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Preambul — pOhiseaduse privileeg?
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Tallinna Ringkonnakohtu kohtunik

Preambul

Eesti Vabariigi pohiseadus sai hiljuti 20-aastaseks. See on muidugi tore ja Gletab niid ka
Thomas Jeffersoni tuntud hinnangu konstitutsioonide eeldatava eluea kohta,* aga mitte sellest
ei kavatse ma jargnevalt radkida, ka mitte pohiseaduse muutmisest vdi uuendamisest ega
sellestki, mis on Uldse ténaseks jarel pGhiseadusest Euroopa (ha siveneva poliitilise
integratsiooni tingimustes. Mina tahaksin ré&kida hoopis preambulist ja mitte ainult
pdhiseaduse omast.

Eesti keele seletavas sdnaraamatus avatakse sdna preambul sisu jargmiselt: ,,rahvusvahelise
lepingu sissejuhatav o0sa; seadusandliku akti v. deklaratsiooni sissejuhatus®. Juristid
armastavad samas tahenduses rohkem (viimasel ajal Gnneks siiski iha véhem) kasutada
ladinakeelset vormi preambula, mis otsetdlkes tdhendab eelkéijat voi eeskdndijat [prae-, pre-
‘enne, ees, eel’ + ambulare *kdndima, kdima’]. Igal juhul peetakse selle all silmas mingi
Oiguslikku tdhendust omava akti vOi ka muu dokumendi (nditeks vélislepingu) rohkem voi
vahem liigendatud sissejuhatavat osa, midagi Gigusakti proloogi, preltiudi vdi soojenduse
sarnast, mis eelneb konkreetsetele normidele.”

Eesti 6iguses on vaieldamatult kdige olulisem ja tuntum p&hiseaduse preambul: ,,KGikumatus
usus ja vankumatus tahtes ...“® Loodetavasti on need sénad Eesti kodanike jaoks sama tuntud
kui nditeks thendriiklastele nende konstitutsiooni algussonad ,,We the People ...*, mida teab
ilmselt iga lapski. Vahest vahem teatakse vOi teadvustatakse aga seda, et preambul vdib olla
ka pdhiseaduse vundamendile laotud n-6 sekundaarsetel seadustel ja sootuks naiivne oleks
oodata, et keegi vOtaks vaevaks neid pahe Oppida, erinevalt pdohiseaduste omadest.
Preambulid olid kullalt populaarsed Eesti taasiseseisvumise perioodil enne pohiseadust vastu

! Thomas Jefferson: ,,Maa kuulub alati elavate pdlvkonnale. ... Seega sureb iga konstitutsioon, iga seadus oma
loomulikku surma 19 aasta méddudes. Kui selle kehtivusaega pikendada, on see sunni-, mitte diguspérane tegu.*
— R. Darnton. George Washingtoni valehambad. Tavatu teejuht 18. sajandisse. Tallinn: Varrak, 2005, Ik 9.

2 Mina olen siin piltlikult viidanud preambulile kui jargneva mdistmist abistavale iseseisvale ja samas omaette
terviklikule eelloole ja proloogiks on seda nimetanud ka pGhiseaduse ekspertiisikomisjon (vt
http://www.just.ee/10719), kuid kahtlemata vdib seda pidada ka mdneks vaiksemaks elemendiks. Naiteks M.
Soosaar kirjeldas Riigikogu 10. koosseisu taiskogus 17.10.2006 eelnBu 974 SE esimesel lugemisel p8hiseaduse
preambulit jargmiselt: ,,Julgen vorrelda meie pShiseadust uihe suurepérase muusikateosega, kus preambul on vaid
sissejuhatav akord, kuid mitte meloodia ise. Preambul on nagu minimalistlik kontsentraat, nagu Arvo Pardi
muusika, kus nagu veetilgas v6ib peegelduda kogu maailm, kuid selleks, et teada, milline see maailm on ja
millised on meie konkreetsemad seisukohad, on vaja siiski meloodiat tundma dppida, meloodiat kuulata. Selleks
meloodiaks on pd&hiseaduse regulatiivosa.“ — http://www.riigikogu.ee/?op=steno&stcommand=stenogrammé&
date=1161068400#pk2000013346.

3 »KoOikumatus usus ja vankumatus tahtes kindlustada ja arendada riiki, mis on loodud Eesti rahva riikliku
enesemadramise kustumatul digusel ja vélja kuulutatud 1918. aasta 24. veebruaril, mis on rajatud vabadusele,
Oiglusele ja Gigusele, mis on kaitseks sisemisele ja vélisele rahule ning pandiks praegustele ja tulevastele
pdlvedele nende Ghiskondlikus edus ja uldises kasus, mis peab tagama eesti rahvuse, keele ja kultuuri séilimise
labi aegade — vOttis Eesti rahvas 1938. aastal joustunud pdhiseaduse 8 1 alusel 1992. aasta 28. juuni
rahvahédiletusel vastu jargmise pShiseaduse.*
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voetud seaduste v&i seadluste puhul,® aga parast Eesti Vabariigi pohiseadusliku riigikorra
taastamist on see praktika suuresti hadbunud. Seda vdib pidada omamoodi kummaliseks, sest
ei saa vist Utelda, et Ghiskonnas tervikuna oleks loosunglikkust tolle ajaga vorreldes oluliselt
véhemaks jaanud. Kehtivast digusest leiab preambuli naiteks sdjahaudade kaitse seadusest® ja
soodustingimustel vanaduspensionide seadusest.® Senistest tuntuim taasiseseisvumisjargse
lihtseaduse preambul sisaldus aga varem kehtinud valismaalaste seaduses,” millest praegu
kehtivas samanimelises seaduses on loobutud. Lisaks neile tasub vélja tuua kuulus preambul
Eesti Vabariigi ja Vene Foderatsiooni vahelise Eesti-Vene riigipiiri lepingu ning Eesti
Vabariigi ja Vene Foderatsiooni vahelise Narva ja Soome lahe merealade piiritlemise lepingu
ratifitseerimise seaduses,® mille seadusesse lisamise tagajarjeks oli teatavasti see, et Eesti ja
Venemaa jurisdiktsioonile tegelikult alluvaid alasid eristab endiselt vaid ajutine kontrolljoon.’
Peale nende leidub midagi preambulisarnast tdéostusomandi kaitse Pariisi konventsiooni
ratifitseerimise seaduses.'” Ja see peakski olema kdik. Preambulid on mdistagi olemas
tdendoliselt pea koigis Riigikogu poolt ratifitseeritud  valislepingutes,  kuid
ratifitseerimisseadustes endis ja ka muudes kehtivates seadustes neid minu andmetel rohkem
ei sisaldu.'! Aga see ei tdhenda, et preambulitest poleks tildse métet radkida, pidades muu

* Nt ENSV keeleseadus (vastu véetud 18.01.1989), ENSV seadus ,,Eesti NSV isemajandamise alused (vastu
voetud 18.05.1989), Eesti Vabariigi omandiseadus (vastu vdetud 13.06.1990) — H. Schneider (toim).
Taasvabanenud Eesti pohiseaduse eellugu. Tartu: Juura, 1997, Ik 52-66 ja Ik 139-150.

® Vastu voetud 10.01.2007, preambuli sdnastus on jargmine: ,,Jirgides ja tunnistades Eesti Vabariigi kohustust
tagada Eesti territooriumil peetud sGjategevuses hukkunud isikute sdilmete kaitse, austamine ja vadrikas
kohtlemine; leides, et sBjategevuses hukkunud isikute matmine ebasobivatesse kohtadesse ei vasta euroopalikule
kultuurile ning surnute malestuse ja sdilmete austamise traditsioonile; véttes aluseks 1949. aasta 12. augusti
Genfi konventsioonide 1977. aasta 8. juuni (I) lisaprotokolli rahvusvaheliste relvakonfliktide ohvrite kaitse kohta
artikli 34, mille kohaselt on Eesti riik kohustatud tagama Eesti territooriumil sdjategevuse tdttu surnud isikute
séilmete ja matmispaikade austamise ning viimaste tahistamise ning mille jargi on Eesti riik Gigustatud sailmeid
Umber matma avalikest huvidest lahtudes, votab Riigikogu vastu kdesoleva seaduse.*

® Vastu véetud 14.05.1992, preambul sisaldus juba seaduse algtekstis, kuid seda on muudetud 19.06.2002 vastu
voetud haldusmenetluse seaduse muutmise ja rakendamise seadusega, kehtiv s@nastus on jargmine:
»Soodustingimustel vanaduspensionide arvutamine, midramine, {imberarvutamine ja maksmine toimub riikliku
pensionikindlustuse seadusega vanaduspensionidele kehtestatud korras ja tingimustel ning haldusmenetluse
seaduses satestatud korras, arvestades kiesoleva seaduse erisusi.*

" Vastu vdetud 08.07.1993, kehtis kuni 30.09.2010, preambuli sdnastus oli jargmine: ,Lihtudes Eesti Vabariigi
pdhiseadusest tulenevatest digustest ja vabadustest, arvestades, et rahvusvahelise &iguse uldtunnustatud
pdhimdtted ja normid on Eesti 8igussusteemi lahutamatu osa, tuginedes vajadusele tagada Eestis elavatele
vélismaalastele rahvusvaheliselt tunnustatud staatus ja maératleda valismaalaste kohustused, soovides luua
seadusega kaitstuse tunde nii ajutiselt kui ka alaliselt Eestis elavatele vélismaalastele, on vastu vdetud kéesolev
seadus.

& Vastu voetud 20.06.2005, preambuli sdnastus on jéirgmine: ,Lihtudes 1918. aasta 24. veebruaril vilja
kuulutatud Eesti Vabariigi diguslikust jarjepidevusest, nii nagu see on satestatud Eesti Vabariigi pdhiseaduses,
Eesti Vabariigi Ulemndukogu 1991. aasta 20. augusti otsusest ,,Eesti riiklikust iseseisvusest ja Riigikogu 1992.
aasta 7. oktoobri deklaratsioonist ,,Pohiseadusliku riigivdimu taastamisest” ning silmas pidades, et kéesoleva
seaduse §-s 1 nimetatud leping muudab kooskdlas Eesti Vabariigi p6hiseaduse §-ga 122 osaliselt 1920. aasta 2.
veebruari Tartu rahulepingu artikli 111 18ikes 1 méaé&ratud riigipiiri joont, ei mdjuta tlejaénud lepingut ega méaéra
piirilepingutega mitteseotud kahepoolsete kiisimuste késitlemist, Riigikogu otsustab:*

° Vit riigipiiri seaduse § 22 I8ige 1. Eesti ja Venemaa vaheline maismaapiir on kiill méératud 02.02.1920
sOlmitud Tartu rahulepinguga (riigipiiri seaduse § 2 18ige 2), aga osa sellest ei ole Eesti jurisdiktsiooni all.

19 vastu voetud 23.03.1994, preambuli sdnastus on jirgmine: ,,Taasiihinemaks to6stusomandi kaitse Pariisi
konventsiooniga, millega Eesti Vabariik oli hinenud 1923. aasta 29. novembri seaduse (RT 1923, 144, 114)
alusel, otsustab Riigikogu:*

1 valislepingute ratifitseerimise seadustes sisaldub kiill vahel mitmeid reservatsioone (ratifitseeriva riigi
uhepoolne avaldus, millega ta soovib vélistada vdi muuta lepingu teatavate sétete 6igusmdju nende kohaldamisel
enda suhtes) ja deklaratsioone (nditeks teated selle kohta, milline on ratifitseeriva riigi pddev ametiasutus,
millises keeles vdetakse vastu mingeid dokumente v6i kuidas sisustab ratifitseeriv riik mingit valislepingus
kasutatavat terminit), kuid need on siiski satestatud normides, mitte normidele eelnevas sissejuhatavas 0sas.
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hulgas silmas, et Eesti on juba monda aega tagasi Uhinenud vdgagi preambulilembese
Euroopa Liiduga.

Preambuli lubatavus ja nbutavus Eesti 6iguses

Alates 01.01.2012 kehtiva Vabariigi Valitsuse 22.12.2011 mééaruse nr 180 ,,Hea digusloome
ja normitehnika eeskiri“'? § 26 16ike 1 kohaselt v8ib seaduseelndu struktuuriosaks lisaks
paragrahvile olla osa, peatlikk, jagu, jaotis, alljaotis ja preambul. Jérelikult seadusel preambul
vOib olla, aga ei pea olema. Seevastu Vabariigi Valitsuse ja ministrite mééruste eelndude
kohta sdtestab eeskirja § 57 Uheselt, et mé&&ruse eelndu tekst koosneb preambulist ja
paragrahvidest, kusjuures tédpsemad sisunbuded mdaéruse eelndu preambulile on toodud
eeskirja 8-s 58. Uldistavalt peaks maaruse preambul selle jargi sisaldama eelkdige viiteid
volitusnormidele (sh Euroopa Liidu digusest tulenevatele), mille alusel maarus antakse. Sama
moodi késitlesid maaruse preambulit ka varem kehtinud (01.01.2000-31.12.2011) Vabariigi
Valitsuse 28.09.1999 mééruse nr 279 ,,Oigustloovate aktide eelndude normitehnika eeskiri §-
d 45 ja 46. Seevastu seaduste eelndude ulesehituse kohta markis varasem eeskiri (§ 7) tiksnes
seda, et seaduse eelnGu koosneb paragrahvidest, mida on omakorda v@imalik vajadustele
vastavalt rihmitada, kusjuures paragrahv sisaldab Gigusnormi voi digusnormi osa (8 8 10ige
1).

Nii praegu kehtiv kui ka varasem normitehnika eeskiri vdimaldavad seaduse eelndusse n-0
joone alla lisada normitehnilise mérkuse (kehtiva eeskirja 8 27, varasema eeskirja § 16), mis
vOib sisaldada seaduse kohaldamiseks vajalikku teavet, mis ei ole normatiivselt siduv.
Varasemaga vorreldes tépsustab kehtiv eeskiri, et see on lubatud liksnes erandjuhul. Kuigi
otseseid piiranguid ei ole sellise markuse sisule esitatud (peale selle normatiivselt mittesiduva
loomuse), on normitehniline markus n&htud siiski esmajoones ette viitamiseks neile Euroopa
Liidu Gigusaktidele, mille tlevdtmiseks seaduseelndu on koostatud.

Kehtiva valitsuse eeskirjaga identne regulatsioon seaduse eelndu preambuli ja normitehnilise
markuse kohta sisaldub ka Riigikogu juhatuse 27.12.2011 otsusega nr 136 Kkinnitatud
,Riigikogus menetletavate eelndude normitehnika eeskirja“*® § 26 Iikes 1 ja §-s 27, lisaks on
eeskirja 8-s 53 esitatud nduded Riigikogu otsuse eelndu preambulile. Erinevalt varasemast
valitsuse eeskirjast mdonis Riigikogu sama eeskirja varasema versiooni (kinnitatud Riigikogu
juhatuse 06.03.2001 otsusega nr 59'%) § 30 I8ige 1 siiski ka seaduse eelndu preambuli
voimalikkust: ,,Peale paragrahvide vdivad seaduseelndu struktuuriosadeks olla peatiikid ning
osad, samuti jaod, jaotised, alljaotised ja vahel ka preambul.“ Mida tdhendas, et preambul vois
seaduseelndul olla ainult vahel, ning kas valistatud oli selle kasutamine tihti v@i alati, seda
eeskiri ei tdpsustanud.

Seadusest madalamal seisvate rakenduslike tldaktide voi Uksikaktide puhul on preambul
harilikult ndutav, kuna neis tuleb dldjuhul valja tuua vahemalt viited asjakohastele
volitusnormidele. Halduse tksikaktide puhul on preambuli kasutamine vdi mittekasutamine
tavapéraselt (s.o eriregulatsiooni puudumisel) tksnes vormistamise kiisimus. Oluline on see,
et taidetud oleks haldusakti pdhjendamise kohustus (haldusmenetluse seaduse § 56), kuid
iseseisvat tahtsust ei oma, millises akti osas on selle andmise pdhjused ja tehtud valikute

12 Tapsemalt uuenduste kohta: T. Greenbaum. Ulevaade hea &igusloome ja normitehnika eeskirjast. —
Oiguskeel 2012, nr 2 — http://www.just.ee/56656.

3 http://www.riigikogu.ee/public/Riigikogu/Dokumendid/normitehnika_eeskiri12.pdf

Y http://www.riigikogu.ee/public/Riigikogu/Dokumendid/normitehnika_1.pdf
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pbhjendused esitatud, peaasi, et haldusakt oleks selge ja Giheselt mdistetav (haldusmenetluse
seaduse § 55 18ige 1), néiteks peaks selgelt eristuma selle resolutiivosa (haldusmenetluse
seaduse § 60 16ige 2). Igal juhul ei ole vélistatud akti andmise peamiste pdhjenduste (sh
faktilise ja digusliku aluse) esitamine selle preambulis. Et arutlusega mitte Ulemééra avaraks
minna, piirdun jargnevalt siiski Uksnes formaalse seaduse tasandi tldaktide preambulitega,
jattes kdrvale seadustest madalamal seisvate aktide preambulid, samuti vélislepingute omad.

Preambul Euroopa Liidu 6igusaktides

Olgu selle taga siis Euroopa Liidu 0Oiguse rahvusvahelis-Giguslik natuur, Gigusaktide
ettevalmistamises kaasaraakivate institutsioonide paljusus v@i veel midagi kolmandat, kuid
erinevalt riigisisestest seadustest on Euroopa Liidu digusaktides (pidades eelkdige silmas
teisese Biguse Uldakte ehk maaruseid ja direktiive®) preambulid reegliks, mitte erandiks.
Euroopa Liidu toimimise lepingu artiklist 296 tuleneb Uheselt kohustus esitada Gigusaktides
nende vastuvdtmise poOhjused ja osutada aluslepingutega ettendhtud ettepanekutele,
algatustele, soovitustele, taotlustele voi arvamustele. Samasugune pdhjenduste ja ettepanekute
dranditamise kohustus sisaldus ka varasemates aluslepingutes (Euroopa Uhenduse
asutamislepingu artiklis 253; Euroopa Majandustihenduse asutamislepingu artiklis 190).

,Buroopa Parlamendi, ndukogu ja komisjoni iihine normitehnika juhend {ihenduse
institutsioonides Sigusloomega tegelejatele'® ndeb suunises 7 ette, et kdik ihenduse tildaktid
koostatakse vastavalt standardstruktuurile: pealkiri — preambul — regulatiivosa — vajadusel
lisad. Seejuures hdlmab preambul kogu selle osa, mis jaab digusakti pealkirja ja regulatiivosa
vahele, sisaldades volitusi ja pOhjendusi ning neile eelnevaid ja jargnevaid ametlikke
vormeleid (suunis 7.2). Juhendis on lisaks eraldi nGuded preambulis esitatavatele volitustele
(suunis 9) ja mitmesugustele pohjendustele (suunised 10 ja 11). Juhendi kohaselt on
pdhjendused Gigusakti vajalikkust pdhjendav osa. Pdhjenduste eesmérk on lihidalt esitada
regulatiivosa pohisétete vastuvotmise pdhjused ilma neid kordamata vdi mber sdnastamata.
Need ei tohi sisaldada normatiivsatteid ega poliitilisi Uleskutseid. P&hjendusi peavad
sisaldama mé&érused, direktiivid ja otsused ning need peaksid vdimaldama asjaomastel isikutel
teha kindlaks asjaolud, millest ldhtudes kdnealuse digusakti kehtestanud institutsioon oma
volitusi kasutab, samuti andma vaidluse pooltele vdimaluse kaitsta oma huve ja voimaldama
Euroopa Kohtul teostada jarelevalvet thenduse institutsioonide aktide Ule (suunis 10.2).
Eraldi pdhjenduste osas tuleb esitada pohjendused digusakti I&himuse ja proportsionaalsuse
kohta, lisaks komitoloogiap8hjendused ja viited konsultatsioonidele ning standardsed
finantspdhjendused (suunised 10.15-10.19). Iga p6hjendus nummerdatakse, kui neid on
rohkem kui ks (suunis 11).

Juhendis margitakse, et Uhenduse Gigusakti pdhjendava osa sisu kohta ei ole vdimalik

tapsemaid juhiseid anda, kuid tuuakse siiski vélja moned pohireeglid (suunised 10.4-10.8):

] pohjendustes tuleks lihidalt pdhjendada, miks Gigusakti regulatiivosa peamisi satteid on
vaja, tuleks loobuda pdhjendustest, mis ei péhjenda regulatiivosa satete vajalikkust;

] pbhjendustes tuleks esitada tdelised poOhjused, uleliigsed vOi otstarbetud on
pdhjendused, milles esitatakse ainult igusakti reguleerimisvaldkond vdi korratakse vOi
isegi sOnastatakse Umber satted ilma nende pdhjusi vélja toomata;

m  pohjendused peavad olema seotud regulatiivosaga ning peavad niivord, kuivord see on
vOimalik, olema samas jarjestuses satetega, mille kohta pdhjendused kaivad,;

1> Aluslepingud sarnanevad selgelt muude vilislepingutega ja seeparast pole neid métet analiiiisi kaasata.
1 http://eur-lex.europa.eu/et/techleg/index.htm
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[ iga Uksiku sétte vastuvotmise pohjendusi ei ole vaja ara naidata, kuid alati tuleb esitada
digusakti kehtetuks muutmise voi satte valjajatmise pohjendused,;

m  kui Oiguslik alus lubab vastu votta digusakti selle liiki tdpsustamata ning sobiv liik ei
selgu vdetava meetme sisust, tuleb esitada p&hjused, miks selline digusakti liik valiti
(nditeks kui taotletavat seadusandlikku eesmarki oleks vdimalik saavutada ka
otsekohaldatava maarusega, tuleb selgitada, miks eelistatakse vastu votta direktiiv, mis
tuleb riiklikusse Gigusesse Ule votta).

Pdhjuste esitamise kohustuse ulatus soltub konealuse Oigusakti voi satte laadist (suunised

10.9-10.14):

m  pohibigusaktides tuleks pdhjendavas osas plida pigem seletada Gigusakti motet kui
pdhjendada kdiki Uksikuid sétteid. Samas vOib mone uksiku sétte puhul tuua vélja
pdhjuseid kas nende olulisuse tottu vOi seepérast, et need ei lange kokku Gigusakti
uldise mottega;

m  rakendusaktides esitatavad pohjused on paratamatult spetsiifilisemad, ehkki alati tuleks
pluelda selle poole, et péhjused jaaksid liihidaks ja tapseks;

m  (ksikakti andmise pohjused tuleks sbnastada tapsemalt, eriti juhul, kui tegemist on
taotluse rahuldamata jatmisega. Kuna otsus peab sellest hoolimata jadma selgeks, tuleb
samaaegselt pltelda selle poole, et pohjendused jadksid lihidaks;

m erilist tdhelepanu tuleb pdorata erisédtete pdhjendamisele:

—  sétted, millega kehtestatakse erand;

- uldregulatsioonist kdrvale kalduvad satted,;

— uldpdhimatetest erandeid ette ndgevad satted, nditeks tagasiulatuva jouga sétted;
—  sétted, mis vdivad kahjustada teatud asjaosaliste huve;

—  sétted, mis joustuvad OGigusakti avaldamise péeval.

Euroopa Liidus on olemas ka selline dokument nagu ,,Institutsioonidevaheline stiilijuhend*’,
mis kasitleb samuti muu hulgas digusaktide Ulesehitust ja Ghe kiisimusena selle all preambulit
(punkt 2.2), mida madratletakse sama moodi nagu Uhises normitehnika juhendis digusakti
selle osana, mis jaab pealkirja ja regulatiivosa vahele. Stiilijuhend selgitab eelkBige
vormistamise ja keelekasutuse seisukohalt (nt sdnastus ja kasutatavad kirjavahemargid),
millises jarjekorras tuleb esitada volitused ja mida need peavad kajastama, samuti pdhjenduste
esitamist.  Stiilijuhendi jargi pdhjendatakse pdhjendustes regulatiivosa (s.0 artiklite)
pohisétteid.

(Pdhiseaduse) preambuli (6iguslik) tdhendus

Preambulitest radkides tuleks kindlasti pluda ka mdista, mis peaks olema preambuli mote ja
kas tal on ka 6iguslik tdéhendus ning kui jah, siis milline. Eelkdige on Eesti diguskirjanduses
mdistagi arutletud pdhiseaduse preambuli tdhenduse ule ning kdige pdhjalikumalt on seda
teemat késitlenud H. Schneider juba 1996. aastal, hinnates oma artiklis Eesti pdhiseaduse
preambulit muu hulgas rahvusvahelises kontekstis.'® Hiljem on preambulit analiiiisitud
pohiseaduse juriidilise ekspertiisi komisjonis, mille t66 kokkuvotet kajastab komisjoni
I6pparuanne.™ M@istagi ei saa preambulile hinnangut andmata koostada ka pdhiseaduse
kommentaare ning preambuli (tdpsemalt selle muutmise) iguslik aspekt oli lisaks teravdatud

7 http://publications.europa.eu/code/
18 H. Schneider. Pdhiseaduse preambula: tema tahtsus ja iguslik loomus — Juridica 1996, nr 9, Ik 442—450.
9 http://www.just.ee/10719
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tahelepanu all pohiseaduse muutmise seaduse eelndu menetlemisel Riigikogus.?
Ldppjareldusena on kdik autorid olnud siiski sunnitud tddema, et kisimusele pdhiseaduse
sissejuhatava osa (preambuli) vajalikkusest, tdhtsusest ja diguslikust loomusest ei ole kindlat
vastust.”* Uhed arvavad, et preambul kajastab kiill rahva puiidlusi ja meeleolu, kuid ei loo
norme, vdimuvolitusi, digusi, vabadusi ega juriidilisi kohustusi. Teised kasitlevad preambulit
pdhiseaduse lahutamatu koostisosana ja sellisena omistavad preambulile pdhiseadusega
vordse igusjou.?? Preambuli seos pdhiseaduse iilejaanud satetega sdltub sellest, kas preambul
kujutab endast sisuliselt pdhiseaduse enese uldistust v6i on selle sisuks Uhiselu aluseks
olevate vaartuste ja p6himotete ehk ideede laiapdhjalised tldistused. Esimesel juhul puudub
preambulil mdju pdhiseaduse sisule, sest see ise on pdhiseaduse satete tldistus. Oma uldistava
iseloomu tottu vOib preambul siiski olla abiks pOhiseaduse satete tdlgendamisel ja
rakendamisel. Teisel juhul on tegemist preambuliga, mis moodustab pd&hiseaduse ideelise
vundamendi, seda nii pdhiseaduse sisulisel kujundamisel kui ka tdlgendamisel ja
rakendamisel.?

Vorreldes kehtiva pdhiseaduse preambuli sGnastust Eesti varasemate pdhiseaduste omadega
(1920, 1933, 1938) ja ka 1992. aasta pohiseaduse eelndudes sisaldunud preambulitega, saab
kohe tddeda nende kdigi sénastuse suhtelist sarnasust.?* Igal juhul raagitakse neis Eesti rahva
kdikumatust usust ja vankumatust tahtest, riigi rajamisest vabadusele, Giglusele ja Gigusele
(seadusele®), riigi sisemise ja valise rahu kaitsest ning pandist praegustele ja tulevastele
pdlvedele nende thiskondlikus edus ja Uldises kasus. Mitmel juhul on siiski tehtud ajastu
ndudel mdningaid taiendusi. Nii sisaldas 1938. aasta pGhiseaduse preambul Uhelauselist
kokkuvdtet pdhiseaduses ettenahtud v&imumehhanismist?® ja 1992. aasta pdhiseaduse
preambulis on varasemaga vorreldes oluliselt jdulisemalt rdhutatud jarjepidevuse p&himotet,
samuti puudus varasemates pohiseadustes riigi selgesdnaline eesmérk tagada eesti rahvuse,
keele ja kultuuri sailimine 1abi aegade.?” H. Schneider on tildistavalt tdheldanud, et maailma

% Riigikogu 11. koosseisu poolt 93 poolthailega teistkordselt vastu véetud Riigikogu 10. koosseisu eelndu 974
SE (esimesel korral v@eti vastu 66 poolthdélega, eelndu algatamist toetas 86 Riigikogu liiget). Eelnéu kandvaks
ideeks oli seletuskirja kohaselt arusaam, et eesti keel vajab tugevamat simboolset ja diguslikku tagatist, milleks
peeti vajalikuks keelt pdhiseaduslikult senisest veelgi rohkem vaartustada.

2l R. Narits, H. Schneider. PS preambuli kommentaarid. — Eesti Vabariigi pdhiseadus. Kommenteeritud
véljaanne, 2., tdiendatud valjaanne. Tallinn: Juura, 2008, Ik 31.

22 H. Schneider. P8hiseaduse preambula: tema tahtsus ja diguslik loomus — Juridica 1996, nr 9, Ik 442—450.

2 R. Narits, H. Schneider. PS preambuli kommentaarid. — Eesti Vabariigi pdhiseadus. Kommenteeritud
véljaanne, 2., tdiendatud valjaanne. Tallinn: Juura, 2008, Ik 37.

2 Kigi varasemate pdhiseaduste tekstid on leitavad: https://www.riigiteataja.ee/viitedLeht.html?id=1; samuti on
need avaldatud teoses: R. Maruste. P8hiseadus ja selle jérelevalve. Vordlevad selgitused. Kommentaarid.
Tekstid. Tallinn: Juura, 1997. PBhiseaduse Assambleele esitatud kuue pdhiseaduse eelndu tekstid on leitavad
jargmistest teostest: V. Peep (toim). P6hiseadus ja Pohiseaduse Assamblee. Koguteos. Tallinn: Juura, 1997; H.
Schneider (toim). Taasvabanenud Eesti pdhiseaduse eellugu. Tartu: Juura, 1997.

% Kui varasemad péhiseadused kasutasid sona ,,seadusele®, siis 1992. aasta PS preambul raagib riigi rajamisest
,woigusele®. PS kommentaarides on mérgitud, et PGhiseaduse Assamblees pohjendati Eesti riiki iseloomustavate
alusideede kolmikus sona ,,seadus* asendamist ,,5igusega“ sellega, et viide seadusele vib viia méttele, et Eestis
ei kavandata mitte 6igusriiki, vaid seadusriiki. — R. Narits, H. Schneider. PS preambuli kommentaarid. — Eesti
Vabariigi p6hiseadus. Kommenteeritud véljaanne, 2., tdiendatud véljaanne. Tallinn: Juura, 2008, Ik 34.

% Eesti jaab rahvavalitsuslikul alusel valitsetavaks vabariigiks, kus kérgeim v&im on rahva kées, ja mida juhib
valitav riigipea tema poolt ametisse kutsutava valitsuse ning kahekojalise rahvaesinduse tasakaalustatud
koostdol.

27 pS kommentaatorid viitavad, et nimetatud taiendus lisandus preambulisse P&hiseaduse Assamblee t66
I6ppjérgus rahvalt laekunud ettepaneku alusel. Algselt jéi vélja rahvust ja kultuuri Ghendav luli — keel —, mille
kestmine tuleb samuti tagada, ning selle liinga téitis Riigikogu 12.04.2007, kandes pdhiseaduse preambulisse
teiste aluspdhimdtete hulka ka keele, mis tdhendab eesti keele tunnistamist rahvuse sidamikuna. — R. Narits, H.
Schneider. PS preambuli kommentaarid. — Eesti Vabariigi pd&hiseadus. Kommenteeritud véljaanne, 2.,
taiendatud véljaanne. Tallinn: Juura, 2008, lk-d 34-35; U. Reinsalu on Riigikogu taiskogus 18.01.2007 viidanud,

6(17)



Oiguskeel 2012/4

pbhiseaduste preambulites, mille pikkus on keskmiselt kolmveerand lehekilge (varieeruvad
mdnest reast mdne lehekiljeni), tuuakse enamasti vélja riigivéimu ja seadusandluse algallikas
(rahvas, islamiriikides ka Allah), fikseeritakse riigi eesmérk ja tlesanded, tihtipeale esineb
pateetilisi ja dramaatilisi tagasivaateid ajaloolisele taustale ja kujunenud olukorrale, samuti
viidatakse rahvaste Uhtsusele ja koost0dle ning kajastatakse dhiskonna pohivéartusi ja
diguslikke printsiipe.?® Vib tddeda, et suurem osa neist elementidest esineb ka Eesti kehtiva
pdhiseaduse preambulis, kuid mahu poolest ja&b see keskmisele tublisti alla, mis tdéhendab, et
preambul on igatahes sisutihe ja vaga suure Gldistusastmega.

Kuigi eespool sai margitud, et pdhiseaduse preambuli diguslik tahendus ei ole theselt selge,
preambul ei ole pelgalt pdhiseaduse lihvitud sBnastusega Oiguslikult téhtsusetu kaunistus,
ripats, sissejuhatus voi seletuskiri, vaid hoopis tema regulatiivne ja kogu pdhiseadust
integreeriv tuumik ning ideeline alus.*® Preambulil arvati juriidilist kaalu olevat ka
Pohiseaduse Assambleel.®® Kui aga p6hiseaduse muudes osades on domineerival kohal
digusnormid, siis preambulis on esikohal Eesti riigi aluseks olevad pohilised véartused ja
printsiibid, mis on omavahel tugevasti pdimunud ja kokku kasvanud. P8hiseadus mé&érab
rahva plrgimuste suuna ja neid purgimusi véib leida just preambulist, samuti tldsatetest.>
Kdiki péhiseaduse osi tdlgendatakse labi preambuli prisma.*> Samas ei ole preambul mitte
iiksnes abiks pShiseaduse télgendamisel, vaid v&ib omada ka otsest digusjdudu.®® Preambulit
tuleb siiski ké&sitada just printsiipide kogumina ja mitte Gle t&htsustada selle juriidilist
regulatsioonivdimet.® Just eesmarke, vaartusi ja printsiipe sisaldava olemuse tdttu on
preambulil pdhiseadust integreeriv tdhendus, mis vdimaldab avada ja seletada pdhiseaduse
motet.®®> See on kohtule vaartuseliseks orientiiriks (ksikkiisimuste lahendamisel ja
pdhistamisel.*® Kuna pdhiseaduse Ulejaanud tekstiosas sisalduv regulatsioon osutub ménigi
kord konkreetses kaasuses selge ja Uhese vastuse andmiseks lunklikuks voi vastukéivaks,

et K. Kama selgitas Uhes intervjuus nimetatud sétte tagapdhja selliselt, et ta olevat kadinud saunas koos lhe A.
Ké&armanni nimelise vana metsavennaga, kes talle selle ettepaneku esitas, ja nii joudiski eesti rahvuskultuuri 1ab
aegade sdilimise tagamise printsiip Eesti pdhiseadusesse. — http://www.riigikogu.ee/?op=steno&stcommand=
stenogrammé&date=1169107200#pk2000013712.

%8 H. Schneider. P8hiseaduse preambula: tema tahtsus ja diguslik loomus — Juridica 1996, nr 9, Ik 442—450.

# R. Narits, H. Schneider. PS preambuli kommentaarid. — Eesti Vabariigi pdhiseadus. Kommenteeritud
véljaanne, 2., tdiendatud véljaanne. Tallinn: Juura, 2008, Ik 36.

%0 L. Hanni: ,Ta fikseerib need pdhiprintsiibid, millele rajaneb antud riigikorraldus.“ — V. Peep (toim).
P&hiseadus ja PGhiseaduse Assamblee. Koguteos. Tallinn: Juura, 1997, 1k 943.

1 U. L8hmus. P8hiseaduse muutmine ja muutused pdhiseaduses. — Juridica 2011, nr 1, Ik 13.

¥ R. Narits, H. Schneider. PS preambuli kommentaarid. — Eesti Vabariigi pdhiseadus. Kommenteeritud
vdljaanne, 2., taiendatud véljaanne. Tallinn: Juura, 2008, 1k 33; H. Schneider. Pohiseaduse preambula: tema
téhtsus ja diguslik loomus — Juridica 1996, nr 9, Ik 442—-450.

* Naiteks v8ib riigi tlesandest tagada Eesti rahvuse, keele ja kultuuri sailimine 14bi aegade tuleneda muu hulgas
Tallinn: Juura, 2006, Ik 32; samale seisukohale on asunud R. Alexy, mérkides, et p8hiseaduse preambulis
véljendatud eesmérk tagada Eesti kultuuri séilimine on pdhiseaduslikku jarku piirangupdhjus. — R. Alexy.
P&hidigused Eesti pdhiseaduses. — Juridica 2001, erivaljaanne, Ik 5-96.

* http://www.just.ee/10719

¥ Riigikogu 10. koosseisu taiskogus 17.10.2006 on p6hiseaduskomisjoni esindaja E. Sepp vahendanud
diguskantsleri arusaama preambulist jargmiselt: ,,P8hiseaduse preambul on riigi pdhiseadusliku korra alustugede,
uhiskonna p8hivéartuste ning biguslike printsiipide kandja. Just preambul fikseerib riigi eesmargi. Preambulis
madratletud printsiibid ja vaartused on pdhiseaduse alusp8himdtted ja asetuvad teiste pdhiseaduse osade suhtes
n-6 sulgude ette. Ulejaanud pohiseaduse printsiibid ja normid tulenevad preambulis sisalduvatest vaartustest ja
printsiipidest ning peavad olema nendega kooskdlas.“ — http://www.riigikogu.ee/?op=steno&stcommand=
stenogrammé&date=1161068400#pk2000013346.

% R. Maruste. Konstitutsionalism ning p&hidiguste ja -vabaduste kaitse. Tallinn: Juura, 2004, Ik 207—208.
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paneb see pShiseaduse tdlgendajaid tahes-tahtmata abi otsima preambuli sétetelt.®” Lisaks on
rohutatud, et preambuli Uldist ja lakoonilist s6nastust, mis tuleneb selle suurest
uldistuskoormusest, ei saa pidada preambuli vaesuse tunnuseks, vaid hoopis selle rikkuse
allikaks. Mida suurem on preambuli sétete Uldistusaste, seda laiem on selle integratiivne roll
ja kontroll p&hiseaduse ilejaanud satete iile.®

Seda, et poOhiseaduse preambulil on ka tegelikkuses 6iguslik tahendus, Kkinnitab
pdhiseaduslikkuse jérelevalve asjades kujunenud kohtupraktika. Nii asus Riigikohus juba
1994. aastal seisukohale, et kuna Eesti riik on pohiseaduse preambuli kohaselt rajatud
vabadusele, diglusele ja Gigusele, siis sellises riigis peavad kehtima diguse ldpShimdtted ja
jarelikult on nendega vastuolus olev seadus vastuolus ka pdhiseadusega.®® Kahes keeleseadust
puudutavas 1998. aasta lahendis pidas Riigikohus v@imalikuks tugineda pdhiseaduse
preambulis kirjapandule (riigi eesmark tagada eesti rahvuse ja kultuuri séilimine I&bi aegade)
ka pdhidiguste piiramise (5.0 keeletsensuse kehtestamise) legitiimse eesmargina.*® Samale
seisukohale on asutud hiljemgi, modndes vdimalust piirata pohidigusi (sealhulgas ilma
seaduse reservatsioonita pohidigusi) mone pdhiseaduse printsiibi alusel, naiteks preambulis
satestatud eesmargiga, et Eesti riik on kaitseks sisemisele ja vilisele rahule.** Lisaks on
eelkdige preambulile tuginedes jareldatud, et riigi julgeolek on pBhiseaduse sétte ja vaimu
kohaselt vaartus, mida saab tunnustada kui pdhidiguse piiramise legitiimset eesmérki.*?
P&hidiguste piiramist digustavaks pohiseaduslikuks vaartuseks on loetud ka preambulis
véljendatud riigi diglusele rajamisest tulenev tihiskonna iglustunne.*®

Eelneva pohjal saab vaita, et juba sisuliselt pGhiseaduse kehtestamisest alates on muu hulgas
selle preambulit kasitatud samasuguse elava 6igusena nagu pdhiseaduse pdhiteksti. See ei ole
vaid abimaterjal ajalooliseks tdlgendamiseks ega pdhiseaduse pdhjendus. Kaugel sellest,
alates 14.09.2003 rahvahé&aletusel vastu vOetud pohiseaduse taiendamise seadusest (PSTS)
vOib vaita, et preambul on omandanud koguni formaalselt (mitte aga sisuliselt) uue kvaliteedi,
olles iiheks oluliseks pdhiseaduse aluspéhimétete kandjaks.** Siit jbuame he viimastel
aastatel Giguskirjanduses omajagu kasitlemist leidnud kusimuseni, millised Gigupoolest on
need PSTS §-s 1 nimetatud ,,Eesti Vabariigi pohiseaduse aluspohimotted”, mille loetelu
vastav sate ei sisalda. Seega on ilmne, et aluspdhimdtete objektiivselt mééaratletud suletud
kataloogi ega Uldse legaaldefinitsiooni ei ole ja ka digusteaduslikes t6ddes on seda nn
madratlemata Sigusmaistet seni sisustatud 8ige mitmeti.*> Seevastu ollakse tisna tiksmeelselt
seisukohal, et vahemasti osaliselt on pdhiseaduse aluspGhimdtted kajastatud just p&hiseaduse

¥ http://www.just.ee/10719

® R. Narits, H. Schneider. PS preambuli kommentaarid. — Eesti Vabariigi pdhiseadus. Kommenteeritud
vdljaanne, 2., tdiendatud véljaanne. Tallinn: Juura, 2008, Ik 37.

¥ Riigikohtu pshiseaduslikkuse jarelevalve kolleegiumi 30.09.1994 otsus nr 111-4/A-5/94.

%0 Eesti keel on rahvuse ja kultuuri olemuslik komponent, ilma milleta pole eesti rahvuse ja kultuuri sdilimine
voimalik.“ — Riigikohtu pdhiseaduslikkuse jérelevalve kolleegiumi 05.02.1998 otsus nr 3-4-1-1-98, p 2;
04.11.1998 otsus nr 3-4-1-7-98, p-d 3-4.

*! Riigikohtu halduskolleegiumi 18.05.2000 otsus nr 3-3-1-11-00, p 3.

“2 Riigikohtu pdhiseaduslikkuse jarelevalve kolleegiumi 05.03.2001 otsus nr 3-4-1-2-01, p 15.

* Riigikohtu tildkogu 17.03.2003 otsus nr 3-1-3-10-02, p 28.

44 ,,POhiseaduse tdiendamise seadus toi kdibele termini ,,pdohiseaduse aluspdhimdtted, mis oma loomult kuulub
samuti preambulisse ja on selle termini pariskodu.“ — R. Narits, H. Schneider. PS preambuli kommentaarid. —
Eesti Vabariigi pShiseadus. Kommenteeritud valjaanne, 2., tdiendatud valjaanne. Tallinn: Juura, 2008, Ik 36; R.
Narits. Eesti p6hiseaduse aluspdhimdtted omariikluse garantiina. — Juridica 2011, nr 1, Ik-d 8-9.

*® Kdige ammendavama vordleva kokkuvdtte seni véljapakututest on teinud M. Ernits, kes on omapoolsesse
pdhiseaduse alusp6himdtete kataloogi h6lmanud jargmised: inimvadrikus, demokraatia, digusriik, sotsiaalriik ja
rahvusriik. — M. Ernits. P8hidigused, demokraatia, Gigusriik. Tartu: TU Kirjastus, 2011, Ik 3-70; M. Ernits.
Pdhiseaduse alusp8himdtted. — Riigikogu Toimetised 2011, nr 24, Ik 95-104.

8(17)



Oiguskeel 2012/4

preambulis.*® Seda kinnitavad ka mitmed pohiseaduslikkuse jarelevalve menetluses tehtud
kohtulahendid,*” sealhulgas viimase aja suurimas vaidluses Euroopa stabiilsusmehhanismi
asutamislepingu p&hiseadusparasuse ule.*®

Pbhiseaduse preambulist réékides tuleks peatuda ka kisimusel, kas ja millises korras on
preambuli muutmine véimalik ning mis vdiks ldse olla selle mdte. Eesti kehtiva pdhiseaduse
preambulit on 2007. aastal korra juba ka muudetud ning vastava eelndu menetlemine tdstatas
mitmeid olulisi ja huvitavaid konstitutsioonidiguslikke kiisimusi. PS 8 162 kohaselt saab
pdhiseaduse 1 peatiikki ,,Uldsétted” ja XV peatiikki ,,Pohiseaduse muutmine® muuta ainult
rahvahdéletusega. PSTS § 3 kohaselt saab ka seda seadust (nn kolmandat pd&hiseaduslikku
akti) muuta ainult rahvahadletusega. PGhiseaduse kommentaatorid on leidnud, et kiisimusele,
kas peale nimetatute on pd&hiseaduses veel sadraseid osi, mida tohib muuta (ksnes
rahvahaaletusega, ei ole Uhest vastust, kuid eksisteerib mitmeid argumente seisukoha poolt, et
ka pohiseaduse preambulit tohiks muuta Uksnes rahvah&életusega. Esiteks toetab seda
lahenemist preambuli tdhendus ja positsioon pdhiseaduses (kogu pdhiseaduse, sh PS | ja XV
peatiiki vaartuseline vundament*®) ning teiseks asjaolu, et preambulist tulenevad pdhiseaduse
aluspdhimotted, mille muutmine mojutaks igal juhul ka PSTS 8 1 tdhendust, mida ei saa teha
muul viisil peale rahvahaaletuse.>

Arvestades seda, kuidas sai PSTS § 1 nn kriisi- v0i kaitseklausli, mille kohaselt voib Eesti
kuuluda vaid sellisesse Euroopa Liitu, mis on kooskdlas p&hiseaduse aluspdhimdtetega,
h&lmab see norm igatahes ka suure osa péhiseaduse preambulist.>* Seetdttu on véimalik vaita,

*® Lisaks kindlasti pohiseaduse 1 peatiikis ,,Uldsitted ja ilmselt mujalgi (nt PS §-des 10 ja 11). P6hiseaduse
aluspBhimotete avatud kataloogiks on pakutud nditeks jargmist: rahvasuveraénsus, riigi rajanemine vabadusel,
diglusel ja Gigusel, sisemise ja vélise rahu kaitse, eesti rahvuse ja kultuuri séilimine 1abi aegade, inimvéaarikus,
sotsiaalriiklus, demokraatia, Oigusriiklus, pdhibiguste ja vabaduste austamine ning riigivimu tegevuse
proportsionaalsus. — B. Aaviksoo, J. Laffranque, U. Madise, J. Pld. PS taiendamise seaduse kommentaarid. —
Eesti Vabariigi pdhiseadus. Kommenteeritud véljaanne, 2., tdiendatud valjaanne. Tallinn: Juura, 2008, Ik-d 778-
779; Euroopa pohiseaduse lepingu riigidigusliku analtitisi t66rihma seisukohad Euroopa pdhiseaduse lepingu
ratifitseerimise kusimuses (p 5.1) — http://www.riigikogu.ee/public/Riigikogu/epsl_20051211 ee.pdf; R. Narits.
Eesti pbhiseaduse aluspdhimotted omariikluse garantiina. — Juridica 2011, nr 1, Ik 3-11; R. Narits. Eesti
Vabariigi pdhiseaduse aluspGhimdtted: olemusest ja leidmise vBimalustest. — Riigikogu Toimetised 2009, nr 20,
Ik 84-93; H. Schneider. P6hiseaduse aluspdhimdtetega seonduvaid probleeme ja v6imalikke lahendusi. —
Riigikohus 2005. Lahendid ja kommentaarid. Tallinn: Juura, 2005, 1k 1322-1332.

4 Oigusele rajatud riigi ehk digusriigi pShimdte on pdhiseaduse preambuli kohaselt iiks Eesti riigikorralduse
aluspShimdtteid.” — Riigikohtu pbhiseaduslikkuse jarelevalve kolleegiumi 19.03.2009 otsus nr 3-4-1-17-08, p
26. — Seejuures on aarmiselt oluline rdhutada, et nimetatud lahendis pidas Riigikohus v8imalikuks tugineda
preambulis nimetatud digusriigi kaudu digusselguse pdhimdttele (mis on digusriigi Gheks liigipdhimdtteks) ka
kohaliku omavalitsuse (ksusel, kellel (avaliku vdimu teostajana) ei oleks vdimalik 6igusselguse p&himdtte
allikana tugineda PS 8§ 13 Idikele 2 (kuivdrd ta ei ole pdhidiguse kandjaks, vaid PS § 14 kohaselt hoopis selle
adressaadiks).

%8 Pohiseaduse preambulist tuleneb Eesti riigi kohustus kindlustada ja arendada riiki, mis on rajatud vabadusele,
diglusele ja Gigusele. Muu hulgas on sellise riigi toimimiseks tarvilik tagada keskkond, kus riigieelarveline tulu
laekub plaaniparaselt, mis vBimaldab tdita riigi tuumikfunktsioone.” /---/ ,,Eesti huvisid edendatakse erinevate
rahvusvaheliste organisatsioonide ja teiste riikidega koostodd tehes. Nii viiakse ellu vélis- ja julgeolekupoliitikat,
mis on IBppastmes suunatud pohiseaduse preambulis satestatud eesti rahvuse, keele ja kultuuri séilimise
tagamisele 1abi aegade. Rahvusvaheline koostdo tagab selle, et Eestil oleks rahvusvahelises keskkonnas paremad
voimalused kestma jddda ja oma eesmirke saavutada.* — Riigikohtu tGldkogu 12.07.2012 otsus nr 3-4-1-6-12, p-d
167 ja 201.

9 Kui pohi paigas, saab pdhja jirgi iga asja edasi ehitada, kuni I5puni, aga loomulikult ainult nii, nagu pdhi on
pandud.” — H. Runnel. Véravahingede kriiksumist kuulnud. Tartu: Ilmamaa, 2008, 1k 194.

0 E.-J. Truuvali, A. Méttus. PS § 162 kommentaarid. — Eesti Vabariigi pdhiseadus. Kommenteeritud
vdljaanne, 2., tdiendatud véljaanne. Tallinn: Juura, 2008, Ik-d 755-757.

*! Riigikogu pohiseaduskomisjon toetas toonase diguskantsleri ettepanekut lisada pShiseaduse taiendamise
seaduse eelnBusse (Riigikogu 9. koosseisu 1067 SE) klausel ,,Eesti voib kuuluda Euroopa Liitu, mis vastab
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et selle kaudu peaks olema alates 06.01.2004 (s.0 PSTS joustumisest) selgesonaliselt tiksnes
rahvahééletusega muudetavaks pdhiseaduse osaks tdstetud ka preambul ulatuses, milles see
méaaratleb kaitseklausli sisu. Ometi on Riigikogus 12.04.2007 vastu v@etud pdhiseaduse
muutmise seadusega formaalselt muudetud ja Umber sdnastatud kogu preambuli tekst
tervikuna, ehkki tegelikkuses lisati tiksnes viide riigi eesmargile tagada muu hulgas eesti keele
séilimine l&bi aegade. Nagu 6eldud, ei vBetud seda muudatust vastu rahvahaéletusel, vaid see
toimus PS 8 163 I6ike 1 punktis 2 ja §-s 165 ettendhtud korras ehk Riigikogu kahe jarjestikuse
koosseisu poolt, kuigi PSTS 8-s 1 silmas peetud aluspdhimotteks tuleb ilmselt lugeda ka
preambulis véljendatud ndue tagada eesti rahvuse ja kultuuri sdilimine l&bi aegade. Seega
tekib kisimus, kas sellesse loetellu keele lisamine toimus ikka formaalselt digusparaselt.
Pbhiseaduse muutmise seaduse eelndu (Riigikogu 10. koosseisu 974 SE) menetlemist
kajastavatest allikatest néhtuvalt esitas sellise kdhkluse eelndu menetlemise kaigus ka
Oiguskantsler ja selle alusel toimus Riigikogus pohiseaduskomisjoni eestvedamisel

laiaulatuslik riigidiguslik diskussioon.

Esmalt tasuks vélja tuua asjaolu, et teatavasti ndeb PS 8 6 ette, et Eesti riigikeel on eesti keel.
Kuivdrd tegemist on pdhiseaduse uldsattega, siis saab seda PS § 162 kohaselt muuta ainult
rahvahéaletusega. Ka méaratles pdhiseaduse preambul riigi eesmaérgina juba algselt rahvuse ja
kultuuri sdilimise tagamise, mille kohta oli Riigikohus 1998. aastal kahes otsuses (heselt
rohutanud, et eesti keel on rahvuse ja kultuuri olemuslik komponent, ilma milleta pole eesti
rahvuse ja kultuuri séilimine v@imalik. Sellele vaatamata markis preambuli tdiendamise
algatanud 86 Riigikogu liikme nimel eelndu esimesel lugemisel Riigikogu téiskogus
17.10.2006 konelenud K. Ojuland, et lahtuti arusaamast, et kdik, mis on preambulis Kirjas,
omab pdhiseaduse teksti suhtes tlimuslikku tahendust, ning eelndu mdte oli just tuua eesti
keel preambulisse, réhutades meie rahvuskeele kaitsmise tahtsust nimelt preambuli kaudu.”®
eksperdid olid seisukohal, et kuna preambul fikseerib pdhiseaduse aluspdohimétteid (milleks
on ka eesti rahvuse ja kultuuri sailimine), siis ei ole Riigikogu padev seda muutma (PSTS §-
ga 3 on Riigikogu selline mandaat otsesdnu valistatud), vaid preambuli muutmise 6igus on
uksnes rahval. Muu hulgas vahendas ta diguskantsleri jargmist seisukohta: ,,Pohiseaduse
aluspdhimotetesse tehtav muudatus ei ole médratletav pdhiseaduse tdpsustuse voi tihise
parandusena. Samuti ei tohi pohiseaduse aluspéhimdtetesse tehtav muudatus olla vaidlustatav
the vOi teise poliitilise jou poolt, mistdttu vajab selline muudatus legitimeerimist
rahvahéiletusel.“*

inimvaarikuse ning sotsiaalse ja demokraatliku digusriigi p6himdtetele, mis on rajatud vabadusele, diglusele ja
digusele, mis peab tagama eesti rahvuse ja kultuuri séilimise 14bi aegade®, kuid pidas ebaotstarbekaks hakata iile
kordama seda, mis pdhiseaduses juba kirjas, piirdudes selle asemel viljendiga ,,pohiseaduse aluspohimdtted®. —
B. Aaviksoo, J. Laffranque, U. Madise, J. P8ld. PS tiiendamise seaduse kommentaarid. — Eesti Vabariigi
pdhiseadus. Kommenteeritud véljaanne, 2., tdiendatud véljaanne. Tallinn: Juura, 2008, Ik 777. — Tuleb réhutada,
et kuigi satte geneesist ei saa kahtlemata teha sedavdrd kaugeleulatuvat jéreldust, et PSTS § 1 mdttes
alusp8himotted varduvadki kitsalt ja suletult diguskantsleri véljapakutud kataloogiga, vOib satte tekkeloo pinnalt
asuda siiski seisukohale, et aluspdhimdtted voiksid olla vahemalt need, mille Giguskantsler vélja pakkus,
vélistamata ka teisi vGimalikke aluspdhimétteid. See tdhendab, et Giguskantsleri pakutud kataloogi vdiks
aktsepteerida miinimumstandardina ja igal juhul peaks vahemasti selles osas preambuli suhtes laienema ka PSTS
§-s 3 sétestatud muutmise piirangud.

%2 Sellele vaidlusele on tahelepanu juhitud ka p&hiseaduse kommentaarides, kuid kokkuvéttes margitud, et
nimetatud kaasus ei anna oma kiisimuse spetsiifilisuse tdttu Uhest vastust, kas ka PS preambulit peaks olema
vBimalik muuta Uksnes rahvahdéletusega. — E.-J. Truuvdli, A. M6ttus. PS 8 162 kommentaarid. — Eesti
Vabariigi p6hiseadus. Kommenteeritud véljaanne, 2., tdiendatud véljaanne. Tallinn: Juura, 2008, Ik-d 756-757.
%% http://www.riigikogu.ee/?op=steno&stcommand=stenogramm&date=1161068400#pk2000013346.

> http://www.riigikogu.ee/?op=steno&stcommand=stenogramm&date=1161068400#pk2000013346.

10(17)



Oiguskeel 2012/4

Eelnbu teiseks lugemiseks Riigikogu tdiskogus 18.01.2007 olid seevastu &ra kuulatud
taiendavad eksperdiarvamused ning pdhiseaduskomisjoni esindaja U. Reinsalu kokkuvotte
jargi pidas oOiguskantsler kull endiselt mdeldavaks muuta pdhiseaduse preambulit ksnes
kavandatud muudatuse tegemist Riigikogu poolt siiski konkreetsel juhul vdimalikuks, kuivord
leiti, et ettevalmistatud pdhiseaduse preambuli muudatusel puudub igasugune &iguslik
tahendus, see ei muuda Oiguskorda, riigi eesmarke ega aluspdhimdtteid, vaid tegemist on
iiksnes keelelise parandusega ja aktiga, millel on vaid deklaratiivne, stimboli vaartus.>®> Samas
maérkis U. Reinsalu, et diguskantsler lubas kaaluda Riigikohtus pohiseaduslikkuse jérelevalve
menetluse algatamist, kui parlament muudatuse siiski ise vastu vétab.*® Ka eelndu kolmandal
lugemisel Riigikogu tdiskogus 20.02.2007 réhutas U. Reinsalu, et diguslikelt jarelmitelt on
keeletdienduse puhul tegemist nulltulemiga pdhiseaduse muudatusega, mis vdib omada
tulevikus teatavat moju vaid pohiseaduse printsiipide vOi aluspbhimdtete kaalukuse
hindamisel phiseaduslikkuse jarelevalve menetluses.>’

Nagu me nild tagantjarele tarkadena teame, vottis Riigikogu 11. koosseis pdhiseaduse
muutmise seaduse eelndu 12.04.2007 teistkordselt vastu, kuid Giguskantsler pdhiseaduse
preambuli s6na otseses ja vaidetavalt ka kaudses mottes keelelise muudatuse vaidlustamiseks
Riigikohtu poole siiski ei poérdunud, leppides néhtavasti késitlusega, et muudatus polnud
tdepoolest sisuline. Samas on Riigikohus hilisemas praktikas (kull mitte Uksmeelselt)
tunnistanud nditeks PS 8-ga 75 vastuolus olevaks Riigikogu poolt sama koosseisu liikmete
palga kilmutamise, ehkki sisuliselt mdisteti siingi Uhte moodi seda, et konkreetsel juhul ei
olnud tegemist olukorraga, mille valtimiseks oli vastav pohiseaduse piiranguklausel
mdeldud.®® Seega vBib iseenesest kahelda, kas Riigikohus oleks preambuli muutmise
vaidlustamise korral ikka lahtunud tksnes muudatuse materiaalsest loomusest, see tdhendab,
pidanud voimalikuks eristada preambulis sisalduvaid aluspdhimétteid ja nende sisulist
muutmist preambuli tekstist ja selle formaalsest muutmisest.>® Tegemist on samasuguse
kiisimusega nagu PS § 104 Ibikest 2 tulenev keeld minna lihtseadusega konstitutsioonilise
seaduse pohisisu kallale, millele ei ole samuti Uihest vastust ja nditeks puhtalt terminoloogilisi
vOi tehnilisi muudatusi konstitutsioonilistes seadustes aktsepteeritaks ilmselt ka juhul, kui
need on heaks kiidetud vahema kui 51 haalega.?® Valtimaks tarbetuid vaidlusi, milliseid
muudatusi tuleb hinnata sisulisteks ja milliseid saab pidada pelgalt formaalseteks, peaksin
isiklikult siiski Oigeks l&dhtuda pigem rangest vaheteost, olgugi see monel juhul marksa
ebaotstarbekam voi tilikam. Tuleb arvestada, et kuna jutt on pdhiseaduse muutmisest, siis
vOib ka lepitamatute eriarvamuste tagajérjeks olla ei midagi véhemat kui p&hiseaduslik kriis.

Preambul vs. seletuskiri

% M. Soosaar samal istungil: ,,S3na , keele lisamine tundus mulle nagu piris mitmele teiselegi kolleegile viga
deklaratiivsena. On ju keel kultuuri lahutamatu osa nagunii, aga kuidas sa keeldud, kui kiisimus on eesti keele
kaitses!*

% U. Reinsalu viitas tiiendavalt J. Laffranque’i seisukohale, et sellisel keelelisel taiendusel vdib siiski olla
teatav diguslik moju tulevasele pdhiseaduslikkuse jarelevalve praktikale seeldbi, et réhutab Riigikohtu jaoks
keele séilimise tagamise eesmarki, mis vBib omada mdju mitmesuguste pdhiseaduse printsiipide kaalumisel. —
http://www.riigikogu.ee/?op=steno&stcommand=stenogramm&date=1169107200#pk2000013712.

> http://www.riigikogu.ee/?op=steno&stcommand=stenogramm&date=1171958400#pk2000013848.

%8 Vt Riigikohtu iildkogu 23.02.2009 otsus nr 3-4-1-18-08, p 17.

% Kindlalt siin midagi vaita mdistagi ei saa, sest nagu (tlevad juba suured filosoofid, alles reegli kasutamise
kogemus teeb selgeks ka selle, mida kujutab endast viga reegli rakendamisel. — L. Wittgenstein. Tdsikindlusest.
Tartu: Ilmamaa, 2000, 1k 14.

% vt selle diskussiooni kohta pikemalt: V. Saarmets. Konstitutsioonilistest seadustest. — Kogumik ,,Oiguskeel
2009, 1k 5-29; http://www.just.ee/47858.
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Seadust tuleb vaadelda rahva poolt demokraatlikult legitimeeritud esinduskogu pingutusena
lahendada mingi probleem v&i saavutada mingi ldine eesmark® ning senikaua kui
seadusandja sellised soovid ei ldhe kas oma sisu vOi saavutamise viiside poolest vastuollu
pdhiseaduse satte ja mottega, on kohtuvéimu kohustuseks aidata seadusandjal neid eesmérke
saavutada.®’> See ei tahenda, et kohus oleks rakendatud valitsevate poliitiliste jéudude
teenistusse, vaid kajastab demokraatliku Oigusriigi Gldist korraldust, kus kohus (ksnes
t6lgendab ja rakendab Sigust, kuid ei loo seda.®® Ehkki seaduse métte otsimisel ei pea kohus
sugugi silmas pelgalt seaduse kehtestanud Riigikogu koosseisu eesmarki regulatsiooni
kehtestamisel (s.o0 satte ajaloolist t6lgendust), vaid arvestab ka selle sobivust p&hiseaduslike
véartuste, printsiipide ja normide konteksti, on kohtupraktikas tavaparane, et kui seaduse
eesmark ei ilmne piisavalt selgelt seaduse tekstist,®* siis poordutakse selle leidmiseks ka
abistavate allikate poole, milleks on esmajoones seaduse -ettevalmistamist kajastavad
materjalid — seaduseelndu seletuskiri, muudatusettepanekute selgitused, Riigikogu taiskogu
istungite stenogrammid, juhtivkomisjoni ndupidamiste protokollid.

Ligi kiimne aasta eest pidin sama kusimust analiiusides tddema, et Riigikohtus on kohtuasja
lahendamise kédigus mdne seaduse satte ja motte selgitamiseks selle seaduse eelndu avaliku
arutelu materjalide poole pdérdumine pigem erand kui reegel ning seda kinnitasid nii
labivaadatud kohtulahendid kui ka kohtunikud ise.®® Viitaksin siinkohal veel sellele, et
toonased riigikohtunikud pidasid seadusandja motte otsimisel (kui see ikkagi vajalikuks
osutub) esmaseks allikaks seaduseelndu seletuskirja, seejérel tuleksid kdne alla Riigikogu
taiskogu istungite stenogrammid ja Ulejadnud vdimalikud materjalid veelgi harvem (nt
juhtivkomisjoni istungite protokollid, eelndu véljatd6tanud té6rihma materjalid, eelndu
autorite selgitused eriala- vOi ajakirjanduses). Toonasest uurimusest jai peamise soovitusena
kdlama vajadus ajakohastada seaduseelndu seletuskirja paralleelselt eelnBu enda teksti
parlamentaarse menetluse kdigus tehtud parandustega, mis lisaks selle algsele funktsioonile
uue mddtme ja voiks pikendada seletuskirja eluiga ka seaduseelndu seadusena vastuvdtmise
jargsele ajale.

61 Igal digusaktil peaks olema eesmirk, mida akt iihiskonnas edendab. Selleks eesmérgiks ei ole lihtsalt
korrastamine, keelamine ega reguleerimine — 8igus ei ole asi iseeneses ja ka reguleerimine (mis oma olemuselt
on alati kellegi vabaduste piiramine, isegi kui digusnorm on oma sisult lubav) ei ole eesmérk omaette.
Oigusnormi eesmargiks peaks alati olema mingi tegevuse edendamine ja soodustamine — inimtegevuse
suunamine selliselt, et diguse mdjualas olevad inimesed sooviksid midagi teha.” — A. Kangur. Kohus ja
kohtulahend. Métteid ja soovitusi kohtulahendi kirjutajale. Tartu: Riigikohus, 2012, 1k 60.

62 Naiteks hiljutises Euroopa stabiilsusmehhanismi aluslepingu p&hiseaduslikkuse vaidlusele piihendatud
Juridica juhtkirjas mérkis ajakirja tegevtoimetaja K. Priikk kohtuniku rolli kohta végagi tabavalt: ,,Ta on seaduse
tO0riist ja mitte vastupidi.” — K. Prikk. Austatud lugeja! — Juridica 2012, nr 5, 1k 317.

8 Méningaseks erandiks v8ib pidada iiksnes p&hiseaduslikkuse jarelevalve kohtuid, keda on vahel nimetatud ka
negatiivseks seadusandjaks, kuid seegi s6ltub konkreetse konstitutsioonikohtu aktiivsusest. — Vt selle kohta
l&hemalt: B. Aaviksoo. Kohtulik aktivism p&hiseaduslikkuse jarelevalve funktsioonina. Kui aktivistlik on Eesti
pdhiseaduskohus? — Juridica 2005, nr 5, Ik 295-307; teisalt on pustitatud siiski ka kusimus, et kui kohtunik
tunnetab oma objektiivses subjektiivsuses digust ja annab selle tunnetuse siis pooltele juhatuseks, kas ei loo siis
just tema uut digust? — A. Kangur. Kohus ja kohtulahend. Métteid ja soovitusi kohtulahendi kirjutajale. Tartu:
Riigikohus, 2012, 1k 18.

% Tuleb rohutada, et lahtekohaks on siiski alati seaduse tekst ehk nagu A. Kangur on kenasti valjendanud:
,Kohtud peavad eeldama, et seadusandja pidas silmas seda, mida ta seaduses litleb, ning et seadus iitleb seda,
mida seadusandja mdtles.” — A. Kangur. Kohus ja kohtulahend. M@&tteid ja soovitusi kohtulahendi kirjutajale.
Tartu: Riigikohus, 2012, Ik 65.

8 V. Saarmets. Seaduste ettevalmistamist kajastavate materjalide kasutamine kohtumenetluses. — Riigikogu
Toimetised 2003, nr 7, Ik 104-112.
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Mitmeid aastaid hiljem vdib niid tddeda, et ehkki praktika on moneti selles suunas liikunud,
pariselt selline seletuskirjade thtlustamine ilmselt kunagi toimuma ei hakka. TGen&oliselt kas
vOI ainuliksi pdhjusel, et seletuskirjaga tegelevad eelndu eri menetlusetappidel eri inimesed
ning moistagi nduaks selle elluviimine ka oluliselt lisaressursse (t60d, aega, raha), kuid
kasutegur jaaks kisitavaks. Kill aga on Riigikogu kodu- ja tookorra seaduse (RKKTS) §-st
103 tulenevalt alates 23.11.2009 eelndu juhtivkomisjonil kohustus koostada eelndu teiseks
lugemiseks seletuskiri, mis sisaldab eelndu menetlemisega seonduvat teavet (sealhulgas
muudatusettepanekute arvestamise ja arvestamata jatmise péhjendused). Varem oli see tiksnes
juhtivkomisjoni vGimalus, mida kasutati praktikas véhe. Riigikogu kodu- ja to0korra seaduse
kommentaarides on seejuures margitud, et eelndu teise lugemise seletuskirja eesmark on thest
kiljest detailsemalt informeerida Riigikogu liikmeid ning avalikkust komisjonis esimese ja
teise lugemise vahel toimunud aruteludest, kuid teisalt on tegemist ka abistava diguse allikaga
seaduse hilisemal rakendamisel ja t6lgendamisel.”® Seega vdib viita, et seletuskirja rolli
seaduse hilisemal rakendamisel on selgemalt teadvustanud ka seadusandja. Juhtivkomisjonil
on vBimalus sellised omapoolsed seletuskirjad koostada ka eelndu esimeseks lugemiseks, kui
eelndu esitatakse esimesele lugemisele juba muudetud kujul, samuti eelndu kolmandaks
lugemiseks (RKKTS § 110 Iige 2).%” Erinevalt teise lugemise seletuskirjast ei ole need aga
kohustuslikud ja juhtivkomisjon otsustab nende vajalikkuse Gle kaalutlusdiguse alusel.

Kuigi seletuskirja kasutatavust seaduse tdlgendamisel on paljuski pdhjendatult seatud ka
kisimargi alla, kuivdrd pole vdimalik eitada, et eelndu juurde lisatud selgitused ei ole
iseenesest demokraatliku parlamentaarse otsustusprotsessi tulemus, vaid seadusandlikus
kogus hé&életatakse (ksnes seaduse eelndu teksti Ule, mist6ttu pole sugugi kindel, et
seletuskirjas sisalduv aitab tuvastada just seadusandja tahet,”® kinnitab pidevalt kasvav
kohtupraktika, et tegelikkuses otsitakse seadusandja eesmarki eelndude seletuskirjadest kullalt
sageli ja neile viidatakse ka kohtulahendites oluliselt rohkem kui minu eelmise anallusi
tegemise ajal.®® V&in 6elda, et kasutan isegi oma igapaevatdds seletuskirju ja stenogramme
asjassepuutuvate satete sisu véljaselgitamiseks (kui need on mitmeti mdistetavad) péris tihti.
Vahel on sellisest abimaterjalist leitud eesmargil suisa otsustav téhtsus, nditeks olukorras, kus
seadusega on kujundatud mdne sotsiaalse p&hidiguse sisu, mille puhul seadusandjal on avar
kaalutlusruum ja kohus ei v0i satete sisu avardada isegi juhul, kui ta ise konkreetset kitsendust
digeks ei pea (mdistagi eeldusel, et piirangut ei ole samal ajal pdhjust pidada pdhiseadusega
vastuolus olevaks).” Teisalt ei saa pdhjalik seletuskiri siiski kérvaldada regulatsiooni enda
puudusi’® (sealhulgas selle pdhjendamise puudusi’®) ega seletuskirjas margitu muuta satte
sisu, kui see Riigikogu poolt vastu v8etud normi tekstis tegelikkuses ei kajastu.”

% J. Laidvee. RKKTS § 103 kommentaarid. — Riigikogu kodu- ja tdokorra seadus. Kommentaarid. Tallinn:
Riigikogu Kantselei, 2012, 1k 311.

" K. Rosin. RKKTS § 98 ja § 110 kommentaarid. — Riigikogu kodu- ja tookorra seadus. Kommentaarid.
Tallinn: Riigikogu Kantselei, 2012, Ik-d 295 ja 321.

% M. Sillaots. Kohtunikudiguse véimalikkusest ja vajalikkusest kontinentaaleuroopalikus Giguskorras. Tartu:
Riigikohus, Atlex, 1997, Ik 30.

% Riigikohtu hilisest praktikast vdib leida koguni jargmise seisukoha: ,,Kui digusnormi andja on digusnormi uue
redaktsiooni vastu votnud samas s@nastuses ja seletuskirjas mdiste sisustanud ning selgitanud digusnormi
eesmérki, vdib eeldada, et digusnormiandja hilisem tahe pole erinev tema varasemast tahtest. — Riigikohtu
halduskolleegiumi 17.06.2011 otsus nr 3-3-1-37-11, p 11.

" Nt Riigikohtu péhiseaduslikkuse jarelevalve kolleegiumi 27.12.2011 otsus nr 3-4-1-23-11, p 69; Tallinna
Ringkonnakohtu 11.09.2012 otsus nr 3-12-699, p 13.

™ Riigikohtu tildkogu 21.06.2011 otsus nr 3-4-1-16-10, p-d 74-75.

2 Kuigi maarusele tuleb lisada seletuskiri, ei pea selles kajastama koiki akti andmise menetluses esitatud
vastuvéiteid ega ettepanekuid. M&arus ei viita seletuskirjale, samuti ei ole seletuskiri maéruse enda lisaks, vaid
uksnes méaruse eelndu lisaks, ning seletuskiri ei pruugi olla uuendatud l&htuvalt méaéruse eelnBusse vahetult
enne vastu vdtmist tehtud muudatustest. Pealegi kajastab seletuskiri eelnBu ettevalmistajate seisukohti ja
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Siit jduangi kogu artikli péhiktsimuseni, et ehk tasuks Eestiski mdelda vdimaluse peale lisada
seadustele nende peamisi eesmarke selgitavad ja lthidalt pdhjendusi esitavad preambulid
(sarnaselt Euroopa Liidu digusaktidega), mis oleksid diguse rakendajatele seletuskirjade voi
stenogrammidega vOrreldes oluliselt tdsiseltvdoetavamaks ja ka lihtsamini leitavaks
tdlgendusabiks, kuivérd need on samuti seadusandja poolt heaks kiidetud ja seega ei saa
kerkida kusimust, kelle eesmérke need ikkagi kajastavad. Taiendavalt vdib tuua paralleeli
valislepingute tb6lgendamise pohireeglitega, mis on sétestatud rahvusvaheliste lepingute
Oiguse Viini konventsiooni artiklites 31-33. Konventsiooni artikli 31 I6ike 1 kohaselt
tdlgendatakse lepingut heas usus, andes lepingus kasutatud mdoistetele konteksti arvestades
tavatdhenduse ning lahtudes lepingu mottest ja eesmaérgist. Seejuures réhutab konventsiooni
artikli 31 I6ike 2 sissejuhatav osa, et lepingu kontekst hdlmab peale teksti ka preambuli ja
lisad. Konventsiooni artikkel 32 n&eb omakorda ette, et tGlgendamise lisavahendeid,
sealhulgas lepingu ettevalmistusmaterjale ja lepingu sélmimise asjaolusid, vOib kasutada, et
kinnitada artikli 31 kohaldamisest tulenevat tdhendust voi mé&arata kindlaks tdhendus, mil
tdlgendamine artikli 31 kohaselt jatab tdhenduse kahemotteliseks vdi ebaselgeks véi viib
tulemusteni, mis on ilmselt absurdsed vOi ebamdistlikud. Seega nahtub ka Viini
konventsioonist, et kui preambul on vélislepingu tdlgendamisel esmaseks allikaks,’ siis
ettevalmistustoddele (pr travaux préparatoires) tuginemine tuleb kdne alla iksnes abistavalt.

Seadustes preambulite laialdasem kasutamine eeldab siiski ka selgemat kokkuleppimist
preambuli Giguslikus tahenduses. Nagu eelnevalt kirjeldatud, kéasitatakse Eesti pdhiseaduse
preambulit kaugelt sisukamana kui pelgalt pShiseaduse seletuse v8i pdhivaartuste loeteluna.”
Seevastu Euroopa Liidu normitehnika juhendi kohaselt peab preambul sisaldama vaid
regulatiivosa pohisétete vastuvotmise pohjusi ega tohi sisaldada normatiivsatteid voi poliitilisi
uleskutseid. See aga ei tdhenda, et pBhjendustes ei saaks vélja tuua Gigusakti eesmarke.
Vastupidi, Euroopa Kohus on paljudes lahendites véljendanud, et thenduse digusaktide
pdhjendustest ilmnevad Euroopa Liidu seadusandja eesmargid.’® Isekiisimus on see, kuivérd
need on samastatavad digusakti n-0 objektiivsete eesmarkidega. Pdhiseaduse preambuli senist
killaltki diguslikku iseloomustamist arvestades voib siiski osutuda vajalikuks motestada
pdhiseaduse alusel antud seaduste preambuleid mdnevorra teisiti kui pdhiseaduse enda
preambulit. Eesti Giguses seni kasutatud seaduste preambulite kohta julgeksin vdita, et neid
vOiks sisule vastavalt riihmitada vééartuselisteks (varasem valismaalaste seadus, sdjahaudade
kaitse seadus), puhtalt Giguslikeks (soodustingimustel vanaduspensionide seadus) ja
Oiguslikku jarjepidevust rohutavateks (Eesti-Vene piirilepingu ratifitseerimise seadus ja
toostusomandi kaitse Pariisi konventsiooni ratifitseerimise seadus). Neist soodustingimustel
vanaduspensionide seaduse preambul maaratleb sisuliselt iksnes seaduse reguleerimisala ja

kaalutlusi, mis ei pruugi kokku langeda haldusorgani enda tegelike motiividega.“ — Riigikohtu (ldkogu
31.05.2011 otsus nr 3-3-1-85-10, p 28.

® Nt Riigikohtu halduskolleegiumi 04.06.2012 tiiendav kohtuotsus nr 3-3-1-12-12, p-d 12-14; Tallinna
Ringkonnakohtu 01.11.2011 otsus nr 3-11-70, p-d 15-16.

™ JIseenesest on dige alama astme kohtute seisukoht, et Haagi 1980. a konventsiooni kohaldamisel tuleb
arvestada konventsiooni preambulis satestatud lapse huvi tlimuslikkuse p6himdttega ja sellega, et konventsiooni
eesmark on kaitsta last tema digusvastase araviimise v8i kinnihoidmise kahjulike tagajargede eest. Samas ei saa
ainuiiksi konventsiooni preambulis sétestatu olla aluseks lapse tagastamisest keeldumisele. — Riigikohtu
tsiviilkolleegiumi 06.12.2006 otsus nr 3-2-1-123-06, p 17.

" H. Schneider on ka laiemas kontekstis (itelnud, et iiksnes vaartusi loendavate pdhiseaduse preambulite aeg on
pdhimdtteliselt imber saanud. — H. Schneider. P6hiseaduse preambula: tema téhtsus ja iguslik loomus. —
Juridica 1996, nr 9, Ik 442—450.

"8 Nt Euroopa Liidu Kohtu 05.07.2012 otsus kohtuasjas C-49/11: Content Services, p 36.
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teeb viite haldusmenetluse seaduse kohaldamisele,”” mis mélemad peaksid sisalduma seaduse
pBhitekstis (s.0 regulatiivses osas, tapsemalt tldsatetes’®). Seda, et nimetatud preambuli sisu
on normatiivne (8igustloov), kinnitab selgelt ka kohtupraktika.”® Segasem on lugu varasema
valismaalaste seaduse preambuli ja s@jahaudade kaitse seaduse preambuli t&dhendusega.
Viimati nimetatule ei ole minu andmetel kohtulahendites seni kordagi viidatud. Kull aga on
Riigikohus varasemas valismaalaste seaduse preambulis véljendatud eesmaérgile ,,soovides
luua seadusega kaitstuse tunde nii ajutiselt kui ka alaliselt Eestis elavatele vilismaalastele®
tuginedes (hes lahendis r6hutanud, et kui padev riigiasutus viivitab isiku taotluse
lahendamisega, siis ei saa seda viivitust télgendada taotleja kahjuks.*® Seega on seaduse teksti
ka sellel juhul t8lgendatud l4bi preambulis kajastuvate vaartuseliste eesmarkide prisma.®*

Seaduse preambul kui seaduse eesmark

Seaduste preambulitega seoses tuleb peatuda veel Uhel teemal. Nimelt kui p&hiseaduse
preambuli puhul radgitakse selles determineeritud kdrgeima v6imu kandja (rahva) eesmargist
ja kogu omariikluse mottest voi tlesandest, siis pohiseaduse alusel vastu voetavate seaduste
puhul kohustavad nii valitsuse kui ka parlamendi vastavas osas identsed normitehnika
eeskirjad (vt mdlema eeskirja § 8 16iked 1-3) esitama seaduseelndu Uldsatetes muu hulgas
seaduse reguleerimisala (seaduse esimeses paragrahvis) ja vajaduse korral kohaldamisala.
Siiski ei ole ka reguleerimisala satet vaja esitada, kui seaduse pealkiri avab selle juba piisavalt
ja seda pole tarvis tdpsustada. Reguleerimisala sattes loetletakse seaduseelndus kasitletavad
Oigusinstituudid vOi nimetatakse reguleeritav valdkond. Kohaldamisala séttes nimetatakse
isikud, esemed ja asjaolud, kelle voi mille suhtes kavandatavat regulatsiooni kohaldatakse vdi
ei kohaldata.

Normitehnilised reeglid ei rd&gi midagi seaduse eesmdargi satestamisest seaduses endas,
seostades selle kisimuse (ksnes seaduseelndu seletuskirjaga, milles peab osa ,,Seaduse
eesmark® seejuures kindlasti sisalduma (vt mdlema eeskirja 8 40 18ike 1 punkt 2 ja § 42).
Seaduse eesmarki késitlevas alajaotises tuleb pdhjendada seaduseelndu algatamise vajalikkust
ja sbnastada kavandatava seaduse eesmark, anda ulevaade kusimuse senisest diguslikust
regulatsioonist ja selle rakendamise praktikast, loetleda eesmargi saavutamise diguslikud,
majanduslikud ja halduslikud lahendused ning pdhjendada eelndus kavandatud lahendusi.
Sellele vaatamata eksisteerib terve hulk seadusi, mille Uldsatetes on koos voi paralleelselt
reguleerimisalaga v&i koguni ilma reguleerimisalata toodud valja ka seaduse eesmark.®
Mitmesuguste avalik-Biguslike juriidiliste isikute v8i muude institutsioonide tegevust

" Selle aluseks on haldusmenetluse seaduse § 112 Idige 2, mis satestab, et eriseadusega reguleeritud
haldusmenetlusele kohaldatakse haldusmenetluse seadust juhul, kui seda ndeb ette eriseadus. K&igi muude
haldusmenetlusega kokkupuutuvate seaduste puhul sisaldub asjakohane viide ldsétetes.

8 Vabariigi Valitsuse 22.12.2011 miiruse nr 180 ,Hea digusloome ja normitehnika eeskiri § 8 Idige 1;
Riigikogu juhatuse 27.12.2011 otsuse nr 136 ,,Riigikogus menetletavate eelndude normitehnika eeskiri“ § 8 15ige
1.

™ Nt Riigikohtu erikogu 29.10.2003 maarus nr 3-2-1-104-03, p 9; Riigikohtu halduskolleegiumi 16.11.2009
otsus nr 3-3-1-53-09, p 25.

8 Riigikohtu halduskolleegiumi 06.06.1997 méarus nr 3-3-1-16-97, p 1.

8 Mitmes Saksamaale imber asunud isikute vara tagastamisega seotud vaidluses on Eesti kohtud tdlgendanud ka
Saksamaa seadust selle preambulis véljendatud eesmérkide kaudu. — Nt Tallinna Ringkonnakohtu 13.04.2012
otsus nr 3-10-2885, p 9.

8 pretendeerimata ammendavusele ja pidevat Gigusloometegevust arvestades kindlasti mitte 18plikkusele, olen
leidnud, et Uldsatetes on eesmérke pultud méaratleda vdhemalt 69 seaduse puhul. Kehtivate seaduste Gldarv
peaks teatavasti jadma 350 kanti. Naidetena n-6 eesmérgistatud seadustest vBib valja tuua keeleseaduse § 1,
avaliku teabe seaduse 8 1, isikuandmete kaitse seaduse § 1.
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reguleerivates seadustes esitatakse seejuures mitte seaduse eesmadrk, vaid vastava
organisatsiooni enda tegevuse eesmark vdi tlesanded.®® Mitmetel juhtudel on maaratletud ka
mitte formaalselt seaduse eesmérk, vaid seadusega reguleeritava tegevuse eesmark.® Lisaks
on pea sama pikas reas seadustes fikseeritud hoopis seaduse Ulesanne vdi ka seadusega
reguleeritava organisatsiooni vOi tegevuse ulesanded ning vahel on valja toodud nii eesmérgid
kui ka tilesanded.® Seaduse (ilesande markimise osas julgeksin teha tildistuse, et enamjaolt on
tegemist sisuliselt seaduse reguleerimisala sétestamisega ning pdhiosas radgivad Ulesannetest
pigem vanemad senini kehtivad seadused, mis pdhinevad enne 01.01.2000 joustunud valitsuse
normitehnika eeskirjade kehtestamist koostatud eelndudel.*® Omapérane iiksildane hunt on
riigieelarve seadus, mille 8 1 ra&gib seaduse otstarbest ja rakendamisest, kuigi tegelikkuses ei
sisalda nimetatud sate siiski midagi enamat kui vaid riigieelarve n-0 baasseaduse
reguleerimis- ja kohaldamisala.

Mingit sisukat Uhist nimetajat kbigi eesmargiga, Ulesandega vOi otstarbega seaduste puhul
vélja tuua ei ole voimalik, ka ei saa neid kuidagi ratsionaalselt eristada seadustest, milles on
piirdutud vaid reguleerimisala ja kohaldamis-, rakendamis- v&i toimimisala®’ satestamisega,
vaid pigem ndib see rippuvat dra Uksnes seaduseelndude koostajate paremast dratundmisest.
Asjaolu, et seaduse enda tekstis selle eesmarkide pustitamise vajalikkus ja ndutavus pole
selgelt lahti motestatud, kinnitavad ka normitehnika reeglid, jattes selle Uksnes seletuskirja
valdkonda kuuluvaks kusimuseks. Seega voiks kisida ka selle jarele, kas seadusele preambuli
lisamine oleks téiesti tarbetu olukorras, kus seaduse pdohitekst juba sisaldab satet, mis
fikseerib seaduse eesmargi. Vastaksin sellele kiisimusele eitavalt, kuivord preambul ei pea
tingimata piirduma vaid thelauselise seaduse eesmargi satestamisega, vaid see voiks sisaldada
ka seaduse peamiste instituutide vajalikkuse lihipBhjendusi, samuti eriregulatsiooni
ettenagemise vajalikkuse pdhjuseid ja seoseid teiste lahedaste valdkondadega.?® Preambuli
kasutamine ei pea sugugi valistama ka seaduse eesmaérki satestava ja Uheselt pohiteksti
kuuluva paragrahvi olemasolu, pigem tasukski neid rakendada paralleelselt, mis vdimaldab
selgemalt eristada normatiivset ja mittenormatiivset osa. Selge on ka see, et preambul ei
asendaks seletuskirja, millel on marksa rohkem elemente (6igusakti mdjude analis,
finantseerimisallikad jms) ja mis on oluliselt pdhjalikum. Ka Euroopa Liidu digusaktide

8 Naiteks Eesti Arengufondi seaduse § 2, Eesti Haigekassa seaduse § 2, Eesti Panga seaduse § 2, Eesti
Rahvusraamatukogu seaduse § 3, Eesti Rahvusringhdalingu seaduse 8 4, julgeolekuasutuste seaduse 8§ 2,
Riigikontrolli seaduse 8 3, Tagatisfondi seaduse § 2.

 Naiteks Finantsinspektsiooni seaduse § 3 (finantsjarelevalve eesmark), keskkonnaseire seaduse § 2
(keskkonnaseire eesmérk), maakatastriseaduse § 1* (katastripidamise eesmérk), rahuaja riigikaitse seaduse § 2
(riigikaitse eesmark), rahvusvahelisel tsiviilmissioonil osalemise seaduse 8 3 (missioonil osalemise eesmargid).
% Ulesandeid olen leidnud vahemalt 59 seaduse tekstist ja osaliselt langeb see loetelu kokku eesmarki
sisaldavate seaduste loeteluga. Mdned néited: Eesti Teaduste Akadeemia seaduse §-d 1 ja 2 (nii seaduse Ulesanne
kui ka akadeemia tlesanded), Tartu Ulikooli seaduse §-d 1 ja 2 (seaduse ilesanne ja Tartu Ulikooli eesmark),
Rahvusooperi seaduse §-d 1-3 (vastavalt seaduse Ulesanne, rahvusooperi eesmérk ja rahvusooperi tlesanded),
muuseumiseaduse §-d 1-3 (seaduse (lesanne, seaduse rakendusala ja muuseumi Ulesanne), sundeksemplari
seaduse 8-d 1 ja 2 (seaduse Ulesanne ning sundeksemplaride kogumise eesmark ja (lesanded),
halduskohtumenetluse seadustiku § 2 (halduskohtumenetluse Ulesanne), tsiviilkohtumenetluse seadustiku § 2
(tsiviilkohtumenetluse tlesanne), haldusmenetluse seaduse § 1, tlikooliseaduse 8 1.

¥ Seda pdhjusel, et nimetatud eeskirja § 12 I8iked 1 ja 2 satestasid Vabariigi Valitsuse kui peamise eelndude
ettevalmistaja poolt algatatud seaduseelndude kohta selge nbude esitada tldjuhul eelndu esimese paragrahvina
seaduse reguleerimisala séte.

8 Ainus seadus, millel on toimimisala, on piisiasustusega vaikesaarte seadus (vt § 1).

8 Naiteks selgitust, miks on vaja kalduda seaduses reguleeritud haldusmenetluse reeglite osas korvale
haldusmenetluse seaduses satestatust. Samuti vB8imaldaksid siistemaatilised pdhjendused seaduse rakendajal
Uheselt mdista seoseid teiste 1ahedaste digusinstituutidega, mis aitavad hinnata nditeks digusliinkade olemasolu
ja vbimalust uletada neid teiste digusallikate abil.
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eelnbudel on preambulis akti peamiste pdhjenduste valjatoomisele vaatamata olemas ka
selgitavad memorandumid.

Kokkuvodte

Kahtlust ei ole selles, et preambuli kirjapanemine (lisaks seletuskirjale ja seaduse eesmérgile),
selle sGnastuse viimistlemine ja l&bivaidlemine nGuaks alati lisaaega ja -vaeva. Kuid ka meie
Oigusloomet ei tehta enam kiirreageerimisuksuste kombel. Seetdttu ei peaks lisat66 olema
tingimata védga mdjuv argument preambulite vastu. Normitehnika eeskirjades on alates 2012.
aastast selgemalt fikseeritud hea Gigusloome pdhimotted. Vahest tasuks jargmiseks laiemalt
analliisida, millised vdiksid olla hea digusakti pdhimotted. Sugugi alati ei piisa selleks, et
Oigusakt oleks hasti rakendatav, liksnes tema vastavusest kirjakeele normile, vaid oluline on
ka terminikasutuse jarjepidevus ja normistiku siistemaatika. Kohus ei saa jatta Oigust
mdistmata viitega, et asjassepuutuv digusnorm on ebaselge, vastuoluline voi Giguses esineb
lunk. Kohtu ja teiste Giguse rakendajate Ulesannete kergemaks muutmine vdiks olla ka
seadusandja huvides, kuna see tagab paremini tema eesmérkide saavutamise ja ideede
elluviimise. Kui seadusandja motet tuleb tikutulega taga ajada ja siiski pole kindel, kas
pimeduse varjus ikka dige asi ules leiti, vdidakse selle otsimisest tldse loobuda. Seadusandja
enda heakskiidu saanud pdhjenduste paiknemine Gigusakti teksti juures sellised kdhklused
igatahes vilistaks. Abiks ikka.®®

8 T6si, paris-paris 16ppu sobib siiski klassiku tddemus, et kuulsad tdlgendajad véivad ikskdik kui tarku sénu
kuuldavale tuua, viimane s6na jaab ikka hukkajatele. — 1. Kadare. Murtud aprill. Tallinn: Varrak, 2007, 1k 107.
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