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Pole teada iihtki teist riiki peale Eesti, kus péhiseadust vdljato6tavale asutusele oleks
abimaterjalina esitatud kuus iildsuse koostatud pdhiseaduse eelndu, mis kdik sisaldavad ka
lahendusi pohiseaduslikkuse jirelevalve korraldamise kohta.

Geograafilise asendi tottu lddne-ida tombetuulde jadnud Eestil tuli Esimese maailmasdja
I6pus lahendada kolm peaiilesannet. Koigepealt oli vaja kujundada ja arendada omariiklust
enesemadramisdiguse alusel, teiseks, vdlja todtada ja ellu viia pohiseadus ning kolmandaks,
tagada demokraatlikule Ghiskonnale vajaliku péhiseaduslikkuse jarelevalvemehhanismi
toimimine.

Eesti omariikluse rajamise kdrgeima véimu kontinuiteet algab Maandukogu 1917. aasta 28.
novembri otsusest, Eesti iseseisva demokraatliku vabariigi ametliku valjakuulutamiseni jouti
jargmise aasta 24. veebruaril. Seda on hakatud pidama ka Eesti Vabariigi siinnidaatumiks.

Maanoukogu vottis Asutava Kogu valimise seaduse vastu 24. novembril 1918 (RT 1918, 2 ja
3). Neli pdeva hiljem, 28. novembril algas Vabadussdda. Parast edukat tldist
vastupealetungi, mille kdigus sbjategevus kandus vdljapoole Eesti piire, valiti 1919. aasta
aprilli algul 120 Asutava Kogu liiget. Valimised toimusid tldise ja (ihetaolise valimisdiguse
alusel salajasel hadletamisel, rakendati proportsionaalset valimissiisteemi. Et Maanéukogu
valiti kaudselt, on Asutav Kogu esimene Eesti rahva vahetult valitud rahvaesindus. 23. aprillil
kokkukutsutud Asutava Kogu pohitlesanne oli Maandukogu 1917. aasta 28. novembri
otsuse kohaselt Eesti Vabariigi staatuse ja valitsemiskorra l6plik kindlaksmaddaramine
pohiseaduses. Selle lilesande lahendamiseni jouti 15. juunil 1920, kui Asutav Kogu véttis
vastu Eesti Vabariigi esimese pdhiseaduse, mis joustus 21. detsembril 1920. Tolle aja ja ka
hilisemad uurijad on iseloomustanud seda pdhiseadust kui erakordselt demokraatlikku, isegi
ultrademokraatlikku tolleaegsetes tingimustes. P6hiseaduse koostajad olid ise oma t66
tulemuse suhtes hoopis kriitilisemad (Mdgi 1951, 30 jj).

Esimene pohiseadus

Asutava Kogu pohiseaduskomisjonis arutati pohjalikult pohiseaduslikkuse jarelevalvega
seonduvat. Mottevahetust kajastavate protokollide, komisjoni liikmete hilisemate
meenutuste ja kirjandusviidete pohjal voib vidita, et mottevahetuses osalejad olid hasti
informeeritud, mis oli péhiseaduslikkuse kohtuliku jarelevalve alal dra tehtud Euroopas. Seda
polnud kill palju, kuid Saksamaa 1919. aasta nn Weimari ja TSehhoslovakkia 1920. aasta
pohiseaduses on konstitutsioonikohtu moodustamine sees. Neid ja teisi moodsaid
pohiseadusi oli komisjonil vdimalik kasutada (Magi 1951, 29). Esimesena Euroopas alustas
1920. aastal t606d Austria konstitutsioonikohus. TSehhoslovakkia jouti selleni 1921. aastal.
IImselt teati ka seda, et esimeste konstitutsioonikohtute tegevus oli piiratud. Weimari
pohiseaduse alusel loodud Staatsgerichtshofi padevuses oli vaidReich'i ja likmesmaade
vaheliste vastuolude ning valimisasjade lahendamine. Kohtul ei olnud digust teha



pohiseaduslikkuse jarelevalvet, sest seaduses vadljendatud rahva tahte kontrollimist
kohtunike poolt peeti ebademokraatlikuks.

Asjaloodud konstitutsioonikohtute tegevuse dhmasuse ja padevuse piiratuse téttu vottis
Asutava Kogu péhiseaduskomisjon vaatluse alla péhiseaduslikkuse jarelevalve radikaalsema
variandi. Selle kohaselt poleks seaduste avaldamine kuulunud mitte Riigikogu juhatusele ega
tdidesaatvale voimule, vaid seadusandja valitud riigikohtunikest koosnevale Riigikohtule, kes
pidi ka otsustama, kas iga vastuvoetud ja avaldamiseks saadetud seadus vastab voi ei vasta
pohiseadusele. Kui Riigikohus oleks tunnistanud seaduse pohiseaduse vastaseks, olnuks tal
oigus ja kohustus saata see Riigikogule tagasi. Kui viimane poleks aktsepteerinud Riigikohtu
otsust, tulnuks seadus panna rahvahadletusele.

Sellisel kujul l1abis pohiseaduse eelndu lahendus Asutava Kogu pdhiseaduskomisjoni kaks
lugemist. Kolmandal lugemisel otsustati sellest aga loobuda. Komisjonis tekkis kahtlus, kas
selline pohiseaduse ja pdhiseaduslikkuse kaitsmise moodus annab soovitud tulemusi voi
tekitab hoopis raskusi seadusandja tegevuses. Kardeti pdhiliselt kaht asjaolu: Ghelt poolt
Riigikohtu liigset sekkumist Riigikogu t60sse ja teisalt seadusandlusprotsessi aeglustumist
ning lahenduste venimist rahvahdailetusele panemise korral. P6hiseaduskomisjoni aruandja
Ado Anderkopp tuletas Asutava Kogu liikmeile meelde juhtumit Venemaal, kus valitud
Riigivolikogu ja Senati terava vastuolu tottu tuli Senatil 16puks siiski avaldada tsaari uus,
omavoliliselt ja pohiseaduse vastaselt kehtestatud Riigivolikogu valimisseadus. A. Anderkopp
vditis, et ka Eestis vOib sellesarnane asi juhtuda, kus Riigikohus satub konflikti Riigikoguga.
Ja kui Riigikogu jarele ei anna, hakatakse meilgi nagu Vene Senatis uusi Riigikohtu liikmeid
nimetama ja olemasolevaid timber paigutama, mis viib selleni, et pdhiseaduse vastane
seadus kuulutatakse ikkagi vdlja (Asutava Kogu protokollid, veerud 557 ja 558). Seetdttu
jaadi seisukohale, et Riigikogu poolt vastuvdetud seadused kuulutab valja Riigikogu juhatus.
See fikseeriti ka pohiseaduses (§53; RT 1920, 113/114, 243).

Mainitu ei tdhendanud seaduslikkuse kohtuliku jarelevalve vdlistamist, sest Eesti
administratiiv- ehk halduskohtute siisteemi 16i Ajutine Valitsus administratiivkohtukorra
seadusega (RT 1919, 10, 23) juba 12. veebruaril 1919, s.o enne Asutava Kogu
kokkukutsumist ja esimest pohiseadust.

Administratiivkohtukorra seadus ndgi ette, et haldusasjades kuulub kohtulik véim
rahukohtuile, resp jaoskonnakohtuile, rahukogudele, resp ringkonnakohtuile ja Riigikohtule.
Protestida ja kaevata vois kohalike omavalitsuste volikogude ning valitsuse, ministeeriumide,
nende osakondade ja muude seaduses ettendhtud asutuste, ka nende juhtide (esimeeste)
ning ametiisikute, miilitsalilemate, valitsuse komissaride jt ametnike tegevuse, otsuste,
korralduste ja madruste peale ning tegevusetuse korral, kui ilmnes kehtivate seaduste ja
madruste rikkumisi, Gilesannete tditmatajatmisi véi péhjendamata viivitust. Oigus péérduda
halduskohtusse oli koigil fudsilistel ja juriidilistel isikuil, kui nende diguslikke ja varalisi huve
oli halduskorras seadusvastaselt riivatud. Halduskohtute olemasolu ja tegutsemine oli ilmselt
ka ks pohjus, miks loobuti Riigikohtu kontrollist seaduste pdhiseadusele vastavuse lile.
Pealegi tditis Riigikohtu administratiivosakond juba niikuinii mitmeid jarelevalveiilesandeid,



mis kuulusid Euroopas esimestena 1920. ja 1921. aastal moodustatud Austria ja
TSehhoslovakkia konstitutsioonikohtu padevusse.

Samas vajab markimist, et mitte tiksnes halduskohus ei teostanud seaduslikkuse ja
pohiseaduslikkuse kontrolli, vaid Eesti esimene pohiseadus kohustas koiki Gldkohtuid seda
tegema. Paragrahv 3 ndgi ette, et Eesti riigivbimu ei saa keegi teostada muidu kui
pohiseaduse vdi pohiseaduse alusel antud seaduse pdhjal. Paragrahv 86 aga lisas, et
pohiseadus on vankumatuks juhiseks Riigikogu ning kohtu ja valitsusasutuste tegevuses.
Nende sdtete kohaselt peab iga kohus vaidluse puhul otsustama thtlasi kohaldamisele
kuuluva seaduse podhiseaduspdrasuse lile. Seadusega madaratud pddevuse piires vdib seega
iga kohus korraldada kohtulikku kontrolli kdigi riigivoimu teostavate organite aktide
pohiseaduspdrasuse lle, sh riigivanema ja Riigikogu aktid (Palvadre 1937, 340).

See tahendab, et Eesti esimene, 1920. aasta pohiseadus seadis kdik vabariigi kohtud, sh
Riigikohtu, pohiseaduslikkuse jarelevalve rolli.

Teine pohiseadus

Elu kinnitas aga Gtha enam, et oma aja demokraatliku ideaali terviklikkuse kehastuseks
peetud pdhiseadus polnud terviklik ega tdiuslik. Ta varjas endas olulisi vastuolusid, véimude
tasakaalustamatust, valitsuse ebastabiilsust, mille vdimendumine s6jajargsete raskuste ja
sliveneva llemaailmse majanduskriisi tottu viis ka pdhiseadusliku korra kriisini (Magi 1951,
57 jj).

Algse kompava pohiseaduse muutmise katse tegi Konstantin Pdts juba 1924. aasta 1.
detsembri riigipoordekatse jarel, esitades Riigikogu riihmadele kava sisse seada parlamendi
poolt valitav presidendiinstitutsioon. Ettepanek ei leidnud toetust, pealegi polnud see
esitatud ettendhtud korras. Kaks jargmist pohiseaduse muutmise seaduse eelndu ei jéudnud
erisugustel pdhjustel lldse rahvahdadletusele. 1932. ja 1933. aastal toimus kokku kolm
rahvahadletust pohiseaduse muutmise kiisimustes (Talvik 1991, 35 jj). Voit rahvahaddletuse
kolmandal katsel oli paljuski Pyrrhose voit, sest tulemuseks polnud mitte véimude
tasakaalustamine, vaid voimukeskme mberasetumine Riigikogult tdidesaatvale véimule,
eeskatt riigivanemale. Temast sai rahva poolt valitav suurte volitustega riigipea.

Ei ole teada, kas koigis pohiseaduse muutmise seaduse eelndudes kasitleti ka
pohiseaduslikkuse kohtuliku jarelevalve kiisimusi, sest osa eelndudest jdi Riigi Teatajas
avaldamata ega pdasenud seetdttu rahvahdadletusele. 1933. aasta oktoobris rahvahaadletusel
vastuvoetud Eesti Vabariigi pdhiseaduse muutmise seadusega ei kaasnenud olulisi nihkeid
kohtusiisteemis, ent lildine autoritaarsuse stivenemine riigielus andis tunda ka kohtute
tegevuses. Kdigi kohtunike, sh riigikohtunike nimetamine ja ametist vabastamine koondus
Riigikogult riigivanema katte, kes saavutas ka Riigikohtu lileviimise Tartust Tallinna -
voimukeskusele lihemale. Uhtlasi vahenes kohtute, eriti aga halduskohtute jarelevalve roll
ning kasvas joudsalt riikliku haldusjarelevalve osatdhtsus, vaatamata sellele, et kohtuliku
jarelevalve teostamist voimaldavad 1920. aasta pdhiseaduse §-d 3 ja 86 jdid muutmata.
Nahtavasti oli kohtuliku jarelevalve sailitamine formaaljuriidiliselt vajalik selleks, et olla



vdliseks katteks kaitseseisukorra tingimustes ja dekreetidega valitsemisega kaasnenud
pohiseaduslike diguste rikkumistele.

Parast pohiseaduse muutmise seaduse vastuvotmist hakati erialakirjanduses kdnelema Eesti
teisest pohiseadusest, kuigi vormiliselt oli tegemist Asutava Kogu poolt 1920. aastal
vastuvoetud ja joustunud Eesti Vabariigi pohiseaduse muutmise seadusega. Endise
pohiseaduse 89 paragrahvist jdi kill 2/3 kehtima, kuid sisulisest kiljest vaadatuna voib seda
kdsitada omaette pohiseadusena, mis tdhistas riigi pohikorra olulise muutmise tottu Eesti
autoritaarsele teele asumist. Selle péhiseadusega algas poliitiliselt segaseim ajajark Eesti
omariikluse ajaloos, mis sai tabava nimetuse - vaikiv ajastu (Tomingas 1992, 290-788).

Kolmas pohiseadus

Kolm aastat autoritaarset re?iimi sundis rahvast ja poliitikuid kriitiliselt hindama kriisiaegseid
nahtusi ja riigidiguslikke seisukohti. Valitsusringkondades kiipses mote kokku kutsuda uus,
Asutava Kogu taoline asutus Rahvuskogu naol, kuid kahekojalisena, kes tegeleks ainutksi
riigi pohikorrakiisimustega. Et mottele tuge saada, tootati Rahvuskogu kokkukutsumiseks
vdlja rahva otsuse kava ning pandi see 1936. aasta veebruaris rahvahddletusele. Rahvas
toetas ilmutatud initsiatiivi - otsuse poolt oli 75,4% hadletanuist ehk 62,3% koigist
hadlediguslikest kodanikest. Sama aasta detsembris valiti ka 80 Rahvuskogu esimese koja
liiget. Teisel kojal oli 40 liiget. Teine koda koosnes kohtute, omavalitsuste, majandus- ja
kutseomavalitsuste, viahemusrahvuste kultuuromavalitsuste, (ilikoolide, Kaitseliidu ja kirikute
esindajaist ning riigivanema madaratud liikmeist.

Rahvuskogu alustas t66d 18. veebruaril 1937. Mdlemas kojas algas t66 Uhel ajal.
Lahiminevik oma vaikiva olukorraga tuletas end Rahvuskogu liikmeile ikka ja jdlle meelde
ning suunas nende motted seaduslikkuse ja selle tagamise kiisimustele. Rahvuskogu teine
koda toi pohiseaduse eelndusse uue, konstitutsioonikohtu moodustamise paragrahvi,
millega digusnormide pohiseadusele vastavuse kontroll pandi Riigikohtule (P6hiseadus ja
Rahvuskogu 1937, 167). Kui Asutavas Kogus arutati pohiseaduslikkuse jarelevalve kiisimust,
olid loomisjdrgus vaid Austria, TSehhoslovakkia ja Saksamaa konstitutsioonikohus.
Paarkiimmend aastat hiljem tunti neid hoopis laiemalt ning Rahvuskogu teine koda pidas
vajalikuks rakendada konstitutsioonikohut ka Eestis ning fikseerida see pdhiseaduses.
Esimene koda ei tunnetanud omaette konstitutsioonikohtu loomise vajadust.

Méblema koja pohiseaduskomisjonis jaadi arutamise kaigus eri seisukohtadele (P6hiseadus ja
Rahvuskogu 1937, 205). Konstitutsioonikohtu asutamise kaitseks toonitasid Anton Palvadre,
Karl Theodor Saarmann ja Ants Piip, et Eestis on seni lahtine kiisimus, kes otsustab
riigivbimu teostamise pohiseaduspdrasuse ule. Sadrase asutuse puudumisel vdivad tekkida
konfliktid mitmesuguste riigiasutuste ja kdrgemate riigiorganite vahel. Selle asutuse
Ulesannet taidakski konstitutsioonikohus. Et nende kisimuste {ile otsustamine on kohtu
raskeimaid lilesandeid, oleks digustatud konstitutsioonikohtu asutamine sellekohase eriliste
tlesannetega kohtuna. Niisuguse kohtuna vdiks esineda ka Riigikohus eriosakonnana voi
erikoosolekuna, kuid see peaks olema pdhiseaduses vdljendatud expressis verbis.



Teiselt poolt avaldasid Kaarel Eenpalu, Oskar Kask, Jaan Soots ja Johan Sepp arvamust, et
konstitutsioonikohtud eksisteerivad ainult arhailistes riikides, kust meil pole motet eeskuju
votta ega seega hakata ka iiht kohtuasutust seadusandvast asutusest kdrgemale asetama. Ka
on Eestis juba Asutava Kogu ajal voetud konstitutsioonikohtu suhtes eitav seisukoht.
Avaldati kartust, et konstitutsioonikohtu moiste on liiga lai, mis riiklikus elus voib endaga
kaasa tuua raskeid tagajdrgi. Samuti juhiti tdhelepanu sellele, et pdhiseaduspadrasuse
vaidluste prejuditsiaalse tahenduse tdttu voib esile kerkida ka kohtuasjade tahtlik
venitamine.

Eri seisukohad jaid pisima nii kodade komisjonides, pohiseaduse eelndu aruandjate
erikomisjonis kui ka péhiseaduse iildkomisjonides. Uhise seisukoha saavutamiseks
konstitutsioonikohtu moodustamise kiisimuses tuli mélemal kojal teha méoéndusi ja esitada
vastavate normide uus redaktsioon, millega lhineti ka péhiseaduseelnéu
kooskoélastamiskomisjonis. Kokkuleppe alusena sdilitati juba esimesest pdhiseadusest parit
seaduslikkuse pohimote, mille kohaselt ei saa keegi riigivoimu teostada muidu kui
pohiseaduse voi pohiseaduse alusel antud seaduste pohjal. Nagu eelnevad pohiseadused
lahtub ka kolmas, 1938. aastal jéustunud pohiseadus (RT 1937, 71, 590) sellest, et
pohiseadus on vankumatu juhis koéigi riigiasutuste ja —organite tegevuses. Mélemad satted,
mis moodustasid varem kaks omaette paragrahvi (§ 3 ja § 86), koondati kolmandas
pohiseaduses eri I6ikudena lihte paragrahvi (§ 3), réhutamaks seda, et pdhiseaduse
vankumatuse eest ja selle kaitseks on valvel parlament, riigipea, valitsus ja kohtud. Keegi ei
saa Oigustada end sellega, et ta Uhel voi teisel pdhjal voi viisil pole saanud pohiseadust votta
vankumatuks juhiseks. Igalihel on digus poéorduda oma diguste ja vabaduste rikkumise
korral kohtusse, seejuures on kohtuil digus otsustada nii riigivdimu kui ka teistes
kisimustes pdhiseadusparasuse (le. Ent lisandus ka nn kokkuleppeline § 121, mis naeb
ette, et seadusega maadratakse kindlaks menetluse algatamine ja kord riigivéimu teostamise
pohiseaduspdrasuse Ulle otsustamisel kohtutes.

Kokkuleppe hinnaks kujunes niisiis see, et tihtedel tuli loobuda konstitutsioonikohtu loomise
taotlusest pohiseaduses, kuid sdilitati pohiseaduslikkuse kohtulik kontroll teiste
vOoimuteostajate tegevuse lile, teised saavutasid selle, et konstitutsioonikohtust ei saanud
pohiseaduslikku institutsiooni, kuid ei suutnud tékestada pohiseaduslikkuse jarelevalvet
Uldkohtute kaudu seadusega maadratud menetluskorras. Esmapilgul naib, et
pohiseaduslikkuse jarelevalve osas sdilis status quo. Tegelikult sisaldas kolmas podhiseadus
endas arenguvoimalusi koguni omaette konstitutsioonikohtu loomiseks. Vaidlus kais
pohiliselt kiisimuses, kas konstitutsioonikohtu moodustamine fikseerida pohiseaduses voi
mitte. PGhiseadusest vadljajadmine ei tdhendanud nimetatud kohtu moodustamise keeldu
erikohtuna seaduse alusel. Kokkuleppeline pohiseaduse § 121 andis lisateavet selle kohta, et
seadusega madratakse menetluse algatamine ja kord riigivoimu teostamise
pohiseadusparasuse lle otsustamisel kohtutes. Kui varemalt jaid pohiseaduslikkuse
jarelevalve alt vdlja seadused ja valitsuse maarused, siis pohiseaduse § 121 kohaselt
kuulusid jarelevalve alla kdik riigivbimu teostajad ja nende aktid.

See kokkuleppeline péhiseaduse sdte, nagu konsensuse puhul tavaline, jattis konkreetselt
koik lahtiseks. Ebamdadrasust soodustas ka péhiseaduse eelndus uudsena ette ndahtud



riigipea juures asuv diguskantsleri instituut. Uhed nigid selles alternatiivset lahendust
pohiseaduslikkuse kohtulikule jarelevalvele, teised aga mitte. Siingi tekitas moéttehargnevust
volituse dhmasus. Algselt oli kirjas, et diguskantsler on ka prokuratuuri juht, kes on
oigustatud osa votma uldkogu istungeist, kuid kes samal ajal annab aru ka peaministrile ja
taidab viimase korraldusi. Sellisena peeti diguskantsleri instituuti Eestile vodraks ja
ebakohaseks. Vdideti koguni, et diguskantsleri instituut osutub Uldiselt vihe pdhjendatuks,
sest riigiasutuste tegevuse seaduslikkuse jarelevalve teostamiseks on riigipea kdasutada
killaldaselt personali ja tehnilist aparatuuri. Pealegi polnud teada, et ametiasutuste senine
tegevus oleks pdhjustanud erilist kontrollimisvajadust seaduslikkuse aspektist.

Samas oli aga sGnavodtjate seas kiillaldaselt neid, kes réhutasid selle instituudi loomise
vajadust ja arvasid, et eelndus esitatud kujul pole diguskantsleril kiillaldast iseseisvust ja
sOltumatust. Labirdakimistel tehtud ettepanekute kohaselt langesid diguskantslerilt ara koik
kohtu ja prokuratuuriga seonduvad funktsioonid. Tema pohiiilesandeks sai valvamine riigi-
ja muude avalik-0iguslike asutuste tegevuse seaduspdrasuse jdrele eelkontrolli vormis.
Eelkontroll voimaldas ennetada diguserikkumisi, jarelkontroll oli silitsi faktiliste puuduste ja
diguserikkumistega. Oiguskantsler andis oma tegevusest aru ainult riigipeale, Riigikogule
esitas ta vaid oma tegevuse Ullevaateid (RT 1938, 36, 315).

Oiguskantsleri institutsioon sai tegutseda kaks aastat, konstitutsioonikohtu rajamise
voimalust ei jéutud katsetadagi, kui aeg jdi meie jaoks seisma. O6l vastu 24. augustit 1939
kirjutasid NSV Liit ja Saksamaa Kremlis alla nn Molotovi-Ribbentropi paktile ja selle juurde
kuuluvale salajasele lisaprotokollile. Eesti oli sunnitud sama aasta 28. septembril alla
kirjutama baaside lepingule, mis viis Eesti Vabariigi okupeerimisele ja annekteerimisele
1940. aastal. Eesti lilitati rohkem kui pooleks sajandiks vdlja euroopalikult arenguteelt.

Raudne eesriie takistas eri maade inimeste vahetut suhtlemist, kuid ei suutnud taielikult
sulgeda ideede ja info levikut. See kehtis ka konstitutsioonikohtu idee ja selle rakendamise
kohta Euroopas ja koloniaalvéimu alt vabanenud maades. Kahe maailmasgja vaheline
periood ei soosinud Euroopas iseseisvate konstitutsioonikohtute moodustamist, sest
Euroopa podes totalitarismi ja diguspositivismi haigust, kuid nende massiline moodustamine
parast Teist maailmasdda Ladne-Euroopas ning Aafrika ja Aasia iseseisvunud riikides ei
saanud jadda markamatuks. Sellest ei saanud vaikides médéda minna ka ndukogude
teadlased, kuigi saatemuusikaks oli harilikult kriitika.

Eelp6hiseaduslikud aktid

Eestis hakati konstitutsioonikohtust, 6igemini pohiseaduslikkuse jarelevalve kohtust, uuesti
kdnelema perestroika ajal, kui 16id I6kkele taasiseseisvumise lootuskiired. See ei tdusetunud
iseseisva kiisimusena, vaid nagu varemgi tthena pdhiseaduse probleemistikust. Usk ja lootus
iseseisvumisse oli tugev, kuid keegi ei osanud arvata, millal see voiks teoks saada. Sellele
vaatamata ei jaddud kaed ripes paremaid aegu ootama, vaid hakati NSV Liidus perestroikaga
kaasnenud ebamaarast olukorda jouliselt lubatud ja lubamatu piirimail enda kasuks
poodrama. Riigidiguslikust aspektist vaadatuna kujunes Eestis omapdarane, nn
eelpdhiseaduslikele aktidele rajanenud arenguperiood.



Eelpdhiseaduslike aktide eripara s6ltus kujunenud situatsioonist:

Eesti Vabariik eksisteeris kill de jure, kuid oli de facto annekteeritud NSV Liidu poolt;

2. Eesti normatiivne baas pidi olema kooskolas NSV Liidu konstitutsiooniga ja kuuluma
sellisena tema tsentraliseeritud digusslisteemi;

3. Eestil olid oma riigiorganid, kuid tegutseda tuli médda lGiheparameetrilist tlalt alla
kulgevat kasujada;

4. oli rahvas, kes soovis de facto omariiklust taastada rahumeelselt, evolutsioonilisel
teel.

Omariiklust oli voimalik taastada tksnes kaksikfunktsiooni tdites - lihelt poolt NSV Liidu
konstitutsioonilisse korda mora lllies ja teisalt taasiseseisvumisele teed rajades. Meie
digusloomes said kokku lammutav ja loov tegevus. Selle paratamatu tulemus oli siivenev
konflikt NSV Liidu konstitutsiooniga. Siit ka pohikriteerium eelpdhiseaduslike aktide
eristamiseks. Et eelpdhiseaduslikud aktid kdtkevad endas nii lammutavat kui ka loovat
tegevust, saab aktide kronoloogilist rada ja sisu pidi liikudes leida kinnitavaid tugipunkte,
mil Eesti tegutses iseseisvalt juba enne 20. augustit 1991. Seega voib vdita, et
eelpohiseaduslikud aktid on éiguslikud tdhised omariikluse taastamise teel (Taasvabanenud
Eesti... 1997, 21-22, 299-302).

Samal ajal iseseisvumistaotluse ja tegutsemisega eelpdhiseaduslike digusaktide alusel kais
elav mottearendus ka pohiseaduse enda kiisimustes. Pohiprobleem oli, kas jatkata 1938.
aasta pohiseaduse alusel sealt, kus 1940. aastal pooleli jdi, vdi to6tada valja uus pdhiseadus.
Uue kasuks kdneles kdigepealt asjaolu, et kujunenud tegelikkus ja endised pdhiseaduslikud
lahendused lahknesid sedavord, et nende kontakteerumine ning tédlerakendamine vilistus.
1938. aasta pohiseadus sisaldas ka satteid, mis ei haaku tanapdeva arusaamadega
demokraatiast, inimkeskse ja liberaalse hiskonnakasitusega. P6hiseaduse teksti oleks
pidanud keeleliselt redigeerima. Seetdttu toetasid ka taasalustanud Eesti Akadeemiline
Oigusteaduse Selts (FAOS) ning Eesti Vabariigi Ulemndukogu esimehe juures asunud riigi- ja
rahvusvahelise diguse ekspertkomisjon uue pohiseaduse vidljatédtamist.

Enne Eesti taasiseseisvumist sai teoks kaks pohiseaduse eelndu - Igor Grazini 1989. aasta 5.
martsi Eesti Demokraatliku Sotsialistliku Vabariigi pdhiseaduse makett ning Edgar Talviku ja
Juiri Kaljuvee Eesti Vabariigi pohiseaduse eelndu. Autorid markisid, et eelnéu ei olnud
mdeldud ametliku tekstina, vaid koostati EAOS-i algatusel pakkumaks iiht vdimalikku
varianti taastatava Eesti Vabariigi pohiseaduse koostamiseks, kui on saavutatud riigi toeline
iseseisvus ja suverdanne staatus. P6hiseaduse eelndu valjatootamist alustas ka Jiri Raidla
toorihm, kuid 1991. aasta augusti sindmused katkestasid selle, nii et eelndu viidi [dpuni
juba taasiseseisvunud Eestis. Valminud eelndu nagu ka Ando Lepsi, Juri Adamsi ja Kalle
Kulboki parast iseseisvumist kavandatud eelndud anti Ulemndukogu 1991. aasta 20. augusti
otsuse "Eesti riiklikust iseseisvusest” (RT 1991, 25, 312) kohaselt lle pohiseaduse
vdljatootamiseks moodustatud Péhiseaduse Assambleele. Seega laekus assambleele kokku
kuus eelndu. (Koik eelndud on avaldatud: Eesti Jurist, 1990, nr 3, 199-207; P6hiseadus ja
Pohiseaduse Assamblee, 1116-1190; Taasvabanenud Eesti pohiseaduse eellugu, 190-297.)



Koiki neid pdhiseaduseelndusid Gthendab tunnusjoon, et nad puudutavad hel voi teisel viisil
ja maaral pdhiseaduslikkuse jarelevalvet ning konstitutsioonikohut. E. Talviku ja J. Kaljuvee
pohiseaduseelndus fikseeritakse esimest korda ja selgesdnaliselt, et Riigikohus on thtlasi
pohiseaduslikkuse jarelevalve kohus (§ 82 Ig 6), seejuures maddratakse seadusega nii
kohtuasutuste korraldus kui ka riigivdimu teostamise pohiseaduspdrasuse ile otsustamise
menetluse algatamise ja labiviimise kord kohtus. Uhtlasi margitakse, et Riigikohtul on éigus
tunnistada pdhiseaduse vastaseks mis tahes seadus v6i muu normatiivakt, sh Vabariigi
Presidendi dekreet. Sellekohane otsus oli kohustuslik kdigile alamastme kohtuile (§ 84).

Siinkohal peab markima, et eelpbdhiseadustel ja eelpdhiseaduslikel aktidel on ajalooline taust.
Neil oli oluline roll juba Eesti rahva riiklikus enesemddramises. Esimene selline
eelpodhiseaduslik akt on eespool mainitud Maandukogu 1917. aasta 28. novembri otsus
kérgemast voimust. Sellest lahtudes vottis Asutav Kogu 19. mail 1919 vastu seletuse Eesti
riikliku iseseisvuse ja sdltumatuse kohta ning sama aasta 4. juunil Eesti Vabariigi valitsemise
ajutise korra.

Kui Maandukogu otsus kujutas endast revolutsioonilist akti, mis t6i kehtinud diguskorda
korraga suuri poliitilisi muudatusi, I6hkus seosed Vene kérgeima véimuga ja |6i oma maa ja
rahva jaoks uue kdrgeima iseseisva voimu, siis Eesti taasiseseisvumine oli keerukam,
aegandudvam ning kulges evolutsioonilisele arengukdigule omaste tdusude ja méonadega.
Eesti NSV Ulemndukogu 1988. aasta 16. novembri deklaratsioon Eesti NSV suverddnsusest
tahistas Uhelt poolt méra [66mist NSV Liidu pdhiseaduslikku korda ja teisalt tee rajamist
taasiseseisvumisele.

Eesti eri aegade eelpbhiseaduslikel aktidel on ka thistunnuseid. Esiteks, mélemal juhul olid
eelpohiseaduslikud aktid ajendatud omariikluse taotlusest: tihed selle loomisest, teised
taastamisest. Teiseks, neid hakati vastu votma siis, kui idanaabri Gihiskondlik ja riiklik
korraldus olid halvatud. Kolmandaks, iga samm iseseisvuse suunas oli vorreldav miinivaljal
liilkkumisega: omariikluse loomisel sdna otseses mottes, taastamisel aga kaudses tdhenduses.
Neljandaks on Uhine seegi, et eelpbhiseaduslike aktide kaudu jouti mélemal juhul
eesmargile, sillutati teed 1920. ja 1992. aasta pohiseadusele.

Taasiseseisvumisele suunduvad eelpohiseaduslikud aktid annavad voimaluse jdlgida NSV
Liidu ja annekteeritud Eesti valiselt rahulike, kuid sisuliselt darmiselt pingeliste olukordade
teket, kulmineerumist ja jdudude vahekordi arvestavaid lahendusi. Uhtlasi aitab
eelpohiseaduslike aktide kronoloogia paremini mdista taasiseseisvumise riitmimuutusi:
oiguslike lahenduste julgeid ettestdste, draootavaid seisukohti, imberotsustamise julgust,
riski hajutamist korraga mitme akti vahel, samuti seda, kuidas aktides kasvas omariiklust
taastav loov sisu.

Pohiseaduse Assamblee

Pohiseaduslikkuse kohtuliku jarelevalve idee saavutas oma kiipsus- ja konkreetsusastme
ning vajas pdrast taasiseseisvumist realiseerimiseks kdigepealt pdhiseaduslikku alust.
Pohiseaduse Assamblee, mille kujundasid vabariigi tollane kérgeim seadusandlik organ -
Ulemndukogu - ja Eesti Vabariigi kodanikkonna esinduskogu - Eesti Kongress - pariteetsel



alusel, kummastki 30 liiget, alustas t66d 1991. aasta 13. septembril. Esimesel istungil valiti
Pohiseaduse Assamblee juhtorganid ja seitse teematoimkonda. Kuuenda toimkonna
kureerida oli kohtu, riigikontrolli ja 6iguskantsleri temaatika.

Jargnevail istungeil kuulati dra assambleele laekunud eelndude koostajate ja tédrithmade
esindajate eelnousid tutvustavad ettekanded. Viiendal istungil tuli lahendada kiisimus:
missugune assambleele laekunud pohiseaduse eelndu votta edasise t06 aluseks?

Peale olemasolevate eelndude esitasid Sirje Endre, Hando Runnel, Ulo Seppa ja Enn Tarto veel
pohiseaduse eelnduna 1937. aastal koostatud ning 1938. aasta 1. jaanuaril joustunud Eesti
Vabariigi pohiseaduse teksti. Assamblee viiendal istungil 11. oktoobril hddletati, milline
eelndu votta edasise t60 aluseks. Enne haadletust vottis Peet Kask enda esitatud K. Kulboki
koostatud eelndu tagasi. Ulejaidnud eelndude suhtes viidi ldbi mitu hailetusvooru, mille
tulemusena otsustati aluseks votta J. Adamsi eelnou.

P6hiseaduse eelndu esimesel lugemisel, kus toimkondade esimehed esinesid ettekannetega
oma toimkonna arutada antud teemablokkide kohta, ei leidnud pdhiseaduslikkuse
jarelevalve kiisimused sisulist kasitlemist. Kill aga tekitasid klisimusi kohtute lldtegevusega
seotud satted, nagu kohus ja prokuratuur, eeluurimine, kohtu-uurimine, kohtukaasistujad,
kohtunike eluaegsuse pdhimoéte ning ametisoleku vanusepiir, jarelevalve kohtueelse
uurimise (le jt (Ik 205-211; lehekiljeviide siin ja edaspidi koguteosele "P&hiseadus ja
Pbhiseaduse Assamblee"). MAnda neist arutati mitmel istungil. Kohtunike nimetamist
ametisse eluaegsetena vaeti veel Pohiseaduse Assamblee viimasel, kolmekiimnendal istungil.

Pohiseaduse eelndu teine lugemine toimus kaheksal istungil ajavahemikus 25. oktoobrist
kuni 16. novembrini. Arutati labi pohimottelist otsustamist vajavad kiisimused ning esitati
muudatus- ja tdiendusettepanekuid. Vaadati ldbi ning kaaluti peaaegu koiki
pohiseaduslikkuse kohtulikku jarelevalvet kdsitlevaid regulatsioone, mis leidsid juba varem
kajastamist POhiseaduse Assambleele esitatud eelndudes. Neid lahendeid polnud kill palju,
kuid nad olid esitatud kohtu peatiikis hajutatult ja seostamatult (Ik 1128, 1166-1167, 1180),
mis kandus lle ka arutusel olnud assamblee eelndusse ja raskendas pohiseaduslikkuse
jarelevalve kiisimustesse sliivimist. Pealegi oli jarelevalve probleemistik assamblee
liikmetele paljuski uudne ning tekitas kisimusi.

Soovida jattis ka formuleeringute tdpsus. Kui eelndus margiti, et kohus peab tunnistama
seaduse voi riigiasutuse otsuse kehtetuks, kui see on pohiseaduse vastane, tekkis kohe
kisimus, kas akti voib ikka iga kohus, sh esimese astme kohus, kehtetuks tunnistada.
Sonastus lubas seda, kuid tegelikult oli see absurdne (lk 385). Tehti uus formuleering: kohus
jatab konkreetse kohtuasja lahendamisel kohaldamata mis tahes seaduse vdi muu Gigusakti,
kui see on vastuolus pohiseadusega. Pohiseadusvastaste aktide kehtetuks tunnistamine jaeti
pohiseaduslikkuse jarelevalve kohtu padevusse.

Riigikohus pohiseaduslikkuse jdrelevalve kohtuna

Kes aga sellist kohtufunktsiooni kandma hakkab, polnud veel selge. Varasemates eelndudes
ja assamblee s6navottudes kasutati kolme voimalust, seejuures peeti silmas:



1. omaette iseseisvat Pohiseaduse Kohut;
2. Ulemkohut ja
3. Riigikohut, kes on Uhtlasi pohiseaduslikkuse jdrelevalve kohus.

Faktiliselt oli tegemist kahe seisukohaga, sest riigi kérgeima kohtu nimetus - Ulem- voi
Riigikohus - oli lahtine.

Pohiseaduse eelndu kolmandal lugemisel tegi redaktsioonitoimkond raskestimdistetava
ettepaneku. Raskestimoistetava sellepdrast, et helt poolt tunnistatakse Riigikohut thtlasi
pohiseaduslikkuse jarelevalve kohtuna ja teisalt peetakse pohiseaduslikkuse lile otsustamist
sedavord tdhtsaks funktsiooniks, mis nduab spetsiaalset ettevalmistust ja teadmisi ning
vOiks seetdttu jadda ainult Riigikogu padevusse (Ik 531).

Sisuliselt oleks see tdhendanud Riigikogu tunnistamist Ghtlasi konstitutsioonikohtuks.
Edaspidi sellest enam juttu ei olnud, ilmselt ekspertide osavotul jouti jareldusele sellise
lahenduse diguslikus kilisitavuses.

Kindla suuna votmine lldkohtu ja pohiseaduslikkuse jarelevalvekohtu funktsioonide
tthendamiseks (Ik 654) on muutnud ka korda, kuidas nimetada ametisse Riigikohtu liikmed.
Uue redaktsiooni kohaselt nimetab nad ametisse Riigikohtu esimehe ettepanekul Riigikogu,
kohtunikud nimetab ametisse Riigikohtu ettepanekul Vabariigi President. Eelmise
redaktsiooni jargi nimetati kohtunikud ametisse Riigikogu kaudu Riigikohtu esimehe
ettepanekul. Eelndule tehti mitmeid etteheiteid, et ta ei taga piisavalt kohtuvéimu
sOltumatust seadusandlikust véimust. Kui Riigikohtu liikkmed saavad oma mandaadi
Riigikogult, on see pohjendatud, sest Riigikohus on ihtlasi konstitutsioonikohus ja tal peab
olema autoriteeti seadusandja silmis. Teiselt poolt peavad aga llejaanud kohtunikud saama
oma mandaadi Vabariigi Presidendi kaudu, tagades sellega nende séltumatuse (Ik 765-766).

Samas eelndus puiti dhtlasi kujundada digusaktide kehtetuks tunnistamise mehhanismi,
sest teises peatukis oli sdatestatud pohimote, et iga inimene voib kohtusse kaevata mis tahes
oigusakti voi ametiisiku tegevuse, kui see on tema arvates vastuolus pohiseadusega.
Tapsustuseks lisati niiid, et selline kohtuasi peab oma menetluses jdbudma Riigikohtuni, sest
temale on antud digus tunnistada kehtetuks mis tahes seadus voi muu digusakt, kui see on
vastuolus pohiseaduse satte ja mottega (Ik 766).

Tapsustus, mis algul rahuldas koiki, langes hiljem kriitika alla, mitte niivord sisu, kuivord
sOnastuse poolest. Stilistidele ei meeldinud vidljendid "mis tahes" ning "sdte ja mote".
Esimese vdljendi puhul tunnetati voluntarismi hdngu, teise puhul avaldati kartust nihkuda
seaduslikult pinnalt abstraktsetele kategooriatele, pdhiseaduse mottele, mis viib kdrvale
taotlusest, et kohtuotsus oleks tehtud tingimata seaduse alusel (Ik 1045, 1013). Seet6ttu
otsustati vdljend "mis tahes" asendada sdnaga "iga" ning l6petada lause: "kui see on
vastuolus pohiseadusega”.

Ent seegi osutus lihiajaliseks vahelahenduseks. Métte kiipsemine viis tagasipdordumisele
endise lahenduse juurde: "Riigikohus tunnistab kehtetuks mis tahes seaduse v6i muu



Oigusakti, kui see on vastuolus pdhiseaduse sdtte ja mottega". Selle poolt hadletasid
assamblee liikmed liksmeelselt (Ik 1046-1048).

Riigikohus, president ja diguskantsler

P6hiseaduse eelndu arutamise kdigus selgus ka Vabariigi Presidendi ja diguskantsleri suhe
Riigikohtu kui pohiseaduslikkuse jarelevalve kohtuga. Mélema digusliku seisundi maaramine
toimus tosiste debattide saatel, arvamuste diapasoon oli lai. Kui péhiseaduse eelndu algses
variandis vdljendati motet, et diguskantsler peaks kontrollima seadusandliku ja tdidesaatva
vOimu ning omavalitsuste tegevuse vastavust pohiseadusele ja seadustele, millele lisandus
peatselt veel jarelevalve teostamine inimdiguste jargimise ile (Ik 582, 1215), siis
Pohiseaduse Assamblee 1992. aasta 6. veebruari pohiseaduse eelndus voib tdheldada
pohimottelist muutust diguskantsleri padevuses. Tema laia tegevusvadlja, kus olid Gthendatud
seadusandliku ja tdidesaatva ning kohalike omavalitsuste tegevuse jarelevalve ning nn
ombudsmani funktsioon, piirati oluliselt ja asendati pohimottega, et ta teostaks riiklikku
jarelevalvet nimetatud tegevusvaldkondadesse kuuluvate organite digustloovate, s.o
normatiivaktide vastavuse lle pohiseadusele ning seadustele. Seega on diguskantslerilt dra
voetud tegevuse jdrelevalve roll ja asendatud see seadusandluse ning digussiisteemi
kujunemise ja arengu jarelevalvega (lk 765).

Oiguskantsleril puuduvad volitused &igusliku sunni kohaldamiseks. Kui diguskantsler leiab,
et seadusandliku voi taidesaatva riigivoimu voi kohaliku omavalitsuse normatiivakt on
pohiseaduse voi seadusega vastuolus, teeb ta akti vastuvotnud organile ettepaneku viia see
kooskolla pohiseaduse voi seadusega kahekiimne pdeva jooksul. Kui akt ei ole selle aja
jooksul pohiseaduse voi seadusega kooskélla viidud, teeb diguskantsler Riigikohtule
ettepaneku tunnistada akt kehtetuks.

Nagu diguskantsleri nii ka Vabariigi Presidendi puhul jouti seoseni Riigikohtuga
padevusvaidluste kaudu. Antud juhul oli vaidlusaluseks kiisimuseks presidendi vetodigus.
Oli neidki, kes eitasid presidendi vetodigust Uldse, pidades seda mineviku jaanukiks, kuid
nende seisukoht ei pddasenud madjule. Pohiline arutlus ja hadletus keerles kiisimuse imber,
kui tugev peaks olema Riigikogu voi presidendi veto, s.t millise hddlteenamusega saab
Riigikogu presidendi vetot kummutada. Assamblee oli seisukohal, et vetot ei tohi tugevdada
ning presidendi veto on kummutatav lihthdalteenamusega (lk 382-386).

Teisalt tehti etteheiteid, et on ebadige Vabariigi Presidendi suhtes, kui Riigikogu vaatab
samasuguse hddlteenamusega ldabi temale uuesti tagasi saadetud seaduse, sest see sunnib
presidenti alla kirjutama seadusele, mida ta ei toeta. Margiti, et president voib seadusele
allakirjutamisest keelduda kahel motiivil.

Koigepealt sellepdrast, et seadus ei meeldi talle poliitiliste lahenduste poolest. Et aga
Riigikogu teostab seadusandlikku véimu ning sellisena esindab rahvast ja rahva tahet, viiks
poliitilise veto tugevdamine nad ilmselt vastuollu sellesama pdhimodttega, et seadusandlik
voim kuulub rahvaesindusele.



Teiseks voib Vabariigi President keelduda seaduse allkirjastamisest, kui ta leiab, et
vastuvoetud seadus on pdhiseadusega vastuolus. Riigikogu voib ka sel juhul jadda oma
arvamuse juurde ning just sellise olukorra jaoks oli redaktsioonitoimkond koos ekspertidega
pakkunud vdlja uudse kaigu. Kui president ikkagi leiab, et Riigikogus vastu voetud seadus ei
ole kooskodlas pohiseadusega, tuleks talle anda digus podrduda Riigikohtusse, et see
langetaks otsuse, kas antud seadus on voi ei ole pohiseadusega kooskdlas. Sellega antakse
presidendile vdimalus kaitsta oma seisukohta kohtus, kui see on tingitud diguslikest
asjaoludest. Kui Riigikohus tunnistab seaduse pdhiseadusega kooskolas olevaks, pole
presidendil enam pohjust allkirjast keelduda ning ta kuulutab seaduse vdlja. Sellise lisanduse
tegemine eelndusse POhiseaduse Assamblee eelviimasel istungil tapsustas uhtlasi Riigikohtu
voimalusi arutada seaduste vastavust pdhiseadusele, sest lisaks diguskantslerile ja kohtuile,
kust vOib tulla ettepanek arutada seaduste vastavust pohiseadusele, sai selleks ajendiks ka
Vabariigi Presidendi poordumine Riigikohtu poole. Seda aktsepteeris tihtlasi P6hiseaduse
Assamblee (Ik 1005-1008).

Eelnevalt kasitleti kdiki Pohiseaduse Assamblee anallilsi- ja arutluskdigu labinud
tahtsaimaid pohiseaduslikkuse kohtuliku jarelevalve kiisimusi. Paljud neist kajastusid juba
pohiseaduse esialgsetes eelndudes, kuid assamblee t66 kdigus toimusid olulised
muudatused, tdiustusid, uuenesid ja seostusid teisiti motted, tihenes, tdpsustus ning
Uhtsustus terminoloogiliselt tekst. Varasemast parit muutmata lahendusi on vdhe. Kindlasti
vOib seda 6elda vaid konstateeringu kohta, et Riigikohus on (ihtlasi pdhiseadusliku
jarelevalve kohus. Kui otsida sellele kohtule parilikult tuttavaid ndojooni, mida niiid kajastab
1992. aasta 28. juuni rahvahdaletusel vastu voetud pohiseadus (kdigi pohiseaduste kehtivust
vt tabelist), voib neid suhteliselt rohkem leida J. Raidla td6riihma eelndust.

Tabel. Eesti pohiseaduste kehtivusaeg

Pohiseaduse number Pohiseaduse kehtivusaeg

| pdhiseadus 21. detsember 1920 - 23. veebruar 1934
Il pdhiseadus 24. veebruar 1934 - 31. detsember 1937
Il pdhiseadus 1. jaanuar 1938 - 16. juuni 1940

IV pohiseadus 28. juuni 1992 -

Pohiseaduse ja varasemate eelndude Uihisjoon on ka see, et pohiseaduslikkuse jarelevalve
kisimusi kasitletakse hajutatult: eelndudes tldkohtute tegevust reguleerivate sdtetega
segamini, pohiseaduses eri peatiikkides laialipillutatult. Seda kinnitab kujukalt jarelevalvet
kasitlevate paragrahvide loetelu: 15, 64, 83, 107, 142, 149, 150 ja 152. Niisuguse hajutatud
reguleerimise poolest oleme erandlikus olukorras, sest Euroopa riikide, sh ndukogude véimu
alt vabanenud maade pohiseadustes on enamasti konstitutsioonikohtule pithendatud oma
peatiikk, kuhu on koondatud pohiosa pohiseaduslikkuse jarelevalvet korraldavaist satteist (vt
ja vrd Die Verfassungen der EG-Mitgliedstaaten 1996). Vorreldes teiste riikidega on meie
pohiseaduslikkuse jarelevalve kohtul Gihtlasi hoopis kasinam p&hiseaduslik alus. Seda



tunnetasid ndahtavasti ka Péhiseaduse Assamblee liikmed ise, kui kaheteistkiimnendal tunnil
kiiruga muudatusi tehes markisid: "llmselt voib meie kohtute peatiikile ette heita seda, et
selles on kirjutatud liiga Gildsonaliselt, kuidas Riigikohus toimib pdhiseaduse
jarelevalvekohtuna. Need kiisimused, mis siin praegu on tostatatud, tulenevad o6igusliku
lahenduse pealiskaudsusest, mida me pohiseaduses anname" (Ik 1007).

Eesti eripara

Kohtute uld- ja napisdnalisel kasitlusel pohiseaduses voib olla lipris proosaline pohjus,
nimelt Pdhiseaduse Assamblee tegutsemise ajal Ulemndukogu poolt 1991. aasta 23.
oktoobril vastu voetud kohtute seadus ja kohtuniku staatuse seadus (RT 1991, 38, 472 ja
473). Eelndu menetlejad plitdsid lihelt poolt vdltida vastuolu nende seadustega ja teisalt ei
tihanud sealt ule votta ka konkreetseid lahendusi. See sundis votma eelndudest arutusele
omavahel seostamata kérgema ildistusastmega lahendusi. Uldmdisted on konkreetseist
sisuvaesemad, seetottu tekkisid nende endi vahel kontakteerumisraskused ning ldksid
kaduma olulised seosed tegelikkusega, sillutades teed debattidele. Oma jdlje jattis kindlasti
ka see, et teadmised olid katkendlikud ja p6hinesid raamatutarkusel, oma kogemusi polnud
kellelgi.

Nii vOi teisiti, sel voi muul pdhjusel on pdhiseaduslikkuse kohtuliku jarelevalve idee saanud
rakenduseks vajaliku digusliku rii pohiliselt seaduste kaudu ja vahendusel. Lisaks juba
nimetatud kohtute seadusele ja kohtuniku staatuse seadusele reguleeritakse
pohiseaduslikkuse jarelevalvet veel péhiseaduslikkuse jarelevalve kohtumenetluse
seadusega, mis voeti vastu 5. mail 1993 (RT | 1993, 25, 435) ja samanimeline uus,
ajakohastatud seadus 13. martsil 2002 (RT |1 2002, 29, 174), ning Riigikohtu kodukorraga
(reglemendiga). Uksikuid Riigikohtu jirelevalve tegevust puudutavaid sitteid on
oiguskantsleri, rahvahaaletuse, Riigikogu kodukorra ja tookorra seaduses, tsiviil- ning
halduskohtumenetluse seadustikus, kriminaalmenetluse koodeksis jm.

Eesti on saanud tuntuks ja isegi huviobjektiks oma pdhiseaduslikkuse kohtuliku jarelevalve
eripdra poolest. Vorreldes varem Ladane-Euroopas ning hiljem Kesk- ja Ida-Euroopa riikides
moodustatud konstitutsioonikohtutega, erineb meie pdhiseaduslikkuse jarelevalve
koigepealt selle poolest, et Eestis puudub selleks eraldiseisev struktuur - omaette
konstitutsioonikohus. Kuigi omariiklusaegsete pdhiseaduste ettevalmistamise kdigus on
olnud juttu ka konstitutsioonikohtust, on pohisuund olnud ikkagi jarelevalvefunktsiooni
tthendamine Riigikohtuga, mis niitid on teoks saanud. Riigikohtus on selle funktsiooni
realiseerimiseks moodustatud eraldi péhiseaduslikkuse jdarelevalve kolleegium. Seadusega ja
Riigikohtu kodukorras (reglemendis) ettendahtud juhtudel véidakse asi anda Riigikohtu
tldkogule (plenaaristungile - en banc). Riigikohtu esimees on ex officio pdhiseaduslikkuse
jarelevalve kolleegiumi esimees.

Teiste maadega vorreldes on eripdra ka kolleegiumi koosseisus ja selle moodustamise
korras. Riigikohtu esimehe ja liikmed nimetab ametisse Vabariigi Presidendi ning Riigikohtu
esimehe ettepaneku jargi Riigikogu. Pohiseaduslikkuse jarelevalve kolleegium koosneb viiest
kohtunikust, kelle valib Riigikohtu lildkogu Riigikohtu esimehe ettepanekul tsiviil-,
kriminaal- ja halduskolleegiumist - igaiihest vihemalt ks liige viieks aastaks. Selline



koosseisulahendus tagab vahetu seose teiste kolleegiumidega, véimaldab integreerida nende
teadmisi ja saada osa nende kogemustest, kasutada kohtunike juba olemasolevaid
soltumatuse garantiisid ja ametihlivesid. See on kasulik ka kohtunikele: nad ei kaota sidet
oma kolleegiumiga, tavapdraste digusvaldkondadega, nende probleemide ja lahendustega,
kill aga avarduvad teadmised pohiseaduse valdkonnas.

Euroopas on kujunenud olukord, et péhiseaduslikkuse jdrelevalve toimub pdhiliselt
jarelkontrolli vormis. Eelkontrollile on truuks jaanud vahesed, sh Prantsusmaa
konstitutsioonindbukogu. Meie eripdra on, et péhiseaduslikkuse jarelevalve toimub peamiselt
normikontrollina nii eel- kui ka jarelkontrolli vormis.

Eelkontrollis ndeb kriitika kohtu sekkumist seadusloome protsessi ning tihes sellega
parlamendi padevuse vddramist ja voimude lahususe pohimotte rikkumist. Kuid markimata ei
saa jatta ka tema eelist, mis seisneb selles, et pohiseaduse rikkumised ei joua kiipsusikka
ega omanda 6igusjoudu, nad kdrvaldatakse juba seadusloome kadigus (Steinberger 1994, 5-
16). Eestis toimub pohiseaduslikkuse jarelevalve eelkontrolli vormis presidendi taotluste
puhul. Seda siis, kui Vabariigi President jatab seaduse Riigikogule uueks arutamiseks ja
otsustamiseks ning Riigikogu voétab selle muutmata kujul uuesti vastu. Presidendil on siis
pohiseaduse jargi alternatiivne vbimalus: kuulutada seadus valja voi podrduda Riigikohtu
poole ettepanekuga tunnistada seadus pohiseadusega vastuolus olevaks. Eelkontrolli korras
vaatab Riigikohus diguskantsleri ettepanekul pohiseadusele vastavuse aspektist labi ka
joustumata valislepingud. Kdik teised pdhiseaduslikkuse asjad kuuluvad labivaatamisele ja
otsustamisele jarelkontrolli korras.

Teatud omapadra on samuti Riigikohtu jarelevalvepadevuse piiritlemisel. P6hiseaduslikkuse
jarelevalve kohtumenetluse seaduses tehakse seda kolmel viisil. Kdigepealt loetleb seadus
need digusaktide liigid, mille jarelevalvet voib teostada.

Teine piiritlemine seisneb selles, et Riigikohus teostab pohiseaduslikkuse jarelevalvet Giksnes
selleks volitatud subjektide ettepanekul, mis esitatakse Riigikohtule motiveeritud taotlusena.
Varasemaga vorreldes on uus pdhiseaduslikkuse jarelevalve kohtumenetluse seadus

avardanud tunduvalt nende subjektide ringi, kes vdivad vahetult p66érduda Riigikohtu poole.

Kolmandaks Riigikohtu padevuse piiritlejaks on see, et ta saab kehtiva seaduse kohaselt
pohiseaduslikkuse jarelevalve korras lahendada 6igusaktide, valislepingute ja kaebuste
pohiseadusele voi seadusele vastavust Gksnes taotluses soovitud ulatuses. See on
kategooriliselt satestatud ndue, millest ei saa korvale kalduda ning on tekitanud
komplikatsioone siis, kui aktis on teisigi pohiseaduse vastaseid lahendusi, mille kohta ei ole
esitatud taotlust.

Riigikohtule on aeg-ajalt tehtud etteheiteid, et pdhiseaduse §15 Ig 1 annab igaiihele diguse
poorduda oma diguste ja vabaduste rikkumise korral kohtusse, kuid pdhiseaduse rikkumise
asjus ei saa individuaalselt otse Riigikohtu poole poérduda. Vahetu péérdumine pole
toepoolest voimalik, kiill saab seda teha aga lildkohtu vahendusel, sest igailiks voib oma
kohtuasja labivaatamisel nduda mis tahes asjasse puutuva seaduse, muu digusakti voi
toimingu pohiseaduse vastaseks tunnistamist. Kui kohus seda tunnistab, jatab ta akti



kohaldamata ning teatab sellest Riigikohtule ja diguskantslerile, millega kdivitub menetlus
Riigikohtus. See tdhendab, et koik Eesti kohtud on liilitatud pdhiseaduslikkuse jarelevalvesse
ja neil on digus tunnistada pdhiseaduse vastaseks mis tahes seadus, muu 6igusakt voi
toiming, mis rikub péhiseaduses sadtestatud digusi ning vabadusi voi on muul viisil
pohiseadusega vastuolus. Selliseid pohiseaduse vastaseid digusakte saab tiihistada vaid
Riigikohus.

Esitatu pdhjal voib seega uldistavalt vadita, et lldkohtu ja pdhiseaduslikkuse jarelevalve kohtu
funktsioonide Ghendamine Riigikohtus ning sellega kaasnevad organisatsiooni ja tegevuse
eripdrasused pole tekitanud sobimatuse probleeme. Kas mitmel korral kénesolnud omaette
jarelevalvekohus oleks midagi rohkem ja paremini teinud, on vérdlusmaterjali puudumise
tottu raske oelda. Senised rakenduslikud kogemused kinnitavad kehtiva jarelevalvekohtu
mudeli sobilikkust Eestis kui vdikeriigis, sattumata vastuollu konstitutsioonikohtute tldiste
pohimotetega. Seda on tunnistanud ka mitu vadliseksperti (T. Marauhn, J. A. Frowein, M.
Hartwig, L. Solyom jt).

Keskne jdrelevalvesiisteem

Eestis on kujunenud vilja mitte Uiksnes omapadrane pohiseaduslikkuse jarelevalve kohus, vaid
ka omaette keskne jarelevalvesiisteem. Sellesse siisteemi kuuluvad Riigikohus kui
pohiseaduslikkuse jarelevalve kohus, diguskantsler, Vabariigi President ja Riigikontroll. Neid
Uhendab koigepealt see, et nad on pohiseaduslikud institutsioonid, kes tegutsevad
pohiseaduse ja seaduse alusel ning tdidavad spetsiifilisi kontrolli- ning
jarelevalvefunktsioone. Teiseks, lahtudes sellest, et pohiseadus kasutab Riigikontrolli,
oiguskantsleri ja kohtute tegevuse iseloomustamiseks ihtset moistet "séltumatu”,
himetatakse neid ka iseseisvaiks ning soltumatuiks jarelevalveiilesandega organeiks.
Vaatamata sellele, et Vabariigi Presidendi staatuse pohiseaduslikus maaratluses pole sdnagi
sOltumatusest, ei tdhenda see tema soltumatuse puudumist. See tuleneb tema kui riigipea
oiguslikust seisundist. Kolmandaks on Vabariigi Presidendile, diguskantslerile,
riigikontrolorile, Riigikohtu esimehele ja liikmetele omistatud immuniteedidigus, mis on
sOltumatuse tdhtis komponent. Neljandaks kehtib nende puhul teiste ametite sobimatuse
printsiip.

Sisteemsuse seisukohast pole niivord oluline see, palju igailihel on Uhtivaid omadusi ja
tunnusjooni, kuigi ka neil on oma tiahtsus ja tdhendus, kuivord see, kuidas nad on omavahel
seotud ja missugused on nende suhted. Antud juhul algavad seosed juba nende
moodustamisel. Kuigi demiurgi rollis on Riigikogu, kes valib Vabariigi Presidendi, nimetab
ametisse Riigikohtu esimehe ja liikkmed, diguskantsleri ning riigikontrolori, osalevad
ettepanekute tegemise vormis ka asjaosalised. Riigikohtu esimees, diguskantsler ja
riigikontrolor nimetatakse ametisse Vabariigi Presidendi ettepanekul ning Riigikohtu liikmete
ametisse nimetamine saab teoks Riigikohtu esimehe ettepanekul. Tema ettepanekul nimetab
Vabariigi President ametisse ka koik teised kohtunikud.

Riigikogu ja Vabariigi Valitsuse liiget, samuti Riigikohtu esimeest ja liiget, Vabariigi
Presidenti ning riigikontrolori saab kriminaalvastutusele votta ainult diguskantsleri
ettepanekul Riigikogu koosseisu enamuse néusolekul. Qiguskantsleri puhul saab seda teha



Vabariigi Presidendi ettepanekul. Kohtunikku saab ametisoleku ajal kriminaalvastutusele
votta liksnes Riigikohtu ettepanekul ja Vabariigi Presidendi ndusolekul.

Riigikohtu llesannetesse suhetes jarelevalveslisteemi teiste liikmetega kuuluvad:

1. kisimuse otsustamine, kas Vabariigi President on kestvalt voimetu oma ulesandeid
tditma voi ei saa ta neid tdita seaduses nimetatud juhtudel ajutiselt v6i on tema
volitused enne tahtaega I6ppenud;

2. kilisimuse otsustamine, kas Riigikogu liige on kestvalt vGimetu oma ulesandeid
taitma;

3. riigikontrolori volituste |I6petamise kiisimuse otsustamine tema kestva vbimetuse
korral iile kuue kuu jarjest tdita oma ametillesandeid;

4. oiguskantsleri volituste |I6petamise klisimuse otsustamine tema kestva véimetuse
korral iile kuue kuu jarjest tdita oma ametillesandeid;

5. ndusoleku andmine Vabariigi Presidendi tGlesannetes olevale Riigikogu esimehele
Riigikogu erakorraliste valimiste vdljakuulutamiseks ning seaduste valjakuulutamisest
keeldumiseks.

Lisaks sellele on Riigikohtul otsesed todalased suhted Vabariigi Presidendi ja
oiguskantsleriga. Neil mdlemal on digus taotleda pdhiseaduslikkuse jarelevalvet vahetult
Riigikohtult. P6hiseaduslikkuse jarelevalve kiisimuse arutamisel Riigikohtu
pohiseaduslikkuse jarelevalve kolleegiumi voi Gildkogu istungil voib sénadigusega osa votta
oiguskantsler voi tema esindaja. Tavapdraseks on saanud, et Riigikohtu esimees kaasatakse
Vabariigi Presidendi armuandmisega seotud kiisimuste ettevalmistustéosse. Riigikontroll
kontrollib muu hulgas Riigikohtu, Vabariigi Presidendi Kantselei ja Oiguskantsleri Kantselei
eelarve tditmist, Glalpidamiseks tehtud kulutuste tulemuslikkust, tehingute majanduslikku
otstarbekust, nende valduses oleva riigi vara kasutamist ja sdilimist ning nende
finantsmajanduslike operatsioonide seaduslikkust, raamatupidamisarvestuse ja —aruandluse
oigsust. Riigikontroll juhendab metoodiliselt neid ka sisekontrolli korraldamisel.

Kui kesksesse jarelevalvesiisteemi kuuluvad riikliku kontrolli ja jarelevalvega tegelevad
tippinstitutsioonid on lksteisega seotud nii moodustamise, immuniteedi dravotmise,
ametialase to6voime kaotuse maaramise kui ka tdoprotsessis osalemise korral, tekib
paratamatult kiisimus: missugune on keskse jarelevalvesiisteemi kui terviku roll riigielus? Voi
teisiti kiisides: millised on siisteemi emergentsed omadused, mille poolest ta erineb oma
koostisosadest?

Eraldi vaadates on igaliiks neist teinud labi kiire arengu ja saavutanud oma kontrolli ja
jarelevalve I6igus arvestatava professionaalsuse. Samas on olnud raske leida neile kohta
traditsioonilise voimude lahususe slisteemis. Slisteemse ldhenemise korral pole raske jouda
jareldusele, et Vabariigi President, Riigikontroll, diguskantsler ja Riigikohus moodustavad
vbimude lahususe ja tasakaalustatuse pohimdtte rakendamise korral Ghtse tasakaalustava
jou. Pohiseaduse valjatodtamise ajal radgiti sageli presidendist kui riigivoimu
tasakaalustajast. Kuid Vabariigi Presidendi vdimupiirid iiksinda ei véimalda seda teha. Uhtne
tasakaalustav joud pole tiihipaljas kaitsemehhanism, vaid laetud tagasiside korras saadud
teadustava infoga, mis kajastab tegelikku olukorda, mitte aga lootusi, arvamusi voi kuskilt



loetut-kuuldut. Keskne jarelevalveslisteem toob seega véimude tasakaalustamisarsenali uue
vdimsa relva - teadustava info. Ent sellise kollektiivse tasakaalustava jou kdsutuses on ka
vahendid seadusandja korralekutsumiseks ja pohiseadusvastaste seaduste ning muude
oigusaktide kehtetuks tunnistamiseks, seaduslikkuse tagamiseks riigi finantsmajanduslikus
tegevuses, samuti nende Riigikogu liikmete, Vabariigi Presidendi, diguskantsleri ja
riigikontrolori volituste |I6petamiseks, kui nad on kestvalt véimetud oma ametiililesandeid
tditma. Seetottu on lahusvdimude kollektiivsel tasakaalustaval joul kdik véimalused selleks,
et tagada pohiseadusliku korra kindlustamine riigis. Seda muidugi tingimusel, kui
vOimalused leiavad realiseerimist.

Pohiseaduse jdrelevalve toimib

Eesti Vabariigi neljas pdhiseadus, mille 10. aastapdeva niid tahistame, andis aastakiimneid
mottes kantud pdhiseaduslikkuse kohtuliku jarelevalve ideele ldhetuse ellu. Kuigi idee ise on
pdevakorral olnud pdéhiliselt pdhiseaduste eelndude vdljatddtamise ja arutamise kdigus ning
jaganud koos Eesti riigiga tema heitlikku ja pikaajalise sundpeatusega saatust, on
oigusteadlased hoidnud ta eheda ja rakendusvalmina. Tuleb imetleda ja tunnustada Asutava
Kogu 15-liikmelise pdhiseaduskomisjoni ning Rahvuskogu mélema koja lilkmete
informeeritust sellest, mis oli pohiseaduslikkuse jarelevalve alal Euroopas ja kaugemalgi
tehtud voi tegemisel. Seejuures polnud nad teiste toovilja ja kogemuste otsesed
mehaanilised tarbijad, vaid loomingulised kasutajad, hinnates neid meie tingimuste ja
vOoimaluste prisma labi. Teiste kogemused saavad seega meie jaoks uue kvaliteedi ning on
aidanud hoida jarelevalveidee arengu- ja toimimisvéimelisena.

Arvatavasti oleks kiisimus pohiseaduslikkuse jarelevalvest leidnud juba varem lahendamist,
kui poleks tekkinud lahkarvamusi, kuidas seda teha. Kui Euroopa riikides on algusest peale
pohiseaduslikkuse jarelevalve teostamiseks moodustatud omaette konstitutsioonikohus, siis
Eestis on ldbi aegade olnud lildorientatsioon sellele, et lihendada riigi kdrgeimas kohtus Gld-
ja jarelevalvekohtu funktsioonid. Siingi tekkis raskusi. Uksmeelselt oldi kiill omaette
konstitutsioonikohtu loomise vastu, kuid tksmeel puudus ka iild- ja jarelevalvekohtu
funktsioonide Glhendamisel. Konsensuse saavutamiseks loobus Asutav Kogu seaduste
pohiseadusele vastavuse tsentraalsest kontrollist ildse ja asetas koik kohtud
pohiseaduslikkuse jarelevalve rolli. Rahvuskogus rahunesid teravad vaidlused maha nii
iseseisva konstitutsioonikohtu moodustamise kui ka tld- ja jarelevalvekohtu funktsioonide
tlhendamise klsimustes, sest sdilitati kohtute jarelevalvefunktsioon ning loodeti suurt tuge
ka loodavast diguskantsleri institutsioonist.

Murrang pohiseaduslikkuse kohtuliku jarelevalve kiisimuses toimus Eesti taasiseseisvumise
kdigus. Enam polnud kuhugi taganeda. Parast Teist maailmaséda loodi enamikus Euroopa
riikides konstitutsioonikohtud. Kuigi tol ajal puudus meie juristidel tksikasjalik ilevaade
neist kohtutest, oli tldpilt siiski olemas. Aeg, olud ja elupraktika toid selguse kahes olulises
kisimuses: pohiseaduslikkuse kohtuliku jarelevalve idee on saanud rakenduskiipseks ja selle
elluviimise koige sobilikum moodus on (ild- ja jarelevalvekohtu funktsioonide ihendamine
Riigikohtus. Kui varemalt olid need paljuski vaidlusalused kiisimused, siis kdigis kuues
Pohiseaduse Assambleele laekunud pdéhiseaduse eelndus valitses taielik liksmeel. Valminud



pohiseaduses jdi vaid konstateerida: "Riigikohus on Uhtlasi pohiseadusliku jarelevalve
kohus." Samuti pole teada Uhtki teist riiki, kus pohiseadust valjatoodtavale asutusele oleks
abimaterjalina esitatud kuus lildsuse koostatud pdhiseaduseelndu, mis kdik sisaldavad ka
lahendusi pohiseaduslikkuse jarelevalve korraldamise kohta.
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