsil on
pustitatud kisimused: missugune on parlamendi roll EL-i alaste otsuste diguspdrasuse
tagamisel? mida peaks tegema Riigikogu kodanike kindlustunde suurendamiseks? (Savi
2001, 1). Jargnev arutelu pulab leida vastust kisimustele digusloome konteksti kaudu.

Parlamendi Euroopa Komisjon

Rahvaesinduse roll parast EL-iga liitumist taandub digusloome kontekstis probleemile,
kuidas tagada digusloomealane kontroll tdidesaatva véimu (le, kes on riigi peamine esindaja
Euroopa tasemel toimivas otsustusprotsessis. Tuleb ndustuda Riigikogu esimehega, et
"kiisimus pole integratsiooni idee mahamatmises, kartuses, et meie suverdansus saab olema
haavatav, vaid pigem keskendumises selliste protseduuride valjatédtamisele, mis hajutaksid
kahtlused demokraatia printsiipide voimaliku eiramise osas" (Savi 2001, 2). Voib vadita, et
suverdansuse terviklikkus séltub parlamendi to6voimest ja potentsiaalist.

Riigikogu Euroopa asjade (eri)komisjon on teinud taditevvéimuga head koost66d. Kuid nagu
vaidab komisjoni esimees, "kuuluvad selle liikmed ka alatiste komisjonide koosseisu, millest
tingituna pole alati voimalik kiire etteteatamise puhul komisjoni liikkmetel oma aega vastavalt
planeerida. Komisjonide liikmetel ei ole olnud alati kerge vilja selgitada ja esindada oma
fraktsioonide seisukohti tihe vdi teise positsiooni suhtes" (Kelam 2001). Arvestades Euroopa
asjade komisjoni olulist rolli, peaks tegutsema alaline komisjon, mille liikmeil lasuks
kohustus esitada oma erakonna seisukohti ning kus joutaks konsensusele valitsusele antava
poliitilise mandaadi osas. Tapsustamist vajaks ka mandaadi siduvus. Siiani on meie
parlamendi valitsusele antud mandaat tulenenud nn assotsiatsioonilepingust (vt Euroopa
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Uhenduste ja nende liikmesriikide ning Eesti Vabariigi vaheline assotsieerumisleping
(Euroopa leping), - RT Il 1995, 22-27, 120), mille parlament ratifitseeris 1995. aastal.

Tavapdraselt ei ole parlamentide Euroopa komisjonide (nimetused varieeruvad) seisukohtadel
juriidiline siduvus tdpselt maaratletud, v.a nt Austrias, kus foderaalvalitsus peab
konsulteerima parlamendi Rahvusndukoguga (Nationalrat). Samas on tegemist olulise ja
tunnustatud poliitilise méjuga, mille alused on kirjas konstitutsioonis. Nt Rootsis voib
koostd60 mittelaabumine viia vastava ministri tagasiastumiseni (Dahl 2000). Soome
konstitutsioonis on ette ndahtud ministri vastutus parlamendi ees. Riigikogu voiks tdsiselt
kaaluda Euroopa asjade komisjoni tlesannete laiendamist ja tapsustamist liikmesriikide
parlamentide tookorralduse nditel, et realiseerida demokraatiat tdhusalt toimiva
kommunikatsioonistruktuurina.

Meie olukorras on maistlik 6ppida EL-i riikide kogemustest. Kdige tohusam rahvuslike
huvide kaitsja EL-is on ilmselt Taani parlament. Kuigi Taani puhul on tegemist kuningriigiga,
ei ole sel tahtsust antud probleemi esitamisel. Pdarast 1973. aasta ihinemist seisnes ka Taani
Kuningriigis probleem selles, et digusloome raskuskese kaldus supranatsionaalse diguse
puhul valitsusele, kes on teadupadrast Euroopa Liidu Ministrite N6ukogus suure
otsustusvdimega. Tasakaal, mis on omane demokraatlikule digusriigile, on saavutatud tanu
parlamendi Euroopa komitee tegevusele.

Jarjest kaalukama s6naga Euroopa komitee koosneb proportsionaalselt kdigi peamiste
poliitiliste parteide esindajatest. Komiteed vdib pidada foorumiks, kus arutatakse koigi
parteide poliitika seost Euroopa Uhenduse regulatsiooniga (Rehof 1996). Muidugi on ka
teised parlamendi komiteed seotud eurotemaatikaga (labiradkimisi koordineerib nt
vdlissuhete komitee), kuid rahvushuvide /obby lildises moistes allub just Euroopa komitee
otsustustele. Paika on pandud teatud reeglid - millist liiki ja missuguses vormis
informatsiooni on valitsus kohustatud edastama komiteele. Vajalik on, et seda tehtaks
voimalikult varajases staadiumis.

Komitee kaalukus valjendub tema tihedas toograafikus - liikmed kohtuvad iga nadal, v.a
augustis. Regulaarselt toimuvad koosolekud valitsuskabinetiga, kes informeerib komitee
lilkkmeid olulistest kiisimustest, mida on juba arutatud ministrite tasemel n-6 mitteametlikes
vestlustes. Sellistel kohtumistel on kindel pdevakord. Tavapdraselt teeb ettekande minister,
kelle valitsemisalasse kisimus puutub, informeerides nii eelndudest riigililese Euroopa
tasandil kui ka sellega kaasnenud ldbirdadakimistest. Minister voib puudutada ka sise- ja
valispoliitilisi klisimusi, piiritledes seega tapsemalt valitsuse suulise mandaadi. Sellele
jargnevad kisimused ja diskussioon, millest kokkuvotte teeb koosoleku eesistuja. Mandaadi
suhtes toimub hdiletamine, mille tulemused on poliitiliselt siduvad. Edasiste labiradkimiste
mandaadist voib keelduda, kui parteide esindajad komitees hdaletavad vastu nii, et
esindavad parlamendi enamust. Seda ei juhtu kall eriti tihti.

Samas on stindmus oluline seetottu, et annab kindlustunde ametnikele, kes osalevad
labirddkimisprotsessis eelndu formeerumise ajal. Nii saadakse poliitiline hinnang oma
tegevusele parlamendi esinduskojalt, s.0 Euroopa komiteelt. Et vdltida mooddaraakimisi, peab
vastutav minister tegema omapoolse kokkuvdtte kohtumisest ja kooskdlastama selle



Euroopa komiteega. Sellised kokkuvétted aitavad kontrollida ministeeriumidele antud
padevuse piire. Veelgi enam, komitee liikmeil on 6igus nduda detailsemat kokkuvétet, kui
esitatu neid ei rahulda.

Vdlisministeerium saadab koik Euroopa komisjoni ettepanekud jm olulised dokumendid
(taani keeles) parlamendi Euroopa komitee sekretariaadile. Euroopa komisjon avaldab aeg-
ajalt ka nn rohelisi ja valgeid raamatuid, mis sisaldavad ideid ja ettepanekuid mingis
regulatsioonisfaaris planeeritavate euronormide kohta, sh tleskutset vastukajale
lilkkmesriikidest. Euroopa komitee (ilesanne on vdlja tootada EL-ile saadetav |16plik arvamus,
mis toetub parlamendis ldbi viidud debatile. Debati raames kuulatakse ka
mittevalitsusorganisatsioonide arvamusi. Parlamenti voib kutsuda eksperte (sh EL-i
institutsioonidest), kellele Euroopa komitee ja parlamendi asjassepuutuv alaline komitee
voivad esitada tapsustavaid kiisimusi.

Riigi 6igusloome

Kui EL-i seadusandlust ei saa kohaldada muutmata kujul, on riigi seaduslooja tilesanne liidu
sdtete rakendamine ehk nende sisu kandmine riigi seadusandlusesse (Jadaskinen 1996, 28).
Kui valmiva eelndu eesmark on rakendada EL-i regulatsiooni, on oluline teada, millise
oigusliku vormiga on tegu. Nii nt on madrused otsekohaldatavad ja (kui neis pole eraldi vilja
toodud nduet) on keelatud vastu votta eraldi riigisiseseid rakenduslikke digusakte. Suurema
oiguskindluse tagamiseks vdiks maaruse teksti lisada eelndule, mis on seotud maaruse
regulatsioonialaga. See véimaldaks seaduseelndu arutelul tdhusamalt analiitsida valmiva
oigusakti voimalikke vastuolusid supranatsionaalse digusega. Kasulik oleks ka eelnéu eri
osade tdhistamine markustega, mis viitavad sellele, kuivord on tegemist tihenduse
ainupadevuse, liikmesriigi pddevuse voi nn segatud padevusega. Omaette probleem on
Uhenduse ja riigi 6iguse moistete ja terminoloogia erinevus.

Alati ei ole voimalik vaadelda Gihenduse digust ldbi ultrapositivistliku prisma, ménikord on
vaja vaadata normi taha. Teatud pohimodtted, mis sisalduvad nn esmases diguses
(asutamisleping ja seda muutvad ning tdiendavad satted), on olulised kogu eurodiguse
ulatuses. POhimote, mis kehtib mitte ainult konkretiseeritud lepingulise ndude, vaid kogu
oiguskorras kehtiva pohimottena, on nt mittediskrimineerimiskohustus. See véimaldab
pohimotet rakendada mitte ainult konkreetsetes regulatsioonisfaarides, vaid igas oiguslikus
situatsioonis, kus kedagi koheldakse iihenduse diguse raames ebavordselt. Nii tuleb kogu
rahvusliku diguse sisu sdeluda labi nimetatud pohimotte. Nt diskrimineerimise keelustamine
rahvuse alusel toob praktikas kaasa ndude vaadelda kriitiliselt seadusloome protsessi
kaigus, et kodanikudigused laieneksid tldjuhul ka teiste EL-i liikmesriikide kodanikele. Kui
seadustega ndhakse ette piirangud, peavad need olema objektiivselt pohjendatud.

Teine laialdane doktrinaalne péhimdte Ulhenduse diguses on ausa ja vaba konkurentsi
pohimote. Mitu pohimotet on siin (Euroopa Kohtu) tuletatud ja nende absoluutsus
normatiivsuse mottes selgub nende realiseerimise voimalusest kdigi digussubjektide poolt
(Kerikmde 2000, 106). Parlamendi roll rahvuslike huvide kaitsel tuleb siin esile eelkdige
supranatsionaalse diguse piiritlemisel ja sellega arvestamisel digusloome teostamise kaudu.
Arukas oleks kaasata parlamendi vastava komisjoni juurde diguseksperte, kelle tilesanne



voiks mh olla Euroopa Kohtu keerukamate otsuste ja eelotsuste analiils, et ette aimata
Uhenduse diguse diguspoliitilisi suundumusi.

Uhenduse digus nagu iga diguskord sisaldab ka erandeid. Siin ei pea ma silmas mitte
erandeid kui tleminekuperioodi ajutisi ndahtusi, vaid asutamislepingusse sissekirjutatud
voimalusi. Nt saab tuua kaupade vaba liikumise piirangud (asutamislepingu artikkel 30),
tervisekaitse, julgeoleku, kdlbluse jms alusel. Jarjest tdhtsam on looduskeskkonna kaitsega
seonduv. Parlamendi tilesanne on paindlikke voimalusi dra kasutades kaitsta liikmesriigi
huve, arvestades Euroopa Kohtu télgendusi nimetatud piirangute ulatuse kohta. Ménikord
reguleerivad riigi digus ja supranatsionaalne digus samu sfadre. Olukord on keerukam, kui
tegemist on uhenduse vilistava ehk eksklusiivpddevusega. Uldiselt kehtib iihenduse diguse
Ulimuslikkuse ndue, s.t kollisiooni puhul on sisediguse sate tithine voi tuleb viahemalt
kohtumaoistmise protsessis korvale jatta. Parlament peaks piiidma viltida olukorda, kus
kohtunik on sunnitud ignoreerima Eesti seadusi, sest kehtiv thenduse digus pakub
Uksikisikule paremat kaitset. Selliseid kaasusi voib leida kahju hivitamise alalt (nt kaasused
152/84 Marshall v Southampton and South-West Hampshire Area Health Authority [1986]
ECR 723; 14/83 Van Colson and Kamann v Land Nordrhein-Westfalen [1984] ECR 1891), kus
tegemist ei olnud niivord riigisisese regulatsiooni vastuoluga, kuivord ihenduse diguse
parema kaitsega. Tihtipeale on siin tegemist ka Euroopa Kohtu laiendavate tdlgendustega
Ulhenduse diguse osas, mis jdllegi sunnib liikmesriiki, sh parlamenti olema kursis juba
eelnevate kohtulahendite ja eelotsustega. Teine keerukas juhtum on nn segatud padevuse
ala, mis avaldub nt konkurentsidiguses.

Uhenduse diguse vormidest radkides on seadusandjal kdige enam kokkupuudet
direktiividega. Direktiivide puhul on tegemist kdige paindlikuma uleriigilise digusliku
vormiga, kus rakendusabindude vormi ja valiku meetmed jaavad riigile (asutamislepingu art
249; end art 189). Kdigepealt tuleks identifitseerida harmoneerimistiiiip, millest séltub ka
edasine rakendustegevus:

e minimaalne Ghtlustamine: liikkmesriigi digusnormid voivad minna kaugemale, olla
rangemad (tavaliselt tarbijakaitse ja looduskeskkonna diguse alal);

e tdielik Ghtlustamine ehk unifitseerimine: lilkkmesriigi digus peab tdpselt jargima
direktiivi eesmarke (tavaliselt kaupade vaba liikumise kaitses ja kaupade tehniliste
omaduste fikseerimisel);

e valikuline Uhtlustamine: riigi 6igus peab direktiivi kaudu kohustama vaid piiritletud
subjekte (nt teatud suuruse ja tegevusvaldkonnaga ettevotteid). (Kerikmae 2000, 75).

Kuna direktiivid on omavahel tihti seotud, on oluline selgitada, kas konkreetse direktiivi
rakendusmeetme valjatédtamine riivab ka teiste direktiivide kasutusala.

Jargnev direktiivide rakendusvabaduse ndide on parit Suurbritanniast. Lordide Koja EL-i
komitee padevuses on mitu EL-i tegevusega seotud ala. 1974. aastal Euroopa Uhenduste
komiteena asutatud institutsioon holmab kuut alakomiteed:

e majandus- ja finantsasjad;
e energia, téostus ja transport;



e (hine vdlis- ja julgeolekupoliitika;

e keskkond, péllumajandus, tervisekaitse ja tarbijakaitse;
e 0igus ja institutsioonid;

e sotsiaalklisimused, haridus ja sisekiisimused.

Need komiteed tegelevad aastas ligi 1000 dokumendiga (suurel osal juhtudest on tegemist
formaalsusega). Komitee teeb ettekandeid, milles analiiiisitakse ka vastuvéetud EU
oigusaktide voimalikku moju. Naiteks voib tuua ettekande diskrimineerimisdirektiivi kohta
(2000/78/EC) 19. detsembrist 2000, milles avaldati arvamust, et direktiivi artikkel 13 on
formuleeritud ettevaatamatult. Nimelt annab artikkel iihendusele voimaluse vétta meetmeid
diskrimineerimise vastu ka juhul, kui diskrimineerimise aluseks on teised alused kui sugu voi
rahvus. Kuna selliseks aluseks saab olla ka religioon, siis tunti muret just kirikute,
hooldekodude, heategevusasutuste jms to6sse sekkumise ile. Valitsusele edastati sdnum, et
nimetatud organisatsioonid peavad asuma kill direktiivi rakendusalas, kuid erilise kaitse all.

Supranatsionaalne éigusloome

Liikmesriigi parlament peab lGhenduse diguse rakendamise kérval kaitsma rahvuslikke huve
ka selle diguse formeerumise mojutajana. Eriti oluliseks momendiks kujuneb praktikas
ajafaktor. Nditeks on Saksamaa Bundestag'i EL-i asjade komitee vahendaja foderaalvalitsuse
ja parlamendi vahel. Foéderaalvalitsus on kohustatud andmaBundestag'ile vbéimaluse
vdljendada oma arvamust enne supranatsionaalses digusloomeprotsessis osalemist. Valitsus
on kohustatud parlamendi arvamuse mitte ainult dra kuulama, vaid sellest ka juhinduma. EL-
i asjade komitee llesanne on korraldada, et alati saaks antud parlamendi arvamus. Aeg-ajalt
on vaja teha kiireid otsuseid, sest llhenduse digusloome on pidevalt toimuv protsess, mis ei
pruugi arvestada rahvusparlamentide ajagraafiku isedrasustega. Samas peaks EL-i asjade
arutamine olema voimalikult transparentne ning avalikkusele kadttesaadav.

Soome konstitutsioon sisaldab satteid, mis annavad parlamendile diguse osaleda
otsustamisprotsessis EL-i tasemel. Konstitutsioon nduab valitsuselt informatsiooni
edastamist parlamendile. Euroliidu asjad on arutusel mitmes parlamendi komitees, eriti nn
suurkomitees, kuid ka valisasjade jt komiteedes. Suurkomitee peab tagama, et parlamendil
oleks voimalus sona sekka 6elda EL-i digusloomeprotsessis. Suurkomitee padevuses on nn
U-asjad, millega seoses tootatakse vdlja parlamendi vaated. U-asjad seonduvad
ettepanekutega EL-i meetmeiks aladel, mis kuuluvad parlamendi padevusse. Suurkomitee
vaated on valitsusele poliitiliselt siduvad.

Tohusalt organiseeritud ndib olevat Prantsusmaa parlamendi diguste kaitse. Siin on
valitsusesindajail EL-is kohustus saata olulised dokumendid ja eelndud koos vajalike
soovitustega parlamendi delegatsioonile. Delegatsioonil on suured digused, kuid ka
kohustus avaldada iga kuu valik EL-i dokumentidest, et anda parlamendisaadikuile ja
komiteedele Ulevaade sellest, kuidas kaitstakse rahvuslikke huve EL-i tasandil. Dokumendid
avaldatakse koos lihianalilsiga parlamendi informatsiooniettekannete raames ning
jaotatakse nii valitsusele kui ka EL-i institutsioonidele. Seda voib vaadelda kui /obby-t66 osa.
Kahtlemata on sellise vdaga tundliku siisteemi puhul raske jatta kahe silma vahele otsused,
mis voiksid minna vastuollu Prantsusmaa huvidega.



Rahvusvaheliste lepingute iile peetav kontroll

Uhenduse esmase diguse puhul on sisuliselt tegemist vilislepingutega. Seega jaiab nende
muutmisel liikmesriigi parlamendile s6nadigus ning rahvaesindusel on ka vastutus EL-i
tuleviku suhtes. Reguleeritakse ju EL-i digussubjektsus jt tahtsad konstitutsioonilised
kisimused asutamislepingut muutvate ja tdiendavate lepingutega. Omaette kiisimus on
lilkkmesriigi poolt teiste liikmesriikide ja kolmandate riikidega s6Ilmitud vilislepingute
vastavus lihenduse digusega. Kindlasti saab liikmesriigil kui rahvusvahelise diguse subjektil
olla kohustusi, mis ihenduse digusesse ei puutu. Viimase ekspansiooni tottu need
voimalused vahenevad ning riik peab lahtuma eelkbige asutamislepingus expressis

verbis sdtestatud lojaalsusprintsiibist (asutamislepingu art 10, end art 5). Parlamendi
Ulesanne on anallisida juba s6lmitud valislepingute (Kerikmae, Vallikivi 2000) ja s6lmitavate
vélislepingute vastavust Euroopa Uhenduse digusele. Kiisimus véib seisneda vilislepingu
tolgendamises, kuid tdsise vastuolu ilmnedes voib tekkida vajadus ratifitseeritud valisleping
denonsseerida.

Parlamendi tegevuse piirid

Liikmesriigi parlament esindab otseselt oma valijate huve. Seejuures séltub parlamendi
suverdansus samuti riigi suverdansuse kontseptsiooni muutumisest ning seadusandja
ettevaatamatu kditumine voib kaasa tuua riigi rahvusvahelise vastutuse, kuigi tema poolt
vastuvoetud digusakte Euroopa Kohus tiihistada ei saa (Loveland 1996). Klassikaline ndide
on nn Wood Case (Komisjon v Belgia 77/69, 5 Mai, 1970 [1970] ECR 243), mille sisuks on
jargmised asjaolud: Belgia seadustas imporditud puidu maksustamise ja Euroopa Komisjon
leidis, et see tdi kaasa Uhenduse diguse rikkumise (kaupade vaba liikumise piiramine),
millest teatati ka Belgia valitsusele. Viimane koostas uue seaduseelndu, mis oli vastavuses
Uhenduse digusega. Parlament ignoreeris uut eelndu ning kiisimus lilkkus edasi jargmisele
parlamendi koosseisule, mis samuti seaduse vastuvotmisega ei kiirustanud. Euroopa
Komisjon kaebas Belgia Euroopa Kohtusse. Tavapdraselt esindab rahvusvahelistes suhetes
riiki valitsus - seega oli kohtuasjas Belgia valitsus, kes aga vditis, et nemad on teinud koik
voimaliku, et kaotada vastuolu riigi ja supranatsionaalse diguse vahel. Belgia valitsus esines
vditega, et nad ei saa vastutada Belgia parlamendi hooletuse eest. Euroopa Kohus deklareeris
oma otsuses, et asutamisleping on siduv liikmesriikidele ja vastutuse selle rikkumise eest
voib pohjustada ka riigiorgani tegu vdi tegevusetus ja seda isegi siis, kui tegemist on
konstitutsiooniliselt s6ltumatute institutsioonidega. See on vastavuses asutamislepingu art
10 (lojaalsusprintsiip) roussead/liku tolgendusega. (Liikmes)riigina vaadeldakse nii
taidesaatvat, digustmaistvat kui ka seadusandlikku véimu.

Kokkuvotteks voib oelda, et parast EL-iga liitumist taandub rahvaesinduse roll digusloome
kontekstis probleemile, kuidas tagada digusloomealane kontroll tdidesaatva voimu lle, kes
on riigi peamine esindaja Euroopa tasemel toimivas otsustusprotsessis. Parlamendi Euroopa
asjade komisjoni tahtsat rolli arvestades peaks tegutsema alaline komisjon, mille liikmeil
lasuks kohustus esitada oma erakonna seisukohti ning kus joutaks konsensusele valitsusele
antava poliitilise mandaadi osas. Tapsustamist vajaks ka sellise mandaadi siduvus. Samuti on
oluline piiritleda parlamendi tegevussuunad supranatsionaalse diguse rakendajana. Kui



Uhenduse seadusandlust ei saa kohaldada muutmata kujul, on riigi seaduslooja lilesanne
Uhenduse satete rakendamine ehk nende sisu riiklikku seadusandlusesse kandmine. Erilist
tahelepanu tuleb poo6rata direktiivide rakendamisvabaduse realiseerimisele. Samas on vaja
vdlja tootada kommunikatsioonimehhanismid, mille abil méjutada 6igusloomet EL-i tasemel.
Eesti parlament peab oma tegevuses arvestama suverdadnsuse delegeeritust
supranatsionaalsetele institutsioonidele, kuid tegutsema rahvuslike huvide kaitsjana.
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