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§ 3. [P6hiseaduse Ulimuslikkus ja reservatsioon

ning seaduslikkus ja uldine seadusereservatsioon;
rahvusvahelise diguse Uldtunnustatud normid;
avaldamiskohustus ja salajase diguse keeld]

Riigivoimu teostatakse liksnes pShiseaduse ja sellega kooskdlas olevate seadus-

te alusel. Rahvusvahelise diguse Uldtunnustatud pohimodtted ja normid on Eesti
oigussiuisteemi lahutamatu osa.

Seadused avaldatakse ettenahtud korras. Taitmiseks kohustuslikud saavad olla
uikksnes avaldatud seadused.
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seaduste piirides.
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seaduse alusel antud seaduste pohjal.
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. Sissejuhatus

Kommenteeritav paragrahv sisaldab mitut eri funktsiooni ja ulatusega pohimétet. § 3 1g 1
Is 1 siatestab seaduslikkuse ehk legaalsuse pohimétte, mis on 6igusriigi pohimotte keskne
osa. § 3 Ig 11s 2 sitestab riikliku 6iguskorra ja rahvusvahelise 6iguse tildtunnustatud
pohimétete ja normide vahekorra. Lopuks sitestab § 3 1g 2 avaldamiskohustuse ja salajase
diguse keelu pohimétte, olles tihedalt seotud nii §-ga 108 kui ka 6igusriigi pohiméttega
tldiselt.

Ka kommenteeritavasse paragrahvi koondatud sitete ajaloolised juured on erinevad. Nii
sisaldus § 3 1g 1 1s-ga 1 sarnanev site 1920. aasta PSi §-s 3 ja 1938. aastal joustunud PS
§ 3 Ig-s 1. Téhelepanuviirne on selle sitte eelkiijaks olnud VAK § 8, kus on riigivéimu
teostamise asemel juttu vabaduste ja 6iguste kitsendamisest ning kohustuste madramisest,
mis moodustavad riigivdimu teostamise tuumiku. § 3 1g 1 Is-ga 2 sarnane site sisaldus

1920. aasta PS § 4 1g 1 Is 2 ja 1938. aastal joustunud PS § 4 1g-s 2. § 3 Ig 2 ajaloolisteks
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eeskujudeks voib pidada 1920. aasta PS § 41g 11s 1 ja 1938. aastal joustunud PS § 4 1g-t
1. Lisaks vairib mirkimist 1933. aasta muudatusega PSi lisatud § 54 Ig 1, mille funktsioon
sarnanes praeguse § 3 lg 2 Is-ga 2. 1938. aastal jéustunud PSi versioon 1933. aasta
muudatusega lisatud § 54 Ig-ga 1 sarnanevat sitet enam ei sisaldanud. Viimati nimetatud
sitete eelkiijaks olnud VAK § 23 v6ib pidada peale eelnimetatute kehtiva PS § 108

eellaseks.

§ 31g 11s 1 on PSi digusriigi aluspdhimétte keskne sitestus, mis ndeb ette seaduslikkuse
ehk legaalsuse pohimatte, mis koosneb omakorda PSi tlimuslikkuse, tldise seaduse-
reservatsiooni ja seaduse prioriteedi pohimatetest. Sel on pikk pohiseaduséiguslik
traditsioon, mille alguseks voib pidada juba 1919. aasta VAK § 8 ja millega tpris sarnane
sate sisaldus juba 1920. aasta PSis. Tolleaegne télgendus oli siiski pigem ettevaatlik. Nii
kirjutavad Eugen Maddison ja Oskar Angelus 1928. aastal Berliinis ilmunud saksakeelses
PSi kommentaaris: , Voimalik, et taheti ka rdhutada, et esiteks on Eesti 6igusriik, kus
riigivdimu teostatakse tiksnes seaduste alusel, ja teiseks, et voim, mis ei tugine PSile ja
sellega kooskolas antud seadustele, ei ole Eesti riigivoim, vaid usurpeeritud v6im, millele
pole vaja alluda.“! Kommentaatorid viitavad pdhjendatult seosele 6igusriigiga. Allumise
all peavad autorid silmas ilmselt seda, et usurpeeritud riigivoimu vastu saab isik ennast
digusriigis kohtu abil kaitsta.

Avaramalt kisitleb legaalsuse pohimdtet Edgar Talvik, kes leiab, et kuna &igusriigis pole
kohta politseiriikluse omavolil, peavad koik avalik-6iguslikud aktid olema loppastmes
kooskélas konstitutsiooniliste normidega. Seda néuet nimetab ta legaalsuse pohimétteks,
mis on digusriigi pohimottega lahutamatult seotud, sest 6igusriik ilma diguspirase
teotsemiseta ei ole moeldav.? Talvik eristab seaduspirasuse ehk seaduslikkuse pshiméotet
thelt ja legaalsuse pohimatet teiselt poolt. Viimase vasteteks pakub ta diguspirasuse voi
pohiseaduspirasuse pohimatet, sest seaduspdrasus on tema arvates vaid iguspérasuse iiks
kvalifitseeritud juht.® Et erialakeeles on legaalsuse vastena ldinud kiibele seaduslikkus, siis
kasutatakse ka siinkohal neid siinoniiiimidena. Selle digustuseks on, et digusriigis saab
miski legaalne ehk seaduslik olla ainult siis, kui on tdidetud koik 6iguspirasuse tingimused.
Pahiseaduspirasus on aga kitsam maiste kui legaalsus ja tahistab tiht osa 6iguspdrasusest,

nimelt kooskdla PSiga.

11.831g 1 lause 1

§ 31g 11s 1 sonastus eristab riigivéimu teostamist PSi alusel ja riigivéimu teostamist
PSiga kooskdlas olevate seaduste alusel.

Riigikohus seostab pohjendatult kommenteeritava paragrahvi esimese 16ike esimese lause

digusriigi pohiolemusega, osutades, et selles sitestatud ,pohimétted kehtivad ka kriisi-

olukorras“.*

1 E. Maddison, O. Angelus. Das Grundgesetz des Freistaats Estland. Berliin 1928, § 3 (télge:
E. Maddison, O. Angelus. Eesti Vabariigi pohiseadus 15. juunist 1920. Kommenteeritud viljaanne.
(Tlk J. Schnur, M. Leppik.) — RiigiGiguse aastaraamat 2021, 1k 333—-410).

E. Talvik. Legaalsuse pohimote Eesti Vabariigi pohiseaduse tekkimises, muutmistes ja muutmis-
kavades. Tartu Ulikool 1991, 1k 13.

Samas.

* RKPJKo 31.10.2022,5-22-4,p 58.
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A. Riigivbimu modiste
Riigivoim, mida § 3 1g 1 1Is 1 jirgi on lubatud seaduslikkuse p6himéttega kooskolas
teostada, on raskesti miiratletav méoiste.

1. Riigivéim institutsionaalses ja funktsionaalses tahenduses

Riigivoimu on teoreetiliselt voimalik méddratleda nii institutsionaalses kui ka funktsionaalses
tihenduses.

1.1. Riigivdim institutsionaalses tdhenduses

Institutsionaalses kitsamas mottes tdhistab riigivoim riiki ja selle organeid. See tihendab,
et riigivoim institutsionaliseeritud kitsamas tihenduses on kdigi riigiorganite, sealhulgas
parlamendj, valitsuse, ministeeriumide, ametite, inspektsioonide ja kohtute tegevus.

Institutsionaalses laiemas méttes on riigivoim iga institutsionaliseeritud avaliku voimu
kandja ja selle organ. Laias institutsionaalses tihenduses on riigivoim samatihenduslik
avaliku voimuga institutsionaalses méttes, st nii riik ise kui ka kéik riigist alamal seisvad
avalik-6iguslikud juriidilised isikud (nt Ruhnu vald, Tartu Ulikool, advokatuur) ja nende
organid.

1.2. Riigivéim funktsionaalses tahenduses

Kitsas funktsionaalses tihenduses tihistab riigivoim subordinatsiooni- ehk alluvussuhet
riigi kui juriidilise isikuga. Teisisonu on funktsionaalses kitsamas tihenduses tegemist
riigivdimu teostamisega alati siis, kui méni institutsionaalses méttes riigiorgan piirab
mone isiku ménda pohidigust, nditeks kui politsei peatab s6iduki voi paneb kied raudu.

Laias funktsionaalses tihenduses hélmab riigivéim iga nii institutsionaalses kui ka
funktsionaalses méttes avalikule voimule omistatava tegutsemise, st nii institutsionali-
seeritud avaliku voimu kandjate (riigi ja riigist alamalseisvate avalik-6iguslike juriidiliste
isikute) mis tahes tegutsemise kui ka avaliku véimu teostamise eraisiku poolt. Viimane on
digusriigis pigem erand kui reegel, ei ole sugugi lubatav kdigi tilesannete tditmisel ja eeldab
nii véimufunktsiooni tipse kirjelduse, tegevuse tiksikasjalike aluste, jirelevalve kui ka
vastutuse sitestamist voimufunktsiooni delegeerivas voi delegeerida voimaldavas seaduses.
Laias funktsionaalses tihenduses on riigivoim samatihenduslik avaliku véimuga
funktsionaalses tdhenduses ning seotud riigi ja thiskonna vaheteoga ehk kiisimusega,
milline tegutsemine on omistatav avalikule, milline erasfdarile.

2. Riigiveim ja avalik Glesanne

Funktsionaalsed riigivoimu moisted viitavad selle moiste seosele riigitilesande voi avaliku
tlesande moistega. Seetdttu on riigivoimu moiste médratlemisel oluline selgitada vilja
vdimu ja iilesande maistete seos. Niiteks radgib Riigikohus Narva transiittranspordiplatsi
otsuses korduvalt sellest, et transiittranspordiplatsi operaator tdidab avalikke tlesandeid.®
Miiravaks ei ole aga avaliku tlesande tditmine, vaid avaliku voimu teostamine.® Seega ei
ole vilistatud, et Riigikohus ajab avaliku v6imu ja avaliku tilesande moéisted segamini.

> RKPJKo 08.06.2010, 3-4-1-1-10, p 47, 50, 52, 60, 61, 64.
6 Sellele viitab sama otsuse p 57. Voimusuhet peab sonaselgelt otsustavaks niiteks RKPJKo 08.10.2007,
3-4-1-15-07,p 17.
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Alati, kui on tegemist avaliku véimu teostamisega, on tegemist ka avaliku tlesande
tditmisega, kuid avaliku tilesande tditmine ei pruugi alati kujutada endast avaliku véimu
teostamist. Kui avalik-6iguslik juriidiline isik saab tlesande, mida tdidavad ka eraisikud,
ja satub seeldbi — kasvoi tahtmatult — tegelikku v6i potentsiaalsesse konkurentsiolukorda
erasektori ettevotjatega, ei ole tema tegevus enam avaliku véimu teostamine. Naiteks
tiidab rahvusringhdiling kill avalikku tlesannet (ERHS § 4 ja § 5), kuid kuna ta satub
seejuures konkurentsiolukorda erameediaga, ei ole tegemist avaliku véimu teostamisega,
vaid saadete ja muu meediasisu edastamine toimub eradiguslikus vormis.

Eristada tuleb kitsamas ja laiemas méttes avalikke tilesandeid. Kitsamas méttes avalikud
tlesanded koosnevad riigi pohiiilesannetest ja muudest avalikest tilesannetest.” Riigi pohi-
tlesanded tulenevad PSist (eelkdige preambul, § 10, pohidigused). Niiteks kuuluvad riigi
pohitilesannete hulka sisemise ja vélise rahu kaitse (preambul), riigi kujundamine selliselt,
et see vastaks sotsiaalse ja demokraatliku 6igusriigi pohimétetele (§ 10), diguste ja
vabaduste tagamine riigi poolt (§ 14), vajaliku arvu dppeasutuste tlalpidamine riigi ja
kohalike omavalitsuste poolt (§ 37 Ig 2) jne (vt vastavate sitete kommentaare). Muud
kitsamas mottes avalikud tlesanded tulenevad esimeses jirjekorras seadusest (kasvoi
niiteks Ghistranspordiseadus) voi sellega vordviirsest digusaktist. Niiteks sisaldab
Euroopa Liidu toimimise leping viga ulatuslikku avalike tilesannete kataloogi, nagu
nditeks piirikontrolli-, varjupaiga- ja sisserdndepoliitika (ELTL art 77-80), majandus-
poliitika (ELTL art 120-126), rahanduspoliitika (ELTL art 127-132) jne. Kitsamas
mottes avalikud tlesanded, mis ei ole riigi pohitilesanded, voivad tulenevalt adressaadist
olla muud riigi Glesanded v6i méne riigist alamalseisva juriidilise isiku tilesanded, erand-
juhul v6ib méni avalik ilesanne olla aga tditmiseks pandud hoopistikkis monele era-
isikule. Osasid avalikke tlesandeid saab tdita ainult avalik-iguslikult, nagu niiteks
politseifunktsiooni tditmine, kohtumdistmine vms, tilejadnud avalikke tilesandeid saab
tdita nii avalik-Giguslikult kui ka eradiguslikult, nagu nditeks @ihistransport. Kui kitsamas
mottes avalikku tilesannet tdidetakse avalik-6iguslikult, on tihtlasi tegemist avaliku voimu
teostamisega.

Unustada ei tohi, et lisaks kitsamale avalike tilesannete mdistele on olemas lai avalike
lilesannete mbiste, mis hdlmab suure osa erasektori tiidetavatest tilesannetest. Juba Adam
Smith viitas sellele, et ka niiteks lihunik, pagar ja dllepruulija tdidavad oma tavapirase
ettevotlustegevusega avalikke tilesandeid.® Veelgi enam, iga ettevotja tiidab laiemas mottes
avalikku tilesannet, kui ta loob moéne uue tookoha voi osutab Gihiskonnas vajalikku teenust.

Eelnevast nihtub, et avaliku tilesande maistel puudub selgesti mairatletav piir ja tegemist
on tsna dhmase ja ebaselge mdistega, mis pole eraldivoetult piisav selleks, et jareldada
selle tditmisest riigivdimu voi avaliku véimu teostamist.

Vahetegu riigiiilesannete ja avalike ilesannete vahel pirineb kirjutisest: H. Peters. Offentliche und
staatliche Aufgaben. — Festschrift fiir Hans Carl Nipperdey zum 70. Geburtstag, 21. Januar 1965.
R. Dietz, H. Hibner (viljaandjad). 2. kd. Miinchen, Berlin: Beck 1965, 1k 877 jj.

8 A. Smith. An Inquiry into the Nature and Causes of the Wealth of Nations. R. H. Campbell,
A.S. Skinner, W.B. Todd (toim.). Oxford 1979, I raamat, 2. ptk, ddrenr 2; IV raamat, 2. ptk, ddrenr 9:
At is not from the benevolence of the butcher, the brewer, or the baker, that we expect our dinner, but from
their regard to their own interest. We address ourselves, not to their humanity but to their self-love, and never
talk to them of our own necessities but of their advantages. [---] He [i.e. the merchant] generally, indeed,
neither intends to promote the publick interest, nor knows how much he is promoting it. By preferring the
support of domestick to that of foreign industry, he intends only his own security; and by directing that
industry in such a manner as its produce may be of the greatest value, he intends only his own gain, and he is
in this, as in many other cases, led by an invisible hand to promote an end which was no part of his intention,
Nor is it always the worse for the society that it was no part of it. By pursuing his own interest he frequently
promotes that of the society more effectually than when he really intends to promote it. I have never known
much good done by those who affected to trade for the publick good.
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3. Riigivdimu teostamine péhiseaduse tahenduses

Jargnevalt on piititud kommenteeritava paragrahvi esimese 16ike esimese lause reguleerimis-
ala arvestades markeerida pidepunktid, mille abil saaks praktikas teha kindlaks, kas
konkreetne tegevus kujutab endast riigivoimu teostamist.

3.1. Institutsionaalses mottes avaliku véimu avalik-Giguslik tegevus

Kaigepealt tuleb asuda seisukohale, et riigivoimu teostamine PSi tihenduses on kindlasti
suurem osa institutsionaalses kitsamas mdttes riigivéimu, st riigiorganite tegevusest. Alati,
kui méne riigiorgani tegevus mone eraisiku suhtes on klassifitseeritav subordinatsiooni-
ehk alluvussuhtena, on tegemist klassikalise riigivdimu teostamisega. Selline tegevus
toimub avaliku véimu eridiguse ehk avaliku 6iguse alusel. Alluvussuhtega on alati tegemist
siis, kui riigiorgani tegevusvorm on moni klassikaline avalik-6iguslik tegevusvorm, nagu
seadus, mairus, haldusakt v6i kohtuotsus, kuid alluvussuhtega on tegemist ka paljude
tditevvoimu toimingute puhul, nagu nditeks juba nimetatud s6iduki peatamine voi kite
raudu panek politsei poolt. Niiteks markis Riigikohus: ,,Korralduse kui tiksikakti andmisel
teostab Vabariigi Valitsus tdidesaatvat riigivoimu PS § 86 méttes.“’ Siiski tuleb
tihele panna, et ka institutsionaalses mottes riigivoim voib teatud juhtudel tegutseda
koordinatsioonisuhtes, nditeks siis, kui ta soetab vabalt turult oma lilesannete tditmiseks
vajalikke tooteid (nditeks kirjatarbeid) voi teenuseid. Et selgitada vilja, kas ka sellisel juhul
on tegemist riigivoimu teostamisega kommenteeritava paragrahvi esimese 16ike esimese
lause méttes, tuleb po6rduda funktsionaalse maiste poole.

Lisaks kitsamas mottes institutsionaalsele riigivoimule on riigivoimu teostamine kindlasti
ka osa institutsionaalses laiemas méttes riigivoimu tegevusest. Sellele viitab niiteks ATS
§ 7 lg 3, mis esitab mitteammendava loetelu tegevustest, mis kujutavad endast seadusandja
arvates avaliku voimu teostamist ja mis ei piirdu sugugi ainult institutsionaalses mottes
riigiga. Selle jirgi on avaliku voimu teostamine 1) ametiasutuse juhtimine, 2) riikliku ja
haldusjirelevalve teostamine, samuti siseauditi ldbiviimine, 3) riigi julgeoleku ja pohi-
seadusliku korra tagamine, 4) alaliselt riigi s6jaline kaitsmine ja valmistumine selleks,
5) stiitegude menetlemine, 6) Eesti Vabariigi diplomaatiline esindamine vilissuhtlemises,
7) Riigikogu, presidendi, riigikontrolli, diguskantsleri ja kohtute pohitilesannete tiitmiseks
vajalike otsuste tegemine, nende sisuline ettevalmistamine v6i rakendamine, 8) valitsuse,
kohaliku omavalitsuse volikogu, valla- v6i linnavalitsuse ja ametiasutuse padevuses olevate
poliitikat kujundavate otsuste sisuline ettevalmistamine voi rakendamine, 9) tegevus, mida
ei saa avaliku véimu kindlustamise ja arendamise huvides anda ametiasutusega tiksnes
eradiguslikus suhtes oleva isiku padevusse. ATS § 7 lg 3 kombineerib selles loetelus
institutsionaalse kriteeriumi funktsionaalsega.

Lisaks eelnevale viitab laiemas méttes institutsionaalse riigivoimu teostamisele teise nurga
alt RHS § 5 lg 2, mis loetleb avaliku sektori hankijad, osutades sellega pohidigustega
seotusele ning véimalusele riivata millegi hankimisel konkurendi pshisigusi. Hankijad on
selle sitte jargi: 1) riik voi riigiasutus, 2) kohalik omavalitsus, kohaliku omavalitsuse asutus
voi kohaliku omavalitsuse tthendus, 3) muu avalik-6iguslik juriidiline isik v6i avalik-
digusliku juriidilise isiku asutus, 4) sihtasutus, mille tiheks asutajaks on riik v6i mille
asutajatest rohkem kui pool on kiesoleva 16ike punktis 2 v6i 3 nimetatud hankijad voi
mille ndukogu litkmetest rohkem kui poole mairavad punktides 1-3 nimetatud hankijad,
5) eradiguslik juriidiline isik, mis on asutatud eesmirgiga tdita pohi- voi korvaltegevusena
tilesannet avalikes huvides, millel ei ole t66stuslikku ega érilist iseloomu ja mida pohiliselt
rahastavad voi mille juhtimis- véi jarelevalveorgani liikmetest rohkem kui poole médravad

?  RKPJKo 31.10.2022, 5-22-4, p 60.
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voi mille juhtimist muul viisil kontrollivad koos voi eraldi kiesoleva 16ike punktides 1-4
nimetatud hankijad v6i méne muu Euroopa Majanduspiirkonna lepinguriigi hankijad voi
teised kiesolevas punktis nimetatud tunnustele vastavad eradiguslikud juriidilised isikud.
RHS § 5 1g 2 punktid 4 ja 5 nimetavad seejuures ka moned avalikke tilesandeid tditvad
eradiguslikud juriidilised isikud, mis ei kuulu institutsionaalses méttes avaliku véimu alla.

Institutsionaalses mottes avaliku voimu avalik-iguslik tegevus loob kiill hea lihtekoha
riigivoimu moiste madratlemiseks, kuid tegemist ei ole ammendava kriteeriumiga.

3.2. Taitevvdimu organi pdhidigusi riivav tegevus

Riigivoimu teostamise klassikaline vorm on tditevvoimu riivehaldus, st tditevvoimu organi
tegevus, millega kaasneb vihemalt ithe pohidiguse vihemalt tiks riive. Nagu juba mirgitud,
viitas sellele otsesénu niiteks 1919. aasta VAK § 8, mis kehtestas seadusliku aluse néude
just vabaduste ja diguste kitsendamisele ning kohustuste médaramisele. Riigikohus mirkis
kord: , Kdesoleva kohtuasja kontekstis on alust radkida riigivoimu teostamisest eeskitt ja
péhiliselt kui riigipoolsest pShisigusi riivavast tegevusest.“” Oigem on 6elda, et riigi-
poolne p&hidigusi riivav tegevus on alati riigivoimu teostamine! ja muu avaliku véimu
poolne pohidigusi riivav tegevus alati avaliku voimu teostamine.

Eelkoige on sellest lihtuvalt riigivoimu teostamine riigi kogu politseiline tegevus (nii
kriminaaljilitus kui ka korrakaitse), karistamine ja karistuste tiideviimine. Niiteks on
Riigikohus toonud vilja, et ,,kriminaalmenetluse labiviimine selleks médratud ametiisikute
poolt on vaieldamatult riigivoimu teostamine“??, samuti et ,[r]iigivoimu teostamine PS
§ 3 1g 1 esimese lause méttes on iga vabaduspohibiguse piiramine, sh ka vangla kodukorra
kehtestamine ning selle rakendamine.”® Peale selle on Riigikohus niiteks leidnud: , Isiku
kohta varjatult teabe kogumist ja selle edasist t66tlemist voib tildjuhul pidada isiku 6iguste
intensiivseks ja riigivoimu omavoli ohtu sisaldavaks riiveks.“!* Sellest voib jireldada, et
teabe varjatud riiklik kogumine ja edasine t66tlemine on riigivéimu teostamine séltumata
sellest, kas selle eesmirk on kriminaaljilitus voi ohutérje. Edasi on riivehaldus ja jarelikult
ka riigivdimu teostamine inspekteerimine, ettekirjutuse tegemine, nn riiklik jirelevalve'®
jms. Riivehaldus ja jarelikult riigivoimu teostamine on ka planeeringute kehtestamine, sest
planeeringud riivavad kinnistuomanike pohioigusi. Samuti kujutab isedranis maksu-
halduri tegevus endast klassikalist riivehaldust ja jarelikult ka riigivéimu teostamist.
Niiteks leidis Tartu ringkonnakohus: , Eesti Vabariigi pohiseadus kehtib ka maksusiguses.
PS § 113 nieb ette, et riiklikud maksud, koormised, 16ivud, trahvid ja sundkindlustuse
maksed sitestab seadus. Iga omandipohidiguse (PS § 32), ettevotlusvabaduse (PS § 31)
ja muu pohidiguse riive eeldab piisavalt selgelt médratletud seaduslikku alust. Sellest
noéudest ei saa kdrvale kalduda ka maksudiguses. Maksuhalduri tegevus kujutab endast

10" RKUKo 16.05.2008, 3-1-1-86-07, p 19.

1 Selgelt on Riigikohus seostanud pohidiguste riive riigivoimu teostamisega niiteks jirgmistel
juhtumitel: RKUKo 21.06.2019,5-18-5, p 47-48, 52; RKPJKo 28.09.2021, 5-21-4, p 38; 16.11.2021,
5-21-10,p 50.

12 RKKKm 09.04.2012, 3-1-1-8-12, p 7.2. Vt ka RKKKo 14.04.2010, 3-1-1-119-09, p 15; 14.04.2010,
3-1-1-19-10, p 105 26.05.2010, 3-1-1-22-10, p 14.4.

13 Tartu ringkonnakohtu otsus 01.11.2016, 3-15-209, p 12.

4 RKPJKo 19.12.2019, 5-19-38, p 69.

15 KorS § 2 1g 4 sitestab riikliku jirelevalve legaaldefinitsiooni: ,Riiklik jirelevalve on korrakaitseorgani
tegevus eesmirgiga ennetada ohtu, selgitada see vilja ja térjuda voi korvaldada korrarikkumine.“ See
miiratlus on ebadnnestunud, sest demokraatliku pohiseadusriigi riigiorganite tegevust, mis riivab
eraisikute (st filisiliste voi eradiguslike juriidiliste isikute) pohidigusi, ei ole kohane nimetada
riiklikuks jarelevalveks. Tegemist on igandiga, mis on ilmselt méjutatud sovetiaegse reziimi termini-
kasutusest. Demokraatlikus pohiseadusriigis ei valva ritk oma kodanike ja teiste isikute tile ega jirele,
vaid on kohustatud iga pohidiguse riivet 6igustama. Soovitatav on kasutada selle asemel terminit
Hkorrakaitse®.
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vaieldamatult riigivéimu teostamist, mida saab vastavalt PS § 3 1g 1 lausele 1 teha tiksnes
pohiseaduse ja sellega kooskolas oleva seaduse alusel.“® Riigivéimu teostamine on ka
nditeks diplomeeritud teedeinseneri kvalifikatsiooninduete kehtestamine'’, sest see riivab
isiku kutsevabadust (§ 29). Oluline on silmas pidada, et kommenteeritavas punktis toodud
loetelu on lahtine ega vilista siin nimetamata tditevvéimu tegevusi, millega kaasneb
vihemalt ithe p6hidiguse vihemalt tiks riive.

Avaliku véimu teostamine on ka riigist alamalseisva avalik-6igusliku juriidilise isiku
tegevus, millega kaasneb vihemalt Gihe pohidiguse vihemalt ks riive. Reeglina toimub
see juriidilise isiku suhtes kohalduva 6igusliku erireziimi ehk avalik-6igusliku tegevuse
raames. Siia alla kuulub suur osa kohaliku omavalitsuse organite tegevusest, niiteks
planeeringute kehtestamine. Riigikohus on mirkinud: , Ka kohaliku omavalitsuse organid
teostavad riigivoimu.“’® Ilmselt pidas Riigikohus seejuures kill silmas kohalikule oma-
valitsusele peale pandud riigi iilesannete tditmiseks rakendatavat voimu, kuid pohidiguste
perspektiivist ei ole vahet, kas kohaliku omavalitsuse organ riivab pohidigusi riigi voi
kohaliku omavalitsuse omaiilesannet tiites.

Sooritus- ehk teenushalduse valdkonnas, st juhul, kui péhidiguste adressaat jagab
soodustusi vdi osutab kitsamas mottes teenust (millega ei kaasne riivet teenuse saajale), on
riigivdimu teostamisega kindlasti tegemist siis, kui soodustus voi teenus riivab kaudselt
mdne kolmanda isiku vihemalt Gihte pohidigust. Niiteks riivab mistahes avaliku sektori
toetus voi subventsioon kaudselt reeglina konkurendi pohidigusi, kes toetust ei saanud, ja
on juba seetdttu riigivéimu teostamine. Samuti leidis Riigikohus niiteks, et sotsiaal-
ministeeriumi juurde moodustatud rahvusvahelise lapsendamise komisjon teostab riigi-
vbimu, kui ta annab voi ei anna luba rahvusvaheliseks lapsendamiseks.'” Et lapsendamine
riivab kindlasti lapse p6hidigusi, on see jarelikult ka riigivéimu teostamine.

Riigivéimu teostamisega on tegemist ka siis, kui avaliku véimu organ tiidab ménda
avalikku tlesannet kiill eradiguslikus vormis, kuid selle tegevusega kaasneb moni vihemalt
kaudne pohidiguste riive. Selliseks juhtumiks on niiteks rahvusraamatukogu poolt
raamatute Jaenutamine. Juhtumitel, kus avaliku véimu organ tdidab tilesannet eradiguslikus
vormis, kehtib kahe astme teooria®’, mille jirgi on avaliku ilesande tditmisel kiisimus ,kas*
(see tahendab ligipddsu kiisimus) avalik-6iguslik, kiisimus ,kuidas (see tdhendab viisi voi
tingimuste kiisimus) aga mitte, sest pohidiguste riive seisneb just ligipddsupiirangus.
Esimene on jérelikult avaliku véimu teostamine, teine mitte. Niiteks rahvusraamatukokku
sissepddsu takistamine v6i lugejaks vormistamisest keeldumine on avaliku véimu
teostamine ja jirelikult avaliku 6iguse valdkonda kuuluv kisimus, raamatu laenutamise
lepingu tksikasjad aga eradiguslik kiisimus.

3.3. Eraisiku kaasamine avaliku voimu teostamisele

Riigivoimu teostamisega on tegemist ka siis, kui riigivéimuorgan kaasab véimu
teostamisele eraisiku. Avaliku véimu teostamisele kaasatud eraisikud jagunevad lddnitud
eraisikuteks, kes tdidavad avalikku tilesannet ja teostavad avalikku voimu iseseisvalt ja enda
nimel, ning haldusabilisteks, kel puudub iseseisev otsustuséigus ning kes ei saa jirelikult

16" Tartu ringkonnakohtu otsus 16.07.2012, 3-10-1768, p 16.

17 RKHKo 28.12.2021, 3-17-1994, p 20.

8 RKPJKo 06.10.1997, 3-4-1-3-97,p I.

19 RKHKm 24.10.2012,3-3-1-53-12, p 11.2.

20 Kahe astme teooria loodi algselt subventsioonide andmise biguslikuks holmamiseks ja selle rajajaks
peetakse Hans Peter Ipsenit, vt eelkdige mitmeosaline artikkel: H. P. Ipsen. Offentliche
Subventionierung Privater. — Deutsches Verwaltungsblatt 71/1956, 1k 461 jj, 498 jj, 602 jj. Vt kokku-
votlikult kahe astme teooria teemaline monograafia: B. Tanneberg. Die Zweistufentheorie. Berlin:

Duncker & Humblot 2011.
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teostada avalikku v6imu iseseisvalt, vaid on allutatud neid vahetult juhtiva riigiametniku
korraldustele. Oluline erinevus lddnitud eraisiku ja haldusabilise vahel on vastutuse jaotus.

Lidnitud eraisikud on niiteks notar (NotS § 2) ja kohtutiitur (KTS § 2). Riigikohus
mirkis kohtutéituri kohta: ,Kohtutditur on avalikke tlesandeid tiitev eradiguslik isik
(KTS § 21g 1). Seetottu laieneb ka kohtutiiturile kogu riigivéimu siduv kohustus tagada
pohidigusi ja -vabadusi (PS § 14). PS § 11 kohaselt tohib digusi ja vabadusi piirata tiksnes
kooskdlas pohiseadusega ning pohidiguste riive peab vastama proportsionaalsuse pohi-
mdttele. Avaliku voimu osana peab kohtutditur oma tegevuses arvestama pdhiseaduse ja
seadustega.“! Notar ja kohtutditur vastutavad enda vdi oma biiroo to6tajate poolt
kolmandale isikule tekitatud kahju eest ise riigivastutuse seaduse alusel (NotS § 14 Ig 1;
KTS § 9 Ig 1). Riigi enda vastutus tuleb kone alla alles siis, kui lidnitud eraisik ei suuda
tekitatud kahju oma varaga hiivitada.

Haldusabiline on niiteks ehitusettevote, kellele tehakse ebaseadusliku ehitise lammutus-
ettekirjutuse asendustditmise menetluse raames tilesandeks ebaseaduslik ehitis lammutada.
Kui riigivoimu organ kaasab eraisiku haldusabilisena riigivoimu teostamisele, siis on ka
eraisiku tegevus vilissuhtes vahetu riigivoimu teostamine. Jarelikult vastutab haldusabilise
toimingute diguspdrasuse eest kolmanda isiku ees riik riigivastutuse seaduse alusel.
Haldusabiline vastutab oma tegevuse eest tiksnes sisesuhtes selle haldusorgani ees, kellelt
ta abistamistilesande saab.

Eraisiku kaasamine avaliku voimu teostamisele — olgu siis lddnitud eraisiku v6i haldus-
abilisena — on lubatav ainult seadusliku aluse olemasolul ja kitsastes piirides. Seejuures ei
ole vahet, kas eraisik kaasatakse avaliku voimu teostamisele haldusakti voi halduslepinguga.
Kui kaasatud eraisiku tegevusega voib kaasneda kolmandate isikute pohidiguste riive, peab
delegatsioon vastama isedranis olulisuse pohimotte nouetele (vt selle kohta lihemalt
allpool liigenduspunkt IT C 2.2.,Olulisuse pohiméte ehk parlamendireservatsioon®).
Niiteks loetles Riigikohus kohtutiituri regulatsiooni olulised elemendid, mida v6ib
vaadelda ka seadusandja kohustusliku miinimumprogrammina lddnitud eraisiku kaasamise
regulatsiooni loomisel: ,[A]ndes kohtulahendite tditmise tilesande tile kohtutiituritele kui
eradiguslikele isikutele, on seadusandja kohtutiituri seadusega ulatuslikult reguleerinud
kohtutdituri staatust ja to6korraldust. Kohtutditur peab ametitegevuses olema erapooletu
ja dratama usaldust koigis isikutes, kelle kasuks v6i kelle suhtes ta toiminguid teeb (KT'S
§ 21g 3). Kohtutiitur peab jirgima oma ametivannet ning kdituma viirikalt ka viljaspool
ametitegevust (KTS § 2 lg 4). Kohtutiituri seaduses on sitestatud kohtutdituri ameti-
tegevuse alused, justiitsministeeriumi pidevus teostada kohtutdituri ile jirelevalvet ja
distsiplinaarvastutuse kord, samuti kohtutiituri tasustamise kord ning kohtutiiturite ja
pankrotihaldurite iihise kutsetihenduse tegevuse alused. Seadus nieb kohtutiiturile ette
ametialased kitsendused, vastutuse stiiliselt tekitatud kahju eest, kohustusliku ameti-
kindlustuse, ametisaladuse hoidmise kohustuse ja erialase enesetdiendamise kohustuse.
Kohtutdituri seadus reguleerib ka kohtutdituri ametisse nimetamist, sh ametisse
kandideerija usaldusvidirsuse kontrollimist, ametist vabastamist ja ametivolituste
peatamist.“* Maistagi tuleb lddnitud eraisiku regulatsiooni kehtestamisel silmas pidada
ka seda, et tegemist ei oleks valdkonnaga, mis kuulub riigi tuumikfunktsiooni delegeerimise
keelu alla. Riigi tuumikfunktsiooni delegeerimise keelu valdkonnas on eraisiku kaasamine
lubatav ainult haldusabilisena.

Oluline on silmas pidada, et Ghelegi kaasatud eraisikule ei ole PSi jérgi lubatud anda
tlesannet ega volitust rakendada avalik-6iguslikult mistahes vormis joudu teiste eraisikute

21 RKUKm 17.12.2013, 3-2-1-4-13,p 51.
2 RKUKm 17.12.2013,3-2-1-4-13,p 52.
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suhtes. Avalik-6iguslik jéu rakendamine kuulub riigi jbumonopoli alla ja seda tohib
eraisiku suhtes oma piddevuste piires ja seaduse alusel vahetult rakendada ainult

riigiametnik (vt selle kohta lihemalt allpool liigenduspunkt I B 2.3.1. ,Riigi jsumonopol).

Veel on oluline silmas pidada, et riik ei vabane 16ppvastutusest tilesande tditmise eest, kui
ta kaasab avaliku v6imu teostamisele eraisiku. Niiteks rohutas Riigikohus kogumis-
pensioni reformi péhiseaduspdrasust hinnates: ,Eradigusliku vormi v6i eradigusliku isiku
kaudu abi osutamine ei vabasta riiki 16ppvastutusest tagada pohiseaduspirane vanadus-
abi.“® Viidatud juhtumil ei olnud kill tegemist riigivéimu teostamisega, vaid soodustava
ehk sooritushalduse valdkonnas avaliku iilesande tditmisega, kuid 16ppvastutuse kandmise
pohiméte kehtib samamoodi ka eraisiku kaasamisel avaliku voimu teostamisele.

3.4. Avaliku vdimu teostamisele kaasatud eraisiku tegevus

Piisavalt ldbi analtiisimata on veel kiisimus, kas ja kuivord on tegemist riigivoimu
teostamisega siis, kui monda kitsamas méttes avalikku tilesannet tiidab eraisik. Seos mone
avaliku véimuga voib tuleneda seejuures nii otsustusdiguse jaotusest iilesannet tiitvas
aritthingus (avaliku sektori enamusosalus), konkreetsest individualiseeritud digusaktist
(haldusakt, haldusleping), aga ka eri- v6i ainudigusest (KonkS § 14) véi olulise vahendi
omamisest (KonkS § 15). Riigikohtu teedrajava otsuse aluseks oli kaasus, kus vedelkiituse-
turul tegutsevad hulgimuijad (kituse importijad) olid seaduse jargi kohustatud tasuma
vedelkitusevaru haldavale ASile Eesti Vedelkitusevaru Agentuur viimase tegevuse
rahastamiseks varumakseid. Seejuures oli seadusandja jitnud varumakse suuruse kindlaks-
mairamise vedelkiitusevaru haldava eraisiku enda otsustada, tagades selle mittemaksmise
vidrteo sanktsiooniga ning andes vedelkiitusevaru haldavale eraisikule 6iguse taotleda
varumakse mittetasumisel importija registrist kustutamist. Riigikohus leidis: ,, Vedelkiituse-
varu moodustamine ja haldamine toimub avalikes huvides. [---] Vedelkiitusevaru haldaja
ning varumaksete tasuja vahel puudusid [---] lepingulised suhted. Varumakse tasumine
tugines ainutiksi digustloovate aktide sitetele. Kolleegiumi arvates ei ole varumakse
tasumine seondatav ka agentuuri reaalse vastusooritusega. [---] Kolleegium on seisukohal,
et varumakse tasumise kohustus on avalik-6iguslik ndue. Kehtiva regulatsiooni kohaselt
on agentuuri ja varumakse tasumise kohustatud subjekti vahelised suhted voimusuhted,
kus agentuur omab riigilt saadud véimuvolitusi varumakse kogumisel, makse suuruse
kontrollimisel, teabe ndudmisel, sunnivahendite kohaldamisel jne.“** Sarnaselt teostab
avalikku véimu niiteks piiripunkti ees asuva transiittranspordiplatsi operaator, kes
korraldab kéikidele riigipiiri iiletada soovivatele veokitele kohustuslikku tasulist ,teenust®,
mis seisneb koikide veokite kohustuslikus eelregistreerimises, jarjekorda seadmises,
jarjekorranumbri viljastamises ning seejdrel vastavas jirjekorras piiripunkti suunamises.
Jarjekorranumbri saamiseks tuli tasuda registreerimistasu ja siseneda transiittranspordi
platsile, saadud jirjekorranumber oli omakorda tingimuseks, mis véimaldas siseneda riigi-
piiri tiletamiseks piiripunkti. Riigikohtu otsust tuleb mdista selliselt, et transiittranspordi
platsi operaator teostas veokijuhtide suhtes avalikku voimu.*

Riigikohtu praktikale tuginevalt saab viita, et eraisiku osutatava ,teenuse kohustuslikuks
ja tasuliseks muutmise tagajirjel ei saa seda enam kisitleda teenusena kitsamas mottes,
vaid tegemist on avaliku v6imu teostamisega. Kuna avaliku voimu teostamine on seotud
mdlemal juhtumil ligipadsupiiranguga, tuleb asuda seisukohale, et siingi kehtib kahe astme

% RKUKo 20.10.2020, 5-20-3, p 45.

2 RKPJKo 08.10.2007, 3-4-1-15-07, p 17. Paraku tunnistas Riigikohus pshiseadusvastaseks ainult
vajaliku menetluse puudumise, jittes tihelepanuta pohikisimuse, milleks oli ilma piisava seadusliku
aluseta avalik-6iguslike kohustuste, sealhulgas rahalise kohustuse kehtestamine.

% Vrd RKPJKo 08.06.2010, 3-4-1-1-10, p 57. Vt ka RKPJKo 09.02.2000, 3-4-1-2-00.
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teooria. Siiski on selles valdkonnas veel paljugi ebaselget, mida viljendavad ka viidatud

Riigikohtu lahendite vordlemisi segased pohjendused.

3.5. Avaliku v6imu organi eradiguslik tegevus

Voib kiisida, kas riigivoimu teostamisega on tegu ka siis, kui riigi voi riigist alamalseisva
juriidilise isiku organ tegutseb puht eradiguslikus vormis, nditeks kui terviseamet ostab
vaktsiini voi kui vallavalitsus ostab to6ks vajalikke kirjatarbeid. Kuna tegemist on
institutsionaliseeritud avaliku véimu organi tegevusega, mis voib piirata tehingupoole
konkurendi pohidigusi, kellelt organ kaupa ei osta, siis tuleb ka seda tegevust vihemalt
selles osas, mis tehingu mahult v6ib mé&jutada turgu, pidada avaliku véimu teostamiseks
kommenteeritava paragrahvi esimese 16ike esimese lause méttes. Seda valdkonda
reguleerib riigihangete seadus. Vdiksemamahuliste ostu- ja muude tehingute puhul kehtib
aga eeldus, et need ei mojuta konkurendi digusi olulisel mééral, mistottu ei saa seda pidada
avaliku vo6imu teostamiseks. Seega voib kehtestatud riigihanke piirmairasid pidada riigi-
voimu teostamise perspektiivist piiriks, millest alates on tegemist avaliku véimu
teostamisega, millest tingituna tuleb kohaldada ka vormiliselt eradiguslikele ostu- jm
tehingutele riigihankedigust, mis kujutab endast kommenteeritava paragrahvi esimese
16ike esimese lause tottu avalik-6iguslikku erireziimi.

Nende tehingute osas, mis jadvad allapoole riigihanke piirmdirasid ega kujuta endast
jarelikult avaliku voimu teostamist, tuleb silmas pidada, et institutsionaalses mottes jaib
avalik voim ka siis pohidigustega seotuks, kui ta hangib turult tasu eest vajalikke vahendeid
ja teenuseid, samuti juhul, kui ta osaleb tulunduslikus majandustegevuses. Riigikohus on
selle sdnastanud tabavalt, 6eldes, et ka ,avalik-6igusliku juriidilise isiku osalemisel era-
diguslikes suhetes [---] peab avalik-6iguslik juriidiline isik arvestama pdhidigustega,
proportsionaalsuse, vordse kohtlemise, diguspirase ootuse ja teiste avaliku Giguse pohi-
motete ja normidega.“* Sellisel juhul ei ole aga tegemist avaliku voimu teostamisega ja
pohidigustega seotus sarnaneb pohidigustega seotusega eradiguses.

3.6. Muu riigivGimu teostamine

Ammendavat definitsiooni muule riigivéimu teostamisele ei ole voimalik anda. Ka Riigi-
kohus ei ole esmalt andnud riigivéimu teostamise definitsiooni ega asunud seejirel
subsumeerima, vaid on radkinud véimusuhetest ja voimuvolitustest?’, eeldades ilmselt, et
need moisted on defineerimata arusaadavad. Jargnevalt on toodud vilja juhtumid, mida
tuleb samuti pidada riigivoimu teostamiseks.

Kuna riigivoimu teostamine on institutsionaalses mottes riigivoimu ehk riigiorganite
tegevus, ei tohi unustada, et sellega on hélmatud peale tditevvoimu ka tlejadnud voimu-
harud. Riigivoimu teostavad lisaks tditevvoimu organitele niisiis ka muud riigiorganid,
eelkdige rahvas, Riigikogu, kohtud. Rahvas teostab riigivéimu valimisaktiga. Riigikogu
teostab riigivéimu nii riivehalduse vormis kui ka muul viisil, kusjuures seadusandlus on
alati riigivéimu teostamine. Kohtud teostavad riigivoimu 6igust moistes, registreid

pidades, lubasid andes jne.

Riigikohus on péhjendatult pidanud riigivoimu teostamiseks ka péhiseadusliku
autonoomia piiramist: ,Riigivéimu teostamisena tuleb moista ka omavalitsustiksuste

% RKEKo 20.12.2001, 3-3-1-15-01, p 12.

27 RKPJKo 08.10.2007, 3-4-1-15-07, p 17. Paraku tunnistas Riigikohus pohiseadusvastaseks ainult
vajaliku menetluse puudumise, jittes tihelepanuta pohikiisimuse, milleks oli ilma piisava seadusliku
aluseta avalik-diguslike kohustuste, sealhulgas rahalise kohustuse kehtestamine.
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pohiseaduslike diguste piiramist.“*® Sellega voib ndustuda. Kohaliku omavalitsuse
pohiseaduslik autonoomia ei ole pohidigus, vaid on halduskorralduse pohiméte. Siiski
sarnaneb selle piiramine oma struktuurilt pohidiguse riivega. Sama peaks kehtima ka
tilikoolide ja teadusasutuste sarnase struktuuriga autonoomia piiramise korral.

3.7. Kokkuvote

Kokkuvdttes on riigivoimu teostamine kdigepealt niisiis kogu institutsionaalses mottes
avaliku véimu avalik-6iguslik tegevus. Riigivoimu teostamine on lisaks tditevvéimu
organite tegevusele ka muude riigiorganite, eelkbige rahva, Riigikogu, kohtute tegevus.

Samuti on riigivéimu teostamine nii riigi kui ka mistahes muu avalik-6igusliku juriidilise
isiku tegevus ning riigivoimu teostamisele kaasatud eraisikute tegevus, millega kaasneb
vihemalt tihe pohidiguse vihemalt tiks riive. Lisaks pohidiguste riivetele on riigivéimu
teostamine ka riigi kui juriidilise isiku poolne pohiseaduslikku autonoomiat riivav tegevus.

Loppastmes sarnaneb piiid piiritleda riigivéimu teostamist tegevusest, mis ei kujuta
endast riigivdimu teostamist, pitiuga piiritleda avalikku ja eradigust. Riigikohus on
paikapidavalt asunud seisukohale: ,, Avalik digus kui osa diguskorrast ongi madratud
reguleerima spetsiifilisi suhteid, mis kaasnevad avaliku v6imu teostamisega.“? Alati, kui
on tegemist avaliku voimu teostamisega, on tegemist ka avaliku 6igusega. Oluline on
silmas pidada, et kommenteeritav paragrahv hélmab pohimétteliselt avaliku véimu
tegevuse kogu institutsionaalses mottes ning selle mittekehtimine on erand, mida tuleb
eraldi 6igustada, nagu on niiteks 6igustatud allapoole riigihanke piirmédrasid jadva avaliku
voimu organi soetustegevuse kui turgu ebaoluliselt méjutava tegevuse allutamist puht
eradiguslikule reziimile.

B. Riigivoimu teostamine Gksnes p&hiseaduse alusel

,Pohiseaduse alusel® tihendab, et kogu avaliku véimu tegevus peab olema PSiga kooskdlas.
Sel klauslil on kaks poolt: esmalt tihendab see, et PSi ei tohi rikkuda (PSi ilimuslikkus),
ja teiseks seda, et teatud reguleerimisesemed on reserveeritud PSile, mistottu ei tohi PSiga
paika pandud 6igusi, pidevuste jaotust ega mahtu seadusega muuta (PSi reservatsioon).

1. Pohiseaduse tGlimuslikkus

PSi dlimuslikkuse keskne tihendus on, et PSi ei tohi rikkuda. See tdhendab, et riigivéimu
teostamine ei tohi tihelgi juhul minna vastuollu PSiga, eelkdige pohidigustega. See néue
jareldub iseenesest juba digusnormi hierarhiast. P6himéotte adressaadiks on kaigi kolme
vbimu organid thtviisi, kuid 6igusaktide hierarhia tottu puudutab see pshiméote eelkoige
seadusandjat.

1.1. Riigisisene dimensioon

PSi dlimuslikkus on kehtimise tlimuslikkus. See tihendab, et PSiga vastuolus olev
madalam 6igusakt peab PSi tlimuslikkuse néude kohaselt kaotama oma kehtivuse.
Reeglina saab piddevuste jaotusest tulenevalt akti kehtetuks tunnistada kas selle vastu
votnud organ voi kui tema seda ei tee, siis kohus. Seaduste ja de lege /ata ka middruste puhul
on selleks kohtuks Riigikohus (§ 149 1g 3 1s 2, § 152 Ig 2; PSJKS).

28 RKUKo 16.03.2010, 3-4-1-8-09, p 160.
% RKUKo 22.12.2000, 3-4-1-10-00, p 14.
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PSi ulimuslikkuse rakendusjuht on eelkdige keeld, et seadusandlus ei tohi minna vastuollu
PSiga — isedranis pohidiguste ega pohidiguste aluspohimotetega — ning selle igusjirelm,
et vastuolu korral peab Riigikohus tunnistama PSiga vastuolus oleva seaduse kehtetuks.
Selle praktiliseks viljenduseks on ka niiteks keeld mitte votta uuesti vastu juba kord
pohiseadusvastaseks ja kehtetuks tunnistatud regulatsiooni: ,,Oigusriigi pohiméttega oleks
vastuolus see, kui seadusandja saaks jitta PSi vastase regulatsiooni 16pmatult kehtima sel
moel, et kehtestab formaalselt uue, kuid oma majult varem kehtinuga vérreldes suuresti
samasisulise regulatsiooni, mille Riigikohus on juba PSi vastaseks tunnistanud.“*°

1.2. Vahekord Euroopa Liidu Sigusega

Juba terminoloogia viitab sellele, et PSi ilimuslikkusel on pinevussuhe Euroopa Liidu
(EL) biguse esimusega. Viimane on erinevalt PSi ilimuslikkusest tiksnes kohaldamise
esimus, st et riigisisene 6igusakt tuleb vastuolu korral tiksnes tiksikjuhul kohaldamata
jatta ega muutu sellest tlejadnud kohaldamisjuhtude jaoks veel kehtetuks.

Millises suhtes on PSi tilimuslikkus ja ELi diguse esimus, on endiselt vaieldav. Riigikohus
vottis esmalt reservatsioonideta tile ELi diguse tlimuslikkuse doktriini, tuginedes Euroopa
Kohtu lahenditele Costa vs. ENEL?! ja Internationale Handelsgesellschaft**** Riigikohus
leidis, et ELi esmase 6iguse aktid moodustavad ,,omaenda diguskorra, mis on litkmesriikide
digusstisteemide lahutamatu osa ja mida nende kohtud on kohustatud kohaldama“. Edasi
leidis Riigikohus, et ,ihenduse institutsioonide voetud meetmete kehtivuse tle saab
otsustada ainult thenduse diguse pdhjal ja et thenduse meetme kehtivust ega selle toimet
litkmesriigis ei saa mojutada viited, nagu oleks see vastuolus kas kdnealuse riigi PSis ette-
nihtud pohidiguste voi tema pohiseadusliku struktuuri pshimétetega®. Sellest jareldab
Riigikohus, et ,,PSi nende sitete toime, mis pole Euroopa Liidu 6igusega kooskélas ja mida
seepdrast kohaldada ei saa, aga peatub®.

Riigikohus ei analiitisinud seejuures, millist tihendust omab PSTS § 1, mille kohaselt voib
Eesti kuuluda ELj, lihtudes Eesti Vabariigi PSi aluspohimatetest. Riigikohus sisustas PSTS
§ 1 vaid diri-veeri: ,,ﬂldkogu on seisukohal, et PSTS § 1 tuleb kisitada nii volitusena
ratifitseerida Euroopa Liiduga liitumisleping kui ka tulevikku suunatud volitusena, mis
lubab Eestil kuuluda muutuvasse Euroopa Liitu. Seda tingimusel, et Euroopa Liidu alus-
lepingu muutmine v6i uus alusleping on PSiga kooskélas. Samas ei ole tildkogu hinnangul
PSTS volituseks legitimeerida Euroopa Liidu I6imumisprotsessi ega piiramatult delegeerida
Eesti pddevust Euroopa Liidule. Seetttu peab eeskitt Riigikogu iga Euroopa Liidu alus-
lepingu muutmisel, samuti uue aluslepingu s6lmimisel eraldi 1dbi arutama ja otsustama, kas
Euroopa Liidu aluslepingu muudatus v6i uus alusleping toob kaasa stigavama Euroopa
Liidu I6imumisprotsessi ja sellest tuleneva Eesti padevuste tiiendava delegeerimise Euroopa
Liidule, seega ka PSi pohimétete ulatuslikuma riive. Kui selgub, et Euroopa Liidu uus
alusleping vdi aluslepingu muutmine toob kaasa Eesti padevuste ulatuslikuma delegeerimise
Euroopa Liidule ning PSi ulatuslikuma riive, on selleks vaja kiisida kérgema voimu kandjalt
ehk rahvalt néusolekut ja tdendoliselt tiiendada uuesti PSi.“** 2022. aastal modifitseeris
Riigikohus oma senist praktikat ja jireldas thes obiter dictum’is PSTS §-dest 1 ja 2
(tuginedes samas ka ELL art 4 Ig-tele 2 ja 3 ning p6hibiguste harta preambuli Ig-le 3):
»oeega kehtib EL 6iguse esimuse pohiméte kogu Eesti riigisisese diguse, sh ka pohi-
seaduse suhtes [---], kuid seda tiksnes niivérd, kuivord see ei ole vastuolus pdhiseaduse

30 RKUKo 22.12.2014, 3-4-1-30-14, p 96.

31 EKo 15.07.1964, 6/64, EKL 1964, 1k 1253.
32 EKo 17.12.1970,11/70, EKL 1970, 1k 1125.
33 RKPJKm 26.06.2008, 3-4-1-5-08, p 29 jj.
3% RKUKo 12.07.2012,3-4-1-6-12, p 223.
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aluspohimatetega.“® Siiski on Riigikohus seni vaikinud kisimuses, kuidas tipselt tuleks
toimida olukorras, kui kone alla tuleb vastuolu méne Euroopa Liidu &igusakti ja PSi
aluspohimétete vahel.*® (Vt PSTS kommentaare.)

Juhtudel, kus vastuolu tihegi aluspohiméttega ei ole ning ELi 6igusakt on voetud vastu
intra vires, on ELi 6igusaktil kahtlemata kohaldamise esimus Eesti seaduste sees. Eesti
seadus jaab kill kehtima, kuid tiksikjuhul seda ei kohaldata, vaid kohaldatakse selle asemel
asjassepuutuvat ELi midiruse (voi erandjuhul direktiivi, kui see on muutunud vahetult
kohaldatavaks) otsekohalduvat sitet. Sellega seonduvalt on téstatatud probleem, kas ELi
miidruse kohaldamisel Eesti riigivéimuorganite poolt on veel tegemist riigivoimu
teostamisega PSi ja sellega kooskdlas olevate seaduste alusel.’” Seda on peetud koguni iiheks
koige tosisemaks ELi astumisega kaasnevaks pohiseaduslikuks probleemiks. Nii see siiski
ei ole (vt PSTS kommentaar). Kuna Eesti on ELi aluslepingutega tthinenud, teostades
riigivéimu PSi alusel, on ka ELi 6iguse alusel riigivoimu teostamine vahendlik riigivoimu
teostamine PSi alusel. PSi sitestus ei ole selles osas kiill tiielik, kuid on sellegipoolest piisav.

ELi 6igusakti ja PSi kollisiooni korral on olukord keerulisem. Asjaolust, et EL on endiselt
tuletatud moodustis, sest seda ei ole rajanud rahvaste enesemédiramise diguse alusel
Euroopa rahvas, ning néudest, et ELi kuulumisel tuleb lihtuda PSi aluspshimétetest, saab
jireldada, et EL ei tohi tiletada talle iile kantud padevusi (#/fra vires kontroll) ega rikkuda
PSi n-6 muutmatut sisu (PSi identiteedi kontroll)*®. Kahtluse korral peab niisiis Riigi-
kohtul olema pohimétteliselt voimalik teostada jirelevalvet selle iile, et neist néuetest on

kinni peetud.*” (Vt lihemalt PSTS kommentaare.)

Kuid ka neil juhtudel, kus ELi 6igusest tulenev néue on selges vastuolus PSi méne sittega,
olemata samas vastuolus Ghegi aluspohiméttega, on kaheldav, kas Riigikohtul ildse on
PSi jirgi pidevus jitta ELi diguse alusel PSi site kohaldamata.** Uheks niiteks on
kollisioon erakonnapéhisiguse (§ 48 lg 1 lause 2) ja ELi aluslepingutest tulenevate ELi
kodanike poliitiliste diguste vahel (eelkdige ELTL art 20 1g 2 p b, art 22 ja pdhidiguste
harta art 39-40). Kui esimeses on kirjas, et erakondadesse voivad kuuluda ainult Eesti
kodanikud, siis loetletud ELi esmase 6iguse sitted nievad ette, et ELi kodanikele tuleb
nende viibimisriigis kohalikel ja Euroopa Parlamendi valmistel osalemisel tagada samad/
vordsed digused viibimisriigi kodanikega. Sellest jareldub vordlemisi iheméatteliselt, et
mittekodanikest Eestis viibivatele ELi kodanikele, kes seda soovivad, tuleb voimaldada ka
Eestis erakonna liitkmeks olek. Sellisel juhtumil on p&himétteliselt kolm voimalust.
Esiteks on teoreetiliselt moeldav jatta § 48 lg 1 lause 2 ELi vahetult kohaldatavale digusele
tuginedes kohaldamata. Selle pluss on ldhtumine ELi 6iguse kohaldamise pshimétetest,
miinuseks on aga kiisitavus, kas Riigikohtul saab PSi jirgi tildse olla padevust jitta PSi
site kohaldamata. Teiseks on méoeldav tolgendada PSi sitte ja ELi digusakti kollisiooni
korral vastavat PSi sitet ELi digusega konformselt, mis tihendab, et PSi télgendamisel,
mille padevus Riigikohtul vaieldamatult on, tuleb arvesse votta ka ELi 6igust. PS § 48

% RKUKo 15.03.2022, 5-19-29, p 41-42. )

36 Selles osas on Riigikohus osutanud vaid vajadusele kisida eelotsust (RKUKo 15.03.2022, 5-19-29,

p 46).

Sellele voimalikule probleemile juhtisid esimesena tihelepanu McKenna ja Co oma eksperdiarvamuses

péhiseaduse juriidilise ekspertiisi komisjonile (McKenna & Co. Seadusandluse Ghtlustamine:

konstitutsioonilised parandused. Tallinn: Justiitsministeerium 1996,1k 19. Vt J. Laffranque, U. Madise,

K. Merusk, J. Pld, M. Rask. Pohiseaduse tiiendamise seaduse eelndust. — Juridica 2002/8, 1k 564.

Vastus kiisimusele, mida PSi identiteet endast tipselt kujutab, on veel 16puni selgeks vaidlemata.

(Vtlihemalt PSTS kommentaare.)

3 RKUKo 15.03.2022, 5-19-29, p 41.

40 Riigikohus kéneleb selles kontekstis (Eesti) riigisisese sitte, Eesti (diguse) sitte, Eesti 6igusnormi ja
Eesti v6i mistahes digustloova akti kohaldamata jitmisest, eristamata PSi (RKUKo 15.03.2022, 5-19-
29,p 41,44-47,49-50).

37

38

Madis Ernits



54

55

56

| peatiikk POHISEADUSE ULIMUSLIKKUS JA RESERVATSIOON §3

lg 11s 2 tuleks sellest lahtuvalt télgendada ELi 6igusega konformselt selliselt, et era-
kondadesse voivad kuuluda Eesti kodanikud ning need ELi kodanikud, kes Eestis elavad
ja soovivad Eestis osaleda kohalikel v6i Euroopa Parlamendi valimistel. Selle lahenduse
aluseks saab pidada PSi tdiiendamise seadust: ,PSi tiiendamise seaduse eelndu vastuvotmise
tulemusena muutus Euroopa Liidu 6igus tiheks PSi tolgendamise ja rakendamise
aluseks.“! Riigikohus on teisal réhutanud kohtu ,kohustust tdlgendada Eesti 6igust koos-
kolaliselt Euroopa Liidu igusega ehk kohustust tolgendada Eesti 6igust véimalikult
suures ulatuses Euroopa Liidu 6iguse sonastust ja eesmarki arvestades“.* Sellise lahenduse
miinusena saab vilja tuua aga selle, et see voib osutuda libedaks teeks, sest ldheb vastuollu
PSi selge sonastusega, mis radgib ainult Eesti kodanikest. V6ib asuda seisukohale, et selline
tolgendus kujutaks endast paljukritiseeritud § 111 télgenduse® jirge. Kolmas véimalus,
mida tuleb pidada parimaks lahenduseks, oleks PSi sdnastuse vastav kohandamine, mida
saab otsustada aga vaid kas Riigikogu v6i rahvas. See ei voimalda enne muudatuse
joustumist lahendada véimalikku patiseisu tiksikjuhtumil, kui kohus peab valima kahe
voimaluse vahel. Seega ei ole sellisteks puhkudeks de lege /ata ideaalset lahendust vilja
pakkuda ning saab vaid soovitada kaaluda § 48 Ig 1 Is 2 vastav muudatus véimalikult
kiiresti vastu votta.

2. POhiseaduse reservatsioon

PSiga kooskalalisuse néue liheb kaugemale kui paljas vastuolude viltimise ndue. PSiga
kooskalalisuse ndue viitab ka sellele, et moned reguleerimisesemed on reserveeritud PSile.
Seda saab nimetada PSi reservatsiooniks.

2.1. Spetsiaalne pdhiseaduse reservatsioon

Esmalt sisaldab PS eriklausleid, mis annavad mingi kiisimuse otsustamispadevuse mingile
konkreetsele organile voi voimule. Tegemist on erisitetega vorreldes tldise voimude
lahususe ja tasakaalustatuse pohimottega.

Spetsiaalne PSi reservatsioon tuleneb niiteks § 36 Ig 2 Is-st 2, mille kohaselt saab Eesti
kodaniku vilisriigile viljaandmise otsustada ainult valitsus, millest jireldub, et seda
otsustusdigust ei saa seadusega delegeerida Ghelegi muule riigiorganile. Kohtuvéimu
puudutavad PSi reservatsioonid on § 21 1g 2, § 24 1g 3, § 48 lg 4. Niiteks voib kohus
tugineda otse § 24 Ig 3 Is-st 2 ja kuulutada kohtuistungi kinniseks. Seevastu § 21 Ig 2 ja
§ 48 1g 4 puhul peab seadus ette nigema isiku kinnipidamise alused ning tihingu, liidu voi
erakonna tegevuse lopetamise ja peatamise alused, mille rakendamise ainupidevus on
kohtul. Omapirane ja véimude lahusust mittearvestav PSi reservatsioon tuleneb § 83
lg-st 3, mille jargi on vajalik Riigikohtu ndusolek juhul, kui Riigikogu esimees tdidab
presidendi tilesandeid ja soovib vilja kuulutada Riigikogu erakorralised valimised v6i
keelduda seaduse viljakuulutamisest. Probleemne on isedranis teine variant, sest kujutaks
ju Riigikohtu néusolek endast sisuliselt eelhinnangut seaduse pohiseaduspirasusele, kuigi
pohiseaduslikkuse jirelevalve menetlus Riigikohtus peaks alles jirgnema seaduse vilja
kuulutamata jitmisele presidendi poolt ning eelnéu muutmatul kujul teistkordsele vastu-
votmisele Riigikogus. Esitatud loetelu spetsiaalsetest PSi reservatsioonidest ei pruugi olla
ammendav.

1 RKPJKa 11.05.2006, 3-4-1-3-06, p 15.

# RKPJKm 26.06.2008, 3-4-1-5-08, p 31. Vrd niiteks RKKKo 21.12.2016, 3-1-1-94-16, p 9. ELi
direktiivi puuduliku tilevétmisega seonduvate tdlgendamisprobleemide kohta vt RKHKo 28.11.2012,
3-3-1-37-12;26.02.2015, 3-3-1-80-14.

# RKPJKa 11.05.2006, 3-4-1-3-06.
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2.2. Vdimude lahusus ja tasakaalustatus

Vé6imude lahususe ja tasakaalustatuses pchimottest tulenev PSi reservatsioon méiratleb
korgemate riigiorganite piadevuste jaotuse, mille paneb paika véimude lahususe ja tasa-
kaalustatuse pohimaéte (§ 4, § 14). Niiteks annab PS seadusandjale piadevuse ja volituse
votta vastu seadusi (§ 59,8 65 p 1, § 104 Ig 2), panna seaduseelndu, PSi muutmise eelnou
vdi muu riigielu kiisimus rahvahiiletusele (§ 105 1g 1, § 106 Ig 1, § 164), ratifitseerida ja
denonsseerida teatud vilislepinguid (§ 121) ja muuta PSi (§-d 162,165, 166). Nimetatud
diguslikke toiminguid ei saa teha tkski muu riigiorgan. Lisaks kaasneb seadusandlus-
digusega seadusandja kirjutamata padevus ja volitus mairatleda riigivéimu teostamise
eesmirk niivord, kuivord PS seda ei keela. Teistest korgematest riigiorganitest tulenevad
PSist riigiorganisatsiooni seest viljapoole ulatuvad pidevused ja volitused nt rahvale (§-d
56,57,60,§ 1051g2,§ 163 1g 1 p 1), presidendile (nt § 78 p-d 3,7,13 ja 18,§ 109, § 110,
§ 128 1g 2) ja Riigikohtule (§ 149 g 3 lause 2, § 152 1g 2).

Teiseks majutab voimude lahususest tulenev PSi reservatsioon PSis Riigikogule antud
reguleerimisvolituse ulatust. PS annab Riigikogule méningad volitused, mis puudutavad méne
teise korgema riigiorgani diguslikku seisundit. Niiteks volitab PS Riigikogu sitestama
presidendi puhul presidendi valimise korra (§ 79 1g 8 ja § 104 1g 2 p 3), juhud, mil president
ei saa oma tlesandeid ajutiselt tdita (§ 83 Ig 1), presidendi tasustamise korra (§ 1041g2 p 7)
ning presidendi kohtulikule vastutusele votmise korra (§ 104 1g 2 p 9). Need normid kujuta-
vad endast seadusandjale adresseeritud volituste kataloogi presidendi igusliku seisundi
reguleerimiseks, piirates tihtlasi seadusandja padevust neis normides nimetamata reguleerimis-
esemete osas. Niisuguste normide méte seisnebki selles, et Riigikogu ei tohi kitsendada
teiste korgemate riigiorganite PSist tulenevaid padevusi, mis jddvad nendest reguleerimis-
volitustest viljapoole ja mistdttu puudub Riigikogul selles osas pohiseaduslik volitus.

Véimude lahususe ja tasakaalustatuse valdkonnas eksisteerib seega korgemate riigiorganite
pidevusi puudutav PSi reservatsioon. Sellega haakub kdrgemate riigiorganite ise-
korraldusbigus, mis tuleneb samuti véimude lahususe ja tasakaalustatuse pohimottest.
»Isekorraldusbigus tihendab, et riigivoimu harud ning pdhiseaduslikud institutsioonid
peavad olema neile PSiga otsesdnu antud padevuse teostamise korraldamisel autonoomsed
ning neil on tldjuhul igus ise kindlaks méiirata oma piddevuse teostamise sisemine
organisatsioon ja kord.“** Samas ei laiene keeld muuta teise korgema riigiorgani diguslikku
seisundit menetlusnormidele.*

Selles kontekstis on oluline tipsustada Riigikogu pidevuse ulatuse ja pohiseaduslikkuse
jarelevalvele kohtumenetluse vahekorda. Kui tihelt poolt on § 149 Ig 3 lause 2 jirgi Riigi-
kohus pohiseadusliku jirelevalve kohus, kuid teiselt poolt peaks § 104 1g 2 p 14,§ 149 Ig
4ja § 151 jirgi looma pohiseaduslikkuse jirelevalve kohtumenetluse Riigikogu, siis kuidas
peaks Riigikohus kiituma, kui Riigikogu oma phiseaduslikku kohustust (piisaval mairal)
ei tdida? Kui pohiseaduslikkuse jarelevalve kohtumenetlus puudub véi on linklik, siis
tuleb asuda seisukohale, et Riigikohus on § 149 Ig 3 lause 2 ja isekorraldusoiguse jirgi
pidev looma ise pohiseaduslikkuse jirelevalve sisuliseks teostamiseks vajaliku menetluse.
Uks niide on Brusilovi kaasus, kus Riigikohus 161 § 15 Ig-le 1 tuginedes individuaal-
kaebuse instituudi.* Pohiseaduslikkuse jirelevalve kohtumenetlus peaks voimaldama
menetleda koiki materiaalseid pohiseaduslikkuse jarelevalve vaidlusi ning selle ulatus
ei tohiks soltuda seadusandja tahtest, sest sellisel juhtumil saaks seadusandja pohiseadus-
likkuse jirelevalve kohtumenetlust sitestamata jittes takistada sisulise pohiseaduslikkuse
jarelevalve teostamist.

# RKPJKo 02.05.2005, 3-4-1-3-05, p 42. Vt ka RKPJKo 14.04.1998, 3-4-1-3-98, p IV.
% RKPJKo 14.04.1998, 3-4-1-3-98, p IL.
4 RKUKo 17.03.2003, 3-1-3-10-02.

4-1
4-1
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2.3. Riigi tuumikfunktsiooni delegeerimise keeld

PSi reservatsiooni viljenduseks on ka riigi tuumikfunktsiooni delegeerimise keeld. Riigi-
kohtu sonadega: ,Neid ilesandeid, mida on PSi métte kohaselt kohustatud tditma
riigivdim ja mis seetdttu moodustavad riigivoimu tuumikfunktsiooni, ei saa riigivoim
delegeerida eradiguslikule juriidilisele isikule.“*” Oluline on tdpsustada, et neid tilesandeid,
mida PSi métte kohaselt on kohustatud tditma riigivoim, ei saa delegeerida ka fiiiisilisele
isikule, kes ei ole riigiametnik, ega ka riigist alamal seisvale avalik-6iguslikule juriidilisele
isikule. Riigikohtunikud on juhtinud tdhelepanu seosele 6igusriigi aluspohiméttega:
»Kuna riigivéimu teostamine tiksnes PSi ja sellega kooskdlas olevate seaduste alusel on ka
tiks digusriigi pohimétte viljendusi, siis tuleb PS § 3 1g-t 1 lugeda koos PS §-s 10
viljendatud demokraatliku 6igusriigi pohiméttega.“?® Sellega tuleb ndustuda. Riigi
tuumikfunktsiooni delegeerimise keelu aluseks tuleb lisaks kommenteeritava paragrahvi
esimese 16ike esimesele lausele pidada ka § 10 (vt nimetatud sitte kommentaare).

Kbige olulisemat osa riigivoimust funktsionaalses tihenduses nimetatakse riigi tuumik-
tilesanneteks ning nende kogumit riigi tuumikfunktsiooniks. Osa tilesandeid on olemus-
likult olulisemad kui teised. Tuumikiilesanded on need tilesanded, ,mida on PSi métte
kohaselt kohustatud tditma riigivoim*“.* Teisisénu, riigi tuumikilesanded on need
tilesanded, milleta ei saa radkida enam toimivast riigist. Riigi tuumikiilesanded on eelkdige
seadusandlus ja 6igusemdistmine, aga samuti markimisviirne osa tiidesaatvast voimust.

2.3.1. Riigi joumonopol*

Riigi tuumikfunktsiooni hulka kuulub esimeses jirjekorras padevus rakendada ainsana
riigis legitiimselt (avalik-6iguslikult) jdudu futsilise isiku suhtes. Seda nimetatakse riigi
joumonopoliks ja selle iheks 6iguslikuks tagajirjeks on keeld delegeerida riigi nimel jou
kasutamise volitusi eraisikutele.

Riigi jbumonopolist on olemas kitsas erand — (eradiguslikud) igaiihedigused. Nimelt
tolereerib riik eraisikute omavahelises suhtes ja tingimusel, et riigipoolne 6igushiive kaitse
ei ole digeaegselt kittesaadav, hidakaitset, omaabi jms eradiguslikke fuiisilise jou
rakendamise 6igusi. Oluline on silmas pidada, et igaiihediguse raames joudu rakendades
ei teosta fliisiline isik avalikku voimu ega rakenda joudu avalik-6iguslikult, vaid kaitseb
ennast iseenda nimel eraisikuna eradiguslikult. Samuti on oluline silmas pidada, et
avalik-6iguslik jou rakendamine peab igal tksikjuhtumil olema proportsionaalne, samal
ajal kui eradigusliku igatihebiguse raames ei tohi jou rakendamine olla ilmselgelt eba-
proportsionaalne. Jéu rakendamise lubatav mair erineb niisiis mérkimisvairselt. Seega ei
ole igatihedigustel mingit pistmist vahetu sunni volituste delegeerimisega eraisikule.

Riigi jbumonopol on ,pdhiseaduse-eelne mottevara“.’! Ajalooliselt asendas riigi jou-
monopol veritasu, omakohtu ja eraviisilise sdjapidamise. Riigi joumonopol on seotud riigi
rahu tagava eesmargiga ning sellele on kaasajal pannud teoreetilise aluse Max Weber, kuid

4 RKUKo 16.05.2008, 3-1-1-86-07, p 21. )

4 Riigikohtunike Villu Kéve ja Tambet Tampuu eriarvamus RKUKo 15.12.2015, 3-2-1-71-14 juurde,
millega on tthinenud ka riigikohtunik Jaak Luik, p 1.

4 RKUKo 16.05.2008,3-1-1-86-07, p 21.

%0 Eestikeelses terminoloogias tuleks eristada kitsamat riigi jdumonopoli ja laiemat riigi véimumonopoli.

Kui véimumonopol hélmab ka sellise avalik-6igusliku voimu teostamise, mis ei seisne jou kasutamises

(nditeks vaba konkurentsi méjutav riigiabi), siis joumonopol on kitsam, hélmates legitiimse j6u

kasutamise diguse (nditeks politsei korrakaitsemeetmete rakendamine). Riigi véimumonopoli kohta

vt § 4 komm.

M. Stolleis. Staatliches Monopol legitimer physischer Gewalt. — Essays in Honour of Georgios

1. Kassimatis. Ateena, Briissel, Berliin 2004, 1k 583: ,vorkonstitutionelles Gedankengur".
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ajalooliselt kohtab seda ideed juba Jean Bodini ja Thomas Hobbesi to6des.*? Max Weberi
jirgi on joumonopol riigi méistega lahutamatult seotud, st ,riik on see inimiihendus, mis
ndéuab (edukalt) endale diguspirase fuitisilise vigivalla monopoli teatud territooriumil“.>
Sellest jareldub, et ilma jdumonopolita pole ka riiki ning et alles jbumonopol klassifitseerib
inimthenduse riigiks. Samuti jareldub riigi jbumonopolist institutsionaalses mottes riigi
ainudigus kasutada legitiimselt (avalik-6iguslikku) joudu isikute vastu. PS kujutab endast
selle jirgi thiskondlikku lepet, millega fiiisilised isikud loobuvad thiselt vigivaldsest
omaabist riikliku jbumonopoli kasuks.

Ainult institutsionaalses mottes riik voib niisiis isikute suhtes (avalik-6iguslikult)
legitiimset joudu rakendada. Seevastu oleks riigi jumonopoliga vastuolus, kui riik volitaks
eraisikuid teostama riigi nimel fiiisilist joudu teiste eraisikute suhtes. Sama kehtib ka
riigist alamalseisvate avalik-6iguslike juriidiliste isikute osas, kellel riigi jbumonopolist
tulenevalt ei tohiks olla eraisikute suhtes fuusilise jou kasutamise volitusi. Isedranis tuleb
selles kontekstis osutada nn munitsipaalpolitseile ehk munitsipaalkorrakaitseiiksusele.
Niiteks on isedranis Tallinna linn avaldanud soovi, et nn munitsipaalpolitsei saaks jou
kasutamise, sealhulgas gaasi- ja 166girelva kasutamise diguse.”* Riigi jbumonopoli
pohiméttest tulenevalt selliseid 6igusi munitsipaalkorrakaitsetiksusele anda ei tohi.

Joumonopol avaldub esmalt riigikaitsefunktsiooni teostamises. Sojarelvade ja -tehnika
omamine ja kasutamine inimeste vastu on riigi joumonopoli raames toimuv riigivéimu
tuumikfunktsiooni teostamine. Samas on riigikaitsefunktsiooniga seotud ka pohiseaduslik
erand joumonopolist. Riigikaitsefunktsiooni teostamise valdkonnas tegutseb ka Kaitseliit,
mis kujutab endast riigist alamalseisvat avalik-6iguslikku juriidilist isikut, kellele on
delegeeritud piiratud osa riigikaitsefunktsiooni tditmisest (KaLLS §-d 2—4). Sellise erandi
vbimalus on PSis endas ette nihtud. Nimelt ndeb § 126 Ig 2 sonaselgelt ette riigikaitse-
organisatsiooni olemasolu voimaluse, luues sel viisil pohiseadusliku véimaluse Kaitseliidu
olemasoluks.

Riigi joumonopoli osaks on olemuslikult ka muu fiisilise jou avalik-6iguslik kasutamine
isikute ja asjade vastu mistahes eesmirgil. Esmalt puudutab see korrakaitsedigust. Janar
Jaitma on pohjalikus uurimuses joudnud jireldusele, et ,[e]i seadusandja ega ka tiide-
saatev riigivoim ei saa korrakaitses tuumikfunktsiooni tditmist delegeerida erasektorile.
Seega tlesande tditmise osa, mis vahetult puudutab jéu kasutamist ja sellega kaasneva
riivemeetme kohaldamist, peab PSi kohaselt jidma riigi kitesse“.” Sellega tuleb noustuda.
Viljendit ,,peab jadma riigi kitesse® tuleb moista nii, et avalik-6iguslikult tohib legitiimselt
joudu rakendada ainult riigiametnik. Seda ei tohi riigi jdumonopolist tulenevalt teha
munitsipaalkorrakaitsetiksuse ametnik ega ammugi mitte turvatootaja.

Eelnevast tulenevalt tuleks tdlgendada niiteks TurvaS §-s 32 sitestatud turvatootaja
digusi selliselt, et need saavad kohalduda iiksnes hidakaitse ja hidaseisundiga tdmmatud
piirides, sest hidakaitse ja hidaseisund on 6igusinstituudid, mis piiritlevad eraisikute oma-
vahelist legaalse jou kasutamist. Teisisonu, hidakaitse ja hidaseisund on eradiguslikud

52 Riikliku joumonopoli ajaloolise arengu kohta (keskajast tinapievani, sealhulgas Bodini, Hobbest ja

Weberi kisitlused) vt M. Gamma. Moglichkeiten und Grenzen der Privatisierung polizeilicher
Gefahrenabwehr. Bern, Stuttgart, Wien: P. Haupt 2001, 1k 50 jj.

M. Weber. Wirtschaft und Gesellschaft, Grundriss der verstehenden Soziologie. 5. viljaanne.
Tubingen 1972, 1k 821 jj (822); M. Weber. Staatssoziologie. 3. viljaanne. Berliin 1966, 1k 29 jj (30):
»Staat ist diejenige menschliche Gemeinschaft, welche innerbalb eines bestimmten Gebietes [---] das
Monopol legitimer physischer Gewaltsamkeit fiir sich (mit Erfolg) beansprucht”.

U. Jaagant. Tallinn tritab taas saada mupole jéu kasutamise digust. — Postimees 20.02.2019. Vrd
M. Pihlap. Mupole on vaja 6igusi juurde, voiks lubada ka j6u ja erivahendite kasutamist. — Eesti
Pievaleht Delfi 14.09.2021. )

J. Jddtma. Ohutérjedigus politsei- ja korrakaitsediguses: kooskdla pohiseadusega. Tartu Ulikooli
Kirjastus 2015, 1k 165.
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erandid riigi jdumonopolist, mis on digustatud riinnatava diguste kaitse vajadusega.
Hidakaitse voi hidaseisundi raamidest viljuvate volituste andmine vdi koguni korra-
kaitseliste volituste panemine eraisikule ei saa aga riigivoimu tuumikfunktsiooni
delegeerimise keelu valguses olla lubatav. Siin on kohtupraktika ldinud vastuollu riigi
joumonopolist tulenevate nduetega. Nimelt on Riigikohus kvalifitseerinud turvatootajale
vastuhaku vigivallaks voimuesindaja vastu (KarS § 274) ja vdimuesindaja solvamiseks
(KarS § 275)%, kuid teiselt poolt on kohtud méistnud vigivallaga liialdanud turvat6é6taja
kehalises vidrkohtlemises (KarS § 121) digeks.”” Turva$S § 32 ei ole avalik-6iguslik avaliku
korra kaitse volitus. Ka muud Riigikohtu nimetatud argumendid, nagu viide 66klubi
turvat6otaja ametijuhendile voi muud turvaseaduse sitted, ei igusta kuidagi turvatootaja
liigitamist véimuesindajaks karistusseadustiku mottes. Viidatud kriminaalkohtute
praktika tagajirjeks on diguskindlusetus, sest turvato6tajana riietatud vastane, kes isikut
alusetult riindab, voib osutuda kohtute arvates riigivoimu esindajaks ning tema vastas
seisev isik voib jidda riigipoolse kaitseta. Olukord on PSi seisukohalt mitterahuldav ega
ole kooskolas riigi joumonopoli pohimottega.

Eelneva valguses on samuti probleemne abipolitseinikule seadustega antud diguste ulatus.
APolS § 2 Ig 1 jargi on abipolitseinik isik, kes vabatahtlikult oma vabast ajast osaleb
politsei tegevuses seaduses sitestatud alustel ja korras ega kuulu politseiametnike
koosseisu, ning APolS § 3 1g 1 kohaselt on abipolitseiniku padevuses politsei abistamine
avalikku korda dhvardava ohu ennetamisel, viljaselgitamisel ja torjumisel ning avaliku
korra rikkumise kérvaldamisel. Sellest tulenevalt on abipolitseinik eraisik, kes abistab
riiki, kuid kes ei tegutse riigi eest ja riigi nimel nagu politseiametnik. Korrektne on liigi-
tada abipolitseinik haldusabiliseks, kel tohib PSi jargi olla ainult politseiametnikku abistav
roll. Seadusega on asutud abipolitseinikku aga imber kujundama lddnitud eraisikuks,
andes talle muudetud APolS § 3 1g-ga 2 padevuse iseseisvaks tegutsemiseks teatud vald-
kondades. APolS § 12 nieb niiteks ette abipolitseinikule tulirelva ja elektrisokirelva
kandmise diguse andmise voimaluse ning APolS § 35 annab abipolitseinikule ka 6iguse
tulirelva ja elektrisokirelva kasutada. Lisaks eelnimetatud relvadele annab APolS § 32
abipolitseinike kisutusse kderauad, sidumisvahendid, tehnilised tokked, sdiduki sund-
peatamise vahendid, gaasirelvad ja kiilmrelvad ning APolS § 28 annab abipolitseinikele
diguse kohaldada vahetut sundi. Lisaks eeltoodule annavad niiteks LS § 196°1g 1 p-d 1-3
abipolitseinikule diguse 1) toimetada isik liiklusohtliku terviseseisundi kahtluse korral
tervishoiuteenuse osutaja juurde, 2) korvaldada isik sdiduki juhtimiselt ning 3) teisaldada
so6iduk valvega hoiukohta v6i politseiasutusse. Kuna abipolitseinik ei ole riigiametnik, vaid
eraisik, keda seob politseiametnikuga tiksnes kolaliselt sarnane nimetus, on vigagi kisitav,
kuidas riigi tuumikfunktsiooni (isedranis jou rakendamise) delegeerimise keelu valguses
on sellist delegatsiooni eraisikutele voimalik pidada pohiseaduspiraseks. Need diguslikud
alused on tekitanud ka juba praktikas murettekitavaid juhtumeid.’® Nii APolS § 3 Ig 2 kui
ka sellest lihtuvate volitusnormide (APolS § 10, § 12, § 13 1g 2, § 14, §-d 16-36; LS
§ 1962 1g 1 p-d 1-3) pohiseaduspirasus on riigi tuumikfunktsiooni delegeerimise keelu
valguses kisitav. Abipolitseinik on fiiisiline eraisik, kuid riigi politseiline tegevus, sh
vahetu sunni rakendamine, on osa riigi tuumikfunktsioonist, mida ei ole PSi jargi lubatud
eraisikule delegeerida. Riik on PSi reservatsiooni ja selle osaks olevast riigi tuumik-
funktsiooni delegeerimise keelu pohimottest tulenevalt kohustatud joudu rakendama

% RKKKo 17.09.2009, 3-1-1-69-09, p 9. Oluline on silmas pidada, et 01.01.2015 saadik kehtivas KarS
§ 274 redaktsioonis ei ole enam karistatav vigivald ,avalikku korda kaitsva muu isiku suhtes, vaid
ainult ,v6imuesindaja“ suhtes. Seega, sdltumata sellest, kas Riigikohtu varasema tolgendusega
néustuda voi mitte, saab ,véimuesindaja“ uue redaktsiooni jirgi olla ainult riigiametnik, nagu
politseiametnik (RKKKo 15.01.2009, 3-1-1-68-08, p 6.3) v6i vanglaametnik (RKKKo 06.02.2020,
1-19-1849,p 22).

>7" Tallinna ringkonnakohtu 29.08.2014. a otsus, 1-13-7297.

8Vt Tallinna ringkonnakohtu 11.06.2018. a otsus, 1-17-3457.
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riigiametnike abil. Kuni nimetatud sitteid ei ole dra muudetud voi kehtetuks tunnistatud,
tuleks neid riigi jbumonopoli pohiméttest tulenevalt tolgendada PSiga konformselt
selliselt, et neist ei saa tuleneda alust vahetu sunni kohaldamiseks.

Riigi jdumonopolist tulenev keeld jou kasutamise volitusi delegeerida ei piirdu moistagi
korrakaitsedigusega, vaid holmab koik valdkonnad, kus riik voiks piitida legitimeerida
thte eraisikut teise eraisiku suhtes riigi nimel avalik-6iguslikult joudu rakendama.
Probleemne valdkond on selles osas niiteks kohtutditur. Naiteks ei saa TMS § 28 1g-t 2,
mis annab sénastuse kohaselt kohtu mairuse alusel volituse siseneda volgniku ndusolekuta
volgniku valduses olevatesse ruumidesse voi viibida tema valduses oleval maatiikil ja need
ldbi otsida, riigi joumonopoli tottu tdlgendada selliselt, et kohtutdituril on vélgniku
valdusse sisenemiseks kohtu loa olemasolu korral 6igus volgniku korteri uks maha murda
voi mistahes muud fuisilist jdudu kasutada. Kohtutiitur on eraisik ja selle tottu ei saa
sellist digust kohtutiituril, tema tootajatel ega ammugi mitte lepingupartneritel olla. Juhul,
kui vélgnik kohtutditurit hoolimata kohtu loast oma valdusse ei luba, peab kohtutditur
paluma abi politseilt. Ainult politseil on 6igus tletada jouga fiitisiline takistus ja tagada
kohtu antud luba siseneda volgniku valdusse. Riigikohtu lahendid ei ole selles osas tiheselt
moistetavad.” Sarnane kitsendav tolgendus on vajalik TMS § 27 g 2 puhul, mis annab
kohtutiiturile diguse eemaldada tditetoimingu juurest isik, kes tditmist takistab, ning
§ 180 lg 3 puhul, mis annab juhul, kui vélgnik ei tdida tditedokumenti ettendhtud aja
jooksul vabatahtlikult, kohtutiiturile volituse votta kinnisasi volgniku valdusest dra ja anda
sissendudja valdusse, ning mille kohaselt kuuluvad viljatdstmisele nii asjad kui ka isikud.
Teisisonu, TMS § 180 1g 3 voimaldab isiku tema eluruumist vilja tosta. Niivord, kuivord
on seejuures vajalik rakendada fuisilist judu, saab seda riigi joumonopoli tottu legitiimselt
rakendada ainult politsei, mitte aga kohtutditur, tema to6tajad voi lepingupartnerid. Sama
kehtib ka kdigi tlejadnud TIMSi aluste kohta, mille kohaldamisel voib osutuda vajalikuks
isiku suhtes fuiisilise jou rakendamine. Samas on niiteks sunniraha méiiramine kohtu-
tdituri poolt kui selline PSiga kooskalas.

Kokkuvéttes tuleneb niisiis kommenteeritava paragrahvi esimese 16ike esimesest lausest,
et riik ei tohi anda thelegi eraisikule — olgu selleks siis abipolitseinik, munitsipaal-
korrakaitseiiksuse ametnik, turvat66taja, kohtutditur véi méni muu eraisik — volitust
rakendada avalik-6iguslikult joudu teise eraisiku vastu.

2.3.2. Karistusvoim

Riigi tuumikfunktsiooni osaks on karistusvoim, mida on kohati peetud ka riikliku jou-
monopoli alamvaldkonnaks. Siiski on kiisitav, kas koiki kriminaalmenetluse toiminguid
saab taandada joumonopolile.

Karistusvoimu kuulumist riigi tuumikfunktsioonide hulka on Riigikohus sonaselgelt
kinnitanud, Geldes, et ,riigi tuumikfunktsiooni hulka kuuluvaks tuleb lugeda ka
karistusvoim ning sealhulgas ka stititegude menetlemine“.*! Selle jirgi peab niisiis kogu
stutiteomenetlust 1dbi viima riik ise oma organite kaudu. Ajalooliselt on karistusvéimu
tlepositiivset vajalikkust riigi tuumikfunktsiooni osana pohjendanud niiteks John Locke
oma teoses ,, eine traktaat valitsemisest*: ,Aga et Ukski po/iitiline iihiskond ei saa olemas
olla ega piisida ilma véimuta, mis hoiaks alal omandit ja karistaks sellel eesmirgil koigi
selle Gthiskonna liikmete kuritegusid, siis saab po/iitiline iihiskond olla ainult seal, kus igatiks
selle litkmetest on loobunud oma loomulikust voimust ja andnud selle iile kogukonnale
koigis olukordades, kus tal on véimalik paluda kaitset selle kogukonna loodud seadustelt.

%" Vtiseiranis RKTKm 13.05.2015,3-2-1-35-15, p 12 jj.
0 RKUKm 17.12.2013,3-2-1-4-13,p 40.
61 RKUKo 16.05.2008, 3-1-1-86-07, p 21; RKUKm 17.12.2013, 3-2-1-4-13,p 39.
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Niimoodi on vilistatud iga tiksiku litkme koik eraviisilised otsused ja kogukonnast saab
vahekohtunik, kes, toetudes kehtestatud ja alalistele seadustele, mis on erapooletud ja
samad koigi osaliste suhtes, ning samuti toetudes kogukonna poolt neid seadusi tdide
viima volitatud inimestele, otsustab koik erimeelsused, mis voivad kerkida esile selle
thiskonna mis tahes litkmete vahel mis tahes digust puudutavas kiisimuses, ja karistab
nende kuritegude eest, mida moni liige selle iihiskonna vastu on sooritanud, seaduses
mairatud karistusega.“®?

Terminit ,karistusvéim“ tuleb moéista materiaalses tihenduses. Isedranis ei saa riik
vabaneda kohustusest teostada karistusvoimu ise, muutes materiaalselt karistusoiguslikud
sanktsioonid nditeks vormiliselt leppetrahvideks. Karistusvdimu moiste materiaalsel
mdiratlemisel on abiks nn Engeli kriteeriumid, mis tulenevad Euroopa Iniméiguste
Kohtu (EIK) praktikast. 1976. aastal mairatles EIK kolm pohikriteeriumi, mille pohjal
tuleb hinnata seda, kas tegemist on kriminaalsiiiidistusega EIOK art 6 tihenduses,
kusjuures piisab, kui neist vihemalt iihe jirgi on tegemist karistusvoimuga.® Nendeks on:
konventsiooni osalisriigi poolne liigitus, digusrikkumise iseloom ja sanktsiooni raskus.
Niiteks sanktsioneeriva iseloomuga vabadusekaotus viitab karistusvéimu teostamisele.
Hilisemas praktikas asendas EIK 6igusrikkumise iseloomu sanktsiooni eesmirgiga.®*
Riigikohus joudis materiaalseid kriteeriume hinnates jireldusele, et nditeks sunniraha ei
ole karistus, vaid viirtusneutraalne sunnivahend®, samuti ei ole karistused maksuintressi
tasumise kohustus® ega hoiatus®’, samas aga nditeks on vangistus®®, karistusjirgne
kinnipidamine®, konfiskeerimine™ ja juhtimiséiguse peatamine’ karistused materiaalses
mottes. Eelnevast jareldub, et kui nditeks kohtutditur voib legitiimselt madrata sunniraha,
siis eravangla on PSi jirgi vilistatud.

Oluline on silmas pidada: tddemusest, et tegemist on materiaalses mottes karistusega, ei
jareldu, et seda saab menetleda ainult stiiteomenetluses, vaid jireldub, et seda saab
menetleda ainult riik v6i — erandjuhul — méni avalik-6iguslik juriidiline isik. Nimelt on
olemas ka halduskaristused (nditeks méned distsiplinaarkaristused voi PRIA poolt toetuse
vihendamine), mis sanktsiooni raskuselt tiletavad nii ménegi stititeokaristuse. Sellegi-
poolest menetletakse neid haldusmenetluses ja ndutav on vaid, et seda menetlemist ega
otsustusdigust ei tohi delegeerida eraisikule.

2.3.3. Riigi tuumikfunktsiooni delegeerimise keelu Sigusjarelm - otsese riigivdimu
reservatsioon, ametnikukohustus ja transparentsuse ndue

Riigi tuumikfunktsiooni delegeerimise keelust tuleneb, et riigi tuumikiilesannete tditmist
ei tohi riigivoim delegeerida eraisikule (fiiisilisele ega eradiguslikule juriidilisele isikule)
ega riigist alamal seisvale avalik-6iguslikule juriidilisele isikule, vaid riigi tuumikilesandeid
peab PSi jirgi tditma institutsionaalses mattes riik ise.

Esmalt kehtib riigi tuumikfunktsiooni delegeerimise keeld niisiis institutsionaalses mottes
riigi ja riigist alamal seisvate avalik-6iguslike juriidiliste isikute vahel. Riigikohus on

2 . Locke. Teine traktaat valitsemisest. — Akadeemia 2007/4, p 87 1k 912).

63 EIKo 08.06.1976, Engel et al. vs. Holland, 5100/71,5101/71,5102/71,5354/72,5370/72, p 82.

64 EIKo 21.02.1984, Oztiirk vs. Saksamaa, 8544/79,p 53.

6 RKUKm 17.12.2013, 3-2-1-4-13, p 40-47.

6 RKPJKo 29.03.2017, 3-4-1-15-16, p 86.

67 RKEKo 22.01.2008,3-3-1-17-07, p 18.

8 RKUKo 21.06.2011, 3-4-1-16-10, p 53.

69" RKUKo 21.06.2011, 3-4-1-16-10, p 51, 54.

70 RKUKo 12.06.2008, 3-1-1-37-07,p 21.2.

1 RKUKo 25.10.2004, 3-4-1-10-04, p 18-19, 23. Vt ka RKHKo 15.12.2005, 3-3-1-14-05, p 8;
20.12.2005, 3-3-1-17-05,p 8.
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votnud kasutusele termini ,otsese riigivéimu reservatsioon“.”” Hinnates kiisimust, kas
iga-aastase riigi digusabi osutamisega kaasnevate kulude hiivitamise ulatuse ja korra
kehtestamise 6iguse delegeerimine advokatuuri juhatusele on PSiga kooskalas, leidis
Riigikohus, et kommenteeritava paragrahvi esimese 16ike esimesest lausest tuleneb ka
printsiip, ,mis reserveerib teatud kiisimuste otsustamise demokraatlikult enam
legitimeeritud riigiorganile, s.o kas seadusandjale enesele voi Vabariigi Valitsusele voi
ministrile“.”” Konkreetsel juhul oli tegemist riigi ja advokatuuri vahekorraga. Pohi-
motteliselt kohaldub see pohiméte riigi ja mistahes riigist alamalseisva avalik-6igusliku
juriidilise isiku vahekorrale.

Dogmaatiliselt tuleb pidada otsese riigivoimu reservatsiooni riigi tuumikfunktsiooni
delegeerimise keelu igusjarelmiks. Siistemaatiliselt on otsese riigivoimu reservatsioon
kohaldatav ka niiteks politsei ja munitsipaalkorrakaitsetiksuse volituste piiritlemisele.
Kuna j6u kasutamine on riigi jdumonopolist tulenevalt riigi Glesanne, mida ei tohi ile
anda, kehtib selles osas otsese riigivdimu reservatsioon, mis vilistab jou kasutamise 6iguse
andmise nn munitsipaalpolitseile.

Teiseks riigi tuumikilesannete delegeerimise keelu 6igusjirelmiks on keeld anda teatud
tlesannete tditmine tle eraisikule. Riigikohtunike sonadega: ,,PS ei voimalda delegeerida
eradiguslikule isikule kdiki riigivoimu volitusi. Neid tlesandeid, mida on PSi métte
kohaselt kohustatud tditma riigivéim ja mis seetdttu moodustavad riigivéimu
tuumikfunktsiooni, ei saa riigivoim delegeerida eradiguslikule juriidilisele isikule.“”* Kui
tuumikiilesannet ei tohi delegeerida eraisikule, siis jarelikult peab seda tditma avalik voim
oma ametnike kaudu. Seda v6ib positiivselt sonastades nimetada ametnikukohustuseks.

Ametnikukohustus tihendab, et tuumikiilesannet peab ellu viima ametnik, kes omab
staatusest tulenevat teenistuslikku erisuhet riigiga. Seda motet viljendab isedranis ATS
§ 71g 3 p 9, mille kohaselt on avaliku véimu teostamine ATS § 7 1g 2 tihenduses muu hulgas
tegevus, mida ei saa avaliku voimu kindlustamise ja arendamise huvides anda ametiasutusega
tiksnes eradiguslikus suhtes oleva isiku pidevusse. Lisaks saab sellest jireldada, et seda,
mida ei saa anda tile eradigusliku lepinguga, ei tohi anda ka tihelgi teisel viisil méne eraisiku
vastutusalasse. ,[ A]metniku kui avaliku véimu teostamise funktsiooni kandva fiitisilise
isiku ja ametiasutuse vahel peab kehtima teatud personaalne lihedussuhe, mis véimaldab
tihelt poolt delegeerida ametnikule avaliku véimu teostamise vastutusrikkaid tlesandeid
ning teiselt poolt annab ametiasutusele véimaluse nende tditmist pidevalt hinnata.“”
Sellest jireldub, et kdigis riigiasutustes, olgu need siis valitsusasutused (PS § 87 p 2) voi
nn hallatavad asutused, tdidab riigi tuumikilesandeid ametnik. Lisaks on olemas
tlesanded, mida voivad voi koguni peavad PSi jargi tditma moned riigist alamal seisvad
avalik-6iguslikud juriidilised isikud, isedranis kohalikud omavalitsused. Seda arvestades
satestab ATS § 2 1g 1, et ametnik on ka kohaliku omavalitsuse ametiasutuse ametnik.

72 RKUKo 26.04.2016, 3-2-1-40-15, p 54, 59; RKHKm 29.12.2020, 3-18-1432, p 22. Teisal on Riigi-
kohus muutnud péhjendust, leides, et otsuse peaks langetama advokatuuri juhatusest ,demokraatlikult
enam legitimeeritud riigiorgan, milleks on Riigikohtu arvates seadusandja ise, valitsus vdi minister
(RKPJKo 07.11.2022, 5-22-2, p 52). Demokraatlikku legitimatsiooni, kui selles ei esine tdendatud
rikkumisi, ei peaks tiksteisele vastandama. Vastavalt AdvS § 9 punktile 2 on juhatus valitud advokatuuri
tldkogu poolt, olles seega demokraatlikult legitimeeritud. Teatud méttes on see legitimatsioon koguni
vahetum kui valitsusel vé6i ministril, kes ei ole ametisse valitud, vaid nimetatud. Kiisimus ei ole demo-
kraatliku legitimatsiooni kujuteldavas ,suuruses, vaid selles, kas mingi kiisimuse otsustamine peaks
olema reserveeritud ainult riigiorganitele.

> RKUKo 26.04.2016, 3-2-1-40-15, p 54. B

7 Riigikohtunike Villu Kave ja Tambet Tampuu eriarvamus RKUKo 15.12.2015, 3-2-1-71-14 juurde,

millega on thinenud ka riigikohtunik Jaak Luik, p 1.

K.Lang,I. Pirnamigi, E. Sarapuu. Avaliku teenistuse seaduse kisiraamat. Tallinn: Justiitsministeerium

2013, 1k 25, arvutivorgus: https://www.rahandusministeerium.ee/sites/default/files/avaliku_

teenistuse_seaduse_kasiraamat_0.pdf.
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Ametnik peab olema see, kes §-st 14 tulenevalt tagab pohidigusi, § 3 1g 1 jirgi teostab
riigivoimu ning § 13 Ig 1 kohaselt tdidab riigi kohustust igaiiht kaitsta. Vo6ib viita, et
nimetatud paragrahvide koosm&just tuleneb néue, et avaliku véimu subordinatsioonilist
kohustavat tegevust tohib a priori teostada ainult ametnik ning erand (st eraisiku
avalik-biguslik subordinatsiooniline tegevus teise eraisiku suhtes) on voimalik tiksnes seal,
kus subordinatsioonilise tegevuse adressaadile on iiheselt dratuntav, et teine eraisik on
digustatud teostama tema suhtes avalikku véimu, ning véimuvolituse delegatsioon véimu
teostavale eraisikule on ka tilejidnud osas PSiga kooskélas. Selline erand on Riigikohtu
jirgi niiteks kohtutditur, kui ta médrab volgnikule sunniraha.”

Esimeseks PSiga ametnikule esitatavaks noudeks on, et isikul oleks Eesti kodakondsus
(§ 30), millega kaasneb lojaalsuskohustus riigi ees ning mis véimaldab eeldada isiku
korgendatud usaldusviirsust. Ametnike teenistusnéuded on kujundatud nii, et need kas
eraldi voetult voi koostoimes teistega voimaldavad tagada PSi preambulis sitestatud
sisemise ja vilimise rahu tagamise funktsiooni, isedranis pohidiguste tagamise ja isikute
kolmandate isikute riinnete eest kaitsmise ilesandeid. PS véimaldab seadusandjal
kehtestada lisaks ametnike ettevotlusvabaduse ja poliitilise tegevuse vabaduse piiranguid,
mis on tingitud vajadusest viltida ametnike puhul huvide konflikte ning tagada nende
erapooletus, suhteline sdltumatus ja ldhtumine avalikust huvist. Lojaalsuskohustus riigi ja
PSi ees ning era-, poliitilistest jms huvidest séltumatu ja erapooletu tilesannete tditmine
on eriti oluline jduametkondade (eelkoige kaitsevie ja politsei) puhul, kus v6ib kone alla
tulla sisemise voi vélimise rahu tagamise eesmirgil fuusilise jou rakendamine isikute voi
asjade suhtes.

Ametniku niilist soltumatust ja erapooletust kinnitab ametisse astumisel kohustuslik
ametivanne. ,Ametivande tldine eesmirk on rdhutada ja paremini teadvustada seda, et
ametnikele laienevad avalikus teenistuses erilised nduded ja vddrtused. Seega on ka Eesti
avalikus teenistuses oluline, et ametnikud teadvustaksid oma erilist rolli ja vastutust.“”
Politsei- ja piirivalveametnik annab esimest korda politseiteenistusse astudes ametivande
(PPVS § 45 1g 1): ,Astudes politseiteenistusse, annan mina, (ees- ja perekonnanimi),
vande olla ustav Eesti pohiseaduslikule korrale, juhinduda kérvalekaldumatult seadustest
ning rakendada minule antud véimu 6iglaselt ja erapooletult ning tédita ausalt ja kohuse-
tundlikult teenistuskohustusi.“ Ka kéik tlejddnud ametnikud annavad esmakordsel
ametisse astumisel neid ametisse nimetanud isikule kirjaliku ametivande (ATS § 27 1g 1):
»Mina, (ametniku nimi), totan olla ustav Eesti Vabariigile ja tema péhiseaduslikule
korrale ning pidada mulle usaldatud ametit ausalt.“ Samuti annab kohtunik ametisse
nimetamisel vande (KS § 56 Ig 1): , Tootan jadda ustavaks Eesti Vabariigile ja tema pohi-
seaduslikule korrale. Tootan maista digust oma sidametunnistuse jargi kooskdlas Eesti
Vabariigi pohiseaduse ja seadustega.“ Ametivandel on seejuures oluline 6iguslik méju.
Niiteks leidis Riigikohus kord, et isik, ,kes on andnud ametivande, mille sisuks on Eesti
riikluse ning selles riigis elavate isikute kaitsmine“, kannab kérgendatud vastutust.”

Veelgi olulisem on ametnike erialane viljadpe ning selleks kehtestatud erinuded. Naiteks
politseiteenistuse erialal on viljadppe pikkus kolm aastat. Jouametkondadele (politsei-
teenistus, piirivalveteenistus, kaitsevieteenistus, vanglateenistus) on riik kehtestanud
eraldi kutsesobivusnéuded fiiisilisele ettevalmistusele (PPVS § 39; KVTS § 831g1p 5,
§921g3p7,§99; VangS § 1131, § 122, § 122"), haridusele (PPVS § 38,§ 391g 1; KVTS
§12,§161g1,§17,§221g4,§831g1p-d3ja4,§921g3p1,lg6ja8; VangS § 113 1g
1,§ 113%, § 119, § 122) ja tervislikule seisundile (PPVS § 38,§ 41,§ 71; KVTS § 83 1g 1
p6,§921g3p6,§98; VangS § 146, § 152 Ig 3). Erialase viljadppe kiigus omandatakse

76 RKUKm 17.12.2013, 3-2-1-4-13, p 40.
7 K. Lang, 1. Pirnamigi, E. Sarapuu. Avaliku teenistuse seaduse kisiraamat, 1k 93.
8 RKKKo 31.03.1998,3-1-1-47-98.
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eelkdige teenistusiilesannete tditmiseks vajalikud teadmised ja oskused (KVTS § 6; VangS
§ 115). See koik on 16ppastmes vajalik selleks, et tagada pdhidigused.

Kui eraisikul on vabadus majandustegevuses mittekasumlikust tegevusest loobuda, siis riik
peab avalikku ilesannet tditma ka siis, kui see tegevus ei ole kasumlik. Riigi voimekus
tuumikiilesandeid tiita, sealhulgas tagada sisemist ja vilimist rahu, eeldab ka seda, et
vajalik ressurss on pidevas valmisolekus ja kasutatav. Selleks on ametnikele kehtestatud
streigikeeld (ATS § 59; KVTS § 127; VangS § 135). Ainult ametnikkond voimaldab
tuumikiilesandeid néutava operatiivsusega téita. Riigil peab igal ajahetkel olema piisav
ressursivaru (isikuline, 6iguslik, tehniline, finantsiline) tuumikiilesannete tditmiseks.

Ametnikukohustusest tuleneb ka véimu teostamise transparentsuse ehk dratuntavuse
ndue. Aratuntavust aitab tagada ametnike vormiriietus. Isedranis oluline on dratuntavus
eraisikute suhtes vahetu subordinatsioonilise tegevuse teostamisel. Selleks ndeb naiteks
PPVS § 37" ette politseiametniku kohustusliku vormiriietuse ja ametitdendi.”” Vormi-
riietus ja ametitdend on vajalikud selleks, et eraisik, kelle suhtes riigivdimu teostatakse,
saaks aru, et tema suhtes teostatakse riigivoimu. Aratuntavus voimaldab eraisikult nduda,
et ta peaks ametniku korraldust kohustuslikuks, ning tagada, et korraldus tdidetakse sellele
mitteallumise korral sunni jéul vdi et selle eiramise eest niahakse ette sanktsioon, mille
alusel voib korralduse eirajat karistada.

Eelneva valguses on kisitav niiteks liiklusseaduse liikluse reguleerija regulatsioon. Ise-
dranis sitestavad LS § 16 1g-d 2 ja 3, et liikleja peab juhinduma reguleerija mérguandest
ning tditma reguleerija muud liiklusalast korraldust ning tegema seda isegi siis, kui see on
vastuolus liiklusseaduse v6i liikluskorraldusvahendi néudega, vilja arvatud juhul, kui see
ohustab isikute elu, tervist, vara voi keskkonda (kes seda ohtu seejuures hindama peab, ei
ole theselt selge). S6idukijuhi poolt sdiduki kohustusliku peatamise marguande tahtliku
eiramise eest ndeb LS § 234 ette viirteokaristusena rahatrahvi kuni 200 trahvithikut,
aresti voi s6iduki juhtimisdiguse dravotmise kuni kahekiimne neljaks kuuks, ning muu
reguleerija marguande eiramise eest LS § 242 ette vdirteokaristusena rahatrahvi kuni
20 trahvitihikut ja kaasneva liiklusohu tekitamise korral rahatrahvi kuni 100 trahvitihikut
voi sdiduki juhtimisdiguse dravotmise kuni kuueks kuuks. Kuna liikluse reguleerija mérgu-
anne on seaduse jargi — sarnaselt politseiametniku korraldusega — rangelt kohustuslik
subordinatsiooniline tegevus ning sanktsioneeritud koguni viirteokaristustega, kujutab
see endast tuipilist riigivoimu teostamist. Probleem on seejuures selles, et liiklusseaduse
jargi voib reguleerija lisaks riigiametnikule olla ka eraisik. LS § 8 Ig 3 nieb ette terve
kataloogi isikutega, kes lisaks politseiametnikule véivad olla reguleerijad liiklusseaduse
mdttes. Nendeks on teiste seas nditeks riigimetsa majandamist korraldav isik, raudtee-
t66taja, parvilleveo korraldaja, parkimise korraldaja, teeomaniku mairatud isik, suurt voi
rasket veost saatev isik, lasterithma saatja voi kiirabibrigaadi liige. Tosiseks probleemiks
on, et enamik liiklusseaduses nimetatud isikutest ei pruugi olla liiklejale dratuntavad.
Niiteks puuduvad juhi jaoks arusaadavad kriteeriumid, mille jirgi tunda dra parkimise
korraldaja v6i teeomaniku médratud isik liiklusseaduse méttes. Esitatud loetelu on seda-
vord kontuuritu, et sisuliselt voib igaiiks, kes astub teele ja hakkab mérguandeid jagama,
olla selle jargi reguleerija. Kui aga mirguannet andev isik ei ole reguleerijana liiklusseaduse
mottes iheselt dratuntav, ei saa tema mérguannet pidada kohustuslikuks, ndha selle
eiramise eest ette sanktsiooni ega kedagi selle alusel karistada, sest jirgitud ei ole digus-
selguse pohimétte elementaarseid ndudeid (vt nende nduete kohta § 10 ja § 13 komm.).
Niisiis tingib kohustusliku subordinatsioonilise tegevuse raames antava mirguande
kohustuslikuna dratuntavuse ndue ka ametnikukohustuse, s.t ainult dratuntava riigi-
ametniku antav marguanne saab olla juhi jaoks kohustuslik ja teistpidi — kui mirguannet

7 Vtlihemalt siseministri 31.08.2017.a miirus nr 35 , Politseiametniku vormiriietuse ja eraldusmirkide

kirjeldus“ (RT I, 05.09.2017, 2).
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el anna vastavas vormis riigiametnik, ei saa seda pidada kohustuslikuks ega selle eiramise
eest kedagi karistada.®

Voimalusel tuleb piiida seadust riigi tuumikfunktsiooni delegeerimise keelu valguses
PSiga konformselt tolgendada. Niiteks annab veterinaarseadus (VS § 79 Ig 1) volitatud
veterinaararstile teatud tingimustel diguse valdaja néusolekuta kontrollida meeleliselt voi
tehnilise vahendi v6i teenistuslooma abil vallasasja, sealhulgas avada uksi ja kérvaldada
muid takistusi (KorS § 49), ning diguse siseneda valdaja ndusolekuta tema valduses olevale
piiratud voi tihistatud kinnisasjale, ehitisse, eluruumi voi ruumi, sealhulgas avada uksi,
viravaid ja korvaldada muid takistusi (KorS § 50). VS § 73 1g 4 jirgi teeb volitatud
veterinaararst selliseid veterinaarjirelevalve toiminguid nagu diagnostiline uurimine,
proovide vétmine, vaktsineerimine ning osalemine loomataudi ja zoonoosi leviku
tokestamises voi nende likvideerimises. VS § 78 1g 3 kohaselt teeb pollumajandus- ja
toiduamet volitatud veterinaararstina tegutsemise volituse andmise otsuse ning sdlmib
halduslepingu haldustilesande tditmiseks konkursi edukalt ldbinud veterinaararstiga (voi
juriidilise isikuga, kellel peab olema lepinguline suhe volitatud veterinaararstiga). Ise-
enesest on volitatud veterinaararsti instituut koos VS § 73 Ig-s 4 sitestatud tlesannetega
legitiimne voimuvolituse delegatsioon, kuid probleemsed on viited KorS §-dele 49 ja
50 isedranis osas, milles need annavad 6iguse avada uksi, viravaid ja kérvaldada muid
takistusi. Voimalikku probleemi on ka seadusandja ise ndinud, mirkides seaduse seletus-
kirja: ,Riigi joumonopoli pohiméttest tulenevalt ei saa vahetu sunni rakendamise digust
riigiaparaadist vilja delegeerida. Fiisilise jou kasutamise diguse riigist n-6 vilja-
delegeerimine oleks PSiga vastuolus. Seega ei tohi eelndu sdnastuses jidda kahtlustki
selles, et volitatud veterinaararstile ei ole antud vahetu sunni kasutamise digust.“*! VS
§ 79 1g-s 1 sisalduv viide KorS §-dele 49 ja 50 on seaduseelndu seletuskirja valguses PSiga
konformse tolgenduse tottu niisiis praktiliselt sisutiihi. Maistagi voib kiisida, kas ei oleks
olnud moistlikum ebadnnestunud viide korrakaitseseadusele seadusest sootuks vilja jatta.

C. Riigivdimu teostamine pdhiseadusega kooskdlas olevate seaduste alusel

Riigivéimu teostamine PSiga kooskdlas olevate seaduste alusel on veelgi keerukama
struktuuriga kui riigivoimu teostamine PSi alusel. Kommenteeritava paragrahvi esimese
16ike esimese lause teisel tingimusel on nii positiivne kui negatiivne tdhendus. Positiivses
tihenduses seadusliku aluse nouet voib nimetada tldiseks seadusereservatsiooniks, sest
siin on teatud pidevus reserveeritud iiksnes seadusandjale. Negatiivses tihenduses koos-
kola nduet voib nimetada seaduslikkuseks ehk legaalsuse ehk seaduse esimuse p6himaotteks.

Erinevalt kommenteeritava paragrahvi teisest 16ikest tuleb seadust esimese 16ike esimese
lause tihenduses maista kui parlamendiseadust ehk seadust formaalses mottes, sest
seaduse moiste laiendava télgenduse korral selles kontekstis kaotaksid nii seadusliku aluse
pohimate (vt allpool liigenduspunkt II C 2.1. ,Seadusliku aluse pohiméote®), olulisuse
pohimate (vt allpool liigenduspunkt IT C 2.2.,Olulisuse pohiméte ehk parlamendi-
reservatsioon®) kui loppastmes ka digusriigi aluspdhiméte tervikuna oma olulisuse sisu

(vt ka allpool liigenduspunkt IV B 1., Seadus®).

80 Arutleda voiks selle ile, kas liikluse reguleerimine kui selline on tervikuna hélmatud riigi jou-

monopoliga vdi on méeldav niha ette ka nn erareguleerijad. De lege ferenda tundub méistlik kaaluda
avaliku tee ja eraliiklusalade (nditeks iiheselt tahistatud eraparkla, piiratud ligipddsuga erasadamaala
vms) eristamist. Kui avalikul teel ei pddse reguleerija instituut dratuntavuse néude téttu ilmselt
ametnikukohustusest, siis eraliiklusaladel on véimalik ette niha ala kohustuslikud kasutamis-
tingimused. See viimane aga oleks eradiguse ja mitte liiklusseaduse ega selle sanktsioonide teema.

81 Veterinaarseaduse (384 SE) eelnéu seletuskiri seisuga 10.05.2021, Ik 92 jj.
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1. Seaduslikkus ehk legaalsus ehk seaduse esimus

Riigivoimu PSiga kooskélas olevate seaduste alusel teostamise klausli esmaseks sisuks on
seaduslikkuse ehk legaalsuse ehk seaduse esimuse pchiméte. Seaduslikkuse pohimote
noéuab, et madalama 6igusjouga norm oleks kooskolas korgema 6igusjéuga normiga, st
mairus seadusega ning individuaalakt méiruse ja seadusega. ,Seaduslikkuse pohimaote
(pohiseaduse (PS) § 3) seob koiki avalikku voimu teostavaid ja avalikke tilesandeid tditvaid
isikuid, sh ministreid ministeeriumite vaheliste vaidluste lahendamisel.“®? Sisuliselt
kujutab seaduslikkuse pohiméote endast iseenesestmadistetavust, mis tuleneb juba igus-
normi hierarhiast.

Seaduslikkuse pohiméttel on kaks poolt: korgema diguse kehtimise ja madalama Giguse
rakendamise esimus.

1.1. K8rgema diguse kehtimise ja madalama diguse rakendamise esimus

Koérgema 6iguse kehtimise esimus ttleb, et madalama digusega ei saa middrata korgema
diguse sisu, vaid madalam &igus peab olema kérgema 6igusega kooskalas. Riigikohus on
selle p6himétte juba varakult sénastanud: ,Seaduse vastuolu korral madrusega kehtib
seadus.“®® Eelkdige tihendab korgema diguse kehtimise esimus, et PSi maistetel on
autonoomne tihendus ja nende télgendamispddevus on pohiseaduslikkuse jirelevalve
kohtul. Riigikohus on 6elnud: ,PSi terminitel v6ib sageli olla iseseisev tahendus.“®* See
tihendab, et PSist madalama aktiga ei saa sisustada PSi moisteid. Seadus peab olema
PSiga, midrus seaduse ja PSiga kooskélas. Niiteks viitas Riigikohus kérgema 6iguse
kehtimise esimusele seoses kohaliku omavalitsuse méidrusandlusdigusega: ,Sotsiaalteenuste
osutamise korraldamist reguleerides ei tohi omavalitsusiiksus minna vastuollu seaduses
sitestatuga. Selline seaduse prioriteedi ndue tuleneb nii PS § 3 Ig 1 esimeses lauses
sitestatud seaduslikkuse pohimoéttest kui ka PS §-st 154, mis tipsustab seaduslikkuse
pohimétet kohaliku omavalitsuse jaoks. Seetottu on seadusega vastuolus olev oma-
valitsusiiksuse mairus voi selle andmata jatmine vastuolus PSiga (PS §-dega 3 ja 154).“®

Niiteks tunnistab § 9 1g 2 teatud tingimustel ka juriidilise isiku p6hidigusvoimeliseks.
Termin ,juriidiline isik“ on lihtbiguses kasutusel olev termin. Siiski ei sisalda § 9 Ig 2
viidet lihtbiguse terminile, vaid sitestab pohiseadusliku juriidilise isiku maiste. Pohi-
seadusliku juriidilise isiku moiste leidmiseks tuleb rakendada véimalikult ammendavalt
koiki tolgendamismeetodeid ning tulemus ei pruugi kattuda juriidilise isiku lihtoigusliku
moistega. Juriidiline isik PSi tihenduses voib olla nditeks ka seltsing, mis lihtiguse
kohaselt juriidilise isiku kvaliteeti ei oma. Samuti on nditeks §-s 48 kasutatud erakonna
mdiste laiem erakonnaseaduses sitestatud erakonna méistest. Riigikohtu jirgi on erakond
»demokraatiat tagavaks sillaks iihiskonna ja riigi vahel, mille funktsiooniks on poliitilisi
seisukohti koondada ja hoomatavaks tervikuks kujundada ning neid valimistel edu

saavutamise korral avalikku véimu teostades ellu viia“.%¢

Ko&rgema 6iguse kehtimise esimus on éigusnormi hierarhia otsene tagajirg. Seda pohi-
motet viljendavad PSis peale § 3 1g 1 esimese lause veel § 87 p 6,§ 94 1g 2 ja § 102

(vt vastavate sitete kommentaare).

Madalama &iguse rakendamise esimus iitleb, et kui on olemas madalam norm, tuleb seda
rakendada esmajirjekorras. ,Normide hierarhiat arvestades tuleb kohaldada vaidlusalust

82 RKHKm 06.04.2023,3-22-1641, p 13.

8  RKHKm 16.06.1994, I111-3/1-6/94.

8 RKUKo 17.03.2003, 3-1-3-10-02, p 25.
8  RKPJKo 09.12.2019,5-18-7,p 124.

86 RKPJKo 02.05.2005, 3-4-1-3-05, p 31.
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digussuhet koige lahemalt reguleerivat sitet, mistttu médruse asjakohastel normidel oli
rakendamisel prioriteet seaduse normide suhtes.“®” Haldusorgani perspektiivist tihendab
see, et esimeses jarjekorras tuleb kohaldada méirust ja alles siis, kui mairust ei ole, seadust.
Kohtu perspektiivist tuleb juhul, kui nt haldusakt on antud méiruse alusel, kontrollida
koigepealt haldusakti vastavust mairusele, siis méddruse vastavust seadusele ning alles see-
jarel seaduse vastavust PSile. Vale oleks tuvastada haldusakti 6iguspérasust otse PSi alusel.

1.2. Avaliku biguse esimus eradiguse ees

Kommenteeritava paragrahvi esimese 16ike esimesest lausest jireldub nii avaliku diguse
esimus eradiguse ees kui ka avalike tlesannete avalik-6igusliku tditmise esimus. Avalik
digus on ,mdidratud reguleerima spetsiifilisi suhteid, mis kaasnevad avaliku véimu
teostamisega“.®

Avaliku diguse esimus eradiguse ees tihendab lihidalt, et avalik 6igus jidb kollisiooni
korral eradigusega peale. See tihendab thelt poolt, et avalik-oigusliku keeluga vastuolus
olev tehing on tithine (vrd TsUS § 87), teiselt poolt aga seda, et eradigusliku tehinguga ei
saa m6oda minna thestki avalik-6iguslikust kohustusest.

Avalike iilesannete avalik-digusliku tditmise esimuse on Riigikohus sénastanud jirgmiselt:
,Uldjuhul v6ib eeldada, et avalike iilesannete tiitmine on reguleeritud avaliku diguse
normidega.“® See pshiméte mingib rolli 6igussuhte, normi voi toimingu liigitamisel
eradiguslikuks voi avalik-6iguslikuks ning tihendab, et kahtluse korral tuleb lihtuda
avaliku tlesande tditmisest avalik-6iguslikus vormis.”

2. Uldine seadusereservatsioon

Uldine seadusereservatsioon on kommenteeritava paragrahvi esimese 16ike esimeses lauses
sitestatud pohimotetest vahest koige olulisem ning asub stistemaatiliselt pohidiguste,
demokraatia ja digusriigi aluspshimatete kokkupuutepunktis. Uldise seadusereservatsiooni
sisu saab jagada kaheks: spetsiifiliselt pohidigusi puudutavaks seaduslikuks aluseks ja pisut
laiemaks olulisuse pohimétteks ehk parlamendireservatsiooniks. Oigusriigi aluspshimatte
osaks olev iildine seadusereservatsioon viljendab thtlasi selle puutumust demokraatia
aluspdhimétte ning véimude lahususe ja tasakaalustatuse pdhimdottega.

Seadusliku aluse ja olulisuse pohimétted peavad olema iga pdhidiguse riive puhul tiidetud
kumulatiivselt, s.t tdidetud peavad olema mélemad tingimused iheaegselt.
Pohiseadusvastaseks tuleb tditevvoimu tegevus liigitada Ghtviisi nii siis, kui olemas on kiill
mingisugune seaduslik alus, millele tditevvéimu tegevus on iseenesest taandatav, kuid
oluline on jdetud seaduses sitestamata, sest seaduslik alus ei ole sellisel kujul piisav, kui ka
siis, kui seaduses on kiill méningad vastava valdkonna olulised elemendid sitestatud, kuid
sitestamata on jietud piisava kontuuriga seaduslik alus.

Idee tldisest seadusereservatsioonist parineb ajalooliselt valgustusaegsest moistusdiguse
ajajargust, mil tekkisid Ghiskondliku lepingu teooria ja véimude lahususe idee. Selle

87 RKPJKo 06.04.2021,5-20-12, p 50.

88 RKUKo 22.12.2000, 3-4-1-10-00, p 14; RKUKm 28.06.2021, 3-21-30, p 23. Vt ka RKEKm
20.12.2001, 3-3-1-8-01, p 13;20.12.2001, 3-3-1-15-01, p 11.

8 RKEKm 20.12.2001, 3-3-1-8-01, p 13;20.12.2001,3-3-1-15-01, p 11.

% Vrd RKPJKo 08.10.2007, 3-4-1-15-07, p 17.
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viljakujunemisel etendasid rolli eelkdige Thomas Hobbes, John Locke’!, Charles
Montesquieu ja Jean-Jacques Rousseau. Uhiskondliku lepingu teooria kohaselt eelneb
riiklusele algolukord, milles valitseb koigi soda koigi vastu (bellum omnium contra omnes).
C)igused on piiramatud; kollisiooni korral kehtib selle 6igus, kes on tugevam. Lihtuvalt
mbistuseseadusest, selleks et voimaldada kaigil ihtviisi teostada nende vordseid bigusi,
loovad isikud riigi, millele antakse tile jsumonopol. Riigi loomisakt — tihiskondlik leping
(contrat social)® — on riigieelsete Giguste ratsionaalsel teel piiramise alus. Oiguse piiramine
tiksikjuhul eeldab aga omakorda tdiendavat tahtekujundamist, milles peavad koik tihtviisi
osaleda saama, sest ainult sel viisil on tagatud, et koigi tahe saab vordselt arvestatud.

2.1. Seadusliku aluse pdhiméte

Uldise seadusereservatsiooni esimene alapshiméte on seadusliku aluse pshiméte kitsamas
tihenduses. Juba Johannes Kaiv ja Johannes Klesment sénastasid selle pohimatte
1933. aasta PSi muudatuse jirgses kommentaaris: ,Ametiasutis ei v6i tungida kodaniku
bigusteringi, kui seadus seda voimalust ette ei nie.“”® Nad lisasid: ,Oiguslikus riigis maksab
pohimate, et iga valitsusvéimu korraldus, mis puutub kodanikkude vabadusse voi
eraomandusse, peab pohjenema seadusel.“™*

Seaduse volituse ehk seadusliku aluse noude pohisisu saab kokku votta jargmiselt:
pohidiguste kui riigieelsete 6iguste piiramine eeldab demokraatlikult legitimeeritud
seadusandja volitust. Sellest jareldub, et mistahes pohidiguse mistahes riive peab olema
taandatav olemasolevale seaduslikule alusele. Sel on tihe seos demokraatia aluspdhimétte
valgustusajal kilbile tdstetud néudega, mille kohaselt on inimese védrandamatute iguste
piiramise vajalikuks tingimuseks selle sama inimese osalusel legitimeeritud seadusandliku
kogu eelnev ja piisavalt selgelt midratletud seaduse vormis otsus.

Riigikohus on seadusliku aluse pohimétte olemasolu korduvalt kinnitanud: ,Uldise
seadusereservatsiooni pohiméttest tuleneb ka ndue, et tditevvéimu tohib kasutada, kui
selleks on seaduse volitus.“” , Avalik v6im on bigustatud tegutsema tiksnes siis, kui seadus
annab selleks volituse.“”® ,PS § 3 Ig 1 esimesest lausest tuleneb seadusliku aluse néue,
mille kohaselt vajab iga pohidiguse riive seaduslikku alust.“””,,Pdhiseaduse § 3 1g 1 esime-
ses lauses ja §-s 11 sitestatud seadusereservatsiooni ndude kohaselt saab pohidigusi [---]
piirata [---] tksnes juhul, kui seaduses on olemas 6iguslik alus, mis sellise piiramise
voimaluse ette ndeb.“® ,Selle pohimotte kohaselt vajab pohidiguste piiramine
seadusandjast alamalseisva organi poolt seadusandja volitust.“”” ,Seaduslik alus peab
tditevvoimu pohidigustesse sekkuval tegevusel olema sdltumata sellest, kas tegemist on
diguse 1ld- voi tiksikakti andmise voi toiminguga (mitteregulatiivse tegevusega).“' [S]
oltumata reguleeritava digussuhte sisust [voib] anda mairuse tiksnes seaduses sisalduva

91Vt niiteks J. Locke. Teine traktaat valitsemisest. — Akadeemia 2007/6, p 150 (Ik 1374 jj): ,Koigil
juhtudel, mil valitsus on olemas, on #limaks voimuks seadusandlik véim, sest see, kes tohib teha seadusi
teistele, peab paratamatult olema teistest tlem. [---] peab seadusandlik véim tingimata olema Zdige
kirgem ning koik teised v6imud, mis véivad kuuluda iihiskonna ménedele litkmetele v6i selle osadele,
peavad kas sellest vimust tulenema v6i sellele alluma.“ (R6hutus originaalis.)

Vt niiteks J.-J. Rousseau. Uhiskondlikust lepingust ehk riigidiguse pdhiprintsiibid. Tallinn: Varrak
1998.

93 7. Kaiv, ]. Klesment. Eesti Vabariigi pohiseadus. Tallinn 1934, § 3.

9 Samas. B

5 RKPJKo 20.10.2009, 3-4-1-14-09, p 34. Vt ka RKUKo 22.12.2000, 3-4-1-10-00, p 28.

% RKHKo 31.10.2000, 3-3-1-41-00, p 4.

7 RKUKm 26.06.2014, 3-2-1-153-13, p 69.

% RKUKo 02.06.2008, 3-4-1-19-07, p 25.

9 RKPJKo 13.06.2005, 3-4-1-5-05, p 9; 20.10.2009, 3-4-1-14-09, p 34.

100 RKPJKo 31.10.2022, 5-22-4,p 58.
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volitusnormi olemasolul ja sellega kooskdlas.“! , Pohidigusi tohib [ka] omavalitsusiiksuse
digustloov akt riivata tiksnes juhul, kui selleks on seadusest tulenev alus.“!? Eelneva saab
kokku votta: ,Seadusandja pidevuses oleva kiissimuse delegeerimine tiitevvoimule ja
tditevvoimu sekkumine pohidigustesse on lubatud tiksnes seaduses sitestatud ja PSiga
kooskalas oleva volitusnormi alusel.“*

Seadus kommenteeritava paragrahvi esimese 16ike esimese lause tihenduses ja sellest
tulenevalt seaduslik alus siinses tihenduses saab olla ainult seadus formaalses tihenduses
ehk parlamendi poolt vastu voetud seadus. Médrus ega ammugi mitte iildkorraldus ei ole
kunagi seaduslik alus, vaid vajavad tiitevvéimu tegevusena koik tGhtviisi seaduslikku
alust.'™

Maistagi peab seaduslik alus ise olema PSiga kooskdlas. Eelkdige tulenevad ,,6igusriigile
omasest olulisuse pohimattest [---] nduded ka [volitus]normile endale. Need kohustavad
seadusandjat otsustama lubatava haldustegevuse sisu, ulatus ja maht“!% (vt selle kohta
liigenduspunkt IT C 2.2.,,Olulisuse pohiméte ehk parlamendireservatsioon®). Lisaks peab
seaduslik alus olema piisavalt iksikasjalikult miaratud, kusjuures piisava tiksikasjalikkuse
miir on vordelises seoses potentsiaalse pohisiguste riive intensiivsusega.,Uld- ja iiksikakte
kehtestama volitavatele 6igusnormidele kehtivad pohiseaduslikud néuded ei pruugi olla
taielikult kattuvad, sest erinevalt tildaktide andmiseks volitavatest normidest ei toimu
iiksikakti andmiseks volitamisel materiaalses méttes seadusandliku véimu (PS § 59)
delegeerimist tiitevvoimule. [---] Siiski peab ka norm, mis volitab haldusorganit piirama
isikute 6igusi korraldusega, olema selge ja tipne ning vastama piirangu intensiivsusele. Ka
pohjendamatult tldised volitusnormid tiksikaktide andmiseks véivad rikkuda igusriigi
pohimétet. Seejuures peab volituse sisu olema mairatud seda tdpsemalt, mida intensiiv-
semaid riiveid volitusnorm véimaldab ning mida tildisema ja ulatuslikuma iseloomuga on
korraldus.“1% Selle tekstist peab normi adressaadiks oleval kujuteldaval keskmiste
voimetega isikul'” olema voimalik aru saada, millised 6iguslikud tagajirjed teda ihtedel
voi teistel tingimustel ootavad. ,Riivet lubavad seadused peavad olema avalikult kitte-
saadavad ja inimestel peab olema v6imalik moista, millistel tingimustel voib nende digusi
piirata ja millist kditumist avalik véim neilt ootab.“!® (C)igusselguse kohta vt § 13 komm.).

Seadusliku aluse pohimétte tagajirg on, et seadusest madalamal seisev tiitev- v6i kohtu-
voimu akt, mis riivab pohidigust, kuid millel puudub seaduslik alus, on 6igusvastane
seadusliku aluse puudumise tottu. Kui 6iguslik alus on piisavalt middramata, on selle alusel
rakendatud meetmed bigusvastased ja middramata alus ise pohiseadusvastane.

2.1.1. Seadusliku aluse p6himadte ja p6hidiguste piiriklauslid

Kommenteeritava paragrahvi esimese 16ike esimeses lauses sisalduv seadusliku aluse p&hi-
mote on ildine keelunorm, mis keelab teostada riigivéimu ilma seadusliku aluseta. Sarnase
struktuuriga on ka § 11 lause 1, mis keelab pdhidigusi riivata, kui riivele esitatavad nduded
ei ole tdidetud (vt § 11 komm.). Pohidiguse piiriklausel on seevastu konkreetse pohidigusega

101 RKPJKo 23.02.2023,5-22-11, p 12.

102 RKPJKo 09.12.2019, 5-18-7,p 124.

105 RKPJKo 18.05.2015,3-4-1-55-14, p 46.

104 Eksitav niiteks A. Lott. Uuesti diplomi kehtetuks tunnistamisest plagiaadi t6ttu. — Juridica 2020/10,
1k 835 jj, kes peab volitusnormiks méddruse normi. Middruse norm ei saa kunagi olla piisav volitusnorm,
vaid vajab alati seaduslikku alust, mis peab kindlaks médrama pohidiguste riive tingimused ja ulatuse.

105 RKHKo 18.05.2021,3-19-549, p 18. Vt ka RKHKo 13.11.2009, 3-3-1-63-09, p 14.

106 RKPJKo 31.10.2022,5-22-4, p 60. Vt ka RKUKo 21.02.2017,3-3-1-48-16, p 38; RKHKo 18.05.2021,
3-19-549,p 18.

107 RKPJKo 15.12.2005, 3-4-1-16-05, p 23; 31.01.2007, 3-4-1-14-06, p 23.

108 RKHKo 18.05.2021, 3-19-549, p 18.
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seotud ja seadusandjale adresseeritud eriline loanorm, mis annab ettendhtud tingimuste
tditmise korral volituse vastava pohidiguse piiramiseks. Pohidiguse piiriklausel sarnaneb
oma struktuurilt seaduses sisalduva méarusandlusvolitusega.

Pohidiguste puhul saab nende piiriklauslite struktuuri jirgi eristada kaht liiki katalooge:
on spetsiifiliste piiriklauslitega pohidiguste katalooge, kus igal pdhidigusel on oma piiri-
klausel, nagu niiteks Euroopa iniméiguste konventsioon, ning on the v6i mitme tldise
piiriklausliga pohidiguste katalooge, nagu niiteks Euroopa pohidiguste harta (isedranis
harta art 52 Ig 1). PSi pohidiguste kataloog on esimest liiki (vt lihemalt II ptk sisse-
juhatus), mis tdhendab, et seadusandja peab konkreetse pdhidiguse konkreetse riivevolituse
ettendgemisel arvestama lisaks kommenteeritava paragrahvi esimese 16ike esimesest lausest
tulenevate tildnouetega ka vastava pohidiguse piiriklauslis sisalduvate eritingimustega.

2.1.2. Seadusliku aluse ndude absoluutsus

Uhelt poolt on Riigikohus sonaselgelt asunud seisukohale: ,Avalik v6im on digustatud
tegutsema tksnes siis, kui seadus annab selleks volituse.“!”” Teisal on Riigikohus seda
pohimatet aga relativeerinud ja pidanud teatavat erandit seadusliku aluse pohiméttest
voimalikuks: ,Kuna koérgeim pohiseaduslik vddrtus on igatihe elu, tuli antud asjas
kohaldada vastava seaduse puudumisel Vabariigi Valitsuse méddrusega kinnitatud ajutisi
relvaeeskirju, kuigi Pohiseaduse § 32 lg 2 kohaselt sai sellised piirangud kehtestada tiksnes
seadusega. Samadel pohjustel ei saa politseiametnike tegevust Vabariigi Valitsuse
miirusega kinnitatud ajutiste relvaeeskirjade tditmisel pidada riigivéimu omavoliks

Péhiseaduse § 13 lg 2 mattes.“!°

Niisiis on vaieldav, kas seadusliku aluse pohiméte on absoluutne voi voimaldab teatavat
korvalekallet tilekaalukate 6igusvédrtuste korral ja eeldusel, et kdik muud pohidiguse riive
pohiseaduspdrasuse tingimused (isedranis proportsionaalsus) on tiidetud. Kdesoleva
kommentaari autor on seisukohal, et tavaolukorras kohtud seadusliku aluse puudumist
tolereerida ei tohiks ning et eranditesse tuleb suhtuda viga suure ettevaatusega. Kui tildse,
saab tegemist olla tiksnes viga kitsastes piirides esineva erandiga, mis tuleb kone alla ainult
siis, kui tosises ohus on inimese elu voi méni muu fundamentaalse tihtsusega pohidigus.
Reeglina peab seadusliku aluse puudumine viima siiski meetme pohiseadusvastaseks
tunnistamiseni.

Eraldi probleem on seadusliku aluse absoluutsus nn autonoomsete méaruste puhul, s.t
madiruste puhul, mille on andnud péhiseadusliku autonoomiaga varustatud riigist alamal
seisva avalik-6igusliku juriidilise isiku organ. Sellised mdirused on ennekdike kohaliku
omavalitsuse volikogu ja valitsuse médrused, kuid samuti avalik-6iguslike tlikoolide
organite mairused ja Eesti Panga presidendi méirused. Nende puhul tekib kiisimus, kui
kaugele ulatub autonoomne otsustamisdigus ja mis hetkest on vajalik seadusliku aluse
olemasolu. Riigikohus asus seisukohale, et kui maéirus on antud kohaliku omavalitsuse
enesekorralduséiguse (§ 154 Ig 1) alusel kohaliku elu kiisimuse lahendamiseks, siis pole
selle kehtestamiseks vaja volitusnormi.'! See seisukoht vajab tipsustamist ning Riigi-
kohus on seda teinud tihes varasemas otsuses: ,Pohiseaduse tingimustena tuleb seejuures
moista kiisimuse olemuslikku kuulumist kohaliku elu, mitte aga riigielu kiisimuste hulka,
ja seaduslikkuse nduet. Seega v6ib kohalik omavalitsus sellekohase volitusnormita
otsustada iga kiisimust, mis ei ole riigielu kisimus. Kui kohalik omavalitsus ei voiks
volitusnormita otsustada kohaliku elu kiisimusi, siis ei saaks ta otsustada ja korraldada

109 RKHKo 31.10.2000, 3-3-1-41-00, p 4.
110" RKHKm 30.05.1997,3-3-1-14-97,p 1.
111 RKUKo 11.04.2016, 3-3-1-67-15, p 36; RKPJKo 02.11.2021, 5-21-6, p 26.
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koiki selliseid kiisimusi. See tuleneb ka asjaolust, et kdiki kohaliku elu kiisimusi on véimatu
ette nidha.“"? Ka siis, kui kiisimus kuulub enesekorraldusdiguse valdkonda, kuid riivab
monda p6hidigust, on volitusnorm niisiis vajalik. Teisal on Riigikohus tle rohutanud:
»Ka kohaliku omavalitsuse organid teostavad riigivoimu. Pdhiseaduse § 3 1g 1 sitestab, et
riigivdimu teostatakse tiksnes Pohiseaduse ja sellega kooskdlas olevate seaduste alusel.
Seega kehtib Eestis demokraatlikes digusriikides tunnustatud pdhimaéte, et avaliku voimu
teostamisel tuleb jargida legaalsuse pohimétet.“!”* Samuti on Riigikohus selgitanud: ,Ka
kohaliku omavalitsuse tiksustele laieneb seaduslikkuse pohiméte (PS § 3 16ige 1), mille
kohaselt peavad nad oma v6imu teostamisel lihtuma péhiseadusest ja nii riigi kui ka endi
kehtestatud 6igusaktidest.“!!* Seoses pohidiguste riivete lubatavusega on Riigikohus vilja
toonud: ,P6hidigusi tohib omavalitsusiiksuse digustloov akt riivata tksnes juhul, kui
selleks on seadusest tulenev alus.“!”* Koosmajus tuleb Riigikohtu seisukohti méista nii, et
volitusnormi pole § 154 Ig-le 1 tuginemisel vaja tiksnes siis, kui médrus kuulub kohaliku
omavalitsuse enesekorralduséiguse valdkonda ega riiva iihtegi pohidigust. Sellisel juhtumil
kehtib pohiméte, et ka kohaliku elu kiisimusi peab kohalik omavalitsus lahendama
vastavuses seadusega.''® Teisisonu, sellisel juhtumil kehtib kohalike omavalitsuse digus-
aktidele seaduse esimus. Niipea, kui kohaliku omavalitsuse médrusega kaasneb kasvoi iiks
pohidiguse riive, on tegemist riigivdimu teostamisega ning méiruse andmiseks peab
olemas olema kommenteeritava paragrahvi esimese 16ike esimese lause nuetele vastav
volitusnorm. Sellisel juhul kehtib iildine seaduse reservatsioon. Niiteks on Riigikohus
leidnud, et ka jadtmeveo korraldamisel kui kohaliku omavalitsuse kohustusliku tilesande
tditmisel kehtib kommenteeritava paragrahvi esimese 16ike esimesest lausest tulenev
seaduslikkuse ndue, mis tihendab, et isikute pohidigusi saab kohalik omavalitsus piirata
tiksnes seadusest tuleneva volitusnormi alusel.™”

2.1.3. Seaduslik alus ja padevussate

Riigikohus on pidevus- ja volitusnormide vaheteo viimaks selgelt vilja toonud: ,Esmalt
tuleb eristada haldusorganite tegevuse aluseks olevaid padevus- ehk tilesande- ja volitus-
ehk alusnorme. Pidevusnormid niitavad, milline véimuorgan peab riigis asjaomast
avalikku tlesannet tiitma. Volitusnormid niitavad, milliseid avaliku voimu meetmeid voib
padev organ tilesande tditmiseks rakendada. Avalikust tilesandest endast ei tulene asutusele
volitust rakendada selle tditmiseks 6igusi piiravaid meetmeid.“!® See tihendab, et seadus-
likke aluseid tuleb rangelt eristada padevussitetest. Seadusliku alusega on tegemist ainult
siis, kui sittest nahtuvad pdhidiguste riive tingimused ja lubatav ulatus. ,Erinevalt
piadevusnormist on volitusnormi reguleerimisala kitsam. Volitusnormiga luuakse
materiaaldiguslik alus isiku p6hidiguste riivamiseks.“!"” Seevastu ei ole padevusnorm
piisav materiaaloiguslik alus ega voimalda mairuseandjal ilma seaduses sisalduva tiiendava
volitusnormita panna isikule tiiendavaid kohustusi.'?® Teisisénu, seaduslik alus peab
mddrama piisava tksikasjalikkusega kindlaks volituse koosseisu ja digusjarelmi, mis
avalikus 6iguses on kas seotud voi kaalutlust voimaldav. Piisava tksikasjalikkuse maira
madirab kindlaks olulisuse pohiméte. Kui sittest ei ole voimalik tuletada riive tingimusi

112 RKPJKo 22.12.1998, 3-4-1-11-98, p I1.
113 RKPJKo 06.10.1997,3-4-1-3-97,p 1.
114 RKPJKo 19.03.2009, 3-4-1-17-08, p 46.

115 RKPJKo 09.12.2019, 5-18-7, p 124.

116 RKPJKo 19.03.2014, 3-4-1-63-13, p 30; 19.03.2014, 3-4-1-66-13, p 35.

117" RKPJKo 06.01.2015, 3-4-1-34-14, p 40.

118 RKPJKo 31.10.2022, 5-22-4, p 32. Vt varasema praktika kohta RKPJKo 25.06.2009, 3-4-1-3-09,
p 20; RKUKo 18.05.2010, 3-1-1-116-09, p 25; 11.04.2016, 3-3-1-67-15, p 35.

119 RKHKo 13.11.2009, 3-3-1-63-09, p 14.

120yt RKUKo 18.05.2010, 3-1-1-116-09, p 25.
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ja/véi selle lubatavat ulatust, on tegu palja pidevusnormiga, millele tuginevalt ilma
tdiendava volitusnormita pohidigusi riivata ei tohi.

Seaduslik alus ehk volitusnorm (varasemalt kohati ka delegatsiooninorm) véib olla
kahesugune. Esiteks v6ib olla tegemist volitusega haldusorganile millegi keelamiseks v6i
kiskimiseks (sealhulgas tildkorraldusega) voi toimingu tegemiseks. Teiseks voib olla
tegemist volitusega méidrusandjale sitestada teatav kisk voi keeld médruses — sellisel juhul
on tegemist midrusandlusvolitusega (vt selle kohta lihemalt liigenduspunkt IT C 3.
y2Eriprobleem: Midrusandlusvolitus ja madruse diguspérasus®).

Niiteks leidis Riigikohus digusega, et VangS (vana redaktsioon) § 105 Ig 2 lausejupp
,vangla sisekorraeeskirjad kehtestab justiitsminister middrusega“?! ning LS (vana
redaktsiooni) § 3 1g 2, liikluskorra mairab Vabariigi Valitsus liikluseeskirjaga“!* ei ole
volitus-, vaid iiksnes pidevusnormid. Uldistatult tuleb see tddemus laiendada kdigile
sarnastele méddrusandluse padevussitetele, mida leidub seadustes rohkelt. Samuti leidis
Riigikohus, et KOKS § 22 1g 1 punktid 19 ja 35 pole volitusnormid vallavolikogu poolt
ametisse valitud isikule hiivitise méddramist reguleeriva méiruse andmiseks, vaid volikogu
ainupddevust ette nigevad pddevusnormid.'” Palja pidevusnormi nditeks on ka HMS
§ 107, mille kohaselt méddrab toimingu sooritamise viisi, ulatuse ja aja ning menetlemise
korra haldusorgan oma drandgemisel, jargides kaalutlusdiguse piire ja vordse kohtlemise
ning proportsionaalsuse pdhimétteid. Kuna sellest sittest ei nihtu tihtegi sisulist tingimust
pohidiguste riiveks ning see taasesitab ainult kas PSist (vordne kohtlemine, proportsio-
naalsus) v6i haldusmenetluse seadusest endast tulenevaid pohimétteid (otstarbekus, HMS
§ 5), on tegemist palja pidevusnormiga. Ka niiteks korrakaitseseaduse viljatootamise ja
vastuvotmise tiheks ajendiks oli 1990. a politseiseaduses sisaldunud § 13 p 1, mille algne
sonastus kolas: ,Politseil on 6igus: 1) nduda kodanikelt ja ametiisikutelt avaliku korra
jargimist ja korrarikkumiste 16petamist ning rakendada iguserikkuja suhtes seaduses
ettendhtud sunnivahendeid [---]. Site ei nimetanud thtegi sisulist tingimust politsei
sekkumiseks pohidigustesse ning sellest ei olnud voimalik tuletada ka sekkumise lubatavat
ulatust. Olgugi et tegu oli keskseks peetud normiga, ei vastanud see seadusliku aluse
ndéudele ega olulisuse pohimattele, mistdttu ei olnudki rangelt vottes tegu volitusnormiga,
vaid sisuliselt palja padevusnormiga. Selliseid blankoklausleid leidub 6iguskorras mitmeid.

2.1.4. Probleemjuhud

Seadusliku aluse pohiméttega on diguskorras tekkinud méningad raskused. Selline areng
on murettekitav, sest voib kujutada endast ohtu igusriigi pdhimattele ja pohidigustele
tervikuna.

Niiteks leidis Riigikohus, et tuulikute ehitusprojektide kaitseministeeriumi koos-
kolastamisest keeldumise aluste kehtiv regulatsioon on PSiga kooskdlas.'** Riigikohus
leidis, et kaitseministeeriumi méddruse, millest tulenesid piirangud tuulikupargi rajamiseks,
seaduslikud alused olid piisavad, ning asus seisukohale, et kaitseministeeriumi igus
keelduda kooskalastuse andmisest tulenes EhS § 44 p-st 1. Vihemalt teine neist
seisukohtadest on vigagi kisitav. Esiteks sitestab EhS § 44 sonaselgelt ainult ehitusloa
andmisest keeldumise alused, mida on &igustatud rakendama ,padev asutus®, titlemata
midagi kooskdlastusest keeldumise kohta. Vastav sénastus kélab: , Pidev asutus keeldub
ehitusloa andmisest, kui: [---]“. Jddb arusaamatuks, kuidas see norm saab kohtu arvates

121 RKPJKo 25.06.2009, 3-4-1-3-09, p 20.
122 RKUKo 18.05.2010, 3-1-1-116-09, p 25.
125 RKUKo 11.04.2016, 3-3-1-6 7 15,p 35.
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124 RKPJKo 06.04.2021,
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voimaldada ka kooskdlastusest keeldumisi — normitekstist ei ole kuidagi véimalik tuletada
voimalust piirata arendaja 6igusi kooskdlastusest keeldumisega. Kuid sellega seondub veel
teinegi probleem, mis ei ole sugugi vihem oluline. EhS § 39 miirab piddevusnormina
sonaselgelt kindlaks, millised asutused on ,pddevad asutused EhS § 44 méttes. Kaitse-
ministeeriumi sellest loetelust ei leia. Seetdttu ei saa kaitseministeeriumil kuidagi olla
seadusest tulenevat pidevust tugineda EhS § 44 p-le 1. Jarelikult laiendas Riigikohus
volitusnormi esmalt tle selle, mida vordlemisi selge normitekst voimaldab, ning 16 seejirel
kohtuotsusega kaitseministeeriumile kooskélastusest keeldumisteks kirjutamata padevuse.
Sellega tletas Riigikohus aga kohtuvoimule PSiga antud péddevusi, asudes tegutsema
sisuliselt seadusandjana. Pidevusnormide sitestamine on olulisuse pohiméttest tulenevalt
seadusandja tlesanne. Téitevvoimu organi pidevus peab tulenema seadusest ja olema
sonaselge. Vastasel korral padevust ei ole ja kohtu ilesanne on tunnistada padevust
tiletanud tiitevvoimu organi tegevus oigusvastaseks. Kirjeldatud praktikal on seadusliku
aluse pohimoétte ja digusriigi aluspchimotte jaoks tervikuna laastav méju, sest tildistatuna
voimaldab see haldusorganitel tegutseda sisuliselt ilma igasuguse seadusliku aluseta ja
viljaspool seaduslikke pidevusi. Siin on hidavajalik p66rduda tagasi Riigikohtu varasema,
seadusliku aluse ndudesse mirksa aupaklikumalt suhtunud praktika juurde.

Teine ndide puudutab politsei vormikaameraid, mille kohta meedia méni aeg kuulutas, et
need saavad olema politseipatrullide varustuse osa.’* See kiisimus pole Riigikohtu
praktikas seni otseselt piistitunud. Kriminaalmenetluses ei pidanud Riigikohus vormi-
kaamerat probleemiks'?” ning kriminaalmenetluse seadustik sisaldab ka vérdlemisi
detailset regulatsiooni (KrMS § 63 Ig 1, §-d 126! jj). Samas on korrakaitsemenetluse
regulatsioon (KorS § 34) mirksa linklikum, hdlmates sisuliselt ainult eraelu puutumatuse
ja uldise tegevusvabaduse riived politseipatrulliga kohtumisel avalikus kohas. Vormi-
kaamera ei piira aga sugugi ainult eraclu puutumatust (§ 26) ja tldist vabaduspohisigust
(§ 19), vaid séltuvalt kasutusjuhtumist nditeks eluruumi sisenemisel'®® ka kodu
puutumatust (§ 33) voi avaliku koosoleku salvestamisel koosolekuvabadust (§ 47). Veelgi
intensiivsem riive esineb automatiseeritud biomeetrilise niotuvastusfunktsiooni korral,
mis kujutab endast isikute eraelu (§ 26) eriti intensiivset ehk kvalifitseeritud riivet. Sellist
tehnoloogiat on ajakirjanduse andmeil asunud kasutama niiteks Hiina.'” Tegemist on
valdkondlike kaalukate pdhidigustega, mille riivete olulised tingimused ja lubatav ulatus
ei ole ndutaval tasemel reguleeritud. Kodu on koht, mis on pithendatud eraelu elamiseks.
Seal voib leiduda esemeid, mille omamine on kill tdiesti legaalne, kuid mille omamise
ilmsikstulekut ei pruugi isik mistahes pohjustel soovida. Seetottu vajab eluruumi
sisenemise salvestamine erialust, mis sitestaks kodu puutumatuse riive tingimused ja
lubatava ulatuse. Praegustele alustele tuginevat eluruumi sisenemise kaameraga
salvestamist politsei poolt on keeruline seniste olulisuse pohimétte kriteeriumite pohjal
pidada diguspiraseks. Struktuurselt sarnane on olukord ka koosolekuvabaduse puhul.
Koosolekute pidamise vabadus on demokraatliku riigi jaoks konstitutiivse tihtsusega. See-
tottu on koosolekute piiramine tiitevvoimu poolt ddrmiselt tundlik valdkond. Niiteks on
valitsejal opositsiooni koosoleku salvestise abil voimalik tuvastada sellel osalenuid, mis
omakorda voimaldab neile tagantjirele sanktsioone madrata. Et seda viltida, saab

126 V¢ nt A. Raieste. Politsei hakkab kasutama oma vormi kiiljes kaameraid. — ERR 24.05.2019;
S. Leigri. Politsei vormikaamerad lihtsustavad menetluskiiku. — Hiiu Leht 06.08.2019.

127" RKKKo 13.10.2020, 1-19-8007, p 3 ja 15.

128 Seda mainib sonaselgelt niiteks S. Leigri. Politsei vormikaamerad lihtsustavad menetluskiiku.

129Vt niiteks T. Phillips. China testing facial-recognition surveillance system in Xinjiang — report. —
Guardian 18.01.2018, https://www.theguardian.com/world/2018/jan/18/china-testing-facial-
recognition-surveillance-system-in-xinjiang-report; M. Keegan. Big Brother is watching: Chinese
city with 2.6m cameras is world’s most heavily surveilled. — Guardian 02.12.2019, https://www.
theguardian.com/cities/2019/dec/02/big-brother-is-watching-chinese-city-with-26m-cameras-is-
worlds-most-heavily-surveilled.
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koosoleku salvestamine olla lubatav ainult siis, kui on alus arvata, et koosolekust osalejatest
lihtub oluline oht monele olulisele digushiivele, nditeks juhul, kui koosolek muutub
vigivaldseks ja ohustab isikute elu, kehalist puutumatust voi vara. Ilma vastavate seaduslike
aluste olemasoluta koosoleku salvestamine ja koosolekul osalejate tuvastamine tletab
praeguseid diguslikke aluseid ja sellist tegevust ei saa seniste pohimétete valguses pidada
diguspdraseks. Seni Eestis 6nneks veel fantaasia valdkonda kuuluvat nidotuvastus-
funktsiooni olemasolevad seaduslikud alused samuti ei hélma. P6himatteliselt saab see
voimalik olla ainult iilekaaluka avaliku huvi, nditeks korgendatud terrorismiohu korral.
Kindlasti peaks sellise funktsiooni kasutamine olema ajaliselt kitsalt piiritletud. Seaduslik
alus vajaks igal juhul enne sellise funktsiooni kasutuselevottu parlamentaarset selgeks
vaidlemist.

Kolmas niide on andmekogud ja nn andmelaod ning nende ristkasutus.”® Andmekogu
on riigi, kohaliku omavalitsuse v6i muu avalik-6igusliku isiku v6i avalikke tlesandeid
tditva eradigusliku isiku infosiisteemis to6deldavate korrastatud andmete kogum, mis
asutatakse ja mida kasutatakse seaduses, selle alusel antud &igusaktis v6i rahvusvahelises
lepingus sitestatud ilesannete tditmiseks (AvTS § 43" Ig 1). Pahiline probleem on, et
andmekogude valdkonnas on ilma piisavate 6iguslike alusteta koik olulised otsused
delegeeritud tditevvoimule (AvT'S § 43°%). Et mistahes andmekogu kujutab endast isikute
eraelu puutumatuse (§ 26) intensiivset pohidiguste riivet, peab andmekogu loomiseks
olema tilekaalukas eesmirk. See eesmirk peaks piiritlema ka andmekogu legitiimse
kasutuse. Koik oluline peaks sisalduma seaduses. Isedranis kriitiline andmekogude puhul
on ristkasutus, mis saab olla ainult siis digustatud, kui ka konkreetse andmekasutuse ees-
mirk 6igustaks nende andmete kogumist ja salvestamist andmekogus, mida kasutada
soovitakse. Seaduse tasandil on andmete ristkasutus aga tdielikult sitestamata. Veelgi
probleemsem on olukord nn andmeladudega, mille alla kuuluvad need andmekogumid,
mis ei ole vormistatud andmekoguna. PSi jirgi neid eksisteerida ei tohiks. Siiski teevad
seadused neile kohati ka viiteid, nagu niiteks karistusregistri arhiiv (KarRS § 2 1g 2).

2.2. Olulisuse p6himdte ehk parlamendireservatsioon

Olulisuse pdhiméte ehk parlamendireservatsioon®! titleb: ,, Pohiseadus kohustab seadus-
andjat otsustama koik olulised kiisimused (PS § 3 1g 1).“3? Riigikohus on korduvalt
rohutanud: ,Seda, mida pohiseaduse jirgi on [---] kohustatud tegema seadusandja, ei saa
edasi delegeerida tditevvoimule, isegi mitte ajutiselt ja kohtuvéimu kontrollivoimaluse
tingimusel.“'*3 See tdhendab lihidalt, et olulised otsused on PSi jirgi reserveeritud
seadusandjale. Téitevvéimu otsustada on lubatud jétta ainult see, mis ei pea olema
seadusandja voimkonnas, ning seda mdistagi ainult juhul, kui tditevvéimu organil on
selleks piisav seaduslik alus.

Olulisuse pohiméte konkretiseerib voimude jaotumist seadusandja ja tditevvéimu vahel,
tipsemalt seadusandja ja méddrusandja vahel. ,Uldise seadusereservatsiooni pohiméote
piiritleb seadusandliku ning tdidesaatva voimu padevust.“** Tegemist on niisiis véimude

130Vt selle kohta P. K. Tupay, M. Mikiver. E-riik ja pohisigused. — Juridica 2015/3, 1k 163-176.

131 RKUKo 26.04.2016, 3-2-1-40-15, p 44; RKPJKo 04.10.2017, 5-17-21, p 63; 04.10.2017, 5-17-22,
p 61;04.10.2017,5-17-23, p 62; 06.04.2021,5-20-12, p 62; 06.12.2022, 5-22-5, p 52. Riigikohus on
hiljutises praktikas méned korrad ekslikult samastanud seadusereservatsiooni pdhimatte olulisuse
pohiméttega (RKPJKo 31.10.2022, 5-22-4, p 58; 17.11.2022, 5-22-3, p 22). Korrektne on siiski
samastada olulisuse pdhiméte parlamendireservatsiooniga, mitte avarama seadusereservatsiooniga.

132 RKPJKo 30.03.2023, 5-23-20, p 83.

33 RKPJKo 12.01.1994, I11-4/1-1/94; 26.11.2007, 3-4-1-18-07, p 36; 20.10.2009, 3-4-1-14-09, p 32;
20.03.2014, 3-4-1-42-13, p 41; RKUKo 26.04.2016, 3-2-1-40-15, p 53.

3% RKPJKo 26.11.2007, 3-4-1-18-07, p 36; 20.10.2009, 3-4-1-14-09, p 32.
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lahususe ja tasakaalustatuse pohimétte implikatsiooniga. Robert Alexy nimetab PSi
parlamendireservatsiooni 6igusega seadusereservatsiooni demokraatlikuks dimensiooniks.'*®
Ka Riigikohus on vilja toonud seose olulisuse ja demokraatia pdhimétete vahel.3¢

Riigikohus on hiljuti Ghes poollauses mirkinud, et ,méned olulised kiisimused v6ib
otsustada valitsus“."*” See on eksitav ja sellega ei saa ndustuda. Kuna olulisuse pdhiméte
piiritleb seadusandliku ja tditevvéimu otsustusdigust, siis kuulub see, mis on oluline, ainult
seadusandja padevusse. Tditevvoimu otsustada voib jitta selle, mis ei ole piisavalt oluline,
et kuuluda kohustuslikus korras seadusandja padevusse. Selle taustal ei ole kohane

nimetada seda, mida on lubatav jdtta tiitevvoimu otsustada, oluliseks.

2.2.1. Kvalifitseeritud parlamendisreservatsioon

PS nieb koigepealt ette kvalifitseeritud parlamendireservatsioonid, mis sitestavad PSi
jouga olulised reguleerimisesemed, mille otsustamine on reserveeritud seadusandjale.
Nendeks on eelkoige § 104 Ig 2, § 106 1g 1 ja § 113, kuid see loetelu ei ole ammendav.
Sonaselge edasidelegeerimist vélistav seadusereservatsioon on sitestatud niiteks ka § 30
lg 1 lauses 2, mille kohaselt peab seadus ise sitestama tingimused, mille esinemisel saab
ametikoha riigiasutuses v6i kohalikus omavalitsuses téita erandkorras vilisriigi kodaniku
voi kodakondsuseta isikuga. Sisuliselt on kvalifitseeritud parlamendireservatsioonid ka
koik pohidiguste piiriklauslid. Piiri kvalifitseeritud parlamendireservatsioonide ja selle
vahel, mis ei pea PSi jirgi olema seaduses sitestatud, tombab olulisuse pshiméte.

Parlamendireservatsiooni viljendus on esmalt niisiis § 104 Ig 2, mille kohaselt vajab teatud
seaduste vastuvotmine ja muutmine Riigikogu koosseisu hddlteenamust. Kui midagi saab
reguleerida ainult Riigikogu koosseisu hédilteenamust eeldava seadusega, saab seda
jarelikult reguleerida ainult seadusega. § 104 lg 2 sisaldab seega PSi teksti koostajate
arvates oluliste esemete kataloogi. Riigikohus leidis § 104 lg 2 osas: ,Parlamendi-
reservatsiooni ehk olulisuse pshimétte tiheks viljenduseks on ka PS § 104 1g 2 [---]. See
tahendab thtlasi, et PS § 104 Ig 2 reguleerimisalasse kuuluvaid kiisimusi saab reguleerida
tiksnes seadusega ega saa delegeerida tditevvoimule.“!* Teisal tdpsustas Riigikohus § 104
lg 2 seost olulisuse pohiméttega: ,Nimelt on konstitutsioonilised seadused riigi pohikorra
seisukohast olulisimaid kisimusi reguleerivateks seadusteks, pohiseaduse n-6 kie-
pikenduseks. Kehtestades konstitutsiooniliste seaduste, sealhulgas kohtumenetluse
seaduste, vastuvotmisele kvalifitseeritud hailteenamuse noude, sitestab PS § 104 1g-s 2
sisalduv loetelu erandid PS §-st 73, mille kohaselt voetakse Riigikogu aktid vastu poolt-
hiilte enamusega, kui pohiseadus ei nie ette teisiti. PS § 104 g 2 [---] siitestatud erandi
sisustamisel ei tohi seda tolgendada viisil, mis kitsendab liigselt Riigikogu PS §-s 73
sitestatud piddevust otsustada oma aktide vastuvétmine iildjuhul poolthddlte enamusega.
PS § 104 lg 2 [---] kohaldamisala p6hjendamatu laiendamine [---] ning selle kaudu
nende normide kehtestamiseks korgendatud hiilteenamuse ndudmine voib viia PS §-s
73 sitestatu ning seega pohiseadusandja tahte eiramiseni.“*” Sellega tuleb néustuda.

§ 104 Ig-s 2 siitestatud tiksikute reguleerimisesemete kohta on Riigikohus leidnud niiteks:
»Valimisdigust puudutavate otsustuste tegemine ja valimistingimuste kehtestamine on
seadusandja padevus, mida ta ei saa delegeerida tditevvoimule.“!** Samuti luges Riigikohus
— seekord ilma sdnaselge viiteta § 104 Ig-le 2 — oluliseks valimisringkondade moodustamise

135 R. Alexy. Pohidigused Eesti pohiseaduses. — Juridica 2001 eriviljaanne, 1k 36.
136 RKPJKo 20.12.2016,3-4-1-3-16,p 111.

137 RKPJKo 31.10.2022, 5-22-4,p 71.

138 RKUKm 26.06.2014, 3-2-1-153-13,p 72.

139 RKUKo 26.04.2016, 3-2-1-40-15, p 46.

140 RKPJKo 05.02.1998, 3-4-1-1-98, p I11; 04.11.1998, 3-4-1-7-98, p IL.
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ning kordas tle, et valimisdiguse kasutamise seisukohast olulised kiisimused peab
reguleerima seadusandja ise.’*! Peale selle leidis Riigikohus, et lepingulise esindaja kulude
hiivitamisele piirmédra seadmine riivab mitut pohidigust, mistottu on see oluline; kuna
samas on tegemist olemuslikult kohtumenetluse seaduse reguleerimisalasse kuuluva
kasimusega, kuulub see jirelikult § 104 1g 2 p 14 reguleerimisalasse.'*

Parlamendireservatsiooni erisite on ka § 106 lg 1, mille jargi ei saa rahvahiiletusele panna
eelarve, maksude, riigi rahaliste kohustuste, vilislepingute ratifitseerimise ja denonsseeri-
mise, erakorralise seisukorra kehtestamise ja [dpetamise ning riigikaitse kiisimusi. Tegemist
on Riigikogu negatiivse padevusnormiga. Sitte sdnastuse jirgi sisaldab § 106 1g 1 vaid
keeldu panna teatud kiisimusi rahvahiiletusele, kuid kuna rahvahiiletusele saab kiisimuse
§ 105 Ig 1 jirgi panna vaid seadusandja, siis jareldub nende normide koosméjust, et § 106
lg-s 1 nimetatud kiisimuste otsustamine on oluliste kiisimustena reserveeritud seadus-
andjale. Jdrelikult ei saa § 106 lg-s 1 nimetatud kisimuste reguleerimist delegeerida
mdirusandjale.

Olulisuse pohimattel on seos ka §-ga 113, mille kohaselt ei saa seadusest alamal seisva
aktiga kehtestada riiklikku maksu, koormist, 16ivu, trahvi ega sundkindlustuse makset.
Riigikogu on kohustatud ise kehtestama maksuobjekti'*, maksumaira'** ning maksu-
intressi ja/voi viivise'®. Avalik-6iguslike rahaliste kohustuste kohta on Riigikohus
kehtestanud koguni tiksikasjaliku kriteeriumite kataloogi: ,,seadusandaja voib delegeerida
avalik-oigusliku rahalise kohustuse kehtestamise tdidesaatvale voimule, kui [esiteks] see
tuleneb rahalise kohustuse iseloomust ja [teiseks] seadusandja miirab kindlaks
diskretsiooni ulatuse, mis v6ib seisneda kohustuse alam- ja ilemmaira seadusega
sitestamises, kohustuse suuruse arvestamise aluste kehtestamises v6i muus [---],
[kolmandaks] mis tagab selle suuruse kindlaksmiidramise objektiivsetel alustel, voimaldab
kohustatud subjektil piisava tipsusega niha ette kohustuse ulatust ja [neljandaks] selle

taitmise Uksikasju ning [viiendaks] tagab isikute vordse kohtlemise®.!

Pohiciguste piiriklauslite suhtes kehtivad olulisuse pohimétte tildised pohimotted.

2.2.2. Mis on oluline?

Kommenteeritav paragrahv keelab jitta tiitevvoimu otsustada selle, mis on PSi seisukohalt
oluline. Olulisuse kriteerium on kommenteeritava paragrahvi esimese 16ike esimese lause
jargi pohiline seadusandja ning tditevvoimu padevuse eristamise kriteerium, mille jargi on
seadusandja piddevuses koik see, mis on oluline, kuid seadusandja on samas padev
otsustama ka, et vihemoluline jadb tditevvéimu otsustada. Seetdttu tuleb médratleda, mis
on oluline.

Kbigepealt on oluline see, mis on pohidiguste (realiseerimise) seisukohalt oluline.
»oeadusereservatsiooni néue tuleneb 6igusriigi ja demokraatia pohimotetest ja tihendab,
et pohidigusi puudutavates kiisimustes peab koik pohidiguste realiseerimise seisukohalt
olulised otsused langetama seadusandja.“*” Oluliseks tuleb esimeses jdrjekorras pidada
pohidiguste riiveid ning nendega seonduvat. , Eriti oluline on selle néude tditmine, kui

141 RKPJKm 22.12.2009, 3-4-1-16-09, p 35.

142 RKUKm 26.06.2014, 3-2-1-153-13,p 73 jj.

143 RKPJKo 26.11.2007, 3-4-1-18-07,p 23 j ii»p 36 jj; 23.03.1998, 3-4-1-2-98, p VIL

144 RKUKo 22.12.2000, 3-4-1-10-00, p 20 jj; RKPJKo 23.03. 1998, 3-4-1-2-98, p 1V, VIIL

145 RKPJKo 05.11.2002, 3-4-1-8-02, p 11.

146 RKPJKo 01.07.2008, 3-4-1-6-08, p 41; vrd RKPJKo 19.12.2003, 3-4-1-22-03, p 19; 20.10.2009,
3-4-1-14-09, p 33; 08.06.2010, 3-4-1-1-10, p 58; varasemast korvalekalduv ja ebatipne seevastu:
RKPJKo 12.10.2011, 3-4-1-15-11, p 22.

147 RKUKo 03.12.2007, 3-3-1-41-06, p 21; 02.06.2008, 3-4-1-19-07, p 25. Vt ka RKPJKo 24.12.2002,
3-4-1-10-02, p 24; 06.01.2015, 3-4-1-34-14, p 44.
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taitevvoimu tegevus kohustab isikuid voi piirab nende igusi.“!*® Niiteks leidis Riigikohus,
et kuna ,[1]epingulise esindaja kulude htvitamisele piirmiira kehtestamine riivab
menetlusosalise omandipohisigust (PS § 32) ja kohtusse pd6rdumise 6igust (PS § 151g 1)
ning voib riivata ka edasikaebepohidigust (PS § 24 1g 5)%, siis ,,v6ib lepingulise esindaja
kulude hiivitamise piirméddrade kehtestamist pidada oluliseks kiisimuseks PS § 3 Ig 1
esimeses lauses viljendatud parlamendireservatsiooni méttes“.’*’ Vabadust ei ole vaja
digustada, digustama peab vabaduse piirangut. Jirelikult tuleb seaduses sonaselgelt
sitestada piirangud — kisud ja keelud. Seadusesitted, mis midagi lubavad v6i véimaldavad,
on aga ainult siis vajalikud ja mé&ttekad, kui seaduses sisaldub thtaegu ka tildine keeld ning
seaduses sitestatud loanorm on erand iildisest keelust. Ulejiinud juhtudel on seaduses
sisalduvad loasitted sisutiihjad. Seadusandluse kvaliteet on selles osas kiill paranenud, kuid
sisaldab endiselt juriidiliselt arusaamatuid klausleid, nagu niiteks JahiS § 24, millelg 1 ja
2 sitestavad lubatud jahipidamisvahendid ja -viisid, jittes aga sitestamata tildise keelu, et
koik loetlemata jahipidamisvahendid ja -viisid on keelatud.®® Et pohisiguste kehtides on
lubatud kéik, mis pole sonaselgelt keelatud, on oluline, et seadusandja kehtestaks vajalikud
keelud ja kisud piisava tipsusega.

Lisaks pohisiguste seisukohalt olulistele kiisimustele kehtib olulisuse pohiméte ka muidu
olulistele kiisimustele. Seejuures ei ole ammendavat kataloogi véimalik esitada, millised
kisimused on muidu olulised. Muidu oluliseks tuleb eelkdige pidada neid kiisimusi, mida
pohiseadusandja on ise oluliseks pidanud (§ 1041g 2, § 106 1g 1). Osutatud paragrahvides
sisalduvad kataloogid on niisiis thtlasi oluliste reguleerimisesemete loetelud. Lisaks PSis
toodud loeteludele on Riigikohus senises praktikas leidnud niiteks: ,Haldusterritoriaalse
korralduse muutmine on oluline riigielu kiisimus, mille otsustamine peab olema seadus-
andja padevuses.“™! Samuti: ,PS § 2 1g 2 ja § 3 1g 1 kohaselt on kohalike omavalitsuste
voimekuse aluspohimétete kehtestamine selline oluline riigielu kiisimus, mille ile on
padev otsustama vaid Riigikogu.“!? Riigikohus on samuti leidnud, et ,seadusandja peab
ise otsustama koik enesekorralduséiguse ja finantsautonoomia piiramise seisukohalt
olulised kiisimused®."* Teisal pidas Riigikohus oluliseks kohaliku omavalitsuse volikogu
t60ga seotud teabele juurdepiddsu reguleerimist: ,Selleks, et reguleerida volikogu t66ga
seotud teabele juurdepdidsu viise seadusest erinevalt, peab seaduses olema sdnaselge
alus.“”** Oluline on ka kiisimus, kes on volituse adressaat: [ R Jiigiorgan, keda on volitatud
madrust andma, voib midruse andmise teisele riigiorganile edasi volitada ainult juhul, kui
selline volitus on seadusega ette nihtud.“’>> Muidu oluliseks saab pidada ka niiteks
kaitsevde kasutamist rahvusvahelisel s6jalisel operatsioonil; seadus néeb olulisuse pohi-
mottele enam-vihem vastavad Riigikogu osaluse nduded ette (RiKS § 34). Oluliseks
tuleb pidada ka tditevvoimu tegevusvormi, st otsust, kas tditevvoimu organ peab 6igusakti
vormistama mdirusena voi haldusaktina, sealhulgas iildkorraldusena. Vastassuunaline
Riigikohtu lahend™® ei ole arvestanud olulisuse pohimdttega ja vajaks korrigeerimist.'’
Eelnev loetelu muidu olulistest kiisimustest ei ole moistagi ammendav.

148 RKUKo 22.12.2000, 3-4-1-10-00, p 28; RKPJKo 06.01.2015, 3-4-1-34-14, p 44.

149 RKUKm 26.06.2014, 3-2-1-153-13,p 73.

150" TahiS § 24 1g 4 siitestab punktuaalsete keeldude kataloogi.

151 RKPJKo 20.12.2016, 3-4-1-3-16, p 112; 04.10.2017, 5-17-21, p 63; 04.10.2017, 5-17-22, p 61;
04.10.2017,5-17-23,p 62.

152 RKPJKo 20.12.2016, 3-4-1-3-16, p 120.

153 RKPJKo 15.12.2008, 3-4-1-14-08, p 34.

154 RKPJKo 02.11.2021, 5-21-6, p 31.

155 RKPJKo 23.02.2023, 5-22-11, p 12. Vt ka RKHKo 19.01.2009, 3-3-1-85-08, p 18.

156 RKUKo 31.05.2011, 3-3-1-85-10. Riigikohus tunnistas selles otsuses LKS § 10 tekstiosa ,méairusega“
PSiga vastuolus olevaks ja kehtetuks (resolutsioon p 1, pohjenduse punktid 20-32). On aga kaheldav,
kas see otsus arvestab piisavalt olulisuse ning véimude lahususe ja tasakaalustatuse pohimétetega.

157Vt RKPJKo 31.10.2022, 5-22-4, p 76.
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Reguleerimiseseme olulisust tuleb 16ppastmes hinnata ratsionaalsetele argumentidele
tuginevalt juhtumipohiselt ning tiksikasjalikkuse astet m&jutab ka reguleeritav valdkond.
»Kui seadusandja volitus on tldine, kuid pole otseselt vastuolus Pohiseadusega, siis oletus
voi voimalus, et valitsuse tegevus voib seda volitust jargides olla pohiseadusevastane, ei
tingi iseenesest volituse pohiseadusevastasust. Vabariigi Valitsus peab delegeeritud normi-
loome kdigus jirgima Pohiseadust ning télgendama nii seadust kui ka delegatsiooninormi
kooskdlas Pohiseadusega.“*® Niiteks arutles Riigikohus selle iile, millised
vaktsineerimiskohustust puudutavad néuded peavad olema seaduses ja millised voivad olla
seaduses: ,Kolleegiumi hinnangul véivad vaktsineerimisnouded olla viga erineva
intensiivsusastmega, sdltuvalt kestusest, kohustuse otsesest voi kaudsest iseloomust,
ndudega seotud hiivede olulisusest, isiku suhtest avaliku véimuga ning vaktsiini
manustamisega kaasnevatest riskidest ja nende hindamise véimalustest. Sellest tulenevalt
voivad ka nouete diguslikud alused erineda. Riigikohtu senist praktikat arvestades ei saa
vilistada vaktsineerimisnduete kehtestamist madalama astme 6igusaktiga seaduse alusel
[---]. Selle kohaselt sdltub volitusnormi tipsusaste ka ndude ajalisest ja isikulisest ulatusest
ning vaktsineerimisest sdltuvusse seatud pdhidiguste olulisusest. Tuleb ka arvestada, et
haldusaktiga kehtestatud tildkohustuslikke vaktsineerimisndudeid pole lubatud hoida
kehtimas 16pmatult kaua. !

Olulisuse pohiméte on struktuurilt pohiméte, mistttu on sel kaalukuse dimensioon. See
tihendab, et riive intensiivsus ja regulatsiooni ndutav iiksikasjalikkus on vérdelises suhtes.
Mida intensiivsem on isikute pohidiguste riive, seda olulisem on see PSi seisukohalt ja
seda iiksikasjalikum peab olema sitestus seaduses. See puudutab eelkdige volitus- ehk
alusnorme, kuid kehtib ka menetlusnormide suhtes. ,Olulisuse pohiméttest tuleneb, et
mida intensiivsem on pohidiguste riive, seda tiksikasjalikum peab olema tditevvéimu
tegutsemise aluseks olev volitusnorm ning seda tipsemad ka menetlusnormid.“'¢°

Intensiivsemate riivete korral laieneb seadusandja kohustus ka menetlusnormidele.
Niiteks on Riigikohus pohimottelises otsuses leidnud, et lisaks nn operatiivtehniliste
erimeetmete (s.t varjatud jilgimise) rakendamise konkreetsetele juhtudele ja nendega
seonduvatele 6iguste voimalikele piirangutele peab seadusandja ise sitestama ka varjatud
jalgimise tiksikasjaliku korra.’® Eespool kisitletud vedelkiitusevaru kaasuses tunnistas
Riigikohus vedelkiitusevaru seaduse PSiga vastuolus olevaks osas, milles see ei taganud
piisavalt tohusat varumakse tasumise menetlust'®? (vt tlal liigenduspunkt IT A 3.4.
»2Avaliku véimu teostamisele kaasatud eraisiku tegevus®). Riigikohus pidas seejuures
sonaselgelt silmas haldusmenetlust.'s* Uldistades saab sellest teha jirelduse, et tiitevvoimu
poolsete pohidiguste riivete puhul peab olema tagatud nduetekohane menetlus.
Erimenetlused on selles vaates nii kriminaalmenetlus, viirteomenetlus kui ka mitmed
erihaldusmenetlused, nagu niiteks maksumenetlus. Uldmenetlusena tiidab linga-
tditmisfunktsiooni tildine haldusmenetlus. Menetluste kehtestamisel tuleb seadusandjal
arvesse votta ka erakorralisi asjaolusid: ,Pohibiguste ja -vabaduste piiramise kord
loodusénnetuse ja katastroofi korral ning nakkushaiguse leviku tokestamiseks tuleb
sitestada seadusega.“'®*

158 RKPJKo 05.02.1998, 3-4-1-1-98,p V.

159 RKHKm 25.11.2021, 3-21-2241, p 23.

160 RKPJKo 20.03.2014, 3-4-1-42-13, p 41. Vt ka RKUKo 21.02.2017, 3-3-1-48-16, p 38; RKKKo
09.02.2021,4-20-1588, p 19; RKHKo 18.05.2021,3-19-549, p 18; RKHKm 25.11.2021,3-21-2241,

21.

161 II){KP]KO 12.01.1994, 111-4/1-1/94.

162 RKPJKo 08.10.2007, 3-4-1-15-07, p 18-20 ja resolutsioon.

163 RKPJKo 08.10.2007, 3-4-1-15-07, p 18.

164 RKPJKo 21.12.1994, 111-4/1-11/94, p 11.
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2.2.3. Uldklauslid

Eelnevaga seondub otseselt nn tildklauslite lubatavuse kiisimus. Uldklauslid on normid,
mis koosnevad miidratlemata digusmadistetest ja mille 6igusjarelmiks on kaalutlus.
Uldklauslid iseenesest ei ole diguskorras probleemiks. Probleemiks on juhtumid, kui
seadusandja soovib kehtestada volitusnormi tildklausli vormis. Nditeks sitestab VangS
§ 4' 1g 2 lause 2: ,Kui seadus ei sitesta konkreetset piirangut, voib vangla, justiits-
ministeerium v6i arestimaja kohaldada vaid selliseid piiranguid, mis on vajalikud vangla
voi arestimaja julgeoleku kaalutlustel.“ Siin on normi koosseis piiritletud vaid vangla voi
arestimaja julgeoleku kaalutlustega. Veelgi suurema kaalutlusruumi jatab KorS § 28 1g 1,
mille esimene lausepool sitestab: ,,Ohu voi korrarikkumise korral on politseil digus panna
avaliku korra eest vastutavale isikule ettekirjutusega ohu térjumise voi korrarikkumise
korvaldamise kohustus.“ Oht ja korrarikkumine on hoolimata nende legaaldefinitsioonidest
(KorS § 5) mairatlemata digusmdisted. Arvestades pohimdotet, mida intensiivsem on
isikute pohidiguste piiramine, seda iiksikasjalikum peab olema sitestus seaduses, tekib
kiisimus, kas seadusandja on seaduses olulise sitestanud, volitades vangivalvurit
kinnipeetava 6igusi piirama mis tahes viisil vangla julgeoleku kaalutlustel v6i politsei-
ametnikku sekkuma mis tahes ohu v6i korrarikkumise korral.

Demokraatliku péhiseadusriigi diguskorras on tldklauslid mé6dapdasmatud. Nende
avalikus 6iguses kasutamise digustamise peamine argument on asjaolu, et Ghiskond,
majandus, teadus ja tehnika arenevad pidevalt edasi, mistottu ei pruugi seadusandjal olla
voimalik piisavalt kiiresti reageerida ennetavalt tundmatutele ohtudele, millele riik
kaitsekohustustest tulenevalt reageerima peab. Uldklauslid tagavad, et tditevvoimul oleks
tundmatu ohu esinemise korral olemas diguslik alus 6igeaegseks sekkumiseks.

Tiitevvoimu organi kaalutlusdiguse vajalikkust tksikjuhu 6igluse paremaks jalule-
seadmiseks on Riigikohus ise mitmel korral réhutanud, tunnistades mitu seadust kehtetuks
osas, milles see ei voimaldanud kaalutlust ehk diskretsiooni.'® Riigikohus on kaalutlus-
oiguse vajalikkust pohjendanud jirgmiselt: ,Kolleegium on seisukohal, et kaalumisruum
seaduste kohaldamisel on vajalik inimvddrikuse tagamiseks ning vabadusoiguste kaitseks.
Kaalutlusruumi mittevoimaldava &igusliku regulatsiooni proportsionaalsust tuleb
kontrollida vabadusbigustesse sekkumise puhul.“!¢

Ka abstraktsete koosseisude jirele on vajadus olemas: kuna elus ei ole voimalik koike ette
niha, ei ole ka voimalik tagada olukorda, kus kdik normid sisaldavad detailseid koosseise
ja digusjarelmeid. Kuna tiitevvoim vajab tegutsemiseks seaduslikku alust, peab seadusandja
paratamatult looma alused riigivéimu tegutsemiseks ka nimetamata ohtude korral. Need
aga ei saa olla konkreetsed, vaid eeldavad oma olemuselt abstraktset sdnastust.

Uldklauslite pshiméttelist lubatavust digustavad argumendid on tihedalt seotud
argumentidega, mis piiravad nende lubatavust. Uldklausel saab olla lubatav ainult selleks,
et luua volitus tundmatutele ohtudele reageerimiseks. Niiteks selgitas Riigikohus:
»Olukorras, kus nakkushaiguse tokestamine nduab tditevvoimult korraga mitmete
vastandlike huvide ja paljude asjaolude arvesse votmist, nagu see on ulatusliku kriisi olu-
korras viltimatu, on keeruline kaalutlusdiguse ja mairatlemata digusmoistete kasutamisest

165 Vrd RKUKo 11.10.2001, 3-4-1-7-01; RKPJKo 28.04.2000, 3-4-1-6-00; 05.03.2001, 3-4-1-2-01;
03.05.2001, 3-4-1-6-01; 21.06.2004, 3-4-1-9-04.

166 RKHKo 20.10.2008, 3-3-1-42-08, p 32. Ménevorra iillatav on eelneva valguses Riigikohtu seisukoht,
et pohiseaduslikku digust kaalumisele ei tulene tihestki PSi sittest (RKPJKo 16.11.2016, 3-4-1-2-16,
p 119). Kui jaatada kaalutlusbiguse vajalikkust tiksikjuhu digluse paremaks jalule seadmiseks, siis tuleb
jaatada ka pohiseaduslikku 6igust kaalumisele. Igal juhul on oluline, et kaalutlusotsus on pohjendatud,
sest liksnes piisavad péhjendused voimaldavad kaalutlusotsuse 6igusparasust kontrollida (nditeks

RKHKo 16.01.2008, 3-3-1-81-07, p 20).
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loobuda, kahjustamata digusselgust ebaiilevaatlikult detailse ja liiga jdiga normistikuga.“1*”

Viidatud kaasus kasvas vilja vaidlusest aastatel 2020-2022 aset leidnud Covid-19
pandeemia tottu rakendatud nakkushaiguste leviku tokestamise meetmete lubatavuse ile.
Halduskohus, kelle menetluses olid meetmed kehtestanud valitsuse korralduse
vaidlustused, seadis kahtluse alla nn koroonatdendi'®® esitamise kohustuse seadusliku aluse
olemasolu. Riigikohus tunnistas pohiseaduslikkuse jirelevalve esemeks NETS § 27 Ig 1
p-d 2 ja 3 ning g 3; § 28 1g 2 p-d 1 ja 3 ning lg 5-6 ja 8. Pandeemia viltel korduvalt
tiiendatud NETSi vaidlusalused sitted nigid ette alused karantiini kehtestamiseks ning
nakkushaiguste epideemilise leviku tokestamiseks, jdddes oma koosméjus sisuliselt siiski
uldklausliks, sest vaidlusalused korraldused ,,0lid kehtestatud avaralt sonastatud volitus-
normide alusel, mis sisaldasid médratlemata 6igusmdisteid ja jitsid Vabariigi Valitsusele
ulatusliku kaalutluséiguse®.’® Riigikohus leidis, et nimetatud sitted on PSiga kooskélas,
jattis need kehtima ja pidas neid koosméjus piisavaks aluseks koroonatéendi esitamise
kohustuse kehtestamiseks. Tihelepanuviirne on seejuures tildklausli lubatavust puudutav
pikem pohjendus: ,,Kuna riigivoimu teostatakse tiksnes pohiseaduse ja seaduste alusel, on
riigil eelnevast tulenevalt kohustus luua seadusega juba ennetavalt tdhus ja paindlik
regulatsioon tegevuseks ka sellises olukorras, kus ohtlik ja epideemiliselt leviv nakkus-
haigus on senitundmatu v6i uuelaadne ja kdigi haiguse tdrjumiseks vajalike asjaolude, sh
vajalike pohidiguste riivamise voimaluste detailne ettendgemine ei pruugi olla voimalik.
Nakkushaiguse levik vaib olla viga kiire ja ulatuslik. Nakkushaigusi, nende erinevaid
haigustiivesid ja nende meditsiinilisi ning mittemeditsiinilisi torjevahendeid iseloomustab
suur ebamdirasus ja muutlikkus, mis v6ib néuda olukorra kiiret imberhindamist ja
kehtestatud piirangute muutmist. Selleks on vajalikud viga spetsiifilised eksperditeadmised.
Kui haigus on uuelaadne, siis on tésikindlate jirelduste tegemine selle ohtlikkuse,
levikuviiside, nakkavuse, peiteaja, kulu, efektiivse ravi jne kohta heal juhul voimalik ainult
aegandudvate teaduslike uuringute tulemusena. Selliseid haigusi iseloomustab raskesti
ettendhtavate voi ettenigematute tagajirgede tekkimise oht. Tdpsete 6igusnormide
loomisega torjemeetmete kohta ei tohi samas oodata hetkeni, mil nakkushaigus on juba
levinud ning seda on piisavalt tundma 6pitud. Riigi reaktsioon uuelaadsele haigusele peab
olema vastavuses olukorra ohtlikkuse ja kiireloomulisusega. [---] Eeltoodud kaalutlustest
lihtudes on seadusandja loonud uuelaadsete voi ettendgematute ohtude torjumiseks tildise
sisuga volitusnorme ka muudes digusvaldkondades, nt korrakaitseseaduse §-d 28 ja 29.
[---] Kokkuvottes ei vota riigi kaitsekohustusest tulenev tegutsemine erandlikus olukorras
senitundmatute voi uuelaadsete ohtude ennetamisel seadusandjalt kohustust reguleerida
pohidiguste piiramise seisukohalt kéige olulisemad kiisimused seadusega, kuid seadusandja
peab looma oma tegevuses tasakaalu riigi kaitsekohustuse ja seadusereservatsiooni
pohimétte vahel, mis voib osal juhtudel tihendada ka seda, et lubatavad on tldisemalt
sonastatud volitusnormid.“7

Uldklauslite lubatavuse poordjireldus on, et kui tegemist on tuntud ja juba esinenud
spetsiifilise ohuolukorraga, tuleb sellele reageerimiseks olulisuse pohiméttest tulenevalt
kehtestada piirangud seadusega vdi luua erivolitus arvestades tldreeglit, et mida
intensiivsem on p&hisiguse riive, seda iiksikasjalikum peab olema sitestus. Uldklauslile ei
tohi rajada uute ohutdrjevahendite (nditeks vormikaamera, niotuvastusfunktsioon)
kasutuselevottu, sest tegemist ei ole uue ja tundmatu ohuolukorraga, vaid uue konkreetse

167 RKPJKo 31.10.2022, 5-22-4, p 63.

168 Koroonatdendiks nimetati terviseinfosiisteemi genereeritavat ruutkoodiga varustatud isikustatud
dokumenti, mille viljastamise aluseks oli kas Covid-19 libipédemine véi selle vastu vaktsineerimine
ning mille kehtivust kontrolliti muu hulgas riiki sisenemisel ja riigist viljumisel, aga mida tuli
kontrollida ka niiteks kinno, toitlustuskohta voi kaubanduskeskusesse sisenemisel.

169 RKPJKo 31.10.2022, 5-22-4,p 52, vt ka p 61.

170 RKPJKo 31.10.2022, 5-22-4, p 69-71, vt ka p 64, 67-68,78,91.

Madis Ernits



143

144

145

| peatiikk POHISEADUSE ULIMUSLIKKUS JA RESERVATSIOON §3

tehnilise vahendiga, millega kaasnevad spetsiifilised ja intensiivsed pohidiguste riived.
Tuntud ohtude térjumiseks saab vahendite kasutuselevott olla legitiimne ainult siis, kui
selleks luuakse eelnevalt piisavalt madratud volitusnormid soovitud meetmete erinevate
kasutusolukordade jaoks.

Seadusandja peab iga kord, kui ta tahab kehtestada tldklauslit, eraldi kaaluma selle
vajalikkust ning voimalikke alternatiive. Uldklausli funktsioon on sitestada vajalik alus
tiitevvoimu tegutsemiseks ettendgematus olukorras; ettendhtava olukorra jaoks peab
seadusandja nigema ette detailsema regulatsiooni. Suure abstraktsusastmega koosseisu ja
kaalutlusdigusega normi puhul kasvab normi rakendaja, s.t eelkbige kohtuvdimu roll, kes
peab tdlgendama tldklauslina sénastatud volitusnormi PSiga konformselt, arvestades
normi adressaadi pohidigusi ning proportsionaalsuse péhimétet. , Volitusnormi
proportsionaalsus ei taga iseenesest, et kaalutlusdigust kasutades selle normi alusel
haldusorgani antud haldusakt v6i tehtud toiming ise oleks alati proportsionaalne v6i muul
viisil diguspdrane. Korralduste proportsionaalsusele saavad kohtud anda hinnangu
halduskohtumenetluses.“'”* Ainult siis, kui halduskohtud méistavad oma kargendatud
rolli ildklauslite télgendamisel, on voimalik tagada tldklausli kooskéla olulisuse
pohiméttega. Mida tildisem on norm, seda kérgemad néudmised tuleb esitada selle alusel
rakendatava pohidiguse riive digustusele tiksikjuhul.

2.2.4. Maaratlemata 6igusmoisted

Uldklausli probleemistikuga sarnaneb manevérra miiratlemata sigusmbistete lubatavuse
kasimus. ,Miiratlemata 6igusmdiste on digustehniline vahend, mille puhul seadusandja
loobub detailsete ettekirjutuste andmisest seadustes enestes, delegeerides normi tipsustamise
seaduse rakendajale.“'”? Selle erinevuse kohta vorreldes kaalutlusdigusega on Riigikohus
6elnud: , Kaalutlusigus on haldusorganile antud volitus valida 6igusnormi rakendamisel
erinevate diguslike tagajirgede vahel (otsustus- voi valikudiskretsioon — HMS § 4 1g 1).
Hindamisotsustega on tegemist, kui 6igusnormi kohaldamise eeldused tehakse kindlaks
hinnanguliselt, isedranis 6igusnormis kasutatud madratlemata digusmdiste sisustamisel,
taktiliste asjaolude hindamisel 6igusviliste mé6dupuude alusel, samuti prognooside
tegemisel.“!”® Midiratlemata digusmdistete kohaldamisel on keskse tidhtsusega, et nende
rakendamist kontrollib kohus reeglina tdismahus: ,Mistahes digusvilise teadmise
kasutamise vajadus voi midratlemata digusmdiste ei piira kohtulikku kontrolli.“!*

Niiteks osutas Riigikohus koroonatdendi asjas sellele, et ,nii vaidlusalused normid kui ka
normid, millele vaidlusaluste normide sisustamisel tuginetakse, [sisaldavad] suurel hulgal
madratlemata 6igusmdisteid, nagu ,haiglate ravivoimekus®, ,haiguskolle®, , haiguskolde
ohuga koht, ,nakkushaiguse leviku tokestatus®, ,haiguskolde kahjutustamine®, ,suur
nakatuvus®, ,nakkuse kiire voi ulatuslik levik®, ,haiguse raske voi eluohtlik kulg®, efektiivse
ravi puudumine®, ,nakkusohutuse ettevaatusabinéu®, ,ajutine® jne, kusjuures vastastikune
viitamine médratlemata digusmdisteid sisaldavate normide vahel toob kaasa iihe
midratlemata 6igusmoiste sisustamise teise midratlemata 6igusmdiste kaudu®.'”
Riigikohus pidas neid lubatavaks jirgmise pohjendusega: ,Kolleegium néustub, et
pohidiguste riiveid voimaldavate normide selgusele ei pruugi alati tulla kasuks ulatuslik
miiratlemata 6igusmdistete kasutamine, eriti kui nende méistete sisu ja piirangute ulatus
on seatud normidevaheliste viidetega iiksteisest sGltuvusse. Oigusselguse pohiméte ei

171 RKPJKo 31.10.2022, 5-22-4, p 92.

172 RKPJKo 13.06.2005, 3-4-1-5-05, p 16; 26.11.2007, 3-4-1-18-07, p 29.

173 RKHKo 11.12.2020, 3-20-1198, p 12; 20.06.2022, 3-20-2474, p 17.

174 RKHKo 25.02.2022, 3-21-1733, p 18. Vt ka RKHKo 11.12.2020, 3-20-1198, p 15.
175 RKPJKo 31.10.2022, 5-22-4, p 61.
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vilista siiski mddratlemata 6igusmoistete kasutamist ega kaalutlusdiguse sitestamist
piadeva organi jaoks, sh ei saa méidratlemata 6igusmoistete ja kaalutlusdiguse kasutamist
vilistada pohidigusi piirama volitavate normide puhul [---]. Olukorras, kus nakkushaiguse
tokestamine nduab tditevvoimult korraga mitmete vastandlike huvide ja paljude asjaolude
arvesse votmist, nagu see on ulatusliku kriisi olukorras véltimatu, on keeruline kaalutlus-
diguse ja midratlemata digusmoistete kasutamisest loobuda, kahjustamata igusselgust
ebaiilevaatlikult detailse ja liiga jdiga normistikuga.“!”®

Mairatlemata 6igusmoisted esinevad igas niiidisaegses 6iguskorras, nende paratamatus
tuleneb elulisest vajadusest siduda 6igusjirelm tunnusega, mida ei ole voimalik voi
otstarbekas konkreetselt kirjeldada. Nende rakendamiseks annab Riigikohus juhise: ,Kuna
mairatlemata 6igusmoiste on seadusandja poolt loodud, tuleb seda sisustada seadusandja
juhiste ja eesmirkide abil.“!”” Vajadusel tuleb seadusandja eesmirk tuletada kontekstist.
Riigikohus réhutab miiratlemata 6igusmoiste rakendamisel tavapdrasest pohjalikuma
sisulise pohjenduse vajalikkust, mis voimaldaks haldusakti adressaadil méista akti sisu
ning kohtul kontrollida, kas mairatlemata digusmoisteid sisustati haldusakti andmisel
maistlikult.’”® Lisaks normi eesmirgile tuleb miiratlemata digusmaistete tolgendamisel
arvestada sitte ,kujunemislugu, sistemaatilisi seoseid teiste 6igusaktidega, diguse
tildpohimétteid ja muid olulisi asjaolusid“.’”” Selle voib votta kokku: mida tildisem on
digusmbiste, seda iksikasjalikum peab olulisuse pohiméttest tulenevalt olema normi alusel
tehtud pohidigust riivava otsuse pdhjendus.

2.2.5. Olulisuse pdhimbtte digusjarelm

Olulisuse pohimattest tuleneb, et seadusandja on kohustatud sitestama eelkdige piirangute
tingimused ja tingimuste esinemisel kohaldatavad meetmed.’™ Niiteks on seadusandja
olulisuse pohiméttest tulenevalt kohustatud ise kehtestama ametiisikute palgaandmete
avalikustamise tingimused'®!, kohtutiituri tasu'®, ametniku distsiplinaarvastutuse'® ning
alkoholi tootmist, miiiiki, sissevedu jmt tegevust puudutava regulatsiooni.'®* Teisisonu,
Riigikogu on kohustatud seaduses endas sitestama koik olulised kiisimused. Riigikohus
voib olulisuse pohimotte rikkumise korral tunnistada pohiseadusvastaseks olulist mitte
sisaldava volitusnormi'®, ilma seadusliku aluseta antud pdhidigusi piirava méairuse'® voi
volitust tletava pohibigusi piirava médruse.'®’

Seadusandja peab koigil juhtudel sitestama voimalikult tksikasjalikult eelkbige volitus-
ehk alusnormide koosseisud (piirangute ja/voi kohustuste kehtestamise tingimused) ja
oigusjirelmid (piirangute ja/voi kohustuste adressaadid, meetmed ja ulatuse). Riigikohus
on korduvalt rohutanud: ,, Tulenevalt olulisuse pshimattest peab riive aluseks olev seadus
olema seda tipsem, mida intensiivsem on riive.“!®  Tditevvéimu tegutsemise aluseks olev

176 RKPJKo 31.10.2022, 5-22-4, p 63.

177" RKPJKo 13.06.2005, 3-4-1-5-05, p 16; 26.11.2007, 3-4-1-18-07, p 29; 19.12.2019, 5-19-38,p 71.

178 RKHKo 28.10.2003, 3-3-1-66-03, p 22. Vt ka RKHKo 06.11.2002, 3-3-1-62-02, p 12.

179 RKPJKo 19.12.2019, 5-19-38,p 71.

180" Alates RKPJKo 12.01.1994, I11-4/1-1/94. Vit selle kohta M. Ernits. Piris algusest, tiitsa l5pust ja
inimvédrikusest. — M. Ernits. Pshidigused, demokraatia, 6igusriik. Tartu Ulikooli Kirjastus 2011,
1k 263

181 RKP]KJo 24.12.2002, 3-

182 RKPJKo 19.12.2003, 3-

18 RKPJKo 11.06.1997, 3- 97,p 111

184 RKPJKo 20.12.1996,3-4-1-3-96,p V1.

185 Niiteks RKPJKo 12.01.1994, I11- 4/1 1/94; 24.12.2002, 3-4-1-10-02, p 26.

186 Niiteks RKPJKo 02.11.1994,111-4/1-8/94; 17.06.1998, 3-4-1-5-98; 18 11.2004,3-4-1-14-04,p 19;
RKUKo 03.12.2007, 3-3-1-41-06, p 24-27.

187 Niiteks RKPJKo 13.06.2005, 3-4-1-5-05.

188 RKHKm 25.11.2021,3-21-2241,p 21.

10-02, p 25 ji.
22-03,p 15 ;.
1-

4-1-
4-1-
4-1-
4-1-
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volitusnorm ning menetlusnormid peavad olema seda tiksikasjalikumad, mida intensiivsem
on pohidiguste riive.“!® Sellest jareldub, et olulisuse pohiméttest tulenevalt on tldjuhul
tldsonaliste seadusesitete alusel keelatud rakendada meetmeid, millega kaasneb méne
pohidiguse intensiivne riive. Mida intensiivsem on pohidiguse riive, seda tiksikasjalikum
peab olema volitusnorm. Menetlusnormidega on asi natuke keerulisem: tuleb teha vahet
haldusmenetluste (ja teiste tditevvoimu menetluste) vahel tihelt poolt ning kohtumenetluste
vahel teiselt poolt. Tditevvéimu menetluse puudulikkus voib endaga kaasa tuua meetme
digusvastasuse', ent menetluse ebapiisava regulatsiooni tagajirjeks voib olla ka seaduse
pohiseadusvastasus.'” Kohtumenetlusnormi puudumise voi ebapiisava regulatsiooni
tagajdrjeks voib olla seaduse pohiseadusvastasus menetluse ebapiisavuse tottu'?, kuid ko-
hus saab erinevalt tditevvéimust puuduva menetluse ise PSi alusel luua.’”?

Teisal on Riigikohus ldinud veelgi detailsemaks ja mirkinud, et ,6igusriigile omasest
olulisuse pohiméttest tulenevad nouded [riivet lubavale seadus]normile endale. Need
kohustavad seadusandjat otsustama lubatava haldustegevuse sisu, ulatus ja maht [---].
Mida intensiivsemalt isiku pohibigust riivatakse, seda tipsem peab olema selliseks riiveks
alust andev regulatsioon [---]. Riivet lubavad seadused peavad olema avalikult
kittesaadavad ja inimestel peab olema vdimalik méista, millistel tingimustel vdib nende
digusi piirata ja millist kditumist avalik voim neilt ootab“.’* Neist kaks viimati nimetatut —
seaduste avaldamiskohustus ja 6igusselguse pohiméte — ei tulene kill olulisuse pohi-
mbottest, kuid on sellegipoolest olulised pohiseaduslikud néuded. Eelnevale tuleb lisada,
et olulisuse pohimottest tulenevalt peab volitusnormist voimalikult tipselt ja selgelt
nihtuma ka piddev haldusorgan, sest kiisimus, milline haldusorgan v6ib piirangut
rakendada, on samuti oluline. Lisaks tuleb silmas pidada, et liiga tilds6nalise volituse puhul
ei pruugigi olla olemas piisavat alust pdhidiguste riiveks, vaid tegemist voib olla palja
padevusnormiga (vt lihemalt liigenduspunkt IT C 2.1.3.,Seaduslik alus ja padevussite®).
Samuti v6ib olla, et site on kiill olemas, kuid see lihtsalt ei hélma olulisuse pohimatte
nduetele mittevastavuse tottu tditevvoimu poolt soovitud meedet, mistdttu osutub meetme
rakendamine seadusliku aluse puudumise tottu 6igusvastaseks.

Viimati nimetatud konstellatsiooni kohaldamise niiteks on juhtum, kus Riigikohus
arutles kisimuse ile, kas VangS § 68 lg 1 on piisav seaduslik alus kehadonsuste
libiotsimiseks. VangS § 68 1g 1 Is 1 sitestab: ,, Vanglateenistuse ametnikul on 6igus teostada
kinnipeetava libiotsimist, tema isiklike asjade, elu- ja olmeruumide, samuti teiste ruumide
ja territooriumi libiotsimist keelatud esemete ja ainete avastamiseks.“ Esimeseks tihele-
panekuks selle sitte puhul on, et see ei sitesta tingimusi, millal dbiotsimist teostada tohib,
vaid ainult digusjirelmi, et libiotsimist tohib teostada. Aga sellele aspektile Riigikohus
antud juhul tihelepanu ei po6ranud. Seoses kehaddnsuste libiotsimisdigusega markis
Riigikohus: ,Keha6onsuste libiotsimine sekkub tosiselt isiku eraellu ja riivab tugevalt
isiku fuitisilise enesemdidramise digust, sest eeldab fuiisilist kontakti libiotsija ja ldbiotsitava
vahel, mis omakorda siivendab libiotsimisega kaasnevat vaimset ebamugavustunnet. [---]
arvestades pohidiguste riive intensiivsust, eeldab kehadonsuste kontrolli lubamine sellise
sekkumise sonaselget sitestamist seaduses. Kehadonsuste kontrolli lubatavust ei saa
tuletada tldisest VangS § 68 lg 1 viitest kinnipeetava libiotsimisele keelatud esemete ja
ainete avastamise eesmirgil. Kehaoonsuste kontrolli lubav norm peab sellise meetme
tiheselt ette nigema, reguleerides mh piisava tipsusega selle materiaaldiguslikke eelduseid
ja vajaduse korral sunni kohaldamise véimalikkust ja piire. Seega ei voimalda kehtiv

189 RKKKo 09.02.2021,4-20-1588, p 19.

190Vt niiteks RKHKo 19.01.2012, 3-3-1-83-11, p 16-17 ja resolutsiooni p I11.

Y1 Vit niiteks RKPJKo 20.03.2014, 3-4-1-42-13, p 41, 49, 54,57, 70 ja resolutsiooni p L.
192Vt niiteks RKPJKo 25.03.2004, 3-4-1-1-04, p 17, 22 ja resolutsioon.

193Vt niiteks RKUKo 17.03.2003, 3-1-3-10-02, p 16-18.

194 RKHKo 18.05.2021,3-19-549, p 18.

Madis Ernits



151

152

153

154

155

| peatiikk POHISEADUSE ULIMUSLIKKUS JA RESERVATSIOON §3

VangS § 68 lg 1 kinnipeetava kehadonsuste kontrolli. [---] Eeltoodust tuleneb, et
VangS § 68 1g-t 1 ei saa tolgendada viisil, et moiste ,kinnipeetava libiotsimine® sisaldab
ka kehadonsuste libiotsimise seaduslikku alust. Kehadonsuste libiotsimiseks peaks
regulatsioon olema tidpsem ja detailsem. [---] Seega on vangla ja kohtud lihtunud
Vang$ § 68 Ig 1 ekslikust tlgendusest. See site ei voimalda kehadonsuste libiotsimist.
Kuna vanglal puudus seaduslik alus kaebaja kehadonsuste libiotsimiseks, oli sellisel viisil
libiotsimine digusvastane. %

Olulisuse pohiméttest tulenevad nduded kehtivad ka siis, kui tegemist on p6hidigusi
piirava ELi 6iguse tlevotmisega. Riigikohus mirkis sellega seoses: ,Direktiivi [---]
tingimusi pole [seaduse] asemel voimalik vahetult kohaldada. [---] tegemist on puudulikult
tle voetud EL-i diguse sitetega, millele riik suhtes tiksikisikuga toetuda ei voi. Direktiivi
puudulikust tlevotmisest tingitud pdhidiguste riivet pole voimalik digustada EL-i voi
riigisisese Higuse normide télgendamisega. PS §-de 3 ja 11 kohaselt tohib riigivoimu
teostada ja 6igusi ning vabadusi piirata pohiseaduse ja sellega kooskélas olevate seaduste
alusel. Samasugustel tingimustel, s.t ainult seaduses sitestatud juhtudel ja korras, on
lubatav sekkuda isiku era- ja perekonnaelu puutumatusesse (PS § 26). Jirelikult tuleb
direktiivi ilevotmisega kaasnevad pohidiguste piiramise alused ette naha seadusega, nagu
see on noutav pohiseaduse eelviidatud sitete ja [Euroopa Kohtu] praktika kohaselt.“1%

Seadusandjal on p6hidigusi riivava regulatsiooni kehtestamisel s6ltuvalt riive intensiivsusest
struktuuriliselt neli voimalust, kuidas piirangut ette naha.

Kbige intensiivsem riive esineb siis, kui seadusandja midagi tdielikult keelab. Naiteks
sitestab NPALS § 3 Ig 2": Psilotsiini voi psilotsiibiini'” sisaldavate seente kasvatamine on
keelatud.“ Kui midagi on tdielikult keelatud, on keelatud iga vastav tegevus, esitatud niite
puhul siis nii seente toitekeskkonna seenemitseeliga nakatamine, miitseeli substraadist
libikasvamine, viljakehade tekke stimuleerimine kui ka valminud seente korjamine.

Teiseks voib seadusandja kehtestada repressiivse keelu, kuid niha ette erandi reservatsiooni.
Niiteks sisaldab NPALS § 3 1g 1 sddrast repressiivset keeldu erandi reservatsiooniga:
»Narkootiliste ja psiihhotroopsete ainete kiitlemine on keelatud, vilja arvatud meditsiinilisel
voi teaduslikul eesmirgil, narkootiliste ja psiihhotroopsete ainetega seotud kuritegude
ennetamiseks, avastamiseks ning tokestamiseks voi kidesolevas seaduses ettenihtud
dppeotstarbel kasutamise eesmirgil.“ Erandi saamisele ei ole kellelgi digust, kiill aga on
erandi soovijal igus vordsele kohtlemisele erandite tegemisel. Siin kehtib sama, mis eelmise
punkti juures: kui midagi on keelatud, siis on keelatud iga keeluga hélmatud tegevus.

Kolmandaks v6ib seadusandja midagi preventiivselt keelata, nihes samas ette loa saamise
vbimaluse mingi tegevuse, omaduse voi seisundi jaoks, nditeks LS § 90 1g 1 p 1:,Mootor-
s6idukit ei tohi juhtida isik [---] kellel ei ole vastava kategooria mootorsdiduki juhtimise
oigust.“ LS § 98 Ig 2: , Esmane juhiluba ja juhiluba antakse vilja kimne t66pdeva jooksul
sellekohase eksami sooritamisele vo6i juhiloa vahetamise taotluse esitamisele jirgnevast
pdevast arvates.“ Sarnase struktuuriga on ka nt relvaloa viljastamine: ,Relvaloa taotlemise
kohustuse ndol on tegemist isikutele seatud piiranguga. Riigil on 6igus relvaluba mitte anda
tiksnes seaduses sitestatud juhtudel ja tingimustel, mis peavad olema pdhiseadusega
kooskalas.“!”® Loakohustuse korral tuleb seaduses endas sitestada loa andmisest keeldumise
tingimused.

%5 RKHKo 18.05.2021,3-19-549, p 19-20,25-26.

1% RKKKo 18.06.2021, 1-16-6179, p 48.

197" Tegemist on osas seeneliikides sisalduva psiihhedeelikumiga, mille peamine toime on tunnetuse ja taju
muutumine.

1% RKPJKo 26.04.2011,3-4-1-2-11,p 43.
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Neljandaks vo6ib seadusandja niha tditevvoimule ette volituse millegi keelamiseks voi
kiskimiseks, niiteks KorS § 281g 1:,,0Ohu voi korrarikkumise korral on politseil 6igus panna
avaliku korra eest vastutavale isikule ettekirjutusega ohu térjumise vdi korrarikkumise
korvaldamise kohustus [---].“ Selle — pohidigusi struktuurselt kdige vihem riivava —
reguleerimismudeli valikul tuleb aga isedranis poorata tihelepanu haldusorgani sekkumise
koosseisu tunnuste ja digusjdrelmi piisavalt tiksikasjalikule regulatsioonile. Sellise volituse
alusel ette voetavad riived voivad samuti olla viga intensiivsed.

2.2.6. Probleemjuhud

Nii Riigikohtu senises praktikas kui ka 6iguskorras laiemalt on olnud ja on jitkuvalt
mitmeid tosiseid raskusi olulisuse phimétte nduete jirgimisega.

Riigikohus tunnistas LKS § 10 tekstiosa ,méirusega“ PSiga vastuolus olevaks ja
kehtetuks.'”” Tegemist oli looduskaitseseaduse volitusnormiga, mis kolas: ,,Ala votab
kaitsealana voi hoiualana kaitse alla Vabariigi Valitsus médrusega.“ Riigikohus leidis, et
just méddrus kui tegevusvorm kahjustab tileméira isiku 6igust vaidlustada hoiuala kehtes-
tamise otsust, ja tunnistas LKS § 10 Ig 1 selles osas pohiseadusvastaseks ja kehtetuks.
Sellega ei saa ndustuda. Isikule tohusa diguskaitse tagamiseks puudub vajadus tunnistada
pohiseadusvastaseks seaduses ette nidhtud tditevvéimu organi tegevusvorm. Selle asemel
saab kohus isiku kaebuse lihtsalt sisuliselt 14bi vaadata ja hinnata, kas konkreetne hoiuala
piirab isiku 6igusi Glemdira voi mitte. Kohtumenetluse seadustikud néevad selleks ette
piisavad 6iguskaitsevahendid: médrust saab vaidlustada tuvastamiskaebuse véi -hagi
kaudu.? Viide, et diguskaitse nn tiksikakti vastu on tdhusam kui nn tldakti vastu, on
eksitav, sest diguskaitse tohusus séltub otseselt kohtuvoimu enda tegevusest konkreetse
asja ldbivaatamisel ning lisaks alusele puudub kohtul ka vajadus keelata konkreetsel
juhtumil méni halduse tegevusvorm.?! Samuti ei arvesta see otsus piisavalt olulisuse ning
voimude lahususe ja tasakaalustatuse pohimoétetega. Sisuliselt postuleeris Riigikohus selle
otsusega, et tal on Eesti Vabariigis ainupddevus klassifitseerida tditevvéimu digusakte
diguspiraselt madrusteks voi tildkorraldusteks. Sellist kohtuvéimu padevust ei tulene aga
PSist ega tihestki seadusest. Sellist tilesannet Riigikohtul ei ole ega saagi olla, sest see oleks
vastuolus olulisuse pohiméttega. Uhtlasi eiras Riigikohus selle otsusega seadusandja
minguruumi, sest piisavat menetlust (§ 14) on voimalik tagada mitmel moel, isedranis
seadusandja otsustuspidevust vihem kahjustaval viisil, nditeks médratledes menetlusliku
miinimumstandardi, millele kaitse- v6i hoiuala kehtestamine (médirusega) peab vastama,
et olla pohiseaduspirane.’”* Seadusandjale antud signaal, et seadusandja ei tohi maérata
tiitevvoimu tegevusvormi, on pohiseaduslikku padevuste jaotust arvestades madrus-
andlusvolituste sdnastamise juhtnéorina eksitav. Kuna ,ild- ja tksikaktide vahel ei ole

199" RKUKo 31.05.2011, 3-3-1-85-10, resolutsioon p 1, pshjenduse punktid 20-32.

200 7. Pilving. Kas Eestis on vaja individuaalkaebust? — Kohtute aastaraamat 2016, Ik 86: , Tuvastusndude
esemeks voivad olla ka 6iguslikud asjaolud. Hinnates kiisimust, kas isik on 6igustatud tihel v6i teisel
viisil kdituma, peab maa- v6i halduskohus kontrollima ka asjakohaste normide pdhiseaduspérasust.
Pole tihtegi pohjust, miks tuvastamisndue ei peaks olema neis olukordades efektiivne kaitsevahend.”
M. Ernits. 2. peatiikk. Oigustloovate aktide pohiseaduslikkuse jirelevalve. Peatiiki sissejuhatus. —
S. Laos jt (toim.). Pohiseaduslikkuse jrelevalve kohtumenetluse seadus. Kommenteeritud viljaanne.
[Tallinn]: Juura 2021, p 30.

Viidatud otsuse pohjendus ei ole veenev ka seetdttu, et seaduses sitestatud ning kohtu arvates vale
tditevvoimu tegevusvorm ei saa kahjustada ebaproportsionaalselt akti adressaadi 6iguskaitse véimalusi,
kuna viimased s6ltuvad 16ppastmes kohtust endast: kui (Riigi)kohus saab asja sisuliselt arutada, ei saa
kohtutee garantii olla ebaproportsionaalselt kahjustatud. Viidatud otsus kahjustab veel ka 6igus-
kindluse pohimétet (PS § 10), sest kehtetuks tunnistati ildist 6iguskindlust paremini taganud
regulatsioon.
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selget piiri“’®®, on halduse tegevusvormi méddramine olulise otstarbekusotsusena seadus-
andja padevuses. Kui seadus jitab riivatud pohidiguse seisukohalt olulised kiisimused
sitestamata, on see vastuolus olulisuse pohimottega ja seega pohiseadusvastane. Kohtu
tlesanne ja pidevus on tagada tohus 6iguskaitse, see ei ulatu diguseni kvalifitseerida
seadusandja poolt ette antud ja tditevvoimu poolt teostatud tegevusvorm timber. Riigi-
kohus on toonast viga niitidseks ka kaudselt m66nnud, mirkides, et ,seadusandjale
[jadb] volitusnormis digusakti liigi méddramisel mirkimisvidarne otsustusruum®.?** Kui
seadusandjal on otsustusruum tiitevvoimu digusakti liigi médramisel, siis jarelikult on
seadusandjal PSi jirgi ka padevus tditevvoimu digusakti litk kindlaks mairata.

Riigikohtul tuli hinnata ehitusinseneri kvalifikatsiooninbuete regulatsiooni pohiseadus-
pirasust.”” Seaduses sitestatud kohustus tdendada teatud tegevusalal kvalifikatsiooni
olemasolu on intensiivne kutsevabaduse riive. Kvalifikatsiooni téendamata ei saa isik
tootada valitud elukutsel. Ka Riigikohus ise markis: ,Seadusega on vilistatud teatud
tegevusaladel tegutsemine ilma kutse- voi piddevustunnistuseta.“?® See tihendab
omakorda, et isik, kel puudub kutsetunnistus, ei saa oma valitud elukutsel vabalt teenida
elatist. Tegemist on ligipadsupiiranguga, mis kujutab endast intensiivset kutsevabaduse
(§ 29 Ig 1) riivet. Kvalifikatsiooninéuete kehtestamise oli seadusandja ilma igasuguste
kitsendusteta tervikuna edasi delegeerinud miirusandjale EhS § 24 lg-tega 4 ja 5 nende
koosmojus. Riigikohus pidas nende sitetega kehtestatud regulatsiooni, ,,mille kohaselt
minister kinnitab kvalifikatsiooninéuetena muu hulgas haridus- ja t66kogemusnéuded,
millele peab inimene [ehitusinseneri] kutse saamiseks vastama“*”’, ekslikult volitus-
normiks. Nimetatud 16ikeid ei saanud aga pidada volitusnormiks, sest neist ega tihestki
muust ehitusseadustiku sittest ei tulenenud thtegi sisulist ehitusinseneri kvalifikatsiooni-
noéuet. EhS § 24 Ig 5 loetles vaid néuded, mis tulenevad olulisuse pohiméttest seadus-
andjale endale (n6ue kaaluda tegevusalale juurdepiisu piiramise vajalikkust, sobivust ja
proportsionaalsust, pohjendatus avaliku huviga). Volitusnorm puudus tiielikult. Olemas
oli vaid padevusnorm, millest pohibiguste piiramiseks ei piisa (vt lihemalt liigenduspunkt
IT C 2.1.3. ,Seaduslik alus ja padevussite®). Riigikohus ei kontrollinud, kas olulisuse
pohimatte jirgi ei peaks vihemalt olulisemad kvalifikatsiooninéuded olema sitestatud
seaduses eneses. Ometi voiks senisest Riigikohtu praktikast jireldada, et seadusandja ei
saa pohidiguse intensiivse riive korral iildsonaliselt médrusandjale edasi delegeerida kogu
olulise regulatsiooni kehtestamist.

Riigikohtul tuli hinnata kaitsevie juhataja kiskkirja, mis kehtestas kaitsevie teenistujatele
koroonavastase vaktsineerimise alustamise, vaktsineerimiskuuri libimise v6i sama haiguse
libipddemise kohta téendi esitamise ndude, ning mille vastu eksimise korral dhvardas neid
teenistusest vabastamine, pérast esitatud kaebuse menetletavust.””® Riigikohus pidas
piisavaks seaduslikuks aluseks kaitsevieteenistuses viiteliselt (KVTS § 192 1g 1) kehtivat
tuldregulatsiooni (TTOS § 13 Ig 2), mis ndeb ette: , Té6andjal on digus kehtestada
ettevottes digusaktides ettendhtust rangemaid to6tervishoiu ja toéohutuse ndudeid.“?*
Sitete koosmojust tuleb ilmselt nii aru saada, et regulatsioon kehtib tihtviisi nii eradiguses
kui ka avalikus 6iguses. Siiski tuleb kahe erineva 6igusreziimi vahel rangelt vahet teha.
Niivord, kuivérd té6andja on eraisik ja poolte vahelised suhted on reguleeritud t66-
lepinguga, piiravad seda volitust nii eradiguse tildpshimétted (isedranis hea usu pohimaéte)

203 RKHKm 07.05.2003,3-3-1-31-03, p 15; 13.02.2008, 3-3-1-95-07, p 10; RKPJKo 31.10.2022, 5-22-
4,p 76.

204 RIEPJKO 31.10.2022,5-22-4,p 76.

205 RKUKo 17.05.2021, 3-18-1432. Vt ka RKHKo 28.12.2021,3-17-1994, p 14-17.

206 RKUKo 17.05.2021,3-18-1432, p 31.

27" Samas, p 23.

208 RKHKm 25.11.2021,3-21-2241.

209 RKHKm 25.11.2021,3-21-2241, p 19.
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kui ka PS (isedranis diskrimineerimiskeeld). Probleemseks muutub selline sitestus aga siis,
kui sellele tugineb riik ise v6i moni riigist alamal seisev avalik-6iguslik juriidiline isik
suhtes eraisikuga. Sellisel juhul muutub sellest sittest tulenev norm avalik-6iguslikuksvo-
lituseks, millele kehtivad ka avaliku diguse pohimétted, eelkige olulisuse pohiméte. Olu-
lisuse pohimatte jargi peavad aga olulised kiisimused, s.t eelkdige piirangud olema sites-
tatud seaduses eneses. See tingimus ei olnud antud juhul aga ilmselgelt tdidetud. Seega on
vigagi kisitav, kas seda normi saab avalikus diguses tldse diguspiraselt kohaldada. Riigi-
kohus tédes aga probleemi nigemata: , TTOS § 13 Ig 2 lubab sonaselgelt kehtestada &i-
gusaktides ettendhtust rangemad néuded ning KVTS ega selle rakendusaktid ei sitesta
rangemate tingimuste kehtestamise diguse suhtes erandit.“*!* Selline todemus ei ole koos-
kolas Riigikohtu varasema olulisuse pshimdotet puudutava praktikaga. , Tditevvoim voib
seadusega kehtestatud pohidiguste ja vabaduste piiranguid tiksnes tapsustada, mitte aga
kehtestada seaduses sitestatuga vorreldes tiiendavaid piiranguid.“?!! Olulisuse pohimét-
test ei tohi seadus volitada madrusandjat kehtestama seaduses sitestatust ,rangemaid pii-

ranguid®.

Seadus sitestas Riigikohtu senist praktikat®'? arvestades palja pidevusnormi jargmises
sonastuses (VangS § 146 1g 4):, Vanglateenistuse ametniku tervisenéuded [---] kehtestab
Vabariigi Valitsus midrusega.“ Tdiendavalt nigi seadus asjassepuutuvas osas ette (VangS
§ 146 1g 1): ,Vanglateenistuse ametniku tervisekontrolli eesmirk on [---] vanglateenistuse
ametnikule pandud kohustuste tditmist takistavate tervisehdirete puudumise tuvastamine.“
Olulisuse pohimétte valguses on siigavalt kaheldav, kas padevussitte ja tildsonalise ees-
margisitte koosmoju saab pidada PSi nouetele vastavaks volitusnormiks, mis sitestaks
piisava midratuse astmega normi koosseisu, millistel tingimustel saab kutsevabadust
piirata, ning 6igusjirelmi, milliseid piiranguid voib esitatud tingimustel kehtestada.
Riigikohus tunnistas mairusega kehtestatud tervisenéude — kuulmise nérgenemise alla
noéutud normi kui absoluutse vastundidustuse vanglateenistuse ametnikuna t66tamisele —
kokkuvdttes ebaproportsionaalseks ja seega pohiseadusvastaseks®'?, leides seejuures, et
tegemist on piisava volitusnormiga, kuid problematiseerimata olulisuse pohiméttest
tulenevaid noéudeid: ,Hoolimata moningatest tdlgendusraskustest on asjaolu, et osale
tervisenduetele mittevastav isik ei sobi teenistusse, tagasiviidav seadusliku aluseni, sest
Vang$ § 146 16ikes 1 sitestatud vanglateenistuse ametniku tervisekontrolli eesmirk on
tuvastada muu hulgas ametnikule pandud kohustuste tditmist takistavate tervisehdirete
puudumine. On selge, et osa tervisehiirete korral pole isikul objektiivselt voimalik tdita
vanglateenistuja ilesandeid. Seega ei ole madrusandja teenistust vilistavate asjaolude
kehtestamisel ldinud vastuollu volitusnormiga.“*'* Kui votta olulisuse pshimatet tosiselt,
peaksid tervisenéuded olema sitestatud seaduses eneses, sest tegemist on kutsevabaduse
riive oluliste tingimustega. Sellele viitas Riigikohus obiter dictum’is ka ise.?”> Paraku ei
nihtu otsusest, et Riigikohus oleks antud todemusest ka vajalikud jareldused teinud ning
asjassepuutuva piirangu kehtestamiseks piisava volitusnormi puudumisele osutanud.

Endiselt on selge ja tiheselt moistetava lahenduseta kiisimus, kuidas jaotub menetlus-
normide kehtestamise padevus seadusandja ja maidrusandja vahel. Niiteks on seadusandja
korduvalt delegeerinud korra kehtestamise madrusandjale, mis on probleemne. Kord
tihendab seaduses sisalduva tldkorra tehnilist tdpsustamist.'® Niiteks sitestab VangS
§ 281g 1 teine lause muu hulgas, et kirjavahetus toimub vangla sisekorraeeskirjas sitestatud

20 RKHKm 25.11.2021,3-21-2241, p 24.

211 RKPJKo 24.12.2002, 3-4-1-10-02, p 24; RKTKm 26.02.2014, 3-2-1-153-13,p 17.
212yt RKPJKo 25.06.2009, 3-4-1-3-09, p 20; RKUKo 18.05.2010, 3-1-1-116-09, p 25.
213 RKUKo 15.03.2022, 5-19-29, p 82 ja resolutsiooni p L.

214 Samas, p 61.

215 Samas, p 83.

216 RKPJKo 24.12.2002, 3-4-1-10-02, p 25; 25.06.2009, 3-4-1-3-09, p 20.
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korras. Riigikohus leidis, ,et volitusnorm kirjavahetuse korra kehtestamiseks tihendab
tiksnes volitust kehtestada menetlusnormid, mis reguleerivad kirjavahetuse korraldamist
ja seaduses sitestatud kohustus- ja keelunormide tditmist. Kord tihendab seaduses
sisalduva tildkorra tehnilist tdpsustamist [---] ning korra kehtestamiseks antud volitus-
norm ei hélma volitust kehtestada seadusega vorreldes tdiendavaid sisulisi piiranguid
kinnipeetavate kirjavahetusele“.?’” MaaRS § 23 1g 6 sitestab: ,Maa erastatakse Vabariigi
Valitsuse kehtestatud korras. Riigikohus leidis: ,Formuleering ,maa erastamise kord*
maareformiseaduse § 23 Ig 6 tihenduses holmab maa erastamise otsuse tegemisele
suunatud menetluskorda — toimingute jada, mis on suunatud ostja valikule ja maa
erastamise otsustamiseks vajalike asjaolude kontrollimisele ning otsustamise muul viisil
ettevalmistamisele. Haldusmenetluse eesmirkide saavutamiseks saab menetluskorra
raames menetlusosalisele panna ka menetlustoimingutes osalemise ja tdendite esitamise
kohustuse ning teisi kohustusi, mille tiitmine on vajalik 6ige otsuse tegemiseks, samuti
kehtestada vormindudeid toimingutele. Menetluskorra raamest viljub aga avalik-6igusliku
rahalise kohustuse kehtestamine, sest see pole erastamisotsustuse tegemiseks iseenesest
vajalik.“*"® Kokkuvottes tuleks kordade kehtestamise madrusandjale delegeerimisega olla
tagasihoidlik v6i seda pigem sootuks viltida, kuna menetluskord tagab isiku menetlus-
digusi, mistdttu on reeglina tegu olulise kiisimusega kommenteeritava paragrahvi esimese
16ike esimese lause mottes.

Probleemne on endiselt nii volitusnorm (RiPS § 8 lg 3) kui ka selle alusel kehtestatud
valitsuse 17.09.1997. a maidruse nr 176 ,Piirireziimi eeskirja kinnitamine® vastavus
olulisuse pohimétte nduetele (vt selle kohta lihemalt allpool liigenduspunkt II C 3.3.
»2Miirusandlusvolituse pohiseaduspdrasus®).

3. Eriprobleem: Maarusandlusvolitus ja maaruse Gigusparasus

Seadusesitet, mis volitab tditevvéimu organit lihemalt méiratletud eesmirgil kehtestama
konkreetse sisu ja ulatusega mairust, nimetatakse madrusandlusvolituseks.”’ Tegemist on
volitusnormi erijuhuga. Kohati on kasutatud selles kontekstis ka terminit ,delegatsiooni-
norm®, kuid kuna see on ebatidpsem, jittes lahtiseks, kes on normi adressaat, voiks
eelistada terminit ,midrusandlusvolitus“. Mairusandlusvolituses pdimuvad nii seadusliku
aluse kui ka olulisuse pohimétte probleemid. Seetottu kisitletakse médrusandlusvolituse
kasimusi jargnevalt siistemaatiliselt.

Riigikohus on senises praktikas midratlenud méarusandlusvolituse suhtes kehtiva
digusliku raamistiku: , Vabariigi Valitsusele antud médrusandlusdiguse eesmirgiks on
vihendada seadusandja koormust ja anda normide tehnilise detailiseerimise tile valitsusele,
et tagada seeldbi paindlik haldustegevus ning viltida seaduste iilekoormamist tarbetute
tiksikregulatsioonidega. Samas on seadusega tdidesaatva voimu piiramine tarvilik
riigivéimu teostamise demokraatlikkuse kontrolliks, ildiseks 6iguskindluseks ning
pohiseaduslike diguste ja vabaduste kaitseks.“*® Otsides vastust kiisimusele, mida tohib
Riigikogu delegeerida tiitevvoimule ja mida mitte, tuleb lihtuda olulisuse kriteeriumist:
»2oeadusandja peab koik pohisiguste seisukohalt olulised kiisimused otsustama ise ega tohi
nende sitestamist delegeerida tditevvoimule. Tditevvoim voib seadusega kehtestatud
pohidiguste ja vabaduste piiranguid tksnes tipsustada, mitte aga kehtestada seaduses
sitestatuga vorreldes tiiendavaid piiranguid.“**' | Tiitevvéimule voib seadusandja edasi

27 RKPJKo 25.06.2009, 3-4-1-3-09, p 20.

218 RKUKo 22.12.2000, 3-4-1-10-00, p 31.

219yt terminoloogia kasutuse kohta RKPJKo 06.04.2021, 5-20-12, p 63, 67.

2200 RKPJKo 20.12.1996, 3-4-1-3-96, p I1.

21 RKPJKo 24.12.2002, 3-4-1-10-02, p 24; RKTKm 26.02.2014, 3-2-1-153-13, p 17.
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volitada tiksnes nende piirangute rakendamise seisukohalt ebaoluliste kiisimuste
reguleerimise. Téitevvoimule ei voi anda padevust kehtestada seadusega vorreldes
ulatuslikumaid piiranguid. Uldkogu moénab siiski, et vihem intensiivseid piiranguid voib
taitevvoim kehtestada tipse, selge ja piirangu intensiivsusega vastavuses oleva volitusnormi
alusel ka maidrusega.“**> K6ik piirangud ei pea niisiis sisalduma seaduses eneses, sest ,kuigi
teatud intensiivsusega pohidiguste piiranguid saab kehtestada tiksnes formaalses mottes
seadusega, ei ole see pohimdte absoluutne. Pohiseaduse mottest ja sittest tuleneb, et vihem
intensiivseid pohidiguste piiranguid voib kehtestada tipse, selge ja piirangu intensiivsusega
vastavuses oleva volitusnormi alusel méidrusega.“*** Oluline on siiski silmas pidada, et ,,[t]
ulenevalt olulisuse pohiméttest voib méne ulatusliku alalise piirangu kehtestamine olla

vajalik hoopis seaduse, mitte madruse vormis®“.**

Miirusandlusvolitusel on konstitutiivne méju, sest originaarset ehk algset méarusandlus-
digust tditevvoimul ei ole. See ei tulene isedranis § 87 punktist 6 ega § 94 1g-st 2, kuna
molema normi jirgi saab madrusi anda ainult seaduse alusel ja tditmiseks. Seda ei saa
tuletada ka tditevvoimu tuumikfunktsioonist ega isekorraldusdigusest®”, mis holmab vaid
tditevvoimusisese todjaotuse. Samas on midrusandlusvolituse andmise kiisimus seadus-
andja kaalutlusotsus ning seadusandja voib kord antud méidrusandlusvolituse tagasi votta
ja varem delegeeritud kiisimused seadusega otsustada.

3.1. Maaruse moiste

Siinkohal méistetakse mairuse all digusakti, mille on andnud méiirusandluspidevusega
organ ja mis on pealkirjastatud médrusena. Kui méiiruse peaks andma organ, millel
madrusandluspidevust ei ole, on tegemist digustiihise aktiga. Kui akt ei ole pealkirjastatud
miirusena, ei saa tegemist olla médrusega.??

Jéidb vaid loota, et Riigikohus muudab oma vastuolulist ja segast praktikat materiaalse
miiruse moiste ja digusaktide imberklassifitseerimise osas, kus Riigikohus on klassifit-
seerinud miarusi imber haldusaktiks??” voi haldusakte iimber mairusteks??.2%°

3.2. Maarusandluspadevus

Miirusandlusvolitust tuleb rangelt eristada médrusandluspidevusest. Viimane nieb ette
vastava tiitevvoimuorgani spetsiifilise tegevusvormi padevuse, s.t pidevuse madrusi anda.
Seejuures tuleb eristada uld- ja eripadevust.

222 RKUKo 16.03.2010, 3-4-1-8-09, p 160; 26.06.2014, 3-2-1-153-13, p 71; RKTKm 26.02.2014, 3-2-
1-153-13,p 17.

23 RKUKo 03.12.2007, 3-3-1-41-06, p 22; varasem sonaselgelt teistsugune seisukoht: RKUKo
11.10.2001, 3-4-1-7-01, p 15; RKPJKo 12.01.1994, I11-4/1-2/94.

224 RKPJKo 31.10.2022, 5-22-4, p 86.

25 RKPJKo 14.04.1998, 3-4-1-3-98, p IV; RKPJKm 06.06.2017, 3-4-1-6-17, p 33, 37 (Vabariigi

President); RKPJKo 02.05.2005, 3-4-1-3-05, p 42; 23.12.2021, 5-21-32, p 39 jj (Riigikogu).

Vt selle kohta péhjalikku kisitlust M. Ernits. 2. peatiikk. Oigustloovate aktide pohiseaduslikkuse

jarelevalve. Peatiiki sissejuhatus, ddrenr 7-57; M. Ernits. Uldkorraldusest mairuseks ja vastupidi? —

Juridica 2022/7,1k 451-462.

227 RKUKo 19.04.2004, 3-3-1-46-03, p 31; 31.05.2011, 3-3-1-85-10; RKPJKm 22.11.2010, 3-4-1-6-10;
RKHKo 18.10.2004, 3-3-1-37-04; 28.04.2009, 3-3-1-30-09; 19.06.2009, 3-3-1-27-09; 15.10.2009,
3-3-1-57-09; RKHKm 22.11.1996, 3-3-1-38-96; 07.05.2003, 3-3-1-31-03; 14.11.2018, 3-16-2290.
Vtka RKHKm 17.10.1997, 3-3-1-28-97, p 3; 14.11.2018, 3-16-2290,p 2, 17.

228 RKPJKo 02.11.1994, I11-4/1-7/94; 22.06.2000, 3-4-1-7-00; 10.04.2002, 3-4-1-4-02; RKPJKm

09.12.1998, 3-4-1-10-98. B

Vt selle kohta M. Ernits. 2. peatiikk. Oigustloovate aktide péhiseaduslikkuse jirelevalve. Peatiiki

sissejuhatus, ddrenr 7 jj, 12 jj; M. Ernits. Uldkorraldusest méédruseks ja vastupidi?, Ik 451-462. Paraku

ei ole Riigikohus seni kriitikat arvesse votnud, vt viimati RKPJKo 31.10.2022, 5-22-4, p 75 jj.
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Uldised pohiseaduslikud midrusandluspidevused on § 87 p 6 ja § 94 lg 2, mis nievad
vastavalt ette valitsuse ja ministri tegevusvormid. Neid v6ib nimetada tegevusvormi-
pidevusteks. Riigikohus on leidnud niiteks: ,Uldise seadusereservatsiooni viljenduseks
on ka PS § 87 punkt 6, mis annab Vabariigi Valitsusele 6iguse anda seaduse alusel ja
tditmiseks madrusi.“*° Sama eesmarki teenib ka § 94 1g 2.%*

Samas ei piirdu tildised médrusandluspidevused PSis loetletud lihikese kataloogiga, vaid
miidruse andmise tldpadevus on seadusega antud ka mitmele riigist alamal seisva
avalik-oigusliku juriidilise isiku organile. Kéige olulisem tildine maédrusandluspadevus on
kohaliku omavalitsuse volikogu ja valitsuse mairusandluspiadevus (KOKS § 71g 1). Lisaks
on tldine médrusandluspadevus antud veel mitmete riigist alamal seisvate avalik-6iguslike
juriidiliste isikute organitele.”** Pohimotteliselt kehtib kdesoleva sittes kommentaaris
mairuste kohta 6eldu koéigi nimetatud mairuste suhtes. Kohalikule omavalitsusele antud
tuldise madrusandluspddevuse puhul tuleb lisaks silmas pidada HMS § 90 lg-t 2, mis
sitestab: ,Kohaliku elu kiisimuse korraldamiseks voib kohaliku omavalitsuse organ anda
maiiruse volitusnormita, vilja arvatud juhul, kui seaduses on volitusnorm olemas.“ Selle
normi sdnastus on monevorra eksitav, sest normi sénastuse jargi tundub olevat tegemist
tldvolitusega kohaliku omavalitsuse organile kohaliku elu kiisimuse korraldamiseks
miiruse andmiseks. Tegemist ei ole maidrusandlusvolituse, vaid samuti tiksnes tldise
miédrusandluspddevusega. Kuna HMS § 90 Ig 2 on seadus, ei saa sellega muuta PSis ette
nihtud pidevuste jaotust seadusandja ja midrusandja vahel, mis on kindlaks madratud
olulisuse pohiméttega. Kui pidada seda sitet volitusnormiks, oleks see PSiga vastuolus.
Pidevusnormi alusel ei saa anda Ghtegi pohidigust piiravat mairust. Kui kohaliku
omavalitsuse méidrusandluspidevusega organ soovib anda médruse, mis riivab pohisigusi,
on selleks vajalik vastavasisulise seadusliku aluse olemasolu. Selle kinnitas Riigikohus
hiljuti tle: ,,P6hidigusi tohib omavalitsusiiksuse 6igustloov akt riivata iiksnes juhul, kui
selleks on seadusest tulenev alus.“?*

Valitsuse v6i ministri eriline madrusandluspidevus on sitestatud vastavas valdkonna-
seaduses. Niiteks on VangS § 105 lg 2 iiksnes eriline pddevusnorm vangla sisekorraeeskirja
kehtestamiseks.?* Samuti oli kunagine LS § 3 Ig 2 sonastuses , Liikluskorra méirab
Vabariigi Valitsus liikluseeskirjaga“ eriline pidevusnorm.?* Sellest lihtuvalt tuleb eriliseks
midrusandluspidevuseks (ja mitte volitusnormiks) pidada niiteks ka KutS § 5 1g-t 3,
mille jargi kehtestab kutsestandardite koostamise, muutmise ja vormistamise korra
valdkonna eest vastutav minister miirusega. See seadusesite ei esita tihtegi sisulist
tingimust kutsestandardile, vaid ainult viitab sellele, olgugi et kutse andmisel voetakse
aluseks just kutsestandard (KutS § 15). Kuna teatavaid t6id ei ole voimalik ilma vastava
kutseta teha (nditeks anda energiamirgist vastavalt EhS § 66 1g-le 5), kujutab kutse-
tunnistuse noue endast sisuliselt ligipddsupiirangut, mis on intensiivne pohidiguste riive.
Olulisuse pohimottest tulenevalt peaks jarelikult kutsestandardis kutse saamiseks
esitatavad pohilised tingimused olema sitestatud seaduses endas. Volitusnormina oleks
KutS § 5 g 3 niisiis olulisuse pohiméttega vastuolus, mistdttu ongi tegemist puhtakujulise
padevusnormiga, mis tuleb volitusnormiga tdita.

230 RKPJKo 18.05.2015, 3-4-1-55-14, p 46.

%1 RKPJKo 26.11.2007, 3-4-1-18-07, p 37.

32 Eesti Panga president (EPS § 11g 1, § 11 lg 5); Tartu Ulikooli ngukogu (TUKS § 22 lg 5) ja senat
(TUKS § 23 lg 5); Tallinna Ulikooli néukogu (TalUKS § 7 lg 1) ja senat (TalUKS § 7 lg 2); Tallinna
Tehnikaiilikooli ndukogu (TTUKS § 4 Ig 5) ja senat (TTUKS § 5 lg 4); Eesti Kunstiakadeemia
néukogu (EKAS § 7 1g 1) ja senat (EKAS § 7 lg 2); Eesti Muusika- ja Teatriakadeemia noukogu
(EMTAS § 71g 1) ja senat (EMTAS § 7 lg 2); Eesti Maaiilikooli nsukogu (EMUKS § 71g 1) ja senat
(EMUKS § 71g 2).

233 RKPJKo 09.12.2019, 5-18-7,p 124.

24 RKPJKo 25.06.2009, 3-4-1-3-09, p 20.

25 RKUKo 18.05.2010, 3-1-1-116-09, p 25.
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3.3. Maarusandlusvolituse pdhiseadusparasus

Kuna mistahes pohidiguse riive on oluline kiisimus, tuleb selle tingimused ja voimalik
ulatus sitestada volitusnormis endas ning seda ei saa delegeerida médrusandjale.

Riigikohus on PSi télgendades kindlaks madranud tingimused, millele peab volitusnorm
vastama: ,, Tditevvdimu tildakti andmiseks peab seaduses olema vastavasisuline volitusnorm,
milles tipsustatakse akti andmiseks padev haldusorgan ning talle antava méidrusandliku
volituse selge eesmirk, sisu ja ulatus.“**® Olulisuse pohimattest tulenevalt peab mairus-
andlusvolitus sdtestama niisiis ennekoike méidruse eesmirgi ja sisu ehk selle andmise
tingimused (koosseisu tunnused) ja ulatuse ehk digusjirelmi (digusliku tagajirje). Riigi-
kohus on PSi ndudeid miirusandlusvolituse sisule tipsustanud: ,,Seadus ei pea kaiki [---]
piiranguid detailselt kirjeldama. Kill aga peab seadus miidratlema raamid, mille sees
tditevvoim tipsustab seaduse vastavaid sitteid.“*’

Maiirusandlusvolitus peab ette nigema miiruse sisu, eesmirgi ja ulatuse. Olulised
kiisimused peavad olema sitestatud seaduses eneses. Seda tuleb mdista nii, et mistahes
pohidiguse piiramise koosseisu tunnused, tingimused voi eeldused voi vihemalt alam- ja
tlempiir ning kriteeriumid, millest ldhtuvalt peab méirusandja etteantud raamis
delegeeritud otsused langetama, peavad tulenema seadusest enesest. Koosseisu tunnused
on koik tingimused, mis peavad olema tdidetud selleks, et madrust anda. Need ei pruugi
olla normitekstis alati lihtsalt eristuvad, vaid tuleb vilja selgitada tlgendamise teel. See-
juures on oluline, et piirangud ja kitsendused tulenevad kas seadusest endast voi kui
seadusandja soovib volitada mairuseandjat piirangut kehtestama, peab seadus sisaldama
piisavalt midratletud aluseid vastava piirangu kehtestamiseks. Volituse korral peavad
olulisuse pohimétte kohaselt olema olulised kiisimused ikkagi sitestatud seaduses endas.

Niiteks hindas Riigikohus justiitsministri 26.07.2016. a médruse nr 16 ,Advokaadile
riigi 6igusabi tasu maksmise ja kulude hivitamise korra“ tihe sitte pohiseaduslikkuse
jirelevalve raames moGdaminnes korra aluseks oleva ROS § 21 lg 3%% vastavust
parlamendireservatsiooni nouetele ning asus seisukohale, et ,seadusandja poolt riigi
digusabi tasude piirmdirade kehtestamise delegeerimine justiitsministrile, kes peab seda
tehes arvestama riigieelarvest eraldatud vahendite suurust ja riigi 6igusabi eeldatavat
mahtu ning dra kuulama advokatuuri juhatuse seisukoha, on parlamendireservatsiooni
pohiméttega kooskolas“.?** Pohjendus on kill napp, kuid tulemusega voib ndus olla.

Oluline on silmas pidada, et madrusandjat ei saa PSi jirgi volitada kehtestama seadusega
vorreldes tiiendavaid piiranguid, mis viljuvad seadusega ette antud raamist.** Olulisuse
pohimotte jargi ei ole lubatav anda méirusandluseks blankovolitust, kui volituse
rakendamisel voib sellega kaasneda méni pohidiguse riive. Olulised riive tingimused ja
piirangu ulatus peavad igal juhul tulenema seadusest. Isedranis jareldub sellest, et seaduses
ei tohi olla blankovolitust médirusandjale kehtestada seaduses sitestatust rangemaid
piiranguid. Selles kontekstis on lisaks eelnimetatud niidetele (vt selle kohta lihemalt

236 RKPJKo 13.02.2007,3-4-1-16-06, p 21; 02.05.2007, 3-4-1-2-07, p 20; RKTKm 26.02.2014, 3-2-1-
153-13,p 17. Vt ka RKPJKo 20.12.1996, 3-4-1-3-96, p I1I; 05.02.1998, 3-4-1-1-98, p V; 08.02.2001,
3-4-1-1-01,p 13.

27 RKPJKo 17.03.1999, 3-4-1-1-99, p 14.

238 Riigi bigusabi osutamise eest makstava tasu arvestamise alused, maksmise korra ja tasumirad ning
riigi 6igusabi osutamisega kaasnevate kulude hivitamise ulatuse ja korra [---] kehtestab valdkonna
eest vastutav minister, arvestades riigieelarvest selleks eraldatud vahendite suurust ja riigi 6igusabi
eeldatavat mahtu ning olles eelnevalt dra kuulanud advokatuuri juhatuse seisukoha. Valdkonna eest
vastutav minister voib eelarveaasta kestel riigi digusabi eest makstava tasu arvestamise aluseid,
maksmise korda ja tasumiirasid ning kulude hiivitamise ulatust ja korda muuta.”

239 RKPJKo 07.11.2022, 5-22-2, p 53.

240 RKPJKo 24.12.2002, 3-4-1-10-02, p 24; RKTKm 26.02.2014, 3-2-1-153-13,p 17.
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liigenduspunkt IT C 2.2.6. ,,Probleemjuhud) **! jitkuvalt probleemne iseiranis RiPS § 8
lg 3, mille kohaselt kehtestab piirireziimist tulenevad 6igused, kohustused ja piirangud
valitsus voi tema poolt volitatud ametkond, kui seadusega ei sitestata teisiti, ning selle
alusel kehtestatud valitsuse 17.09.1997.a méirus nr 176 ,Piirireziimi eeskirja kinnitamine®.
On ilmselge, et vastavalt eeltoodud kriteeriumitele saab RiPS § 8 lg-t 3 kisitada ainult
padevusnormina, kuigi Riigikohus nimetas seda ekslikult volitusnormiks.** Valitsuse
poolt selle alusel antud piirireZiimi eeskiri sisaldab ulatuslikke piiranguid (niiteks on selle
jargi keelatud piiripunkti ametiruumides pildistamine, filmimine v6i muul moel taasesitust
vdimaldav salvestamine jms). Tegemist on keelunormidega, mis seaduses ei sisaldu ja mida
olulise pohimétte jirgi ei ole lubatud delegeerida méddrusandjale. Lisaks on oluline, et
RiPS § 17! kehtestab piirireziimi médrusega kehtestatud piirangute rikkumise eest
vadrteokaristused. Probleemsed on nii blankovolituse vormis RiPS § 8 1g 3, selle alusel
pohidiguste riiveid ette nigeva mairuse kehtestamine kui ka blanketne sanktsiooninorm,
mis néeb ette karistused sellise mairuse néuete rikkumise eest.

Olulised voivad olla ka formaalsed elemendid. Isedranis peab midrusandlusvolitus
sisaldama edasivolitamise voimalust, kui see peab olema ette nihtud, ning miératlema
tditevvoimu organi lubatud tegevusvormi.**

Lisaks piisavalt madratud koosseisule peavad seadusest enesest nahtuma ka maérus-
andlusvolituse voimaliku igusjdrelmi olulised elemendid, isedranis see, kas tegemist on
seotud otsusega (siis on mairuse andmine kohustuslik) v6i kaalutlusotsusega ning viimasel
juhul ka see, millist liiki kaalutlus (otsustus- ja/v6i valikukaalutlus) on médrusandjale
delegeeritud. Ka 6igusliku tagajirje struktuur ja ulatus tuleb vajadusel kindlaks teha
tolgendamise teel.

Volitusnormi osa on Riigikohtu jirgi ka ,akti andmiseks piddev haldusorgan®, mis
tipsustab, milline tditevvéimu struktuuritksus antud volitusele tugineda tohib. Siiski ei
pea akti andmiseks padev haldusorgan olema normitehniliselt kirjas samas sittes, vaid voib
tuleneda ka eraldiseisvast padevussittest. Oluline on, et need moodustaksid arusaadavalt
thtse regulatsiooni. Niiteks eksis Riigikohus selle pohimétte vastu juhtumil, kus viitis
kohustusliku kooskélastuse andmisest keeldumise pidevuse tulenevat loa andmise
keeldumise volitusest, millele tuginemise pddevus on aga sitestatud eraldi sittes
ammendavalt.?**

Kokkuvottes on volitusnorm PSga vastuolus niisiis, kui volitusnormist ei ole ka
tolgendamise teel voimalik vilja lugeda volituse eesmarki ja sisu voi lubatud ulatust.

3.4. Maaruse Gigusparasus

Siustemaatiliselt saab pohidigusi riivava miiruse kooskdla PSiga ilma seaduslikkuse
vaheastet libimata kontrollida ainult siis, kui midrus on antud ilma seadusliku aluseta,
olgu siis, et seaduslikku alust ei olegi olemas vdi et midruse andnud organ on kill mingile
seadusesittele viidanud, kuid see osutub paljaks padevussitteks, millele tuginemisest
olulisuse pohimétte tottu ei piisa madruse andmiseks. Kui seaduslik alus on olemas, on
dogmaatiliselt korrektne kontrollida esmalt médruse kooskéla volitusnormiga, st mairuse
digusparasust.

241 RKUKo 17.05.2021, 3-18-1432; 15.03.2022, 5-19-29; RKHKm 25.11.2021,3-21-2241.
242 RKPJKo 08.06.2010, 3-4-1-1-10, p 42.

243 RKPJKo 23.02.2023,5-22-11, p 12. Vt ka RKHKo 19.01.2009, 3-3-1-85-08, p 18.

244 RKPJKo 06.04.2021, 5-20-12.
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Riigikohus on asunud jargmisele seisukohale: ,,PS § 3 16ike 1 esimesest lausest tulenevalt
on midrus pohiseadusega vastuolus nii juhul, kui see on antud péhiseaduse vastase volitus-
normi alusel, kui ka siis, kui mairus on antud ilma volitusnormita véi ei ole volitusnormiga
kooskdlas.“** Noustuda tuleb, et méidrus on pohiseadusega vastuolus nii siis, kui see on
antud ilma seadusliku aluseta, kui ka siis, kui seaduslik alus on kiill olemas ja kui méddrus
on iseenesest sellega ka kooskalas, kuid seaduslik alus osutub PSiga vastuolus olevaks.
Juhul, kui médrus on vastuolus pdhiseaduspirase volitusnormiga, on dogmaatiliselt
korrektne konelda miiruse digusvastasusest, sest kontrolli ese on madruse kooskdla
volitusnormiga, mitte selle pohiseaduspirasus. Valitsuse médruse puhul kordab seadusliku
aluse nouet § 87 p 6, ministri maidruse puhul § 94 1g 2. Teisal on Riigikohus osutanud
digusega sellele, et ,PS § 3 16ike 1 esimesest lausest tuleneb ndue, et midrus peab olema
lisaks volitusnormile kooskdlas ka muude seaduste ja pohiseadusega“*® ning et ,médrust
kehtestades (sh maidrusega pohidigusi piirates) ei voi minister minna vastuollu seadustes
sitestatuga.“?"’

Riigikohus on leidnud: ,Miiruse andmisel ei tohi valitsus tletada delegatsiooninormis
sitestatud volitusi ega kehtestada médirusega seda, milleks tal delegatsiooninormiga
volitust antud ei ole.“** Teisal on Riigikohus lisanud: , Mdirus, mis tiletab delegatsiooni-
normiga antud volituse eesmirki, sisu ja ulatust, ei ole kooskélas Pohiseadusega.“** HMS
§ 90 1g 1 on selle ndude iimber sdnastanud ja asendanud néudega, et miirus peab olema
kooskdlas volitusnormi piiride, motte ja eesmirgiga.”® Seda sitet tuleks tdlgendada PSiga
konformselt ldhtuvalt Riigikohtu poolt PSist tuletatud nouetest. Lisaks tuleneb HMS
§ 90 Ig-st 1, et méidruse voib anda ainult seaduses sisalduva volitusnormi olemasolul ning
HMS § 89 Ig-st 1, et madrus on 6iguspirane, kui see on kooskdlas kehtiva digusega, vastab
vorminduetele ja kui selle on seaduses ettendhtud korras volitusnormi alusel andnud
volitusnormis nimetatud haldusorgan. Eelnevast ja 6igusnormi hierarhiast jireldub, et
miirusel peab esmalt olema volitusnorm ning miirus peab olema formaalselt ja
materiaalselt sellega kooskdlas. Keskse tihtsusega on néue: ,Uldist seadusereservatsiooni
konkretiseerivast seaduslikkuse pohiméttest tulenevalt peab volituse alusel antud méddrus
vastama volitavale seadusele. Seadusele vastavus tihendab seejuures nduet, et volitusest ei
astutaks tle ega asutaks reguleerima kiisimusi, mis pole volitusest holmatud.“*! Teisisonu:
,2Pohiseadusega on vastuolus nii pohiseadusvastase delegatsiooninormi alusel antud
midrus, kui ka ilma delegatsiooninormita antud voi sellega vastuolus olev méirus.“?*2
Lisaks on Riigikohus markinud: ,PS § 3 16ike 1 esimesest lausest tuleneb ndue, et méirus
peab olema lisaks volitusnormile kooskdlas ka muude seaduste[ga].“*** Niiteks tunnistas
Riigikohus pohiseadusvastaseks ja kehtetuks kohaliku omavalitsuse volikogu mairuse, mis
nigi ette hivitise maksmise volituste tihtaja mé6dumise tottu ametist lahkunud
vallavanemale, vastuolu t5ttu hiljem jéustunud kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse
muudatusega®*, ning miiruse, mis piiras ligipdasu volikogu istungite helisalvestistele selle
vastuolu tottu avaliku teabe seadusega.>

25 RKPJKo 18.05.2015, 3-4-1-55-14, p 46; 17.12.2019, 5-19-40, p 36; 06.04.2021, 5-20-12, p 63;
RKUKo 15.03.2022, 5-19-29,p 57, 62.

246 RKPJKo 17.11.2022, 5-22-3, p 22. Vt ka RKUKo 15.03.2022, 5-19-29, p 58.

247 RKPJKo 18.12.2019, 5-19-41,p 18.

248 RKUKo 22.12.2000, 3-4-1-10-00, p 30.

249 RKPJKo 08.02.2001, 3-4-1-1-01, p 13.

50 yrd RKPJKo 13.02.2007, 3-4-1-16-06, p 19; 02.05.2007, 3-4-1-2-07, p 19.

51 RKPJKo 13.06.2005, 3-4-1-5-05, p 9; 25.06.2009, 3-4-1-3-09, p 19; ved RKHKo 19.01.2009, 3-3-
1-85-08,p 18.

252 RKPJKo 86.04.2021, 5-20-12,p 63. Vt ka RKPJKo 18.05.2015, 3-4-1-55-14, p 46.

33 RKUKo 15.03.2022, 5-19-29, p 58; RKPJKo 17.11.2022, 5-22-3, p 22. Vt ka RKPJKo 14.10.2015,
3-4-1-23-15, p 111; 06.02.2023, 5-22-10,p 51.

4 RKUKo 11.04.2016,3-3-1-67-15, p 35, 48 ja resolutsiooni p 1.

35 RKPJKo 02.11.2021,5-21-6, p 27,32 ja resolutsiooni p 1.
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Stistemaatiliselt peab mairus lahtuvalt 6igusnormi hierarhiast olema niisiis koigepealt
kooskalas selle aluseks oleva volitusnormiga, mis omakorda peab olema kooskélas PSiga.
Jargnevalt tuleb arvestada nii médruse tldiste formaalsete nduetega, mis on kehtestatud
HMS §-des 89 jj, kui ka mairuse eri liikidele kehtestatud erisustega. Niiteks on valitsuse
miirusele kehtestatud formaalseid néudeid VVS §-des 16—20, ministri miirusele VVS
§-des 50 ja 51, samuti sisaldab kohaliku omavalitsuse korralduse seadus néudeid kohaliku
omavalitsuse volikogu ja valitsuse mairustele. Materiaalselt peab méddrus olema kooskélas
volitusnormi piiride, métte ja eesmirgiga (HMS § 90 lg 1), mida tuleks lihtuvalt Riigi-
kohtu seisukohast tolgendada kui vastavust volituse eesmirgile, sisule ja ulatusele®, ega
tohi olla vastuolus tihegi muu seadusega. Miiruse diguspirasuse kontrollimisel on niisiis
soovitatav ldbida jirgmine skeem. Esiteks peab mairusandlusvolitus sisalduma parlamendi-
seaduses, mis on pohiseaduspirane. Teiseks peab miirus olema formaalselt ja kolmandaks
materiaalselt kooskolas médrusandlusvolituse ning koigi tilejddnud seadustega.

3.4.1. Pdhiseadusparane volitusnorm

Miiruse diguspirasuse esimeseks eelduseks on niisiis pohiseaduspirane volitusnorm.*’

»2Midrus saab olla pohiseadusega kooskélas tiksnes siis, kui on antud seaduses sitestatud
ja pohiseadusega kooskdlas oleva delegatsiooninormi alusel.“*® Midrusandlusvolitus peab
niisiis sisalduma parlamendiseaduses, mis on pdhiseaduspirane.

Isedranis ei tohi seaduses sisalduv médrusandlusvolitus rikkuda tihtegi pohiseaduslikku
delegeerimiskeeldu. Delegeerimiskeeld v6ib tuleneda ménest PSi reservatsiooni
pohimétte elemendist, monest sonaselgelt sitestatud vilistavast seadusereservatsioonist
voi olulisuse pohiméttest, mille kohaselt peab seadus ise sitestama olulised kiisimused ega
tohi neid delegeerida méirusandjale. Olulisuse pohimatte jirgi peab seadusandja ise
otsustama koik olulised kiisimused riigis ega tohi nende otsustamist delegeerida méarus-
andjale (ega ammugi mitte haldusorganile, mis annab niiteks tildkorralduse) (vt selle
kohta lihemalt liigenduspunkt IT C 2.2.2. ,Mis on oluline?”). Olulisuse pohiméte on
koige olulisem sisuline noue seaduses sisalduvale médrusandlusvolitusele (vt selle kohta
lihemalt liigenduspunkt IT C 2.2.,,Olulisuse pshiméte ehk parlamendireservatsioon®).
Riigikohtu viljadeldu, et ,méned olulised kiisimused voib otsustada valitsus“?’, on eksitav,
mistottu ei tuleks sellest lihtuda.

Eesti 6iguses on juurdunud miéiruse aktsessoorsuse pohimote méiirusandlusvolituse
suhtes, mille kohaselt kaotab miirus automaatselt kehtivuse selle aluseks oleva volitus-
normi kehtivuse 16ppemisel — seaduse kehtetuks tunnistamisel Riigikogu enda poolt v6i
Riigikohtu poolt v6i teatud tdhtajaks kehtestatud normi korral tihtaja mé6dumisel. Voib
oelda, et méidruse aktsessoorsus on midrusandlusvolituse konstitutiivsuse jirelm. Seda
pohimaétet viljendab HMS § 93 Ig 1, mille kohaselt kehtib médrus muu hulgas kuni
volitusnormi kehtetuks tunnistamiseni. Sellest jareldub: , Volitusnormi péhiseadus-
vastasuse korral on pdhiseadusvastane ka selle alusel antud méddrus.“*

3.4.2. Maaruse Sigusparasuse formaalsed tingimused

Miiruse saab anda ainult see tditevvoimu organ, kes on méirusandlusvolituses (voi sellega
seotud padevussittes) nimetatud. Haldusorgan, keda on volitatud médrust andma, voib
madruse andmise teisele haldusorganile edasi volitada ainult juhul, kui see voimalus on

26yt RKPJKo 08.02.2001, 3-4-1-1-01, p 13.

57 Vrd RKPJKo 26.11.2007, 3-4-1-18-07, p 20.

28 RKPJKo 06.04.2021,5-20-12, p 49.

29 RKPJKo 31.10.2022, 5-22-4,p 71.

260 RKPJKo 26.11.2007, 3-4-1-18-07, p 20; RKTKm 26.02.2014, 3-2-1-153-13, p 17.
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volitusnormis ette nihtud (HMS § 91 1g 1).2¢! Kohus ei tohi hakata looma mairus-
andlusvolituses sitestamata padevusi, sest see ei ole kooskolas voimude lahususe ja tasa-
kaalustatuse pohiméttega. Médrusandlusvolituses tditevvoimu organi nimetamisel on
konstitutiivne moju, st et kui seadusandja annab volituse midruse andmiseks valitsusele,
siis tohib mairuse anda ainult valitsus. Ménikord on lisatud valitsusele antud miirus-
andlusvolitusele edasivolitamise voimalus, nditeks EhS § 120 lg 4%2 JaitS § 26 1g 875, §
271g 44 TKS § 41g 825 AvTS § 43*1g 1222 ja ViSS § 8 Ig 4**7 ja 67%%. Sellisel juhul peab
valitsus, kui ta soovib edasivolitamise 6igust kasutada, votma vastu mairuse, milles sisaldub
edasivolitus asjaomasele ministrile vastava médruse andmiseks.? Valitsuspoolne edasi-
volitus on voimalik ainult siis, kui méarusandlusvolitus selle sdnaselgelt ette nieb.

Teiseks tuleb silmas pidada ndudeid, mis puudutavad mairust kui halduse tegevusvormi.
Selles osas on Riigikohus kiilvanud 6iguskorras omajagu segadust, tunnistades pdhi-
seadusvastaseks ja kehtetuks LKS § 10 1g 1 tekstiosa ,madrusega“ selle viidetava vastuolu
tottu §-st 14 tuleneva pohidigusega korraldusele ja menetlusele.?”’ (Vt selle kohta lihemalt
liigenduspunkt IT C 2.2.6. ,Probleemjuhud*.) Oigust ja kohustust miirata kindlaks
halduse tegevusvorm tuleb pidada kommenteeritava paragrahvi esimese 16ike esimese
lause jirgi seadusandlikule voimule kuuluvaks diguseks ja kohustuseks, sest tegemist on
olulise kisimusega. Midrusandlusvolituses peab olulisuse pohiméttest tulenevalt olema
tditevvoimu organi tegevusvorm sitestatud. Kui madrusandlusvolitus ei nde sonaselgelt
ette voimalust anda mdédrus, ei saa médrus olla juba sellepirast diguspirane, et puudub
volitus kasutada erilist tegevusvormi.

Olulisuse pohiméttest tulenevalt on seadusandja niisiis kohustatud kindlaks madrama, kas
tditevvoimu organil on volitus anda méidrus v6i haldusakt (sealhulgas tldkorraldus). Kui
seadus tegevusvormi kindlaks ei mdira, siis tuleb eeldada, et haldusorganil on tksnes
volitus anda haldusakt. Niiteks on tditevvéimu organi tegevusvorm jietud médratlemata
RiPS § 51g-s2,§ 81g-s 3,§ 101g-s 4, § 14 Ig-s 2 ja § 14" Ig-s 2, kus ei ole 6eldud, millist
tegevusvormi voib tditevvoimu organ delegeeritud regulatsiooni kehtestamiseks kasutada,
vaid lihtsalt viidatud valitsuse digusele vastav regulatsioon kehtestada. Valitsus on

261Vt RKPJKo 23.02.2023, 5-22-11, p 12; RKHKo 19.01.2009, 3-3-1-85-08, p 18.

262 Riigikaitselise ehitise toovoime kriteeriumid, piirangute ruumilise ulatuse ja andmed riigikaitselise
chitise toovoimet méjutavate ehitiste kohta kehtestab Vabariigi Valitsus voi tema volitusel valdkonna
eest vastutav minister médrusega.”

»Vabariigi Valitsusel v6i tema volitatud ministril on digus miirusega kehtestada kasutuselt korvaldatud
probleemtootest tekkivate jiitmete kogumise, tootjale tagastamise ning taaskasutamise voi
kdrvaldamise nduded ja kord.*

»(4) Vabariigi Valitsusel v6i tema volitatud ministril on 6igus anda mairusi, millega kehtestatakse
teatud probleemtoodete voi nende osade suhtes: 1) ohtlike ainete piirnormid, millest viiksemate
sisalduste puhul kidesoleva paragrahvi 16ikes 1 nimetatud keeld ei kehti; 2) kasutusalad, tehnilised
tingimused voi néuded, mille rakendamisel kiesoleva paragrahvi 16ikes 1 nimetatud keeld ei kehti;
3) tihtajad kéesoleva paragrahvi 16ikes 1 nimetatud keelu osaliseks voi tdielikuks rakendamiseks.”
»Vabariigi Valitsus v6i tema volitatud minister v6ib médrusega kehtestada mone kauba v6i teenuse
kohta tarbijale teabe andmise tipsemad néuded.”

»Andmehalduse tipsemad n6éuded ja tingimused sitestab Vabariigi Valitsus v6i tema volitatud minister
midrusega.”

»Vabariigi Valitsus v6i tema volitatud minister kehtestab miarusega Euroopa Liidu toetuse ja vilisabi
taotlemise ning kasutamise tingimused ja korra.*

»Vabariigi Valitsus v6i tema volitatud minister voib médrusega asutada Euroopa Liidu toetuse voi
vilisabi vahendamisega seotud tilesannete tiitmiseks andmekogu ja kehtestada selle pshimééruse.”
Niiteks valitsuse 04.05.2015. a miirus nr 55 ,Volituse andmine kaitseministrile ehitusseadustiku
alusel midruse andmiseks; 28.04.2011. a méirus nr 47 , Volituse andmine probleemtoodete kohta
kehtestatud keeldude ja piirangute rakendamise tihtaegade ning probleemtoodetes ohtlike ainete
sisalduse piirnormide kehtestamiseks“ (volitus keskkonnaministrile).

270 RKUKo 31.05.2011, 3-3-1-85-10, resolutsiooni p 1.
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nimetatud sitete alusel kehtestanud mairused.?”! Kuna viidatud miirused on antud
miiratlemata tegevusvormiga volitusnormide alusel, on nende formaalne digusparasus
kaheldav. Kui seadus ei miiratle volitusnormis tditevvéimu organi lubatava tegevus-
vormina méirust, siis ei tohi tditevvéimu organ olulisuse pohiméttest tulenevalt madrust
anda, vaid tohib anda ainult tildkorralduse.

Miiruse andmisel tuleb arvestada eelkbige mairuse tldiste formaalsete nduetega, mis on
sitestatud HMS §-des 89 jj. Isedranis tuleb mdarus HMS § 92 Ig 5 jirgi seaduses ette-
nihtud korras avaldada.?”? HMS § 92 Ig 1, mille jirgi saab méirus olla ainult kirjalik,
vilistab suulise madruse. HMS § 92 Ig 3 lause 2 jirgi tuleb méirus pealkirjastada. Seda
satet tuleks ldhtuvalt olulisuse pohimottest tolgendada selliselt, et midruse pealkirjas peab
sisalduma séna ,mairus®, ning koik éigusaktid, mille pealkirjas ei sisaldu séna ,médrus“ ei
ole jarelikult madrused. Kuna Vabariigi Valitsuse seadus kehtestab tipsustavad vormi- ja
menetlusnouded valitsuse mairusele (VVS §-d 16-20) ja ministri madrusele (VVS §-d
50, 51), siis v6ib ka nende sitete eiramine méjutada médruse formaalset diguspirasust.
Praktikat selles osas napib. Tallinna halduskohus kontrollis kord esialgse diguskaitse
midruses, kas ministri ja kantsleri allkirjastatud médrus oli seaduse méttes tildse antud.?”
Kohaliku omavalitsuse organite midrustele tulenevad formaalsed lisanéuded KOKS

§-dest 7,23 ja 31.

Miirus ei saa hakata kehtima enne méiirusandlusvolituse joustumist. Mairus voib koige
varasemalt joustuda samal péeval kui selle aluseks olev méddrusandlusvolitus. Mddrus ei saa
hakata kehtima ka siis, kui vahepeal kehtinud mairusandlusvolitus on méiruse ette nihtud
joustumisajaks kehtivuse kaotanud, sest sellisel juhul puudub mairusel volitusnorm. Riigi-
kohus véttis médruse ja uue volitusnormi vahekorra kokku jargmiselt, leides, et ,riigivoim
on kohustatud tagama mitte tiksnes madruse andmise ajal selle kooskdla PSi ja seadusega,
vaid ka jilgima varem kehtima hakanud miiruste kooskdla uute seadustega. Miiruse
kooskola uue seadusega tihendab ka seda, et kui uus seadus kehtestab delegatsiooninormi,
siis tuleb selle delegatsiooninormi alusel anda uus méairus. Eelmise seaduse alusel antud
midrus tuleb tunnistada kehtetuks. Eelmise seaduse delegatsiooninormiga analoogiline
delegatsiooninorm uues seaduses ei pane uue seaduse ajaks kehtima eelmise seaduse alusel
antud miirust. Eelmise seaduse alusel antud miérust saab uue seaduse kehtivuse ajal
rakendada tiksnes siis, kui uue seaduse rakendussitetes on see sonaselgelt ette nihtud“.?*

3.4.3. Maaruse Gigusparasuse materiaalsed tingimused

Miiruse materiaalse diguspirasuse kontrollimisel tuleb eristada kahte juhtumit: esiteks,
kui volitusnorm on olemas, ja teiseks, kui volitusnormi ei ole.

Iseenesest ei tohiks viimati nimetatud juhtum — volitusnormi ei ole — jouda ildse
materiaalse digusparasuse kontrolli staadiumisse, sest sellisel juhul on mairus PSiga vastu-
olus juba sellepirast, et see on antud ilma volitusnormita, ja edasiseks kontrolliks puudub
ststemaatiliselt vajadus. Kuid kui kontroll peaks siiski joudma materiaalse diguspirasuse

271 Vabariigi Valitsuse 24.09.2015.a midrus nr 95 ,Piirimirkide kuju, elemendid ja mé6tmed ning nende

paigaldamise kord; 10.07.1995. a mdirus nr 259 ,Piiripunktide t66korralduse tdiustamine®;
25.06.2002. a miidrus nr 205 ,Rahvusvaheliseks liikluseks avatud piiripunktid®; 19.05.2004. a mairus
nr 194 ,Laevade ja viikelaevade sisemerre, sadamatesse ning piiriveekogude Eestile kuuluvatesse
vetesse sisenemise ja neist viljumise kord®; 13.08.2002. a méddrus nr 268 ,Laevapere litkmete Eestisse
lubamise kord“; 28.07.1998. a miirus nr 170 ,Nende ohtlike ainete nimistu, mida ei ole lubatud sise-
merel vedada transiidina, kinnitamine; 10.07.2001. a médirus nr 237 , Vilisriigi laevale laevaloa
taotlemise ja andmise kord“.

272 Nbuetekohast avaldamist kontrollis Riigikohus niiteks RKUKo 11.04.2016, 3-3-1-67-15, p 34.

273 Tallinna halduskohtu 30.03.2015. a miirus, 3-15-754,p 5.

274 RKPJKo 02.11.2006, 3-4-1-8-06, p 26.
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kontrolli staadiumisse, tuleb maidruse diguspirasust hinnata otse PSi alusel. Sellisel
juhtumil rakendub tldine pohidiguste kontrolliskeem, mille kohaselt tuleb esmalt maérata
kindlaks asjassepuutuv pohidigus, tuvastada selle esemelise ja isikulise kaitseala riive ning
seejirel kontrollida selle riive pohiseaduspdrasust, isedranis proportsionaalsust. Riive
pohiseaduslik digustamine ei tohiks siiski 6nnestuda puuduva igusliku aluse tattu.

Kui volitusnorm on olemas, on digusnormi hierarhiast tulenevalt korrektne kontrollida
mdiruse materiaalset diguspdrasust, hinnates kdigepealt selle vastavust volitusnormis
sitestatule. Selleks tuleb esmalt tdlgendada volitusnormi, piiritledes selle koosseisu ja
oigusjirelmi ning vajadusel motestades selles sitestatut. Isedranis tuleks piitida alati valida
pohiseadusega konformne télgendus.?”

Seejirel tuleb hinnata, kas mairus vastab volitusnormi koosseisu tunnustele. See eeldab
koosseisu tunnuste nimetamist, asjaolude kindlaks tegemist ja subsumeerimist. Naiteks
tegi nii Riigikohus asjas, kus ta hindas justiitsministri 19.12.2012. a méiruse nr 60 ,Kohtu
registriosakonna kodukorra“ méningate sitete pohiseaduspirasust: ,Dokumentide
esitamise kord on selle preambuli jirgi kehtestatud muu hulgas AS § 67 Ig 4 p 1 alusel.
AS § 671g 4 p 1 jirgi voib valdkonna eest vastutav minister oma miirusega kehtestada
arvutiandmet66tluseks vajalikud néuded registripidajale esitatavate dokumentide vormi
ja esitamise tehniliste tingimuste kohta. Sellele volitusnormile viitab omakorda MTUS § 78
lg 3, mille jirgi esitatakse aruanne ja sellega koos esitatavad dokumendid registrile
elektrooniliselt AS § 67 1g 4 p 1 alusel valdkonna eest vastutava ministri miirusega
kehtestatud korras. Justiitsminister vois volitusnormidest tulenevalt midrusega kitsendada
seadusest tulenevat aruannete elektroonilise esitamise kohustust kohustusega esitada
aruanne kindla veebilehe ja aruandluskeskkonna kaudu ja vilistada nende esitamine
e-posti teel. Samuti vois minister niha ette voimaluse esitada aruanne notarile ka muus
vormis (sh paberil), kes omakorda esitab selle registripidajale nduetekohases vormis.“*®
Tegemist on metoodiliselt korrektse niitega, kuidas voiks selline subsumptsioon vilja
niha. Kui médrust ei 6nnestu subsumeerida mairusandlusvolituses sitestatud tingimuste
alla, siis on médrus juba sel pohjusel digusvastane.

Kui on tuvastatud, et volitusnormi tingimuste jargi uldse véib kontrollitavat méarust
anda, tuleb seejdrel kindlaks teha, kas volitusnorm on seotud &igusjirelmiga voi avab
kaalutluse voimaluse ning viimati nimetatud juhul ka selle, kas tegu on otsustus- ja/voi
valikukaalutlusega. Oigusjirelmi struktuurist sGltub siistemaatiliselt jirgnev materiaalse
kontrolli struktuur. Kui tegemist on seotud igusjarelmiga volitusnormiga, siis tuleb
kontrollida rakendatud meetme proportsionaalsust. Kui volitusnorm avab kaalutluse, on
dogmaatiliselt korrektne hinnata, kas miiruse andmisel on esinenud kaalutlusvigu.

Lisaks eelnevale ei tohi mdirus olla vastuolus thegi muu seadusega. See ndue jireldub
korgema diguse kehtimise esimusest. Niiteks kehtestas valitsus VangS § 146 1g 1 ja 4
alusel madrusega vanglateenistuse ametniku tervisenéuded, tervisekontrolli korra ning
tervisetoendi sisu ja vormi nouded. Méidruse diguspdrasuse kontrolli raames kerkis tles
aga ka kiisimus médruse kooskdlast vordse kohtlemise seadusega.?’”

Miiruse diguspirasuse kontroll on valmistanud Riigikohtule praktikas nii monigi kord
probleeme (vt ka liigenduspunkt IT C 2.2.6. ,Probleemjuhud®). Uuemal ajal nditeks
unustas Riigikohus kaitsevielaste vaktsineerimiskohustuse kaasuses téielikult kontrollida
volitusnormi koosseisu tingimuste esinemist ega hinnanud, kas vaktsineerimiskohustus
kujutab endast tldse to6tervishoiu voi todohutuse nduet, mille kehtestamiseks seadus
(puuduliku) volituse kehtestab, vaid asus eeldusi hindamata kontrollima regulatsiooni

25 Viimati niiteks RKPJKo 04.02.2020, 5-19-44, p 17.
276 RKUKo 02.10.2018,2-17-10423,p 55.1.
277 RKUKo 15.03.2022, 5-19-29, p 62-64.
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proportsionaalsust.”® Proportsionaalsust saab stistemaatiliselt hinnata aga alles siis, kui on
esmalt kindlaks tehtud, kas volitusnorm iildse kohaldub, st siis, kui selle koosseisu
tingimused on tiidetud. Ebadnnestunud on niiteks samuti Riigikohtu tksteisele
vastukiivad jareldused asjas, kus valitsus kehtestas vanglateenistuse ametniku tervise-
néuded, mis nigid muu hulgas ette, et kuulmise nérgenemine alla ndutud piirvidrtuse on
absoluutne vastundidustus vanglateenistuse ametnikuna teenistuses olemisele. Riigikohus
leidis thelt poolt, et ,mddrusandja teenistust vilistavate asjaolude kehtestamisel [ei] ldinud
vastuollu volitusnormiga.“?”” Ent samas otsuses leidis Riigikohus teiselt poolt, et asjasse-
puutuvad sitted on ebaproportsionaalsed“**°. Need kaks jireldust ei saa olla korraga
toesed: kui mdirus on ebaproportsionaalne, siis jarelikult ei ole see kooskélas volitus-
normiga, ja vastupidi, kui méirus on kooskélas volitusnormiga, on see jarelikult ka
proportsionaalne. Lisaks Riigikohtu metoodilistele vajakajidmistele selle kaasuse
lahendamisel oli antud juhul probleem hoopis ebapiisavas volitusnormis, mis ei vastanud
olulisuse p6himétte néuetele.

3.4.4. Senine praktika

Riigikohus on tunnistanud ilma volitusnormita antud méiruse kehtetuks jirgmistel
juhtudel: valitsus kehtestas ilma seadusliku aluseta nn operatiivtehnilised erimeetmed, mis
voimaldasid isikuid varjatult jilgida®®!; Tallinna linnavalitsus muutis ilma seadusliku
aluseta parkimise linnas tasuliseks ja nigi ette sdidukite sundteisaldamise ja rataste
lukustamise véimaluse®®?; siseminister kehtestas vilismaalastele elamis- ja t66lubade
viljaandmisel ja pikendamisel seadusega vorreldes tdiendavaid tingimusi, olgugi et
vilismaalaste seadus ei andnud siseministrile iildse volitust tdiendava regulatsiooni
kehtestamiseks?3; Valga linnavolikogu piiras mairusega ilma sellekohase seadusliku
aluseta nooremate kui 16-aastaste liikumist Valga linnas 6isel ajal?®%; valitsus kehtestas ilma
sellekohase volituseta metsamaterjaliga sooritatavatele tehingutele tiiendavad tingimused,
mis mojutasid tehingu osapoolte maksukohustust?®’; rahandusminister kehtestas ilma
seadusliku aluseta sotsiaalmaksu seaduse rakendamise juhendi, mis mojutas ettevétja
maksukohustust?*¢; Narva linnavalitsus kehtestas miirusega Eesti-Vene piiri tiletamisele
seadusega vorreldes tiiendavaid piiranguid®’; Tallinna linnavolikogu ja linnaosade
valitsused nidgid ilma seadusliku aluseta ette tasu tinavakaubanduse kauplemiskohta
eest®®®; justiitsministri madrus, mis, tuginedes volitusele kehtestada kinnipeetava kirja-
vahetuse kord, piiras sisuliselt kinnipeetava kirjavahetust®®’; valitsuse mairuses sisaldunud
edasidelegatsioon ning teede- ja sideministri miirus kehtestas tuletorni- ja jidmurde-
tasu””; Narva linnavalitsuse méadrused kehtestasid riigipiiri iiletamiseks eelregistreerimise
kohustuse ja tasu eelregistreerimise eest*”’; valitsuse méirus kehtestas lepingulise esindaja
kulude teistelt menetlusosalistelt sissendudmise piirmidrad®*? ; siseministri madrus piiras

278 RKHKm 25.11.2021, 3-21-2241, p 24-25.
279 RKUKo 15.03.2022,5-19-29, p 61.

280" Samas, p 82.

281 RKPJKo 12.01.1994, 111-4/1-2/94.

282 RKPJKo 02.11.1994, I11-4/1-8/94.

283 RKPJKo 11.01.1995, I11-4/1-12/94.

284 RKPJKo 06.10.1997, 3-4-1-3-97.

285 RKPJKo 17.06.1998, 3-4-1-5-98.

286 RKPJKo 23.11.1998, 3-4-1-8-98.
287 RKPJKo 09.02.2000, 3-4-1-2-00.
288 RKPJKo 10.04.2002, 3-4-1-4-02.
289 RKPJKo 25.06.2009, 3-4-1-3-09.
290 RKPJKo 20.10.2009, 3-4-1-14-09.
21 RKPJKo 08.06.2010, 3-4-1-1-10.

22 RKUKm 26.06.2014, 3-2-1-153-13, p 75, 76 ja resolutsiooni p ITL ja V.
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ilma sellekohase seadusliku volituseta interneti kasutamist arestimajas®”; valitsuse
mairusega kehtestati vanglateenistuse ametniku tervisendue, mille kohaselt oli kuulmise
norgenemine alla ettendhtud piirviidrtuse absoluutne vastundidustus vanglateenistuse
ametnikuna teenistuses olemisele (Riigikohus pidas seda nduet ebaproportsionaalseks)?*.

Peale selle on Riigikohtul korduvalt tulnud kehtetuks tunnistada maérusi, mis tiletavad
volitusnormi piire v6i on muul viisil sellega vastuolus: valitsus kehtestas tarbijakaitse-
seadusele tuginedes méirusega piirangud monede viinasortide impordile ja miitgile,
tiletades sel viisil volitust*>; Tallinna linnavolikogu kehtestas parkimisseadusele tuginedes
maidrusega tasu Tallinna vanalinna sissesdidu eest, tletades sel viisil volitust?; valitsus
keelas tarbijakaitseseaduse alusel médrusega turul miitia uusi téstuskaupu, iletades sel
viisil volitust®; valitsus nigi sotsiaalmaksu seaduse alusel ette, et isikliku sdiduauto ameti-
soitudeks kasutamise eest hiivitise maksmisel peab selle omanik olema to6taja, kuigi
volitusnorm sellist piirangut ei voimaldanud®?®; valitsus kinnitas vilismaalasele, vilisriigile
ja juriidilisele isikule kinnisomandi tileandmise kitsendamise seaduse alusel loa taotluse
vormi, mis erinevalt seadusest piiras nende isikute ringi, kes voisid esitada taotluse
vilismaalasele maatiiki omandi v6i kinnisasja valduse tileandmiseks®”?; valitsus kehtestas
maareformi seaduse alusel antud médrusega tagastamata jietud maa kompenseerimise
taotluse esitamiseks néude esitada kinnitatud koopia kohaliku omavalitsuse otsusest maa
osalise voi tiieliku kompenseerimise kohta, samal ajal kui maa tagastamata jatmise
piisavaks tdendiks on linna- v6i vallavalitsuse korraldus, millega maa jdeti tagastamata®;
valitsus kehtestas maareformi seaduse alusel madrusega maa enampakkumisega erastamise
korra, mis nigi ette ebaefektiivse ja menetlusosaliste digusi piirava menetluse®™; Tallinna
linnavolikogu kehtestas volitusnormi tiletades viivistasu kohustuse parkimise eest, kui
parkimistasu oli kill tasutud, kuid parkimispilet polnud kontrolérile nahtav**%; Kuressaare
linnavolikogu laiendas mairusega reklaamiseaduses ette nihtuga vorreldes lahja alkohoolse
joogi vilireklaami keeluala®®; valitsus nigi mitteeluruumide erastamise seaduses satestatud
volitust tletades kehtestatud madrusega ette enampakkumisest osavotu tasu®™; valitsus
kitsendas maareformi seaduses sitestatud volitusnormi tletades ehitise teenindamiseks
vajaliku maa saamise voimalusi®*®; valitsus kehtestas maareformi seaduse alusel antud
mdirusega maa erastamise enampakkumisel osalejale osavotutasu maksmise kohustuse,
viljudes sellega seadusandja poolt antud volituse piiridest®®; justiitsminister kehtestas
miidrusega kohtu registriosakonna kodukorra, mille jirgi isikut, kes ei olnud esitanud
mittetulundusiihingu majandusaasta aruannet elektrooniliselt aruandluskeskkonna, st
ettendhtud veebilehe kaudu, vaid kirjalikult voi meili teel, ei teavitatud vajadusest esitada
aruanne nduetekohases vormis, ei mairatud selleks tihtaega ega tagastatud ka aruannet®”’;
Narva linnavolikogu kehtestas mitmed kohaliku omavalitsuse sotsiaalteenuste osutamist
reguleerivad miirused (koduteenuse miiruse, hoolekandeasutuse miiruse, hoolduse

293 RKPJKo 18.12.2019,5-19-41.

24 RKUKo 15.03.2022, 5-19-29.

295 RKPJKo 20.12.1996, 3-4-1-3-96.

2% RKPJKo 22.12.1998, 3-4-1-11-98.

27 RKPJKo 17.03.1999, 3-4-1-1-99.

2% RKPJKo 12.05.2000, 3-4-1-5-00, p 42.
29 RKPJKo 08.02.2001, 3-4-1-1-01.

300 RKPJKo 22.03.2001, 3-4-1-5-01.

301 RKPJKo 17.02.2003, 3-4-1-1-03.

302 RKPJKo 18.11.2004, 3-4-1-14-04.

303 RKPJKo 13.06.2005, 3-4-1-5-05.

304 RKPJKo 13.02.2007, 3-4-1-16-06.

305 RKPJKo 02.05.2007, 3-4-1-2-07.

306 RKUKo 22.12.2000, 3-4-1-10-00.

307 RKUKo 02.10.2018, 2-17-10423, p 51-60 ja resolutsiooni p 1.
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seadmise médruse, munitsipaaleluruumi andmise mairuse, kindla elukohata isikute
teenuste miiruse, laste turvakoduteenuse miiruse, volandustamisteenuse mairuse), mille
moningad sitted osutusid pohiseadusvastasteks, kuna omavalitsus ei tohi kehtestada
teenuse saamise digusele piiranguid, mis vilistavad abi andmise neile inimestele, kellele
seadus kohustab abi osutama, v6i anda abi seaduses sitestatust vihem3%; kultuuriminister
kehtestas volitusnormi alusel, mis volitas méddrusega kehtestama tingimused ja korra
ministeeriumi valitsemisala vahendite arvelt riigisisese toetusprogrammi elluviimiseks,
toetusprogrammist vahendite saamiseks ning saadud vahendite kasutamiseks, tihtaja
toetusetaotluse esitamiseks, kuid Riigikohus pidas seda volitusnormi tiletamiseks vordsus-
pohimétte rikkumise tottu’?; valitsus kehtestas volitusnormide alusel, mis volitasid
mairusega kehtestama muu hulgas eksperdile ja asjatundjale makstava tasu suuruse ning
maksmise korra, arvestades, et eksperdile ja asjatundjale makstav tunnitasu ei voi olla
viiksem toosuhtes olevale isikule minimaalselt maksta lubatud tunnitasust, kompleks-
ekspertiisi tegemise eest tasu absoluutse tilempiiri, iletades sellega volitusnormi raami*'’;
Rae vallavalitsus ndgi médrusega lasteaiakoha saamise tingimusena ette vaba koha
olemasolu lasteasutuse vastavas vanuseriihmas, tuginedes seejuures volitusnormile, mis
voimaldas kehtestada lasteasutusse vastuvotu ja sealt viljaarvamise korra®'!; haridus- ja
teadusminister volitas korgharidusseaduses talle antud volituse alusel, mille sisuks oli
tliopilaste riiklike stipendiumite liikide ja suuruste ning nende mairamise tildtingimuste
ja korra kehtestamine, haridus- ja noorteametit kehtestama stipendiumi méiramise
tingimused, rikkudes sellega edasivolitamise keeldu®"2.

Lisaks on Riigikohus tunnistanud pohiseadusvastaseks ja kehtetuks konkreetse kohaliku
omavalitsuse korraldust puudutavaid autonoomseid mairusi, mida kohalik omavalitsus
saab kehtestada § 154 1g 1 alusel ja mille kehtestamiseks seaduses sisalduvat volitusnormi
vaja ei ole, kuid mis osutusid vastuolus olevaks kdrgemal seisva digusega. Kose vallavoli-
kogu ndgi midrusega ette, et volikogu uuel koosseisul puudus kaalutluséigus otsustamaks
selle iile, kas vallaametnikule hiivitist maksta ja kui suure hivitise voib maksta volituste
tihtaja m66dumise tottu ametist lahkunud vallavanemale, kuid see liks vastuollu hiljem
joustunud kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse muudatusega.’”® Kohtla-Jirve
linnavolikogu piiras méiirusega ligipadsu volikogu istungi helisalvestisele, kuid see liks
vastuollu avaliku teabe seadusega.’*

3.5. Maarus kui poliitiliselt vastutava taitevvéimu organi digusakt

PS nieb sonaselgelt ette vaid valitsuse (§ 87 p 6) ja ministri (§ 94 Ig 2) médrusandluspidevuse.
Ometi on seadused midrusandluspidevust laiendanud, nihes ette ka kohaliku oma-
valitsuse volikogu ja valitsuse (KOKS § 7 1g 1), Eesti Panga presidendi (EPS § 11g 5,
§ 11 Ig 5), Tartu Ulikooli ngukogu (TUKS § 2% 1g 5) ja senati (TUKS § 2° Ig 5), Tallinna
Ulikooli nukogu (TalUKS § 7 Ig 1) ja senati (TalUKS § 7 lg 2), Tallinna Tehnikaiilikooli
néukogu (TTUKS § 4 lg 5) ja senati (TTUKS § 5 lg 4), Eesti Kunstiakadeemia néukogu
(EKAS § 71g 1) ja senati (EKAS § 7 Ig 2), Eesti Muusika- ja Teatriakadeemia ndukogu
(EMTAS § 71g 1) ja senati (EMTAS § 7 1g 2) ning Eesti Maatiilikooli ndukogu (EMUKS
§ 71g 1) ja senati (EMUKS § 7 Ig 2) miirusandluspidevused. K&iki neid seadusega antud
madrusandluspidevusi tthendab see, et tegemist on riigist alamalseisva avalik-6igusliku

308 RKPJKo 09.12.2019, 7,p 125 ja resolutsioon.

309 RKPJKo 22.12.2020, 6.

310 RKPJKo 17.11.2022, 5-22-3, p 26.
10.

312 RKPJKo 23.02.2023, 11.

313 RKUKo 11.04.2016,
314 RKPJKo 02.11.2021,

6 ,p 35,48 ja resolutsiooni p 1.
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311 RKPJKo 06.02.2023, 5-22-

5-22-

3-3-1-67-15

5-21-6,p 27, 32Ja resolutsiooni p 1.
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juriidilise isiku demokraatlikult legitimeeritud organite digusaktidega. Kalle Merusk on
riigist alamalseisvate ja pohiseadusliku autonoomiaga varustatud avalik-6iguslike
juriidiliste isikute médrusi 6igustatult eristanud valitsuse ja ministri médrustest ning
nimetanud neid autonoomseteks mairusteks ehk mairus-statuutideks.’

Valitsus ja minister on poliitiliselt vastutavad Riigikogu ees, kohaliku omavalitsuse
volikogu kohaliku omavalitsuse valijaskonna ees, kohaliku omavalitsuse valitsus volikogu
ees. Ka tilikoolide néukogudel ja senatitel on kollegiaalorganitena teatav demokraatliku
legitimatsiooni element, millega peaks teoreetiliselt kaasnema ka mingit taiipi poliitiline
vastutus. Ainus ametisse nimetatav méiirusandlusdigusega ametnik on Eesti Panga
president (§ 78 p 12). Kui viimane pisut kaheldav juhtum kérvale jitta, paistab
mairusandluspddevus olevat midagi, mis on Eesti diguskorras valitseva kisitluse kohaselt
reserveeritud poliitiliselt vastutavale organile. Riigikohus on miérkinud, et kommenteeri-
tava paragrahvi esimese 16ike esimesest lausest ,tuleneb muu hulgas, et tditmiseks
kohustuslikud saavad olla tiksnes 6igusnormid, mille on vastu votnud kohast menetlust
jargides organ, kellele on PSiga antud pidevus kehtestada ildkohustuslikke digusnorme*.*'¢
V6ib viita, et médruste ja autonoomsete miiruste Ghine tunnus on, et tegemist on
poliitiliselt vastutavate organite digusaktidega.

Riigikohus leidis, et PS ei keela delegeerida madrusandluspadevust teatud liiki, PSis
nimetamata organile: , Ei saa vilistada, et mingitel tingimustel voib normiloome osaline,
asjaomase valdkonnaga piirduv delegeerimine p&hiseaduses nimetamata organile, seal-
hulgas advokatuuri juhatusele, olla pohiseaduse méttes lubatav. Avalik-6iguslikule
juriidilisele isikule iile antud tlesannete tditmisega voib kaasneda 6igus otsustada sellesse
kompetentsi kuuluvate kiisimuste tile seaduste alusel iseseisvalt, mh andes selleks vajalikke
tldkohustuslikke kiitumiseeskirju.“!” Seejuures tuleb tihele panna, et viidatud juhtumil
kisitles Riigikohus advokatuuri juhatuse teoreetilist médrusandluspidevust. Et
advokatuuri juhatus on omavalitsusfunktsiooni téitva avalik-6igusliku juriidilise isiku
liikmete poolt valimise tulemusel ametisse saav juhtorgan (AdvS § 11 lg 2), oleks ta
jarelikult samuti selles méttes poliitiliselt legitimeeritud organ. Seadused ei née siiski ette
advokatuuri juhatuse méidrusandluspidevust ja digusakt, mis viidatud asjas arutluse all oli,
ei olnud vormistatud méirusena. Kull aga voib sellest otsusest vilja lugeda, et
pohimatteliselt on midrusandlusdiguse andmine PSis nimetamata organile voimalik
vihemalt siis, kui tegemist on ametisse valitud, omavalitsusfunktsiooni tditva avalik-
digusliku juriidilise isiku juhtorganiga. Arutleda voiks siiski selle tle, kas voimaliku
advokatuuri juhatusele delegeeritud mairusandlusdiguse alusel antud mairuse adressaadiks
vdiks olla kogu avalikkus voi peaks legitiimne adressaatide ring piirduma siiski advokatuuri
litkmetega, nagu on see ka ilikoolide néukogude ja senatite méiruste puhul. Riigikohtu
seisukoht, et lubatavana voiks kone alla tulla ,0saline, asjaomase valdkonnaga piirduv
delegeerimine viitab pigem kitsamale alternatiivile.

Eesti 6iguses ei ole seni tunnustatud voimalust anda ka nn haldusméirusi, mille puhul
delegeerib seadusandja méddrusandlusoiguse monele poliitiliselt mittevastutavale haldus-
organile, niiteks andmekaitseinspektsioonile. Ainsa erandina tuleb kone alla Eesti Panga
presidendi madrus, kuid silmas tuleb pidada, et Eesti Pangal on sarnaselt kohaliku oma-
valitsusega (§ 154 lg 1) ning avalik-6iguslike tlikoolide ja teadusasutustega (§ 38 Ig 2)
samuti pohiseaduslikult kaitstud valdkondlik autonoomia (§-d 111 ja 112) (vt vastavate
sitete komm.). Lisaks on ELi liikmesriikide ja isedranis eurotsooni keskpankade
regulatsioon tihedalt libi poimunud ELi 6igusega, mistottu ei saa seda kisitada pretsedenti

315 K. Merusk. Kehtiv 6igus ja digusakti teooria pohikiisimusi. 2. triikk. Tartu 1995, 1k 18.
316 RKPJKo 15.12.2008, 3-4-1-14-08, p 33.
317 RKUKo 26.04.2016,3-2-1-40-15, p 52.
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loova ja tuldistust voimaldava juhtumina haldusmiiruste lubatavuse kohta. Eesti riigi
viiksust arvestades ja digusselguse huvides voiks austada edaspidigi reeglit, mille kohaselt
on midrusandluspidevus reserveeritud poliitiliselt vastutavatele organitele.

Mairusandluspiddevuse delegeerimisel PSis nimetamata organile tuleb silmas pidada
pohiseaduslikku padevuste reservatsiooni: ,Nii nagu seadusandja tohib delegeerida
tditevvoimule tiksnes seda, mida pdhiseaduse kohaselt ei pea tegema tema ise, tohib
seadusandja ka normiloomefunktsiooni delegeerimisel pohiseaduses nimetamata organile
tile anda tiksnes nende kiisimuste reguleerimise, mida pdhiseaduse kohaselt ei pea otsustama
parlament ise v6i nditeks Vabariigi Valitsus.“*® Jarelikult tuleb delegeeritud normiloome-
funktsiooni pohiseaduslikkuse jirelevalve raames kontrollida ka seda, kas on olemas PSi
reservatsioon, mis vélistab madrusandluspadevuse delegeerimise sellele organile.

I11.831g 1 lause 2

§ 31g 11s 2 sdnastus baseerub Jiiri Raidla t66grupi poolt Pohiseaduse Assambleele esitatud
eelndul.’” See site selgitab rahvusvahelise 6iguse positsiooni Eesti diguskorras.
Rahvusvaheline digus koosneb kirjalikust digusest (rahvusvahelised lepingud, millega
seonduv on kirjas PSi IX peatiikis) ning kirjutamata digusest (rahvusvaheline tavadigus ja
diguse tldpohimatted ehk tldprintsiibid). § 3 teise lause sonastus on sarnane varasemates
PSides sitestatuga. Kasutatud on viljendeid ,rahvusvahelise 6iguse uldtunnustatud
mairused”, ,ildtunnustatud eeskirjad® ja ,uldtunnustatud p6himétted ja normid“. Voiks
vaielda, kas varasemate PSide sonastus katab ka 6iguse tildpshimétted voi ainult rahvus-
vahelise tavadiguse, kuna 1992. aasta PS on ainuke, kus on sdnaselgelt mainitud nii
pohimotted kui ka normid. Sobilikum on arusaam, et ka varasemate PSide sonastust
tuleks laiendatult tolgendada; 1992. aasta PS lihtsalt tipsustab varasemat sonastust digus-
selguse huvides. Ka mitmed teised riigid, nagu Leedu, Bulgaaria, Mongoolia, kasutavad
samalaadseid moisteid.**® Silma paistab Valgevene lihenemine, kus PS viitab nii normidele
kui ka pohimétetele tldiselt, aga lisaks mainib sdnaselgelt ka mitut p6himétet, nagu
riikide vérdsus, jou kasutamise keeld, piiride puutumatus, vaidluste rahumeelne
lahendamine ning riikide siseasjadesse sekkumise keeld.**!

A. Rahvusvaheline tavadigus

K&ik rahvusvahelise diguse allikad tuginevad riikide néusolekule. Alaline Rahvusvaheline
Kohus kinnitas Lofuse kaasuses, et riikidele siduvad 6igusnormid tulenevad nende endi
vabast tahtest ning riikide s6ltumatuse piiramist ei saa eeldada.*** Kohtu lihenemine oli,
et rahvusvaheline 6igus on lubav siisteem, kus kditumine on lubatud, kui ja kuni see pole
keelatud.* Uldtunnustatud rahvusvahelise diguse allikate loetelu sisaldub Rahvusvahelise
Kohtu statuudi art 38 Ig-s 1 ning seal mainitud allikad on jirgmised: rahvusvahelised
ld- ja erikonventsioonid ehk lepingud, rahvusvaheline tava, diguse tldprintsiibid (ehk

318 RKUKo 26.04.2016,3-2-1-40-15, p 53.

319 RA, ERA.R-2324.1.4, Eesti Vabariigi Pohiseaduslik Assamblee, 19.09.1991-13.12.1991, 1 2,
Juri Raidla eelndu § 2 teine lause.

320 Teedu pohiseadus (1992), artikkel 135; Bulgaaria pohiseadus (1991), artikkel 24; Mongoolia pohi-
seadus (1992), artikkel 10. https://constituteproject.org/constitutions?lang=en&key=custlaw&-
status=in_force&status=is_draft.

321 Valgevene pohiseadus, art 18. https://constituteproject.org/constitution/Belarus_2004?lang=en.

322 SS Lotus [1927] Publ. PCIJ, Series A, no. 10, p 18.

33Vt tipsemalt J. Klabbers. Rahvusvaheline igus. Tallinn: Juura 2018, Ik 64-65.
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uldpohimdtted) ning abistavate allikatena kohtuotsused®* ja digusteadlaste 6petused.
Viimased kaks aitavad télgendada esimese kolme allika sisu ning need ei loo iseseisvalt
oigusi ega kohustusi. Art 38 1g-s 1 ei ole sitestatud digusallikate hierarhiat — kohaldatakse
seda allikat, mis sisaldab relevantset 6igusnormi antud juhul (sisu sobilik ning koigile
asjassepuutuvatele digussubjektidele kohustuslik). Kui relevantseid 6igusnorme leidub
mitmes allikas, siis ildreeglina kasutatakse koiki, kuna tiks aitab tlgendada teist. Rahvus-
vaheline Kohus on Right of Passage’i kaasuses rohutanud, et rahvusvahelist 6igust
tolgendades tuleb eeldada, et riigid soovivad lepinguid luues votta endale kohustusi, mis
on kehtiva digusega kooskdlas, mitte vastuolus.** Erandiks on olukord, kus riigid on
omavahelise lepinguga kokku leppinud, et omavahelistes suhetes kaldutakse tavadiguse
reegli(te)st korvale. Sel juhul saab kohaldada vaid s6lmitud rahvusvahelist lepingut. Kuigi
rahvusvahelises 6iguses puudub stistemaatiline reeglistik normikonfliktide lahendamiseks,
on méned pohimétted, mis aitavad lahendada olukorda, kus kahe digusnormi koos
kohaldamine pole véimalik. Neid pshimétteid on Rahvusvahelise Oiguse Komisjon
kisitlenud oma t66s rahvusvahelise 6iguse killustatuse alal. Néiteks pohimétte lex specialis
derogat legi generali kohaselt tuleb olukorras, kus kaks v6i enam normi kisitlevad sama
teemat, eelistada konkreetsemat normi. Ning pohimétte lex posterior derogat legi priori
kohaselt asendab hilisem &igus varasema 6iguse; seda juhul, kui lepingu osapooled on
samad ning leping on samal teemal.?*®

Rahvusvahelise Kohtu statuut defineerib rahvusvahelist tava kui ,6igusnormina
tunnustatud tldist praktikat“. Seega on tavadigusel kaks komponenti: a) tldine praktika
jab) tunnustatus 6igusnormina (mida mirgitakse ladinakeelse terminiga opinio iuris).

Tavadiguse normi tekkeks peab riikide kiditumine olema 1) piisavalt jirjepidev ja ithtne
(ehk ei tohiks olla normiga vastuolus olevat, kuid samas riikide poolt aktsepteeritud
kiditumist), 2) riikide poolt tildiselt tunnustatud (ehk riikide antud viisil kditumine peaks
olema nii ulatuslik kui ka esinduslik) ja 3) teatud kestusega (ehk peab mé6duma piisavalt
aega, mille jooksul riikide kiitumine vastab eelmisele kahele kriteeriumile).’” Oigus-
kirjanduses on vaieldud selle tle, mida riikide praktikana saab arvesse votta — nt kas ka
suusonalised avaldused kvalifitseeruvad riikide praktikaks. Rahvusvahelise Oiguse
Komisjon on seisukohal, et praktika hdlmab nii materiaalseid kui ka verbaalseid akte ning
teatud tingimustel ka tegevusetust. Komisjon mainib riikide praktika niidetena
diplomaatilist tegevust ja kirjavahetust, kditumist seoses resolutsioonide vastuvétmisega
rahvusvahelisel konverentsil voi rahvusvahelises organisatsioonis, lepingutega seotud

324 Pretsedendibigust rahvusvahelises Giguses ei ole, kohtu roll on lahendada osapooltevaheline vaidlus,

mitte luua diguslikke reegleid, mis kohalduksid sarnastele juhtumitele tulevikus. Praktikas viitab
Rahvusvaheline Kohus siiski pidevalt oma varasematele otsustele, kuid mitte kui 6iguslike reeglite
allikale.

Case concerning the Right of Passage over Indian Territory (Portugal vs. India) [1957] ICJ Reports
142,1k 21.

Vt ldhemalt rahvusvahelise iguse normikonfliktide lahendamisest nt ILC. Fragmentation of Inter-
national Law: Difficulties Arising from the Diversification and Expansion of International Law. UN
Doc. A/CN.4/1.682, 13.04.2006; M. Milanovic. Norm Conflict in International Law: Whither
Human Rights? — Duke Journal of Comparative & International Law 2009/20 (1); J. Vidmar. Norm
Conflicts and Hierarchy in International Law: Towards a Vertical International Legal System. —
E.De Wet,]. Vidmar. Hierarchy in International Law: The Place of Human Rights. Oxford University
Press 2012; J. Klabbers, T. Piiparinen. Normative Pluralism and International Law: Exploring Global
Governance. Cambridge University Press 2013; V. Jeutner. Irresolvable Norm Conflicts in Inter-
national Law: The Concept of a Legal Dilemma. Oxford University Press 2017.

Tavadigust on detailselt kisitlenud nt A. D’Amato. The Concept of Custom in International Law.
Cornell University Press 1971; K. Wolfke. Custom in Present International Law. 2. vlj. Leiden 1992;
A. Perreau-Saussine, J. B. Murphy. The Nature of Customary Law. Cambridge University Press 2007.
VtkaT. Kerikmie. Rahvusvaheline tavabigus. — Juridica 1998/1, 1k 28-30.
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tegevust, tdiidesaatva vdimu tegevust, seadusandlust ja haldusakte ning riigisiseste kohtute
otsuseid.??®

Kuna on mitu péhjust, miks riigid teatud viisil kdituvad (nt mugavusest, kasulikkusest,
diplomaatilisest viisakusest), siis on viga oluline, et eksisteeriks ka teine tavadiguse
komponent — opinio iuris. Samas on keeruline kindlaks teha, kas riigid toesti arvavad, et
teatud viisil kditumine on 6iguslikult ndutud v6i mitte. Praktikas tuletatakse gpinio iurist
nt riikide seadusandlusest, diplomaatilisest kirjavahetusest, riikide avalikest avaldustest,
kohtupraktikast, sarnase sisuga rahvusvahelistest lepingutest ning rahvusvahelistes
organisatsioonides hailetamisest.*?

Tavasigusel on tiks oluline eelis rahvusvaheliste lepingute ees — tavadiguse normid seovad
koiki riike (kui just ei ole tegu piirkondliku tavaga), samas kui rahvusvahelised lepingud
on kohustuslikud vaid riikidele, kes on nendega ithinenud. Ménikord on éiguskirjanduses
tostatatud probleem, et rahvusvaheline tavadigus riivab riikide suverddansust, kuna riik voib
olla kohustatud tavadigust jirgima ka siis, kui ta ei ole andnud selleks oma (otsest voi
kaudset — vaikivat) néusolekut. Niisugune olukord voib ette tulla siis, kui riik ei mérka
rahvusvahelisel tasandil uue tava kujunemist. Kuna rahvusvaheline tavadigus, nagu ka
teised Giguse allikad, pohineb riikide tahtel, on riikidele jaetud ka (vihemalt teoreetiline)
voimalus mitte olla seotud kujunemisfaasis oleva tavadiguse normiga. See on véimalik
tinu jirjepideva vastuseisja moistele. Jarjepidev vastuseisja on riik, kes tavadiguse
kujunemise algstaadiumis seisab vastu kujunevale praktikale kas suuliste sonavéttude voi
vastupidise kiitumisega ning jatkab jarjepidevalt sellist kditumist normi kujunemise ajal.
Rahvusvaheline Kohus on 1951. aasta kaasuses Fisheries (UK vs. Norra) kinnitanud, et
rahvusvaheline 6igus annab riikidele voimaluse olla jarjepidev vastuseisja, ning tipsustanud,
mis tingimustel seda teha saab.’*

Rahvusvaheline tavadigus voib olla ildine v6i piiratud ulatusega. Uldine tavadigus on
siduv tervele rahvusvahelisele kogukonnale — koik riigid peavad seda jirgima. Piiratud
ulatusega tavadigus holmab kohalikke voi piirkondlikke tavasid ja erisuguseid tavasid
(special customs).>* Sellise tavadiguse jargimine on kohustuslik ainult nendele riikidele, kes
asuvad antud piirkonnas voi kellel on mingi Gthine siduv huvi v6i omadus (nt naftariikidel
voib olla ainult neid siduv tavadiguse reegel). Rahvusvaheline Kohus kinnitas Righ# of
Passage’i kaasuses, et ka kahepoolne tava on voimalik.*** Sellised piiratud ulatusega
tavadiguse reeglid voimaldavad arvestada rahvusvahelise kogukonna erinevate huvide ja
vadrtustega. Erireeglite sisu voib reguleerida ka valdkonda, kus eksisteerivad ildise
tavadiguse reeglid. Sel juhul kehtib erireegel ainult nende riikide omavahelistes suhetes,
kelle vahel reegel loodi, ning tldreegel kehtib nende ja koigi teiste riikide vahel. Kuigi PS
viitab ,,uldtunnustatud normidele, siis Riigikohtu praktika toetab lihenemist, et vihemalt
regionaalne tavadigus on selle terminiga hélmatud, kuna Riigikohus on kinnitanud, et
»Eestis kehtivad need 6iguse tildpohimétted, mida tunnustatakse Euroopa 6igus-

ruumis®.33

328 Rahvusvahelise Oiguse Komisjon. Draft conclusions on identification of customary international law. -

Yearbook of the International Law Commission 2018/1I (2), jareldus 6.

Samas, jireldus 10. Niiteid Eesti vilispoliitilises praktikas opinio iurise viljendamisest toob

H.-J. Uibopuu. Eesti péhiseadus, rahvusvahelised suhted ja rahvusvaheline 6igus. — Juridica 1998/4,

1k 187-196.

330 Fisheries (Uhendkuningriik vs. Norra) [1951] ICJ Reports 116.

331Vt lihemalt erisuguste tavade kohta A. A. D’Amato. The Concept of Special Custom in International
Law. — American Journal of International Law 1969/63 (2).

332 Right of Passage over Indian Territory (Portugal vs. India) [1960] ICJ Reports 6, Ik 39.

333 RKPJKo 30.09.1994, IT1-4/1-5/94. Seda lihenemist toetab ka J. Laffranque. P6hiseadus libi inim-
digustealase Euroopa kohtupraktika prisma. — Juridica 2021/1, 1k 4.
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Riigikohus on oma lahendites viga harva maininud sona ,tavadigus“ (ning seda ka vaid
mo6daminnes).** See on arvatavasti tingitud § 3 teise lause sonastusest, mis vildib tava-
diguse moiste kasutamist. Seega viitab kohus enamasti ,rahvusvahelise diguse pohi-
métetele®, kui puutub kokku tavadiguse reeglitega. Niiteks on Riigikohus sel viisil maininud
okupeeriva riigi kohustusi, nagu isikute sitidiméistmine ja karistamine tksnes
kompetentse kohtuorgani poolt ning okupatsioonivigedes teenimise ndudmise keeld.**

B. lus cogens’i normid

Alates eelmise sajandi keskpaigast on tavadiguse eriliigiks ius cogens’i normid.>*
Rahvusvahelise Oiguse Komisjon aktsepteeris siis levivat digusteadlaste arvamust, et
eksisteerivad fundamentaalsed normid, millest erandid ei ole lubatud (v.a juhul, kui erand
sisaldub reeglis eneses — nt enesekaitse voimalus jou kasutamise keelu puhul), ning
inkorporeeris oma lepingudiguse konventsiooni kavandisse ka ius cogens’i moiste.*’

Kui tldreeglina véivad riigid nditeks rahvusvahelise lepinguga kokku leppida, et
omavahelistes suhetes nad teatud tavadiguse reeglit ei kohalda, siis ius cogens'i normide
puhul ei ole selline kditumine véimalik — selline leping oleks digustithine. Viini
konventsiooni art 53 kohaselt on 7us cogensi normid sellised tavadiguse normid, ,millest
korvalekaldumine on lubamatu ja mida v6ib muuta tiksnes jirgneva samalaadse tldise
rahvusvahelise 6iguse normiga“. Teine erisus on seoses riigi vastutuse reeglitega. Jus cogens’i
normi tosist rikkumist ei tohi tikski riik tunnistada 6igusparaseks.**® Kui need aspektid
korvale jitta, ei ole praktilist vahet, kas mingi 6igusnorm on ,tavaline® tavadiguse reegel
voi ius cogens'i norm. Kuna aga ius cogens’i norme tajutakse eriliselt tihtsate reeglitena,
piiiitakse diguskirjanduses tihti anda aina uutele normidele seda staatust. Uldiselt
aktsepteeritud ius cogens’i norme on aga viga piiratud arv. Rahvusvahelise Oiguse
Komisjon on 2006. aastal vilja toonud, et ius cogens'i normid on niiteks agressiooni,
genotsiidi, rassilise diskrimineerimise, apartheidi ja piinamise keelud, orjuse ja
orjakaubanduse keeld, samuti relvakonfliktides kohaldatavad rahvusvahelise humanitaar-
diguse pohireeglid ja enesemddramisdigus.®*’

33 RKHKo 20.10.2008, 3-3-1-42-08, p 22: ,Kolleegium on seisukohal, et Pohiseaduse §-st 8, mis
sitestab Eesti kodakondsuse alused, ja §-st 26, mis sitestab perekonnaelu puutumatuse, ei tulene
6igust omandada abikaasaga sama kodakondsus. Sellist digust ja riigi vastavat kohustust ei sitesta ka
Eesti suhtes jous olevad vilislepingud ega rahvusvaheline tavadigus.®; teised viited on enamasti seotud
TsMS §-ga 234, mis puudutab vilisriigi ja rahvusvahelise 6iguse ning tavadiguse tdendamist
(nt RKTKo,21.12.2016, 3-2-1-133-16, p 16).

335 RKKKm 07.11.1995, 111-1/3-40/95, RKKKo 07.02.1995, IT1-1/3-4/95.

336Vt lihemalt ius cogens’i normide kohta L. Hannikainen. Peremptory Norms (Jus Cogens) in Inter-
national Law: Historical Development, Criteria, Present Status. University of Helsinki 1988;
A. Orekhalashvili. Peremptory Norms in International Law. Oxford University Press 2008; M. Saul.
Identifying Jus Cogens Norms: The Interaction of Scholars and International Judges. — Asian Journal
of International Law 2015/5 (1),1k 26-54. Kiiitilise vaate pakub H.-J. Uibopuu. Tus cogens: tinapdeva
rahvusvahelise diguse tildtunnustatud norm v6i heatahtlik soovitus. — Juridica 2005/4, 1k 273-286.

337 Kavandis olid ius cogens'i normid kisitletud artiklis 50 (ILC Yearbook 1966/11, 172, 249, 261, 266);

komisjon muutis hiljem sénastust ja 16plikus Viini konventsioonis on selle artikli number 53.

See reegel on kirjas Rahvusvahelise Oiguse Komisjoni riigi vastutust kisitlevate artiklite art 41 1g-s 2.

Rahvusvahelise Oiguse Komisjon. Conclusions of the work of the Study Group on the Fragmentation

of International Law: Difficulties arising from the Diversification and Expansion of International

Law. — Yearbook of the International Law Commission 2006/11 (2), p 33,1k 182.

338
339

Tiina Pajuste



219

220

221

222

| peatiikk POHISEADUSE ULIMUSLIKKUS JA RESERVATSIOON §3

Ullatavalt tunnistas Rahvusvaheline Kohus alles 2006. aastal selgesonaliselt ius cogens’i
normide olemasolu. Kaasuses Kongo Demokraatlik Vabariik vs. Rwanda rohutas kohus, et
kohtu jurisdiktsiooni reegleid ei mé&juta see, kui vaidlus puudutab ius cogens’i norme.>*

C. Oiguse lldprintsiibid

Teine rahvusvahelise diguse allikas, millele § 3 teine lause viitab, on diguse tildpohi-
motted.**! Need on bigussiisteemi osaks olevad printsiibid, mida on véimalik kohaldada
erinevas kontekstis (omadus, mis eristab neid digusnormidest, mis on tavaliselt
kohaldatavad vaid tihes kontekstis). Oiguse iildpshimétete peamine tilesanne on linkade
tditmine olukorras, kus puudub nii kohaldatav rahvusvaheline leping kui ka relevantne
tavadiguse norm. Monevorra problemaatiline on 6iguse iildpohimétete sidumine riikide
tahte voi ndusolekuga (mis on vajalik, kui toetada lihenemist, et rahvusvaheline 6igus
pohineb riikide tahtel). Kuna diguse tildpshimétteid ei ole enamasti otseselt kehtestatud,
ei ole nende puhul voimalik leida hetke, mil riik nende suhtes ndusolekut viljendas. Samas
eksisteerivad need enamikus — vi lausa koigis — maailma digussiisteemides ning voib
argumenteerida, et see on téendiks, et riigid toetavad neid pohimétteid voi on ndustunud
nende sisuga.**

Rahvusvaheline Kohus ei ole selgitanud, milline voiks olla meetod véi protsess, mille abil
tuvastada diguse ildpohimétte olemasolu, ega ole andnud ka juhiseid, kuidas selliseid
p&himbtteid riikidevahelises vaidluses rakendada. Rahvusvahelise Oiguse Komisjon uurib
praegu 6iguse Gldpohimétteid ja komisjoni esialgsete jirelduse kohaselt on riigisisestest
digusstisteemidest tuleneva 6iguse ildpohimétte olemasolu kindlaksmadramiseks
vaja kindlaks teha, et a) eksisteerib maailma erinevatele digusstisteemidele tthine pshiméte
ja b) on toimunud selle tilevotmine rahvusvahelisse 6igussiisteemi. Komisjon on
tipsustanud, et maailma erinevatele digussiisteemidele Ghise pohimétte olemasolu
kindlaksmadramiseks on vajalik riigisiseste digussiisteemide vordlev analiiiis, mis peab
olema lai ja esinduslik, hdlmates maailma eri piirkondi, ning sisaldama riigisiseste seaduste
ja kohtuotsuste ning muude asjakohaste materjalide uurimist.**

Rahvusvaheline Kohus ja teised rahvusvahelised kohtuorganid ei kasuta riigisisesest
digusest laenamise mehaanilist siisteemi, vaid rakendavad riigisisestest digussiisteemidest
parit ildisi 6iguslikke arutlusviise ning vordleva 6iguse analoogiaid, mis sobivad
kohaldamiseks rahvusvahelises kohtuprotsessis. Rahvusvahelised tribunalid valivad
ja kohandavad elemente teistest arendatud digussiisteemidest, mille tulemuseks on

340 Armed Activities (DRC vs. Rwanda) [2006] IC] Reports 6. Rahvusvaheline Kohus on ka kahes teises
kaasuses analiitisinud 7us cogens'i normide méju menetluslikele aspektidele: Jurisdictional Immunities
of the State (Germany vs. Italy) [2012] IC] Reports 99; Arrest Warrant of 11 April 2000 (DRC
vs. Belgium) [2002] ICJ Reports 3. Vt ka analiisi S. Talmon. Jus Cogens after Germany v. Italy:
Substantive and Procedural Rules Distinguished. — Leiden Journal of International Law 2012/25 (4),
1k 979-1002.

Oiguse uldpohimatteid kisitleb detailselt B. Cheng. General Principles of Law as Applied by

International Courts and Tribunals. Cambridge University Press 2006. Vt ka M. C. Bassiouni.

A Functional Approach to ,General Principles of International Law®. — Michigan Journal of Inter-

national Law 1990/11 (3), lk 768-818; R. Kolb. Principles as Sources of International Law (with

Special Reference to Good Faith). — Netherlands International Law Review 2006/53 (1), Ik 1-36;

M. Biddulph, D. Newman. Contextualized Account of General Principles of International Law. —

Pace International Law Review 2014/26 (2), 1k 286-344.

2Vt tipsemalt J. Klabbers. Rahvusvaheline sigus, k 77.

3 Rahvusvahelise Oiguse Komisjon. Text and title of draft conclusions 1,2 and 4 provisionally adopted
by the Drafting Committee. 28. juuli 2021. UN doc A/CN.4/L.955, jireldus 4; Rahvusvahelise Oiguse
Komisjon. Text and title of draft conclusion 5, provisionally adopted by the Drafting Committee.
29. juuli 2021. UN doc A/CN.4/L.955/Add.1, jireldus 5.
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rahvusvahelise 6iguse kogum, mille sisu on méjutanud riigisisene digus, kuid mis on siiski
nende enda looming.3*

Lisaks riigisisestest 6igussiisteemidest périt pohimétetele on olemas ka rahvusvahelise
diguse enda tildpohimétted — nt riikide vordsuse, vastastikuse ja merede vabaduse
pohimoétted. Kuigi tihti on need pshimétted ajalooliselt seotud riikide praktikaga, on
nende abstraktsiooni tase suurenenud ning neid on nii kaua ja tldiselt aktsepteeritud, et
otsene seos riikide praktikaga on kadunud.** Oigusteadlased on ka viitnud, et URO
Julgeolekundukogu voi Peaassamblee resolutsioonides viljendatud rahvusvahelisest
konsensusest v5ivad vilja kujuneda uued pshimétted.** Rahvusvahelise Oiguse Komisjon
on kinnitanud, et lisaks riigisisestest digusstisteemidest tuletatud diguse tildpohimétetele
eksisteerivad ka rahvusvahelises digussiisteemis moodustunud pohimétted.**” Osa
komisjoni litkmeid ja riike on rohutanud selle kategooriaga seonduvaid murekohti:
jarelduste tegemiseks ei ole piisavalt praktikat, ildpohimdtteid on keeruline eristada
rahvusvahelisest tavadigusest ning on oht, et selle kategooria tildpohimétete kindlaks-
madramise kriteeriumid ei ole piisavalt ranged, mis v6ib muuta nendele tuginemise liiga
lihtsaks.**® Seetottu ei ole komisjon veel joudnud tksmeelele rahvusvahelises 6igus-
stisteemis moodustunud pohimétetega seotud jarelduste formuleerimises.

Rahvusvaheline Kohus on mitmes kaasuses tuginenud 6iguse tildpshimatetele, enamasti
kil mitte otseselt viidates, millise diguse allikaga tegemist on. Naiteks kaasuses Temple of
Preah Vihear kasutas kohus vaikiva ndusoleku pohimétet ja kaasuses Nuclear Tests hea usu
pohimoétet.’* Riigikohus on diguse tildpshimdttena tunnustanud niiteks seaduslikkuse

pohimatet (viidates ka PS §-le 3).3%°

D. Rahvusvahelise diguse suhe riigisisese digusega

Kuigi ajalooliselt on olnud olulise tihtsusega riiklike digussiisteemide jaotamine
monistlikeks ja dualistlikeks, vastavalt sellele, kuidas kisitletakse rahvusvahelise ja riigi-
sisese diguse vahekorda, mahuvad tdnapéeval viga tiksikud digussiisteemid nende mdistete
kitsastesse raamidesse ja selline kategoriseerimine ei oma praktilist tihendust, kuna see ei
anna selgeid vastuseid rahvusvahelise diguse riigisisese majuga seotud kiisimustele.*!

Eesti PSis on rahvusvahelise diguse ja riigisisese 6iguse vahekorda kisitletud §-des 3 ja
123 (esimene puudutab kirjutamata 6iguse reegleid ja teine rahvusvahelisi lepinguid). § 3
teise lause sonastuses ei ole marke sellisest 6igusnormide hierarhiast nagu vilislepingute
kohta kiivas §-s 123. Seda mirkis ka professor Ilmar Rebane Pohiseaduse Assamblees:
»Leine kiisimus, mis on lahtine ja mis on ebamairaselt lahendatud ka 1938. aasta pohi-
seaduses, on digussiisteemi kiisimus ja nimelt normatiivaktide jouvahekorra kiisimus.
[---] Selle korval on kéigis projektides mé6da mindud kiisimusest, missuguses vahekorras
on siseriiklikud normatiivaktid rahvusvahelise 6iguse normidega, kuidas siin vastuolud

34 Vt].R. Crawford. Brownlie’s Principles of Public International Law. 8th edn. Oxford University Press
2012,1k 35.

345 Samas, 1k 37.

34 M. C. Bassiouni. A Functional Approach to ,General Principles of International Law*“. — Michigan

Journal of International Law 1990/11 (3), Ik 769.

Rahvusvahelise Oiguse Komisjon. Draft report of the International Law Commission on the work of

its seventy-first session. 2. august 2019. UN doc A/CN.4/L.933, 1k 2.

Rahvusvahelise Oiguse Komisjon. Draft report of the International Law Commission on the work of

its seventy-second session. 28. juuli 2021. UN doc A/CN.4/L.948, 1k 5.

349 Temple of Preah Vihear (Cambodia vs. Thailand) [1962] ICJ Reports 6, Ik 23; Nuclear Tests (Australia
vs. France) [1974] ICJ Reports 253, 1k 268.

30 RKPJKo 17.03.1999, 3-4-1-1-99, p 11.

31 Vtka L. Madise, L. Milksoo. — PSKV,, PS § 3 komm. 12; L. Madise. Rahvusvahelise diguse kisitlusest
1992. aasta Eesti pohiseaduses. — Juridica 1998/7,1k 361-369.
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lahendatakse.“*? Kuna PS selget vastust ei anna, tuleb kasutada diguse télgendamise
pohimotteid ja vaadata kohtupraktikat, et tuvastada, mida tuleks teha, kui on vastuolu
riigisisese diguse ja tavadiguse normi (voi 6iguse tildpshimatte) vahel. Enamasti peetakse
§ 3 teise lause eesmirgiks Eesti 6igussiisteemi kooskola tagamist rahvusvahelise diguse
tldtunnustatud normide ja pohimétetega. Seega on konflikti korral eelistatud pigem
rahvusvaheline digus, kuigi esmaselt tuleks riigisisest 6igust tdlgendada selliselt, et vastuolu
rahvusvahelise diguse normide ja pohimétetega poleks.

Riigikohus on tunnustanud &iguse ildpohimotete korgemat positsiooni vorreldes
seadustega, leides, et ,[d]emokraatlikes riikides juhindutakse digusloomes ja 6iguse
rakendamisel, sealhulgas 6iguse moistmisel seadustest ja ajalooliselt kujunenud iguse tild-
pohimatetest. [---] Demokraatliku ja sotsiaalse digusriigi pohimdtete kehtivus tihendab,
et Eestis kehtivad need diguse tildpshimétted, mida tunnustatakse Euroopa 6igusruumis.
Pahiseaduse preambuli kohaselt on Eesti riik rajatud vabadusele, diglusele ja digusele.
Riigis, mis on rajatud vabadusele, diglusele ja digusele, kehtivad 6iguse tildpshimatted.
Seetdttu seadus, mis on vastuolus nende pohimdtetega, on vastuolus ka Pohiseadusega“.**
Kuigi antud juhul on mainitud regionaalseid (Euroopa) 6iguse tldpohimétteid, on selge,
et sama loogika kehtib ka rahvusvahelise diguse tildpohimétete puhul.

§ 31g 11s-ga 2 sarnaseid sitteid leidub ka teiste riikide PSides. Niiteks Austria, Bosnia ja
Hertsegoviina, Kreeka, Serbia ja Saksamaa PS sitestavad, et rahvusvahelise diguse
tldtunnustatud reeglid on nende digusstisteemide lahutamatu osa.** Ménes PSis on
mainitud ka hierarhia aspekte. Niiteks Gruusia PSis on kirjas, et riigisisesed 6igusaktid
peavad vastama rahvusvahelise diguse tildtunnustatud pdhimétetele ja normidele.’>
Ungari PS sitestab, et rahvusvahelisest digusest tulenevate kohustuste tditmiseks tagab
riik, et riigisisene 6igus on kooskdlas rahvusvahelise digusega.’*® Valgevene PS sitestab,
et Valgevene tunnustab rahvusvahelise 6iguse tildtunnustatud pohimétete tlimuslikkust
ja tagab seaduste vastavuse neile.*” Kuigi Eesti PS ei maini rahvusvahelise diguse
tlimuslikkust, on ka Riigikohus rohutanud, et ,[r]Jahvusvahelise diguse tlimuslikkusest
ldhtuvalt on riigid kohustatud jirgima rahvusvahelise 6iguse norme, sealhulgas ka
rahvusvahelise tavadiguse norme®.%* See ei tihenda, et riigid on sunnitud rahvusvahelise
diguse oma digusststeemis hierarhia tippu asetama; enamikus riikides asetseb seal ikkagi
PS. Riigid véivad vastu votta teadliku otsuse, et aktsepteerivad olukorda, kus PS on
vastuolus rahvusvahelise 6iguse normidega ning seetottu vastutab riik rahvusvahelisel
tasandil oma kohustuste mittetditmise eest.’*

MBones riigis on ius cogens’i normidel eristaatus ja korgem positsioon kui riigi PSil. Niiteks
Sveitsi PS kehtestab reegli, et rahvusvahelise diguse sunduslikke sitteid ei tohi PSi muutes
rikkuda.*® Selline lihenemine voib tuleneda ius cogens'i normide olulisuse ja teoreetilise
lihtekoha (et nendest korvalekaldumine ei ole {iheski olukorras lubatud) tunnustamisest.

32 RA, ERA.R-2324.1.6, Eesti Vabariigi Pohiseadusliku Assamblee istungite stenogrammid,
13.09.1991-11.10.1991,1254.

353 RKPJKo 30.09.1994, I11-4/1-5/94.

354 Austria PS (1920) art 9; Bosnia ja Hertsegoviina PS (1995) art 3 (b); Saksamaa PS (1949) art 25;

Kreeka PS (1975) art 28 (1); Serbia PS (2006) art 16. https://constituteproject.org/constitutions?-

lang=en&key=custlaw&status=in_force&status=is_draft.

Gruusia PS (1995) art 4 (5). https://constituteproject.org/constitution/Georgia_2018?lang=en.

Artikkel Q, https://www.constituteproject.org/constitution/Hungary_2016?lang=en.

Valgevene PS (1994) art 8. https://constituteproject.org/constitution/Belarus_2004?lang=en.

358 RKPJKo 21.12.1994, 111-4/1-10/94.

359 Vit ka § 123 komm. 17-20; loe lisaks A. Peters. Supremacy Lost: International Law Meets Domestic
Constitutional Law. — Vienna Online Journal on International Constitutional Law 2009/3, 1k 170-
198.

360 Syeitsi PS (1999) art-d 139 (3), 193 (4) ja 194 (2). https://www.constituteproject.org/constitution/
Switzerland_2014?lang=en.
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IV.831g 2

A. Eesmargid ja regulatiivne sisu

Kommenteeritava paragrahvi teine 16ige on kahelauseline. Esimene lause titleb vaid, et
seadused avaldatakse ettendhtud korras. PSi eelndus oli algselt selle asemel lause ,Keegi
ei tohi end vabandada seaduse mittetundmisega“.**! Sellest hiljem siiski loobuti ja otsustati
praeguse sonastuse kasuks. Seni kuni § 108 ndeb ette seaduste avaldamise kohustuse Riigi
Teatajas, ei oma § 3 Ig 2 lause 1 iseseisvat regulatiivset sisu. (Seaduste avaldamise korra
kohta vt allpool liigenduspunkt IV C.,Seaduste avaldamise kord*.)

Teise lause jirgi saavad tditmiseks kohustuslikud olla tiksnes avaldatud seadused. Selle
sitte eesmirkidena toi Liia Hanni Pohiseaduse Assamblees vilja, et pohiseadus peab
panema riigivdimule kohustuse oma seadusandlikud aktid rahvale teatavaks teha®? et see
site annab muu hulgas edasi ka métte, ,mille kohaselt maksu tasumist ei saa kelleltki
noéuda, kui neid kehtestav seadus voi muu normatiivakt ei ole ametlikult avaldatud“3®3,
ning 16puks, et ,kogu pohiseaduse kontekstis on vaja rohutada just seaduste avaldamise
nduet, seda, et Eesti riigi 6iguskord ei saa olla salajane, ta peab olema teada ja kittesaadav
« 364

koigile kodanikele®.

Kuna kommenteeritava paragrahvi teise 16ike regulatiivne sisu on koondatud selle teise
lausesse, on just selle tihenduse avamine jirgneva kommentaari keskmes.

B. Salajase diguse keeld

Reeglist, et tiitmiseks kohustuslikud saavad olla ainult avaldatud seadused, tuleneb salajase
oiguse keeld. Sellele viitavad otseselt sittele Liia Hanni poolt Pohiseaduse Assamblees
antud pohjendused. Kuid salajase diguse keeld jireldub ka sistemaatilistest argumentidest.
Kui normi, mis sisaldab kisku v6i keeldu, ei ole enne selle kohaldamist avaldatud, siis
tihendab see, et seda hoitakse kohaldamisel selle adressaatide eest salajas. Kui akti sisu
hoitakse selle adressaadi eest salajas, puudub adressaadil teave tema Giguste ja kohustuste
ulatuse kohta ning jirelikult ka voimalus ennast kohtulikult kaitsta. Kommenteeritav site
sitestabki motte, et selline avaliku véimu teguviis on digusriigis vastuvoetamatu.

Kuigi kommenteeritav site koneleb tditmiseks kohustuslikkusest ja salajase diguse keelu
olemasolu péhiline 6igustus ongi voimalik pdhidiguste riiveolukord eraisikuid kohustavate
normide (kiskude ja keeldude) kehtestamisel, ei tuleks kommenteeritava sitte kohaldamis-
ala siiski piirata Uksnes riivenormidega, vaid seda tuleks méista nii, et see laieneb kogu
diguskorrale. Kohustatud pool v6ib ju olla ka riik voi méoni riigist alamalseisev avalik-
oiguslik juriidiline isik ja norm ise v6ib anda eraisikule subjektiivse diguse. Ka olukord,
kus isikul puuduks teave tema subjektiivsete diguste kohta ja ta ei saaks seetottu oma
digusi teostada, oleks bigusriigis taunitav. Ka Riigikohus laiendas vaikimisi selle sitte
kohaldamisala, tegemata vahet kohustavatel ja 6igustavatel normidel: ,Seadus peab enne
kohaldamist olema avaldatud.“%

Kommenteeritav site on pohjapaneva tihtsusega sellepdrast, et 6igusriigis ei saa kehtivaks
pidada normi, mille sisu ei ole enne selle kohaldamist adressaadile teatavaks tehtud. Kuna

361 7. Adamsi toogrupi pohiseaduse eelndu. — V. Peep (toim.). Pohiseadus ja Pohiseaduse Assamblee.
Koguteos. Tallinn: Juura 1997,1k 1170; 13.12.1991 PA eelnou. — Samas, lk 1204; L. Hinni. — Samas,
1k 650.

362 Samas, 1k 526.

363 Samas, 1k 528.

364 Samas, 1k 650.

365 RKPJKo 03.05.2001, 3-4-1-6-01, p 16.
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digusakti eelnev teatavaks tegemine on digusnormi kehtimahakkamise tiks eeldustest,
tuleb salajase diguse keeldu pidada 6igusriigi aluspohimétte osaks.

Kehtiva 6iguse avalikkus on oluline nii selleks, et digusnormide adressaatidel oleks
voimalik ise vilja selgitada, mis on tihe v6i teise kditumise tagajrg, voi mida tuleb teha
ihe v6i teise soodustuse saamiseks, kuid see on oluline ka selleks, et mitte voimaldada
vbimudel saladuseloori kattevarjus toime panna pdhidiguste rikkumisi. Avaldamiskasku
voib ajalooliselt pidada ka reaktsiooniks NSVLi reziimi harjumusele kohaldada aeg-ajalt
salajast digust, kehtestades ilma 6igustuseta inim- ja pdhidigusi pohjendamatult piiravaid
voi muid demokraatliku pohiseadusriigi aluspohimotetega sobimatuid otsuseid salajaste
aktidega. Niiteks 1941. aasta juunis toimunud katditamine, mille kdigus deporteeriti
ligikaudu 10 000 inimest kodumaalt Siberi suunas, ja 1949. aasta mirtsis toimunud
kiiiditamine, mille tulemusena saadeti Eestist vélja ja veeti Siberi suunas enam kui
20 000 inimest, pdhinesid salajasel digusel, nagu on tagantjirele selgunud.**

Kommenteeritava paragrahvi teise 16ike eesmargiks on niisiis vilistada avalikustamata
normide olemasolu Eesti 6iguskorras. Keelatud on 6iguse avalikustamata jitmine ehk
salajane 6igus. Salajase diguse keeld tihendab, et digusaktid peavad olema avalikud ja neid
ei tohi (ka osaliselt) salastada. Millistele digusaktidele see keeld laieneb, sellel peatutakse
allpool. Salajase iguse keelust kinnipidamise eelduseks on, et seadus on avaldatud eesti

keeles (§ 6) Riigi Teatajas (§ 108) moistlik aeg enne selle kohaldamist.

1. Seadus

Kommenteeritava paragrahvi teise 16ike sonastuse jirgi on hélmatud seadus. Seadus on
mitmetdhenduslik termin: formaalses mottes seadus on parlamendiseadus, materiaalses
mottes holmab seaduse moiste aga ka midrused. Konealust moistet tuleb télgendada
lihtuvalt selle eesmirgist. Kui Liia Hinni kommenteeritava sitte eesmirke Pohiseaduse
Assamblee tdiskogu ettekannetes ja kiisimustele vastates puudutas, rohutas ta kill eelkdige
seaduste avaldamise vajalikkust*’, pidades ilmselt silmas parlamendiseadusi, kuid mainis
mo6ddaminnes sdnaselgelt ka muid normatiivakte®®®, millele avaldamiskohustus peaks
laienema, voi kogu riigi diguskorda, millele salajasuse keeld peaks laienema.* Seega voib
geneetilisi argumente leida nii iihe kui teise seisukoha kasuks.

Otsustavaks tuleks seetottu pidada siistemaatilisi argumente. Kui lugeda holmatuks ainult
parlamendiseadused, jadks oluline osa ildsusele igusi ja/voi kohustusi kehtestavast

366 1941. aasta kitiiditamise alusena on tagantjirele tuvastatud UK(b)P KK ja NSVL RKN 14.05.1941.

a tdiesti salajase otsuse nr 1299-526 ss ,Sotsiaalselt voora elemendi viljasaatmise kohta Balti
vabariikidest, Ladne-Ukrainast, Ladne-Valgevenest ja Moldaaviast mitteametlik kokkuvéte, vt
L. Oispuu (koost.). Kitditamine Eestist Venemaale. Juunikiiiditamine 1941 ja kitditamised 1940—
1953. Raamat 6. Tallinn: Eesti Represseeritute Registri Biiroo 2001, 1k 20 jj, 235.
1949. aasta mirtsikiitiditamise alustena on tagantjirele tuvastatud NSVL MN 29.01.1949. a erilise
tihtsusega tiiesti salajane otsus/médrus nr 390-138 ss ,Leedu, Liti ja Eesti territooriumilt 29 000
perekonna viljasaatmise organiseerimiseks“ ning selle alusel antud ENSV MN 14.03.1949. a tdiesti
salajane médrus nr 014 kulakute ja nende perekondade viljasaatmise kohta Eesti NSV piiridest (ndgi
ette 3824 perekonna kiitiditamise NSVLi kaugrajoonidesse igaveseks ajaks; alla kirjutanud IMN ase-
esimees N. Puusepp ja MN asjadevalitseja A. Veiderpass) ning ENSV MN 22.03.1949. a tiiesti
salajane méidrus nr 015 kulakute perekondade viljasaatmise kohta Eesti NSV piiridest (nigi ette
128 perekonna kiitiditamise NSVLi kaugrajoonidesse igaveseks ajaks; alla kirjutanud ENSV MN
esimees A. Veimer ja A. Veiderpass), vt H. Sabbo (koost.). Véimatu vaikida II. Tallinn 1996, 1k 845—
853; Akadeemia 1999, 1k 625-630,1061; L. Oispuu (koost.). Kiiiiditamine Eestist Venemaale. Mrtsi-
kituditamine 1949. 1. osa. Raamat 4. Tallinn: Eesti Represseeritute Registri Biiroo 2003, 1k 39—44.

367y, Peep (toim.). Pohiseadus ja Pohiseaduse Assamblee, lk 526, 650.

368 Samas, 1k 528.

369 Samas, 1k 650.
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digusest selle alt vilja. PSi pohidigusi kaitsva suunitlusega sitteid tuleks tdlgendada
pigem laiendavalt, et tagada véimalikult ulatuslik kaitse. Kommenteeritava paragrahvi
sistemaatiline asend viitab samuti sellele, et kahtluse korral peaks holmatud olema kogu
diguskord, mistottu ei tundu avaldamiskohustuse piiri tombamine seaduste ja médruste
vahele olevat asjakohane. Seega tuleks kahtluse korral hélmata kommenteeritava
paragrahvi teise 16ike kaitsealasse ka médrused.

Eelnevast lihtuvalt tuleb kommenteeritava paragrahvi teist 16iget tolgendada nii, et
avaldamiskohustus laieneb nii parlamendiseadustele kui ka valitsuse ja ministri madrustele.
Lisaks volitavad seadused mairusi andma ka kohaliku omavalitsuse volikogusid ja valitsusi
(KOKS § 71g 1), Eesti Panga presidenti (EPS § 11g 5,§ 11 1g 5), Tartu Ulikooli néukogu
(TUKS § 2%1g 5) ja senatit (TUKS § 2° Ig 5), Tallinna Ulikooli ndukogu (TalUKS § 7 Ig
1) ja senatit (TalUKS § 7 lg 2), Tallinna Tehnikatilikooli néukogu (TTUKS § 4 lg 5)ja
senatit (TTUKS § 5 Ig 4), Eesti Kunstiakadeemia ndukogu (EKAS § 7 Ig 1) ja senatit
(EKAS § 71g 2), Eesti Muusika- ja Teatriakadeemia ndukogu (EMTAS § 71g 1) ja senatit
(EMTAS § 71g 2) ning Eesti Maatilikooli ndukogu (EMUKS § 7 Ig 1) ja senatit (EMUKS
§ 7 1g 2). Nagu eespool mirgitud, voiks riigist alamalseisvate ja pohiseadusliku auto-
noomiaga varustatud avalik-6iguslike juriidiliste isikute maarusi nimetada autonoomseteks
madrusteks ehk midrus-statuutideks.’”

Kuna isikute 6igused ja kohustused voivad tuleneda ka autonoomsest midrusest ehk
midrus-statuudist, ei oleks avaldamiskohustuse piiri sobilik tommata ka mairuse ja
autonoomse miiruse vahele. Kommenteeritava paragrahvi teise 16ike kohaldamisala
piiramine vajaks ratsionaalset pohjendust, mida aga ei pruugigi eksisteerida. Eelistada
tuleks seetdttu kommenteeritava paragrahvi teise 16ike laia télgendust, mille kohaselt on
lisaks seadustele ja madrustele hdlmatud ka autonoomsed mairused ehk mairus-statuudid.
Niiteks kontrollis Riigikohus tihes védirteoasjas Tallinna linnavolikogu méiruse vacatio
legise piisavust®”!, eeldades sellega implitsiitselt selle avaldamiskohustust.

Avaldamiskohustus ei pruugi péhjendatud juhtudel laieneda méiirusest 6igusnormi
hierarhias alamalseisvatele aktidele, isedranis tildkorraldusele ja individuaalsele haldus-
aktile. Esiteks on juba terminoloogiliselt keeruline holmata ka haldusaktid terminiga
»seadus®. Olgugi et ka tildkorraldusel on materiaalse seaduse tunnused, ei liigitata neid
traditsiooniliselt haldusakti vormi téttu siiski materiaalses mottes seaduste hulka
kuuluvaks. Teiseks tuleb lisaks digusriiklikule avaldamiskohustusele silmas pidada ka
riigikaitse, julgeoleku jms huvidega pohjendatud avalikku huvi teatud infot avalikkusega
mitte jagada. Niiteks on riigisaladus RSVS § 3 p 1 jirgi Eesti Vabariigi julgeoleku voi
vilissuhtlemise tagamise huvides avalikuks tuleku eest kaitset vajav riigisaladuse ja
salastatud vilisteabe seaduses ja selle alusel antud digusaktides sitestatud tunnustele vastav
teave.’”? Sellest definitsioonist tulenevalt saab riigisaladus olla vaid 6igusnormi hierarhias
mairusest madalamal astmel asuv 6igusakt voi muu teave, mis ei ole digusakt. Seega on
soovitatav tommata kommenteeritava paragrahvi teisest 16ikest tuleneva avalikustamis-
kohustuse piir 6igusnormi hierarhias autonoomsete mairuste ja tildkorralduste vahele.

Kokkuvotlikult tuleks niisiis terminit ,seadus kommenteeritava paragrahvi teise 16ike
tihenduses tolgendada selliselt, et see holmab parlamendiseaduse, valitsuse ja ministri
midruse ning autonoomse miiruse. Seega on terminil ,seadus kommenteeritava
paragrahvi esimese 16ike esimese lause ja teise 16ike jirgi erinev tihendus — esimese 16ike
esimese lause tihenduses holmab see termin vaid parlamendiseadused, teises 16ikes
aga lisaks parlamendiseadustele ka miirused. Traditsioonilises keelepruugis voiks

370 K. Merusk. Kehtiv 6igus ja digusakti teooria pohikiisimusi, 1k 18.

371 RKKKo 12.10.2016, 3-1-1-65-16, p 13-18.

372 Vit iiksikasjalikumalt valitsuse 20.12.2007. a miirus nr 262 ,Riigisaladuse ja salastatud vilisteabe
kaitse kord“.
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kommenteeritava paragrahvi teisest 16ikest tulenevat salastamiskeeldu nimetada ka tildakti
salastamise keeluks. Kuna aga méiste ,iildakt“ sisu on laiem, hdlmates terminoloogiliselt
ka tldkorralduse, oleks tipsem nimetada seda seaduste ja méidruste salastamise keeluks.

2. Avaldamine eesti keeles

Salajase diguse keeld eeldab oma eesmirgist ldhtuvalt, et 6igusaktid oleksid avaldatud
riigikeeles, milleks on vastavalt PS §-le 6 eesti keel. Kui 6igusaktid oleksid kiill avaldatud,
kuid tksnes mones muus keeles kui riigikeeles, vorduks see sisuliselt nende avaldamata
jatmisega, kuna normiadressaatidel puuduks méistlik véimalus enne nende kohaldamist
nende sisuga tutvuda. Ka Riigikohus on viljendanud, et ,igathel peab olema vdimalus

avaldatud seadusest teada saada ja seda ka moista“.’”?

Keele kiisimus tousetus, kui Eesti liitus 1. mail 2004 ELiga. Euroopa Kohtu ette joudis
see kiisimus tinu ithele T$ehhist pirinevale kaasusele. Skoma-Lux oli T$ehhi ettevote, mis
tegeles veini impordi ja miitigiga. Toll miiras ettevottele tollieeskirjade korduva rikkumise
eest trahvi, mille Skoma-Lux vaidlustas kohtus argumendiga, et ithenduse diguse sitted,
mida toll kohaldas, ei olnud vaidlusaluste toimingute tegemise ajaks tsehhi keeles
avaldatud. Euroopa Kohus leidis T$ehhi kohtu algatatud eelotsuse asjas, et kohustuste, mis
sisalduvad henduse 6igusnormides, mida ei ole avaldatud Euroopa Liidu Teatajas uue
litkmesriigi keeles, kui see keel on liidu ametlik keel, kohaldamine eradiguslike isikute
suhtes vastavas litkmesriigis on vilistatud, ja seda ka juhul, kui need isikud oleksid saanud
tutvuda nende 6igusnormidega muul viisil.*”* Jirelikult ei piisa 6igusakti avaldamisest
mistahes keeles, vaid ndutav on, et digusakt oleks avaldatud vastava litkmesriigi ametlikus
keeles ehk PSi terminoloogias riigikeeles. Kommenteeritav site koosmojus §-ga 6
viljendavad seda sama iguspohimétet PSi tasandil.

Selle pohimétte vastu eksis Riigikohus nditeks tileliigse laovaru kaasuses, kus kohus pidas
hoolimata puuduvast eestikeelsest avaldamisest ELiga liitumisel digusliku olukorra
muutumist eraisiku jaoks ettenihtavaks.’”

Eestikeelsuse ndude tihenduse kohta lihemalt vt § 6 kommentaare.

3. Riigi Teataja

Nouetekohane avaldamine tihendab vastavalt §-le 108 avaldamist Riigi Teatajas. Oluline
on seejuures silmas pidada, et PSi Riigi Teataja moiste on autonoomne ega sdltu Riigi
Teataja seaduses®”® esitatud mairatlusest. Millistele nduetele peab Riigi Teataja PSi mottes
vastama, on PSi tolgendamise kisimus. Samuti tuleb silmas pidada, et faktiline olukord
on PSi vastuvotmisest saati oluliselt muutunud, asendades vastuvotmise ajal veel ainu-
vbimalikuna nidiva paberkandjal Riigi Teataja vorguviljaandega.

Riigikohus on leidnud, et ,seaduste avaldamise kohustusega kaasneb riigil ka kohustus
tagada avaldatud seaduste kittesaadavus“.’” Sellega tuleb néustuda. Samuti nihtub PSist
(§ 108), et ametliku Zurnaali nimetus, kus seadused avaldatakse, peab olema Riigi Teataja.
Ametliku Zurnaali kohustuslik nimetus Riigi Teataja viitab sellele, et seda peab vilja
andma riik ise, kes ei tohi selle viljaandmist delegeerida kellelegi teisele. Ning 16puks

373 RKKKo 09.09.1997, 3-1-1-86-97.

374 EKo 11.12.2007, C-161/06, Skoma-Lux, p 51,59 ja resolutiivosa 1; 29.10.2009, C-140/08, Rakvere
Lihakombinaat, p 32.

375 RKHKo 05.10.2006, 3-3-1-33-06, p 19-21.

376 RTS § 11g 1 jirgi on Riigi Teataja Eesti Vabariigi ametlik vorguviljaanne, milles avaldatakse digus-
aktid ja muud dokumendid.

377 RKKKo 09.09.1997, 3-1-1-86-97.
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nihtub nimetatud tingimuste koosmajust, et ametlik Zurnaal peab olema tiheselt dratuntav
kui ametlik Zurnaal. Ametliku Zurnaalina PSi méttes tuleb niisiis kisitada jirgmistele
tunnustele vastavat viljaannet: (1) tegemist peab olema Eesti riigi vilja antava viljaandega,
mis on (2) ametlikuna itheselt dra tuntav, (3) kittesaadav ja mis (4) kannab nimetust Riigi
Teataja. Silmas tuleb pidada ka seda, et Riigi Teatajas sisalduv teave on tihtlasi ka tldiseks
kasutatamiseks levitatav informatsioon § 44 lg 1 méttes, millele ligipddsule on igaiihel
PSist tulenev subjektiivne digus (vt nimetatud sitte kommentaare).

Eelnevalt nimetatud tingimustest on kohtupraktikas kisitlemist leidnud kiisimus sellest,
mida tdhendab, et avaldatud seadus peab olema kittesaadav. Riigikohtul tuli tema ette
joudnud kaasuses hinnata, kas perekonnanimede korraldamise seaduse sitted, millele
haldusorgan isiku suhtes tugines ja mis olid avaldatud 1934. aasta Riigi Teatajas, kuid mida
polnud pirast PSi joustumist uuesti avaldatud, vaid millele virske perekonnaseadus tegi
tiksnes viite, olid isikule kittesaadavad PSi méttes. Riigikohus leidis: ,, Kohtukolleegiumi
kisutuses ei ole andmeid, kuivord kittesaadav on 1934. aasta Riigi Teataja. Arutatava asja
puhul rahuldub kohtukolleegium teadmisega, et [kaebajale] oli perekonnanimede
korraldamise seadus kittesaadav.“*”® Riigikohus rahuldus seega tegeliku kittesaadavusega.
See pole siiski parim lahendus. Kui tdmmata paralleel eestikeelsuse néudega, siis voib ju
olla, et isik oskab voorkeeli. Kuid kas sellest asjaolust tulenevalt peaks selle isiku kohustuste
hulk olema suurem kui voorkeeli mitteoskaval isikul? Euroopa Kohus leidis ihematteliselt,
et voorkeeleoskus ei mingi rolli ja et vastava litkmesriigi ametlikus keeles avaldamata
jatmisel ei tulene ELi digusaktist isikule kohustusi. Analoogne méttekdik peaks kehtima
ka siin: kui isik on agar ja otsib arhiivist tiles 1934. aasta Riigi Teataja, siis see asjaolu ei
tohiks tekitada talle lisakohustusi. Mddravaks tuleks pidada hoopis seda, kui kittesaadav
oli vastava koormava haldusotsuse tegemisel 1934. aasta Riigi Teataja tldiselt. Kui seda ei
olnud avaldatud elektrooniliselt, siis oleks tulnud koguda andmeid, mitmes maakonna ja
valla voi linna raamatukogus tile Eesti oli olemas vastav Riigi Teataja koide, mis sisaldas
perekonnanimede korraldamise seaduse teksti. Middravaks ei oleks tohtinud seejuures
pidada iksikjuhtu, vaid lihtuda oleks tulnud piisavast kittesaadavusest ildsusele.
Riigikohus mirkis ka ise samas 16igus, viidates EIK lahendile: ,Uheks tingimuseks on, et
seadus peab olema piisavalt kittesaadav: kodanikul peab olema voimalus saada kiillaldasi
viiteid antud asja suhtes kohaldatavate digusnormide kohta.“*”” Sellest tulenevalt tuleb
kaheldavaks pidada 1918-1940 ja 1944 ilmunud Riigi Teataja lugemist Riigi Teatajaks
§ 108 mottes, sest nimetatud ajastu tekstid ei pruugi olla tinapéeval piisavalt kitte-
saadavad, vilja arvatud need, mis on Riigi Teataja vorguviljaandes taasavaldatud.’®
Uldistades tuleks miiravaks pidada niisiis mitte tegelikku kittesaadavust, vaid piisavat
kittesaadavust, mis on hinnanguline kriteerium, ja arvestada ei tohiks asjaolu, kas
konkreetne isik konkreetsele 6igusaktile tegelikult ligi padses. Sellist tolgendust kinnitab
ka iiks varasem Riigikohtu lahend, kus kohus asus seisukohale, ,et seaduste avaldamise
kohustusega kaasneb riigil ka kohustus tagada avaldatud seaduste kittesaadavus — igaiihel
peab olema voimalus avaldatud seadusest teada saada ja seda ka mdista. Eriti tihtis on see
seaduste puhul, millega kehtestatakse iihe v6i teise teo eest kriminaalvastutus.“®!

Lisaks 1918-1940 ja 1944 ilmunud Riigi Teatajale voib kiisimus tdusetuda teistegi
lihiminevikus Eestis ilmunud ametlike Zurnaalide nimetuste puhul. Riigi Teataja

378 RKPJKo 03.05.2001, 3-4-1-6-01, p 16.

379 Samas.

380 Riigi Teataja vorguviljaandes on avaldatud riikluse rajamist kajastavad dokumendid (https://www.
riigiteataja.ee/viitedLeht.html?id=1) ja varasemad PSid (https://www.riigiteataja.ce/viitedLeht.
html?id=2). Nendest voib kehtivaks pidada iseiranis iseseisvusmanifesti ehk manifesti koigile Eesti-
maa rahvastele niivord, kuivord manifest olemuslikult normiloov akt on.

381 RKKKo 09.09.1997, 3-1-1-86-97.
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taasalustas ilmumist juba 1990. aastal, seega ligikaudu kaks aastat enne PSi joustumist.*®?

Enne seda avaldati digusakte, millest osa jitkasid Eesti Vabariigis veel hulk aega kehtimist,
ametlikus Zurnaalis nimetusega ENSV Ulemnéukogu ja Valitsuse Teataja ja 1990. aastal
lithikest aega ilmunud Zurnaalis nimetusega Eesti Vabariigi Teataja. Kuna ENSV Ulem-
néukogu ja Valitsuse Teataja ega Eesti Vabariigi Teataja ei kanna nimetust Riigi Teataja,
ei saa neid viljaandeid pidada Riigi Teatajaks § 108 méttes, sest nende nimetus ei vasta
nduetele.’® Siiski on neid ilmselt voimalik kisitleda ametlike Zurnaalidena, mis vastavad
kommenteeritava paragrahvi teise 16ike néuetele. Seda saab péhjendada PSTS § 2 1g-s 1
sisalduva kehtimiskorraldusega, mille kohaselt kehtivad Eesti Vabariigis toimivad 6igus-
aktid parast PSi joustumist niivord, kuivord need ei ole vastuolus PSi voi PSi rakendamise
seadusega, ja seni, kuni need kas tihistatakse voi viiakse PSiga tiielikku vastavusse.
Oigusselguse huvides vajaksid need viljaanded aga Riigi Teataja seaduses eraldi
viljatoomist, kuid paraku Riigi Teataja seaduses vastav site puudub. Riigi Teatajaks § 108
mottes tuleks lugeda aga 1990. aastast kuni PSi jdustumiseni ilmunud Riigi Teatajat, kuna
see vastab PSi kehtestatud nouetele.

Nouetele vastavaks tuleb tldplaanis pidada ka praegust Riigi Teataja vorguversiooni, sest
PS ei noua tingimata avaldamist paberil. Kill aga on vérguversiooni puhul nutav, et see
vastaks kaasaegsetele kiberturbe reeglitele, et tagada avaldatava teksti autentsus, ning et
see oleks ametlikuna iheselt dra tuntav. Viimati nimetatud tingimuse tditmisega on Riigi
Teataja vorguversioonil olnud kohati méningasi raskusi, sest koduleht** sisaldab lisaks
kehtivale digusele suurt hulka muud informatsiooni, hoidmata ametlikku ja mitte-
ametlikku teavet tihtipeale tiksteisest selgelt lahus.

Eraldi kiisimus on, kas ka Euroopa Liidu Teatajat*® saab v6i tuleb pidada ametlikuks
zurnaaliks PSi méttes. On ilmselge, et Euroopa Liidu Teataja on ELi ametlik Zurnaal, mis
on piisavalt kittesaadav ja ametlikuna theselt dratuntav ning ka eestikeelne, sisaldades
digusi ja kohustusi eraisikutele. Samas on Euroopa Liidu ametliku Zurnaali nimetus
Euroopa Liidu Teataja ja mitte Riigi Teataja. Siiski tuleb ka Euroopa Liidu Teatajat
kisitleda ametliku Zurnaalina, mis vastab kommenteeritava paragrahvi teise 16ike néuetele,
tolgendades selleks PSi lihtudes ELTL art-st 297 ELi 6igusega konformselt. Oiguslikku
vajadust tunnistada see Riigi Teatajaks § 108 mattes ei ole.

Kui normitekst ei ole avaldatud PSi nduetele vastavas Riigi Teatajas, ei ole tegemist
oigusaktiga, vaid diguslikus mottes eimiski ehk nullum’iga. Niiteks on siinkohal sobilik
tuua kaks varast Riigikohtu lahendit, kus kohus leidis tsiviilasjas ndude aegumist hinnates:
»oeoses Metsandusfondi tegevuse 16petamisega Vabariigi Valitsuse 29.12.1992. a. méddruse
nr. 355 alusel, asendas juhendit 30.12.1992. a. Vabariigi keskkonnaministri ja rahandus-
ministri kinnitatud juhendkiri, milles viivisemédra 0,1% asemel nihti ette viivis 0,5% iga
viivitatud pieva eest alates tasumistihtajale jirgnevast paevast kuni tasumise paevani. Ha-
geja poolt viivise ndudmine juhendkirja alusel on péhjendamatu, sest: [---] juhendkiri
kehtestati parast Pohiseaduse joustumist ja juhendkirja ei ole avaldatud. Pohiseaduse § 3
lg. 2 kohaselt saavad tditmiseks kohustuslikud olla tiksnes avaldatud seadused.“* Jirelikult

382 Eesti NSV UNP 10.05.1990. a seadlus ,Riigi Teataja viljaandmise kohta“. — Eesti Vabariigi Teataja
1990, 16, 254. Arusaamatul pdhjusel on Riigi Teataja vorguviljaandes tihistatud ka varasemad teise
nimetusega viljaanded lihendiga RT.

Paraku ei tee elektrooniline Riigi Teataja ametliku Zurnaali erinevatel nimetustel vahet ega too
vajalikes kohtades vilja nimetusi ENSV Ulemnoukogu ja Valitsuse Teataja voi Eesti Vabariigi Teataja.
Niiteks on 17.11.1989 vastu voetud Eesti NSV Ulemnoukogu valimisseaduse juures elektroonilises
Riigi Teatajas vigane avaldamismirge ,RT 1989,36,552% kuigi korrektne oleks , ENSV Teataja 1989,
36,552 (vrd 1994. aasta Riigikogu valimise seaduse [RT 11994, 47,784] § 44 p 2).

384 https://www.riigiteataja.ee/index.html.

385 https://eur-lex.europa.eu/oj/direct-access.html.

386 RKTKo 21.03.1995,111-2/1-17/95; 24.03.1995, 111-2/1-18/95.

383
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nimetatud juhendkiri 6iguslikku tihendust ei omanud. Pisut ekslikuks v6ib seejuures
pidada vaid terminikasutust, mille kohaselt on viidatud 16igus juttu 6iguslikku joudu
mitteomava juhendkirja kehtestamisest: kui seda ei ole avaldatud, siis jarelikult see ei
kehti, mistottu ei ole seda kunagi kehtestatud ega saa ridkida ka selle kehtestamisest.

Riigi Teataja kohta vt lihemalt § 108 kommentaare.

4. Vacatio legis ehk maistlik kohanemisperiood

Kommenteeritav site eeldab, et 6igusakt on avaldatud maistlik aeg enne selle kohaldamist.
Ajavahemikku, mis jadb digusakti avaldamise ja kehtimahakkamise vahele, nimetatakse
vacatio legiseks.* Riigikohus selgitas: , Vacatio legise pohimattest tuleneb néue, et enne
muudatuste joustumist peab puudutatud isikutel jaddma piisavalt aega tutvuda uue
regulatsiooniga ja sellega oma tegevuses arvestada.“** Ilmselt pidas Riigikohus selle pohi-
motte all silmas kommenteeritava paragrahvi teisest 16ikest tulenevat salajase 6iguse keelu
pohimétet, sest ajavahemik ise ei ole veel pohiméte. Piisavaks saab tutvumisaega pidada
siis, kui see on méistliku pikkusega. Teisal markis Riigikohus oigesti: , Vacatio legis on
seaduse avaldamise ja selle joustumise vahele jadv ajavahemik ning piisava vacatio legise
ndue on samuti osa PS §-s 10 tagatud &iguskindlusest.“**” Hiljuti on Riigikohus
nimetanud wvacatio legis't tabavalt kohanemisperioodiks, mis peab 6igusnormi adressaatide
jaoks olema piisav.**

Piisava ehk méistliku ajavahemiku néue on niisiis diguskindluse pohimétte osa, kuid
erineb 6iguspirase ootuse pohimottest. Riigikohus markis naiteks: ,Plisav vacatio legis ei
vilista iseenesest diguspirase ootuse riivet ega rikkumist.“*! Oiguspirase ootuse ehk
usalduskaitse kohta vaata lihemalt § 10 kommentaare. Samuti on sel teatav seos digus-
selguse pohimottega, mis tuleneb § 13 Ig-st 2. Riigikohus leidis, et piisava ehk méistliku
aja noue ,on tuletatav ka Pohiseaduse § 13 I6ikest 2, mille jirgi kaitseb seadus igatiht
riigivoimu omavoli eest*.3> Oigusselguse pshiméttel on vacatio legise piisava ehk maistliku
kestuse néudega kiill teatav seos, kuid neid pohimétteid oleks soovitatav siiski tiksteisest
lahus hoida. Oigusselguse pshimétte kohta vaata lihemalt § 13 Ig 2 kommentaare.

Vacatio legise reegelpikkus on § 108 jirgi seaduste puhul itheksa pdeva. Samas ei pruugi
tiheksa pdeva osutuda sugugi piisavaks, et tdita ajavahemiku piisavuse ehk maistlikkuse
néuet. Ajavahemik seaduse vastuvétmisest kuni joustumiseni teenib 6iguskindluse pdhi-
motet ning peaks reeglina voimaldama jdtta normiadressaatidele piisava aja seaduses
sitestatud Giguste ja kohustustega tutvumiseks ning oma tegevuse imberkorraldamiseks.
Silmas tuleb pidada, et mida ulatuslikum on muudatus, seda pikem peab olema wvacatio
legis. Ulatuslik on muudatus reeglina méne digusharu tervikliku reformi korral®?, mistéttu
peab sellistel juhtudel olema wvacatio legis reeglina ka oluliselt pikem.

Miiruste puhul on vacatio legise reegelpikkus HMS § 93 g 2 jirgi kaks pieva. Nimetatud
16ige on kahelauseline ja nieb ette: ,Midrus hakkab kehtima (joustub) kolmandal paeval
parast kehtivas korras avaldamist, kui seaduses voi médruses endas ei ole sitestatud
hilisemat tahtpieva. Seaduses ettendhtud juhul jdustub médrus kiesolevas 16ikes sitestatust
varem.“ Kuigi midruste puhul eeldatakse, et pohidiguste riived on vihem intensiivsed kui

387Vt RKKKo 12.10.2016, 3-1-1-65-16, p 14. [Ladina keeles: vacatio = vabadus millestki, puhkus;
legis = seaduse (genitiiv). ]

388 RKPJKo 16.12.2013, 3-4-1-27-13, p 51. Vt ka RKPJKo 30.06.2017, 3-4-1-5-17,p 73.

389 RKPJKo 30.06.2017, 3-4-1-5-17, p 74. Vt ka RKKKo 12.10.2016,3-1-1-65-16, p 14.

390 RKPJKo 22.12.2020, 5-20-6, p 22.

391 RKPJKo 16.12.2013, 3-4-1-27-13, p 51; 30.06.2017, 3-4-1-5-17,p 75.

392 RKPJKo 02.12.2004, 3-4-1-20-04, p 26.

3% Vrd RKPJKo 02.12.2004, 3-4-1-20-04, p 27; 30.06.2017,3-4-1-5-17, p 74.
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seaduste puhul, sest méiirus ei saa kehtestada seaduslikust alusest kaugemale ulatuvaid
piiranguid, voivad midrusedki muuta isikute diguste ja kohustuste hulka markimisvaarselt.
Seetottu voib ka mairustele ettenihtud kahepievane vacatio legis osutuda teatud juhtudel
pohiseadusvastaselt lihikeseks.

Riigikohus selgitas: ,,Oiguskindluse pohiméte tihendab muuhulgas, et uute regulatsioonide
joustamiseks tuleb ette niha moistlik aeg, mille jooksul adressaadid saaksid uute normidega
tutvuda ning oma tegevuse vastavalt imber korraldada. [---] Uue 6igusliku olukorra
loomisel peab seadusandja seega tagama, et diguse adressaadil oleks oma tegevuse imber
korraldamiseks moistlikul madral, s.t piisavalt aega. Piisavust ehk moistlikkust saab
hinnata, arvestades vaatluse all oleva digussuhte iseloomu, digussuhte muutmise ulatust
ning sellest tulenevat vajadust imberkorraldusteks normiadressaatide tegevuses, samuti
hinnates, kas muudatus 6iguslikus olustikus oli ettendhtav v6i ootamatu.“** Jarelikult
tuleb maistlikkust ehk piisavust hinnata kaalumise teel, arvestades jargmisi kriteeriume:
vaatluse all oleva 6igussuhte iseloom, 6igussuhte muutmise ulatus ning sellest tulenev
vajadus Umberkorraldusteks normiadressaatide tegevuses. Samuti voib rolli mingida
menetluslik kriteerium, mis seondub sellega, kas muudatus 6iguslikus olustikus on pigem
ettendhtav voi pigem ootamatu. Kui eelndu ldbib Riigikogus ette nihtud kolm lugemist
ja parlamentaarset menetlust kajastab ka meedia, voib regulatsiooni pidada pigem ette-
nihtavaks. Seevastu, kui valitsus surub eelnéu libi usaldushdiletusega tihel lugemisel, voib
see normiadressaatide jaoks osutuda pigem ootamatuks, sest dra on jddnud parlamentaarne
debatt, isegi kui ajakirjandus on usaldushdiletusega seonduvat ulatuslikult kajastanud.

Edasi selgitas Riigikohus: ,Pohiseaduse § 108 jirgi joustub seadus @ldjuhul kiimnendal
pdeval pirast Riigi Teatajas avaldamist. See pohimate ei ole juhuslik — tegemist on ajaga,
mis on normiadressaatidele jietud seadusega sitestatud diguste ja kohustustega
tutvumiseks ning oma elu vastavaks imber korraldamiseks. Kuna Péhiseadus peab tild-
reeglina aktsepteeritavaks tiheksapievast vacatio legis't, peavad sellest pikema joustumisaja
vajalikkuse motiivil kiimnendal pdeval joustumise pohiseadusevastaseks tunnistamiseks
olema viga méjuvad pohjused. Sellised pohjused esinevad téenioliselt nditeks mingi
digusharu tervikliku reformi korral.*% Jarelikult tuleb maistliku ehk piisava aja kindlaks-
tegemisel arvestada ka argumenteerimislasti, mis on kujundatud §-s 108 ette nahtud
theksapievase vacatio legise kasuks. Argumenteerimislast tihendab seda, et kaalukate
vastassuunaliste argumentide puudumisel tuleb pidada theksapéevast vacatio legis't pohi-
seaduspiraseks. Seevastu voib tiheksapdevane vacatio legis osutuda ebaproportsionaalselt
lahikeseks ja seega pohiseadusvastaseks, kui on olemas kaalukad pohiseaduslikud
argumendid, millest on tuletatav seadusandja kohustus rakendada konkreetsel juhul
pikemat vacatio legis't.

Eelnevalt nimetatud kriteeriumite kaalumise tulemusena on Riigikohus sénastanud
jargmise pohimétte: ,Olulisi muudatusi kaasa toov éigusakt tuleks vastu votta voimalikult
aegsasti enne joustumist selleks, et anda adressaatidele piisavalt aega sellega tutvumiseks
ja oma tegevuses imberkorralduste tegemiseks.“** Samuti tuletas Riigikohus eelnimetatud
kriteeriumite kaalumisest néude: ,,Oiguskindlusele vastab olukord, kus riik ei kehtesta uusi
regulatsioone meelevaldselt ja n-6 tile66.“”” Kaalumisel tuleb arvestada eelkéige jargmisi
kriteeriume: ,Piisavust ehk moistlikkust saab hinnata, arvestades vaatluse all oleva

394 RKPJKo 02.12.2004, 3-4-1-20-04, p 26. Vt ka RKHKo 05.10.2006, 3-3-1-33-06, p 19; RKKKo
12.10.2016,3-1-1-65-16, p 14, 16.

395 RKPJKo 02.12.2004, 3-4-1-20-04, p 27; 30.06.2017, 3-4-1-5-17,p 74.

3% RKHKo 05.10.2006, 3-3-1-33-06, p 18; RKUKo 16.03.2010, 3-4-1-8-09, p 83; RKPJKo 30.06.2017,
3-4-1-5-17, p 74; RKKKo 12.10.2016, 3-1-1-65-16, p 14.

397 RKPJKo 02.12.2004, 3-4-1-20-04, p 26; RKUKo 16.03.2010, 3-4-1-8-09, p 83; RKKKo 12.10.2016,
3-1-1-65-16, p 14.
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digussuhte iseloomu, digussuhte muutmise ulatust ning sellest tulenevat vajadust imber-
korraldusteks normiadressaatide tegevuses, samuti hinnates, kas muudatus 6iguslikus
olustikus oli ettendhtav voi ootamatu.“**®

Vacatio legise piisava ehk moistliku kestuse noue ei vilista ka lihemat avaldamise ja
joustumise vahele jadvat ajavahemikku kui itheksa pdeva. Samas eeldab ajavahemiku
lihendamine juba olemuslikult, et seaduse kiiremaks joustamiseks on tlekaalukad
pohjused. Lithema kui tiheksapievase vacatio legise lubatavus tuleb vilja selgitada eel-
nimetatud kriteeriumite kaalumise teel. Siingi kehtib argumenteerimislast tiheksapdevase
vacatio legise kasuks. Niiteks avaldas Riigi Teataja ELiga liitumisega seoses Riigikogu
poolt vastu voetud iileliigse laovaru tasu seaduse 27. aprillil 2004 ja see joustus ULTS § 24
kohaselt 1. mail 2004*°, mis teeb vacatio legise pikkuseks kolm pieva. Riigikohus mirkis
kil vacatio legise pikkust hinnates, et tileliigse laovaru seadus ,joustus kiirustades“*®, kuid
eelnimetatud kriteeriume seejuures ei kaalunud ega mingisugust jireldust sellest
tddemusest viidatud otsuses paraku ei teinud.

Kiisida voib, kas vacatio legis voib olla maddramata pikkusega. Niiteks sitestab 23.02.2011
vastu voetud KorS § 84:, Kdesoleva seaduse joustumise aeg ja rakenduskord kehtestatakse
eraldi seadusega.“ Vastav seadus — korrakaitseseaduse muutmise ja rakendamise seadus —
voeti vastu alles 19.02.2014 ning vastavalt selle § 169 lg-le 1 joustus korrakaitseseadus
suuremas osas alles 01.07.2014, mis teeb wacatio legise pikkuseks kolm aastat, neli kuud ja
viis pdeva. Veelgi pikem oli wacatio legis keskkonnaseadustiku ildosa seaduse puhul, mille
Riigikogu vottis vastu 16.02.2011 ja mille § 63 sitestab: ,Kéesolev seadus joustub
keskkonnaseadustiku tldosa seaduse rakendamise seaduses sitestatud ajal ja korras.“
20.06.2014 vastu voetud keskkonnaseadustiku tildosa seaduse rakendamise seaduse § 14
lg 1 kohaselt joustus keskkonnaseadustiku tildosa seadus 01.08.2014, mis teeb vacatio
legise pikkuseks kolm aastat, viis kuud ja 12 pieva. Pisut lithem oli vacatio legis seevastu
nditeks 06.06.2001 vastu voetud karistusseadustiku puhul, mille § 451 sitestab sarnaselt:
»2Karistusseadustik kehtestatakse eraldi seadusega.“ 12.06.2002 vastu voetud karistus-
seadustiku rakendamise seaduse § 34 kohaselt joustus karistusseadustik 01.09.2002 ehk
siis aasta, kaks kuud ja 24 pieva pirast vastuvotmist. Kéigi kolme puhul on tegemist
regulatsioonidega, mis tdid endaga kaasa ulatuslikud iimberkorraldused digussisteemis.

Miidramata pikkusega vacatio legise puhul tuleb teha vahet kahel erineval konstellatsioonil.
PS ei vilista midramata pikkusega wvacatio legist nende seaduste puhul, mille vastuvotmine
on puhtpoliitiline kiisimus. Kui on olemas poliitiline konsensus seadus vastu votta, kuid
puudub konsensus selle joustamiskuupideva osas (niditeks korrakaitseseadus) voi on
tldine soov jdtta juristkonnale rohkem aega uue regulatsiooniga tutvumiseks ja selle
kohaldamiseks valmistumiseks (niiteks karistusseadustik), siis PS ei tee takistusi
joustamaks seadust n-6 jupikaupa, langetades koigepealt sisulise osaotsuse vastuvotmise
kohta, et naasta tipse joustamisaja kiisimuse otsustamise juurde siis, kui selleks tekib
poliitiline konsensus voi on valminud vastava rakendamisseaduse eelndu. Teisiti on aga
lugu siis, kui seadusandjal on méne seaduse vastuvotmiseks PSist tulenev kohustus. Sellisel
juhtumil v6ib jéustumiskuupdeva madramata ajaks edasilikkamine kujutada endast PSi
rikkumist. Millal on seadusandjal PSist tulenev positiivne kohustus méne seaduse
vastuvotmiseks, on materiaalse pohiseadusoiguse kiisimus, mis tuleb igal tksikjuhul vilja
selgitada.

3% RKUKo 16.03.2010, 3-4-1-8-09, p 83.
399Vt RKHKo 05.10.2006, 3-3-1-33-06,p 17.
400 RKHKo 05.10.2006, 3-3-1-33-06, p 18.
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Teistsugune probleemistik seondub kooseluseaduse wvacatio legisega, mille Riigikogu vottis
vastu 9. oktoobril 2014. KooS § 26 nieb ette: ,Kiesolev seadus joustub 2016. aasta
1. jaanuaril koos rakendusaktidega.“ KooS § 26 nideb kill ette konkreetse joustumis-
kuupieva, kuid viidatud rakendusakte ei ole kdesoleva kommentaari ilmumiseni vastu
voetud. Seega voib tousetuda kiisimus, kas rakendusaktide vastuvotmine kujutab endast
seaduse joustumise tingimust. Riigikogus menetletud, kuid 2019. aastal seoses Riigikogu
XIII koosseisu 16ppemisega vilja langenud kooseluseaduse rakendamise seaduse seletus-
kirjas oli mirgitud: ,Kooseluseadus jéustub vastavalt rakendussittele 1. jaanuaril 2016 ka
siis, kui rakendusakte vastu ei voeta, mis tekitaks rakendusaktide vastu vétmata jitmisel
olukorra, mil isikutel oleks digus nduda notari juures kooseluseaduse regulatsioonile
vastava kooselulepingu s6lmimist, kuid riik ei oleks kehtestanud reegleid selle kohta,
kuidas ja millisel 6iguslikul alusel registritesse kandeid tehakse ning millele tuginedes on
notaril igus tasu saada.“*" Ometi oli 6iguslik olukord vaieldav ja jéustumise kisimus
vajas selgitamist ka Riigikohtus, kes leidis 2018. aastal: ,Kolleegiumi hinnangul nigi
KooS § 26 ette kooseluseaduse joustumise tihtaja, seadmata seaduse joustumist sltuvusse
rakendusaktidest. Sellist jareldust toetab KooS § 26 grammatiline tdlgendus, samuti
vordlus senise 6igusloomepraktikaga. Keeleliselt ei sisalda KooS § 26 sonastus thtegi
edasiliikkavat tingimust seaduse joustumiseks, nihes ette iiheaegse joustumistdhtaja nii
kooseluseaduse kui ka tulevikus kehtestatavate rakendusaktide jaoks. Rakendusaktide
vastu votmata jitmine ei mojuta aga kooseluseaduse enda joustumise aega. Sellist
lihenemist toetab ka vordlev argument. Seaduste puhul, mille joustumise parlament on
seadnud soltuvusse rakendusaktide kehtestamisest, on seadusandja seda eesmirki seaduse
rakendussitetes sonaselgelt viljendanud. [---] Sellist seost kooseluseaduse ja rakendus-
aktide joustumise vahel KooS § 26 ei viljenda. Pigem deklareerib seadusandja KooS §-s 26
oma kavatsust votta vastu rakendusakte. Eeltoodut arvestades joustus kooseluseadus
1. jaanuaril 2016.“> Rakendusaktide puudumine on niisiis 6igusselguse ja mitte
joustumise kiisimus.

Kuna 6igusakti joustumine ja kehtimahakkamine saavad ajateljel loogiliselt aset leida
ainult tuleviku jaoks, siis ei ole seadust ega muud 6igusakti digusteoreetiliselt voimalik
tagasiulatuvalt joustada. Kill aga on véimalik seadust voi muud bigusakti tagasiulatuvalt
kohaldada, s.t kohaldada asjaoludele, mis on aset leidnud enne seaduse joustumist. Kuigi
see voib olla PSi seisukohalt probleemne, on seda praktikas ette tulnud.*® Tegemist ei ole
seejuures seaduse tagasiulatuva joustumise ega vacatio legise kiisimusega, vaid tagasi-
ulatuva maju lubatavuse kiisimusega. Tagasiulatuva méju kohta tldiselt ja selle pohiseadus-
pirasuse tingimuste kohta vaata lihemalt § 10 kommentaare.

Riigikohus leidis eespool viidatud, presidendi algatatud abstraktse normikontrolli
menetluses elamuseaduse pohiseaduspirasust ennetavalt hinnates, et reeglist pikema
joustumisaja vajalikkuse argumendiga tavapirase joustumisaja pohiseadusvastaseks
tunnistamiseks peavad olema viga moéjuvad pohjused, mis esinevad téendoliselt
nditeks mingi 6igusharu tervikliku reformi korral.*** Sellest ndhtub, et Riigikohus peab
piisava kohanemisperioodi néude eiramise korral moeldavaks seaduse liiga lihikese

01 Kooseluseaduse rakendamise seaduse 114 SE seletuskiri seisuga 20.10.2015, 1k 2.

402 RKPJKm 10.04.2018,5-17-42, p 32.

403Vt naiteks 25.04.2002 vastu voetud tulumaksuseaduse muutmise seaduse (RT 12002, 41, 253) § 3:
»Kiesolev seadus joustub Riigi Teatajas avaldamisele jirgneval pieval ja seda kohaldatakse alates 2002.
aasta 1. jaanuarist.“; 20.05.2004 vastu voetud tulumaksuseaduse, kohalike maksude seaduse ja maksu-
korralduse seaduse muutmise seaduse (RT 12004, 45,319) § 20 g 1: ,Kdesolev seadus joustub Riigi
Teatajas avaldamisele jirgneval pieval ja seda kohaldatakse tagasiulatuvalt alates 2004. aasta 1. maist.”
Isedranis maksuseaduste puhul on tagasiulatuv kohaldamine probleemne, vilja arvatud juhul, kui
maksumuudatus on isiku jaoks ldbinisti soodsam kui varasem olukord.

404 RKPJKo 02.12.2004, 3-4-1-20-04, p 27.
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joustumistihtaja (seega mitte seaduse kui terviku) pohiseadusvastaseks tunnistamist.
Protsessuaalselt oli tegemist presidendi algatatud proaktiivse abstraktse normikontrolliga.
Kui seadus on juba jéustunud, muutub seaduse liiga lithikese etteteatamisajaga jdustamise
kiisimus seevastu regulatsiooni kui terviku materiaalse pohiseadusparasuse kiisimuse
osaks. Seejuures voib vacatio legise piisavuse voi moistlikkuse argumentatsioon muutuda
tiheks aspektiks regulatsiooni proportsionaalsuse ja/voi diguspirase ootuse kiisimuse
pohjendusest.

5. Salajase Giguse keelu digusjarelm

Selleks, et salajase 6iguse keeldu ei oleks rikutud, on néutav, et kdik seadused ja méiarused
oleksid avaldatud eesti keeles PSi méttes Riigi Teatajas piisava ehk maistliku aja jooksul
enne nende kavandatud joustumist.

Kui normiteksti ei ole avaldatud eesti keeles Riigi Teatajas, siis pole olemas tihtki Gigus-
akti, mis saaks joustuda. Oiguslikus méttes on sel juhul tegemist eimiski ehk nu//um’iga.
Oiguslikku tihendust sellisel tekstil tekkida ei saa.

Kui normitekst on kill ettenihtud korras avaldatud, kuid see on aset leidnud liiga liihikese
etteteatamisajaga enne kavandatud joustumist, tuleb teha vahet kahel juhtumil. Koéigepealt
tuleb eristada juhtumit, kui péhiseaduslik vaidlus leiab aset enne seaduse voi mairuse
joustumist. Seaduste puhul v6ib see aset leida enne viljakuulutamist — sellisel juhul on
tegemist presidendi algatatava proaktiivse abstraktse normikontrolliga — voi pérast
viljakuulutamist, kuid enne joustumist — sellisel juhul on tegemist diguskantsleri algatatava
abstraktse normikontrolliga. Teoreetiliselt on miiruse suhtes 6iguskantsleri algatatud
pohiseaduslik vaidlus voimalik ka pdrast méidruse vastuvotmist, kuid enne joustumist —
tegemist oleks diguskantsleri algatatava abstraktse normikontrolliga —, kuid méiruste
seadusjdrgse kahepievase vacatio legise tottu on sellise vaidluse esinemise tdendosus viga
viike. Koigil loetletud juhtumitel on véimalik, et Riigikohus tunnistab liiga lihikese
kohanemisperioodi péhiseadusvastaseks, mille tagajirjel digusakt jéustuda ei saa ning
mistdttu avaneb Riigikogul (voi méiruseandjal) voimalus madrata kindlaks uus ja PSi
nouetele vastav kohanemisperiood.

Seevastu, kui seadus v6i muu 6igusakt on juba jéustunud, ei ole enam tegemist vacatio
legise piisavuse voi moistlikkuse kiisimusega, vaid regulatsiooni proportsionaalsuse ja/voi
diguspirase ootuse kiisimusega. Pohiseadusvastaselt lithike kohanemisperiood on
argument, mida tuleb 6igusakti materiaalse pohiseadusparasuse kontrolli 14bi viies
kaalumisel arvestada.

6. Eriprobleem: salajased maarused

Peamine salajase 6iguse keeluga seotud probleem on salajased méirused, mida leidub

Eesti diguskorras tksjagu.*® RTS § 41g 1 p 2 jirgi ei avaldata Riigi Teatajas riigisaladust

405 Valitsuse 21.06.2018. a midruse nr 45 ,Kaitsevie pohimiirus* (RT I, 28.06.2018, 8; 1, 29.03.2023,
15) lisad 1 ja 2; kaitseministri 07.03.2008. a madruse nr 5 ,Kiirgusturbe tagamise néuded (RTL 2008,
21,311; RT I, 28.06.2017, 49) lisa; kaitseministri 03.07.2014. a miiruse nr 19 ,Vilisluureameti
pohimairus“ (RT I,10.07.2014, 4; 1,06.07.2022, 4) lisa 5; kaitseministri 01.09.2014. a médruse nr 22
»Leabe kogumisel kasutatavad meetodid ja vahendid“ (RT I, 03.09.2014, 6) lisa; kaitseministri
16.09.2014. a madruse nr 24, Kaitsevie poolt isiku salajasse koostoosse kaasamise dokumenteerimise
kord“ (RT I, 19.09.2014, 4) lisa; kaitseministri 28.10.2015. a méiiruse nr 29 ,Nouded kriipto-
materjalidele, nende tootlemisele ja kaitsmisele” (RT 1,30.10.2015, 6; I, 28.06.2017, 48) lisa; kaitse-
ministri 26.06.2015. a midruse nr 16 ,Riigikaitselise ehitise t66voime kriteeriumid, piirangute
ruumiline ulatus ja andmed riigikaitselise ehitise toovoimet mdojutavate ehitiste kohta® (RT 1,
28.06.2015,14;1,07.04.2016, 9) lisa 2; kaitseministri 02.04.2019. a miiruse nr 4 ,Noéuded iiksuste
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ja juurdepdidsupiirangut sisaldavat akti. RTS § 4 1g 2 sitestab, et riigisaladust sisaldava
miiruse kohta avaldatakse Riigi Teatajas médruse osa, millele riigisaladus ei laiene,
voi teadaanne, mis sisaldab vihemalt médruse pealkirja, vastuvotmise kuupéeva ja numbrit.
Kommenteeritava paragrahvi teise 16ike valguses on probleem salajase midruse
kontseptsioon kui selline, sest avaldamata miirus ei saa olla materiaalse seadusena
taitmiseks kohustuslik, st et see ei saa enne avaldamist omandada &iguslikku kehtivust.
Sellest tulenevalt on kaheldav nii nimetatud Riigi Teataja seaduse sitete pohiseadus-
pérasus kui salastatud mairuste voi nende salastatud osade 6iguslik kehtivus, sest
kommenteeritava paragrahvi teise 16ike jirgi ei ole need tditmiseks kohustuslikud. Lisaks
puudub riigisaladust sisaldava akti médrusena vormistamise 6iguslik vajadus. Vastupidi,
kommenteeritav site seab sellele pohiseadusliku tékke. Probleem on seda tdsisem, et
salajased madrused on enamjaolt riigikaitse- ja sisejulgeolekuvaldkonna aktid.

Lahenduseks voiks olla salajaste médruste ja midruseosade kehtetuks tunnistamine ja
nende asendamine riigisaladuse seaduse alusel salastatud siseaktide ja/v6i tildkorraldustega.
Et médruse ja tldkorralduse vahel ei ole materiaalset erinevust, ei ole akti regulatiivse
iseloomu aspektist vahet, kumma aktiga vastavat reguleerimiseset holmata. Kuna
kommenteeritav site ei hdlma halduse siseakte, tildkorraldusi ega individuaalakte, oleks
pohiseaduslikku probleemi voimalik viltida, kui aktide andjad vormistaksid kéik
riigisaladust v6i juurdepéddsupiirangut sisaldavad aktid (salajaste) siseaktide ja/voi
tildkorraldustena. Positiivseks nditeks on justiitsministri 08.07.2003. a méidruse nr 50
»Vanglate osakonna péhimairus“*® § 8'1g 1 p 5 alusel kehtestatav justiitsministeeriumi
vanglate osakonnas ja vanglates riigisaladuse kaitse korraldamise juhend, mis kuulub
salastamisele RSVS § 20 1g 6 alusel.

C. Seaduste avaldamise kord

Nagu eespool mirgitud, peab digusakt kommenteeritava paragrahvi teise 16ike jargi olema
avaldatud eesti keeles PSi néuetele vastavas Riigi Teatajas. Need ei ole siiski kaugeltki
ainsad seadusandlusmenetlusele ja digusaktide avaldamisele kehtivad PSist tulenevad
reeglid. Riigikogu peab olema demokraatlikult legitimeeritud, eelnéu menetlus Riigikogus
peab vastama 6igusriigi aluspshiméttele ning tlejaanud PSi néuetele (§ 73, §-d 102-106)
ning lisaks tuleb arvesse votta ka pdhidigustest tulenevaid néudeid (eelkoige § 44 Ig 1).
Kommenteeritava paragrahvi teise 16ike esimene lause markeerib eelkoige seda, et seaduste
avaldamise kord ei ole seadusandja suvaotsus, vaid et see on olulisel mairal PSiga
determineeritud.

reageerimiskiirusele ja varustatusele (RT I,03.04.2019, 3; 1,29.03.2023, 38) lisad 1 ja 4; siseministri
18.12.2009. a midruse nr 81 , Tunnistajakaitse kaitsetoimiku pidamise ja siilitamise kord“ (RTL 2009,
95,1409; RT' 1,07.02.2013, 6) § 1 ja lisa; siseministri 18.12.2009. a méiruse nr 82 , Tunnistajakaitse
kaitselepingu vormi kehtestamine® (RTL 2009, 95,1410; RT 1,17.03.2011,16) § 1 ja lisa; siseministri
30.05.2014. a mairuse nr 21, Kaitsepolitseiameti struktuur (RT 1, 03.06.2014, 3; I, 16.07.2022, 7)
§ 1. Esitatud loetelu ei pruugi olla tiielik.

406 RTL 2003, 84,1239; RT I, 09.02.2022, 3.

Madis Ernits



