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Riigi peaprokuröri 
ülevaade Riigikogu 

põhiseaduskomisjonile*1 

1. Sissejuhatus
Prokuratuuriseaduse*2 § 11 lõike 2 järgi esitab riigi peaprokurör iga aasta Riigikogu kevad istung järgul Riigi-
kogu põhiseadus komisjonile ülevaate seadusega prokuratuurile pandud ülesannete täitmise kohta eelmisel 
kalendri aastal. Kuigi seadus annab ülevaate sisu suhtes ulatusliku valikuruumi, siis Riigikogu põhiseadus-
komisjoni rollist tulenevalt on senised ülevaated keskendunud peamiselt kriminaal menetluse põhiseadus-
likele aspektidele, eelkõige isikute põhiõiguste piiramisele.

Tegemist on neljanda niisuguse ülevaatega, mille lisaeesmärgiks oli seekord anda tagasivaade ka viima-
sele kümnele aastale Eesti kriminaal menetluses.

1. juulil 2004 jõustus uus kriminaal menetluse seadustik*3 (KrMS). Sellel suvel sai sellest juba kümme 
aastat. Kümnendi möödumine on kahtlemata sobiv aeg vahe kokku võtteks, seda enam, et prokuratuuri 
jaoks oli uue KrMS jõustumine pea pöördelise tähtsusega sündmus. Sellega suurenes oluliselt prokuratuuri 
roll, aga ka vastutus kriminaal menetluses.

KrMS oli omal ajal väga modernne, kombineerides eri õigus süsteemide parimaid saavutusi ja võima-
lusi. Tegelikult on KrMS modernne veel kümme aastat hiljemgi. Sellist alternatiiv menetluste paletti nagu 
Eesti kriminaal menetluses tunnevad vaid vähesed õigus korrad.

Alternatiivmenetluse eelis ei ole mitte ainult selles, et see on riigi jaoks odavam ja tegelikult ainuke viis, 
kuidas tänaste ressurssidega kriminaal justiits süsteem üldse suudab Eestis kriminaal asju menetleda. Pigem 
on oluline see, et tänapäevases käsitluses on kuriteo enda mõiste ja sellega seoses ka kriminaal menetluse 
eesmärk muutunud. Kui klassikalise arusaama järgi on kuritegu seaduse, mõnedes käsitlustes isegi kõr-
gemalt poolt etteantud normide rikkumine, mille täpsed asjaolud tuleb alati välja selgitada ja mida saabki 
heastada vaid seaduse alusel mõõdetud täpse karistusega, siis postmodernses õiguskultuuris nähakse 
kuriteos pigem konfl ikti ühiskonnas ning riigi ülesanne on aidata seda konfl ikti lahendada ja saavutada 
 pragmaatiline kompromiss.

Seega, kuigi aeg-ajalt kostab avalikkuse nurinat lihtmenetluste suure osakaalu üle, siis tegelikult ei ole 
Eesti kriminaal menetluse suurim proovikivi mitte arvukad alternatiiv menetlused, vaid pigem see, kuivõrd 
äärmuslikuks on Eesti tänane kriminaal menetlus uue menetlus seaduse ajal kujunenud. Seda iseloomus-
tavad ühelt poolt arvukad ja üsna kiiresti kulgevad lihtmenetlused ning teiselt poolt harvad, kuid see-eest 
aja- ja töömahukad üldmenetlused.

Selline äärmustest koosnev kriminaal menetlus seab loomulikult uusi ülesandeid justiits süsteemile, aga 
ka ühiskonnale tervikuna. Kriminaal menetlus ei ole vaid õiguslik fenomen, samavõrd on see ka kultuuri-
line nähtus. Eelkõige võõrastest õigus kultuuridest üle võetud instituudid vajavad seetõttu aega, et prak-
tikasse juurduda ja et ka ühiskond nendega harjuda jõuaks. Seejuures tuleb aeg-ajalt kriitiliselt hinnata, 
kuidas uued lahendused meie sotsiaal-majandusliku reaalsusega kokku sobivad. Mõningate muudatuste 
ellurakendamine vältab terve juristide põlvkonna, sest eeldab muudatusi juba alates kõrgkoolides antavast 
õigus haridusest.

1 Tegemist on Juridica jaoks kohandatud ja lühendatud ettekandega.
2 RT I 1998, 41, 625; RT I, 21.12.2012, 16.
3 RT I 2003, 27, 166.
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2. Kriminaalmenetluse seadustikuga toimunud 
muudatused kriminaalmenetluse struktuuris

2.1. Alternatiivmenetluste võidukäik

Möödunud kümnendi algul kriminaalmenetluse seadustikku ette valmistades püstitati eesmärgiks krimi-
naal menetluse ökonoomsus, efektiivsus ja kiirus. Kriminaal menetlus peab olema ökonoomne, mis tähendab, 
et kriminaal menetlus ei tohi riigile põhjustada ebaotstarbekalt suuri kulutusi. KrMS-s sooviti kriminaal-
menetluse ökonoomsus saavutada eelkõige kõikide menetlejate rolli täpse piiritlemisega. Krimi naal menetluse 
efektiivsuse suurendamiseks taotles KrMS kohtu menetluse poolte aktiivset tööle panekut, s.t prokurör pidi 
hakkama süüdistama, kaitsja kaitsma ja kohus nende poolt esitatavate tõendite alusel kriminaalasja lahen-
dama. Moodsas kriminaal menetluses saavutatakse kriminaal asja lahendamise kiirus peamiselt erinevate 
lihtmenetluste ning oportuniteedi printsiibist tuleneva menetluse lõpetamise võimalusega. Kohtu menetluste 
arvu vähendamine nimetatud viisidel aitab oluliselt suurendada ka kriminaal menetluse kiirust tervikuna.

Nende eesmärkide saavutamisel nähti suurt või isegi olulisemat rolli prokuratuuril, kelle koha määrat-
lemisel kohtueelses menetluses lähtuti arusaamast, et prokuröri kui akadeemilise õigus haridusega isiku 
pädevusse peaks kuuluma kõige olulisemate õiguslike küsimuste lahendamine. Nii on KrMS-ga prokuröri 
ainupädevusse antud kriminaal menetluse lõpetamise otsustamine, süüdistus akti koostamine jne. Eriti 
tuleb rõhutada KrMS-ga prokurörile antud õigust lõpetada kriminaal menetlus oportuniteedi põhimõtte 
alusel (§-d 201–205) ning õigust otsustada, millist kohtu menetlust – mõni lihtmenetlus või üldine kohtu-
menetlus – konkreetse kriminaal asja juures kasutada. Selliste volituste andmisega prokurörile loodeti 
KrMS-ga muuta prokurör tõeliseks kriminaal poliitika elluviijaks, kellel on laialdased volitused otsustada, 
millist KrMS-s välja pakutud teed kriminaal asjas lahendini jõudmiseks kasutada. Tsitaat KrMS seletus-
kirjast: „Seega võib öelda, et uue kriminaal menetluse rakendumise edukus sõltub suurel määral sellest, 
kuivõrd prokurörid suudavad praktikas rakendada [KrMS-s] ette nähtud kriminaalasja lahendamise alter-
natiivseid teid (oportuniteedi printsiip, lihtmenetlused jne).“*4

Prokuratuur sai talle antud ülesandega hakkama. KrMS jõustumise järel langes üldmenetluse osakaal 
kiiresti umbes 10%-ni ja on sellel tasemel stabiliseerunud. Umbes 30% kriminaal asjadest saab täna kohtu-
välise lahenduse ja ülejäänute lahendamisel kasutatakse kohtus erinevaid lihtmenetlusi.*5

Kuigi juba 2004. aastal jõustunud KrMS sätestas arvukalt kriminaal menetluse alternatiivseid vorme, 
jätkati uuenduste otsimisi ka edaspidi. 2006. aasta kevadel jõustusid seaduse muudatused, millega loodi 
uue menetlus liigina kiirmenetlus.*6 See menetlusliik loodi selliste kergemate kuritegude kiirendatud 
lahendamiseks, mille toime panemise asjaolud on selged ja mille kohta kogutud tõendid on piisavad asja 
kohtulikuks arutamiseks kiirkorras, s.o 48 tunni jooksul alates isiku kahtlustatavana kinni pidamisest. Kiir-
menetluse peamist rakendusala nähti eelkõige poevarguste, joobes juhtimiste ja kehaliste väärkohtlemiste 
menetlemisel. Kuigi esimesel aastal jäi kiirmenetluse kohaldamisala veel suhteliselt väikseks (u 2% kõiki-
dest menetlustest), siis tänaseks on selle osakaal järk-järgult kasvanud 15%-ni.

2007. aastal lisandus uue võimalusena lepitus menetlus. 2001. aastal võttis Euroopa Liidu Nõukogu 
vastu raamotsuse ohvrite seisundi kohta kriminaal menetluses*7, mis kohustas liikmes riike soodustama 
lepitus menetluse kasutamist kriminaal asjades. Eestis jõustusid vastavad seadusemuudatused 18. veebrua-
ril 2007.*8

Lepitusmenetlus tugineb laiemalt restoratiiv õiguse (restorative justice) põhimõtetele, mille lähte-
kohaks on kuriteo sotsiaalne taust. Lepitus menetluse raames tegeletakse kuriteoni viinud konfl ikti põh-
justega ja konfl ikti lahendamisse kaasatakse nii kuriteo toimepanija kui ka ohver. Ohvri aktiivse kaasamise 
kaudu soovitakse suurendada ohvri turvatunnet ning vähendada kuriteoga kaasnenud pingeid, hirmu 
jms tundeid. KrMS kohaselt on lepitus menetluse eesmärgiks saavutada kokkulepe kannatanu ja kahtlus-
tatava või süüdistatava leppimiseks ning kuriteoga tekitatud kahju heastamiseks. Lepitus menetlust saab 

4 Seletuskiri kriminaalmenetluse seadustiku eelnõu juurde, SE 594, p 4.4. Arvutivõrgus: http://www.riigikogu.ee/?op=
emsplain2&content_type=text/html&page=mgetdoc&itemid=003674541.

5 Siin ja edaspidi on tegemist prokuratuuri statistikaga.
6 Kohtute seaduse ja kriminaalmenetluse seadustiku muutmise seadus. – RT I 2006, 15, 118.
7 Council Framework Decision of 15 March 2001 on the standing of victims in criminal proceedings (2001/220/JHA).
8 Karistusseadustiku, kriminaalmenetluse seadustiku ja ohvriabi seaduse muutmise seadus. – RT I 2007, 11, 51.
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kohaldada, kui teise astme kuriteo, v.a KrMS § 2031 lõikes 1 nimetatud kuriteo, asjaolud on selged, puudub 
avalik menetlushuvi ning selleks on olemas poolte nõusolek. Kahtlustatava või süüdistatava ja kannatanu 
võib lepitus menetlusse saata nii kohtu eelses kui ka kohtu menetluses. Kriminaal menetluse lõpetamisel lep-
pimise tõttu pannakse kahtlustatavale või süüdistatavale kohustus täita lepitus kokku leppe tingimusi täht-
ajaga mitte kauem kui kuus kuud, kohustuste mitte täitmise korral kriminaal menetlus uuendatakse (KrMS 
§ 2032).

Kohe alguses hakkasid lepitus menetlust aktiivselt rakendama pere vägi valla juhtumeid lahendavad 
prokurörid ja nii on see ka praegu. Lepitus menetluste arv on kiiresti kasvanud ja sel viisil lahendatakse 
täna umbes 5% kõigist kriminaal asjadest, kus kahtlustatav on välja selgitatud. Samas on Eestis lepitus-
menetlus rakendunud võrreldes muu maailmaga üsna teist moodi. Kui mujal rakendatakse seda meedet 
palju ala ealiste ja varavastaste kuritegude puhul ning alles arutatakse, kuidas kasutada seda keerukamates 
olu kordades, siis Eestis on see levinud eelkõige täisealiste vägivallakurjategijate puhul.

Erinevate alternatiivmenetluste taustal tuleb siiski küsida, mida sellised suured muudatused menetluse 
struktuuris tegelikult tähendavad. On selge, et KrMS jõustumisega on paljuski muutunud õiguse mõistmise 
kui sellise olemus kriminaal asjades. Nii on taandunud kontinentaalses kriminaal menetluses traditsiooni-
liselt kompromissitu tõe poole püüdlemine menetlus ökonoomia argumentide ees. Üha suurem on selliste 
alternatiiv menetluste osakaal, kus sisulise lahendi võtab vastu prokurör ja kohus on enamasti taandatud 
formaalse kontrollija rolli või ei osale enam üldse (nt osaliselt otstarbekuse printsiibi rakendamine). Nii 
ei ole toimunud muudatused vaid tehnilised muutused menetluste struktuuris, vaid kindlasti üks suure-
maid õigus kultuurilisi muudatusi Eesti õigus korras viimasel kümnendil. Sisuliselt oleme me kriminaal-
menetluses loobunud kontinentaal euroopalikest klassikalistest arusaamadest ja läinud üle postmodernsele 
õiguse mõistmis süsteemile.

Kui klassikalises tähenduses kriminaal menetluse sihiks on faktiliste asjaolude välja selgitamine ning 
tuvastatu põhjal materiaal õiguslikult õige kohtu lahendi tegemine, siis tänapäevane menetlus õiguslik 
lähenemisnurk peab seda eesmärki üha enam pigem sekundaarseks. Professor Laura Ervo on selles kon-
tekstis 32. Eesti õigus teadlaste päevadel peetud ettekandes tabavalt märkinud, et postmodernistlikku 
kohtu kultuuri iseloomustab suur muutus kohtu lahendi leidmiselt, materiaal õiguse ideaalide ja materiaal-
õiguse seisu kohalt õigete kohtu otsuste väärtustamiselt läbirääkimis õiguse ideaali ja pragmaatiliselt akt-
septeeritava kompromissi hindamise suunas. Sedalaadi menetluses nähakse kohtunikku pigem kui poolte 
abistajat, aga mitte kui osalist, kes kasutab oma avalikku võimu lõplike otsuste vastu võtmiseks. Areng on 
toimunud kohtu võimult kohtuteenuse suunas.*9

2.2. Kriminaalmenetlus kui äärmuste kombinatsioon

Eesti kriminaalmenetlust iseloomustavad tänaseks seega ühelt poolt arvukad ja üsna kiiresti kulgevad liht-
menetlused ning teiselt poolt harvad, kuid see-eest aja- ja töömahukad üldmenetlused. Viimased on põh-
jalikud, iga tõendit ja õiguslikku argumenti nüanssideni vaagivad. Kusjuures esiplaanil ei ole mitte niivõrd 
materiaal õiguslikud kui menetlus õiguslikud aspektid. Selleks pruugib vaid vaadata Riigi kohtu viimase aja 
lahendeid kriminaal asjades. Materiaal õiguslikud küsimused on neis vähemusse jäänud.

Selline äärmustest koosnev kriminaalmenetlus seab loomulikult uusi väljakutseid õigus kaitse asutustele 
alates küsimustest, kuidas tööd jaotada ja millise väljaõppega ning kogemustega juriste eri menetlus liigid 
vajavad. Võistlev menetlus selle tänasel kujul on seejuures kindlasti jõukohane vaid väga headele juristidele. 
Nii on meie võistlevast menetlusest saamas teenus, mis on väga kallis ja seda mitte ainult riigile, vaid ka 
kohtu alustele. Sõna otseses mõttes tasuta õigusabi Eestis puudub: isegi riigi määratud advokaadi kogutasu 
on raskepärase üldmenetluse lõpul juba nii suur, et selle hilisem välja mõistmine süüdi mõistmisel võib väik-
sema sisse tulekuga inimesele olla raskem kui karistus ise. Seejuures tuleb arvestada, et riigi õigusabi tasud 
kriminaal menetluses jäävad siiski oluliselt maha õigusabi turuhindadest, mis võib omakorda  kajastuda ka 
riigi tagatud õigusabi kvaliteedis.

Sellises suundumuses peitub oht klassilise justiits süsteemi tekkeks ehk võistlevast üldmenetlu-
sest võib Eesti tänast sotsiaal-majanduslikku olukorda arvestades negatiivse stsenaariumi korral välja 
kujuneda menetlusliik, mida saavad kvaliteetsel kujul endale lubada vaid jõukamasse ühiskonna klassi 

9 L. Ervo. Õiglase kohtupidamise väljavaated kriminaalasjades: tulevikuvisioonid ja praegune olukord Skandinaavias ja 
Euroopas. – Juridica 2013/1, lk 47–55.
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kuuluvad süüdistatavad. Selline areng ei käi aga kuidagi kokku ei postmodernse õigus kultuuri ega ka üldise 
ühiskonna korraldusega, mida Eestis soovime.

Millised võiksid olla soovitused edaspidiseks, et selline stsenaarium ei realiseeruks? Esmalt tuleb 
arvestada, et kriminaal menetlus ei ole mitte ainult erinevate kirjutatud normide kogum, vaid ka õigus-
kultuuriline fenomen. See on saanud ilmseks eelkõige just KrMS kehtivuse ajal, kui oleme üritanud Eesti 
õigus korraga kohandada võõrastest õigus kultuuridest – eelkõige common law maadest – pärit reegleid. 
Õigus kultuuriliselt võõraste muudatuste puhul tuleb aga alati arvestada menetlejate inertsusega, s.t osa 
inimesi proovib alati teha asju edasi nagu seni. See on inimlik. Vältimaks vana praktika jätkamist, on Eesti 
seadus andja uue menetluse peale surumisel kasutanud seetõttu jõuvõtteid, kehtestades väga detailsed reeg-
lid, mida mõningatel juhul võib isegi kasuistlikeks hinnata – piisab, kui vaadata näiteks ristküsitluse norme.

Elu oma mitmekesisuses on paljuski ettenähtamatu, mistõttu ei pruugi liiga jäigad menetlus reeglid viia 
alati kõige õiglasema tulemuseni. Kui praktikas selline võimalik ebaõiglus tekib, siis Eestis on seda seni üri-
tatud sageli lahendada uue, veelgi täpsema ja detailsema reeglistikuga, mis samas muudab reeglid kokku-
võttes aga veelgi kasuistlikumaks. Seetõttu tuleb nõustuda Hollandi võrdleva kriminaal menetlus õiguse 
professori Peter Takiga, kelle arvates Eesti seadus andjal tuleks menetlus küsimustes rohkem usaldada koh-
tunikke ja teisi menetlejaid, kui soovitakse pidevate seaduse muudatuste nõiaringist välja saada. Professor 
Tak nõustab muu hulgas välis eksperdina 2012. aasta lõpus justiits ministri moodustatud komisjoni, mille 
ülesandeks on analüüsida kehtivat KrMS-i põhi õiguste kaitse aspektist.

Lisaks tuleks algatada põhimõttelised arutelud selle üle, kas kriminaal asjade üldmenetluses peab 
saama läbida kõik kolm kohtu astet.

Tänase üldmenetluse kõige olulisem etapp toimub maakohtus, samas maakohtu otsus kaevatakse ena-
mikul juhtudel edasi. Lisaks on paratamatu, et esimese astme kohtud on tavaliselt kõige ülekoormatumad 
ja kuigi osas üldmenetluse asjades osalevad ka rahva kohtunikud, sõltub paljuski just konkreetse kohtu-
niku oskustest ja tal kasutada olnud ajast konkreetse kohtu menetluse käik ja otsuse kvaliteet. Samas alates 
ringkonna kohtust osaleb kriminaal asja lahendamisel kolm professionaalset kohtunikku, kelle kogemused 
ja teadmised ületavad eelduslikult esimese astme kohtunike omi. Eeltoodu valguses tuleks tõsiselt kaaluda 
näiteks ideed, et kindlatele kriteeriumitele vastavate kriminaal asjade üldmenetlus algakski ringkonna-
kohtust (tagades samas piiramatu kassatsiooni õiguse). See aitaks lühendada menetluse kogukestust ja 
parandada esmase otsuse kvaliteeti ning nõuaks kokku võttes nii riigilt kui ka kohtu aluselt vähem aega ja 
ressursse.

Sellise lahenduse juures tuleb loomulikult tagada, et see oleks kooskõlas põhiseadusega, eelkõige põhi-
seaduse §-ga 149, mis käsitleb ringkonna kohtuid üksnes teise astme kohtutena. Kohtu süsteemi selline üles-
ehitus on Euroopa õigus ruumis siiski üsna haruldane, sest paljudes riikides algavad keerulisemad kohtu asjad 
just teise astme kohtutest. Ka neis riikides, kus kohtu asja võivad esimese astmena arutada eri taseme koh-
tud, lähtutakse menetlus ökonoomia kaalutlustest ja arusaamast, et kõrgema astme kohtunikud on kogenu-
mad. Eesti põhiseadus sellist paindlikkust ei võimalda, mistõttu võib vajalikuks osutuda selle muutmine. 
Alternatiivseks lahenduseks, mis oleks tõenäoliselt kooskõlas ka kehtiva põhiseadusega, oleks näiteks luua 
maakohtute keskuste (Tallinn, Tartu, Jõhvi, Pärnu) juurde spetsiaalsed kolleegiumid üld menetluste jaoks, 
jättes samas vahele ringkonna kohtu kui kaebe instantsi sarnaselt tänase väärteo menetlusega.

2.3. Eeluurimiskohtuniku institutsioon

Veel üks suundumus, mis Eesti kriminaal menetlust viimase kümne aasta jooksul iseloomustab, on 
eeluurimis kohtuniku rolli pidev suurenemine kohtu eelses menetluses. Täna arutletakse näiteks selle üle, 
kas laiendada kohtuniku rolli veelgi vahistamise ajal ning kas oleks vaja anda kõikide läbi otsimis määruste 
ja varjatud jälgimise lubade väljastamine üldjuhul vaid kohtuniku pädevusse. Kuigi sellistest aruteludest 
võib läbi kumada esmapilgul teatav umbusk prokuröride suhtes, siis tegelikkuses see nii vast ei ole. Küsi-
mus ei ole ju tõepoolest eelduses, nagu oleksid kohtunikud kuidagi pädevamad või austaksid põhiõigusi 
rohkem kui prokurörid, vaid selles, et prokurör ei pruugi olla nendes küsimustes kõige erapooletum, sest 
talle on pandud ka vastutus eeluurimise tulemuslikkuse eest. Seega ei ole teoreetilises plaanis sellistes 
 muudatustes midagi negatiivset.

Probleem reaalsuses siiski aga tekib, eelkõige institutsionaalses plaanis. Tänastel põhimõtetel üles ehi-
tatud kohtu süsteem, kus üldjuhul täidavad eeluurimis kohtunike ülesandeid oma põhitöö kõrvalt tavali-
sed kohtunikud, ei pruugi uues olukorras vastu pidada. Kui anda kõik läbi otsimis määrused ja varjatud 
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jälgimiste load kohtu pädevusse, suureneb eeluurimis kohtunike töökoormus umbes poole võrra, rääki-
mata prokuröride töökoormuse suurenemisest lubade taotlemisel. See toob kaasa esmajoones väiksemates 
kohtades töökorralduslikke, aga ka õiguslikke probleeme. Kas näiteks juhul, kui kohtunik on eeluurimis-
kohtunikuna andnud välja mõne läbiotsimis määruse, saab ta hiljem seda kriminaal asja ise arutada, seal-
hulgas hinnata, kas tema määrus oli ikka seaduslik? Otsustaja erapooletuse tagamiseks on pigem vaja 
selleks uut kohtunikku.

Eesti vajab niisuguste muudatuste jõustumisel põhjalikku ümber korraldust kriminaal kohtu süsteemis 
ja eeluurimis kohtunike institutsiooni selge piirilisemat välja arendamist. Põhi õiguste parema kaitse kont-
septsiooniga ei oleks kuidagi kooskõlas olukord, kus kriminaal menetluseks vajalikud load jäävad saamata 
bürokraatlike takistuste või menetlejate suure töökoormuse tõttu. Ülekoormatud kohtunik ei pruugi olla ka 
sisuliselt parim põhi õiguste kaitsja ja kaaluja. Peame lisaks arvestama, et põhi õigusi suurel määral tagav 
kriminaal menetlus on paraku väga kallis ja nõuab lisaressursse. Seega ei pea põhi õiguste parem tagamine 
meeles olema mitte ainult menetlus seaduste muudatusi arutades, vaid ka riigi eelarve kokku panekul.

Autorist: LLM Norman Aas oli kuni augustini 2014 riigi peaprokurör. Praegu töötab Norman Aas Justiits-
ministeeriumi kantslerina.


