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Festi riigikogu kodukorra
pohimottelised

probleemid

JURI ADAMS

VII, VIII, IX ja XIII Riigikogu
liige, pohiseaduse tiks
koostajaid

IT OSA. RIIGIKOGU KODUKORRA
ARENG RIIGIKOGU VII KOOSSEISU
AJAL. Kdesolev osa on jarjeks Riigikogu
Toimetistes nr 39 ilmunud I osale (lk
115-122). Tolle kirjutamise kdigus sai
selgeks, et Riigikogu VII koosseisu (1992
november — 1995 veebruar) esimese poole-
teise kuu jooksul kehtinud ja tegevuse
aluseks olnud kodukorda ja té6korda (mis
samal ajal olid ka menetluses eelndudena
aluseks jargmistele seadustele, juba , mitte-
ajutistele” kodukorra seadusele ja to6korra
seadusele), ei olnud olemas ei triikitud
ega digiteeritud kujul. Meil 6nnestus need
siiski Riigiarhiivist tiles leida ja Riigikogu
Toimetiste koostajad korraldasid nende
digiteerimise, avaldades need lisana minu
uurimuse I osale (vastavalt 1k 122-132

ja lk 132-134)". Kasutan allpool nende
nimetamiseks viljendeid ,,ajutine kodu-
kord“ ja ,ajutine todkord®, kuigi tekstide
pealkirjades selliseid nimetusi ei esine.
Avaldan ka lootust, et meie elektrooniline
Riigi Teataja, mis on paisunud juba digi-
taalajastu eelnevasse aega tagasiulatuvaks,
nii et praeguseks sisaldab see ka viimase
tlemnoukogu antud akte, lisab need
lithikest aega kehtinud seadused (voi kui
ei taheta neid nii nimetada, siis vihemalt
seadusejoulised aktid) oma elektroonilisse
andmebaasi.
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Alustuseks pean selgitama, et kasutan
oma uurimuses sona ,,.kodukord®“ kahes
erinevas tdhenduses. Kitsamas tdhenduses
motlen ma selle all kodukorra seaduse
(resp. mingi teise nimega, kuid traditsiooni-
liselt kodukordade norme sisaldava
seaduse, nt riigikogu kodu- ja tookorra
seaduse) kehtinud voi kehtivaid variante.
Laiemas tdhenduses, nagu nditeks ka selle
uurimuse pealkirjas, motlen ma selle
all riigikogu tegevuse kohta kehtinud
peamiste seaduste paketti. Riigikogu
VII koosseisu alguses 1992. aasta stigisel
moodustasid taolise paketi kolm seadust:
riigikogu kodukorra seadus, riigikogu
tookorra seadus ja viimase tilemnoukogu
antud seadus ,Eesti Vabariigi presidendi
ja Riigikogu liikmete ametipalga, pen-
sioni ja muude sotsiaalsete garantiide
kohta“. Hiljem on muutunud nii taolise
normatiivaktide paketi koosseis, selle
osade nimed kui ka seaduste pealkirjad.
Muuhulgas on paketti lisandunud tha
kasvavas mahus riigikogu juhatuse eri
koosseisude antud otsuste kogu ning ka
riigikogu kantselei direktori antud aktid.

Moned sissejuhatavad metodoloogi-
lised markused. Riigikogu tegevuse
kohta kehtivate seaduste (ja muude
normatiivaktide) suhtes on Eestis seni
rakendatud pohimotet, et nende ette-
valmistamine ja muutmine on seadus-
andliku véimu (st riigikogu) siseasi. Uhtki
sellesisulist olulist eelndu ei ole kunagi
ette valmistatud mones valitsusasutuses,
neid ei ole kunagi ametlikult suunatud
arvamuste kogumise voi kooskolastamise
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ringidele. On saanud traditsiooniks, et
ka valitsus loobub sellesisuliste eelnoude
suhtes arvamuse avaldamisest.

Seaduste muutmise kavatsuste ja
eelnoude ettevalmistamise keskne koht on
olnud riigikogu juhatus laiemas mottes, st
ka juhatust otseselt teenindavad nounikud
ja teised riigikogu kantselei ametnikud,
samuti riigikogu kantselei tippjuhid ning
juriidilise osakonna ametnikud. Ideede
labitootamisel ja eelndude kirjutamise
juures on 1dbi aastate ikka kasutatud
riigikogu juhatuse kokku kutsutud ad hoc
mitteametlikke toorithmasid. (Nditeks
XIII koosseisu ajal olin minagi kutsutud
iihte niisugusesse toorithma, mille kutsus
kokku riigikogu esimees Eiki Nestor ja
mille sisuks pidi saama t606 tollase justiits-
ministri Reinsalu ideedega muuta vabariigi
presidendi valimise korda. Rithma tegevus
aga sumbus, kui selgus, et fraktsioonides
ei ole thelegi voimalikule variandile
piisavalt toetust.)

Kuna riigikogu juhatusel ei ole seadus-
eelnoude algatamise digust, on juhatuse
koordineerimisel stindinud algatuste
ametlikeks eelnoudeks saamine toimunud
kas mone alatise komisjoni algatuse
vormis (riigikogu kohta kdivate seaduste
menetlemine on traditsiooniliselt olnud
pohiseaduskomisjoni tegevusvaldkond) voi
riigikogu litkmete algatuse vormis.

Kéesolevas uurimuses tuleb korduvalt
ette, et ma kasutan viljendeid nagu ,,toe-
ndoliselt” voi ,,0letan”. Need tdhendavad,
et mu késutuses ei ole dokumenti, mis
minu seisukohta kinnitaks. Niisugustel
juhtudel voib olla kaks pohjust. Paljud
selle uurimuse seisukohalt huvitavad
tegevused kulgesid nii, et neid ei doku-
menteeritud kas tildse voi piisavalt. Asjasse
puutunud inimeste maélestused on tihti
olnud dokumentidest sisuliselt tdpsemad.
Aga ma ei saa ka vilistada voimalust, et
kuskil arhiivis on midagi, mida ma ei ole
ndinud. Arvan, et mul on tisna selge pilt
sellest, mida vaib olla arhiivis sdilitatavates
eelndude menetlemise kaustades. Kuid
mida voiks leiduda arhiivides riigikogu
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juhatuse ja riigikogu kantselei tegevuse
kohta, selliseid teadmisi mul ei ole.
Loodetavasti tddtavad kunagi professio-
naalsed ajaloolased 14bi need allikad, mille
uurimiseks mul ei ole olnud ei joudu ega
aega.

Kodukorra perioodid. Alates aastast
1992 on olnud neli perioodi, mil meil

on kehtinud tiksteisest selgelt erinevad
riigikogu kodukorrad. Nende perioodide
ajalised piirid on olnud esimene periood
1992-1994, teine periood 1994-2003, kol-
mas periood 2003-2007 ja neljas periood
alates aastast 2007. Enamiku perioodide
sees on selgelt eristatavad ka mitmed
alaperioodid voi etapid.

Riigikogu VII koosseis tootas alates
1992. aasta oktoobrist kuni 1995. aasta
veebruarini. Kodukorra seisukohalt
vaadates eristub selgelt aeg kuni 1994.
aasta detsembrini, kui hakkas kehtima
hoopis teistsugune kodukorra seadus.
Seda ajavahemikku késitlengi esimese
perioodina, mille sees omakorda eristuvad
kolm etappi. Esimese etapp holmas kuut
nddalat, mil kehtisid ajutine kodukord
ja ajutine t60kord. 16. novembril 1992
joustusid uued, juba ,mitteajutised”
kodukorra ja tookorra seadused.? See
etapp voi alaperiood kestis umbes aasta.
Kolmas etapp algas 1993. aasta detsembris,
kui toimus kodukorra suurem ,remont*®.

1994. aasta novembris voeti vastu aga
hoopis uus kodukorra seaduse variant.
Sellest algas teine periood, mis kestis 1dbi
riigikogu kahe jargmise, VIII ja IX koos-
seisu aja kuni X koosseisu alguseni 2003.
aasta martsis. Selle perioodi vaatlemine
jaab aga juba selle uurimuse jirgmisesse
osasse.

Ajutise kodukorra ja tookorra ning
nendele jirgnenud kodukorra ja
tookorra seaduste erinevused. Ajutised
korrad oli riigikogu saanud justiitsminis-
teeriumilt n-6 kaasavarana ja molemad
olid justkui kokku segatud erinevast ajast
ja kohast pdrit olevast ainesest: tithelt
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poolt ennesdjaaegse Eesti kunagised
sellesisulised normatiivaktid ning teiselt
poolt tilemndoukogu kogemused ja tra-
ditsioonid. Koik see oli kokku liidetud
kirjapanijate omaloominguga. Muutused
nendes tekstides siindisid nende riigikogus
menetlemise kdigus.

Véga pohimottelisi ja suuri erinevusi
ajutise kodukorra ja sellele jairgnenud
kodukorra seaduse vahel ei olnud.
Paragrahvide arv vihenes (101-1t 89-le).
Selle pohjuseks oli asjaolu, et vilja jdeti
peatiikk, mis késitles pohiseaduse muut-
mise eelnoude menetlemist. Viljajdetud
peatiikis ei sisaldunud mitte midagi
sellist, mis ei oleks juba olnud kirjas kas
pohiseaduses endas voi siis pohiseaduse
rakendamise seaduses, nii et tegemist
oli sisutiihja kordamisega. (Etteruttavalt:
sellesisuline peatiikk ilmus kodukorda
uuesti aastal 2000, kui 16. novembril 2000
vastu voetud kodukorra seaduse muutmise
seadusega lisati sinna uus peatiikk nr 15!
»Eesti Vabariigi pohiseaduse muutmise
seaduse eelndu menetlemise kord“.)

Ajutises kodukorras oli juhatuse
liikmete valimine ette ndhtud theaegsena,
st et riigikogu esimeheks sai koige rohkem
hééli saanud kandidaat. See muudeti dra:
esimehe valimine lahutati aseesimeeste
valimisest. Selline pohiméte kehtib prae-
guseni. Praeguseni kehtib ka pohimote,
et riigikogu juhatus valitakse igal aastal
uuesti, kuigi riigikogu kantselei amet-
nikud on igal voimalusel ikka esitanud
ettepaneku, et iga-aastane valimine tuleks
asendada pikema perioodiga.

Kodukorda viidi sisse ka voimalus, et
kui juhatuses ei ole otsustamisel tiksmeelt,
siis voib vihemusse jadnud juhatuse liige
anda kiisimuse otsustamiseks riigikogule.
See voimalus piisib praeguseni?, aga ma
ei tea, et seda kunagi tegelikult oleks
kasutatud.

Likati tagasi ajutise kodukorra nige-
mus, et alatisi komisjone on riigikogus
kaheksa. Kuigi kodukorda esialgu ei
kirjutatud tihtki uut alatiste komisjonide
arvu, voeti kasutusele kiimne alatise
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komisjoni stisteem, kus koik 98 riigikogu
liiget, kes ei olnud juhatuse liikmed,

olid igatiks kohustatud kuuluma thte
nendest komisjonidest (ja omama seal
hidletamise oigust). 2004. aasta kevadel,
seoses Euroopa Liidu liikmeks saamisega,
lisandus veel tiheteistkiimnenda alatise
komisjonina teistest suurema liikkmete
arvuga Euroopa Liidu asjade komisjon
(kodukorra seaduse muutmise seadus,
voetud vastu 11. veebruaril 2004, joustus
15. martsil 2004).> Euroopa Liidu asjade
komisjon oli siiski olemas olnud juba
aastaid enne seda, kuigi ajutise komisjoni
staatuses. Nii on niitid, vastupidiselt
algsele mottele, osa riigikogu liikmeid
liikmeteks ja hidlediguslikud kahes
alatises komisjonis. Mulle ei ole teada,
kas Euroopa Liidu asjade komisjon on ka
olnud mone eelndu menetlemise juhtiv
komisjon.

Koige tosisem erinevus ajutisest
kodukorrast ilmnes aga fraktsioonide kiisi-
muses. Olen varemgi avaldanud arvamust,
et sona ,fraktsioon” pohiseaduse teksti
sissekirjutamine oli halb ja tarbetu, et see
oli pohiseaduse assamblee iiks tddonne-
tusi. Muuhulgas eriti sellepdrast, et see toi
kaasa fraktsiooni mdiste miistifitseerimise
ja praktilise parlamendit66 kogemuseta
juristide huvi hakata fraktsiooni juriidi-
liselt médratlema, késitledes seda riigi-
oigusliku institutsioonina.

Ajutises kodukorras oli fraktsiooni
suuruse alampiiriks seitse liiget ja frakt-
siooni moodustamise oiguse pohimdtet
maddratleti nii: , Fraktsioon moodustub
tihes tleriigilises nimekirjas kandideeri-
nud voi iihte Eestis registreeritud era-
konda kuuluvatest Riigikogu liikmetest.”
(Etteruttavalt pean mdrkima, et praegu on
fraktsiooni moodustamise 6igus piiratud
veelgi rohkem, kui oli pakutud ajutises
kodukorras.) Kuidas selline arusaamine
stindis ja kes selle kdibele t0i, ei ole
mulle kahjuks teada. Ennesdjaaegse Eesti
riigikogus oli fraktsioonide moodustamine
maksimaalselt vaba ja mingit 6iguslikku
eristaatust neil ei olnud. Liikmete arvu
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alampiir oli kolm. Samas ei olnud tollal
fraktsioonidel ka mingeid eelisdigusi.

Kodukorra seadusele tileminekul litkati
ajutises kodukorras pakutu korvale ja see
asendati (ilmselt 1920. aastate riigikogu
eeskujul) fraktsioonide moodustamise
tdieliku vabaduse pohimottega. Liitkmete
arvu alampiir viidi kuuele. Hiljem on
seda alandatud viiele liikmele, milline
arv paistab olevat praeguseks tildiselt
aktsepteeritud. See toimus riigikogu VIII
koosseisu (1995-1999) 16pus ja joustus IX
koosseisu volituste algusest 1999. aasta
martsis (Riigikogu kodukorra seaduse
paragrahv 30 muutmise seadus®).

Kuid seda fraktsiooni moodustamise
vabaduse pohimotet hakati piirama juba
riigikogu sellesama, VII koosseisu ajal, kui
15. novembril 1994 voeti vastu riigikogu
kodukorra uus tervikseadus. Veidi
vabadust ptisis veel riigikogu jargmise,
VIII koosseisu (1995-1999) ajal, kuid IX
koosseisu (1999-2003) alguseks likvideeriti
see tdiesti. Selle likvideerimise peamiseks
instrumendiks oli riigikogu valimistel
valimisliitude osalemise keelamine. Tulen
oma td6 jargmistes osades fraktsioonide
moodustamise diguse ja fraktsioonide eri-
ning eelisoiguste kiisimuste juurde tagasi.

Molemas kodukorra vorreldavas
variandis paistab silma suur segadus seoses
arupdrimiste ja infotunniga. Ei osatud
eristada korgematele riigiametnikele kirja-
like arupdrimiste ja suuliste kiisimuste
esitamist. Infotunni sisuna nédhti suulist
vastamist arupdrimistele. Samas oli aju-
tises kodukorras noue, et peaminister ja
teised korgemad ametnikud oleksid kogu
aeg infotunnis kohal, isegi siis, kui neile
ei ole arupdrimisi. Selline 1dhenemine on
aga pdrit hoopis teistsugusest tookorral-
dusest, niisugusest, kus valitsuse liikmed
Jrivistatakse® {iles ja parlamendi liikmetel
on Oigus ja voimalus esitada neile suulisi
kiisimusi ja saada neile suulisi vastuseid ka
ilma eelnevate kokkulepeteta. Kodukorra
seadusest jdeti see kohal olemise noue
vélja, kuid mingis hilisemas variandis on
see tagasi toodud. See tundub mottetu.
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Alles hiljuti, riigikogu 2019. aasta stigis-
istungjdrgu algul kajastati ajakirjanduses
iisna pikalt olukorda, kus peaminister on
seadusega kohustatud istuma infotunnis
kohal ka siis, kui kellelgi ei ole 6igust talle
esitada kiisimusi ega temal oigust pakkuda
omaalgatuslikke vastuseid voi avaldusi.

Ntitid sellest, milles olid olulisemad
erinevused ajutise tookorra ja sellele
jirgnenud tookorra seaduse vahel. Ka
siin toimus teksti mahu vihenemine (31
paragrahvilt 26-le), sest jdeti vilja terve
rida sétteid, mis kas ei oleks pidanud tildse
todkorda kuuluma voi olid sisuliselt (resp.
poliitiliselt) sobimatud. Vilja jédeti presi-
dendi ametivannet kasitlenud paragrahv,
aga samuti peatiikk, mis sitestas, et
valitsuse liikmetel ja oiguskantsleril on
oigus kiia riigikogu komisjonide istungitel
ja votta seal sona. Ei ole teada juhtumit, et
moni riigikogu komisjon ei oleks lubanud
monda ministrit oma istungile.

Ajutine tookord késitles ka riigikogu
liikme tagasiastumist, aga tegi seda
arusaamatult veidralt. Nimelt oli selles
tagasiastumine lubatud vaid juhul, kui see
oli ,motiveeritud“, mida seletati lahti kahe
voimalusena. Esiteks: kui selle aluseks
on tervisehddad, mida téendavad arstid.
Teiseks: kui on tegemist kohalikku oma-
valitsusse palgalisele todle siirdumisega.
Selline ldhenemine jdeti niitid seadusest
vdlja, nii et aktsepteeriti vabadus tagasi
astuda tikskoik millisel pohjusel.

Ajutises tookorras oli ka riigikogu
liikme riigikogu t661t pohjuseta puudumise
eest rahalise , karistamise“ institutsioon.
Pohjuseta puudutud pédeva eest kavatseti
maha arvestada 1/25 kuupalgast. Oli antud
ka loend pohjustest, mille puhul t66lt
puudumist loeti pohjendatuks: riigikogu
liikme vo0i tema perekonnaliikme haigus,
riigikogu poolt antud tilesannete tditmine
jne. Ka see teema jéeti seadusest vélja.

Vaadeldavatest tekstidest said aga
alguse veerandsada aastat kestnud vaidlu-
sed ja voitlused selle iile, millistes muudes
ametites ja to6kohtadel ei tohi riigikogu
liige olla. Ehk juriidilisemalt ¢eldes —
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milles seisneb riigikogu liikme ametite
{thitamatuse pohimote. Selle aluseks on
pohiseaduse § 63 1g 1 tekst: ,Riigikogu
liige ei tohi olla ttheski muus riigiametis®.
Tookorra seadusesse sai vastav paragrahv
sonastuses: ,,§ 14. Riigikogu liikme
pohitdéokoht on Riigikogu. Riigikogu

liige ei tohi olla riigiteenistuses Vabariigi
Presidendi, Vabariigi Valitsuse, valitsus- voi
kohtuasutuse poolt ametisse nimetatuna,
vélja arvatud haldus- ja jérelevalvenou-
kogud. Kui Riigikogu liige asub td6le
ametikohale, mille thitamine Riigikogu
liitkme staatusega on seaduse jirgi keela-
tud, tema volitused peatuvad voi 16pevad
ennetdhtaegselt kdesoleva seadusega
sdtestatud korras.*

Vaidlused ametite iithitamatuse voi
thitatavuse tile on olnud pohiliselt kahe
valdkonna suhtes. Koigepealt digus voi
keeld kuuluda asutuste voi dritthingute
noukogudesse. Teiseks: oigus voi keeld olla
ka kohaliku omavalitsuse volikogu liige.

Molemas valdkonnas paistab ntitid
olevat lopuks saabunud lahendus ja rahu.
Uhitatavuse kohta praegu kehtivad normid
on leitavad Riigikogu liikme staatuse
seaduse 6. peatiikist (§-d 22-28) ,Riigikogu
liikme ametiga iihitamatud ametid*’.
Haldus- ja jarelevalvendukogude liikmeks
olemise lubamine, mida nimetab eelpool
tsiteeritud todkorra seaduse paragrahv,
enam ei kehti (védlja arvatud moned
erandid, kus see on eraldi seadusega
kohustatud).

Omavalitsuse volikogu liilkmeks olemine
oli keelatud alates 17. oktoobrist 2005, st
2005. aasta kohaliku omavalitsuse voli-
kogude valimisest.® Kuid kuna valimistel
kandideerimine ei olnud keelatud, kujunes
vdlja ulatuslik nn peibutuspartide praktika,
st et nii riigikogu kui valitsuse liikmed kan-
dideerisid ja kogusid héaili, aga volikogude
liikmeteks minna ,.ei saanud®, kuna neil oli
tdhtsam tegutseda parlamendi voi valitsuse
liikkmena. Taoline olukord kutsus esile
lisna laiaulatusliku kriitika, muuhulgas
hakkas vabaerakond propageerima n-0 iihe
tooli lahendust, nagu kasutatakse Litis ja
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Leedus, et omavalitsuse volikokku valituks
osutunud peibutuspardid oleksid kaotanud
oma riigikogu kohad. Kuid XIII riigikogu
(2015-2019) esimese poole valitsev
koalitsioon eelistas pigem minna n-6 kahe
tooli lahendusele, st taas lubada riigikogu
liikmetel olla ka kohaliku omavalitsuse
volikogude liitkmed (meie naabermaadest
on see kasutusel Soomes, kus enamik
parlamendi liikkmeid on ka oma valimis-
ringkonna omavalitsuse volikogu litkmed).
See kehtestati alates 16. oktoobrist 2017, st
2017. aasta kohaliku omavalitsuse valimise
péevast.’

Kahel toolil istumise diguse tagasi
tulemine toi aga kaasa ettendgematu, kuid
tosise poorde riigikogu tegevusse. Pdrast
2017. aasta oktoobri kohalikke valimisi
selgus, et kandideerinud riigikogu liikme-
test enamik osutus ka monda volikokku
valituks ja hakkas osalema selle t&0s.
Kahjuks mul ei ole andmeid, kui palju
niisuguseid riigikogu litkmeid oli, voima-
lik, et ehk isegi pool tollasest riigikogu
koosseisust. Tulemuseks oli, et neljapie-
vane to0 riigikogus vihenes hiippeliselt.
Valitsuskoalitsiooni fraktsioonid ptitidsid
t60d korraldada selliselt, et neljapdeviti
ei oleks riigikogu istungil selliseid pdeva-
korrapunkte, kus oleks tingimata vajalik
koigi kohalolek. Riigikogu komisjonid aga
putidsid oma t66d korraldada selliselt, et
voimaluse korral neljapéeviti istungeid ei
oleks. Omavalitsuste volikogudes hakkas
t66 nihkuma rohkem neljapéeva ja reede
poole. 2018. aastal oli juba selgelt nédha,
et riigikogu liikkmete Tallinna t66nadal
oli vihenemas varasemalt neljalt pievalt
kolmele.

Last but not least, 1992. aasta tdokorras
oli ka kolm paragrahvi, mis said aluseks
riigikogu kantseleile. Praeguseks on see
temaatika koondatud kehtiva Riigikogu
kodu- ja to0korra seaduse iiheks pea-
titkiks, mis aga pole nuitidki kuigi pikk ega
detailne. Ajutises tookorras oli kantselei
side riigikoguga kavandatud selliselt, et
riigikogu tilesandeks oleks jddnud kantse-
lei struktuuri kinnitamine. Kuid té6korra
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seadusega loobuti sellest ja delegeeriti see
tlesanne riigikogu juhatusele.

Tegelikult pandi riigikogu kantseleile
alus sellega, et viimase tilemnoukogu ja
tilemnoukogu presiidiumi teenindavad
ametnikud tulid iile ja jitkasid oma
tegevusi uue nime all.

Riigikogu kantselei on avalikkusele
alati jddnud riigikogu varju. Ilmselt ei
ole {ihtki teist Eesti riigi mittesalastatud
asutust, mille tegevuse ja ajaloo kohta
oleks nii vihe teada ja mille kohta oleks
Eesti seadused niivord napid. Ometi ei ole
kunagi esitatud motet korraldada kantselei
tegevust eraldi seadusega.’® Ainus mulle
teadaolev kantseleid kisitlev triikis pakub
viga vahe faktilist infot. Ometi on tege-
mist asutusega, mis on vdiksema ministee-
riumi mootu. 2010. aastate keskpaiku oli
kantseleis ca 250 ametikohta.!

Riigikogu on kantseleiga seotud
riigikogu juhatuse kaudu. Mulle kui
korvaltvaatajale on jddnud mulje, et
need seosed on erinevatel aegadel olnud
erinevad. I[lmselt on olnud perioode, kus
on domineerinud thine eesmadrgi asetus
ja hea koost66. Kuid ma ei ole sugugi
veendunud, et teistel perioodidel ei ole
kantselei juhtkond pigem domineerinud
riigikogu juhatuse tile, sest reaalne voim
ja joud on ikka olnud kantselei juhtkonna
poolel.

Esimese perioodi teine ja kolmas
etapp. 9. mdrtsil 1993 voeti riigikogus
vastu otsus ,Riigikogu kodu- ja tédkorra
ajutise komisjoni moodustamine®.
Komisjon moodustati ,,juhtivkomisjoni
oigustes” ja lilkmeteks Tonu-Reid Kukk,
Tiit Made, Mart Nutt, Ardo Ojasalu, K. Jaak
Roosaare, Liina Tonisson, st tiks igast olu-
lisemast fraktsioonist.'? Selle otsuse olid
algatanud riigikogu liikmed Illar Hallaste,
Arvo Junti, Mihkel Pdrnoja ja Ants Erm.*?
Komisjoni esimeheks sai M. Nutt, aseesi-
meheks A. Ojasalu.' Komisjoni tegevus
10opetati riigikogu 16. detsembri 1993
otsusega 30. detsembrist 1993 maértsist
(riigikogu otsus 16. detsember 1993)."
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Ajutine komisjon algatas riigikogu
kodukorra seaduse muutmise eelnou 27.
septembril 1993. Sisuliselt oli eelnéu puhul
tegemist kodukorra remondiga niisugustes
kisimustes, kus oldi valdavalt iiksmeelel.
Eelndu pdritolu kohta avaldas komisjoni
esindanud L. Tonisson jargmist: ,Riigikogu
kodu- ja todkorra ajutine komisjon /.../
otsustas esitada Riigikogu kodukorra
seaduse muutmise seaduse eelnou.
Sisuliselt on jutt mé6dunud istungjargul
arutusel olnud parandusettepanekutest,
mis protseduuriliste kdikude tulemusena
vilja langesid. /... Vaatamata sellele, et me
anname praegu iile meie poolt véljatdota-
tud Riigikogu kodukorra seaduse muut-
mise eelnou, on komisjon asunud vélja
tootama pohimotteliselt uut seadust.“

Eelnou esimese lugemise ettekandes
12. oktoobril 1993 iitles L. Tonisson nii:
»Me oleme Riigikogu t66- ja kodukorra
seadusega todtanud siin saalis juba aasta.
Ma usun, et enamik teist on minuga nous,
et see kodukord ei ole osutunud just koige
paremaks. Mitmed probleemid on kodu-
korras tdiesti kajastamata, nimetaksin
eelkdige presidendi poolt vilja kuuluta-
mata jdetud seaduste edasist késitlemist,
kinniste istungite 1dbiviimise protseduuri,
Riigikogu tédkorraldust, kui juhatuse voli-
tused on l6ppenud jne. Kindlasti te koik
voite sellele loetelule veel midagi lisada.
Eeldeldust tulenevalt tegi t66- ja kodu-
korra ajutine komisjon oma 23. septembri
istungil otsuse, et meil tuleks vélja todtada
taiesti uus kodu- ja toéokorraseadus, sest
olemasoleva parandamine ei vii korraliku
seaduse tekkele. Parandusettepanekud
joudsid juba kevadsessioonil teie laudadele
ja jdid vaid seetottu ldbi hddletamata, et
loobus. Komisjon leidis /...[ et see t60 tuleb
viia oma loogilise 16puni ja teha kodukor-
ras need parandused, mis ilmselgelt on
voimalik teha kergesti ja lihtsalt.“!”

Eelndu menetlemine 1dks kiiresti ja
ladusalt. See voeti seadusena vastu
23. novembril ja joustus 20. detsembril
1993." Kuigi kokkuvottes kodukorra
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seaduse paragrahvide hulk vihenes tihe
vorra, ei toimunud ihtki muudatust, mis
oleks kajastanud mingit pohimottelist
muutust.

Mul ei ole andmeid, et lubatud tdiesti
uue kodukorra eelnou ettevalmistamise
t60 selles komisjonis oleks joudnud
mingitele tulemustele.

Kodukorra seaduse nende kahe, teise ja
kolmanda etapi tekstide vahel oli arvukalt
erinevusi, aga tagantjarele vaadates tuleb
iitelda, et need olid tehnilised. Uhegi muu-
tuse kohta ei saa titelda, et selle tulemusel
oleks midagi halvemaks ldinud. Nende
hulgas ei olnud aga ka tihtki sellist, mida
oleks pohjust siinkohal kommenteerida.
Kodukorra seaduse kolmanda etapi variant
kehtis seadusena veidi vihem kui aasta.

Kodukorra teise perioodi tulek. Teine
periood algas tdiesti uue riigikogu kodu-
korra seaduse kehtima hakkamisega
12. detsembril 1994."°

Uus kodukord oli eelnenu edasiarendus.
Selle struktuuris olid sdilinud peaaegu
koik varasema kodukorra seaduse
peatiikid, aga neile oli lisandunud terve
rida uusi, mis sisaldasid teemasid, mida
varem ei olnud kodukorras kasitletud.
Paragrahvide arv kasvas ligi kaks korda
(88-1t 168-le), teksti maht aga kasvas
rohkem kui kahekordseks. Teksti alg-
variandi saamise kohta ei ole mul tdpseid
teadmisi. Olen selles seoses kuulnud
véljendit ,Nugise t66rithm* ja paistab, et
riigikogu esimees Ulo Nugis oli isiklikult
selle t60 tildjuht. ,, Toorithma“ kuulusid
juhatuse juriidiline nounik Iivi Otto,
riigikogu kantselei asedirektor Anu Laido,
aga ka teised kantselei juristid. Kasutati ka
riigikogu liikmete abi. Paistab, et kunagi
1993. aasta alguskuudel anti tehtud t60 tle
nimega pohiseaduskomisjon), mis siis
algatas kodukorra seaduse uue tervikteksti
eelnou 21. veebruaril 1994.

Eelnou esimesel lugemisel 10. maértsil

esimees Mart Nutt, kes {itles: ,,/.../
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ruaril uue kodukorra projekti. Vajadus uue
kodukorra jérele on tunda andnud juba
mitu kuud, sest Riigikogu praktiline tegevus
on toonud esile mitmeid puudusi praeguses
Riigikogu kodukorra seaduses. Nende puu-
duste korvaldamiseks on kodukorda mitu
korda muudetud. Vdga palju on Riigikogu
liikmete ettepanekuid, mida siiamaani ei ole
realiseeritud. Samuti on Riigikogu juhatus
votnud vastu mitmeid otsuseid tiksikprob-
leemide kohta, mida aga tuleks lahendada
kodukorraseaduse raamides, sellele juhtis
tdhelepanu oiguskantsler 31. jaanuari
ettekandes. Seetottu to0tasid mitmed
Riigikogu liikmed ja Riigikogu aparaat vilja
uue Riigikogu kodukorra seaduse eelnou.
Selle eelndu eesmark ei ole mitte niivord
muuta Riigikogu t66 pohimotteid, kuivord
seada stisteemi koik need 6igusaktid, mis
Riigikogu juhatus on vastu votnud pérast
selle kodukorra heakskiitmist Riigikogus
rohkem kui aasta tagasi. Seega Riigikogu uus
kodukord on rohkem tehniline ja norma-
tiivne akt, muudatused on rohkem tehnilist
ja normatiivset kui sisulist laadi. Uues
kodukorraseaduse eelndus on teadlikult
puttud viltida uusi rohuasetusi, mis voiksid
Riigikogus tekitada dgedat poleemikat. See
aga ei tdhenda sugugi, et Riigikogus ei voiks
vallanduda diskussioon voimalike pohimot-
teliste muudatuste tle. [...[“®

Eelnou menetlemine, mida juhtis
oli iiks pikemaid ja pohjalikumaid. Teist
lugemist katkestati korduvalt ja tekstile
oli voimalik muudatusettepanekuid
esitada viiel korral: teisel lugemisel neljal
korral pluss veel ka kolmandal lugemisel.
Muudatuste pohiline allikas oli aga
muidugi riigidiguskomisjon.

1993. aastal hakati Eestis iile minema
seaduste tekstide kirjutamisel uuele ja
varasemast mitmeti erinevale tehnikale,
mis praeguseks on saanud niivord
harjumuspdraseks, et enam ei maletata
vOi ei teatagi, et kunagi oli teisiti. Kdige
silmatormavam erinevus on selles, et
nuid kirjutatakse seaduse paragrahvidele
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pealkirjad. Paragrahvi tekst jaguneb niitid
nummerdatud loigeteks ja see, kuidas
materjal on 16igete vahel jaotatud, ei

ole sugugi juhuslik. Esimestes l10igetes
piititakse anda tldised pohimoétted, allpool
olevates loigetes esitatakse juba nende
pohimotete rakendamise konkreetsemad
normid, viimastes 1oigetes aga erandid.
Piltlikult voiks titelda, et niisuguse
normitehnika ideaal on justkui kaardi
joonistamine. Noukogude ajast parinev ja
tollal veel harjumuslik normitehnika oli
selle ideaaliga vorreldes kui joone hargne-
mine ja siksakiline kulgemine.

1994. aasta kodukorra seaduse teksti
erinevus koigist varsematest oli selles, et
paragrahvidel olid niitid pealkirjad. Kui
mitte muud, siis oli sellest kasu, et need
informeerisid lugejat-kasutajat, et millest
selles konkreetses paragrahvis on jutt.
Istungi juhataja t66d vois see teha ka
raskemaks, sest suurenes vajadus norme
tolgendada.

Ntiiid olulisematest sisulistest muu-
tustest. Kodukorra seaduse teksti toodi
alatiste komisjonide loend ja neile anti
sellised nimed, nagu on praegugi. Toodi
sisse vaba mikrofoni institutsioon ning
see ja infotund said endale iganddalase
esmaspdevase koha. Ilmus uus téévorm —
riiklikult olulise kiisimuse arutamise
pdevakorrapunkt, kuigi esialgu vaid alatise
komisjoni algatatuna. Likvideeriti frakt-
sioonide moodustamise vabadus, keelati
riigikogu litkme tileminek fraktsiooni,
mis oli moodustatud teise kandidaatide
nimekirja baasil. Anti luba eelndusid
menetlusest vdlja arvata ka enne esimest
lugemist. Lithendati ldbirddkimistel pee-
tavate konede lubatud pikkust (seitsmelt
minutilt viiele minutile pluss voimalik
lisaaeg kuni kolm minutit) ja sonavottude
pikkust (kahelt minutilt tihele). Lubati
labirddkimisi esimesel lugemisel, juhul kui
oli tehtud eelnou tagasiliikkamise ette-
panek. Lubati eelndu toomine esimesele
lugemisele muudetud kujul. Lubati mitme
samateemalise eelnou menetlemist ithe
pdevakorrapunktina.
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Kodukorda lisandusid mitmed
spetsiifilise sisuga uued peatiikid:
~Peaministrikandidaadile volituste
andmine valitsuse moodustamiseks.
Vabariigi Valitsusele, peaministrile ja
ministrile umbusalduse avaldamine ja
eelnou sidumine umbusalduskiisimusega
Vabariigi Valitsusele. Ametiisiku ametisse
nimetamine ja ametist vabastamine.,
,»Vabariigi Presidendi poolt vilja kuulu-
tamata jdetud seaduse ja diguskantsleri
ettepaneku menetlemine®, , Vabariigi
Presidendi seadluse kinnitamine voi
tihistamine. Erakorralise seisukorra,
sojaseisukorra, mobilisatsiooni voi
demobilisatsiooni viljakuulutamine. Muud
pdevakorrapunktide arutamise erijuhud®,
»Riigikohtule selgituse ja arvamuse
andmise kord“. Viimase peamine idee oli,
et sellised selgitused ja arvamused antakse
riigikogus vastu voetud otsuste kujul.
Uhtki niisugust otsust-arvamust siiski vist
kunagi ei siindinud.

Muuhulgas kirjutati kodukorda § 131:
»Riigieelarve eelnou menetlemise
kord. Riigieelarve ja lisaeelarve eelnou
ning riigieelarve muutmise seaduse
eelndu menetlemine Riigikogus toimub
riigieelarve seaduses sdtestatud korras.“
Ilmselt ei osatud karta ja ette ndha, et
niisuguse erandi tagajdrjena voiks kunagi
saabuda olukord, kus muuhulgas riigikogu
liikmetel ei ole enam oigust esitada
muudatusettepanekuid.

Uldistavalt voiks {itelda, et 1994. aasta
kodukorra seaduse muutmise n-6 keskmes
oli riigikogu ja juhtivate komisjonide
seadusandliku t66 sujuvus. Riigikogu tegi
nendel aastatel ndukogude aja jirgsete
uute, moodsa Eesti riigi seaduste loomise
t60d niisuguse mahu ja tempoga, mida ei
ole olnud ei kunagi varem ega hiljem. Oli
vaja teha iheaegselt viga palju ja voimali-
kult kiiresti. Seepdrast tundus igati arukas
ja otstarbekas, et obstruktsioonilist aja ja
energia raiskamist oleks vihem. Ja kui seda
oli voimalik saavutada riigikogu tiksiku
litkkme 6iguste mooduka piiramise hin-
naga, siis see paistis olevat aktsepteeritav.
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Etteruttavalt voib iitelda, et kodukorra
muutmise jargmistes voorudes nihkub
keskmeks hoopis riigikogu juhatus, tiksiku
liikkmete Oiguste piiramisest aga kaob
moodukus.

Riigikogu VII koosseisu kooskdimise
ajast jdi 1994. aasta detsembrist alanud
kodukorra teisest perioodist vaid umbes
kaks kuud. Nende sisse mahtus siiski veel
tiks oluline muudatus: 22. veebruaril 1995
voeti vastu n-6 viimase hetke seaduse-
tdpsustusena Riigikogu kodukorra seaduse
§ 34 tiiendamise seadus, mille sisuks oli,
et riigikogu istungid 16pvad hiljemalt 10
pdeva enne riigikogu korralisi valimisi.?!
See on sisuliselt jadnud samaks praegu-
seni, kuigi niitid 6eldakse seda keerulise-
malt. Praegu kehtiva riigikogu kodu- ja
tookorra seaduse § 46 1g 4 kohaselt
»Riigikogu koosseisu viimane korraline
istung toimub mitte hiljem kui valimis-
pdevale eelneva teise niddala neljapdeval.
Valimispdevast kuni valimistulemuste
véljakuulutamiseni Riigikogu korralisi
istungeid ei toimu.”

Poliitiline mote

Senised kogemused aga nditavad pigem
seda, et enne valimisi valimiskampaania
ja riigikogu istungite toimumise aja
kattumine toob kaasa védga halbu tagajargi.
Uks osa riigikogu liikmeid ei niita oma
négu riigikogus peaaegu tldse, teine osa
piitiab oma tegevust riigikogus rakendada
valimiskampaania teenistusse. Sel ajal
voetakse riigikogus mitmesuguseid seadusi
vastu siivenemata ja motlematult, peaaegu
automaatselt. Voi oleks oigem iitelda —
haltuurana? Formaalne to0koormus —
menetlemist ja vastuvotmist vajavate
eelnoude hulk — aga kasvab siis hiippe-
liselt. Riigiasutused, kelle seaduseelnoud
on menetluses, teevad koik voimaliku,
et saavutada nende vastuvotmine, sest
vastasel juhul langevad need eelnoud
menetlusest vilja. Nii on see probleemide
kogum jatkuvalt olemas. Minu isiklik
arvamus on, et oleks moistlik 1opetada
riigikogu regulaarne t66 umbes kaks kuud
enne valimisi.

Kodukorra teise perioodi arengute
vaatlus jaab uuringu jargmise osa teemaks.
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