Norman Aas

Kes vastutab kohtueelse
menetluse eest?

Uue kriminaalmenetluse seadustiku eelndu*! (edaspidi eelndu) koostamisel on iiheks problemaatilisemaks
solmkiisimuseks osutunud politsei ja prokuratuuri rolli ning nendevaheliste suhete méératlemine kohtueel-
ses menetluses. Uhelt poolt on pakutud vilja vdimalus prokuratuur kohtueelse menetluse teostajana iildse
taandada ja jétta talle vaid seaduslikkuse jérelevalve ja stiiidistusfunktsioon™, teiselt poolt ndutakse aga
kogu eeluurimise sisulise juhtimise allutamist prokurorile.

Kahjuks pooratakse menetlusorganite kriminaalmenetluslike funktsioonide méératlemise iile kdivas vaid-
luses aga traditsiooniliselt vihe tdhelepanu iildisele organisatsioonidigusele, seda vaatamata sellele, et
prokuratuuri ja politsei néol on tegemist erinevatele ministritele alluvate valitsusasutustega ja iikskoik
millise lahenduse kasuks otsustamine eeldaks pdhjalikku organisatsioonidiguslikku analiiiisi, viltimaks
hilisemaid vaidlusi ning vastutuse hajumist. Ka on jédnud piisava tdhelepanuta uue halduskorralduse
seaduse eelndu viljatdotamine™, millega sétestatakse konkreetsed eemirgid ja nduded avaliku halduse
organisatsiooni iilesehitamiseks ja iiksikute organite pddevuse mairatlemiseks. Kuigi viimatinimetatud
regulatsioon pole kriminaalmenetluses tdies ulatuses kohaldatav, kajastuvad selles mitmed olulised, iseene-
sest pohiseadusest ldhtuvad printsiibid, mis ei tohi vodraks jddda ka kohtueelses menetluses. Nii peab ka
kriminaalmenetluse sitestamise itheks eesmérgiks kindlasti olema menetlusasutuste tulemuslikumaks ja
sadastlikumaks to0ks ning seeldbi maksumaksja raha efektiivsemaks kasutamiseks sobiva digusliku kesk-
konna loomine, mis esmajoones eeldab selget vastutuse jaotust vastava tihiskonnaelu valdkonna korralda-
mise eest.™

Kohtueelse menetluse organid

Uhiskonna ees seisvate iilesannete tiitmine on seaduste ja neist alamalseisvate digusaktidega jagatud suure
hulga avaliku vdimu kandjate vahel. Ulesannete suur hulk ja mitmetahulisus, nende jagamine erinevate
probleemidega tegelevate, enamasti hierarhiliselt {ilesehitatud haldusasutuste vahel nduab selget méaratle-
mist, milline ametiasutus milliseid iilesandeid peab tditma. Seejuures on materiaalse diguse efektiivse
rakendamise eelduseks ka avaliku halduse organisatsiooni loomine sellisena, et erinevate liilide otsusta-
mispadevus ei kattuks.™

Erinevate subjektide lilesandeid, digusi ja vastuvoetud otsuste siduvust haldusorganisatsioonis kirjeldatakse
enamasti pddevuse mdiste kaudu, mis materiaaldiguslikus mottes tihistab teatud kohustuse voi subjektiivse
diguse kuulumist kindlale digussubjektile.”® Pddevuse kandja materiaaldiguslikus mdttes ei ole seega mitte
ametiasutus, vaid isik (ka avaliku voimu voi halduse kandja), s.t kas riik, kohalik omavalitsus voi mdni
muu digussubjekt.

1 Justiitsministeeriumi kodulehekiiljel avalikult kittesaadav eelndu ja seletuskiri seisuga 18.05.1999.

2 Nt E. Kergandberg. Kiimme mérkust seoses prokuréri funktsionaalse rolliga Eesti tinases ja tulevases kriminaalmenetluses. — Juridica,
1999, nr 2, 1k 65.

3 Justiitsministeeriumi kodulehekiiljel avalikult kittesaadav eelndu ja seletuskiri seisuga 09.05.2000.
4 Vt halduskorralduse seaduse eelndu seletuskirja sissejuhatus.

5 L.-H. Schroder. Das verwaltungsrechtlich organisatorische Verhéltnis der strafverfolgenden Polizei zur Staatsanwaltschaft. Frankfurt am
Main: Lang, 1996, 1k 55.

6 H. J. Wolff, O. Bachof. Verwaltungsrecht II. 4. triikkk. Miinchen, 1976, § 72 1 (b) 1.

534 JURIDICA IX/2000



Kes vastutab kohtueelse menetluse eest?

Norman Aas

Eelndu jérgi on kohtueelse menetluse ldbiviimiseks digustatud iildjuhul {iksnes riigiametnikud. Erandina
on § 209 16ige 3 punkt 6 alusel edasiliikkamatuteks menetlustoiminguteks padev ka reisil viibiva laeva voi
ohusdiduki kapten, kes ei pea tingimata olema riigiteenistuja. Seega kohtueelseks menetluseks on padev
tldjuhul vaid iiks avalik-6iguslik juriidiline isik — riik.””

Organisatsioonil on tulenevalt juriidilise isiku loomusest vaid digusvdime, mitte aga teovoime, mistottu
on vajalikud teatud (mittedigusvdimelised) organid, mille kaudu juriidiline isik tegutseda saaks.™ Alljirg-
nevalt moistetaksegi organite all digusnormide abil loodud organisatsiooniiihikud, millele on antud teatud
kindel osa organisatsiooni pddevusest. Organ on seega avaliku voimu kandja tiksus, mis tdidab viimase
nimel kindlaid tilesandeid teiste isikute suhtes. Organi moiste siinoniiiimina ei saa aga alati kasutada asutuse
moistet, sest viimase koosseisu voib kuuluda ka mitu organit, mille seadusest voi seaduse alusel antud
digusaktist tulenev pddevus ei kattu asutuse piadevusega.™

Nagu oeldud, on asjatute vaidluste ja iiksteisega vastuolus olevate otsuste véltimine saavutatav vaid
erinevatele halduse kandjatele selge ja liksteisega mittekattuva pddevuse mairatlemise kaudu, mis peab
16pptulemusena olema arusaadav ka tavalisele kodanikule.”!? Seda pdhimdtet tuleb silmas pidada ka
organisatsioonidigusliku padevuse méératlemise juures, mille all moeldakse teatud organisatsioonile
pandud iilesannete jaotamist tema organite vahel."!!

Seega tuleb kriminaalmenetluse korrektseks reguleerimiseks esmalt méirata kindlaks kohtueelsete menet-
lusorganite ring, s.t otsustada, kas padevust evivad ainult kohtueelse menetluse asutused v4i anda iseseisva
organi staatus ka vastavate asutuste teenistujatele. Néhtuvalt eelndu tekstist on mindud esimest teed ja
menetlusorganitena on sitestatud asutused tervikuna.”!? Vastupidine lahendus (eelndu esialgses variandis
seisuga 16.12.1999 oligi menetlusorganiks sétestatud ametnik, mitte asutus) tdhendaks organisatsiooni-
oiguslikust kiiljest eelkdige kdrgemalseisvate ametnike piiratud juhtimisvdimalusi, sest haldusorganisat-
siooni tilesehituse loogika jargi puudub asutuse juhil eraldi organi staatuses olevate asutuse ametnike suhtes
aktiivne juhtimisdigus devolutsiooni- ja substitutsioonidiguse néol*!3 ning nende iilesannetesse on vdima-
lik sekkuda vaid teenistusliku jirelevalve formaliseeritud korras.*!4

Kuigi selline menetlusorganite sdltumatus kriminaalmenetluses tundub esmapilgul védga oluline, kannatab
puuduliku juhtimisvdimaluse t3ttu vastavate ametnike demokraatlik legitimatsioon.”!> Seetdttu ei oma
iseseisva organi staatust tavaliselt mitte otseselt riigivdimu teostamiseks, vaid iiksnes selle iile jareleval-
veks padevad ametnikud, kelle toiminguteks vajalik sdltumatuse ja demokraatliku legitimatsiooni tasakaal
on saavutatav ka viimatinimetatu madalamal astmel. Seevastu isiku pdhidigusi ja -vabadusi piirava
riigivdimu teostamise juures on nduded organite demokraatlikule legitimatsioonile kdrgemad. Selle
tagamine on {ildjuhul vdimalik vaid kdorgemalseisvate organite aktiivse juhtimisdiguse kaudu, sest otseselt
parlamendi poolt legitimeeritud valitsus saab oma seisukohti iilejddnud tiitevvoimule iile kanda ainult
ulatuses, milleks annab vdimaluse korralduste andmise digus ja nendest mittekinnipidamisel kasutatav
karistamisvoim. Ka seab iiksnes teenistuslikul jarelevalvedigusel pShinev menetlusorganite juhtimisdigus
kahtluse alla vdimaluse asjaomasel ministril kanda noutavat poliitilist vastutust vastava ithiskonnaelu
valdkonna korraldamise eest.”!® Seega kujutab tditevvoimusisene korraldustest kinnipidamiseks hidava-
jalik hierarhiline instantside jada endast valitsuse parlamentaarsest vastutusest tulenevat paratamatust, s.t
demokraatlik pdhiseadussiisteem eeldab eksekutiivvdimu hierarhilist organisatsioonisiisteemi ka krimi-
naalmenetluses. Samas muidugi suureneb menetlusorganite iseseisvuse vihendamisel paratamatult krimi-
naalmenetluse voimaliku politiseerimise oht.

Menetlusorganite staatuse jagamisel tuleb seega leida sobiv tasakaal noutava séltumatuse ja demokraatliku
legitimatsiooni ihendamiseks ning sellest tulenevaid organisatsioonidiguslikke tagajérgi silmas pidades

7 Nn kommunaalpolitsei loomisel v3ib kone alla tulla teatud kohtueelse menetluse padevuse andmine ka kohalikele omavalitsustele.
8 H. J. Wolff, O. Bachof, § 721 (c) 4.

9 Halduskorralduse seaduse eelndu seletuskiri, § 2.

10 L.-H. Schroder, 1k 56.

11 H. J. Wolff, O. Bachof, § 72 IV (b) 2.

12 Vt nt eelndu §-d 29, 30 ja 209.

13 Devolutsiooni- ja substitutsioonidiguse kohta eesti keeles lahemalt nt N. Aas. Prokuratuuri organisatsioon ja juhtimine. — Juridica, 1999,
nr 2, 1k 57.

14 Halduskorralduse seaduse eelndu seletuskiri, § 2.
15 Riigivoimu teostamiseks hddavajalikust demokraatlikust legitimatsioonist eesti keeles ldhemalt nt N. Aas, 1k 65-69.

16 Vt halduskorralduse seaduse eelndu seletuskirja sissejuhatus.
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sdtestada eelnevaga kooskdlas olev menetlusorganite juhtimine, jirelevalve ja omavaheline koostdd, mis
kokkuvdttes peab andma vastuse, milline organ vastutab kohtueelse menetluse eduka ldabiviimise eest.

Iseseisev kohtueelne menetleja

Eeldusel, et Eesti tulevases kriminaalmenetluses sdilivad iseseisvate valitsusasutustena nii prokuratuur kui
ka politsei, on kohtueelne menetlus voimalik iiles ehitada pohimdtteliselt kahte moodi. Esiteks voib lugeda
kogu kohtueelse menetluse eest vastutavaks iiks neist ja teisele anda piiratud vdimalused teatud menetlus-
toimingute ldbiviimiseks mone allpoolkirjeldatava organisatsioonidigusliku instituudi alusel. Teiseks saab
kohtueelse menetluse lahutada kaheks eraldiseisvaks etapiks, kus kumbki tegutseks omal vastutusel ja ei
omaks sekkumisvoimalust teise tegevusse.

Organisatsioonidiguslikult on teine lahendus loomulikult lihtsam, samas on aga karistusdiguse realiseeri-
mise seisukohast problemaatiline kohtueelse menetluse jagamine sellisteks iseseisvateks 16ikudeks, ilma
et kannataksid kriminaalmenetluse tegelikud eesmérgid.

Materiaalne karistusdigus maérab kindlaks karistatavate tegude tunnused ja nende tagajérjed. Et vastavad
normid tdidaksid oma funktsiooni, milleks on inimese vabaks arenguks ning selle tagamiseks loodud
sotsiaalse siisteemi toimimiseks vajalike elementaarsete eelduste kindlustamine®!”, peavad nad olema ka
tegelikult ellu viidavad. Seega on vajalik diguslikult médratletud menetlus, mille abil oleks vdimalik
karistatavaid tegusid tuvastada, vajadusel seaduses ettendhtud sanktsioon méaérata ja see tdide viia. Seejuu-
res tuleb diguslikult médratletud menetluse all moista kolme samaaegselt kehtivat ja iiksteist piiravat
printsiipi:
1) menetluseeskirjad peavad vdoimaldama efektiivselt tuvastada materiaalset tode ja sellele tuginedes
rakendada karistusdigust,
2) samaaegselt peavad nad midrama kindlaks piirid, millest menetlusorganid ei tohi iile astuda isiku
pohidigustesse ja -vabadustesse sekkumisel ja
3) need peavad looma vdimaluse taastada diguslik tasakaal ithiskonnas*!8, mis nihkus paigast kuriteo
toimepanemisega.
Kuigi iga kuritegu rikub digusrahu ja tasakaalu taastamine eeldaks kdikidele kuritegudele reageerimist, ei
ole tiksikindiviidi iilimaks pidavas Oigusriigis kriminaalmenetluse eesmirgiks kunagi leida tode iga
hinnaga, vaid ainult selleks seaduses lubatud hinnaga. Teisest kiiljest jéille ei [0pe karistusdiguse realisee-
rimine mitte siilidlasele karistuse mdistmisega, vaid digusliku tasakaalu taastumine alles saab sealt alguse.
Eriti téhtis on seda silmas pidada (vdhemalt osaliselt) spetsiaalpreventiivsel karistusteoorial pohineva
karistusoiguse puhul, kuna sellisel juhul peab menetlus legitimeerima (voi vihemalt seda voimaldama)
karistuse ka kurjategija jaoks, s.t siilidistataval ei tohi nditeks tekkida tunnet, et tema saatuse iile otsustamisel
ei sdltu temast nagunii midagi.”'” Mida enam materiaalse karistusdiguse realiseerumise protsessi tiikelda-
takse ja mida rohkem erinevaid menetlusorganeid sellesse protsessi kaasatakse, seda suurem on aga oht, et
teatud menetlusstaadiumis mdni eelnimetatud eesmarkidest teised varjutab.

Otsides siiski eeskujusid kohtueelse menetluse vdimalikuks tiikeldamiseks, saab laias laastus iihelt poolt
vélja tuua riigid, kus prokuratuur tegeleb kuritegudega (enamik Laéne-Euroopa riike), ja teiselt poolt riigid,
kus prokuratuur tegeleb kurjategijatega (nt USA teatud osariigid). Viimasel juhul vastutab kurjategijate
viljaselgitamise eest politsei, siilidistuse esitamise eest aga prokuratuur, s.t menetlus antakse iile siis, kui
on teada kahtlustatav ja kogutud piisavalt tdendeid siilidistuse esitamiseks. Politseile seadusega sellise
iseseisva eeluurimispadevuse andmine tihendab organisatsioonidiguslikust kiiljest eelkdige seda, et pro-
kuratuuri vastutus politsei teostatava eeluurimise kvaliteedi eest on vélistatud. Samuti oleks prokuratuuril
oigus anda politseile vaid soovituslikke juhiseid, sest tditmiseks kohustuslike korralduste andmine on
voimalik vaid iiksteisele alluvate organite vahel.”? Seega eeluurimise suunamine prokuratuuri poolt oleks
vélistatud, kuna see vilistaks omakorda politsei vastutuse eeluurimise eest — ei saa vastutada selle eest,
mida ei ole digus ise kujundada. Politsei ja prokuratuuri paddevus oleks organisatsioonidiguslikult pohimot-
teliselt erinev, mis, tosi kiill, oleks esemeliselt liksteisega seotud. Prokuratuurile oleks voimalik anda vaid
seaduslikkuse (mitte aga pohjendatuse ja eesmirgiparasuse) jarelevalve teostamise padevus politsei poolt
labiviidavate menetlustoimingute {ile.

17 C. Roxin. Strafrecht: Allgemeiner Teil. 3. triikk. Miinchen: Beck, 1997, § 3 dérenr 1.

18 C. Roxin. Strafverfahrensrecht: ein Studienbuch. 25. trilkk. Miinchen: Beck, 1998, § 1 dérenr 1.

19 T. Raiser. Das lebende Recht: Rechtssoziologie in Deutschland. 3. imbertddtatud trilkk. Baden-Baden: Nomos, 1999, 1k 224-225.
20 U. Nelles. Kompetenzen und Ausnahmekompetenzen in der StrafprozeBordnung. Berlin, 1980, 1k 87.
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Eelndu seletuskirjast ndhtuvalt on ,kohtueelse menetleja koha méaratlemisel siilitatud praegune koh-
tueelse menetleja iseseisvus. Eelndu jirgi on kohtueelne menetleja pohiliseks kohtueelset menetlust
labiviivaks kriminaalmenetluse subjektiks, kes toimetab iseseisvalt uurimis- ja muid menetlustoiminguid,
vélja arvatud juhul, kui selleks on vaja kohtu voi prokurdri luba“. Deklareerides kiill sellisel wviisil
kohtueelse menetleja iseseisvust, ei ole sellest tulenevaid organisatsioonidiguslikke jarelmeid silmas
peetud aga prokuratuuri ja politsei vahelisi suhteid reguleerivate normide loomisel. Nii on niiteks
organisatsioonidiguslikult iseseisva politseilise eeluurimise seisukohalt problemaatilised eelkdige eelndu
§ 29 1dige 1 punkt 4 (prokurdri digus viibida menetlustoimingu juures ja anda kohtueelse menetleja
ametnikule korraldusi) ja § 220 16ige 1 punktid 1 ja 2 (prokurdri digus kohustada kohtueelset menetlejat
tdiendavateks menetlustoiminguteks voi tagastada kriminaaltoimik juhendiga tdiendmenetluse ldbiviimi-
seks). Kuigi esmapilgul tunduvad vastavad digused igati vajalikud materiaalse tde tuvastamise kindlusta-
miseks, votab prokuratuur sellise korralduse andmisega automaatselt enda peale vastutuse vastava krimi-
naalasja eeluurimise edasise resultaadi eest ja politsei iseseisev eeluurimispiddevus vastava kriminaalasja
suhtes organisatsioonidiguslikus mottes 10peb. See jagab aga vastutuse kohtueelse menetluse staadiumis
olevate kriminaalasjade eest kaheks:
1) eeluurimise algstaadiumis olevad kriminaalasjad, mille eest parlamendi ees vastutab siseminister;
2) teised kriminaalasjad, niiteks need, mille kohtueelsesse menetlusse on prokurdr oma korraldustega
sekkunud v&i mis on tema poolt juhendiga tdiiendmenetluseks tagasi saadetud. Nende eest vastutab
justiitsminister.
See oleks aga vastuolus eelkirjeldatud padevuse mittekattumise ndudega, mille tditmine on efektiivse
materiaaldiguse realiseerimise eeldus.

16.12.1999 avaldatud eelndu seletuskirjas oli sellist rollivalikut pohjendatud eelkdige teistes Euroopa
ritkides (eriti Saksamaal) véljakujunenud olukorraga, kus kriminaaljdlituse ja kriminalistika spetsiifilisuse
tottu prokuratuur eeluurimises peaaegu ei osale, kuigi formaalselt on ta eeluurimise juhiks. Mujal
viljakujunenud olukorda ei tohiks seada endale siiski eesmirgiks omaette, selgitamata pohjalikult seda
kujundanud pdhjuseid. Eelkdige Saksamaa kontekstis tuleb arvestada, et E. Kergandbergi poolt viidatud ™!
Saksa kriminaalmenetluse reformiga tegeleva komisjoni ettepanek kehtestada iseseisev politseiline juurd-
lus ja muuta prokuratuur vaid siiidistusasutuseks tehti enam kui 25 aastat tagasi ja {likski hilisem
seadusemuudatus pole seda ettepanekut realiseerinud. Erialakirjanduses on see ettepanek leidnud mdnede
autorite poolt {iha tugevamat kritiseerimist.”?? Eelkdige on selle ettepaneku vastaste pohiargumendiks
Oigusriigi printsiibist tulenev keeld anda politseile pdhjendatuse jérelevalvele mitteallutatud ja seega
sisuliselt kontrollimatu repressiivvoim, sest sellisel juhul on suur oht politseiriigi tekkimiseks. Seetdttu on
viimastel aastakiimnetel pigem iiritatud taas suurendada prokuratuuri tdhtsust eeluurimisel. Pracguseks
hetkeks on kujunenud vilja teatud tasakaal, kus prokuratuur ei sekku politsei tegevusse massikuritegevuse
eeluurimisel (nt poevargused, liiklusdeliktid jms), samas toimub eeluurimine peaaegu eranditult prokur6ri
juhtimisel nn kapitaaldeliktide (mdrv, tapmine jms) korral.”?? Seda mitte seetdttu, et politsei neid iseseisvalt
avastada ei suudaks, vaid potentsiaalset kurjategijat ootab sellisel juhul kuni eluaegne vabaduskaotus ja
iikski iiksikindiviidi ilimaks pidav Gigusriik ei saa lubada seejuures moddalaskmisi eeluurimisel. See
tdhendab, et andes kogu eeluurimise vaid kriminalistide hoolde, ei saa me enam tosiselt radkida pohidiguste
ja -vabaduste ultima ratio piiramisest eeluurimisel.

Kuna prokuratuuri ja politsei erinevate eemérkide ja nende vahelise menetlusliku konkurentsi tottu jadvad
nendevahelised suhted alati labiilseks ja vdimalikud pinged ettearvamatuks*?*, vdib saavutatud tasakaal
olla ajutine. Seetdttu on paljud autorid (nt ka Saksa kriminaalmenetluse suurkuju C. Roxin) vilja pakkunud
vOimaluse, et taastamaks prokuratuuri endist rolli kuritegude eeluurimisel, tuleb hoopis ithendada politsei
repressiivne osa prokuratuuri (ja seega justiitsministeeriumi haldusala) alla, luues nii prokuratuurile oma
eeluurimisorgani.”?’

Ulaltoodu taustal tuleks ka Eesti kriminaalmenetluses leida optimaalne kohtueelse menetleja ja prokura-
tuuri paddevuse vahekord, arvestades uusi suundi Euroopa riikide kriminaalmenetluses ja meie menetlus-
organite tegelikku olukorda. Eelndu uus, selle aasta kevadel avaldatud variant ongi lainud prokurdri rolli

21 E. Kergandberg, 1k 65.
22 Vt nt H. Riipling. Das Verhiltnis von Staatsanwaltschaft und Politzei. — ZStW 95, 1983, 1k 915.

23 K. H. Géssel. Uberlegungen iiber Stellung der Staatsanwaltschaft im rechtsstaatlichen Strafverfahren und iiber ihr Verhitnis zur Polizei.
— GA 1980, 1k 347.

24 H. Riipling, 1k 916.

25 Selle idee elluviimist takistavad C. Roxini arvates eelkdige siseministrite vastuseis ja raskused, mis seonduvad politsei repressiivse ja
preventiivse osa lahutamisega (sellest lahemalt allpool). Vt C. Roxin. Zur Rechtsstellung der Staataanwaltschaft damals und heute. — DRiZ
1997, 1k 120; C. Roxin. Rechtsstellung und Zukunftsaufgaben der Staatsanwaltschaft. — DRiZ 1969, 1k 388.
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suurendamise teed, aga nagu ndidatud, on samas sellega veelgi teravamalt esile tdusnud probleem, kes siis
ikkagi vastutab kohtueelse menetluse eest.

Otsustades siiski organisatsioonidiguslikult selge vastutusega iseseisva politseilise eeluurimispiddevuse
kasuks, eeldab see kohtueelse menetluse jagamist kaheks iseseisvaks osaks, millest esimene on politsei
kohustus kuriteod vélja selgitada ja teine vastavad kriminaalasjad siilidistuse esitamiseks prokuratuurile tile
anda. Prokuratuur hindab seejdrel kogutud toendeid, voimalusel esitab nende alusel siiiidistuse vdi saadab
kriminaalasja politseile tagasi koos mittekohustuslike juhtnooridega, mida politsei peaks veel tegema, et
selles kriminaalasjas oleks voimalik siilidistust esitada. Kuigi sellise rollivaliku korral oleks prokuratuurile
voimalik anda ka eeluurimise riikliku (mitte teenistusliku) jarelevalvaja roll, oleks jarelevalve piiratud vaid
tegude Oiguspérasuse, mitte aga pohjendatuse kontrolliga, sest viimane on vdimalik vaid alluvussuhte
raames."20

Selline organisatsioonidiguslikult puhas skeem on aga nditeks USA-s mdnevdrra problemaatiliseks osutu-
nud, sest toob eriti selgelt vilja politsei ja prokuratuuri erinevad huvid kohtueelses menetluses. Esimese
eesmérgiks on voimalikult kiiresti kedagi kuriteos kahtlustatavana vahistada (kuna politsei t66 efektiivsust
néitab vahistamiste arv) ja seejérel menetlus prokuratuurile iile anda. Teine on kahtlustatava vdimalikust
oigeksmoistmisest tuleneva populaarsuse vihenemise kartuses valmis kohtusse minema vaid iimberliikka-
matute tdenditega.”?” Ka pole abi prokuratuuri palvetest tiiendavalt tdendeid koguda, kui diguslikult ja
organisatoorselt prokuratuurist sdltumatu politsei ei taha vdi ei ole voimeline aega ja vaeva investeerima. 28
Seetdttu ei ole USA kriminaalmenetluses suure hulga kohtuviéliste lahendite pdhjuseks mitte alati menetluse
kiirendamise soov, vaid siiiikiisimuse iile kauplemine on sageli ainuke voimalus kahtlusaluse digeksmoist-
mist véltida.

Kuigi Eestis politseinikke ega prokurdre otse rahva poolt ei valita, voivad prokuratuuri ja politsei suhted
pingestuda eelkdige seetottu, et nad alluvad eri ministritele. Voimalikku huvide konflikti tdestab kas voi
see, et siseministri jaoks on tdhtis voimalikult korge avastamisprotsent, justiitsminister peab muuhulgas
hea seisma ka selle eest, et voimalikult vihe siiituid inimesi kohtu alla antaks.

Prokuratuur kohtueelse menetluse juhina

Teiseks kohtueelse menetluse sdtestamise voimaluseks oleks lugeda prokuratuur vastutajaks kogu menet-
luse labiviimise eest ja anda politseile voimalus osaleda menetluses mone allpool kirjeldatava organisat-
sioonidigusliku instituudi alusel.

KrMK-s viimastel aastatel tehtud muudatusi analiiiisides vdib tdheldada teatud litkumist prokuratuuri poolt
juhitava eeluurimismenetluse suunas. Sellele viitab eelkdige prokurdrile antud digus sekkuda kohtueelsesse
menetlusse, tehes néiteks politseile iilesandeks ldbi viia kindlaid menetlustoiminguid vai vajadusel neid ka
ise labi viia. Kuigi organisatsioonidiguslikult on need muutused olnud problemaatilised, viitavad nad
vihemalt seaduseandja tahtele (voi lootusele) prokurori diguste laiendamisega muuta kriminaalmenetlust
efektiivsemaks.

Teisest kiiljest tuleb endale aru anda ka sellest, et diguskaitsesiisteemi tdnast seisu arvestades on koigi
vajalike menetlustoimingute tegelik ldbiviimine voimalik vaid politsei kaasabil. Kuna iildjuhul peaks aga
iga organ talle seadusega pandud iilesandeid ise tditma, siis ei ole kohtueelse menetluse juhtimine
prokuratuuri poolt pracguses situatsioonis esmapilgul moeldav. Siiski ei ole viimatimainitud printsiibi
jargimine tegeliku elu mitmepalgelisuse ja iilesannete komplitseerituse tottu alati voimalik, mistdttu teatud
juhtudel saab seaduse alusel iihe valitsusasutuse kompetentsi iile kanda (v3i seda lubada) mdnele teisele.*??
Seega pannes riiklikule siitidistajale vastutuse kogu kohtueelse menetluse eest, tuleb seejuures prokuratuu-
rile seadusega tagada vdimalus paluda abi politseilt vajalike menetlustoimingute teostamiseks. Selleks
annavad voimaluse niiteks organisatsioonidiguslik delegatsioon vdi mandaat.

Devolveeriva delegatsiooni korral kantakse organisatsiooni voi mdne tema organi kompetents teisele
organisatsioonile voi organile iile nii, et delegeerija kaotab diguse vastavaid iilesandeid ise téita. Delegee-

26 K. Ringe. Zur funktionellen Zusténdigkeit der tibergeordneten Behorde, DVBI. 1957, 1k 676.

27 Eelkdige on see probleem voimendunud USA osariikides, kus nii politseitilem kui ka peaprokurér valitakse otse rahva poolt. Funktion und
Tatigkeit der Anklagebehdrde im ausldndischen Recht. Koost. H.-H. Jescheck ja R. Leibinger. 1. triikk. Baden-Baden: Nomos, 1979, 1k 599.

28 Samas, 1k 597.

29 Halduskorralduse seaduse eelndu printsiipe jargides on iilesannete delegeerimine voimalik vaid teisele digussubjektile. Samas on tilesannete
taitmist teoreetiliselt voimalik delegeerida ka iihe organisatsiooni piires iihelt organilt teisele.
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ritav tegutseb enda nimel ja delegeerijal ei ole digust delegeeritava tegevust juhistega mdjutada. Kiill on
aga voimalus delegatsiooni tagasi votta.”3? Seda nimetatakse ka ehtsaks delegatsiooniks™! ja selle andmisel
toimub muudatus nii delegatsiooni andja kui ka saaja padevuses.

Sarnane devolveeriva delegatsiooniga on konserveeriv delegatsioon, erinevalt devolveerivast delegatsioo-
nist sdilib aga delegeerijal digus vastavaid iilesandeid ka ise tdita.”3? Seega delegeerija padevus ei muutu,
kill luuakse aga delegeeritavale padevust juurde ning ldpptulemusena on kahel organil sarnane padevus.
Selline topeltpadevus on aga odiguslikult problemaatiline, sest vdimaldab iiksteisega vastuolus olevaid
otsuseid ja mddramatust, milline organ peab otsustama, ning viitab lubamatule vastutuse hajumisele. Siiski
voib teatud edasilitkkamatutel juhtudel (nt kui vastava toimingu edasilitkkamine v3ib kahjustada avalikku
julgeolekut, takistada tde tuvastamist kriminaalasjas jms) konserveeriva delegatsiooni andmine olla
Oigustatud, reservatsiooniga, et vastuvdetud otsusest tuleb koheselt teavitada konkureerivat paddevust
evivat organit, selleks et vilistada liksteisega vastuolus olevate otsuste vastuvdtmise voimalus.*33

Delegatsiooni kirjeldamise juures tuleb tidhele panna veel seda, kas delegeeritav omandab padevuse alles
delegeerija vastava akti alusel voi tuleneb see automaatselt seadusest. Viimasel juhul on delegatsiooni
moiste kasutamine teatud mottes isegi problemaatiline, sest sellisel juhul ei ole delegeerijal ise Gigust
otsustada teisele organile kompetentsi iilekandmise iile. Seadusandja lihtsalt annab teatud organile pade-
vust juurde.*3* Delegatsiooni mdistet vdib siiski kasutada moondusega, et tegelikult on médratud delegat-
siooni saaja korval olemas ka mingi teine organ, mida seaduseandja vastava iilesande tditmiseks eriti
sobivaks peab, mis aga mingil pdhjusel ise ei ole alati vdimeline {ilesannet tiitma.">

Organisatsioonidigusliku delegatsiooni ja mandaadi erinevus seisneb selles, et esimesel juhul delegeeritav
tdidab talle delegeeritud iilesandeid enda nimel, teisel juhul aga mandaadi andja nimel. Mandaadi korral
el toimu seega muutusi senises paddevuskorras, mandaadi saajal on digus vaid mandaadi andja kompetentsi
viimase nimel teostada.”3® Mandaat on pohimatteliselt lubatud aga vaid iiksteisele alluvate organite vahel,
sest nii sdilib mandaadi andjal vdimalus mojutada tilesannete tditmist omapoolsete juhistega.’

Vastavate organisatsioonidiguslike instituutide juures on oluline teha veel vahet tihekordse (singulaarse)
ja tldise (generaalse) mandaadi ning delegatsiooni vahel. Kuna nii delegatsiooni kui ka mandaadi juures
leiab aset teatud muutus senises organisatsioonidiguslikus padevuskorras, peab nende kasutamine pdhi-
nema vihemalt samasuguse digusjouga aktil, millega sitestatakse vastavate organite padevus.*3®

Organisatsioonidiguslikust delegatsioonist ja mandaadist tuleb eristada veel lihtsat organite ja organisat-
sioonide vastastikku kohustuslikku abistamist vdi ametiabi.”3* Ametiabi on piiratud tiksikjuhtumitega ja
eeldab abi vajava organi igakordset taotlust. Abi osutamise korral ei toimu muudatust senises padevuskor-
ras, abi osutajal peab ka enne olema vdimalik vastavaliigilisi toiminguid 1dbi viia. Abile viitab aga see, et
vastav toiming ei ole vajalik abi osutajale seatud eesmérkide saavutamiseks ja see viiakse ldbi vaid
abipaluja taotlusel."*® Avaliku vdimu teostamise akti votab 1dppkokkuvdttes vastu aga ikkagi abipaluv
organ, abi osutava organi iilesandeks on teha vaid teatud eeltood selleks, ta ei voi abipaluja eest ise otsust
langetada. Ametiabi ndol on seega tegemist iiksikjuhtumitega piiratud abiga, millele toetudes ei ole
voimalik kanda ithe organi kompetentsi teisele ja mis ei sobi pikemaajalise organitevahelise koost6o
sitestamiseks. !

30 H. J. Wolff, O. Bachof, § 72 IV (b) 2 a.

31 L.-H. Schroder, 1k 69.

32 W.-R. Schenke. Delegation und Mandat im Offentlichen Recht. — VerwArch. 68, 1977, Ik 121.

33 L.-H. Schroder, 1k 70.

34 Samas, 1k 72.

35 Nt on médratud konserveeriv delegatsioon sdtestatud eelndu § 209 15ikes 3, mille jargi edasiliikkamatuteks menetlustoiminguteks on
oigustatud ka keskkonnainspektsioon, reisil viibiva laeva voi dhusdiduki kapten jms, vaatamata sellele, et pdhimotteliselt on kohtueelse
menetluse padevus antud Politseiametile ja Kaitsepolitseiametile (§ 209 lg 1), mis ka ise vastavaid edasiliikkkamatuid toiminguid ldbi voivad
viia.

36 J. Schwabe. Zum organisationsrechtlichen Mandat. — DVBI, 1974, 1k 70.

37 E. Rasch. Die Festlegung und Verinderung staatlicher Zustindigkeiten. — DOV, 1957, 1k 337-339, Ik 339; J. Schwabe, 1k 73.

38 W.-R. Schenke, 1k 123 ja 153.

39 Ametiabi legaaldefinitsioon on toodud halduskorralduse seaduse eelndu §-s 53.

40 L.-H. Schroder, 1k 62-63.

41 Abistamiskohustuse niiteks voib tuua eelndou § 116 1dike 2, mille alusel on (mdne riikliku) andmepanga volitatud tootaja kohustatud
jalitustoimingut labiviiva asutuse ndudmisel eraldama oma andmepangast ristkasutuseks vajalikud andmed ja esitama need jélitustoimingut
labiviivale asutusele.
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Eeltoodu alusel omandaks politsei kdige laiemad volitused seega generaalse devolveeriva delegatsiooni
kaudu. Delegatsiooni andmisel toimub paddevuse muutumine organite vahel ning 16ppkokkuvottes delegat-
siooni saaja tegutseb enda nimel ja vastutusel. Selle tulemusena on devolveeriv delegatsioon eelkdige
pOhjendatud juhtudel, kui iile antakse teatud kindla iilesande tditmine tdies ulatuses, s.t ka 1dpptulemuse
eest kannab vastutust delegatsiooni saaja. Kohtueelse menetluse téielik iileandmine politseile pole aga
moeldav juba seetdttu, et hiljemalt siitidistuse esitamiseks peab prokuratuur menetluse taas endale votma.
Seega oleks devolveeriv delegatsioon (eriti veel madratud delegatsiooni kujul) seotud koigi eelkirjeldatud
iseseisva politseilise eeluurimise probleemidega ja tuleb seega kdlbmatuna korvale likata.

Ka on konserveeriva delegatsiooni voimalus, nagu ndidatud, pohjendatud vaid teatud erandlikel juhtudel,
kui vajaliku menetlustoimingu edasiliikkamine voiks kahjustada tde tuvastamist kriminaalasjas. Politsei-
ametnikele peab kindlasti kuuluma (omal vastutusel) edasiliilkkamatute menetlustoimingute teostamise
padevus analoogselt eelnou § 209 16ikega 3. Edasilitkkamise ohust iseenesest tuleneb aga, et konserveerival
delegatsioonil on mdtet generaalse ja madratuna, s.t olukorras, kus delegatsiooni andjat ei ole voimalik
olukorrast teavitada. Seetdttu peabki méédratud konserveeriv delegatsioon 1d6ppema olukorra teatavaks
saamisega delegatsiooni andjale, kellel on seejarel digus otsustada, kas ta votab ise menetluse iile voi teeb
selle iilesandeks kellelegi teisele. Seega ei sobi konserveeriv delegatsioon menetlusorganite omavahelise
pikemaajalise koost6o sitestamiseks.

Ka ei ole singulaardelegatsioon kahjuks tdielikult sobiv kohtueelse menetluse iilesehitamiseks, sest see
eeldaks iga konkreetse kriminaalasja eeluurimiseks eraldi politsei volitamist, mis oleks aga prokuratuuri
kasutuses olevaid ressursse arvestades ilmselt iilejou kéiv ja liigselt to6joudu raiskav.

Jérelduvalt eeltoodust on delegatsiooni kasutamine kohtueelse menetluse reguleerimiseks suures osas
kolbmatu, sobiv on vaid méiratud generaalse konserveeriva delegatsiooni kasutamine politseile edasiliik-
kamatute iilesannete tditmiseks paddevuse andmisel.

Politsei padevus kohtueelse menetluse ldbiviimiseks prokuratuuri juhtimisel on teoreetiliselt voimalik
sitestada ka organisatsioonidigusliku mandaadi alusel. Kuid nagu ndidatud, on mandaat pShimdtteliselt
lubatav vaid olemasoleva alluvussuhte raames, mida aga politsei ja prokuratuuri vahel erinevatele minist-
ritele allumise tdttu ei eksisteeri.

Prokuratuuri ja politsei suhete sdtestamine kohtueelses menetluses taandub seega 15ppkokkuvottes organi-
satsioonidiguslikule probleemile: kuidas sétestada prokuratuurile digus anda politseile tditmiseks kohus-
tuslikke korraldusi. Pohiseaduse §-ga 94 antakse asjaomasele ministrile selge iseseisvus oma haldusalas,
mis vilistab mone teise ministri sekkumise vastava ithiskonnaelu valdkonna kujundamisse, ning korralduste
andmine eri riigiorganite vahel on iildjuhul vdimalik vaid tihe ministeeriumi haldusala piires ja hierarhilises
instantsijadas tilalt alla. Siiski voimaldavad teatud organisatsioonidiguslikud instituudid luua alused ka eri
alluvusahelates asuvate organite pikemaajaliseks sujuvaks koostodks. Esmajoones on see vdimalik nn
organilaenu kaudu.

Kui delegatsiooni, mandaadi ja ametiabi korral sdilitavad vastavad organid oma iseseisvuse, siis organi-
laenu korral integreeritakse ,,laenatud organ ,,laenaja“ organisatsiooni. Laenatud organ tegutseb laenaja
kasuks ja on kohustatud jirgima viimase korraldusi."#? Organilaen ei ole piiritletud tiksikjuhtumitega nagu
ametiabi, vaid on mdeldud pikemaajaliseks koostdoks.**? Mingit muutumist senises padevuskorras aset ei
leia, sest tegelikult luuakse laenatava organi kdrvale normatiivselt uus laenajale kuluv organ. See téhendab,
et laenaja ei kasuta oma iilesannete tditmiseks mitte teist organit, vaid ainult selle personaalset ja tehnilist
sisu. 44

Organilaenust tuleb veel eristada nn reaaluniooni, mille kdigus ei laenata mitte organit, vaid ainult selle
ametnikke, mille tagajérjel teatud teenistuja on samaaegselt kahe organi ametnik.** Erinevus organilaenust
seisneb eelkdige selles, et kui viimasel juhul saab korraldusi anda vaid organit juhtivale ametnikule, siis
reaaluniooni korral saab poorduda ka otse vastava ametniku poole. Seega eristub reaalunioon organilaenust
ainult juhul, kui laenatud ametnik ei omanda uues organis iseseisva organi staatust ning ta integreeritakse
olemasolevasse.

42 L.-H. Schroder, 1k 66.

43 Verwaltungverfahrensgesetz: Kommentar, bearb. von P. Stelkens. 5. triikkk. Miinchen: Beck, 1998, § 4 darenr 39.
44 L.-H. Schroder, 1k 66.

45 E. Rasch. Der Aufbau der Ordnungsverwaltung. — DVBI, 1977, 1k 148.
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Seadustehniliselt eeldaks organilaen vaid organi(te) kindlaksmadramist, mis oleks kohustatud jargima
prokuratuuri korraldusi ja viimase juhtimisel 14bi viima menetlustoiminguid.™¢ Seejuures oleks laenatud
organile voimalik anda néiteks mandaadiga ka digus ilma prokuratuuri igakordse korralduseta viimase
nimel eeluurimist 1ébi viia.

Samas on iihele organisatsioonile kuuluvate organite laenamisel ainult siis motet, kui laenatud organi kanda
jadvad veel ka organilaenuga mitteseotud iilesanded. Kui mdne organi voi selle ametniku ainukeseks
voimaluseks ongi tegutseda vaid organilaenu alusel, nduab riigivdimu teostamise transparentsuse ndue
selliste ametikohtade integreerimist laenaja koosseisu ka faktiliselt. Seega, otsustades prokuratuuri poolt
juhitava kohtueelse menetluse kasuks, tuleb kindlasti ldbi viia analiilis politseiametnike seas, selekteeri-
maks vilja need, kelle ainukeseks iilesandeks on kohtueelse menetluse ldbiviimine, ning seejirel nad
integreerida prokuratuuri koosseisu. Sellist selektsiooni takistab aga eelkdige politsei topeltfunktsioon:
ithelt poolt kohustus tagada avalik kord ja julgeolek ning 4ra hoida kuritegusid (preventiivfunktsioon),
teiselt pool kohustus viia ldbi juba toimepandud kuritegude eeluurimist (repressiivfunktsioon).”’ Aja
jooksul on molemad funktsioonid nii tihedalt liksteisega 1dbi pdimunud, et peaaegu vdimatu on vilja tuua
politseiametnikke, kes tdidavad ainult iihte neist. Seetdttu v3ib organilaen olla tdepoolest ainuke sobiv
vahend politsei ja prokuratuuri koostdo sdtestamiseks kohtueelses menetluses, millega prokuratuur oman-
daks eeluurimise juhi rolli kandmiseks vajalikud personaalsed ja tehnilised vdimalused.

Nagu eespool vilja toodud, luuakse organilaenu korral normatiivselt juurde uus laenaja koosseisu kuuluv
organ, millel pddevuse seisukohast pole mingeid kokkupuutepunkte senise kohaga haldusorganisatsioonis.
Seetottu ei vastuta organilaenu korral iilesannete tditmise eest laenatud organi poolt mitte organi véljalae-
nanud isik (v3i organ), vaid laenaja. Kriminaalmenetluse seisukohast tdhendaks see eelkdige seda, et kogu
kohtueelne menetlus alluks justiitsministrile. Kuna ka karistuse tdideviimine on toodud justiitsministee-
riumi haldusalasse, siis oleks ld0ppkokkuvdttes saavutatud see, et karistusdiguse realiseerimise eest vastu-
taks parlamendi ees ainult iiks minister.

Vaadeldes kontinendil asuvate Ladne-Euroopa riikide vastavaid kogemusi, ei ole eeltoodud jirelduses
politsei repressiivse osa ja prokuratuuri ithendamise vajaduse kohta midagi ennekuulmatut. Nii néiteks
moodustavad Norras politsei ja prokuratuur iihtse ametkonna, mida juhib kuningale alluv peaprokurér
(Reichsadvokat), kellele alluvad 9 riigiprokurdri (Staatsadvokat), kes juhivad teatud prokuratuuride
toopiirkondi. Organihierarhias alumisel astmel seisab aga politseimeister koos talle alluvate politseiamet-
nikega, kusjuures viimaste suhtes evib vastav riigiprokurér voi peaprokurdr nii korralduste andmise,
kontrolli-, devolutsiooni- kui ka substitutsioonidigust.”*® Prantsusmaal seevastu tegeleb kuritegude eel-
uurimisega procureur géneral’i juhtimisel siseministrile alluvast police nationale’ist ja kaitseministrile
alluvast gendarmerie national’ist moodustatud police judiciaire.™® Saksamaa prokuratuur saab aga
iseseisvat eeluurimist 1dbi viia GV'G § 152 tuleneva reaaluniooni alusel prokuratuuri koosseisu kuuluvate
politseiametnike kaudu."°

Eelnev késitlus néitab, kui keeruline on erinevate huvidega organeid to6le rakendada viisil, et ei kannataks
tegelikult taotletavad eesmirgid ja séiliks organisatsioonidiguslik selgus ja vastutus. Ka viitab iilaltoodu
selgelt obligatoorse organisatsioonidigusliku analiiiisi vajadusele erinevate menetlusorganite padevuse
sdtestamisel, sest esmapilgul vaid efektiivsema kriminaalmenetluse huve teenivad normid vdivad viia
kaugeleulatuvate organisatsioonidiguslike tagajargedeni, mille tulemuseks halvimal juhul on demokraat-
liku riigi jaoks lubamatu selgusetus selles, kes siis ikkagi vastutab kohtueelse menetluse eest.
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