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EESSÕNA

Sõbralik, oma tööd hästi tundev ja tegus töötajaskond on tööelu rikkus. See tähendab head 
ja avatud omavahelist suhtlust ning probleemide lahendamist nii otse kui töötajate valitud 
esindaja – usaldusisiku – kaudu. Töötajate informeerimine ja nendega konsulteerimine on 
Euroopa sotsiaalmudeli tunnusjoon ning kuulub lahutamatult demokraatia põhiolemuse juur-
de. Esindusdemokraatia peamisi püüdlusi ja põhimõtteid tööelus ja suhtlemises tööandjaga 
rakendataksegi usaldusisiku, töötajate endi valitud esindaja kaudu.

2007. aastal jõustus töötajate usaldusisiku seadus. Hoiate käes raamatut “Töötajate 
usaldusisiku seadus. Kommenteeritud väljaanne”, mis annab seadusele vajalikke selgitusi 
ja kommentaare. Ennekõike on raamat mõeldud neile, kes puutuvad oma igapäevatöös 
kokku töötajate esindamise ja kaasamisega ning töötajate usaldusisiku tegevusega. Meie 
soov on raamatu vahendusel pakkuda rohkem ja paremaid teadmisi, kuidas seadust kõige 
mõistlikumalt ja otstarbekamalt oma töökohas rakendada. Loomulikult tahame kasvatada 
teadmisi sellest, kuidas korraldada ladusat koostööd usaldusisiku ja tööandja ning usaldus-
isiku ja töötajate vahel. 

Raamatus käsitletav seadus on oma olemuselt raamseadus, mis soovib vältida ranget 
ettekirjutamist ja kõikvõimalike detailide põhjendamatut reguleerimist. Nii jääb enamikus 
olulisemates kaasamisega seotud rakendusküsimustes täielik otsustusõigus tööandja ja 
töötajate endi kätte. Loodan, et see raamat aitab luua senisest avatumaid, kaasamisele ja 
paremale koostööle suunavaid suhteid töötajate ja tööandjate vahel.

Head lugemist ja kaasamõtlemist!

Maret Maripuu
Eesti Vabariigi sotsiaalminister
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SISSEJUHATUS

Lühiülevaade töötajate kaasamise 
kontseptsioonist ja arengust  

Demokraatia ja kaasamine

Ideed tööjõu osalemisest otsuste tegemises, millel on mõju tööandja ja töötajate tööalasele 
tegevusele, väljendati mitmel moel juba mõnedes XIX sajandi Euroopa sotsiaaldoktriinides, 
mille hulgast peetakse esimeseks ühte Saksamaa 1848. aasta sotsiaalpoliitilist käsitlust. Juba 
tol ajal rõhutati, et otsuste tegemises peavad saama osaleda need, keda otsused otseselt 
puudutavad. Demokraatia kannab endas kahte lahutamatut põhiväärtust: vabadust (kaasa 
arvatud sõnaõigus iseäranis neid puudutavas otsustamises) ja võrdsust, mis seisneb selles, 
et säärane vabadus antakse kõigile. Ajas tagasi minnes võib tõdeda, et tegelikult baseerub 
kogu töölis- ja ametiühinguliikumise pikk ajalugu õigupoolest töötajate huvide rohkem või vä-
hem demokraatlikul esindamisel – esindusdemokraatial. Töösuhete demokratiseerimise ja 
ettevõttedemokraatia areng astus ühte jalga töötajate huvide laiema esindamise ja kaitsega 
selleks volitusi omavate töötajate esindajate poolt. 

Kummatigi on tööelus kõrvuti esindusdemokraatiaga alati leidunud koht ka otsedemokraa-
tiale, osalusdemokraatia spetsiifilisele vormile, mis omab esindusdemokraatliku lähenemis-
viisi ees mitmeid silmanähtavaid eeliseid. Kui otsedemokraatia rõhutab ikka ja alati asjaosa-
liste laiaulatuslikku vahetut, vahepealsete esindajateta osalust otsuste tegemises, kaldub 
traditsiooniline esindusdemokraatia piirama inimese osalemist kõigest õigusega väljendada 
oma tahet esindaja valimisel. Suur Genfi filosoof Jean-Jacques Rousseau (1712–1778), 
demokraatia suurimaid apostleid, on esindusdemokraatiat kritiseerides kunagi kirjutanud: 
“Inglased loevad end vabaks rahvaks, kuid nad eksivad rängasti. Tegelikult on nad vabad 
ainult parlamendi liikmete valimise ajal ja niipea, kui saadikud on valitud, osutub rahvas 
taas orjaks ja eimiskiks. Kui vabadust kasutatakse ainult nii üürikestel hetkedel ja säärasel 
kombel, siis väärivadki nad oma vabaduse kaotamist.”�

Ühteaegu on otsedemokraatia põhimõtete laiemast rakendamisest loobumine tööelus ena-
masti siiski põhjendatud ja mingis mõttes paratamatu – tööandja juures töötavate inimeste 
arv muudab paljudel juhtudel raskesti teostatavaks või isegi võimatuks tööandjaga vahetult 
arvamusi ja mõtteid vahetada, temalt otseteavet saada, rääkimata vahetust tööandjaga kon-

�	 Rousseau, J.-J. Ühiskondlikust  lepingust ehk riigiõiguse põhiprintsiibid. Tallinn: Varrak, 1999, lk 132.
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sulteerimisest. Otsedemokraatia, mis püüab leida rohkem ruumi individuaalsele osalusele 
diskussioonis ja otsustamises ning olla võimalikult laiahaardeline, kipub reaalses tööelus alla 
jääma esindusdemokraatiale (mis oma olemuselt sisuliselt vastandub otsedemokraatiale ja 
mille otsedemokraatia elemente sisaldavaid teisendeid kutsutakse osalusdemokraatiateks) 
ennekõike põhjusel, et kõik lihtsalt ei saa personaalselt osaleda. Ehkki esindusdemokraatia 
juures on alati täheldatud teatavaid selgesti eristatavaid ebademokraatlikke jooni, prevalee-
rib see vorm peamiselt otstarbekusest tingitud põhjustel ometi tööelu tavapraktikas, nagu 
ka riikide poliitilises elus üldse. Otse- ja esindusdemokraatia võtete üheskoos kasutamine 
on tänapäeval suhteliselt üldlevinud. Ometi ei tohiks “demokraatia kui enamuse võimu” pu-
hul silmist lasta ka asja teist külge – demokraatia võib endaga kaasa tuua nn enamuse 
türannia, mistõttu demokraatia nõuab ühteaegu ka vähemuse kaitset.

Oluline on siinkohal toonitada, et töötajate kaasamise euroopalikke põhimõtteid peetakse 
sotsiaaldialoogi, ühinemisvabaduse ja vaba kollektiivläbirääkimise õiguse kõrval Euroopa 
sotsiaalmudeli nurgakiviks. Euroopa Komisjoni sotsiaalpoliitika valge raamat� kirjeldas Eu-
roopa sotsiaalmudelit väärtuste kaudu, mis “hõlmavad demokraatiat ja üksikisiku õigusi, 
vaba kollektiivläbirääkimist, turumajandust, võimaluste võrdsust kõigi jaoks ja sotsiaalset 
heaolu ning solidaarsust”. See mudel baseerub kindlal veendumusel, et majanduslik ja sot-
siaalne progress on lahutamatud. Euroopa sotsiaalmudel erineb näiteks USA omast just 
sotsiaalpartnerite kaasamise poolest makrotasandi sotsiaaldialoogi ja sektori tasandi kol-
lektiivläbirääkimistesse, samuti töökohal toimuva töötajate kaasamise tõttu. 

Tartu Ülikooli ajalooprofessor Peeter Tarvel kirjutas juba 1928. aastal�: “… demokraatia pa-
remus seisab selles, et demokraatlik kord rohkem kui ükski teine vastab inimiseloomu põhi-
instinktidele. Nagu Austria riigiõigusteadlane H. Kelsen õieti tähendab, ühinevad demokraa-
tia idees meie praktilise mõistuse kaks kõrgeimat postulaati ja tungivad enda rahuldamisele 
ühiskondliku elu kaks ürginstinkti: 1) reaktsioon sunnivõimu ja protest võõra tahte vastu, 
millest johtub v a b a d u s e nõue, 2) tahe olla vähemalt teistega võrdne, vastumeelsus 
võõra, kõrgemal seisva ja alistava võimu vastu, millest kujuneb v õ r d s u s e idee.”

Kaasamine otsuste tegemisse nii ühiskonna kui ka ettevõtte tasandil kuulub vaieldamatult 
demokraatia põhiolemuse juurde. On ilmne, et demokraatliku ühiskonnakorralduse kon-
tekstis peaksid töötajatel olema tööelus kõigi muude kodanikega võrdväärsed õigused. 
Oleks lõpmata veider, kui demokraatlike valimiste kaudu avaliku elu juhtimisse kaasatud 
kodanik ei omaks töötajana oma tööandja silmis teda puudutavate otsuste tegemises 
mingit sõnaõigust ehk teisisõnu, kui demokraatia lõppeks ettevõtte väravas. “Poliitiline de-
mokraatia on kokkusobimatu demokraatia puudumisega majanduselus: riigikodanikku ei 

�	 European Commission. European Social Policy – A way Forward for the Union – A White Paper. 
Part A. COM (94) 333, 27 July 1994. – Arvutivõrgus kättesaadav: http://aei.pitt.edu/1118/01/social_pol-
icy_white_paper_COM_94_333_A.pdf, 24. märts 2008.
3	 Tarvel, P. Demokraatia tulevikust. – Akadeemia 1989, nr 1, lk 38.
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saa pidada poliitilise demokraatia jaoks täiesti küpseks, jättes ta samaaegselt ilma demo-
kraatlikest õigustest majanduselus,” kirjutab Šveitsi majandusteadlane Bruno Hardmeier.� 
Lisaks on mõnedes uuringutes täheldatud, et demokraatlikele valitsemisinstitutsioonidele 
antav toetus on alati märksa tugevam inimeste seas, kellel on varuks demokraatiakoge-
mus muudes valdkondades, näiteks koolis või töökohas.� Euroopa Ühenduste Komisjoni 
roheline raamat� (1975) märkis enam kui kolmkümmend aastat tagasi: “Iseäranis näikse 
töötajad omavat üha enam huvi ettevõtete tegevuse vastu, mis võib olla niisama olemuslik 
nagu aktsionäride huvi, ja vahel enamgi. Töötajad mitte üksnes saavad oma sissetuleku 
neid tööle võtnud ettevõttelt, vaid pühendavad ka suure osa oma igapäevasest elust ette-
võttele. Ettevõtte poolt või ettevõttes tehtud otsustel võib olla nii kohene kui ka pikaajaline 
tugev mõju nende majanduslikule olukorrale, tööst saadavale rahulolule, tervislikule ja 
kehalisele seisundile, ajale ja energiale, mille nad saavad pühendada perekonnale ja töö-
välisele tegevusele. Ja isegi nende väärikustundele ja sõltumatusele inimesena. Järelikult 
peab jätkuvalt võtma arvesse probleemi, kuidas ja mil määral peaksid töötajad olema 
võimelised mõjutama neid tööle võtnud ettevõtete otsuseid.” �

Euroopa Komisjoni järgi võib töötajate kaasamist üldiselt defineerida kui “töötajate või nen-
de esindajate poolt võimu kasutamist otsuste üle oma töökohas, mis on seotud positsiooni 
teisenemise ja mõjuvõimu jagamisega ettevõttes”.� Komisjoni meelest mahuvad sellesse 
määratlusse lahedasti eri kaasamiskanalid, mis erinevad sõltuvalt sellest, kas kaasamine 
on seadusjärgne või vabatahtlik, ametlik või mitteametlik, otsene või kaudne jne.

Kahetsusväärselt tihti on praktikas – nii meil kui ka mujal – tekitanud probleeme mõistete 
“töötajate kaasamine” (involvement of employees) ja “töötajate osalemine” (participation of 
employees) õige kasutamine. Euroopa Liidu (edaspidi EL) asjakohaste õigusaktide� järgi 
kujutab sisult laiem “töötajate kaasamine” endast mis tahes mehhanismi (sh informeerimine, 
konsulteerimine ja osalemine), mille kaudu töötajate esindajad võivad kasutada oma mõju 
ettevõttes tehtavate otsuste tegemisele. Märksa kitsama tähendusega “töötajate osalemi-
ne” tähendab aga pelgalt töötajate esindusorgani ja/või töötajate esindajate mõju  juriidilise 
isiku tegevusele õiguse kaudu valida või nimetada mõni juriidilise isiku järelevalve- või hal-
dusorgani liige või soovitada ja/või olla vastu mõne või kõigi nende liikmete nimetamisele.  

�	 Hardmeier, B. Gewerkschafen und Mitbestimmung. Annuaire de la Nouvelle Société  helvétique. 
Bern: Annuaire de la Nouvelle Société helvétique, 1973, lk 58.
�	 International Labour Organization. Workers’ participation in decisions within undertakings. Gene-
va: International Labour Office, 1981, lk 11.
�	 European Commission. Employee Participation and Company Structure in the European Commu-
nity. COM (75) 570 final, 12 November 1975. Bulletin of the European Communities, Supplement 8/75. 
Luxembourg: Office for Official Publications of the European Communities, 1975, lk 9.
�	 Ibid., lk 11.
�	 European Commission. Industrial Relations in Europe 2006. Luxembourg: Office for Official Pub-
lications of the European Communities, 2006, lk 57.
�	 Council directive 2003/72/EC of 22 July 2003 supplementing the Statute for a European Coopera-
tive Society with regard to the involvement of employees. – Arvutivõrgus kättesaadav: http://eur-lex.
europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2003:207:0025:0036:EN:PDF, 24. märts 2008.
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Töötajate otsuste tegemisse kaasamise praktika on näidanud, et laias laastus on see suu-
natud kolme liiki eesmärkide ja ülesannete elluviimisele:

•	 eetilis-moraalsed (mille kontseptuaalne ja õiguslik alus on ÜRO 1948. aasta inimõi-
guste ülddeklaratsiooni (edaspidi inimõiguste ülddeklaratsiooni)10 artiklid 1 ja 22, mis 
räägivad sellest, et kõik inimesed on sündinud vabade ja võrdsetena ning peaksid 
tegutsema vendluse vaimus ja et igaühel on ühiskonna liikmena õigus realiseerida 
oma majanduslikke, sotsiaalseid ja kultuuriõigusi);

•	 sotsiaalpoliitilised (poliitilise demokraatia põhimõtete rakendamine majanduselus);
•	 majanduslikud (suunatud ettevõtte efektiivsuse otsesele või kaudsele tõstmisele). 

Eetilis-moraalses plaanis kavandatakse töötajate otsuste tegemisse kaasamist peamiselt 
isiksuse arengu ja täiustamise nimel kooskõlas üldtunnustatud inimõiguste ja inimvääriku-
se kontseptsiooniga, mida kõige eredamalt ja selgemalt väljendab inimõiguste ülddeklarat-
sioon. Eetilise lähenemisviisi kaitseks on deklareeritud, et “töötajail, kes annavad panuse 
toodete valmistamisse ja teenuste osutamisse – mõnikord riskides oma tervise ja koguni 
eluga – ning kes igal juhul saadavad enamuse päevast mööda ettevõttes ja sõltuvad sellest 
oma elatise ja perekonna nimel, on õigus omada oma arvamust, millega ettevõtte tegevu-
ses arvestatakse”.11

Töötajate kaasamise sotsiaalpoliitiliste kaalutluste kõrval, mis keskenduvad peamiselt ette-
võttedemokraatiale ja töötajate kaasamise demokraatlikele vormidele, leidub hulgaliselt tõen-
deid selle positiivsest puhtmajanduslikust mõjust, mis seondub otseselt või kaudselt ettevõtte 
efektiivsuse tõstmisega. Töötajaid otsuste tegemisse kaasates on põhjust loota toodangu 
kvantiteedi ja kvaliteedi kasvule, samuti tööjõu, toormaterjali ja seadmestiku paremale kasu-
tamisele ja uue tehnika rakendamisele. Seeläbi leiavad töötajate teadmised, oskused ja taip 
kogu töökorralduse parandamisel märksa tõhusamat rakendust, rääkimata reaalsest võimalu-
sest vähendada juhtkonna ja töötajaskonna huvikonflikte ning tõsta töösuhete kvaliteeti. 

Nagu on leidnud ILO Tööuuringute Instituut (IILS), panustab töötajate kaasamine inimres-
sursi paremasse kasutamisse, kuna:

•	 töötajail on ideid, mida saab kasutada;
•	 tõhus suhtlemine suunaga alt üles on oluline mõistlike otsuste tegemiseks tipus;
•	 töötajad võivad otsused paremini omaks võtta, kui nad osalevad nende tegemises;
•	 töötajad võivad paremini tööd teha, kui neid mõjutavad otsused on tehtud ühiselt;
•	 töötajad võivad arukamalt töötada, kui otsuste tegemises osalemise kaudu on nad 

paremini informeeritud otsuste põhjustest ja eesmärkidest;

10	 Kuningas, A. Kirjatäht inimõigustest. Inimõiguste ülddeklaratsioon ja teised kesksemad rahvusva-
helise õiguse aktid inimõiguste kohta. Tallinn: Eesti Raamat, 1989, lk 88.
11	 International Labour Organization. Workers’ participation in decisions within undertakings. Ge-
neva: International Labour Office, 1981, lk 10.
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•	 töötajate osalus võib edendada koostööaltimaid hoiakuid töötajate ja juhtkonna va-
hel, mis tõstavad meeskonnatöö tõhusust ja vähendavad töövaidlustest johtuvaid 
negatiivseid ilminguid;

•	 töötajate osalus võib kannustada juhtkonna teovõimet.12

Euroopa Komisjon usub, et hästi korraldatud töötajate kaasamisel on muu hulgas tööelus 
järgmised plussid:

•	 vähem töövaidlusi, mis johtub juhtkonna ja töötajate vahelisest paremast suhtlemi-
sest;

•	 paranenud otsuste tegemise protsess, mis annab tulemuseks kvaliteetsemad otsu-
sed;

•	 suurem loovus, entusiasm ja pühendumus ettevõtte eesmärkidele;
•	 väikesem stress ja suurenenud heaolu;
•	 aja ja ressursi parem ärakasutamine;
•	 paranenud tootlikkus, sh teenuse pakkumine;
•	 suurenenud töörahulolu, mis väljendub vähenenud töölt puudumises.13

Komisjon usub, et töötajate kaasamine ettevõtte majandusotsuste tegemisse riigi või rah-
vusvahelisel tasandil omab selgelt topelteesmärki, mille ühitamine on  paraku õrn  teema, 
kuna:

•	 üks eesmärk on töötegemise edendamine (sekkumine tootliku jõuna). Töötajate 
seisukohtade arvestamine võib parandada otsuste tegemise kvaliteeti, lühendada 
otsuste tegemise ja nende rakendamise aega, muuta paremaks töötajate hoiakud 
otsuse elluviimise suhtes, suurendada huvi ettevõtte vastu, täiustada äriühingu res-
sursikasutust;

•	 teine eesmärk on mõjuvõimu ja ressursside ümberjaotamine (sekkumine demo-
kraatliku jõuna).14

Rõhutades kogu kõnesoleva valdkonna erakordset komplitseeritust, toob komisjon töötaja-
te majandusotsuste tegemisse kaasamise kontekstis esile mitu tundlikku võtmeküsimust:
 

•	 otsuste tegemise protsessil on keerukas ja hajus olemus, mida märgivad samaaeg-
sed suundumused tsentraliseerimise, detsentraliseerimise ja üleilmastumise poole, 
mis ühteaegu tähendab seda, et töötajate esindajate ja otsuste tegijate vahel on 
töötajate kaasamist ja koostööd raske saavutada;

12	 Ibid., lk 17. 
13	 European Commission. Industrial Relations in Europe 2006. Luxembourg: Office for Official Pub-
lications of the European Communities, 2006, lk 57–58.
14	 European Commission. Employee representatives in Europe and their economic prerogatives. 
Luxembourg: Office for Official Publications of the European Communities, 2001, lk 3.
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•	 selle eesmärgiga on seotud väga mitmed asjaosalised – seadusandjad, valitsused 
ja nende haldusaparaadid, riigiorganid, ametiühingu- ja tööandjate organisatsioonid, 
tööandjad, töötajate esindajad, juhtkonnad ning töötajad ise. Neil kõigil on oma hu-
vid, arvamused ja strateegiad. Ei ole raske ära arvata, et nendevahelised läbirääki-
mised ja koostöö on delikaatne ülesanne;

•	 suutmaks teha oma tööd nõuetekohaselt, peavad esindajad tuginema teabele, res-
surssidele ja küllaldasele asjatundlikkusele;

•	 kaasamine mõjutab ettevõttes jõudude tasakaalu, mitte üksnes juhtkonna eesõigusi 
(millega seoses on mõnesuguse info konfidentsiaalsus, iseäranis majandusandmes-
tikku puudutav, sageli vaidlusküsimus). Vaja on saavutada tasakaal kaasamisest 
tulenevate kohustuste ja volituste vahel;

•	 kaasamise tasandite ja meetodite koordineerimine kogu Euroopas on keerukas kü-
simus. Keeruline on samuti erinevate riikide kaasamistasandite ja äriühingu struk-
tuuride võrdsustamine ja nende sidumine olemasolevate asjaosaliste esindamise 
laadiga, nende volituse ja tegutsemisvõimega, mis riigiti erinevad.15

Hoopis eraldi rõhutamist väärib tõsiasi, et EL on harva keskendanud huvi töötajate kaasa-
mise otseste vormide vastu, erandiks on vahest ehk üks soovitus töötajate finantsosalu-
se kohta.16 EL tähelepanu keskmes on ikka olnud kaudne kaasamine töötajate esindajate 
kaudu, töötajate esindusmudelid ettevõtte, äriühingu või äriühingute grupi tasandil, seega 
pigem töötajate informeerimine ja konsulteerimine kui nendega vahetu nõupidamine. Kok-
kuvõttes tekitab taoline rõhuasetus ometi üksjagu küsitavusi, kuna töötajate otsekaasa-
misele17 pühendatud uuringud näitavad selle silmatorkavalt positiivset mõju tootlikkusele 
ja kokkulepetele, eriti aga inimvara arengule ning töötajate motiveerimisele. Seejuures te-
hakse mõnikord vahet otsekaasamise kahel põhivormil – konsultatiivsel kaasamisel (s.o 
vahetud individuaal- või rühmakonsultatsioonid töötajatega) ja delegeeritud kaasamisel 
(s.o juhtkond delegeerib suurema otsustusvõime, vastutuse ja töökorraldusliku autonoomia 
konkreetsele töötajale või töötajatele). Uuringud on veenvalt tõestanud, et delegeeritud kaa-
samise tekitatud majanduslik efekt on konsultatiivse kaasamise omast märgatavalt suurem. 
Kokkuvõtteks võib tõdeda, et nähtavasti on tööelus siiski kõige mõistlikum ja otstarbekam 
alla kriipsutada otsese ja kaudse kaasamise teineteist täiendavat ja toetavat rolli, millele 
analüütikud on korduvalt ja üksmeelselt viidanud. 

15	 Ibid., lk 3.
16	 Council of Europe. Council recommendation 92/443/EEC concerning the promotion of participa-
tion by employed persons in profits and enterprise results (including equity participation). – Arvutivõrgus 
kättesaadav: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:31992H0443:EN:HTML,  
24. märts 2008.
17	 Euroopa Elu- ja Töötingimuste Parandamise Fondi uuringuprojekt (EPOC, 1996) defineeris otse-
kaasamist kui “võimalusi, mille juhtkond annab töökoha tasandil konsulteerimiseks, või algatusi, mil-
lega ta seda toetab, ja/või otseste tööülesannete, töökorralduse ja/või töötingimustega seonduvate 
otsuste tegemise vastutuse ja volituse delegeerimist oma alluvatele kui üksikisikutele või töötajate 
rühmale”.   
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Kuigi töötajate kaasamisest kõneldes peetakse peaaegu alati silmas nn institutsionaal-
set kaasamist, tuleb kaasamise erivormina siiski kõne alla ka töötajate finantsosalus 
ettevõtja majandustulemustest osasaamises.18 Meenutagem, et 5. juulil 2002 väljastas 
Euroopa Komisjon sellekohase teatise,19 milles määratles EL õigusraamistiku töötajate 
finantsosaluse kohta kasumi jaotamises ja ettevõtte tulemustes. Teatis esitab töötajate 
finantsosaluse üldpõhimõtted, toob välja takistused ning vajalikud meetmed, et säärast 
kaasamise vormi laiemalt rakendada. Teatise eesmärk on iseenesest lihtne: finantsosalus 
peab kõigile töötajatele looma võimaluse osasaamiseks ettevõtte kasumist ja majandus-
tulemustest.

Mõiste “töötajate kaasamine” võib hõlmata uskumatult palju erisuguseid olukordi ja vor-
me, mistõttu juba aastaid tagasi märgati, et selle mõiste sisu ja mõte vajavad ilmtingimata 
täpsustamist. 1967. aastal Genfis toimunud ILO kolmepoolse tehnilise kohtumise aruan-
ne kurtis, et “säärast määratlust oli võimatu leida, kuna mõistet “kaasamine” tõlgenda-
ti erinevate riikide erinevate inimeste kategooriate poolt erineval ajal erinevalt … Kuigi 
… väljend “töötajate kaasamine otsuste tegemisse ettevõtetes” lubas võrrelda töötajate 
mõju ettevõtte tasandil tehtavate otsuste ettevalmistamisele, tegemisele ja nende järgi-
misele mitmesugustes küsimustes (nagu palk ja töötingimused, … distsipliin ja tööhõive, 
kutseõpe, … tehnilised muudatused ja tootmise korraldamine, samuti nende sotsiaalsed 
tagajärjed, investeeringud ja planeerimine jne) meetodite abil, mis on niivõrd erinevad 
nagu ühiskonsulteerimine ja suhtlemine, kollektiivläbirääkimine, töötajate esindus juhtor-
ganites ja töötajate omajuhtimine … Kohtumine rõhutas, et väljend “töötajate kaasamine 
otsuste tegemisse ettevõtetes” erineb ja on seetõttu laiem kui töötajate juhtimises osale-
mise kontseptsioon”.20

Euroopa 

Sotsiaaldemokraatliku mõtteviisi levik ja töösuhete demokratiseerimise areng I maailmasõja 
järgsel “uue alguse” perioodil käivitasid töötajate ettevõttesiseste esindusorganite (ühisko-
misjonid, nõukogud jt) loomise mitmes riigis. Suurbritannias seisis 1918. aastal munitsipaal-

18	 1989. a lülitas Euroopa Komisjon töötaja finantsosaluse valdkonna ühe oma tegevusprogrammi 
(seoses Euroopa Ühenduse hartaga töötajate põhiliste sotsiaalõiguste kohta) prioriteetsete teemade 
hulka. See algatus pani aluse kolmele nn PEPPER (Promotion of Employee Participation in Profits and 
Enterprise Results) aruandele (1991, 1997 ja 2006) töötaja finantsosaluse kohta. EL käsitluse järgi 
võib töötajate finantsosaluse skeemid jaotada kahte põhikategooriasse: osasaamine kasumist (kasumi 
jaotamine kapitali ja tööjõu vahel) ja töötajatepoolne aktsiate omamine (majandustulemustest osasaa-
mine dividendide näol). Kolmas PEPPER aruanne tunnistab muu hulgas õiglaselt Eesti vähest edu ja 
edasiminekut selles valdkonnas. 
19	 European Commission. Commission Communication of 5 July 2002, framework for the promotion 
of employee financial participation. COM(2002) 364. – Autori valduses.
20	 International Labour Organization. Participation of workers in decisions with undertakings. Docu-
ments of a technical meeting (Geneva, 20-29 November 1967). Labour-Management Relations Series, 
No. 33. Geneva: International Labour Office, 1967, lk 153.
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ettevõtetes loodud ühiskomisjonide taga aastajagu varem Briti valitsuse heakskiidu saanud 
nn Whitley raport.21 Austrias kehtestati õigusakt töönõukogu kohta juba 1919. aastal, Tšeh-
hoslovakkias ja Saksamaal aasta hiljem. 

Venemaal andis Veebruarirevolutsiooni-järgse Ajutise Valitsuse 23. aprilli 1917. a dekreet 
õiguse valida töötajaid esindavaid käitisekomiteesid.

Paraku tuleb tõdeda, et mõneaastase perioodi järel soikus peaaegu kõikjal huvi töötajate 
esindusorganite vastu aastakümneteks täielikult – põhihuvid kandusid ennekõike ameti-
ühingute tööandjapoolse tunnustamise ja omavaheliste pingeliste suhete ning läbirääki-
miste vastuoludest tulvil probleemistikule. Arusaadavalt seisti seejuures kaugemast kaugel 
eesmärgist kaasata kogu tööjõud ettevõtete ees seisvate ülesannete rahumeelsesse lahen-
damisse koos tööandjaga.

Otsuste tegemisse töötajate kaasamine sai uue hoo sisse alles II maailmasõja lõpuaas-
tatel ja vahetult pärast sõda. See oli aeg, mil töönõukogusid või ettevõttekomiteesid loodi 
(või taasloodi) paljudes Euroopa riikides: juba sõja-aastail asutati ühistootmiskomisjone 
Ühendkuningriigis ja Iirimaal, töötajate esindusorganeid reguleerivad õigusaktid võeti vastu 
Lääne-Saksamaal (1946; 1952), Austrias (1947), Belgias (1948), Bulgaarias (1947), Tšeh-
hoslovakkias (1945), Soomes (1946), Prantsusmaal (1945), Poolas (1945) ja Hispaanias 
(1947). Sedasama põletavat küsimust puudutasid mitmed üleriigilised tööandjate ja ame-
tiühingute vahelised kokkulepped Taanis (1947), Norras (1945) ja Rootsis (1946). Lääne-
Saksamaa söe- ja terasekompaniide järelevalvenõukogudes viidi sisse töötajate ja tööand-
ja ühisesindus.

Töötajate kaasamise kontseptsiooni edasine areng seondub eeskätt Euroopa Ühenduste 
Komisjoni uuringute ja ettepanekutega 1950. aastate lõpus ja 1960. aastate alguses. Selle 
õrna valdkonna probleemide selgitamiseks loodi hulgaliselt erikomisjone näiteks Soomes, 
Prantsusmaal, Lääne-Saksamaal, Hollandis, Norras, Rootsis ja Ühendkuningriigis. Taanis 
ja Norras vaadati läbi üleriiklikud kokkulepped koostöö kohta. Juba jõustunud õigusakti-
desse ettevõttekomiteede või töönõukogude kohta viidi sisse täiendusi või tehti muudatusi 
Austrias, Belgias, Prantsusmaal, Lääne-Saksamaal, Luksemburgis, Hollandis, Hispaa-
nias. Lääne-Saksamaa järelevalvenõukogude kõrval leidsid töötajate esindajad koha veel 
ka Austria järelevalvenõukogudes. Samuti võtsid töötajate esindajad koha sisse erasek-
tori direktorite nõukogudes Taanis, Luksemburgis, Norras ja Rootsis. Jugoslaavias, mis  

21	 Briti (samuti Kanada) töösuhete arengus õige silmatorkavat rolli mänginud Whitley raporti idee 
seisnes soovis tekitada sõjajärgses ühiskonnas “harmoonia” tööandjate ja töötajate vahelistes su-
hetes, tõrjumaks kõrvale “revolutsiooniline shop steward’ite liikumine”. Selleks mõeldi luua tööta-
jate ja tööandjate vastuolusid leevendavaid ühisorganeid, nagu töönõukogud, tööparlamendid või 
töögildid, mille eesmärgiks oli ära hoida streike, tagada töö järjepidevus ja toodangu suurenemine. 
Niisuguseid avaliku sektori ühisorganeid kutsuti sageli “ Whitley nõukogudeks”, mis olid saanud nime 
selle raporti initsiaatori, nimeka poliitiku ja parlamendi juurdluskomisjoni esimehe John Henry Whitley 
(1866–1935) järgi.
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1950. aastast alates rakendas tootmises jõuliselt “töötajate omajuhtimissüsteemi”, oli töötajate  
kaasamine ettevõtte tasandil tekkinud probleemide lahendamisse kogu selle süsteemi üks 
peaeesmärke.

Eesti 

1905. aasta revolutsioonisündmused Venemaal avasid tee ametiühinguliikumisele Eestis. 
Juba 1905. aasta veebruaris tekkis Moskva raudteelaste ametiühing, mis aprillis ülevene-
maaliseks organisatsiooniks muutudes hakkas hõlmama Eestitki. 1905. aasta lõpus kuulus 
selle Tallinna harusse ligi 2000 liiget. Ametlikult pani ametiühinguliikumisele aluse aga alles 
tsaari 1905. aasta 17. oktoobri manifest, mis sõna- ja koosolekuvabadusele lisaks lubas 
ka ühingutevabadust. Eestis sai ametiühingute tekkimine õige hoo sisse 1906. aastal, kui 
Tallinnas alustas tööd 11 ametiühingut. Samal ajal hakkas ettevõtte tasandil jõudsalt arene-
ma töötajate esindamise kaksikkanali süsteem (sic!) – ettevõtetes tekkisid ametiühingute 
kõrvale ka esimesed kogu töötajaskonna valitud töötajate esindajad, töölisvanemad. Aas-
tatel 1919–1931 sai Eestis valida töölisvanemaid kõigis käitistes, kus töötas üle 10 töötaja. 
Oluliseks sammuks oli veel tsaariajast (!) pärit töölisvanemate seaduse (1903) asendamine 
uuega. 1. oktoobrist 1931. a kehtima hakanud kohmakavõitu nimega tööstuslikkude käitiste 
tööliskonna asutiste seadus22 andis töölisvanemale muu hulgas õiguse saada informatsioo-
ni suurematest vallandamistest ja tööjõu juurdevõtmistest, samuti käitise olukorrast, nõuda 
selgitusi töölepingu täitmise küsimustes ning esindada tööliskonda palgatariifide, sisekorra-
eeskirjade ja tööhinnete koostamisel. Põhimõtteliselt uudsed olid tööandja suhtes rakenda-
tavad sanktsioonid töölisesindajate valimiste takistamise ja teiste seadusesätete rikkumiste 
eest. Seadusega kehtestati samuti töölisvanematele ja töölisnõukogude liikmetele tööand-
jalt saadava tasu määrad 8–24 nädalatunni eest olenevalt tööliskollektiivi suurusest.23 Sea-
dus võimaldas töölisvanemaid valida 25–100 töötajaga käitistes, suuremates võis valida 
töölisnõukogu. 1939. aastal valiti näiteks töölisvanemad 101 ja töölisnõukogud 86 käitises 
üle terve Eesti. Seaduses nähti märkimisväärset majandusdemokraatia ilmingut, kuna see 
võimaldas töötajate ja tööandjate praktilist koostööd. 

Illustreerimaks töölisvanemate ja töölisnõukogude rolli tollastes töösuhetes ja esindamise 
kahe kanali rakendamist üldse, toome siinkohal ära väljavõtte tolleaegsest “Tööliste tööle-
pingu seadusest” (1936)24 ja “Töötülide lahendamise seadusest” (1937)25. Neist esimene 
ütleb (§ 44): “Sisekorra-määruste ja nende muutmise kava töötab välja tööandja ja paneb 
selle käitises nähtavale kohale välja. Käitises, kus on töölisnõukogu või töölisvanem, annab 
juhatus kava viimastele”. Sama õigusakt (§ 45) lisab: “Nädala jooksul, arvates § 44 ettenäh-

22	 Tööstuslikkude käitiste tööliskonna asutiste seadus. Jõustunud 1. oktoobril 1931. – RT 1931, 61, 
488; 1936, 22, 150.
23	 Kiik, L. Eesti Vabariigi ametiühingud. Ajalooline ülevaade (1918–1940). Tallinn: Eesti Ametiühingute 
Keskliit, 1995, lk 93.
24	 Tööliste töölepingu seadus. Jõustunud 1. jaanuaril 1937. – RT 1936, 83, 663.
25	 Töötülide lahendamise seadus. Jõustunud  22. märtsil 1937. – RT 1937, 21, 174.
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tud kava väljapanemise ajast, võib töölisvanem või töölisnõukogu avaldada oma arvamist 
kava kohta ja teha ettepanekuid kava muutmiseks. Käitistes, kus töölisnõukogu või -vane-
mat ei ole, võib arvamist avaldada iga tööline.”

“Töötülide lahendamise seadus” (§ 2) sätestab: “Töötülis loetakse poolteks tööandja ja töö-
liste esindaja või esindajad. Tööliste esindajateks loetakse töölisnõukogude liikmed ja töö-
lisvanem ilma selleks eriliselt volitamata, kui töötüli algamiseks on üldkogu otsus. Käitistes, 
kus puudub töölisnõukogu või töölisvanem, valib esindajad tööliste üldkogu sama käitise 
tööliste hulgast lihthäälteenamusega kinnisel hääletamisel …”

Paraku ei ole saladus, et töölisvanemate ja töölisnõukogude tegevus paralleelselt ameti-
ühingutega ei olnud ega saanudki olla eriti efektiivne ametiühingute (Eestimaa Töölisühin-
gute Keskliidu) politiseerituse ja nende avalike katsete tõttu allutada töölisvanemad oma 
juhtimisele, nõudes, et “kõik töölisvanemad ja töölisnõukogu liikmed oleksid oma tööala 
ametiühingute liikmed ning teeksid kohapeal ametiühingulist selgitus- ja organiseerimis-
tööd”.26 Et Eesti tollast ametiühinguliikumist iseloomustas varjamatu politiseeritus, kahe 
leeri ametiühingute – kommunistide ja sotsialistide – räige poliitiline võimuvõitlus, jäi kõik 
ametiühingutega seonduv suhteliselt vähemõjusaks, habrast toetuspinda leidvaks, seda 
eriti pärast 1. detsembri 1924. aasta kommunistliku mässu mahasurumist, mis andis ame-
tiühingute usaldusväärsusele ränga hoobi ja lõpetas kommunistide ainuvalitseva seisundi 
linna- ja maatöölisametiühingutes, ent mitte vasakekstremismi töölisliikumises. Kogu pildi 
töötajate esindamisest üleriigilisel tasandil muutis ebaselgemaks võimude katse suunata 
see endale sobivasse sängi “korporatiivse ühiskonna” (riigivanem Konstantin Pätsi üks 
lemmiktermineid, mis leidis üldsuse silmis vähest mõistmist ja milles fantaasiarikkamad 
inimesed nägid fašismi sünonüümi) instituudi Tööliskoja kaudu. Vastav seadus anti välja 
riigivanema dekreedina 8. mail 1936. Koja ülesandeks seati tööstustööliste majanduslike, 
sotsiaalsete ja kultuuriliste huvide esindamine. Põhimõtteliselt pidi koda tuginema töölis-
vanematele, tegutsema nende keskusena, korraldama üleriiklikke töölisvanemate konve-
rentse jmt. Koda koosnes 30 liikmest, kes valiti töölisvanemate, töölisnõukogude liikmete 
või nende puudumisel valijameeste poolt. Valida võis kutselisi tööstustöölisi, kes sel alal 
tegutsenud vähemalt pool aastat, kes olid Eesti Vabariigi kodanikud ja vähemalt 24 aastat 
vanad. Koja ülesanded olid paljuski lähedased ametiühingute omadele, kuid ei kattunud 
nendega päriselt – täielikult jäi ametiühingute pädevusse näiteks palgavõitlus. Kahjuks jäi 
uues olukorras reguleerimata vahest tähtsaim küsimus – Tööliskoja ja töölisvanemate ning 
ametiühingute omavahelised suhted. Kuna koja tegevus oli allutatud sotsiaalministri järele-
valve alla, ei saa siinkohal paremagi tahtmise juures ei eilse ega tänase päeva mõõdupuu 
järgi kõnelda tõelisest sõltumatust töötajate esindusorganist. Arusaadavalt ei pooldanud 
Eestimaa Töölisühingute Keskliit esialgu ei Tööliskoja asutamist ega isegi osalenud vastava 
seaduseelnõu ettevalmistamises, ehkki otsis praktilistel kaalutlustel sellega hiljem koostöö-
võimalusi.

26	 Kiik, L. Eesti Vabariigi ametiühingud. Ajalooline ülevaade (1918–1940). Tallinn: Eesti Ametiühingute 
Keskliit, 1995, lk 101.
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Töölisvanemate ja töölisnõukogude tegevus Eestis lõpetati de iure 1. novembrist 1940, 
kogu töötajate esindamise valdkond ja funktsioonid läksid ligi pooleks sajandiks – vähe-
masti formaalselt – üle nõukogude ametiühingutele, kui jätta arvestamata Saksa oku-
patsiooni periood (1941–1944), mil ametiühingute aktiivsus oli mõistetavatel põhjustel 
nullilähedane.

Nõukogude perioodi ametiühinguliikumise kontseptsiooni muudab eriskummaliseks eelkõi-
ge üks tõsiasi – kogu selle ideoloogia oli üle võetud marksismi-leninismi lõputust vara-
salvest, mis aga endastmõistetavalt pidas silmas teist aega, teist ühiskonnaformatsiooni. 
Igikestva “universaalideoloogia” ja reaalse elu paratamatu konflikt suutis ametiühingutele 
pakkuda tõelise juhi ja otsustaja – kommunistliku partei – kõrval vaid dekoratiivse, pelgalt 
sümboolse rolli, mida andis sisustada kolmandajärguliste ülesannete või – halvemal juhul –  
tühja demagoogia ja aktiivsuse imiteerimisega. Kui veel 1929. aastani eksisteeris NSVL 
tööstuses unikaalne kolmepoolne (partei-ametiühingud-juhtkond) koostöömudel, suretas 
tsentraalne plaanimajandus ja ettevõtte juhi püha jagamatu vastutus selle peagi välja. Aas-
tatel 1935–1947 ei sõlmitud NSVL-s mitte ühtegi kollektiivlepingut, mis on Euroopa konteks-
tis pehmelt öeldes pretsedenditu. See aga ei tähenda, et töötajate kaasamisest iseäranis 
sotsialistliku võistluse raames tol ajal ei räägitud. Töötajate planeerimis- ja majandustege-
vusse kaasamise teema sai eriti suure hoo sisse pärast NLKP 20. kongressi 1956. aastal, 
kus nähti ette tolleaegse kollektiivse töötajate esindusorgani – ametiühingukomitee – rolli 
märgatavat tugevdamist just tootmisalastes küsimustes (personaalküsimustes olid ameti-
ühingukomitee volitused ennegi suhteliselt suured). Kuna iseseisvat Eesti ametiühingulii-
kumist ülepea ei eksisteerinud, toimis kõigi jaoks üks ametiühinguretsept, mis lähtus ühest 
anumast, Moskvast Lenini prospektilt, Üleliidulisest Ametiühingute Kesknõukogust.

“Eesti NSV töökoodeksi”27 mitmed kõneka pealkirjaga paragrahvid (§ 237 “Ametiühingute 
õigused”, § 238 “Tööliste ja teenistujate õigus osa võtta ettevõtete, asutuste ja organisat-
sioonide juhtimisest”, § 241 “Ettevõtte, asutuse ja organisatsiooni ametiühingukomitee ning 
administratsiooni vastastikused suhted”, § 246 “Täiendavad tagatised valitavatele ameti-
ühingutöötajatele” jt) kõnelesid ametiühingutepoolsest töötajaskonna huvide esindamisest, 
töötajate kaasamisest tootmise juhtimisse, ametiühingute järelevalvest tööseaduste täitmi-
se tagamisel, ametiühinguesindajate sotsiaalsest kaitsest ja tagatistest jne. Töökoodeksi 
§ 241 lg 2 p 1 sätestab sõnaselgelt: “... ettevõtte, asutuse või organisatsiooni ametiühin-
gukomitee esindab ettevõtte, asutuse ja organisatsiooni tööliste ja teenistujate huve toot-
mis-, tööalastes, olme- ja kultuuriküsimustes.” Teisisõnu, töötajate kollektiivne esindaja oli 
ametiühingukomitee, mis vähemasti formaalses mõttes oli küll igati mõistetav, sest töötajate 
ametiühingusse kuulumise aste jäi tollal kõigest mõne protsendipügala võrra alla 100. 

Ometi tuletas ametiühingute tegevuse dekoratiivsusest vaba sisu üsna vähe ja ähmaselt 

27	 Mäll, J. Eesti NSV töökoodeks. Kommenteeritud väljaanne. Tallinn: Eesti Raamat, 1978, lk 443–459.



20

Sissejuhatus

meelde seda, mida täna peetakse töötajate esindamiseks ja kaasamiseks. Sügavad muu-
tused sotsiaalmajanduslikus ja poliitilises keskkonnas, samuti hädavajadus rakendada rah-
vusvahelise tööõiguse üldtunnustatud põhimõtteid ja aastakümnete jooksul läbiproovitud 
kogemusi tingisid paratamatult töötajate esindamise kontseptsiooni täpsustamise, kahjuks 
praktiliselt ka nullist alustamise. Nõukogude ametiühingusüsteemist ja de facto ka riigivõi-
muorgani rollist lahti öelnud ametiühingute alusdokumendi “Eesti NSV ametiühingute sea-
duse”28 sätted ja rakendamine peegeldavad aga veel üsnagi ilmekalt, kuivõrd palju raskem 
õiguslikust alusepanekust institutsionaalsetele ümberkorraldustele paberil oli üldisemate 
arusaamade muutmine reaalses elus. Ja – olgem ausad –, kes tollal üldse oskaski nii väga 
arutleda ametiühinguõiguste või töötajate esindamise mudelite ümber?

1992. aasta jaanuaris taasühines Eesti Vabariik Rahvusvahelise Tööorganisatsiooniga 
(edaspidi ILO). Kaks esimest konventsiooni, mis 1994. aastal ratifitseeriti, olid ühinemisva-
badust ja organiseerumisõigust sätestavad, inimõiguste ülddeklaratsiooni vaimust kantud 
aluskonventsioonid ILO C8729 ja ILO C98, mille õpetuslik iva üldaktsepteeritavate ameti-
ühinguõiguste kujundajana 2000. aasta juunis vastu võetud ametiühingute seaduse (edas-
pidi AÜS)30 kaudu oli märkimisväärne. Mitte vähem kaalukas oli töötajate esindamise kak-
sikkanalit võimaldava ILO C13531 ideoloogiline laeng 1993. aasta töötajate usaldusisiku 
seaduse (edaspidi TUIS93)32 ettevalmistamisel. Mõningatest puudustest ja vaieldavustest 
hoolimata ja vaatamata mitmetele õiguslikele lünkadele oli tegu siiski toimiva seadusega, 
millel oli vaieldamatu mõju töösuhete arengule.

Varasemast veelgi teravamalt tõusis töötajate kaasamise ja nende informeerimise-kon-
sulteerimise temaatika üles 2002–2003. aastal seoses kavandatud sotsiaaldialoogi sea-
dusega, millega taheti meie õigusruumi üheaegselt üle võtta nõukogu direktiiv 94/45/EÜ 
Euroopa töönõukogu asutamise või töötajate teavitamis- ja nõustamiskorra sisseseadmi-
se kohta liikmesriigiülestes ettevõtetes või kontsernides (edaspidi direktiiv 94/45/EÜ)33, 
nõukogu direktiiv 2001/86/EÜ, millega täiendatakse Euroopa äriühingu põhikirja töötajate 
kaasamise suhtes (edaspidi direktiiv 2001/86/EÜ)34 ja Euroopa Parlamendi ja nõukogu di-
rektiiv 2002/14/EÜ, millega kehtestatakse teavitamise ja nõustamise üldraamistik Euroo-

28	 Eesti NSV ametiühingute seadus. 15.12.1989 – ENSV Teataja 1989, 40, 623; RT 1992, 35, 462.
29	 Mõnede Rahvusvahelise Tööorganisatsiooni (ILO) konventsioonide ratifitseerimise seadus. 
22.09.1993. – RT II 1993, 76. 
30	 Ametiühingute seadus. 14.06.2000. – RT I 2000, 57, 372; RT I 2007, 2, 6.
31	 Rahvusvahelise Tööorganisatsiooni (ILO) mõnede konventsioonide ratifitseerimise seadus. 
06.12.1995. – RTII, 01.01.1995, 45, 201.
32	 Töötajate usaldusisiku seadus. 16.06.1993. – RT I 1993, 40, 595; RT I 2007, 2, 6.
33	 Council Directive 94/45/EC of 22 September 1994 on the establishment of a European Works 
Council or a procedure in Community-scale undertakings and Community-scale groups undertakings 
for the purposes of informing and consulting employees. – Arvutivõrgus kättesaadav: http://eur-lex.
europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CONSLEG:1994L0045:20070101:EN:PDF, 24. märts 2008.
34	 Council Directive 2001/86/ECof 8 October 2001 supplementing the Statute for a European company 
with regard to the involvement of employees. – Arvutivõrgus kättesaadav: http://eur-lex.europa.eu/Le-
xUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2001:294:0022:0032:EN:PDF, 24. märts 2008.
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pa Ühenduses (edaspidi direktiiv 2002/14/EÜ)35. Paraku kujunes asjade käik selliseks, et 
sotsiaalpartnerite eri põhjustest tingitud vastuseis sundis sellest kavast loobuma. Ühiselt 
leiti, et otstarbekam ja mõistlikum oleks sama teemadering jagada kahe eri seaduse va-
hel. Seda ka tõesti tehti – 12. jaanuaril 2005 võttis Riigikogu 53 poolthäälega (vastu 12) 
vastu töötajate üleühenduselise kaasamise seaduse36 (edaspidi ÜETKS), mille eesmärk oli 
edendada töötajate kaasamist liikmesriigiülesel tasandil. Töötajate kaasamise all peab see 
seadus (§ 2) silmas nii töötajate informeerimist ja konsulteerimist üleühenduselise ettevõtja 
või nende grupi tegevusest kui ka töötajate informeerimist, konsulteerimist ja osalemist Eu-
roopa äriühingu tegevuses. Esmakordselt defineeriti just selles seaduses mõisted “töötajate 
informeerimine”, “töötajate konsulteerimine” ja “töötajate osalemine”. Rohkem pingeid ja 
erimeelsusi tekitanud töötajate usaldusisiku seaduse (edaspidi TUIS)37 eelnõu, mis võtaks 
üle direktiivi 2002/14/EÜ nõuded ja keskenduks töötajate esindamisele siseriiklikul tasandil, 
jäi seaduseks saamise järge ootama.  

Rahvusvaheline mõõde  

Oma 173. istungjärgul Genfis 1968. aasta novembris otsustas ILO haldusnõukogu asuda 
peakonverentsi 54. istungjärgul (juuni 1970) käsitlema päevakorrapunkti nimega “Töötajate 
esindajatele antav kaitse ja soodustused ettevõttes”, võtmaks vastu üks või mitu selletee-
malist rahvusvahelist tööstandardit. Olgu meenutatud, et töötajate esindajate kaitse vald-
konnas puudusid need sel hetkel üleüldse, kui mitte arvestada mõningaid üldisemat laadi 
vihjeid ILO C98-s (artikkel 1 (1) ja (2)) ja ILO R119-s38 (§ 3). Säärase otsuse ja edasiste 
olukorda tundmaõppivate sammude lähtekohaks sai tegelikult üks kunagine 1961. aasta 
ILO peakonverentsi resolutsioon ühinemisvabaduse ja organiseerumisõiguse kohta, mis 
hõlmas muu hulgas ametiühinguesindajate kaitset ja kohustas ILO haldusnõukogu võtma 
suuna ettevõtte tasandi ametiühinguesindajate kaitset käsitlevate küsimuste arutamisele 
ühel tulevasel peakonverentsi istungjärgul. Ometi näitas 1967. aasta novembris Genfis kor-
raldatud kolmepoolne tehniline kohtumine samas küsimuses, et edasistes aruteludes ei saa 
piirduda üksnes ametiühinguesindajatega ning et vaatluse alla tuleks võtta töötajate esin-
dajad üldse. Praktikas eksisteerisid paljudes riikides juba ammuilma ametiühinguesindajate 
kõrval kõigi töötajate valitud esindajad.

Nagu uute rahvusvaheliste tööstandardite ettevalmistamise puhul kombeks, alustas ILO 
1969. aasta alguses Rahvusvahelise Tööbüroo – ILO tegevsekretariaadi – ettevalmistatud 
mahuka küsimustiku järgi tavapärast arvamusküsitlust valitsuste seas, millele vastas kokku 

35	 Directive 2002/14/EC of the European Parliament and of the Council of 11 March 2002 establishing 
a general framework for informing and consulting employees in the European Communit. – Arvutivõr-
gus kättesaadav http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2002:080:0029:0033:
EN:PDF, 24. märts 2008.
36	 Töötajate üleühenduselise kaasamise seadus. 12.01.2005. – RT I 2005, 6, 21; 2007, 65, 405. 
37	 Töötajate usaldusisiku seadus. 13.12.2006 – RT I, 09.01.2007, 2, 6.
38	 International Labour Organization. R119 Termination of Employment Recommendation, 1963. –  
Arvutivõrgus kättesaadav: http://www.ilo.org/ilolex/cgi-lex/convde.pl?R119, 24. märts 2008.



22

Sissejuhatus

74 ILO liikmesriigi valitsust. Töötajate esindajate kaitse ja soodustuste mõtte arenguga seo-
ses on huvipakkuv märkida, et esiti toetas riikide rõhuv enamus üksnes selleteemalise soo-
vituse vastuvõtmist, ehkki ka siin jäädi üksjagu ettevaatlikuks, sest väga erinev maailma-
praktika muutis ühisseisukohtade leidmise paratamatult keerukaks. Vaid 6 riiki (Kolumbia, 
Mehhiko, Rumeenia, Uganda, Ukraina ja Jugoslaavia) eelistas ühemõtteliselt konventsioo-
ni. See-eest toetas kahel töötajate esinduskanalil – ametiühinguesindajatel ja töötajate va-
litud esindajatel – tuginemist märgatavalt rohkem riike, kui oli vastu. Üsnagi ühte meelt olid 
valitsused veel selleski, et töötajate esindaja õiguslik seisund ja ettenähtud soodustused 
tuleks kindlaks määrata siseriiklike õigusnormide kaudu. Veel suuremat üksteisemõistmist 
näidati üles seoses vajadusega võimaldada töötajate esindajale sihtotstarbeline vaba aeg 
oma ülesannete täitmiseks: 73-st sellele küsimusele vastanud valitsusest toetas seda põ-
himõtet tingimusteta 61 ja osaliselt 8. Kõigest üks küsimusele vastanud 71 riigist – Malawi 
– ei näinud vähimatki vajadust töötajate esindajatele täiendava kaitse andmiseks, leides, et 
“töötajate esindajad peaksid kasutama ei suuremat ega väiksemat kaitset kui töötajad, keda 
nad esindavad; nad ei tuleks eraldada kui privilegeeritud klass”.39 

Valitsuste seisukohad teada, toodi 1970. aasta peakonverentsi 54. istungjärgu delegaatide 
ette Rahvusvahelise Tööbüroo ettevalmistatud töötajate esindajate kaitset ja soodustusi 
sätestava soovituse eelnõu, mille lähtekohaks oli tõdemus, et töötajate esindajatele tuleb 
nende tegevusega seoses pakkuda kaitset ja soodustusi. Esindamist võib korraldada kas 
ametiühinguesindajate kaudu või siis, jättes ametiühingute eelisõigused täiesti puutumata, 
ettevõtte töötajate valitud esindajate kaudu, kellest viimased tegutsevad ametiühingutest 
sõltumatult. Otsus näha soovitusele lisaks ette ka samateemaline, õiguslikku siduvust või-
maldav konventsioon sündis alles soovituse menetlemise lõppjärgus, hoolimata mõnede 
valitsusesindajate ja enamiku tööandjate esindajate vastuseisust. Mitme valitsus- ja töö-
tajate delegaadi kartuse peale, et väljapakutud dualistlik lähenemisviis esindusele on kok-
kusobimatu ja vastuolus ühinemisvabaduse põhimõtetega (eeskätt viidati ILO C98-le), tõi 
ILO õigusnõunik eelnõu menetlemisel 1970. aasta juunis õiguslikult elegantselt esile põhi-
kriteeriumi asja hindamiseks – mingit vastuolu ei saa eksisteerida, kuna ILO C98 käsitleb 
töötajate organisatsioone (ametiühinguid), mitte töötajate esindajaid, millest räägib 
uus rahvusvaheline tööstandard, s.o nende kohaldamisalad on erinevad. Tööandjate ja pal-
jude valitsusdelegaatide vastuseisu tõttu lükati uutes tööstandardites tagasi ametiühingute-
le töötajate esindamisel a priori monopoolse seisundi sätestamine, kuna see ei väljendanud 
juba siis maailmapraktikas tegelikult välja kujunenud olukorda, nimelt dualistliku lähenemis-
viisi rakendamise võimalikkust töötajate esindamisel. 40

39	 International Labour Office. International Labour Conference. Fifty-Fourth Session. Protection 
and Facilities Afforded to Workers’ Representatives in the Undertaking. Geneva: International Labour  
Office, 1970, lk 2, 9, 126,128, 131.
40	 Ibid., lk 9.
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ILO C135 ja samateemaline ILO R14341 sätestasid muu kõrval ühe läbiva seisukoha, mida 
Euroopa õigusaktides on hiljem täielikult aktsepteeritud: “töötajate esindajate” all tuleb 
mõista isikuid, keda peetakse nendeks siseriiklike õigusaktide või tava kohaselt, st 
mõiste õiguslik sisustamine kuulub täielikult siseriiklikku pädevusse.

Tänaseks on ILO C135 ratifitseerinud 81 riiki, Eesti nende hulgas (7. veebruar 1996).

Tegelikult puuduvad Euroopa Ühenduse õiguses, samuti Euroopa Nõukogu õigusaktides 
sätted, mis nimetatud ILO tööstandarditega võrreldaval määral ja ulatuses hõlmaksid tööta-
jate esindajaid. Euroopa institutsioonide põhihuvi on aastakümneid olnud hoopis töötajate 
kaasamise kõige olulisem vorm – töötajate informeerimine ja konsulteerimine. Kõik tööta-
jate esindajate instituudiga seonduv lähtub just sellest kontekstist. Siiski tasuks meenuta-
da, et töötajate kaasamise ideoloogia arendamise varases järgus tegi Euroopa Komisjon 
ponnistusi sätestada äriühinguõiguse kaudu üleeuroopalised põhimõtted, mis võimaldaksid 
töötajate esindajate osalemist äriühingute juhtorganites. Kõik selletaolised katsed on kuni 
tänase päevani enamasti luhtunud ja viimastel aastakümnetel on sellest üldse loobutud.

Euroopa Ühenduse, hilisema nimega EL sotsiaal- ja tööhõivepoliitikaga reguleeritud vald-
kondade hulgas ei leidu vististi teist, mis oleks tekitanud samavõrra palju vastuolulisi ja 
valulisi reaktsioone kui töötajate kaasamine. Sellel on mitmeid objektiivseid põhjusi, millest 
üks olulisemaid on vaieldamatult väga erinev liikmesriikide institutsionaalne ja õiguslik raa-
mistik, sellekohased traditsioonid. Kogu nn Euroopa tööalase unifitseeritud kodakondsuse 
tekitamise suurejoonelise õiguskava kohaselt tuli tahes-tahtmata üheaegselt kaitsta nii vastu-
oludele avatud siseriiklike õigussüsteemide kui ka integreeritud vabaturu terviklikkust, pannes 
samaaegselt kogu rõhu majanduselu integratsiooni kolmele keerukale staadiumile – liikmes-
riikide õiguste harmoneerimisele, nende õigusbaaside ühtsesse skeemi inkorporeerimisele 
ning koordineerimisele. Reaalses Euroopa tööelus tähendasid samal ajal aga isegi samani-
melised töötajate esindusorganid (ettevõttenõukogud, töötajate komiteed, ettevõttekomiteed, 
töönõukogud jms) riigiti üsnagi erineva koosluse, otsustusõiguse ja tegutsemispõhimõtetega 
organeid, rääkimata juba töötajate esindaja olemasolu võimalikkusest äriühingu juhtorganis 
(haldusnõukogu, direktorite nõukogu, järelevalvenõukogu). Kõigele lisaks olid välja kujune-
nud selged grupeeringud riikidest, kes eelistasid töötajate esindamist vaid ametiühingute kau-
du (monistlik e üksikkanali mudel), ja need, kes ametiühingu kõrval nägid lisaks kohta veel ka 
üldisele töötajate esindusorganile (dualistlik e kaksikkanali mudel).

Üldine rõhuasetus ja lähenemine töötajate kaasamise eri vormide reguleerimisele, laiemas 
mõttes reguleerimise jõulisus üldse erines riigiti õige tuntavalt:

•	 segaregulatsioon (rõhk õigusaktidele ja sotsiaalpartnerite kokkulepetele): Itaalia, 
Rootsi;

41	 International Labour Organization. R143 Workers’ Representatives Recommendation, 1971. –  
Arvutivõrgus kättesaadav: http://www.ilo.org/ilolex/cgi-lex/convde.pl?R143, 24. märts 2008. 
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•	 seadusregulatsioon (rõhk õigusaktidele, aga mitte kesksetele sotsiaalpartnerite kok-
kulepetele): Prantsusmaa, Saksamaa;

•	 keskne ühisregulatsioon (rõhk kesksetele sotsiaalpartnerite kokkulepetele, aga mit-
te õigusaktidele): Taani, Iirimaa;

•	 voluntarism (ei rõhutata kumbagi varianti): Ühendkuningriik.

Töötajate kaasamise arenguloos väärib meenutamist harva rõhutatud tõsiasi, et Euroopa 
Komisjoni jaoks sai sellest teemast tõsine probleem alles alates 1970. aastast, mil avaldati 
esimene Euroopa äriühingu põhikirja direktiiviettepanek, ja kui kaks aastat hiljem nägi ilma-
valgust äriühinguõiguse alase viienda direktiivi ettepanek. Tegelikult oli mõlema õigusakti 
laiem eesmärk aga just äriühinguõiguse harmoneerimine.

1970. aastate alguses täheldatud sügavad erinevused äriühinguõiguse siseriiklikes süstee-
mides muutusid järjest enam silmanähtavaks takistuseks ühtse euroopaliku mudeli kujun-
damisel. Sel põhjusel töötas Euroopa Komisjon välja mitu äriühinguõiguse alast direktiivi-
ettepanekut, mille seast vahest tuntuim ja mõjukaim on 1972. aastal avalikustatud viienda 
direktiivi ettepanek, mille oli välja töötanud komisjoni III peadirektoraat (tegeles siseturu ja 
tööstuspoliitikaga). Selle regulatsioon pühendus peamiselt piiratud vastutusega osaühingu 
kahekihilisele juhtimisstruktuurile, nähes “kroonijuveelina” ette nn töölisdirektorite instituudi 
suurettevõtete järelevalvenõukogudes. Samal ajal oli kuuest tolleaegsest Euroopa Ühenduse 
liikmesriigist neljal – Prantsusmaal, Luksemburgil, Saksamaal ja Hollandil – säärased töölis-
direktorid ammuilma olemas, need puudusid vaid Belgial ja Itaalial. Paralleelselt siseriikliku 
äriühinguõiguse harmoneerimise katsetega pakkus Euroopa Komisjon 1970. ja 1975. aastal 
muudetud kujul välja Euroopa äriühingu (Societas Europaea) põhikirja direktiiviettepane-
kute esimesed käsitlused, mis andnuks võimaluse lugeda direktiiv ipso facto  inkorporeeri-
tuks kõigi liikmesriikide õigusse. Kõnesolev ettepanek kohustas Euroopa äriühinguid muu 
hulgas ette nägema järelevalvenõukogu, millesse oleksid lülitatud täieliku info- ja kaasotsus-
tamisõigusega töötajate esindajad, nähes lisaks ette Euroopa töönõukogu (European Works 
Council) loomise. Tegelikkuses ei jõutud ei viienda direktiivi ega Euroopa äriühingu põhikirja 
direktiiviettepanekute vastuvõtmisele mitte ligilähedalegi, mis johtus mõjukate Euroopa äri-
ringkondade meeleheitlikust vastuseisust. Nende sõnum oli, et äärmisel juhul soostunuks nad 
mittesiduva “paindliku” Euroopa sotsiaalpoliitika ja töösuhete mudeliga.

Töötajate kaasamise õigusliku reguleerimise esimeseks tõeliselt ulatuslikuks katseks Eu-
roopas, kohati tragikoomilise värvingu võtnud saagaks kujunes nn Vredelingi direktiivi 
saatus. 1980. aasta oktoobris tõi Euroopa Komisjon oma tollase sotsiaalküsimuste volini-
ku hollandlase Henk Vredelingi initsiatiivil avalikkuse ette laia reguleerimisalaga direktii-
vi – ettepaneku töötajate informeerimis- ja konsulteerimisõiguste kohta suurettevõtetes, 
mida hakati edaspidi kutsuma Vredelingi direktiiviks või Vredelingi ettepanekuks. Mõte oli 
ära kasutada ülisobivat hetkeolukorda pärast kollektiivsete koondamiste (1975; direktiiv 
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75/129/EMÜ42) ja ettevõtte ülemineku (1977; direktiiv 77/187/EMÜ43) direktiivide vastuvõt-
mist, mis juba andsid töötajatele õiguse teatavatel juhtudel saada tööandja käest informat-
siooni ja võimaluse temaga konsulteerida.

Direktiiviettepanek võttis samaaegselt sihikule nii riigis tegutseva ettevõtja kui ka ettevõtjate 
grupi tervikuna, nii et kohalik juhtkond sai võimaluse anda ka allettevõtja töötajatele selge 
pildi kogu ettevõtjast isegi siis, kui tegutseti eri riikides. Ettepanek püüdis pakkuda kohali-
kele töötajate esindajatele juurdepääsu tippjuhtkonnale juhul, kui kohalikul tasandil saadav 
teave osutub ebapiisavaks. Lõppeks oli selle eesmärk anda ka kohalikule juhtkonnale või-
malus pakkuda töötajate esindajatele kohalikul tasandil piisavat teavet ja konsulteerimis-
võimalusi seoses kaugelt peakorterist tehtud oluliste otsustega, mis mõjutaksid kohalikke 
tingimusi.44    

Nii Euroopa kui ka USA (!) äriringkonnad võtsid direktiiviettepaneku vastu ennenägematu 
vaenulikkusega, Ühendkuningriigi valitsus kindlasõnalise vetoga. “Vähesed ettepanekud on 
tekitanud sellise vihase debati kui Vredelingi ettepanek. Mõlemad leerid ümbritsesid end 
kaevikutega. Kõik kuulutasid, et töötajatel on õigus informeerimisele ja konsulteerimisele. 
Viis, kuidas seda tuli korraldada, ja selle ulatus oli teine asi. Sotsiaalpartnerite vaheline üks-
meel näis olevat võimatu, pealegi lahknesid valitsuste arvamused sügavasti,” on hinnanud 
toonast olukorda kauaaegne Leuveni Katoliku Ülikooli õigusprofessor ja kunagine Belgia 
senati liige Roger Blanpain.45

Kõige selle juures ei olnud saladus, et enim pahandas oponente töötajaile antav õigus 
keskjuhatusega vahetult suhelda ja vajadusel see kogunisti kohtu ette viia. Hoolimata kogu 
eelnõu teksti hilisemast sisulisest lahjendamisest (reguleerimisala kitsendamine vähemalt 
1000 töötajaga äriühingutele, töötajatele mõeldud teabe ulatuse ja selle edastamise sage-
duse vähendamine jt), vastasleeri mitmetele soovidele lahkest vastutulekust (näiteks piir-
duda üksnes hargmaiste firmadega jt) ja veel mõnest olulisest eesmärgist loobumisest, lõ-
petas nõukogu pärast 13. juuli 1983. aasta muudetud ettepaneku veelkordset läbikukkumist 
kolm aastat hiljem ametlikult kõik arutelud selle direktiiviettepaneku ümber, kuigi varem oli 
antud kindel lubadus tulla asja juurde uuesti tagasi 1989. aastal. Aeg kõigeks selleks polnud 
veel nähtavasti küps.

42	 Council Directive 75/129/EEC of 17 February 1975 on the approximation of the laws of the Member 
States relating to collective redundancies. – Arvutivõrgus kättesaadav: http://eur-lex.europa.eu/LexUri-
Serv/LexUriServ.do?uri=CELEX:31975L0129:EN:HTML, 24. märts 2008.
43	 Council Directive 77/187/EEC of 14 February 1977 on the approximation of the laws of the Member 
States relating to the safeguarding of employees’ rights in the event of transfers of undertakings, busi-
nesses or parts of businesses. – Arvutivõrgus kättesaadav: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexU-
riServ.do?uri=CELEX:31977L0187:EN:HTML, 24. märts 2008.
44	 Blanpain, R. European Labour Law. 10th revised edition. Hague: Kluwer Law International, 2006,  
lk 700.
45	 Ibid., lk 701.
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Näinud pealt iseenesest väga pragmaatilise, juba eksisteerivate esindamismudelitega ko-
handuda üritava Vredelingi direktiivi masendavat läbikukutamist, pöördus Euroopa Komis-
jon tagasi vahepeal tööõiguse poolt täiesti unarusse jäetud mõtte juurde lahendada töötaja-
te kaasamise probleemid äriühinguõiguse kaudu. 

1983. aasta juunis tuli komisjon välja viienda direktiivi uue, parandatud ettepanekuga, mis 
pakkus nii riikidele kui ka äriühingutele laia valikuvõimaluse töötajate kaasamise nelja alter-
natiivi vahel: 1) juhtorgani kahekihiline mudel, mille järgi 1/3–1/2 järelevalvenõukogu liikme-
test tuleksid töötajate seast; 2) juhtorgani ühekihiline mudel, milles töötajate esindajail oleks 
teiste liikmetega võrreldes sama suur arvuline proportsioon; 3) äriühingu tasandi töötajate 
esindusorgan, mis ligikaudu meenutas hilisemat kavandatavat töönõukogu; 4) mis tahes 
muu osalusstruktuur, eeldusel et see moodustatakse tööandja ja töötajate kokkuleppel ning 
et see vastab konkreetsetele miinimumnõuetele. Ettepanek püüdis tagada iga mudeli puhul 
samaväärse töötajate juurdepääsu informatsiooni- ja konsultatsiooniõigustele ja kaasotsus-
tamisele. Ometi ei näinud see ettepanek direktiivina mitte kunagi ilmavalgust. Vastasleeri 
eestkõneleja Ühendkuningriik väljendas vastuseisu ettepaneku suhtes oma ametlikus sei-
sukohas sõnadega, et “ta usub, et edukas töötaja kaasamine sõltub sama palju koostöövai-
must kui ametliku mehhanismi olemasolust, ja see on paremini sisseviidav vabatahtlikult. 
Ta usub, et üleühenduselise õigustiku sisseviimine selles valdkonnas ei panusta millegagi 
ühisturu kehtestamisse toodete ja teenuste osas, kuid suurendaks tööandjate kulusid ning 
kahjustaks tööstuse konkurentsipositsiooni Ühenduses.” 46 

Püüdes veel kord arenguid surnud punktist nihutada, tõi Euroopa Komisjon 1989. aasta 
augustis üldsuse ette töötajate kaasamise osas täiendatud Euroopa äriühingu põhikirja di-
rektiiviettepaneku. Kui varasemad ettepanekud olid toonitanud ülitundlikku töötajate kaas-
juhtimise ja -otsustamise ideoloogiat, siis uus versioon pani rõhu pelgalt informeerimisele 
ja konsulteerimisele, seistes seetõttu oma hoiakutelt väga lähedal viiendale direktiivile ja 
Vredelingi direktiivile. 1991. aasta suvel jaotati esialgne direktiiviettepanek puht pragmaati-
listel kaalutlustel kaheks, millest üks osa rääkis Euroopa äriühingu põhikirjast, teine tööta-
jate kaasamisest. Seejuures deklareeris komisjon pidulikult, et ta eesmärk ei olnud sugugi 
lõhkuda seost kahe lähedase valdkonna vahel ega “pakkuda võimalust kulgeda läbi Euroo-
pa äriühinguõiguse töötajate kaasamise euroopalikke reegleid tunnustamata”. Õiguslikult 
kavalaks ja ettenägelikuks käiguks peeti seda, et eelnõu kaheks jagamisega öeldi lahti 
Euroopa Ühenduse asutamislepingu (artikkel 235) põhisusest, mis nõudnuks nõukogus 
vastuvõtmisel liikmesriikidelt ühehäälsust (sest asutamisleping ei sätesta vajalikke volitusi 
töötajate kaasamise meetme üle otsustamiseks), ja seoti end lihtsalt Euroopa äriühingu 
põhikirja puudutava direktiivieelnõu artikliga 100 ning töötajate kaasamise direktiivieelnõu 
artikliga 54(3)(g), mis mõlemad nõudsid otsustamisel kvalifitseeritud häälteenamust. Sel-
les sammus ei olnud raske aimata komisjoni mõistetavat soovi vältida enam kui tõenäo-
list Ühendkuningriigi vetot töötajate kaasamisõiguste sisseviimisele Euroopa äriühingus.  

46	 Shackleton, K. The social policy of the EC: Reporting Information to Employees, a UK perspective. 
Historical Analysis and Prognosis. Estudos do GEMF, 1996, nr 5, lk 15.
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Paraku jäi kõigest sellest ikkagi väheks. Direktiivi, mis reguleerib töötajate kaasamist Eu-
roopa äriühingu põhikirja kontekstis, vastuvõtmiseni jõuti alles 2001. aasta oktoobris (direk-
tiiv 2001/86/EÜ). Sellele järgnes õige pea (2003. aasta juulis) väga sarnase regulatsiooni-
kontseptsiooniga direktiiv Euroopa ühistu põhikirja kohta ühenduses töötajate kaasamisega 
(direktiiv 2003/72/EÜ47).48 Mõlemad direktiivid defineerisid mõiste “töötajate kaasamine”, 
nähes selles mis tahes asjakohast mehhanismi, mis sisaldab töötajate informeerimist, kon-
sulteerimist ja osalemist, mille kaudu töötajate esindajad saavad mõju avaldada ettevõttes 
tehtavatele otsustele.

Pärast sisuliselt kahekümneaastast vaevarikast ettevalmistusprotsessi võeti 1994. aasta 
septembris lõpuks vastu (välja arvatud Ühendkuningriik, kes jäi eemale49) Euroopa töö-
nõukogude direktiiv (94/45/EÜ).50 Seda tehti hoolimata Euroopa erasektori tööandjate ka-
tusorganisatsiooni UNICE51 ilmselgest, esimesest ettepanekuversioonist peale käivitunud 
konfrontatsioonipoliitikast, mille retoorikas kõlasid muu hulgas süüdistused, et direktiiv on 
“ebaaus ja konfliktne”, et see õõnestab “juhtkonna autoriteeti” ja on ilmselge “valestart”, 
pealegi “olemuselt ülimalt kinni institutsioonides, liialt jäik ja bürokraatlik”. Õige valjuhäälselt 
kritiseerisid tööandjad direktiivi kohustuslikku iseloomu, mistõttu veel enne direktiivi jõustu-
mist asus komisjon samaaegselt edendama “voluntarismi” ja toetama informeerimis- ja kon-
sulteerimisalaste vabatahtlike kokkulepete sõlmimist äriühingute keskjuhatuste ja töötajate 
esindajate vahel. Niisugused kokkulepped säilitasid oma jõu isegi pärast 1997. aastat ning 
nende kehtivust said osapooled tahtmise korral pikendada.  

Tegelikult olnuks komisjonil paljude arvates tunduvalt mõistlikum jätkata laia joonega Vredelingi 
direktiivi edasist menetlemist, seda aga miskipärast ei tehtud. Võimalik, et osalt oli asi tõesti  

47	 Council Directive 2003/72/EC of 22 July 2003 supplementing the Statute for a European Coope-
rative Society with regard to the involvement of employees. – Arvutivõrgus kättesaadav: http://eur-lex.
europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2003:207:0025:0036:EN:PDF, 24. märts 2008.
48	  esti õigusse on direktiivid 94/45/EÜ, 2001/86/EÜ ja 2003/72/EÜ üle võetud 12. jaanuaril 2005 vastu 
võetud (muudetud 14. veebruaril 2007) töötajate üleühenduselise kaasamise seadusega (RT I 2005, 6, 
21; RT I 2007, 22, 110).
49	 Nimetatud direktiiv on kohaldatav ka Ühendkuningriigile alates 15. detsembrist 1999.
50	 Euroopa sotsiaaldialoogi protsessi katalüsaatoriks, mis lõppkokkuvõttes andis tulemuseks Euroopa 
töönõukogude direktiivi vastuvõtmise, peetakse nn Hoover’i afääri 1993. aasta jaanuaris, kui suleti 
selle firma tehas Dijonis (Prantsusmaa) ja viidi see laiaulatuslikust protestist ja sotsiaalse dumpingu 
süüdistustest hoolimata üle Šotimaale.
51	 Euroopa Tööstuse ja Tööandjate Konföderatsioonide Liit (Union des Industries de la Communauté 
européenne; UNICE) loodi 1958. aasta märtsis 8 asutajaorganisatsiooni poolt. UNICE missiooniks on 
turgutada oma liikmete vahelist solidaarsust, toetada üleeuroopalist konkurentsivõimelist tööstuspoliiti-
kat ja tegutseda Euroopa institutsioonide ees eratööandjate hääletoruna. Alates 1998. aastast, pärast 
tõsiseid tülisid esindusõiguse üle Euroopa Liidu käsitööettevõtteid ning väike- ja keskmisi ettevõtteid 
esindava UEAPME-ga (Union européenne de l’artisanat et des petites et moyennes entreprises), mis 
1997. aasta märtsis päädis kohtuasjaga Euroopa Kohtus (UEAPME vs. Euroopa Liidu Nõukogu), on 
UNICE asjakohaste otsuste tegemisel konsulteerinud ka UEAPME-ga, kolmanda ametliku Euroopa 
tööandjate sotsiaalpartneriga UNICE ja CEEP kõrval. UNICE ja UEAPME koostööleping sündis 12. no-
vembril 1998. Praegu kuulub UNICE-sse 33 riigi 39 liiget, Eesti Tööandjate Keskliit nende seas. Muutis 
2007. aastal oma nime UNICE-st BusinessEurope’iks. 
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Euroopa tasandi ainsa esindusliku ametiühingute keskorganisatsiooni (ETUC)52 agaras lobitöös, 
mis just tol ajal püüdis tõsta EL-s paiknevate hargmaiste ettevõtete kollektiivläbirääkimiste taset, 
nähes uues direktiivis selle saavutamise võtit. Tõenäoliselt enam oli aga põhjuseks asjaolu, et 
1980. aastatest peale olid paljud Euroopa suured hargmaised äriühingud (Bull, Thomson Grand 
Public, BSN, Allianz, Volkswagen jt) alustanud omaenda peaga väljamõeldud informeerimis- ja 
konsulteerimissüsteemide rakendamist, mis kahjuks sageli ei haakunud ei omavahel ega sise-
riiklike üldiste mudelitega, andes sellega ühemõtteliselt märku harmoneerimisvajadusest.  

“Vredelingi pojaks” ristitud direktiiv 94/45/EÜ oli esimene, mille vastuvõtmine sai teoks 
Maastrichti sotsiaalpoliitika kokkuleppe53 alusel, seda peetakse Maastrichti-järgse uue sot-
siaalpoliitika kõige väljapaistvamaks näiteks. Tegelikult olid oma sisulise tähenduse poolest 
kõvasti ülehinnatud uue direktiivi ambitsioonid mitte just üleliia suured: see tekitas vaid 
teatavate liikmesriigiüleste ettevõtete jaoks mehhanismi, kuidas töötajaskonda tööga seo-
tud küsimustes informeerida-konsulteerida. Nagu Vredelingi direktiiv, ei kuulu ka direktiivi 
94/45/EÜ reguleerimisala äriühinguõigusse, vaid jääb tööõiguse valda. Kõnesolev direk-
tiiv, hõlmates Vredelingi direktiiviga võrreldes märksa kitsamalt kõigest osa hargmaiseid 
ettevõtteid, seadis eesmärgiks arendada sotsiaaldialoogi, parandada liikmesriigiüleste et-
tevõtete ja ettevõtete gruppide töötajate informatsiooni- ja konsultatsiooniõigust. See nägi 
ette kaks võimalikku lihtsat teed: kas luua Euroopa töönõukogu või seada sisse vastavad 
informeerimis- ja konsulteerimisprotseduurid, jättes valikuõiguse spetsiaalsele läbirääkimis-
organile. Mõistet “töötajate esindaja” defineerides viitab direktiivi 94/45/EÜ artikkel 2.1 (d) 
nagu varasematelgi puhkudel siseriiklikule õigusele ja/või tavale. 

Direktiivi vastuvõtmine lükkas mõnes mõttes ümber laialt levinud arvamuse, millel on kaht-
lemata tõepõhi: kitsamate töösuhete erivaldkondade (näiteks kollektiivsed koondamised ja 
ettevõtte üleminek) kõrval ei suuda Euroopa Komisjon mitte kuidagi edu saavutada infor-

52	 Euroopa Ametiühingute Konföderatsioon ( European Trade Union Confederation; ETUC) loodi 1973. 
aastal, sinna kuulub praegu 81 rahvuslikku ametiühingute keskliitu 36 Euroopa riigist kokku 60 miljoni 
liikmega. Eesti Ametiühingute Keskliit (EAKL) ja Teenistujate Ametiliitude Keskorganisatsioon (TALO) 
on ETUC täisliikmed 2002. aastast.
53	 31. oktoobri 1991. a sotsiaalpoliitika kokkulepe lisati Euroopa Liidu lepingu (e Maastrichti lepingu) 
sotsiaalprotokolli, mitte lepingusse endasse üksnes seetõttu, et Ühendkuningriik peaminister John Ma-
jori isikus keeldus lepinguga ühinemast. Protokoll kujutas endast kompromissi ja hädaabinõud, kuidas 
vähemalt 11 liikmesriiki 12-st ühtse Euroopa sotsiaalpoliitikaga siduda. Sotsiaalprotokoll nägi ette töö-
tajate õigused sellistes valdkondades nagu liikumisvabadus, õiglane töötasu, paremad töötingimused, 
kollektiivlepingu sõlmimise õigus, organiseerumisvabadus jmt. Kokkuleppe artikkel 2 väljendas muu 
hulgas Euroopa Ühenduse lubadust toetada ja täiendada liikmesriikide tegevust töötajate informeeri-
mise ja konsulteerimise vallas.
Poliitiliselt piinlikuvõitu “kaherealisele kahe kiirusega” Euroopa sotsiaalpoliitika mudelile, mis kokkulep-
pega ühinemisest eemale jäänud Ühendkuningriigile andis mõningaid selgeid konkurentsieeliseid, tegi 
lõpu alles Ühendkuningriigi Maastrichti lepinguga ühinemine 1997. aasta mais ning sotsiaalharta akt-
septeerimine juba pärast Tony Blairi valitsuse võimuletulekut. Brittide varasem bravuur seoses ühtsest 
sotsiaalpoliitikast kõrvale hoidumise hüvedega (“geim, sett ja matš meile”, “teil on peatükk, meil saavad 
olema töökohad” jne) oli lahtunud. 
Amsterdami lepingu jõustumine 1. mail 1999 tähendas kogu sotsiaalpoliitika protokolli inkorporeerimist 
Euroopa Ühenduse asutamislepingu sotsiaalpeatükki.
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meerimis- ja konsulteerimisõiguse sidusal ja süsteemsel kehtestamisel laiema korporatiivse 
otsustusmehhanismi raames. On selge, et selle direktiivi vastuvõtmise taga seisid põhimõt-
telised muutused kogu Euroopa majanduselus: ühisturu tugevnev positsioon, majanduse 
liberaliseerimine ja üleilmastumine, mis hakkas enam tähelepanu pöörama äriühingu tege-
vuse ratsionaalsemaks muutmisele ja restruktureerimise inimjõukuludele. See aga tõstis 
omakorda esiplaanile töötajate kaasamise ratsionaalsuse, tänuväärse rolli, mida kaasami-
ne võib mängida äriühingu huvide edendamisel lõimuvas Euroopa majanduses.   

Euroopa ülemkogu istungjärgul Strasbourgis 9. detsembril 1989 võtsid 11 Euroopa Ühendu-
se liikmesriigi riigipead või valitsusjuhti (ainsana jäi sellest peaminister Margaret Thatcheri 
isikus kõrvale Ühendkuningriik) vastu õigusliku siduvuseta puhtakujulise poliitilise deklarat-
siooni, vahel ka Ühenduse sotsiaalhartaks nimetatud Euroopa Ühenduse harta töötajate 
sotsiaalsete põhiõiguste kohta (edaspidi ühenduse sotsiaalharta),54 sellesama “väärastava 
sotsiaalse dumpingu”55 vastase ja ühetaolise mänguvälja kehtestava”, sotsiaalset harmo-
neerimist taotleva dokumendi, mida raudne leedi iseloomustas mürgiselt kui “sotsialismi 
köögiukse kaudu”. Just “dereguleeritavate turgude” ideoloogia lummuses Ühendkuningriigi 
jäik vastuseis ühenduse sotsiaalhartale muutis selle lõimimise Euroopa Ühenduse asuta-
mislepinguga ja hartale suurema õigusliku jõu andmise võimatuks.

Ühenduse sotsiaalharta vastuvõtmise taga seisis jõuliselt tolleaegne komisjoni president 
Jacques Delors (president aastatel 1985–1995), Val Duchesse’i56 sotsiaaldialoogi protsessi 
vaimne isa. Selle sotsiaalharta reguleeritava 12 sotsiaalpoliitilise valdkonna hulgast leiab ka 
töötajate informeerimise, konsulteerimise ja osalemise. Peatükis “Töötajate informeerimine, 
konsulteerimine ja osalemine” (§-d 17 ja 18) sätestas ühenduse sotsiaalharta:

“17. Töötajate informeerimist, konsulteerimist ja osalemist tuleb arendada asjakohasel viisil, 
mis arvestab erinevates liikmesriikides kehtivate tavadega.

Eriti rakendatakse seda äriühingutes või kontsernides, millel on ettevõtteid või ettevõtlusük-
susi kahes või enamas Euroopa Ühenduse liikmesriigis.

54	 Community Charter of the Fundamental Social Rights of Workers. – Arvutivõrgus kättesaadav: 
http://www.europarl.europa.eu/charter/pdf/text_en.pdf, 24. märts 2008. 
55	 Majanduspoliitikas mõistetakse dumpingu all mis tahes röövhinnapoliitikat. Sotsiaalne dumping 
seondub olukorraga, kus madalamate sotsiaalkulude abil saavutatakse teiste riikide ees suhteline kulu- 
ja konkurentsieelis. Kapital voolab sel juhul mõistagi piirkondadesse, kus tööjõukulud on madalamad, 
kuid töötajad ka vähem kaitstud, mis kokkuvõttes viib tööjõu kvaliteedi langemiseni.
56	 31. jaanuaril 1985. aastal kutsus äsja ametisse asunud Euroopa Komisjoni president, Prantsuse 
ametiühinguliikumise taustaga Jacques Delors Brüsseli lähedases Val Duchesse’i lossis kokku Euroo-
pa tööandjate (riigiosalusega ettevõtteid esindav CEEP ja UNICE) ning ametiühingute (ETUC) esinda-
jate esimese ajaloolise kohtumise. Delors’i mõte oli viia tööturu osapooled kokku, et nad autonoomsete 
partneritena vahetult kaasata Euroopa sotsiaalpoliitika edendamisse, “mobiliseerumaks ning täitmaks  
oma rolli Euroopa ülesehituse uues staadiumis”. Sama aasta novembris kohtusid Euroopa sotsiaal-
partnerid samas paigas teist korda. Moodustati kaks ühistöörühma, millega Euroopa Komisjon algatas 
sisulise sotsiaaldialoogi, mida hiljem hakati nimetama Val Duchesse’i protsessiks. 
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18. Sellist informeerimist, konsulteerimist ja osalemist tuleb rakendada õigeaegselt iseära-
nis järgmistel juhtudel:

(i)	 kui ettevõttes viiakse sisse tehnoloogilisi muudatusi, millistel on töötingimuste ja 
töökorralduse seisukohast oluline tähendus tööjõule;

(ii)	 seoses restruktureerimise toimingutega ettevõtetes või ühinemisjuhtudel, millel on 
mõju töötajate tööle;

(iii)	 kollektiivse koondamise menetluste juhtudel;
(iv)	 kui iseäranis piiriäärseid töötajaid mõjutab tööhõivepoliitika, mida järgib ettevõte, 

kus nad töötavad.”

Euroopa püüdlusi kehastav “pühalik deklaratsioon” omandas hoopis teise õigusliku kaalu 
alles 1997. aasta Amsterdami lepingu kaudu, mis, muutes Euroopa Liidu lepingu pream-
bulit, kinnitas selles (nagu ka uue sõnastusega artiklis 136) oma ustavust sotsiaalsetele 
põhiõigustele “nagu need määratleti Euroopa Ühenduse 1989. aasta hartas töötajate sot-
siaalsete põhiõiguste kohta”.57

Mõningast reaalset edasiminekut töötajate informeerimis- ja konsulteerimisõiguse arengus 
reetis 1989. aasta juunis vastu võetud direktiiv 89/391/EMÜ58 (töötajate tööohutus ja töö-
tervishoid), mis sätestas selles valdkonnas tööandjale selged informeerimis- ja konsulteeri-
miskohustused (artikkel 10 “Töötajate teavitamine”; artikkel 11 “Töötajatega konsulteerimi-
ne ja nende osalemine”).

13. mail 1996 avati Strasbourgis Euroopa Nõukogu liikmesriikidele allakirjutamiseks selle 
organisatsiooni üks alusdokument, parandatud ja täiendatud Euroopa sotsiaalharta (edas-
pidi PTES),59 mis tõi endiselt kehtiva 1961. aasta Euroopa sotsiaalharta kõrvale teisegi, 
eelkäijast oluliselt laiema regulatsioonialaga sotsiaalharta. Kui vanas 1961. aasta Euroopa 
sotsiaalhartas veel puudusid sätted töötajate informeerimis- ja konsulteerimisõiguste koh-
ta (need tekkisid sinna koos 1987. aasta harta lisaprotokolliga, mis avati allakirjutamiseks 
1988. aasta mais), siis PTES-s leiab see teema selgesõnalist käsitlemist. Harta artikkel 21 
“Õigus saada informatsiooni ja konsultatsiooni”, mille sõnum kordab 1988. aasta lisaproto-

57	 Euroopa Kohus saab hartat kasutada sotsiaal- ja tööõigustega seonduvates kohtuasjades siiski 
vaid “tõlgendus- ja viitejuhisena”, olles pädev tegema eelotsuseid, mis käsitlevad Euroopa Liidu lepingu 
tõlgendamist. Kui EL õiguse liikmesriigipoolne rakendamine väidetavalt rikub hartas sätestatud töötaja-
te sotsiaalseid põhiõigusi ning see vaidlustatakse liikmesriigi kohtus, võib see kohus vajadusel taotleda 
vastavat eelotsust Euroopa Kohtult (protseduur tuleneb Euroopa Liidu lepingu artiklist 234). EL siduvad 
õigusaktid ei saa tugineda ainuüksi hartale, sellele saab viidata vaid koos Euroopa Liidu lepinguga. 
Seda on direktiiviettepanekute väljatöötamise ja menetlemise käigus ka korduvalt tehtud.
58	 Council Directive 89/391/EEC of 12 June 1989 on the introduction of measures to encourage impro-
vements in the safety and health of workers at work. – Arvutivõrgus kättesaadav: http://eur-lex.europa.
eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:31989L0391:EN:HTML, 24. märts 2008.
59	 Parandatud ja täiendatud Euroopa sotsiaalharta ratifitseerimise seadus. 31.05.2000. – RT II, 
04.07.2000, 15, 93.
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kolli vastavat sätet (artikkel 2), kehtestab:

“Et rakendada tulemuslikult õigust saada informatsiooni ja konsultatsiooni, kohustuvad liik-
mesriigid võtma ja toetama meetmeid, mis võimaldavad töötajatel või nende esindajatel 
kooskõlas riigi seaduste ning praktikaga:

a)	 saada korrapäraselt või sobival ajal ning arusaadaval viisil informatsiooni neile tööd 
andvate ettevõtete majandus- ja finantsolukorrast, mõistes, et teatud informatsiooni 
andmisest võidakse keelduda või lugeda seda konfidentsiaalseks, kui selle avalda-
mine võiks kahjustada ettevõtte huve, 

 ja
b)	 saada enne töötajate huve oluliselt mõjutada võivate otsuste tegemist aegsasti konsul-

tatsiooni, eriti otsuste puhul, millel võib olla suur mõju ettevõtte tööhõiveolukorrale”.

PTES artikkel 28 “Töötajate esindajate õigus ettevõttes tegutsedes kaitsele ja neile ettenäh-
tud soodustustele” sätestas samas ideoloogiavõtmes ILO C135 ja ILO R143-ga:

“Et rakendada tulemuslikult töötajate esindajate õigust täita oma ülesandeid, kohustuvad 
lepinguosalised tagama, et ettevõttes:

a)	 on nad kindlalt kaitstud nende huve riivava käitumise eest, kaasa arvatud vallanda-
mine, mis põhineb nende seisundil või tegevusel töötajate esindajana ettevõttes;

b)	 antakse neile soodustusi, võimaldamaks neil oma ülesandeid viivitamata ja tulemus-
likult täita, võttes arvesse riigi töösuhete süsteemi ning ettevõtte vajadusi, suurust ja 
võimalusi.”

Eesti Vabariik kirjutas PTES-le alla 1998. aasta mais ning ratifitseeris selle (mitte küll harta 
kõiki artikleid, aga täielikult ülalnimetatud artiklid 21 ja 28) vastava seadusega 2000. aasta 
31. mail.  

PTES artiklit 21 puudutav rakenduspraktika ja Euroopa Nõukogu selgitused osutavad, et 
lepinguosalised võivad artikli rakendamisest välja jätta need ettevõtjad (undertakings), kelle 
juures töötab siseriikliku õiguse või tava poolt fikseeritud künnisarvust vähem töötajaid.60 
Valikut põhjendati sellega, et tegususe nimel ja ettevõtja suurusest tingitud eriolude tõttu 
oli spetsiaalsete informeerimis- ja konsulteerimisstruktuuride loomine paljude riikide tava-
ga ette nähtud või nõutav üksnes siis, kui töötajate arv ületas teatud miinimumi. “Selliste 
struktuuride loomine on üldiselt mittekohustuslik ettevõtjatele, mis annavad tööd väiksema-
le arvule töötajatele, kui see, mis on kindlaks määratud õigusnormides või lepinguosaliste 
vahelistes jõus olevates kokkulepetes. Pealegi on väikeettevõtjatel sageli informatsiooni- 
ja konsultatsiooniprotsessid tegelikkuses olemas ja toimivad ladusalt, muutes jäikade ja 

60	 European Committee of Social Rights. Digest of the Case law. – Arvutivõrgus kättesaadav: http://
www.coe.int/t/e/human_rights/esc/7_Resources/Digest_en.pdf, 24. märts 2008.
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mõnikord keeruliste protseduuride sisseviimise mittevajalikuks.” 61 Harta rakendusalast on 
võimalus välja jätta usuühingud ja nende institutsioonid isegi siis, kui neid saab käsitleda et-
tevõtjatena. Rakenduspraktikast nähtub samuti, et põhimõtteliselt ei hõlma selle artikli sät-
ted ka avalikus sektoris töötavaid isikuid (välja arvatud avaliku sektori ettevõtja töötajad, 
näiteks riigiosalusega aktsiaseltsi omad). Informeerimise ja konsulteerimise õigus seondub 
PTES artikli 21 kohaselt üksnes ettevõtja ja tema töötajatega. Ühteaegu on oluline mõista, 
et ettevõtja mõiste on selle artikli kontekstis määratletud märgatavalt kitsamalt ja jäigemalt 
kui direktiivis 2002/14/EÜ, sidudes siin ettevõtja mõiste majandustegevusest tulusaamise 
eesmärgiga. PTES lisa selgituste järgi “mõistetakse termini “ettevõtja” all materiaalsete ja 
mittemateriaalsete osade kogumit, mis, olles või mitte olles juriidiline isik, on loodud kau-
pade tootmiseks või teenuste osutamiseks tulu saamise eesmärgil ning mis määrab ise 
kindlaks oma käitumise turul”. Direktiivi 2002/14/EÜ kohaselt (artikkel 2) defineeritakse 
mõistet “ettevõtja” aga kui majandustegevust läbi viivat avaliku sektori või eraettevõtjat, kes 
tegutseb kas tulusaamise eesmärgil või mitte. PTES artiklit 21 kohaldatakse nii avaliku kui 
ka erasektori ettevõtjate suhtes, kusjuures “avalikus sektoris on vaid riigiosalusega äriühin-
gud või mõningad neist äriühingutest kohustatud töötajatele võimaldama informeerimis- ja 
konsulteerimisõiguse hüve.” 62

2000. aasta detsembri Euroopa ülemkogul Nice’is võeti ühehäälselt vastu EL põhiõiguste 
harta (edaspidi põhiõiguste harta)63, mis pelgalt poliitilise dokumendina on liikmesriikidele 
ja EL institutsioonidele õiguslikult mittesiduv seni, kuni see EL reformilepingusse inkorpo-
reerides muutub õiguslikult siduvaks Euroopa Ühenduse “kõvaks regulatsiooniks” (hard 
law). Asjade selline käik võttis ära esialgsed kartused neilt kahtlejailt, kes nägid põhiõiguste 
hartale ette pigem 1989. aasta ühenduse sotsiaalhartaga sarnast saatust muutuda osaks 
Euroopa Ühenduse “leebest regulatsioonist” (soft law) ning täiendada EL poliitiliste dekla-
ratsioonide ja Euroopa Kohtu “tõlgendusjuhiste” pikavõitu rivi.

Põhiõiguste harta taaskinnitab õigusi, mis tulenevad liikmesriikide ühistest tavadest ja rah-
vusvahelistest kohustustest, Euroopa inimõiguste ja põhivabaduste kaitse konventsioonist, 
EL ja Euroopa Nõukogu sotsiaalhartadest ning Euroopa Kohtu ja Euroopa Inimõiguste Koh-
tu praktikast. Põhiõiguste harta hakkab Lissaboni lepingu (ehk EL reformilepingu)64 osana 
lahutamatult kuuluma Eesti õigussüsteemi, juhul kui kõik EL liikmesriigid selle lepingu rati-
fitseerivad.

61	 Council of Europe. Additional Protocol to the European Social Charter of 1988. Explanatory 
Report. – Arvutivõrgus kättesaadav: http://conventions.coe.int/Treaty/EN/Reports/HTML/128.htm,  
24. märts 2008.
62	 Samuel, L. Fundamental Social Rights. Case law of the European Social Charter. 2nd edition. Stras-
bourg: Council of Europe Publishing 2002, lk 451–452.
63	 Charter of Fundamental Rights of the European Union. – Arvutivõrgus kättesaadav: http://eur-lex.
europa.eu/JOHtml.do?uri=OJ:C:2007:303:SOM:EN:HTML, 24. märts 2008.
64	 Treaty of Lisbon amending the Treaty on European Union and the Treaty establishing the European 
Community, signed at Lisbon, 13 December 2007. – Arvutivõrgus kättesaadav: http://eur-lex.europa.
eu/JOHtml.do?uri=OJ:C:2007:306:SOM:EN:HTML, 24. märts 2008.
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Hinnates põhiõiguste harta kui siseriiklikust praktikast sõltumatu õigusallika sotsiaalmõõt-
melist tähendust, on Londoni ülikooli King’s College’i professor Brian Bercusson, Euroopa 
sotsiaal- ja tööõiguse vahest suurim asjatundja, väljendanud ühe olulise tõe: “Vaadeldes 
sotsiaal- ja töösätteid 2000. aastal Nice’is vastu võetud EL põhiõiguste hartas, tuleks mee-
les pidada kahte tähtsat õpetussõna. Esiteks, fundamentaalsed töö- ja sotsiaalnormid mää-
ratakse kindlaks majandus- ja poliitilise konteksti kaudu. Nende sisu muutub koos majan-
dusliku ja poliitilise olukorraga. Teiseks, sotsiaal- ja tööõigused arenevad, kui nad on seotud 
Euroopa integratsiooni edendava poliitikaga, kui nad leiavad koha Ühenduse integratsioo-
niagendas.” 65 Põhiõiguste harta tunnustab sotsiaal- ja majandusõiguste samaväärset staa-
tust kodaniku- ja poliitiliste õigustega võrreldes.

Põhiõiguste harta IV jaotise “Solidaarsus” artikkel 27 “Töötajate õigus olla ettevõttes infor-
meeritud ja ära kuulatud” sätestab: 

“Töötajatele või nende esindajatele tuleb asjakohasel tasandil tagada, et nad saaksid õigel 
ajal informatsiooni ja et nendega konsulteeritaks liidu õiguse ning siseriiklike õigusaktide ja 
tavadega ettenähtud juhtudel ja tingimustel”.

Vaagides nimetatud artikli tõlgendamisvõimalusi, on Oldenburgi Carl von Ossietzky ülikooli 
tööõiguse professor Thomas Blanke leidnud, et selles, mis puutub “informeerimise” ja “kon-
sulteerimise” määratlusse ja reguleerimisalasse, “eksisteerib põhimõtteliselt jätkuv trend nii-
suguste õiguste aja, vormi ja sisu abstraktsema kirjeldamise suunas, muutmaks need oma 
eesmärkide saavutamisel efektiivsemaks”.66 Kõnesolev artikkel ei kujuta endast sugugi mitte 
saksaliku kaasotsustamismudeli lahjat varianti, nagu mõned kriitikud on arvanud, kuna see ei 
tugine mingitele kaasotsustamistraditsioonidele. Huvipakkuv on professor Blanke arvamus, et 
artiklil 27 on enam seost inimväärikuse kaitse (põhiõiguste harta esimene artikkel) kui tradit-
siooniliste sotsiaalõiguste ning majanduse demokratiseerimise eesmärgiga.67

Euroopa Liidu reformilepingu, milles riigijuhid jõudsid kokkuleppele 2007. aasta oktoobris 
ja millele sama aasta detsembris alla kirjutasid, artikkel 136a näeb muu hulgas ette, et 
“liit tunnustab ja edendab tööturu osapoolte rolli liidu tasandil, võttes arvesse siseriiklike 
süsteemide mitmekesisust; liit aitab kaasa tööturu osapoolte dialoogile, austades nende 
sõltumatust”. 

Raamdirektiiv 2002/14/EÜ 

11. märtsil 2002, enam kui 20 aastat pärast oma vaimse eelkäija Vredelingi direktiiviettepa-
neku avalikkuse ette toomist, võeti vastu kaua ja ärevusega oodatud direktiiv 2002/14/EÜ, 

65	 Bercusson, B. European labour law and the EU Charter of Fundamental Rights. Brussels: ETUI, 
2002, lk 9.
66	 Ibid., lk 48.
67	 Ibid., lk 50–51.
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mis kehtestab töötajate informeerimise ja konsulteerimise üldraamistiku EL piires. Rohkem 
kui kolm ja pool aastat väldanud arutelude järel õnnestus Euroopa Komisjonil leida viimaks 
direktiivi vastuvõtuks piisav konsensus, ehkki Iirimaa ja Ühendkuningriik ähvardasid veel 
lõpu eelgi kasutada “ei”-õigust, kui direktiivi ülevõtmistähtaega ei pikendata 4 aastani (mida 
just neile riikidele pühendatud artikli 10 näol tehti isegi teatud varuga). Menetluse visa kulgu 
reedab tõsiasi, et Euroopa Komisjon oli sunnitud juba direktiivi ettevalmistavas protsessis 
initsiatiivi vastu tahtmist enda kätte haarama – Euroopa sotsiaalpartnerid ei olnud selle-
teemaliseks omavaheliseks kokkuleppeks lihtsalt suutelised. “Sotsiaalpartnerite vahelise 
üksmeele puudumine selgitab, miks komisjon ja Euroopa Parlament on esitanud direktiivi 
eelnõu, mis keskendub töötaja informeerimis- ja konsulteerimisõiguste üldraamistiku raken-
damisele Euroopa Liidus paiknevates ettevõtetes.” 68

Vaieldamatu on direktiivi 2002/14/EÜ panus kogu EL sotsiaalõiguse konsolideerimisse, 
kuna see kehtestas esmakordselt üldised töötajate informeerimis- ja konsulteerimiskohus-
tused ning andis märgatava täienduse EL-s olemasolevale, seni suuresti fragmentaarsele, 
informeerimist ja konsulteerimist üksnes eriolukordades ette nägevale käsitlusele. Direktiivi 
2002/14/EÜ ideoloogia peab silmas töötajate informeerimise ja konsulteerimise üldraamisti-
ku siseriiklikku kujundamist, lisaks mõnevõrra ka töötajate esindamise euroopalike mudelite 
üldistamist, euroopalike töösuhete mudeli tunnusjoonte fikseerimist. Direktiivile 2002/14/EÜ 
lisab kaalu selle paindlikkus, mis võimaldab piisaval määral arvestada juba olemasolevate in-
formeerimise ja konsulteerimise siseriiklike süsteemide ning tavadega. Direktiivi 2002/14/EÜ  
preambuli lg 9 tunnistab õigusega, et “õigeaegne teavitamine ja ärakuulamine on ettevõtete 
eduka ümberkorraldamise ja majanduse globaliseerumisest tingitud uute tingimustega ko-
hanemise eeltingimus, seda eelkõige töökorralduse uute vormide arendamise kaudu”.

Töötajate siseriiklikul tasandil informeerimise ja konsulteerimise direktiivi idee toodi esma-
kordselt avalikkuse ette 1995. aasta aprillis ühes Euroopa Komisjoni keskpikas sotsiaal-
tegevuse programmis. Esimeseks selle direktiivi sündi ettevalmistavaks praktiliseks sam-
muks peetakse aga komisjoni 14. novembri 1995 teatist,69 mis võttis vaatluse alla kaunis 
vähelubava seisundi, mille Euroopa töötajad olid informeerimis- ja konsulteerimisõigusega 
seoses omandanud. Vaatamata sellele, et enamik liikmesriike evis küll mingeid selleko-
haseid õigusakte või sotsiaalpartnerite vahelisi keskseid kokkuleppeid, kippus töötajate 
informeerimis- ja konsulteerimisõigus jääma sageli paljaks formaalsuseks ega pakkunud 
töötajatele piisavat kaitset, kuna kohustust õigeaegselt informeerida ja konsulteerida eirati 
massiliselt.70

68	 Biagi, M. Quality of Work and Employee Involvement in Europe. Hague: Kluwer Law International, 
2002, lk 12.
69	 European Commission. Communication from the Commission on Worker information and con-
sultation, COM(95)547. – Arvutivõrgus kättesaadav: http://eur-lex.europa.eu/smartapi/cgi/sga_doc?sm
artapi!celexplus!prpd!DocNumber&type_doc=COMfinal&andoc=1995&nu_doc=547&lg=en, 24. märts 
2008.
70	 Schönmann, I., Clauwaert, S., Warneck, W. Information and consultation in the European Com-
munity. Implementation report of Directive 2002/14/EC. Brussels: ETUI, 2006, lk 9.
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Esimene konsulteerimisvoor Euroopa sotsiaalpartneritega informeerimise ja konsulteerimi-
se alase õigustiku mõttekuse üle algas 1997. aasta juunis ega andnud ettearvatult muud 
kui selge tõdemuse partnerite seisukohtade lahknevusest. ETUC ja pisut vähem innukalt 
ka Euroopa Riigiosalusega Ettevõtete Keskus (CEEP)71 olid kohe valmis informeerimise ja 
konsulteerimise raamkokkuleppe nimel läbi rääkima, seevastu UNICE lükkas pakkumise 
kategooriliselt tagasi,72 viidates subsidiaarsuse põhimõttele73 ja asjaolule, et informeerimine 
ja konsulteerimine on oma laadilt täielikult konkreetse ettevõtte juhtkonna küsimus, vastava 
tööandja eesõigus, mis kuidagiviisi ei anna võimalust luua üleüldist õigusraamistikku.

Konsultatsioonide teise vooru (järgides Euroopa Ühenduse asutamislepingu artikli 138 prot-
seduure) käivitas Euroopa Komisjoni siseriiklike õigustike puudustele osutav teatis 5. no-
vembrist 1997.74 Olgu märgitud, et selles staadiumis, 1997. aasta novembris, kuuenädalase 
tähtaja piires, oli Euroopa sotsiaalpartneritel veel viimane võimalus otsustada omavahelise 
asjakohase raamkokkuleppe sõlmimise kasuks, mida komisjon avameelselt toetas. Lisaks 
sellele peeti konsultatsioonide jätkamisel silmas veel mõningaid asjakohaseid ettepanekuid, 
mille tegi EL majandus- ja sotsiaalkomitee oma 22. juuli 1996. aasta arvamuses.75 Patiseisus, 
milles sotsiaalpartnerid ei mõelnudki lahti öelda oma esialgsetest seisukohtadest ja partne-
ritevaheline kokkulepe ei tulnud ilmselgelt kõne allagi, esitles komisjon 11. novembril 1998 
tolleaegse iirlasest sotsiaalvoliniku Padraig Flynni algatusel esimest direktiiviettepanekut in-
formeerimise ja konsulteerimise üldraamistiku kohta. Selle eesmärk oli “teha olemasolevas-
se õigusraamistikku olulisi muudatusi, … mis on uue Euroopa konteksti jaoks asjakohased”. 
Pidades silmas informeerimise ja konsulteerimise konkreetset kohapealset korraldust, näitas 
ettepanek üles olulist paindlikkust. Nõukogu asus ettepaneku sisulise arutamise juurde miski-
pärast suure viivitusega – tervelt kaks aastat hiljem, 2000. aasta novembris.

71	 CEEP (Centre européen des entreprises à participation publique et des entreprises d’intéret éco-
nomique général) on 1961. aastal loodud Brüsselis baseeruv Euroopa avaliku sektori tööandjate orga-
nisatsioon. CEEP liikmed on vastavad Euroopa avaliku sektori ühendused ning mitusada liikmesliitu, 
ettevõtet ja organisatsiooni 20 riigist.
72	 UNICE lükkas lõplikult tagasi sellealase kokkuleppe sõlmimise võimaluse 1998. aasta märtsis, väi-
tes, et tema liikmesliidud on “üksmeelsed veendumuses, et EL ei tohiks sekkuda sellisesse küsimusse, 
millel ei ole riigiülest tähendust”. 
73	 Katoliku kiriku traditsioonidest üle võetud subsidiaarsuse põhimõte seisneb selles, et EL-l on õigus 
liikmesriikide kompetentsi kuuluvates valdkondades sekkuda vaid siis, kui liikmesriikide tasandil ei ole 
kõnesolevas küsimuses võimalik saavutada paremat tulemust. Subsidiaarsuse põhimõte reguleerib 
seega volituste kasutamist küsimustes, milles EL-l ja liikmesriikidel on ühiskompetents, määrates kind-
laks, kas vajalikud sammud võtab ette EL või jäetakse asi liikmesriigi otsustada. Kummatigi võivad 
teatavates küsimustes (näiteks ametiühinguõigused ja töönormid) seda kompetentsi kasutada EL ja 
liikmesriikide asemel ka sotsiaalpartnerid – subsidiaarsus ei tähenda tänapäeval alati kompetentsi ai-
nupaiknemist EL või liikmesriigi käes. 
74	 Schönmann, I., Clauwaert, S.,Warneck, W. Information and consultation in the European Commu-
nity. Implementation report of Directive 2002/14/EC. Brussels: ETUI, 2006, lk 9.
75	 Economic and Social Committee. Opinion of the Economic and Social Committee on 
the Communication from the Commission on worker information and consultation, OJ C/212, 
22.07.1996, lk 0036. – Arvutivõrgus kättesaadav: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.
do?uri=CELEX:51996ACO696:EN:HTML, 24.märts 2008.
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Euroopa Ühenduse asutamislepingu artikli 137(1)(2) kohaselt eeldas ettepaneku menet-
lus kaasotsustusprotseduuri76 ja kvalifitseeritud häälteenamust,77 ehkki mõned asjaosalised 
(näiteks UNICE) rääkisid väsimatult direktiivi ühehäälse vastuvõtmise hädavajalikkusest 
nõukogus, lootes säärasel läbinähtaval viisil direktiivi vastuvõtmist torpedeerida. Nõuko-
gus moodustasid eri põhjustel direktiivivastase “blokeeriva vähemuse” Saksamaa, Taani, 
Ühendkuningriik ja Iirimaa, kellest kahe viimati nimetatu vastumeelsus oli etteaimatav – nii 
Ühendkuningriigi kui ka Iirimaa töösuhete traditsioonide juurde kuulusid alati üksnes vaba-
tahtlikud kokkulepped, ainsana puudus neil üldse mingi üldisem informeerimis- ja konsul-
teerimissüsteem. Samuti näis vabatahtlikele kokkulepetele tuginemist eelistavat oma riigi 
traditsioone austav Taani. Paraku jäi Ühendkuningriik selles võitluses õige pea isolatsiooni, 
sest põhiliste taotluste rahuldamine ja kompromissimeel võtsid “üldisi reservatsioone” esita-
nud Saksamaalt, Taanilt ja Iirimaalt igasuguse huvi konfrontatsiooni jätkata.

Direktiiviettepaneku menetluses tehti läbimurre alles siis, kui asjaomased ministrid saavu-
tasid nõukogus Ühendkuningriigi erapooletuks jäämise juures poliitilise kokkuleppe ühispo-
sitsiooni osas (11. juuni 2001), mille oli välja pakkunud Rootsi presidentuur. Kõige tähele-
panuväärsem ja mõjusam muudatus komisjoni algupärase direktiiviettepanekuga võrreldes 
puudutas tarvet informeerimise ja konsulteerimise järele alati enne, kui otsus tehakse. See, 
kas teha seda enne otsustamist või pelgalt selleks, et juba tehtud otsustele kuidagi rea-
geerida, määrati tulemuslikult kindlaks läbirääkimistega lepituskomisjonis. “Selle küsimuse 
lahendamine EL õiguses omab fundamentaalset tähendust Ühendkuningriigi ja Euroopa 
ametiühingupoliitika jaoks,” usub professor Brian Bercusson.78 
 
Lõpliku direktiiviettepaneku avalikustas komisjon 11. novembril 2001, tuginedes Maastrichti 
sotsiaalpoliitika kokkuleppe artiklile 2(2), mis nägi direktiivi nõukogus vastuvõtmiseks ette 
kvalifitseeritud häälteenamust. Ettepanek ise (artikkel 2(1)(a)) kehtestas, et direktiivi sätteid 
kohaldatakse ettevõtete suhtes, milles töötab vähemalt 50 töötajat. See oli oluliselt kõrgem 
töötajate arvkünnis võrreldes sellega, millest rääkis 1998. aasta oktoobris avalikustatud 
seisukoht (20 töötajat), mis ühildunuks märksa loogilisemalt kollektiivse koondamise direk-
tiivi mõttega. 50 töötaja künnise korral leiti hinnanguliselt, et direktiivi annab kohaldada ei 
rohkem ega vähem kui 3% (sic!) Euroopa ettevõtetele ning 58,2% töötajaile. 

Kõigele vaatamata oli UNICE valuline reaktsioon direktiivi suhtes säilinud – oma sügavat 
pettumust väljendas peasekretär Dirk Hudig sõnadega: “ ... see ettepanek on kahjulik äri-

76	 Veidi lihtsustatult öeldes tähendab kaasotsustusprotseduur seda, et EL nõukogu ei saa direktiivi või 
määrust vastu võtta ilma Euroopa Parlamendi nõusolekuta. See tähendab, et direktiivi- ja määruseet-
tepanekuid menetletakse paralleelselt nõukogu vastavas töörühmas ja Euroopa Parlamendi vastavas 
komisjonis.
77	 Kvalifitseeritud häälteenamuse nõue põhineb ideel, et nõukogu hääletusel ei ole EL liikmesriikidel 
mitte igaühel üks hääl, vaid erinev, nn kaalutud arv hääli. 2007. aastast, kui EL-s on 27 liikmesriiki, on 
kvalifitseeritud häälteenamuseks vähemalt 258 häält 345-st. Eestil on 4 häält.
78	 Bercusson, B. Works Councils and Employment/Protection. Presentation. Geneva 2001, lk 3. –  
Arvutivõrgus kättesaadav: http://www.industriallawsociety.org.uk/papers/bercusson.htm, 24. märts 2008.
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ühingutele, see sätestab täiesti lubamatu sekkumise liikmesriikide kollektiivsete töösuhete 
süsteemidesse … see on rünnak äriühingute otsuste tegemise võimele. Kaalul on meie 
suutlikkus kohanduda ja luua uusi töökohti Euroopas.” Peasekretäri erilise rahulolematuse 
pälvisid direktiiviettepaneku “ülimalt ettekirjutavad ja ebaproportsionaalsed” sanktsioonisät-
ted (artikkel 7). ETUC peasekretär Emilio Gabaglio ei suutnud aga oma rahulolu varjata.  

Pärast viimaseid lõputuna tunduvaid debatte, mis põhiliselt keskendusid küll erimeelsustele 
ühenduses direktiivi eirajate suhtes rakendatavate sanktsioonide ja direktiivi ülevõtmistäht-
aegadega, samuti hulgalistele tekstimuudatustele, jõuti ulatuslike lepitusprotseduuride järel 
siiski nii kaugele, et 2002. aasta märtsis võeti direktiiv 2002/14/EÜ vastu. Euroopa Komisjon 
ning selle kreeklannast töö- ja sotsiaalküsimuste volinik Anna Diamantopoulou olid lõppude 
lõpuks saanud oma tahtmise. 

Direktiiv 2002/14/EÜ, tuntud ka kui “Renault Vilvorde” direktiiv79, on esimene, milles EL on 
laiendanud kõigi liikmesriikide suhtes kohustust ette näha tõhus, toimiv ja regulaarne töö-
tajate informeerimis- ja konsulteerimismehhanism, mille sisu sõltub viimastest arengutest 
ettevõtte tegevuses, selle finants-, majandus- ja tööhõiveolukorrast ning eriti otsustest, mis 
võiksid põhjustada suuri, töötajaid mõjutada võivaid muudatusi töökorralduses. Ühtlasi us-
kus Komisjon, et direktiiv lõimib seni väga tükeldatud õigusliku olukorra EL-s – üldraamistik 
ja uue direktiivi vastastikune toime seniste informeerimist-konsulteerimist sätestavate di-
rektiividega (kollektiivsed koondamised, ettevõtte üleminek) aitab ilmselt kaasa asjakohase 
õigustiku tõhusamale rakendamisele. 

Põhjendades selletaolise üldraamistiku kehtestamise vajalikkust, deklareerib direktiivi 
2002/14/EÜ preambul (lg 6): “ ... see, et siseriiklikul ja ühenduse tasandil on olemas õigus-
raamistik, mille eesmärk on tagada töötajate osalemine ettevõtte asjades ja neid mõjuta-
vate otsuste vastuvõtmises, ei ole alati ära hoidnud töötajaid tõsiselt mõjutavate otsuste 
tegemist ja avaldamist, ilma et eelnevalt oleks rakendatud asjakohast töötajate teavitamise 
ja ärakuulamise korda.”

                             

79	 28. veebruaril 1997 kuulutas autotootja Renault juhtkond ajakirjanduses suurest restruktureerimis-
operatsioonist Vilvorde tehases Belgias, mis pidi kaasa tooma ca 4000 töötaja otsese koondamise või 
töökaotuse alltöövõtjate leeris. Sellele pidi mõni kuu hiljem järgnema veel 3000 töötaja vallandamis-
teade Prantsusmaal. Kogu nn Renault Vilvorde afääri vaidluspunkt seisnes töötajate informeerimise ja 
konsulteerimise kohustuse eiramises, millest rääkisid Euroopa Ühenduse õigus ja Belgia õigus. Re-
nault juhtkond seevastu väitis, et tema hargmaise otsuse laad ja töötajate informeerimise ning kon-
sulteerimise kohustus on seesugune, mida ei hõlma ei Euroopa Ühenduse õigus ega ka mitte Belgia 
õigus. Selles asjas 1997.–1998. aastatel tehtud kohtuotsused jäid paljuski väheveenvaiks ja segadust 
tekitavaiks, mis kaudselt tingis kogu nimetatud valdkonna sätestamise direktiivi kaudu. Renault Vil-
vorde afääri põhiteeneks peetakse seda, et see osutas selgesti vajadusele töötada välja asjakohane 
Euroopa õigusakt informeerimise ja konsulteerimise kohta.
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Kommentaarid  

    

Seaduse tähendus seisneb eelkõige selle regulatiivses toimes ühes tööõiguse kitsamas 
valdkonnas – kollektiivsetes töösuhetes ehk töötingimuste kollektiivses kujundamises –, 
hõlmates töötajate ja teenistujate teatud tüüpi volitatud esindaja ehk töötajate usaldusisiku 
tegevust nende esindamisel suhetes tööandja ja töötajatega. TUIS regulatsioon on kõige 
otsesemalt seotud töölepingulisi suhteid, kollektiivläbirääkimiste läbiviimist, kollektiivsete 
töötülide lahendamist ja ametiühingute tegevust reguleerivate normidega, omades lisaks 
mitmeid kokkupuutepunkte ka tsiviil- ja võlaõiguslike normidega. 

Eesti tööõiguse õiguspõhimõtete, sh juba varem TUIS93 esitatute kõrval arvestab TUIS ka 
EL, ILO ja Euroopa Nõukogu institutsioonide loodud asjakohaste õigusprintsiipide ja üld-
põhimõtetega, samuti nende seisukohtade ja soovitustega. Eriline tähendus TUIS jaoks oli 
kahel dokumendil – Eestile õiguslikult siduval ILO C135 ning direktiivil 2002/14/EÜ.   

Eeltoodust tulenesid mõningad põhitõed, mida TUIS eelnõu kirjutamisel ja hilisemas menet-
lusprotsessis kuni seaduse vastuvõtmiseni välja tuli järgida:

1)	 EL acquis’ ülevõtmise kohustus tähendab direktiivi 2002/14/EÜ sätete täielikku üle-
võtmist Eesti õigusse informeerimise ja konsulteerimise valdkonnas;

2)	 TUIS inkorporeerib kaks omavahel seotud eri valdkonda: töötajate usaldusisiku kau-
du esindamine ja töötajate informeerimise ja konsulteerimise mehhanism;

3)	 TUIS reguleerimisala on oluliselt laiem direktiivi 2002/14/EÜ omast, kuna sätestab 
töötajate informeerimise ja konsulteerimise üldise korra kõrval veel ka erilist tüüpi 
töötajate esindaja – töötajate usaldusisiku – poolt töötajate esindamise aluspõhimõt-
ted;

4)	 TUIS peab vältima võimalike vastuolude tekkimist varem Eesti poolt välislepingute 
kaudu võetud õiguslikult siduvate rahvusvaheliste kohustustega (PTES, ILO C135, 
Euroopa Ühenduse asutamisleping);

5)	 ülevõtmisel tuleb arvestada asjakohaste sätetega niisugustes õigusdokumentides, 
millel on soovituslik iseloom (näiteks ILO R143) või mis kujutavad endast mõjukat 
poliitilist deklaratsiooni (põhiõiguste harta, ühenduse sotsiaalharta);

6)	 Euroopa Ühenduse õiguse järgi on töötajate kaasamisel keskseks figuuriks töötajate 
esindaja, kes õiguslikult määratletakse siseriiklikult.
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Kõik TUIS eelnõuversioonid (nagu ka nüüd juba kehtivuse kaotanud TUIS93) kandsid 
inglise keelde tõlgituna nime “Employees’ Representatives Act” (s.o “Töötajate esindajate 
seadus”), mis osutus menetluse käigus paraku eksitavaks eriti suhetes välisekspertide ja 
-hindajatega, sundides neid tekstist otsima seda, mida seal ei ole ega peagi olema. TUIS ei 
sätesta mitte üldisi töötajate esindaja tegevuse õiguslikke aluseid, vaid teeb seda kõigest 
ühte kindlat tüüpi töötajate esindaja – töötajate usaldusisiku – suhtes. Aga nagu teada, 
figureerivad Eesti tööõiguses veel ka sellised töötajate esindajad nagu töökeskkonna volini-
kud, töökeskkonna nõukogu töötajate esindajad, Euroopa töönõukogu töötajate esindajad, 
Euroopa äriühingu töötajate esindajad, Euroopa ühistu töötajate esindajad. Seetõttu annab 
seaduse praegune ingliskeelne nimi “Employees’ Trustee Act” (“Töötajate usaldusisiku sea-
dus”) regulatsioonide mõtte edasi märksa täpsemalt. 

Oma 2006. aasta tegevuse ülevaates80 rõhutas õiguskantsler Allar Jõks TUIS vastuvõt-
mise tähendust: “Suurim saavutus, mis 2006. aastal töövaldkonnas aset leidis, puudutas 
uue töötajate usaldusisiku seaduse vastuvõtmist. Nimetatud seadus tõi Eesti õiguskorda 
Euroopa Ühenduse raamdirektiivi 2002/14/EÜ, mis kehtestab töötajate informeerimise ja 
konsulteerimise üldraamistiku Euroopa Ühenduses. Arvestades, et kehtivas Eesti õiguses 
ei olnud enne uut töötajate usaldusisiku seadust direktiivis 2002/14/EÜ nõutud mahus ül-
dist informeerimist ja konsulteerimist tagatud, mistõttu tuleb direktiivi ülevõtmist pidada igati 
tervitatavaks.”

Olemuslikult ja kavatsuslikult on TUIS raamseadus, mis ei püüa ega pea võimalikuks-
ki detailselt ette kirjutada töötajate esindamise ning nende informeerimise ja konsul-
teerimise korda, kuna see sõltub väga suurel määral konkreetse tööandja struktuu-
rist ja liigendatusest, suurusest, olemasolevatest töösuhtetavadest jmt. Sellekohase 
hea tava kujunemise eelduseks on TUIS sätetel põhinevate ja kohapealseid olusid 
arvestavate üksikasjalike sobivate esindamise ja informeerimise-konsulteerimise 
mudelite väljatöötamine, pidades silmas konkreetset tööandjat. 

Käesolev kommenteeritud väljaanne on mõeldud kasutamiseks eeskätt neile, kelle igapäe-
vane töö on mis tahes viisil seotud töötajate esindamise ning nende informeerimise ja kon-
sulteerimisega.

80	 Õiguskantsler. Õiguskantsleri 2006. aasta tegevuse ülevaade. Tallinn: Paar OÜ, 2007, lk 318. 
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1. ptk Üldsätted

1. peatükk

ÜLDSÄTTED

 

§ 1. Seaduse reguleerimisala 

(1) Käesolev seadus reguleerib töötajate usaldusisiku (edaspidi usaldusisiku) tege-
vust teda volitanud töötajate ja avalike teenistujate (edaspidi töötajad) esindamisel 
suhetes tööandjaga ning töötajatega.
(2) Käesoleva seaduse tähenduses on tööandjaks avalikus teenistuses riigi- või  
kohaliku omavalitsuse üksuse asutus.

1. 	 Paragrahvi 1 eesmärk on määratleda seaduse kohaldamisala ning üldised kohaldamise 
põhimõtted. Sätte ja tegelikult kogu TUIS läbivateks märksõnadeks on “usaldusisik”, “volita-
ma”, “töötajad”, “avalikud teenistujad”, “esindama”, “tööandja”.

1.1. 	 Seaduse reguleerimisala sätestamisel kehtestab § 1 lg 1, et seadus reguleerib töö-
tajate usaldusisiku tegevust teda volitanud töötajate ja avalike teenistujate esindamisel. 
Võttes aluseks esindusdemokraatia ühe üldtunnustatud printsiibi, kehtestab TUIS aluspõ-
himõtte: ainuüksi töötajad ise saavad volitada usaldusisiku end esindama, määrata tema 
esindusõiguse piirid. Ilma vastavate volitusteta ei saa usaldusisik neid suhetes tööandja ja 
töötajatega esindada. 

1.2. 	 Tsiviilõiguslikus mõttes on esindus tehinguline tegutsemine kellegi teise (TUIS puhul 
töötajate) asemel, kusjuures esindaja teeb tahteavalduse esindatava eest või võtab selle 
tema eest vastu. Esindaja tehtud tehing kehtib esindatava suhtes, kui esindaja teeb tehingu 
esindatava nimel ja esindajal oli tehingu tegemiseks esindusõigus (tsiviilseadustiku üldosa 
seadus (edaspidi TsÜS)81 § 115 lg 1). 

Tehinguna mõistetakse tsiviilõiguses mis tahes toimingut või nende kogumit, milles si-
saldub kindla õigusliku tagajärje kaasatoomisele suunatud tahteavaldus (TsÜS § 67 lg 1). 
Tahet võib väljendada selgesõnaliselt (näiteks kirjalikult), aga ka mingit laadi käitumisega, 
millest võib ühemõtteliselt järeldada teatud õigusliku tagajärje saavutamise tahet. Tahet 
saab avaldada muu hulgas ka vaikimisega, eriti kui selles on varem kokku lepitud. 

Õiguslikult kehtiv esindus eeldab, et esindaja tegutseb esindatava või esindatavate ni-
mel ja talle antud esindusõiguse piires. Esindusõigus on õiguste kogum, mille piires esin-
daja saab tegutseda esindatava nimel, s.o – TUIS kontekstis – usaldusisik töötajate nimel. 
Selle võib anda tehinguga (volitus) või see võib tuleneda seadusest (seadusjärgne esin-

81	 Tsiviilseadustiku üldosa seadus. 27.03.2002. – RT I 2002, 35, 216; 2007, 24, 128.

§ 1
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dusõigus) (TsÜS § 117). Tehinguga (volitusega) tekitatud esindus on välistatud, kui puudub 
vastavasisuline kokkulepe esindaja ja esindatava vahel. Seadusjärgne esindussuhe ei vaja 
seevastu mingit eraldi suhte täpsustamist, kuna vastav õigus/kohustus on esindajal seadu-
sest tulenevalt juba olemas.

Tehinguga tekitatud esindusõigust nimetatakse volituseks ja selle andmine toimub 
esindatava poolt vastava tahteavalduse tegemisega esindajale või isikule, kellega tehin-
gu tegemiseks volitus antakse, või avalikkusele (TsÜS § 118 lg 1). Avalikkusele tehtava 
tahteavalduse puhul on see suunatud selgelt määramata isikute ringile, teistel juhtudel on 
tahteavaldus suunatud kindlale isikule (TUIS puhul usaldusisikule) või isikutele. Volituse 
ulatuse määrab alati volituse andja ehk esindatav (TsÜS § 120 lg 2).

Saksa õigusteadlane professor dr Helmut Köhler toob volitustega seoses ära järgmise 
üldpõhimõtte: “Kui volituse andmine ei ole kehtiv või kui volitus on vaidlustatud, lõppenud 
või volituse piire on ületatud, siis ei kohusta esindaja tegevus iseenesest esindatavat.” 82 Kui 
esindajal esindusõigust ei ole, siis kõige üldisemas mõttes ei toimi tõepoolest ka tema poolt 
või temaga tehtud tehing ei esindatava kasuks ega kahjuks. Teise isiku nimel esindusõigu-
seta tehtud ühepoolne tehing (s.o tehing, mille tegemiseks on vaja ühe isiku tahteavaldust) 
on üldjuhul tühine (TsÜS § 128 lg 1). Teatud juhtudel võib esindatavale aga huvi pakkuda 
mitmepoolsele tehingule (s.o tehingule, mille tegemiseks on vajalik kahe või enama isiku 
tahteavaldust) tagantjärele nõusoleku (heakskiidu) andmine, mis põhimõtteliselt on või-
malik. TsÜS § 129 lg 1 kohaselt on teise isiku nimel esindusõiguseta tehtud mitmepoolne 
leping tühine, välja arvatud juhul, kui see, kelle nimel esindusõiguseta isik tehingu tegi, 
selle hiljem heaks kiidab. Heakskiit muudab tehingu tagasiulatuvalt kehtivaks. Kui see, kas 
esindajal on esindusõigus või mitte, on vaieldav, siis tsiviilõiguslikult lasub alati tal endal 
esindusõiguse tõendamiskoormis.

TUIS raames toimub volituse andmine asjakohase volituse andja (töötajad) tahteaval-
duse tegemisega (üldkoosoleku otsus) volitatule (usaldusisikule). Usaldusisiku esindusõi-
gused piirduvad suhetega tööandja ning töötajatega, tema esindusõigused on käesoleva 
seaduse tähenduses § 1 lg 1 määratluse järgi sellega piiratud.

1.3. 	 Tööandja definitsioon on kergesti tuletatav Eesti Vabariigi töölepingu seaduse (edas-
pidi TLS)83 §-s 1 antud töölepingu mõiste sisust. TLS § 1 kohaselt on tööleping töötaja ja 
tööandja vaheline kokkulepe, mille kohaselt töötaja kohustub tegema tööandjale tööd, see 
aga omakorda kohustub maksma töötajale töö eest tasu ning kindlustama töötajale tööle-
pingu, kollektiivlepingu või õigusaktiga ettenähtud töötingimused. Lisaks täpsustab TLS § 3, 
kes võib olla tööandjaks. Tööandjaks võib olla juriidiline isik, juriidilise isiku struktuuriüksus, 
kui talle on antud tööandja õigused, või teovõimeline füüsiline isik. TsÜS § 24 kohaselt on 
juriidiline isik eraõiguslik või avalik-õiguslik. Eraõiguslik juriidiline isik on erahuvides ja selle 
juriidilise isiku liigi kohta käiva seaduse alusel loodud juriidiline isik. Eraõiguslik juriidiline isik 
on muu hulgas täisühing, usaldusühing, osaühing, aktsiaselts, tulundusühistu, sihtasutus ja 

82	 Köhler, H. Tsiviilseadustik. Üldosa. Tallinn: Juura, 1998, lk 177.
83	 Eesti Vabariigi töölepingu seadus. 15.04.1992. – RT 1992, 15/16, 241; RT I 2007, 44, 316.
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mittetulundusühing. Avalik-õiguslik juriidiline isik on riik, kohaliku omavalitsuse üksus ja muu 
juriidiline isik, mis on loodud avalikes huvides ja selle juriidilise isiku kohta käiva seaduse 
alusel. Pärast TLS vastu võetud TsÜS kohaselt saavad üksnes isikud omada tsiviilõigusi ja 
kanda tsiviilkohustusi. Samuti on Riigikohus asunud seisukohale, et töölepingust tulenevaid 
õigusi ja kohustusi saavad omada üksnes isikud.84 Nii ei saa juriidilise isiku struktuuriük-
sust enam kasutada tööandja tähenduses. Seega on tööandjaks kas eraõiguslik või avalik- 
õiguslik juriidiline isik, samuti täieliku teovõimega füüsiline isik.   

1.4. 	 Mõiste “töötaja” määratlemiseks on olulised TLS §-d 1 ja 2. Esimesest paragrahvist tulene-
valt kohustub töötaja töölepingu alusel tegema tööd tööandjale. TLS § 2 kohaselt võib töötajaks 
üldjuhul olla 18-aastaseks saanud teovõimeline füüsiline isik. Erandjuhul ja kooskõlas TLS §-s 21  
ettenähtud tingimustega võib töötajaks olla ka alaealine. Nii saab töötajaks olla üksnes füüsili-
ne isik. Eriseadusega võib ette näha mõne kategooria töötajate jaoks kõrgema vanusemäära. 
Näiteks turvaseaduse85 § 22 kohaselt võib turvatöötajana töötada vähemalt 19-aastane isik.  

1.5. 	 Paragrahvi 1 lg 1 sätestab, et märksõna “töötajad” hõlmab TUIS reguleerimisala tä-
henduses ka avalikke teenistujad. Avaliku teenistuse seaduse86 (edaspidi ATS) § 4 lg 1 
kohaselt on avalik teenistuja isik, kes teeb palgalist tööd riigi või kohaliku omavalitsuse 
ametiasutuses. Seega ei piirdu TUIS reguleerimisala töölepingu alusel töötavate isikutega 
(töötajatega), vaid seda kohaldatakse ka avalikus teenistuses. Vaatamata eelöeldule ei ko-
haldata avalikus teenistuses seadust tervikuna avalikule teenistusele omase imperatiivsuse 
tõttu. Avalikus teenistuses ei järgita TUIS 5. peatükki, mis näeb ette eriregulatsiooni tööta-
jate informeerimisel ja nendega konsulteerimisel.  

1.6. 	 Käesolev seadus laiendas TUIS93-ga võrreldes – vähemalt formaaljuriidilises mõttes 
– oluliselt seaduse reguleerimisala. TUIS93 § 1 ja § 2 lg 1 alusel sätestati “töötajate usal-
dusisiku tegevuse õiguslikud alused teda volitanud töötajate ja tööandja vahelistes töösu-
hetes” (§ 1) ja tingimus, et usaldusisik sai olla üksnes töötaja (§ 2 lg 1). Ranges õiguslikus 
mõttes ei saanudki avalikud teenistujad seetõttu usaldusisikut valida. Siiski tuleb möönda, 
et praktikas käsitati mõiste “töötajad” all tavaliselt ka avalikke teenistujaid.

2.	 Paragrahvi 1 lg 2 sätestab, et selle seaduse tähenduses on avalikus teenistuses töö-
andjaks riigi- või kohaliku omavalitsuse üksuse asutus. Tööandjaks juriidilise isikuna on kas 
eraõiguslik või avalik-õiguslik juriidiline isik, sealhulgas riik ja kohaliku omavalitsuse üksus 
valla või linnana. Seega ei ole riigiteenistuja teenistussuhetes mitte riigi ametiasutuse, vaid 
riigi endaga ning kohaliku omavalitsuse teenistuja mitte kohaliku omavalitsuse asutusega, 
vaid kohaliku omavalitsuse üksusega ehk valla või linnaga. Samas tegutsevad riik ja kohaliku 
omavalitsuse üksused igapäevaselt oma asutuste kaudu. Riigiasutus tegutsebki niisugustel 

84	 Riigikohtu tsiviilkolleegiumi otsus 30. aprill 2003 nr 3-2-1-10-03 Võru linna hagi Sirje Liiveti ja Eha 
Kikase vastu ning vastuhagi. – RT III, 21.05.2003, 17, 163.
85	 Turvaseadus. 08.10.2003. – RT I 2003, 68, 461; 2006, 26, 191.
86	 Avaliku teenistuse seadus. 25.01.1995. – RT I 1995, 16, 228; 2008, 8, 57.

§ 1



43

Üldsätted 1. ptk

juhtudel õigupoolest riigi kui tööandja seadusliku esindajana ning kohaliku omavalitsuse 
asutus kohaliku omavalitsuse üksuse kui tööandja esindajana. Riigiasutuse ja kohaliku 
omavalitsuse asutuse käsitamine tööandjana on aga siinkohal ainuvõimalik, kuna tööand-
jale omaste protseduuride praktiline teostamine saab reaalselt toimuda üksnes riigi- või 
kohaliku omavalitsuse asutuse kui halduse faktilise kandja kaudu. 

2.1. 	 ATS (§ 1 lg 1) järgi on avalik teenistus töötamine riigi või kohaliku omavalitsuse ame-
tiasutuses. Ametiasutus on riigi või kohaliku omavalitsuse eelarvest finantseeritav asutus, 
kelle põhiülesandeks on avaliku võimu teostamine (§ 2 lg 1). Seega ei ole avalik teenistus 
sugugi töötamine ükskõik millises riigi või kohaliku omavalitsuse asutuses, vaid töötamine 
avalikku võimu teostavas ametiasutuses. ATS § 2 loetleb riigi ja kohaliku omavalitsuse 
ametiasutused, kus töötamist loetakse avalikuks teenistuseks. TUIS § 1 lg 2 mõttes loetak-
se riigi- või kohaliku omavalitsusüksuse asutusteks ATS §-s 2 nimetatud ametiasutusi. Nii 
on avalikus teenistuses tööandjaks ja usaldusisiku või töötajate partneriks informeerimisel 
ja konsulteerimisel ATS §-s 2 nimetatud ametiasutused. 

2.2. 	 Riigi ametiasutuseks, milles töötamist loetakse avalikuks teenistuseks, on näiteks 
Riigikogu Kantselei, Vabariigi Presidendi Kantselei, Õiguskantsleri Kantselei, kohtud, Riigi-
kontroll, valitsusasutused. Vabariigi Valitsuse seaduse87 (edaspidi VVS) § 39 lg 3 sätestab, 
et valitsusasutused on ministeeriumid, Riigikantselei ja maavalitsused, samuti ametid ja 
inspektsioonid ning nende kohalikud täidesaatva riigivõimu volitusi omavad asutused. Sea-
duses võib ette näha ka teisi valitsusasutusi. 

2.3 	 Kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse (edaspidi KOKS)88 § 2 lg-st 1 nähtub, et 
kohaliku omavalitsusüksusena käsitatakse valdasid ja linnu. Hetkeseisuga on Eestis 227 
kohaliku omavalitsuse üksust: 33 linna ja 194 valda. Kohaliku omavalitsuse ametiasutused, 
milles töötamist loetakse avalikuks teenistuseks, on ATS järgi valla- ja linnavolikogu kant-
selei, valla- ja linnavalitsused (asutusena) koos oma struktuuriüksustega, osavalla- ja linna-
osavalitsused (asutustena), linnavalitsuse ametid ja kohalike omavalitsuste liitude bürood.

2.4. 	 Eesti õigusruumis hõlmab mõiste “riigi- ja kohaliku omavalitsuse asutus” ka valitsus-
asutuste hallatavaid riigiasutusi (VVS § 38) ning kohaliku omavalitsuse ametiasutuste hal-
latavaid asutusi (KOKS § 35 lg 1). VVS § 43 lg 1 järgi võivad valitsusasutuste haldamisel 
olla riigi eelarvest finantseeritavad riigiasutused, kelle põhiülesanne ei ole mitte täidesaatva 
riigivõimu teostamine, vaid avaliku teenuse pakkumine. Seaduse alusel võivad valitsusasu-
tuste hallatavad riigiasutused teostada ka täidesaatvat riigivõimu. KOKS § 35 lg 1 kohaselt 
võib vald või linn teenuste osutamiseks asutada valla või linna ametiasutuse hallatavaid 
asutusi, mis ei ole juriidilised isikud. Kõnealusteks asutusteks võivad olla näiteks koolid ja 
lasteaiad, samuti muuseumid, teatrid, raamatukogud. 

87	 Vabariigi Valitsuse seadus. 13.12.1995. – RT I 1995, 94, 1628; 2007, 66, 408.
88	 Kohaliku omavalitsuse korralduse seadus. 02.06.1993. – RT I 1993, 37, 558; 2007, 44, 316.
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Paragrahvi 1 lg 2 formaaljuriidilises tähenduses ei saa hallatavaid asutusi käsitleda töö-
andjatena, kuna viidatud asutused, kuigi riigi- ja kohaliku omavalitsuse asutused, ei ole 
riigi- ja kohaliku omavalitsuse asutused avalikus teenistuses. Samas ei ole õige hallatavaid 
asutusi lõike 2 kohaldamisalast välja jätta. Lähtudes TUIS § 1 lg 2 mõttest ning eesmärgist, 
millega üksnes riigi- või kohaliku omavalitsuse asutus tegutseb faktiliselt tööandja nimel 
ning et sellises korralduses on ainumõeldav, et usaldusisiku ja töötajate igapäevaseks suht-
luspartneriks on asjakohane asutus, tuleb valitsusasutuste ja kohaliku omavalitsuse ameti-
asutuste hallatavaid asutusi samuti käsitleda tööandjana TUIS tähenduses. 

 
§ 2. Usaldusisik

(1) Usaldusisik on tööandja töötaja, kelle on valinud tööandja töötajate üldkoosolek 
(edaspidi üldkoosolek) oma esindajaks seadusest tulenevate ülesannete täitmisel 
suhetes tööandjaga.
(2) Usaldusisikut käsitletakse töötajate esindajana Eesti Vabariigi töölepingu seadu-
se tähenduses.

1. 	 Paragrahvi 2 lg 1, kehtestades põhimõtte, et tööandja töötajad valivad endi seast seadu-
sest tulenevate ülesannete täitmiseks end esindama usaldusisiku, määrab ühtlasi ära usaldus- 
isiku tüpoloogilise põhitunnuse – ta saab oma esindusvolitused tööandja töötajate üldkoos-
oleku, mitte tema juures tegutseva ametiühingu koosoleku või mis tahes muu koosluse käest. 
Ta on kõigi töötajate esindaja, tööandja juures tegutseva ametiühingu liikmed kaasa arvatud. 
Samas osutab selletaoline usaldusisiku tüpoloogia selgelt veel ühele asjale – ametiühingu 
olemasolu korral tööandja juures moodustab usaldusisik ametiühinguesinduse kõrvale auto-
maatselt teise autonoomse töötajate esinduskanali, pannes aluse dualistlikule e kaksikkanali 
esindusmudelile. (Juhul kui ametiühinguesindajal oleksid kõigi töötajate esindamise volitused, 
puuduks vajadus teise esinduskanali järele ja võiks piirduda monistliku e ühekanali esindus-
mudeliga, nagu see paljudes riikides ka edukalt toimib.) Teisisõnu, tulenevalt ILO C135-st ja 
R143-st seisneb kogu küsimus selles, kas olemasolev ametiühinguesindus vajab mingil põh-
jusel kõrvale teist esinduskanalit või mitte, pruukimata seejuures karta, et keegi saaks riivata 
neile antud eelisõigusi (õigus kollektiivläbirääkimistele ja töövõitlusele). Paraku tekib reaalne 
vajadus teise esinduskanali järele siis, kui ametiühinguesindus on sunnitud piirduma (näiteks 
oma ebapiisava esinduslikkuse või mittesuutlikkuse tõttu esindada) vaid oma liikmete esinda-
misega. Eelöeldust tuleneb loogiliselt, et kui tööandja juures ametiühinguesindus üleüldse puu-
dub, saab täieõiguslikult funktsioneerida ainult teine – töötajate usaldusisiku – esinduskanal. 

Ametiühinguesindus tööandja juures ehk mainitud esimene esinduskanal tekib meil 
AÜS § 16 “Töötajate esindamise põhimõtted” alusel, mis sätestab töötajate esindamise nii 
ametiühingu (lg-d 1, 2, 3) kui ka ametiühingu usaldusisiku (lg 4) vahendusel.

Teisalt, nagu näitavad viimaste aastate arengud, on jaotus esimeseks ja täiendavaks 
teiseks esinduskanaliks siiski suuresti tinglik. Kõneldes selliste riikide nagu Saksamaa, 
Austria, Holland ja Kreeka kaksikkanali esindusmudelist, tuleb tunnistada, et just ameti-
ühinguesindus on sealsetes töökohtadeks sisuliselt täiendavaks kanaliks töötajate valitud 
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institutsioonidele (töönõukogu jt). Seda on kerge täheldada näiteks Saksamaa näite puhul, 
kus ametiühingud piirduvad üksnes õigusega kutsuda kokku töötajate üldkoosolek, kus va-
litakse otsustava sõnaõigusega töönõukogu – Betriebsrat.89

1.1. 	 Paragrahvi 2 lg 1 näeb ette kõigest kaks usaldusisikuga seonduvat obligatoorset tin-
gimust: 1) usaldusisik on oma tööandja töötaja, seega selleks ei saa olla ettevõtteväline 
isik; 2) tööandja töötajate üldkoosolek valib usaldusisiku esindajaks seadusest tulenevate 
ülesannete täitmiseks. Mingeid muid täiendavaid eeltingimusi (vanus, sugu, ametiühingu-
kuuluvus, tööstaaž, kodakondsus, haridustase vms) TUIS usaldusisikule ei esita, pidades 
lugu täielikust diskrimineerimisvabast lähenemisest töötajate valitud esindajale. 

Mõnel pool (Saksamaa, Prantsusmaa, Holland, Belgia, Hispaania jt) nähakse siiski ette 
töötajate esindaja vanusepiir (vähemalt 18 aastat vana) ja minimaalne tööandja juures tööta-
tud aeg (6 kuud kuni 1 aasta). Liechtensteinis ja Austrias saab töötajate esindajaks olla vähe-
malt 19-aastane töötaja, kes on vastava tööandja juures töötanud vähemalt pool aastat.

Iirimaa töötajate informeerimise ja konsulteerimise seaduse (2005)90 kohaselt (10. jagu, 
2. dokumendilisa, § 2) saab töötaja üldkoosolekul kandideerida töötajate esindajaks, kui ta 
on selles ettevõttes pidevalt töötanud vähemalt aasta, kusjuures kandidaadi nimetamise 
taga peab olema vähemalt 2 töötajat, ametiühing või mõni teine organ, kellega tööandja 
peab tavaliselt kollektiivläbirääkimisi. Omapärast lähenemisviisi pakub sealne seadus ka 
muus osas (10. jagu, 1. dokumendilisa, § 1 lg-d 2 ja 3): valimiste toimumata jäämisel nime-
tavad töötajate esindajad töötajad ise või kokkuleppel töötajatega ka tööandja. Kandidaati-
de nimetamise ja valimisprotseduuridega seotud kulud kannab seal tööandja.

Leidub riike, kes teevad mõnesuguseid kitsendusi valijaskonna määratlemisel. Nii on 
Prantsusmaa ettevõttekomitee (Comité d’entreprise), samuti Belgia töönõukogu valimisel 
hääleõigus töötajatel, kes on selle tööandja juures töötanud vähemalt kolm kuud (Kreeka 
puhul kaks kuud). Belgia välistab kodutöötajad, Prantsusmaa ja Portugal ajutised töötajad. 
Mõni riik (näiteks Itaalia) jätab valijaskonnast välja katseajal olevad töötajad. 

1.2. 	 Usaldusisiku tüpoloogiat määratlev § 2 lg 1 kujunes TUIS eelnõu ettevalmistamise 
käigus ettearvatult kõige enam vaidlusi tekitanud sätteks, korrates mingis mõttes enam kui 
35 aastat varem toimunud vaidluste arenguid ILO C135 ja ILO R143 ettevalmistamise käi-
gus. Tollaste vaidluste ja eelnõuparanduste põhisisuks oli küsimus: “Kas mõiste “töötajate 
esindaja” on “ametiühinguesindaja” sünonüüm ja kas “töötajate esindajaks” võib olla ka mit-
teorganiseerunud töötajate esindaja, kelle töötajad on end esindama valinud?” Pikkade ja 
raskete vaidluste tulemusena, täielikku konsensust saavutamata, võttis ILO peakonverentsi 
56. istungjärk 1971. aastal vastu nii ILO C135 kui ka ILO R143, milles (vastavalt artiklis 3 ja 
§-s 2) oli sätestatud töösuhete reaalselt esinevaid erivorme arvestava paindliku kaksikka-
nali (dualistliku) mudeli alusel töötajate esindamise võimalus:

89	 Blanpain, R.  Comparative Labour Law and Industrial Relations in Industrialized Market Economi-
es. 9th and revised edition. Hague: Kluwer Law International, 2007, lk 515.
90	 Employees (Provision of Information and Consultation) Bill 2005. – Arvutivõrgus kättesaadav: http://
www.oireachtas.ie/documents/bills28/bills/2005/2605/b2605s.pdf, 24. märts 2008.
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“Käesolevas konventsioonis/soovituses tähendab mõiste “töötajate esindaja” isikuid, keda 
riigi õigusaktide või tavade põhjal nendeks tunnistatakse, ning nad on kas:

(a)	ametiühinguesindajad, nimelt ametiühingute või sellelaadsete ühingute liikmete 
poolt nimetatud või valitud esindajad

 või
(b)	valitud esindajad, nimelt esindajad, kes kooskõlas riigi õigusnormide või kollektiiv-

lepingutega on ettevõtte töötajate poolt vabalt valitud ja kelle funktsioonid ei sisalda 
toiminguid, mida vastavas riigis tunnistatakse ametiühingute ainueesõiguseks.

Selle sammuga anti riikidele paindlik võimalus valida, kas rakendada töötajate esindaja 
kaudu esindamisel monistlikku ehk ühe kanali (a) või dualistlikku ehk kahe kanali mudelit 
(b). Kogu maailmapraktika kinnitab tänase päevani selgelt selle lähenemisviisi elujõudu, 
millega seoses ILO Rahvusvaheline Tööbüroo täheldas juba 1970. aastal kõnesolevaid 
rahvusvaheliste tööstandardite eelnõusid ette valmistades: “Kuigi eksisteerib mitmekesine 
valik töötajate esindatuse siseriiklikest süsteemidest, saab kõik need klassifitseerida nii, et 
need kuuluvad ühte kahest määratletud põhitüübist.” 91 

Nii konventsioon kui ka soovitus rõhutavad ühte olulist ametiühingute kaitse aspekti: 
kui samas ettevõttes on nii ametiühinguesindajad kui ka valitud esindajad, võetakse, kus 
iganes vajalik, vastavaid samme, tagamaks, et valitud esindajate olemasolu ei kasutataks 
ametiühingute või nende esindajate seisundi õõnestamiseks. Toimingute all, mida konk-
reetses riigis loetakse ametiühingute ainueesõiguseks, peetakse rõhuvas enamikus riikides 
(samuti Eestis) silmas kahte liiki toiminguid – kollektiivläbirääkimisi ja kollektiivse töötüli 
lahendamist (sh streik).

1.2. 	 Rahvusvaheline Tööbüroo on märkinud “töötajate esindatuse kontseptsiooni” käsit-
luses seoses ILO C135 ja ILO R143 eelnõude ettevalmistamisega, et “mõiste “töötajate 
esindajad”… osutab kõigile, kes on nõudeile vastavalt määratud ja üldiselt tunnustatud an-
tud ettevõtte töötajate huve esindavana või nende nimel rääkivana. Üldiselt võib töötajate 
esindusfunktsioone täita kas ametiühinguesindajate või esindajate kaudu, kelle on sõltu-
mata ametiühingukuuluvusest valinud ettevõtte töötajad … Neist esindamisvormidest teine 
hõlmab niisuguseid süsteeme, mille alusel võib ametiühing mängida teatud rolli valimis- või 
valikuprotsessis, kuid milles nimetatud esindajad on sellest hoolimata funktsionaalselt sõl-
tumatud ametiühingutest. Pealegi võivad paljudes riikides eksisteerida eraldi funktsioonide-
ga – ent samuti vahel kattudes – mõlemad esindusvormid.” 92 

91	 International Labour Organization. International Labour Conference. Fifty-Sixth Session. Pro-
tection and Facilities Afforded to Workers’ Representatives in the Undertaking. Geneva: International 
Labour Office, 1970, lk 10. 
92	 International Labour Organization. International Labour Conference. Fifty-Fourth Session. Pro-
tection and Facilities Afforded to Workers’ Representatives in the Undertaking. Geneva: International 
Labour Office, 1969, lk 3.
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1.3. 	 Töötajate esindamise praktika toob selgelt esile kahe põhimudeli paralleelse ole-
masolu tänases Euroopas, ehkki mõnel puhul (näiteks Itaalia) võiks kõnelda segatüübist ja 
Leedu ning Tšehhi Vabariigi puhul tuleks nimetada paindlikku valikuvõimalust kahe mudeli 
vahel:

•	 üksikkanali e monistlik süsteem, kus kogu töötajate esindamine on jäetud ametiühin-
guesindajatele (Rootsi, Soome, Küpros, Malta jt);

•	 kaksikkanali e dualistlik süsteem, kus paralleelselt ametiühinguesindusega on loodud 
töötajate valitud esindusorgan (töönõukogu, ettevõttenõukogu, ettevõttekomitee, töö-
tajate komitee jt) (Belgia, Saksamaa, Kreeka, Hispaania, Prantsusmaa, Taani, Luk-
semburg, Holland, Norra, Austria, Portugal, Sloveenia, Läti, Ungari, Slovakkia jt).

Eesti (nagu ka näiteks Ühendkuningriigi ja Iirimaa) puhul saame tegelikult rääkida mit-
teklassikalisest või ebatraditsioonilisest esindusmudelist; dualistliku süsteemi teiseks esin-
duskanaliks ei ole meil mitte töötajate valitud esindusorgan, vaid töötajate valitud esindaja, 
usaldusisik. Ühendkuningriigis ja Iirimaal on teiseks kanaliks töötajate valitud spetsiaalsed 
informeerimis- ja konsulteerimisesindajad.

Unikaalset esindusmudelit rakendav Itaalia töötajate esindusorgan (ametiühingute uni-
taaresindus) on formaalselt küll ametiühingu organ, kuid selle liikmete valimine käib kahe 
(ametiühingu liikmed ja ametiühingu liikmeks mitteolevad töötajad) nimekirja alusel, kusjuu-
res 2/3 liikmete osas määrab saadud kohtade hulga valimisel omandatud häälte arv ja 1/3 
kohtadest jaotatakse võrdselt kohapeal esindatud ametiühingute vahel.

Kuigi Soome kuulub üksikkanali kaudu töötajate esindamist viljelevate riikide hulka ja 
Soome usaldusisik esindab põhimõtteliselt samaaegselt nii oma ametiühingut kui ka kõiki 
ettevõtte töötajaid, tuleneb ühistegevuse seadusest93 (§ 5) siiski põhimõte, et kui tööandja 
juures moodustavad enamuse töötajad, kes ei kuulu ametiühingusse (ja kui usaldusisiku 
valimisel nad valijaskonda ei kuulu) ning kui töötajad ise seda soovivad, siis usaldusisik 
(luottamusmies) ametiühingu liikmeks mitteolevaid töötajaid ei esinda. Et tagada selge vo-
litus esindada kõiki töötajaid, osalevad Soome usaldusisikute valimistel praktikas sageli nii 
ametiühingu liikmed kui ka ametiühingusse mittekuuluvad töötajad võrdsetel alustel. Veelgi 
selgemini lähtuvad samast põhimõttest dualistlikku esindusmudelit kasutava Taani kollek-
tiivlepingud, mis reguleerivad ametiühingu esindajate seisundit ja valimiskorda ja  näevad 
ette, et nende valimistel osalevad nii ametiühingu liikmed kui ka ametiühingu liikmeks mit-
teolevad töötajad.

1.4. 	 Töötajate esindamise mudeli valik sõltub eeskätt tavadest ja traditsioonidest, samuti 
ametiühingute esinduslikkusest ja üldisest seisundist ühiskonnas. Seetõttu võib töötajate 
esindamise monistlikku mudelit kohata peamiselt tugevate ametiühingutega riikides, nagu 
nt Soome ja Rootsi. Kaksikkanali järjest sagedasemal eelistamisel leidub teisigi põhjuseid, 
millele viitab Euroopa Komisjon: “Nii õiguslikel kui ka halduspõhjustel võib osutuda raskeks 

93	 Laki yhteistoiminnasta yrityksissä. 22.9.1978. Työpaikan lakikirja. Helsinki: Edita Publishing Oy, 
2002, lk 426-432.
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püüda rakendada direktiivi 2002/14/EÜ informatsiooni- ja konsultatsiooniõigusi ainuüksi 
olemasolevate ametiühingustruktuuride kaudu – läbi traditsioonilise “üksikkanali” lähene-
mise. Igal juhul tuleb tagada üldised informeerimis- ja konsulteerimisõigused, mida nõuab 
direktiiv. See võib nõuda täiendavaid esindusvorme, võrreldes olemasoleva olukorraga 
mõnes liikmesriigis.” 94 Just seda pidasidki ilmselt silmas Ühendkuningriik ja Iirimaa, kui 
direktiivi 2002/14/EÜ ülevõtmise käigus läksid üle seniselt esinduse monistlikult mudelilt 
dualistlikule; samuti Poola, kes töötajate informeerimise ja konsulteerimise uue seadusega 
(mai 2006) viis üle 100 töötajaga tööandjate puhul sisse kohustuse rakendada vastavaid 
protseduure teise esinduskanali – töönõukogu – valimiseks. 50–99 töötajaga tööandjad 
toimivad samuti alates märtsist 2008.

1.5. 	 Levinud arvamuse järgi viis TUIS TUIS93-st lähtunud töötajate esindamise üksikkanali 
süsteemi asemel sisse esindamise kaksikkanali mudeli. Pole raske taibata, et seesugune 
arusaam on vildakas. Juba TUIS93 § 3 lg 1 sätestas selgesõnaliselt kahte eri tüüpi usaldus-
isikute, kahe esinduskanali olemasolu: 1) töötajate ühingu (s.o ametiühingu) liikmete valitud 
usaldusisik ja 2) töötajate ühingusse mittekuuluvate töötajate üldkoosolekul valitud usaldus-
isik. Sellisest usaldusisiku tüpoloogiast tulenes ka TUIS93 üks põhipuudus: ehkki võis valida 
kahte tüüpi usaldusisikuid, ei omanud kumbki neist volitust esindada kõiki töötajaid, sest üks 
esindas ainult ametiühingu liikmeid, teine üksnes ametiühingu liikmeks mitteolevaid töötajaid. 
TUIS93 § 4 lg 3 nägi ette, et kõigi töötajate esindamiseks pidi usaldusisik saama üldkoosoleku 
volituse ja selle kohta pidi olema ametiühingu vastavasisuline otsus. Ei ole eriline saladus, et 
reaalses elus nii enamasti ei toimitud – ametiühingu usaldusisik sai kõigi töötajate esindamise 
volituse oma ametiühingult, pöördumata selleks üldkoosoleku poole.

1.6. 	 TUIS ühe lähtekoha, töötajate usaldusisiku tüpoloogia adekvaatsemal määratlemi-
sel on seadus varasemast enam arvestanud mõnede esindusdemokraatia põhitõdedega, 
mida ühel või teisel kujul on oma materjalides esile tõstnud ka Euroopa Komisjon: kõik 
töötajad peavad olema esindatud, kõigil töötajatel peab olema võimalus oma esindaja-
te suhtes kaasa rääkida. Selles kontekstis on vaja eriti rõhutada just ametiühingusse 
mittekuuluvate töötajate – enamasti töötajate rõhuva enamuse – õigusi ja kaitset, mille 
vastu arusaamatutel põhjustel on vähe huvi tuntud. Olenemata valitud töötajate esinduse 
mudelist, ei saa ühelgi juhul pidada õigeks, õiglaseks ja demokraatlikuks olukorda, kui 
töötajate enamuse moodustavad ametiühingusse mittekuuluvad töötajad peavad oma-
enda esindaja valimisel jääma mitte üksnes osalusõiguseta, vaid ka ilma õiguseta oma 
“esindajat” töö käigus nõustada, temalt aru pärida ning vajadusel tagasi kutsuda, rääki-
mata TUIS93 kehtestatud töötajate usaldusisiku tüpoloogiast, mis baseerus ametiühingu 
liikmesusel ning tekitas kaks – ametiühingu liikmete ja ametiühingu liikmeks mitteolevate 
töötajate – separaatset ja teineteisega halvasti või nõrgalt seostatud esindusmudelit. In-
formeerimise ja konsulteerimise korraldamise seisukohast on see ebamõistlik ega haaku 

94	 European Foundation for the Improvement of Living and Working Conditions. Industrial Rela-
tions Development in Europe 2004. Luxembourg: Office for Official Publications of the European Com-
munities, 2005, lk 89.
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ka direktiivi 2002/14/EÜ üldise mõtte ja vaimuga, pealegi ei tunnista Euroopa riikide hea 
tava ja ILO seesugust liigitamist.

Siinkohal väärib esiletoomist, et TUIS üldkontseptsiooni ja usaldusisiku tüpoloogia valik 
peab muu kõrval silmas ka sotsiaal- ja turu-uuringute firma Saar Poll 2005. aastal elanikkon-
na uuringu raames läbiviidud tööelu-teemalise esindusliku küsitluse tulemusi.95 (Arusaada-
valt baseerus küsitluse töötajate esindamise teema tol hetkel kehtinud TUIS93 usaldusisiku 
tüpoloogial.) Küsitlus näitas, et kõigest 24% tööandjate juures tegutseb ametiühing. 22% 
vastanutest kinnitas, et nende tööandja juures on valitud ametiühingu usaldusisik, tööta-
jate usaldusisik teati tegutsevat 9% tööandjate juures. Ametiühingu usaldusisikut usaldas 
36% vastanutest, ei usaldanud viiendik vastanutest. Töötajate usaldusisikut usaldas 33% 
vastanutest, ei usaldanud 15%. Sellega seoses tasub toonitada: hinnangud ametiühingu 
usaldusisiku ja töötajate usaldusisiku usaldusväärsuse või ebausaldusväärsuse kohta on 
enam-vähem samasugused. Tervelt kolmandik küsitletud töötajatest ei oma ametiühingu 
usaldusisiku suhtes mingit seisukohta ning veel 13% ei ole ametiühingu usaldusisikust mi-
dagi kuulnud. Uuring resümeerib: “Ametiühingu poolt valitud esindaja on ligi viiendiku vasta-
jate ettevõtetes. Ligi sama palju vastajaid ei tea, kas nende ettevõtetes on ametiühingu liinis 
usaldusisik või mitte. Niisamuti on vaid kümnendiku vastajate firmas olemas ametiühinguvä-
line töötajate usaldusisik ja tervelt viiendik vastajatest ei tea, kas nende firmas on usaldus- 
isik, kelle poole oma probleemi või ettepanekuga pöörduda või mitte.” 96 Arusaadavalt seab 
ülalöeldu kõva kahtluse alla, jätab paljasõnaliseks ja väheusutavaks kõlanud väited, justkui 
oleks TUIS93 töötajate esindamise mehhanism toiminud praktikas niivõrd hästi, et puudus 
tegelik põhjus selle muutmiseks.

Nimetatud uuring osutas veel ühele tähenduslikule tõigale, mida olukorra hindamisel ei 
tohiks mingil juhul unustada: kuna ametiühingud tegutsevad kõigest umbes veerandi 
ja ametiühingu usaldusisikud vähem kui veerandi Eesti tööandjate juures, langeb 
töötajate esindamise pearõhk paratamatult töötajate usaldusisikutele, kelle kaudu 
rõhuval enamikul juhtudel saab toimuda töötajate esindamine ja kaasamine.

Põhimõtteliselt pakuvad üsna sarnast üldpilti ka 2005. aastal tehtud töötajate esinda-
mise alased juhtumiuuringud 8 Eesti äriühingus,97 mis vihjasid mõlemat tüüpi esindajate 
kaunis ühetaolisele usaldusväärsusele ja toetusele töötajate seas, ehkki toetus ja rahulolu 
ametiühingu liikmeks mitteolevaid töötajaid esindavate usaldusisikutega oli pisut suurem. 
Nagu leiavad mõned analüütikud, võib see tingitud olla ka ametiühingu usaldusisikule pan-
dud suurematest ootustest.
  Ametiühingu liikmest töötajate esindajal on mõned silmanähtavad objektiivsed eelised (ame-
tiühinguorganisatsiooni igakülgne toetus, laialdased koolitus- ja nõustamissüsteemid jmt) 

95	 Saar Poll OÜ. Tööelu baromeeter 2005. Elanikkonna uuringu aruanne. – Arvutivõrgus kättesaadav: 
http://www.sm.ee/est/HtmlPages/TooeluBaromeeter-aruanne16-01-2006/$file/Tööelu%20Baromeeter-
aruanne%2016-01-2006.pdf, 24. märts 2008.
96	 Ibid.
97	 Kallaste, E., Jaakson, K., Eamets, R. Union vs non-union representation of employees if both 
representatives have similar legal rights. – Arvutivõrgus kättesaadav: http://majandus.ut.ee/cd/artiklid/
Kallaste.pdf, 24. märts 2008.
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töötajate esindaja ees, kes ametiühingu liige ei ole. Ülihästi peegeldab seda dualistlikku 
esindusmudelit rakendavate Euroopa riikide praktika: töönõukogudesse jt samaväärsetes-
se töötajate esindusorganitesse eelistatakse valida ametiühingu liikmeid (paljudel juhtudel 
soosib seda selgelt juba valimiste kord, mille järgi saab kandidaate esitada üksnes ameti-
ühingunimekirja alusel). Samal ajal osutab sellealane hea tava ja ühise eesmärgi põhine 
pragmatism aga sellelegi, et ametiühingud kui töötajaid esindavad organisatsioonid ei pea 
paljuks (ja loevad endastmõistetavaks) igakülgselt toetada ka ametiühingusse mittekuulu-
vate töötajate esindajaid, iseäranis just koolituse ja ekspertteenuse pakkumise osas. 

1.7. 	 Paragrahvi 2 lg-st 1 tuleneb, et töötajate usaldusisik on teatavat tüüpi töötajate esin-
daja, sest töötajad on ta valimise kaudu volitanud end esindama suhetes tööandja ja töö-
tajatega, sh avalike teenistujatega. “Töötajate usaldusisik” ja “töötajate esindaja” ei ole ise-
enesest sünonüümid, mõiste “töötajate esindaja” tähendus on oluliselt laiem. Teisisõnu, iga 
usaldusisik on töötajate esindaja, aga iga töötajate esindaja ei ole usaldusisik. 

1.8. 	 Paragrahvi 2 lg 1 ei tee mingeid takistusi AÜS alusel valitud ametiühingu usaldusisiku 
valimisel lisaks ka töötajate usaldusisikuks, eeldusel, et ametiühingu usaldusisik on saanud 
töötajatelt üldkoosoleku kaudu sellekohased volitused. Loomulikult on siis võimalik, et ame-
tiühing valib soovi korral seepeale endale uue ametiühingu usaldusisiku, ent täiesti võimalik 
on ka kahte eri tüüpi usaldusisikute volitused ühitada.

Taoline olukord ei ole teab mis harukordne nende Euroopa riikide praktikat arvesse võt-
tes, kes kasutavad töötajate esindamisel kaksikkanali (e dualistlikku) mudelit. On üldtuntud 
tõsiasi, et töötajate üldkoosolekul valitud töönõukogude, ettevõttenõukogude, töötajate ko-
miteede, ettevõttekomiteede jt sarnaste esindusorganite liikmed Euroopa riikides on suures 
osas samaaegselt ka ametiühinguesindajad. 

2. 	 Paragrahvi 2 lg 2 kinnitab veel kord põhimõtet, et usaldusisikut tuleb käsitada töötajate 
esindajana, tehes seda ka Eesti Vabariigi töölepingu seaduse tähenduses. “Töötajate 
esindaja” legaaldefinitsioon TLS-s ja ka tööõiguses puudub. Töötajate esindaja mõiste 
on seadustes avatud erinevate töötajate esindaja liikide kaudu. Nii näeb TTOS töötaja-
te esindajatena ette töökeskkonna voliniku ja töökeskkonna nõukogu töötajaid esindava 
liikme, ÜETKS töötajate esindaja üleühenduselise ettevõtja, Euroopa äriühingu ja Euroo-
pa ühistu raames, TUIS aga usaldusisiku. Vaatamata töötajate esindaja ülddefinitsiooni 
puudumisele kehtivas õiguses, kasutab TLS kõnealust mõistet korduvalt, põhjustades 
seeläbi teatavaid küsitavusi, millisele töötajate esindaja liigile üht või teist TLS regulatsiooni 
kohaldatakse. 

Käesolev säte annab selgesõnaliselt usaldusisikule kui töötajate esindajale õiguse saa-
da osa kõikidest ülesütlemisega seonduvatest tagatistest, mida TLS näeb ette töötajate 
esindajale, samuti õiguse informeerimisele ja konsulteerimisele erijuhtudel. TLS ja TUIS 
koosmõjus on usaldusisikul õigus olla kaasatud ettevõtte üleminekul (TLS § 63 lg-d 1, 2 ja 
3) ja kollektiivsel koondamisel (TLS § 892 lg-d 1, 2 ja 3). Samuti on usaldusisikul õigus olla 
teavitatud osalise ja täistööajaga töötamise võimalustest (TLS § 131 lg 2) ning vabadest 
töökohtadest tähtajaliste töötajate olemasolul (TLS § 132 lg 2). 

§ 2



51

Üldsätted 1. ptk

TLS 63 lg 1 järgi esitavad tööandja vahetumise korral senine ja uus tööandja kirjalikult 
oma töötajate esindajatele või nende puudumisel töötajatele õigeaegselt kogu vajaliku in-
formatsiooni. Kui senine või uus tööandja kavatseb töölepingute ülemineku tõttu teha tema 
töötajate olukorda mõjutavaid muudatusi, konsulteerib ta töötajate esindajatega, jõudmaks 
kavandatavate meetmete suhtes kokkuleppele (lg 2). Konsultatsioonide käigus on tööand-
jate esindajatel õigus kohtuda tööandja esindajatega ja tööandja juhtorgani liikmetega ning 
teha kavandatavate meetmete kohtas kirjalikke ettepanekuid (lg 3).

TLS § 892 lg 1 sätestab, et enne töölepingute kollektiivset lõpetamist peab tööandja 
konsulteerima töötajate esindajatega sihiga jõuda kokkuleppele, kuidas töölepingute lõpe-
tamist vältida või nende arvu vähendada ja lõpetamise tagajärgi leevendada ja vabanevaid 
töötajaid tööotsinguil toetada. Tööandja peab andma töötajate esindajatele või nende puu-
dumisel asjaomastele töötajatele õigeaegselt kogu vajaliku teabe (lg 2). Konsultatsioonide 
käigus on töötajate esindajatel õigus kohtuda tööandja esindajatega ning esitada omapool-
seid kirjalikke asjakohaseid ettepanekuid ja arvamusi (lg 3).

2.1. 	 Vajadust näha töötajate esindajatele (sh ametiühinguesindajatele) ette täiendav kaitse 
eriti tööandjapoolse töölepingu lõpetamise eest toonitatakse selgesõnalist ka ILO R143-s. 
Nii annab selle § 5 järgmise soovituse, mis kehtib nii ametiühinguesindajate kui ka töötajate 
poolt vabalt valitud esindajate kohta: “Töötajate esindajatel ettevõttes peaks olema tõhus 
kaitse mis tahes kahjustavate toimingute vastu nende suhtes, kaasa arvatud vallandamine, 
nende seisundi, töötajate esindajana tegutsemise, ametiühingukuuluvuse või ametiühingu-
tegevuses osalemise pinnal niivõrd, kui nad tegutsevad kooskõlas olemasolevate seadus-
te, kollektiivlepingute või muude ühiskokkulepetega.” Ning soovitab (§ 6 (2)(a)) määratleda 
täpselt ja üksikasjalikult need põhjused, mis õigustavad töösuhte lõpetamist töötajate esin-
dajatega. 

Põhimõtteliselt samasugust töötajate esindajate kaitseideed kordab ka PTES artikkel 
28, rõhutades, et ettevõttes tuleb töötajate esindajaid kaitsta “nende huve riivava käitumise 
eest, kaasa arvatud vallandamine, mis põhineb nende staatusel või tegevusel töötajate 
esindajana ettevõttes”. 

2.2. 	 Usaldusisiku ja töötajate esindaja seisundit võrreldes tuleb märkida ühte kitsendust, 
mida maailmapraktika on laialdaselt aktsepteerinud ja mida TUIS kohaldab. Kui usaldusisik 
on “tööandja töötaja”, siis töötajate esindaja selle mõiste kõige laiemas mõttes võib, kuid 
ei pruugi seda alati olla. Ka Rahvusvaheline Tööbüroo on 1971. aastal ILO R143 etteval-
mistamise käigus kommenteerinud, et soovituse mõningad sätted peaksid oma konteksti 
tõttu kehtima ainult ettevõttes tegutsevate töötajate esindajate (näiteks §-d 6, 7, 10 ja 11), 
mõned (näiteks § 17) ettevõtteväliste esindajate ja mõned mõlemat tüüpi esindajate suh-
tes.98 Ometi on ilmne, et konkreetse tööandja töötajana on usaldusisik kõige enam ja kõige 
otsesemalt, kaudsetest kõrvalmõjudest vabana, seotud ja huvitatud just selle tööandja töö-

98	 International Labour Organization. International Labour Conference. Fifty-Sixth Session. Pro-
tection and Facilities Afforded to Workers’ Representatives in the Undertaking. Geneva: International  
Labour Office, 1970, lk 13.
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tajate õiguste ja huvide tõhusast esindamisest. Ettevõttevälisel esindajal selleks tõelised 
eeldused enamasti puuduvad.

2.3. 	 Direktiivi 2002/14/EÜ artikli 2 kohaselt on töötajate esindajad siseriikliku õiguse ja/või 
tava järgsed töötajate esindajad. Silmas pidades väga erinevaid eksisteerivaid esindusmu-
deleid ja püüdes anda asjakohastele direktiivi sätetele piisavat paindlikkust, on töötajate 
esindajate põhitunnused avatud selles direktiivis blanketselt, kuuludes täpsemale sisusta-
misele vastavalt siseriiklikule õigusele ja tavale. 

§ 3. Usaldusisiku esindusõigus 

Mitme usaldusisiku korral võib iga usaldusisik esindada töötajaid kõigi seadusest 
tulenevate ülesannete täitmisel, kui üldkoosolek ei ole otsustanud, et usaldusisikud 
või mõned neist võivad töötajaid esindada ühiselt.

1. 	 Paragrahv 3 viitab olukorrale, kus on peetud vajalikuks ja võimalikuks valida enam kui 
üks usaldusisik (TUIS § 7 lg 4 sätestab selle õiguse), kellest igaüks võib esindada töötajaid 
kõigi seadusest tulenevate ülesannete täitmisel. Olukord on mõneti teine, kui üldkoosolek 
otsustab, et kõik usaldusisikud või ainult mõned neist võivad töötajaid esindada üksnes 
ühiselt.

Jättes esindusõiguse viisi täiel määral üldkoosoleku otsustada, osutab säte sellele, et 
mis tahes juhtudel, kui üldkoosolek eelistab mitme usaldusisiku korral nendepoolset töö-
tajate ühisesindamist või mõne üksiku usaldusisiku puhul üksnes nende ühisesindamist, 
sõltub usaldusisiku esindusõigus täielikult üldkoosoleku otsusest.

Kogu selle paragrahvi üldine õiguslik hoiak tuleneb tsiviilõiguse üldpõhimõtetest (TsÜS 
§ 122 lg-d 1 ja 2).

1.1. 	 TsÜS § 122 lg 1 kehtestab õiguspõhimõtte, mille kohaselt mitmele isikule sama sisuga 
volituste andmise korral eeldatakse, et igaüks neist võib esindatavat iseseisvalt esindada. 
Kui mitu esindajat võivad esindatavat esindada üksnes ühiselt (ühine esindamine), võib iga-
üks neist siiski eraldi võtta esindatava nimel vastu tahteavaldusi (lg 2). Tsiviilõiguse mõttes 
väljendub tahteavaldus isiku soovis saavutada mingi õiguslik tagajärg.

Ühise esindusõiguse teostamisel kehtib tsiviilõiguslik üldpõhimõte, et ehkki seesugusel 
esindamisel osalevad kõik ühisesindajad koos, piisab sellestki, kui üks neist teeb tegelikke 
toiminguid ja teised annavad selleks oma nõusoleku või heakskiidu.

TsÜS § 122 lg-s 1 sätestatud põhimõttele tuginedes on usaldusisiku ühise esinduse 
reeglistikule sarnane regulatsioon ette nähtud ka näiteks äriseadustiku (edaspidi ÄS)99  
§-des 181 ja 307 sätestatud osaühingu ja aktsiaseltsi juhatuse esindusõiguse osas. Nii 
näiteks võib aktsiaseltsi või osaühingut kõigis õigustoimingutes esindada iga juhatuse liige, 

99	 Äriseadustik. 15.02.1995. – RT I 1995, 26-28, 355; 2007, 67, 443.
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kui põhikirjas ei ole ette nähtud, et juhatuse liikmed või mõned neist võivad esindada akt-
siaseltsi või osaühingut ühiselt.

1.2. 	 Kuna kõik üldkoosolekul valitud usaldusisikud nende arvule ja töötamiskohale vaata-
mata on üldkoosoleku käest saanud volitused esindada kõiki tööandja töötajaid (aga mitte 
üksnes oma käitise või muu struktuuriüksuse omi), oleks üldkoosolekul geograafiliselt eraldi 
paiknevate või erinevat toodangut andvate käitiste või näiteks kala- ja kaubalaevade puhul 
usaldusisikute valimistel nähtavasti otstarbekas ja mõistlik kaaluda usaldusisikute vahelise 
igapäevase tööjaotuse ja -funktsioonide sisu piiritlemise otstarbekust. Ilmselt osutub tihti 
ratsionaalseks ja mõistlikuks, kui konkreetse käitise, struktuuriüksuse või tegevusalaga töö-
alaselt seotud usaldusisiku jooksvad tööülesanded töötajate faktilise esindajana piirduvadki 
sama käitise, struktuuriüksuse või tegevusalaga, samal ajal – juriidilises mõttes – jätkates 
kõigi töötajate esindamist. Kui üldkoosolek sellekohast otsust ei tee ja seisukohta ei võta, 
peaksid usaldusisikud ise selles küsimuses otsuse langetama.   

§ 4. Usaldusisiku ja tööandja koostöö

Usaldusisik ja tööandja peavad tegema koostööd vastastikuse usalduse alusel ja 
heas usus, võttes arvesse töötajate ja tööandja õigusi, kohustusi ja huve.

1.	 Paragrahv 4 sätestab usaldusisiku ja tööandja vahelise usaldusliku ja heauskse koostöö 
vajaduse, arvestades mõlema õigusi, kohustusi ja huve. 

Tsiviilõiguse üldpõhimõtteks on, et õiguse teostamine on lubamatu, kui see on vastuolus 
hea usu põhimõttega. Õiguse teostamine on lubamatu samuti siis, kui õigustatud isik on 
selle saanud ebaausa (hea usu vastase) käitumisega. Teatud juhtudel võib õiguse teosta-
mine olla hea usu vastane, kui see kujutab endast ebaproportsionaalset reageerimist mõne 
suhteliselt vähetähtsa kohustuse rikkumisele või kui õigustatud isiku varasem käitumine 
samalaadses küsimuses läheb vastuollu hea usu ideega.

Tööandja ja töötajate koostöö alus on esmajoones ja eelkõige suhtlemine, mis leiab 
aset tööandja ja töötajate või nende esindajate vahel. Edukas suhtlemine aitab kaasa ees-
märkide saavutamise jaoks olulise huvide tasakaalu saavutamisele. EL sotsiaalpoliitikat 
iseloomustab muu hulgas üldine eesmärk tekitada töötingimuste ja -võtete, tööohutuse, 
töökorralduse ning muudes tööelu valdkondades tööandja ja töötaja jagatud vastutus, teisi-
sõnu kaasotsustamise süsteem. Olemaks jätkusuutlik, peab see süsteem olema laadilt ka-
hesuunaline ja toimima nn win-win-põhimõttel – mõlemad pooled peavad saama koostööst 
mingit reaalset, mitte hüpoteetilist või ettekujutuslikku kasu.

1.1. 	 Üldiselt laieneb hea usu põhimõte tsiviilõigusele TsÜS § 138 lg 1 kaudu, mis kohustab 
oma õiguste teostamisel ja kohustuste täitmisel toimima heas usus. TsÜS § 138 lg 2 ko-
haselt ei ole lubatud õiguste teostamine seadusevastasel moel ega nii, et selle teostamise 
eesmärk on tekitada teisele isikule kahju.

Hea usu põhimõte sisaldab endas alati õigluse ideed, võimalust leida õiglasi lahendusi. 
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Hea usu põhimõtte kujunemisel on aluseks ühiskonna üldaktsepteeritud väärtusnormid ja 
tavad. Kuna hea usu põhimõte on laiem ja üldisem kui õigluse põhimõte, tuleb alati kontrol-
lida, kas õiglane lahendus on ikka kooskõlas heas usus käitumise nõudega.

1.2. 	 Võlaõigusseaduse (edaspidi VÕS)100 § 6 lg-tes 1 ja 2 sätestatud hea usu põhimõtet 
rakendatakse VÕS-s ja teistes seadustes reguleeritud võlasuhetele, samuti teistele õigus-
valdkondadele, mille raames võivad tekkida võlasuhted. VÕS § 6 lg 1 kehtestab põhimõtte, 
et võlausaldaja ja võlgnik peavad teineteise suhtes käituma hea usu põhimõttest lähtuvalt. 
Sama paragrahvi lg 2 sätestab, et võlasuhetele ei kohaldata seadusest, tavast või tehingust 
tulenevat, kui see oleks hea usu põhimõtetest lähtuvalt vastuvõtmatu. VÕS hea usu põhi-
mõte on erinormiks TsÜS sätestatud normi suhtes.

Heas usus käitumisena nimetatakse ausust, lojaalsust, õiglust, koostööd, teise poole 
huvidega arvestamist jne.

1.3. 	 ILO R129 (§ 2(1)) toonitab, kui vajalik on üldiste huvidega seoses, et tööandja ja töötajad 
tunnistaksid “vastastikuse mõistmise ja usalduse õhkkonna tähtsust ettevõttes, mis on soodus 
nii ettevõtte efektiivsusele kui ka töötajate püüdlustele” ning soovitab seda õhkkonda edenda-
da “võimalikult täieliku ja objektiivse informatsiooni kiire jagamise ning vahetamisega ettevõtte 
elu erinevate külgede ja töötajate sotsiaaltingimuste kohta” (§ 2(2)). “Sellise õhkkonna arendami-
se eesmärgil peaks juhtkond võtma pärast konsultatsiooni töötajate esindajatega asjakohaseid 
meetmeid, rakendamaks tõhusat suhtlemispoliitikat töötajate ja nende esindajate vahel.” (§ 2(3)).

1.4. 	 TUIS sätestab mitmes paragrahvis usaldusisiku ja tööandja koostöötegevuse põhiraa-
mistiku: vajaliku teabe saamine tööandjalt ning selle alusel temaga konsulteerimine (§ 9 p 2), 
usaldusisiku õigus pidada teatud juhtudel töötajate nimel kollektiivläbirääkimisi tööandjaga 
(§ 9 p 4), usaldusisiku õigus saada koolitust (§ 9 p 8), kasutada oma ülesannete täitmiseks 
vajalikke tööandja ruume ja vahendeid (§ 9 p 10) ning vahendada teavet tööandjale (§ 10 p 2). 
Usaldusisiku kohustuste hulka kuulub TUIS järgi vajadusel töötaja esindamine töövaidluses 
tööandjaga (§ 10 p 4), samuti teatud juhtudel töörahu hoidmisele kaasaaitamine (§ 10 p 5).

Lähtudes TUIS-st kui üldisi norme kehtestavast raamseadusest, oleks osapoolte õigusi, 
kohustusi ja huve arvestava heauskse koostöö esimeseks eelduseks siiski vastastikku akt-
septeeritavad ja kokkulepitud, vastastikusi huve peegeldavad ühisseisukohad, missugust 
konkreetset eesmärki koostööga taotletakse ning missugused koostöövormid oleksid just 
sellele tööandjale ja usaldusisikule kõige efektiivsemad ja mõjusamad. 

1.5. 	 Umbes samasisuline tööandja ja töötajate esindajate koostöökohustus on sätestatud 
veel mitme teise Euroopa riigi õigusaktides. Nii näevad Ühendkuningriigi töötajate infor-
meerimise ja konsulteerimise regulatsioonid (2004)101 (§ 21 “Koostöö”) näiteks ette, et “osa-
pooltel lasub kohustus … töötada koostöö vaimus ja vastavuses oma vastastikuste õiguste 

100		Võlaõigusseadus. 26.09.2001. – RT I 2001, 81, 487; 2007, 56, 375.
101		Queen’s Printer of Acts of Parliament. The Information and Consultation of Employees Regulations 
2004. – Arvutivõrgus kättesaadav: http://www.opsi.gov.uk/SI/si2004/20043426.htm, 24. märts 2008.
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ja kohustustega, arvestades nii ettevõtte kui ka töötajate huvidega”. Täpselt sama ideed 
kordab ka 2005. aasta Iirimaa töötajate informeerimise ja konsulteerimise seadus (artikkel 
12): “Määratledes või rakendades käesoleva seaduse alusel informeerimise ja konsultee-
rimise praktilist korda, peavad tööandja ja üks või enam töötajat või tema esindajad (või 
mõlemad) töötama koostöö vaimus vastavuses oma vastastikuste õiguste ja kohustustega, 
võttes arvesse nii ettevõtte kui ka töötajate huvisid.”  

2. peatükk
    
USALDUSISIKU VALIMINE JA VOLITUSED

§ 5. Üldkoosoleku kokkukutsumine

(1) 	Üldkoosoleku võib kokku kutsuda:
1) 	 tööandja juures tegutsev ametiühing,
2) 	enamus tööandja juures töötavatest ametiühingu liikmetest, kui ametiühing ei 
ole loodud tööandja juures
või
3) 	vähemalt 10 protsenti tööandja töötajatest.

(2) 	Üldkoosoleku kokkukutsuja teatab töötajatele üldkoosoleku kokkukutsumise 
põhjustest ja toimumise ajast vähemalt kaks nädalat ette.

Paragrahvi 5 lg 1 kehtestab tingimused selle kohta, kes võib töötajate üldkoosoleku kokku 
kutsuda. Nimetatud tingimused on vajalikud, tagamaks kokkukutsumise piisav põhjendatus 
ja huvi üldkoosoleku vastu, küllalt laia kandepinnaga toetus sellele, vältimaks kitsast grupi-
huvist johtuvaid või pahatahtlikke algatusi. 

Töötajate üldkoosolek on kõigi antud ajahetkel vastava tööandjaga töölepingulistes su-
hetes olevate töötajate üldkogu, mille kaudu töötajad teostavad oma õigusi. Seejuures ei 
mängi mingit rolli töötajate töölepingulise suhte laad (osaajatöö, ajutine töö, töö määratud 
ajaks sõlmitud töölepingu alusel või katseajal jne). 

Töötajate üldkoosoleku kohta ei leidu Eesti tööõiguses üksikasjalikku õiguslikku regu-
latsiooni ja ka TUIS annab teadlikult, asjatut regulatiivsust ja ettekirjutavust vältides üksnes 
sellekohased üldpõhimõtted, seades eesmärgiks, et sobiv töötajate üldkoosoleku mudel 
töötatakse välja kohapeal.

1.1. 	 Tööandja juures tegutseva ametiühingu osa üldkoosoleku kokkukutsujana (§ 5 lg 1 p 1) 
on põhjendatud tänu erilisele organisaatorirollile ja seisundile, mida ametiühing omab töösuhete 
kujundamisel, samuti mõnedes küsimustes töötajate eesõiguslikul esindamisel (kollektiivläbi-
rääkimine, kollektiivne töötüli) ning iseäranis tööandja ja töötajate vahelises sotsiaaldialoogis. 
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1.2. 	 Paragrahvi 5 lg 1 p 2 arvestab ametiühingustruktuuride kujundamise erijuhtu (näiteid 
leidub ka Eestis hulgaliselt), mille puhul ametiühingustruktuur on loodud mitte tööandja juu-
res, vaid mujal (tavaliselt vastava tootmisharu tasandil) ning tööandja juures töötavad üks-
nes sellesse ametiühingustruktuuri kuuluvad liikmed. Siinkohal tuleb lähtuda põhimõttest, 
et selletaoline organisatsiooniline ülesehitus on ametiühingu vaba valik, sest ühinemisvaba-
duse ja organiseerumisõiguse rahvusvaheliselt aktsepteeritud põhimõtete järgi otsustavad 
ametiühingud oma organisatsioonilise struktuuri ja ühinemispõhimõtete üle ise, riigivõimud 
ja tööandjad hoiduvad siin igasugusest sekkumisest, mis võib tõkestada selle seaduslikku 
kasutamist (ILO C87 artiklid 2 ja 3). Et üldkoosoleku kokkukutsumise mõte tugineks demo-
kraatlikule, enamuse väljendatavale tahtele, peab üldkoosoleku kokkukutsumise mõtet toe-
tama ametiühingu liikmete enamus, s.o üle 50% tööandja juures töötavatest ametiühingu 
liikmetest.

1.3. 	 Töötajate üldkoosoleku ideest endast johtub endastmõistetavalt, et selle võivad kokku 
kutsuda ka töötajad ise. Lisaklauslina, vältimaks väga tühise osa töötajate tahte pealesuru-
mist enamusele, võimalikke pahatahtlikkuse ilminguid ja kokkukutsumisega manipuleerimi-
se võimalusi, on § 5 lg 1 p 3 sätestanud mõningaid analoogiaid ja häid tavasid arvestades 
töötajate 10% arvkünnise. Nagu öeldud, ei pöörata tööandja töötajate arvkünnise määrat-
lemisel tähelepanu töötajate töölepingulise suhte laadile, oluline on vaid see, et töötaja on 
vastava tööandjaga üldkoosoleku kokkukutsumise päeval töölepingulises suhtes.

1.4. 	 Ehkki üldkoosoleku kokkukutsuja määramise praktika on Euroopa riikides erinev, on 
rõhuval enamikul juhtudel kokkukutsujaks tööandja juures tegutsev ametiühing (või ainult 
kõige esinduslikum neist) või töötajad ise, s.o vähemalt 5–10% töötajaskonnast või selle 
kindel arvuliselt määratletud osa (nt Saksamaal vähemalt 50 inimest).

Tööandja kui töötajate üldkoosoleku kokkukutsuja ei tule rõhuvas enamuses riikides 
arvesse, sest see võib tahes-tahtmata viidata üldkoosoleku kallutatud protseduuridele, töö-
tajate huvide eiramisele ja tööandja liialdatud erihuvile töötajate esindaja valimisel. Sest 
pidagem meeles – kogu üldkoosoleku kokkukutsumise protseduur peab nii olema kui ka 
näima erapooletu.

Vaidluste korral, mille sisuks on üldkoosoleku kokkukutsumiseks piisav töötajate arv, 
lasub selle piisavuse tõendamiskohustus üldkoosoleku kokkukutsujal. Üldkoosoleku kokku-
kutsumiseks vajalik tööandjapoolne teave, sh eriti töötajate arv, peab olema kättesaadav.

2. 	 Sama paragrahvi lg 2 sätestab korralduslik-informatiivse tingimuse: üldkoosoleku kok-
kukutsuja teatab vähemalt kaks nädalat enne üldkoosoleku toimumist, mis on selle kok-
kukutsumise põhjus, toimumisaeg ja – arvestades praktilise korraldamise loogikat – toi-
mumiskoht ning läbiviimise vorm. Samuti määrab üldkoosoleku kokkukutsuja üldkoosoleku 
täpse soovitava päevakorra. Kahenädalane etteteatamisaeg annab piisavad võimalused 
üldkoosoleku teemadega tutvumiseks, vajalike ettevalmistuste tegemiseks ja asjakohase 
täiendava teabe hankimiseks.
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2.1. 	 Kuna TUIS teadlikult ei sätesta detailseid ettekirjutavaid tingimusi üldkoosoleku kor-
ralduse ega sellest teatamise vormi kohta, on kokkukutsujal täielik vabadus kasutada klas-
sikalise “ühes koosolekusaalis ühel ajal kogunemise” kõrval mis tahes muid üldkoosoleku 
läbiviimise mooduseid (sh Interneti kaudu või kirja teel), samuti anda koosolekust teada mis 
tahes massiteabevahendeid ning teavitamisvorme kasutades. Oluline on vaid üks – et kõik 
töötajad saaksid vajaliku teabe üldkoosoleku kokkukutsumisest ja läbiviimise vormist, et 
kõigil töötajatel oleks tagatud osalemisvõimalus.

2.2. 	 Praktilistel kaalutlustel on otstarbekas, kui üldkoosoleku kokkukutsuja teeb oma selle-
kohases teates muu hulgas töötajatele ettepaneku mõelda juba eelnevalt oma usaldusisiku 
kandidaadi (kandidaatide) eelistusele, et sellega siis üldkoosolekul kaalutletult välja tulla 
ning vältida kohapealset improviseerimist.

§ 6. Üldkoosoleku otsustusvõime

Üldkoosolek on otsustusvõimeline, kui sellel osalevad vähemalt pooled tööandja 
töötajatest.

1. 	 Järgides tsiviilõiguslikku väljakujunenud praktikat, sätestab § 6 üldkoosoleku otsustus-
võimelisuse tingimuseks, et sellel osalevad vähemalt pooled (s.o vähemalt 50%) asjaomase 
tööandja töötajatest. Otsustusvõime tähendab, et üldkoosolekul on õigus vajalikke protse-
duure (nagu näiteks hääletamine) läbi viia ning tehtud otsused (näiteks valitud usaldusisiku 
kohta) omavad vajalikku õiguslikku kaalu. Sättest tuleneb, et otsustusvõime tekkimise eel-
tingimuseks on vähemalt poolte tööandja töötajate, teisisõnu vähemalt poolte üldkoosoleku 
päeval tööandjaga töölepingulistes suhetes olevate isikute osalus üldkoosolekul.  
 
1.1. 	 Olenemata sellest, missugune on üldkoosoleku korralduspõhimõte ning vorm ja kas 
peetakse kinni üldkoosoleku aja- ja kohaühtsuse reeglitest või kas osalemine toimub Inter-
neti, kirja vms teel, eeldab koosoleku otsustusvõimelisus vähemalt poolte tööandja tööta-
jate osalemist. Sama põhimõte kehtib ka siis, kui suurearvulise või keerulise struktuuriga 
töötajaskonnaga tööandja puhul on otsustatud kasutada mitte kõigi töötajate vahetut füü-
silist osalemist, vaid osalemist kokkulepitud korras ja esindusnormi järgi eelnevalt valitud 
valijameeste (volinike) kaudu, kes valimistel vahetult osaledes esindavad vähemalt poolt 
tööandja töötajaskonnast.
 
1.2. 	 Üldkoosolek teeb õiguslikke otsuseid, kui selle kokkukutsumisel ja otsustusvõime 
määramisel järgitakse TUIS ja varem üldkoosoleku kokkukutsumisega seoses ühiselt kok-
kulepitust tulenevaid nõudeid. Loomulikult ei saa kokku leppida nõuetes, mis ei ole kooskõ-
las TUIS põhimõtetega.
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§ 7. Usaldusisiku valimine ja tagasikutsumine

(1) 	Üldkoosolek otsustab usaldusisiku valimise ja tagasikutsumise tingimused ning 
korra.
(2) 	Usaldusisiku valimise ja tagasikutsumise tingimused ning kord peavad tagama 
kõigile töötajatele võimaluse osaleda usaldusisiku valimisel ja tagasikutsumisel.
(3) 	Usaldusisik valitakse salajasel hääletusel. Usaldusisiku kandidaate võivad esita-
da kõik töötajad ja tööandja juures tegutsev ametiühing.
(4) 	Üldkoosolek võib kokkuleppel tööandjaga valida mitu usaldusisikut.
(5) 	Usaldusisikud võivad endi hulgast valida peausaldusisiku, kes korraldab usaldus- 
isikute tegevust.
(6) 	Üldkoosolek teatab tööandjale viivitamatult kirjalikult või kirjalikku taasesitamist 
võimaldavas vormis usaldusisiku valimisest ja tema volituste kestusest ning usaldus- 
isiku tagasikutsumisest.
(7) 	Üldkoosolek teatab tööandjale kirjalikult või kirjalikku taasesitamist võimaldavas 
vormis usaldusisiku õigusest töötajaid ühiselt esindada.

1.	 Paragrahvi 7 lg 1 annab usaldusisiku valimise ja mis tahes põhjustel tagasikutsumi-
se täpsete tingimuste ning korra üle otsustamisel täispädevuse üldkoosolekule, nägemata 
selles osas ette mingeid täiendavaid detailseid tingimusi peale järgmisest lõikest tuleneva 
nõude, et need tingimused ja kord peavad tagama kõigile töötajatele võimaluse usaldusisi-
ku valimise ja tagasikutsumise üldkoosolekul osalemiseks. 

1.1. 	 Paragrahvi 7 lg 1 mainitud usaldusisiku valimise ja tagasikutsumise toiming tähendab 
tsiviilõiguslikus mõttes usaldusisikule volituse andmist esindusõiguse teostamiseks (vt § 1 
kommentaar 1.2) ja talle antud volituse tagasivõtmist. TsÜS § 126 lg 1 järgi võib esindatav 
igal ajal volituse tagasi võtta, isegi siis, kui volitus on tähtajaline. Volituse tagasivõtmine 
toimub sellekohase tahteavalduse tegemisega esindajale või kolmandale isikule, kellega 
tehingu tegemiseks oli volitus määratud. Seega võivad töötajad igal ajal usaldusisikule üld-
koosolekuga antud volituse tagasi võtta. Volituse tagasivõtmiseks tuleb töötajatel kutsuda 
kokku üldkoosolek, kes otsustab, kas usaldusisik tagasi kutsuda või mitte. Usaldusisikule 
tuleb tema tagasikutsumisest õigeaegselt teada anda. Samuti tuleb sellest kohe teavitada 
ka tööandjat.    

Samas võib esindatav volituste andmisel esindaja või kolmanda isiku huvides oleva 
tehingu tegemiseks määrata, et volitus on tagasivõtmatu (TsÜS § 126 lg 2). Paraku võib 
esindatav volituse isegi siis mõjuval põhjusel tagasi võtta (TsÜS § 126 lg 3). Usaldusisikule 
tagasivõtmatu volituse andmine ei ole usaldusisiku õigusi ja kohustusi ning tema suhteid 
tööandjaga arvestades mõistlik ja otstarbekas.

1.2. 	 Üldkoosoleku kokkukutsumise ja kandidaatide esitamise protseduurid peavad olema 
võimalikult läbipaistvad ja töötajatele vastuvõetavad, üldkoosoleku otsused usaldusisiku 
kohta tõestatavalt õiglased ja erapooletud. Kuigi üldkoosoleku pädevuses on otsustada 
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usaldusisiku valimise reeglistik, on rahvusvahelise hea tava kohaselt hääleõigust omava-
tel töötajatel õigus hääletada nii mitme kandidaadi poolt või vastu või jääda erapooletuks, 
kui mitme usaldusisiku olemasolus on kokku lepitud. Hääled tuleb korralikult üle lugeda, 
poolt- või vastuhääle andmine või erapooletuks jäämine olgu salajasel hääletamisel tõesti 
salajane. 

2. 	 Paragrahvi 7 lg 2 väljendab käesoleva seaduse üht olulisemat kontseptuaalset seisu-
kohta, mis esindusdemokraatliku otsustusmehhanismi kaudu loob põhieelduse kõigi tööta-
jate tõelise esindaja tekkeks: usaldusisiku valimise ja tagasikutsumise tingimused ning kord 
peavad olema niisugused, mis annavad võimaluse kõigil töötajatel osaleda usaldusisiku 
valimises ja tagasikutsumises. Loomulikult ei kõnele säte mitte kõigi töötajate osalemisest 
usaldusisiku valimises ja tagasikutsumises (mida üldkoosoleku kokkukutsuja ei saa kuidagi 
tagada), vaid kõigile sellekohase võimaluse andmisest.

2.1. 	 Kuna otsuse usaldusisiku valimise või tagasikutsumise tingimuste ja korra kohta teeb 
üldkoosolek, peaks üldkoosoleku kokkukutsuja valimise või tagasikutsumise tingimuste ja 
korra üldkoosolekule esitatava kavandi aegsasti läbi mõtlema. Tingimused ja kord peaksid 
igal juhul sisaldama usaldusisiku tegevusega seonduva otsuse tegemiseks vajalike poolt-
häälte osakaalu fikseerimist (näiteks üle poole üldkoosolekul osalenutest), samuti selle 
määratlemist, missugusel juhul loetakse kandidaat valituks või tagasi kutsutuks (kas tema 
valimiseks või tagasikutsumiseks piisab pelgalt lihthäälteenamusest või peetakse vajalikuks 
kehtestada kõrgem häältenõue) ja kuidas tegutseda, kui usaldusisiku valimistel jagunevad 
mitme kandidaadi hääled võrdselt (sellekohane hea tava räägib siis enamasti liisu heitmi-
sest). Töötajate usaldusisiku kandidaadi ülesseadmine eeldab alati kandidaadi selget nõus-
olekut.  

2.2. 	 On mõistetav, et tööandja suur töötajaskond, töökohtade geograafiliselt hajus paik-
nemine, vahetustega töö jms raskendavad klassikalise üldkoosoleku kokkukutsumist, kus 
kõigil oleks võimalus osaleda üheaegselt ja ühes kohas. Praktikas tähendab sätte täpne jär-
gimine asjakohaste tingimuste ja korra kavandi eelnevat väljatöötamist ja vajadusel tööand-
jaga läbiarutamist. Selles kavandis on võimalik kasutusele võtta mis tahes korralduslikke 
elemente (sh reaalse füüsilise ja näiteks Interneti kaudu virtuaalse osalemise kombineeri-
mine, suure töötajaskonna puhul eelnev valijameeste e volinike valimine jmt), täitmaks kõigi 
töötajate osalemise võimalikkuse tingimust.

2.3. 	 Seadus ei tee mingeid takistusi üldkoosoleku korraldamiseks nii, et asjakohased usal-
dusisiku valimise või tagasikutsumisega seotud üldkoosoleku materjalid saadetakse eelne-
valt virtuaalsel üldkoosolekul osalejatele välja, kusjuures vastavatele ettepanekutele hääle 
andmine toimub kindlaksmääratud ajavahemiku jooksul kirja teel. Sel viisil hääletamisel 
tuleks erilist tähelepanu pöörata kahele asjale – kõigile hääleõiguse tagamisele ja valimis-
saladuse hoidmisele. Mõistagi on võimalik kombineerida klassikalist aja- ja kohaühtsust 
järgivat üldkoosoleku vormi kirja teel hääletamise mudeliga, mille puhul praktika näitab, et 
otstarbekas ja mõistlik, vältimaks kahekordse hääle andmise võimalust või häältega mani-
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puleerimist, on kirja teel hääle andmine lõpetada enne, kui töötajate füüsilise kohalolekuga 
üldkoosolek algab. 

3. 	 Paragrahvi 7 lg 3 fikseerib salajase hääletuse nõude, mis loob eeldatavasti parema või-
maluse elimineerida tööandja ning tema esindajate otsesed ja kaudsed mõjutused valimi-
sel, kui seda suudaks lahtine (avalik) hääletus. Salajasel hääletusel on eeldused paremini 
väljendada töötajate tõelist tahet seoses usaldusisiku persooniga, arvestamata tööandja või 
mõne kitsama töötajate rühma mingis suunas kallutatud soove ja taotlusi. Seepärast peab 
üldkoosoleku kokkukutsuja kandma tingimata hoolt selle eest, et iga hääletaja hääletamis-
saladus oleks kaitstud.

Selle paragrahvi lg 3 sätestab läbinisti demokraatliku põhimõtte, et usaldusisiku kandi-
daate võivad esitada kõik töötajad, samuti tööandja juures tegutsev ametiühing. Ametiühin-
gu osa usaldusisiku kandidaadi esitajana on põhjendatud ametiühingu erilise seisundi ja 
rolli tõttu suhetes tööandjaga. Ehkki ametiühingu esitatav usaldusisiku kandidaat on suure 
tõenäosusega ametiühingu liige või koguni ametiühingu usaldusisik, on ametiühingul mõis-
tagi õigus soovi korral esitada kandidaate samuti ametiühingusse mittekuuluvate töötajate 
hulgast. 

3.1. 	 Reaalses elus võib tekkida olukordi, kus töötajad ei soovigi mõnel põhjusel usaldus-
isikut valida või ta jääb mingil põhjusel valimata. Endastmõistetavalt ei saa tööandja usal-
dusisiku valimist administratiivselt survestada-suunata ega kohustada töötajaid usaldusisi-
kut valima. Usaldusisiku valimine on töötajate õigus, nende selleks kohustamiseks puudub 
igasugune õiguslikult korrektne mehhanism. Küll aga peaks tööandja isegi selletaolistel 
juhtudel arvestama, et usaldusisiku puudumine ei võta temalt kuidagi kohustust töötajaid 
informeerida ja nendega konsulteerida, nagu käesolev seadus seda ette näeb.  

3.2. 	 Hinnates Euroopas kasutusel olevaid valimismudeleid, tuleks rõhutada eelkõige kah-
te kõige olulisemat valimisõigust – “õigust hääletada ja õigust valimistel kandideerida”.102

4. 	 Sama paragrahvi lg 4 annab üldkoosolekule võimaluse mitme (s.o rohkem kui ühe, 
määratlemata täpsemalt arvulist ülempiiri) usaldusisiku valimiseks. Et mitme usaldusisiku 
valimine peab eeldama tööandja nõusolekut, on tingitud sellest, et mitme usaldusisiku ole-
masolu toob tööandjale igal juhul kaasa täiendavaid kulutusi, nõudes tõenäoliselt lisaks 
töökorralduslikke muudatusi.

Praktikas on mitme usaldusisiku valimises ja nende täpses arvus vaja tööandjaga kokku 
leppida juba enne vastavat üldkoosolekut. Igal juhul eeldab üldkoosoleku mitme usaldusisi-
ku valimist käsitlev otsus tööandja sõnaselget eelnevat nõusolekut valida teatud kindel arv 
usaldusisikuid. 

102		Blanpain, R. Comparative Labour Law and Industrial Relations in Industrialized Market Economi-
es. 9th and revised edition. Hague: Kluwer Law International, 2007, lk 523. 
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4.1. 	 Mitme usaldusisiku valimise peapõhjused võivad olla töötajaskonna suurus, tööandja 
struktuuriüksuste geograafiliselt hajus paiknemine, tööandja mitme käitise olemasolu jmt. 
Usaldusisikute arvu määratlemisel soovitatakse lähtuda nn valijaskonnapõhisest lähene-
misviisist, s.o nende arv sõltub reaalselt eksisteerivate mõtteliste valijaskondade arvust. 
Niisuguste valijaskondade kujunemise aluseks on eeskätt tööandja struktuur, kuid ka töö-
andja töötajaskonna suuremad, mitmete eri tunnustega kutserühmad (näiteks “valgekraed” 
ja “sinikraed” või meestöötajad, naistöötajad ja noortöötajad jmt). 

5. 	 Paragrahvi 7 lg 5 sätestab võimaluse, et mitme usaldusisiku olemasolu korral võivad 
usaldusisikud valida oma tegevuse korraldamiseks enda seast peausaldusisiku. Peausal-
dusisik ei oma usaldusisikuga võrreldes mingeid TUIS-st tulenevaid eriõigusi, -kohustusi või 
-tagatisi, korraldades kõigest nende n-ö brigadirina igapäevast tööd kõige tõhusamal viisil. 
Peausaldusisiku valimine on õigus, mitte kohustus. On põhjust osutada sellele, et tegemist 
on ÄS-s leiduva aktsiaseltsi ja osaühingu juhatuse esimehe valimise regulatsioonile sarna-
se lähenemisega. 

6. 	 Sama paragrahvi lg 6 kohustab üldkoosolekut viivitamatult teavitama tööandjat kas kir-
jalikult või kirjalikku taasesitamist võimaldavas vormis usaldusisiku valimisest ja tema vo-
lituste kestusest, samuti usaldusisiku tagasikutsumisest. Tööandja viivitamatu teavitamine 
tähendab tema kohest asjakohast informeerimist. Kuni teave usaldusisiku valimisest või 
tema tagasikutsumisest ei ole tööandjani jõudnud, saab tööandja tugineda vana usaldusisi-
ku volitustele, kuna tööandja ei ole teadlik uue usaldusisiku valimisest.

TsÜS § 78 lg-s 1 ja §-s 79 sätestatu kohaselt tähendab tehingu kirjalik vorm dokumendi 
omakäelist allkirjastamist, tehingu kirjalikku taasesitamist võimaldav vorm nõuab aga tehin-
gu tegemist püsivat kirjalikku taasesitamist võimaldaval viisil, samuti peab see sisaldama 
isikute nimesid, kuid ei pea olema omakäeliselt allkirjastatud. “Kirjalikku taasesitamist või-
maldavas vormis” teavitamisena peetakse tänapäeval silmas eelkõige teadet e-kirja teel, 
aga ka mis tahes muus vormis teadet, mida on võimalik vajadusel trükkida paberile. Kir-
jalikku taasesitamist võimaldavas vormis teavitamine ei ole ilmselgelt mitte teade raadio 
kaudu ega telefonikõne (välja arvatud siis, kui see salvestatakse kohustuslikus korras au-
tomaatselt).

7. 	 Paragrahvi 7 lg 7 kehtestab põhimõtte, et üldkoosolek teatab tööandjale kirjalikult või kir-
jalikku taasesitamist võimaldavas vormis usaldusisikute õigusest töötajaid ühiselt esindada 
(seda võimalust käsitleb TUIS § 3). Nimetatud asjakohane teave aitab tööandjal seadusest 
tulenevalt ja vastavuses usaldusisikutele antud volitustega igakülgselt kujundada ja korral-
dada oma tööalaseid suhteid valitud usaldusisikutega. 
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§ 8. Usaldusisiku volituste kestus

Usaldusisiku volitused kehtivad kolm aastat, kui üldkoosolek ei ole otsustanud tei-
siti.

1. 	 Tsiviilõigusliku üldpõhimõtte kohaselt (TsÜS § 125 lg 2 p 3) lõpeb volitus selle tähtaja 
möödumisel.

Paragrahvi 8 alusel on usaldusisiku volitused üldjuhul kolm aastat. Volituse kestus võib 
üldkoosoleku otsuse põhjal olla ka pikem või lühem. Kolmeaastaste volituste fikseerimisel 
on lähtutud pragmaatilistest kaalutlustest, mis eelkõige koolitusvajaduste ja praktiliste koge-
muste hankimise seisukohast ei pea väga lühiajaliste volituste andmist mõistlikuks. Samuti 
on arvestatud töötajate esindajate volituste kestuse väljakujunenud maailmapraktikat, mis 
väga paljudel juhtudel on just 3–4 aastat (näiteks Portugal, Belgia, Luksemburg, Saksamaa, 
Holland, Itaalia, Hispaania, Liechtenstein, Austria jt). Üldkoosoleku võimalus kehtestada 
kolmest aastast erinev volituste kehtivuse aeg annab selle määramiseks konkreetsetest 
vajadustest ja otstarbekusest lähtuvalt piisava paindlikkuse.

1.1. 	 Pidades silmas TUIS määratlust (§ 2 lg 1), et usaldusisik on tööandja töötaja, tuleneb 
siit loogiliselt, et usaldusisiku volitused lõpevad ennetähtaegselt koos töölepingulise suhte 
lõppemisega oma tööandjaga.

TsÜS § 125 lg 2 kehtestatud esindusõiguse lõppemise üldaluste järgi lõpevad usaldus-
isiku volitused veel ka siis, kui:

•	 toimingu või toimingute tegemine, milleks talle volitus oli antud, on muutunud mingil 
objektiivsel põhjusel võimatuks;

•	 saabub mingi volitust äramuutev tingimus, millega on seotud volituse lõppemine;
•	 esindatav võtab volituse tagasi;
•	 usaldusisik ise loobub volitusest.

TsÜS § 125 lg 4 alusel saab eeldada, et volitus lõpeb samuti siis, kui usaldusisiku üle sea-
takse eestkoste. 

§ 8



63

Usaldusisiku õigused ja kohustused 3. ptk

3. peatükk

USALDUSISIKU ÕIGUSED JA KOHUSTUSED

§ 9. Usaldusisiku õigused

Usaldusisikul on õigus:
1)	 tutvuda takistamatult töötingimuste, sealhulgas töökorraldusega;
2)	 saada tööandjalt oma ülesannete täitmiseks vajalikku teavet ning konsulteeri-

da selle teabe alusel tööandjaga;
3)	 peatada töölepingu kollektiivne lõpetamine Eesti Vabariigi töölepingu seaduse 

§ 893 lõikes 6 toodud tingimustel;
4)	 pidada tööandjaga läbirääkimisi kollektiivlepingu sõlmimiseks kollektiivlepin-

gu seaduses sätestatud tingimustel ja korras, kui tööandja juures ei ole ame-
tiühingut või ei tööta ametiühingusse kuuluvaid töötajaid;

5)	 esindada töötajaid kollektiivse töötüli lahendamisel kollektiivse töötüli lahen-
damise seaduses sätestatud tingimustel ja korras, kui tööandja juures ei ole 
ametiühingut või ei tööta ametiühingusse kuuluvaid töötajaid;

6)	 teavitada huvitatud ametiühingut ning tööandjate või ametiühingute liitu või 
keskliitu tööandjapoolsest töötingimuste rikkumisest;

7)	 pöörduda saadud teabe konfidentsiaalsusest või teabe andmisest keeldumi-
sest tuleneva vaidluse lahendamiseks töövaidlusi lahendavasse organisse;

8)	 saada koolitust oma ülesannete täitmiseks käesoleva seaduse §-s 14 sätesta-
tud korras;

9)	 kaasata oma ülesannete täitmiseks eksperte;
10)		 kokkuleppel tööandjaga kasutada usaldusisiku ülesannete täitmiseks vajalikke  

	 tööandja ruume ja muid vahendeid.

1. 	 On mõistetav, et TUIS puhul, mis reguleerib usaldusisiku õigussuhteid tööandja ja töö-
tajatega, on seaduse oluliseks vahendiks õiguste omistamine ja kohustuste pealepanek 
usaldusisikule. Õigused ja kohustused ongi mis tahes õigussuhte kõige olulisem osa. Iga 
õigus on oma olemuselt piiratud, õigustatud isik (käesoleval juhul usaldusisik) ei tohi neid 
määratud piire ületada. Õiguse teostamise all mõistetakse õiguse maksmapanekut või rea-
liseerimist. Õiguskohustused on õiguskorra poolt kehtestatud käitumisnõuded, nende vor-
miks on käsud ja keelud. Kohustuste täitmata jätmine kutsub esile sanktsioone. Üldjuhul 
vastavad õigus ja kohustus teineteisele.

Siinkohal tasuks alla kriipsutada direktiivis 2002/14/EÜ väljendatud üldist põhimõtet 
(preambuli lg 27): “Informeerimine ja konsulteerimine tähendavad tööturu osapooltele et-
tevõtte või ettevõtlusüksuse tasandil nii õigusi kui kohustusi.” Muule lisaks viitab see põhi-
mõte näiteks ka usaldusisiku kohustusele asuda konsulteerima, kui sellise ettepaneku teeb 
tööandja.
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Paragrahvi 9 p 1 sätestab usaldusisiku ühe põhiõiguse, mis tuleneb otseselt töötajate 
esindaja kohustuste ja ülesannete laadist töötajate esindamisel ja selle eriõiguseta ei suu-
daks töötajate esindaja oma esindusrolli kanda: tutvuda takistamatult töötingimustega, kaa-
sa arvatud töökorraldus. ILO R143 § 12 soovitab, et “töötajate esindajatele ettevõttes tuleks 
lubada juurdepääs kõigisse ettevõtte töötamiskohtadesse, kui selline juurdepääs on nende 
esindusfunktsioonide täitmiseks hädavajalik”. Paragrahv 13 lisab täpsustuseks: “Töötajate 
esindajatel tuleks liigse viivituseta võimaldada pääs ettevõtte juhtkonna ning juhtkonna ot-
suseid vastuvõtvate esindajate juurde, kui see on hädavajalik nende funktsioonide nõuete-
kohaseks täitmiseks.”  

2. 	 Sarnaselt eelmises punktis sätestatuga kriipsutab § 9 p 2 alla ühe töötajate esindaja 
funktsioonidest tuleneva fundamentaalse õiguse, mis on eelduseks kogu tema esindamise 
usaldusväärsusele ja tõhususele: töötajate esindajal on õigus saada tööandjalt oma üles-
annete täitmiseks vajalikku teavet ning tööandjaga selle alusel konsulteerida. Oluline on 
seejuures, et saadud teave peab usaldusisikule olema vajalik just tööülesannete täitmiseks, 
aga mitte mõneks muuks otstarbeks ja et saadud teabe alusel on tal õigus tööandjaga kon-
sulteerida. 

Sätestades usaldusisiku õiguse saada tööandjalt oma ülesannete täitmiseks vajalikku 
teavet ning konsulteerida selle teabe alusel tööandjaga, kehtestab TUIS ühtlasi sellekohase 
universaalse õiguse usaldusisiku suhtes, mis § 9 p-st 2 tulenevalt ei sõltu vähimalgi määral 
tööandja töötajate arvust. Teisisõnu, usaldusisikul (sh väikeettevõtja juures töötavate töö-
tajate ja avalike teenistujate valitud usaldusisikul) on alati õigus saada tööandjalt tööüles-
annete täitmiseks vajalikku teavet ning selle alusel temaga konsulteerida. Küll aga on TUIS  
5. peatükist tulenevad nõuded informeerimise ja konsulteerimise kohustusliku kohaldamis-
viisi kohta töötajate arvkünnisest sõltuvalt erinevad. Tasub rõhutada, et § 10 p-de 1 ja 2 
alusel on usaldusisik, sõltumata tööandja töötajate arvust, kohustatud osalema informeeri-
misel ja konsulteerimisel ning vahendama teavet tööandjale ja töötajatele. 

Kui TUIS 5. peatükiga kehtestatakse informeerimise ja konsulteerimise konkreetsed 
kohaldamistingimused üksnes tööandjatele, kelle juures töötab vähemalt 30 töötajat, siis 
§ 9 p 2 täpseid kohaldamistingimusi usaldusisikule antud õiguse raames ei kehtesta, vaid 
näeb ette üksnes usaldusisiku õiguse saada oma ülesannete täitmiseks tööandjalt vajalikku 
teavet ning selle alusel temaga konsulteerida. Erinev lähenemisviis on tingitud eelkõige 
direktiivi 2002/14/EÜ kontseptsioonist, mis jättis direktiivi mõjusfäärist välja väikesearvulise 
töötajaskonnaga tööandjad, eeldades põhjendatult, et nende informeerimise ja konsulteeri-
misõiguse mõjusaks teostamiseks on paljudel juhtudel otstarbekam kasutada hoopis teist-
suguseid, eeskätt töötajate otsekaasamisest lähtuvaid ning vajadusel ka veidi lihtsustatud 
informeerimise ja konsulteerimise protseduure. Sama õiguslikku loogikat töötajate infor-
meerimis- ja konsulteerimisõiguse tekkimisel sõltuvalt nende kindlaksmääratud arvkünni-
sest kasutab ka Euroopa sotsiaalõiguste komitee Euroopa sotsiaalharta selgitustes ning 
Euroopa Nõukogu eespool mainitud selgitavas aruandes (vt lk 31–32).

Ülalöelduga seoses on oluline märkida, et TUIS § 22 alusel teeb riiklikku järelevalvet  
§ 9 p 2 sätestatud õiguse teostamise üle Tööinspektsioon, kusjuures selle takistamise kor-
ral on TUIS § 24 alusel võimalik väärteo süüdlast karistada rahatrahviga.
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3. 	 Paragrahvi 9 p 3 annab töölepingu kollektiivsel lõpetamisel usaldusisikule väga suure 
õiguse – peatada töölepingute kollektiivne lõpetamine, s.o lükata selle algus edasi TLS § 
893 lg-s 6 toodud tingimustel. Kõnesolev TLS säte annab töötajate esindajale – usaldusisi-
kule – õiguse pikendada töölepingute lõpetamise tähtaega (s.o sama paragrahvi lõikes 5 
määratud tähtaega, mis saab alguse 30 päeva möödumisel päevast, mil Tööinspektsioonilt 
saadi töölepingu kollektiivse lõpetamise kooskõlastus) kuni 30 päeva võrra, kui töölepingute 
lõpetamisega seonduvaid probleeme ei suudeta õigeaegselt lahendada. 

Sellise õiguse andmine töötajate esindajale erineb oluliselt EL kollektiivse koondamiste 
direktiividega (direktiiv 75/129/EMÜ ja hilisemad direktiivid 92/56/EMÜ103, 98/59/EÜ104) ette 
nähtud töötajate esindaja sellekohastest õigustest. Veel enam, kõnesolevad direktiivid ei 
näe töötajate esindajale sellist õigust üldse ette. Ühenduse õiguse kohaselt on kollektiivse 
koondamise alguse edasilükkamine üksnes pädeva ametiasutuse (mida täpsemalt direk-
tiivides ei määratleta, kuid milleks Eesti oludes on Tööturuamet) õigus. Pädeva ametiasu-
tuse õigus kollektiivse koondamise toimumise aega edasi lükata on arusaadavalt vajalik 
vabanevate töötajate töölepaigutamiseks, nende ümberõppe korraldamiseks, koondamise 
negatiivsete mõjude leevendamiseks. 

TLS ülalnimetatud direktiivide sätetest põhimõtteliselt erinev õiguslik mehhanism tundub 
just töötajate kaitse seisukohalt olevat mõnevõrra problemaatiline siis, kui töötajate esinda-
jat ei ole mingil põhjusel valitud, ja üleüldse küsitav selles mõttes, kas töötajate esindaja 
on juba põhimõtteliselt sellisel juhul suuteline pakkuma töötajatele pädeva ametiasutuse 
võimalustega võrreldavat kaitset. Töötajate esindaja roll piirdub sisuliselt siiski suuresti kol-
lektiivse koondamise aja edasilükkamisega, pädev ametiasutus aga omab märksa tõhusa-
maid vahendeid kollektiivse koondamise tagajärgede leevendamiseks, täiendväljaõppeks 
ja töökoha kaotanutele uue töö leidmiseks.

Ühest Euroopa Kohtu kaasusest direktiivi 75/129/EMÜ rakendamise kohta105 selgub, 
et nimetatud direktiivi kõigi sätete ülevõtmine siseriiklikku õigusse peab käima tingimata 
õigusnormide või haldusabinõude kaudu, mitte kollektiivlepingutega (lg 11). Direktiivi 98/59/
EÜ artikli 5 kohaselt ei mõjuta direktiiv liikmesriigi õigust kehtestada töötajate suhtes sood-
samaid õigus- ja haldusnorme või soodustada töötajatele soodsamate kollektiivlepingute 
kohaldamist.

103		Council Directive 92/56/EEC of 24 June 1992 amending Directive 75/129/EEC on the approxi-
mation of the laws of the Member States relating to collective redundancies. – Arvutivõrgus kättesaa-
dav: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:31992L0056:EN:HTML, 24. märts 
2008.
104		Council Directive 98/59/EC of 20 July 1998 on the approximation of the laws of the Member States 
relating to collective redundancies. – Arvutivõrgus kättesaadav: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/
LexUriServ.do?uri=OJ:L:1998:225:0016:0021:EN:PDF, 24. märts 2008. 
105	 	European Court of Justice. Judgment of the Court of 8 June 1982. – Commission of the European 
Communities vs. Italian Republic. – Failure of a Member State to fulfil its obligations – Directive relating 
to collective redundancies. – Case 91/81. – Arvutivõrgus kättesaadav: http://eur-lex.europa.eu/LexUri-
Serv/LexUriServ.do?uri=CELEX:61981J0091:EN:HTML, 24. märts 2008.
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3.1. 	 ILO C158106 ja samateemaline ILO R166107 (vastavalt artikkel 13(1) ja paragrahv 11), 
mis näevad ette töötajate esindajaga eelneva konsulteerimise töölepingute kollektiivse 
lõpetamise korral (ILO tööstandardid kasutavad selles kontekstis mõistet “töösuhte lõ-
petamine majanduslikel, tehnilistel, struktuursetel või samalaadsetel põhjustel”), ei anna 
töötajate esindajale samuti töölepingute kollektiivse lõpetamise peatamise eriõigust, rõ-
hutades seevastu vajadust rakendada informeerimis- ja konsulteerimisprotsessi kaudu 
meetmeid, mis minimeeriksid ja leevendaksid töösuhte kollektiivse lõpetamise negatiiv-
seid mõjusid.
 
4. 	 Paragrahvi 9 p 4 sätestab usaldusisiku õiguse kollektiivläbirääkimiste pidamiseks ja 
kollektiivlepingu sõlmimiseks olukorras, kui tööandja juures ei ole ametiühingut või ei 
tööta ametiühingusse kuuluvaid töötajaid. Usaldusisikule kui kollektiivlepingu võimalikule 
sõlmijale ametiühingute kõrval osutab kollektiivlepingu seaduse (edaspidi KLS)108 § 3 lg 2 
p 1.

KLS § 2 lg 2 alusel sõlmib kollektiivlepingu tööandjaga (tööandjate ühingu või liiduga) 
üldjuhul töötajate ühing või liit, mis on kooskõlas ILO C154 artikliga 2. Kuna rahvusvaheli-
sest tööõigusest (ILO C98 ja ILO C154; samuti ILO 1970. aasta resolutsioon ametiühinguõi-
guste ja nende seoste kohta kodanikuvabadustega (artikkel 15)109) tulenevalt on kollektiivlä-
birääkimised ja kollektiivlepingu sõlmimine ametiühingute ainueesõigus, siis peab töötajate 
usaldusisik kollektiivläbirääkimisi ja sõlmib kollektiivlepingu järelikult ainult ja üksnes siis, 
kui tööandja juures ei ole ametiühingut loodud või ei tööta ametiühingu liikmeid, samuti siis, 
kui ametiühing oma eesõigusest loobub.

Kuna meie õigusruumis ei ole sätestatud mingeid eritingimusi ja kriteeriume ametiühin-
gu tunnustamisele kollektiivläbirääkimiste partnerina tema esinduslikkuse alusel, ei saa 
kollektiivläbirääkimiste pidamisel olla määravaks tööandja juures töötavate ametiühingu 
liikmete arv ega ametiühingu liikmesuse aste. 

Ametiühingu või ametiühingu liikmete olemasolu korral võib töötajate usaldusisik tööta-
jate nimel kollektiivläbirääkimisi pidada ja kollektiivlepingut sõlmida vaid siis, kui ametiühing 
või ametiühingu liikmed sellest ainueesõigusest sõnaselgelt loobuvad. Oma eesõiguse 
teostamise loobumisest tuleks õigeaegselt informeerida tööandjat. 

4.1. 	 ILO C154110 artikkel 3(1) alusel võivad riigi seadused või tavad määratleda, mis ulatu-
ses mõiste “kollektiivläbirääkimine” laieneb läbirääkimistel neile töötajate esindajatele, kes 
ei ole ametiühinguesindajad, toonitades, et vajadusel “võetakse sobivaid meetmeid, taga-

106		International Labour Organization. C158 Termination of Employment Convention, 1982. – Arvu-
tivõrgus kättesaadav: http://www.ilo.org/ilolex/cgi-lex/convde.pl?C158, 24. märts 2008.
107		International Labour Organization. R166 Termination of Employment Recommendation, 1982. –  
Arvutivõrgus kättesaadav: http://www.ilo.org/ilolex/cgi-lex/convde.pl?R166, 24. märts 2008
108		Kollektiivlepingu seadus. 14.04.1993. – RT I 1993, 20, 353; 2002, 61, 375.
109		Kaadu, T. Ühinemisvabadus ja ametiühinguõigused. Tallinn: Eesti Ametiühingute Keskliit, 1995,  
lk 61–66.
110		 International Labour Organization. C154 Collective Bargaining Convention, 1981. – Arvutivõrgus 
kättesaadav: http://www.ilo.org/ilolex/cgi-lex/convde.pl?C154, 24. märts 2008.
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maks et nende esindajate olemasolu ei kasutataks asjaomaste töötajate organisatsioonide 
seisundi õõnestamiseks” (artikkel 3(2)), sh ametiühingu eelisõiguse õõnestamiseks kollek-
tiivläbirääkimistel. 

5. 	 Paragrahvi 9 p 5 annab usaldusisikule õiguse töötajate esindamiseks kollektiivse töötüli 
lahendamisel kollektiivse töötüli lahendamise seaduses (edaspidi KTLS)111 sätestatud tingi-
mustel ja korras juhul, kui tööandja juures ei ole ametiühingut või ei tööta ametiühingusse 
kuuluvaid töötajaid. 

KTLS § 3 lg 1 järgi on kollektiivse töötüli poolteks ühelt poolt tööandja või tööandjate 
ühing või liit, teiselt poolt töötajad, töötajate ühing või liit. Nii nagu kollektiivläbirääkimise 
puhul, on ametiühingutel rahvusvahelisest tööõigusest tulenevalt (ILO C87 ja ILO C98; 
samuti ÜRO 1966. aasta rahvusvaheline pakt majandus-, sotsiaal- ja kultuuriõiguste koh-
ta (artikkel 8(1)(d)) töötajate esindamise eesõigus kollektiivse töötüli lahendamisega seo-
tud küsimustes. KTLS § 3 lg 2 alusel ja kui tööandja juures ei ole loodud ametiühingut või 
tema juures ei tööta ametiühingu liikmeid, võib mitteorganiseerunud töötajaid esindada 
kollektiivse töötüli lahendamisel ka nende poolt volitatud isik – töötajate usaldusisik – kui 
töötajate esindaja.

6. 	 Paragrahvi 9 p 6 sätestab usaldusisiku õiguse teavitada asjast huvitatud ametiühin-
gut, samuti tööandjate ja ametiühingute liitu või keskliitu tööandjapoolsest töötingimuste 
rikkumisest. Usaldusisikupoolne teavitamine loob vajalikud eeldused selleks, et asjaomane 
ametiühing, tööandjate ja ametiühingute liit või keskliit saaks reaalselt, oma pädevuse pii-
res, võtta meetmeid tööandjapoolsete tööalaste rikkumiste lõpetamiseks. 

Kõnesolev usaldusisiku õigus tuleneb loogiliselt töötajate esindamise kaitsefunktsioo-
nist, mis annab töötajate esindajale nimetatud õiguse, milleta ei oleks võimalik täita kiiresti ja 
tõhusalt töötajate õiguste kaitse ülesandeid. Pealegi ei saa tööandja keelata ühelgi töötajal 
avaldamast infot tema ebaseadusliku tegevuse kohta. Tööandja ei saa keelata oma töötajal 
– usaldusisikul – avaldamast infot tema ebaseadusliku tegevuse kohta põhjendusel, et see 
info on konfidentsiaalne. Ehkki teavet tööandja ebaseadusliku tegevuse kohta ei saa juba 
olemuslikult pidada salajaseks, tuleb siiski eristada olukordi, kus tööandja ebaseadusliku 
tegevuse paljastamise käigus avaldatakse sellega seotult tööandja salajast infot. Sellisel 
juhul on tööandja nõue hoida neid andmeid salajas mõistetav ja põhjendatud ning selle-
ga tuleks võimalikult arvestada. Oluline on samas rõhutada, et konfidentsiaalsuskohustus 
teenib suures osas lisaks tööandja huvidele ka laiemaid avalikke huvisid, kuna kokkuvõt-
tes avaldab see ärikliima soodustamise kaudu ühiskonna arengule positiivset mõju.112 Eel- 
öeldust ei ole raske taibata, kui kerged on siin tekkima huvide konfliktid. Igal juhul peavad 
pooled käituma konfliktsituatsioonis oma õiguste ja kohustuste teostamisel heas usus ja 
teise osapoole huvisid arvestavalt. On loomulik ja mõistlik, kui usaldusisik enne tööandja 
ebaseadusliku tegevuse kohta teabe andmist pöördub selles asjas tööandja poole ja palub 

111		 Kollektiivse töötüli lahendamise seadus.  05.05.1993. – RT I 1993, 26, 442; 2002, 63, 387.
112		 Ojamäe, E. Konfidentsiaalse teabe määratlemine töösuhtes. – Juridica 2005, nr 10, lk 729.
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asjakohaseid selgitusi. Samasugusele seisukohale asus kohus ka ühes tsiviilasjas113, mis 
seisnes tööandja ja töötajate usaldusisiku vahelises konfliktis, mis tulenes usaldusisiku-
poolsest tööandja töökorraldust kritiseerivast ajaleheartiklist. Kohus asus seisukohale, et 
“kuna pooled peavad TLS § 48 lg 1 p 4 kohaselt olema teineteise suhtes viisakad, siis 
on õige, et nähes probleemi tööandja töökorralduses, peaks töötaja kõigepealt pöörduma 
tööandja poole”.    

Väärib rõhutamist, et mõningatel juhtudel võib avalikes huvides toimuda just nimelt kon-
fidentsiaalsuskohustuse rikkumine ja salajase info avaldamine. Jutt saab siin käia üksnes 
infost, mille avaldamine leiab aset avalikes huvides, mitte sellest, mille avaldamine pakub 
kõigest avalikkusele huvi. 114 

7. 	 Paragrahvi 9 p 7 näeb ette usaldusisiku õiguse pöörduda saadud teabe konfidentsiaal- 
susest või teabe andmisest keeldumisest tuleneva vaidluse lahendamiseks töövaidlu-
si lahendavasse organisse, s.o töövaidluskomisjoni või kohtusse. Kõnesolev säte seon-
dub TUIS §-ga 15 “Tööandja õigused ja kohustused konfidentsiaalse teabe andmisel” ja  
§-ga 16 “Teabe andmisest keeldumine”, mis viitavad vaidluse tekkimise võimalusele ühen-
duses teabe konfidentsiaalseks tunnistamise või teabe andmisest keeldumisega. 

8. 	 Paragrahvi 9 p 8 alusel on usaldusisikul õigus saada oma ülesannete täitmiseks koo-
litust sama seaduse §-s 14 sätestatud korras. See tähendab, et tööandja võimaldab usal-
dusisikul koolitusel osalemist juhul, kui koolitus vastab kahele eeltingimusele: 1) see on 
vajalik usaldusisiku ülesannete täitmiseks; 2) selle ulatus on mõistlik. Hinnates koolituse 
vajalikkust usaldusisiku ülesannete täitmise kontekstis, peab tööandja lähtuma ennekõike 
teadmistest ja oskustest, mida usaldusisik vajab TUIS § 9 “Usaldusisiku õigused” ja § 10 
“Usaldusisiku kohustused” järgi. Oma sellekohase õiguse teostamise initsiatiiv peab läh-
tuma usaldusisikult endalt. Kuulanud ära usaldusisiku arvamused ja seisukohad seoses 
koolitusvajadusega, hindab tööandja koolituse ulatuse mõistlikkust, võttes arvesse usaldus-
isiku ülesannete sisu, vajalike teadmiste mahtu, teadmiste värskendamise vajadust jms.

8.1. 	 ILO R143 § 11(1) soovitab: “Selleks, et võimaldada neil täita oma funktsioone tõhu-
salt, tuleks töötajate esindajatele anda vajalik vaba aeg ametiühingukoosolekutel, koolitus-
kursustel, seminaridel, kongressidel ja konverentsidel osalemiseks.”
ILO C135 artikkel 2(1), sätestab, et “töötajate esindajaile antakse ettevõttes soodustusi, mis 
võimaldavad neil täita oma funktsioone kiiresti ja tõhusalt” ja seostab ülesannete täitmise 
kiiruse ja tõhususe muu hulgas ka töötajate esindajate koolitamisega.

8.2. 	 Vajalike teadmiste ja oskuste puudumine töötajate esindajatel, kahjuks tihtipeale ka 
tööandjal (tema esindajatel) endal, on alati ja igal pool olnud tõhusa informeerimise ja kon-

113	  	Tallinna Ringkonnakohus 25. septembril 2003 nr 2-2/1012/03 Toivo Kauri hagi Edelaraudtee Veere-
mi OÜ vastu distsiplinaarkaristuse tühistamiseks. – Arvutivõrgus kättesaadav: http://kola.just.ee/docs/
public/dokument_121130.pdf, 24. märts 2008.
114	  	Ojamäe, E. Konfidentsiaalse teabe määratlemine töösuhtes. – Juridica 2005, nr 10, lk 729.
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sulteerimise üks peamisi takistusi. Võimaldamaks töötajate esindajatel anda vajalik panus 
asjakohaste otsuste tegemisse, ei saa nende  koolitamist asendada mitte millegagi. On 
väljaspool kahtlust, et ühteviisi nii töötajate esindajad kui ka tööandja (tema esindajad) pea-
vad mõistma, milles üldse seisneb informeerimise ja konsulteerimise mõte, protsessid ja 
mehhanismid, mis omakorda osutab nende osalise ühiskoolituse otstarbekusele ja mõtte-
kusele. 

8.3. 	 Töötajate esindajate õigus asjakohasele koolitusele on sätestatud paljude riikide õi-
gusaktides, kusjuures mõnel juhul on selle kestus ajaliselt täpselt määratud. Näiteks Sak-
samaal on töötajate esindajatele ette nähtud volituste vältel kolmenädalane ja uutele esin-
dajatele neljanädalane koolitusaeg, mille kulud kannab tööandja. Näiteks Prantsusmaal on 
sätestatud nii majandus- kui ka finantsalase koolituse kestuseks maksimaalselt viis päeva 
töötajate esindaja volituste jooksul ja Hollandis on see samuti viis päeva (finantseerimine 
toimub seal osalt tööandja kõigi seadusjärgsete maksete arvelt nn kollektiivfondist, osalt 
vahetult tööandja arvelt). Liechtensteini töötajate esindajatele nähakse volituste kestel ette 
kolmenädalane koolituspuhkus, mis erijuhtudel võib ulatuda viie nädalani. Samuti on Aust-
ria töötajate esindajatel õigus 3–5-nädalasele koolituspuhkusele, ehkki alla 20 töötajaga et-
tevõtetes koolitusperioodi eest tööandja palgakompensatsiooni ette ei nähta. Samas ei re-
guleeri Ühendkuningriigi töötajate informeerimise ja konsulteerimise regulatsioonid (2004) 
töötajate esindajate koolitusküsimusi, nagu ka ekspertide kasutamist üleüldse, jättes selle 
täielikult kohapealsete vabatahtlike kokkulepete hooleks.

Kuna mitmes riigis (Taani, Itaalia, Hispaania, Portugal, Kreeka jt) on kõigi töötajate esin-
dajate koolitamise kohustus jäetud praktikas ametiühingutele, toimub nende koolitamine 
täielikult ametiühingute kaudu, arvestades neid samu ametiühingu mängureegleid, mis keh-
tivad ametiühinguesindajate suhtes.

9. 	 Paragrahvi 9 p 9 järgi on usaldusisikul õigus kaasata oma ülesannete täitmiseks eksper-
te – vastava ala asjatundjaid –, muutmaks oma tegevus tõhusamaks ja asjatundlikumaks. 
Ekspert võib põhimõtteliselt olla iga isik (sh sama ettevõtte töötaja), kel vastavas valdkon-
nas on vajalikud teadmised. Andes küll usaldusisikule ekspertide kaasamise õiguse, ei sä-
testa TUIS ei ekspertide töö tasustamise põhimõtteid ega töö sisu. Tööandja-usaldusisiku 
suhete laadist ja nende õigustest ning kohustustest tuleneb loogiliselt, et ekspertide kaasa-
mine koos nende töö tasustamisega eeldab praktikas eelnevat vastavasisulist usaldusisiku 
ja tööandja vahelist kokkulepet või sellekohast sätet kollektiivlepingus. Tulevikus tekkida 
võivate vaidluste ärahoidmiseks on soovitatav sõlmida sellised kokkulepped kirjalikult või 
vähemalt kirjalikku taasesitamist võimaldavas vormis.

9.1. 	 Euroopa riikide praktikas leiab ekspertabiõigus väga laialdast rakendamist kas vas-
tavasisulise üldisemat laadi õigusakti või konkreetsema kokkuleppe alusel. Arusaadavalt 
eeldab see kokkuleppe puhul tööandja nõusolekut juhul, kui tööandja kannab selleko-
hased mõistlikud kulud (nagu näiteks Austria, Kreeka, Holland, Saksamaa ja Belgia). 
Tihtipeale käib ekspertteenuse osutamine aga üksnes ametiühingukokkulepete kaudu, 
sel juhul kannab ka kõik vastavad kulud ametiühing (Iirimaa, Itaalia, Hispaania jt). Prant-
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susmaal puudutab ekspertabi vaid raamatupidamise ning uue tehnoloogia sisseviimisega 
seonduvat, need kulud katab tööandja. Üldlevinud mõistliku tava kohaselt hüvitab tööandja 
eksperdi kulud üksnes siis, kui teda ekspertabi vajadusest on eelnevalt, mitte tagantjärele 
teavitatud. 

10. 	 Paragrahvi 9 p 10 sätestab usaldusisiku õiguse kasutada oma ülesannete täitmiseks 
kokkuleppel tööandjaga vajalikke tööandja ruume ja vahendeid, täpsustamata nende liiki. 
Nagu nähtub, tekib selletaoline ruumide ja vahendite kasutusõigus üksnes ja ainult kok-
kuleppel tööandjaga, eeldades sellekohast usaldusisikupoolset initsiatiivi ning põhjenda-
tud reaalset vajadust ühenduses usaldusisiku ülesannete täitmisega. Head koostöövaimu 
edendab ja on mõistlik, kui usaldusisik annab tööandja ruumide ja vahendite kasutamise 
kohta tööandjale perioodiliselt asjakohast teavet.

10.1. 	 Tööandja ruumide ja vahendite kasutamise õigus töötajate esindajate poolt on prak-
tikas sätestatud väga mitmete riikide õigusaktides (Saksamaa, Belgia, Holland, Itaalia, His-
paania, Rootsi jt) või selles lepitakse lihtsalt tööandjaga kokku (Ühendkuningriik, Iirimaa jt). 
Kui mõnel pool (näiteks Portugal) puuduvad sellealased õigussätted üleüldse, siis teisal 
(Saksamaa, Kreeka, Hispaania, Itaalia jt) on kõnesolevad vahendid väga täpselt nende liigi 
järgi määratletud (kontorisisustus, teadetetahvlid, telefonid jne).

10.2. 	 ILO R129115 (§ 2(1)), rõhutades üldhuvide ja mõistva tööõhkkonna olulisust, soovi-
tab: “Seoses üldhuvidega peaksid tööandjad ja nende organisatsioonid, samuti töötajad 
ja nende organisatsioonid, tunnistama vastastikuse mõistmise ja usalduse õhkkonna täht-
sust ettevõttes, mis on soodus nii ettevõtte efektiivsusele kui ka taotlustele.” Suhtlemise 
tõhusust ja ratsionaalsust alla kriipsutades täpsustab (§ 10): “Seal, kus juhtkond soovib 
edastada informatsiooni töötajate esindajate kaudu, tuleks viimastele nende nõusolekul 
anda vahendid niisuguse informatsiooni kiireks ja täielikuks edastamiseks asjasthuvitatud 
töötajatele.”

11. 	 Vajadus näha töötajate esindajatele (sh ametiühinguesindajatele) ette täiendav kaitse 
eriti tööandjapoolse töölepingu lõpetamise eest leiab selgesõnalist toonitamist ka ILO R143. 
Nii annab selle § 5 järgmise soovituse, mis kehtib nii ametiühinguesindajate kui ka töötajate 
poolt vabalt valitud esindajate kohta: “Töötajate esindajatel ettevõttes peaks olema tõhus 
kaitse mis tahes kahjustavate toimingute vastu nende suhtes, kaasa arvatud vallandamine, 
nende seisundi, töötajate esindajana tegutsemise, ametiühingukuuluvuse või ametiühin-
gutegevuses osalemise pinnal niivõrd, kui nad tegutsevad kooskõlas olemasolevate sea-
duste, kollektiivlepingute või muude ühiskokkulepetega.” Paragrahvis 6 (2)(a) soovitatakse 
määratleda täpselt ja üksikasjalikult need põhjused, mis õigustavad töösuhte lõpetamist 
töötajate esindajatega. 

115	  	International Labour Organization. R129 Communications within the Undertaking Recom-
mendation, 1967. – Arvutivõrgus kättesaadav: http://www.ilo.org/ilolex/cgi-lex/convde.pl?R129,  
24. märts 2008.
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Põhimõtteliselt samasugust töötajate esindajate kaitseideed kordab ka PTES artikkel 
28, rõhutades, et ettevõttes tuleb töötajate esindajaid kaitsta “nende huve riivava käitumise 
eest, kaasa arvatud vallandamine, mis põhineb nende staatusel või tegevusel töötajate 
esindajana ettevõttes”. 

11.1. 	 Usaldusisiku (sh ametiühingu usaldusisiku) TLS-st ja KLS-st tulenevad seaduslikud 
tagatised on alljärgnevad:

•	 töölepingu lõpetamine tööandja algatusel töötajaga, kes on valitud töötajate esindajaks, on 
lubatud töötaja volituste ajal ja ühe aasta jooksul pärast volituste lõppemist (välja arvatud 
TLS-i § 86 p-des 1, 9 ja 11 ettenähtud alustel, so seoses ettevõtte, asutuse või muu orga-
nisatsiooni likvideerimise, töötaja pikaajalise töövõimetuse või põhikohaga töötaja tööle-
võtmisega) üksnes tööandja asukoha (elukoha) tööinspektori nõusolekul (TLS § 94 lg 1);

•	 töölepingu lõpetamisel töötajate esindajaga on tööandja kohustatud talle kirjalikult 
ette teatama üldise korraga (TLS § 87 lg 1 p-d 3 ja 4) võrreldes üks kuu varem (TLS 
§ 87 lg 5);

•	 töölepingu lõpetamisel koondamise tõttu on töölejäämise eelisõigus töötajate esin-
dajal (TLS § 99 lg 1);

•	 kui töötajate esindaja loobub tööle ennistamisest, on tööandja kohustatud maksma 
hüvitist 6 kuu keskmise palga ulatuses (TLS § 117 lg 3);

•	 kollektiivläbirääkimistes osalevat töötajate esindajat ei tohi läbirääkimiste ajal dist-
siplinaarkorras karistada (KLS § 9).

                                             

§ 10. Usaldusisiku kohustused

Usaldusisik on kohustatud:
1)	 osalema informeerimisel ja konsulteerimisel;
2)	 vahendama teavet tööandjale ja töötajatele;
3)	 jälgima töötingimuste täitmist ning teatama rikkumisest tööandjale ja vajadu-

sel tööandja tegevuskohajärgsele tööinspektorile;
4)	 töötaja taotlusel esindama töötajat töövaidluses tööandjaga enne töövaidlusi 

lahendavasse organisse pöördumist;
5)	 aitama kaasa töörahu hoidmisele, kui kollektiivlepingu on kollektiivlepingu 

seaduses sätestatud tingimustel ja korras sõlminud usaldusisik;
6)	 tegema koostööd ametiühingu usaldusisiku, töökeskkonna voliniku ja töö-

keskkonna nõukoguga.

1. 	 Paragrahvi 10 p-s 1 sätestatud usaldusisiku kohustus osaleda informeerimisel ja kon-
sulteerimisel tuleneb usaldusisiku esindusfunktsiooni olemusest ning informeerimise ja 
konsulteerimise mõttest, olles vastavuses usaldusisiku õigusega “saada tööandjalt oma 
ülesannete täitmiseks vajalikku teavet ning konsulteerida selle teabe alusel tööandjaga” 
(TUIS § 9 p 2). Nii töötajate informeerimine kui ka konsulteerimine käib usaldusisiku ole-
masolul tema kaudu.
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1.1. 	 Kogu töötajate informeerimise ja konsulteerimise mehhanism EL õiguses baseerub 
tööandja ja töötajate esindaja (või esindajate) omavahelisel paindlikul suhtlemisel. See 
aluspõhimõte on selgesõnaliselt esitatud direktiivides 75/129/EMÜ ja 98/59/EÜ, direktiivi-
des 77/187/EÜ, 98/50/EÜ116 ja 2001/23/EÜ117, direktiivis 94/45/EÜ, direktiivis 2001/86/EÜ, 
direktiivis 2003/72/EÜ, direktiivis 89/391/EMÜ, rääkimata direktiivist 2002/14/EÜ. Nagu 
öeldud, mõiste “töötajate esindaja” õiguslik sisustamine on kõigis neis jäetud siseriiklikule 
õigusele ja tavale. 

2. 	 Paragrahvi 10 p 2 kohaselt on usaldusisik kohustatud vahendama teavet tööandjale ja 
töötajatele, see kohustus tuleneb tegelikult samuti informeerimise ja konsulteerimise mõistest 
ja viisist. Eks töötajatele teabe vahendamises seisnebki ju töötajate esindaja – usaldusisiku 
– töö üks praktilisi põhiväärtusi, üks peamisi põhjuseid, miks töötajad usaldusisiku üldse va-
livad. Kuna informeerimine tugineb põhimõtteliselt sotsiaaldialoogi ideoloogiale, on tööandjal 
õigustatud ootus saada töötajate käest enda käsutusse kogu talle vajalikuks osutuv teave, 
mida töötajad võivad omada. Tööandjale teabe vahendamise üheks täiendavaks kanaliks 
võib lugeda ka temaga konsulteerimist, millega samuti kaasneb asjakohane teabevahetus.

3. 	 Paragrahvi 10 p 3 sätestab usaldusisiku kohustuseks töötingimuste (s.o nii töölepingust, 
muudest töösuhteid reguleerivatest õigusaktidest kui ka kollektiivlepingust tulenevate tingi-
muste) täitmise jälgimise ning rikkumisest tööandjale, vajadusel ka tööandja tegevuskoha-
järgsele tööinspektorile teatamise. Tööinspektori teavitamise kohustus sõltub konkreetse 
juhtumi hinnangust ja üldisest otstarbekusest ühenduses töötingimuste rikkumisega. 

Töötingimuste täitmise õigsuse jälgimine on töötajate huvide ja õiguste esindamise ja nende 
kaitse üks kõige olulisemaid tunnusjooni. Selle ülesande täitmise õiguslik alus on TUIS § 9 p 
1, mis annab usaldusisikule õiguse takistamatult tutvuda töötingimuste, sh töökorraldusega. 
Sellest tulenevalt on loogiline ja ratsionaalne ka järgmine samm – usaldusisik teeb avastatud 
rikkumised teatavaks esmajoones tööandjale, kellest otseselt sõltub rikkumiste kõrvaldamine.

3.1. 	 Eraldi väärib rõhutamist, et Eestis võib põhimõtteliselt iga töötaja informeerida võimu-
organeid tööandja ebaseaduslikust tegevusest. TTOS § 14 lõike 5 punkti 7 kohaselt võib 
töötaja (sh usaldusisik, kes on samuti töötaja) pöörduda asukohajärgse tööinspektori poole, 
kui tema arvates tööandja poolt rakendatavad abinõud ja meetmed ei taga töökeskkonna 
ohutust. Sõnaselge õigus (TTOS § 17 lg 6 p 3) pöörduda asukohajärgse tööinspektori poole 
või esitada talle oma asjakohased märkused on töökeskkonna ohutusega seoses antud 
töötajate ühte tüüpi esindajale – töökeskkonnavolinikule.

116	  	Council Directive 98/50/EC of 29 June 1998 amending Directive 77/187/EEC on the approxima-
tion of the law of the Member States relating to the safeguarding of employees’ rights in the event of 
transfers of undertakings, businesses or parts of businesses. – Arvutivõrgus kättesaadav: http://eur-lex.
europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:1998:201:0088:0092:EN:PDF, 24. märts 2008.
117	  	Council Directive 2001/23/EC of 12 March 2001 on the approximation of the laws of the Member 
States relating to the safeguarding of employees’ rights in the event of transfers of undertakings, bu-
sinesses or parts of undertakings or businesses. – Arvutivõrgus kättesaadav: http://eur-lex.europa.
eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2001:082:0016:0020:EN:PDF, 24. märts 2008.
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 3.2. 	Vajadusel (näiteks siis, kui rikkumised ei lõpe ja antud asjakohase teabega ei arves-
tata) teatab usaldusisik mis tahes viisil ja vormis rikkumisest tööandja tegevuskohajärgse-
le tööinspektorile. Üldiselt ei teavita tööinspektor tööandjat töötajatest, kes informeerisid 
teda töötingimuste rikkumisest, vältimaks võimalikke tööandjapoolseid otseseid ja kaud-
seid surveabinõusid nende töötajate suhtes. Tööjärelevalve metoodikate järgi on samas 
õige, et töötaja nime avalikustamine võib kõne alla tulla siis, kui vastava teabe esitaja 
ise on sellega nõus. Kuna usaldusisikul töötajate esindajana on võrreldes tavatöötajaga 
täiendav õiguslik kaitse, on selle tingimuse täitmine tema suhtes üksjagu vähem oluline. 
Pidades silmas kohapealsete töötingimuste väga erinevaid rakendusmudeleid, tavasid ja 
töösuhete laadi, sõltub usaldusisiku puhul seesugune avalikustamine siiski usaldusisiku 
enda soovist.

4. 	 Paragrahvi 10 p 4 sätestab usaldusisiku kohustuse esindada töötajat töövaidluses 
tööandjaga enne töövaidlusi lahendavasse organisse (töövaidluskomisjoni või kohtusse) 
pöördumist, kui töötaja seda taotleb. Kõnesolevast sättest nähtub, et taolises töövaidluses 
peab esindamise initsiatiiv lähtuma töötajalt, kes mingil põhjusel soovib, et usaldusisik teda 
tööandja ees esindaks. Kuna usaldusisik on valimisega juba saanud töötajailt volituse neid 
tööandja ees esindada, on seesugune taotlus igati mõistetav ja põhjendatud, kui töötaja 
tunnetab, et tal endal puuduvad võimed, oskused ja teadmised või tahe tööandjaga vaid-
lusküsimust lahendada. Olenemata säärase töövaidluse tulemustest või vajadusest seda 
üleüldse pidada, võib töötaja pöörduda otse töövaidlusi lahendavasse organisse. Sellise 
töövaidluse lahendamise iseenesest väga loogilise idee väärtus seisneb eeskätt ratsionaal-
suses – on mõistlik, et enne töövaidluskomisjoni või kohtusse pöördumist tuleb ära kasuta-
da võimalus püüda jõuda tööandjaga kokkuleppele kohapeal.

4.1. 	 ILO R130,118 andes soovitusi kaebuste läbivaatamise kohta ettevõttes nende lahen-
damise eesmärgil, näeb üldpõhimõttena (§ 2), et “igal töötajal, kes, kas üksi või koos teiste 
töötajatega tegutsedes, arvab, et tal on alust kaebuseks, peaks olema õigus: (a) esitada 
selline kaebus, kannatamata selle tulemusena mingit kahju; (b) nõuda asjakohase menet-
luse alusel sellise kaebuse läbivaatamist”.

Samas soovituses leiab ILO (§ 7(1) (2)), et kaebuste arvu minimeerimiseks tuleks erilist 
tähelepanu pöörata mõistliku personalipoliitika kujundamisele ja selle vastavale toimimise-
le, mis arvestaks ja austaks töötajate huve ning õigusi, soovitades enne vastavasisuliste 
otsuste vastuvõtmist teha juhtkonnal koostööd töötajate esindajatega. 

ILO R130 (§ 10 (1) (2)) soovitab üldreeglina alustada kaebuse e töövaidluse lahendamist 
otse asjaomase töötaja (olenemata sellest, kas keegi teda abistab või mitte) ja tema vahetu 
ülemuse vahel. Alles siis, kui selline katse ebaõnnestub või vahetu arutelu ei ole mõistlik 
kaebuse laadi tõttu, peaks töötajale olema antud õigus, et seda juhtumit käsitletakse “ühes 
või mitmes kõrgemas instantsis”. Asjaomasel töötajal peaks olema õigus saada kaebuse 

118	  	International Labour Organization. R130 Examination of Grievances Recommendation, 1967. 
– Arvutivõrgus kättesaadav: http://www.ilo.org/ilolex/cgi-lex/convde.pl?R130, 24. märts 2008.
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läbivaatamise käigus abi ametiühingu- või töötajate esindaja käest või omal äranägemisel 
ükskõik kelle teise poolt (§ 13 (1)).

5. 	 Paragrahvi 10 p 5 kohustab usaldusisikut kaasa aitama töörahu hoidmisele juhul, kui 
kollektiivlepingu on sõlminud usaldusisik (vt kommentaarid § 9 p 5 juurde). Võrreldes 
TUIS93-ga, mis sätestas (§ 5 p 3) usaldusisiku kohustuse hoida töötajate poolt töörahu 
kollektiivlepingu kehtivuse ajal, kehtestab TUIS § 10 p 5 usaldusisiku kohustuse aidata 
kaasa töörahu hoidmisele, see on sisult täpsem ja realistlikum, sest töörahu hoidmine ei 
sõltu ainult usaldusisiku heast tahtest, tegevusest või tegevusetusest. Ei KLS ega KTLS 
anna sõnaselget mõiste “töörahu” legaaldefinitsiooni. Samas on töörahu sisu ja tähendus 
kergesti tuletatav (lisaks rahvusvahelise tööõiguse käsitlusele ILO C87 põhjal) KLS § 11  
lg-tes 3 ja 5 sätestatule tuginedes: kollektiivlepingu kehtivuse ajal ei tohi kollektiivlepingu poo-
led välja kuulutada streiki või töösulgu kollektiivlepingus sätestatud tingimuste muutmiseks –  
teisisõnu, nad on kohustatud pidama töörahu. Kollektiivlepingu kehtivuse lõppedes lõpeb ka 
töörahukohustus. Lisaks kehtestab KTLS § 12 lg 2 põhimõtte, et töövaidluskomisjoni või koh-
tusse pöördumise päevast arvates tuleb hoida töörahu, s.o streigi ja töösulu korraldamine on 
keelatud. KTLS § 6 seostab kollektiivse töötüli lahendamise protsessis läbirääkimiste nurjumi-
se tõttu töörahu kaotamise ohu vajadusega pöörduda riikliku lepitaja poole. 

Maailmapraktikas on kasutusel kaks töörahukohustuse õiguslikku kontseptsiooni: abso-
luutne töörahukohustus, mis kohustab töörahu pidama läbi kogu kollektiivlepingu kehtivuse 
aja, ning selektiivne töörahukohustus (nagu Eestis), kus töörahukohustus kehtib ainult kol-
lektiivlepingus kokku lepitud tingimuste osas. ILO meelest on mõlemad mudelid täielikus 
kooskõlas ühinemisvabaduse ja organiseerumisõiguse rahvusvahelisest tööõigusest tule-
nevate põhimõtetega (ILO C87 ja ILO C98).

Ülalöeldust johtuvalt tähendab usaldusisiku töörahu hoidmisele kaasaaitamise kohus-
tus ennekõike töötajate õigeaegset informeerimist kollektiivlepingu kehtivuse ja töörahu 
vahelistest seostest, asjakohase individuaalse ja kollektiivse selgitustöö tegemist töötajate 
seas. Nagu eespool viidatud, leidub töörahu hoidmiseks ka muid asjakohaseid võtteid, mis 
arvestavad sellega, et töörahukohustus on jõus kollektiivlepingu kehtivuse ajal selle tingi-
muste muutmise keelu mõttes ja töörahu kehtib töötüli asjus kohtusse või töövaidluskomis-
joni pöördumise päevast arvates ning töörahu hoiab töötülipoolte kirjalik pöördumine riikliku 
lepitaja poole (KTLS § 6).

6. 	 Paragrahvi 10 p 6 paneb usaldusisikule kohustuse teha koostööd ametiühingu usaldu-
sisikuga, samuti kõiki töötajaid esindava töökeskkonna voliniku (TTOS § 17) ja tööandja 
juures tegutseva töökeskkonna nõukoguga, st selle töötajate ja tööandjate esindajatega 
(TTOS § 18). Koostöövajadus johtub eeskätt ilmsest otstarbekusest ja ratsionaalsusest, 
soovist muuta usaldusisiku tegevus töötajate esindamisel võimalikult tõhusaks. Koostööst 
ametiühingute usaldusisiku, töökeskkonna voliniku ja töökeskkonna nõukogu liikmetega 
omandab usaldusisik oma tööks vajalikku täiendavat teavet, laiendades ettekujutust konk-
reetse töösuhtemudeli praktilisest toimimisest, mis usaldusisiku tegevuses töötajate õiguste 
ja huvide esindamisel on hädavajalik.

Eesmärke ja nende saavutamise teid silmas pidades on iseäranis silmatorkav töötajate 
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usaldusisiku ja ametiühingu usaldusisiku koostöövajadus kollektiivläbirääkimise ja kollek-
tiivse töötüli korral. 

§ 11. Usaldusisiku kohustus hoida konfidentsiaalset teavet

(1) 	Usaldusisik ei tohi avaldada kolmandatele isikutele volituste ajal ega pärast vo-
lituste lõppemist oma kohustuste täitmisel teatavaks saanud isikuandmeid või töö-
andja selgelt konfidentsiaalsena antud teavet.
(2) 	Usaldusisik ei tohi kasutada seaduse vastaselt volituste ajal ega pärast volituste 
lõppemist oma kohustuste täitmisel teatavaks saanud isikuandmeid või tööandja sel-
gelt konfidentsiaalsena antud teavet.
(3) 	Käesoleva paragrahvi lõigetes 1 ja 2 nimetatud kohustusi ei kohaldata usaldus-
isiku suhtlemisele sama tööandja juures valitud teise usaldusisikuga ja konsulteeri-
misse kaasatud eksperdiga.
(4) 	Usaldusisik edastab konfidentsiaalsena saadud teabe teisele usaldusisikule või 
eksperdile selgelt konfidentsiaalsena.

1. 	 Euroopa õiguspraktika osutab ühemõtteliselt sellele, et töötajad ja nende esindajad riku-
vad väga harva neile pandud konfidentsiaalsuskohustust. Ometi tuleb seda vahel ette. Igal 
juhul tuleks konfidentsiaalsuskohustusele läheneda just konkreetse tööandja platvormilt, 
mõistlikkuse ja praktilisuse positsioonilt. Konfidentsiaalsuskohustus ei tohi mingil viisil anda 
märku avatuse, usalduslikkuse ja vastastikuse mõistmise puudumisest töösuhetes. Nõuda 
töötajate esindaja käest isegi absoluutselt tähtsusetu teabe konfidentsiaalsena käsitlemist 
muudab partneritevahelise mõistliku dialoogi enam-vähem võimatuks.

Euroopa sotsiaalharta 1987. aasta lisaprotokolli selgitavas aruandes (p 41), mis käsitles 
informatsiooniõigust PTES artikliga 21(1)(a) “Õigus saada informatsiooni ja konsultatsiooni” 
ekvivalentses lisaprotokolli artiklis 2(1)(a), rõhutab Euroopa Nõukogu, et “on ütlematagi sel-
ge, et selle sätte alusel võib teatud info avalikustamise keelustamise või konfidentsiaalsuse 
nõudmise loomulikult lülitada mitte üksnes õigusnormidesse, vaid ka kollektiivlepingutesse 
või muudesse tööandjate ja töötajate esindajate vahelistesse kokkulepetesse”.

1.1. 	 Paragrahvi 11 lg 1 sätestab usaldusisiku suhtes kaks keeldu, millal ei tohi teavet aval-
dada: ei volituste ajal ega pärast nende lõppemist ei tohi ta avaldada kolmandatele isikutele 
oma kohustuste täitmisel teatavaks saanud isikuandmeid ega tööandja selgelt konfident-
siaalsena antud teavet. Kui usaldusisiku volitused kehtivad kolm aastat, välja arvatud juhul, 
kui üldkoosolek ei ole otsustanud teisiti (TUIS § 8), siis volitustejärgset ajavahemikku kõ-
nesolev säte ei piiritle. Siinkohal on oluline meeles pidada, et usaldusisikul on oma ülesan-
nete tõttu harilikult tavatöötajast oluliselt enam tööalast infot, mistõttu ka konfidentsiaalsus-
kohustuse tähendus on tema suhtes kõvasti kaalukam.

1.2. 	 Säte keelustab just nende isikuandmete avaldamise, mis said usaldusisikule teata-
vaks tema kohustuste täitmise tõttu, mitte muul viisil. Isikuandmete kaitse seaduse (edaspidi 

§ 11



76

3. ptk Usaldusisiku õigused ja kohustused

IKS)119 § 4 kohaselt on isikuandmed mis tahes andmed tuvastatud või tuvastatava füüsilise 
isiku kohta, sõltumata sellest, millisel kujul või millises vormis need andmed on. Delikaat-
sed isikuandmed on: 1) poliitilisi vaateid, usulisi ja maailmavaatelisi veendumusi kirjeldavad 
andmed, välja arvatud andmed seadusega ettenähtud korras registreeritud eraõiguslike 
juriidiliste isikute liikmeks olemise kohta; 2) etnilist päritolu ja rassilist kuuluvust kirjeldavad 
andmed; 3) andmed terviseseisundi või puude kohta; 4) andmed pärilikkuse informatsioo-
ni kohta; 5) biomeetrilised andmed (eelkõige sõrmejälje-, peopesajälje- ja silmaiirisekuju-
tis ning geeniandmed); 6) andmed seksuaalelu kohta; 7) andmed ametiühingu liikmesuse 
kohta; 8) andmed süüteo toimepanemise või selle ohvriks langemise kohta enne avalikku 
kohtuistungit või õigusrikkumise asjas otsuse langetamist või asja menetluse lõpetamist. 

1.3. 	 Sõnavabaduse piiramise alusena viitab EV põhiseaduse (edaspidi PS)120 § 45 muu 
hulgas ärisaladuse ja muu konfidentsiaalsena saadud info kaitse vajadusele. TLS seevastu 
ei räägi muust konfidentsiaalsena saadud teabest sõnagi, kasutades ainult äri- ja tootmis-
saladuste mõistet: TLS § 50 p 6 järgi on töötaja kohustatud hoidma tööandja äri- ja toot-
missaladust, kui see kohustus on ette nähtud töölepinguga. Mida täpsemalt ärisaladuste all 
mõista, ei selgu ühestki meie õigusaktist, kusjuures on üsnagi ilmne, et mõtteliselt mahub 
mõiste “tootmissaladus” tegelikult mõistesse “ärisaladus”. Ärisaladus on töötaja konfident-
siaalsuskohustuse keskne mõiste. 
 
1.4. 	 Konfidentsiaalne teave on tüüpiline määratlemata õigusmõiste, mille tunnuste loetelu 
on lõpmata pikk ja ajas muutuv. Kuna sellise teabe ammendav defineerimine on praktili-
selt võimatu, kirjeldatakse salajast informatsiooni tihtipeale eri kriteeriumide abil teatavate 
tunnuste mitteammendava loeteluna. Ärisaladust peetakse konfidentsiaalse teabe erikate-
gooriaks, mille kaitsevajadus võrreldes tööandja muu salajase teabega on selgelt suurem. 
Võiks öelda ka nii: mõiste “konfidentsiaalne teave” jaguneb ärisaladuseks ja muuks salaja-
seks teabeks.

Salajase teabega seoses on oluline selle teabe äritegevuses kasutamine, üldsusele 
tundmatus ja kättesaamatus, leviku piiramine ja avalikuks saamise kahjulikud tagajärjed 
tööandjale. Üks olulisim tunnus salajase teabe määratlemisel on üldsusele kättesaamatus. 
Teabe salajasus ei pea aga olema iseenesest absoluutne. Piisab, kui üldsus seda ei tea ja 
teavet valdab kõigest piiratud hulk isikuid. Siinkohal tähendab suhtelise salajasuse nõue, et 
tööandja võib sõltuvalt vajadusest ise otsustada, kuivõrd ta oma töötajaid saladusse pühen-
dab, missuguse teabe annab ühemõtteliselt ja selgelt konfidentsiaalsena. Konkreetset sa-
lajast teavet usaldusisikule edastades peab tööandja rõhutama selle konfidentsiaalsust, st 
tööandja edastab salajase teabe usaldusisikule konfidentsiaalsuskohustusele viidates. 121

Salajase info tunnusjooneks ei ole sugugi mitte selle uudne laad, nagu võiks arvata – ka 
tuntud teabe uudne ja originaalne kompileerimine või sellepõhised originaalsed järeldused 
võivad muuta teabe teatud juhul salajaseks. 

119	  	Isikuandmete kaitse seadus. 15.02.2007. – RT I 2007, 24, 127.
120		Eesti Vabariigi põhiseadus. 28.06.1992. – RT 1992, 276, 349; RT I 2007, 33, 210. 
121		Ojamäe, E. Konfidentsiaalse teabe määratlemine töösuhtes. – Juridica 2005, nr 10, lk 724.
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1.5. 	 Konfidentsiaalse teabe käsitluses ühenduses töötajate esindajatega esineb Euroo-
pa riikide vahel mõningaid erinevusi. Kui Belgia, Austria, Luksemburgi jt lähenemine konfi-
dentsiaalse teabega seonduvale meenutab põhimõtteliselt Eesti oma, siis case law õigusel 
baseeruv Ühendkuningriik püüab konfidentsiaalset teavet ja selle andmist suhteliselt täp-
selt kohtulahendite kaudu normida, ehkki kohtupraktika neis küsimustes on üksjagu napp. 
Soomes ja Itaalias reguleeritakse töötaja konfidentsiaalsuskohustust õigusaktides, mille 
regulatsioon hõlmab kõiki töötajaid. Prantsusmaal, Saksamaal ja Rootsis on õiguslikult re-
guleeritud vaid töötajate esindajate konfidentsiaalsuskohustus. Konfidentsiaalsuskohustust 
peetakse kirjutamata kohustuseks Taanis, kuigi töötajate suhtes kehtiv keeld salajast teavet 
paljastada on sõnastatud lisaks ka õigusaktides.122

2. 	 Kui § 11 lg 1 räägib isikuandmete ja konfidentsiaalsena antud teabe kolmandatele isi-
kutele avaldamise keelust, siis sama paragrahvi lg 2 sätestab usaldusisiku suhtes keelu 
kasutada seadusevastaselt volituste ajal või pärast nende lõppemist talle kohustuste täit-
misel teatavaks saanud isikuandmeid ja konfidentsiaalsena antud teavet. Mis puudutab 
sätte seadusevastasuse viidet, tuleks rõhutada, et mitte alati ei ole isikuandmete kasu-
tamine usaldusisiku poolt volituste ajal või pärast selle lõppu seadusevastane (näiteks 
ei ole see üldiselt nii siis, kui andmeid töödeldakse andmesubjekti loal, kooskõlas IKS 
sätetega). Isikuandmete töötlemise üheks aluspõhimõtteks on aga just seaduslikkuse põ-
himõte – seda võib teha üksnes ausal ja seaduslikul teel (IKS § 6). Kõnesolev säte viitab 
selgelt usaldusisiku kohustuste täitmisel teatavaks saanud teabele, mitte mis tahes 
muul viisil ja ajal hangitud teabele. Keeld mitte kasutada seadusevastaselt teatavaks saa-
nud teavet hõlmab arusaadavalt ka keeldu kasutada nimetatud teavet iseenda ja oma 
lähikondalaste huvides.

2.1. 	 Paragrahvi 11 lg-tes 1 ja 2 sätestatud keeld usaldusisiku suhtes võtab üle direktiivi 
2002/14/EÜ (artikkel 6(1)) põhimõtte: “Liikmesriigid näevad ette, et siseriiklikes õigusaktides 
sätestatud tingimuste ja piirangute kohaselt ei ole töötajate esindajatel… õigust avaldada 
töötajatele ega kolmandatele isikutele mingit teavet, mis on ettevõtte või ettevõtlusüksuse 
huvides neile antud konfidentsiaalsena. Nimetatud kohustus kehtib kõnealuste töötajate 
esindajate…suhtes olenemata nende asukohast ja ka pärast nende ametiaja lõppemist.”

3. 	 Paragrahvi 11 lg 3 näeb ette, et sama paragrahvi lg-tes 1 ja 2 nimetatud keeldu ei ko-
haldata usaldusisiku suhtlemisele sama tööandja juures valitud teise usaldusisikuga ega 
konsulteerimisse kaasatud eksperdiga (vt TUIS § 9 p 9). Sellest nähtub, et usaldusisiku 
suhtlemisel sama tööandja juures valitud teise usaldusisikuga või konsulteerimisse kaasa-
tud eksperdiga kuuluvad viimati nimetatud samasse piiratud isikute ringi, kellele on avalda-
tud konfidentsiaalset teavet, ning neil tekib TUIS § 11 lg-te 1 ja 2 ning § 12 alusel omakorda 
konfidentsiaalse teabe hoidmise kohustus. 

122		Ibid., lk 720.
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4. 	 Paragrahvi 11 lg 4, täpsustades eelmises lõikes sätestatut, näeb ette, et usaldusisik 
edastab konfidentsiaalsena saadud teabe sama tööandja juures valitud teisele usaldus-
isikule või eksperdile samuti selgelt konfidentsiaalsena. See tähendab, et vastavat teavet 
edastades peab usaldusisik selgelt ja ühemõtteliselt teisele usaldusisikule või eksperdile 
teada andma, et kõnesolev teave on konfidentsiaalne ja seotud konfidentsiaalsuskohustu-
sega. Hilisemate vaidluste ja muude probleemide ärahoidmiseks on konfidentsiaalse teabe 
üleandmine teisele usaldusisikule või eksperdile mõistlik vormistada kirjalikult, mis selgelt 
tõendaks teabe üleandmist just nimelt konfidentsiaalsena. Teabe konfidentsiaalsena üle 
andmise tõendamiskohustus jääb teabe üleandjale.

§ 12. Eksperdi kohustus hoida konfidentsiaalset teavet

(1) 	Käesoleva seaduse § 11 lõigetes 1 ja 2 nimetatud kohustusega on seotud konsul-
teerimisse kaasatud ekspert.
(2) 	Käesoleva seaduse § 11 lõigetes 1 ja 2 nimetatud kohustusi ei kohaldata eksperdi 
suhtlemisele tööandja juures valitud teise usaldusisikuga.
(3) 	Ekspert peab edastama konfidentsiaalsena saadud teabe teisele usaldusisikule 
selgelt konfidentsiaalsena.

1. 	 Paragrahvi 12 lg 1, võrdsustades teatavaks saanud isikuandmete ja konfidentsiaal-
se teabe hoidmise seisukohast eksperdi usaldusisikuga, osutab sellele, et nii nagu § 11  
lg-tes 1 ja 2 viidatud usaldusisiku puhul, kehtib täpselt samasugune kohustus hoida konfi-
dentsiaalset teavet ka eksperdi puhul. Nagu usaldusisikki ei tohi ekspert avaldada kolman-
datele isikutele volituste ajal ega pärast nende lõppemist oma kohustuste täitmisel teata-
vaks saanud isikuandmeid või tööandja selgelt konfidentsiaalsena antud teavet. Samuti ei 
tohi ekspert taolisel moel teatavaks saanud isikuandmeid või tööandjalt selgelt konfident-
siaalsena saadud teavet seadusevastaselt kasutada.

1.1. 	 Paragrahvi 12 lg 1 harmoneerib direktiivi 2002/14/EÜ artikli 6(1): “Liikmesriigid näevad 
ette, et siseriiklikes õigusaktides sätestatud tingimuste ja piirangute kohaselt ei ole…neid 
abistavatel ekspertidel õigust avaldada töötajatele ega kolmandatele isikutele mingit teavet, 
mis on ettevõtte või ettevõtlusüksuse huvides neile antud konfidentsiaalsena. Nimetatud 
kohustus kehtib…ekspertide suhtes olenemata nende asukohast ja ka pärast nende ameti-
aja lõppemist.”

2. 	 Paragrahvi 12 lg 2 tuleneb loogiliselt sama paragrahvi eelmisest lõikest ning § 11 lg-st 3,  
sest isikuandmete teatavaks saamise ja konfidentsiaalse teabe hoidmise seisukohast on 
ekspert võrdsustatud usaldusisikuga. Sätte eesmärk, mis põhineb usaldusisiku ja eksperdi 
sellekohastel võrdsetel ja ühetaolistel õigustel, on fikseerida selge usaldusisiku ja eksperdi 
vaheline tõkkevaba suhtlemisjoon. Samas ei saa ekspert neis asjus kasutada sama vaba 
suhtlemisjoont teise eksperdi suhtes, kes jääb sellisest siseringist välja. 
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3. 	 Paragrahvi 12 lg 3 tuleneb loogiliselt usaldusisiku ja eksperdi seisundi eelmainitud võrd-
sustamisest seoses konfidentsiaalse teabega (vt § 11 lg 4 kommentaari). 

§ 13. Usaldusisiku ülesannete täitmise aeg

(1) 	Usaldusisiku ülesandeid täidab töötaja kokkuleppel tööandjaga tööajal või väljas-
pool tööaega.
(2) 	Usaldusisiku ülesannete täitmise tingimused ja kord lepitakse kokku tööandja ja 
usaldusisiku vahel.
(3) 	Tööandja tagab usaldusisikule tema ülesannete täitmiseks tööajal:

1)	 5 kuni 100 töötaja esindamise korral vähemalt 4 tundi töönädalas;
2)	 101 kuni 300 töötaja esindamise korral vähemalt 8 tundi töönädalas;
3)	 301 kuni 500 töötaja esindamise korral vähemalt 16 tundi töönädalas;
4)	 üle 500 töötaja esindamise korral vähemalt 40 tundi töönädalas.

1. 	 Paragrahvi 13 lg 1 näeb usaldusisiku ülesannete nõuetekohaseks täitmiseks ette ühe 
vaieldamatult kõige olulisema tingimuse – usaldusisikule peab tema ülesannete täitmiseks 
andma sellekohast vaba aega. Kokkuleppel tööandjaga täidab usaldusisik oma ülesandeid 
kas tööajal või väljaspool tööaega. On asjakohane ja mõistlik, kui tööandjaga lepitakse 
usaldusisiku ülesannete täitmise aja detailides üksikasjalikult ja selgelt kokku kohe pärast 
usaldusisiku volituste saamist, iseäranis puudutab see just väljaspool tööaega täidetavaid 
ülesandeid. Kui lepitakse kokku, et usaldusisik täidab oma kohustusi töövälisel ajal, tuleks 
samas kokkuleppes fikseerida ka tööandja kohustus maksta usaldusisikule hüvitist kesk-
mise palga ulatuses vastavalt tundide arvule, mida usaldusisik on õigustatud kokkuleppe 
kohaselt kasutama (vt ka kommentaari § 28 p 7 juurde).

Euroopa riikide hea tava kohaselt täidavad töötajate esindajad enamasti oma ülesandeid 
tööks ettenähtud aja raames, kusjuures tööväline aeg tuleb üldiselt kõne alla vaid erandjuhtu-
del. See on igati arusaadav, sest mitmeid oma kohustusi saab töötajate esindaja tahes-taht-
mata täita vaid tööks ettenähtud ajal. Ühteaegu on mõistetav ka vastupidine olukord – põhitöö 
laad võib muuta usaldusisiku ülesannete täitmise töö ajal praktiliselt võimatuks.

1.1. 	 Kui ILO C135 (artikkel 2(1)) sätestab vaid üldpõhimõtte (“Töötajate esindajaile antak-
se ettevõttes soodustusi, mis võimaldavad neil täita oma funktsioone kiiresti ja tõhusalt.”), 
siis ILO R143 § 10(1) täpsustab: “Täitmaks ettevõttes oma esindusfunktsioone, tuleks töö-
tajate esindajatele ettevõttes anda vajalik töövaba aeg, kaotamata seejuures palgas või 
sotsiaaltoetustes ning tööalastes hüvitistes” ning lisab (§ 10(2)), et “vastavate tingimuste 
puudumisel võib töötajate esindaja nõuda loa saamist oma vahetu tööjuhi või mõne teise 
selleks määratud juhtkonna esindaja käest enne, kui ta kasutab töövaba aega; niisugusest 
loast ei tohi mõistliku põhjuseta keelduda”. 

Nagu selgub ILO C135 ja ILO R143 vastuvõtmist ettevalmistanud ILO peakonverentsi 
kolmepoolse tehnilise komitee 1970. aasta aruandest, “eksisteeris komitees laiaulatuslik 
kokkulepe üldpõhimõtte osas, et töötajate esindajatele tuleks anda vaba aeg oma esindus-
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funktsioonide täitmiseks ettevõttes, ja samuti, et nad ei tohiks sellega seoses kannatada 
mingit majanduslikku kahju”. Samas, nagu nimetatud aruanne märgib, “ei nõua Rahvus-
vahelise Tööbüroo tekst seda, et palgamaksmist töötajate esindajale teostaks ilmtingimata 
tööandja, vaid pelgalt seda, et ei leiaks aset kaotust palgas”. 123 

TUIS-ga muudetud palgaseaduse (edaspidi PaS)124 § 301 kohaselt tagatakse usaldus-
isikule esindusülesannete täitmise ajal tema keskmine palk.

2. 	 Et usaldusisiku ülesannete täitmise tingimused ja kord sõltuvad praktikas täiel määral 
asjaomase tööandja töökorraldusest ja struktuurist, töötingimustest, esindatavate arvust 
jms ning et käesolev seadus ei pea võimalikuks nimetatud tingimusi ja korda detailselt ette 
kirjutada, näeb TUIS § 13 lg 2 ette, et ülesannete täitmise tingimustes ja korras lepivad 
tööandja ja usaldusisik omavahel kokku. Sellekohane kokkulepe, usaldusisiku ja tööandja 
vahelistest kokkulepetest üks olulisim, peaks sündima kohe pärast seda, kui usaldusisik 
on volitatud töötajaid esindama. On ilmne, nagu ka selle paragrahvi lg 1 kommentaarides 
juba mainitud, et seesugune kokkulepe peab olema piisavalt detailne ja selge usaldusisiku 
ülesannete täitmise ja korra tingimuste kirjeldamisel, vältimaks hilisemaid vaidlusi ja vääriti-
mõistmisi.

Usaldusisiku ülesannete täitmise tingimustes ja korras on võimalik kokku leppida ka 
kollektiivlepingus.

3. 	 Paragrahvi 13 lg 3 kohustab tööandjat tagama usaldusisikule tema ülesannete täitmiseks 
tööajal vähemalt teatava minimaalse arvu tunde töönädalas, mis sõltub üksnes usaldusisiku 
poolt esindatavate töötajate arvust. Sellest nähtub, et vähemalt sellise pikkusega töövaba 
aja tagamine usaldusisikule ei ole mitte omavahelise kokkuleppimise küsimus, vaid tööandja 
range kohustus. Ehkki TUIS eelnõu ettevalmistamist nõustanud ILO eksperdid pidasid ots-
tarbekaks läheneda töövaba aja kehtestamisele paindlikult (“mõistlikus ulatuses”) ning mitte 
fikseerida täpseid töövaba aja pikkusi, võtab seadus siiski arvesse meie reaalsele hetkeolu-
korrale tuginevat seisukohta, mis eelistas usaldusisiku töövaba aja täpsemat fikseerimist.

3.1. 	 Kuigi § 13 lg 3 usaldusisiku töövaba aja käsitlus lähtub nädalasest arvestusperioodist, 
on käesoleva sätte mõtet ja vaimu rikkumata põhimõtteliselt võimalik omavahel kokku lep-
pides kasutada arvestuse paindlikumat vormi, nn summeeritud töövaba aja arvestust, mis 
võtab arvestusüksuseks näiteks kuu ja mille puhul tegelik töövaba aja kestus nädalas võib 
kehtestatud nädalalimiidist erineda. Loomulikult tuleb ka sel juhul valitud ajanormi juures 
lähtuda § 13 lg-s 3 antud vastavatest minimaalse töövaba aja kestustest töönädala kohta.

Kõnesolevas summeeritud töövaba aja rakendamises või ka töövaba aja kestuse piken-
damises on samuti võimalik kokku leppida kollektiivlepingus.

123		International Labour Organization. International Labour Conference. Fifty-Sixth Session. Pro-
tection and Facilities Afforded to Workers’ Representatives in the Undertaking. Geneva: International 
Labour Office, 1970, lk 21, 23.
124		Palgaseadus. 26.01.1994. – RT I 1994, 11, 154; 2007, 54, 362.

§ 13



81

Usaldusisiku õigused ja kohustused 3. ptk

3.2. 	 ILO R143 (§ 10(3)) soovitab, et “kehtestada võib mõistlikud piirangud vaba aja pikku-
sele, mida antakse töötajate esindajatele”. Käesolev seadus arvestabki selle soovitusega, 
lähtudes usaldusisiku minimaalse vaba aja kestuse määratlemisel eeskätt juba TUIS93 alu-
sel väljakujunenud tavast. 

3.3. 	 Riigiti on töövaba aja andmine töötajate esindajatele reguleeritud erinevalt. Leidub 
hulgaliselt neid riike, kes õigusakti või raamkokkuleppega sätestavad lihtsalt üldise õigu-
se töövabale ajale (nagu Ühendkuningriik, Belgia, Iirimaa, Taani, Saksamaa, Austria jt), 
jättes selle kestuse täpsustamise kohapealse kokkuleppe hooleks. Aga on ka neid, kus 
vastav töövaba aeg määratletakse õigusaktiga täpsemalt (nagu Holland, Prantsusmaa, 
Itaalia jt).

Näiteks sätestavad Ühendkuningriigi töötajate informeerimise ja konsulteerimise re-
gulatsioonid (2004) (§ 27(1)) üksnes põhimõtte, et töötajate esindajatel on õigus saada 
tööandjalt töö ajal mõistlikus ulatuses töövaba aega oma esindusülesannete täitmiseks, 
lisades (§ 28(1)), et töövaba aja eest tasub tööandja tunnitasu alusel. Samas on Hollandis 
määratud töötajate esindaja (töönõukogu liikme) töövabaks ajaks 60 tundi aastas (lisaks 
koolitusele mõeldud aeg), Prantsusmaal kuni 20 tundi kuus, Hispaanias sõltuvalt töötajate 
arvust 15–40 tundi nädalas jne. Saksamaa ettevõttenõukogu (Betriebsrat) liikmed võivad 
olla põhitööst täielikult vabastatud üle 300 töötajaga ettevõtte puhul. 

§ 14. Usaldusisiku koolitus

(1) 	Tööandja võimaldab usaldusisikul osaleda tema ülesannete täitmiseks vajalikul 
koolitusel mõistlikus ulatuses.
(2) 	Pooled võivad kokku leppida, et koolituse kulud kannab tööandja.

1. 	 Paragrahvi 14 lg 1 kehtestab usaldusisikule koolituse võimaldamiseks kaks eeltingimust: 
1) seda koolitust on vaja usaldusisiku ülesannete täitmiseks; 2) koolitus leiab aset mõistli-
kus ulatuses. Säte annab üksikasjalikuma korra § 9 p-s 8 sätestatud õiguse teostamiseks –  
saada oma ülesannete täitmiseks koolitust. Hindamaks koolituse seotust usaldusisiku üles-
annete täitmisega, tuleb lähtuda asjakohastest teadmistest, mis on vajalikud eelkõige usal-
dusisiku õiguste teostamiseks (§ 9) ja kohustuste täitmiseks (§ 10). 

Arusaadavalt ei ole koolituse mõistlikku ulatust võimalik õiguslikult täpselt määratleda –  
see on faktiküsimus, mis sõltub mitmest asjaolust: tööandja tegevuslaadist ja tootmisvaja-
dustest, usaldusisiku poolt varem samal otstarbel kasutatud ajast ja tema kogemustepa-
gasist jne. Koolitust taotlev usaldusisik peaks eelnevalt pöörduma tööandja poole vasta-
vasisulise palvega, mis kirjeldab võimalikult täpselt koolituse laadi ja sisu ning töövaba aja 
vajadust. Kui tööandja miskipärast koolitust ei võimalda, objektiivsed asjaolud keeldumise 
põhjendamiseks aga puuduvad ning probleemi arutamine tööandjaga tulemusi ei anna, tu-
leks viimase võimalusena pöörduda töövaidlusi lahendava organi (töövaidluskomisjon või 
kohus) poole. Vastavas koolituskorralduses (selle sisu, sagedus, maksumus) oleks mõistlik 
pooltel eelnevalt kirjalikult kokku leppida.
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2. 	 Paragrahvi 14 lg 2 sätestab võimaluse, et poolte eelneval kokkuleppel kannab kooli-
tusega seotud kulud (s.o koolitustasu, sõidukulu koolituskohta, ööbimiskulu jmt) tööandja. 
Selline kokkulepe, mille sisu ja vormi kõnesolev säte täpsemalt ei sisusta, peaks olema sel-
ge ja ühemõtteline ning vormistatud kirjalikult, väljendades poolte ühisseisukohta, et kooli-
tuse kulud kannab tööandja kas täies mahus või osaliselt või kindla summa piires. Vastav 
initsiatiiv peaks loomulikult lähtuma usaldusisikult, pooli rahuldav lahendus saab seisneda 
üksnes omavahelises kokkuleppes või (alternatiivina) tööandjaga sõlmitud kollektiivlepingu 
vastavasisulises sättes.

2.1. 	 TUIS eelnõu ettevalmistamise ajal 2006. aasta kevadel andis Rahandusministeerium 
oma kirjaga (14.04.2006, nr 5-1/2049) Sotsiaalministeeriumile selgituse selle kohta, kuidas 
maksustada usaldusisiku koolituskulusid. Ministeerium tõdeb oma kirjas, et tulumaksusea-
duse125 § 48 lg 4 p 10 kohaselt kuulub erisoodustusena maksustamisele taseme- ja vaba-
haridusliku koolituse kulude katmine. Usaldusisiku esindusülesannete täitmiseks vajaliku ja 
mõistlikus ulatuses koolituse puhul on kirja järgi “tegemist koolitusega, mis liigitub tööalase 
koolituse alla ning on seeläbi maksuvaba”. Töötajate tööalane koolitus on ettevõtlusega 
seotud kulu, mis erisoodustusena maksustamisele ei tule. Samal ajal käsitatakse usaldus-
isikule võimaldatavat tasemekoolitust sellisena, mille koolituskulude hüvitamine maksusta-
takse kui erisoodustus. 

3. 	 Asjakohane on siinkohal märkida, et koolitusega seonduvat käsitlevad TUIS (töötajate 
usaldusisiku puhul) ja AÜS (ametiühingu usaldusisiku puhul) märgatavalt erinevalt. AÜS § 
20 lg 1 p 3 kohaselt on tööandja kohustatud võimaldama ametiühingu liikmele (sh ameti-
ühingu usaldusisikule) ametiühingu poolt esitatud kirjalike kutsete alusel aastas vähemalt 5 
tööst vaba päeva osalemiseks ametiühingu korraldatavas koolituses tingimusel, et sellega 
ei kaasne olulisi takistusi tööandja majandustegevusele. Ka neile töötajatele-ametiühingu-
liikmetele säilitatakse koolituse ajal keskmine palk, ehkki vaid kaheks päevaks aastas.

4. 	 Riikide lähtekohad töötajate esindajate spetsiifilise koolituse küsimuses on küllaltki eri-
nevad, kuigi selle vajalikkuse ja otstarbekuse osas ei leidu üldiselt kahtlejaid.

Hollandi töönõukogu liikmetest töötajate esindajatel on näiteks õigus selleotstarbelisele, 
vähemalt viiepäevasele tasulisele puhkusele aastas, et “võtta osa koolitusest, mida nad 
peavad oma ülesannete täitmiseks kasulikuks”. Austrias on esindajatel õigus saada vo-
lituste kestel koolitust ühtekokku 3–5 nädalat, mida tööandja ei pruugi hüvitada. Taanis, 
Hispaanias, Kreekas jt käib koolitus ametiühingute kaudu ja nende reeglite järgi. Belgias 
viivad sellekohast koolitust läbi ametiühingute keskliidud või kutseliidud, ent võimalik on 
ettevõtetes luua ka vastavad koolitusfondid.

125		Tulumaksuseadus. 15.12.1999. – RT I 1999, 101, 903; 2007, 44, 318.
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4. peatükk 

TÖÖANDJA ÕIGUSED JA KOHUSTUSED 
TEABE ANDMISEL

§ 15. Tööandja õigused ja kohustused konfidentsiaalse teabe andmisel

(1) 	Konfidentsiaalne on teave, mille tööandja annab usaldusisikule selgelt konfident-
siaalsena.
(2) 	Tööandja peab teabe konfidentsiaalsust põhjendama, kui usaldusisik ei nõustu 
teabe konfidentsiaalsusega.

1. 	 Kui § 11 sätestab usaldusisiku kohustuse hoida konfidentsiaalset teavet ja § 12 eksperdi 
kohustuse teha sedasama, siis § 15 sätestab tööandja õigused ja kohustused konfident-
siaalse teabe andmisel (vt ka kommentaarid § 11 ja § 12 juurde). Nagu eespool juba maini-
tud, peab tööandja edastama salajase teabe alati salajasena konfidentsiaalsuskohustusele 
viidates.

Paragrahvi 15 lg 1 annab konfidentsiaalsele teabele üldtuntud laiema selgituse – see on 
mis tahes teave, mille tööandja annab usaldusisikule selgelt konfidentsiaalsena. Paraku ei 
sõltu teabe käsitlemine salajasena üksnes tööandja soovist, tal peab olema õigustatud huvi 
info saladuses hoidmiseks.  

2. 	 Paragrahvi 15 lg 2 kehtestab tööandja kohustuse põhjendada teabe konfidentsiaalsust 
juhul, kui usaldusisik ei nõustu hinnanguga teabe konfidentsiaalsusele. Teabe pidamine 
konfidentsiaalseks või mittekonfidentsiaalseks ei saa olla tööandja suvaotsus, see peab 
tuginema selgetele kriteeriumidele ja põhjendustele, mida tööandja peab olema suuteline 
mõistma ja väljendama. Samas on väljaspool kahtlust ja mõistetav tööandja jaoks olulise 
info saladuses hoidmise vajadus. Seoses tööandja antava konfidentsiaalse teabega on kõi-
ge olulisem alati see, millele tuginedes hinnata, kas informatsiooni salastamine on põhjen-
datud või mitte. Ülalöeldust johtuvalt võib märkida, et teabe konfidentsiaalseks kuulutamine 
on põhjendatud, kui selle avalikustamine võib kahjustada tööandjat, tema tööalast tegevust, 
mainet jmt. Info, millest üldsus on teadlik või mis on usaldusisikule enne oma ülesannete 
täitmise juurde asumist teada, ei saa üldjuhul olla salajane teave ega nõuda kaitsmist.

Vältimaks arusaamatusi, peab tööandja usaldusisikule täpselt selgitama, mida ja miks 
ta just salajaseks peab. Samuti peab tööandja praktikas arvestama sellega, et kui ta on 
salajase teabe määratlemisel jäänud üleliia üldsõnaliseks, siis usaldusisikut konfidentsiaal-
suskohustuse rikkumises süüdistades peab ta suutma arusaadavalt ja veenvalt tõendada, 
millist konfidentsiaalsena antud teavet on vääralt kasutatud ja missugused on tema jaoks 
selle teo tagajärjed. Üldsõnalise konfidentsiaalsuskohustuse korral ei pruugi teabe saaja-
le olla piisavalt arusaadav ja selge, millise kohustusega ta seotud on, mistõttu võib selle 
kohustuse täitmine olla raskendatud või isegi võimatu. Seega on tööandjal ääretult oluline 
sisustada teabe konfidentsiaalsus usaldusisikule selgelt ja arusaadaval viisil.  
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§ 16. Teabe andmisest keeldumine

(1) 	Tööandja võib keelduda teabe andmisest, kui selle teabe avalikustamine oluliselt 
kahjustab või võib kahjustada tööandja tegevust.
(2) 	Teabe andmisest keeldumisel esitab tööandja objektiivsetele kriteeriumidele tu-
gineva põhjenduse, et teabe avaldamine oluliselt kahjustab või võib kahjustada töö-
andja tegevust.
(3) 	Tööandja ei või keelduda teabe andmisest töötajate arvu kohta.

1. 	 Kui § 15 lg 1 kehtestas üldpõhimõtte konfidentsiaalse teabe andmisel tööandja poolt, 
siis § 16 lg 1 annab tööandjale õiguse keelduda eriti tundliku teabe andmisest juhul, kui sel-
le avalikustamine oluliselt kahjustab või võib oluliselt kahjustada tööandja tegevust. Kahe 
eelmärgitud sätte erinevus seisneb selles, et § 15 hõlmab teavet, mida tööandja on küll 
nõus usaldusisikule andma, kuid seda üksnes koos konfidentsiaalsuskohustusega. Parag-
rahv 16 räägib aga n-ö usaldusisiku kõrvadele keelatud teabest, mida tööandja mingil juhul 
ei ole nõus usaldusisikule andma. Seega on mõlemal juhul tegu küll salastatud teabega, 
kuid nende salastatuse aste on erinev. Paragrahvi 16 kohaldamisel peab tööandja mõistma, 
et tegemist on tunduvalt tundlikuma teabega võrreldes §-s 15 sätestatuga.

Arusaadavalt on ka käesoleva lõike võtmeküsimuseks hinnangu andmine sellele, kas 
kõnesoleva teabe avalikustamine oluliselt kahjustab või võib oluliselt kahjustada tööandja 
tegevust. Teda oluliselt kahjustava või potentsiaalselt olulise kahjustava teabe kui mõiste 
sisustamisel on tööandjale jäetud suhteliselt vabad käed, kuna seda on tõepoolest võimatu 
ammendavalt määratleda. Samas on tööandja kohustatud omama absoluutselt selget pilti 
ja arusaama sellest, kuidas konkreetse tundliku teabe avalikustamine tema tegevust olu-
liselt kahjustab või võib kahjustada, milline on kahjustamise mehhanism, missugused on 
kahjulikud tagajärjed ja miks üldse peab see teave olema nii usaldusisikule kui ka üldsusele 
kättesaamatu. Näiteks võib kõnesolev teave kujutada endast hinnatundlikku informatsiooni 
seoses toodangu ning aktsiate hindade kujunemisega. 

Sisult samalaadse sätte (artikkel 5(2)) vastu direktiivis protestis agaralt, kuid ebaõnnes-
tunult ETUC, põhjendades vastuseisu sellega, et töötajate esindajate ja ekspertide konfi-
dentsiaalsuskohustus muudab tööandjapoolse teabe andmisest keeldumise õiguse abso-
luutselt mittevajalikuks.

1.1. 	 Direktiiv 2002/14/EÜ, rõhutades (preambuli lg 25), et “ettevõtteid ja ettevõtlusüksusi 
tuleb kaitsta teatava eriti tundliku teabe avalikustamise eest”, sätestab preambuli lg-s 26: 
“tööandjal peaks olema õigus jätta teavitamine…korraldamata, kui see ettevõtet või üksust 
tõsiselt kahjustaks…”.

Paragrahvi 16 lg 1 võtab Eesti õigusse üle direktiivi 2002/14/EÜ artikli 6(2): “Liikmesrii-
gid näevad erijuhtudel ja siseriiklike õigusaktidega sätestatud tingimustel ning piires ette, et 
nende territooriumil asuv tööandja ei ole kohustatud edastama sellist teavet…, mis objek-
tiivsete kriteeriumide järgi võiks ettevõtte või ettevõtlusüksuse tegutsemist tõsiselt kahjus-
tada või ettevõtet ohustada”.
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2. 	 Paragrahvi 16 lg 2 sätestab tööandja ühe põhikohustusena teabe andmisest keeldu-
misel oma teguviisi objektiivsetest kriteeriumidest lähtuva põhjendamise. Mis tähendab, et 
tööandja peab veenvalt ja tõsielu realiteete arvestavalt suutma tõendada, et teabe aval-
damine oluliselt kahjustab või võib oluliselt kahjustada tema tegevust. Teabe andmisest 
keeldumisel peab tööandja seda põhjendama just objektiivsete ja reaalsete, mitte suvaliste 
või imaginaarsete asjaoludega, suutes arusaadavalt välja tuua selle, miks just see teave on 
talle väga väärtuslik – näiteks suuta objektiivselt ja veenvalt põhjendada, et teabe omamine 
annab talle teatava konkurentsieelise ning edendab äriinitsiatiivi ja et teabe saladuses hoid-
misest võib sõltuda kogu tema äritegevuse edasine edukus. Teabe andmisest keeldumisel 
tuleks meeles pidada PS §-s 31 sätestatud ettevõtlusvabaduse ja §-s 32 sätestatud omandi 
puutumatuse põhimõtteid, sest tööandjal on õigus nõuda, et tema tööalasesse tegevusse 
õigustamatult ei sekkutaks.126

3. 	 Paragrahvi 16 lg 3 kehtestab tööandja kohustuse mitte keelduda teabe andmisest töö-
tajate arvu kohta, millega ühemõtteliselt osutatakse tõsiasjale, et teave töötajate arvu kohta 
ei saa olla konfidentsiaalne ega selline, mille avaldamine oluliselt kahjustab või võib kah-
justada tööandja tegevust. TUIS kontekstis omab töötajate arv väga olulist tähendust, sest 
selle alusel saab hinnata üldkoosoleku kokkukutsumise õigsust ja tehtud otsuste seadus-
pärasust.

5. peatükk
                              
INFORMEERIMINE JA KONSULTEERIMINE 

Viiendal peatükil “Informeerimine ja konsulteerimine” on kogu TUIS kontseptsioonis ja üles-
ehituses täita eriline roll, sest see peatükk kehtestab erinõuded töötajate informeerimise ja 
konsulteerimise korraldamise kohta, kujutades endast töötajate usaldusisiku tegevuse re-
gulatsiooni kõrval TUIS teist põhikomponenti. Just 5. peatüki kaudu võetakse Eesti õigusse 
üle EL direktiivi 2002/14/EÜ sätted töötajate informeerimise ja konsulteerimise, sh nende 
protseduuride kohaldamise kohta (§ 17). Ühteaegu tuleks rõhutada, et 5. peatükki ei saa 
ega tohi lahti kiskuda kogu seaduse kontekstist – peatüki mitmed sätted edastavad seadus-
andja väljendatud mõtte vaid koosmõjus teiste peatükkide asjakohaste sätetega.

126		PS § 31 kohaselt on Eesti kodanikel õigus tegelda ettevõtlusega ning koonduda tulundusühingu-
tesse ja -liitudesse. Seadus võib sätestada selle õiguse kasutamise tingimuse ja korra. Kui seadus 
ei sätesta teisiti, siis on see õigus võrdselt Eesti kodanikega ka Eestis viibivatel välisriikide kodanikel 
ja kodakondsuseta isikutel. PS § 32 järgi on igaühe omand puutumatu ja võrdselt kaitstud. Omandit 
võib omaniku nõusolekuta võõrandada ainult seaduses sätestatud juhtudel ja korras üldistes huvides 
õiglase ja kohese hüvituse eest. Igaühel on õigus enda omandit vabalt vallata, kasutada ja käsutada. 
Omandit ei tohi kasutada üldiste huvide vastaselt.
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Näiteks kehtestab TUIS § 17 lg 1 töötajate arvkünnist (vähemalt 30 töötajat) arvestava 
kohustuse rakendada käesolevas peatükis sätestatud informeerimist ja konsulteeri-
mist. Kummatigi ei tulene siit sugugi mitte üldine informeerimise ja konsulteerimise ko-
hustuse puudumine näiteks tööandja juures, kus töötab alla 30 töötaja. TUIS § 9 p 2 näeb 
mis tahes arvu töötajatega tööandja puhul ette usaldusisiku õiguse “saada tööandjalt oma 
ülesannete täitmiseks vajalikku teavet ning konsulteerida selle teabe alusel tööandjaga”. 
Nimetatud sättest tulenev usaldusisiku õigus tähendab ühtlasi tööandja kohustust anda 
nõutud teave ning vajadusel pidada konsultatsioone. TUIS § 10 p-d 1 ja 2 kohustavad (taas 
arvestamata tööandja töötajate arvu) usaldusisikut osalema informeerimisel ja konsulteeri-
misel ning vahendama teavet töötajatele. Ühteaegu tuleneb siit loogiliselt, et sellekohast ko-
hustust saab väikese suurusega tööandja täita TUIS alusel üksnes usaldusisiku olemasolu 
korral. See peaks töötajate jaoks tähendama lisastiimulit usaldusisiku valimiseks.

Ammu enne, kui  direktiiv 2002/14/EÜ 2002. aastal vastu võeti, leidsid töötajate infor-
meerimise ja konsulteerimisega seonduvad probleemid juba käsitlemist mõnes EL üksikdi-
rektiivis.

Direktiiv 75/129/EMÜ kehtestas (artikkel 2) põhimõtte, et tööandja, kes kaalub kollek-
tiivse koondamise võimalust, alustab konsultatsioone töötajate esindajatega, saavutamaks 
kokkulepet. Sellistel konsultatsioonidel tuli käsitleda vähemalt kollektiivsete koondamiste 
ärahoidmise või koondatavate töötajate arvu vähendamise ning tagajärgede leevendamise 
võimalusi. Direktiiv 77/187/EMÜ nägi ette (artikkel 6), et nii ettevõtte võõrandaja kui ka 
omandaja on kohustatud üleminekust mõjutatud töötajate esindajaid informeerima ülemi-
neku põhjusest, selle juriidilistest, majanduslikest ja sotsiaalsetest tagajärgedest töötajatele 
ning töötajate suhtes kavandatavatest meetmetest. Võõrandaja peab sellekohase teabe 
andma töötajate esindajale “aegsasti enne üleminekut”. Kui võõrandaja või omandaja ka-
vandab meetmeid oma töötajate suhtes, peab ta alustama töötajate esindajatega aegsasti 
konsultatsioone nende meetmete suhtes, et saavutada kokkulepe.

Direktiivi 91/533/EMÜ kohaselt (artikkel 2) on tööandja kohustatud teavitama töötajat 
töölepingu või töösuhte olulistest aspektidest, sh töö tegemise koht, ametinimetus, töö kee-
rukusaste ja laad, mille tegemiseks töötaja on tööle võetud või töö lühike määratlus või 
kirjeldus, töölepingu või töösuhte alguskuupäev, tasustatava puhkuse pikkus, põhipalk ning 
palga muud osad, tööpäeva normaalpikkus jmt.

Direktiiv 94/45/EÜ, mille eesmärk oli “parandada liikmesriigiüleste ettevõtete ja kontser-
nide töötajate õigust saada teavet ja konsultatsiooni”, nägi ette (artikkel 4), et liikmesriigi-
üleses ettevõttes või kontsernis vastutab Euroopa töönõukogu asutamiseks või informeeri-
mis- ja konsulteerimiskorra sisseseadmiseks vajalike tingimuste ja vahendite loomise eest 
keskjuhatus. Parandamaks informeerimise ja konsulteerimise olukorda, alustab keskjuha-
tus läbirääkimisi Euroopa töönõukogu asutamiseks või teavitamis- ja konsulteerimiskorra 
sisseseadmiseks (artikkel 5(1)).
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§ 17. Informeerimise ja konsulteerimise kohaldamine

(1) 	Tööandja, kelle juures töötab vähemalt 30 töötajat, on kohustatud rakendama 
käesolevas peatükis sätestatud informeerimist ja konsulteerimist.
(2) 	Käesolevas peatükis sätestatut ei kohaldata informeerimisele ja konsulteerimise-
le avalikus teenistuses.

1. 	 Paragrahvi 17 lg 1 kehtestab informeerimise ja konsulteerimise kohaldamise üldise raa-
mi, määrates, et 5. peatükis “Informeerimine ja konsulteerimine” sätestatud korda kohalda-
takse üksnes tööandjale, kelle juures töötab vähemalt 30 töötajat. Töötajate arvkünnise –  
30 inimest – määratlemisel on seadusandja lähtunud raamdirektiivi 2002/14/EÜ artikli 3(1) 
üldideoloogiast, mille järgi seda töötajate informeerimise (teavitamise) ja konsulteerimise 
(ärakuulamise) raamdirektiivi kohaldatakse vastavalt liikmesriikide valikule kas ettevõtjate 
suhtes, mis annavad tööd vähemalt 50 töötajale või ettevõtete (käitiste) suhtes, mis an-
navad tööd vähemalt 20 töötajale. Järelikult seostab direktiivi kontseptsioon informeerimis- 
ja konsulteerimiskohustuse tekkimise otseselt tööandja juures töötavate töötajate arvuga, 
jättes väikesearvulise töötajaskonnaga tööandjad (kus on objektiivselt paremad võimalused 
vahetuks teabe vahetamiseks ja omavaheliseks suhtlemiseks ning töötajate otsekaasamise 
rakendamiseks) direktiivi rakendusalast välja. 

Kahetsusväärse siseriikliku õigusliku ebaselguse tõttu on terminoloogilises mõttes kogu 
TUIS ulatuses loobutud direktiivijärgsest ettevõtte mõistest, sest TLS mõistab ettevõtte all 
juriidilist isikut, ÄS järgi on ettevõte aga asjade, õiguste ja kohustuste kogum, mille kaudu 
ettevõtja tegutseb, kuid mis paraku ei hõlma juriidilise isiku mõistet. Seega on Eesti õigus-
ruumis ettevõtetel kummalisel moel just nagu kaks tähendust. Seevastu tööandja on meie 
õigussüsteemis piisavalt üheselt ja selgelt töösuhte ühe poolena määratletud (siinkohal tasub 
meelde tuletada, et mitte iga ettevõtja ei ole tööandja ega iga tööandja ettevõtja; ettevõtjal 
ei pruugi näiteks olla töötajaid, mida tööandja kohta sugugi öelda ei saa). Informeerimise ja 
konsulteerimise kohaldamisala valikul loobus TUIS arvkünnise ettevõtlusüksuse kaudu mää-
ratlemisest, kuna informeerimise ja konsulteerimise sisuline tähendus ja mõte väljuvad käitise 
kitsast töötehnilisest käsitlusest (käitise eesmärk on pelgalt töötehniline ja ettevõttest erinevalt 
mitte majanduslik ning käitis ei ole juriidiline isik), põhinedes tööandjal kui töösuhte poolel. 127 

Direktiivist erineva künnise – “vähemalt 30 töötajat” – valik TUIS-s on tingitud lihtsast tõsias-
jast, et põhiosa Eesti töötajatest töötab mikro- (1–9 töötajat) ja väikeettevõtetes (10–49 töötajat), 
mistõttu kõrgema arvkünnise kehtestamisel hõlmanuks direktiivi mõjusfäär TUIS kaudu vaid 
äärmiselt tühist osa töötajaskonnast, muutes kogu seaduse regulatsiooni vähemõjusaks.  

1.1. 	 Viiendas peatükis toodud informeerimise ja konsulteerimise reeglistikku peab töö-
andja järgima olenemata sellest, kas töötajad on usaldusisiku valinud või mitte. Töötajate 
kaasamise kohustuse sõltuvusse seadmine usaldusisiku olemasolust jätaks töötajad ilma 
direktiiviga 2002/14/EÜ ettenähtud kaitsest.

127		 Tavits, G. Tööandja mõistega seonduvaid probleeme. – Juridica 1999, nr 1, lk 37–38.
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Euroopa Kohus on selgitanud töötajate esindajaga seonduvat 1994. aastal üldist tähe-
lepanu äratanud kaasuses Komisjon vs. Ühendkuningriik (C-383/92),128 mille menetlemise 
käigus Ühendkuningriik väitis, et tema tõlgendamist mööda kollektiivset koondamist käsitlev 
direktiiv 75/129/EMÜ ei laiene töötajate informeerimise ja konsulteerimise osas üleüldse 
neile tööandjatele, kes asjaomast ametiühingut siseriikliku õiguse kohaselt ei tunnusta. 
(Teatavasti baseerusid Ühendkuningriigis pikka aega tööandja-ametiühingu suhted ainult 
ametiühingu vabatahtlikul tunnustamisel tööandja poolt, ametiühingupoolne töötajate esin-
daja – shop steward – esindas tunnustamise korral kõiki töötajaid.) Ja et direktiiv just nagu 
ei nõuakski töötajate esindatust neil juhtudel, kui ettevõttes töötajate esindajaid kooskõlas 
siseriikliku õigusega mingil põhjusel olemas ei ole, ehk teisisõnu – pole esindajat, pole ka 
kohustust. Komisjon seevastu kinnitas, et direktiiv kehtestab tööandjatele kohustuse igal 
juhul, olenemata tööandjapoolsest esindajate tunnustamisest, töötajaid informeerida ja 
konsulteerida. “Ühendkuningriigi seisukohta ei saa aktsepteerida,” kõlas kohtu seisukoht. 
Seejuures viitas kohus ka oma ühele 1982. aastal tehtud otsusele,129 mis selgesõnaliselt 
kinnitas, et “siseriiklik õigustik, mis võimaldab tõkestada kaitset, mille direktiiv on töötajatele 
tingimusteta taganud, on vastuolus Ühenduse õigusega” (lg 21). 

Euroopa Kohtu lõpphinnang töötajate esindajate nimetamisele olukorras, kus tööandja 
sellega ei nõustu, oli enam kui selge (lg 44): “…Ühendkuningriik ei ole toime tulnud direktiivi 
ja Euroopa Ühenduse asutamislepingu artikli 5 kohustuste täitmisega.” Sellega toetas ko-
hus oma peaadvokaadi W. Van Gerven’i samas küsimuses 2. märtsil 1994 antud arvamust 
(lg 9): “…töötajate esindajate tegevuse täielikult sõltuvaks tegemine tööandjapoolsest va-
batahtlikust tunnustamisest on kokkusobimatu töötajate kaitsega nagu see nähtub direktii-
vides nende eesmärgi, struktuuri ja sõnastuse valguses.”130

Ettearvatult samasugune oli Euroopa Kohtu otsus töötajate kohustusliku informeerimise 
ja konsulteerimise küsimuses seoses teise sarnase kohtuasjaga (Komisjon vs. Ühendku-
ningriik; C-382/92 8. juunist 1994), mis hõlmas ettevõtte ülemineku direktiivi 77/187/EÜ 
rakendamist Ühendkuningriigis. Taas otsustas kohus, et Ühendkuningriik ei ole tulnud toime 
oma kohustustega ei selle direktiivi ega Euroopa Ühenduse asutamislepingu artikli 5 alusel 
ega taga, et “töötajate esindajaid informeeritakse ja konsulteeritakse kõigil direktiiviga ette-
nähtud juhtudel”. 131 

128	 	European Court of Justice. Judgment of the Court of 8 June 1994. Commission of the Eu-
ropean Communities v United Kingdom of Great Britain and Northern Ireland. Collective redun-
dancies. Case C-383/92. – Arvutivõrgus kättesaadav: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.
do?uri=CELEX:61992J0383:EN:HTML, 24. märts 2008.
129		European Court of Justice. Judgement of the Court of 6 July 1982. Commission of the European 
Communities v United Kingdom of Great Britain and Northern Ireland.  Equal pay for men and wo-
men. Case C-61/81. – Arvutivõrgus kättesaadav: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.
do?uri=CELEX:61981J0061:EN:HTML, 24. märts 2008. 
130		Bercusson, B. Ametiühinguõigused Euroopa Liidu liikmesriikides : töödokument. Tallinn: Eesti 
Ametiühingute Keskliit, 2000, lk 62. 
131		European Court of Justice. Judgement of the Court of 8 June 1994. Commission of the European 
Communities v United Kingdom of Great Britain and Northern Ireland. Safeguarding of employees 
rights in the event of transfers of undertakings. Case C-382/92. – Arvutivõrgus kättesaadav: http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:61992J0382:EN:HTML, 24. märts 2008.
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2. 	 Paragrahvi 17 lg 2 jätab selles peatükis sätestatud informeerimis- ja konsulteerimismeh-
hanismi üldisest rakendusalast selle teatava spetsiifilisuse tõttu välja avaliku teenistuse ehk 
töötamise riigi või kohaliku omavalitsuse ametiasutuses ATS § 2 lg-te 2 ja 3 mõttes. Selle 
peatüki kohaldamata jätmisel avalikus teenistuses on arvestatud teenistussuhete eripära 
võrreldes töösuhetega, selle rangemat reglementeerituse ja imperatiivsuse ning madalamat 
kokkulepitavuse astet, mis ei sobitu töötajate informeerimise ja konsulteerimise üldise skee-
miga. 

2.1. 	 ATS järgi ei ole avalikuks teenistuseks töötamine ükskõik millises riigi või kohaliku 
omavalitsuse asutuses, vaid üksnes avalikku võimu teostavas ametiasutuses. Riigi ameti-
asutustest kuuluvad siia näiteks Riigikogu Kantselei, Vabariigi Presidendi Kantselei, Õigus-
kantsleri Kantselei, kohtud, Riigikontroll ja valitsusasutused (ministeeriumid, Riigikantselei 
ja maavalitsused, samuti ametid ja inspektsioonid ning nende kohalikud täidesaatva riigi-
võimu volitusi omavad asutused). Kohaliku omavalitsuse ametiasutustest aga näiteks valla- 
ja linnavolikogu kantselei, valla- ja linnavalitsused (asutustena) koos struktuuriüksustega, 
linnavalitsuse ametid ja kohalike omavalitsuste liitude bürood. Teenistus eelnimetatud riigi 
ja kohaliku omavalitsuse ametiasutustes on ATS mõttes avalik teenistus, kusjuures riigi-
teenistuja ei ole teenistussuhetes mitte riigi ametiasutuse, vaid riigi endaga ning kohaliku 
omavalitsuse ametiasutuse teenistuja ei ole teenistussuhetes mitte kohaliku omavalitsuse 
ametiasutuse, vaid vastava kohaliku omavalitsusüksusega (vt ka kommentaarid TUIS § 1 
lg 2 juurde). Seega 5. peatükis sätestatud informeerimise ja konsulteerimise reeglistikku ei 
kohaldata eelviidatud asutustes.  

VVS § 38 kohaselt jagunevad täidesaatva riigivõimu asutused valitsusasutusteks ning 
valitsusasutuste hallatavateks riigiasutusteks. Sarnaselt valitsusasutuste hallatavate rii-
giasutustega näeb KOKS § 35 lg 1 ette kohaliku omavalitsuse ametiasutuste hallatavad 
asutused, mis ei ole juriidilised isikud, kusjuures hallatavate asutuste töötajad on tööõigus-
suhetes, s.o ATS neile ei laiene. See ei laiene ka avalik-õiguslike juriidiliste isikute (v.a riik, 
kohaliku omavalitsuse üksus), nagu näiteks Eesti Haigekassa, Eesti Rahvusraamatukogu, 
Rahvusooper jne töötajatele. Seega tuleb 5. peatükis sätestatud informeerimist ja konsul-
teerimist järgida hallatavates asutustes ja avalik-õiguslikes juriidilistes isikutes, v.a. riik ja 
kohaliku omavalitsuse üksused. 
 
2.2. 	 Avaliku teenistuse välistamisel § 17 lg 2 alusel kogu 5. peatüki informeerimis- ja kon-
sulteerimismehhanismi mõjusfäärist on ühelt poolt lähtutud ülevõtmisele kuulunud direk-
tiivist 2002/14/EÜ, mis samuti hõlmab üksnes töölepingulistes suhetes olevaid töötajaid 
(nagu defineerib artikkel 2(d)). Samuti, nagu öeldud, ei hõlma PTES artikliga 21 sätestatud 
informatsiooni- ja konsultatsiooniõigus avalikku teenistust.  

Samas tuleb taas rõhutada, et kõnesolev säte räägib ainuüksi TUIS 5. peatükis ette-
nähtud informeerimise ja konsulteerimise protseduuri kohaldamata jätmisest avali-
kus teenistuses. Iseenesest ei tähenda see sugugi, et informeerimist ja konsulteerimist ei 
tuleks avalikus teenistuses rakendada. TUIS § 9 p 2 kohaselt on usaldusisikul, kes valitakse 
§ 1 alusel ka avalikus teenistuses, õigus “saada tööandjalt oma ülesannete täitmiseks va-
jalikku teavet ning konsulteerida selle teabe alusel tööandjaga”. Usaldusisik on ka avalikus 
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teenistuses kohustatud “osalema informeerimisel ja konsulteerimisel” (§ 10 p 1) ja “vahen-
dama teavet tööandjale ja töötajatele” (§ 10 p 2). Nagu eespool öeldud, informeerimise ja 
konsulteerimise kohaldamine TUIS alusel saab sellisel juhul käia ainult usaldusisiku kaudu.

§ 18. Töötajate arvu määramine

(1) 	Tööandja määrab töötajate arvu:
1)	 majandusaasta aruande kinnitamisel;
2)	 käesoleva seaduse § 20 lõikes 1 nimetatud informeerimise ja konsulteerimise 

kohustuse tekkimisel.
(2) 	Töötajate arvu määramisel võtab tööandja arvesse kuue kuu keskmise töötajate 
arvu informeerimise ja konsulteerimise kohustuse tekkimise päevast arvates.
  
1. 	 Paragrahvi 18 lg 1 p 1 kehtestab nõude, et tööandja määrab töötajate arvu majandus-
aasta aruande kinnitamisel. Raamatupidamise seaduse (edaspidi RPS)132 § 14 lg 1 koha-
selt on raamatupidamiskohustuslane kohustatud koostama lõppenud majandusaasta (mille 
pikkus üldjuhul on 12 kuud) kohta majandusaasta aruande, mis koosneb raamatupidamise 
aastaaruandest ja tegevusaruandest. Majandusaasta aruandele lisatakse audiitori järelot-
sus ja äriühingute puhul majandusaasta kasumi jaotamise ettepanek. Sama seaduse § 15 
lg 1 sätestab, et “raamatupidamise aastaaruande eesmärk on õigesti ja õiglaselt kajastada 
raamatupidamiskohustuslase finantsseisundit, majandustulemust ja rahavoogusid”. RPS  
§ 24 lg 2 p 4 kohaselt kirjeldatakse majandusaasta aruande ühes osas – tegevusaruandes –  
muu hulgas ka keskmist töötajate arvu majandusaastal.

1.1. 	 RPS (§ 25 lg 3) järgi kinnitavad raamatupidamiskohustuslase tegevjuhtkond ning kõr-
gema juhtorgani liikmed, kui see organ on olemas, majandusaasta aruande õigsust allkir-
jastamisega. Füüsilisest isikust ettevõtja kirjutab majandusaasta aruandele alla kohe pärast 
selle koostamist, kinnitades sellega andmete õigsust.

1.2. 	 Paragrahvi 18 lg 1 p 2  järgi määrab tööandja töötajate arvu informeerimise ja kon-
sulteerimise kohustuse tekkimisel, s.o vähemalt seoses tööandja struktuuri, töötajate koos-
seisu, nende muudatuste ja kavandatavate otsustega, mis avaldavad olulist mõju tööandja 
struktuurile ja töötajate koosseisule; samuti ka ühenduses kavandatavate otsustega, mille-
ga tõenäoliselt kaasnevad olulised muudatused töökorralduses, töötajate töölepingulistes 
suhetes, sealhulgas töösuhte lõpetamisel. Kui tööandjapoolne kohustus kindlaks määrata 
töötajate arv majandusaasta aruande kinnitamisel (sama paragrahvi lg 1 p 1) on ajaliselt 
täpselt määratletud, siis tööandja kohustus teha seda eespool mainitud juhtudel seda ei ole, 
tekkides vaid siis ja nii sageli, kui see seondub § 20 lg 1 p-des 1, 2 ja 3 sätestatud kohustuse 
tekkimisega.

132		Raamatupidamise seadus. 20.11.2002. – RT I 2002, 102, 600;2007, 58, 380.
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2. 	 Kuue kuu keskmise töötajate arvu kindlaksmääramisel tuleb tööandjal arvesse võtta 
kõik majandusaasta aruande kinnitamisel ning informeerimise ja konsulteerimise kohustuse 
tekkimisele eelnenud kuue kalendrikuu jooksul temaga töölepingulises suhtes olevad isikud 
vaatamata töösuhte vormile. Nii tuleb arvesse võtta näiteks osaajaga ja tähtajalised, samuti 
katseajaga töötajad. Töötajad, kes töötavad samaaegselt mitme tööandja juures, kuuluvad 
neist iga tööandja juures arvesse võtmisele.

Keskmise töötajate arvu saamiseks tuleb iga kalendrikuu töötajate arv liita ja saadud 
summa jagada vastavate täiskalendrikuude arvuga.

2.1. 	 Seadus ei sätesta töötajate arvu määramise viisi siis, kui tööandja eksisteerimisaeg 
jääb alla 6 kuu. Üldlevinud praktika kohaselt võetakse sel juhul töötajate keskmise arvu 
määramisel arvesse üksnes need täiskalendrikuud, millal tööandja tööalaselt tegutses, lii-
tes iga kalendrikuu töötajate arvu ja jagades saadud summa täiskalendrikuude arvuga. 

§ 19. Informeerimise ja konsulteerimise mõiste

(1) 	Informeerimine tähendab usaldusisikule või tema puudumisel töötajatele asjako-
hasel tasandil teabe edastamist, mis võimaldab töötajatel saada õigeaegselt selget ja 
piisavalt põhjalikku ülevaadet tööandja struktuurist, majanduslikust ja tööhõive olu-
korrast ning nende võimalikust arengust ja muudest töötajate huve puudutavatest 
asjaoludest, samuti saada aru olukorra ja muude asjaolude mõjust töötajatele.
(2) 	Konsulteerimine tähendab usaldusisiku või tema puudumisel töötajate ja tööand-
ja vahelist seisukohtade vahetamist ning dialoogi pidamist asjakohasel tasandil, mis 
võimaldab usaldusisikul või töötajatel avaldada arvamusi ning saada tööandjalt põh-
jendatud vastuseid avaldatud arvamustele eesmärgiga jõuda kokkuleppele käesole-
va seaduse § 20 lõike 1 punktides 2 ja 3 sätestatu osas.

1. 	 Paragrahvi 19 lg 1 defineerib käesoleva seaduse tähenduses mõiste “informeerimine” 
(e “teavitamine”) ühenduses usaldusisikule või tema puudumisel töötajatele asjakohasel 
tasandil teabe edastamisega. 

Sättest tuleneb ühtlasi selge kohustus tööandjale edastada asjakohasel tasandil teavet 
ka olukordades, kus usaldusisik mingil põhjusel puudub, kasutades selleks näiteks tööand-
ja (tööandja esindaja) ja töötajate rühmakohtumisi, tööandja koostatud käsiraamatuid, tea-
belehti, videokonverentse, tööandja teabetunde ja pressibülletääne, kirja saatmist kõigile 
töötajatele, infopunkte, intranetti jms. Ilmselt on teabe edastamise viisi valik eriti oluline just 
olukordades, kus usaldusisik puudub.

Teabe edastamise tasandi asjakohasus, teisisõnu see, milliselt tööandja juhtimis- ja 
struktuuritasandilt on kõige otstarbekam ja tõhusam teavet anda, jääb tööandja enda ot-
sustada. Kuid igal juhul peab see tasand olema selline, millel võetakse vastu asjakohaseid 
otsuseid ja tööandjal või tema esindajatel on sisulise otsuse tegemise pädevus. Kui usal-
dusisiku olemasolu korral on teabe andmise põhikanal eeskätt tööandja juhtorgani  või per-
sonalitöötaja tasand, siis mõneti komplitseeritum on asjakohase tasandi valik usaldusisiku 
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puudumisel, kui tuleb teavitada vahetult kõiki töötajaid. Paljudel juhtudel eeldab see kesk- ja 
madalama astme juhtide laialdasemat kaasamist teavitustegevusse. Sugugi ei maksaks 
alahinnata ka mitteametlike infokanalite rolli igapäevases töötegevuses (näiteks kiirteavi-
tamine töö käigus või asjakohane telefonikõne), mille kasutamine sõltub suuresti tööandja 
struktuurist ja suurusest ning juurdunud tavadest. 

1.1.	 Töötajatele antav teave peab saabuma õigeaegselt – s.o piisavalt enne seda, kui in-
fos kirjeldatavad tööalased tegurid hakkavad töötajaid mingil moel tööalaselt mõjutama ning 
nende huve puudutama, enne kui sellekohased otsused tehakse. Mõistetavatel põhjustel 
peab teave olema selge, mistõttu neil juhtudel, mil teabe sõnastuslik täpsus ja korrektsus on 
iseäranis tähtis ja teema nõuab üksikasjalikke selgitusi, on igal juhul otstarbekas eelistada 
kirjalikku teavitamist.

Töötajatele määratud üldine teave peab olema sõnastuselt selge ja üldarusaadav, vaba 
eriteadmisi nõudvast keelekasutusest ja spetsiifilisest sõnavarast. 

1.2. 	 ILO R129 annab samas asjas kaks asjakohast soovitust (§ 11): “Valides suhtlemiska-
nalit või kanaleid, mida juhtkond loeb edastatava infoliigi jaoks sobivaks, peaks ta võtma 
vajalikul viisil arvesse madalama astme juhtide ja töötajate esindajate funktsioonide laadi 
erinevust, et mitte nõrgendada nende vastavat seisundit”. Soovitades § 13 asjakohaseid 
suhtlemisvahendeid, leiavad äramärkimist koosolekud, vahetute juhtide infobülletäänid 
ja personalipoliitika käsiraamatud, ettevõtteajakirjad ja -ajalehed, ringkirjad, info- ja tea-
tislehed, teadetetahvlid, iga-aastased finantsaruanded, töötajate kirjad, näitused, slaidid, 
siseraadio ja -televisioon ning üleüldse ükskõik missugused vahendid, mis võimaldavad 
töötajatel teha ettepanekuid ning avaldada mõtteid ettevõtte tööga seonduvates küsimus-
tes. 

1.3. 	 Teabe edastamise aja, viisi ja sisu osas näeb direktiiv 2002/14/EÜ (artikkel 3) ette, et 
“teavet antakse sellisel ajal, viisil ja niisuguse sisuga nagu on vaja selleks, et eelkõige tööta-
jate esindajatel oleks võimalik korraldada piisav uuring ja vajaduse korral konsulteerimiseks 
ette valmistada”.

1.4. 	 ILO R129 soovitab, et eriti peaks tööandja andma informatsiooni tööhõive üldküsimus-
test (sh töölevõtt, üleviimine ja töösuhte lõpetamine), väljaõppe võimalustest ja edutamise 
väljavaadetest, üldistest töötingimustest, tööohutuse ja töötervishoiu juhenditest, kaebuste 
läbivaatamise menetlusest, tööolmest, ettevõtte üldolukorrast ning tulevastest arengupers-
pektiividest ning -kavadest, konsultatsiooni- ja arutelumeetoditest, kavatsetavatest otsus-
test, mis võivad otseselt või kaudselt mõjutada töötajate olukorda jne.

2. 	 Paragrahvi 19 lg 2 defineerib käesoleva seaduse mõttes termini “konsulteerimine”  
(e “ärakuulamine”), rõhutades konsulteerimise ühte põhilist tunnusjoont – usaldusisiku 
(tema puudumisel töötajate) ja tööandja vahelist seisukohtade ja arvamuste vahetamist 
ning asjakohasel tasandil dialoogi pidamist eesmärgiga jõuda kokkuleppele küsimustes, 
mis on ära toodud TUIS § 20 lg 1 p-des 2 ja 3. See tähendab, et kokkuleppele püütakse 
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jõuda kavandatavates otsustes, millega tõenäoliselt kaasnevad olulised muudatused töö-
korralduses ja töötajate töölepingulistes suhetes, sh töösuhete lõpetamine. 

2.1. 	 Teavitamisega võrreldes on konsulteerimise puhul usaldusisiku (töötajate) roll märgata-
valt aktiivsem, mistõttu mõningatel juhtudel võib konsulteerimine paljuski sarnaneda läbirää-
kimistega. Euroopa Komisjoni antud määratluse järgi on konsulteerimine “arutelu- ja vaidlus-
protsess, mis harilikult erineb kollektiivläbirääkimistest ja läbirääkimistest selle poolest, et see 
ei viita läbirääkimis-, kompromissi- ja ühiskokkuleppe protsessile”.133 Ent isegi sel juhul, kui 
konsulteerimise kokkuleppele jõudmise eesmärk jääb täitmata ja pooled jäävad eriarvamuse-
le, teeb asjakohase lõppotsuse siiski tööandja oma parema äranägemise järgi.

2.2. 	 Nagu informeerimise puhulgi, on konsulteerimise juures oluline asjakohase juhtimis- 
ja esindustasandi valik, mis peab võimaldama konsulteerimisse kaasata ainult vajaliku 
pädevuse ja oskustega töötajate esindajaid (et näiteks mitme usaldusisiku korral valida 
neist kõige asjaomasem) ja tööandja esindajaid (et konsulteerimisele kuuluvad küsimused 
jääksid selle esindaja tegevus- ja otsustussfääri). Usaldusisikuga konsulteerimisel leiavad 
kõige sagedasemat kasutamist “näost näkku” vahetud kohtumised tööandja või tema esin-
dajatega, konsulteeriv kirjavahetus ja elektronpost.  

2.3. 	 Konsulteerimist silmas pidades tekib tööandjal tunduvalt keerulisem olukord, kui usal-
dusisik puudub, sest paljude töötajate otseteavitamisega võrreldes on töötajatega vahetut 
konsulteerimist tehniliselt oluliselt keerulisem teostada. Samuti on sellise konsulteerimise 
puhul vahest veelgi olulisem konsulteerimise viisi valik.

Kahtlemata tuleb sel juhul ühe olulisema konsulteerimismeetodina kõne alla teavita-
misest tuntud üldkoosoleku vormis näost-näkku-meetod, millel käsitletakse üldisemaid 
probleeme. Struktuuriüksuse tasandil toimuval samalaadsel rühmakoosolekul arutatakse 
lokaalsemaid küsimusi. Selletaolist üksiktöötaja konsulteerimisvormi kasutamist rasken-
dab ilmselgelt kõik see, mis seondub konfidentsiaalsuskohustusega, sest konfidentsiaalne 
teave saab olla kättesaadav vaid piiratud isikute ringile. Seetõttu ei saa tööandjalt nõuda 
konfidentsiaalse teabe edastamist kõikidele töötajatele. Mõnevõrra võib tõese pildi saamist 
segada, arutelu pärssida ja tõkkeid seada ka töötajate anonüümsuse puudumine. Sellest 
puudusest annab vabaneda otsekonsulteerimisel Interneti teel (näiteks isikustamata küsit-
lused juhtimis- või palgasüsteemide kohta). Samas on elektronposti kaudu küll lihtne eri-
nevaid huvitavaid ettepanekuid, seisukohti ja arvamusi koguda, kuid tõelise “e-posti debati” 
arendamine või töötajate hoiaku üldistamine ja nende ühisseisukoha kindlakstegemine on 
keerulisevõitu.

2.4. 	 Käesoleva seadusega üle võetud direktiiv 2002/14/EÜ kohustab konsulteerimise läbi 
viima (artikkel 4) nii, et selle aeg, toimumise viis ja sisu on asjakohased, et see toimuks 

133		European Commission, Directorate-General for Employment and Social Affairs. Industrial 
relations in Europe 2000. Luxembourg: Office for Official Publications of the European Communities, 
2000, lk 8.
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asjakohasel juhtimis- ja esindustasandil ning teabe põhjal, mille tööandja on esitanud, ja et 
konsulteerimine leiaks aset selliselt, et töötajate esindajatel on võimalik kohtuda tööandjaga 
ning saada vastuseid ja põhjendusi eri arvamustele.

2.5. 	 Kahes EL liikmesriigis – Belgias ja Hollandis – on töötajate informeerimis- ja konsul-
teerimisõigus selgesõnaline põhiseaduslik garantii.

§ 20. Informeerimise ja konsulteerimise sisu

(1) 	Tööandja informeerib ja konsulteerib vähemalt järgmistest töötajaid puudutava-
test asjaoludest:

1)	 tööandja struktuur, töötajate koosseis, nende muudatused ja kavandatavad 
otsused, mis avaldavad olulist mõju tööandja struktuurile ja töötajate koossei-
sule;

2)	 kavandatavad otsused, millega tõenäoliselt kaasnevad olulised muudatused 
töökorralduses;

3)	 kavandatavad otsused, millega tõenäoliselt kaasnevad olulised muudatused 
töötajate töölepingulistes suhetes, sealhulgas töösuhete lõpetamine.

(2) 	Tööandja informeerib vastavalt raamatupidamise seadusele koostatud majandus-
aasta aruandest hiljemalt 14 päeva jooksul pärast majandusaasta aruande kinnita-
mist.

1. 	 Paragrahvi 20 lg 1 p-d 1, 2 ja 3 esitavad miinimumloetelu töötajaid puudutavatest as-
jaoludest, millest tööandja peab töötajaid informeerima ja nendega konsulteerima. Et see 
kujutab endast pelgalt miinimumloetelu, mida informeerimisel ja konsulteerimisel tuleb igal 
juhul käsitleda, on konkreetse tööandja juures võimalus seda loetelu loomulikult alati detai-
liseerida ja täpsustada. Kõnesolev säte võtab üle direktiivis 2002/14/EÜ (artikkel 4) kehtes-
tatud tingimused  informeerimise ja konsulteerimise sisu kohta. 

1.1. 	 Paragrahvi 20 lg 1 p 1 kohustab tööandjat informeerima ja konsulteerima seoses töö-
andja struktuuri ja töötajate koosseisu ja nende muudatustega ning mis tahes juba kavan-
datavate otsustega, mis avaldavad nimetatud struktuurile ja koosseisule olulist mõju. 

Tööandja struktuurile ja töötajate koosseisule olulist mõju avaldavate kavandatavate 
otsuste näidetena võiks nimetada tööandja või tema struktuuriüksuste ühinemist, jagune-
mist, ülevõtmist ja lõpetamist, tööandja või tema struktuuriüksuste geograafilise paiknemise 
muutust, tehnoloogiliste ja tootmisprotsesside ning tööviiside muutumist, üldise ärikeskkon-
na ja äristrateegia muutumist jmt. 

1.2. 	 Paragrahvi 20 lg 1 p 2 viitab ühenduses informeerimisele ja konsulteerimisele kuulu-
vate asjaoludega kavandatavatele otsustele, millega tõenäoliselt kaasnevad olulised muu-
datused töökorralduses. On ilmne, et olulised töökorralduslikud muudatused seonduvad 
väga suurel määral juba nimetatud näidetega otsustest, mis avaldavad mõju tööandja struk-
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tuurile ja töötajate koosseisule, sest ühinemised-jagunemised, äristrateegia muutumised 
jmt mõjutavad ühtlasi ka töökorralduslikke põhimõtteid. Olulisi töökorralduslikke muudatusi 
võivad tulevikus kaasa tuua tootmis- ja teenindusmahtude märkimisväärne suurenemine 
või vähenemine, tootmise või selle osa reorganiseerimine või lõpetamine, nõudluse muutus 
vastava toodangu järele, mitme vahetusega töötsükli rakendamine või sellest loobumine, 
kaug- või osaajatöö laiem kasutamine, uue tehnoloogia või seadmestiku kasutusele võtmi-
ne koos vastava väljaõppega jmt. 

1.3. 	 Paragrahvi 20 lg 1 p 3 seob tööandja informeerimis- ja konsulteerimiskohustuse ka-
vandatavate otsustega, mis toovad tõenäoliselt kaasa olulised muudatused töötajate tööle-
pingulistes suhetes (sh töösuhete lõpetamine). Sellesisuliste kavandatavate otsuste näide-
tena nimetagem tööandja vahetumist seoses äritegevuse üleminekuga, kollektiivset koon-
damist, tööandja või tema struktuuriüksuste ühinemist, jagunemist ja lõpetamist, töö- ja 
puhkeaja režiimi muutumist, palga kujunemise põhimõtete muutumist jmt. Töölepinguliste 
suhete olulised muudatused võivad johtuda ka juba mainitud tootmis- ja teenindusmahtude 
märkimisväärsetest muudatustest või nõudluse muutustest vastava toodangu järele, mis 
võib näiteks suurendada osaajatöö ja ajutise töö rakendamist või kaasa tuua koguni töösu-
hete lõpetamisi.

2. 	 Paragrahvi 20 lg 2 paneb tööandjale range kohustuse igal juhul informeerida RPS ko-
haselt koostatud majandusaasta aruandest hiljemalt 14 päeva jooksul pärast selle kinni-
tamist, fikseerides sellega ühtlasi teabe õigeaegse esitamise ajaraami. RPS järgi (§ 14 
lg 1) koosneb majandusaasta aruanne raamatupidamise aastaaruandest ja tegevusaru-
andest. TUIS informeerimise ja konsulteerimise kontseptsioonist tulenevalt on eriti oluline 
tegevusaruanne, kuna RPS järgi (§ 24 lg 2) kirjeldatakse tegevusaruandes muu hulgas 
peamisi tegevusvaldkondi, toote- ja teenusegruppe, olulisemaid juba toimunud või lähitu-
levikus tehtavaid investeeringuid, tähtsamaid arendustegevuse projekte, raamatupidamise 
aastaaruande koostamise perioodil toimunud märkimisväärseid sündmusi, mis ei kajastu 
raamatupidamise aastaaruandes, kuid mis oluliselt mõjutavad või võivad mõjutada järgmis-
te majandusaastate tulemusi jmt (vt ka kommentaarid § 18 lg-d 1 p 2 juurde).

§ 21. Informeerimise ja konsulteerimise viis

(1) 	Tööandja annab teavet viisil, mis võimaldab teabega põhjalikult tutvuda ja vajadu-
se korral valmistuda tööandjaga peetavateks konsultatsioonideks. Tööandja annab 
teavet kirjalikult või kirjalikku taasesitamist võimaldavas vormis, kui poolte vahel ei 
ole kokku lepitud teisiti.
(2) 	Usaldusisikul või tema puudumisel töötajatel on õigus esitada kirjalik arvamus või 
teha ettepanek tööandjalt saadud teabe kohta või teatada soovist alustada konsul-
teerimist 15 tööpäeva jooksul teabe kättesaamisest arvates. Kui tööandja ei arvesta 
tehtud ettepanekuid, põhjendab ta seda esimesel võimalusel kirjalikult või kirjalikku 
taasesitamist võimaldavas vormis.
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(3) 	Tööandja algatab konsulteerimise seitsme tööpäeva jooksul konsulteerimise 
sooviavalduse kättesaamisest arvates.
(4) 	Tööandja selgitab konsulteerimisel kavandatavat tegevust ja selle tagajärgi tööta-
jatele. Pooled püüavad jõuda kokkuleppele kavandatavas tegevuses.
(5) 	Usaldusisik või tema puudumisel töötajad võivad konsulteerimisse kaasata eks-
perte.

1. 	 Paragrahvi 21 lg 1 kohustab tööandjat andma teavet ükskõik millisel viisil, mis või-
maldab teabega põhjalikult tutvuda ja vajaduse korral valmistuda tööandjaga peetava-
teks konsultatsioonideks. Lisaks tuleneb regulatsioonist, et teabe esitamise põhjalikku 
tutvumist võimaldav viis seondub sellega, kas see annab vajadusel võimaluse valmistuda 
tööandjaga peetavateks konsultatsioonideks. Nagu eespool nimetatud, annab parimad 
eeldused teabega põhjalikuks tutvumiseks selle kirjalik esitamine, mis on iseäranis ots-
tarbekas, kui teema nõuab detailseid selgitusi, kui teabe sõnastuse õigsus ja täpsus on 
üliolulised ning selle saajate ring laiaulatuslik või kui eksisteerib tungiv vajadus igasuguse 
teabe edastamist pidevalt registreerida. Kõnesoleva sätte kohaselt antaksegi teavet üld-
juhul kirjalikult või kirjalikku taasesitamist võimaldavas vormis (näiteks e-post) või mingil 
muul asjakohasel viisil, kui selles on eelnevalt eraldi kokku lepitud (vt ka kommentaarid § 
19 lg 1 juurde). 

2. 	 Paragrahvi 21 lg 2 annab usaldusisikule või tema puudumisel töötajatele (s.o igale töö-
tajale või töötajate rühmale) õiguse esitada tööandjalt saadud teabe kohta kirjalik arvamus 
või ettepanek või teatada soovist alustada 15 tööpäeva jooksul teabe kättesaamisest arva-
tes konsulteerimist. Tulenevalt TsÜS § 69 lg-st 2 tuleb üldjuhul teabe kättesaamiseks pida-
da ajahetke, mil kõnesolev teave on teabe saaja(te)le isiklikult teatavaks tehtud. Lähtudes 
otstarbekuse põhimõttest, on tööandjaga konsultatsiooni kokkukutsumise initsiatiiv antud 
usaldusisikule või tema puudumisel töötajatele – see ei toimu automaatselt, kuna konkreet-
se teabe laad ei eelda alati konsulteerimist. 

Töötajate esitatud ettepanekud ja arvamused ei ole tööandja jaoks kohustuslikud, töö-
tajatel puudub siinkohal vetoõigus tööandja otsuste suhtes. Kui tööandja ei pea võimalikuks 
tehtud ettepanekuid arvestada, siis põhjendab ta seda selgesõnaliselt esimesel võimalusel 
kirjalikult või kirjalikku taasesitamist võimaldavas vormis (näiteks e-posti teel). 

3. 	 Paragrahvi 21 lg 3 kohustab tööandjat algatama konsulteerimise seitsme tööpäeva jook-
sul pärast usaldusisiku või tema puudumisel töötajate vastava selgesõnalise sooviavalduse 
kättesaamist. Tulenevalt TsÜS § 69 lg-st 2 tuleb üldjuhul konsulteerimise sooviavaldus luge-
da kättesaaduks, kui see on tööandjale isiklikult teatavaks tehtud. Eespool öeldust järeldub, 
et tööandja on kohustatud algatama konsultatsiooni, kui usaldusisik (töötajad) selleks soovi 
avaldavad. Kummatigi ei takista käesolev säte tööandjat ennast algatamast konsulteerimist 
juhul, kui ta peab seda mingil põhjusel vajalikuks ja usaldusisik (töötajad) selleks initsiatiivi 
üles ei näita. 
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4. 	 Paragrahvi 21 lg 4 näeb tööandjale konsulteerimise käigus ette kavandatava tegevuse ja 
selle töötajatele põhjustavate tagajärgede mis tahes vormis ja kujul selgitamist. “Töötajatele 
põhjustavate tagajärgede” all tuleb mõista kõikvõimalikke füüsilisi, majanduslikke, sotsiaal-
seid jne mõjusid ja tagajärgi, mida kavandatav tegevus toob töötajate suhtes endaga kaa-
sa. Konsulteerimine annab tööandjale piisavat teavet, hindamaks, millised on usaldusisiku 
(töötajate) hoiakud tema kavandatava tegevuse suhtes. Ehkki konsulteerimise eesmärk on 
jõuda nimetatud tegevuses omavahelisele kokkuleppele, ei tähenda selle mittesaavutamine 
vastava tegevuse keeldu, sest usaldusisikul (töötajatel) sellega seonduv vetoõigus puudub. 
Kokkuleppeta jäämisel tegutseb tööandja selles küsimuses oma parema äranägemise järgi, 
eeldades, et ta tõeline eesmärk oli kokkuleppele jõuda, mille nimel ta tegutses heas usus.

5. 	 Käesoleva paragrahvi lg 5 annab usaldusisikule või tema puudumisel töötajatele või-
maluse kaasata konsulteerimisse eksperte, s.o ükskõik missuguseid oma ala asjatundjaid. 
Tuletagem siinkohal veel ka meelde, et TUIS § 9 p 9 andis usaldusisikule õiguse kaasata 
oma ülesannete täitmiseks eksperte. Ekspertide töö tasustamine või muul viisil kompensee-
rimine eeldab eraldi kokkulepet tööandjaga või sellekohast sätet kollektiivlepingus. 

6. peatükk

RIIKLIK JÄRELEVALVE

§ 22. Riikliku  järelevalve teostamine

Riiklikku järelevalvet käesoleva seaduse § 9 punktides 1 ja 2, § 13 lõikes 3 ning  
§-des 17, 18 ja 20 sätestatud nõuete täitmise üle teostab Tööinspektsioon Eesti Vaba-
riigi töölepingu seaduses sätestatud tingimustel ja korras.

1. 	 TUIS93 ühe põhipuuduse – riikliku järelevalve teostamise mittesätestamise seoses 
usaldusisiku tegevusega – parandab § 22, mis näeb ette, et teatavate riiklikku järelevalve 
teostamist võimaldavate ja selles seaduses sätestatud nõuete üle teostab riiklikku järeleval-
vet Tööinspektsioon TLS sätestatud tingimustel ja korras, pidades konkreetselt silmas TLS 
§ 145 “Riikliku järelevalve teostamine”. Selle paragrahvi lg 1 kohaselt kohaldatakse riikliku 
järelevalve käigus läbiviidavale menetlusele haldusmenetluse seaduse sätteid, arvestades 
TLS erisusi. TLS § 145 lg 2 alusel on tööinspektoril ja Tööinspektsiooni kohaliku asutuse 
juhatajal õigus teha vastavasisuline ettekirjutus, mis on tööandjale täitmiseks kohustuslik. 
Sama paragrahvi  lõike 5 järgi võib tööinspektor või Tööinspektsiooni kohaliku asutuse ju-
hataja rakendada 10 000-kroonise ülemmääraga sunniraha asendustäitmise ja sunniraha 
seaduses sätestatud korras, kui ettekirjutuses nimetatud kohustused jäetakse täitmata.

§ 22
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2. 	 Nõuded, mille üle Tööinspektsioon järelevalvet teostab, on alljärgnevad: 

•	 usaldusisiku õigus tutvuda takistamatult töötingimuste, sh töökorraldusega (TUIS  
§ 9 p 1);

•	 usaldusisiku õigus saada oma ülesannete täitmiseks vajalikku teavet ning konsul-
teerida selle teabe alusel tööandjaga (TUIS § 9 p 2);

•	 tööandja tagab usaldusisikule tema ülesannete täitmiseks tööajal sõltuvalt esindata-
vate töötajate arvust vähemalt 4–40 tundi töönädalas (TUIS § 13 lg 3);

•	 tööandja, kelle juures töötab vähemalt 30 töötajat, on kohustatud rakendama TUIS 
5. peatükis sätestatud informeerimise ja konsulteerimise skeemi, kusjuures seda ei 
kohaldata avalikus teenistuses (TUIS § 17);

•	 töötajate arvu määramine tööandja poolt, millest sõltub TUIS 5. peatükis ettenähtud 
informeerimise ja konsulteerimise protseduuri rakendamine (TUIS § 18);

•	 miinimumnõuded tööandjapoolse informeerimise ja konsulteerimise sisule (TUIS  
§ 20).

Nõuded, mille üle Tööinspektsioon järelevalvet teostab, on just nimelt need, mis peavad 
tagama usaldusisikule tingimused töökohustuste täitmiseks ja õiguste teostamiseks TUIS-s 
ettenähtud viisil, samuti töötajate informeerimise ja konsulteerimise seaduspärase korra 
järgimise.

§ 23. Ettekirjutuse vaidemenetlus

Ettekirjutuse vaidemenetlusele kohaldatakse Eesti Vabariigi töölepingu seaduses 
sätestatut.

1. 	 Paragrahv 23 kehtestab põhimõtte, et tööinspektori või Tööinspektsiooni kohaliku asu-
tuse juhataja ettekirjutuse vaidemenetlusele kohaldatakse TLS-s sätestatut, pidades silmas 
TLS § 1461 “Ettekirjutuse ja otsuse vaidemenetlus”. Nimetatud paragrahvi lg 1 kohaselt vaie 
ettekirjutuse peale esitatakse, vaadatakse läbi ja lahendatakse haldusmenetluse seaduses 
sätestatud korras, arvestades TLS-s ettenähtud erisusi. Sama paragrahvi lõige 2 sätestab, 
et kui tööandja ei nõustu tööinspektori ettekirjutusega, on tal õigus esitada vaie Tööins-
pektsiooni kohaliku asutuse juhatajale haldusakti teatavakstegemisest kümne kalendripäe-
va jooksul. Kui ettekirjutuse tegi Tööinspektsiooni kohaliku asutuse juhataja, on tööandjal  
õigus sama aja jooksul esitada vaie Tööinspektsiooni peadirektorile. 

Vaide esitamine ei vabasta kohustusest ettekirjutus täita, kuid Tööinspektsiooni kohaliku 
asutuse juhatajal või Tööinspektsiooni peadirektoril on õigus vaide esitaja taotlusel või omal 
algatusel peatada ettekirjutuse täitmine kuni vaideotsuse tegemiseni (sama paragrahvi  
lg 3).

§ 22
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7. peatükk

VASTUTUS

TUIS 7. peatükk “Vastutus” sätestab usaldusisiku praktilise tegevusega väga olulisel määral 
haakuva vastutuse teema, mida TUIS93 üleüldse ei reguleerinud. 

Vastutus on tagajärgede kandmine oma tegude või tegevusetuse eest, seda võib definee-
rida kui kohustust heastada õigusrikkumise tagajärjel tekkinud negatiivsed tagajärjed ja taluda 
rikkumisest tulenevaid kitsendusi. Seitsmes peatükk hõlmab subjektiivset vastutusstandardit 
ehk süülist vastutust, s.o kirjeldab, milliste asjaolude esinemisel vastutus tekib. Süülise vas-
tutusstandardi kohaselt on vastutuse tekkimiseks lisaks kohustuse täitmata jätmise tõsiasjale 
vajalik ka kohustust rikkunud isiku süü – kõnesolev isik peab olema kohustuse täitmata jät-
mises süüdi. Kuna süü on alati subjektiivne kriteerium, siis nimetataksegi seda vastutusstan-
dardit subjektiivseks. Subjektiivse ehk süülise vastutusstandardi alaliigid erinevad üksteisest 
selle poolest, milline süü aste (tahtlus, ettevaatamatus) tingib vastutuse tekkimise.

Karistusõiguses on süü alati vastutuse koosseisuline element. Süülise vastutuse lähte-
kohaks on fakt, et kohustuse rikkuja käitumisele saab midagi kas subjektiivselt või objek-
tiivselt ette heita.  

Karistusseadustiku (edaspidi KarS)134 § 2 kehtestab neli karistamise alusprintsiipi:

•	 kedagi ei tohi süüdi mõista ega karistada teo eest, mis selle toimepanemise ajal 
kehtinud seaduse kohaselt ei olnud süütegu (lg 1);

•	 karistatakse teo eest, kui see vastab süüteokoosseisule, on õigusvastane ja isik on 
selle toimepanemises süüdi (lg 2);

•	 sama süüteo eest ei või kedagi karistada mitu korda, sõltumata sellest, kas karistus 
on mõistetud Eestis või mõnes teises riigis (lg 3);

•	 tegu ei või tunnistada süüteoks seaduse analoogia põhjal (lg 4).

Süütegu on KarS-s või muus seaduses sätestatud karistatav tegu. Süüteod jagunevad 
kuritegudeks ja väärtegudeks (KarS § 3 lg 2). Väärtegu on KarS-s või muus seaduses sä-
testatud süütegu, mille eest on põhikaristusena ette nähtud rahatrahv või arest. TUIS alusel 
ettenähtud süüteod on kõik kvalifitseeritavad väärtegudena.

Tööandjapoolne informeerimise ja konsulteerimise kohustuse rikkumine ja selle eest ka-
ristamine ei välista VÕS tähenduses põhimõtteliselt muude kahjunõuete esitamist. VÕS-s  
ettenähtud tekitatud kahju hüvitamise sätted on kohaldatavad kõikide kahju hüvitamise 
nõuete korral. Kahju legaaldefinitsiooni VÕS ei sätesta, kuid üldistatult võib kahju all mõis-
ta igasugust mittevabatahtlikku isikliku või varalise hüve vähenemist. Hüvitamisele kuuluv 
kahju võib olla nii varaline kui ka mittevaraline. Varaline kahju on eelkõige otsene varaline 
kahju ning saamata jäänud tulu (VÕS § 128 lg 2). Mittevaraline kahju hõlmab eelkõige 

134		Karistusseadustik. 06.06.2001. – RT I 2001, 61, 364; 2008, 3, 21.
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kahjustatud isiku füüsilist ja hingelist valu ning kannatusi (VÕS § 128 lg 5). TUIS kontekstis, 
pidades kahjustatud isikute all silmas usaldusisikut ja töötajat, väärib rõhutamist, et otsese 
varalise kahjuna saab käsitleda ka kohtumenetlusse kaasatud advokaadi või muu esindaja 
kulude hüvitamist, samuti kohtumenetluse-eelsete õigusabikulude hüvitamist, mis saavad 
toimuda tsiviilõigusliku kahju hüvitamise nõudena. Lisaks hõlmavad kulud varalise kahju 
kindlakstegemiseks ka mõistlikke eksperdikulusid. 135

Keerulisem on mittevaralise kahju – eriti vaimse valu ja kannatuste – tekitamise ja selle 
suuruse hindamine. Ei füüsilise ega vaimse valu ning kannatuste puhul pole nende mõõtmi-
ne objektiivselt võimalik. Mittevaralise kahju hüvitise suuruse määrab kohus kindlaks oma 
siseveendumuste kohaselt, kahjustatu peab üldreeglina tõendama üksnes õigushüve rikku-
mist kahju tekitaja poolt, mitte aga mittevaralise kahju tekkimist ja selle suurust. 

Seaduses kindlaksmääratud konkreetsetel juhtudel (näiteks kehavigastuse või tervisekah-
justuse tekitamine, ebaseaduslik vabaduse võtmine jt) tuleb kõne alla sellise kahju rahaline 
kompenseerimine. Mittevaralist kahju saab heastada ka teiste vahenditega – näiteks varem 
esitatud valeandmete avaliku ümberlükkamise või kahjutekitaja avaliku vabandamisega.

Ent loomulikult on kõnesoleva kahju hüvitamise kohustuse tekkimise esimeseks va-
jalikuks eelduseks reaalse kahju tekkimine kahjustatud isikul (usaldusisik, töötaja) – kui 
kahju pole tekkinud, kahjuhüvitusnõuet ei eksisteeri. Kahju hüvitamise nõude puhul kehtib 
reeglina põhimõte, et kahjustatud isik peab tõendama tema suhtes suunatud kohustuse 
rikkumist, kahju olemasolu ja suurust, samuti põhjuslikku seost kahju tekitaja käitumise ja 
kahju tekkimise vahel. Kahju tekitaja peab seevastu tõendama kahjuhüvitise vähendamise 
aluseks olevaid asjaolusid, samuti niisuguseid asjaolusid, millest nähtub, et kahju tekkimise 
põhjustas osaliselt kahjustatud isiku enda tegevus.136

§ 24. Informeerimise ja konsulteerimise kohustuse rikkumine

(1) 	Informeerimise või konsulteerimise kohustuse täitmata jätmise või valeandmete 
esitamise eest tööandja poolt – karistatakse rahatrahviga kuni 200 trahviühikut.
(2) 	Sama teo eest, kui selle on toime pannud juriidiline isik, – karistatakse rahatrah-
viga kuni 50 000 krooni.

1. 	 Paragrahvi 24 lg 1 näeb ette, et kuni 200-trahviühikulise rahatrahviga karistatakse töö-
andjat, kes jätab täitmata informeerimise ja konsulteerimise kohustuse (see tuleneb TUIS  
§ 9 p 2 ja § 17) või kes esitab sellega seonduvaid valeandmeid.

TUIS § 24 lg 1 käsitletav tööandja süütegu on oma laadilt väärtegu. Sisu poolest on see 
aga enamasti tahtlik tegu, sest harva on siin tegemist ettevaatamatusega (väärteona on 
karistatav ka ettevaatamatu tegu).

135		Varul, P., Kull, I., Kõve, V., Käerdi, M. Võlaõigusseadus I. Kommenteeritud väljaanne. Tallinn: 
Juura, 2006, lk 451–454.
136		Ibid., lk 454–455.
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1.1. 	 KarS § 47 lg 1 alusel võib väärteo eest kohaldada rahatrahvi kolm kuni kolmsada 
trahviühikut. TUIS § 24 lg 1 on karistuseks kehtestanud rahatrahvi määra 200 trahviühikut, 
kus trahviühik on rahatrahvi baassumma, mille suurus on kuuskümmend krooni.

2. 	 TUIS § 24 lg 2 kehtestab juriidilisele isikule, kes jätab täitmata informeerimise ja konsul-
teerimise kohustuse või esitab sellega seoses valeandmeid, KarS § 47 lg 2 sätestatud ra-
hatrahvi maksimummäärast (kuni 500 000 krooni) väiksema summa, jättes miinimummäära 
erinevalt KarS-s sätestatust (500 krooni) fikseerimata.  

3. 	 Võrdlusena pakub huvi, et Iirimaa töötajate informeerimise ja konsulteerimise seaduse 
(20. jagu § 1(a)(b)) alusel saab ringkonnakohtunik või rahukohtunik karistada informeeri-
mise ja konsulteerimise alaseid seadusesätteid rikkunud isikut väiksemate õigusrikkumiste 
korral (summary conviction) rahatrahviga kuni 3000 eurot või kuni 6-kuulise vangistuse või 
mõlemaga. Kui tegemist on tõsisemate õigusrikkumistega (conviction on indictment), võib 
kõrgema astme kohtu poolt määratud trahv ulatuda 30 000 euroni ja vanglakaristus kolme 
aastani, või rakendatakse mõlemat. 
 
  
§ 25. Konfidentsiaalse teabe hoidmise kohustuse rikkumine

Konfidentsiaalse teabe hoidmise kohustuse rikkumise eest usaldusisiku või konsul-
teerimisse kaasatud eksperdi poolt – karistatakse rahatrahviga kuni 100 trahviühi-
kut.

1. 	 Paragrahv 25 käsitleb usaldusisiku või konsulteerimisse kaasatud eksperdi süütegu, 
mis seisneb konfidentsiaalsuskohustuse rikkumises. Usaldusisiku ja eksperdi kohustus 
hoida konfidentsiaalset teavet on sätestatud vastavalt TUIS §-des 11 ja 12. Konfidentsiaal-
suskohustuse rikkumine kui väärtegu võib oma olemuselt olla nii tahtlik kui ettevaatamatu 
tegu, mida § 25 kohaselt karistatakse rahatrahviga kuni 100 trahviühikut, kusjuures trah-
viühik, nagu eespool öeldud, on rahatrahvi baassumma, mille suurus on kuuskümmend 
krooni.  

Et konfidentsiaalsuskohustus tuleneb usaldusisiku üldisest lojaalsuskohustusest, mis 
kätkeb muu hulgas nõuet mitte kahjustada tööandja õigustatud ärihuve, on mõistetav sellise 
kohustuse rikkumise käsitlemine rahatrahvi vääriva väärteona. VÕS tähenduses ei välista 
see paragrahv kõnesoleva rikkumise korral muude kahjunõuete (varalise ja mittevaralise 
kahju heastamine) esitamist kahju tekitajale (vt 7. peatüki sissejuhatust).

2. 	 Usaldusisik võib konfidentsiaalsuskohustuse rikkumise eest vastutada lisaks karistus-
õiguslikule (mida hõlmab § 25) ja võlaõiguslikule vastutusele ka distsiplinaarkorras näiteks 
noomituse või töölepingu lõpetamisega. TLS § 48 p 4 kohaselt on tööandja ja töötaja kohus-
tatud olema teineteise suhtes viisakad. Kõnealune viisakuskohustus väljendab lojaalsus-
kohustust ja hõlmab seega endas heauskset käitumist teise osapoole suhtes. Riigikohus 
on sedastanud, et “viisakuse põhimõttes väljendub muu hulgas ka kohustus olla hooliv 

§ 25



102

7. ptk Vastutus

töösuhte teise poole oluliste huvide suhtes”.137 Saladuses hoidmise kohustuse järgimine on 
tööandjale kahtlematult oluline huvi. Usaldusisiku konfidentsiaalsuskohustuse rikkumine in-
formeerimise ja konsulteerimise raames on seega piisavalt kaalukas kohustuse eiramine, et 
oluliselt kahjustada tööandja ja töötaja töölepingulise suhte eelduseks olevat lojaalsuspõhi-
mõtet. Distsiplinaarvastutuse kohaldamisel on oluline teha vahet, kas tegemist on töölepin-
guaegse või -järgse rikkumisega. Seda põhjusel, et kui töötaja distsiplinaarvastutust saab 
rakendada üksnes töölepingu kehtivuse ajal, siis kahju hüvitamist saab tööandja nõuda nii 
töösuhte kestel kui ka pärast selle lõppemist. Siit tulenevalt on eksperdi distsiplinaarvastu-
tuse tekkimisel mõistagi oluline, kas ta on asjaomase tööandja töötaja või mitte. 
  
 
§ 26. Menetlus

(1) 	Käesoleva seaduse §-des 24 ja 25 sätestatud väärtegudele kohaldatakse karistus-
seadustiku üldosa ja väärteomenetluse seadustiku sätteid.
(2) 	Käesoleva seaduse §-des 24 ja 25 sätestatud väärtegude kohtuväline menetleja 
on Tööinspektsioon.

1. 	 Kui §-d 24 ja 25 käsitlevad vastutust väärtegude eest, mis seisnevad vastavalt infor-
meerimise ja konsulteerimise kohustuse ning konfidentsiaalse teabe hoidmise kohustuse 
rikkumises, siis § 26 kehtestab, et nimetatud väärtegudele kohaldatakse KarS üldosa ja 
väärteomenetluse seadustiku (edaspidi VTMS)138 sätteid, põhimõte ise tugineb KarS-s sä-
testatule.

1.1. 	 Paragrahvi 26 lg 1 regulatsioon tuleneb KarS § 1 lg 1 sätestatust, mis näeb ette, 
et selle üldosa sätteid kohaldatakse seadustiku eriosas ja muudes seadustes sätestatud 
süütegude (sh väärtegude) eest karistamiseks, eeskätt silmas pidades VTMS §-des 1 ja 
2 sätestatud põhimõtteid. VTMS § 1, määrates seadustiku reguleerimisala, näeb ette, et 
see seadustik sätestab nii väärtegude kohtuvälise menetluse kui ka kohtumenetluse kor-
ra ning väärteo eest kohaldatud karistuse täitmisele pööramise korra. Sama seadustiku  
§ 2 kehtestab, et väärteomenetluses kohaldatakse kriminaalmenetluse sätteid, arvestades 
väärteomenetluse erisusi, kui selles seadustikus ei ole sätestatud teisiti.                                                       
Väärteomenetlusõigus kehtib nii füüsilise kui ka juriidilise isiku kohta. Kedagi ei tohi käsi-
tada väärteo toimepanemises süüdlasena enne, kui väärteo eest karistamise otsus tema 
kohta on jõustunud. Väärteo toimepanemisega tekitatud kahju hüvitamine otsustatakse tsi-
viilseadustes sätestatud alustel ja korras.

137		Riigikohtu tsiviilkolleegiumi otsus 17. detsember 2002 nr 3-2-1-145-02 Vladimir Ozerovi hagi  
AS Sillamäe SEJ vastu tööle ennistamiseks, keskmise palga ja hüvitise saamiseks. – RT III, 13.01.2003, 
2, 23.
138		Väärteomenetluse seadustik. 22.05.2002. – RT I 2002, 50, 313; 2008, 1, 1.
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2. 	 Paragrahvi 26 lg 2, pidades väärtegudena silmas lg-s 1 viidatud informeerimise ja kon-
sulteerimise kohustuse ning konfidentsiaalse teabe hoidmise kohustuse rikkumist, määrab 
nende väärtegude kohtuväliseks menetlejaks Tööinspektsiooni. See on kahtlemata otstar-
bekas ja mõistlik valik, pidades silmas kohtuvälise, olemuselt kiire ja lihtsa menetluse ra-
kendamise ideed ning Tööinspektsiooni kui seaduse alusel loodud erapooletu tööjäreleval-
ve valdkonnas tegutseva asutuse kompetentsi. 

VTMS § 6 kohaselt on väärteo menetleja kohtuvälises menetluses kohtuväline menet-
leja, kohtumenetluses aga kohus. Tööinspektsioon on paragrahvi 26 lg 2 alusel nimetatud 
väärtegude kohtuväliseks menetlejaks, mis on kooskõlas VTMS § 9 p-s 1 sätestatuga, mille 
järgi kohtuväliseks menetlejaks on seadusega sätestatud juhul täidesaatva riigivõimu vo-
litustega asutus. Seadustik (§ 10 lg 1) näeb samuti ette, et kohtuväline menetleja osaleb 
menetluses ametniku kaudu, kinnitades oma ametikohtade loetelu, mida täitev ametnik on 
pädev väärteomenetluses kohtuvälise menetleja nimel osalema (lg 2). 

Kohtuvälises menetluses menetletakse väärteoasja üldjuhul teo toimepanemise koha 
järgi. Tööinspektsiooni nelja regionaalse inspektsiooniga struktuuri aluseks võttes tähendab 
see, et kohtuvälisteks menetlejateks võivad teo toimepanemises kohast sõltuvalt olla Põhja, 
Lõuna, Lääne või Ida inspektsioonid. Menetlusaluse isiku (kes võib olla nii füüsiline kui ka 
juriidiline isik) taotlusel võib väärteoasja menetleda ka tema elu- või asukoha järgi. Kohtu-
menetluses on menetleja maa- ja linnakohus, ringkonnakohus ning Riigikohus.

VTMS § 38 lg 1 kohaselt järgitakse kohtuvälises menetluses ja kohtumenetluses me-
netlustähtaegade ja menetluskulude arvestamisel ning menetlustähtaja ennistamisel krimi-
naalmenetluse sätteid.

8. peatükk

SEADUSE RAKENDAMINE

§ 27. Valitud usaldusisikute volituste kehtivus

Valitud usaldusisikute volitused kehtivad kuni nende tähtaja lõppemiseni, kuid mitte 
kauem kui üks aasta käesoleva seaduse jõustumisest arvates.

1. 	 Paragrahv 27 sätestab ühelt poolt üldarusaadava põhimõtte, et varem valitud usaldus-
isikute volitused kehtivad kuni nende tähtaja lõppemiseni, samas kehtestab piirava klausli 
– kuid mitte kauem kui üks aasta käesoleva seaduse jõustumisest arvates. See tähendab, 
et varem kehtinud ja põhimõtteliselt teiselaadse TUIS93 regulatsiooni alusel valitud töötaja-
te usaldusisikute volituste kehtivus lõpeb hiljemalt 1. veebruaril 2008.

Käesoleva regulatsiooni mõte seisneb TUIS ja TUIS93 vahelise mõistliku ülemine-
kukompromissi leidmises usaldusisiku volituste kehtivuse määramisel. Kuna TUIS93 § 3  

§ 27
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lg 3 ei piiranud mingil viisil usaldusisiku volituste kestust, jättes selle kas ametiühingu või 
töötajate üldkoosoleku määrata, tekkinuks sellesisulise sätte puudumisel TUIS-s diskrimi-
neeriv, valijaskonna õigustatud ootusi eirav ja vaba tahet pärssiv olukord, kus TUIS93 alu-
sel volitused saanud töötajate usaldusisikud (kes mäletatavasti esindasid üksnes töötajaid, 
kes ei kuulu ametiühingusse) võinuksid omada ajaliselt piiramatuid, hoopis teistel põhi-
mõtetel määratud kehtivusaja ja esindatavate kooslusega volitusi. Aastase üleminekuaja 
fikseerimisel leidis seadusandja, et TUIS, mis võeti vastu 13. detsembril 2006 ning jõustus  
1. veebruaril 2007, annab usaldusisikute volitustega seonduva täpseks rakendamiseks 
aega piisavalt ja asjakohaselt.

Rõhutamist väärt on tõsiasi, et seda sätet kohaldatakse tõepoolest ainult töötajate usal-
dusisikute volituste suhtes, mitte aga ametiühingu usaldusisikute volitustele, mille kehtivus-
aeg fikseeritakse ametiühingu põhikirjaga (AÜS § 8 p 5). 

§ 28. Ametiühingute seaduse muutmine

Ametiühingute seaduses (RT I 2000, 57, 372;2002, 63, 387) tehakse järgmised muu-
datused:

1) 	paragrahvi 16 täiendatakse lõikega 4 järgmises sõnastuses:
	 “(4) Ametiühingu valitud esindajat, kes on tööandja töötaja ja täidab käesoleva 

seaduse §-s 21 nimetatud valitud esindaja kohustusi (edaspidi ametiühingu 
usaldusisik), käsitletakse töötajate esindajana Eesti Vabariigi töölepingu sea-
duse tähenduses.”;

2) 	paragrahvi 17 punkt 6 muudetakse ja sõnastatakse järgmiselt:
	 “6) osalemine töötajate informeerimisel ja konsulteerimisel ametiühingu usal-

dusisiku kaudu käesolevas seaduses sätestatud korras;”;
3) 	paragrahvi 20 lõike 1 punkt 1 muudetakse ja sõnastatakse järgmiselt:
	 “1) andma ametiühingule võimalusel tööruumi;”;
4) 	paragrahvi 21 lõike 1 punkt 2 muudetakse ja sõnastatakse järgmiselt:
	 “2) teatama kirjalikult tööandjale ametiühingu usaldusisiku ning ametiühingu 

juhatuse liikmete ees- ja perekonnanimed, töökohad ja volituste kestuse;”;
5)  paragrahvi 21 lõike 1 punkt 6 tunnistatakse kehtetuks;
6) 	paragrahvi 21 lõike 1 punkt 7 muudetakse ja sõnastatakse järgmiselt:
	 “7) tegema koostööd usaldusisiku, töökeskkonna voliniku ja töökeskkonna 

nõukoguga;”;
7) 	 seadust täiendatakse §-ga 211 järgmises sõnastuses:
	 “§ 211. Ametiühingu usaldusisiku ülesannete täitmise aeg
		  (1) Ametiühingu usaldusisik täidab oma ülesandeid kokkuleppel tööandjaga 

tööajal või väljaspool tööaega.
		  (2) Tööandja tagab vähemalt ühele ametiühingu usaldusisikule tema ülesan-

nete täitmiseks tööajal:
1) 	 tööandja juures töötava 5 kuni 100 ametiühingu liikme esindamise korral 

vähemalt 4 tundi töönädalas;
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2) 	 tööandja juures töötava 101 kuni 300 ametiühingu liikme esindamise korral 
vähemalt 8 tundi töönädalas;

3) 	 tööandja juures töötava 301 kuni 500 ametiühingu liikme esindamise korral 
vähemalt 16 tundi töönädalas;

4) 	 tööandja juures töötava üle 500 ametiühingu liikme esindamise korral vä-
hemalt 40 tundi töönädalas;

		  (3) Ametiühing teatab tööandjale ametiühingu usaldusisiku ülesannete täitmi-
seks ette nähtud aja andmiseks tööandja juures töötavate ametiühingu liikme-
te arvu.”;

8) 	paragrahv 22 muudetakse ja sõnastatakse järgmiselt:
		  “§ 22. Ametiühingu usaldusisiku osalemine informeerimisel ja konsulteerimi-

sel
		  (1) Tööandja informeerib ametiühingu usaldusisikut ja konsulteerib temaga 

töötajate usaldusisiku seaduse §-des 17–21 ette nähtud tingimustel ja kor-
ras.

		  (2) Ametiühingu usaldusisik on kohustatud edastama saadud teabe töötajatele.
		  (3) Konfidentsiaalse teabe saamisel ja hoidmisel ning teabe andmisest keeldu-

mise korral informeerimise ja konsulteerimise kohustuse täitmisel kohaldatak-
se töötajate usaldusisiku seaduses sätestatut.”;

9) 	 seadust täiendatakse 51. peatükiga järgmises sõnastuses:
		  “51. peatükk
		  Riiklik järelevalve
		  § 241. Riikliku järelevalve teostamine
		  Riiklikku järelevalvet käesoleva seaduse §211 lõigetes 2 ja 3 sätestatud nõuete 

täitmise üle teostab Tööinspektsioon Eesti Vabariigi töölepingu seaduses sä-
testatud tingimustel ja korras.

		  § 242. Ettekirjutuse vaidemenetlus
		  Ettekirjutuse vaidemenetlusele kohaldatakse Eesti Vabariigi töölepingu sea-

duses sätestatut.”;
10)		 paragrahv 263 muudetakse ja sõnastatakse järgmiselt:

		  “§ 263. Informeerimise ja konsulteerimise kohustuse rikkumine
		  Informeerimise või konsulteerimise kohustuse täitmata jätmise või valeand-

mete esitamise eest tööandja poolt karistatakse töötajate usaldusisiku seadu-
se §-des 24 ja 26 ette nähtud tingimustel ja korras.”;

11)		 paragrahv 264 muudetakse ja sõnastatakse järgmiselt:
		  “ § 264. Ametiühingu valitud esindaja kohustuste täitmata jätmine suhetes töö-

andjaga
		  Ametiühingu valitud esindaja poolt seaduse või kollektiivlepinguga määratud 

ajal töörahu kindlustamata jätmise eest – karistatakse rahatrahviga kuni 100 
trahviühikut.”;

12) 	 paragrahv 266 tunnistatakse kehtetuks;
13) 	 seadust täiendatakse §-ga 267 järgmises sõnastuses:

		  “§ 267. Konfidentsiaalse teabe hoidmise kohustuse rikkumine
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		  Konfidentsiaalse teabe hoidmise kohustuse rikkumise eest ametiühingu usal-
dusisiku poolt karistatakse töötajate usaldusisiku seaduse §-des 25 ja 26 ette 
nähtud tingimustel ja korras.”;

14)		 seadust täiendatakse §-ga 268 järgmises sõnastuses:
		  “§ 268. Menetlus
		  (1) Käesoleva seaduse §-des 261, 262, 264 ja 265 sätestatud väärtegudele kohal-

datakse karistusseadustiku üldosa ja väärteomenetluse seadustiku sätteid.
		  (2) Käesoleva seaduse §-des 261, 262, 264 ja 265 sätestatud väärtegude kohtu-

väline menetleja on Tööinspektsioon.”

1. 	 Käesoleva seaduse aluskontseptsiooni – usaldusisiku tüpoloogia – muutmine TUIS93-
ga võrreldes, samuti vajadus järgida ILO C135 ja ILO R143 kehtestatud üldpõhimõtteid, mis 
on suunatud ametiühinguesindajate õiguste kaitsele juhtudel, kui lisaks neile eksisteerivad 
tööandja juures veel ka töötajate üldkoosoleku valitud töötajate esindajad, samuti TUIS 
ning AÜS omavahelise õigusliku sidususe tagamine, tingis hädavajaduse viia AÜS-s sisse 
mitmed muudatused. Suuresti on need sellised, mis võrdsustavad töötajate usaldusisiku 
ja ametiühingu usaldusisiku õiguslikku seisundit, lähtudes nende instituutide ühetaolisuse 
põhimõttest, kusjuures osa muudatustest on selgelt tehnilist laadi.
 
1.1. 	 AÜS § 16 täiendamine lg-ga 4 kehtestab põhimõtte, et ametiühingu usaldusisikut kä-
sitletakse töötajate esindajana üksnes TLS tähenduses, võrdsustades seeläbi ametiühingu 
usaldusisiku õiguslikult töötajate esindajaga. Omakorda tähendab see, et TLS-s töötajate 
esindajatele sätestatud õigused, sh tagatised ja kaitse kehtivad täies ulatuses ning mahus 
ka ametiühingu usaldusisiku kohta. Eriti seondub see TLS §-s 94 ettenähtud tööandjapool-
se töötajate esindajatega töölepingu lõpetamise regulatsiooniga, mis näeb esindajale ette 
täiendava tagatise ja kaitse. Siinkohal tasub etteruttavalt nimetada, et TUIS § 29 muudab 
TLS mõningad sätted, sealhulgas ebaselge § 94 lg 1 (tagatistega seoses vt kommentaarid 
11 ja 11.1 § 9 juurde).

1.2. 	 AÜS § 17 p 6 (ametiühingute pädevus) muutmise eesmärk on eeskätt tehnilis-täp-
sustavat ning üldisse informeerimise ja konsulteerimise skeemi paremini sobituvat laadi, 
millega kehtestatakse põhimõte, et ametiühingud osalevad töötajate informeerimisel ja kon-
sulteerimisel ametiühingu usaldusisiku kaudu ning AÜS-s sätestatud korras. Varasem AÜS 
§ 17 p 6 kehtestas samalaadse õiguse abstraktsemalt ja ebaselgemalt (ametiühingu päde-
vusse kuulus “osalemine töötajate konsulteerimisel, informeerimisel ja otsuste tegemisel 
ulatuses, mis on reguleeritud käesoleva seaduse, muude õigusaktide ja kokkulepetega”).

1.3. 	 AÜS § 20 lg 1 ümbersõnastamine on eelkõige tehnilist ja täpsustavat, õigusteksti 
paindlikkust suurendavat laadi. AÜS varasemat sõnastust (“tööandja on kohustatud and-
ma ametiühingu juhatusele (usaldusisikule) võimaluse korral tööruumi”) asendab uus sel-
gem ja universaalsem sõnastus, mis kohustab tööandjat andma ametiühingule võimalusel 
tööruumi.
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1.4. 	 AÜS § 21 lg 1 p 2 muudetud sõnastus lähtub sisulisest analoogiast töötajate usaldus- 
isikuga – AÜS sätetest ja ametiühingu ning tööandja koostöövajadusest lähtudes on häda-
vajalik, et tööandja omaks asjakohaseid andmeid ametiühingu usaldusisiku ja juhatuse liik-
mete kohta, sh nende volituste kestuse kohta. Siinkohal tasuks tuua ka mõtteline paralleel 
TUIS § 7 lg-ga 6, mille kohaselt üldkoosolek informeerib viivitamatult tööandjat töötajate 
usaldusisiku valimisest, volituste kestusest ja tema tagasikutsumisest.

1.5. 	 AÜS § 21 lg 1 p 6 tunnistatakse kehtetuks, kuna konfidentsiaalse teabe saamist ja 
hoidmist ning teabe andmisest keeldumist seoses informeerimise ja konsulteerimisega re-
guleerib muudetud AÜS § 22 lg 3. Selle kohaselt kohaldatakse konfidentsiaalse teabega 
seoses ametiühingu usaldusisikule TUIS-s ettenähtud korda, täpsemalt öeldes TUIS §-s 9 
p 7, §-des 11, 15, 16 ja 25 ettenähtud sätteid.

1.6. 	 AÜS § 21 lg 1 p 7 muudatus kohustab ametiühingu usaldusisikut tegema koostööd 
töötajate usaldusisiku, töökeskkonna voliniku ja töökeskkonna nõukoguga. Lähtudes ame-
tiühingu usaldusisiku ja töötajate usaldusisiku seisundi võrdsustamise ja ühetaolisuse põhi-
mõttest, haakub see kohustus loogiliselt TUIS § 10 p-s 6 sätestatud töötajate usaldusisiku 
samasisulise kohustusega teha koostööd ametiühingu usaldusisiku, töökeskkonna voliniku 
ja töökeskkonna nõukoguga.

Koostöö olulisust töötajate valitud esindajate ja ametiühinguesindajate vahel tähtsustab 
muu hulgas ILO C135 artikkel 5. (“Kui samas ettevõttes on nii ametiühingu esindajad kui 
ka valitud esindajad, võetakse, kus iganes vajalik, sobivaid meetmeid…ergutamaks koos-
tööd valitud esindajate ja ametiühingute ning nende esindajate vahel kõigis asjakohastes 
küsimustes.”) 

1.7. 	 Ametiühingutegevusega seostatult soovitab ILO R143 § 11(1): “Selleks, et võimalda-
da neil oma funktsioone tõhusalt täita, tuleks töötajate esindajatele anda vajalik vaba aeg 
ametiühingukohtumistes, koolituskursustes, seminarides, kongressidel ja konverentsidel 
osalemiseks.” Lisades (§ 11(2)), et kõnesolevat vaba aega “tuleks võimaldada kaotamata 
palgas või sotsiaaltoetustes või tööalastes hüvitistes”. Ent selgi juhul pidas ILO 1970. aasta 
peakonverentsi tehniline komitee vajalikuks anda järgmine selgitus: selle sättega ei panda 
kellelegi konkreetset kohustust palgamaksmist jätkata – samahästi võib see olla tööandja, 
spetsiaalne fond või ametiühingud ise.139

AÜS täiendav § 211, mis kehtestab ametiühingu usaldusisiku ülesannete täitmise aja, 
lähtub taas töötajate ja ametiühingu usaldusisiku õiguste võrdsustamise ja ühetaolisuse 
printsiibist. 

AÜS § 211 lg 1 kehtestab põhimõtte, et nagu töötajate usaldusisikki, täidab ametiühingu 
usaldusisik oma ülesandeid kokkuleppel tööandjaga tööajal või väljaspool tööaega. Otstar-
bekas on sellekohane kirjalik kokkulepe sõlmida kohe pärast usaldusisiku volituste saamist. 

139		International Labour Organization. International Labour Conference. Fifty-Sixth Session. Pro-
tection and Facilities Afforded to Workers’ Representatives in the Undertaking. Geneva: International 
Labour Office, 1970, lk 23.
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Kui lepitakse kokku, et ametiühingu usaldusisik täidab kas täielikult või osaliselt oma üles-
andeid põhitööst vabal ajal, tuleks samas kokkuleppes ära näidata ka tööandja kohustus 
maksta usaldusisikule põhitööst vabal ajal ülesannete täitmise eest hüvitist keskmise palga 
ulatuses, sõltuvalt kasutatavast tundide arvust. Vt ka kommentaarid § 13 juurde.  

Sellega seoses väärib tähelepanu üks Riigikohtu tsiviilkolleegiumi otsus 2001. aasta 
novembrist ametiühingu usaldusisiku tagatise võimaldamise kohta.140 Riigikohus leidis, et 
“töövälisel ajal usaldusisiku ülesannete täitmise hüvitamise kokkuleppe sõlmimata jäämi-
sel kaotaks töötaja ühe usaldusisiku seadusega ettenähtud tagatistest: täita usaldusisiku 
ülesandeid põhitöö ajal keskmise palga säilitamisega…Seega tuleb tööandjal töövälisel 
ajal usaldusisiku ülesannete täitmise ja selle hüvitamise kokkuleppe puudumisel maksta 
usaldusisikule tema nõudel hüvitist suuruses, mis vastab usaldusisiku keskmisele palgale, 
mida tulnuks talle säilitada põhitöö ajal usaldusisiku ülesannete täitmisel”. Kõige muu kõrval 
järeldub siit, et vastava kokkuleppe puudumine ei võta tööandjalt asjakohast hüvitamisko-
hustust vähemalt keskmise palga suuruses summas.

AÜS § 211 lg 2 alusel tagatakse vähemalt ühele ametiühingu usaldusisikule tema üles-
annete täitmiseks sellekohane aeg, mille kestus sõltub tööandja juures töötavatest ehk 
tema esindatavate ametiühingu liikmete arvust ja on võrdväärne (tuginedes TUIS puhul küll 
esindatavate töötajate arvule) töötajate usaldusisiku jaoks kehtestatuga (TUIS § 13 lg 3). 
Et kõnesoleva töövaba aja kestus sõltub esindatavate ametiühingu liikmete arvust, tuleks 
ülalmainitud kirjalikus kokkuleppes tööandjaga seetõttu fikseerida tööandja juures töötava-
te ametiühingu liikmete arv või edastada sellekohane teave esindusülesannete täitmiseks 
koos töövaba aja nõudmisega tööandjale.  

AÜS § 211 lg 3 kohustab ametiühingut teatama tööandjale ametiühingu usaldusisiku 
ülesannete täitmiseks ette nähtud aja andmiseks tööandja juures töötavate liikmete arvu. 
Siinkohal peetakse silmas üksnes liikmete arvu teatamise, mitte isikustatud liikmenimekirja 
esitamise kohustust. On arusaadav, et oma liikmete arvu salajas hoidmisel puudub tööand-
jal sisuliselt võimalus teha otsus vaba aja andmises ametiühingu usaldusisikule.

Ametiühingu usaldusisiku ülesannetest tuleneva töövaba aja täpne fikseerimine seadu-
sega, nagu seda teeb TUIS, on maailmapraktikas küllaltki haruldane, et mitte öelda unikaal-
ne. Peaaegu alati kehtestatakse vastava õigusakti või tootmisharu raamlepinguga usaldus- 
isiku sellekohane üldine õigus, kuid töövaba aja kestuses lepib kohapealne ametiühing liht-
salt tööandjaga kokku.

1.8. 	 AÜS § 22 muutmise ideoloogia põhineb taas töötajate usaldusisiku ja ametiühingu 
usaldusisiku seisundi ja õiguste igakülgsel võrdsustamisel.

AÜS § 22 lg 1 näeb ette, et tööandja informeerib ametiühingu usaldusisikut ja konsultee-
rib temaga samadel tingimustel ja korras, mis on kehtestatud töötajate usaldusisiku jaoks 
TUIS §-des 17–21 (s.o paragrahvides, mille pealkirjad on “Informeerimise ja konsulteerimi-
se kohaldamine”, “Töötajate arvu määramine”, “Informeerimise ja konsulteerimise mõiste”, 
“Informeerimise ja konsulteerimise sisu” ja “Informeerimise ja konsulteerimise viis”). 

140		Riigikohtu tsiviilkolleegiumi otsus 6. november 2001 nr 3-2-1-110-01 Heino Rüütli hagi Eesti Vaba-
riigi vastu töövaidluses ning usaldusisiku tagatise võimaldamises. – RT III 2001, 30, 321.
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Sama paragrahvi lg 2 kohaselt on ametiühingu usaldusisik nagu töötajate usaldusisikki 
(TUIS § 10 p 2) kohustatud edastama tööandjalt saadud teabe töötajatele. Saadud tea-
be edastamise ringi laienemine ametiühingu liikmetelt töötajateni on käesoleval juhul ühelt 
poolt põhjendatud kahte tüüpi usaldusisikute seisundi ja õiguste üldise võrdsustamisega, 
teiselt poolt aga ametiühingu õigusega esindada kollektiivsetes töösuhetes oma pädevuse 
piires töötajaid ning kaitsta nende huvisid ja õigusi (AÜS § 16 lg 1). Juhul kui tööandja juures 
on valitud ainult ametiühingu usaldusisik, on see kohustus mõistagi iseäranis asjakohane. 

ILO R143 (§ 15(1)(2)) annab järgmisi soovitusi seoses ametiühinguesindajate teavi-
tamiskohustustega: “(1) Ametiühingu nimel tegutsevatel töötajate esindajatel peaks ette-
võtte territooriumil olema õigus välja panna ametiühinguteateid kohas või kohtades, milles 
on juhtkonnaga kokku lepitud ning millele on töötajail kerge juurde pääseda. (2) Juhtkond 
peaks lubama ametiühingu nimel tegutsevatel töötajate esindajatel levitada ettevõtte tööta-
jate seas infolehti, brošüüre, trükiseid ja muid ametiühingudokumente.”

Sama paragrahvi lg 3 näeb ette, et konfidentsiaalse teabe saamisel, hoidmisel ning 
selle andmisest keeldumisel ametiühingu usaldusisiku informeerimise ja konsulteerimise 
kohustuste täitmisel, kohaldatakse TUIS-s sätestatut (s.o § 9 p-s 7, §-des 11, 15, 16 ja 25 
sätestatut). 

1.9. 	 AÜS uus 51. peatükk “Riiklik järelevalve” likvideerib riikliku järelevalve osas varasema 
seaduse lünga. AÜS § 241 näeb ette, et riiklikku järelevalvet selle seaduse uue § 211 lg 2 
(ametiühingu usaldusisikule tagatav põhitööst vaba aeg oma ülesannete täitmiseks) ning 
lg 3 (ametiühingu kohustus teatada nimetatud vaba aja andmiseks vajalik tööandja juures 
töötavate ametiühingu liikmete arv) nõuete üle teostab Tööinspektsioon TLS sätestatud 
tingimustel ja korras. Vastavad tingimused ja korra sätestab TLS § 145 “Riikliku järelevalve 
teostamine”, mille lg 1 näeb ette, et riikliku järelevalve käigus läbiviidavale menetlusele 
kohaldatakse haldusmenetluse seaduse sätteid, arvestades TLS erisusi. Sama paragrahvi 
lg 2 alusel on nõuete rikkumise korral tööinspektoril ja Tööinspektsiooni kohaliku asutuse 
juhatajal õigus teha ettekirjutus, mis on täitmiseks kohustuslik. Samuti võivad nad rakenda-
da asendustäitmise ja sunniraha seaduses141 sätestatud korras, mille ülemmäär on 10 000 
krooni, kui ettekirjutuses märgitud kohustused jäetakse täitmata.

AÜS § 242 näeb ette, et ettekirjutuse vaidemenetlusele kohaldatakse TLS-s sätestatut, 
s.o selle seaduse §-s 1461 kehtestatud nõudeid. Vaie ettekirjutuse peale esitatakse, vaada-
takse läbi ja lahendatakse haldusmenetluse seaduses sätestatud korras, arvestades TLS-s  
ettenähtud erisusi. Tööinspektori ettekirjutusega mittenõustumisel on õigus esitada vaie 
Tööinspektsiooni kohaliku asutuse juhatajale ettekirjutuse teatavakstegemisest arvates 
kümne kalendripäeva jooksul. Kui ettekirjutuse on teinud Tööinspektsiooni kohaliku asutu-
se juhataja, on õigus esitada vaie Tööinspektsiooni peadirektorile ettekirjutuse teatavaks-
tegemise päevast arvates kümne päeva jooksul. Vaide esitamine ei vabasta kohustusest 
ettekirjutust täita.

141		Asendustäitmise ja sunniraha seadus. 09.05.2001. – RT I 2001, 50, 283; 2007, 24, 127.
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1.10.	 AÜS § 263 muutmine tuleneb samuti töötajate usaldusisiku ja ametiühingu usaldus-
isiku rollide õiguslikust võrdsustamisest. Põhimõtteliselt samasisulise regulatsiooniga on 
sisustatud ka TUIS § 24.

See muudetud AÜS paragrahv näeb ette, et kui tööandja jätab täitmata informeerimise 
või konsulteerimise kohustuse või esitab sellekohaseid valeandmeid, siis karistuseks kohal-
datakse TUIS §-des 24 ja 26 ettenähtud tingimusi ja korda.

1.11. 	Pidades silmas ametiühingute ja nende valitud esindajate (usaldusisikute) erirolli kol-
lektiivse töövõitluse korraldamisel ja töörahu tagamisel, sätestab AÜS § 264, et kui ameti-
ühingute valitud esindaja (sh usaldusisik) jätab seaduse või kollektiivlepinguga määratud 
ajal töörahu kindlustamata, siis karistatakse teda rahatrahviga kuni 100 trahviühikut (6000 
krooni). Töörahu kindlustamata jätmist tuleks hinnata just ametiühingu valitud esindajate 
isikliku tegevuse või tegevusetuse kaudu töörahu hoidmisel ja sellele kaasaaitamisel, sest 
mitte kõik ei sõltu siin ametiühingute valitud esindajaist. 

KLS kohaselt kehtib töörahukohustus kogu kollektiivlepingu kehtivuse aja seal kokku-
lepitud sätetega seonduvalt – streiki või töösulgu ei tohi välja kuulutada selleks, et muuta 
kollektiivlepingus sätestatud tingimusi (§ 11 lg 3). Töörahu pidamine, teisisõnu streigi ja 
töösulu keeld, kehtib töövaidluskomisjoni või kohtusse pöördumise päevast arvates (KTLS 
§ 12 lg 2). Nagu eespool öeldud, pöörduvad pooled KTLS § 6 kohaselt kirjalikult riikliku lepi-
taja poole, kui omavahelise läbirääkimise käigus kokkulepet ei saavutata ning tekib töörahu 
katkemise oht. 

1.12. 	AÜS § 266 tunnistatakse kehtetuks põhjusel, et väärteomenetlus sätestatakse AÜS 
uues §-s 268. 

1.13. 	Töötajate usaldusisiku ja ametiühingu usaldusisiku õigusliku seisundi ning õiguste 
ühetaolisuse ja võrdsustamise läbivat ideed järgides näeb AÜS § 267 konfidentsiaalse tea-
be hoidmise kohustuse rikkumise korral ametiühingu usaldusisiku poolt ette karistuse TUIS 
§-des 25 ja 26 ette nähtud tingimustel ja korras.

1.14. 	AÜS täiendav § 268 lg 1 sätestab, et selle seaduse §-des 261 (“Tööandja kohustus-
te täitmata jätmine suhetes ametiühinguga”), 262 (“Ametiühingu valitud esindaja tegevuse 
takistamine”), 264 (“Ametiühingu valitud esindaja kohustuste täitmata jätmine suhetes töö-
andjaga”) ja 265 (“Ametiühingu seadusliku tegevuse takistamine”) sätestatud väärtegudele 
kohaldatakse KarS üldosa ja VTMS sätteid (vt kommentaarid TUIS § 26 lg 1 juurde). 

§ 29. Eesti Vabariigi töölepingu seaduse muutmine

Eesti Vabariigi töölepingu seaduses (RT 1992, 15/16, 241; RT I 2006, 31, 236) tehakse 
järgmised muudatused:

1) 	paragrahvi 55 punkt 5 muudetakse ja sõnastatakse järgmiselt:
	 “5) ajaks, mil töötaja täitis talle riigi või kohaliku omavalitsusorgani pandud 
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ülesandeid või esindas seaduses või kollektiivlepingus ettenähtud juhtudel 
töötajaid;”;

2) 	paragrahvi 94 lõige 1 muudetakse ja sõnastatakse järgmiselt:
	 “(1) Töölepingu lõpetamine tööandja algatusel töötajaga, kes on valitud töö-

tajate esindajaks, on lubatud töötaja volituste ajal ja ühe aasta jooksul pärast 
volituste lõppemist, välja arvatud käesoleva seaduse § 86 punktides 1, 9 ja 11 
ettenähtud alustel, üksnes tööandja asukoha (elukoha) tööinspektori nõusole-
kul.”

1. 	 TLS § 55 p 5 muudatus on sätte sõnastust täpsustav, mitte niivõrd sisuline. Endine 
sõnastus kehtestas töölepingu peatumise ühe alusena aja, mil töötaja esindas seaduse või 
kollektiivlepinguga ettenähtud korras töötajaid. Muudetud säte teeb täpsustuse, osutades 
lihtsalt seaduses või kollektiivlepingus ettenähtud juhtudel töötajate esindamisele. Ei sea-
dus ega kollektiivleping sätesta tegelikult töötajale ettenähtud esindamise korda, vaid näeb 
ette kindlad esindamise juhud. 

2. 	 Ka TLS § 94 lg 1 muudatus on pelgalt sõnastust täpsustav, kuna varasem TLS lause-
konstruktsioon “töölepingu lõpetamine tööandja algatusel töötajaga, kes on valitud tööandja 
juures töötajaid esindavasse organisatsiooni, samuti töötajaid esindava isikuga, on lubatud 
töötaja volituste ajal ja ühe aasta jooksul pärast volituste lõpetamist…” , jääb mõttelt täiesti 
arusaamatuks, kuna töötajaid esindavasse organisatsiooni – ametiühingusse – töötajaid ei 
valita, vaid sellega ühinetakse vabatahtlikult.  

Kõnesolevast muudetud sättest tuleneb, et töölepingu lõpetamine tööandja algatusel nii-
suguse töötajaga, kes on valitud töötajate esindajaks, on lubatud tema volituste ajal ja aas-
ta jooksul volituste lõppemise järel ainult tööandja asukoha (elukoha) järgse tööinspektori 
nõusolekul, välja arvatud TLS § 86 p-des 1, 9 ja 11 ettenähtud alustel, milleks on ettevõtte, 
asutuse või muu organisatsiooni likvideerimine (p 1), töötaja pikaajaline töövõimetus (p 9)  
ja põhikohaga töötaja töölevõtmine (p 11). Tuletagem siinkohal meelde, et AÜS § 16 lg 4  
kohaselt käsitletakse ka ametiühingu usaldusisikut, kes on vastava tööandja töötaja ning 
täidab AÜS määratud valitud esindaja kohustusi, TLS tähenduses kui töötajate esindajat.

2.1. 	 ILO R143, mis põhiosas on pühendatud töötajate esindajate kaitsele, soovitab (§ 6(1) 
ja (2)), et kui töötajate suhtes üldiselt kasutatavad tõhusad kaitsemeetmed puuduvad, tuleb 
võtta kaitse tõhustamiseks erimeetmeid, nagu “põhjuste üksikasjalik ja täpne määratlemine, 
mis õigustavad töötajate esindajatega töösuhte lõpetamist”, “töötajate esindajate mis tahes 
väidetava diskrimineeriva töösuhte lõpetamise või töötingimuste ebasoodsa muutumise pu-
hul tõendamiskohustuse tingimuse panemine tööandjale, et selline teguviis oli õigustatud”, 
“töötajate esindajatele antud eesõiguse tunnistamist töösuhte säilitamisel tööjõu vähenda-
mise korral”. ILO R143 (lg 7(3)) peab soovitavaks, et samasugust kaitset nagu töötajate 
esindajate puhul tuleks kohaldada ka “töötajatele, kes on lõpetanud olemast töötajate esin-
dajad”.
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§ 30. Palgaseaduse  muutmine

Palgaseadust (RT I 1994, 11, 154; 2005, 39, 308) täiendatakse §-dega 301 ja 302

järgmises sõnastuses:
“§ 301. Palgaseaduse muutmine
Usaldusisiku ülesannete täitmise ja koolituse aja eest säilitatakse usaldusisikule 
keskmine palk.
§ 302. Tagatis ametiühingu usaldusisiku ülesannete täitmise ajaks
Ametiühingu usaldusisiku ülesannete täitmise aja eest vastavalt ametiühingu 
seaduse §-le 211 säilitatakse ametiühingu usaldusisikule keskmine palk.”

1. 	 PaS täiendav § 301 kehtestab sõnaselgelt ühe olulisema usaldusisiku tõhusa tegevuse 
ja majandusliku kahju saamist välistava eelduse – oma ülesannete täitmise ja sellega seo-
tud koolituse aja eest säilitatakse keskmine palk.

Tagatise määratlemisel keskmise palga kaudu seoses usaldusisiku koolitusega on läh-
tutud mõningasest analoogiast taseme- ja tööalase koolituse korral rakendatavate tagatis-
tega (PaS § 26).

Kõnesolev täiendav paragrahv järgib üldprintsiibina esitatud ILO R143 antud soovitust 
(§ 10(1)): “Täitmaks ettevõttes oma esindusfunktsioone, tuleks töötajate esindajatele ette-
võttes anda vajalik töövaba aeg, hoolitsedes, et nad seejuures palgas või sotsiaaltoetustes 
ning tööalaste hüvitistes ei kaotaks” ning peab otstarbekaks (§ 11(1)), et töötajate esindaja-
tele antaks vaba aega muu hulgas koolituskursustel osalemiseks. 

Rahvusvaheline Tööbüroo tõi ILO C135 ja ILO R143 ettevalmistamise käigus välja sel-
ge üldise suundumuse, mille järgi ei esine põhimõttelisi probleeme seoses töötajate valitud 
esindajate palgatagatistega oma ülesannete täitmise eest. Küll aga tuleb neid ette ühen-
duses ametiühinguesindajatega, kelle puhul palgatagatiste probleem on leidnud paremaid 
lahendusi eelkõige seal, kus see on reguleeritud kollektiivlepingutega.142

2. 	 PaS täiendav § 302 lähtub taas eri liiki usaldusisikute õiguste ühetaolisuse ja võrdsusta-
mise põhimõttest, mille kohaselt ka ametiühingute usaldusisikule tagatakse keskmise palga 
säilimine tema ülesannete täitmise aja eest vastavalt AÜS §-le 211, mis kehtestab ameti-
ühingu usaldusisiku ülesannete täitmiseks antava vaba aja.

§ 31. Töötajate usaldusisiku seaduse kehtetuks tunnistamine

Töötajate usaldusisiku seadus (RT I 1993, 40, 595; 2002, 111, 663) tunnistatakse keh-
tetuks.

142		International Labour Organization. International Labour Conference. Fifty-Fourth Session. Pro-
tection and Facilities Afforded to Workers’ Reprresentatives in the Undertaking. Geneva: International 
Labour Office, 1969, lk 44.
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1. 	 Kuna TUIS asendab, täpsustab ja arendab täiel määral TUIS93 töötajate usaldusisiku 
käsitlust, võttes täielikult üle raamdirektiivi 2002/14/EÜ sisu ja vaimu, on TUIS93 kehtetuks 
tunnistamise otsus ainuvõimalik.

§ 32. Seaduse jõustumine

Käesolev seadus jõustub 2007. aasta 1. veebruaril.

1. 	 TUIS võeti vastu 13. detsembril 2006. aastal, Vabariigi President kuulutas selle välja 
oma 27. detsembri 2006. a otsusega nr 67.
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