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Sissejuhatus
A. Probleemipiistitus

Kéesoleva magistritoé eesmirk on vilja selgitada, millistest pohiseaduslikest piiridest peab
tdidesaatev voim lahtuma midruste andmisel. Madrusandlusdigus, selle ulatus ja maht on ol-
nud libi aegade riigi- ja haldusdiguse iiks kesksemaid kiisimusi.' Eesti esimese iseseisvuspe-
rioodi jooksul joudsid midrusandluse probleeme lahata niiteks S. Csekey, E. Maddison ja A.-
T. Kliimann.” Olenemata paljude digusteadlaste pikaaegsetele ja tinuviirsetele pingutustele,
selgitada ja lahendada maiidrusandlusega seotud probleeme, on méidrusandluse olemus ning
selle pohiseaduslikud piirid osutunud t606 autori hinnangul endiselt vaieldavaks kiisimuseks
ning samuti esineb nende tunnetamisega probleeme ka pralktikals.3 Sellest ldhtuvalt vajab t66
autori hinnangul nimetatud teema jatkuvalt kisitlemist. Lisaks eeltoodule on kdesolev uuri-
mus aktuaalne ka seetdttu, et too autorile teadaolevalt on magistritod koostamise hetkel jus-
tiitsministeeriumi eestvedamisel koostamisel ka haldusmenetluse seaduse’ analiiiis (edaspidi
ka HMYS) ja seoses sellega hinnatakse ka kdesolevas uurimuses, kas HMS-i 6. peatiikk voiks

vajada muutmist.

V6ib mirkida, et maddrusandluse teostamine tdidesaatva voimu poolt ei ole omane ainult Eesti
Oigussiisteemile, vaid tdidesaatva voimu poolt médidruste andmise digust tunnustatakse ka tea-
tud erisustega paljude teiste riikide Gigussiisteemides. Niiteks on tdidesaatval voimul méérus-
te andmise 0igus olemas Ameerika Uhendriikides, Suurbritannias, Saksamaa Liitvabariigis,

Prantsusmaal, jne.5

Mairusandluse ja selle pohiseaduslike piiride kisitlemine on oluline ka muudel pohjusel. Esi-
teks mojutab midrusandlus paljude isikute igapdeva kiditumist, kuna juba kohalike omavalit-

suste poolt voetakse iga — aastaselt vastu arvestatav hulk halduse iildakte. Lisaks on Eesti Va-

" K. Merusk. Kehtiv digus ja digusakti teooria pohikiisimusi. 2. tr. [Tartu]: Juristide Tiienduskeskus 1995, 1k 13.
> A.-T. Kliimann. Administratiivakti teooria. Tartu: Akadeemilise Kooperatiivi Kirjastus 1932, eelkdige 1k 174
1is S. Csekey. Méiruste andmise digus Eesti pdhiseaduse jdrgi ning E. Maddison. Vabariigi Valitsuse méédrusand-
lik voim. — J. Erne (koost). Oigusteadlaste pievad 1922-1940. Protokollid. Tallinn: Eesti Juristide Liit 2008, 1k
235 jj ning 386jj. Pérast iseseisvumist K. Merusk (viide 2), 1k 13 jj ja K. Merusk. The Right to Issue Regulations
and its Constitutional Limits in Estonia. - Juridica International 1996/1, 1k 38-45. Lisaks ka K. Merusk, I. Kool-
meister. Haldusdigus. [Tallinn]: Juura 1995, 1k 95 jj ning M. Ernits. Mi4ruse mdiste. - Pohidigused, demokraa-
tia, digusriik. [Tartu]: Tartu Ulikooli kirjastus 2011, 1k 350 jj.

’ Seda kinnitavad niiteks erinevad Giguskantsleri mirgukirjad ja ettepanekud, seoses tiidesaatva vdimu
midrusandlusega. Nagu niiteks diguskantseri 14.12.2010 mirgukiri nr 6-1/100108/1007193 regionaalministrile,
seoses kohaliku omavalitsuse korralduse seaduses sisalduva volitusnormi pdhiseaduspérasusega ja muude erine-
vate toetuste andmistega tditevvdimu poolt (vt nditeks oOiguskantsleri 25.10.2010 mérgukiri nr 6-
4/090360/1006221, 29.12.2010 mérgukiri nr 6-4/100271/1007546, 8.07.2010 ettepanek nr 10, 9.07.2012 mérgu-
kiri nr 6-4/111329/1203285).

“RT 12001, 58, 354 ... RT 1, 23.02.2011, 8.

> Vt niiteks H. Piinder. Democratic legitimation of delegated legislation - a comparative view on the American,
British and German law. International and Comparative Law Quarterly 2009/58, 1k 353-357.



bariigi pohiseaduse® (edaspidi ka PS voi pohiseadus) kohaselt halduse iildaktide vastuvdtmise
oigus olemas ka Vabariigi Valitsusel ja ministritel. Seega kui vorrelda nditeks Vabariigi Va-
litsuse, Tallinna Linnavolikogu, Tallinna Linnavalitsuse, Tartu Linnavolikogu, Tartu Linnava-
litsuse, Parnu Linnavolikogu ja Parnu Linnavalitsuse méirusloome statistikat ainuiiksi 2009 ja
2010 aasta Idikes, vastava Riigikogu seadusloome statistikaga, siis voime néha, et juba eel-
toodud organite poolt tehakse Eesti digusloomes oluliselt rohkem muudatusi ja tdiendusi kui

Riigikogu poolt samal perioodil Eesti seadusloomes.’

Kuna eeltoodud statistika valguses saab piistitada hiipoteesi, et Eestis toimub digusloome osas
olulises osas muudatusi just tdidesaatva voimu vahendusel, siis on igati pohjendatud pdorata
suuremat tdhelepanu ka selle digusloome kooskdlale pohiseadusest tulenevate piiridega. Nii
on nditeks juba 2002 aastal Oiguskantsler Allar Joks oma 2002 aasta diguskantsleri iilevaates
Riigikogule toonud vélja mitmeid senises praktikas esinenud probleeme, mis seostuvad
midrusandluse kooskdlaga pohiseadusega ja seadustega. Oiguskantsler viitas 2002 aastal, et
kuigi diguskantsler ja kohus ei voi sekkuda seadusandja (kui diguslooja — autori mérkus) po-
liitilise tahte kujundamisse ja valikute vabadusse, siis on neil siiski digus ja ka kohustus hin-
nata, kas seaduseks (kui laiemas késitluses digusaktiks — autori mérkus) vormistatud piiran-

gud on pohiseaduse siitete jirgi lubatavad ja kavandatud eesmirkidega proportsionaalsed.®

Mairusandluse ja sellega seotud pohiseaduslike piiride uurimine on oluline ka seetdttu, et
HMS § 88 kohaselt on méédrus oma olemuselt iildakt, millega tdidesaatev vdoim reguleerib
piiritlemata arvu juhtumeid. Ehk sisuliselt on midrusandluse puhul tegemist haldusorganite
poolse riigivoimu teostamisega (digusloomega). Seega pdrkub méadrusandluse kiisimus mit-
mete oluliste pohiseaduslike pohimotetega, nagu niiteks sidtestab PS § 3 16ike 1 esimene lau-
se, et riigivoimu teostatakse iiksnes pohiseaduse ja sellega kooskdlas olevate seaduste alusel.
Samas on nii PS §-s 59 kui ka néiteks diguskirjanduses mirgitud, et véimude lahususe pohi-
mottest tulenevalt peaks digusloome funktsioon kuuluma iiksnes seadusandjale — parlamendi-
le.? See toob meid aga paratamatult kiisimuseni, et kui PS-i kohaselt kuulub digusloome péa-
devus primaarselt Riigikogule, siis millistes piirides on lubatav teistel isikutel tegeleda digus-

loomega mairusandluse kaudu.

®RT 1992, 26, 349 ... RT 1, 27.04.2011, 2.

7 vrd kiesoleva to6 lisa tabelis 1 toodud 2009 ja 2010 aasta andmeid tabeliga 2. Seejuures tabelites 1 ja 2 on
kajastatud kogu Eesti médrusloomes ja seadusloomes toimunud muudatused ja uuendused sellel perioodil.

¥ Oiguskantsleri iilevaade seadusandliku ja tiidesaatva riigivoimu ning kohalike omavalitsuste digustloovate
aktide kooskolast Eesti Vabariigi pohiseadusega ja seadustega. Riigikogu 26.09.2002 istungi stenogramm. —
Arvutivorgus: http://www.riigikogu.ee/?op=steno&stcommand=stenogrammé&date=1033023600#pk2000009
115 (19.01.2013).

° A. Aedma jt. Haldusmenetluse kisiraamat. Tartu: Tartu Ulikooli kirjastus 2004, 1k 449.



B. T66 eesmirk ja iilesehitus

Kéesolevas uurimuses otsitakse vastust kiisimusele, et millistest pShiseaduslikest piiridest
peab tididesaatev vdoim ldhtuma midruste andmisel. Sellest ldhtuvalt ei keskendu kidesolev
uurimus kiisimusele, et millal tuleks iiks digusakt lugeda iildaktiks (ehk méiéruseks) ja millal
iksikaktiks. Voib vaid nimetada niipalju, et tdidesaatva voimu aktide liigitamisel kasutab Rii-
gikohus materiaalset teooriat, mis tihendab seda, et: ,,[s]ee kas vormistada ja avaldada iild-
voi iiksikaktina (méédrusena voi korraldusena), peab tulenema digusakti sisust, tipsemalt regu-

latsiooni tegelikust konkreetsusastmest.“'”

Kéesoleva to6 kdigus otsitakse vastust kolmele jargmisele kiisimusele:
1) kellele kuulub Eesti diguskorras méddrusandluse kui digusloome pidevus;
2) millises mahus, mis sisulisi ja milliseid litke méérusi on méidrusandluse digust omavad
isikud padevad vilja andma;
3) kas maéadrusandluseks padevad isikud vajavad alati seaduses sisalduva otsese volitus-

normi olemasolu.

Oluline on ka mainida, et kidesolevas t60s keskendutakse eelkdige médrustele, mis on oma

olemuselt suunatud haldusorganist viljapoole.

Uurimus koosneb kahest peatiikist, mis omakorda on jaotatud alapunktideks. Magistritoo al-
gab sissejuhatusest ja probleemipiistitusest. T60 esimeses peatiikis vOetakse vaatluse alla
maédrusandluse Oiguslik olemus ja teises peatiikis analiilisitakse méédrusandluse piiride pohi-
seaduslike aluseid. Too 10ppeb eesti ja inglise keelse kokkuvottega ja kasutatud materjalide

loeteluga.

Magistritdo iilesehitus on pohiliselt Eesti keskne ja sellega ei soovita asuda andma hinnangut
vilisriikide méédrusandlusele, kuna sellisel juhul muutuks lihtsalt raskeks t66 mahu kontrolli-
mine. Samuti eeldaks selline analiilis palju pohjalikumat vilisriikide digussiisteemide ja 0i-
guskultuuride analiiiisi. Olenemata sellest, et kdesolevas toos ei iiritata asuda hindama teiste
ritkide maédrusandluse olemust, on magistritdd koostamisel siiski vOrreldud Eesti
madrusandlusdiguse lahendusi ka teiste riikide ja ka Euroopa Liidu vastavate diguslike regu-
latsioonidega. Nimetatud vordluse sisse toomine osutus antud juhul vajalikuks just kdesoleva

valdkonna objektiivsemaks analiiiisimiseks.

M. Ernits. PS § 152/3.1.2. — U. Madise jt (toim). Eesti Vabariigi pohiseadus. Komm vlj. 3 tr. Tallinn: Juura
2012 ja M. Ernits. Médruse mdiste. — Pohidigused, demokraatia, digusriik, 1k 353 jj.



C. Metoodika ja kasutatud allikad

Uurimishiipoteesidele vastamiseks késitletakse kdesolevas magistritdds esmalt méidrusandluse
tildiseid kiisimusi. Ehk selleks, et vastata kiisimusele, kellele kuulub Eesti &iguskorras
maidrusandluse kui digusloome piddevus, on vaja mdista, et mida médrusena kisitletakse ja
milleks on midrusandlus vajalik. Viidatud kisitlus aitab lahendada ka miidrusandluseks pade-

vust omavate organite kiisimust.

Too6 kidigus analiiiisitakse uurimiskiisimustele vastuste leidmiseks Riigikohtu praktikat ja keh-
tivaid siseriiklike Gigusakte. Kuna mairusandluse olemus ja selle pohiseaduslikud piirid on
labi aegade olnud riigi- ja haldusdiguse iiks kesksemaid kiisimusi, siis kasutatakse to0s nii
kehtivat Eesti Vabariigi pohiseadust kui ka 1920 ja 1937 aasta Eesti Vabariigi pohiseadusi.
Samamoodi on uurimiskiisimustele vastuste leidmiseks olulisel kohal ka diguskirjandus, 6i-
gusaktide seletuskirjad ja diguskantsleri mirgukirjad. To6s on kasutatud ka vélisriikide pohi-
seadusi ja diguskirjandust. Magistritoos kasutatakse dogmaatilist, vordlevat ja ajaloolist mee-

todit.



I peatiikk

Maiarusandluse 6iguslik olemus

§ 1. Méirusandluse praktiline vajadus

Prof. S. Csekey on 22. aprillil 1927 toimunud VI Oigusteadlaste pieval mirkinud, et: ,,[r]ahva
huvi korval diguse loomisel seisab moodsas riigis veel teine samuti tdhtis huvi: huvi diguse
loomise kerguse ja kohaldamisvdime vastu. Vihesed seadused suudavad teatava ala oludesse
kuni peensusteni tungida ja kohast ning ajast tingitud muutuvusest iilevaadet saada ja selle
jaoks luua odiglase korra. Seepidrast on koigi kultuurriikide diguses iseenesest mdistetav, et
seadusi edaspidiste miirustega ellu viiakse ja tiiendatakse.“'' S. Csekey on leidnud, et mii-
rusdigus on vajalik institutsiooniliselt vilja arendada just selleks, et sdilitada meie seadusdi-
guse stabiilsust, suurendada riigikodanike usaldust seaduste piisivusse ning kindlustamaks

elusuhete alalises muutuvuses seisvatele administratiiv-digusnormidele kohast digusloomis-

korda.'?

Mairusandluse vajadust, just seadusandluse iildisuse tottu, on aktsepteerinud oma praktikas
ka Riigikohus. Nii on Riigikohus viidanud, et mdistetavalt ei voimalda seadustele omane Oi-
gusliku regulatsiooni detailsuse aste paigutada liiklusseaduse raamidesse liikluse iiksikkiisi-
muste lahendusi, mis on kas tehnilise iseloomuga voi eeldavad graafilise vormi kasutamist.
Seetottu on tdiesti loogiline, et liiklusseaduse §-s 3 delegeeritakse Vabariigi Valitsusele liik-
luseeskirja viljaandmise Sigus."” Samas on ka viidatud, et oma sisult kujutab méirusandlus
endast seadusandliku funktsiooni teostamist haldusorganite poolt. Haldusele antud
maidrusandlusdiguse eesmirgiks on vihendada seadusandja koormust ja anda normide tehnili-
ne detailiseerimine iile haldusorganitele, et tagada seelidbi paindlik haldustegevus ning viltida
seaduste iilekoormamist tarbetute i'lksiklregulaltsioonidegal.14 Mairusandluse eesméirgina on

Eesti diguskirjanduses nimetatud ka seadusandluse paindliku rakendamise tagamist."

Analoogset pohjendust médrusandluse hiddavajalikkuse kohta voime kohata ka Saksa digus-
kirjanduses, kus on leitud, et méadruse eesmirgiks on eelkdige parlamendi tegevuse lihtsusta-

mine. Ehk ajanappuse ja muude objektiivsete pohjuste tottu ei saa parlament lahendada koiki

''S. Csekey. Miiruste andmise digus Eesti pohiseaduse jirgi. — J. Erne (koost). Oigusteadlaste pievad 1922-
1940. Protokollid, 1k 235.

12 Csekey (viide 11), 1k 236.

" RKKKo 18.04.1995 otsus nr III-1/1-16/95.

V. Olle. Miirused. — K. Merusk jt. Oigusriigi printsiip ja normitehnika. Tallinn: Sihtasutus Eesti Oiguskeskus
1999, 1k 93 ja K. Merusk jt. PS § 3/2.3.1.1 — U. Madise jt (toim). Viidatud t66. Lisaks on samale asjaolule viida-
nud ka Riigikohus oma 20.12.1996 otsuse nr 3-4-1-3-96 punktis II.

15 Aedma jt (viide 9), 1k 449.



iiksikasju, eriti aga tehnilist laadi kiisimusi.'® Lisaks sellele voimaldab miirus kiiresti reagee-
rida tegelikule olukorrale, mis sageli osutub vajalikuks just tehniliste tiksikkiisimuste puhul.
Ka saab méirusandlusega arvestada riigi regionaalsete erinevustega.17 Saksa diguskirjanduses
on miirust kisitletud ka kui halduse to6vahendit.'® Saksa diguskirjanduses on leitud, et méi-
rus on seda enam halduse to6vahend, mida enam allpool on miirust véljaandev organ haldus-
hierarhias ja mida intensiivsemalt ta seetOttu peab tegelema vahetult tdidesaatva vdimuna.
Mairus leiab kasutamist siis, kui haldus, tdide viies ja rakendades formaalseid seadusi, peab ja
tahab iihtemoodi reguleerida mitte ainult {iksikuid, vaid suuremat hulka samalaadseid juhtu-
meid, mille arv pole tipselt teada.'” Sellest lihtuvalt on leitud, et mairus ei peaks seadust
asendama, vaid peaks seda iliksnes tehniliselt tdpsustama valdkondades, mis ei ndua iildse voi
siis nduavad vihesel miiral poliitilist otsustust.”’ Samas on miirused kui valitsuse- ja hal-
dusorganite abstraktsed (iildised) regulatsioonid samamoodi kdigile kohustuslikud, nagu

ametlikud seadused.”!

Eesti Oiguses on maddruse olemust kirjeldatud Vabariigi Valitsuse seaduse? (edaspidi ka
VVS) § 27 Ioikes 1 ja § 51 1dikes 1, mille kohaselt on nii Vabariigi Valitsuse madrus kui ka
ministri méérus digustloov akt. Lisaks on midruse olemust selgitatud ka sellega, et alati ei
pruugi teatud kiisimuste ringi olla otstarbekas reguleerida seadustega, kuna need kiisimused
on liialt konkreetsed ning nende reguleerimine seadustega ei sobi kokku seaduse abstraktsuse
printsiibiga.”® Nii sitestab ka hea digusloome ja normitehnika eeskirja® § 2 15ige 3, et sea-
duseelndusse ei kavandata regulatsiooni, mis on lubatud ja otstarbekas sétestada rakendusak-
tis. Oiguskirjanduses on mirgitud, et midrused on valitsuse ja ministrite poolt seaduste alusel
ja tditmiseks vastu voetud oiguse allikad (PS §§ 87 ja 94 tahenduses).” Kui niiiid proovida
midruse olemust sOnastada 1dbi digusallika moiste, siis on néiteks Saksa diguskirjanduse ko-
haselt mdiste ,,0igusallikas viga tihedalt seotud diguse tekkimisega ning seega ka diguse
vormiga. Tipsemalt deldes peetakse digusallikat digusnormide®® tekkimise ja avaldumise
vormiks.?’ Seega ridkides midrusandlusest, tuleb meil poorata tihelepanu ka tema sisule, ehk

temas sisalduvatele digusnormidele. Oigusnormid kui iildkehtivad abstraktsed regulatsioonid,

16 H. Maurer. Haldusbdigus. Uldosa. Tallinn: Juura 2004, 1k 43.

' Samas, 1k 43.

'* Samas, 1k 226.

' Samas, 1k 226.

0 p. Badura jt. Allgemeines Verwaltungsrecht. 11. Aufl. Walter de Gruyter Berlin New York 1998, 1k 141.
*! Samas, Ik 141.

> RT 11995, 94, 1628 ... RT I, 29.12.2012, 36.

» R. S6lg. Haldusaktid. Tallinn: Eesti Haldusjuhtimise Instituut 1999, 1k 7.

* Hea digusloome ja normitehnika eeskiri. VVm 22.12.2011 nr 180. — RT I, 29.12.2011, 228.

% R, Narits. C)iguse entsiiklopeedia. 2. tr. Tallinn: Juura, 2004, 1k 77.

26 Maiste digusnorm puudutab seevastu digusallikates viljenduvate regulatsioonide sisu. — H. Maurer (viide 16),
1k 40.

2T Maurer (viide 16), Ik 40.



pohjendavad, muudavad vaéi tiihistavad kodaniku v6i muu iseseisva juriidilise digussubjekti
kohustusi ja digusi, ehk teisisdonu moodustavad digusnormid iildkehtiva ja siduva regulatsioo-
ni.?® Lisaks eeltoodule on misrust oiguskirjanduses materiaalselt defineeritud kui legislatiiv-
akti, digusloomeakti ja formaalse miiratluse jargi on mairus liigitatud halduse iildaktide ka-
tegooriasse. Sisuliselt kujutab méaruste andmine administratsiooni poolt legislatiivfunktsiooni

realiseerimist.”’

Tuleb mirkida, et midrusandluse olemus ei ole aga piris probleemivaba. Nimelt on niiteks
Saksa diguskirjanduses mirgitud, et méddrusel puudub formaalse seaduse otsene demokraatlik
alus ja menetluslik garantii.”® Seda defitsiiti on peetud kompenseeritavaks miiruse sdltuvuse-
ga parlamendi poolt vélja antud seadustest.”’ Olenemata sellest ei korvalda miiruste sdltuvus
seadustest seda ohtu, et mddrusandlusega voib digusloome raskuspunkt dra nihkuda tdidesaat-
vale voimule. Viimati nimetatud ohu signaali voime teatud mdottes tddeda ka Eesti digusloo-

mes, kui kasvoi vorrelda t60 lisas toodud tabeleid 1 ja 2.

Riidkides médrusandluse olemusest ja midrusandluseks pddevust omavatest haldusorganitest,
tuleb meil tahes — tahtmata poorata tdhelepanu ka médrusandlusega seotud voimude lahususe
kiisimusele. Nimelt on véimude lahususe ja tasakaalustatuse pdhimotte digusriigi ning demo-
kraatia lahutamatu osa ja selle keskne sitestus tuleneb PS §§ 4 ja 14. PS §-st 4 tulenevalt on
kolm riigi funktsiooni (seadusandlik, tdidesaatev ja kohtuvdim) jagatud eri organite vahel, kes
iksteist kontrollivad ja tasakaalustavad.’? Voimude lahusus tihendab, et igal vdoimul funktsio-
naalses tihenduses on oma pohiseadusega talle miiratud osa.” Seejuures tuleb mainida, et
tegu ei ole voimude paljususega, kus igaiiks voib teha seda, mis talle pdhe tuleb ja mida ta
heaks arvab, vaid eeltoodud kolm funktsiooni on iihtse, tervikliku riigivdimu erinevad tahud.
See tdhendab, et riigivoimu kui tervikut teostavad erinevad harud, kusjuures need harud on
omavahel vOrdsussuhetes. Ehk iiks ei ole teisest ei iilemal, ei all, ei tdhtsam, ei vihemtiht-

sam.34

Voéimude lahususe ja tasakaalustatuse pohimdottel ndhakse kolme peamist eesmirki: 1) viltida
voimu kontsentreerumist ning aidata kaasa riigivoimu seaduslikkusele ja sellega 10ppastmes

pohidiguste tagamisele; 2) tagada todjaotusega eri voimuorganite vahel voimalikult diged

* Samas, 1k 40.
» Merusk (viide 1), Ik 13. Lisaks ka Narits (viide 25), 1k 77.
3% Maurer (viide 16), 1k 43.
*! Samas, 1k 43.
2K, Merusk jt PS § 4, M. Ernits. PS § 10/3.4.2. - U. Madise jt (toim). Viidatud t60.
3 Eesti Vabariigi pohiseaduse ekspertiisikomisjoni 1dpparuanne. 4 peatiikk ,.Riigikogu“ § 59. — Arvutivorgus:
http://www_just.ee/10732 (01.03.2013).

‘R Maruste, H. Schneider. Voimude lahususe teoreetilised ldhtekohad ja mdned praktilised probleemid Eestis.
— Juridica 1994/ 3, 1k 64 — 66 ning R. Maruste, E.-J. Truuvili. Teooria ja praktika probleeme seonduvalt pohi-
seaduslikkuse jarelevalvega. — Juridica 1997/7, 1k 304-310.
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otsused ning 1dbi selle voimalikult tShus riigivalitsemine; 3) tagada vastutuse omistatavus ja
riikliku tegevuse kontrollitavus.® Ehk teisisdnu tekitab oigusloome teostamine teiste organite
poolt (peale Riigikogu) paratamatult voimude lahususe ja tasakaalustatuse kiisimuse, kuna

voimude lahusus eristab seadusandliku ja tdidesaatva vdoimu tasandit.

Mairusandluse ja voimude lahususe soltuvusele on viidanud néiteks ka prof. Raul Narits, vii-
dates, et kui tdidesaatvad organid valitsuse vOi ministrite ndol miérusi vastu vottes loovad
materiaalset Sigust, siis on pohimdtteliselt voimude lahususe printsiip murdunud.® Prof. R.
Narits on viidanud, et tdidesaatva organi poolt miidrusandluse loomine peaks toimuma for-
maalses seaduses sisalduva volituse alusel.”” Samamoodi on véimude lahususe printsiibi olu-
lisusele viidatud ka Saksa diguses. Saksa Giguses on leitud, et tdidesaatva vOimu Gigust méa-
rusi vélja anda, mgjutab silmnéhtavalt voimude lahususe printsiip, mille jirgi seadusandlus
peab olema parlamendi iilesanne. Samas ei tdhenda Saksa diguses voimude lahususe printsiibi
rikkumist, kui tdidesaatev voim tohib seadusandlikku funktsiooni tdita mitte omal initsiatiivil,
vaid ainult formaalse seadusega antud volituse, st parlamendi volituse alusel.™ Saksa oigust
puudutavas kirjanduses on margitud, et demokraatia printsiip ja digusriigiprintsiip nduavad,
et olulisi asju ei saa reguleerida delegeeritud pidevuse alusel ja need asjad peavad olema re-

guleeritud seadusandja poolt.39

Mairusandluse (kui digusloome) seisukohalt saab oluliseks ldhtekohaks pidada PS § 59, mille
kohaselt kuulub seadusandlik voim riigikogule. Nimetatud pShimotte ei tahenda Eesti diguses
kiill veel kaugeltki seda, nagu saaks digusloomet teostada vaid Riigikogu,*® vaid sellest saab
pigem jareldada Riigikogu olulisust digusloome véljatodtamisel. Nii on diguskirjanduses lei-
tud, et ideaalis kujunebki seaduste sisu erilises argumentatsiooniprotsessis ja see toimub osalt
rahva esindusorganis eri voimurithmituste vahel ning osalt véljaspool parlamenti (avalikku-
ses).41 Sellise protsessi eesmirgiks on mdistlik konsensus, tulemus, mille aluseks on arukad
pohjendused ja mis tagab igas olukorras iihiskondliku &igluse.*” Jirelikult nduab voimude
lahususe pohimdtte pohimdttelist laadi kiisimuste reguleerimist seadusandja poolt ja see ta-

hendab ka seda, et parlamendi antud seadused (formaalsed seadused) annavad lahendused

¥ K. Merusk jt. PS § 4. — U. Madise jt (toim). Viidatud t56.

3% Narits (viide 25), lk 78.

¥ Samas, 1k 78.

* N. G. Foster, S. Sule. German Legal system and Laws. 4th edition. Oxford University Press 2010, 1k 212 ning
H. Maurer (viide 16), 1k 42.

*'N. G. Foster ja S. Sule. Viidatud t66, 1k 212.

40 Nimelt tdidavad Eesti diguses normiloovat funktsiooni ka rahvas (vottes rahvahiéletusel vastu seadusi, mida
Riigikogu on otsustanud panna rahvahiiletusele), Vabariigi President (andes erandina vilja sealdusi), Vabariigi
Valitus, ministrid ja kohalikud omavalitsused.

*I' A. Aarnio. Oiguse tolgendamise teooria. Tallinn: Oigusteabe AS Juura 1996, Ik 26.

** Samas, 1k 26.
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iihiskonna pohilistele probleemidele.*’ Sellisteks pohimdttelisteks kiisimusteks on praktikas
peetud néiteks pohidiguste seisukohalt olulisi kiisimusi ja ka institutsionaalseid sisekorraldus-
kiisimusi.** Samas on lihtuvalt seaduste 6konoomsuse printsiibist lubatud detailsete iiksikre-
gulatsioonide lahendamine miirusandluse korras.* Seoses viimasega on oluline mainida, et
Riigikohus nii mitmelgi korral pidanud réhutama, et tdidesaatev vdim ei tohi asuda tditma
seadusandja iilesandeid. Niiteks ndhtub Riigikohtu 5. veebruari 1998 otsusest, et Riigikogu
vottis 18. detsembril 1997 vastu keeleseaduse ja riigildivuseaduse muutmise ja tdiendamise
seaduse ning see delegeeris Riigikogu liikme keeleoskuse taseme kehtestamise Vabariigi Va-
litsusele ja voimaldas tditevvoimul eksamikomisjonide kaudu hinnata ja kontrollida juba vali-
tud Riigikogu litkmete keeleoskuse taset. Riigikohus leidis, et esinduskogude puhul puudu-
tab keeleoskuse ndue valimisdigust ja valimisseadused kuuluvad PS § 104 16ike 2 kohaselt
nende seaduste hulka, mille vastuvotmiseks on vaja Riigikogu koosseisu héilteenamust. Va-
limisdigust puudutavate otsustuste tegemine ja valimistingimuste kehtestamine on seadusand-
ja padevus, mida ta ei saa delegeerida tditevvoimule. Vabariigi Valitsus annab méérusi seadu-
se alusel ja tditmiseks ning tditevvoimu otsustused ei tohi sitestada valimisdiguse kasutamist.

Vastupidine oleks vdimude lahususe pshimdtte eiramine.*’

Probleemiks voib voimude lahususe ja tasakaalustatuse pohimdotte tihenduses osutuda see kui
voimuhoovad liiguvad iiha enam esindusorganitelt tditevaparaadi kiitte.*® Nii on aegade jook-
sul juhtunud nditeks Soomes, kus parlament on ise loovutanud valitsusele ja ministeeriumide-

le voimu, mis pShimétteliselt peaks kuuluma talle endale.*
§ 2. Méiruse moiste, tunnused ja liigid

Eesti keele sonaraamatu kohaselt on méirus juriidiline Gigusakt.So Lisaks on miérust nimeta-
tud ka kui tdidesaatva riigivoimu ainsaks digustloovaks haldusaktiks.”" Euroopa Liidu diguses
kiisitletakse Euroopa Liidu toimimise lepingu (edaspidi ELTL) artikli’* 288 1dike 2 kohaselt
maidrust kui akti, mida kohaldatakse iildiselt. See on tervikuna siduv ja vahetult kohaldatav
koikides liitkmesriikides. Eesti seadusandluses on méédruse moiste ja tunnused defineeritud
HMS §-s 88, mis sitestab, et méddrus on digusakt, mille haldusorgan annab piiritlemata arvu

juhtude reguleerimiseks. Lisaks HMS §-s 88 sitestatule on diguskirjanduses miirust definee-

1. Lillo. Tiitevvoimule delegeeritud seadusandlus. — Juridica 2000/10, 1k 638.

* Vvt RKPSJKo 24.12.2002 nr 3-4-1-10-02, p 24 ja RKPSJKo 14.04.1998 nr 3-4-1-3-98, p 4.

# Lillo (viide 43), 1k 638.

“ RKPSJKo 5.02.1998 nr 3-4-1-1-98 p 3.

47 Samas, p 3.

* Narits (viide 25), 1k 78.

# Aarnio (viide 41), 1k 26.

0 Besti keele sonaraamat. Tallinn: Eesti Keele Sihtasutus 1999, 1k 493 .

1 S5lg (viide 23), 1k 6.

32 Euroopa Liidu toimimise lepingu konsolideeritud versioon. - ELT C 326, 26.10.2012, Ik 47-201.
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ritud erinevatel viisidel, kuid iildjoontes langevad kirjanduses toodud miiruse mdisted kok-
ku.” Niiteks on Hartmut Maurer méirust kisitletud kui tiidesaatva voimu organi poolt vastu
voetud (~)igusnorrni.54 H. Maureri kisitluse kohaselt on méérus halduse poolt vilja antud, ruu-
miliselt kaugele ulatuv, hulka inimesi puudutav ning teatud ajavahemiku hdlmav regulat-
sioon.” Eesti diguskirjanduses on miiruse mdistet kokkuvdtvalt defineeritud kui méiruse
vormis antud tildkohustusliku ettekirjutust, mis reguleerib abstraktset hulka juhtumeid ning
loob Gigusi ja kohustusi impersonaalselt.”® Seega on miiirust kisitletud kui materiaalset sea-
dust — ta sisaldab Gigusnorme, mis on antud eksekutiivvdimu poolt. Eksekutiivvoimu
maidrusandlusdigus on sisuliselt legislatiivfunktsiooni teostamine ja seetdttu kujutab endast

. . .. . .- ~- . . ~ . . 7
erandit legislatiiv- ja eksekutiivvdimu vahelises materiaalse voimude lahususe siisteemis.’

Riidkides niiid méiiruse tunnustest, siis ,,Haldusmenetluse kédsiraamatus® on mérgitud, et
HMS §-s 88 nimetatud moistest, tulenevad kaks olulist méédruse tunnust — esiteks on méirus
antud haldusorgani poolt ja teiseks reguleerib ta piiritlemata arvu juhtumeid, st on iild- ehk
oigustloov akt vastandina iiksik- ehk haldusaktile.”® Miirusi saavad anda ka iiksnes haldusor-
ganid, kelle iilesandeks on haldusfunktsiooni teostamine ja miirus on obligatoorselt iildakt.”
Eesti diguskirjanduses on leitud, et médédrused on iiks digustloovate aktide (normatiivaktide)
liik, sest nad sisaldavad digusnorme (iildnorme). Seetdttu loetakse neid teoorias halduse iild-
aktide hulka kuuluvaiks digusaktideks.®® Uld- ehk Sigustloovale aktile on omane, et ta sisal-
dab abstraktseid kditumise reegleid — norme, mis loovad Gigusi ja kohustusi irnpersonalallselt.61
See teeb mddruse oma materiaalselt sisult legislatiivaktiks, materiaalseks seaduseks, mille

kaudu toimub positiivse diguse loomine.*

Lisaks eeltoodud kahele tunnusele on diguskirjanduses nimetatud ka kolmandat tunnust, mille
kohaselt on miirus seadusele alluv halduse iildakt.*’ Selle tunnuse alusel erineb miirus sead-
lusest (dekreedist). Ehk médrus peab alati lahtuma pdohiseadusest ja seadustest, mis omavad
miiruste suhtes korgemat jdudu.®® Siinjuures on vajalik tipsustada, et méirusena HMS § 88

tdhenduses on Oiguskirjanduse kohaselt silmas peetud ainult neid médrusi, mis on suunatud

>3 Miiruse erinevate mdistete kiisitluse kohta vaata niiteks K. Merusk. The Right to Issue Regulations and its
Constitutional Limits in Estonia. — Juridica International 1996/1, 1k 38.

> Maurer (viide 16), 1k 226.

> Samas, 1k 226.

%% K. Merusk. The Right to Issue Regulations and its Constitutional Limits in Estonia. — Juridica International
1996/1, 1k 38.

37 Samas.

% Aedma jt. (viide 9), 1k 449.

¥ K. Merusk, I. Koolmeister. Haldusdigus, 1k 95.

%y, Olle. Mirused. — K. Merusk jt. Viidatud t66, 1k 93.

1 Merusk (viide 1), 1k 8.

82 Merusk, Koolmeister (viide 59), 1k 95.

% K. Mauer (koost). C)igusleksikon. Tallinn: Interlex, 2000, 1k 207.

% Merusk, Koolmeister (viide 59), 1k 95.

13



haldusorganist viljapoole.”> Ehk HMS § 88 kontekstis Kkiisitletakse miirustena ainult
eksternseid miirusi. Nii ei loeta halduse siseseid (ehk internseid) haldusametnikele suunatud
juhendeid ja eeskirjasid miirusteks.®® Tasi, viimati nimetatud seisukoht otseselt HMS §-st 88

ei jareldu ja selles osas voiks kaaluda HMS-i 6. peatiikki tdpsustamist.

Oluline on siinjuures mérkida ka seda, et senises kohtupraktikas on seaduste puhul leitud, et
nii iild- kui ka iiksikregulatsioone sisaldavat seadust tuleb tervikuna késitleda digustloova
aktina.®” Samas miidiruste puhul ei ole, kidesoleva to6 autorile teadaolevalt, mddruse moiste
sisustamisel ainult sellest kriteeriumist lihtutud.®® Viidatud lihenemist saab pidada ka mdist-
likuks, kuna méadruse kui iildakti vaidlustamise vdimalused on isiku jaoks tunduvalt keeruli-
semad ja selles kontekstis voiks midrustes sisalduvate liksikregulatsioonide Giguskaitse osu-
tuda liialt koormavaks. Samas kui arvestada just miiruste suurt osakaalu meie digusloomes,
siis saab paindlikumat ldhenemist pidada ka isikute pohidiguste kaitse seisukohalt mdistli-

kuks.

Mairusi saab liigitada viga erinevatel alustel. Néiteks saaks médrusi saaks liigitada vormilise
motte, materiaalselt ehk sisu ja digusliku aluse j'airgi.69 Lisaks on mééruste liigitamise alusena
nimetatud ka liigitamist neid véljastava organi jéargi ja see liigituse alus iihtib S. Csekey kasit-
luses nimetatud vormilise ehk vilja andja jirgse liigitusega.” Sisuliselt liigitatakse selle kiisit-
luse kohaselt médrusi ldhtudes sellest, milline konkreetne haldusorgan on méiiruse véljasta-
nud. Niiteks nimetatakse PS § 87 punktis 6 Vabariigi Valitsuse médrusi ja PS § 94 16ikes 2
ministrite méadrusi. Enimlevinud kisitluse kohaselt jaotatakse méérusi siiski oma regulatsiooni
mahult ja suhetelt seadustesse kolmeks: 1) intra legem midrusteks, millega administratsioon
rakendab kehtivat seadust ja konkretiseerib rakendatava seaduse norme; 2) praeter legem
maédrusteks, millega administratsioon korraldab seadusega reguleerimata valdkondi; 3) contra

legem miirusteks, millega muudetakse voi tiihistatakse seadusi.’’

Lihtudes eeltoodud maiidrusandluse kolmikjaotusest on diguskirjanduses selgitatud, et intra
legem miidrustega on administratsioon volitatud rakendama kehtivat seadust ja ta saab konkre-
tiseerida rakendatava seaduse norme ning ta peab olema nendega kooskdlas.”? Praeter legem

maiidrused loovad aga uut digust ja selles mottes peavad need méédrused olema kooskdlas voli-

% Aedma jt (viide 9), Ik 451.

% Samas, 1k 451.

7 RKPSJKo 17.03.2000 nr 3-4-1-1-00, p 12.

% Nimetatud asjaolu on niha ka niiteks RKHKo 7.05.2003 nr 3-3-1-31-03, p 11.

% Csekey (viide 11), Ik 237-239.

7 Samas, 1k 237.

"'Vt nt Aedmaa jt (viide 9), 1k 449-450 ja Merusk, Koolmeister (viide 59), lk 96. Mbistete sisu osas ka Mauer
(viide 63), 1k 207.

2 Merusk (viide 1), 1k 13.
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tava seaduse pohimétetega ning viltima vastuolusid seadustega, mis reguleerivad analoogseid
valdkondi.” Contra legem méirused on aga kaasajal erandlikud ja nende andmise digus eel-

dab expressis verbis pohiseadusliku volitust.”

A.-T. Kliimann on mirkinud, et oma odigusliku jou poolest ei erine contra legem miirus
praeter legem madrusest. Ta selgitas, et praeter legem médrus hakkab lihtsalt korraldama
tdiesti uut ala, mida seadustega ei ole veel seni korraldatud.” Contra legem méirus hakkab
aga iimber korraldama alasid, mis on juba kord seadustega kisitletud. Sellest ldhtuvalt peab
seesugustel mirustel olema digus kehtivaid seadusnorme muuta ja tiihistada.”® A.-T. Klii-
mann on viidanud, et contra legem miirus voib kiia kiill seadusandja varasema tahte vastu,
kuid ta peab sobituma seadusandja niilidisaegse tahtega. Ehk contra legem miirused peavad
olema kooskolas esiteks volitusseadusega ja teiseks koigi kehtivate seadustega sugulusala-
delt.”” Riigikohus on viidanud, et kuivdrd contra legem miirustega muudetakse ja tiihistatak-
se seadusi, siis on Eestis voimude lahususe pohimdttest tulenevalt contra legem miirused

pohiseadusega vilistatud.™

Tuleb mirkida, et méédruste puhul tehakse ka vahet nende formaalselt ja materiaalsel méérat-
lusel. Nii on niditeks Saksa diguskirjanduses mirgitud, et sarnaselt formaalsetele seadustele
voivad erandjuhtudel olla olemas ka ainult formaalsed méédrused. Ehk on vdimalik, et kindlate
abindude tarvis, mis ei kujuta endast digusnorme, on ette kirjutatud miiruse vorm.” Siinjuu-
res tuleb tddeda, et ka Eesti diguskirjanduses tehakse seaduste puhul vahet nende formaalsel
ja materiaalsel kisitlusel ja nii on néditeks formaalse seaduse niitena toodud teatava aasta rii-
gieelarve seadust.”” Samas sitestab aga ka niiteks kohaliku omavalitsuse iiksuse finantsjuhti-
mise seaduse®! § 23 1dige 2, et kohaliku omavalitsuse eelarve voetakse vastu méédrusega ehk
ildaktina. Jirelikult saab selles tdhenduses pidada ka kohaliku omavalitsuse eelarvet formaal-

seks mairuseks.

§ 3. Méirusandluseks padevust omavad haldusorganid

HMS § 88 kohaselt annavad mairusi haldusorganid. Samas on méaidrusandluseks padevust
omavate haldusorganite kisitlemine oluline just seetdttu, et nagu eelnevalt sai méargitud, kuju-

tab midrusandlus endast riigivoimu teostamist. Kuna PS § 3 16ike 1 esimese lause kohaselt

3 Samas, 1k 13.

™ Samas, 1k 13.

> A.-T. Kliimann. Administratiivakti teooria, Ik 182.

6 Samas, 1k 182.

" Samas, 1k 182.

® RKPSJKo 20.12.1996 nr 3-4-1-3-96, p 3. Samale asjaolule on viidatud ka Siguskirjanduses — vt niiteks V.
Olle. Midrused. — K. Merusk jt. Viidatud t66, 1k 95.

™ Maurer (viide 16), Ik 42.

80 Merusk (viide 1), 1k 9.

$IRT 12010, 72, 543 ... RT 1, 28.12.2012, 4.
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teostatakse riigivoimu iiksnes PS-i ja sellega kooskdlas olevate seaduste alusel, siis on ka
médrusandluseks padevust omavate haldusorganite késitlemine tihedalt seotud pohiseadusega.
Lisaks on nimetatud asjaolu oluline ka seetdttu, et kui seadusandja on seaduses juba mirki-
nud, milline organ on piddev andma seaduse rakendamiseks vajaliku méirust, siis puudub teis-
tel organitel selleks enam pddevus. Nii mirkis ka Riigikohtu pdhiseaduslikusse kolleegium
oma 23. novembri 1998 otsuses, et kui seadus on andnud Vabariigi Valitsusele diguse kehtes-
tada seaduse rakendamiseks maédrusi, siis ei voi selle delegatsiooninormi alusel seaduse ra-
kendamiseks anda miirust minister.*” Analoogselt seisukohta viljendas Riigikohus ka oma
22. juuni 2000 otsuses, méarkides, et PS § 86 kohaselt kuulub tdidesaatev riigivoim Vabariigi
Valitsusele, kes PS § 87 punkti 6 kohaselt annab seaduse alusel ja tditmiseks miirusi ja kor-
raldusi. Lisaks sdtestab ka PS § 94 16ige 2, et ministeeriumi valitsemisalasse kuuluvaid kiisi-
musi korraldab minister, andes selleks seaduse alusel ja tiitmiseks mirusi ning kiiskkirju.*
Riigikohus viitas selles asjas, et vaidlustatud kdskkirja andmise ajal kehtinud Vabariigi Valit-
suse seaduse § 35 jdrgi voidi ministri valitsemisalas moodustada ameteid, mida vastavalt sa-
ma seaduse §-le 36 juhtis minister direktorite kaudu. Ametite direktoritele seadus iildaktide
andmise digust ette ei niinud.** Sellest lihtuvalt leidis Riigikohus, et Elamuameti peadirekto-
ril puudus ka eeltoodud kiskkirja muutmise ajal kehtinud ja 1. jaanuaril 1996 joustunud Va-
bariigi Valitsuse seaduse kohaselt iildaktide andmise Oigus. VVS § 74 16ike 1 kohaselt oli
ameti peadirektoril digus anda seaduse, Vabariigi Valitsuse miéruse voi korralduse voi mi-

nistri miruse voi kiskkirja alusel teenistusalastes kiisimustes kiskkirju.*

Lihtudes eeltoodust on oluline selgitada vélja, et millistele haldusorganitele jdtab kehtiv digus
médruste andmise diguse. Nimelt sédtestab ka PS § 3 10ike 1 esimene lause, et riigivoimu teos-
tatakse Eestis liksnes pohiseaduse ja sellega kooskdlas olevate seaduste alusel. Jirelikult tuleb
pddevusndude sisu juba pohiseadusest ja seega on oluline teada, et milliseid liike méaarusi
need haldusorganid saavad anda. Nii on ka Riigikohus mitmes oma lahendis rohutanud, et

tditevvoimu tohib teostada ainult siis kui selleks on seaduse volitus.

PS-i kohaselt on médrusandluse piadevus expressis verbis nimetatud ainult kahel juhul. PS §
87 punkti 6 kohaselt on miiruste andmise piddevus Vabariigi Valitsusel ja § 94 16ike 2 koha-
selt on médruste andmise digus ka ministritel. Siinjuures voib méarkida, et Vabariigi Valitsuse

médruste andmise padevus on sitestatud ka VVS § 26 16ikes 1 ja ministrite méddruste andmise

82 RKPSJKo 23.11.1998 nr 3-4-1-8-98, p II.

3 RKPSJIKo 22.06.2000 nr 3-4-1-7-00, p 11.

84 Samas, p 11.

85 Samas, p 11.

% Vi nt RKPSIKo 22.12.2000 nr 3-4-1-10-00, p 28; RKPSJKo 20.12.1996 nr 3-4-1-3-96, p III; RKPSJKo
2.05.2007 nr 3-4-1-2-07, p 20.
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padevus VVS § 50 16ikes 1. Mdlemal juhul sdtestab nii PS kui ka VVS, et nimetatud institut-
sioonid annavad médrusi seaduse alusel ja tditmiseks. Ehk kui késitleda koos PS § 3 16iget 1,
§ 87 punkti 6 ja 94 16iget 2, siis formuleerub sellest legaalsusprintsiip, mille jirgi on Vabariigi
Valitsus ja ministrid volitatud andma ainult intra legem miirusi.*’ Nii ei vdi intra legem mii-
rustega véljuda seaduse normide rakendamise ja tdpsustamise piiridest, vastasel juhul on te-

gemist pohiseadusega vastuolus olevate normidega.*®

Tuleb mirkida, et eeltoodud legaalsusprintsiipi saaks kisitleda pigem iildpohimodttena kui
reeglina, kuna PS § 3 1diget 1, mille kohaselt teostatakse riigivoimu iiksnes pohiseaduse ja
sellega kooskdlas olevate seaduste alusel, ei saa tdlgendada ainult nii kitsalt.* Nii on Eestis
ldbi ajaloo iiritatud miiratleda, et milliseid litke méérusi on tdidesaatev voim piddev andma.
Niiteks sitestas 1920 aasta Eesti Vabariigi p6hiseaduse90 § 60 punkt 7, et Vabariigi Valitsus
annab vilja seadustega kokkukdlas (kooskdlas — autori markus) méérusi ja korraldusi. Seoses
sellega leidis E. Maddison, et Vabariigi Valitsuse puhul tuleks tunnistada tema iseseisvat ja
autonoomset tegutsemist madrusandluse alal. E. Maddisoni késitluse kohaselt on Vabariigi
Valitsuse puhul voimalik konelda nii intra legem kui ka praeter legem miirusandluse pide-
vusest ja piirid tema tegevusele on tdmmatud kolme pdhiseadusest tuleneva pShiméttega.’’
Milledeks on seaduse iilimuslikkuse pdhimdte, seaduse reservatsiooni pohimote ja seadusand-
liku ning valitsemisvOimude vdistleva teostamise p()him()te.92 Seega teostas selle kisitluse
kohaselt Vabariigi Valitsus madrusandlust iseseisvalt ehk autonoomselt neil juhtudel kui ta
teostab seda intra legem vOi praeter legem omal alatusel voi seadusandliku kogu ndudmisel.
E. Maddison leidis, et Vabariigi Valitus vOib teostada méaidrusandlust ka praeter legem neil
aladel, mis muidu oleks talle suletud. Ehk tema késitluse kohaselt vdis Vabariigi Valitsus
teostada praeter legem médrusi ainult seadustest vabadel aladel, kuid tegutsedes nendel ala-

del, ei tohtinud ta sattuda vastuollu seadustega.93

S. Csekey leidis aga, et Eesti 1920 aasta PS-is ei olnud positiiv-diguslikke norme, mis oleksid
piiranud méirustandvat Gigust selle suhtes, et lubaksid ainult teostamisméiiruste (ehk intra
legem — autori mirkus) méadruste v'ailjalalndmist.94 S. Csekey leidis, et kuna 1920 aasta PS § 60
punkt 7 sisaldas blankettvolitust, siis ei kii see ainult teostamise (ehk intra legem — autori

mirkus) méidruse kohta, vaid ka nn seadust asendavate ja seadust tdiendavate, st midruste

87 Merusk (viide 56), 1k 39.

% Samas, 1k 39.

% Samas, 1k 39 — 40.

O RT 1920, 113/114.

! E. Maddison. Vabariigi Valitsuse mézrusandlik voim. — J. Erne (koost). Oigusteadlaste pievad 1922-1940.
Protokollid, 1k 403.

%2 Samas, 1k 403.

% Samas, 1k 404.

% Csekey (viide 11), Ik 245.

17



kohta praeter legem, millede eesmérgiks on asju, mis, olgugi et nad seadusandluse vdoimkon-
da kuuluvad, selle poolt pole iildse normeeritud voi on puudulikult normeeritud — normeerida

ilma eriseadusliku volituseta médrusandluse teel.”

Seevastu on A.-T. Kliimann mérkinud, et kuna nii praeter legem kui ka contra legem miirus-
te diguste volitamine eksekutsioonile tdhendab legislatsiooni kompetentsi delegeerimist, siis
tulenevalt iildpohimotetest on seadusandjal oma diguste ja kohustuse vodrandamine lubama-
tw.”® A.-T. Kliimann leidis, et eelnimetatud miiruste liikide andmise Giguse volitamine on
lubatud iiksnes siis kui PS seda expressis verbis mainib.”’ Phimétteliselt pidas A.-T. Klii-
mann praeter legem méaaruste andmist lubatavaks autonoomsete organite puhul, kuna nende
poolt viljastatavaid statuute eristas ta oma késitluses tavalistest miirustest.”® Nimetatud olu-
korra all pidas A.-T. Kliimann silmas eelkdige situatsiooni, kus autonoomne subjekt korraldab
mingit oma enesekorralduse digusega hdlmatud valdkonda.” Niiteks liigitub sellise olukorra
alla kohalike omavalitsuste enesekorraldusdigus kohalike elu kiisimuste otsustamise suhtes.
Teistsugune on A.-T. Kliimani késitluse kohaselt olukord aga siis kui sama subjekt otsustab
anda méiiruse, mis ei baseeru autonoomsusel, vaid tegemist on kehtiva seaduse kohapealse

rakendusaktiga. Sellisel juhul on tegemist juba intra legem miirusega.'”

Vaadates niiiid madrusandluse kompetentsi kehtiva pohiseaduse kontekstis, siis tuleb tddeda,
et hilisem lidhenemine ndustub pigem A.-T. Kliimani seisukohtadega ja aktsepteerib rohkem
piiratud tdidesaatva voimu poolset praeter legem médrusandluse voimalust. Kuigi ka see sei-
sukoht ei ole tdiesti ithene ja diguskirjanduses voib endiselt kohata ka teistsugust Iihenemist.

Niiteks on R. S6lg mérkinud, et Vabariigi Valitsuse ja ministri médédrustega on vdimalik ra-

kendada vaid kehtivat seadust ning konkretiseerida rakendatava seaduse norme. '’

R. S6lg on
leidnud, et kui seaduses ei ole mingit valdkonda reguleerivaid norme, siis ei ole neid voimalik
ka rakendada. Seetdttu on ta seisukohal, et Eesti digussiisteemi osadeks ei ole praeter legem
maiidrused kui digustloovad aktid, mis loovad uut digust reguleerides neid valdkondi, mida

102
d.

seadustega ei ole veel korraldatu R. Sdle seisukoha kohaselt on praeter legem miiruste

kehtestamine Eestis vdimalik vaid internsena.'*?

% Samas, 1k 245.

% Kliimann (viide 75), k 182.
7 Samas, 1k 182.

% Samas, 1k 183.

% Samas, 1k 182.

100 Samas, 1k 183-184.

17 S51g (viide 23), 1k 8.

102 Samas, 1k 8.

103 Samas, 1k 8.
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Kéesoleva t60 autor ei ndustu seisukohaga, mille kohaselt oleks Eestis praeter legem médrus-
te andmine vOimalik ainult internsena. Nimelt on kiill nditeks haldusmenetluse seaduse sele-
tuskirjas mirgitud, et tdidesaatev vOim saab tiita legislatiivfunktsiooni iiksnes piiratud ulatu-
ses — ta saab seadusi tdpsustada, aga mitte kehtestada iseseisvat regulatsiooni. Samas on hal-
dusmenetluse seaduse seletuskirjas leitud, et nditeks kohalike omavalitsusiiksuste organite ja
Eesti Panga presidendi puhul on volitusnormi piirid laiemad, kui see on véimalik tdidesaatva
vOimu, Vabariigi Valitsuse ja ministrite puhul. Sellist lahendust on haldusmenetluse seaduse
seletuskirjas pohjendatud seisukohaga, et nimetatud organitele on juba pdhiseaduses antud
kiillalt lai korraldusdigus teatud valdkonnas. Kohalike omavalitsuste kui territoriaalkorporat-
sioonide kdsitlus on digusteoorias kooskdlas sellega, et neile on antud nende piddevuse piires
(kohaliku elu kiisimuste otsustamine ja korraldamine) kiillalt lai otsustus()igus.lo4 Jarelikult
saab juba haldusmenetluse seaduse seletuskirjast jareldada, et praeter legem médruse andmise
Oigus ei ole seotud ainult internsusega, vaid teatud juhtudel annab praeter legem

médrusandluse diguse ka autonoomia.

Tuleb tddeda, et eeltoodud haldusmenetluse seaduse seletuskirjas toodud seisukohti on digus-
kirjanduses veelgi tdpsustatud ja viidatud on ka sellele, et praeter legem miidrused peaksid
siiski olema suhteliselt erandlikud ja tavaliselt saab tdidesaatev voim anda intra legem mééru-
si.'% Nii on leitud, et A.-T. Kliimanni kitsamat lihenemist just praeter legem miiruste and-
mise osas toetas ka 1920 aasta PS § 3, mis sitestas, et ,,Eesti Riigivoimu ei saa keegi teostada
muidu, kui pohiseaduse voi pohiseaduse alusel antud seaduse pdhjal.“ Seda pdohjusel, et see
paragrahv vilistas esiteks igasuguse ilma volituseta praeter legem miiruste andmise ja teiseks

1920 aasta PS § 60 punkti 7 sonastus ,,seadusega kokkukdlas* (kooskdlas) eeldas kehtiva sea-

106
duse olemasolu.

Seoses sellega, et kehtiva PS §§ 87 ja 94 kasutatakse Vabariigi Valitsuse ja ministrite
maiidrusandluse padevuse juures viljendit ,,seaduse alusel ja tditmiseks*, on leitud, et Vabariigi
Valitsus ja ministrid saavad anda peale intra legem miiruste ka praeter legem médrusi. Kuid
seda valdkondades, mis on seadusega reguleerimata ja lisaks on selleks vaja Riigikogu iga-

kordne volitus (spetsiaaldelegatsioon).'”’

Lisaks eeltoodule on diguskirjanduses viidatud ka sellele, et PS § 87 punkti 2 kohaselt on Va-
bariigi Valitsuse iilesandeks suunata ja koordineerida valitsuse tegevust. Kuna aga Vabariigi

Valitsus on PS § 87 punkti 6 kohaselt pidev andma méérusi liksnes seaduse alusel ja tditmi-

1% Haldusmenetluse seaduse seletuskiri. 456 SE, § 205. — Arvutivorgus: http://www.riigikogu.ee/?page=eelnou -
2&op=ems2&eid=456&assembly=9&u=20130309182931 (25.02.2013)

195y Olle. Mérused. — K. Merusk jt. Viidatud t56, Ik 95.

1% Merusk (viide 1), 1k 14.

"7 Samas, 1k 14 - 15.
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seks, siis voivad pohiseaduse jargi nimetatud valdkonnas tulla kone alla ka iildvolituse alusel
antud praeter legem miidrused. Selliste miidrustega voib reguleerida haldusorganisatsiooni
sisemisi asju ja ametiasutuste tegevuse korraldamist.'®® Analoogselt on eeltoodud pShimdte
satestatud ka Vabariigi Valitsuse seaduse § 27 1dikes 3, mis sétestab, et Vabariigi Valitsus
annab médirusi valitsusasutuste iilesehituse, asjaajamise ja to6 korraldamiseks, samuti teenis-
tusliku jirelevalve teostamiseks. Sellest ldhtuvalt on diguskirjanduses leitud, et haldusorgani-

satsiooni siseseid asju vOib reguleerida iilddelegatsiooni alusel antud praeter legem miiruste-

ga.109

Riigikohus oma 20. detsembri 1996 otsuse punktis 3 méarkinud, et: ,,[r]iigi pohiseadusest v3ib
tuleneda seadusandja Gdigus seadusega volitada haldusorganit andma praeter legem miirust.
Seadusega kisitlemata valdkonda reguleeriva mééruse ehk praeter legem médruse volitus-
norm peab sisaldama selget luba, et tditevvoim voib selle sitte alusel anda niisuguseid mééru-
si. Toimides praeter legem votab valitsus iile osa seadusandja kompetentsist ning seda saab ta
teha liksnes siis, kui seaduseandja on teda selleks expressis verbis volitanud. Praeter legem
maédruse volitusnorm peab sisaldama peale selge loa ka veel midruse andmiseks pddeva hal-

dusorgani nimetuse ning vastava méiruse eesmérgi, sisu ja ulatuse tipsustuse.*''”

Praeter legem mairuste puhul ongi oluline arvestada, et see miiruse liik ei asenda asutuste
siseste kiisimuste lahendamisel seadust kindlas valdkonnas. Vaid praeter legem médruse moju

111 \poe:
Naiiteks on seadusand-

ulatub iiksnes piirini, kust algab seaduse regulatsiooni reservatsioon.
ja pidanud ka teatud kohalike elu kiisimuste reguleerimist niivord oluliseks, et ta on asunud
neid valdkondi ise seadustega lahendama. Selliste ndidetena saab tuua niiteks jddtmemajan-
dust ja vee- ja kanalisatsiooni korraldust, mida seadusandja on reguleerinud jiditmeseaduse-
ga112 ning iihisveevirgi ja -kanalisatsiooni sealdusegal.113 Samas kuuluvad nii jadtmekorraldus
kui ka vee- ja kanalisatsiooni korraldus vaieldamatult kohaliku elu kiisimuste alla (kohaliku

omavalitsuse korralduse seadus''

§ 6 16ige 1) ja seega voib tekkida kiisimus, et millises ula-
tuses saab siin kohalik omavalitsus méérusi anda. Selles osas on Riigikohus viidanud, et kui
teatud kiisimuse lahendamine on seadusega reguleeritud, ei ole kohalikul omavalitsusel digust
seadust ignoreerida ega iseseisvalt oma voimuvolitusi, sh digustloovat pidevust laiendada.'"

Sellist 1ihenemist saab selles osas pidada ka mdistlikuks, kuna vastupidisel juhul tekiksid kii-

1% Merusk (viide 56), Ik 39-40.

109 Samas, 1k 40.

"9 RKPSIKo 20.12.1996 nr 3-4-1-3-96, p 3.
" Merusk (viide 56), 1k 40.

2 RT 12004, 9,52 ...RT 1, 04.01.2013, 34.
3 RT 11999, 25, 363.

14 RT 11993, 37,558 ... RT L, 28.12.2012, 5
15 RKPSJKo 1811.2004 nr 3-4-1-14-04, p 17.
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simused selle kohta, kas kohaliku omavalitsuse méaidrus voiks muuta seadust, kuna madalama
oiguse kohaldamise prioriteedist 1dhtudes, kuuluks esmajirjekorras kohaldamisele méérus.
Sisuliselt voiks sellisel 1ihenemisel rédédkida juba contra legem miirusest, mille andmine tii-

desaatva voimu poolt on aga PS-i kohaselt vilistatud.

Olenemata sellest, et PS késitleb méddrusandlusdigust ainult seoses Vabariigi Valitsuse ja mi-
nistrite piddevusega, on seadusandja médrusandlusdiguse andnud ka teatud autonoomsetele
haldusorganitele teiste seadustega (nagu voisime dubleerivat kisitlust niha Vabariigi Valitsu-
se ja ministrite puhul VVS-i nédol). Nimelt sédtestab kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse
(edaspidi KOKS) § 7 16ige 1, et kohaliku omavalitsuse volikogul ja valitsusel on digus anda
iildaktidena mirusi. Eesti Panga seaduse''® (edaspidi EPS) § 1 Iigete 5 ja 6 kohaselt on
miiruste andmise digus ka Eesti Panga presidendil ja iilikooliseaduse''” (edaspidi UKS) § 15
16ike 1 kohaselt on ka iilikooli ndukogul digus oma piadevuse piires vastu votta madrusi. Hal-
dusmenetluse kédsiraamatus on leitud, et nii kohalike omavalitsuste organite (linna- ja vallavo-
likogud ja -—valitsused), avalik-Oiguslike iilikoolide kui ka Eesti Panga presidendi

~ ... JO 11
médrusandlusdigus on tagasiviidav pohiseadusele. 8

Nimelt sitestab PS § 38 16ige 2, et iili-
koolid ja teadusasutused seaduses ettendhtud piires autonoomsed, PS § 154 16ike 1 kohaselt
otsustavad ja korraldavad kdiki kohaliku elu kiisimusi kohalikud omavalitsused, kes tegutse-
vad seaduse alusel iseseisvalt ja PS § 111 kohaselt on Eesti Panga iilesanne korralda raharing-
lust ning seista hea riigi véddringu stabiilsuse eest.'"? Seega saab tostatada kiisimuse, et milli-
sena tuleks votta kohalike omavalitsuste, Eesti Panga presidendi ja iilikoolide méédrusandluse

oigust PS-i kontekstis.

§ 4. Eesti Panga ja iilikoolide miérusandluse 6igus

Kuna Eesti Panga ja iilikoolide médrusandluse padevust ei ole otse PS-is nimetatud, siis on
viidatud maidrusandlusdigus tekitanud praktikas mitmeid kiisimusi. Nii on Eesti Panga
maédrusandluse diguse iile diguskirjanduses teravalt diskuteeritud ja nimetatud diskusioonides
on osutunud pohikiisimuseks, kas seadusandja on Eesti Panga seadusega iiletanud pohiseadu-
sest tulenevaid piire.'*’ Seejuures on libivaks vaidluskiisimuseks osutanud see, kas Eesti Pan-
ga pohiseadusest tulenevat funktsiooni on vdimalik tdita ilma méddrusandlusdiguse olemasolu-

ta.

"ORT 11993, 28,498 ... RT 1, 23.12.2011, 13.

"TRT 11995, 12, 119 ... RT1, 30.05.2012, 11.

8 Aedma jt (viide 9), 1k 450.

'Y Samas, 1k 450-451.

20Vt nt 1. Selge. Eesti Panga miirusandlusdiguse kooskdla pohiseadusega. — Riigikogu Toimetised 2010/21 ja
L. Lehis. Eesti Panga staatus ja padevus tulenevalt pohiseaduse §-dest 111 ja 112. — Juridica 1999/10, 1k 480-
486.
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Eesti Vabariigi pohiseaduse kommentaarides on leidnud, et EPS § 1 16igete 5 ja 6 puhul on
seadusandja omavoliliselt laiendanud Eesti Panga péddevust iile PS-is lubatud piiride.121 Nii on
pohiseaduse kommentaarides leitud, et diguse iildaktide véljaandmine tdidesaatva voimu or-
ganite poolt peab toimuma ranges vastavuses pohiseadusega ja PS-i kohaselt kuulub seadus-
andlik voim Riigikogule.'”* Kommentaarides on rohutatud, et digus anda seaduse alusel ja
taitmiseks médrusi on Vabariigi Valitsusel (PS § 87 punkt 6) ja ministritel (PS § 94 10ige 2).
Samas on PS-i kommentaarides mérgitud, et kohalike omavalitsuste midrusandlusdigust ei
ole kiill otseselt PS-s nimetatud, kuid see on tuletatav PS § 154 16ikest 1, kuna kohaliku elu
kiisimuste iseseisev otsustamine ei ole vdimalik ilma iildaktide andmiseta kohalike elanike

valitud esinduskogu poolt.123

Eesti Panga tegevuse (raharingluse korraldamise) osas on diguskirjanduses leitud, et raharing-
lust on voimalik korraldada ja riigi raha stabiilsust on voimalik tagada iildaktide viljaandmise
Oiguseta. Nii on osundatud, et mitmed Eesti Panga médrusena antud aktid on oma olemuselt
kas internsed aktid voi halduse iiksikaktid. Seega on iiheks voimalikuks lahenduseks pakutud,
et need Eesti Panga aktid, mis on siiski késitletavad médrustena, tuleks asendada kas Vabarii-
gi Valitsuse voi rahandusministri méirustega.'** Samas on Eesti Panga puhul vaja arvestada
ka sellega, et tema staatus on vorreldes PS-is sdtestatuga tdnaseks muutunud, kuna Eesti kuu-
lub alates 1. jaanuarist 2011 eurotsooni ja seega on niiteks Eesti Pangaga seoses kaotanud
oma toime PS § 111.'* Samamoodi reguleerib Eesti Panga tegevust peale eurotsooniga iihi-

nemist ka ELTL artiklid 127 — 133.

Olenemata sellest, et Eesti Panga staatus ja iilesanded on pérast eurotsooniga iithinemist muu-
tunud, vajab lahendamist kiisimus, kas Eesti Pangale ja avalik-0iguslikele iilikoolidele saab
EPS § 1 16igete 5 ja 6 ning UKS § 15 1ike 1 kohaselt kuuluda misruste andmise digus. Selles
kontekstis ndustub kéesoleva to6 autor sellega, et nii Eesti Panga kui ka iilikoolide
maidrusandlusdigus on PS-i kontekstis kiisimusi tekitav, kuna nende organite puhul ei ole PS
otseselt nimetanud miiruste andmise digust. Kuigi ka kohalike omavalitsuste puhul ei ole
médruste andmise digust PS-is otse nimetatud, siis saab noustuda kirjanduses esitatud seisu-
kohaga, et kohalike omavalitsuste puhul ei oleks tema iilesannete tditmine ilma
maidrusandluse diguseta lihtsalt voimalik. Nimelt sdtestab KOKS § 6 16ige 1, et omavalitsus-

iksuse tilesandeks on korraldada antud vallas voi linnas sotsiaalabi ja teenuseid, vanurite hoo-

2L Lehis, K. Lind. PS § 112/6. — U. Madise jt (toim). Viidatud t66.

122 Samas, p 6.

123 Samas, p 6. Lisaks ka S. Ménniste. Kohaliku omavalitsuse iildaktide andmise digus. — Juridica 2002/111, 1k
148 — 154.

241 Lehis, K. Lind. PS § 112/6. — U. Madise jt (toim). Viidatud t56o.

31 Lehis, K. Lind. PS § 111. — U. Madise jt (toim). Viidatud t66.
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lekannet, noorsoot60d, elamu- ja kommunaalmajandust, veevarustust ja kanalisatsiooni, hea-
korda, jadtmehooldust, ruumilist planeerimist, valla- voi linnasisest iihistransporti ning valla
teede ja linnatdnavate korrashoidu, juhul kui need iilesanded ei ole seadusega antud kellegi
teise tdita. Lisaks sédtestab KOKS § 6 16ike 3 punkt 2, et omavalitsusiiksus otsustab ja korral-
dab neid kohaliku elu kiisimusi, mis ei ole seadusega antud kellegi teise otsustada ja korralda-
da. On ilmne, et koiki eelloetletud tegevusvaldkondi ei saa kohalik omavalitsus katta ainult
iiksikaktide andmisega. Jarelikult saab ndustuda, et kohalike omavalitsuste puhul on nende
maidrusandlusdigus tagasiviidav PS § 154 Idikele 1, mis deklareerib kohalike omavalitsuste
diguse ise otsustada ja ka korralda kdiki kohaliku elu kiisimusi.'*® Nii on ka Riigikohus viida-
nud, et PS § 154 16ike 1 tekstiosast ,,koiki kohaliku elu kiisimusi* tuleneb kohaliku omavalit-
suse Oigus otsustada ja korraldada pohiseaduse alusel ja tingimustel kohaliku elu kiisimusi
ilma volitusnormita seaduses. Pohiseaduse tingimustena tuleb seejuures moista kiisimuse
olemuslikku kuulumist kohaliku elu, mitte aga riigielu kiisimuste hulka ja seaduslikkuse

~ 127
nouet.

Riigikohus viitas, et eeltoodust tulenevalt voib kohalik omavalitsus sellekohase voli-
tusnormita otsustada iga kiisimust, mis ei ole riigielu kiisimus. Kui kohalik omavalitsus ei
voiks volitusnormita otsustada kohaliku elu kiisimusi, siis ei saaks ta otsustada ja korraldada
koiki selliseid kiisimusi. See tuleneb ka asjaolust, et kdiki kohaliku elu kiisimusi on vdimatu
ette niha.'?® Seega saab eeltoodud Riigikohtu seisukohast jareldada, et kohalike omavalitsuste

puhul ei piirdu nende enesekorraldusdigus KOKS § 6 10igetega 1 ja 2.

See, mis puudutab aga Eesti Panga ja iilikoolide méarusandluse digust, siis see probleemistik
on laiem kui kohalike omavalitsuste puhul. Nimelt osutub kédesoleva t66 autori hinnangul mo-
lema eelnimetatud organi midrusandlusdiguse juures esimeseks kiisimuseks see, kas seadus-
andja on EPS § 1 15igete 5 ja 6 kui ka UKS § 15 15ike 1 all pidanud silmas internset voi
eksternset madrusandlust. See tihendab, et kui seadusandja oleks antud juhul pidanud silmas
internset maarusandluse padevust, siis voiks selles osas nii Eesti Panga kui ka iilikoolide pu-
hul médrusandlusdiguse piadevust jaatada. Ehk sellisel juhul ei saaks enam kdoneleda HMS §

88 kohase iildakti andmise digusest, kuna sellistel miirustel puudub vilismoju.

Magistritoo autorile ei ole kiill otseselt teada, kas seadusandja on pidanud mdlema eelnimeta-
tud seaduses sisalduva padevusnormi all silmas internset voi eksternset madrusandluse pade-
vust, kuna molema seaduse seletuskirjad ei olnud magistritod kirjutamisel Riigikogu kodule-

hel kittesaadavad. Samas kui lugeda niiteks Eesti Panga miirusandluse padevuse iile avalda-

120 vt ka Aedma jt (viide 9), Ik 451.
127 RKPSJKo0 22.12.1998 nr 3-4-1-11-98, osa II ja RKPSJKo0 9.02.2000 nr 3-4-1-2-2000, p 16.
128 RKPSJKo0 22.12.1998 nr 3-4-1-11-98, osa II ja RKPSJKo0 9.02.2000 nr 3-4-1-2-2000, p 16.
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tud artikleid, siis nendes ei rddgita ainult voimalikust internsest méirusandlusest.'” Lisaks kui
ka oletada, et seadusandja on EPS § 1 18igete 5 ja 6 ning UKS § 15 16ike 1 all silmas ainult
internset padevust, siis puudub selliste normide jéargi tegelikult vajadus, kuna internsete maa-
ruste andmine ei vaja selleks eraldi volitusnormi olemasolu.'* Pigem voiks sellist volitus-
normi pidada segadust tekkitavaks. Seejuures on Eesti Panga pohikirja § 30 16ikes 2 mirgitud,
et Eesti Panga presidendi poolt antavad médrused on normatiivse iseloomuga Gigustloovad
aktid, mis antakse vilja seaduste vdi ndukogu otsuste alusel."”! Sellest omakorda voib siiski

jareldada, et Eesti Panga médruste puhul radgitakse ka nende eksternsusest.

Kui ldhtuda eeldusest, et Eesti Panga midrusandluse puhul on seadusandja pidanud silmas ka
eksternset midrusandlust, siis saab ndustuda sellega, et arvestades just pohiseadusest tulene-
vaid Eesti Panga iilesandeid, on seadusandja tina Eesti Pangale eksternse midrusandlusdiguse
jatmisega iiletanud PS-ist tulenevaid piire. Ehk nimetatud volitusnormi pdhiseaduspirasuse
juures osutub magistritdod autori jaoks pohikiisimuseks just see, kas Eesti Panga PS-i kohast
tegevust on vdimalik korraldada ilma temale eksternse méddrusandlusdiguse andmiseta. Samas
tuleb ka seadusandjal Eesti Panga tegevuse korraldamisel arvestada PS § 3 IGikest 1 tuleneva
seaduse reservatsiooni pohimottega ja sellega, et PS-is ei ole expressis verbis jietud Eesti
Pangale maidrusandlusdigust. Seega voiks magistritoo autori hinnangul Eesti Panga
médrusandlusdigus tulla kdne-alla ainult siis, kui sellise diguse jitmine Eesti Pangale on PS-st
tulenevate iilesannete tditmiseks moodapddsmatult vajalik. Magistritoo autori hinnangul ei ole
nimetatud vajaduse viltimatust kdesoleval hetkel voimalik tddeda (st, et Eesti Panga PS-st
tulenevate iilesannete tditmine on voimalik ka ilma eksternsete iildaktide andmiseta) ja seega

ei saaks sellise diguse jitmist Eesti Pangale pidada pohiseaduspéraseks.

Eeltoodu valguses jdidb magistrito6too autori jaoks kiisitavaks ka iilikooliseaduse § 15 16ike 1
sonastus ja eelkdige asjaolu, kas sellest saaks tuleneda eksterne méadrusandlusdigus. Kui vaa-
data niiteks Tartu Ulikooli ndukogu mirusi, siis voib niha, et Tartu Ulikooli ndukogu annab
kahte liiki médrusi. Esiteks neid, mis puudutavad {iilikooli sisest regulatsiooni, mille hulka
kuulub niiteks Tartu Ulikooli ndukogu 29. mai 2009 miirusega nr 5 vastu voetud ,, Taseme-
oppe dppekulude hiivitamise tingimused ja kord*."** Samas annab Tartu Ulikooli ndukogu ka
miidrusi, mis on suunatud iilikoolist viljapoole ja vdivad puudutada ka isikute pohidigusi,

milleks on eelkdike digus haridusele (PS § 37). Siia alla kuulub néiteks Tartu Ulikooli néuko-

' Vt 1. Selge. Eesti Panga miirusandlusdiguse kooskdla pohiseadusega. — Riigikogu Toimetised 2010/21 ja L.
Lehis. Eesti Panga staatus ja padevus tulenevalt pdhiseaduse §-dest 111 ja 112. — Juridica 1999/10, 1k 480-486.
130 Aedma jt (viide 9), 1k 267 ja RKHKo 30.05.1997 nr 3-3-1-14-97, p 2.

3! Eesti Panga pohikiri. Arvutivrgus: http://www.eestipank.ee/eesti-pank/eesti-panga-pohikiri, 24.03.2013.

" Tasemedppe oppekulude hiivitamise tingimused ja kord. — Tartu Ulikooli ndukogu 29. mai 2009 mérus nr 5.
— Arvutivorgus: http://www.ut.ee/sites/default/files/livelink_files/kehtib_alates_30.08.10_tasemeoppe_oppeku-
lude_huvitamine.pdf , 3.04.2013.
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gu 25. novembri 2011 médrusega nr 14 vastu voetud ,,Tartu Ulikooli vastuvotueeskiri

2012/2013 cN)ppealalstall.“133

Kéesoleva too autor leiab, et iilikoolide sisest méddrusandlust saab pidada PS-i kohaselt luba-
tavaks ja iilikoolide padevus selleks tuleneb iilikoolide autonoomiast (PS § 38). Teistsugune
on olukord aga iilikoolide nende miirustega, mis on suunatud iilikoolist véljapoole ja mis
vaivad puudutada isikute pShidigusi. Nii on niiteks seoses kuni 10.03.2003 kehtinud UKS'**
§ 21 loikega 3 mirgitud, et praktikat, kus pohidiguste piirangud paneb paika selleks vihelegi-
timeeritud tditevvoim koostoos iseseisvate avalik-Oiguslike iilikoolidega, ei saa tulenevalt
seaduse reservatsiooni ja sellega seonduvast demokraatlikust olulisuse printsiibist pidada oi-
gustatuks.'” Ehk kuni 10.03.2003 aastani kehtinud UKS § 21 15ike 3 kohaselt kehtestas iili-
Opilaste vastuvotutingimused ja -korra iilikooli ndukogu ja selle kinnitas haridus- ja teadus-
minister. Sellega seoses on aga margitud, et néditeks Saksa konstitutsioonikohtu késitluse ko-
haselt on iilikoolidesse vastuvotu piiramine voimalik vaid seadusega kehtestatud standardite
vOi nende standardite kehtestamiseks spetsiaalse delegatsiooni andmise kaudu. Inimeste elu-
kutse vaba valikut kui pohidigust kitsendavad piirangud saab paika panna vaid seadusandjal.136
Lisaks on leitud, et korgharidusdigusega seonduvat piirangute sitestamist piirab ka seaduse
reservatsioon. Ehk nimetatud piirangud peaksid olema vihemalt raamseaduste vormis ja ma-
dalamal seisev digusakt voib parlamendi juhtnoore t'aipsustaldal.137 Kui seadusandja selle digu-
se madalamale (nt iilikoolile) delegeerib, peab ta vastavalt Saksa konstitutsioonikohtu seisu-

kohale paika panema vihemalt selektsioonikriteeriumid ja nende tihtsuse jirjekorra.'*®

Tina kehtiva UKS § 137 15ike 1 kohaselt kuulub iilidpilaste vastuvdtutingimuste kehtestamine
iilikooli ndukogu pidevusse. Samas sitestab UKS § 13% ka teatud kriteeriume, mida iilikooli
ndukogu peab vastuvotutingimuste kehtestamisel arvestama. Jérelikult voib iilikoolide
maidrusandlusdigust vastuvotutingimuste kehtestamisel jaatada ning selle puhul on tegemist
intra legem mairustega. See tihendab, et volitus iilikooli vastuvotu tingimuste kehtestamiseks
ei tulene mitte UKS § 15 Ioikest 1, vaid UKS § 13°. Sisuliselt on UKS § 15 15ike 1 puhul te-
gemist seega padevuse iildise alusega, mitte aga volitusega kestvaks tegemiseks (vt selle koh-
ta tipsemalt kiiesoleva to66 § 9. A)."* Eraldi kiisimus on aga see, et kas sama lihenemine on

kohane ka riikliku Oppetellimuse viliste vastuvotutingimuste kehtestamisel. Kuna riikliku

'3 Tartu Ulikooli vastuvétueeskiri 2012/2013 dppeaastal. — Tartu Ulikooli ndukogu 25. novembri 2011 miirus
nr 14. — Arvutivorgus: http://www.ut.ee/sites/default/files/livelink_files/kehtib_alates_18.05.12_vastuvotueeski-
ri_2012-13.pdf, 3.04.2013.

YRT 11995, 12, 119 ... RT 12002, 90, 521.

133 B, Aaviksoo. Oigus korgharidusele Eesti Vabariigi pShiseaduses. — Juridica 2001/V, 1k 287-295 p 3.2.

13 Samas, 1k 287-295 p 3.2.

37 Samas, 1k 287-295 p 3.2.

1% Samas, 1k 287-295 p 3.2.

13 Merusk, Koolmeister (viide 59), Ik 95.
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oppetellimuse viliste vastuvotutingimuste kehtestamine on olulisel médral seotud ka iilikooli-
de autonoomiaga, siis voib t60 autori hinnangul sellel alal tulla kone-alla ka praeter legem
médrusandlus avalik-diguslike iilikoolide jaoks. Sisuliselt toetab seda ldhenemist ka hea &i-
gusloome ja normitehnika eeskirja § 6 16ige 3, mis sitestab, et pohiseadusliku institutsiooni
tegevuse ja korralduse reguleerimisel tuleb arvestada selle institutsiooni enesekorraldamisdi-

gusega.

Siiski on kidesoleva td6 autori jaoks iilikoolide médrusandlusega seotud ka iiks teine oluline
kiisimus. Nimelt sitestab UKS § 15 16ige 2, et iilikooli ndukogu seisukoht, mis sisaldab iildisi
eeskirju, vormistatakse méarusena, millele kirjutavad alla rektor, rektori puudumisel prorektor
ja uilikooli ndukogu sekretdr, ning see tehakse teatavaks iilikooli todtajatele ning iilidpilastele.
Ehk iilikooliseaduse § 15 16ikest 2 nidhtuvalt tehakse iilikooli ndukogu midrused teatavaks
kindlaks maédratud isikutele (iilikooli tootajatele ning iilidpilastele), mis omakorda koneleb
haldusakti (eelkdige iildkorralduse) vormi kasuks. Nimelt seab ka HMS § 61 haldusakti keh-
tivuse eelduseks kiill selle, et ta on oma adressaatidele teatavaks tehtud voi kéttetoimetatud,
kuid vilismdjuga digusaktid peaksid kédesoleva t60 autori hinnangul kuuluma Riigi Teataja

140°8 1 15ike 1 motte kohaselt avaldamisele Riigi Teatajas. Nimelt nagu juba eelnevalt

seaduse
sai margitud, annavad {iilikoolid ka méérusi, mis vdivad puudutada ka teiste isikute pohidigusi
ja seega oleks Oigusriigi printsiibiga paremini kooskdlas ka iilikoolide puhul nende vilismo-
juga médruste avaldamine Riigi Teatajas. Tosi, viimati nimetatut ei ole diguskirjanduses nii
tiheselt veel fikseeritud. Nii on niiteks diguskirjanduses mirgitud, et digusriigi printsiibist
lahtuvalt tuleb koik digusaktid, sh midrused, mis sisalduvad digusnorme (materiaalsed seadu-
sed), normiadressaatidele teatavaks teha kas nende avaldamisega Riigi Teatajas voi avalikus-

tamisega muus vormis. Lisaks nduab vilismdjuga mééruste avalikustamist ka PS §-st 3 tule-

nev pohimotte, mille kohaselt saavad kohustuslikud olla iiksnes avaldatud seadused.'"!

Kéesoleva too autor leiab, et vilismdjuga midruste avaldamist Riigi Teatajas toetab ka meie
oiguskorras toimunud muudatused. Nditeks ei ndutud enne 1. jaanuari 2013 ka kohalike oma-
valitsuste koikide médruste avaldamist Riigi Teatajas (RTS § 14 16ige 1 ja KOKS § 7 16ige 5).
Kéesoleval hetkel kuuluvad aga RTS § 3 16ike 1 kohaselt Riigi Teatajas avaldamisele muu-
hulgas koigi teiste midrusandluseks padevust omavate haldusorganite midrused ja tekkib kii-

simus, et miks peaks see iilikoolide puhul olema teistmoodi.'*?

“YRT 12010, 19, 101.

1 K. Merusk. Oigustloovate aktide kehtivuse teoreetilisi probleeme. — Juridica 1996/7, 1k 340.

2 RTS § 3 15ike 1 kohaselt avaldatakse Riigi Teatajas: 1) seadus; 2) Vabariigi Presidendi seadlus; 3) Vabariigi
Valitsuse, ministri, Vabariigi Valimiskomisjoni ja Eesti Panga presidendi miirus; 4) Riigikogu otsus; 5) Vaba-
riigi Valitsuse korraldus; 6) valla- ja linnavolikogu ning valla- ja linnavalitsuse méaérus.
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§ 5. Méiruste legitiimsuse aste

Maiirused oma sisult secundum legem i'lldalktid,143 olenemata seejuures sellest, kas tegemist on
intra legem méiirusega vOi praeter legem midrusega. Haldusmenetluse seaduse seletuskirjas
on margitud, et midrused iseenesest on seadused materiaalses tdhenduses — nad on digustloo-
vad aktid, sarnaselt seadustega.'** Teiselt poolt on kontinentaalses digussiisteemis just seadus-
tel diguskorra hierarhias iilimuslik iseloom. See tihendab seda, et koik teised diguse allikad
peavad olema vastavuses seadusest tulenevate nduetega ja seadust saab muuta voi tithistada
vaid seda vastuvotnud organ.145 A.-T. Kliimann on mérkinud, et sisuliselt seadusele mittevas-
tav mérus ei evi iildpohimdtteliselt mingisuguseid juriidilisi toimeid."*® Sisuliselt ei tSusetu
sellisel juhul ka kiisimusi miiruste ja seaduste vahelisest piddevustiilist, vaid ainult méiiruste

147 Ka ,,Haldusmenet-

ebadiguspirasusest vOi, kitsamini vottes, midruste ebaseaduspirasusest.
luse kidsiraamatus® on mirgitud, et kuna méadrusandlusdigus on seadusandja poolt delegeeritud
ildaktide andmise digus, siis tdhendab see seda, et méddrused peavad olema kooskodlas korge-
malseisvate lildaktidega — eelkdige seaduste ja p()hisealdusega.148 Ehk sisuliselt ei tohiks méi-

ruste ja seaduste regulatsiooni esemete juures olla kattumusi.

Ridkides méadruste legitiimsuse astmest tuleb eraldi poorata tdhelepanu aga sellele, et mis
sisulise madrusega on meil parasjagu tegemist. Ehk oluline on just eristada, kas vaadeldava
médruse puhul tdidab midruse viljaandja riigi tilesandeid voi mitte. Seda pohjusel, et Eesti
oiguskorras on midrusandluse digus jaetud ka mitmetele autonoomsetele subjektidele (eelkoi-
ge kohalikele omavalitusustele). Oiguskirjanduses on leitud, et kui selline autonoomne sub-
jekt annab miirusi,'* mis reguleerivad neile seadusega jietud enesekorraldusdigust (nt koha-
like omavalitsuste puhul PS § 154 16ike 1 tdhenduses), siis ei tdida mééruse viljaandja sellega
riigi lilesandeid. Sellest ldhtuvalt on sellised médrusi riigihaldusorganite teiste madruste (kui
tsentraliseeritud digusaktide) suhtes peetud detsentraliseeritud digusaktideks.'™ Sisuliselt on
tegemist autonoomse subjekti poolt vilja antud praeter legem médrusega ja selline miirus ei
pea odiguskirjanduse kohaselt olema kooskdlas korgemalseisvate riigihaldusorganite teiste
rn'ai'airustegal.151 Tdsi, viimast asjaolu HMS-ist kiill otseselt jireldada ei saa, kuna HMS § 89 ei

erista middruse diguspdrasuse juures autonoomsete subjektide praeter legem maiirusi. Seega

143 Kliimann (viide 75), 1k 182 ja Merusk, Koolmeister (viide 59), 1k 96.

'** Haldusmenetluse seaduse seletuskiri. 456 SE, § 203. — Arvutivorgus: http://www.riigikogu.ee/?page=eelnou-
2&op=ems2&eid=456&assembly=9&u=20130309182931 (25.02.2013).

5 Narits (viide 25), k 73-74.

16 Kliimann (viide 75), 1k 178.

147 Samas, 1k 178.

18 Aedma jt (viide 9), 1k 452.

1% Mida odiguskirjanduses on nimetatud ka statuutideks. Vt selle kohta niditeks Merusk, Koolmeister (viide 59),
1k 98 ja ka Kliimann (viide 75), 1k 183 jj.

150 Merusk, Koolmeister (viide 59), Ik 98. Lisaks ka Kliimann (viide 75), 1k 183.

51 Kliimann (viide 75), Ik 183-184 ja Merusk, Koolmeister (viide 59), 1k 98.
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vajaks kdesoleva t6o autori hinnangul viimati nimetatud asjaolu HMS-is tdpsustamist kui au-
tonoomsete subjektide praeter legem miidrused ei peaks tdepoolest olema kooskdlas korge-
malseisvate riigihaldusorganite teiste méidrustega. Seda seepirast, et tavakdibes moistetakse
kehtiva diguse kooskdla all, vastavust kogu kehtivale digusele — sh ka kdrgemalseisvate riigi-

organite teistele méérustele.

Nii diguskirjanduse, PS § 3 16ike 1 kui ka HMS § 89 tidhenduses tuleb ndustuda ldhenemise-
ga, et kui autonoomne subjekt annab vilja seaduse alusel intra legem miirusi, siis peavad
need olema kooskdlas koigi teiste korgemajouliste miirustega.'”> Seda seepirast, et intra
legem méidruste puhul peavad miidruste andjad tegutsema seadusandja poolt antud volituste
piires. Samamoodi peaksid kédesoleva t60 autori hinnangul olema HMS § 89 kohaselt ka auto-
noomsete subjektide praeter legem miirused teoreetiliselt kooskdlas koigi teiste digusaktide-
ga, kuna vastasel juhul voivad tekkida rakendamisprobleemid. Seda enam, et kédesoleval juhul
ei pruugi digusakti lugejal olla iiheselt selge, kas tegemist on autonoomse subjekti praeter
legem voi intra legem miirusega, mida varasemalt vois suhteliselt lihtsalt eristada statuudi ja
médruse nime kaudu. T66 autor leiab, et eeltoodud seisukoha digsust kinnitab ka haldusme-
netluse seaduse seletuskiri, kus on mirgitud, et maaruse materiaalne diguspirasus eeldab sisu
osas vastavust pohiseaduse ja seadustega, samuti nende alusel antud miirustega.'”® Jirelikult
ei saa ka HMS-i seletuskirjast tina lugeda, et autonoomsete subjektide praeter legem miidrus-

te materiaalne diguspérasus ei sOltuks nende kooskdlast teiste miirustega.

Arvestades eeltoodut ja diguskirjanduses toodud seisukohti, saab riigi iilesannete tditmise pu-
hul vilja joonistada jargmise riigi haldusorganite iildaktide hierarhia: 1) pohiseadus; 2) kons-
titutsioonilised seadused; 3) lihtseadused; 4) miirused. Oiguskirjanduses on kiill leitud, et ka
méirustel endil voiks olla hierarhia,"™* kuid kiiesoleva to6 autori jaoks ei ole otseselt vajalik
paigutada erinevate tdidesaatvate voimude esindajate méadrusi hierarhilisse siisteemi. Nimelt
on HMS § 89 10ike 1 kohaselt midrus diguspirane kui see on kooskdlas kehtiva digusega.
Kehtiv digus tdhendab aga seda, et ithe haldusorgani poolt viljastatud miirused peavad olema
kooskolas koigi teiste kehtivate médrustega, olenemata sellest, kes selle mééruse on véljasta-
nud. Samas on miiruste endi puhul hierarhia loomine problemaatilisem kui muude aktide

puhul, kuna niiteks PS § 96 kolmanda 16ike kohaselt kehtivad valituse méérused siis, kui nad

152 Kliimann (viide 75), 1k 184.

'35 Haldusmenetluse seaduse seletuskiri. 456 SE, § 204. — Arvutivorgus: http://www.riigikogu.ee/?page=eelnou -
2&op=ems2&eid=456&assembly=9&u=20130309182931 (25.02.2013)

"> Nii on mirgitud, et ministrite miirused peavad olema kooskdlas Vabariigi Valitsuse mérustega, kohaliku
omavalitsuse puhul peavad valla- vdi linnavalitsuse médirused olema kooskdlas volikogu madrustega. — Aedma jt
(viide 9), 1k 452.

28



kannavad peaministri, asjaomase ministri ja riigisekretiri allkirja."”> Ehk sisuliselt on asja-
omasel ministril voimalik sekkuda Vabariigi Valitsuse méddrusloomesse kui ta keeldub néiteks

kaasallkirja andmisest ja selles tdhenduses on siin hierarhilise astmestiku loomine kiisitav.

Selles tdhenduses jidib tegelikult kiisitavaks ka VVS § 94 16igete 2 ja 3 regulatsioon, mis an-
navad Vabariigi Valitsusele diguse tunnistada muuhulgas kehtetuks ministri méérusi nii nende
ebaotstarbekuse motiivil kui ka siis kui nad ei ole vastavuses pohiseaduse ja muude seaduste
ning Vabariigi Valitsuse médruste ja korraldustega. Eeltoodud sitted on kiisitavad seetdttu, et
PS § 94 16ike 2 kohaselt juhib siiski ministeeriumi, korraldab ministeeriumi valitsemisalasse
kuuluvaid kiisimusi, annab seaduse alusel ja tditmiseks madrusi ja kdskkirju ning tdidab muid
ilesandeid, mis talle on pandud seadusega sétestatud alustel ja korras minister. Ehk kui arves-
tada PS § 96 ja § 94 16ikega 2, siis on VVS § 94 10igete 2 ja 3 puhul tegemist ,.tithjade* site-
tega, sest Vabariigi Valitsus ei saa vOtta vastu midrusi ministri valitsemisalas ilma asjaomase

ministri ndusolekuta.

133 Sarnane regulatsioon Vabariigi Valitsuse méirustele kaasallkirja andmise kohta tuleneb ka VVS § 28 Ioike 3
esimesest lausest.
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II peatiikk

Maiirusandluse piiride pohiseaduslikud alused

Oiguskirjanduses on leitud, et kuna miruste andmine administratsiooni poolt kujutab endast
legislatiivfunktsiooni realiseerimist, mis kuulub aga otseselt legislatuuri padevusse, siis voib
see toimuda iiksnes delegatsiooni alusel ja piiratud ulatuses.'”® Seega kiisitletakse jirgnevalt,

et millised piirid tulenevad midrusandlusele pohiseadusest.

§ 6. Seaduslikkuse printsiip

Seaduslikkuse ehk legaliteedi printsiip tuleneb PS § 3 10ike 1 esimesest lausest ja see sétestab,
et riigivoimu teostatakse iiksnes pohiseaduse ja sellega kooskdlas olevate seaduste alusel."’
Seaduslikkuse printsiip jaotatakse kaheks: 1) seaduse prioriteedi, primaarsuse ehk iilimuslik-

kuse pShimatteks ja 2) seadusliku aluse ehk seaduse reservatsiooni printsiibiks.'”®

A. Seaduse prioriteedi, primaarsuse ehk iilimuslikkuse pohimote

Oiguskirjanduses on mirgitud, et selgitamaks mizrusandlusdiguse ulatust, tuleb meil poordu-
daPS §3 juurde.159 Sisuliselt tdhendab PS §-s 3 nimetatud ,,pohiseaduse alusel* seda, et kogu
avaliku voimu tegevus peab olema PS-ga kooskdlas. Seda podhimdtet ongi nimetatud ka PS-i
tilimuslikkuse péhim()tteks.160 Sellest jareldub, et ka tididesaatva riigivdimu teostamine voib
toimuda iiksnes pohiseaduse ja seaduste alusel ning samuti on selles sittes séitestatud seaduse
tilimuslikkuse pohimdte, mida Saksa digusteadlased nimetavad ,,Vorrang des Gesetzes*.'!
Seaduse prioriteedi, primaarsuse ehk iilimuslikkuse pohimdte on ka seaduslikkuse ehk

legaliteedi negatiivseks sisuks.'®

Saksa diguses viljendub seaduse iilimuslikkuse pdhimdte Saksamaa Liitvabariigi pohiseaduse
(edaspidi GG) artikli 20 1dikes 3, mis sitestab, et seadusandlus on konstitutsioonilise korra
subjekt; tiitevvoim ja kohtuvoim on seotud seadustega ja digusega.'® See tihendab, et ekse-
kutiivvéim on oma iilesannete teostamisel ja volituste tajumisel ilma eranditeta seadustega
seotud.'® Saksa oiguskirjanduses on mairgitud, et seaduse iilimuslikkuse pohimdte nduab

tihelt poolt seadusliku kditumist tditevvoimult ja kohtutelt. Teiselt poolt mdjub ta kui kolli-

156 Merusk (viide 1), 1k 13.

7K. Merusk jt. PS § 3/2. — U. Madise jt (toim). Viidatud t56.

58 M. Ernits. PS § 11/3.4.4. — Samas.

159 Merusk (viide 1), 1k 13.

10 K. Merusk jt. PS § 3/2.2. — U. Madise jt (toim). Viidatud t66.

161 Merusk (viide 1), 1k 13.

192 K. Merusk jt. § 3/2.3. — U. Madise jt (toim). Viidatud t56.

' Saksamaa Liitvabariigi pohiseadus. — Arvutivorgus: http://www.servat.unibe.ch/icl/gm00000_.html
(24.02.2013)

1% P. Badura. Staatsrecht. Systematische Erliuterung des Grundgesetzes. 3. Aufl. Verlag C.H. Beck Miinchen
2003, 1k 322.
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sioonireegel, mille kohaselt kdik teised digusaktid ei tohi minna vastuollu parlamentaarse
seadusega.165 Seaduse prioriteedi dogmaatiline konstruktsioon ei kaitse aga sellise poliitilise
praktika eest, kus seadusandja pdgeneb vastutuse eest ja delegeerib liiga palju digusloome

viljatodtamist tiitevvoimule.'®

Oiguskirjanduses on viidatud, et seaduse prioriteedi pdhiméttel on kaks poolt. Esiteks iitleb
korgema Oiguse kehtimise prioriteet, et madalama Gigusega ei saa méddrata korgema Oiguse
sisu, vaid madalam digus peab olema korgema Gigusega kooskdlas.'®” Teiseks nouab aga ma-
dalama Giguse rakendamise prioriteet seda, et kui on olemas madalam norm, siis tuleb seda
rakendada esmajirjekorras.'®® Seaduse primaarsuse pohiméte on seotud ka PS §-ga 139, mille
Ioikest 1 tulenevalt teostab diguskantsler jarelevalvet seadusandliku ja tdidesaatva riigivoimu

ning kohaliku omavalitsuse digustloovate aktide pohiseadusele ja seadustele vastavuse iile.

Ka Riigikohus on viidanud, et PS § 3 kohaselt teostatakse riigivdimu iiksnes pohiseaduse ja
sellega kooskdlas olevate seaduste alusel. Sellest ldhtuvalt on Riigikohus ka viidanud, et nii-
teks Vabariigi Valitsuse puhul tdhendab PS § 87 punktis 6 tulenev piddevus ka kohustatust
tagada mitte liksnes miiruse andmise ajal selle kooskdla pohiseaduse ja seadusega, vaid ka

kohustust jilgida varem kehtima hakanud miiruste kooskdla uute seadustega.'®
B. Seadusliku aluse ehk seaduse reservatsiooni printsiip

Seadusliku aluse pohimdte sisuks on, et igal pohidiguse riivel peab olema seaduslik alus.'”
Vai nagu on 6elnud ka Riigikohus, vajab seadusliku aluse pohimote kohaselt pohidiguste pii-
ramine seadusandjast alamalseisva organi poolt seadusandja volitust.'”' Seadusliku aluse po-
himotet konkretiseerivad iiksikute pohidiguste piirklauslid, ndhes ette tingimused, mis peavad
olema tdidetud konkreetse poOhidiguse piiralmisel.172 Seadusliku aluse pohimotet kordavad
Vabariigi Valitsuse médruse puhul PS § 87 punkt 6 ja VVS § 26 16ige 1, ministri médruse
puhul PS § 94 16ige 2 ja VVS § 50 16ige 1 ning kohalike omavaltsuste puhul PS § 154 16ige 1.

Lihtsustatult 6eldes on seadusliku aluse pohimote puhul tegemist pohimottega: ,,mis pole lu-

d« 173

batud on keelatu Lisaks iildisele loale riigivoimu teostada on vOimu teostamise volitust

vaja ka konkreetsel voimuorganil (mitte riigil tildiselt) — seadusliku aluse pohimdttel on seega

1% R. Herzog, B. Grzeszick jt. Grundgesetz kommentar . Band II, teil B. Verlag C.H.Beck Miinchen 2012, diren
73/GG art 20 komm.

1 p_ Badura, jt . Allgemeines Verwaltungsrecht. 11. Auflage, 1k 142.

17 K. Merusk jt. PS § 3/2.3.2. — U. Madise jt (toim). Viidatud t56.

1% K. Merusk jt. PS § 3/2.3.2.2 .— Samas.

1 RKPSJKo0 6.10.1997 nr 3-4-1-2-97, p 4.

70 K. Merusk jt. PS § 3/2.3.1.2. — U. Madise jt (toim). Viidatud t56.

"I RKPSJKo 13.06.2005 nr 3-4-1-5-05, p 9.

72 K. Merusk jt. PS § 3/2.3.1.2. — U. Madise jt (toim). Viidatud t56.
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nii sisuline kui protsessuaalne dimensioon.'”* Nii on seaduse reservatsiooni nduet Riigikohus

gusliku p()him()tet.175

Nagu kéesoleva too §-s 5 sai mérgitud, et kuna maarusandlusdigus on seadusandja poolt dele-
geeritud iildaktide andmise Gigus, siis tahendab see seda, et méddrused peavad olema koosko-
las korgemalseisvate iildaktidega — eelkdige seaduste ja pohiseadusega. Samas kuna tegemist
on delegeeritud Gigusega, siis peab midrusandlus olema formaalselt ja materiaalselt esmajoo-
nes kooskolas volitusnormiga. Rangelt vottes saab méidruse kooskodla pohiseadusega ilma sea-
duslikkuse vaheastet ldabimata kontrollida ainult kahel juhul: esiteks kui méérus on antud ilma
seadusliku aluseta, tuginedes (piirkondlikule voi valdkondlikule) autonoomiale voi teiseks kui
tdidesaatva vOimu organ annab médruse ilma igasuguse Oigusliku aluseta.'”® Kdigil muudel
juhtudel peab méérus ldhtuvalt digusnormi hierarhiast ja olema kooskdlas selle aluseks oleva
volitusnormiga.'”” Riigikohus on ka viidanud, et seadusele vastavus tihendab seaduse reser-
vatsiooni printsiibi juures muuhulgas ka nduet, et volitusest ei astutaks iile ega asutaks regu-

leerima kiisimusi, mis pole volitusest hlmatud.'”® Sama néue tuleneb ka HMS § 90 Idikest
1,179

Lihtudes eeltoodust tuleb tunnustada seadusliku aluse pohimote olulisust. Nii on ka Riigiko-
hus korduvalt viidanud, et seadusliku aluse pdhimdte laieneb ka kohaliku omavalitsuse iiksus-
tele. Riigikohus viitas, et kohaliku omavalitsuste iiksuste jaoks tuleneb seadusliku aluse po-
himote PS § 3 16ikest 1, mille kohaselt peavad nad oma vdimu teostamisel 1ihtuma pohisea-
dusest ja nii riigi kui ka endi kehtestatud digusaktidest."™ Samamoodi on mirgitud, et kuna
kohalikud omavalitsused on pohidiguste adressaat ehk subjekt, siis tihendab see pohidiguste
tagamise kohustust ja samuti seda, et nad ei tohi kitsendada pohidigusi ilma seadusliku aluse

ja pohjendatud vajaduseta.'®’

Olenemata sellest, et seadusliku aluse pohimdte laieneb ka autonoomsetele subjektidele, on
selle juures olemas ka teatud erisused. See tidhendab, et just autonoomsete subjektide
médrusandluse puhul, tuleb lisaks parlamendireservatsioonile, nende puhul tunnustada ka au-

tonoomiaga seotud enesekorraldusdigust. Ehk nagu on ka Riigikohus viidanud, tihendab ene-

'7* Samas, 1k 78 ja RKKKo 10.04.2006 nr 3-1-1-7-06, p 8.2.

5 Annus (viide 173), Ik 78-79.

176 K. Merusk jt. PS § 3/2.3.1.2. — U. Madise jt (toim). Viidatud t66.

7 Samas.

178 RKPSJKo 13.06.2005 nr 3-4-1-5-05, p 9.

17 Nimelt iitleb ka HMS § 90 Iige 1, et mérus tuleb anda kooskdlas volitusnormi piiridega.

'8 RKPSJKo 19.03.2009 nr 3-4-1-17-08, p 46.

81y, Olle. Kohaliku omavalitsuse teostamine vahetu demokraatia vormis: kohalik rahvaalgatus ja rahvahiile-
tus. Doktoritod. Tartu: Tartu Ulikooli kirjastus 2002, Ik 205.

32



sekorraldusdigus seda, et riigivoimu harud ning pohiseaduslikud institutsioonid peavad olema
neile pohiseadusega otsesonu antud piddevuse teostamise korraldamisel autonoomsed ning
neil on iildjuhul digus ise kindlaks miédrata oma padevuse teostamise sisemine organisatsioon
ja kord.'® Oluline on seejuures arvestada sellega, et ka autonoomia ise voib olla piiratud. Nii-
teks on kohalike omavalitsuste puhul kiisimuste ring millele autonoomia laieneb sitestatud

KOKS §-s 6.

Seaduse reservatsiooni iiheks osaks on ka parlamendireservatsioon, mis iitleb, et: ,,[s]eda,
mida pohiseaduse jargi on [...] kohustatud tegema seadusandja, ei saa edasi delegeerida tii-
tevvdimule, isegi mitte ajutiselt ja kohtuvdimu kontrollivdimaluste tingimustel.“'®* Seoses
sellega on nditeks E. Maddison mérkinud juba 4. ja 5. aprillil 1929 Tallinnas toimunud VIII
Oigusteadlaste pieval, et 1920 aasta Eesti Vabariigi pohiseadus ndudis, et teatavad alad olek-
sid tingimata korraldatud seadustega.'® Niiteks sitestas 1920 aasta PS § 8 ldige 2, et:
»lk]edagi ei voi jalgida muidu kui seadustes ettendhtud juhtumitel ja korras®; § 9, et ,,Eestis ei
vOi karistada kedagi tema teo pdrast ilma, et see tegu karistusvidrseks oleks tunnistatud sea-
duses, mis enne selle teo kordasaatmist maksma hakanud®; § 10 teine lause, et ,,[e]i vOi olla
tungimist eluasemesse voi selle ldbiotsimist muidu kui juhtumistel ja nduete tditmisel, mis on
seaduses tihendatud, jne. Samamoodi oli ka 1937 aasta Eesti Vabariigi pohiseaduses'® ira
toodud teatavad alad, mida sai reguleerida iiksnes seadustega. Niiteks sétestas 1937 aasta PS
§ 7 1dige 2, et: ,,[k]Jodakondsuse omandamise ja kaotamise 1ihemad tingimused méiérab sea-
dus*; § 10 16ige 2, et: ,,[k]edagi ei vOi vahistada ega isikulises vabaduses kitsendada muidu
kui seaduses ettendhtud juhtudel ja korras; § 11, et: [k]edagi ei voi karistada tema teo pirast,
kui see tegu ei ole karistatavaks tunnustatud seaduses, mis joustunud enne selle teo toimepa-

nemist.

Ka kehtivas PS-is voime leida mitmeid valdkondi, kus PS iitleb otse, et seda valdkonda on
voimlaik reguleerida iliksnes seadustega. Néiteks sitestab PS § 2, et Eesti on riiklikult korral-
duselt iihtne riik, mille territooriumi haldusjaotuse sitestab seadus; § 20, et ,,[v]abaduse voib
votta ainult seaduses sitestatud juhtudel ja korras: [...]; § 21 kolmas lause, et ,,[k]uriteos
kahtlustatava digust teatada vabaduse votmisest oma ldhedastele voib piirata ainult seaduses
satestatud juhtudel ja korras kuriteo tOkestamiseks voi kriminaalmenetluses tde viljaselgita-
mise huvides.; § 24 16ige 3 teine lause, et: [k]ohus vOib seaduses sitestatud juhtudel ja korras

oma istungi vOi osa sellest kuulutada kinniseks riigi- voi drisaladuse, kolbluse voi inimeste

182 RKPSJKo 2.05.2005 nr 3-4-1-3-05, p 42.

'8 K. Merusk jt. PS § 3/2.3.1.1. — U. Madise jt (toim). Viidatud t56 ja RKPSJKo 12.01.1994 nr ITI-4/A-1/94.
184 Maddison (viide 91), 1k 390.

'8 RT 1937, 71, 590.
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perekonna- ja eraelu kaitseks voi kui seda nduavad alaealise, kannatanu voi Gigusemdistmise

huvid.*, jne.

Nagu eelnevast voib niha on ainult seadustega reguleeritavate valdkondade puhul tegemist
aladega, kus PS iitleb otse, et seda ala saab reguleerida iiksnes seadustega. Ehk nagu iitles ka
E. Maddison oleksid need alad, kus diguse loomine peaks siindima iiksnes seadustega. Nende
pohiseadusega tihistatud alade kohta on maksma pandud pohimdotte, mida saksa digusteadla-
sed tunnevad nimetuse all ,,Vorbehalt des Gesetzes*.'® Sellest oleks otsene jareldus, et teistel
aladel, mis PS-is ei ole expressis verbis méiratud seadusandluse kompetentsi voi mille kohta
ei ole maksma pandud pohimote Vorbehalt des Gesetzes, on diguslike normide loomine PS-
iga voimaldatud ka teisel, st midrusandlikul teel, kuid seda tingimusega, et nende loomisel on
maksev seaduse iilimuslikkuse podhimote PS § 3 mottes (Vorrang des Gesetzes).187 Lisaks on

voimalikud ka muud kriteeriumid, millest tuleb juttu t60 jargmises paragrahvis.

PS-i kohaselt ainult seadustega reguleeritavate valdkondadega on esinenud probleeme mitmel
korral ka Eesti diguspraktikas. Niiteks vottis Riigikogu 14. oktoobril 1997 vastu tollitariifi-
seaduselgg, mille § 15 16ige 3 sitestas, et: ,,[r]lakendatavad tollitariifi méddrad vahemikus nullist
kuni kdesoleva seaduse lisas esitatud maksumaiiradeni kehtestab ja tithistab Vabariigi Valit-
sus* ja 1oige 5 sitestas, et: ,,[e]ritollitariifi méddrad kehtestab ja tiihistab, sdltumata nende ra-
kendamise ajast, Vabariigi Valitsus®. Selle peale esitas 19. jaanuaril 1998 diguskantsler Riigi-
kohtule taotluse, tunnistada tollitariifiseaduse § 15 16iked 3 ja 5 pohiseadusega vastuolus ole-
vaks ja kehtetuks. Riigikohus mérkis oma 23. mirtsi 1998 otsuses, et: ,,[p]ohiseaduse § 113
kohaselt sdtestab seadus riiklikud maksud, koormised, 16ivud, trahvid ja sundkindlustuse
maksed. See site asub Pohiseaduse VIII peatiikis ,,Rahandus ja riigieelarve* ja moodustab
nimetatud peatiiki tdhenduses iihe osa abindude siisteemist riigi kdigi tulude ja kulude eelarve
koostamise, selle vastuvotmise ja tditmise tagamisel. Eelnevast ldhtuvalt tuleb riikliku maksu
seadusega sitestamise nduet mdista nii, et see holmaks ka maksumdira. [...].“'® Riigikohus
viitas, et riiklike maksude seadusega sitestamise nouet véljendavad ka PS §§ 106 ja 110 ning
leidis, et tollitariifiseadusega tollimaksu kehtestamise ja maksumiirade sitestamise delegee-
rimine Vabariigi Valitsusele on vastuolus PS §-ga 113." Selline vastuolu tihendab omakorda
PS § 102 rikkumist, kuna pole jargitud selles paragrahvis sitestatud nduet — seadusi voetakse

vastu kooskdlas ch)hisealdusegal.191

186 Maddison (viide 91), 1k 391.

187 Samas, 1k 391-392.

18 RT 11997, 78, 1321.

1% RKPSJKo 23.03.1998 nr 3-4-1-2-98, p IV.
1% RKPSJKo 23.03.1998 nr 3-4-1-2-98, p IV.
191 Samas, p IV.
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Analoogse, ainult seadustega reguleeritavate alade, rikkumisena kisitles Riigikohus oma 19.
detsembri 2003 otsuses ka kohtutiituri seaduse'®” § 21 Ioiget2 (1. mértsist 2001 kuni
13. oktoobrini 2003 kehtinud redaktsioonis) ning justiitsministri 16. veebruari 2001 miirust
nr 16 ,, Kohtutéituri tasuméaiirad'®>. Riigikohus viitas ka selles lahendis, et PS § 113 sitestab,
et riiklikud maksud, koormised, 16ivud, trahvid ja sundkindlustuse maksed siitestab seadus.'**
Riigikohus mirkis, et PS § 113 kaitsealas on avalik-0iguslikud rahalised kohustused, sdltuma-
ta sellest, kuidas neid iihes voi teises Oigusaktis nimetatakse. PS § 113 eesmirgiks on saavu-
tada olukord, kus avalik-0iguslikud rahalised kohustused kehtestatakse iiksnes Riigikogu
poolt vastu vdetud ja seadusena vormistatud digusaktiga.'”> Kuna riigi iilesannete tditmist
rahastatakse eeskditt ritklike maksude ja I6ivude arvelt, leidis Riigikohus, et 1dhtudes kohtutéi-
turi iilesannetest ning tasu olemusest on kohtutdituri tasu avalik-0iguslik kohustus PS § 113
mdttes.'”® Seega kuulub kohtutiituri tasu PS § 113 kaitsealasse ja selline tasu tuleb sitestada

seadusega.'”’

Voib mirkida, et maksude allutatus seadusandlusele ei ole omane ainult Eestile. Niiteks sd-
testab Sveitsi konstitutsiooni artikli 127 15ige 1, et maksude miiratluse, maksumaksjate ringi,

maksu objekti ja selle arvestuse pohialused peavad olema reguleeritud seadustega.'*®

§ 7. Seaduse reservatsiooni taiendavad pohiseaduslikud alused

Kuna seaduse reservatsiooni pohimatte ei tulene ainult PS § 3 Idike 1 esimesest lausest, siis
tuleb méidruste andmisel arvestada ka teiste pohiseaduslike piiridega, mis on iseenesest ka
seotud seaduse reservatsiooni pdhimdottega. Riigikohus on viidanud, et seadusereservatsiooni
noue tuleneb ka digusriigi ja demokraatia ch)him()tetest.199 Seega kisitletakse alljargnevat 14-

hemalt midrusandlusele laienevaid tdiendavaid piiranguid.

A. Demokraatia printsiip

Demokraatia pdhimdte on mitmetahuline printsiip, mis tuleneb PS-st 10 ja reguleerib riigi-
voimu legitimatsiooni protsessi.’”’ Demokraatia pohiméte on iiks Euroopa digusruumis kehti-
vatest diguse iildpohimdtetest ja pohivédrtustest ning see hdlmab organite moodustamise, le-

gitimeerimise ja kontrolliga seonduvad kiisimused ning mojutab koiki poliitilise tahte kuju-

2 RT 12001, 16, 69.

93 RTL 2001, 22, 304.

194 RKPSJKo 19.12.2003 nr 3-4-1-22-03, p 17.

195 Samas, p 17.

196 Samas, p 18.

197 Samas, p 19.

'8 Sveitsi konstitutsioon. — Arvutivorgus: http:/www.servat.unibe.ch/icl/sz00000_.html, 25.02.2013.
19 RKUKo 3.12.2007 nr 3-3-1-41-06, p 21.

200M. Ernits. PS § 10/3.3. — U. Madise jt (toim). Viidatud t56.
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nemise astmeid.””! Demokraatia printsiip eeldab, et riigi pohiotsused vdetakse vastu formaal-
sete seadustega, see tihendab, et iiksnes rahva poolt valitud ja sellega demokraatlikult legiti-
meeritud parlament on digustatud kehtestama norme, millel on oluline tdhendus kodanike
jaoks.””? Ehk sisuliselt on demokraatia printsiip seotud ka parlamendireservatsiooniga, mis
tuleneb PS § 3 16ike 1 lausest 1 ning mille jirgi saab riigivoimu teostada iiksnes pdhiseaduse
ja sellega kooskolas olevate seaduste alusel.*” Seega kui riigivoimu vdib teostada iiksnes PS-i
ja sellega kooskdlas olevate seaduste alusel, siis peab seadusandja otsustama koik olulised
kiisimused riigis.”** Viimati nimetatud kiisimustega seoses on Saksa Konstitutsioonikohtu
lahendite  alusel  Saksa  juristide poolt vilja tootatud ,olulisuse teooria“
(Wesentlichkeitstheorie), mille kohaselt riigi olulised otsused tuleb vastu votta parlamendi

poolt formaalsete seadustega.””’

Olulisuse teooria on seotud parlamendi reservatsiooni pohimottega just sellepirast, et see
teooria on seotud seadusliku aluse (seaduse reservatsiooni) pohimdte laienemisega.’®® See
tdhendab, et kui digusteoorias kehtib seaduse iilimuslikkuse pShimdte vaieldamatult kogu

avaliku halduse kohta, siis seaduse reservatsiooni kehtivusala on olnud kiisitav ja vaieldav.””’

hendina ja see piirdus algselt kodanike Gigusi piirava haldusega. Seaduse reservatsiooni iiles-
anne oli kindlustada era- ja avaliku sfdédri monarhistliku tdidesaatva vdoimu eest ja siduda vaja-
likke sekkumisi seaduslikus vormis rahvaesinduse n()usolekugal.zo8 Sellest tekib kiisimus, mil-
liseid valdkondi ja asjaolusid seadusliku aluse pohimotte holmab, ehk mida peab seadusandja
seadusliku aluse pohimotte kehtivusala ulatuses ise korraldama, mida ta voib médruste andjale

edasi delegeerida ja kui tipsed peavad olema seadused.”” Selle mirabki olulisuse teooria.

Olulisuse teooria on kasutusele votnud ka Riigikohus. Nimelt on Riigikohus korduvalt viida-
nud, et seadusereservatsiooni ndue tuleneb digusriigi ja demokraatia pohimdotetest ja tihen-
dab, et pohidigusi puudutavates kiisimustes peab kdik pohidiguste realiseerimise seisukohalt
olulised otsused langetama seadusandja. Riigikohus on mirkinud, et pohiseaduses ette nihtud
piddevus- ja vorminduete eesmirgiks on tagada pohiseaduse kandvate printsiipide (digussel-

guse, diguskindluse, voimude lahususe ja tasakaalustatuse pohimdotte) jargimine ja tdhusam

21 Samas.

22 Merusk (viide 56), 1k 43.

2% M. Ernits. Piris algusest, tiitsa 1dpust ja inimviirikusest. — Pohidigused, demokraatia, digusriik. [Tartu]:
Tartu Ulikooli kirjastus 2011, 1k 263.

*0* Samas, 1k 263.

205 Merusk (viide 56), 1k 43.

206 Maurer (viide 16), 1k 74.

207 Samas, 1k 74.

208 Samas, 1k 74.

209 Samas, 1k 75.
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pohidiguste kaitse.”'’ Seega tekkib kiisimus, et mida tuleb pidada olulisuse teooria seisukohalt

oluliseks.

Nii eesti kui ka saksa diguskirjanduse kohaselt on oluliseks peetud eelkdige kiisimusi, mis on
pohidiguste seisukohalt olulised ja seda pShimdtet kinnitab ka Riigikohtu praktika.”'' Lisaks
pohidiguste seisukohalt olulistele kiisimustele, véljendab parlamendireservatsiooni ka PS §
104 16ige 2, mis néeb ette kataloogi regulatsioonidest, mida saab vastu votta ainult Riigikogu
koosseisu hidlteenamusega. Kui iiht regulatsiooni saab vastu votta ainult Riigikogu koosseisu
hidlteenamusega, siis jarelikult saab seda vastu votta ainult Riigikogu ja seega on see otsus
reserveeritud parlamendile.”'? Viimati nimetatud pohimétet on kinnitanud ka Riigikohus oma
5. veebruari 1998 otsuses, mirkides, et valimisseadused kuuluvad PS § 104 16ike 2 kohaselt
nende seaduste hulka, mille vastuvotmiseks on vaja Riigikogu koosseisu hiddlteenamust. Va-
limisdigust puudutavate otsustuste tegemine ja valimistingimuste kehtestamine on seadusand-

ja padevus, mida ta ei saa delegeerida tiitevvoimule.?

Seoses olulisuse teooriaga on Riigikohus viidanud ka sellele, et kui mingi valdkonna regulat-
sioon peaks parlamendireservatsioonist olema allutatud Riigikogule, siis ei saa Riigikogu seda
ka edasi delegeerida. Siin on eelkdige tegemist olukorraga, kus PS iitleb otse, et seda kiisi-
must saab lahendada iiksnes seadusandluse kaudu. Ehk olulisuse kriteerium hdlmab enda alla
ka PS-is expressis verbis sitestatud parlamendireservatsiooni. Nii on nditeks Riigikohus oma
14. jaanuari 1994 otsuses mirkinud, mis puudutas operatiivtehniliste erimeetmete kasutamist,
et PS §§ 11, 26, 33, 43 kohaselt voib digusi ja vabadusi piirata ainult kooskdlas pShiseaduse-
ga ja seaduses sitestatud juhtudel ja korras. Riigikohus viitas, et sellest lahtuvalt oleks Riigi-
kogu pidanud operatiivtehniliste erimeetmete rakendamise konkreetsed juhud ja iiksikasjaliku
korra ning sellega seonduva diguste voimalikud piirangud ise kehtestama, mitte aga neid de-
legeerima kaitsepolitsei ametnikele ja riigikohtunikule. Seda, mida pohiseaduse jdrgi on 0i-
gustatud voi kohustatud tegema seadusandja, ei saa edasi delegeerida tditevvdimule, isegi
mitte ajutiselt ja kohtuvdimu kontrollivGimaluse tingimusel.”'* Sealt edasi on Riigikohus
mirkinud ka nditeks seda, et kuna PS § 29 kohaselt on Eesti kodanikul digus vabalt valida

tegevusala, elukutset ja tookohta ning ,,seadus voib sitestada selle diguse kasutamise tingimu-

219 RKUKo 3.12.2007 nr 3-3-1-41-06, p 21; RKPSJKo 24.12.2002 nr 3-4-1-10-02; RKPSJKo 2.06.2008 nr 3-4-
1-19-07, p 25.

"' Vrd nt Maurer. (viide 16), 1k 75 ja K. Merusk jt. PS § 3/2.3.1.1. — U. Madise jt (toim). Viidatud t66. Riigikoh-
tu praktika osas vaata niiteks RKUKo 3.12.2007 nr 3-3-1-41-06, p 21; RKPSJKo 24.12.2002 nr 3-4-1-10-02.

22 Ernits (viide 203), 1k 263 ja K. Merusk jt. PS § 3/2.1. — U. Madise jt (toim). Viidatud t56.

13 RKPSJKo 5.02.1998 nr 3-4-1-1-98, p III. Lisaks ka RKPSJKo 4.11.1998 nr 3-4-1-7-98, p 2 seoses valimis-
seadusega, viidates, et konstitutsioonilistes seadustes pole lubatud viitenormid lihtseadustele ega delegatsiooni-
normid tiditevvoimu tldakti andmiseks kiisimustes, mis oma olemuselt kuuluvad konstitutsiooniliste seaduste
reguleerimisesemesse.

" RKPSJKo 14.01.1994 otsus nr [11-4/1-1/94 .
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sed ja korra®, siis ei saa vastavaid tingimusi ja korda kehtestada Vabariigi Valitsus ka siis, kui

215
seaduses on sellekohane delegatsioon.

Tuleb tidpsustada, et olulisuse kriteerium ei pohine, nii nagu voiks esmalt oletada, asja olemu-
sel (asja iseloomul), vaid sellel, kui tdhtis, kaalukas, pdhjapanev, otsustav, intensiivne jne on
regulatsioon PS-i seisukohalt. Seejuures ei etenda tihtsat osa mitte ainult pdhidigusi omavate
kodanike huvid, vaid ka iildsuse, neid tdiendavad voi neile vastupidised huvid.?'® Mida oluli-
sem on asjaolu avalikkuse ja/vdi kodaniku jaoks, seda korgemad ndudmised seadusandjale

esitatakse.

V6ib mirkida, et teoreetiline kirjandus on kiill kritiseeritud voi isegi eitatud olulisuseteooriat,
kuid sellise kriitika osakaal viheneb.?"’ Siinjuures on oluline pddrata tdhelepanu sellele, et ka
olulisuseteoorial on oma tdhendus ja piirid:
1) olulisuse teooria jatab muutumatult piisima traditsioonilise riive seadusliku aluse ning
el redutseeri seaduslikku alust iiksnes olulistele otsustele;
2) seadusliku aluse laiendatud osa pShineb seotusel pohiseadusega ning sellele teadaole-
valt ei ole olulisuse teooria selle suhtes konstitutiivne, vaid ainult konkretiseerib seda;
3) olulisuse teooriat ei kohaldata sel konkreetsel juhul, kui seadusliku regulatsiooni ndue
tuleneb pohiseadusest endast.
4) laiendatud seaduslik alus kehtib ainult riigi ja kodaniku vahelise suhte kohta, mitte rii-
gi sisevaldkonna kohta, nt mitte selles valdkonnas olulise pddevuste piiritlemise koh-

ta.218

Riigikohtu praktikas on olulise pohiméte siiani leidnud késitlemist kolmel juhul: 1) nii olulist
mitte sisaldava volitusnormi; 2) ilma seadusliku aluseta antud pohidigusi piirava miiruse; 3)
kui ka volitust iiletava pohidigusi piirava miédruse pohiseadusvastaseks tunnistamisel.”'? Siin-
juures tuleb ndustuda Madis Ernitsa seisukohaga, et viimase kahe juhu piiritlemine voib {ildi-

selt sdnastatud volituse puhul osutuda keeruliseks.**”

B. Oigusriigi printsiip
Oigusriigi printsiip tuleneb PS §-st 10 ja reguleerib legitiimse riigivoimu toimimise sisu, ula-

tust ja viisi.**' Nii sitestab PS § 10, et kiesolevas peatiikis loetletud digused, vabadused ja

kohustused ei vilista muid digusi, vabadusi ega kohustusi, mis tulenevad pohiseaduse mottest

*1> RKPSJKo 6.10.1997 nr 3-4-1-2-97, p 1.

216 Maurer (viide 16), 1k 75.

217 Samas, 1k 75.

218 Samas, 1k 75.

29 K. Merusk jt. PS § 3/2.3.1.1. — U. Madise jt (toim). Viidatud t66 ja Ernits (viide 203), 1k 263.
220 Ernits (viide 203), 1k 263.

22U M. Ernits. PS § 10/3.4. — U. Madise jt (toim). Viidatud t66.
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vOi on sellega kooskdlas ja vastavad inimviidrikuse ning sotsiaalse ja demokraatliku digusriigi
pohimatetele. Oigusriik on riigikorraldus, kus lisaks seadustele, mida jirgitakse on olemas ka
pohidigused, voimude lahusus, sdltumatud kohtud ja seadusi jirgiv haldus.*** See on nii for-
maalne digusriik laiemas tihenduses kui ka kodanik — liberaalne digusriik.”*® Jirelikult tule-
neb ka Gigusriigi printsiibi formaalsest kdsitlusest, et tdidesaatev voim on kohustatud méaérus-

te andmisel arvestama kehtivate seadustega.

Oigusriigi printsiibi osaks on ka diguskindlus, mille osadeks on siistemaatiliselt ka digussel-
gus (PS § 13 1dige 2) ja usalduse kaitse.”** Oiguskindlus tihendab kdige iildisemas plaanis
seda, et diguste eesmirk on luua korrapira ja stabiilsust iihiskonnas.”> Praktikas on &igus-
kindluse printsiibiga vastuolus olevaks peetud niiteks seda kui kohaldatakse méérust, mis
pohineb kehtetul delegaltsiooninormil.226 Oigusselguse pohimétte keelab riigivéimu omavoli,
st tagab, et iiksikisikul on voimalik riigiorganite kditumist teatava tdendosusega ette niha ja
sellega arvestada. Niisiis nduab digusselguse pohimdote, et digusaktid oleksid sdnastatud pii-
savalt selgelt ja arusaadavalt. Samas ei ole Gigusselguse aste kdikide normide puhul sama.
Selgemad ja tdpsemad peavad olema need normid, mis voimaldavad isiku Oigusi piirata ja
isikule panna peale kohustusi.”*’ Jirelikult peaksid ka miiirused olema piisavalt tipselt sonas-

tatud ja samamoodi peaks seadusandja piisavalt tdpselt sdonastama ka volitusnormi.

Usalduse kaitse pohimdtte osaks on ebasoodsa tagasiulatuva mdju keeld.”?® See tihendab, et
tdidesaatev voim on maiiruste andmisel kohustatud hoiduma selliste méddruste andmisest, mis
voivad avaldada ebasoodsat tagasiulatuvat moju. Positiivsete tagasiulatuvate mojudega maa-

ruste vastuvotmine PS-i kontekstis keelatud ei ole.

C. Pohiodigused

Vaadates midrusandluse piire seadusliku aluse pdhimdte kontekstis, on oluline poorata téhe-
lepanu seadusliku aluse tdhendusele pohidiguste piiramisel. Nimelt nagu juba eelnevalt sai
mirgitud, on Riigikohus oma varasemas praktikas korduvalt rohutanud pShimdtet, et PS § 3
16ike 1 esimesest lausest ja PS §-st 11 tulenevalt, tohib pohidiguste ja vabaduste piiranguid
kehtestada ainult seadusjdulise digusaktiga.””’ Samas on Riigikohus seda seisukohta ka tip-
sustanud, mérkides, et see pdhimdte ei ole absoluutne. Riigikohus on viidanud, et pdhiseadu-

se mottest ja sittest tuleneb, et vihem intensiivseid pohidiguste piiranguid voib kehtestada

222 Samas.

223 Samas.

24 M. Ernits. PS § 10/3.4.3 ja § 13/5. — U. Madise jt (toim). Viidatud t56.

2 RKPSJKo 23.03.1998 nr 3-4-1-2-98, p IX.

226 RKPSJKo 22.02.2001 nr 3-4-1-3-01, p 11.

227 RKPSJKo 15.12.2005 nr 3-4-1-16-05, p 21.

2 M. Ernits. PS § 10/3.4.3.2. — U. Madise jt (toim). Viidatud t56.

2 RKPSJKo 11.10.2001 nr 3-4-1-7-01, p 15; RKPSJKo 24.12.2002 nr 3-4-1-10-02, p 24.
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tipse, selge ja piirangu intensiivsusega vastavuses oleva volitusnormi alusel miirusega.”"
Siinjuures on vajalik vahet teha, et millise konkreetse pohidiguse piirangut kavandatakse.
Nimelt saab ldhtuvalt seadusereservatsioonis sisalduvast piiranguklauslist, pohidigused jaota-

da kolmeks:
1) lihtsa seadusereservatsiooniga pohidigused,
2) kuvalifitseeritud seadusereservatsiooniga pohidigused ja
3) nullreservatsiooniga ehk ilma seadusereservatsioonita p()hi()igused.231

Eeltoodud vahetegu on oluline, kuna soltuvalt seadusereservatsioonis sisalduvast piirangu-
klauslist, tuleb votta ka seisukoht vastava pohidiguse piiramise voOimaluse suhtes
médrusandluse korras. Nii on lihtsa seadusereservatsiooni puhul tegemist lihtvolitusega sea-
dusandjale pohidiguste piiralmiseks.23 2 Oma olemuselt lihtne seaduse reservatsioon ei lisa mi-
dagi PS-i poolt esitatavatele diguspéarasuse nouetele. Lihtne seaduse reservatsioon iitleb vaid,
et pohidigust tohib riivata.”*® Lihtsat seadusereservatsiooni sisaldab niiteks PS § 29 1dige 1.
Formaaldiguslikus mottes saab lihtsa seaduse reservatsiooniga pohidigust piirata, kas seadu-
sega vO1 seaduse alusel. Ehk lihtsa reservatsiooniga pohidigusi on voimalik sisuliselt piirata
ka midrusega, kuid seda ainult seadusest tuleneva volitusnormi alusel. See tdhendab, et iga

tiitevvoimu riive peab 1dppastmes olema taandatav seaduses sisalduvale volitusnormile.”*

Erinevalt lihtsast seadusereservatsioonist, sisaldavad kvalifitseeritud seadusereservatsioonid
lisandudeid, millele riive peab vastama.”> Seejuures eristatakse kvalifitseeritud seadusereser-
vatsiooni juures formaaldiguslike ja materiaaldiguslike lisandudeid. Formaaldiguslikes lisa-
ndueteks voivad nditeks olla vélisleping ja Vabariigi Valitsuse otsus (PS § 36 16ige 2), kohtu
luba (PS § 43 teine lause), jne.23 6 MateriaalGiguslikud lisanduded moodustavad aga pohjuste
kataloogi, millest peab seadusandja lihtuma vastava pohidiguse piiralmisel.237 Niiteks PS § 20

16ikes 2 toodud loetelu.

PS sitestab ka pohidigusi, mille puhul on piiramisvolitus jdetud aga sootuks expressis verbis
sdtestamata. Sellisel juhul on tegemist nullreservatsiooniga ehk ilma seadusereservatsioonita

p()hi()igusegal.238 Selliste pohidiguste piiratavuse osas on viljendatud erinevaid seisukohti,

29 RKUKo 3.12.2007 nr 3-3-1-41-06, p 22.

' M. Ernits. PS 2. ptk, p 8. — U. Madise jt (toim). Viidatud t56.
2 M. Ernits. PS 2. ptk, 8.1. — Samas.

233 Samas.

2% Samas.

25 Samas.

236 Samas.

27 Samas.

238 Samas.

40



kuid valitseva seisukoha kohaselt piiramatuid pohidigusi ei ole.”” Sellist arusaama viljendas
ka Riigikohus oma 26. augusti 1997 otsuses, mirkides, et kaasaegses digusteoorias valitseb
ithene seisukoht, et iihiskonnas ei saa olla absoluutseid piiramatuid pohidigusi. Mistahes po-
hidiguse realiseerimisvoimalused saavad piiramatult kesta vaid seni, kuni seejuures ei takista-
ta mone teise pohidiguse realiseerimist. Sellises pohidiguste konkurentsi olukorras tekib para-

tamatult pohidiguste piiramise vaj adus.*

PS-i kommentaarides on maérgitud, et ilma seadusereservatsioonita pohidiguste piiramine
peaks olema ldhtuvalt PS-i iilesehitusest veel keerukam, kui kvalifitseeritud seadusereservat-
siooniga pohidiguste puhul.**' Kuid nagu juba eelnevalt sai mirgitud ei tihenda see veel seda,
et neid pohidigusi ei saaks piirata. Nii on ka Riigikohus viidanud, et reservatsioonita pohidi-
guste piiramise legitiimse digustusena saab arvestada vaid teisi pohidigusi voi pShiseaduslik-
ke virtusi.*** Ehk sisuliselt on ilma seadusereservatsioonita pdhidiguste piiramine voimalik,
kuid selleks on vaja kaalukat pohjust.”* See, milleks saab pidada kaalukat pShjust, sdltub
toendoliselt juba iga konkreetse kaasuse asjaoludest. Praktikas on Riigikohus seoses pidanud

kaalukaks pohjusteks teisi pohidigusi voi pohiseaduslikke vidrtusi.*
§ 8. Seaduse reservatsiooni ulatus ja regulatsiooni tihedus

Haldusmenetluse seaduse seletuskirjas on mirgitud, et seaduse reservatsioon laieneb kiill val-
davale osale halduse viljapoole suunatud tegevusest, kuid erinevalt seaduse iilimuslikkusest
ei ole ta absoluutne. Eelkdige laieneb seaduse reservatsioon pohidigustesse ja vabadustesse
sekkumisele ja muudele iihiskonnas olulistele kiisimustele (vt selle kohta ldhemat t66 § 7.
A).** Seaduse reservatsiooni ulatust ja regulatsiooni tihedust, tuleks eraldi vaadata soodusta-

va ja koormava halduse puhul.
A. Koormav haldus

Riigikohus on korduvalt viidanud, et PS-i § 3 esimese 106ike esimene lause ja PS § 11 esimene
lause lubavad isiku pohidigusi ja vabadusi piirata iiksnes Riigikogu poolt vdi rahvahéiletusel
vastuvoetud seadusega sitestatud juhtudel ja korras.>*® Sellest lihtuvalt on Riigikohus mirki-

nud, et seadusandja peab koik pohidiguste seisukohalt olulised kiisimused otsustama ise ega

% M. Ernits. Pohidigused kui viirtusotsused Riigikohtu praktikas. — Phidigused, demokraatia, digusriik. [Tar-
tu]: Tartu Ulikooli kirjastus 2011, 1k 180.

0 RKKKo 26.08.1997 nr 3-1-1-80-97, I osa.

! M. Ernits. PS 2. ptk, p 8.3. — U. Madise jt (toim). Viidatud t66.

2 RKUKo 28.04.2004 nr 3-3-1-69-03, p 28.

3 M. Ernits. PS 2. ptk, p 8.3. — U. Madise jt (toim). Viidatud t56.

4 RKUKo 17.03.2003 nr 3-1-3-10-02, p 28.

3 Haldusmenetluse seaduse seletuskiri. 456 SE, § 165. — Arvutivorgus: http://www.riigikogu.ee/?page=eelnou -
2&op=ems2&eid=456&assembly=9&u=20130309182931 (25.02.2013)

6 RKPSJKo 24.12.2002 nr 3-4-1-10-02, p 24; RKPSJK 12.01.1994 otsus nr I11-4/A-2/94; RKUKo 3.12.2007 nr
3-3-1-41-06, p 22.
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tohi nende sitestamist delegeerida tdidesaatvale voimule. Isedranis on seoses pohidigustega
peetud oluliseks nende piirangute seadmise ulatuse kiisimust.2*’ Riigikohus on viidanud ka
sellele, et tdidesaatev vOoim vOib seadusega kehtestatud pohidiguste ja vabaduste piiranguid
tiksnes tdpsustada, mitte aga kehtestada seaduses sitestatuga vorreldes tdiendavaid piiran-
guid.**® Samas on Riigikohus selgitanud, et seadus peab méiratlema raamid, mille sees tiide-

24
d.2

saatev vOim tdpsustab seaduse vastavaid sittei Viimati nimetatud késitlust on nimetatud

ka nn ,,ralalmiteoorialks“.250

Kuigi eeltoodust voib jidda mulje, et tdidesaatval voimul ei ole iildse voimalik méaédrustega
pohidiguste piiranguid seda, siis péris nii iihene see ei ole. Nii on Riigikohus oma hilisemas
praktikas seda seisukohta tipsustanud ja mirkinud, et kuigi teatud intensiivsusega pohidiguste
piiranguid saab kehtestada iiksnes formaalses mottes seadusega, ei ole see pohimdte absoluut-
ne. Pohiseaduse mottest ja sittest tuleneb, et vihem intensiivseid pohidiguste piiranguid voib
kehtestada tdpse, selge ja piirangu intensiivsusega vastavuses oleva volitusnormi alusel méaa-
rusega.251 Samas lahendis ei vilistanud Riigikohus ka seda, et selge ja piisavalt méératletud
volitusnormi alusel vdiks méédrusega kohalike eripdrade arvestamisele suunatud omandidiguse

piirangute kehtestamine olla pShiseadusega kooskdlas.**

Eeltoodust néhtub, et seaduse reservatsiooni ulatus ja regulatsiooni tihedus sdltub koormava
halduse puhul piirangu (sekkumise) intensiivsusest. Ehk mida intensiivsem on piirang, siis
seda korgemad ndudmised seab see seaduses sisalduva regulatsiooni tihedusele ja volitusnor-

mi ulatusele.

Sisuliselt toetab sama ldhenemist ka Saksa diguskirjandus, kus on samuti leitud, et mida roh-
kem puudutab regulatsioon iga iiksiku kodaniku pohidigusi ja mida rohkem neid digusi ohus-
tatakse, seda olulisem on mdju avalikkusele; mida vaieldavam on probleemistik avalikkuses,
seda tipsem ja kitsam peab olema seaduse regulatsioon.?> Jirelikult on olemas astmestik, mis
algab iisna olulistest asjaoludest ja mida voib reguleerida ainult seadusandja, sellele jargnevad
vihem olulised asjaolud, mida voib sitestada ka seadusega volitatud méédruse andja, kuni mit-

teoluliste kiisimusteni, mida seadusliku aluse pohimdte ei holma ja mida voib reguleerida téi-

7 M. Ernits. Konkreetne normikontroll de lege lata ja de lege ferenda. — Juridica 2001/8, 1k 587.
% RKPSJKo 24.12.2002 nr 3-4-1-10-02, p 24.

9 RKPSJKo 17.03.1999 nr 3-4-1-1-99, p 14; RKPSJKo 8.02.2001 nr 3-4-1-1-01, p 14.

20 Ernits (viide 203), 1k 264.

' RKUKo 3.12.2007 nr 3-3-1-41-06, p 22.

252 Samas, p 22.

253 Maurer (viide 16), 1k 75.
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tevvoim.?* See astmestik, vaadates erinevaid ndudmisi regulatsiooni tihedusele, ei kulge mit-

te mingil juhul kindlate vahemaadena, vaid kulgeb libisevas joones.>
B. Soodustav haldus

Kuivord soodustava halduse all mdistetakse isikute jaoks iildreeglina midagi positiivset, siis
voib kiisida, kas erinevate soodustuste ja toetuste andmine vajab iildse seadusliku alust. Nii
viitas niiteks Riigikohus oma 5.06.2003 otsuses, et juhul, kui diguse iildakt on diguse adres-
saadi jaoks soodustava iseloomuga, tuleb seda iildjuhul isikute huvides ka kohaldada soltuma-
ta sellest, kas akt on antud vilja kooskdlas pohiseadusega vdi mitte.”>® Samamoodi on Riigi-
kohus pidanud kohaldatavaks ka teisi erinevaid volitusnormita antud Giguse iildakte kui need
on isiku jaoks soodustava iseloomuga.257 Riigikohus on leidnud, et isiku suhtes soodustava
pohiseadusvastase iildakti kohaldamine voib olla vélistatud juhul, kui see rikub teiste isikute
seadusega kaitstud digusi ja huve.”® Jirelikult vaib kiisida, kas erinevate soodustuste ja toe-

tuste korra kehtestamine ei vaja iildse volitusnormi olemasolu.

Kiesoleva to0 autor ei toeta otseselt lidhenemist, mille kohaselt voiks avalikest vahenditest
erinevate soodustuste ja toetuste kehtestamine toimuda ilma vastava volituseta. Nimelt peaks
PS § 3 16ike 1 kohaselt siiski riigivdimu teostamine toimuma pdohiseaduse ja sellega koosko-
las olevate seaduste alusel. Samas on tdhelepanuviirne, et kdigis eelnimetatud lahendites on
ka Riigikohus pidanud neid iildakte siiski pohiseadusevastaseks, kuna need ei pohinenud keh-
tival volitusnormil. Riigikohus kohaldas neid iildakte aga seetdttu, et need olid soodustava

iseloomuga.

V6ib ndustuda, et viidatud kaasuste puhul oli ainudige neid iildakte kohaldada just tulenevalt
oiguskindluse pohimdttest. Samas on aga eraldi kiisimuseks see, et kas aktsepteeritav on ka
tegevus, kus haldusorganid annavad vilja kiill pohiseaduse vastaseid miirusi, kuid mis arves-
tades just isikute usalduse kaitset oleksid siiski kohaldatavad. Nagu Carri Ginter ja Raul
Narits on viga tabavalt delnud, et: ,,,,Hdada ajab hérja kaevu‘ on kiill Eesti vanasona, kuid sel-
lest ei tohi saada diguslik argument. Loobudes otstarbekuse ettekiindel diguse piiridest, kao-
taksime sellega moddikud, millega on vdoimalik hinnata tuleviku otsuste seaduslikkust. Teisi-

sonu: kui digus ei ole argument, siis kuidas teame, et midagi on ebaseaduslik.“*” Sellest lih-

>* Samas, 1k 75.

255 Samas, 1k 75.

6 RKKKo 5.06.2003 nr 3-1-1-14-03, p 9.

»7 RKPSJKo 22.02.2001 nr 3-4-1-3-01, p 12 ja RKPSJKo 12.05.2000 nr 3-4-1-5-00, p 21.

2% RKKKo 5.06.2003 nr 3-1-1-14-03, p 9.

9 C. Ginter ja R. Narits. ESM asutamislepingu pdhiseaduslikkus kui demokraatliku protsessi defitsiidi kiisimus.
— Juridica 2012/5, 1k 347.
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tuvalt ei toeta ka kédesoleva t66 autor praktikat, kus soodustuste andmine ja toetuste eraldami-

ne saaks toimuda ilma vastava padevuseta.

Riigikohus on viidanud, et seaduslikkuse pohimdte tdhendab muu hulgas ka seda, et riigivoi-
mu kasutamiseks peab olema Giguslik alus PS-is voi selle alusel vastu voetud ja sellega koos-
kolas olevas seaduses voi muus digusaktis. Igal riigivoimu teostaval institutsioonil on kohus-
tus kontrollida, kas tal on oma kavandatavaks tegevuseks Oiguslik alus ehk kas see tegevus
kuulub tema p'aidevusse.%o Jarelikult, kuna avalikest vahenditest toetuste ja soodustuste eral-
damine on avaliku vdimu teostamine, siis laieneb toetuste ning soodustuste eraldajale kohus-
tus kontrollida, kas tal on selleks tegevuseks diguslik alus ja kas see tegevus kuulub tema pa-
devusse. See volitus ei saa aga tuleneda sellest, et need iildaktid on hilisemalt kohaldatavad
oiguskindluse pohimdte alusel. Nii on ka diguskirjanduses viidatud, et PS § 3 16ikest 1 tule-
nevast seaduslikkuse pohimottest peab riik lihtuma kogu oma tegevuses, sealhulgas ka soo-
dustava tegevuse korral, mitte aga iiksnes iiksikisikut koormavate aktide ja toimingute pu-
hul. %! Seega vajab ka erinevate soodustuste ja toetuste andmine vastavat sidet volitusega,
milleks iseenesest vOib ka olla pohiseadusest tulenev autonoomia. Niiteks on aktsepteeritav
kui kohalik omavalitsus otsustab, ldhtudes enesekorraldusdigusest, kehtestada oma territoo-
riumil erinevaid toetusi ja soodustusi. Nii on see sitestatud ka KOKS § 22 16ike 1 punktis 5,
mille kohaselt kuulub valla- vdi linnavolikogu ainupddevusse toetuste andmise ja valla voi

linna eelarvest finantseeritavate teenuste osutamise korra kehtestamine.

Soodustuste andmisel tuleb arvestada ka sellega, et nditeks teatud avalikest vahenditest eral-
datavate toetuste puhul nduab juba PS seadusliku aluse olemasolu. Nii on niiteks PS § 28
I6ike 2 esimeses ja teises lauses ette ndhtud seaduse reservatsioon, mille aladel tuleb abi lii-
gid, ulatus ja saamise tingimused ette niha seadustega. Sisuliselt on nimetatud sitte eesmér-
giks dra hoida sotsiaalsete riskide realiseerumisel tekkida voivat kahju ja leevendada tekkinud
kahju tagajirgi ning seelibi tagada isikutele inimviirne elu.’®* See, mis on aga inimviirne,
peab sisustama seadusandja, arvestades seejuures normi adressaatide pohidiguste tuumalgal.263
Seadusandja peab isikute subjektiivsete Oiguste tagamisel lisaks pohidiguste tuumale arves-
tama ka parandatud ja tdiendatud Euroopa sotsiaalhartast (edaspidi ESH) tulenevaga, kuna
Eesti on ratifitseerinud ESH 11. septembril 2000.%** Jirelikult on teatud soodustuste andmine
olulises osas allutatud seaduse reservatsioonile ja seadusandjal on selles suhtes tegutsemisko-

hustus.

260 RKPSJKo 30.10.2009 nr 3-4-1-20-09, p 9.

61 Annus (viide 173), 1k 74.

627 Annus. PS § 28/1. — U. Madise jt (toim). Viidatud t56.

263 RKHKo 10.11.2003 nr 3-3-1-65-03 p 14.

264 vt parandatud ja tiiendatud Euroopa sotsiaalharta ratifitseerimise seadus. - RT II 2000, 15, 93.
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Lisaks on soodustava halduse puhul oluline arvestada ka Euroopa Liidu digusega,”® kuna
erinevate soodustuste andmine vOib omada ka laiemat puutumust Euroopa Liidus elavate isi-
kute digustega. Niiteks on diguskantsler leidnud, et lithiajaliste kogukonnaga seotud soodus-
tuste andmine on vastuolus isikute vaba liikumise diguse ja sellega seotud diskrimineerimis-
keeluga.”®® Ehk &iguskantsleri hinnangul rikub ELTL artiklit 18 see, kui kohalik omavalitsus
otsustab anda liihiajalisi soodustusi rahvastiku registri andmetel oma territooriumil elavatele

isikutele ja ei anna neid soodustusi teistele Euroopa Liidu kodanikele.*®’

Kéesoleva t60 autori hinnangul eristabki soodustavat haldust koormavast see, et soodustava
halduse puhul on seadusandja otsustamise kohustus viiksem, kuid samas ei saa see olla ka
olematu. See tidhendab, et kuna soodustav haldusava haldusega ei sekkuta nii intensiivselt
isikute pdhidigustesse, siis vOib siin seaduse regulatsiooni tihedus olla viiksem. Samas ei té-
henda see seda, et soodustav haldus ei oma iildse puutumust isikute pohidigustega, kuna nii-

teks toetuse mitteandmine omab kokkupuudet isikute pohidigustega.

Isekiisimus on aga see, et kuidas suhtuda sellistesse olukordadesse, kus riik on nédinud ette
teatud toetuse saamise vOimaluse ja jdtnud selle toetuse méidramise eradiguslikule isikule,
kuid ei ole méddranud seejuures toetuse saamise tingimusi. Niiteks on alustaval ettevotjal voi-
malik Ettevotluse Arendamise Sihtasutuse (edaspidi EAS) kaudu taotleda starditoetust. Stardi-
toetus on riiklik toetus alustavatele ettevotjatele, mille eelarve moodustub riigieelarves ette-
nihtud ja majandus- ja kommunikatsiooniministeeriumi ning EAS-i vahel s6lmitud riigieelar-
velise eraldise lepingu kohastest rahalistest vahenditest.*®® Samas ei ole riik kehtestanud selle
toetuse maksmise korda ja magistritoo koostamise hetkel reguleerib selle toetuse maksmist

tiksnes EAS-i poolt koostatud ,,Starditoetuse programmi kord*. %

Leian, et eeltoodud néidet ei saa pidada pohiseaduspiraseks, kuna PS § 14 kohaselt peab riik

kehtestama pohidiguste kaitseks kohased menetlused.”””

Mis muuhulgas tihendab ka seda, et
avalik voim peab kehtestama haldusmenetluse reeglid.””' Kuna toetuste ja soodustuste eral-
damine omab aga kokkupuudet isikute pohidigustega, siis peab avalik voim PS § 14 kohaselt
looma selleks menetluseks ka vastavad reeglid. Kindlasti ei ole aga avalikul véimul voimalik

nende reeglite kehtestamist jétta isikule, kellele ei kuulu midruste andmise padevust.

265 ¢ laiemas tihenduses ka pohiseaduse tdiendamise seaduse § 2. - RT 12003, 64, 429.

2% vt Oiguskantsleri mirgukiri Tallinna Linnavolikogule, seoses rahvastikuregistrijirgsel elukohal pohinevate
soodustustega Tallinna {ihistranspordis, 29.12.2010 nr 6-4/100271/1007546. Arvutivorgus: http:/
oiguskantsler.ee/et/seisukohad/pohiseaduslikkuse-jarelvalve (6.04.2013)

267 Samas.

268 Starditoetuse programmi kord, p 1.2. Arvutivdrgus: http://www.eas.ee/images/doc/ettevotjale/alustamine/
start/stardiprogramm.pdf , 4.04.2013.

*Samas.

YON. Parrest. PS § 14/3.1. — U. Madise jt (toim). Viidatud t56.

7' PKPSJKo 17.02.2003 nr 3-4-1-1-03, p 12.
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Selles tihenduses ei poolda kiesoleva to6 autor ka seda, et toetuste jagamise korra kehtesta-
mise aluseks vOiks olla nditeks mingi aasta riigieelarve seaduse artikli rida. Seda esiteks selle-
pérast, et konkreetse aasta riigieelarve seadus on formaalne seadus ja teiseks ei selgu ainult
konkreetse toetuse nimest, kes seda toetust vdivad saada. Sisuliselt peaks sellisel juhul sea-
dusandja vihemalt iildjoontes méddrama volitusnormi kaudu dra nende isikute ringi, kes voi-
vad seda toetust saada, kuna toetusest ilmajddmine vOib puudutada taotlejate pohidigusi. Nii
vOib konkreetse aasta eelarve reast selguda toetuse nimi ja selle kaudu ka sisu, kuid méddrama-
tuks jadb sageli ulatus ja eesmirk. Sisuliselt saaks tdidesaatva vdimu poolne toetuste jagamise
korra kehtestamine toimuda siiski volitusnormi alusel, kuna seda toetuse liiki ei ole loonud

tdaidesaatev voim.
§ 9. Volitusnorm

PS § 87 punkti 6 kohaselt annab Vabariigi Valitsus méérusi seaduse alusel ja tditmiseks. Sa-
mamoodi annab seaduse alusel ja tditmiseks miirusi PS § 94 16ike 2 kohaselt minister. Oi-
guskirjanduses on méirgitud, et kuna méiruste andmine administratsiooni poolt kujutab endast
legislatiivfunktsiooni realiseerimist, mis kuulub aga otseselt legislatuuri piddevusse, siis vOib
see toimuda iiksnes volituse (delegatsiooni) alusel ja piiratud ulatuses.”’* Nii on niiteks prof.
S. Csekey mirkinud VI. Oigusteadlaste pieval Tallinnas, et kuna primaarse digusallika moo-
dustab ainult otsekoheselt digusvoimu poolt alamatele antud norm, siis on méérus alati tuleta-
tud digusnorm. Ta pdhineb alati konstitutsiooni otsekohese voi kaudse digusnormi peall.273 S.
Csekey mirkis, et osalt eelnimetatud méadruse iseloomust ja osalt pohimdttest, et normiloov
tegevus on seadustandvate organite spetsiifiliseks voimuks, jareldub, et tdidesaatvate organite
midrust andev tegevus voib ainult esmalt nimetatud organite otsekohese volituse alusel aset

leida.”™ S. Csekey kisitluse kohaselt vajab digusnorm seega, kas seaduse vormi voi seaduse

alust.””

Kuna materiaaldiguslikult mdjub médrus tdpselt samamoodi nagu seadus, siis ongi viga oluli-
ne poodrata tdhelepanu volituse olemasolule. Nimelt tdstetakse just volitusnormi abil mééruse
ldbi loodud norm vormilis-seadusliku normi k()rguseni.276 Siinjuures vOib mirkida, et seaduse
alusega iihendamise konstruktsiooni on diguskirjanduses mitmeti nimetatud. Niiteks raagitak-
se volitusest, delegatsioonist, iileandmisest, jne vO&i on kujutatud volitavat seadust ette

blanketse digusnormina, mille tiitmine volitatud organi hoolde jietakse.””’ Kuigi enamlevi-

2 Merusk (viide 1), 1k 13.
3 Csekey (viide 11), Ik 240.
2MSamas, 1k 240.

5 Samas, 1k 240.

276 Samas, 1k 240.

71 Samas, 1k 240.
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nud kisitluse kohaselt ridgitakse siiski delegatsioonist voi volitusest, on mdlemad need mdis-
ted samasisulised. Lihtsalt uuemas oiguskirjanduses eelistatakse keeleliselt sona ,,volitus-

. . L « 278
norm* kasutamist sonale ,,delegatsiooninorm*.

Oiguskirjanduse kohaselt ei ole volitusnormile viitamist peetud vajalikuks volitusnormita an-
tud méruse kehtetuks tunnistamisel haldusorgani poolt.”” Sellisel juhul tuleb digustus sellise
méadruse andmiseks PS §-s 3 sitestatud seaduslikkuse péhiméttest.zgo Lisaks on erandiks ka
juhtum, kus kohaliku omavalitsuse organ annab kohaliku elu kiisimuste reguleerimiseks méaa-
ruse ja see erand on sitestatud ka HMS § 90 16ikes 2. Ehk ka sellisel juhul vib anda méaruse

volitusnormita, vélja arvatud juhul, kui seaduses on volitusnorm olemas.”®!

Arutletud on ka selle iile, kas tdidesaatev voim voiks ilma volitusnormita votta vastu méadrusi
ka mone teise pohiseadusliku viiruse kaitseks.”® Seda seisukohta on pohjendatud sellega, et
maidrusandluseks vajaliku volituse olemasolu on vaid iiks norm teiste normide korval. Seoses
sellega on vilja pakutud ka ldhenemist, et sellises olukorras on need mairused kiill pohisea-

dusega vastolus, kuid ajutiselt siiski kohaldatavad.”

Nagu niiteks ka hooneregistrit puuduta-
vas kaasuses®®* ajatas Riigikohus otsuse, millega ilma volitusnormita vastuvoetud maéédrus

kehtetuks tunnistati.

Kiesoleva to0 autor ei toeta ldhenemist, mille kohaselt saaks tdidesaatev vOim ilma volitus-
normita vOtta vastu méddrusi mone teise pohiseadusliku viirtuse kaitseks. Nii oli ka hoonere-
gistri kaasuse puhul t66 autori jaoks pigem kiisimus kasutatava meetme proportsionaalsuses,
kui selles, kas tdidesaatval voimul vdiks olla ilma volitusnormita médruste kehtestamise digus
mone teise pohiseadusliku vidirtuse kaitseks. Nagu ka Riigikohus ise viitas selles lahendis,
pidas ta eelkodige vajalikuks valitsusele anda aega riikliku hooneregistri pohiméiruse andme-
kogude seadusega vastavusse viimiseks.”®* Ehk kui Riigikohus oleks selles lahendis tunnista-
nud vaidlustatud kiskkirja koheselt kehtetuks, oleks see vdinud halvata ehitiste ja nende osa-
de tsiviilkdivet ning rikkuda pohiseaduslikku digust omandit vabalt kdsutada. Samas on ka
juba oma olemuselt erinevad situatsioonid, kus esimesel juhul voiks organ alati anda vélja
médruse ilma volitusnormita mone teise pohiseadusliku viédrtuse kaitseks. Voi teisel juhul
jaetakse pohiseadusvastane mairus teatud ajaks kehtima mone pohiseadusliku véértuse kait-

seks. Nii on teisel juhul t66 autori jaoks pigem kiisimus digusvastase olukorra tagajargede

28 K. Merusk jt. PS § 3/2.3.1.1. — U. Madise jt (toim). Viidatud t56.
2% Aedma jt (viide 9), Ik 458.

280 Samas, 1k 458.

1 Aedma jt (viide 9), Ik 458.

82 Annus (viide 173), 1k 87.

283 Samas, 1k 87.

4 vt RKPSJKo 22.06.2000 nr 3-4-1-7-00.

2% RKPSJKo 22.06.2000 nr 3-4-1-7-00, p 13.
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korvaldamises ja arvestades seejuures ka kasutatava meetme proportsionaalsust. Esimene olu-
kord voimaldaks aga tididesaatvale voimule viga laia méddrusandluse padevust, mis aga oma-
korda voib sattuda vastuollu véimude lahususe pShimdttega ja sisuliselt ka devalveerida voli-

tusnormi vaartust.

Selles tihenduses saab kindlasti problemaatiliseks pidada situatsioone, kus méaaruse vastu-
vOotmise vajadus on tekkinud mingist kriitilisest ja ettendgematust olukorrast. Niiteks kui on
tekkinud kriitiline olukord ja on vaja teatud piirkonna elanike nditeks rahaliselt toetada. Po-
himotteliselt vajaks selline situatsioon ka vastava toetuse eraldamise korra olemasolu ja kui
sellist korda ei ole, siis oleks vaja see kiiresti vastu votta. Eelnimetatud situatsiooni on kind-
lasti mitmetahuline, kuna ilmselgelt on sellise korra kehtestamine kooskdlas avalike huvidega.
Samas kui tegemist on hidaolukorraga, siis saab tegelikult sellise korra kehtivus olla liihiaja-
line, kuna riigil nii kui nii kohustus kehtestada iildised reeglid hitta sattunud isikute kaitseks.
Samas on hiddaolukordade risk ka teatud piirideni tunnetatav ja ettendgelikul planeerimisel on
seadusandjal voimalik reserveerida sellise korra vastuvotmise vdimalus nditeks kasvoi iild-
joontes Vabariigi Valitsusele. Samas kuivord tegemist oleks ka soodustava haldusega, siis ei
peagi siin olema seaduse reservatsiooni tihedus olema niivord detailne. Selles tdhenduses
peab kéesoleva too autor digemaks kui seadusandja reserveeriks kasvoi iildsonaliselt sellise
korra vastuvotmise voimaluse nditeks Vabariigi Valitsusele, koos selleks otstarbeks eraldata-
vate vahenditega. Samas kui sellist volitusnormi ei oleks, siis saaks pohimotteliselt lithiajali-

ses kontekstis pidada sellise korra kehtestamist ka voimalikuks tdidesaatva voimu poolt.

V6ib mirkida, et tdidesaatva voimu poolne médrusandluse seotus volitusnormiga ei ole oma-
ne ainult Eesti digussiisteemile. Niiteks sédtestab Hispaania konstitutsiooni artikli 82 1dige 1,
et parlament voib delegeerida valitsusele normide kehtestamise diguse spetsiifilistes valdkon-
dades, vilja arvatud artikli 81 valdkonnad.?®® Samamoodi vdib GG artikli 80 1dike 1 esimese
lause kohaselt seadusega volitada liiduvalitsust, liiduministreid voi liildumaa valitsust méédrusi
andma. Sealjuures peab volitavas seaduses olema mirgitud volituse sisu, ulatus ja eesmirk
(GG artikli 80 10ike 1 teine lause). Samas on ka Saksa Giguses selle range reegli suhtes teatud
erandid ja niiteks ei kehti see reegel selliste mééruste suhtes, mis reguleerivad autonoomiast
tulenevaid kiisimusi.”®’ Ka Austria konstitutsiooni artikli 18 15ike 2 kohaselt saab iga haldus-

asutus anda seaduse alusel méérusi, endale antud péadevuse piires. 8

Kuigi eeltoodu pohjal jadb mulje, et tdidesaatva vOimu poolse méédrusandluse eelduseks on

seaduses sisalduva volitusnormi olemasolu, siis tegelikult nii iihemdtteline see ei ole. Niiteks

*%6Hispaania konstitutsioon. — Arvutivdrgus: http://www.servat.unibe.ch/icl/sp00000_.html, 22.12.2012.
87 Badura (viide 164), 1k 325.
288 Austria konstitutsioon. — Arvutivorgus: http://www.servat.unibe.ch/icl/au00000_.html, 22.12.2012.
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on Oigusteoorias viljendatud seisukohta, et volitusnorm voib tuleneda ka seaduse sisust ja
mdttest.”® Sellist olukorda saab S. Csekey kisitluse kohaselt nimetada ka kui seadusest tule-
nevat blanketset (~)igusnormi.290 Selle eeltingimuseks on see, et kodanikule peab olema vdima-
lus teada, eeldada, et administratsioon hakkab méirusega iiht voi teist kiisimust reguleerima.
Lisaks peab kodanikule olema teada, millise ulatuse ja sisuga see regulatsioon vdib olla.”’!
Nii mirkis ka Riigikohus oma 20. detsembri 1996 otsuses, et diguse teooria kohaselt peab
tditevvoimu iildakti andmiseks olema seaduses vastavasisuline delegatsiooni- ehk volitus-
norm. Samas lahendis viitas aga Riigikohus ka sellele, et intra legem mairuse korral voib
volituse eesmiirk, sisu ja ulatus olla ka seadusest tdlgendamise teel tuletatav.”’* Riigikohus
mirkis, et sellisel juhul peab diguse subjektil seadusega tutvumisel olema vdéimalik jouda
kindlale arusaamale, et selle seadusega reguleeritud kiisimustes voib tditevvoim anda halduse
iildakti.”® Viidatud Riigikohtu lahendist tulenevalt saab seadusest tdlgendamise teel tuletata-
vat volitusnormi pidada pigem erandlikuks ja reeglina peaks siiski seaduses olema otsene vo-
litusnorm. Nii mirkis selles lahendis Riigikohus, et 7. jaanuari 1994 méérusega nr 4 kehtestas
Vabariigi Valitsuse alkoholi, tubaka ja tubakatoodete sisse- ja viljaveo, tootmise ning miitigi
korraldamise juhendi ja viidatud midruses puudus viide, millise seaduse alusel ja tditmiseks
miirus vilja antakse.”** Riigikohus viitas, et méiruse viljastamise ajal kehtinud tarbijakaitse-
seaduse § 1 10ige 2 sitestas, et ,,kdesoleva seadusega reguleerimata kiisimustes kohaldatakse
muid digusakte®. Sellest lahtuvalt leidis Riigikohus, et nimetatud tarbijakaitseseaduse séte on

viitenorm, mida ei saa késitada delegatsiooninormina.295

Viitenormi ja volitusnormi eristamise olulisusele on rohutatud ka Vabariigi Valitsuse
22.12.2011 mééruse nr 180 ,,Hea digusloome ja normitehnika eeskiri seletuskirjas. Nimeta-
tud eelndu seletuskirjas on mérgitud, et jatkuvalt esineb vigu volitusnormi sonastamisel, mis-
tottu ei ole voimalik eristada, kas tegu on selle seaduse volitusnormiga voi viitenormiga ole-
masoleva volitusnormi alusel kehtestatud korrale. Sellest ldhtuvalt on eelnimetatud médruse
seletuskirjas mérgitud, et volitusnormi sdnastamisel tuleb kasutada trafaretset vormelit, nt ,,
[...] kehtestab justiitsminister mddrusega®. Viitenormis tuleb kasutada vormelit nt ,,[...] kdes-

oleva seaduse § x alusel kehtestatud korras*.>%®

2 Merusk, Koolmeister (viide 59), 1k 97.

20 Csekey (viide 11), 1k 240.

2! Merusk, Koolmeister (viide 59), 1k 97.

22 RKPSJKo 20.12.1996 nr 3-4-1-3-96, p 3.

%3 RKPSJKo 20.12.1996 nr 3-4-1-3-96, p 3.

294 Samas, p 4.

295 Samas, p 4.

6 Hea oigusloome ja normitehnika eeskirja seletuskiri. — Arvutivorgus: http://eelnoud.valitsus.ee/main#
2JR28gub, 14.02.2013.
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Lisaks eeltoodule on volitusnormide puhul oluline eristada ka seda, kas volitusnorm on ko-
hustav vdi lubav. Kuna ka selle vaheteo tihelepanuta jdtmine vOib viia tdidesaatva véimu te-
gevuse digusvastasuseni, sest ka mittetegutsemine on toiming.**’ See tihendab, et kui volitus-
normi sOnastuses kasutatakse konstateerivat vOi otseselt kohustavat sdonastust nagu ,,peab
andma®, ,,annab* voi ,,méératletakse midruses®, on ka tdidesaatev vdoim kohustatud tegutsema
ja vastava médruse kehtestama.””® Uksnes lubava vormeli kasutamine nagu nditeks ,,v0ib an-
da“ voi ,,v0ib kehtestada* annab tdidesaatvale vdimule otsustusruumi. Nii sitestas ka kuni
31.12.2011 kehtinud Vabariigi Valitsuse 28.09.1999 miiruse nr 279 ,,Oigustloovate aktide
eelndude normitehnika eeskiri“* § 4 15ige 4, et volitusnormi sdnastusest peab iiheselt selgu-
ma méiéruse kehtestamise oigus voi kohustus. Sisuliselt sama tdhendust omab ka Vabariigi
Valitsuse 22.12.2011 mééruse nr 180 ,,Hea digusloome ja normitehnika eeskiri* § 11 1dige 1,
mis sitestab, et volitusnormiga antakse digus vOi pannakse kohustus kehtestada [...] méérus.
Lihtsalt viimati nimetatud eeskirja sonastus ei ole enam niivord resoluutne. Ka Riigikohus on
oma 17. juuni 1998 otsuses viidanud, et seaduses sisalduv delegatsiooninorm pole iiksnes
volitus tditevvoimule anda seaduse tditmiseks midrusi. Riigikohus viitas, et delegatsiooni-
norm on iihtlasi ka korraldus tditevvéimule anda méérus, mis on vajalik seaduse rakendami-
seks. Seaduse rakendamine voib osutuda voéimatuks, kui seadusandja poolt vajalikuks peetud

maédrust pole kehtestatud.*®

A. Volitusnormi liigid

Oigusteoorias tuntakse kahte volitusenormi liiki: a) iildvolitust ehk generaaldelegatsiooni ja b)
erivolitust ehk spetsiaaldelegatsiooni.*®' Nii on niiteks S. Csekey mirkinud, et iildvolitus ku-
jutab endast konstitutsioonis eneses sisalduvat iildist kompetentsi kindlaksméédramist. Selle
kompetentsi kindlaksmédramise sisu, olgugi et ta mitmeti viljendatud on, seisneb selles, et
administratiivasutused vdivad seaduste alusel oma voimupiirides anda vilja miirusi.’” S.
Csekey on iildvolitust teravalt eristanud iiksikute seaduste teostamisklauslitest. Teostamis-
klausli oigustehniline funktsioon on S. Csekey késitluse kohaselt ainult kindlaks méérata
kompetents, missugune administratiivorgan vastava seaduse teostamiseks kompetentne on.’”
Kui teostamisklausli eesmirgiks on pohiseaduslikult juba dramidratud midrusandlikku kom-

petentsi iiksiku juhtumi jaoks konkretiseerida, siis on see iileliigne kordamine.*® Erivolituse

#7 Aedma jt (viide 9), Ik 460.

8 Samas, 1k 460.

% Oigustloovate aktide eelndude normitehnika eeskiri. VVm 28.09.1999 nr 279. — RT I 1999, 73, 695.
3% RKPSJKo 17.06.1998 nr 3-4-1-5-98, p 4.

31 vt nt Aedma jt (viide 9), 1k 458. Lisaks ka Kliimann (viide 75), 1k 179 ja Csekey (viide 11), 1k 240.
02 Csekey (viide 11), 1k 240.

303 Samas, 1k 240.

3% Samas, 1k 240-241.
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meetodi jarele ei siinni S. Csekey kisitluse kohaselt midruse viljaandmine enam pohiseadu-

. C oy . . o . 305
ses sisalduva normi pdhjal, vaid volitus antakse iiksikutes eriseadustes.

Oiguskirjanduse kohaselt kujutab iildvolitus endast iildiselt méiratud pidevust migruste and-
miseks (selle kestvaks teostamiseks), mis on tavaliselt sdtestatud PS-s. Erivolitus on iithekord-
ne volitus miiruste andmiseks ja ta sisaldub konkreetses seaduses.’” Seega on iildvolitusega
tegemist niditeks PS § 87 punkti 6 ja § 94 16ike 2 puhul, mis annavad Vabariigi Valitusele ja
ministritele méidrusandlusdiguse. Erivolitusega nditena saaks siinkohal tuua planeerimisseadu-
se37 §-1 5, mis sitestab, et kohalik omavalitsus kehtestab valla voi linna ehitusmééruse: 1)
valla voi linna territooriumi voi selle osa planeerimise ja ehitamise reeglite seadmiseks, vilja
arvatud maakasutus- ja ehitustingimuste miidramine; 2) kohaliku omavalitsuse siseste iilesan-
nete jaotuse mdadramiseks ning menetluskorra seadmiseks planeerimis- ja ehitusvaldkonna

korraldamisel. Siinkohal v&ib maérkida, et PlanS §-st 5 tulenevat erivolitust tdiendab ehitus-

seaduse™ § 19 Iige 4.°”

Erialakirjanduses kohtab kiill ka seisukohti selle kohta, nagu oleksid iildvolitused ehk umb-
médrased volitused lubamatud ja sellisel volitusel pdhinevad miirused (~)igustiihised.3 10 Samas
on Oiguskirjanduses leitud, et ldhtudes legaalsuse printsiibist ning digusriigi pohimatetest,
tuleks iildvolitust, mis sisaldub PS-is v4i nn iildseadustes, kisitleda kui padevuse iildist alust,
komponenti, mitte kui volitust kestvaks tegutsemiseks.3 H Erandjuhtudel voiks tulla kone alla
eriseadustes sdtestatud generaaldelegatsioon, mis néeb ette nii esemeliselt kui ka ajaliselt pii-
ratud méidrusandluse volituse. See tihendaks volitust kindlaks ajaks ja kindlateks toimingu-
teks. Kui need on teostatud, siis 10peb ka volitus.*!?

A.-T. Kliimann on leidnud, et mdisteliselt peaks iildvolitus jiima ikkagi volituse iiheks lii-

313

giks.” ” Ehk volituse all saaks mdista iiksnes seadusandlusorgani akti, mis iiksikuteks voi pal-

judeks konkreetseteks juhtudeks annab teatavale organile diguse teha seda, mida ta ise oleks

% Samas, 1k 241.

3% Narits (viide 25), 1k 78. Vt ka nt Aedma jt (viide 9), lk 458 ja Merusk (viide 1), 1k 13.

TRT 12002, 99, 579 ... RT 1, 30.12.2011, 23.

8 RT 12002, 47,297 ... RT 1, 25.05.2012, 22.

3% EhS § 19 16ike 4 kohaselt mirab kohalik omavalitsus valla voi linna ehitusmiiruses: 1) ehitise arhitektuurse-
te ja ehituslike lisatingimuste médramise korra; 2) projekteerimistingimuste avalikustamise korra; 3) ajutise
ehitise ehitamise korra ja alad; 4) linna voi valla osade, sealhulgas miljoovéartuslike hoonestusalade planeerimi-
se ja ehitamise pohimdtted ja nduded; 5) kohaliku omavalitsuse iilesannete jaotuse ja tihtajad planeerimis- ja
ehitusvaldkonna korraldamisel.

319 Narits (viide 25), Ik 78-79 ja Merusk (viide 1), 1k 13.

311 Merusk, Koolmeister (viide 59), 1k 95.

312 Samas, 1k 95-96.

313 Kliimann (viide 75), 1k 179.
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voinud teha.*'* Kui volitatud teod on toimetatud, siis on volitus 16ppenud.’’ Sellest lihtuvalt

ei pea A.-T. Kliimann volituse eriliigiks PS nimetatud médrusandluse péidevust.316

Eeltoodust néhtub, et iildvolitust ehk generaaldelegatsiooni saaks siiski kisitleda pigem pédde-
vusnormina ja ainult selle normi alusel ei saaks maidruste andmist pidada digustatuks. Teist-
suguseks voiks kujuneda aga olukord siis kui iildvolitus oleks esemeliselt ja ajaliselt piiritle-
tud. Ehk sisuliselt vajab iildvolitus médruste andmiseks siiski seadusandja poolset konkreti-
seerimist ja seda just sellepirast, et tulenevalt demokraatia printsiibist peaks seadusandja ot-
sustama Oigusloome seisukohalt olulised kiisimused. Kui vaadata niiiid aga naiteks PS § 87
punktis 6 ja § 94 16ikes 2 sisalduvaid iildvolitusi, siis nendes pole seadusandja otsustanud mi-
dagi peale selle, kes on pddev andma vélja miirusi. Nii ei ndhtu nendest iildvolitustest, et mis
sisulisi ja millises mahus need organid on pddevad méirusi andma. Kiill voiks sellisest tildvo-
litusest aga kédesoleva to0 autori hinnangul piisata autonoomsete subjektide praeter legem
maiidruste andmiseks. Jarelikult saab ainult tildvolituste alusel pidada mééruste andmist erand-

likuks.
B. Volitamisele esitatavad nouded

Nagu eelnevalt sai méargitud, peab diguse teooria kohaselt olema tiditevvoimu iildakti andmi-
seks seaduses vastav volitusnorm. Hea digusloome ja normitehnika eeskirja § 11 16ike 3 ko-
haselt esitatakse volitusnormis médrusandliku volituse selge sisu ja ulatus, milles tuleb seadu-
se sitteid tdpsustada vOi nende rakendamiseks vajalik kord kehtestada. Sama mééruse § 11

16ike 4 teise lause kohaselt peab volitusnormis olema mirgitud akti andja ja liik.

V6ib mairkida, et eelnimetatud eeskirjas volitusnormile esitatavad nduded on kooskdlas digus-
teoorias levinud seisukohtadega ja nii on ka Riigikohus viidanud, et volitusnormis tdpsusta-
takse akti andmiseks padev haldusorgan ning talle antava miirusandliku volituse selge ees-
mirk, sisu ja ulatus. Peale selle voib seaduse delegatsioonisite kehtestada ka muid norme tii-
desaatva voimu kohustamiseks voi tema legislatiivfunktsiooni piiramiseks. Volituse eesmaérgi,
sisu ja ulatuse sitestamine seaduses on vajalik selleks, et igaiiks saaks aru, missugust halduse
iildakti ta tohib anda.’'” Samamoodi on ndutud volituse sisu, eesmdrgi ja ulatuse kindlaksmii-

ramine ka Saksa diguses (vt GG artikli 80 16ike 1 teine lause).

Euroopa Liidu diguses kisitleb volitamisele esitatavaid ndudeid ELTL artikkel 290. Nii sites-
tab ELTL artikli 290 punkti 1 teine 16ik, et seadusandlikes aktides miiratakse selgesonaliselt

kindlaks volituste delegeerimise eesmirgid, sisu, ulatus ja kestus. Valdkonna olemuslikud

314 Samas, 1k 179.

315 Samas, 1k 179.

316 Samas, 179-180.

37 RKPSJTKo 20.12.1996 nr 3-4-1-3-96, p 3.
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aspektid sitestatakse seadusandliku aktiga ning digust neid sitestada ei voi delegeerida. Ehk
ELTL-ist ndhtuvalt ndutakse ka volituse kestvuse médramist ja samas on ELTS-is ka rohuta-
tud, et seadusandliku akti olemuslike osade viljatootamist ei voi edasi delegeerida. Komisjo-
nile on lubatud delegeerida seadusandlike aktide mitteolemuslike osade tdiendamist ja muut-

mist (ELTL artikkel 290 punkt 1).

Tuleb maérkida, et vaadates ELTL artiklis 290 volitamisele esitatavaid ndudeid, siis saab neid
pidada sarnaseks Eesti diguses méidrusandluste delegatsioonile esitatavate nduetega. Nimelt ei
ndua kiill HMS 90 16ige 1 otseselt volituse kestvuse madramist, kuid A.-T. Kliimani kisitluse
kohaselt saaks volituse kestvust seostada volituse tditmisega.”'® Sisuliselt sarnast lihenemist
tuntakse ka tsiviildiguses, kus volitus 10ppeb tehingu tegemisega, milleks volitus oli antud

(tsiviilseadustiku iildosa seadus®"’

§ 124 16ike 2 punkt 1). Volituse kestvuse eraldi méaramist
saaks seega pidada vajalikuks méérata siis kui tdidesaatva vdimu digusloomele oleks vaja
seda tdiendav ajaline piir. Isekiisimus on aga see, et kas ajalise piiri seadmine peaks olema

aktuaalne koikide médruste puhul.

Kéesoleva t60 autor leiab, et ka Eesti diguses vajaks kaalumist, kas nditeks soodustava haldu-
se puhul ei peaks volitusnormis olema méaratud alati tdhtaeg. Nii on niiteks perekonnaseadu-
e’ § 192 16ike 4 teises ka kolmandas lauses maérgitud, et: ,, [r]iik vdib ette ndha eestkoste
teostamiseks tdiendavaid rahalisi toetusi Justiitsministeeriumi vahendusel. Justiitsminister
vOib kehtestada riigi arvel eestkostjale makstava tasu ja kantavate kulude arvestamiseks tép-
sema korra ja piirméaarad.” Samas olenemata sellest, et perekonnaseadus kehtib juba 1. juulist
2010 ei ole tdnaseni viidatud korda kehtestatud. Sellest lahtuvalt on keeruline ka eestkostjaks
maédratud isikutel saada tasu ja reeglina ei soovi ka fiiiisilised isikud enam eestkostjaks saada,
kuna eestkostjaks olemisega kaasnevad ainult kohustused. On ilmne, et eeltoodud soodustav
ja mittekohustuslik volitusnorm tekitab isikutes ainult kiisimuse, et millal see kord vastu voe-
takse. Samamoodi tuleb arvestada ka sellega, et kohustava volitusnormi puhul vdib selle mit-
tejargimine takistada seaduse realiseerumist.”?' Selles tihenduses oleks kiesoleva to6 autori
hinnangul ajalise piiri seadmine aktuaalne nii soodustava halduse puhul kui ka kohustava vo-

litusnormi puhul. Nii annaks tdhtaja madramine selge signaali avalikkusele ja distsiplineeriks

tdendoliselt ka seadusandjat.

Vaadates niiiid seadusandlike aktide olemuslike osade viljatootamise voimaluste delegeeri-

mist, siis tuleb meil poorata tdiendavat tihelepanu ka juba eelnevalt mainitud parlamendire-

318 Kliimann (viide 75), 1k 179.

319 RT 12002, 35, 216 ... RT 1, 06.12.2010, 12.
320 RT 12009, 60, 395 ... RT 1, 27.06.2012, 12.
321 RKPSJKo 17.06.1998 nr 3-4-1-5-98, p 4.
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servatsioonile ja olulisuse teooriale. Nii on néditeks Saksa digusteoorias kiisitavaks ja vaielda-
vaks peetud suhet parlamendi reservatsiooni ja GG artikli 80 ldikes 1 sétestatud méédruse
andmise volitusse ning seega olulisusteooria ja GG artikli 80 16ike 1 lauses 2 sétestatud maa-
ratluse ndude vahelist suhet.**? Selles osas on esitatud mitmeid seisukohti, mida on nende
erinevustele vaatamata redutseeritud kaheks alternatiiviks. Uhe seisukoha kohaselt tuleb nen-
del vahet teha ja vastavalt sellele tuleb kontrollimine lédbi viia kahe astmeliselt: a) kas tegemist
on olulise kiisimusega ja kui see on nii, siis ei tohi delegeerida; b) kui tegemist ei ole olulise
kiisimusega, siis tohib delegeerida, kuid volitus peab vastavalt GG artikli 80 16ike 1 lausele 2
olema piisavalt méddratud. Teise arvamuse kohaselt langevad olulisuse ja méératluse ndue

kokku ning toetavad vastastiku teineteist.’>

Eesti oiguskirjanduses on leitud, et PS § 3 16ike 1 lause 1 keelab jétta tdidesaatvat voimu ot-
sustada seda, mis on oluline.*** Nii on mirgitud, et kui riigivdimu vib teostada iiksnes pdhi-
seaduse ja sellega kooskdlas olevate seaduste alusel, siis peab seadusandja otsustama koik
olulised kiisimused riigis.* Siinjuures on oluline osundada, et ka hea igusloome ja normi-
tehnika eeskirja § 12 sitestab, et volitusnorm ei tohi sisaldada volitust reguleerida valdkonda,
mida PS-i kohaselt saab reguleerida iiksnes seadusega. Nii sitestab eelnimetatud méaruse § 12
ka niidisloetelu kiisimustest, mida ei vOi volitusnormis volitada ja milleks on: 1) pdhidiguste
ja -vabaduste piirangute alused ja tingimused; 2) riigi territooriumi haldusjaotuse, kodakond-
suse omandamise, saamise, taastamise ja kaotamise, rahvahéiletuse korraldamise ning rah-
vusviahemuste kultuurautonoomia alused; 3) Vabariigi Presidendi, Riigikogu ja kohaliku
omavalitsuse volikogu valimiste kord ning nende organite ja Vabariigi Valitsuse, Riigikont-
rolli, Eesti Panga ja diguskantsleri padevus ja ametihiived; 4) rahanduse, riigieelarve, riigi
vilis- ja siselaenude ning varaliste kohustuste alused, samuti riiklik maks, aktsiis, 16iv, koor-
mis, rahatrahv, rahaline karistus, sunniraha, maksuintress, viivis ja sundkindlustuse makse; 5)
kohtukorraldus, vastutus, karistused ning kohtuvélise menetluse ja kohtumenetluse kord; 6)
riigikaitse ja vélissuhtlemise alused; 7) riiklike kohustuste panemine kohalikule omavalitsuse-
le. Kuna eeltoodud méiiruse § 12 sOnastusest nihtuvalt on tegemist ndidisloeteluga, siis ei saa
selle loetelu puhul olla tegemist suletud loeteluga. Nii on méargitud ka hea digusloome ja nor-
mitehnika eeskirja seletuskirjas, et vorreldes kuni 31. detsembrini 2011 kehtinud Vabariigi
Valitsuse 28. septembri 1999 méiiruse nr 279 ,,Oigustloovate aktide eelndude normitehnika
eeskirja® § 4 16ike 3 lakoonilise avatud loeteluga on uude avatud loetelusse lisatud lisajuhud,

millal volitusnorm ei ole lubatud, eesmirgiga enam juhtida eelndu koostajate tihelepanu ka-

322 Maurer (viide 16), 1k 76.
323 Samas, 1k 76.

324 Ernits (viide 247), 1k 587.
325 Samas, 1k 587.
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vandatavate volitusnormide vastavusele pohiseadusega.’”® See tihendab, et varasema normi-
tehnika eeskirja § 4 10ike 3 kohaselt ei vdinud volitada Vabariigi Valitsust, ministrit ega valla-
vOi linnavolikogu voi -valitsust kehtestama pohidiguste ja -vabaduste kitsendamise aluseid
vOi tingimusi, riiklikke makse, 16ivusid ja koormisi ega otsustama muid riigielu kiisimusi, mis

pohiseaduse kohaselt tuleb reguleerida seadusega.

Oiguskirjanduses on mirgitud, et mida intensiivsem on pohidiguste riive, seda iiksikasjalikum
peab olema volitusnorm, milles peavad olema vihemalt sidtestatud midruse eesmirk, sisu ja
ulatus.®*’ Kui seadus jitab riivatud pohidiguse seisukohalt olulised kiisimused sitestamata,

siis on see vastuolus olulisuse pohimdttega ja seega formaalselt pohiseadusvastane.*®

Lisaks eeltoodule on volituse andmise juures seadusandjal vajalik poorata tihelepanu ka
muudele asjaoludele. Nimelt on volituse juures vajalik arvestada ka sellega, et kellele saab
ildse méidrusandluse piddevuse volitada. Kui ldhtuda ainult HMS §-st 88, siis saab volituse
subjektiks olla haldusorgan. Samas on diguskirjanduses mirgitud, et kuna miirusandluse pu-
hul on tegemist legislatiivfunktsiooni delegeerimisega, siis saavad selle diguse kandjad tule-
neda iiksnes pohiseadusest.’” Jirelikult saab PS-i kohaselt olla Eestis miiruste andmise digus
ainult Vabariigi Valitsusel, ministritel ja PS-is nimetatud autonoomsetel haldusorganitel. Nii
viitas ka Riigikohus oma 15. detsembri 2008 otsuses, et PS § 3 16ike 1 esimesest lausest, tule-
neb muu hulgas ka see, et tditmiseks kohustuslikud saavad olla tiksnes digusnormid, mille on
vastu votnud kohast menetlust jirgides organ, kellele on pohiseadusega antud piadevus kehtes-
tada iildkohustuslikke digusnorme.”* Seega, kuna selles kaasuses oli iildkohustuslike normide
andmise Oigus jdetud Raamatupidamise Toimkonnale ja kuna sellele organile ei ole pohisea-
dusega antud iildkohustuslike digusnormide kehtestamise piadevust, siis pidas Riigikohus sel-

list tegevust p6hiseadusvastaseks.3 3

Lisaks eeltoodud asjaolule on Riigikohus oma 16. mai 2008 otsuses viidanud ka sellele, et
neid iilesandeid, mida pohiseaduse motte kohaselt on kohustatud tditma riigivdim ja mis see-
tottu moodustavad riigivoimu tuumikfunktsiooni, ei saa riigivoim delegeerida eradiguslikule
juriidilisele isikule.*** Seoses sellega on diguskirjanduses selgitatud, et riigi tuumikiilesannete
tditmist ei saa riigivoim delegeerida eraisikule (fiiiisilisele ega eradiguslikule juriidilisele isi-

kule) ja seda voib nimetada PS § 3 16ike 1 esimesest lausest tulenevaks riigi tuumikiilesannete

2% Hea odigusloome ja normitehnika eeskirja seletuskiri. — Arvutivorgus: http://eelnoud.valitsus.ee/main#ne
T9Xbl0 (9.03.2013).

327 Ernits (viide 247), 1k 587.

% Samas, 1k 587.

329 Merusk (viide 56), 1k 42.

30 RKPSJKo 15.12.2008 nr 3-4-1-14-08, p 33.

331 Samas, p 33.

32 RKUKo 16.05.2008 otsus nr 3-1-1-86-07, p 21.
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delegeerimise keeluks. See tdhendab, et riigi tuumikiilesannet peab PS-i jiargi enamasti tditma
ritkk ise ning ainult erandjuhul voib selle delegeerida monele riigis alamal seisvale avalik-

diguslikule juriidilisele isikule.*

Oluline on siinjuures ka asjaolu, et kui ka seadusandja otsustab kasutada volitusnormi ja mér-
kida dra volituse sisu, ulatuse ja eesmirgi, siis ei tohiks need jdada ka liiga umbmaiiraseks.
Nimetatud asjaolu saab seostada ka PS § 13 16ikest 2 tuleneva méiiratluse ndudega ja see ta-
hendab seda, et ebapiisav regulatsioon pohidiguste ja vabaduste piirangute kehtestamisel ei
kaitse igaiiht riigivdimu omavoli eest.>** Sisuliselt nduab miiratluse ndue seda, et digusaktid
oleksid sonastatud niivord selgelt, et iiksikisikul oleks v&imalik tdidesaatva voimu kéitumist
teatava tOendosusega ette niha ja sellega arvestada.”®> Kui need eeltoodud néuded tiidetud ei

. ~ . y 336
ole, siis on seadus vastuolus médratluse ndudega ja seega formaalselt pohiseadusvastane.

V6ib mairkida, et Riigikohtu praktikas on kiill méératluse nduet peetud oluliseks, kuid selle
ndude vastu eksimist ei ole peetud veel nii oluliseks rikkumiseks, mis tingiks ka koheselt pii-
savalt médratlemata volitusnormi alusel antud méédruse Oigusvastasuse. Nii taotles Vabariigi
President 30. detsembril 1997 Riigikohtult, tunnistada keeleseaduse ja riigildivuseaduse
muutmise ja tdiendamise seadus pohiseadusega vastuolus olevaks, kuna ebamédrane delegat-
sioon — delegatsiooni sisu, eesmérgi ja ulatuse seaduses tdpsustamata jitmine, tingib iseene-
sest delegatsiooninormi pohiseadusevastasuse. Selles osas leidis aga Riigikohus, et kui ka
seadusandja volitus on iildine, kuid pole otseselt vastuolus pohiseadusega, siis oletus voi voi-
malus, et valitsuse tegevus voib seda volitust jargides olla pohiseadusevastane, ei tingi iseene-

sest volituse pdhiseadusevastasust.™’

Riigikohus viitas, et Vabariigi Valitsus peab delegeeri-
tud normiloome kéigus jdrgima pohiseadust ning tdlgendama nii seadust kui ka delegatsioo-
ninormi kooskdlas pohiseadusega. Seetdttu ei muuda asjaolu, et umbméiirane delegatsioon
voimaldaks valitsusel kehtestada nditeks noudeid, mis ei ole demokraatlikus {ihiskonnas vaja-

likud, delegatsiooni ennast pShiseadusevastaseks.”®

Kui volitusnormis on niiteks jdetud mérkimata midruse eesmirk voi on tehtud seda liiga
umbmadraselt, siis on sellist olukorda voimalik iiletada 1dbi seaduse tdlgendamise. Ehk voli-
tusnormi eesmérgi puudumisel on see tuletatav seaduse eesmirgist, kuna miiruse eesmark ei

saa olla laiem, kui seda on seaduse eesmirk. Nii niiteks peab tarbijakaitseseaduse™ alusel

33 K. Merusk jt. PS § 3/2.1. — U. Madise jt (toim). Viidatud t56.
334 RKPSJKo 12.01.1994 nr III-4/A-1/94.

335 Ernits (viide 247), 1k 587.

336 Samas, 1k 587.

37 RKPSJKo 5.02.1998 nr 3-4-1-1-98, p 5.

338 Samas, p 5.

39 RT 12004, 13, 86.
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maiidruste andmisel ldhtuma tarbijakaitseseaduse eesmaérgist ja lubamatu on kehtestada norme

mingist muust eesmirgist lihtuvalt.**

D. Edasivolitus

Oiguskirjanduses levinud seisukohtade kohaselt ei ole volituse edasivolitamine ehk nn
subdelegatsioon méiruste andmiseks iildreeglina lubatud, vélja arvatud juhud, kui seadus seda
expressis verbis lubab.>*! Nii siitestab ka HMS § 91 16ige 1, et haldusorgan, keda on volitatud
midrust andma, vOib médruse andmise teisele haldusorganile edasi volitada ainult juhul, kui

d.>*? Niiteks ei ole edasivolitus lubatav PlanS § 2

see vOimalus on volitusnormis ette nédhtu
16ike 3 puhul, mis sitestab, et planeeringu vormistamise nduded kehtestab regionaalminister.
V&i siis niiteks sotsiaalhoolekande seaduse*? § 12* 15ike 3 puhul, mis sitestab, et sotsiaal-
hoolekande seaduse § 12* 1dikes 1 nimetatud taotluse vormi ning noutavate dokumentide loe-
telu kehtestab sotsiaalminister méadrusega. Sellisel juhul on seadusandja midranud juba kind-
laks, kes vastava korra kehtestada saab ja seega ei ole iihelgi teisel isikul vdoimalik neid ndu-
deid kehtestada. Edasivolituse puhul tuleb arvestada ka sellega, et edasivolitus on digus ja see

344

ei saa olla kohustus.”™ Ehk edasivolituse diguse kasutamise otsuse peab igal konkreetsel juhul

langetama selleks pddev organ ja edasivolitus antakse médrusega, kuna nii volitusnormi kui

ka edasivolitust, loetakse digusnormide hulka kuuluvateks.*®

Lisaks eelnimetatud volitusnormis sisalduva organi kiisimustega, tuleb edasivolitamise puhul
arvestada ka muude asjaoludega. Niiteks annab KOKS § 22 16ige 2 valla — v6i linnavolikogu-
le diguse seadusega kohaliku omavalitsuse, kohaliku omavalitsusiiksuse voi kohaliku omava-
litsusorgani padevusse antud kiisimusi otsustada ise voi delegeerida nende kiisimuste lahen-
damise valitsusele. Seega voib tekkida kiisimus, et kui iiks vOi teine seadus annab mingi korra
kehtestamise pddevuse kohalikule omavalitsusele, siis kas kohalik omavalitsus voib alati selle
korra kehtestamise edasi delegeerida valitsusele. Niiteks sdtestab PlanS § 5, et kohalik oma-

valitsus kehtestab valla voi linna ehitusmééruse.

Hinnates asjaolu, kas kohalike omavalitsuste puhul on iihe vo1 teise kiisimuse edasivolitamine
KOKS § 22 I6ike 2 alusel valitsusele voimalik, tuleb kohalike omavalitsuste puhul arvestada

ka KOKS § 22 16ikega 1. Nimelt sdtestab KOKS § 22 16ige 1 loetelu kiisimustest, mille la-

0 Haldusmenetluse seaduse seletuskiri. 456 SE, § 205. — Arvutivorgus: http://www.riigikogu.ee/?page=eelnou
2&op=ems 2&eid=456&assembly=9&u=20130309182931 (25.02.2013).

1 K. Merusk, I. Koolmeister (viide 59), lk 96.

2 Nii on ka HMS-i seletuskirjas on mirgitud, et HMS § 91 keelab anda edasivolitust teisele haldusorganile, kui
seadus seda vdimalust otseselt ette ei nde. — Haldusmenetluse seaduse seletuskiri. 456 SE, § 206. — Arvutivorgus:
http://www.riigikogu.ee/?page=eelnou2 &op=ems2&eid=456&assembly=9&u=20130309182931 (25.02.2013)
RT11995, 21, 323; 22.12.2012, 11.

4 Haldusmenetluse seaduse seletuskiri. 456 SE, § 206. — Arvutivorgus: http://www.riigikogu.ee/?page=eelnou
2&op=ems2&eid=456&assembly=9&u=20130309182931 (25.02.2013).

3 Merusk (viide 1), 1k 17.
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hendamine kuulub valla- v6i linnavolikogu ainupddevusse. Sealhulgas ka ehitusmééruse kin-
nitamine.**® Jirelikult ei saa valla- voi linnavolikogu enda ainupéddevusse kuuluvate kiisimus-
te lahendamist edasi delegeerida valitsusele ja viidatud pohimote on sitestatud ka HMS § 91

16ikes 2.

Problemaatiliseks on edasivolituse puhul peetud seda, et kas edasivolitus peab sisaldama ka
konkreetset viidet adressaadile, kellele méiidruse andmine edasi volitatakse voi mitte.>*” Arves-
tades asjaolu, et médidruste andmine kujutab endast legislatiivfunktsiooni realiseerimist ja seda
teostatakse seadusandja volituse alusel, siis on loomulikuks peetud, et seadusandja peab kohe
teadma, kellele tema padevus vdidakse edasi volitada.**® Seega on asutud seisukohale, et ad-
ressaadita delegatsioon ei ole pohiseaduse mottega kooskdlas.™ Nii on ka hea oigusloome ja
normitehnika eeskirja seletuskirjas mérgitud, et edasivolitust voimaldava volitusnormi sonas-
tusest peab selgelt ilmnema edasivolitamist véimaldava volitusnormi rakendamisel méaruse
andmiseks pidev organ. Selle pohimdtte jirgimata jitmine oleks vastuolus pohiseadusega.®”
Seega tuleb edasivolitamisel nimetada konkreetset isikut, nt rahandusministrit, mitte aga ,,as-

jaomast ministrit*.*’

Eraldi kiisimuseks saab pidada ka seda, et kellele saab midrusandlus padevust edasi volitada.
HMS § 91 16ike 1 sdnastusest nidhtuvalt saab midrusandluse piddevuse edasi volitada teisele
haldusorganile. Siinjuures voib niha, et HMS § 91 16ige 1 ei erine selles osas HMS §-st 88,
kuna molemal juhul seob HMS maéérusandluse pidevuse haldusorganiga. Seega saab edasivo-
litamise subjektide ringi pidada samaks miirusandluse pidevust omavate subjektidega.’>
Ehk nagu on viidanud ka Riigikohus saab iildkohustuslikke digusnorme kehtestada iiksnes see

organ, kellele on selline pddevus antud p6hiseadusega.353

0Vt KOKS § 22 Iike 1 punkt 29.

7 Merusk (viide 1), 1k 16.

% Samas, 1k 16.

349 Samas, 1k 16.

350 Nii siitestab ka PS § 94, et minister annab méadrusi seaduse alusel ja tditmiseks.

#! Hea odigusloome ja normitehnika eeskirja seletuskiri. — Arvutivorgus: http://eelnoud.valitsus.ee/main#
neT9Xbl0 (9.03.2013).

352 Samale asjaolule on viidatud ka diguskirjanduses. Vt niiteks Merusk (viide 56), Ik 42.

353 RKPSJKo 15.12.2008 nr 3-4-1-14-08, p 33.
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KOKKUVOTTE

Kéesoleva magistritoé eesmirk oli vélja selgitada, millistest pohiseaduslikest piiridest peab
tdidesaatev voim lahtuma méaaruste andmisel. Tdpsemalt otsiti kdesolevas uurimuses vastust
jargmistele kiisimustele: 1) kellele kuulub Eesti diguskorras médrusandluse kui digusloome
piadevus; 2) millises mahus, mis sisulisi ja milliseid liike miirusi on midrusandluse digust
omavad isikud pddevad vilja andma ja 3) kas médrusandluseks padevad isikud vajavad alati
seaduses sisalduva otsese volitusnormi olemasolu. Vastamaks eeltoodud uurimiskiisimustele,
votan ldahtuvalt magistritoo struktuurist esmalt kokku midrusandluse digusliku olemuse, seeji-
rel midrusandlusele laienevad pohiseaduslikud alused ja vastan selle kdigus ka kokkuvatlikult

uurimiskiisimustele.

Esmalt on oluline vilja tuua, et lahtuvalt HMS §-st 88 nimetatud madistest saab méérust eris-
tada peamiselt kahe olulise tunnuse alusel. Esiteks on miérus antud haldusorgani poolt ja tei-
seks reguleerib ta piiritlemata arvu juhtumeid, st on iild- ehk digustloov akt vastandina iiksik-
ehk haldusaktile. Lisaks nendele kahele tunnusele on diguskirjanduses nimetatud ka kolman-
dat tunnust, mille kohaselt on mé#irus seadusele alluv halduse iildakt. Kuna mairus on oma
olemuselt iildakt, millega tdidesaatev vdim reguleerib piiritlemata arvu juhtumeid, siis on
médruste andmise voimalus tditevvoimule jdetud eelkdige selleks, et vihendada seadusandja
koormust ja anda normide tehniline detailiseerimine iile haldusorganitele. Sellest ldhtuvalt
saab asuda seisukohale, et HMS § 88 kohaselt saavad midrusi anda ainult haldusorganid.
Siinjuures tuleb tdpsustada, et kuna midrusandluse puhul on tegemist legislatiivfunktsiooni
teostamisega, siis saavad selle diguse kandjad tuleneda iiksnes pohiseadusest. Jirelikult saab
PS-1 kohaselt olla Eestis méiruste andmise digus ainult Vabariigi Valitsusel, ministritel ja PS-

is nimetatud autonoomsetel haldusorganitel.

Kui niitid vaadata médrusandluseks padevust omavaid haldusorganeid ja seda, milliseid liike
madrusi nad saavad anda, siis tuleb mirkida, et médrusi saab liigitada erinevatel alustel.
Kéesolevas t00s on haldusorganite poolt véljastatavaid méédrusi hinnatud peamiselt regulat-
siooni mahu ja nende suhte jargi seadusse. Nii kisitletakse kdesolevas t60s médruste liikidena
intra legem, praeter legem ja contra legem miirusi. Kuna contra legem méiruste andmine on
aga pohiseaduse kohaselt vilistatud, siis uuriti kdesolevas t60s haldusorganite intra legem ja

praeter legem méidruste andmise voimalust.

Uurimuse kiigus on leitud, et haldusorganitel ei ole voimalik intra legem miirustega viljuda
seaduse normide rakendamise ja tdpsustamise piiridest. Praeter legem maiidrusi saavad
maidrusandluseks piddevust omavad isikud anda aga nii internsena kui ka oma autonoomia

piires. Sisuliselt saab Praeter legem miiruste mdju ulatuda piirini, kust algab seaduse regulat-
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siooni reservatsioon. Autonoomsete subjektide praeter legem méaruste piiride késitlemise
juures on oluline podrata tihelepanu ka sellele, et need saavad reguleerida ainult kiisimusi,

mis on seadustega reguleerimata.

Kuivord odiguskirjanduses on rddgitud ka midruste omavahelise hierarhia véimalusest, siis
kdesoleva to6 autor ei ole pidanud otseselt vajalikuks paigutada erinevate tdidesaatva voimu
esindajate miirusi hierarhilisse siisteemi. Nii on toos leitud, et kui tditevvdoim annab vilja
intra legem miiruse, siis peab see olema kooskdlas kdigi teiste kdrgemajouliste médrustega.
Samamoodi on to6 autor leidnud, et tinase HMS-i sOnastusest ei saa otse jiareldada, et auto-
noomsete subjektide praeter legem miirused ei peaks olema kooskdlas teiste korgemalseisva-
te riigihaldusorganite méérustega. Sellest ldhtuvalt on t66 autor seisukohal, et kui autonoom-
sete subjektide praeter legem miidrused ei peks mingil pohjusel olema kooskdlas teiste kor-

gemajouliste méirustega, siis vajaks selles osas HMS § 89 tépsustamist.

Magistritoos on viidatud, et kuivord PS-i kohaselt on méarusandluse padevus expressis verbis
nimetatud ainult kahel juhul, siis on praktikas tekitanud kiisimusi teiste organite
médrusandluse pddevus. Nii on PS-is otsesonu jdetud méddruste andmise vdimalus ainult Va-
bariigi Valitsusele ja ministritele. Samas on seadusandja jatnud eriseadustega midruste and-

mise voimaluse ka kohalikele omavalitsustele, iilikoolidele ja Eesti Pangale.

Uurimuse kiigus on leitud, et Eesti Panga méidrusandlus saaks tulla kdne-alla eelkdige intern-
sena. Eksternsena saaks aga Eesti Panga midrusandluse digusest koneleda ainult siis kui see
sellise diguse jatmine Eesti Pangale on PS-st tulenevate iilesannete tditmiseks moodapaddsma-
tult vajalik. Toos on leitud, et kuivord kédesoleval hetkel ei ole eksternse médrusandluse vaja-
dust voimalik Eesti Panga puhul tddeda, siis ei saa sellise diguse jdtmist pidada pohiseaduspi-
raseks. Selles valguses jddb magistritootod autori jaoks kiisitavaks ka iilikooliseaduse § 15
16ike 1 sOnastus ja seejuures eelkdige asjaolu, kas sellest normist saaks tuleneda eksterne
maidrusandlusdigus. Uurimuse kdigus on leitud, et iilikooliseaduse § 15 16ike 1 puhul tegemist
piadevuse iildise alusega, mitte aga volitusega kestvaks tegemiseks. Lisaks on tdos leitud, et
need iilikoolist véljapoole suunatud miirused, mis voivad puudutada isikute pohidigusi, vaja-
vad reeglina erivolitust ja nende puhul saab iilikool anda reeglina intra legem midrusi. Nii
tuleb ka iilikoolide intra legem miiruse andmise digus niiteks UKS § 13% vastuvotutingimus-
te kehtestamisel. Teistsugune on aga olukord nende midrustega, mis puudutavad iilikooli au-
tonoomiat. Kéesoleva to0 autor leiab, et kuna riikliku Oppetellimuse viliste vastuvotutingi-
muste kehtestamine on olulisel miiral seotud iilikoolide autonoomiaga, siis voib sellel alal
tulla kone-alla ka praeter legem méaarusandlus avalik-diguslike {iilikoolide jaoks. Samas on

ilikoolide puhul véimalik ka internsete midruste andmine.
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Kéesolevas to0s on esitatud ettepanek, et nende iilikooli eksternsete miiruste avaldamine, mis
voivad puudutada isikute pohidigusi, voiks toimuda Riigi Teatajas. Tédna kehtiva iilikoolisea-
duse § 15 Idikest 2 néhtuvalt tehakse iilikooli ndukogu méirused aga teatavaks kindlaks mii-
ratud isikutele (iilikooli tootajatele ning iilidpilastele) ja nende avaldamine Riigi Teatajas ei

ole otseselt ndutav.

Magistritdoos on leitud, et méddruste andmisel tuleb arvestada seaduse iilimuslikkuse pdhimat-
tega ja seadusliku aluse printsiibiga. Nii on mééruste andmisel vaja arvestada sellega, et maa-
rused peavad olema kooskodlas korgemalseisvate iildaktidega — eelkdige seaduste ja pohisea-
dusega. Kuna maéiruste andmise puhul on tegemist delegeeritud &igusega, siis peab
médrusandlus formaalselt ja materiaalselt olema esmajoones kooskdlas volitusnormiga. Ran-
gelt vottes saab médruse kooskola pohiseadusega ilma seaduslikkuse vaheastet libimata kont-
rollida ainult kahel juhul: esiteks kui méérus on antud ilma seadusliku aluseta, tuginedes au-
tonoomiale voi teiseks kui tditevvoimu organ annab mééruse ilma igasuguse digusliku aluseta.
Kdigil muudel juhtudel peab méirus lahtuvalt digusnormi hierarhiast olema kooskdlas selle

aluseks oleva volitusnormiga.

Mairuste andmisel tuleb arvestada ka parlamendireservatsiooniga ja seda just sellepirast, et
teatud kiisimuste lahendamine on juba pohiseaduse kohaselt reserveeritud ainult seadusandja-
le. Kuna aga seadusliku aluse pohimdtte ei tulene ainult PS § 3 10ike 1 esimesest lausest, siis
tuleb midruste andmisel arvestada ka teiste pohiseaduslike piiridega. Nii tuleneb demokraatia
printsiibist, et seadusandja peab otsustama koik olulised kiisimused riigis. Viimati nimetatud
kiisimuste ringi aitab méératleda olulisuse teooria, mille kohaselt tuleb olulised otsused vastu
votta parlamendi poolt. Sellisteks olulisteks kiisimusteks on pohidigusi puudutavates kiisi-

mustes koik pohidiguste realiseerimise seisukohalt olulised otsused.

Uurimuse kdigus on toodud vilja, et méddruste andmise piirid tulenevad ka digusriigi printsii-
bist, mille osadeks on digusselgus ja usalduse kaitse. Samamoodi tuleb médruste andmisel ja
nendega pohidiguste piiramisel arvestada sellega, et millise konkreetseid pohidigusi piirata
soovitakse. TOOst selgub, et lihtsam on piirata lihtsa seaduse reservatsiooniga pohidigusi. Ilma
seaduse reservatsioonita pohidiguste piiramine on aga keerulisem kui kvalifitseeritud seaduse

reservatsiooniga pohidiguste piiramine.

Tulenevalt seaduse reservatsiooni ulatusest ja regulatsiooni tihedusest on koormava halduse
puhul vdoimalik vihem intensiivseid pohidiguste piiranguid kehtestada tdpse, selge ja piirangu
intensiivsusega vastavuses oleva volitusnormi alusel méarusega. Sellest ldhtuvalt soltub sea-
duse reservatsiooni ulatus ja regulatsiooni tihedus koormava halduse puhul piirangu intensiiv-

susest. Ehk mida intensiivsem on piirang, seda korgemad ndudmised see seab seaduses sisal-
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duva regulatsiooni tihedusele ja volitusnormi ulatusele. T60s on leitud, et soodustavat haldust
eristab koormavast haldusest see, et soodustava halduse puhul on seadusandja otsustamise
kohustus viiksem, kuid samas ei saa see ka olla olematu. See tdhendab, et kuna soodustav
haldusava haldusega ei sekku tditevvaim nii intensiivselt isikute pohidigustesse, siis voib siin
seaduse regulatsiooni tihedus olla kiill viiksem. Samas tuleb arvestada, et teatud avalikest

vahenditest eraldatavate toetuste puhul nduab juba PS seadusliku aluse olemasolu.

To60 autor on ka seisukohal, et soodustava halduse puhul peab miiruste andmine toimuma
volitusnormi alusel. Samas ei toeta t6o autor otseselt lihenemist, et teatud soodustuse jagami-
se korra kehtestamise volitusnormiks vOiks olla niiteks eelarves ettendhtav summa. Kindlasti
on selles tdahenduses problemaatilised situatsioonid, kus tditevvoim soovib votta vastu mééru-
se mone teise pohiseadusliku viirtuse kaitseks. Samamoodi on probleemsed olukorrad, kus
maiidruse vastuvotmise vajadus on tekkinud mingist kriitilisest ja ettenigematust olukorrast.
Nimetatud olukordades peab kiesoleva t60 autor digemaks kui seadusandja reserveeriks kas-
vOi iildsonaliselt sellise korra vastuvotmise voimaluse niiteks Vabariigi Valitsusele, koos sel-
leks otstarbeks eraldatavate vahenditega. Samas kui ka sellist volitusnormi ei oleks, siis saaks
pohimotteliselt lithiajalises kontekstis pidada sellise korra kehtestamist pidada tditevvoimu

poolt vdoimalikus.

To60s on toodud vilja, et kui reeglina vajab mééruste andmine volitusnormi olemasolu, siis nii
tthemotteline see ei ole. Niiteks vOib volitusnorm tuleneda ka seaduse sisust ja mottest, kuid
selle eeltingimuseks on, et kodanikule peab olema teada, et administratsioon hakkab mééruse-
ga iiht voi teist kiisimust reguleerima. Sellisel juhul peab kodanikule olema aga teada, millise
ulatuse ja sisuga see regulatsioon voib olla ning teoreetiliselt voivad need olla ka seadusest
tolgendamise teel tuletatavad. Ténase kohtupraktika valguses saab aga seaduse tdlgendamise
teel tuletatavat volitusnormi pidada pigem erandlikuks ja reeglina peaks siiski olema seaduses
otsene volitusnorm. Volitusnormide puhul eristatakse iildvolitust ja erivolitust. Selles tidhen-
duses saab lubatavaks pidada kindlasti erivolituse alusel mééruste andmist, kuid iildvolituse
alusel on méiiruste andmine komplitseeritum. T60s on leitud, et iildvolitust saaks kisitleda
pigem padevusnormina ja ainult selle normi alusel ei saaks méaruste andmist pidada digusta-
tuks. Teistsuguseks voiks kujuneda aga olukord siis kui iildvolitus oleks esemeliselt ja ajali-
selt piiritletud. Ehk sisuliselt vajab iildvolitus miiruste andmiseks siiski seadusandja poolset
konkretiseerimist ja seda just sellepirast, et tulenevalt demokraatia printsiibist peaks seadus-
andja otsustama digusloome seisukohalt olulised kiisimused. Kiill voiks iildvolitusest piisata

autonoomsete subjektide praeter legem midruste andmiseks.
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Seoses volitusnormi nduetega on t60s leitud, et Eesti diguses volitusnormile esitatavad ndu-
ded on kooskdlas digusteoorias levinud seisukohtadega. Samas on niiteks Euroopa Liidu 6i-
guses noutav ka volituse kestvuse médramine. To0s on esitatud ettepanek, et ka Eesti diguses
tasuks nii soodustava halduse kui ka kohustava volitusnormi puhul kaaluda ajalise piiri sead-
mise vajadust. Nii annaks tdhtaja mddramine selge signaali avalikkusele ja distsiplineeriks

tdendoliselt ka seadusandjat.

Andrus Jiirgens
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Summary

Regulations of executive power and its constitutional limits

A. Purpose of thesis

The purpose of this Master’s thesis is to study the limits arising from the constitution of the
Republic of Estonia (hereinafter CRE) extending to regulations and through this to perceive
the relevance of these limits for the executive power. This study is relevant also because, as
far as is known to the author of the thesis, an analysis of the Administrative Procedure Act
(hereinafter APA) is being prepared under the leadership of the Ministry of Justice at the time
of preparing this Master’s thesis and correspondingly it will be assessed in this study whether

Chapter 6 of APA might need any amendments.

Studying regulations and related constitutional limits is also relevant because pursuant to
APA § 88, by its nature a regulation is a legal act with which the executive power regulates an
unrestricted number of cases. In other words, regulations substantially mean the execution of
governmental authority by administrative authorities (legislative drafting). Thus, the matter of
regulations collides with several important constitutional principles. This primarily leads to
the question within which limits the executive power is allowed to engage in legislative draft-

ing through regulations,
B. Problem being researched

An answer is searched in this study to a question what are the constitutional limits the execu-
tive power has to be guided by upon issuing regulations. More specifically, in this thesis an-

swers are looked for three following questions:

1) Who has in the Estonian legal order the competence of regulations as the competence

of legislative drafting;

2) To which extent, with which contents and what type of regulations are the persons

having the right of regulations competent to issue;

3) Do the persons competent for regulations always need the existence of direct provi-

sions delegating authority included in law?
C. Research methodology

In order to find answers to research hypotheses, at first the general issues of regulations are
dealt with. In other words, in order to answer the question who has in the Estonian legal order
the competence of regulations as the competence of legislative drafting, it has to be under-

stood what is considered as regulations on the whole and why do we need regulations. The
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indicated approach also helps to solve the question of authorities having the competence for

regulations.

In course of the thesis the regulation concerning the regulations contained in the constitution
of the Republic of Estonia is analyzed in order to find answers to research questions. In addi-

tion, the analysis of judicial practice is also relevant for finding answers to research questions.
D. Research outcomes

First of all, it is important to point out that pursuant to the definition included in APA § 88,
the ruling may be differentiated on the basis of two important features. First, a ruling is issued
by an administrative authority and secondly, it regulates an unrestricted number of cases. A
third feature has also been additionally mentioned in legal literature pursuant to which a rul-
ing is a legislative act subordinated to law. As the ruling is a legislative act by its nature with
which the executive power regulates an unrestricted number of cases, the executive power has
been left the possibility to issue regulations primarily in order to reduce the legislator’s bur-
den and to hand over technical specification of legal provisions to administrative authorities.
Accordingly, a position may be assumed that pursuant to APA § 88 only administrative au-
thorities may issue rulings. At this point, it has to be specified that, as in case of regulations
we are dealing with the execution of legislative function, the holders of this right may arise
only form CRE. Consequently, pursuant to CRE, only the Government of the Republic, min-
isters and autonomous administrative authorities referred to in CRE may have the right to

issue regulations in Estonia.

If we now look at the administrative authorities having the competence for regulations and
what types of regulations they can issue, it has to be noted that regulations can be classified
on different bases. In this thesis the regulations issued by administrative authorities have been
mainly assessed by the volume of regulation and their relationship with law. Thus, intra
legem, praeter legem and contra legem regulations are defined in this thesis as types of rul-
ings. However, as the issue of contra legem regulations is precluded pursuant to the constitu-
tion of the Republic of Estonia, the possibility of issuing intra legem and contra legem regula-

tions by administrative authorities is studied in this thesis.

It has been found out in course of the research that administrative authorities cannot step over
with the intra legem regulations the limits for the application and specification of the provi-
sions of law. However, the persons having the competence for regulations can issue praeter
legem regulations both internally and within their autonomy. Basically, the influence of prae-
ter legem regulations may reach up to the limit from where the reservation of the regulation of

law starts. Upon addressing the limits of praeter legem regulations of autonomous subjects, it
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is important to pay attention also to the fact that they can regulate only matters which are not

regulated by law.

Insofar as the possibility of mutual hierarchy of regulations has been discussed in legal litera-
ture, the author of this thesis has not considered it directly necessary to place the regulations
issued by different representatives of the executive power into a hierarchical system. Thus, it
has been found in the paper that if the executive power issues an intra legem or a praeter

legem regulation, it has to be in accordance with all other regulations.

It has been indicated in the Master’s thesis that insofar as pursuant to CRE the competence of
regulations has been expressis verbis mentioned only on two occasions, in practice the com-
petence of regulations of other authorities has raised questions. Thus, the possibility to issue
regulations has been expressly left in CRE only to the Government of the Republic and minis-
ters. At the same time, the legislator has left the possibility to issue regulations with specific

laws also to local governments, universities and the Bank of Estonia.

It has been found out in course of the research that the regulations of the Bank of Estonia
could be primarily considered as internal. However, external regulations of the Bank of Esto-
nia could be discussed only when leaving this right to the Bank of Estonia is inevitably neces-
sary for performance of duties arising from CRE. It has been found in the thesis that insofar as
the need for external regulations cannot be currently stated in case of the Bank of Estonia,
leaving this right cannot be considered constitutional. In the light of the above-mentioned, the
wording of § 15 (1) of the Universities Act remains questionable for the author of this Mas-
ter’s thesis, as well as, the fact whether external right to issue regulations could arise there-
from. It has been found out in course of the research that the regulations aimed outside the
university which may concern fundamental rights of persons require, as a rule, special au-
thorisation and as a rule the university may issue intra legem regulations in case of them.
Thus, the right of universities to issue intra legem regulations also arises, for example, from §
13% of the Universities Act upon the establishment of the terms for admission. However, the
situation is different in case of these regulations which concern the autonomy of universities
and in such cases praeter legem regulations could also be considered for public universities.
At the same time, the issue or internal regulations is also possible in case of universities. A
suggestion has been made in this thesis that external regulations of such universities which

may concern fundamental rights of persons could be published in the State Gazette.

It has been found in the Master’s thesis that upon issuing regulations the principle of suprem-
acy of law and the principle of legal basis have to be taken into consideration. Thus, it has to

be taken into consideration upon issuing regulations that the regulations have to be in accor-
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dance with legislation with higher authority. While upon issuing regulations we are dealing
with the delegated right, regulations have to be formally and primarily in accordance with
provisions delegating authority. Strictly speaking, the conformity of a regulation with the con-
stitution can be verified without passing the intermediate stage only on two occasions: first, if
a regulation has been issued without constitutional basis, or second, if the executive power

authority issues a regulation without any legal basis.

Upon issuing regulations, the parliamentary reservation has to be taken into account as well
and namely in this light that solving certain matters has been reserved already pursuant to the
constitution for the legislator. However, as the principle of legal basis does not only arise
from the first sentence of § 3 (1) of CRE, also other constitutional limits have to be consid-
ered upon issuing regulations. Thus, it arises from the principle of democracy that the legisla-
tor has to decide on all important matters in the state. Relevance theory, pursuant to which
important decisions have to be made by the parliament, helps to define the circle of latter mat-
ters. Such important matters are in matters related to fundamental rights all decisions which

are important in terms of realizing the fundamental rights.

It has been pointed out in course of the research that the pursuant to the extent of reservation
of the law and the density of regulation, it is possible to establish less intensive restrictions of
fundamental rights in case of burdensome administration by a ruling on the basis of precise
and clear provisions delegating authority which are in accordance with the intensity of restric-
tion. Correspondingly, the extent of the reservation of law and the density of regulation will
depend on the intensity of restriction in case of burdensome administration. It has been found
in the thesis that alleviating administration is distinguished from burdensome administration
by the fact that in case of alleviating administration the legislator’s decision-making obliga-
tion is smaller but at the same time it cannot be nonexistent. This means that as in case of al-
leviating administration the executive power does not interfere so intensively the fundamental

right of persons, here the density of the regulation of law may be smaller.

The author of the thesis is of an opinion that in case of alleviating administration the issue of
regulations still has to take place on the basis of provisions delegating authority. At the same
time, the author of the thesis does not directly support the approach that the provision for del-
egating authority for the establishment of the procedure for distributing certain benefits could
be, for example, a sum prescribed by the budget. In this meaning there are definitely problem-
atic situations in which the executive power wants to adopt regulations for protecting some
other constitutional value. Likewise problematic are the situations in which the need for

adopting resolutions has been caused by some critical and unforeseen situation. In these situa-

67



tions the author of this thesis thinks that it would be more correct if the legislator would re-
serve, even if declaratively, the possibility for adopting such a procedure for example for the
Government of the Republic, together with the funds allocated for that purpose. At the same
time, if such provision delegating authority would not exist, then basically the establishment
of such procedure by the executive power could be considered possible in a short-term con-

text.

It has been pointed out in the thesis that in exceptional cases the provisions delegating author-
ity may also arise from the content and meaning of law. However in such cases, citizens have
to be aware to with which extent and content this regulation may be and theoretically these
may be derived by interpreting the law. It has also been found in the thesis that general au-
thorisation could be still considered more like a rule of jurisdiction and the issue of rulings
could not be considered justified only on the basis of this rule. However, the situation might
be different if the general authorisation would be limited in terms of objects and time. In other
words, essentially the general authorisation for issuing regulation still needs specifications
done by the legislator and namely because of the fact that pursuant to the principle of democ-
racy the legislator should decide on the matters which are important in terms of legislative
drafting. However, general authorisation could be sufficient for issuing praeter legem regula-

tions of autonomous subjects.

It has been found in the thesis in connection with the requirements for provisions delegating
authority that the requirements set for provisions delegating authority in Estonian law are in
accordance with the opinions prevailing in legal theory. At the same time, for example the
determination of the authorisation duration is also required in the European Union law. A
suggestion has been made in this thesis that it would be worth considering also in Estonian
law the need for establishing time limits in case of alleviating administration and obligatory

provisions delegating authority.
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LISAD

Tabel 1. Valikuline méairusloome iilevaade

2012 (seisuga
8.08.2012)

Vabariigi Valitsus 226 199 187 63

Tallinna Linnavolikogu 47 64 44 18

Tallinna Linnavalitsus 101 113 138 32

Tartu Linnavolikogu 25 24 25 17

Tartu Linnavalitsus 21 31 15 13

Pérnu Linnavolikogu 47 63 32 18

Pérnu Linnavalitsus 28 13 15 15

Kokku: 495 507 456 176

Allikas: Riigikantselei dokumendiregister,” Tallinna digusaktide register,””° Tartu Linnava-

litsuse™’ ja Pirnu Linnavalitsuse®® dokumendiregister.

Tabel 2. Ulevaade Riigikogu 2009 ja 2010 aasta seadusloomest

Aasta Vastuvoetud seadused

2009 138
2010 142

Allikas: Riigikogu XTI koosseisu statistikakogumik.””

35 Arvutivargus: https:/dhs.riigikantselei.ee/avalikteave.nsf/searchform?open (7.01.2013).
36 Arvutivargus: https://oigusaktid.tallinn.ee (8.08.2012).

37 Arvutivargus: http://www.tartu.ee/?lang_id=1&menu_id=2&page_id=1255 (8.08.2012).
3% Arvutivargus: http://amphora.lv.parnu.ee/amphora_public/ (8.08.2012).

39 Arvutivorgus: http://www.riigikogu.ee/index.php?id=55784 (7.01.2013).
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