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Prokuratuuri pohiseaduslik
asend.

Funktsionaal-organisatoorne analiiiis

Kamasoleva karistusdiguse ja kriminaalmenetluse reformi ké&igus on prokurdride menetlusfunktsioonide
maaratlemise kbrval samavdrd tahtis ka prokuratuuri kui organisatsiooni muutmine kaasaegse demokraat-
liku riigi nBuetele ja eesmérkidele ning Eesti pbhiseadusele vastavaks Giguskaitseorganiks. Suurimaks
ohuks segjuures on suhtumine prokuratuuri kui konkreetsest pdhiseaduslikust korrast eemalseisvasse
jarelevalveorganisse, millel on gjaloo véltel valja kujunenud kindel funktsioon ja struktuur, mistuleb iga
juhul séilitada prokuratuuri integreerimisel tlejaénud thiskondliku korraga. Siiamaani oli selline seisukoht
teatud méttes ka arusaadav, sest taasiseseisvumisel jai meil kehtimaikkagi Ndukogude kriminaal protsessi
koodeks koos sealt tulenevate menetlusorganitega ning siiamaani ei ole toimunud pdhjalikku analtitsi
nende normide vastavusest Eesti uuele Uhiskondlikule korrale ja pShiseadusele. Enne uute karistus- ja
kriminaal menetluse seadustike jéustumist tuleb vastav analliis kindlasti aga teostada ja leida k8igepealt
vastus kiisimusel e, kas Eesti kriminaal menetlus tldse vajab sellist institutsiooni, nagu seda on prokuratuur,
jakui selgub, et prokuratuur on tdepool est teatud riigi ees seisvate Ul esannete téitmiseksvajalik, tuleb nende
Ulesannete sisust tulenevalt méérata prokuratuuri koht riigivéimu kolmikjaotuse skaalal.

Uheks selliseks riigi ees seisvaks iilesandeks on Gigushiivedele efektiivse kaitsemehhanismi loomise
kohustus, mille olemuslikuks osaks on ka Gigushiivesid rinnanud isikute tegudele kiire ja adekvaatne
riigipoolne reageerimine. Ajaloolises plaanis tagasi vaadates ongi juba toimepandud kuritegude véljasel-
gitamine ja stitidlaste kohtu ette toimetamine olnud prokuratuuri Ulesanne, samas kui politsei olemuslikuks
funktsiooniks on pigem preventiivne tegevus, s.t kuritegude ennetamine. SeetGttu on L &ine-Euroopas gja
jooksul vélja kujunenud jargmised pdhiprintsiibid jareeglid prokuratuuri kohta:

- prokuratuur, olles piiratud kriminaal 6i guse ja kriminaa menetl usega ning méeldud vaid kriminaalkohtu
jaoks, ei teosta Uldist kontrolli seaduslikkuse ega seadusekuulekuse Ul e Uhiskondlikus, mgjandus- ja
eraglus;

- prokuratuuri kées on kogu riiklik stitidistamismonopol, mille elluviimise eeltingimuseks on eeluuri-
mise juhi rolli taitmine.

Viimase — eeluurimise juhtimise — téhtsus on viimase sajandi jooksul aga jérjest vahenenud ja tegelikuks
kohtueelseks menetlejaks on tBusnud politsei. Seega on Uha enam ka melil tBstatatud kisimus, kas
deklareeridategelik olukord ka seaduses ja sell est tulenevalt mitte anda prokurdrile eeluurimisejuhi igusi,
midata nagunii enamasti ei kasutaks."!

Selline samm toob eriti teravalt vélja kiisimuse, kas prokuratuur kui selline on riigile Gldse hddavajalik,
kunaainult slitidi stusaktide koostami seksvoiksvastavad ametnikud samaedukalt kapolitsei stéotada. Kuna
politsei japrokuratuuri vaheliste suhete anal titis nduab aga omaette pdhjalikumat kasitlust, kui on véimalik
kéesoleva teema raamides, |8htub autor eeldusest, et prokurdéride poolt stitidi stusfunktsiooni téitmine ei ole
ilmselt kdesolevas poliitilises situatsioonis vaieldav.

1Vt nt E. Kergandberg. Kimme mérkust seoses prokurdri funktsionaal se rolliga Eesti tdnasesja tulevases kriminaal menetluses. — Juridica,
1999, nr 2, 1k 65.
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Riigivoimu funktsionaal-organisatoorse analiitisi
pohimotted

Vastamaks kisimusele, kas slitidistamisfunktsioon kuulub judikatiiv- voi eksekutiivvdimu Ulesannete
hulka, tuleb esmajooneslahtudapdhiseaduse §-st 1, millejéargi kdrgeimariigivoimu kandjaEestison rahvas,
ja8-st 4, misnéeb ette ainult kolm (president kui Uksikisik véljaarvatud) erinevat riigifunktsiooni kandjat.
Tuginedes siinkohal pdhiseaduse 8-le 3, mille jargi riigivBimu teostatakse Uksnes pdhiseaduse ja sellega
koosk®dlas olevate seaduste alusel, seisneb § 4 normatiivne sisu selles, et mitte keegi peal e seadusandliku,
téidesaatva vOi Gigustmdistva vBimu e tohi riigivoimu teostada, kui erandid sellest ei ole pdhiseaduses
endas otseselt ette néhtud. Kuna kdrgeima riigivoimu kandja on rahvas, peavad kdik kolm nimetatud
vOimuharu riigivoimu teostamiseks olema rahva poolt legitimeeritud, s.t saama selleks volituse.

Eeltoodud seisukoht on a useks funktsionaal -organi satoorsel e riigivdi mu jaotuse pdhimattele, misvoimal -
dab struktuurselt erinevaid funktsioonikandjaid niimoodi konstrueerida ja spetsiifiliselt legitimeerida, et
iga riigivéimu teostamise akt lahtuks suveraanilt, s.t rahvalt.”2 Funktsionaal-organisatoorse riigivoimu
jaotuspBhimdtte olemuslikuks tunnusjooneks on kontroll javastutus, s.t rahvakui tegeliku véimukandjaja
tema poolt volitatud funktsioonikandjate vahel peab olema legitimeeriva faktorina poliitiline kontroll ja
vastutus.3 Seet6ttu peab alati monel e riigiorganile teatud kompetentsi andmisel langematalle samaaegselt
ka vastutus, sest ilma selleta e omandaks vastav riigiorgan tegutsemiseks hadavajalikku demokraat!ikku
|egitimatsiooni.

Vastutus ol eks agamattetu, kui see el olekskindlustatud vdimaliku sanktsiooniga. Seega otsustamispadevus
eeldab alati otsuse tagajargede eest vastutamist ja véimalikku karistust valede otsuste eest™, s.t Uhelegi
riigiveimu kandjaleei tohi anda péadevust teostadariigivaimu véljaspool demokraatlikku kontrolli, vastutust
javoimalikku karistust.”®> Pdhiseaduses kirjeldatud vdimude lahususe pdhiméte loob seega kolm erinevat
demokraatliku legitimatsiooni struktuuri kontrolli, vastutuse ja sanktsiooni samaaegseks kandmiseks.
Ukski rahvanimel teostatav riigivdimu akt ei tohi jaada véaljapool e iihte eelnevat pdhimétet silmas pidades
tles ehitatud struktuuri. ¢

Kontrolli, vastutuse ja sanktsiooni erinevate |egitimatsioonitihenduste kirjeldused on toodud pdhiseaduse
§-s4. Kdik kolm erinevad Uksteisest selgelt organisatsiooni struktuuri, erineva moodustamisviisi, otsusta-
missituatsioonide, -menetluse ja ka otsuste siduvuse pool est. Seegateatud organile kompetentsi mégramise
juuresei tule juhinduda mitte talle antavate Ul esannete materiaal sest sisust, vaid nende struktuurist™, sttiga
funktsioonikandja tohib téita ainult neid tlesandeid, milliste taitmine tal struktuurselt on véimalik.

Eelnevast tuleneb esimene oluline jareldus prokuratuuri organisatsiooni kohta: pdhiseaduses otseselt
mai nimata riigivdimu teostavat organisatsiooni tohib moodustada vaid vastavalt pdhiseaduses ettendhtud
Uihel e organi satsioonititibile. Seetbttu ei saandustudakullaltki levinud seisukohaga, et prokuratuur paikneb
taitevvoimu ja kohtuvdimu vahepeal, olles sillaks® nende vahel ja omandades sel viisil osade autorite
arvatesisegi neljandariigivdimu staatuse.”® Kuigi teoreetiliselt on sellistel kasitlustel pdhinev prokuratuuri
organisatsioon tdiesti moeldav, tuleb nende praktikasse rakendamisel igakord téhel epanelikult anal Gilisida,

2 C.Koller. Die Staatsanwal tscaft — Organ der Judikative oder Exekutivbehdrde?—Die Stellung der Anklagebehdrde und die Geweltenteilung
des Grundgesetzes. Frankfurt am Main: Lang, 1997, Ik 220-221.

3 U. Scheuner. Das parlamentarische Regierungsystem in der Bundesrepublik — Probleme und Entwiklungen. D6V 1957, Ik 633 jj.

4 G. Zimmer. Funktion — Kompetenz — L egitimation — Gewaltenteilung in der Ordnung des Grundgesetzes — Staatsfunktionen als gegliderte
Wirk- und Verantwortungsbereiche-, Zu einer verfassungméiligen Funktions- und Interpretationdehre. Berlin, 1979, 1k 350.

5 Samas, |k 285.
6 Samas, |k 205.
7W. Zoller. Uber die Bedeutung des Artikel 80 GG. Frankfurt am Mein, 1971, Ik 43.

8 Vt nt Starfproze_ordnung, Gerichtsverfassungsgesetz, Nebengesetze und erganzende Bestimmunger/ fortgefiihrt von L. Meyer-Go_ner.
Erl. Von T. Kleinknecht und K. Meyer.- 43., neubearb. Aufl. desvon O. Schwarz begr. Werkes. Miinchen: Beck, 1997, eelmérkus GVG §-le
141, &érenr 7.

9 Prokuratuuri pdhiseadudiku asendi erinevate kasitluste (nt prokuratuur Kui: ,, sui generis organisatsioon”; , eksekutiiv- jajudikatiivvéimu
lubatud segunemine kriminaalmenetluses”; , funktsionaalselt kdiki kolme v8imuharusse kuuluv institutsioon jms) kohta tépsemalt nt C.
Koller, Ik 116-136.
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kas see on kooskdlas ka teatud kohas ja gja kehtiva pohiseadusega’ 10, sest kindel organ tohib ainult siis
tegutsema asuda, kui tema struktuur vastab pohiseadusele ja temale antud padevus sellele struktuurivor-
mile."! SeetGttu peab ka prokuratuur oma sisemise struktuuri, ametikandjate asendi ja menetluse poolest
vastama sellisele funktsioonikandja vormile, mille struktuur vdimal dab antud padevust teostada.

Prokuratuuri p&hiseadusliku asendi méaratlemisel tuleb seega kontrollida, millise pdhiseaduses ettendhtud
struktuuri poolt on Uldse vBimalik stitidistamisfunktsiooni téita.

Eksekutiivvoimu demokraatlik legitimatsioon

Eksekutiivvoim jaguneb valitsuseks ja halduseks 2, mille struktuur erineb Uksteisest ja mis seetttu on
erinevalt legitimeeritud. Kuna valitsuse ja halduse otsustamisprotsess lahtub erinevatest alustest, ei tohi
eksekutiivvdimu vaadelda Uihtse suurusena.” 13 See omakorda annab v6imal use nende tegevusvaldkondi ja
vastutust piiritleda

PBhimatteline erinevus eksekutiiv- ja legidatiivvdimu vahel on sdtestatud pdhiseaduse §-s 59, millega
seaduste ehk abstraktsete-tldkehtivate otsuste vastuvétmise pddevus on antud Riigikogule, ja 8 87 |6ikes
6, millega lubatakse eksekutiivvéimul digusliku reaalsuse kujundamist formaalse digusloome teel vaid
parlamentaarse volituse alusel, s.t valitsusel puudub globaalne 6igusloomevolitus. Seega on legidatiiv- ja
eksekutiivvdimu kompetents pdhiseaduse alusel selgelt eristatav: Uhelt poolt néitab see parlamendile kétte
tema valituste Uleandmise vBimaluse, teisest kiljest seob eksekutiivv8imu seaduseandja tahtega.

Kuna ainus otseselt rahva kéest volituse saav riigiorgan on parlament, saab kdigi Ulejdénud riigiorganite
legitimatsioon lahtuda vaid temalt. Valitsuse legitimatsioon tuleneb eelkdige pdhiseaduse §-st 89, mille
jargi peaminister kinnitatakse ametisse Riigikogu poolt, kelle k&est saab takavolituse moodustada valitsus.
Nii saab valitsus parlamendilt personaal se demokraatliku legitimatsiooni.

Demokraatlik ja Gigusriiklik valitsemiskord eeldab selgelt &ratuntavat vastutust riigiveimu kandjate, eriti
aga valitsuse poolt. Kuigi valitsus alub ka kohtulikule v8imule, on kohtu kompetents siin véga piiratud,
kuna véimalik on ainult valitsusliikmete tegude seadusele vastavuse kontroll. Samas aga on valitsuse
pédevuses palju ka véljapool e seaduslikku reguleerimisalajdavat (nt médrusandluseteel on valitsusel endal
vBimalik seaduse tiihimikke taita). Seetdttu on valitsuse, sh Uksikute ministrite tegevuse kontroll eelkdige
Riigikogu padevuses, kes vOib neile esitada arupérimisi ja avaldada umbusal dust.

Seetdttu on parlamendil voimalus valitsust mojutada ka véljaspool seadusandlust, sest umbusaldamise oht
iseenesest sunnib kaudselt ka mitteformaal setest juhistest kinni pidama.”14

Erinevalt parlamendi poolt otse legitimeeritud valitsusest e ole haldus reeglina vahetult demokraatlikult
legitimeeritud ega allu otse parlamentaarsele kontrollile ja sanktsioonidele. Vastavate sanktsioonide eest
on haldusametnikud kindla ametissenimetamise protseduuri ja distsiplinaarkontrolli t6ttu kaitstud.”15

Selline haldusametnike kaitsmise pShimdte peab tagama, et kbiki kodanikke koheldakse seaduse ees
vOrdselt, kuna Uksnes vordse kohtlemise ndue ilma formaal se kindlustuseta, et vastavaid otsustusi teeksid
oma ala agatundjad, ei oleks iseenesest piisav tagatis pohiseaduse 8§ 12 taitmiseks. Sellise stabiilse ja
agjatundliku haldusametkonna véljakujundamiseks tuleb neile tagada p&hjalikud sotsiaalsed tagatised ja
védlistada isiklik slilita vastutus, sest vaid sellised struktuurid véimaldavad otsustgjatel oma formaalselt
kindlustatud staatusel e tuginedes tagasi t6rjuda partikulaarseid mgjutusi jamajutamiskatseid ¢ javastavalt
p6hiseaduse §-le 12 riigivGimu teostada.

10 Kuna Weimari Vabariigi pdhiseadus kasutas judikatiivvéimu padevuse méératlemise juures mdistet Rechtspflege (mdiste, mis hdlmab
kogu 6iguse rakendamise, sh ka kohtueel set jms menetlust jamisei peaalati 8igusemaistmisegaldppema, nt loetakse tdnapéeval selle mabiste
allakateatud notari, advokaadi jmstegevusi), mitte aga Rechtsprechung (6igusemaistmine), nagu kehtiv Saksamaa pdhiseadus, voib seeolla
Uiheks pdhjuseks, miks teatud osa Saksa 6igusteadlastest pltiavad veel tanapdevalgi tdestada prokuratuuri kuulumist 6igustmdistva voimu
hulka.

11 C. Koller, Ik 237.

12 Siinkohal ei m&elda halduse all avalikku haldust selle laiemas méttes, vaid teatud kindlat haldusorgani tlitpi avaliku hal duse organi sat-
siooni, tapsemalt riigi kui Ghe hal dusekandja koosseisus, millele Ul djoontes vastab pohiseaduses kasutatav valitsusasutuse mdiste.

13 G. Zimmer, Ik 269.
14 D. Jesch. Gesetz und Verwaltung. — Eine Problemstudie zum Wandel des Gesetzmaligkeitsprinzips. Tubingen, 1961, 1k 95.

16 G, Zimmer, |k 277.
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Halduse organisatsioonistruktuuri iseloomustab Uhtsuse ja permanentsuse printsiip, selle alaine kohal ol ek
ja kdiksus. Haldusel on vahetu kontakt konkreetse eluvaldkonnaga, tal on detailne ja laiapdhjaline
informatsioon vastavate eluliste suhete ja nende arengu kohta. Oma kompetentsile vastava struktuuri ning
funktsionaal se, instrumentaal se ja personaal se sisustamise téttu on haldusel voimalik igaskohasjaigal aja
vOidelda tegusalt demokraatliku riigihaldust &hvardavate ohtudega ja korrigeerida puudujddke 6iguslikult
mdjutatud tegelikkuses." 1"

Kuigi haldusametnikud ei asetse parlamendi vahetu kontrolli jakaristamisvéimal use all, vbtavad nad siiski
vastu otsuseid selle kohta, kas ja kuidas riigivoimu teostada ning peavad seet6ttu ol ema selleks demokraat-
likult legitimeeritud, s.t kontrollitavad ja vajadusel karistatavad."18

Haldusotsuste demokraatlik legitimatsioon tuleneb eelkdige halduse seotusest seaduse ja Gigusega, sest
pohiseaduse §-ga 3 lubatakse riigivdi mu teostada Uik snes pdhi seaduse ja sellega kooskdl as ol evate seaduste
alusel. See tagab 8-s 1 manifesteeritud rahvasuveraniteedi tegeliku toimimise, sest ainult siis, kui ekseku-
tilvvdim on seotud seaduse ja Gigusega, saab olla kindel, et ka kdik haldustoimingud tulenevad rahva
tahtest." 19

Samas ei ole legidatiivne korraldus — seadus — peaaegu mitte kunagi nii satestatud, et selle alusel ainult
Uhe ja ainudige otsuse saaks vastu votta. Seaduste tdideviimise juures tuleb reeglina pigem valida
aternatiivsete vbimal uste vahel. V altimaks hal duse poolt seaduste koordineerimatut ja ebalihtlast téitmist,
peab parlamendil olema vdimalus kontrollida ja juhendada enda vastuvdetud seaduste elluviimist."2°
Jarelikult on nButav hal dusotsuste tagasi side rahva poolt vahetult demokraatlikult legitimeeritud parlamen-
dile. Kuigi parlamendil on haldust vBimalik m&jutada ka riigieelarve kaudu, tuleneb peamine mdjutamis-
vahend siiski valitsuse parlamentaarsest vastutusest.”?! Kuna valitsus on halduse toimingute eest vastutav
ja peab arvestama v@imalike sanktsioonidega parlamendi mittenBustumisel nendega, toimib valitsuse
vastutus parlamendi ees siin haldustoimingute parlamentaarset tagasisidet voimaldava vahendina. Nii
vahendab valitsus demokraatlikku legitimatsiooni ka haldusele. Parlamendile jadb seega vBimalus oma
seaduste toimet kuni viimse téitevaktini ise kontrollida ja juhendada.

Halduse hierarhiline organisatsioonistruktuur kui

demokraatliku legitimatsiooni eeldus

Tulenevalt pohiseaduse 8-st 86 vastutab valitsus parlamendi ees pShimétteliselt kdigi eksekutiivvimu
poolt vastuvdetud otsuste eest. Samas annab § 94 agjaomasele ministrile (peaministri poliitiliste korralduste
raamides) selge iseseisvuse ja vastutuse oma haldusal as, mis eeldab ministri vahenditut poliitilist vastutust
rahvaesindajate ees. Minister peab parlamendi ees aru andma oma haldusalas olevate haldusasutuste
tegevuse 0sas ja vastutama tehtud vigade eest, kusuures ka nende eest, mida e tehta otseselt tema
korraldusel. PBhiseaduse §-st 97, mille jargi vOib parlament ilma igasuguste pdhjendusteta ministrile
umbusaldust avaldada, jareldub, et ministri parlamentaarne vastutus e sltu tema personaalsest siitst.
Minister peab arvestamatemal e alluvate asutuste poolt tehtud vigadegakui enda poliitiliste méodal askmis-
tega ja neist tulenevate tagajargedega enda suhtes. Eriti rasketel juhtudel on selleks tagandamine, vaikse-
matel juhtudel aga kohustus vétta tarvitusel e abindud, et tulevikus analoogseid vigu véltida." 2

Sellist personaal sest stitist sdltumatut vastutust saab minister kandaainult siis, kui tal on vdimalus eranditult
kdigi endale alluvate organite tegevusejarele valvatajavajadusel neid korral dustega méjutada. Kunaainult
minister on vastutav rahvaesindgjate ees, mitte aga talle alluv asutus vdi moéni selle ametnik, jatkub
parlamendile riigihal duse kontrolli- ja mgjutamisvBimalusi niikaua, kui sellele ulatub ka ministri vahetu
juhtimis- jajarelevalvevoim."2® Kuna pdhimétteliselt igal haldustegevusel peab olema tagasiside suvera-
niteedile, peab poliitiline vastutus hdlmama kogu riigihaldust. Nii peab iga hal dusotsus olema kontrollitav
ja m@jutatav vastava ala ministri poolt, kuna ainult sellisel viisil on tagatud demokraatlik legitimatsioon

17 Samas, |k 273 jj.

18 C. Koller, Ik 260.

19W. Zoller, Ik 60 jj.

20 G. Zimmer, Ik 275jj.

21 C. P. Fichtmuller. Zul&ssigkeit ministerialfreien Raumsin der Bundesverwaltung. ASR, 1966, Ik 330 jj.

22 M. Mnstermann. Die Bindung des Staatsanwalt an Weisungen seiner Vorgesetzten. Heidelberg, 1978, |k 127.
23 E.-W. Bockenforde. Die Organisationsgewalt im Bereich der Regierung. Berlin, 1964, 1k 146.
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kontrolli, vastutuse ja vajadusel ka karistuse néol. Vastutus parlamendi ees legitimeerib seega ministri
vahetu juhtimis- ja jarelevalvediguse ning tema Giguse jagada korraldusi. Ainult korralduste andmiseks
padeva jarelevalve- ja juhtimisvGimu abil saab valitsus oma Ulesandeid téita, nende eest rahvaesindajate
eesvastutust kanda, kogu riigi tegevusel e kindla suunaandajahoolitsedaselle eest, et sellest liinist peaksid
kinni katalle alluvad instantsid.”2* Seet&ttu peab pdhimaétteliselt kehtimann liingavabaprintsiip, millejargi
kogu riigivdimu teostamine peab olema kontrollitav parlamendi ja seega ka tema ees vastutava valitsuse
poolt.”2> Kuna valitsus saab oma seisukohti haldusele Ule kanda ainult sellisel méaéral, milleks annab
vOimaluse korralduste andmise 8igus ja nendest mittekinnipidamisel kasutatav karistamisv8im, kujutab
hal dusesisene korraldustest kinnipidamiseks hadavajalik hierarhiline instantsidejada endast valitsuse par-
|lamentaarsest vastutusest tulenevat paratamatust”26, s.t demokraatlik pohiseadussiisteem eeldab eksekutiiv-
vBimu hierarhilist organisatsi oonisiisteemi.*2’

Nii loob ministri 6igusandahaldusel ekorraldusi, temaparlamentaarne kontroll jaisiklikust stitist sdltumatu
vastutus vajaliku legitimatsiooniUhenduse halduse poolt riigivBimu teostamise Uksikakti ja riigivéimu
tegeliku kandja vahel, haldusvdim alub seega parlamentaarsel e kontrollile ja sanktsiooniga kindlustatud
korraldustele.

Reeglinalubab seadus valida erinevate seaduslike otsuste vahel; otsustajatel on seega sageli aternatiivide
vahel valimise Gigus. Korralduste andmise 8igus toimibki siinjuures kontrollimatute ja vastutustundetute
aternatiivotsuste d@rahoidjana, sest sel viisil langeb seaduse rakendamise Uksikakti vastuvGtjale selge
parlamentaarne kontroll, vastutus ja voimalik sanktsioon. Valitsuse parlamentaarne kontroll on seega
vahend, millega Riigikogu saab enda poolt vastuvdetud seaduste téideviimist mdjutada ja korrigeerida.

Eksekutiivvoimu padevus teha initsiatiiviotsuseid

Kuna kohus on vastavalt p&hiseaduse §-le 146 oma tegevuses sdltumatu ja el ole seega kohustatud kinni
pidamakorraldustest, saab parlament eelmises alal diguskirj el datud kujul seaduste elluviimist juhtidaainult
eksekutiivvdimu kaudu. Sellest tuleneb pdhimadtteline erinevus eksekutiiv- ja judikatiivv8imu struktuuris:
judikatiivv@imu saab legislatiivvdim ainult 18bi abstraktsete ja Uldiste seaduste mdjutada, eksekutiivvéim
on seevastu aga kahel erineva viisil parlamendi poolt juhitav.

Ulalkirjeldatud erinevus kehtib ka seaduse rakendamisega seotud initsiatiiviotsuste suhtes: otsus, et
konkreetsel Uksikjuhtumil realiseeritakse seaduslikult méaratud Giguslik tagajarg (jarelikult teostatakse
riigivimu ja viiakse 18bi vastav menetlus), omab seaduse toimimiseks otsustavat téhendust ja seega peab
sellise otsuse vastuvGtmine olema juhitav legislatiivvdimu poolt. Selleks, et legislatiivvim saaks kanda
vastutust oma seaduste taitmise eest, peab sellise initsiatiiviotsuse tegemise 6igus olema reserveeritud
funktsioonikandjale, kes on seadusandjaga tugevamalt seotud, s.t eksekutiivvdimule. Seetdttu ongi pdhi-
seadusega valitsusele pandud legislatiivvGimu otsuste primaar se taideviimise kohustus."?® See aga €l
téhenda, et eksekutiivvdimu pédevuses oleks I8plike otsuste vastuvGtmine, kas ja kuidas riigivéimu
teostatakse, vaid ainult sellised otsustused, millega tuvastatakse Uksikjuhtumi olemasolu, mis vastab
seaduses kirjeldatud Gigusliku tagajarje realiseerimise eeldusele.”?°

PBhiseadusel e vastavast eksekutiivv8imu struktuurist tuleneb seega padevus konkreetsetel juhtudel votta
vastu seaduse realiseerimise initsiatiiviotsuseid. Judikatiivvéimul puudub selliste primaarsete otsuste
vastuvltmiseks vajalik demokraatlik legitimatsioon kontrolli, vastutuse ja sanktsiooni Uhenduse néol.
Valitsus ega ka parlament ise el oma kohtunike sdltumatuse t6ttu Gigust kohtu otsustamisprotsessidesse
sekkuda ja see vélistab parlamentaarse kontrolli kohtu primaarsete otsuste Ule. Tegemist oleks seaduste
realiseerimise padevusega ilma vastutuseta 3, see on aga vastuolus pdhiseaduse §-ga 1.

Eeltoodu pdhjal saab haldust kirjeldadajargnevalt: hal dusesse kuuluvad k8ik ametkonnad jaametikandjad,
kes on padevad ja kohustatud oma kompetentsi piires konkreetsetel Uksikjuhtudel alustama omal initsia-

24 BVerfGE 9, 268 (281).

25 M. Minstermann, Ik 127.

26 C. P. Fichtmdiller, Ik 326.

27 E.-W. Bockenforde, 1k 88.
28 G. Zimmer, 1k 153.

29 C. Koller, Ik 266.

30 G. Zimmer, |k 154.
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tiivil seaduste realiseerimise menetlust™3! ja kes seet6ttu peavad selliste otsuste demokraatlikuks legitimee-
rimiseks jargima eksekutiivvdimu tipu juhiseid.”32
Eelkirjeldatud printsiip vastandub ndukogude kriminaalmenetluses kehtinud kollektivistlikule spetsiaal-

ideoloogiae, milleausel laienes|egaliteediprintsiip kakohtule, s.t kakohus pidi kuriteo tunnusteilmumisel
ise koheselt kriminaalmenetlust alustama.”33

Seadusliku karistusndude realiseerimise menetluse alustamine eeldab, et riigivéimule on saanud teatavaks
selline karistatav kditumine. Faktiliste asjaolude véljasel ekteerimine ja menetluse algatamise otsustamine
on esimene otsus selle kohta, kas konkreetsel juhul tuleb kedagi karistada. Tegemist on samuti primaarse
otsusega, et abstraktselt méératletud diguslikku tagajarge saaks konkreetsele kuriteokoosseisule vastava
teo toimepanemisel tegelikkusesse rakendada. See otsus annab impulsi riikliku karistusv®imu teostamiseks
jaon seetdttu olemusel tinitsiatiiviotsus. Vastavalt pdhi seadusel etegel evad Uksikjuhtumiteganii eksekutiiv-
kui ka judikatiivvdim, seda aga siiski erinevatel viisidel: sel gja kui judikatiivvdimu jaoks kehtib initsia-
tilvikeeld, on eksekutiivvdimule, tdpsemalt eksekutiivvdimu organisatsiooni kuuluvatel e ametikandjatele,
selline Bigus ette nahtud.”3* Seega peab ka karistamise initsiatiiviotsuse vastuv6tmine Uksikjuhtumil olema
eksekutiivvdimu padevuses.

Sageli ollakse aga seisukohal, et kriminaal menetluses tlalkirjeldatud pdhimdte el kehti, sest ministri digus
mojutada initsiatiiviotsuseid (nt menetlusest keeldumist), seob kriminaalmenetluse lubamatult poliiti-
kaga."3® Sellise véitega eksitakse aga nn liingavaba printsiibi vastu, sest , ministrivaba‘ ala on aati ka
»parlamendivaba’, kuna minister ei saa parlamendi ees vastutada tegevuste eest, midatal ei ole véimalik
oma korraldustega mojutada. Seetbttu e saaaga sellist ,, ministrivaba* ruumi rahvaesinduse poolt kontrol-
lida."36 Vastavalt pdhiseaduse §-s 1 manifesteeritud rahvasuveraniteedile peab aga kogu riigivdimu teosta-
mine tulenema rahvalt ja seega olema demokraatlikult legitimeeritud. See nduab aga eksekutiivorganite
alumist valitsusele niikaua, kuni pohiseadus sellest ise erandit ette ei née. Vastasel juhul on ,, ministrivaba’
eksekutiivruum pdhiseadusvastane.”3’

Karistusdiguse realiseerimise initsiatiiviotsuste juures phiseadus sellist erandit ette el nde. Vastupidi,
pBhiseaduses e mainita el karistusdiguse realiseerimise initsiatiiviotsuseid ega ka prokurére, seega tuleb
prokuratuuri organisatsioonististeemi kehtestamisel 1&htuda Uil distest initsi atiividigust omavateinstitutsioo-
nide, st tdidesaatva vdimu kohta kaivatest eeskirjadest, kuna ka kriminaalmenetluse raamides peab
Uksikjuhtumil vastuvdetav initsiatiiviotsus olemaasjaomase ministri korraldustega seotuse kaudu vajalikul
mééaral legitimeeritud, tagatud peab olema otsuse vastuvotja vastutus ja voimalik karistus.”38

Prokuratuuri kuulumine eksekutiivvoimu hulka

Kui prokuratuuri funktsiooniks lugeda mitte eeluurimise juhtimist, vaid Uksnes selle jarelevalvet, tekib
Oigustatud kiisimus, kas prokuratuur ise kriminaalmenetluses Uldse initsiatiiviotsuseid vastu votab. Siiski
tuleneb ka stitidi stamismonopolist ja akusatsiooniprintsiibist prokuratuuri kohustus vétta vastu initsiatii-
viotsuseid, sest stitidistuse esitamisest soltub, kasisik tldse j6uab kohtu ette voi mitte. Kohtumenetlus on
agavajalik karistusdiguse realiseerimiseks. Jarelikult omab prokuratuur initsiatiivikompetentsi ka siis, kui
tegelikku eeluurimist teostab politsei. Prokuratuur otsustab selle Ule, kas esineb piisav kuriteokahtlus
stildistuse esitamiseks vai tuleb kriminaalmenetlus|6petada. Eriti omab siinjuures tdhendust kriminaal me-
netluse |8petamise otsus kui Nn negatiivne initsiatiiviotsus. Prokuratuur on ka mitmel muul viisil initsiaa-
torinategev, naiteks otsustab ta ka apellatsioon- ja kassatsioonprotesti esitamise 6igusest tulenevalt vastava
kriminaal agja kdrgemate kohtute ette viimise.

31 Samas, 1k 273.

32 C.Koller, 1k 268.

33Vt nt E. Kergandberg. Sissejuhatus kohtumenetluse 8petusse. Trt: Qigusteabe AS Juura, 1996, |k 62-63.
34 C.Koller, Ik 312.

35 Vint F. Luiksaar. Prokuratuuri seaduse moningatest probleemsetest aspektidest ning nendest johtuvatest raskustest seaduse rakendamisel.
—Juridica, 1999, nr 2, Ik 61.

36 M. Miunstermann, 1k 128.
37 H. Loenig. Der ministerialfreie Raum in der Staatsverwaltung. DVBI, 1954, |k 179.
38 C. Koller, Ik 275.
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Prokuratuuri otsuste olemuslik téhtsus seisneb seega seaduslikult piiritletud v8imus méaérata kindlaks
ligipaés kohtuotsusele.”39

Kuna prokurér on stitidistuse esitamise juures seotud aga legaliteediprintsiibi ja neutraal suskohustusega,
vOib esmapilgul osutuda raskeks prokurdride tegevust vorrelda teiste haldusasutuste n-6 eesmargile
suunatud tegevusega ja voib tunduda, et prokuratuuri parlamentaarseks kontrolliks piisab lihtsalt prokurd-
ride seotusest seaduse ja di gusega ning vahetu suunamine jakontroll parlamendi poolt e olevajalik. Seega
e oleksvajalik kaministri 8igus anda prokurdridel e téitmiseks kohustuslikke korraldusi.

Esiteks lUkkab tlaltoodud véite timber juba see, et vastavalt uutele kriminaal menetluslikel e pdhimotetele
i |ahtu prokurér oma otsuste juures enam ainult legaliteediprintsiibist, vaid ka oportuniteediprintsiibist ja
seega peab tdlgendama avaliku huvi mdistet. ,, Avalik huvi“ el ole aga seaduslik mdiste selles mottes, et
seda oleks ainutiksi seadusele ja Gigusele suunatud kéitumisega véimalik interpreteerida. Avaliku huvi
olemasolu voi selle puudumine kindlateo juures on igakordne &iguspoliitiline otsus ja seda saab teha vaid
poliitilisele kontrollile allutatud eksekutiivvdim. Seetbttu ei ole seadustega seotus enam nii tugev ja on
vagjalik téiendav demokraatlik legitimatsioon.”4° Just oportuniteediprintsiibi rakendamisejuures peab olema
parlamendil eksekutiivvdimu tipu — ministri — kaudu vdimal us méjutada ja suunata vastavaid otsuseid, et
nende eest oleks ka valijate ees voimalik vastutada.*4

Samas nbuavad téiendavat kontrolli ka prokurdri poolt legaliteediprintsiibi raames vastuvéetud initsiatii-
viotsused, sest isegi seadusegarangelt ndutav neutraal ne ja objektiivneinitsiatiiviotsuse vastuvétmine peab
toimuma p&hiseaduse poolt etteantud struktuuride raames. Uksnes organisatsiooni rangest seotusest sea-
dustegaei piisaselleks, et tedaeksekutiivv8imust Uldse véljaarvata, kunapdhiseadus el née ette vdimalust,
et initsiatiiviotsust tohiks hoolimata organisatsiooni tugevast seotusest seadustega vastu votta véljaspool
taitevvdimu. Vastupidi, vastavalt pdhiseaduse § 87 18igetele 3 ja 6 e ole tditevvOimu seotus seaduste ja
Oigusega mitte erand, vaid reegel ning kohustus. Legaliteediprintsiip ei saa seetbttu olla pdhjuseks, et
vabastada prokurére justiitsministri korralduste taitmisest.

Seega el tohi judikatiivvéim vajaliku demokraatliku legitimatsiooni puudumise tdttu omada kriminaalme-
netluslikku initsiatiivikompetentsi, kuna seda on padevad teostama vaid eksekutiivv8imuga seotud ameti-
kandjad. Seetbttu tuleb prokuratuur vastavalt pdhiseaduslikul e funktsioonaal -organisatoorsel e korraldusel e
siduda eksekutiivvdimu struktuuriga ja prokuratuuri ametikandjate, nagu ka Ulejdanud initsiatiivikompe-
tentsi omavatetéitevvdi mu ametnike suhtes peab kehtimaspetsiifilinekontrollist, vastutusest javoimalikust
karistusest eksekutiivvdi mule omane legitimatsiooni ihendus.

Prokurdri padevusest vastu votta initsiatiiviotsuseid, mis on otsustavaks kriteeriumiks tema eksekutiiv-
voimu hulka kuulumisel, tuleneb prokurdride ja kohtunike olemuslik erinevus kriminaalmenetluses:
esimene on aktiivne, teine passiivne. Kohus saab vaid seal otsustada, kus prokuror selle talle vBimalikuks
teeb. Seega on maérav otsuste formaalne kilg, mitte nende materiaalne sisu ja seetdttu e ole prokuratuuri
kuulumine eksekutiivvdimu hulka vastuolus ka pdhimattega, et prokuratuur peab tegelikult neid initsiatii-
viotsuseid tegema sama sdltumatult mitteasjakohastest mojutustest (mitteasjakohane mdjutus e ole aga nt
justiitsministri seaduslik korraldus) ja sama tugevalt seotuna diguse ja seadusega nagu kohus.

PShiseadus el [uba karistusdiguse realiseerimise initsiatiiviotsuste juures ministri-, s.t tegelikult parlamen-
divaba ruumi. Nagu eelnevalt naidatud, on eksekutiivvaimu hierarhiline organisatsioon ja sinna kuuluvate
ametikandjate seotus korraldustega hadavajalik element, et realiseeruks pohiseaduse § 87 |Gikes 3 (tdide-
saatev vBim kuulub Vabariigi Valitsusele) ja §-s 97 (umbusaldamine) ettendhtud valitsuse vastutus tdide-
saatva vOimu tegude eest. SeetGttu tuleb prokuratuuri struktuur Ules ehitada eksekutiivselt ja prokurdr
ministrialastisteemi liitaning prokuratuuris todtavad ametikandjad peavad alluma endast kdrgemal seisvate
ametnike korraldustele. Kohustus justiitsministri korraldusi téitaei ole seega mitte eksekutiivvéimu hulka
kuulumise pohjus, vaid selle véltimatu tagajérg.

Samastuleb prokuratuuri organi satsiooni méaaratlemise juures arvestadaaga sellega, et prokuroéride tegevus
on suurel maéral orienteeritud kohtule. Seetbttu ei kehti prokuratuuri suhtes naiteks taielikult Vabariigi
Valituse seaduse (RT | 1995, 94, 1628; 1999, 95, 845) § 44 |dikes 3 sdtestatud ametkonna véljapoole
esindamise padevus. Prokuratuuris ei ole vajalik igakordne ametkonna juhi volitus kindlate ametitoimin-
gutetditmiseks, piisab sellest, kui prokurdr kuulub mingisse kindlasse prokuratuuri. Tuleneb see 6iguskind-
luse printsiibist, s.t kohtu jaoks peab iga prokurdri avaldus olema vaadeldav eksekutiivvdimu ametliku

39 G. Riehle. Die rechtsstaatliche Bedeutung der Staatsanwaltschaft unter besonderer Berilicksichtigung ihrer Rolle in der nationalsozialis-
tischen Zeit. Frankfurt am Mein, 1985, Ik 385.

40 J, Bohnert. Die Reichweite der staatsanwaltlichen Einstellung im Jugendstrafrecht. NJW, 1980, S. 1927-1931, Ik 233.
41 C. Koller, Ik 324.
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seisukohana, hoolimata sellest, kas see ka tegelikult on haldusesi seste korral dustega kooskdlas. Seetbttu ei
loeta prokurdri oma kriminaalmenetluslike funktsioonide taitmisel mitte prokuratuuri juhi kui isiku, vaid
prokuratuuri kui institutsiooni esindajaks. Seda erinevust teistest valitsusasutustest tahistatakse prokura-
tuuri Uhtsuse ning jagamatusena.” 42

Sellest tulenevalt e ole prokuror siiski paris tavaline valitsusametnik ja prokuratuur tavaline tdidesaatva
riigivBimu asutus, mistGttu tahistataksegi sageli prokuratuuri kui sui generis institutsiooni, 6igustmaistva
vBimuga sarnast 6iguskaitseorganit. Tuleb aga téhele panna, et nimetatud erilised prokuratuuri teenistus-
ja organisatsiooni@iguse normid e tulene mitte prokuratuuri poolt téidetavate funktsioonide materiaal sest
sisust, vaid sellest, et neid funktsioone tuleb sageli téita 6i gustmaistva véimu juures.

Selline tegutsemine mitte asutuse juhi, vaid organisatsiooni nimel ei vahenda aga eksekutiivv8imule
vajaliku demokraatliku legitimatsiooni ulatust ja ka sellisel juhul séilivad &atuntavalt halduse vastutus ja
kontroll vastuvdetud otsuste eest, sest prokuratuuri thtsus ja jagamatus kehtib vaid ametkonna véljapoole
esindamise kohta ja e 16hu organisatsioonisisest hierarhilist struktuuri.

Justiitsminister kui korgeimalseisev prokuror!?

Kuna justiitsminister viib valitsuse liikmena ellu riiklikku kriminaalpoliitikat ja v6ib oma korraldustega
prokuratuuri tegevust mdjutada, tekib sageli kiisimus, et kas el oleks mdttekas deklareerida justiitsminister
ise kdige kdrgemaks prokurdriks, s.t andatalle menetlusosalise staatus.

PShiseaduse § 12 (kdik on seaduse ees vordsed) ja ka enamus Ulejdanud pohidigusi- ja vabadusi ning
thiskonnaliikmete eest hoolitsemist kasitlevaid pdhimotteid asetab riigihal duse olukorda, kuskadiki inimesi
tuleb kohel da seaduse ees vordselt. Nagu eelnevalt valjatoodud, ei ole Uksnes vardse kohtlemise nBueilma
formaal se kindlustuseta, et vastavaid otsustusi teeksid vastava ala asjatundjad, piisav. Kuigi pohiseadus
otsesdlt jargnevat printsiipi el kajasta, voib tegelikult pdhiseaduse Il peatiiki pdhjal sdnastada veel Uihe
riigivdimu teostamise p&himdtte, mille jérgi on igaiihel 8igus nduda, et tema suhtes teostataks riigivdimu
oma ala hasti tundvate ja ausate riigiametnike poolt. Jarelikult on parlamendil digus ja ka kohustus seada
mitmesuguseid hariduse, staazi jms nBudeid vahetult haldusvdimu teostavatel e ametikohtadel e kandidee-
rijatele.

Rahvasuveréniteedist tulenevalt e ole selliseid ndudeid vdimalik seada aga valitsuse liikmetele. Selle
tulemusena omandavad ministrid eelk@ige vaid poliitilise, s.t Uldist riigivalitsemise ideoloogiat kujundava
vlimu ja nende padevus teostada riigivimu konkreetsetel Uksikjuhtumitel kindlate Uhiskonnaliikmete
suhtes on piiratud. Seet6ttu ei ole pdhjendatud anda justiitsministrile menetlusosalise staatust ega ka
prokuratuuri suhtes kehtivat devolutsioonidigust (s.t digust teatud prokuratuuri Glesandeid ise téita). Selle
vastu réagib ka see, et arvatavasti ei hakkaks justiitsminister sellise diguse andmisegaisiklikult kriminaal -
agjadega tegelema, vaid teeks otsuste ettevalmistamise ilesandeks mdnele ministeeriumiametnikule. Sel-
lisel juhul vdib tekkida aga n-6 konkureeriv prokuratuur mdne ministeeriumi osakonna néol, mis oleks aga
vastuolus riigiveimu transparentsuse ndudega. Seega demokraatlikusriigis piisab riikliku karistuspoliitika
elluviimiseks, kui justiitsministril on prokuratuuri suhtes korralduste andmise digus.

Prokuratuuri asendi siatestamine pohiseaduses

Niikaua kuni pdhiseadus e sdtesta karistusdiguse realiseerimise initsiatiiviotsuste kohta erandit, peab
prokuratuur kuuluma eksekutiivv8imu hulka. Samas on avaldatud arvamust, et prokuratuuri asendi méa-
ratlemiseks tulekski viia sisse vastavat erandit sisaldav novell pohiseadusesse.”*

Kindlasti vaib riikliku stitdistajainstitutsiooni olemasol u pdhiseadusega satestada, tépsema organi satsi 0o-
nivormi méaéaratlemise juures tuleb aga lahtuda pohiseaduse enda poolt etteantud printsiipidest. Kuna
prokuratuuri funktsiooniks jagks stilidistuste esitamise néol ikkagi pohiliselt initsiatiiviotsuste vastuvot-
mine, siis saaksorganisatsioonivormiksollatlejdanud eksekutiivvdimu struktuuri kopeeriv organisatsioon,

42 Prokuratuuri Uhtsuse jajagamatuse kohta eesti keeleslahemalt nt N. Aas. Prokuratuuri organisatsioon jajuhtimine. — Juridica, 1999, nr 2,
Ik 54-58.

43 1998. aasta sligisel korraldatud kusitlusel vastasd enamus maa- ja linnaprokurdre jaatavalt kisimusele, kas prokuratuuri asend ja
pohifunktsioonid tuleks sétestada pohi seaduses.
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sest nagu ndidatud, nBuab rahvasuveraniteedi tagamine initsiatiiviotsuste juures laiemat legitmatsiooni kui
lihtsalt kohustust jargida seadust.

Siinjuures ei saavordluseks kasutada Riigikontrolli ja 8iguskantsleri institutsiooni kohta kéivaid erinorme,
kuna kumbki neist e naudi privileegi teostada riigivdimu Uhiskonna Uksikliikmete suhtes, vaid teostavad
hoopis jarelevalvet riigiorganite Ule. Seega oleks prokuratuuri pdhiseaduses sétestamise tagajarjeks oma-
laadne véljapoole Uldist eksekutiivvdimu jédv prokuratuuriministeerium, mida juhiks ministriga vordsel
maaral parlamendi ees poliitiliselt vastutav isik, kelle korraldustest prokurérid oleksid ikkagi kohustatud
kinni pidama. Sellise prokuratuuriministeeriumi vagjalikkust e saa aga sisuliselt pdhjendada, sest kuritege-
vusevastane vaitlus e piirdu vaid kriminaalasjade menetlemisega, vaid on palju laiem ja haarab kdiki
eluvaldkondi. Selleks, et riigis el oleks samaaegselt kahte kriminaalpoliitikat, tuleb aga kogu téidesaatev
vdim uhele funktsioonikandjal e allutada.
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