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Arvamus pohiseaduslikkuse jirelevalve kohtuasjas nr 5-24-1

Lugupeetud Riigikohtu esimees

Palusite arvamust Vabariigi Presidendi taotluse kohta tunnistada maamaksuseaduse ja
maksukorralduse seaduse muutmise seadus pohiseadusvastaseks.

Leian, et Riigikogus 18.12.2023 vastu voetud maamaksuseaduse ja maksukorralduse seaduse
muutmise seadus (edaspidi ka: muutmisseadus) on pdhiseadusega vastuolus.

Riigikogu t60 sihiliku tokestamise votteid ega tootokke iiletamise abindusid ei ole tdendoliselt
voimalik seaduses iiksikasjalikult, koiki tulevasi vaidlusi vilistades reguleerida. Leian, et neis
asjus ei saa kdiki tulevasi vaidlusi vélistavaid seisukohti ega selgitusi anda ka kohtuotsuses. [Imselt
peaks Riigikohus vajaduse korral ka edaspidi lahendama taotluse konkreetse juhtumi asjaoludest
lahtudes.

Leian, et Vabariigi Presidendil on 0igus seaduse viljakuulutamise {ile otsustades hinnata ka
seaduse vastuvotmise menetlust ning oluliste menetlusvigade ilmnemisel saata seadus Riigikogule
uueks arutamiseks ja otsustamiseks. Kui Riigikogu votab seaduse osutatud menetlusviga
parandamata uuesti vastu, on riigipeal digus podrduda pdhiseaduslikkuse jirelevalveks Riigikohtu
poole (arvamuse osa I).

Vabariigi Valitsus sidus muutmisseaduse vastuvotmise usalduskiisimusega, véites, et seaduse kiire
vastuvotmine on vajalik 2024. aasta riigieelarve vastuvotmiseks enne eelarveaasta algust. Osa
Riigikogu litkmetest oli asunud Riigikogu t66d tervikuna ja pikaajaliselt tokestama, soovides sel
viisil kutsuda kunstlikult esile erakorralised valimised. Muutmisseaduse eelndu kohta esitatud
muudatusettepanekute pohjal saab delda, et t66tdke ei olnud suunatud selle seaduse sisu vastu.
Sedalaadi tootoket tuleks kéasitleda teisiti, kui teistel eesmérkidel seatavaid tootokkeid.

Sel korral piisaks usalduskiisimusega sidumise pdhiseadusvastaseks pidamiseks asjaolust, et
muutmisseadus ei olnud aasta riigieelarve vastuvotmise seisukohalt oluline (arvamuse osa III).
Usalduskiisimusega sidumine selles asjas poleks olnud pohiseaduspéarane ka siis, kui tootokke
eesmidrk oleks olnud sisuline vastuseis muutmisseaduse vastuvotmisele: esindatavatele
tthiskonnagruppidele soodsama tulemuse saavutamine vdi viahemalt nende huvide ja diguslustunde
nimel toimunud voditluse nditamine (arvamuse osa V).

Oiguskantsleri Kantselei
Kohtu 8, 15193 TALLINN. Tel 693 8404. Faks 693 8401. info@oiguskantsler.ee  www.oiguskantsler.ee



2

Peale menetluskiisimuste véédrivad tidhelepanu ka muutmisseadusega tehtavad sisulised
muudatused (arvamuse osa V).

Arvamusele on lisatud tabel, milles on esitatud senised seaduseelndu vastuvotmise
usalduskiisimusega sidumise juhtumid (vt lisa 1).

I. Taotluse lubatavus

1. Leian, et Vabariigi Presidendi taotlus on lubatav (vt kriteeriumid RKPJKo 19.12.2019, 5-
19-38/15, p-d 61-63). Vabariigi President taotles muutmisseaduse pohiseadusvastaseks
tunnistamist, kuna Vabariigi Valitsus sidus selle vastuvotmise usalduskiisimusega. Riigipea
hinnangul on pohiseadusega vastuolus seaduse menetlus.

2. Uldiselt on seaduse viljakuulutamine akt, millega riigipea kinnitab, et parlament on
seaduse vastu votnud pohiseaduses ettendhtud menetlusnoudeid jargides ning sellest saab
diguskorra osa.! ,,Seaduse viljakuulutamise otsus peaks olema seaduse tiitjale tagatiseks, et vilja
kuulutatud seadus on vastu voetud kehtestatud korda jargides ja et seaduse pohiseaduslikkust ei
vaidlustata enam pdhjusel, et seaduse vastuvdtmisel on rikutud kehtestatud protseduuri.“? Just
menetlust puudutavates olukordades on Vabariigi Presidendil erapooletu riigielu tasakaalustajana
eriline roll. Ta peab kaaluma demokraatia pohimdtteid: iihelt poolt enamuspohimdtet ja teiselt
poolt vihemuse Oiguste kaitset. PS § 107 Ig 2 teine lause sétestab: ,,Kui Riigikogu votab Vabariigi
Presidendi poolt tagasi saadetud seaduse muutmata kujul uuesti vastu, kuulutab Vabariigi
President seaduse vilja vOi1 poordub Riigikohtu poole ettepanekuga tunnistada seadus
pohiseadusega vastuolus olevaks.* Kui Vabariigi Presidendi taotlus puudutab seaduse menetlust,
siis tuleb taotluse lubatavuse tingimust muutmata kujul hinnata ldhtuvalt sellest, kas uuesti
arutades jii Riigikogul see menetlusviga parandamata.

3. Vabariigi President leidis, et pdhiseadusega on vastuolus eelndu sidumine Vabariigi
Valitsuse usalduskiisimusega. Riigipea pidas menetlusrikkumiseks sellest tulenevat tagajarge, mis
seisneb Riigikogu liikmete Giguste piiratuses. Kui seaduseelndu seotakse enne teist lugemist
usalduskiisimusega, siis voetakse Riigikogu litkmetelt dra voimalus Riigikogu tédiskogus
hééletusele panna ja héddletada esitatud muudatusettepanekuid. Riigikogu litkmetel ei ole voimalik
héiiletada isegi neid muudatusettepanekuid, mis vastavad Riigikogu kodu- ja tdokorra seaduses
(RKKTS) esitatud nduetele, sest pirast usalduskiisimusega sidumist 1&heb muudatusettepanekute
iile otsustamine valitsusele lile (RKKTS § 137 Ig 1). Hadletamata jadvad iihtviisi nii heauskselt
eelndu sisu muutmiseks tehtud kui ka ainult Riigikogu t60 tokestamiseks tehtud
muudatusettepanekud (RKKTS § 137 1g 6). Riigikogule jadb vaid 10pphéiletus (RKKTS § 137 Ig
7) ning ta peab valima, kas votta eelndu vastu sellisena, nagu see on, vdi ootab ees valitsuse
vahetus (PS § 98 15ike 1 kohaselt vdib Vabariigi Valitsus siduda enda esitatud eelndu vastuvotmise
usalduskiisimusega ning 10ike 2 kohaselt tuleb valitsusel tagasi astuda, kui Riigikogu ei vota
eelndu vastu).

4. Kuigi pérast riigipea vetot muutmisseadust arutades ei seotud seda enam
usalduskiisimusega, ei taganud Riigikogu menetlus ikkagi seaduseelndu sisulist l&bitoGtamist,
muudatusettepanekute esitamist, RKKTS-s nimetatud tingimustel hééletusele panekut ja
hédéletamise vdimalust. Valitsusel ei olegi pohjust eelndu uuesti usalduskiisimusega siduda, kui

!'J. Jadtma jt. Pohiseaduse § 107 komm. 1. — U. Madise (peatoim). Eesti Vabariigi pohiseadus. Kommenteeritud
véljaanne. 5. vlj. 2020.
2 Samas komm. 4.
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Riigikogu on varem usalduskiisimusega seotud eelndu vastuvotmist toetanud ja toetab eeldatavalt
ka selle vastuvotmist muutmata kujul. RKKTS § 114 ei nde muudatusettepanekute esitamise
voimalust ette enne, kui Riigikogu on olnud vastu eelndu vastuvotmisele muutmata kujul (alles
siis tekiks selleks voimalus — vt 1g 5). Riigikogu saanuks Vabariigi Presidendi soovitud paranduse
teha ainult muutmisseaduse muutmata kujul vastuvotmise vastu héddletades. Sellega oleks
Riigikogu andnud iihtlasi Vabariigi Valitsusele mirku, et parlament ei aktsepteeri sellise eelndu
usalduskiisimusega sidumist demokraatia pohimottest ldhtuvalt (iseenesest ei ole oluline, millise
organi tegevusest vOi tegevusetusest menetlusviga tulenes — pohiseaduspérasust hinnatakse
seaduse kogu menetlust kokku vottes). Seega jdi riigipea viljatoodud puudus menetluses
kdrvaldamata ning olukord vastab PS §-s 107 sdtestatud eeldusele (seadus voeti vastu muutmata
kujul).

I1. Maamaksuseaduse ja maksukorralduse seaduse muutmise seaduse menetlus

5. Vabariigi Valitsus algatas maamaksuseaduse ja maksukorralduse seaduse muutmise
seaduse eelndu (SE 297; hiljem UA 295) 25.09.2023. Eelndu esimese lugemise jérel esitasid iihte
opositsioonifraktsiooni kuuluvad Riigikogu liikkmed eelndu kohta 200 muudatusettepanekut.
Muudatusettepanekute sisu arvestades on niha, et need ettepanekud on esitatud iiksnes Riigikogu
t66 tokestamiseks.’ Vabariigi Valitsus sidus eelndu vastuvdtmise 16.11.2023 enne teist lugemist
usalduskiisimusega. Eelndu teise lugemise seletuskirjas pohjendas Vabariigi Valitsus eelndu
vastuvOtmise usalduskiisimusega sidumist nii t6otokke kui ka sellega, et eelndu on vajalik
Vabariigi Valitsuse poliitika elluviimiseks ning seotud riigieelarvega.* Vastu vdetud seadus esitati
Vabariigi Presidendile viljakuulutamiseks 23.11.2023.

6. Riigipea otsustas jitta seaduse vilja kuulutamata 08.12.2023 (otsusega nr 341), mérkides,
et probleem on eelndu vastuvotmise sidumises usalduskiisimusega. Riigikogu vottis seaduse
muutmata kujul vastu 18.12.2023 ning esitas selle samal pédeval Vabariigi Presidendile
véljakuulutamiseks. President esitas 03.01.2024 Riigikohtule taotluse tunnistada seadus
pohiseadusega vastuolus olevaks. Ta tugines seaduse formaalsele vastuolus pohiseadusega, kuna
see seoti valitsuse usalduskiisimusega.

III. Maamaksuseaduse ja maksukorralduse seaduse muutmise seadus ja iga-aastane
riigieelarve seadus

7. Pohiseaduse §-s 98 pole esitatud usalduskiisimusega sidumist piiravaid tingimusi.
Noustuda tuleb aga Riigikohtu piisiva seisukohaga (ja sellele omakorda tugineva presidendi
taotlusega), et see ei tihenda, nagu voOiks eelndusid usalduskiisimusega siduda piiramatult (vt
viimati RKPJKo 22.06.2023, 5-23-31/18, p 53).°

3 Koik muudatusettepanekud puudutavad sama sétet ning pakuvad selles sittes sisalduva té6pdevade arvu muutmist,
mille moddumisel loetakse dokument kéttetoimetatuks arvates teate edastamisest. Muudatusettepanekud on iiksteist
viélistavad.

4 Sedasama kordas rahandusminister eelndu algataja esindajana Riigikogu 22.11.2023 istungil (vt Riigikogu
22.11.2023 istungi stenogramm).

5 Samamoodi on sarnases olukorras jireldanud Saksamaa Liitvabariigi Konstitutsioonikohus: BVerfG 25.08.2005, 2
BvVE 4/05.



https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/bd776401-3afd-42e1-86b5-d0cbe62faacd/maamaksuseaduse-ja-maksukorralduse-seaduse-muutmise-seadus
https://www.riigikohus.ee/et/lahendid?asjaNr=5-23-31/18
https://stenogrammid.riigikogu.ee/et/202311221400#PKP-746558
https://stenogrammid.riigikogu.ee/et/202311221400#PKP-746558
https://www.bundesverfassungsgericht.de/SharedDocs/Entscheidungen/DE/2005/08/es20050825_2bve000405.html
https://www.bundesverfassungsgericht.de/SharedDocs/Entscheidungen/DE/2005/08/es20050825_2bve000405.html
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8. Eelndu vastuvotmise usalduskiisimusega sidumise ajalooline eesmirk on olnud vilja
selgitada, kas parlamendis on valitsuse tegutsemiseks vajalik toetus jitkuvalt olemas.’
Usalduskiisimusega sidumine on moeldud lahendama sellist ummikseisu, kus on tekkinud kahtlus,
kas peaministrile valitsuse moodustamiseks volituste andmist toetanud parlamendisaadikud on
jatkuvalt valitsuse selja taga.” Praktikas on seni seaduseelndu usalduskiisimusega sidumist tihti
kasutatud t66tdkke ennetamiseks (nt 2009) vai to6tokke murdmiseks.

9. Pohiseaduse § 115 1dige 1 néeb ette, et Riigikogu votab iga aasta kohta seadusena vastu
riigi koigi tulude ja kulude eelarve (riigieelarve). Sama 10ige sdtestab, et eelarve eelndu peab
Vabariigi Valitsus esitama Riigikogule hiljemalt kolm kuud enne eelarveaasta algust. PS § 119
sétestab, et kui Riigikogu ei ole riigieelarvet vastu votnud kahe kuu jooksul pérast eelarveaasta
algust, kuulutab Vabariigi President vélja Riigikogu erakorralised valimised. Riigikogu
erakorralised valimised toovad kaasa ka valitsuse vahetumise (PS § 92 1g 1 p 1).

10.  Pohiseaduse § 116 1dige 2 keelab Riigikogul kustutada voi vihendada riigieelarvesse voi
selle eelndusse voetud kulusid, mis on ette ndhtud muude seadustega. Seega vOib riigieelarve
seaduse vastuvOtmine soltuda sellest, kas onnestub muuta sellist muud seadust. Riigikogu t66
tokestamine voib sellele takistuseks saada. Vabariigi Presidendi taotluses mirgituga ndustudes
leian, et sellises olukorras voib usalduskiisimusega siduda ka riigieelarve rakendamiseks vajaliku
seaduseelndu. Selleks ei ole aga likskdik milline riigieelarvega seotud seaduseelndu. Seaduseelndu
peaks mojutama riigieelarve tulu- ja kulukirjeid (PS §-d 115 ja 116). Hinnates konkreetse
seaduseelndu piisavat seotust riigieelarvega, voiks 1dhtuda sellest, kas juhul, kui seadus jééks vastu
vOtmata, oleks vaja kohe muuta vastava aasta riigieelarve seadust (vai selle eelndu) voi votta vastu
lisaeelarve. Ilmselgelt pole vilja kuulutamata jaetud seadusel riigieelarvele sedavord suurt mdju.

11.  Muutmisseaduse eelndu usalduskiisimusega sidumise pohiseadusvastaseks pidamiseks
piisab asjaolust, et muutmisseadus ei olnud aasta riigieelarve vastuvotmise seisukohalt
oluline. Jargnevalt analiiiisin, kas muutmisseaduse eelndu sidumine usalduskiisimusega voiks olla
monel muul pdhjusel kooskdlas pohiseadusega.

IV. Maamaksuseaduse ja maksukorralduse seaduse muutmise seadus ja muud
usalduskiisimusega sidumise pohjused

12.  Seaduseelndu vastuvotmise valitsuse usalduskiisimusega sidumise eesmirk on olnud
lahendada olukordi, kus on ohtu sattunud valitsuse tegutsemisvOoime tagamiseks vajaliku
parlamendi toetuse pilisimine (vt p 8). Praegusel juhul ei olnud tegemist sellise olukorraga.
Vabariigi President sedastab seaduse vilja kuulutamata jatmise otsuses: ,,Praegusel juhul ongi koik
muudatusettepanekud, mida Vabariigi Valitsus pidas obstruktsiooniks, esitanud Eesti

6 Ka Riigikohtu iildkogu osutab Phiseaduse Assamblees viljendatud eesmirgile, et valitsusel tuleb vdimaldada
mdjutada parlamendi enamust oma poliitikat toetama (RKUKo 20.10.2020 5-20-3/43, p 39.2). Pdhiseaduse
Assamblees toodi iihe eeskujuna vilja Saksamaa, kus samuti on niisuguse olukorra véltimiseks ette ndhtud eelndude
usalduskiisimusega sidumise vdimalus (vt ka R. A. Lorz; M.Richterich. Par 35 anr 45. — M. Morlok; U. Schliesky;
D. Wiefelspiitz (toim). Parlamentsrecht. Praxishandbuch. Nomos, Baden-Baden 2016). Saksamaa Liitvabariigi
Konstitutsioonikohus on kahes lahendis rohutanud, et usalduskiisimusega sidumise lubatavuse eeltingimus on
valitsuskriis ning sellega on tegemist siis, kui tekib kahtlus, kas tdidesaatval vdimul on enam piisavat toetust
parlamendis (BVerfG 16.02.1983. 2 BvE 1/83: BVerfG 25.08.2005, 2 BvE 4/05).

7 Pohiseaduse Assamblee sdnavottudest kumab libi, et ollakse teadlikud asjaolust, et see instrument voeti kasutusele
olukorras, kus tdidesaatval voimul ei olnud parlamendis enam piisavat tuge (kuna 16pphéiletusel kukkus 1dbi mitu
tdidesaatva voimu esitatud seaduseelnou), kuid samal ajal hoidus opositsioon ka valitsust kukutamast (sest kaheldi
uue valitsuse moodustamiseks piisava iiksmeele saavutamise voimalikkuses).



https://www.riigikohus.ee/et/lahendid?asjaNr=5-20-3/43
https://www.bundesverfassungsgericht.de/SharedDocs/Entscheidungen/DE/1983/02/es19830216_2bve000183.html
https://www.bundesverfassungsgericht.de/SharedDocs/Entscheidungen/DE/2005/08/es20050825_2bve000405.html

Konservatiivse Rahvaerakonna fraktsioon ja selle liikmed. Nonda ei ole tdpne kirjeldada olukorda
Vabariigi Valitsuse ja Riigikogu kui terviku vastuoluna.*

13.  Niisiis saab eelndu usalduskiisimusega sidumine olla pdhiseaduspdrane sel juhul, kui
valitsuse plisimine on ohus. Muudes olukordades voib usalduskiisimusega sidumine olla
pohiseaduspdrane vaid erandlikul juhul. Sellest tuleneb, et usalduskiisimusega sidumise
pohiseaduspédrasust tuleks alati kontrollida sel juhul, kui saab 6elda, et hdédletuse tulemus on ette
ndha: kui asjaolud ei tekita kahtlust, et valitsusel on Riigikogus piisav toetus. Riigikohtu tildkogu
on asunud seisukohale, et eelndu sidumine usalduskiisimusega jirgib pdhiseadusest tulenevat
eesmirki, kui seda kasutatakse parlamendi ja valitsuse suhetes tekkiva ummikseisu lahendamiseks
ja kui eelndu vastuvdtmine on valitsuse hinnangul tema poliitika elluviimiseks viltimatu (RKUKo
20.10.2020, 5-20-3/43, p 39.5). Riigikohtu tildkogu on ka leidnud, et eelndude liiga sage sidumine
usalduskiisimusega voi selle meetme kasutamine pohiseadusest mittetulenevate eesmirkide
saavutamiseks vOib tuua kaasa valitsuse liigse sekkumise Riigikogu tegevusse ning et nii voidakse
kitsendada PS § 65 punktis 1 sdtestatud Riigikogu padevust vastu votta seaduseid voi otsuseid,
rikkudes ka PS §-st 4 tulenevat voimude lahususe ja tasakaalustatuse pohimotet ning PS §-st 10
tulenevat demokraatia pohimétet (samas, p 39.3).

14.  Eelndu usalduskiisimusega sidumist kasutatakse itha sagedamini. Seda kinnitab
arvamusele lisatud tabel. Kui enne 2023. aasta algust oli usalduskiisimusega seotud 11 eelndu, siis
alates 2023. aasta algusest juba 23 eelndu.® Olukorras, kus opositsiooni kuuluv erakond on vtnud
sihiks erakorraliste valimiste saavutamise,” on sellest erakorralisena moeldud tooriistast saanud
valitsuse tavaline abivahend tootdkke iiletamiseks.'” Selliselt kavatsevad seda vdimaluse tekkides
kasutama asuda ka vihemalt mdned opositsiooni esindajad.!! Teisest kiiljest ei peaks sagedus
saama ainsaks voi peamiseks ldhtekohaks, mida usalduskiisimusega sidumisel pohiseaduspirasuse
hindamisel arvestada.

15.  Eelndu usalduskiisimusega sidumine on kindlasti vastuolus pohiseadusega, kui selle ainus
eesmirk on véltida sisulist t66d eelndudega, sealhulgas muudatusettepanekute iile otsustamist. See
on nii isegi siis, kui opositsiooni to6tokke tottu eelndu vastuvotmine viibib (teisiti on see nende
seaduseelndude puhul, millest sdltub iga-aastase riigieelarve vastuvotmine, vt alates punktist 9).
Seaduseelndu vastuvotmise valitsuse usalduskiisimusega sidumise eesmirk ei tohi olla
seaduseelndu valitsusele soovitud kujul ja tempos ldbisurumine ning sealjuures vajaduse korral
opositsiooni vastuseisu eiramine. See, et eelndu vastuvotmise usalduskiisimusega sidumine ei ole
moeldud mitte igasuguse parlamendi tootokke iiletamiseks, néhtub ka asjaolust, et pohiseadus
lubab seda voimalust kasutada ainult valitsuse enda esitatud seaduseelndu puhul. Seega on

8 Vordluseks, niiteks Saksamaal on seda tehtud alates Saksamaa Liitvabariigi pohiseaduse (Grundgesetz)
vastuvOotmisest alates vaid viiel korral (vt https://www.stern.de/news/lindner-weist-forderung-von-merz-nach-
vertrauensfrage-durch-scholz-zurueck-34292082.html).

® EKRE esimees Martin Helme kirjeldas ETV 12.10.2023 saates ,,Esimene stuudio EKRE plaani kutsuda esile
erakorralised valimised (https:/www.err.ee/1609131017/helme-meil-on-plaan-kuidas-kutsuda-esile-erakorralised-
valimised).

19 Majandus- ja infotehnoloogiaminister Tiit Riisalo vastas 04.05.2023 ETV saates ,,Esimene stuudio* saatejuhi
tdhelepanekule, et valitsus saab siduda riigieelarvega seotud nn kobareelndu usalduskiisimusega ning debati
Riigikogus  sisuliselt  dra  jdtta:  ,Nii on  pohimotteliselt, jah.“  (tsitaadi  leiab  aadressilt
https://www.delfi.ee/artikkel/120182946/valitsus-plaanib-pakendada-maksumuudatused-kobareelnouks).

" EKRE esimees Martin Helme avaldus ETV 07.12.2023 saates ,,Esimene stuudio®: ,,Kui Riigikohus iitleb, et jah
tehke nii, palun, siduge nii palju kui tahate usaldusega, siis sel pdeval kui meie voimule saame, ma ei hakka isegi teisel
lugemisel usaldusega siduma, esimesel lugemisel ldhevad koik eelndu usaldusega, ja nii on, see on uus poliitiline

reaalsus® (tsitaadi leiab aadressilt https://www.err.ee/1609188496/helme-erakorraliste-valimiste-toenaosus-on-
vahenenud).
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https://www.err.ee/1609131017/helme-meil-on-plaan-kuidas-kutsuda-esile-erakorralised-valimised
https://www.err.ee/1609131017/helme-meil-on-plaan-kuidas-kutsuda-esile-erakorralised-valimised
https://www.delfi.ee/artikkel/120182946/valitsus-plaanib-pakendada-maksumuudatused-kobareelnouks
https://www.err.ee/1609188496/helme-erakorraliste-valimiste-toenaosus-on-vahenenud
https://www.err.ee/1609188496/helme-erakorraliste-valimiste-toenaosus-on-vahenenud
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usalduskiisimusega sidumise kasutamine tdiesti vélistatud muu organi (vt PS § 103 Ig 1 punktid 1-
3 ja 5) algatatud seaduseelndu tokestamise korvaldamiseks.

16.  Parlamendi t60s ette tulevad konfliktid peaks lahendama Riigikogu ise ning kdik Riigikogu
liikkmed peaks tundma end selleks kohustatuna juba ametivandest ldhtuvalt (RKPJKo 22.06.2023,
5-23-31/18, p 53). Seesuguseid lahendusi on varem leitud. Ehkki Riigikogu t66 tokestamist oli ette
tulnud ka varem, kasutati PS § 98 ette nihtud voimalust esimest korda alles 2009. aastal. Seegi
kinnitab seda, et PS § 98 mote ei ole olnud anda kokkulepete otsimise asemel voimalust to6toke
holpsasti murda. Leian, et koiki to6tokke kasutamise pdhjuseid ja viise ega ka todtokke iiletamise
votete lubatavust ei ole voimalik ette méérata. PS § 98 kohaldamise lubatavust tuleks Vabariigi
Presidendil ja vajadusel ka Riigikohtul hinnata igakordselt ldhtudes konkreetsest olukorrast ja

17.  Parlamentaarses valitsemissiisteemis teevad parlament ja valitsus kiill koost6dd, kuid
mdlemad tiidavad oma iilesandeid iseseisvalt.'? Valitsus ei peaks asuma lahendama parlamendi
muresid oma t66 korraldamisel.

18.  Vabariigi Presidendiga vo0ib ndustuda, et Riigikogul endal oleks voimalik tootoke
korvaldada. Seda saab pohimotteliselt teha ka viisil, mida RKKTS sonaselgelt ette ei nie.
Teisisonu, selleks ei ole tingimata vaja muuta seadust. Esmalt tuleb arvestada, et parlamendi
kodukord on eripérane digusakt,'® mille kohta ei kehti sdltumata selle vastuvdtmisest seadusena'
sugugi mitte kdik tingimused, mis kehtivad iildiselt nende seaduste kohta, mille adressaadiks on
parlamendivdlised organid voi isikud. Eelkdige voib kone alla tulla, et olukord lahendatakse
Riigikogu kodu- ja tookorra seaduses toodud iildise reegli tdlgendamise teel, aga ka iildisest
reeglist erandjuhul pdhjendatult kdrvale kaldudes.'® Seadusega erinormi sdnastamise vastu rigib
ka see, et digusnormi iildisuse ndude tottu voidakse erinorm sdnastada liiga laialt. See tdhendaks,
et viga erandlikust lahendusest voib saada Riigikogu liikmete mandaadi teostamist piirav reegel.
Parlamendisiseste reeglite puhul on {ildiselt lubatud ldhtuda ka digusallikatest, mis ei ole
kehtestatud digusnormidena, eelkdige vilja kujunenud parlamentaarsest tavast'®.

19.  Tootokkena kasutatavaid arvukaid muudatusettepanekuid on ka n-6 kimpu seotud ja
selliselt héiletatud juhtivkomisjonides. Seda on teinud ka praegu opositsioonis olevatest
erakondadest koosnenud valitsusliit.!” Sellest isegi parema lahendusena vdiks kdne alla tulla see,
kui esmalt pandaks hiailetusele iildisem kiisimusepiistitus. Naiteks muutmisseaduse eelnou
muudatusettepanekute sisu'® vaadates vdiks hiiletada esmalt selle iile, kas héiletusest osavotjate
enamus soovib eelndus toodud 5 todpdeva pikkuse tdhtaja muutmist voi mitte. Alles seejdrel, kui

12 R. A. Lorz; M.Richterich. par 35 énr 99. — M. Morlok; U. Schliesky; D. Wiefelspiitz (toim). Parlamentsrecht.
Praxishandbuch. Nomos, Baden-Baden 2016.)

13 Oigusteoorias nn sui generis digusakt, vt P. Cancik. Par 9 4nr 33. — M. Morlok; U. Schliesky; D. Wiefelspiitz (toim).
Parlamentsrecht. Praxishandbuch. Nomos, Baden-Baden 2016).

14 Eesti Vabariigi esimese iseseisvusperioodi jooksul v3etigi see vastu otsusega. Vt pikemat selgitust: A. Mottus. Sj
komm. 2.2., Ik 23. — K. Jogeva (peatoim). Riigikogu kodu- ja tookorra seadus. Kommentaarid. 2023.

15 Niiteks Saksamaa Liitvabariigi parlamendi valitava koja (Bundestag) kodukorra kohaselt vdib kohal olevate
saadikute kahekolmandikulise hiédlteenamusega kodukorrast kdrvale kalduda, kui see on pohiseadusega kooskolas (vt
GO-BTG § 126).

16 P, Cancik. Par 9 dnr-d 34 ja 45jj. — M. Morlok; U. Schliesky; D. Wiefelspiitz (toim). Parlamentsrecht.
Praxishandbuch. Nomos, Baden-Baden 2016).

7 KE, EKRE ja Isamaa valitsusliit Riigikogu 14. koosseisus pohiseaduskomisjonis eelndu 288 OE (abielurefendumi
korraldamine) menetlemisel 10.01.2021 erakorralisel istungil. Praegune valitsusliit nt Riigikogu diguskomisjonis
eelndu 232 SE (vaenukodne) menetlemisel 05.12.2023 istungil.

18 K 5ik muudatusettepanekud puudutavad sama sitet ning pakuvad selles sittes sisalduva toopdevade arvu muutmist,
mille méddumisel loetakse dokument kittetoimetatuks arvates teate edastamisest.


https://www.riigikohus.ee/et/lahendid?asjaNr=5-23-31/18
https://www.bundestag.de/parlament/aufgaben/rechtsgrundlagen/go_btg/go12-245174
https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/fe6560a9-3571-4271-a054-f8a6bbb75acb/riigikogu-otsus-rahvahaaletuse-korraldamine-abielu-moiste-kusimuses
https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/da6b6990-df0b-460d-aa87-447d656e184f/karistusseadustiku-kriminaalmenetluse-seadustiku-ja-vaarteomenetluse-seadustiku-muutmise-seadus-vaenu-ohutamine-ja-vaenumotiiviga-kuriteod-232-se
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hailetustulemusest ndhtub pohimotteline valmisolek muudatuseks, asutaks hidletama konkreetselt
pakutud pievade arvu (esimesena vdidaks hidletada vastutava komisjoni alternatiivset ettepanekut
—kui seda toetaks enamus, voiks iilejddnud alternatiivide hadletamise éra jitta). Selline Iihenemine
vihendaks to6tokke tdendosust ja ulatust, sest kdige lihtsamini saab koostada just iihes ja samas
séttes sisalduvat numbrit muutvaid muudatusettepanekud.

20.  Maistagi ei tohi Riigikogu enesekorraldusdigusele viidates jitta Riigikogu litkmeid ilma
nende mandaadi teostamisega seotud pdhilistest menetluslikest digustest (RKPJKo 23.12.2021, 5-
21-32/8, p 39). Kui vihemus asub enda digusi teostama viisil, mis seab ohtu parlamendi to6voime,
vOib erandlikult tulla kdne alla piirav ldhenemine (diguste piiramise ulatuse iile otsustamisel kehtib
ildiselt, et millegi alles jitmine on kindlasti parem kui koigest ilmajatmine; iseasi, see miski on ka
pohiseaduslikult piisav). Eriti kehtib see siis, kui parlamendiliikme &igusi kasutatakse dra
parlamentaarse korra vastaseks tegevuseks, mitte sisuliseks vastuseisuks konkreetsele eelndule.
Pohiseaduslikkuse jarelevalve kohtumenetluse seadus annab selliste erandlike lahenduste
kohaldamisel teatud tingimustel Riigikogu liikmele ka Oiguskaitsevahendi (vt viimati RKPJKo
02.11.2023, 5-23-37/6, p 26 jj; sellele lahendile on kiill lisatud iihe riigikohtuniku eriarvamus, aga
kui selline diguskaitsevahend seadusest puuduks, oleks ilmselt vajalik see luua'®). Selliselt on ka
kohtulikult kontrollitav, kas Riigikogu on tootokkega seotud kiisimusi lahendades lainud
demokraatia pdhimdtet silmas pidades liiga kaugele.?® Lisaks sellele on Vabariigi Presidendil just
sellistes olukordades seaduse véljakuulutamist otsustades erapooletu riigielu tasakaalustajana
eriline roll.

V. Maamaksuseaduse ja maksukorralduse seaduse muutmise seaduse sisuline
pohiseaduspirasus

21.  Vabariigi President on taotluses tuginenud iiksnes muutmisseaduse formaalset
pohiseadusvastasust puudutavatele argumentidele. Kahelda voib aga ka muutmisseaduse sisu
pohiseaduspédrasuses.

22. Riigikohus on varem leidnud, et: ,,Vabariigi Presidendi taotlus on lubatav iiksnes juhul, kui
menetlusele Riigikohtus on eelnenud kohtueelne menetlus, mis tagas Riigikogule sisulise
voimaluse vilja kuulutamata jaetud seadus lile vaadata ja viia see pohiseadusega kooskdlla [...].
See tdhendab, et kuigi Vabariigi President vaidlustab formaalselt seadust tervikuna, peab
Riigikogul juba Vabariigi Presidendi taotluse esitamisele eelnenud menetluses olema olnud
voimalik sisuliselt aru saada, milliste konkreetsete seaduse sitete tottu, millistele pohiseaduse
satetele tuginedes ja milliste diguslike pohjendustega seadus vilja kuulutamata jaetakse. Vastasel
juhul voiks Vabariigi President vaidlustada talle vélja kuulutamiseks esitatud seaduse Riigikohtus
mistahes pdhjendustel ning ei oleks tdidetud PS § 107 10ikest 2 tulenev eesmirk anda
seadusandjale voimalus seadus iile vaadata ja viia see pdhiseadusega kooskolla. Kuigi seaduse
vélja kuulutamata jétmise otsuse ja Riigikohtule esitatava taotluse tekst ei pea olema identsed, ei
tohi taotluses esitatud argumendid védhemalt pohilistes kiisimustes olla laiemad kui otsuses
esitatavad (RKPJKo 19.12.2019, 5-19-38/15, p 63).

23.  Sellest seisukohast peaks loogiliselt tulenema, et ka Riigikohtule kehtib piirang tunnistada
seadus pohiseadusega vastuolus olevaks tdiesti teistel alustel ja teiste pdhjendustega. Riigikohus
ei ole aga viidatud lahendis rangelt sellest lahtunud, méondes lahendi punktis 38, et ,,president ega

19 Vt diguskantsleri 10.05.2019 pddrdumist (nr 16-4/190677/1902393) Riigikogu pdhiseaduskomisjoni poole.
20Vt ndidet olukorrast, kus Riigikohus tunnistas erandlikus olukorras tehtud Riigikogu otsuse digusvastaseks:
RKPJKo 23.12.2021, 5-21-32/8.



https://www.riigikohus.ee/et/lahendid?asjaNr=5-21-32/8
https://www.riigikohus.ee/et/lahendid?asjaNr=5-21-32/8
https://www.riigikohus.ee/et/lahendid?asjaNr=5-23-37/6
https://www.riigikohus.ee/et/lahendid/?asjaNr=5-23-37/7
https://www.riigikohus.ee/et/lahendid/?asjaNr=5-19-38/15
https://www.oiguskantsler.ee/sites/default/files/field_document2/Volikogu%20liikme%20%C3%B5iguste%20kaitse%20halduskohtus.pdfhttps:/www.oiguskantsler.ee/sites/default/files/field_document2/Volikogu%20liikme%20%C3%B5iguste%20kaitse%20halduskohtus.pdf
https://www.riigikohus.ee/et/lahendid?asjaNr=5-21-32/8

iikski muu menetlusosaline ei ole seadnud kahtluse alla KoPS muutmise seaduse formaalset
pohiseaduspdrasust®. Seejdrel asus kohus siiski analiiisima, kas eelndu usalduskiisimusega
sidumine enne teist lugemist oli pohiseaduspdrane. Sealjuures toodud pdhjendus
(,,Usalduskiisimusega seotud eelndu menetlus allub seaduse formaalse pohiseaduspérasuse
kiisimusena pohiseaduslikkuse jdrelevalve menetluses kohtulikule kontrollile ja seda sdltumata
esitatud taotluse viidetest”, samas p 39) laieneb pohimotteliselt ka koigile materiaalse
pohiseaduspédrasuse kiisimustele. Teisisonu, kui Riigikohus vdib formaalse pohiseaduspirasuse
kiisimuse tdsta ainult materiaalset pohiseadusvastasust viitva taotluse menetluse raames, siis
peaks olema ka vastupidine voimalus. Pole aga moistlikku pohjendust, miks peaks Riigikohus
riigipead piirama taotlusse tdiendavaid aluseid vdi pohjendusi lisamast, kui Riigikohus ise v3ib
neid veel piiramatult lisada (kuigi Riigikogu ei ole saanud samamoodi neid uuesti arutades arvesse
votta).

24.  Vabariigi Presidendi viljatoodud esialgsete aluste ja pdhjenduste piiridesse jdédmist voib
pohjendada sellega, et Vabariigi President saab jitta vilja kuulutamata ja esitada Riigikohtule
taotluse iiksnes seaduse kohta tervikuna (RKPJKo 19.12.2019, 5-19-38/15, p 62) ning taotluse
esitamine liikkkab edasi terve seaduse jOustumise (erinevalt oOiguskantsleri algatatavast
normikontrollist). Kui Riigikohtu teostatav jarelevalve ei peaks piirduma presidendi esialgsete
argumentidega, siis oodataks Riigikohtult edaspidi sellises olukorras seaduse pohiseaduspérasuse
terviklikku ja koikehdlmavat jarelevalvet. See tdhendaks vdhemalt monel juhul, et seaduse
joustumine viibib pikka aega. Niisiis on pdhjendatud, et kohus piirdub Vabariigi Presidendi
argumentidega. Sellegipoolest — pidades silmas diguste kaitse tdhusust — on Riigikohtul voimalik
viahemalt obiter dictum vormis juhtida tdhelepanu muudele probleemidele, mis vdivad (kui eelndu
juba presidendi argumentidel pohiseadusega vastuolus olevaks ei tunnistata) anda ajendi omakorda
oiguskantslerile konkreetsete sétete kohta ettepaneku tegemiseks.

25.  Eelndu menetluskdigu tdttu ei ole Riigikogus 1dbi arutatud seadusega kavandatavaid
sisulisi muudatusi, millel voib olla oluline mdju isikute pohidigustele. Eelkdige on kiisitav, kas
uued tingimused, mis kehtestati mittetulundusiihingutele ja sihtasutustele saadetavate Maksu- ja
Tolliameti dokumentide kéttetoimetamisele (nn kittetoimetamise fiktsioon), on sisu poolest
pohiseadusega kooskolas.

26. Muutmisseadus néeb ette, et kui juriidiline isik, kes kasutab e-maksuametit, ei ole e-
maksuametisse iileslaaditud dokumenti avanud, loetakse talle saadetud dokument kéattetoimetatuks
viie toOpdeva moodumisel pérast teate edastamist, kui ei ole tdendatud dokumendi varasem
kattesaamine. Elektronposti aadressil saadetud dokumendi kohta nideb muutmisseadus ette
samasuguse noude.

27.  Nuiisiis loetakse edaspidi dokument viie toopdeva moddumisel kéttetoimetatuks ka nendele
juriidilistele isikutele, kes ei ole dritihingud, vaid on néiteks mittetulundusiihingud ja sihtasutused.
Uhtlasi piiratakse ndnda isikute ringi, kellel on digus nduda MTA-It dokumentide kittetoimetamist
(tava)posti teel: edaspidi jédks see digus ainult flilisilistele isikutele (muutmisseaduse § 2 p 9).
Eelndu seletuskirjas on pohjendatud, et dokumendi kéttetoimetamise tingimuste laiendamist
koikidele juriidilistele isikutele digustab see, et juriidilisel isikul peab olema e-posti aadress ja tal
on kaasaaitamiskohustus maksumenetluses.?!

28.  Haldusakti teatavakstegemine on pohidiguste seisukohalt oluline menetlusetapp, kuna
haldusakt joustub iildjuhul pérast selle teatavakstegemist ja muutub seejdrel igaiihele tditmiseks

2! Maamaksuseaduse ja maksukorralduse seaduse muutmise seaduse 297 seletuskiri, 1k 4.


https://www.riigikohus.ee/et/lahendid/?asjaNr=5-19-38/15
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kohustuslikuks (HMS § 60 1g 2). Sellest ajast hakkab kulgema ka kaebetdhtaecg (HMS § 75, HKMS
§ 46, RKHK 02.02.2018, 3-15-2813/27, p 14.2).

29.  Kuna seni on peetud digeks, et juriidilisest isikust dritihingul on kohustus korraldada oma
kirjavahetust, voib kuidagi mdista samasuguse hoolsuskohustuse laiendamist elektronpostile.
Kiisimusi  tekitab, kas on 0Oige maksuvaldkonnas sellist kohustust panna ka
mittetulundusiihingutele ja sihtasutustele. Sealjuures ei laiene praegu ariiihingute suhtes kehtiv
dokumentide elektroonilise kittetoimetamise erikord haldusmenetluse seaduse (HMS) alusel
muudele juriidilistele isikutele. Haldusmenetluses iildiselt kehtivat ja HMS § 27 16ike 2 punktidest
3 ja 4 tulenevat dokumentide kéttetoimetamise uut korda rakendatakse selgelt iiksnes
aritihingutele, avalik-Oiguslikele juriidilistele isikutele ning seaduses nimetatud ametikandjatele.
Seega kehtestataks maksumenetluses mittetulundusiihingutele ja sihtasutustele teistsugune
dokumentide kittetoimetamise kord (nn kéttetoimetamise fiktsioon) kui on kehtestatud muudes
haldusmenetlustes.

30.  Sisuliselt pannakse seaduse joustumisel ka mittetulundusiihingutele ja sihtasutustele
hoolsuskohustus jdlgida oma e-posti vdhemalt 5 toOpdeva jooksul (seega tuleb e-kirja
kaotsimineku vdimaluse viltimiseks logida e-maksuametisse sisse vdhemalt iga 5 toopdeva
tagant). Kaebedigust haldusaktide vaidlustamiseks tuleb kasutada sellele jargneva 30 pideva
jooksul (halduskohtumenetluse seadustiku § 46 1dige 1).

31.  Eelndu seletuskirjas ei ole uue kohustuse pohjendamiseks vilja toodud, kas dokumentide
kittetoimetamisega mittetulundusiihingutele ja sihtasutustele on olnud probleeme ja kui suured
need probleemid on. Seetdttu on kiisitav ka muudatuse vajalikkus. Eelndu ettevalmistamise ega
Riigikogus menetlemise kdigus ei ole kaasatud mittetulundusiihingute ja sihtasutuste
esindusorganisatsioone (nt Vabaiihenduste Liit), et selgitada vélja sihtgrupi arvamus eelndu
kohta.?

32.  Einéhtu, et seadust muutes oleks arvestatud mittetulundusiihingute ja sihtasutuste erineva
suuruse ja profiiliga. Néditeks osa mittetulundusiihinguid ja sihtasutusi tegutseb heategevuslikult ja
avalikes huvides ning saab tulumaksusoodustust, kuid teised mitte. Tegemist vdib olla tuntud
organisatsioonidega, kellel on kindel struktuur ning palgalised tootajad, aga ka viga viikeste
tihendustega, kes tegutsevad vabatahtlikkuse alusel. On mdistetav, et sellistes olukordades, kus
suuri rahasummasid vdetakse inimestelt vastu (annetused) voi neid jagatakse (toetused), on sellele
kehtestatud nduded vorreldavad éritihingutele kehtestatud nduetega. Mittetulundusiihing voib olla
ka nditeks vaimse tervise toetamisega seotud kahe-kolme litkmega iihing, vdiike
harrastusspordiklubi voi koguni alaealise mittetulundusiihing. Néitlikustamiseks saab tuua
olukorra, kus MTA soovib kontrollida, kas véikse spordiklubi treener ikka tegutseb vabatahtlikult,
mitte tootasu alusel. Kontrolli korraldamisest teatatakse klubi e-posti aadressil. Kui see
harrastusspordiklubi pidevalt oma e-posti ei jdlgi, voib tekkida olukord, et MTA kiri jddb
mairkamata, korraldus tditmata ja rakendatakse sunniraha.

33.  Kuna mittetulundusiihingud ja sihtasutused on sedavdrd erineva profiiliga, seab see
kahtluse alla, kas on proportsionaalne kehtestada mittetulundusiihingutele ja sihtasutustele
samasugused nduded, nagu on kehtestatud &driiihingutest juriidiliste isikutele. Riigikohus on
selgitanud, ,.et ritk voiks sarnaselt driiihingute jaoks kehtivate normidega siiski kaaluda erineva

22 Kaasatud on olnud Eesti Kaubandus-To6stuskoda ja Eesti Maksumaksjate Liit, kuid mitte nditeks Vabaiihenduste
Liit. Arvestades seda, et eriti suure muudatuse toob uus kord kaasa vabasektori véikeste MTU-de ja sihtasutuste jaoks,
oleks tulnud nad kaasata menetlusse oma esindusorganisatsiooni kaudu.


https://www.riigikohus.ee/et/lahendid?asjaNr=3-15-2813/27
https://www.riigiteataja.ee/akt/106072023030
https://www.emta.ee/ariklient/registreerimine-ettevotlus/tulumaksusoodustusega-uhingule/nimekirjas-olevad-uhingud
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raamatupidamise reeglistiku kehtestamist ka eri suuruse ja tegevuse ulatuse ning iseloomuga
MTU-de jaoks* (RKUKo 02.10.2018, nr 2-17-10423, p 46.2).

34.  Nii vaib tekkida olukord, kus moni vdiksem mittetulundusiihing voi sihtasutus ei kontrolli
oigel ajal e-postkasti ning seetdttu voib tal jddda mirkamata korralduse voi maksuotsuse
vaidlustamise tdhtaeg. See piirab kohtusse podrdumise digust. Isik saab kiill kohtus taotleda tihtaja
ennistamist, kuid sel juhul peab ta ise toendama ja pohistama, miks ta ei joudnud e-posti vaadata
voi et kiri ei joudnudki tegelikult temani.

35.  Kokkuvdtvalt, konealustest muudatustest ei ole aru saada, miks on vaja teha
mittetulundusiihingutele ja sihtasutustele haldusaktide kéttetoimetamise reeglites viga olulisi ja
pohimdttelisi muudatusi. Peale selle pole analiiiisitud eelndu mdju valdkonnale ning eelndu on
iiles ehitatud kontrollimata eeldusele, et mittetulundusiihingutel ja sihtasutustel on tegelikkuses
voimalus ja valmidus uut nduet tiita.

36. Muutmisseaduse § 2 punktis 10 on {ihtlasi ette ndhtud, et maksukorralduse seaduse § 54
16ike 4 punktid 2 ja 3 tunnistatakse kehtetuks. Need sdtted on seni olnud ka é&riiihingute
maksumenetluses oluline kaitsenorm. Nimelt on seni olnud kohustus, et adressaadile saadetakse
teade ka tavaposti teel, kui ei ole saadud kinnitust selle kohta, et ta on elektrooniliselt teate kétte
saanud. Samasugune ndue kehtib haldusmenetluses iildiselt juba praegu (kehtiv HMS sellist
kaitsenormi ei sisalda). Eelndu seletuskiri ei sisalda analiiiisi, kas senisest kaitsenormist loobumine
on proportsionaalne dritthingute pdohidiguste piirang maksuvaldkonnas. Seetdttu voib
muutmisseadus olla pdhiseadusega vastuolus ka driithinguid puudutavas osas. Ariiihingutest eraldi
tuleks analiiiisida kaitsenormi puudumise proportsionaalsust mittetulundusiihingute ja sihtasutuste
puhul (kaitse puudumine vajab sel juhul eriti kaalukat pdhjendust).

37.  On kiisitav, kas konealused sdtted on kooskdlas PS §-ga 14 (digus korraldusele ja
menetlusele) ja §-ga 15 ning § 24 16ikega 2 (kohtusse poordumise pohidigus iihes digusega olla
oma kohtuasja arutamise juures), sest uute haldusakti kéttetoimetamise tingimuste rakendamine

piirab oigust haldusakti sisust teada saada ja iihes sellega voimalust poorduda kaebusega kohtusse.
Nende piirangute pohjendused on napid ja mdjusid ei ole analiitisitud.
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