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Eesti prokuratuurisusteem
rahvusvaheliste standardite
valguses

1. Sissejuhatus

1998. aastal joustunud prokuratuuriseadusega* (ProkS) ja 2004. aastal toimunud kriminaalmenetluse
reformiga muutus suuresti ka prokuratuuri roll kriminaalmenetluses. Seejuures piiiiti parimatest rahvus-
vahelistest eeskujudest 1ahtudes iihendada kahte moneti vastandlikku eesmaérki: iihest kiiljest garanteerida
prokuratuurile oma iilesannete taitmiseks piisav soltumatus, teisest kiiljest tagada selline organisatsiooni-
line iilesehitus, et prokuratuur saaks efektiivselt ja {ihetaoliselt ellu viia riigi kriminaalpoliitikat.

Viimastel aastatel on Eestis taas tekkinud intensiivne debatt prokuratuuri s6ltumatuse ja vastutuse
teemadel. Ajuti on need vaidlused ldinud kiillaltki tuliseks ja lisaks rikkalikele meediakajastustele on pro-
kuratuur viimasel ajal mitu korda tousnud niilid juba otseselt poliitiliste debattide, ja julgeks ka 6elda, et
riilnnakute objektiks, mis on paadinud niiteks ndudega taastada prokuratuuri iile tsiviilkontroll ja moodus-
tada parlamendis vastav erikomisjon.™s

Seeto6ttu kerkib paratamatult kiisimus, kas Eesti prokuratuurisiisteemi iilesehitusel on tehtud mingeid
vigu. Kuigi meil toimuv arutelu voibki esmapilgul tunduda iiksnes Eesti pohjustest tingitud, siis probleemi
rahvusvahelisest aspektist vaadates see nii ei ole. Tdana toimub paljudes Euroopa riikides ja rahvusvahelistes
organisatsioonides nii teaduslik kui ka aktiivne poliitiline diskussioon prokuratuurisiisteemi iilesehituse
iile ja see ei nii vaibuvat. Selle tdestuseks voiks mainida vaid kahte viimase aja silmatorkavamat prokura-
tuuriga seotud institutsionaalset konflikti Euroopas.

Poolas oli justiitsministri ja peaprokurori amet tihendatud iihes inimeses. Praktika toestas aga seda, et
selline siisteem ei ole parim lahendus prokuratuuri iilesannete objektiivseks ja erapooletuks tiitmiseks.
See t0i kaasa erinevaid konflikte, mis kulmineerusid 2007. aastal, kui Poola toonane justiitsminister ja pea-
prokuror alustas kriminaalmenetlust Poola Prokuréride Assotsiatsiooni juhi vastu, sest iihing iiritas seista
prokuroride soltumatuse eest ja heitis peaprokurorile ette poliitiliselt motiveeritud sekkumist konkreetse-
tesse kriminaalasjadesse. Vastuolu oli suur, ulatudes mitmesse rahvusvahelisse organisatsiooni. Freedom
House™ vottis selle juhtumi kokku 2008. aastal Poola digussiisteemile antud hinnangus: ,Eksperdid on
seisukohal, et niikaua kuni justiitsminister on iihtlasi ka peaprokuror, ei ole kohta autonoomsele ja poliiti-
liselt mgjutamata prokuratuurile.“*® Asi rahunes alles pérast seda, kui uus valitsus otsustas justiitsministri
ja peaprokurori institutsiooni lahutada. Sellekohane seadus joustus 2010. aastal.

1 Artikkel kajastab autori isiklikke seisukohti.
2 RTI11998,41,625; RT1, 16.03.2011, 2.

3 Vtnt 09.02.2010 algatatud prokuratuuriseaduse muutmise seadus (683 SE). Arvutivorgus: http://www.riigikogu.ee/?page
=eelnou&op=ems&emshelp=true&eid=919753&u=20111101140030.

4 A.Pogorzelski. Organization of Prosecution Services and Their Attitude to the Cabinet and to the Ministry of Justice. — Statni
Zastupitelstvi 2009/7-8, 1k 30.

5  Freedom House on tuntud rahvusvaheline mittetulundusorganisatsioon peakorteriga Washingtonis, mille eesmargiks on
edendada maailmas demokraatiat, poliitilist vabadust ja inimdigusi.

6 Freedom House. Nations in Transit — Poland (2008). Arvutivorgus: http://www.freedomhouse.org/template.cfm?
page=47&nit=463&year=2008.
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Teise darmusena voib vilja tuua Itaalia, kus prokuratuur on olnud tiitevvéimust séltumatu institut-
sioon, kuuludes sisuliselt kohtuvoimu hulka. Kuid ka selline siisteem ei ole taganud véimuharude rahu-
likku kooseksisteerimist. Nii on sealse valitsusjuhi ja prokuratuuri vastuolu mitu korda iile rahvusvahelise
uudisekiinnise joudnud. Seejuures on Silvio Berlusconi teinud muuhulgas ettepaneku, et Itaalias tuleks
1abi viia reform, mille kidigus moodustataks parlamendi juurde komisjon, mis hakkaks prokuratuuri iile
jarelevalvet teostama. Parlamendil peaks seejuures olema 6igus jagada prokuratuurile juhtnéore, milliste
juhtumitega tegelda, millistega mitte ning missugune peaks olema péidev strateegia nende uurimisel.””

Kuigi toodud niited on moneti darmuslikud, tuleb siiski todeda, et erinevalt kohtusiisteemist ei ole
Euroopa riikides tdnase paevani tdielikult iihtset arusaama prokuratuuri pohiseaduslikust asendist ja tema
soltumatusest. Erinevad prokuratuurisiisteemid on vilja kasvanud eri oiguskultuuridest ega ole iihtset
mudelit, mis sobiks koikidesse riikidesse. Nii erineb prokuratuuri roll riikides, kus on kasutusel inkvisit-
siooniline kriminaalmenetlus, suuresti nendest, kus on esiplaanil voistlev menetlus. Samuti on suured eri-
nevused selles, kas prokuroril on eeluurimises juhtiv roll voi mitte. On digussiisteeme, kus kehtib tiielik
legaliteediprintsiip, ja on riike, kus prokuror voib jétta siitidistuse esitamata, kui selleks puudub avalik huvi
(kehtib oportuniteediprintsiip™®). Mones riigis on vandekohus voi osalevad professionaalsete kohtunike
korval ka tavakodanikud (kaasistujad), mis avaldab samuti moju kriminaalmenetluse reeglitele ja prokura-
tuuri iilesannetele. Mdned riigid lubavad erasiiiidistust, teistes on siitidistusmonopol prokuratuuril. Uhte-
des riikides on kannatanu kriminaalmenetluses menetluspooleks, teistes riikides on nad tavalise tunnistaja
staatuses jne.

Samuti on erinevalt reguleeritud suhted uurimisasutuste ja prokuratuuri vahel. Paljudes riikides peab
uurimisasutus pohimotteliselt jairgima prokuratuuri korraldusi, kuigi tegelikkuses viiakse eeluurimist 1dbi
killaltki iseseisvalt. Teises riikides on uurimisasutused prokuratuurist séltumatud. On ka kolmas mudel,
kus politsei ja prokuratuur on integreeritud iihte institutsiooni.

Tanaseks paevaks on eri siisteemid liksteist aga niivord palju mgjutanud, et toendoliselt paris puhast ja
algupérast prokuratuurisiisteemi ei ole enam iiheski Euroopa riigis. Niiteks vandekohus, mis parineb com-
mon law siisteemist, on tdna kasutusel ka teistes diguskultuurides. Samas prokuratuur kui institutsioon oli
common law maade jaoks alguparaselt vooras, kuid tdna on loodud see enamikus iildise digusega maades.

Kuigi prokuratuurisiisteemide erinevus peegeldab paljuski kriminaaljustiitssiisteemide erinevusi, on
tdpsema analiiiisi kdigus siiski voimalik identifitseerida tunnused ja vidrtused, mis on iihised koikidele
modernsetele Gigussiisteemidele.

Esiteks koik Euroopa riigid peavad kriminaalsiiiidistust itheks riigi pShifunktsiooniks. Kuritegu kui sel-
line on riinnak kogu iihiskonna vastu, kuigi samal ajal voib see kahjustada ka konkreetset ohvrit. Nimetatud
pohjusel on enamik Gigussiisteeme votnud siitidistusmonopoli riigi kanda. Kui tsiviilkorras kahju hiivi-
tamise peamiseks eesméirgiks on restitutsioon, siis karistus kuriteo eest tdidab ka muid eesmirke. Kuna
karistus kuriteo eest ja sellega kaasnevad kaudsed tagajérjed (nt teatud ametikohal tootamise keeld, teis-
tesse riikidesse lilkumise piirangud jne) voivad olla siiiidlase jaoks viga rasked, siis on kriminaalmenetluse
protsessuaalsed standardid (tdendamistase, kaitsedigus jne) rangemad vorreldes tsiviilprotsessiga. ™

Seet6ttu on tdnaseks paevaks, vaatamata prokuratuurisiisteemide erinevusele, vélja kujunenud suhteli-
selt tihene rahvusvaheline arusaam, millistele miinimumstandarditele peaks prokuratuur vastama, et taita
efektiivselt talle antud Gigusriiklikku rolli.”© Kokkuvotlikult peab riik tagama sellise riikliku siitidistuse stis-

7 Raadio Vaba Euroopa, 07.12.2000.

8  Tuleb arvestada, et oportuniteediprintsiibil on viltimatult piirid, sest oportuniteedi kohaldamine ei saa muutuda seadus-
andlikuks tegevuseks. Riigiti oportuniteediprintsiibi kohaldamise kord erineb, ulatudes prokurdri diskretsioonilisest Gigusest
mitte alustada kriminaalmenetlust kuni 6iguseni 16petada kriminaalmenetlus iiksnes kohtu sanktsiooniga (Saksamaal).
Samas peetakse oluliseks prokurori diskretsioonipadevuse kaasndhtuseks seadust selgitavaid juhiseid, mille tahtsust 6iguse
ithetaolise kohaldamise jaoks ei saa alahinnata.

9 CDL-AD(2010)040. Report on European Standards as Regards the Independence of the Judicial System: Part IT — The
Prosecution Service. Adopted by the Venice Commission at its 85th plenary session (Venice, 17—18 December 2010), p. 11-13
(edaspidi European Standards).

10Vt nt ,,Guidelines on the Role of Prosecutors®. Adopted by the Eighth United Nations Congress on the Prevention of Crime
and the Treatment of Offenders, Havana, Cuba, 27 August to 7 September 1990. Arvutivorgus: http://www2.ohchr.org/
english/law/pdf/prosecutors.pdf; Standards of professional responsibility and statement of the essential duties and rights
of prosecutors. Adopted by the International Association of Prosecutors on the 23. April 1999 (edaspidi IAP Standards).
Arvutivorgus: http://www.iap-association.org/ressources/Standards_English.pdf; Recommendation Rec(2000)19 of
the Committee of Ministers to member states on the role of public prosecution in the criminal justice system. Adopted by
the Committee of Ministers on 6 October 2000 at the 724th meeting of the Ministers’ Deputies (edaspidi Rec(2000)19).
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teemi olemasolu, mille raames korgetele ametialastele ja isikuomaduste ndudmistele vastavad prokuroérid
saaksid oma t66d teha diglaselt ja erapooletult.

Alljargnevalt analiiiisitaksegi prokuratuuri suhtes kehtivaid peamiseid rahvusvahelisi standardeid
ldhemalt ja antakse hinnang, kas Eesti prokuratuurisiisteem nendele vastab.

2. Prokuratuuri peamised organisatsioonilised mudelid

Pohiseaduses kirjeldatud voimude lahususe pohiméte loob teatavasti kolm demokraatliku legitimatsiooni
struktuuri (seadusandlik, tdidesaatev ja kohtuvoim) ning tikski riigivoimu akt ei tohi jadda véljapoole iihte
neist.” Koik kolm voimuharu erinevad iiksteisest selgelt organisatsiooni struktuuri, moodustamisviisi,
otsustamissituatsioonide ja -menetluse ning ka otsuste siduvuse poolest. Seega teatava organi kompe-
tentsi maaramise juures ei tule juhinduda mitte talle antavate iilesannete materiaalsest sisust, vaid nende
struktuurist2, s.t iga funktsioonikandja tohib tdita ainult neid iilesandeid, mille tiitmine tal struktuurselt
on voimalik. Sealhulgas eeldab demokraatlik pohiseadussiisteem eksekutiivvoimu hierarhilist organisat-
siooni.”3

Teaduslikud vaidlused prokuratuuri pohiseadusliku asendi iile ei taha aga 16ppeda.”™4 Osa autoreid
nieb prokuratuuri ilma probleemideta tditevvoimu osana koos kohustusega jargida valitsuse poliitikat. Tei-
sed seevastu ei pea prokuratuuri aga tavaliseks tdidesaatva riigivoimu asutuseks, vaid sui generis'5 insti-
tutsiooniks, 6igustmoistva voimuga sarnaseks diguskaitseorganiks, mis omab nii kohtu- kui ka téditevvoimu
tunnuseid, olles sillaks™° nende vahel ja omandades sel viisil osa autorite arvates isegi neljanda riigivoimu
staatuse.™”

Arvamuste paljususe iiheks aluseks on kindlasti see, et eri riikides, nagu iilal ndidatud, on prokuratuu-
risiisteemi {iilesehitus ajaloost ja Giguskultuurist tulenevalt praktikas erinevalt lahendatud. Teisalt peitu-
vad pohjused aga erinevates digusfilosoofilises arusaamades voimu kolmikjaotusest. Kui seadusandliku ja
kohtuvéimu olemuse ning nende kandjate iile ei ole erilist vaidlust, siis arusaam tiitevvoimust on tunduvalt
mitmekesisem ja paljudes riikides on erandeid, mis ei pruugi tina enam kokku sobida Charles Louis Mon-
tesquieu klassikaliste ideedega. Nii arvatakse monedes kasitlustes nditeks tiitevvoimu alla koik see, mis
jaab seadusandlikust ja kohtuvoimust tile."8

Enamik rahvusvahelisi standardeid lubab prokuratuuri kui institutsiooni kuulumist tdidesaatva voimu
hulka koos sellega kaasnevate riigiehituslike pohimotetega (nt hierarhiline iilesehitus) ning keskendub

Arvutivorgus: https://wed.coe.int/ViewDoc.jsp?id=376859&Site=CM; Resulution ,Strengthening the rule of law through
improved integrity and capacity of prosecution services“. Adipted at thei7th session of the U.N. Commission on Crime
Prevention and Criminal Justice (Vienna, 14-18 April 2008). Arvutivorgus: http://www.iap-association.org/ressources/
UN_Resolution__ IAP_Standards_draft _as_approved[1].pdf; 18.11.2009 Euroopa kohtunike konsultatiivkomitee ja Euroopa
prokuroride konsultatiivkomitee {ihisarvamus ,,Kohtunikud ja prokurérid demokraatlikus ithiskonnas“ (edaspidi Bordeaux’
deklaratsioon). Arvutivorgus: http://www.riigikohus.ee/vfs/1050/4_CCJE%20%282009%29_arvamus%20nr%2012.pdf.

1 G.Zimmer. Funktion — Kompetenz — Legitimation — Gewaltenteilung in der Ordnung des Grundgesetzes. Staatsfunktionen
als gegliederte Wirk- und Verantwortungsbereiche-, Zu einer verfassungsmafBigen Funktions- und Interpretationslehre.
Berlin 1979, Ik 205.

12 W, Zoller. Uber die Bedeutung des Artikel 80 GG. Frankfurt am Main 1971, Ik 43.

13 E.-W. Bockenforde. Die Organisationsgewalt im Bereich der Regierung. Berlin 1964, 1k 88.

14 Prokuratuuri pohiseadusliku asendi kohta Eesti Gigussiiteemis vt N. Aas. Prokuratuuri pohiseaduslik asend. Funktsionaal-
organisatoorne analiiiis. — Juridica 2000/2, 1k 74—82.

15 Ka eesti erialakirjanduses on prokuratuuri iseloomustatud sui generis organisatsioonina. Vt nt E. Kergandberg. Kiimme
markust seoses prokurori funktsionaalse rolliga Eesti tdnases ja tulevases kriminaalmenetluses. — Juridica 1999/2, lk 64;
N. Aas. Prokuratuuri organisatsioon ja juhtimine. — Juridica 1999/2, 1k 57.

16Vt nt Strafprozepfordnung, Gerichtsverfassungsgesetz, Nebengesetze und ergéinzende Bestimmungen. Fortgefiihrt von
L. Meyer-Gofner. Erl. Von T. Kleinknecht und K. Meyer. 43., neubearb. Aufl. des von O. Schwarz begr. Werkes. Miinchen:
Beck 1997, eelmarkus §-le 141, var 7.

7. Prokuratuuri pohiseadusliku asendi eri kasitluste (nt prokuratuur kui sui generis organisatsioon; eksekutiiv- ja kohtuvéimu
lubatud segunemine kriminaalmenetluses; funktsionaalselt koigisse kolme voimuharusse kuuluv institutsioon jms) kohta
tapsemalt vt nt C. Koller. Die Staatsanwaltschaft — Organ der Judikative oder Exekutivbehorde? — Die Stellung der Ankla-
gebehorde und die Gewaltenteilung des Grundgesetzes. Frankfurt am Main: Lang 1997, 1k 116—136.

18 R.Vesecka. The Independence of the Public Prosecutor’s Office and European Union. — Journal of Criminal Law and Public
Prosecution 2010/1, lk 9.
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pigem prokurdri soltumatuse tagamisele konkreetses kriminaalmenetluses™® ja voimalike korgemal-
seisvatelt ametnikelt tulenevate korralduste ldbipaistvusele. 2°

Siiski on viimasel ajal iiha teravamalt paevakorda kerkinud diskussioon, kui suurt soltumatust peaks
prokuratuur tervikuna omama. See kiisimus on eriti oluline seetottu, et euroopalikud standardid lubavad
tegelikult kahte erinevat lahendust prokuratuurisiisteemi suhetele teiste riigiorganitega. Esiteks 6igus-
siisteemid, kus prokuratuur omab tdielikku soltumatust parlamendist ja valitsusest. Teiseks riigid, kus pro-
kuratuur on allutatud neist iihele voi teisele, kuigi omab teatud ulatuses sGltumatust.

Prantsuse ministére public’i eeskujul on enamik Kontinentaal-Euroopa prokuratuure eraldatud kohtu-
voimust (erandiks nt Itaalia™") ja on organisatsiooniliselt seotud tdidesaatva voimuga. Naiteks Inglismaal on
prokuratuuri eesotsas Attorney General, kes on valitsuse liige ja keda peaminister voib ametist vabastada.
Samas on Attorney General’il aruandluskohustus parlamendi ees. Prantsusmaal, Belgias, Madalmaades ja
Saksamaal on prokuratuur ka funktsionaalselt seotud justiitsministriga, kes vGib prokuratuuri juhina jarele-
valvet teostades anda nii tildisi kui ka iiksikuid juhiseid tehtavate otsustuste kohta."?> Saksamaal tegutseb
prokuratuur kiill kohtute juures ning prokuroride ja kohtunike karjééri- ja staatusetingimused on vorrelda-
vad, kuid prokuratuuri iilesehitus on hierarhiline ja prokuratuur allub tiidesaatva véimu juhistele. 23

Peter Tak on Ida- ja Kesk-Euroopa postsotsialistlikud siisteemid jaganud kolme rithma. Osas riikides
(Valgevene, Ukraina, Venemaa, Ungari, Sloveenia) on siilitatud sotsialistlikule siisteemile omane proku-
ratuuri vahetu soltuvus parlamendist nimetamise ja/v6i aruandluse kaudu, s.t prokuratuur on séltumatu
nii kohtu- kui ka tdidesaatvast voimust. Teistes riikides (Albaania, Bulgaaria, Horvaatia) on prokuratuuril
sarnane positsioon kohtutega ning prokurére nimetatakse ametisse samamoodi kui kohtunikke. Kolman-
daks Poolas on prokuratuur olnud allutatud taidesaatvale véimule ning justiitsminister on olnud {iihtlasi
prokuratuuri juht."24 Nagu niidatud, seda siisteemi Poolas aga hiljaaegu muudeti.

Eestis sarnaneb olukord esmapilgul pigem kolmanda rithma siisteemiga selle erisusega, et prokura-
tuur on tdidesaatvast voimust funktsionaalselt sdltumatu; seega on Eesti siisteem pigem sarnane Inglismaa
mudeliga. Vorreldes Prantsusmaa jt riikide mudeliga on Eestis valitsuse roll prokuratuurile juhiste andmi-
sel olnud minimaalne, piirdudes peamiselt kriminaalpoliitika prioriteetide sonastamisega.

Kokkuvottes saab siiski asuda seisukohale, et vaid vahesed Euroopa Noukogu liikmesriigid on prokura-
tuuri iiles ehitanud téielikult eksekutiivvéimu osana ja allutanud selle valitsusele (justiitsministeeriumile).
Samuti tuleb tdhele panna, et paljudes riikides on prokuratuuri subordinatsioon téditevvoimule pigem for-
maalne kui sisuline ja valitsus hoidub sekkumast konkreetsesse kriminaalmenetlusse. 25 Aga isegi sellistes
riikides on Veneetsia Komisjoni arvates iileval fundamentaalne probleem, sest puudub formaalne kaitse
selliste sekkumiste eest, sest sekkumise voimalus iseenesest voib olla sama kahjulik kui tegelik sekkumine
ise."26 Seda tdestab niiteks ka praegu Austrias kiiv diskussioon sellel teemal. 27

Veneetsia Komisjon rohutabki seet6ttu, et Euroopas on tdna pigem laialdane tendents suurendada pro-
kuratuuri s6ltumatust kui allutada voi siduda seda tiitevvéimuga. Prokuratuuri séltumatuse suurendamine
ei ole aga liksnes omane kontinentaalse digussiisteemiga riikidele. Niiteks ka Kanada foderaalprokuratuur

19 Nt rohutab Rec(2000)19 (viide 10) art 16, et prokurdridel peaks igal juhul olema voimalik menetleda takistamatult riigi-
ametnike toimepandud kuritegusid, eriti korruptsioonikuritegusid, voimuliialdusi, rdnki inim&iguste rikkumisi ja kuritegusid
rahvusvahelise 6iguse vastu.

20 JAP Standards (viide 10), art 2.2; Bordeaux’ deklaratsioon (viide 10), p 9.

2t P.J. P. Tak. Report on the Relationship between Judges and Prosecutors. Working Party of the Consultative Council of
European Judges (CCJE-GT), 16th meeting, lk 13. Arvutivorgus: http://www.coe.int/t/DGHL/cooperation/ccje/meetings/
CCJE-GT/CCJE-GT_2009_4TAK_en.pdf.

22 Samas, lk 13—14. Tak tépsustab, et soltuvus konealustes riikides piirdub kohtueelses staadiumis saadud kirjalike juhistega;
kohtus siiiidistust kaitstes on prokuror vaba. Kui prokurdr ei tdida iilemuse kdsku kohtueelset menetlust jatkata, riskib ta
distsiplinaarvastutusega. Justiitsministri pidevus individuaalseid kdske anda on siiski piiratud, sest tal — olgugi prokuratuuri
juhil — puudub pédevus tegutseda prokurorina.

23 E. Siegismund. The Public Prosecution Office in Germany: Legal Status, Functions and Organization, lk 64—72. Arvutivorgus:
www.unafei.or.jp/english/pdf/PDF_rms/no60/cho3.pdf.

24 P.J. P. Tak (viide 21), 1k 14.

25 Nt kuigi Norras on selline voimalus formaalselt valitsusel olemas, tooks selle kasutamine Norra peaprokurdri hinnangul
kaasa riigis kohese poliitilise kriisi (Norra peaprokurori ettekanne Islandi prokuratuuri 50. aastapdeva auks korraldatud
konverentsil 01.07.2011).

26 European Standards (viide 9), p 26.

27 Vtnt Weisungsgebundenheit der Staatsanwaltschaft an das Justizministerium iiberdenken. Arvutivorgus: http://derstandard.
at/1250003718673/Fischer-Weisungsgebundenheit-der-Staatsanwaltschaft-an-das-Justizministerium-ueberdenken.
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eraldati hiljutise reformiga justiitsministeeriumist.”>® Lihiajal ei ole siiski niha, et Euroopa voiks selles
kiisimuses taielikult harmoneeruda.™?

Sellisest suundumusest ei ole korvale jaanud ka Eesti. 26. martsil 2011 joustusid prokuratuuriseaduse
muudatused”3°, millega veel kord rohutatakse, et prokuratuur on oma seadusest tulenevate iilesannete tiit-
misel s6ltumatu. Néhtuvalt seaduseelndu seletuskirjast oli selle muudatuse eesmirk ,tdiendavalt tagada
prokuratuuri séltumatust ebasoovitavatest mgjutustest ning sellele vastavat aruandekohustust ja vastutust,
mis on vajalikud eeldused Gigusriiklikule 6igusemdistmisele“*31,

3. Prokuratuuri valine ja sisemine soltumatus

Vaatamata prokuratuuri soltumatuse suurendamise tendentsile on aga péhimotteline erinevus selles, kui-
das prokuratuuri ja kohtusiisteemi soltumatust sisustatakse. Kohtusiisteemi iseseisvus ja selle eristamine
tdidesaatvast vOoimust on iiks digusriigi nurgakivi, millest ei ole erandeid. Kohtuvdoimu soltumatusel on
seejuures kaks tahku, esiteks institutsionaalne s6ltumatus, mille kohaselt kogu kohtusiisteem on s6ltumatu
ja iseseisev voimuharu, ning teiseks konkreetse kohtuniku soltumatus otsust tehes (sh tema séltumatus
teistest kohtunikest). Aga isegi riikides, kus prokuratuur kuulub laiemas mottes kohtuvoimu alla, ei peeta
prokuratuuri kohtuks.

Prokuratuuri s6ltumatust ei peeta iildjuhul niivord kategooriliseks kui kohtu oma. Samas ollakse seisu-
kohal, et prokuratuuri s6ltumatus on kohtusiisteemi soltumatusega teatud mottes funktsionaalselt seotud
ja see on hiadavajalik tingimus, et tagada kohtusiisteemi soltumatusega kaasnevate Gigusriiklike ja iihis-
kondlike hiivede taielik realiseerumine. SGltumatus ei ole seega prokuroride privileeg, vaid see on moeldud
tagama oOiglase, erapooletu ja efektiivse Gigusemoistmise toimimist, mis on nii avalikkuse kui ka tiksik-
isikute huvides. 32

Prokuratuuri s6ltumatust tuleb seejuures vaadelda nii viliselt kui ka sisemiselt.

3.1. Prokuratuuri valine soltumatus

Prokuratuuri vilise soltumatuse all méeldakse seda, kas ja kuivord on prokuratuurivilistel isikutel (nt valit-
sus, parlament) voimalik mojutada prokuratuuris tehtavaid otsuseid. PGhiline prokuratuuri vélise soltuma-
tuse element on keeld anda prokuratuurile eksternseid juhiseid konkreetsetes kriminaalasjades.

Prokuror tegutseb kiill avalikes huvides, seda ei tohi aga segi ajada nende asjadega, mis avalikkust
voi selle monda sektorit huvitavad. Seejuures on prokuréri otsustused valdavalt diskretsioonilised 33 ning
eeldavad oluliste asjaolude esiletoomist, nende erapooletut ja sltumatut hindamist. Paratamatult kaasneb
sellega risk, et mingid huvigrupid ei pea prokurori otsustust 6igeks ja pdhjendatuks. Rahvusvahelise Proku-
roride Assotsiatsiooni endine president Nicholas Cowdery on 6elnud, et prokuréri eesmaérk ei ole olla popu-
laarne: meeldida menetluse osapoolele, valitsusele, meediale, sotsiaalsele grupile voi tiksikisikule."34 Pro-
kurori soltumatus ja ka see, et ta mitte ainult ei ole, vaid ka niib soltumatu, on oluline kriminaalpoliitiline
ja -oiguslik asjaolu, mille riik peab tiielikult kindlustama. Demokraatlikes riikides ei tohiks parlament
ega likski valitsusorgan piitida lubamatult mojutada prokuroride poolt konkreetsete juhtumitega seoses

28 European Standards (viide 9), p 27.

29 Rec(2000)19 Explanatory Memorandum. Arvutivorgus: https://wed.coe.int/com.instranet.InstraServlet?’command=com.
instranet.CmdBlobGet&InstranetImage=1465390&SecMode=1&Docld=838058&Usage=2.

30 RTI, 16.03.2011, 2.

31 Prokuratuuriseaduse muutmise seaduse seletuskiri, 1k 1. Arvutivorgus: http://www.riigikogu.ee/?page=eelnou&op=ems&
emshelp=true&eid=1147532&u=20111101154023.

32 Bordeaux’ deklaratsiooni seletuskiri (viide 10), p 10. Sellisele seisukohale on asunud ka Eesti prokurdride tildkogu 05.03.2010
heaks kiidetud deklaratsioonis. Arvutivorgus: http://www.prokuratuur.ee/orb.aw/class=file/action=preview/id=49663/%
DCldkogu+deklaratsioon+05+03+2010.pdf.

33 Kuigi iiksikutes Euroopa riikides (Itaalia, Hispaania) on legaliteediprintsiip absoluutne, avaldub prokurori ldhtumine ots-
tarbekusest (oportuniteediprintsiibist) ja seega tema otsustuste diskretsioonilisus esmajoones selles, milliseid kriminaalasju
menetletakse prioriteetsena. Koikide juhtumite iihetaoline menetlemine ei ole voimalik. Vt P. J. P. Tak (viide 21), 1k 6.

34 N. Cowdery. Independence of the Prosecution. Arvutivorgus: http://www.lawcouncil.asn.au/fms/speeches/Rule%200f%20
Law/Session%204%20Nicholas%20Cowdery.pdf.
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langetatavaid otsuseid, et méarata nende juhtumite menetlemise viisi, ega sundida prokurdre oma otsuseid
muutma. 35

Samas iildiseid juhiseid, nagu naiteks poorata monda tiiiipi kuritegudele suuremat tdhelepanu ja
menetleda neid kiiremini, ei peeta problemaatiliseks. Seda nidhakse poliitika kujundamise iihe osana, mille
tile ongi padev otsustama parlament voi valitsus.”3® Ka Peter Taki analiiiisis leitakse, et absoluutne pro-
kuratuuri s6ltumatus ei ole eesmirk ning soovitatavam on tdidesaatva voimu iildistele juhistele allutatud
prokuratuur.”37

Ka Eesti prokuratuurisiisteemis voib naha sarnaseid vilise soltumatuse elemente. Parlamendil ja
taitevvoimul ei ole 6igus anda juhiseid konkreetsetes kriminaalasjades. Samas iildised riiklikud kriminaal-
poliitilised juhised on aktsepteeritud, kuigi seaduse tasandil ei ole nende jargimist reguleeritud. Naiteks on
Riigikogu 9. juunil 2010 vastu votnud , Kriminaalpoliitika arengusuunad aastani 201838, millega seatakse
oiguskaitseasutustele, sh prokuratuurile, teatud prioriteedid ja tahtajad"39 kuritegevuse vastases voitluses.
Samuti on kuritegevuse vastase voitluse prioriteete tipsustanud valitsus Laulasmaa deklaratsiooniga. 4 Ka
prokuratuur ise ei ole ndinud sellistes iildistes suunistes probleeme oma soltumatusega seose. Nii on pro-
kuroride tildkogu poolt 5. mértsil 2010 heaks kiidetud deklaratsioonis asutud seisukohale, et prokuratuuri
soltumatusega ei ole vastuolus iildiselt madratletud riikliku kriminaalpoliitika elluviimine. !

3.2. Prokuratuuri sisemine soltumatus

Prokuratuuri sisemise soltumatuse all peetakse silmas seda, kas ja kuivord on prokuratuuri siseselt voi-
malik prokurérile anda juhised konkreetses kriminaalasjas. Prokuratuuri sisemist soltumatust ei tohi aga
seejuures vastandada teenistuslikule jarelevalvele, mille sisuks on kontroll, kas prokurorid ise seadusest
kinni peavad. 2 Prokuroride sdltumatust selle sisemises tihenduses voibki vaadelda kui siisteemi, kus pro-
kurorid oma seadusandlikult volitatud tegevuse kohta ei pea saama eelnevat heakskiitu korgemalseisvatelt
prokuroridelt ning kus prokurorid pigem saavad teha oma t66d, ilma et nende toosse sekkutakse.™3 Sel-
lise siisteemi néiteks voib tuua Itaalia prokuratuuri, kus puuduvad hierarhilised sidemed prokuratuuri eri
astmete vahel ja prokurorid on sdltumatud nagu kohtunikud.”#4 Selline regulatsioon ei ole osutunud aga
efektiivseks ja seda on kavas muuta. 5

Nagu eelnevalt naidatud, ei ole prokuroride soltumatus aga niivord absoluutne vaartus nagu kohtunike
oma. Eksisteerib teatud pinge konkreetses asjas prokurori poolt ja tema siseveendumuse alusel vastuvoetud
otsuse ning vajaduse vahel tagada riikliku kriminaalpoliitika, iildiste juhtnooride ja pohimétete elluviimine
ning vordne kohtlemine.

Seetottu peetakse rahvusvaheliste standardite valguses legitiimseks ka siisteeme, kus prokuratuur on
organiseeritud hierarhiliselt, mis mh tdhendab, et korgemalseisev prokuror voib prokurori otsuse omal
initsiatiivil tiihistada vGi seda muuta, kui see eksib iildiste juhiste vastu.

Samas on ka hierarhilistel prokuratuurisiisteemidel Euroopas erinevaid variatsioone. Naiteks Ing-
lise siisteemis on prokuratuur detsentraliseeritud ning kohalikel osakondadel on suur iseseisvus. Belgias,
Prantsusmaal ja Madalmaades on prokuratuuri iilesehitus tsentraliseeritud ja hierarhiline.

35 Bordeaux’ deklaratsioon (viide 10), p 8 ja 9.
36 European Standards (viide 9), p 29—30.

37 P.J.P. Tak (viide 21), 1k 17—18.

38 RTIII 2010, 26, 51.

39 Naiteks alaealise kannatanuga isikuvastastes kuritegudes tuleb politseil ja prokuratuuril tagada kiire kohtueelne menetlus,
mille pikkus iildjuhul ei tohiks iiletada kolme kuud.

40 Laulasmaa deklaratsioon kuritegevusevastase voitluse eelistustest. Arvutivorgus: http://www.just.ee/26990.

4 Vtviide 32.

42 Nt Eesti prokuroride tildkogul 05.03.2010 heaks kiidetud deklaratsioonis on seetottu asutud samuti seisukohale, et s6ltu-
matusega ei ole vastuolus prokuratuurisiseselt teostatav teenistuslik jarelevalve.

43 European Standards (viide 9), p 31.

44 P.J.P.Tak (viide 21), Ik 13.

45 Ainuke sisuline kontroll Itaalia prokurdride iile on sisekontroll. Kuna iga prokuror on absoluutselt s6ltumatu ja allub ainult
seadusele, puudub kriminaalpoliitika, mida suunataks juhiste kaudu. Puudub kontroll prokurdri poolt ressursside kasuta-
mise otstarbekuse iile, mis pohjustab kulukaid ja pikaajalisi menetlusi, mis on samas ebatohusad. Vt P. J. P. Tak (viide 21),
lk 16-17.
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Ka Eesti prokuratuurisiisteemis on sisemise soltumatuse méér iisna suur. Kriminaalmenetluse seadus-
tiku"4° (KrMS) § 30 16ike 2 kohaselt teostab prokuratuuri volitusi kriminaalmenetluses prokuratuuri nimel
prokuror s6ltumatult, alludes ainult seadusele. Seda tdiendab ProkS § 2 16ige 2, mille jargi prokuror on
oma iilesannete tditmisel s6ltumatu ning tegutseb ainult seaduse alusel ja oma veendumuse jirgi. Samas
omavad korgemalseisvad prokurdrid Eestis ex officio seaduslikke konkreetsesse menetlusse sekkumise voi-
malusi, mida kasitletakse allpool.

3.3. Kaitse ebakohaste internsete juhiste eest

Korgemalseisvate prokuroride oigus anda konkreetses asjas juhised on rohkem pohjendatud oigus-
siisteemides, kus prokuréridel on laiem diskretsioonidigus oportuniteediprintsiibi alusel, mille iihtlane
kohaldamine eeldab paratamatult teatavaid juhiseid ja nende jargimist. Siisteemides, kus kehtib taielikult
legaliteediprintsiip, v6ib niiteks korraldus siitidistust mitte esitada olla lihtsalt ebaseaduslik. Igas siisteemis
oleks juhis menetluse lopetamiseks ebaseaduslik aga juhul, kui selleks tegelikult seaduslik alus puudub.

Samas tuleb tdhele panna, et enamikul juhtudel teeb prokuror otsuse siiiidistuse esitamise voi sellest
loobumise kasuks sellest lahtudes, kas on piisavalt toendeid. Sellisel juhul on koérgemalseisvate prokuréride
voimalus anda juhised ka praktilistel pohjustel piiratud, sest téendikogumi piisavaks pidamine on pigem
siseveendumusel ja tunnetusel pohinev protsess kui seaduse kohaldamisega seotud kiisimus. Eriarvamuste
puhul on véimalus kiill prokurér asendada, samas ei ole voimalik aga tema siseveendumust kiasu korras
muuta. Seetottu ka naiteks KrMS § 213 15ige 6 sétestab, et liksnes ,[k]orgemalseisva prokuréri miiruses
esitatud seisukohad Gigusnormi télgendamiseks ja kohaldamiseks on prokurorile konealuses kriminaal-
menetluses kohustuslikud“. Seega ei saa korgemalseisev prokuror anda korraldust arvata mingi asjaolu
toendatuks.

Seeto6ttu kidsitatakse rahvusvaheliste standardite kontekstis prokuratuurisiseste juhiste all eelk6ige juh-
tumeid, kui s6ltumata toenditest tekib siiiidistuse otstarbekuse kiisimus."4” Need kiisimused voivad olla
seotud kas kahtlustatava voi kannatanuga voi voib siilidistus liigselt kahjustada kolmandat poolt. Samuti
voib olla juhtumeid, kui siiiidistuse esitamine kahjustaks riigi sotsiaalseid, majanduslikke v6i julgeoleku-
huvisid laiemalt. Kui prokurérile on digus sellisel juhul juhiseid anda, peavad need olema pohjendatud ja
vastama teatud tingimustele. Bordeaux’ deklaratsiooni punkt 9 nduab niiteks, et prokuroridele antavad
juhised peaksid olema vormistatud kirjalikult ning vastama seadusele, eelnevalt avaldatud suunistele ja
kriteeriumidele, kui need on kehtestatud. 48

Veneetsia Komisjon peab aga ka sellist regulatsiooni siiski ebapiisavaks, sest eeltoodud nouded ei taga,
et ebaseaduslikke juhiseid ei anta. Prokurori kahtlust, et talle antud juhis on ebaseaduslik, tuleb votta viga
tosiselt. Lahenduseks ei tohiks jadda lihtsalt prokurdri asendamine, sest sellisel juhul on oht, et ebaseadus-
lik korraldus jaab kehtima. Seet6ttu peaks olema ette nahtud taoliste korralduste kontroll kohtu voi selleks
eraldi moodustatud organi poolt.™9

Eesti seadused iildjoontes vastavad iilalkirjeldatud néuetele. Kuigi 6igusaktid otseselt ei maini pro-
kuroridele konkreetsetes kriminaalasjades juhiste andmise voimalust, sitestab alates 1. septembrist 2011
KrMS § 213 16ige 6, et korgemalseisev prokuror voib oma méasarusega (mis on teatavasti kirjalik ja pShista-
tud menetlusotsus) tiihistada prokurori ebaseadusliku v6i pohjendamatu méaruse, korralduse voi noude
ning selles maaruses esitatud seisukohad Gigusnormi tolgendamiseks ja kohaldamiseks on prokurorile
konealuses kriminaalmenetluses kohustuslikud. Seega on Eestis korgemalseisval prokuroril teatud juhtu-
del siiski voimalik anda prokuroridele kohustuslikke suuniseid.

Sellise mairuse peale on pShimotteliselt voimalik esitada ka kaebus, seda aga isiku poolt, kelle sub-
jektiivseid Gigusi see rikub. Prokuroril kui menetlejal aga subjektiivseid 6igusi kriminaalmenetluses ei ole.
Pohimotteliselt voiks internse kaebekorrana kone alla tulla avaliku teenistuse seaduse™° § 62 1oikes 2 ette-
nahtud véimalus, et korralduse seaduslikkuses kahtlemisel on teenistuja kohustatud kohe teatama korral-

46 RT 12003, 27, 166; RT I, 14.03.2011, 3.

47 Korgemalseisva prokurori korraldust esitada kaheldaval juhul siitidistus seejuures nii problemaatiliseks ei peeta, sest hilisem
kohtulik kontroll pdhimenetluse kéigus vihendab voimalike vaarotsuste riski.

48 Sisuliselt sama kordab ka Rec(2000)19 (viide 10) art 13 p d.
49 European Standards (viide 9), p 58—59.
50 RT 11995, 16, 228; RT I, 04.03.2011, 1.
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dusest ja oma kahtlustest korralduse andjale ja selle iillemusele. Samas puudub meie Giguskorras otsene
voimalus, et vaieldavad otsused vaataks ldbi kas kohus v6i moni (peaprokurdrist s6ltumatu) prokuratuuri
organ. Veneetsia Komisjon on sellise organina niinud naiteks prokuratuuri néukogu5', mille moodusta-
mise pohimotete aluseks voiks votta Eesti oludes néiteks kohtute haldamise noukoja.

4. Peaprokuror

Peaprokurori roll on prokuratuurisiisteemi iilesehituse seisukohalt iiks olulisemaid. Seda eriti Gigus-
siisteemides, kus prokuratuur on tilesehituselt hierarhiline, sest sel juhul on sageli peaprokuréri ainupa-
devuses vastu votta 10plik otsus naiteks selle kohta, kas kellelegi siiiidistus esitada voi mitte. Kuna sellistes
oigussiisteemides on peaprokuroril iildjuhul padevus sekkuda ka igasse kriminaalmenetlusse, on iilimalt
oluline, et oleks tagatud peaprokurori soltumatus ja erapooletus. V6ib isegi 6elda, et peaprokurori soltuma-
tusel on méidrav osa kogu prokuratuuri vilises soltumatuses.

Eel6eldu kehtib ka Eesti 6igussiisteemi kohta. Kuigi prokurorid on tildjuhul s6ltumatud (sh peaproku-
rorist), on riigi peaprokuroril Eestis kiillaldaselt seaduslikke voimalusi sekkuda konkreetsesse menetlusse.
Naiiteks voimaldab ProkS § 10 riigi peaprokuroril mgjuval pohjusel kriminaalmenetluses asendada alluvat
prokurori voi kohustada selleks teist alluvat prokurori. Peaprokuroril on 6igus kasutada ka KrMS § 213 16i-
kes 6 ettendhtud padevust. Samuti on alates 1. septembrist 2011 immuniteedi dravotmise menetluse algata-
mine riigi peaprokurdri ainupddevuses (KrMS 14. ptk).

4.1. Peaprokurori ametisse nimetamine

Prokuratuuri s6ltumatuse ja korrektse toimimise iiheks olulisemaks garantiiks on pohimoétted, kuidas kiib
peaprokurdri ametisse nimetamine ja tema tagasikutsumine ning milline on tema ametiaeg. Veneetsia
Komisjon on peaprokurori ametisse nimetamise kohta 6elnud jargmist:

,On oluline, et peaprokurori valiku meetod oleks avalikkuse jaoks usaldusvairne ning seda res-
pekteeriks Gigussiisteem ja diguselukutsed. Seet6ttu on vajalik, et valikuprotsessi oleks kaasatud
professionaalne ja mittepoliitiline element. Samas on maistetav, et valitsus soovib peaprokurori
valikul kaasa raakida, sest riikliku siitidistuse esindamine on viga oluline korrapéaraselt ja efek-
tiivselt toimiva riigi jaoks, [...]. SeetGttu on aga soovitatav kaaluda ametisse nimetamise komisjoni
loomist, mis koosneb inimestest, keda respekteerib nii avalikkus kui usaldab ka valitsus.“"52

Ei ole voimalik vilja tuua kategoorilist printsiipi, kes peaks peaprokurori ametisse nimetama — president
voi parlament — digussiisteemis, kus peaprokurér ei allu valitsusele. Eri riikides on see lahendatud erinevalt,
kuid on soovitatav, et eri voimuharud teevad selles osas koost66d, et viltida unilateraalset poliitilist ame-
tisse nimetamist. Samuti peab olema selgelt satestatud, kellel on 6igus kandidaate liles seada. Kandidaatide
erialase kvalifikatsiooni hindamisel vdiks osaleda ka digusringkonna ja kodanikuiihiskonna esindajad.*s3

Uuringutele tuginedes on muuhulgas joutud ka jareldusele, et prokuratuuri kdige suurem soltumatus
on tagatud siis, kui prokuroride ametisse nimetamist ja edutamist, vastutusele votmist ja vastutust kont-
rollib kohtuvoim. 54

Proks § 15 16ike 8 jargi voib Eestis riigi peaprokuroriks nimetada isiku, kes on kogenud ja tunnustatud
jurist. Samasugused juriidiliste teadmiste ja oskuste eeldused on lisaks riigi peaprokurorile naiteks digus-
kantsleril ja Riigikohtu kohtunikel. Seega on seaduse tasandil loodud vdhemalt formaalsed eeldused, et

51 Prokuratuuri ndukogu on Euroopas iiha laiemat poolehoidu leidev organ. Paljud riigid on selle moodustanud, samas puudub
selle kohta tina veel ithtne rahvusvaheline arusaam. Niiteks on selline organ olemas Bosnias ja Hertsegoviinas, Moldovas,
Montenegros, Serbias. Prantsusmaal, Itaalias ja Tiirgis on kohtundukogu (judicial council), mis on padev arutama ka pro-
kuratuuriga seotud kiisimusi.

52 CDL(1995)073rev. Opinion on the Regulatory Concept of the Constitution of the Republic of Hungary. Adopted at the Com-
mission’s 25th Plenary Meeting, Venice, 24—25 November 1995, p 11.

53 European Standards (viide 9), p 35.

54 C. Guarnieri, D. Piana. Which Independence for the Rule of Law? Lessons from Europe. Arvutivorgus: www.dsp.unibo.it/
seminari/paper_guarnieri_piana.pdf.
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peaprokurdri kandidaat omaks oma t66 tegemiseks vajalikke teadmisi ning tal oleks laiem toetuspind ka
Oigussiisteemis ja juristide seas.

Riigi peaprokurori valik ise on Eestis iiksnes poliitikute kées. ProkS § 16 16ike 1 kohaselt nimetab
riigi peaprokurori justiitsministri ettepanekul ametisse Vabariigi Valitsus, olles dra kuulanud Riigikogu
oiguskomisjoni arvamuse. Kuigi ametisse nimetamise otsuse teeb 16ppastmes valitsus, on Riigikogu Gigus-
komisjoni arvamuse drakuulamine oluline, sest voimaldab saavutada eri véimuharude vahel suuremat kon-
sensust, samuti voimaldab arvamust avaldada opositsioonil. Samas ei kaasata Eestis peaprokurori valiku-
protsessi Oigusringkonna ja kodanikuiihiskonna esindajaid, nagu soovitab Veneetsia Komisjon. Tuleb
endale aga aru anda, et Eestis ei ole sellised laiap6hjalised ja seaduse alusel moodustatud komisonid eriti
levinud iihegi olulise tippametikoha tditmisel. Viimasel ajal on aga hakanud levima praktika, et valitsus on
valikuprotsessis abistamiseks omal initsiatiivil moodustanud nouandva komisjoni, kuhu on kaasatud ini-
mesi laiemalt, voi korraldanud ametikoha tiitmiseks avaliku konkursi, kuigi seadus seda otseselt ei ndua. 55
See voiks olla hea praktika ka riigi peaprokurori ametikoha taitmiseks.

4.2. Peaprokurori ametiaeg

Veneetsia Komisjon on asunud suhteliselt jdigale seisukohale, et peaprokurori uuesti ametisse nimetamine
ei tohiks olla lubatud, seda vihemalt juhul, kui seda teeb seadusandlik voi tditevvoim. Vastasel juhul on
potentsiaalne risk, et peaprokuror, kes soovib oma tagasinimetamist poliitilise institutsiooni poolt, hakkab
otsima selle organi toetust voi vihemalt arvatakse, et ta hakkab seda tegema. Seetottu peab peaprokurori
ametiaeg olema kas tdhtajatu voi suhteliselt pika tdhtajaga ilma tagasinimetamise voimaluseta. Peaproku-
rori ametiaeg ei tohi olla seotud parlamendi valimisperioodiga. Uksnes nii on vdimalik tagada prokuratuuri
suurem stabiilsus ja teha peaprokuror soltumatuks poliitilistest muutustest.*5°

Tegemist on samasuguse arusaamaga, millest lahtuvalt on néiteks ka Riigikohtu esimehe ametiaeg Ees-
tis piiratud iihe korraga. Samuti toimus hiljuti samu p6himotteid arvestav reform Euroopa Iniméiguste
Kohtu kohtunike nimetamise osas, kelle ametiaega piirati samuti iihe korraga.

Riigi peaprokurori uuesti ametisse nimetamine ei ole Eestis tdna piiratud, seda ei ole limiteeritud isegi
kahe korraga, nagu on néiteks Kaitsepolitseiameti voi Politsei- ja Piirivalveameti peadirektori puhul. See on
aga kaasa toonud olukorra, kus Veneetsia Komisjoni kirjeldatud ohud voivad Eestis realiseeruda. Seejuures
ei saa ka niilise s6ltumatuse kahtluse alla paneku ohtu alahinnata, sest ka Eestil endal on naiteid selle kohta,
kuidas riigi peaprokurori uueks ametiajaks kinnitamisel tehti abstraktseid etteheiteid tema viidetava era-
poolikuse kohta."s” Peaprokurdri ametiajaga seonduv on seetdttu kindlasti kiisimus, mida tuleb tulevikus
pohjalikumalt arutada ja leida sellele sobiv lahendus. Peaprokurori maaramata ajaks ametisse nimetamine
ei oleks seejuures voib-olla koige parem lahendus Eesti tdnast poliitilise ja 6iguskultuuri taset arvestades.
Samas iihekordne ametiaeg vahemikus seitse kuni itheksa aastat™® voiks olla meie digussiisteemi sobiv
lahendus.

Peaprokurori valikul, eriti kui ametiaeg on limiteeritud, tuleb lahendada ka kiisimus, mis saab temast
pirast ametiaja 16ppu. Veneetsia Komisjon on seisukohal, et juhul, kui peaprokurériks nimetamisel on
teada ka t66koht, kus on voimalik peaprokuroril jatkata parast ametiaja 1oppu (nt kohtunikuna), siis tuleb
see avalikustada koos ametisse nimetamisega, et nii samuti valtida kiisimusi voimaliku poliitilise poolehoiu
otsimise kohta seoses uue ametikohaga. Teiselt poolt ei tohi aga olla iildist keeldu, et peaprokuror ei voiks
pérast ametiaja 16ppu kandideerida voi tootada monel teisel ametikohal avalikus teenistuses.” Samuti
peab olema 14bi méeldud see, millise aja jooksul peaprokurdr siirdub uuele ametikohale. Ei tule kasuks,
kui peaprokurdr veel ametis olles peab ldbirddkimisi uue voimaliku ametikoha iile, mis jadb véljapoole
prokuratuuri- voi kohtusiisteemi. Niiteks eelnev kokkulepe méne advokaadibiirooga sinna t66lemineku
kohta annaks véimaluse vihemalt peaprokurori ndiline s6ltumatus kahtluse alla seada, seda eriti juhul, kui

55 27.05.2009 pressiteade ,,Siseministeeriumi komisjon ootab kandidaate uue ithendameti juhiks®. Arvutivorgus: http://www.
siseministeerium.ee/siseministeeriumi-komisjon-ootab-kandidaate-uue-uhendameti-juhiks/; 13.09.2011 pressiteade , Kaitse-
minister 16i n6uandva komisjoni kaitsevée juhataja kandidaadi leidmiseks®. Arvutivorgus: http://www .kaitseministeerium.
ee/et/kaitseminister-loi-nouandva-komisjoni-kaitsevae-juhataja-kandidaadi-leidmiseks.

56 European Standards (viide 9), p 37.

57Vt nt K. Anvelt. Peaprokuror Aasa ametisse maaramisel eirati head tava. — Eesti Pidevaleht, 12.12.2009.
58 Nt diguskantsleri ametiaeg Eestis on 7 aastat, Riigikohtu esimehel 9 aastat.

59 European Standards (viide 9), p 38.
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konealune biiroo samal ajal osaleb kaitsjana mones kriminaalprotsessis. Seetottu on moistlik ette ndha sot-
siaalsete garantiide slisteem pensioni v6i kompensatsioonimehhanismi niol, mis voimaldab peaprokuroril
ametit vahetada sujuvalt ja tema soltumatust kahjustamata.

Eesti seadused peaprokurorile keelde hilisemate ametikohtade suhtes ei sea. Lisaks voimaldab ProkS
§ 50, et ametiaja l0ppemisel nimetab justiitsminister riigi peaprokuréri vaba koha olemasolul avaliku kon-
kursita riigiprokuroriks, eriasjade prokuroriks voi ringkonnaprokurériks. Samas puuduvad meil sotsiaal-
sed garantiid, mis voimaldaksid peaprokurori sujuvat t66leasumist viljaspool prokuratuurisiisteemi. Eesti
oludes voiks siinkohal eeskujuna kaaluda teiste kdrgemate ametiisikute puhul kasutatavaid lahendusi. N&i-
teks Giguskantslerile on ametiaja 16ppedes ette ndhtud hiivitisena kuue kuu ametipalk (6iguskantsleri sea-
duse™° § 14 1g 6), Politsei- ja Piirivalveameti peadirektor ja Kaitsepolitseiameti peadirektor voivad siirduda
alates teise tiieliku ametiaja 16ppemise pdevast pensionile (politsei ja piirivalve seaduse™! § 101 1g 4) jne.

4.3. Peaprokurori tagandamine

Seadustega tuleb selgelt sitestada tingimused, millal peaprokuréri on voimalik ametist tagandada enne
ametiaja 16ppu. Niiteks leidis Veneetsia Komisjon oma arvamuses Ukraina pohiseaduses kavandatavate
prokuratuuriga seotud muudatuste kohta, et peaprokurori tagandamise pohjused peavad olema kirjas sea-
duses, ja soovitas isegi seda, et need alused peaksid kirjas olema konstitutsioonis endas. Veelgi enam, on
kohustuslik, et enne tagandamise otsust peab sellele andma oma hinnangu eksperdikomisjon.”? Samuti
peab peaprokuroril olema voimalus iglaseks drakuulamiseks tagandamisprotsessis.

Eesti seadused peaprokurori tagasikutsumise kohta eraldi reegleid ette ei nie, see on voimalik liksnes
labi distsiplinaarmenetluse. Distsiplinaarmenetluses on peaprokurdrile ette nahtud véimalus olla dra kuu-
latud (ProksS § 33 Ig 2). Riigi peaprokurori teenistusest vabastamise distsiplinaarkaristusena otsustab Vaba-
riigi Valitsus justiitsministri ettepanekul, olles dra kuulanud Riigikogu 6iguskomisjoni arvamuse (ProkS
§ 42). Distsiplinaarkaristuse masramise, sh teenistusest vabastamise voib riigi peaprokurdr vaidlustada
halduskohtus. Kokkuvotvalt saab asuda seisukohale, et peaprokurori tagandamise protseduur Eestis vastab
rahvusvahelistele standarditele.

5. Prokuratuuri aruandekohustus

Nagu iilal naidatud, ei tohi {ihegi véimuharu voéi riigiasutuse otsus jaada viljapoole demokraatlikku
kontrollimehhanismi ja nagu iga teinegi riigiorgan peab ka prokuratuur aru andma oma tegevusest. Oigus-
siisteemides, kus prokuratuuri peetakse tiitevvdimu alla kuuluvaks, seondub prokuratuuri areandekohustus
eelkdige aruannetega valitsusele, keda omakorda kontrollib parlament. Selliselt on aruandlus reguleeritud
ka Eestis, kus vastavalt ProkS § 11 loikele 1 esitab riigi peaprokuror kord aastas justiitsministrile prokura-
tuuri tegevuse koondaruande.

Paljudes riikides on ette nahtud peaprokurdri aruandekohustus parlamendi ees. Sellises siisteemis
nihakse aga ka ohtusid:

»Risk ei ole mitte ainult selles, et parlamendis kasvab nii populistlik surve arutada konkreetset
kriminaalasja, vaid ka selles, et aruandekohustus parlamendi ees voib avaldada kaudset survet
prokurorile viltida ebapopulaarset otsust voi votta vastu otsus, mis eeldatavasti meeldib seadus-
andjale.“"03

Seejuures on oluline moista, millistes prokuroéri t66 aspektides on soltumatus eriti vajalik. Olulisem ele-
ment selles valguses on prokurdri otsus konkreetses asjas esitada siitidistus voi sellest loobuda ja see otsus

60 RT11999, 29, 406; RT I, 08.07.2011, 8.

61 RTI2009, 26, 159; RT I, 22.03.2011, 1.

62 CDL-AD(2006)029. Opinion on the Draft Law of Ukraine Amending the Constitutional Provisions on the Procuracy. Adopted
by the Commission at its 68th plenary session (Venice, 13—14 October 2006), p 34.

63 CDL-AD(2007)011. Opinion on the Draft Law on the Public Prosecutors Office and the Draft Law on the Council of Public
Prosecutors of “the former Yugoslav Republic of Macedonia”. Adopted by the Venice Commission at its 70th Plenary Session
(Venice, 16-17 March 2007), p 25.
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peab olema prokuratuuri ainupddevuses, seda ei voi mdgjutada ei seadusandlik ega tditevvoim. SeetGttu
tuleb vilistada, et aruandekohustus parlamendi ees holmaks konkreetseid otsuseid voi kriminaalasju. %4
Samas on seadusandlikul ja tditevvoimul digus kujundada siitidistuspoliitikat, andes iildisemaid juhtn6ore
(nt seades prioriteete, tildiseid tahtaegu jne).

Alates 26. mirtsist 2011 on ka Eestis sitestatud riigi peaprokurdri kohustus anda aru parlamendi ees
lisaks valitsusele tehtavale aruandele. ProkS § 11 16ike 2 kohaselt esitab riigi peaprokurdr iga aasta Riigi-
kogu kevadistungjargul Riigikogu pohiseaduskomisjonile iilevaate seadusega prokuratuurile pandud {iles-
annete tditmisest eelmisel kalendriaastal.

Seadusemuudatuste eesmark oli tagada prokuratuuri suurem soltumatus, tasakaalustades eri véimu-
harude rolle kriminaalmenetluses. Ulevaadet tuleb mdista kui iihte prokuratuuri avalikku koostéévormi
teiste voimuharudega, et arendada digusriiklust. Kuigi seadus annab iilevaate osas ulatusliku valikuruumi,
siis tulenevalt Riigikogu pohiseaduskomisjoni rollist peaks iilevaade keskenduma peamiselt kriminaal-
menetluse pohiseaduslikele aspektidele, eelkoige isikute pohidiguste piiramisele. See on ka loomulik, sest
tdnapdeva demokraatlikes oigusriikides on kriminaalmenetlus ja karistuséigus need valdkonnad, millega
riik saab inimeste Gigustesse rahuajal koige intensiivsemalt sekkuda.

Nihtuvalt eelndu seletuskirjast tuleb Riigikogu pGhiseaduskomisjonile antavas iilevaates kisitleda pro-
kuratuurile pandud iilesannete tditmist ja tekkinud probleeme iildistatult, iilevaate eesmirk ei ole konkreet-
sete kriminaalasjade menetlemisega seotud kiisimuste arutamine. Eriti juhul, kui tegemist on veel menet-
luses olevate kriminaalasjadega, voiks nende konkretiseeritud arutamist pohiseaduskomisjonis vihemalt
néilikult pidada prokuratuuri séltumatuse kahjustamiseks. "5

Prokuratuuri aruandekohustust peetakse kokkuvéttes siiski positiivseks. See on demokraatliku legiti-
matsiooni iiheks osaks, samuti voimaluseks saavutada avalikkuse suurem usaldus prokuratuuri vastu. Kas
selline aruanne on peamiselt suunatud parlamendile, valitsusele voi avalikkusele, soltub riigist ja tradit-
sioonides, kui aga voimalik, peaks selline aruanne andma iilevaate ka sellest, kuidas valitsuselt v6i parla-
mendilt saadud kriminaalpoliitilisi juhiseid on ellu viidud."®®

Prokuratuuri tegevuse kontrollimehhanismide analiilisimisel ei tohi aga kahe silma vahele jitta asjaolu,
et prokuratuuri otsuste iile konkreetses kriminaalmenetluses teostab jarelevalvet esmajoones erapooletu
kohtuv6im. Suurim probleem kohtuliku kontrolliga (6igemini selle puudumisega) tekkib aga siis, kui pro-
kuratuur otsustab menetlust mitte alustada voi siitidistust mitte esitada. Eesti seadustes on sellega seotud
riski aga v6imalikult vihendatud ja nii on antud igale kannatanule 6igus kaevata kohtusse prokurori otsuse
peale menetlust mitte alustada voi see siilidistust esitamata lopetada. Stitidistuskohustusmenetlus on ette
nihtud KrMS §-des 207—208. Samuti aitab avalikkuse kontrollile kaasa KrMS § 206 16ikes 5 sitestatud
kohustus avalikustada KrMS § 202 voi § 203 alusel kriminaalmenetluse 16petamise maarus prokuratuuri
veebilehel.

6. Sotsiaalsed garantiid
prokuroride soltumatuse tagamiseks

Prokuroride soltumatuse iiheks garantiiks on kahtlemata piisavate sotsiaalsete garantiide silisteem, sh
palgasiisteem.
Rahvusvahelised nduded prokuroride palgasiisteemile voib lithidalt kokku votta jargmiselt. 67
— Arvestades prokuratuuri votmerolli nii riigisiseses kui ka rahvusvahelises kriminaalmenetlus-
siisteemis ning vajadust tagada prokuroéride soltumatus, peavad prokuroridele olema seadus-
tega garanteeritud moistlikud teenistustingimused, sealhulgas kindel ametikoht, t66tasu, kohane
pensioniiga ja pension.
— Prokuroride tootasu ja selle kujunemise kriteeriumid peavad olema maaratud voimalikult korgel
tasemel seadusega, et tagada soltumatus, labipaistvus ja selgus, mis on omaette vairtus kogu digus-
siisteemi jaoks. Palgasiisteem peab olema kooskolas prokuroridele esitatavate korgete ametialaste

%4 European Standards (viide 9), p 42.

65 Prokuratuuriseaduse muutmise seaduse seletuskiri (viide 31).

%  European Standards (viide 9), p 44.

%7 Vit nt Rec(2000)19 (viide 10), art 5 p d; Bordeaux’ deklaratsioon (viide 10), art 8.

JURIDICA VIII/2011 569



Eesti prokuratuurislisteem rahvusvaheliste standardite valguses

Norman Aas

noudmiste ja piirangutega. Prokuratuuri palgasiisteem peab soodustama kestvat ja kvaliteetset
teenistussuhet.

—  Eri voimuharude vahelise tasakaalu hoidmiseks peab prokurdéride palgasiisteem olema proportsio-
naalne vorreldes kohtunike ja teiste korgemate riigiametnikega. Prokuroride to6tasu peab olema
konkurentsivoimeline tippjuristide t66jouturul.

Kahjuks Eesti prokurdride palgasiisteem nendele tingimustele tiiel mééral ei vasta. Esiteks puuduvad sea-
duse tasandil prokurdride ametipalkade méaaramise pohimétted, nende kehtestamine on tdna edasi dele-
geeritud valitsusele (ProkS § 22 lg 3). Teiseks vordsustab joustuv korgemate riigiteenijate ametipalkade
seaduse redaktsioon riigi peaprokurori palga tavakohtuniku palgaga esimeses kohtuastmes. Nimelt joustub
praeguse seisuga 1. jaanuaril 2012 ProkS § 22 16ige 32, mille jargi riigi peaprokurori kuupalgamaar ei tohi
olla kdrgem kui kérgemate riigiteenijate ametipalkade seaduse 8 § 2 16ikes 1 nimetatud palgaméira, 15ikes 2
nimetatud korgeima palgamiira indeksi ning koefitsiendi 0,65 korrutis. Riigikohtu esimehe ametipalga
koefitsient saab samas olema 1,0; riigikohtuniku ametipalga koefitsient 0,85; ringkonnakohtu kohtuniku
ametipalga koefitsient 0,75 ning maa- ja halduskohtu kohtuniku ametipalga koefitsient 0,65. Kohtunike
puhul tulevad juurde veel lisatasud kohtute ja kohtumajade juhtimise eest.

Kuna riigi peaprokurori palgatasemest soltub oluliselt ka teiste prokuroride palk, siis voib tekkida uuel
aastal sisuliselt olukord, kus prokuréride ametipalgad 16pevad iildjuhul seal, kus kohtunike omad algavad,
mis veelgi voimendab heade juristide iiksnes ithesuunalist liikumist prokuratuuri ja kohtu vahel. Samas
toestab paljude riikide kogemus, et Gigussiisteemi arengule on positiivsed just sujuvad ja mitmesuunalised
roteerimisvoimalused kogu digusemaistmise slisteemi siseselt. Prokuréride ja kohtunike palgad on sarnased
naiteks Austrias, Belgias, Bulgaarias, Prantsusmaal, Madalmaades, Saksamaal, Ungaris, Itaalias jne."®9

Lisaks kirjeldatud laiematele organisatoorsetele mojudele tooks riigi peaprokurori palga vordsusta-
mine esimese astme kohtuniku to6tasuga kaasa ka praktilisi probleeme jargmiste riigi peaprokurori kandi-
daatide leidmisel néiteks kohtunikkonna hulgast.

Positiivse muutusena tuleb vilja tuua aga asjaolu, et kdesoleva artikli kirjutamise ajaks on valitsus saat-
nud Riigikogusse seaduseelndu, millega muu hulgas reguleeritakse tdpsemini prokuroride palgasiisteemi. 7°
Eelnduga muudetakse ProksS §-i 22, sitestades, et prokuroride t66tasu maaramisel juhindutakse kohtunike
ametipalkade maaramise pohimotetest, kusjuures riigi peaprokurori ametipalga kujundamise aluseks voe-
takse riigikohtuniku ametipalk.

Nihtuvalt eelnou seletuskirjast, paigutades riigi peaprokurdori potentsiaalse ametipalga méiara nimeta-
tud vahemikku, antakse lisaks riigi peaprokuréri ametikoha véarilisele tasustamisele voimalus kujundada
prokuratuuris ka teiste ametikohtade tasustamisel kohane hierarhia.*”*

7. Kokkuvote

Eelnev analiiiis piilidis anda vastuse kiisimusele, kas viimasel ajal kerkinud diskussioonid prokuratuuri
ja tema soltumatuse iile on midagi omast iiksnes Eestile ning kuidas on lahendatud meil tostatatud kiisi-
mused rahvusvaheliste standardite valguses. Prokuratuuri rolli, konstitutsioonilise asendi ja s6ltumatuse
iile kdivad aktiivsed vaidlused tdna kogu Euroopas, aga ka laiemalt maailmas. Kuigi prokuratuurisiisteemi
mudeleid on erinevaid, soltudes eri maade ajaloost, diguskultuurist ja kriminaalmenetlussiisteemist, on

68 RTI2010,1,2; RTI, 08.07.2011, 8.

69 Euroopa kohtusiisteemid. 2010. aasta viljaanne (2008. aasta andmed): digusemdistmise tGhusus ja kvaliteet. Ulevaade.
TShusa digusemoistmise Euroopa komisjon (CEPEJ), Ik 28—30. Arvutivorgus: http: //www.riigikohus.ee/vfs/1111/CEPEJ %20
2010%20raport_EST_kokkuvote.pdf. Pohjamaades, samuti Venemaal on prokuréri palk kohtuniku omast monevorra
madalam. Uhendkuningriigis on prokurdride ja kohtunike karjiarisiisteem tiiesti erinev, millest tuleneb ka mitmekordne
palgavahe.

70 2012. aastariigieelarve seadusega seonduvalt alkoholi-, tubaka-, kiituse- ja elektriaktsiisi seaduse, Eesti Haigekassa seaduse,
kohaliku omavalitsuse iiksuse finantsjuhtimise seaduse, kunstliku viljastamise ja embriiokaitse seaduse, t66tuskindlustuse
seaduse ja prokuratuuriseaduse muutmise seaduse eelnou (100 SE). Arvutivorgus: http://www.riigikogu.ee/?page=eelnou
&op=ems&emshelp=true&eid=1408526&u=20111101210920.

7t Seletuskiri 2012. aasta riigieelarve seadusega seonduvalt alkoholi-, tubaka-, kiituse- ja elektriaktsiisi seaduse, Eesti Haige-
kassa seaduse, kohaliku omavalitsuse iiksuse finantsjuhtimise seaduse, kunstliku viljastamise ja embriiokaitse seaduse,
tootuskindlustuse seaduse ja prokuratuuriseaduse muutmise seaduse eelnou juurde. Arvutivorgus: http://www.riigikogu.e
e/?page=eelnou&op=ems&emshelp=true&eid=1408526&u=20111101210920.
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tdnaseks vilja kujunenud teatud tildaktsepteeritavad standardid, millele prokuratuur peab vastama, et tiita
talle pandud 6igusriiklikku iilesannet. Kokkuvotlikult tuleb tagada sellise riikliku siiiidistuse siisteemi ole-
masolu, mille raames korgetele ametialastele ja isikuomaduste nGudmistele vastavad prokurorid saaksid
oma t06d teha diglaselt ja erapooletult.

Eesti prokuratuur iildiselt vastab nendele tingimustele. Riik on taganud toimiva riikliku siiiidistuse orga-
nisatsiooni olemasolu ja vajaliku s6ltumatuse. Siiski tuleb veel jatkuvalt tegeleda teatud niianssidega, mis
mitte liksnes rahvusvahelisi standardeid, vaid ka Eesti enda kogemust arvestades vajavad edasiarendamist.
Uheks selliseks on kindlasti prokuréride palgasiisteemi tipsem reguleerimine seaduse tasandil, teise prob-
leemina vGib vilja tuua riigi peaprokurori korduvalt ametisse nimetamise véimaluse.

Lopetuseks tuleb siiski nentida, et kuigi Eesti prokuratuur ja meie digussiisteem tervikuna on autori
hinnangul soltumatud, siis laiemas {ihiskondlikus plaanis sellest alati ei piisa, et toota tegelikult kohtu-
otsusega kaasnevat sotsiaalset viirtust ja digusrahu. Oigussiisteemil on raske olla iiksinda see Gigluse alli-
kas, viimane instants, kust v6ib loota 16plikku ja diglast lahendit. Selline olukord paneb 6igussiisteemile ja
selles tootavatele inimestele viiga suure vastutuse, viga suure vaimse ja fiiiisilise koorma. Oiglast diguse-
moistmist peab seetottu toetama ka Gige poliitiline kultuur ja 6iglane 6igusemdistmine omakorda toetab
oige poliitika tegemist. Tegemist on protsessiga, mis on meie 6igus- ja poliitilise kultuuri arengu iiks osa.
Uhest Kkiiljest peab kriminaaljustiitssiisteem tdestama avalikkusele, et meie tegevus on pohjendatud ja
rajaneb seadusel. Teisest kiiljest ma siiski usun, et ka Eesti poliitilises kultuuris on saabumas ajad, kus
kriminaaljustiitssiisteemi tegevuse seaduslikkuse kahtluse alla seadmine pohineb iiksnes faktidel, mitte
abstraktsel poliitilisel retoorikal.

Autorist: Norman Aas (LL.M.) on riigi peaprokuror.
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