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Norniitehnikast administratiivprotsessiõiguses.

Kriitika- ja interpretalsiooniküsimiisi maksvast õigusest.

Sissejuhatuseks.

§ 1. Normitehnika küsimus eesti administratiivprotsessi

õiguses. — Normilooming sisaldub ühiselulist teotsemust

korraldavate põhimõtete määritlemises. Normira-

kendus lähendab nende normiloojalt määriteldud ja ühis-

elu osalisile vastuvaidlematult siduvate põhimõtete teos-

tamist. Normilooming, samuti kui normirakenduski, toimub

loendamatu hulga vahendite varal. Loome- ja rakendus-

toiming ise rõivastatakse kirjeldamatu mitmekesiseisse vor-

messe. Normitehnika 1 ongi see teaduseharu, mis tegeleb

normiloominguga ja normirakendusega. Ta vaatleb .normi-
HUI lill JU liin lilli dKVllUUdtga. -1 U v IiVXUXi

loojaid ja -rakendajaid ning kirjeldab nende criliike, Ta

uurib normiloome- ja -rakendusviise ning -vorme ja kir-

jeldab normiloomingu ja -rakenduse vahendeid. Ta käsitleb

normide konstruktsioone ning normide kriitika ja interpre-

tatsiooni meetodeid.

Alamalesitatavad normitehnilised arutelud tahavad sel-

gitada normiloomingu- ja normirakendusküsimusi eesti maks-

vast administratiivprotsessi õigusest. Kuid käsitlemisele

tuleb üksnes neid probleeme, niis tegelevad peamiselt
niinimetatud komplitseeritud ehk t ü s i 1 i s t e administ-

raliivprotsessuaalsete legaal konstruktsioonide või-

maliku sisu ja vormiga. Alamalesitatavast käsitelust jäävad

seega väl ja kõik need küsimused, mis on seotud niinimetatud

lihtsate legaalkonstruktsioonidega.
Legaalkonstruktsioonid on kogum mitmesisulisi

positiivõiguslikke norme, mis moodustavad omaette iseseisva

1 Vrd. Francois G e ny, Notion de la technique juridique, teoses Science

et Technique en droit prive positif, 1921, kolmas osa, esimene peatükk.—
Dimjtrie N. Micescou, Essai sur la technique juridique, 1912. — Rudolf

Stammler, Die Technik des Rechts, teoses Theorie der Rechtswissen-

schaft, 1911, seitsmes lõige.
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mõistelise terviku 2. Neid loob seaduseandja, kui ta esitab

mingisuguse inimtoimingu liigi ja sisustab ise selle paljud
tunnusedvastavate normide abil. Nõnda saavutatud konstrukt-

sioone seaduseandja kasustab ökonoomse vahendina suure

hulga uute normide tuletamiseks. See on alati nõnda nii-

nimetatud legaaldefinitsioonide puhul. Sõnastatagu need le-

gaalsed mõistemääritelud ühe või mitme grammatilise lausega
kas ühe või koguni paljude artiklite piirides, oma kogumis
annavad nad alati erilise dogmaatilise ühiku.

Kuid peamiselt tegeleb legaalkonstruktsioonidega normi-

rakendustehnika. Esitame rakendustehnilises mõttes Ajutise
Valitsuse poolt 12. veebruaril 1919. a. antud Administratiiv-

kohtu-korra seaduse 3 3. paragrahvi sõnastuse. Ühenduses

kaebavate parteide asjaomasuse (Sachlegitimation) määrit-

lusega seal esineb näiliselt kaks erimõistet. Need on paran-

dusliku huvi“ ja „õigusliku huvi“ erimõisted. Olgugi et tun-

dub olevat absurdne rääkida õigusliku normeeringu vald-

konnas mingisugusest varanduslikust huvist, mis ei oleks

ühtlasi ka õiguslik huvi, näib asi olevat ometi sedamoodi,
et seaduseandja on tahtnud teha sisulist vahet mainitud

„termide“ vahel. Ja kohtunikul, kes asub rakendama neid

kaebavatesse parteidesse puutuvaid norme, tekib tarvidus

sisustada ise omal käel seaduseandja poolt andmata jäänud
mõisted. Ta moodustabki maksva õiguse sellekohaseist nur-

mest vastavasisulised mõistelised ehitised. Et neid uusi dog-
maatilisi ühikuid ei looda mitte enda subjektiivse maailma-

vaate kohaselt, vaid konstrueeritakse just legaalseist normest,
siis kannavad sellised mõistelised moodustised õigusega

leg a a Ikonstruktsioonide nimetusi.

Muidugi ci tunta mitte üksnes normirakenduse otstar-

bel vajadust luua normi tehniliselt uusi administratiivprot-
sessuaalseid mõistekonstruktsioone. Näiteks suuremale osale

kohtunikest on tegelikult võib-olla ükspuhas, teada või mitte

teada, millise põhimõtte järgi on korraldatud Eestis passiiv-
sete parteide alluvuse (Gerichtsstand) küsimus. Kasuistile

näib oleval vahest tühine ja asjatu küsimus, millal tuleb näh-

tavale passiivsete poolte alluvuses niinimetatud personaalne ja
millal niinimetatud eflekliivsuse põhimõte, või mis nende mai-

nitud termide all mõista. Kuid sellest kõigest võib olla väga

2 Vrd. E. Ehrlich, Die juristische Konstruktion, teoses Die juris-
tische Logik, 1917. — F. Som 1 ö, Die Legaldefinitionen und Legalkon-
struktionen, teoses Juristische Grundlehre, 1917.

3 RT. 1919, 10, I, 23.
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huvitatud seaduseandja (või eelnõu eraalgataja), kes kavatseb

muuta Administratiivkohtu-korra seaduse passiivsete poolte

alluvuse norme, soovides siiski jääda senise otstarbekohaselt

rakenduva põhimõttelise aluse juurde. Selliseks kavatsuseks

normiloojäigi on tarvidus evida süstemaatne ülevaade vasta-

vaisl administ raliivprotsessuaalseist põhimõtteist. Mainitud ju-

huks la saavutab vajalise põhimõtte Riigikogu poolt 8. veeb-

ruaril 1929. a. antud 1 Administratiivkohtu-korra muutmise

seaduse I osa 2. 1, 5. ja 6. §'i normide analüüsimise ja neist

ühesisuliste ühiseks mõisteliseks tervikuks koondamise te cl.

Komplits eeri L u d ehk tiisilised on kõik need

legaalkonstruktsioonid, mis moodustatakse kahe või enama

erilaadse või eripõhimõtlelise seaduse normidest, lüsiline

on ehitis, mis baseerub ühel hoobil mitmel administratiiv-

prolsessuaalsel seadusel või ühel hoobil ka neil seadusil,

mis oma sihilt ei ole küll administratiivprolsessuaalsed, kuid

esinevad siiski adminislratiivprolsessiõiguse allikana. Kui näi-

teks Administratiivkohtu-korra -|- Ucreždenija ministerstv 5
,

kui erisiliiliste ning eripõhimõttelisle seaduste normidest

moodustatakse mõni normitehniline ehitis, siis oleks meil

tega just selle tüsilise liigiga. Sama laadi oleks see dogmaa-

tiline ehitis, mille loome Administratiivkohtu-korra vastavaist

normest j- Riigikogu poolt 25. märtsil 1926.a. antud Riigikohtu
seaduse § 17. muulmiseseaduse 6 neist normest, mis käivad

revisjonkaebuse kohta ministri korralduste peale ühingute

kinnitamise asjus. Kohtunik mõistab neid Riigikohtu sea-

dust muutvaid norme ainult siis, kui la tõmbab neile juurde

tõlgendamise otstarbel sarja vastavaid norme Administratiiv-

kohtu-korra seadusest. Kuid kui normirakendaja ei tule

arusaamisele, et antud juhul on tegu tüsilise legaalkonslrukt-

siooniga, siis on temal täitsa võimatu selgitada paljusid nende

normidega ühenduses tekkivaid küsimusi. Ta ei suudaks

vastata küsimusele, kas mainitud Riigikohtu seadust muutvad

normid on kompetentsi või protseduuri normid. Ta ei suu-

daks seletada, mis tähendavad mainitud seaduses esinevad

sõnad: ~kaebused revisjoni korras“, sest ta teab, et minister

ei ole kohtunik, esiteks, ja et, teiseks, Riigikohtu seaduse

muulmiscseadus on oma sihilt võimkonnaseadus.

Tüsilistest tuleb eraldada lihtsaid legaalkonstruktsi-

oone, milliseid me alamal ei arutle. Nende all mõistame, vas-

* RT. 1929, 110 (artikkel).
* Sv. Z., tom 1., east 2.

6 RT. 1926, 32, I, 45, § 17 ,
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tandiks lüsilisile, niisuguseid, mis moodustuvad ühe ja sama

seaduse normidest. Nende kahe liigi eraldamine, mis on

mõisteliselt küll väga lihtne, tekitab tegelikult tihtipeale suuri

raskusi. Näiteks Administratiivkohtu-korra seaduse 3. §’ineed
normid, mis määritlevad aktiivsete parteide asjaomasust, moo-

dustavad nähtavasti lihtkonstruktsiooni. Ses asjas võib aga
tekkida kohe kahtlus, kui selgub, et see üldkonstruktsioon

peidab endas veel erikonstruktsioone. Viimaste sisu ei ole

esimesel pilgul kaugeltki selge. Vastavaist normest nähtub

vaid, et seaduseandja soovis piirata nende protsessivõimcliste
isikute hulka, kes oleksid õigustatud esinema adniinistratiiv-

kohtus parteina. Ainult neile protsessivõimelistclc võimalda-

takse esinemine, kelle „õiguslikud või varanduslikud huvid

administratiivasjus on seadusevastaselt Nõnda

olenevalt sellest, kas viimasena esitatud legaalfraasi sisu on

võimalik määritella üksi Administratiivkohtu-korra seaduses

väljendatud põhimõtete varal, on meil siin tegu lihtsa või

tüsilise konstruktsiooniga.
Millised on need alamal arutlusse tulevad komplitseeri-

tud legaalkonstruktsioonid oma konkreetsemas kujus?
See selgub, kui asetame legaalkonstruktsioonide probleemi
eesti administratiivprotsessi õiguse omapäraseisse tingimu-
sisse. Maksvas administratiivprotsessiõiguses esineb jõuliselt
ja põhimõtteliselt erinevaid normistikke. Need normislikud
moodustavad iseäralise jõu-astmestiku 7

.
Selle suhteliselt tuge-

vamate ja suhteliselt nõrgemate normide iseäralise jõuast-
mestikulise subordinatsiooni mõte avaldub selles, et alamal
astmel asuv norm ei või olla vastuolus ülemal astmel

asuva normiga. See on normitehniliselt väga tähtis tõsiasi.

Maksvas administratiivprotsessiõiguses konstateerime üksi
kaht normide astet. Meil on siin tegu kõige pealt põhiseadus-

7 Vrd. Hans Kel sen, Die Erzeugung der Staatsordnung teoses All-

gemeine Staatslehre, 1925. — Adolf Merkl, Die Stellung der Verwal-

tung im Stufenbau der Rechtsordnung, teoses Allgemeines Verwaltuns-

recht, 1927. Samalt autorilt, Die Lehre von der Rechtskraft, 1923.

„Stufentheorie“ rajajaks ja arendajaks peetakse kõikjal Viini ülikooli

administratiivõiguse professorit Adolf M erk 1’ it. Merkl avaldas oma vaate

esmakordselt teatavasti 1918. aastal „Juristische Blätter’ite“ veergudel ühes
väikeses kirjutises „Vom doppelten Rechtsantlitz“. Kuid samal kujul esineb

see küsimus juba märksa varem teisal. Vrd. H. I. Lazarevskij,
Lekcii po russkomu gosudarstvennomu pravu, 1908, lk. 30 ja 32 jj. —

M. A. Reusner, Gosudarstvo, 1911, east tretja, lk. 167 jj.; 232 jj.; Leo v.

Petražycki, Teorija prava i gosudarstva, izdanie vtoroe, torn 11.,
1910; lk. 516 jj.
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tikkude normide prevalentsaslmega ja sellele subordineeritud

muude seaduste normide astmega.

Põhiseaduse normide prevalcnls kõigi teiste eesti õigusli-
kus korras jõus olevate normide ees järeldub Asutava Kogu

poolt 15. juunil 1920. a. antud Eesti Vabariigi Põhiseaduse 9. §’i

sõnastusest 8 . Selles väljendatakse, et „Eesti riigivõimu ci

saa keegi teostada muidu, kui Põhiseaduse või Põhiseaduse

alusel antud seaduste põhjal“. Erilise tagatise põhiseadus-

likkude normide prevalentsile annab aga Põhiseaduse § 88.

See määrab põhiseaduslikkude normide loojaks tavaliste sea-

dusnormide loojast hoopis erineva organi ja erineva loome-

korra.

Teise astme 9 administratiivprotsessuaalse normistiku

moodustavad põhiseaduslikel normei põhinevad seadusenor-

mid. Aga üksnes ainult seadusnormid. Sest et määrusnormid,

olgu nad antud riigivalitsuse või omavalitsuse kaudu, ei tule

eesti administratiivprotsessi õiguses arvestusse. Eesti õigusli-

kus korras on jõutu iga norm, mis on antud valitsuselt sihiga

kohustada või õigustada millekski kohtuasutisi. Kuid ka koh-

tuasutiste oma juhised (instruktsioonid) ja üldjuhised (tsir-

kulaarid) ei tule arvestusse eesti administratiivprotsessi õi-

guse süsteemi moodustamisel. Põhiseaduse § 68. väljendatud

kohtute sõltumatuse põhimõte maksab täiel määral ka üksi-

kute kohtute omavahelisis suhtumusis, kui arvata maha õige

väheste kohtu-siseadministratsioonisse puutuvate ja mõnin-

gate kohtu-välisadministratsiooniga ühenduses seisvate in-

ternsete küsimuste korraldamine. Nõnda siis ei saa olla põhi-

seaduse ja seaduseandjate kõrval ei valitsuseasutised ega ka

kohtud ise oma ala protsessuaalsele normide loojaiks.
Mainitud kaht liiki crijõuliste normide valdkonnas esi-

nevad legaalkonstruktsioonid ja nendega ühenduses tekkivad

normikriitika küsimused on siiski lihtsamat laadi. Hoopis
raskema arutluseseme moodusta)) just ühejõuliste ja ühe-

või erisihiliste normide konfliktide lahendusprobleem. See

viimasena mainitud küsimus evib seda suurema tähtsuse, et

eesti administratiivprotsessi õiguses maksavad sel ala] mitut

päritolu normid. Eesti administratiivprotsessi õigus süsteem

8 RT. 1920, 113/114, 1., 243.
9 Maksva konstitutsioonilise õiguse raamides Eesti seadus nihkub

normide jõuastmestikus teiselt astmelt kaugemale, loovutades selle koha

teistele normidele, mis on lihtseaduste normidest tugevamajõulised. Igas

õiguse eriharus seadus võib evida oma erikoha normide jõuastmestikus.

Administratiivprotsessiõiguse süsteemis ta asub, näiteks, teisel kohal.
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baseerub mitte üksi eesli natsionaalsele seaduste normidel,
vaid suuresti ka vene päritolu õiguseallikail. Eelrevolutsi-

ooniaegse tsaristliku Vene seadustikud maksavad Eestis nii-

võrt, kuivõrt nad ei ole põhimõttelises vastuolus demokraatse

režiimiga või tegelikult rakendamatud või tühistatud ja
muundatud pärastiste eesti natsionaalsete seadustega.

Selline olukord eesti administratiivprotsessi õiguse alli-

kate alal tekitab õige raskelt lahenduvaid normikriitika prob-
leeme. Kuid teatavaid normitehnilisi küsimusi põhjustab ka

see asjaolu, et administratiivprotsessiõiguse eesti päritolu nor-

mid ei ole loodud ühe, vaid mitme seaduse kaudu.

Eespoolesitatust nähtub, et eesti administratiivprotsessi
õiguse omapäraseis tingimusis saame järgmisi normitehnilisi
suhteid üksikute õigusallikate vahel: 1. üht ja sama suhet

korraldavate Vene ja Eesti seaduste vahelisi kriitika- ja
interpretatsiooniküsimusi; 2. kriitikaküsimusi Eesti seadus-
normide ulatusest Põhiseaduse normide suhtes; 3. kriitika-

küsimusi Vene seadusnormide ulatusest Põhiseaduse normide

suhtes ja 4. üht ja sama suhet korraldavate Eesti sea-

duste vahelisi kriitika- ja interpretatsiooniküsimusi.

I. Viitenorme eesti administratiivprotsessi õiguses.

1. peatükk. Viite konstruktsioon.

§ 2. Viite mõiste. — Juhtub, et administratiivprotsessuaal-
seid õigussuhteid korraldavalt seaduseandjalt jääb loomata

normistikke, mida on tingimata vaja teatavate administratiiv-

kohtulikkude küsimuste lahendamiseks. Mõtleme siin kõige
pealt neid juhtusid, kus seaduseandja m e e 1 e g a ja täie teadvu-

sega jätab tühiku 10 (Lücke, probel, lacune) antavasse adminisl-

ratiivprotsessuaalsesse seadusse. Kuid peale mainitule on

meil siin tähtsad ka veel niisuguste tühikute juhud, mis jää-
vad seadusisse vastu seaduseandja enda tahtmist, kuid mil-

le olemasolust seaduseandja on täiesti teadlik. Et saada

nende tühikute, s. o. korraldamata jäänud juhtude lahenda-

miseks vajalisi norme, seaduseandja juhib protsessualisti
seks sobivate, juba olemasolevate seadusnormide manu. Neid

10 Vrd. Walther Burckhardt, Die Lücken des Gesetzes und die

Gesetzesauslegung. Abhandlungen zum schweizerischen Recht. NeueFolge.
8. Heft. 1925. — Adolf Merkl, Zum Intepretationsproblem, Grünhuts

Zeitschrift, XLII, 1916. — Felix Som 1 õ, Die Anwendung des Rechts,
Grünhuts Zeitschrift, XXXVIII, 1911. — Francois Geny, Methode d’inter-
pretation et sources en droit prive positif, 2° edition, 1919.
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varemaist seadusist hangitavaid norme rakendatakse seaduse-

andja juhise kohaselt kas sootuks muundatult või enam-

vähem muundamatul kujul 11
.

Nende normide kogum, mille kaudu normilooja tead-

likult juhib normirakendajat seaduses leiduvate tühikute

läitmiseks teiste normide manu, moodustab omaette iseseisva

legaalkonstruktsiooni, mida nimetamegi viiteks 12 (Xerwei-

sung, ssylka, renvoi) õigustehnilises mõttes.

Analüüsides lähemalt viite mõiste määritelu, leiame temas

järgmisi olulisi momente.

Esiteks, see legaalkonstruktsioon sisaldab kõige pealt

norme, millest peab ilmsesti nähtuma, et normilooja juhib
meid teiste normide manu just selle tüsilise konstrukt-

siooni kaudu. Sellega tahetakse öelda, et need võõra sea-

duse normid tulevad antud juhtude jaoks arvestusse üksi

ainult viite põhjal aga mitte sugugi mõnel teisel õiguslikul
alusel. Viitamine neile võõra seaduse normele toimub ise

ainult tühikute s. o. viiteseaduses korraldamata jäänud

juhtude lahendamise otstarbel. Seejuures on tähtis ka see,

et seaduses korraldamata jäänud juhud, mille jaoks viide

loodakse, oleksid seaduses korraldatud juhtudega kas täitsa

sarnased või nendega lahutamatult seotud.

Selle olulise momendi puudumise pärast ei saa tunnus-

tada, näiteks, Riigikogu poolt 19. märtsil 1929. a. antud Vaba-

riigi valitsuse ja ministeeriumi korraldamise seaduse 13 61.§-i
esimest lõiget viiteks, olgugi et tema sõnastus juhib meie

tähelepanu teistele õiguseallikaile. Mainitud §-i esimene lõige

seletab, et senised seadused ja määrused valitsusasutistc üles-

annete, võimupiiride ja asjaajamise korra kohta jäävad
maksma kuni sellekohaste vastsete normide loomiseni.

Samast sõnastusest on aga selge, cl selleviisiline tähelepanu

juhtimine selliseile maksvaile seadusile ja määrusile ci ole

nende õiguseallikate maksvuse edasikestu ainukeseks aluseks.

Ka ei ole meil siin tegemist üldse mitte tühikuga õiguslchni-

lises mõttes, vahest küll ainult tühikuga seadluscandlus- ja

11 Walther Burkhardt, op. eit., lk. 93 jj. Felix Som 1 ö
,
Juristische

Grundlehre, 1917, lk. 410 jj.
12 Karl Friedrichs, Verwaltungsrechtspflege. Erster Bänd. 1920,

lk. 41 jj. ning selles teoses esitatud kirjandus.
n rt. 1929, 182. artikli 61. §’i esimene lõige: Valitsusasutuste ülesannete

võimupiiride ja asjaajamise korra suhtes, kuivõrt need ei ole määratud

käesoleva seadusega, jäävad maksvaks kuni uute seaduslikkude määruste

maksmapanemiseni senised seadused ja määrused.
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sotsiaalpolitilises mõttes, sest et vastavad näilised on antud

juhul positiivõiguslikult ikkagi juba korraldatud.

Ning selle vastu tunnistame Riigikohtu seaduse § 17.

muutmise seaduse 14 §l7. redaktsioonis esineva esimese lause

administratiivprotsessuaalseks viiteks. Ütlusega: „Administra-
tiivosakonnal on endise Vene Senati esimese, teise, kolmanda

ja neljanda departemangu õigused ja mainitud

seadus juhib administratiivprotsessualisti teiste seadusnor-

mide manu, mille abil tal on võimalik lahendada Riigikohtu
seaduses ja Administratiivkohtu-korra seaduses korraldamata

jäänud juhtusid. Peale selle on siin oluline just see, et need

võõrad normid, millele viidatakse, tulevad arvestusse üksnes

tehtud viite põhjal.
Teiseks, see legaalkonstruktsioon sisaldab norme, millest

peab nähtuma, et viitamine toimub täiesti teadlikult ja taht-

likult 15
. Seega aga ei taheta öelda sugugi mitte seda, et

iga viide peaks olema väljendatud expressis verbis ja vahest

isegi teatavas välises vormis. Tähtis on ainult see, et viite
mõiste seaduses kuidagi väljenduks, väljendugu ta selgelt
või peidetult. Selgesõnalised viited esitatakse tavaliselt teata-

val viisil sõnastatud vormeli näol. Näiteks öeldises: käes-
olevas seaduses korraldamata jäänud juhtude lahendamiseks

kasustatagu selle ja selle instituudi või seaduse neid ja neid

norme“ on meil tegu just selge viitega. Peidetult väl-

jendub viide sel juhul, kui antavas seaduses tarvitatakse

termi, mille sisu on võimalik määritella mõne varema sea-

duse vastavate normide varal 16
.

Kolmandaks, viitekonstruktsioon sisaldab norme, mille

sihiks on täiendada viitavat seadust valmite, s. o. juba ole-

masolevate normidega mõnest teisest instituudist või seadu-

sest. Seejuures on ükskõik, kas neid viite põhjal hangitavaid
võõraid täiendamisnorme tuleb rakendamisel sisuliselt muun-

dada või jätta hoopis muundamata 17
.

Need kolm olulist momenti viite konstruktsioonis võimal-
davad teha vahet viite enda ja iga teise normilehnilise ühiku

vahel. — See moment, et viide täiendab üht seadust teise sea-

duse normidega, eraldab teda täiesti normitehnilisest ana-

loogiast. Ka analoogia täiendab seadust, kuid selle vahega,
et ta need täiendamisnormid loob ise eimittemillestki omast

11 RT. 1926, 32, I, 45.

15 Vrd. Karl Friedrich s, op. eit., lk. 41 jj
16 Vrd. sama, op. eit., lk. 44.

17 Vrd. sama, op. eit., lk, 41.
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peast originaarsell, olgugi teiste normide loogilisel sarnasusel.

Viide sellevastu võtab ühe seaduse täiendamiseks teisest sea-

dusest juba valmeid norme ja rakendab nad kas täitsa

muundamatult või vähe muundatul kujul. Edasi leiame viile

konstruktsiooni iseärasusena analoogia suhtes ka selle, et

ta loob seose kahe seaduse või instituudi vahel. Analoogia
ei tee seda aga kunagi. Kui mingi tüsilise legaalkonstrukt-
sieoniga loodakse teatav seos kahe seaduse või instituudi

vahel, siis ei ole meil sellisel juhul kindlasti mitte tegemist

analoogiaga. Ja isegi siis, kui seaduseandja oma sõnadega

ütleks, et „neil ja neil juhtudel, kasustatagu selle ja selle sea-

duse nende ja nende normide analoogiat 44, et teki mitte

analoogia, vaid viide. — Üldiselt nähtub, et viide on rohke-

malt juba olemasolevate normide ümberkorraldaja, analoogia

aga täitsa uute normide loomevahend.

See moment, et viide juhib meid teise instituudi või sea-

duse manu tühikute täitmise otstarbel, eraldab teda normi-

lehnilisclt delegatsioonist. Delegatsioon on niisugune

legaalkonstruktsioon, mis kunagi ei saada seaduste või insti-

tuutide eneste, vaid alati nende loojate juurde. Viide esineb

üksnes niisuguste tühikute puhul, mida on võimalik lahen-

dada olemasolevate positiivõiguslikkude normide abil. Dele-

gatsioon aga ilmub nähtavale alati seal, kus on tegu

niisuguste tühikutega, mida on võimalik täita vaid päris
vastsete normide loomise teel.

Oma ülesandelt viide on kogum norme, mis loovad ise-

äralise seose kahesuguste seadusnormide vahel viitamise

teel. Need normid, mis viitavad, nimetame viita väiks

normeks. Ja need normid, millele viidatakse, nimetame vii-

da tava i k s normeks. Viidatavad normid moodustavad

viidatud seaduse või instituudi raamides omaette lahusseisva

normide kompleksi. Neid viidatavaid norme tuleb käsitada

hoopis teisiti kui muid viidatud seaduse norme. See on

lingitud asjaolust, et viidatavad normid maksavad ainult

viitavate normide alusel. Kõik viidatavad normid

muutuvad viitamise tõttu selle õigusliku instituudi eri-

normeks, kust on pärit viitavad normid. See tõsiasi on

õigustehniliselt väga tähtis.

§ 3. Viite liike. — Eesti administratiivprotsessi õiguses
esineb terve sari sisult ja sihilt mitmekesiseid viiteid. Oma

erineva tehnilise käsitsuse kohaselt nad kõik jaotuvad kahle

põhiliiki. Ühed neist vastavad oma sisult ja sihilt enam-

vähem viite üldmõistele ja on sellepärast niiöelda ehtsad.
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Teised, mis oma sisult ja sihilt viite üldmõistest suuresti

erinevad, on esimeste suhtes ebaehtsad.

Ehtsaks nimetame viidet, mille normid juhivad normi-

rakendajat ühe seaduse tühikute mant mõnd ühiseluliste

suhete kompleksi korraldavate analoogiliste normide

manu 18.

Analüüsides antud mõiste määritelu piirides ehtsa viite

olulisi momente, saame järeldada tema viidatavate normide

rakendamise viisi suhtes kaks õige tähtsat tõsiasja.

Esiteks, ehtsa viile konstruktsioon sisaldab norme,
millest selgesti nähtub, et viitamine toimub mingisse ana-

loogilisse instituuti kuuluvaid ühiselulisi nähiseid korralda-

vale normele. See tähendab seda, et viitav norm ei maini

ühtki viidatavat normi kindlate allikate järgi. Mitte

kunagi ei mainita ehtsas viites konkreetse seaduse konkreet-

seid norme konkreetse sõnastuse vormis. Alati on meil siin

tegemist ikkagi ainult mõne instituudi nimega või mõne

instituudi üksikute normikompleksidega 19.
Siit järeldub ehtsale viitele väga oluline ja rakendus-

tehniliselt eriti tähtis tõsiasi. Nimelt, et viile põhjal maksa-

vad üksnes viidatava instituudi normid. Ei mai<sa aga

kunagi viidatava instituudi konkreetse seaduse kon-

kreetsed normid.

See väide saab palju arusaadavamaks, kui kujutleme
norme ühenduses mõne instituudiga, ütleme, perekonna-
õigusega, ning siis jälle teisi norme ühenduses mõnd insti-

tuuti korraldava konkreetse seadusega, ütleme, Perekonna-

seadusega. On ju täiesti kaks asja: instituut ja seadus, ja
sellele vastavalt: instituudi norm ja konkreetse seaduse

norm. Kujutleme nüüd, et Perekonnaseadus muudetakse.

.la see toimuks erilise Perekonnaseaduse muutmise seaduse

kaudu. On selge, ei teatavad konkreetsed normid Perekonna-

seadusest on kaotanud oma maksvuse. Neid ei ole õiguslikult
üldse enam olemas. Kujutleme edasi, et viide oleks maksnud

just neiude tühistatud normide suhtes. On selge, et sel

juhul tühistatud normid oleksid jäänud viite alusel jõusse
endiselt. See maksvus kestaks sest hoolimata, et viidatavad

normid oleksid perekonnaõiguseinstituudist kõrvaldatud ja
asendatud Perekonnaseadus! muutva seaduse uute normi-

dega. Kujutleme nüüd aga, et viide oleks maksnud mitte

Perekonnaseaduse konkreetsete normide suhtes, vaid just

18 Vrd. Karl Friedrichs, op. eit., lk. 41 ja seal tsiteeritud kirjandus.
19 Vrd. sama, op. eit., lk. 42 jj.
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perekonnaõiguseinstituudi suhtes üldiselt. Niisugusel juhul
tuleksid viidatavate normidena arvestusse mitte enam Pere-

konnaseaduse tühistatud normid, vaid juba Perekonna-

seaduse muutmise seaduse vastavad normid.

Teiseks, ehtsa viite konstruktsioon sisaldab norme,

millest peab ilmsesti nähtuma, et viidatava instituudi normid

korraldaksid' analoogilisi, s. o. enam-vähem samasuguseid

ühiselulisi suhteid, kui viitava seaduse normidki. Sellest

asjaolust, et viidatavad normid on põhimõtteliselt mõne

analoogilise instituudi, kui sotsiaalse nähise, või mõne ana-

loogilise ühiselu-ala õigusnormid, järeldub ehtsale viitele

tema teine oluline tunnus. Nimelt, et ehtsa viite viidatavad

normid ei maksa põhimõtteliselt mitte selles sõnastuses

ja selles vormis, nagu nad on väljendatud instituuti korral-

davate seaduste konkreetseis lauseis. Ehtis viide on viida-

tavate normide üldise sisu viide, aga mitte nende

konkreetse vormi viide 20
. Sellepärast rakendatakse

ehtsa viite viidalavaid norme põhimõtteliselt muundatul

kujul. Ja rakendatakse neid alati nõnda, kuidas seda

nõuavad viitavas instituudis valitsevad üldised põhimõt-

ted. Endastmõistetavalt peab see võõraste põhimõtete

pärane rakendumine toimuma ka siis, kui seaduseandja ise

jätaks expressis verbis väljendamata, et viidatavaid norme

tideb rakendada viitava seaduse või instituudi ü 1 dvai m u 1 e

vastavalt. Säärast seaduseandja väljendist ei olekski tarvis:

viidatavate normide muundatult rakendumine järeldub nii-

kuinii ehtsa viite tüsilisest legaalkonstruklsioonisl.
Kuigi viidatavate normide ümberpaigutamine viitavale

normide süsteemisse tingib teatavate mõistete ja normi-

sisude muundamise, võib siiski juhtuda, et tegelikult toimub

nende rakendamine viitava seaduse raamides täpsalt nii nagu
viidatava instituudi piirideski. See juhtub siis, kui ehtsa

viile põhjal arvestusse tuleb analoogilisi instituute, mis on

vastastikku õige tugevasti sotsiaalselt seotud ja ligilähedased

oma õiguslikult sisult ning sellepärast evivad eriliselt palju

kokkupuutekohli. Kuid viitava ja viidatava instituudi nor-

mide sisu- ja sihi-kohane põhimõtteline vahetegu jääb ikkagi

püsima.
Ehtsa viite sibisse puutuvalt on püütud selgitada, cl tema

otstarve olevat juhtida ühe seaduse normide rakendajat teise

seaduse analoogiliste normide manu üksnes tõlgendamise

20 Vrd. sama, op. eit., lk. 43 jj.
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vajadusest 21
.

See on küll tihtipeale õige tegelikult, kuid

väide iseendast ei ole teoreetiliselt tabav. Tõsiasi on see,

et eriti viimase aja seaduseandluslehnika on hakanud kasus-

tama viiteid peamiselt just tühikute täitmise otstarbel 22
.

Ehtsa viite nii rohkearvuline esinemine uue ajastu seaduse-

tehnikas osutab selle legaalkonslruktsiooni kasutusvõima-

luste avardumist ja tema suure väärtuse teadlikku või eba-

teadlikku tunnustamist. Neis mais, kus funktsioneerib

laitmatu kohluorganisatsioon ja tegelevad normi tehniliselt

kõrgesti haritud administrativislid ja kohtunikud, võidakse
ehtsa viite konstruktsiooni alusel saavutada ideaalne õigus-
süsteem. Ainsaks eelduseks oleks vähcnormilise viitava raam-

seaduse kõrval teatava piirini hästi korraldatud analoogilise
õigusinstituudi olemasolu.

Ebaehtsaks nimetame viidet, mille normid juhivad
ühe seaduse normide rakendajat teise seaduse konkreet-
sete normide manu 23

.

Antud mõiste määritelust nähtub ilmselt, et ebaehtsale

viitele on oluline just see, et tema normid viitavad kindla

seaduse üksikutele, tavaliselt konkreetselt mainitavatele nor-

mistikelc. Seejuures on tähtis ka see, et viidatav õiguseallikas,
milleks on administratiivprotsessiõiguse alal üksnes seadus,
ci tule kunagi viitamisele koguna tervel kujul, vaid alati ikka

oma üksikute osiste näol. Viitav seadus osutab expressis
verbis või kaudselt viidatava seaduse üksikuid lauseid, para-

grahve-artikleid, peatükke või osi.

Siit järeldub ebaehtsale viitele väga tähtis rakendus-

tehniline tõsiasi. Nimelt, kui tühistatakse või muudetakse
viidatavate normide seadus, ei tühistu ega muutu sugugi
mitte viidatavad normid ise. Olgugi et seadus ise juba
sootuks tühistatud, tema konkreetselt viidatud normid

jäävad edasi jõusse sel kujul nagu nad olid maksvad näiteks

viitamise momendil. Endastmõistetavalt on ka võimalik, et

viitamine toimub mõnele ammu jõu kaotanud natsionaalsele
seadusele. Võimalik on ka, et viidatakse, näiteks, tavaliselt
adminislratiivprotsessiõiguses üldiselt miltetunnustatava kon-
kreetse valitsuse-määruse üksikuile normislikele. Aga ka see

on võimalik, et tehakse viide teatavale välisriigiseadusele.
Seejuures ei ole sugugi tarvilik, nagu ehtsa viite puhul see on,

21 Vrd. sama, op. eit., lk. 41.

22 Vrd. Felix Som 1 ö, Juristische Grundlehre, 1917, lk. 408 jj.
Walther Burckhardt, op. eit., lk. 46.

23 Vrd. Karl Friedrichs, op. eit., lk. 41 jj.
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et administratiivprolsessuaalne seadus viitab mõnele teisele

samalaadsele, s. o. ka protsessuaalsele seadusele. Just hoopis

vastupidi, viitamine võib toimuda igasuguse seaduse suunas,

hoolimata selle seaduse sihist ja sisust.

Teiseks, ebaehtis viide sisaldab norme, millest peab
selgesti nähtuma, et kõik viidatavad normid rakendatakse

just nõnda nagu nad on sõnastatud viidatavas seaduses.

Seega ebaehtis viide on mitte ainult viidatavate normide sisu,
vaid ka nende konkreetse vormi viide. Kuid ci tule siiski

lasta silmast, et viidatavate normide muundamatuse põhimõte
ei ole ometi mitte absoluutse ulatusega 24 . Ei tule unustada

seda, et iga viide, ka ebaehtis viide loob iseäralise õigusliku
seose viitava ja viidatava seaduse normide vahel. Viitavad

normid asetavad viidatavad normid hoopis uuele õiguslikule

jõutasemele. Ebaehtsa viite põhimõtteliselt muundamatud

normid peavad moodustama ühes viitava seaduse normidega

ühise, cnam-vähem peensusteni kokkukõlastatud normi-

süsteemi 25.

Kuid tõsiasjaks jääb ometi see, et ebaehtis viide toob

viitavasse instituuti võõraloomulisi normistikke. Neid eri-

laadseid normistikke ei suuda teinekord isegi osavam spetsia-
list tõlgendada nõnda, et nad sobiksid konarlusteta ja täiesti

ladusalt viitavate normide süsteemisse. Sellepärast ei saa

tunnustada ebaehtsat viidet heaks normitehniliseks vahendiks.

Ebaehtis ja ehtis viide erinevad teineteisest nii suuresti,
et mõisteline vahetegu on siin lihtsamaid asju. Kuid (ege-
liselt on sellega tihtipeale suuri raskusi, eriti peidetult või

poolselgelt väljendatud viite kujude puhul. Üldiselt on asi

nõnda, et kui on viidatavaiks nornieks mõne analoogilise
instituudi normistik või osanormistik, siis on meil tegu ehtsa

viitega. Muil juhtudel aga ebaehtsa viitega. Aga ka viite

kui üldkuju konstateerimine ei ole tcgeliscltki kaugeltki nii

lihtis, sest viitetaoliste sõnastuste tõlgendamine on mõnikord

seotud raskustega. Võtame näiteks Eesti Vabariigi Põhi-

seaduse § 4. esimese lõike teise lause, mille kohaselt Rahvus-
vahelise õiguse üldtunnustatud määrused maksavad Eestis

tema õigusliku korra lahutamatuma osadena.“ Kaldume

tsiteeritud ütlusest otsima ehtsat viidet: Põhiseadus ju viitab

üldisimalt rahvusvahelise õiguse instituutidele. Kuid siis

24 Vrd. Felix Somlö, op. eit., lk. 399 jj.; Th. V. Taranovski j,
Enciklopedija prava, izdanie vtoroe, 1923, lk. 207; Walther Burckhardt,

op. eit., lk. 62 jj.
25 Vrd. Felix S omi ö, op. eit., lk. 401 jj.
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unustuks nõue, et ehtis viitamine võib toimuda üksnes

analoogiliste korraldusile. Rahvusvaheline õigus ja põhisea-
duslik õigus ei asu aga ühel ja samal õiguslikul tasemel, olles

seega täiesti võrdlematud ühikud. Ka ei ole meil siin üldse

mitte tegu tühikuga, mis põhjustaks viitamise. Sest rahvus-

vahelise õiguse instituudid asuvad väljaspool riigiõiguslikke

piirjooni. Põhiseadusliku õiguse ülesandeks aga on normida

siseriiklikke seadeid ja suhteid.

2. peatükk. Ehtis viide ja Ustav graždanskago
sudoproizvodstva.

§4. AKK§44 — Eesti Ajutise Valitsuse poolt 12. veebruaril

1919. a. antud Administratiivkohtu-kord [AKK] sisaldab ühek-

sanda tiitlina Lisamärkuse 26
.

See koostub ühelauselisest

paragrahvist 44., mis evib järgmist sõnalist kuju: „Neil juh-

tumistel, mis selles seaduses pole ette nähtud, tuleb tsiviil-

kohtupidamisseaduse määruste järele käia.“

Esitatud paragrahv on sõnastatud sedavõrt selgelt, et

vähema kahtluseta tunnistame tema viiteks normitehnilises

mõttes. Tsiteeritud lause kõneleb seaduses korraldamata

jäänud juhtudest, s. o. tühikutest, mille pärast viitamine

toimubki. Viitavaiks normeks on AKK vastavad normid,

viidatavaiks aga tsiviilkohtupidamiseseaduse sellekohased

määrused.

Kuigi on selge pikema arutlusetagi, et AKK 44. §-is esineb

viide, ci nähtu temast siiski mitte, millist liiki viitega on seal

tegemist. Seks otstarbeks on vaja lähemalt silmitseda § 44.

nähtavale ilmuva viite konstruktsiooni osiseid.

Eelmiste arutluste põhjal selgus, et iga viite konstrukt-

siooni esimeses pooluses esinevad viitava seaduse tühikud

ja teises pooluses viidatava seaduse vastavad normistikud.

Ehtsa viitega on meil tegemist vaid sel puhul, kui konstrukt-

siooni esimeses pooluses esitatakse üksikasjaliselt või üldiselt

mainitavaid tühikuid, teises pooluses aga mingisugust ühis-

eluliste suhete kompleksi korraldav osanormistik või ka terve

instituut. Ebaehtsa viitega on meil tegemist üksnes sel

puhul, kui viite konstruktsiooni esimeses pooluses esitatakse

konkreetselt mainitavaid tühikuid ja teises pooluses kon-

kreetse seaduse konkreetselt mainitavaid normistikke.

AKK § 44. sõnastuse sellekohane eritlus osutab, et viite

konstruktsiooni esimeses pooluses mainitakse blanco kõik

26 RT. 1919, 10, I, 23.



juhud, mis on jäänud korraldamata selles seaduses. Sellega
vastab see osa viite konstruktsioonist täieliselt ehtsa viite

iseloomule. Kuid viite teises pooluses mainitakse tsiviil-

kehtupidamiseseadust. See asjaolu võib tekitada teatavaid

kahkiusi § 44. ehtsaks viiteks tunnistamisel. Vahest on

§ 44. looja mõelnud tsiviilkohtupidamiseseaduse all just
teatavat konkreetset tsiviilprotsessuaalset õiguseallikat, ni-

melt vene päritolu Ustav graždanskago sudoproizvodstva
[Ustav] 27

.

Kui mõista „tsiviilkohtupidamiseseaduse“ all just Us-

tavi, peaksime ühtlasi arvama, et § 44. viidatavaiks normeks

võivad olla üksnes Ustavi normid. Sellekohaselt ei saaks

tulla arvesse viidatavate normidena ka Ustavi muutvate või

täiendavate seaduste vastavad normid. Ei saaks tulla arvesse

ka uus natsionaalne tsiviilprotsessuaalne seadus, mis tühis-

taks Ustavi ja asendaks teda täies ulatuses.

Selle arvamuse kasuks, et seaduseandja ei ole tahtnud

samastada „tsiviilkohtupidamiseseadust“ Ustaviga, kõneleb

see asjaolu, et tsiviilprotsessuaalseks seaduseks ei ole Ustav

ainsa allikana. Ja mõeldes „tsiviilkohtupidamiseseaduse“ all

tingimata Ustavi, oleks tarvis olnud, seda mainida kindlalt,
esitades selle seaduse enam-vähem täpsa nimetuse ja osutades

tema leiukoha.

Pealegi ei kõnele mainitud § sõnakestki konkreetseist

normistikest, viitab ainult üldisimalt tsiviilkohtupidamise-
scaduse määrusile. See moment väidab kõige rohkem selle

kasuks, et § 44. sõnastatud viite konstruktsiooni teises poo-

luses tuleb mõelda ainult tsiviilprotsessiõiguse instituuti, aga

mitte üht selle konkreetset seadust, näiteks, Ustavi. Sellega
tuleksid viidatavale normistikena arvesse mitte mõne

üksiku seaduse, vaid kõigi nende seaduste normistikud,
mis korraldavad mainitud instituudi osiseid. Viidatav seadus

ei oleks sugugi üksi Ustav, vaid ka iga teine seadus, mis

esineb tsiviilprotsessiõiguse piirides selle õigusharu allikana,

kõige pealt kõik Ustavi muutmisseadused.

Et AKK on adminislratiivprotsessuaalseid põhiseadusi,
siis tuleb omistada tema § 44., mis moodustab puhtakujulise
ehtsa viite, eriliselt suur tähtsus. § 44. loob administraliiv-

protsessuaalse maksvuse aluse kõigile tsiviilkohtupidamise-
seadusile. § 44. kaudu toimub tsiviilprolsessuaalsete suurte

normivarude siirdamine adminislratiivprotsessiõiguse süsteez

Svod Zakonov, t. XVI, õast 1., izd. 1914. goda.
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misse. Seega saavutab § 44. väljendatud viite alusel õigus-

süsteem, mis on imposantsem ja täiuslikum normidelt ja vas-

tavate probleemide hulgalt, kui näiteks tsiviilprotsessi oma.

§ 5. Ustav gr. s. AKK ehtsa viite konstrukt-

sioonis. — Ülalesitatust nähtus, et AKK § 44. sõnastuses

esineb ehtsa viite tüüpiline konstruktsioon. Selle konstrukt-

siooni kohaselt AKK viidatavaiks seadusiks on kõik tsiviil-

protsessuaalsed ja ka niisugused seadused, mis ei ole seda

küll oma sihilt, kuid mis tulevad arvestusse tsiviilprotsessu-
aalseis seadusis leiduvate ehtsate viidete alusel. Alamal-

esitatavais väljendusis ja osalt ka arutlusis piirdume

siiski vaid Ustaviga, kui ainestikult haaravama ja mõistete-

süsteemilt viimistletuma tsiviilprotsessuaalse põhiseadusega.

Asetame Ustavi normistikke AKK ehtsa viite tüsilisisse

konstruktsioonesse. Otsustame, milliseid neist normistikest

ja kuidas neid tuleb arvestada administratiivprotses.su-
aalsete tühikute lahendamisel. AKK viitava seadusena aga

vaikib ses küsimuses. Siiski tema 44. § laseb mõista maksi-

maalselt üht: nimelt Ustavi viidatavad normid peavad selle-

kohaseile AKKs lahendamata jäänud juhtudele vastama.

Kuid selle küsimuse, kuidas mõista ja tõlgendada viidatavate

normide „vastavust“ viitavaile, seaduseandja on jätnud prot-

sessualisti enda otsustada.

A. Ehtsa viite mõistest järeldub, et mitte kõik Ustavi

normid ei või esineda vastavais legaalkonstruktsioones. AKK

§ 44. põhimõtte kohaselt tohib rakendada üksnes neid Ustavi

norme, mis on oma sihilt ja loomult tsiviilprotsessuaalsed.

Järelikult kõik Ustavi muud normid ei saaks olla viida-

tavaiks. Sääraste „muude“ normide tüüpilise näitena esineb

Ustavis kuiga pervaja glava vtoraja o poverennych. Maini-

tud osa Ustavist on niisugune, et La võiks leida aset väga
hästi ka mõnes teises, materiaalse õiguse vastavasisulises

ürikus. Nende normide suhtes ei maksa ehtsa viite muunda-

tavuse põhimõte. Tarbe korral tuleb kohaldada neid norme

täiesti sel kujul, nagu nad on väljendatud Ustavi 44.—50.

artiklis.

Kuid vahelegu tsiviilprotsessi- ja mõne teise instituudi

normide vahel on ad hoc juhtudel seotud tihtigi suurte

raskustega. Olgu selgituseks Ustavi norme, mis on väljen-
datud artiklites 816—838 kuiga vtoraja razdel treti j o srokach.

Vähemalt glava pervaja käsitleb normistikke, mis administra-

tiivprotsessi tingimusis võivad esineda kahel kujul: kas kui

18
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puhtprotsessuaalsed või kui materiaalsed normid. Viimas-

tena mõistame neid näiteks siis, kui nad määritlevad admi-

nistratiivtoiminguile seadusejõu omistamist. On selge, et

ehtsa viite alusel saab arvestada vaid puhtprotsessuaalseid
norme, seega tähtaegade küsimuses, näiteks, ainult neid täht-

päevi, mille seadmine sõltub täiel määral kohtu vaba kaalut-

lemise (freies Ermessen) õigusest. Ja muundamatult tuleb

rakendada kõik need normid, mis korraldavad, näiteks, n. n.

seaduslikke tähtaegu ning sisaldavad materiaalse õiguse osi-

seid. Ühenduses mainituga olgu veel konstateeritud, et AKK

§ 44. ei maksa ka Ustavi nende normide suhtes, mis viitavad

ebaehtsalt mingile materiaalse õiguse seadusele. Tarbe

korral tuleb rakendada viimaks osundatuidki administratiiv-

protsessis nõnda, nagu nad on sõnastatud.

B. Aga ka Ustavi puhtaloomulisist tsiviilprotsessuaalseist
normestki võib leida tegelikku rakendamist AKK aladel

ainult teatav osa. Et seda osa lähemalt piiritella, konsta-

teerime, et teatav liik AKK ja Ustavi normistikke on oma

põhimõtteliselt aluselt täiesti disparaatsed, muist selle vastu

aga komparaatsed. Disparaatsed normistikud määravad

erinevaid vahendeid ühesihiliste toimingute sooritami-

seks, komparaatsed aga tarvitavad ühesisulisiks toimin-

guiks enam-vähem võrdseid vahendeid. Sellekohaselt on

norm: „asja otsustamisel piirdutagu üksnes formaalse tõe

saavutusega“ normi suhtes: „küsimuse otsustaja juhtigu end

materiaalse tõe avastamise täiesti disparaalnc.

Sääraseist normesl ei saa moodustada administratiivprotses-
suaalscid mõistekonstruktsioone. Administratiivprotsessis

saab arvestada üksi neid Ustavi tsiviilprotsessuaalseid norme,

mis on AKK vastavate alade suhtes komparaatsed. Viimast

liiki Isi viil protsessuaalsete normide muundumine admi-

nistratiivprotsessuaalseiks peab toimuma põhimõtete ko-

haselt, millised valitsevad AKK üksikuis normialades.

1. Protseduuri alal ci maksa administratiivprotsessis
ükski Uslavi norm, mis käsitleb tüliasja arutlemist. Ses küsi-

muses ilmnevad AKKs Ustavi suhtes täiesti disparaatsed
põhimõtted. Tsiviilkohtutes esineb protseduuri alal võistlus-

põhimõte, administratiivkohtutes on aga ainuvalitsejaks uuri-

muse vaatekoht. See väljendub esiteks selles, et administ-

ratiivkohus ei ole sunnitud piirduma ainult parteide poolt
esildatud 28 ohnastikuga (Tatbestände, fakty, obstojatelstva).

* RT 1919, 10, I, 23 § 21 ja §§ 19, 20.



20

Kohus tohib tõmmata arutlusse igasuguseid olmi 29
,
mis on

faktilises või juriidilises seoses haginõudega (iskovoe trebo-

vanie, Klageanspruch). Samuti ei ole kohus sunnitud arves-

tama parteide poolt sündmustikkude ja faktilise olukorra

tõekstunnistamist 30 ega ei ole ka seotud parteide poolt õiguste
ja kohuste omaksvõtuga 31. Uurimispõhimõte väljendub tei-

seks veel selles, et kohus õigustub omal algatusel kutsuma

tunnistajaid 32
,
omal algatusel toimima ekspertiisi 33 ja par-

teide soovidest sõltumatult võtma ette koha uurimisi 34.

Kolmandaks uurimispõhimõte väljendub aga ka selles, et

tüliasja selgitamise otstarbel kohus õigustub käsutama kol-

mandaid isikuid, seltskondlikke organisatsioone ja avaliku

võimu organeid 35 . Administratiivkohus on õigustatud kasus-

lama isegi parteisid enda organina, kohustades neid teata-

vaiks toiminguiks ja varustades neid seks puhuks tarvilise

volitusega 33 . Endastmõistetavalt kohus tohib teha ka sundus-

likuks asjaosaliste arutlusele ilmumise. Viimase väitega
ühenduses mainime uurimise väljendumist, neljandaks,
ka selles, et võistkonna (parteide) ilmumine kohtusse ei ole

üldpõhimõtteliselt sugugi sunduslik 37
.

Võistkonna puudu-
mine ci tõkesta asja arutluselevõttu ja tehtud otsuseid ei

loeta tagaseljaotsusteks 38.

Uurimispõhimõte, väljendugu ta arutlusis, arullusele-

võtu astmes või otsustuses, kõrvaldab täiesti võimaluse raken-

dada administratiivprotsessis tsiviilprotsessuaalseid protse-
duurinorme, mis baseeruvad võistlusepõhimõttel. AKK vas-

tavaid tühikuid tuleb lahendada mitte § 44. korras, vaid

täiesti originaarse.lt, näiteks, analoogia najal. Analoogia juh-
tudel ei saa aga olla aluseks ikkagi mitte Uslavi, vaid mõne

teise, näiteks, kriminaalprotscssuaalse seaduse sellekohased

normid.

Kuid ei Lule unustada, et ka protseduuri alal on normis-

tikke, mis ei ole rajatud ei uurimise ega võistluse ideele.

Rohkesti komparaatseid norme esineb, näiteks, erakaebe-

korras, edasikaebeprotseduuris tunnistajate instituudis, eks-

pertiisis, esemete, tõendiste ja seletuste hindamises jne. Siin

on kohus sunnitud alati määritlema, kuivõrt need kompa-
raatsed normistikud on ad hoc juhtudel sõltuvad üldisest

uurimispõhimõltest Sest sellekohaselt tuleb neid muundada,

29 lex eit., § 21.
30 ,3i lex eit., §l9.
82-36 ]ex cit

m
§ 20.

87
,
38 lex eit., §§ 18, 34, 14.
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s. o. sisustada restriktiivselt (koondavalt) või ekstensiivselt

(avardavalt). Olgu selgituseks esitatud administratiivprotses-
sist haginõude muundamise küsimus. Lahendame

esiteks tühiku muunduse võimalusest. Küsimusele, kas

tohib üldse muundada haginõuet, leiame vastuse tingimata

AKKst, aga mitte Ustavist. Uurimise vaatekoht ei ole selle

võimaluse vastu 39. Teise tühiku moodustab küsimus, millises

ulatuses on muundus lubatav. Piiritõmbaminc muunduse

võimalusele peab toimuma samuti AKK, aga mitte Ustavi

normide põhjal 40
.
Ses asjas pöördumine Ustavi poole oleks

ekslik ja ebajärjekindel talitsemine uurimise lähtekoha suh-

tes 41. Kolmanda näite annaks küsimus, millal peab toimuma

muundamine. Sellekohase vastuse saame Ustavist, aga mitte

AKKst 42
.

2. Võistkonna alal ci rakendu ükski Ustavi tsiviil-

protsessuaalne norm, mis käsitleb parteide mõiste

sisu ja mahtu. Partei Ustavist erineb sootuks AKK par-

teist. Ustavi järgi aktiivne partei on iga adressaat, kes tõu-

selab tüliküsimuse ning kelle nimel aetakse tüliasja ja kes

täielikult valitseb tülieseme üle ning kes omalt poolt juhib

tüliküsimuse arutlust. Ka administratiivprotsessis partei on

see, kes oma nõudekirja esitamise teel tüliküsimuse tõusetab.

Kuid esitanud nõudekirja, partei on oma olulisema administ-

ratiivprotsessuaalse toimingu sooritanud 43 . Ta võib täiesti

passiivselt jääda ootama kohtuotsust. Protseduuri juhib

kohus. Võistkonna avaldised seovad teda vaid erandjuhtudel,

sest neile ci omistata üldiselt mingit juriidilist tähtsust.

Kohus hindab neid avaldisi nagu muidki tõendisi 44
.

Tüliasju arutellakse administratiivkohtuski võistkonna

nimel. Siiski ei tule sellele asjaolule omistada suuremat

tähelepanu. Kuid üldiselt ei sobi sugugi administratiivprot-
sessi võistkonna mõistega valitsemine tülieseme üle, samuti

protseduuri mõjustamine parteide kaudu. AKK on väljenda-

nud expressis verbis põhimõtte, et „ühe või teise takti asja-

39 lex eit., 10, 20, 21. — RT 1929, art. 110, § 11.

•io lex eit., § 11. — RT. 1919, 10, I, 23 § 10.

41 Nagu paljudes administratiivprotsessuaalseis küsimusis, kohtu tegelus

on siingi asunud puhttsiviilprotsessuaalsele seisukohale, tunnistades ainu-

õigeks Ustavi art. 332 põhimõtte. Vrd. Riigikohtu adm. t. nr. 579, 1921.

42 Ustav, 334; 331, 330 l . — Vrd. 1922. aasta Riigikohtu otsused.

Tartus 1923, lk. 67 ja 68.

« RT 1919, 10, I, 23 §§ 18, 34.

44 iex eit., §§ 19, 20, 21.
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osaliste poolt tõekstunnistamine või õigeksvõtmine ei ole

kohtule asja otsustamise juures köitev ega kohustav“ 45
.

Muidugi ei saa administratiivkohtuski võistkonna osa

täielikult eitada. Võistkonnal on subjektiivne õigus ilmuda
kohtusse ise või saata enda eest volinikke. Võistkonnal on

õigus võtta osa asja arutlusest, õigus esitada tõendisi ja anda

seletusi. Endastmõistetavalt võistkond võib alati loobuda

küsimuse kohtulikust lahendusest, võttes tagasi oma nõude-

kirja ning lõpetades asja omavahelise sobimuse teel. Samuti
ei saa eitada võistkonna võimalust teha parandusi, täiendusi
ja muudatusi nii nõudekirja kui muude dokumentide sisu
suhtes.

Kuid lugu on nii, et see, mis võistkonna mõistele oluline

Ustavi seisukohast, AKK põhimõtete järgi on täiesti eba-

oluline. Selles see suur vahe sisaldubki.

Võistkonna partei- ja protsessivõimet tuleb
käsitella teatava määrani erinevalt. Sel alal rakenduvad AKK

§ 44. kohaselt Ustavi protsessuaalsed ja väljaspool viite korda

Ustavi materiaalsed normid.

Administratiivprotsessis lisandub Ustavi tsivilistlikulc

parteivõimele veel publitsistlik tunnus. Individuaalsete adres-

saatide liigis ei ole ses küsimuses Ustavi suhtes erinevusi
olemas. Märgatavaid erinevusi esineb aga kollektiivsete

adressaatide parteivõimes. Mitte üksi need ei ole partei-
võimelised, kes on märgitud juriidiliste isikute registrisse,
vaid igalaadilised kollektiivid. Ja isegi niisugused organisat-
sioonid, mis on alles loomestaadiumis, evivad administratiiv-

protsessis partcivõhnel.
Üldiselt AKK § 3. põhimõtte järgi on iga adressaat partei-

võimeline, kui avalik kord omistab talle mingisuguseid õigusi
ja kohuseid. Olgu see adressaat tõeline või arvatav, indiviid
või kollektiiv, peremeheta põld või pärandustomp, kodanik
või välismaalane. Siiski ametiasuliscd impeeriumi käsitajaina
ei ole administratiivprotsessiski parteivõimelised. Kuid
ametiasutised tsivilistlikkude ühikutena on seda alati.

Umbes samaviisiliselt AKK suhtub ka Ustavi sesse nor-

mistikku, mis määritleb võistkonna protsessivõimet.
See on administratiivprotsessis märksa ulatuvam Ustavis väl-

jendatust. Kõige pealt ei tule siin tunnustada neid
Ustav’ilikke protsessivõime kitsendusi, mis on oma loomult

puhttsivilistlikud, nagu maksuvõimetuse ja pillamise moment.

45 lex eit., § 19.
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Ka ei või alati määritella protsessivõimet adressaatide ea

kaudu. Teatavail juhtudel võivad ka alaealised olla prot-

sessivõimelised.
Võistkonna legitimatsiooni alal ei tule rakendada

Ustavi norme üldse mitte. AKK sellekohaseid tühikuid on

vaja lahendada üldiste põhimõtete järgi.

Passiivsete parteide alluvuse (Gerichtsstand) küsimu-

ses maksab effektiivsuse ehk toimivuse põhimõte 46
.

See

sisaldub selles, et avaliku administratsiooni esindajaid arva-

takse alluvaiks sellele kohtule, mille tegevuse piirkonnas

nende aktide toime (Wirkung) avaldus. Kui aga administ-

ratsiooni esindajate ja kohtu tööpiirkonnaks on tegelikult üks

ja sama pindala, siis tuleb alluvuse küsimuses nähtavale

n. n. personaalne põhimõte. See sisaldub selles, et teatavale

kohtule loetakse alluvaks ainult niisugune asutis või ametnik,

kes asub selle kohtu tööpiirkonnas. Passiivsete parteide allu-

vust määritelles lähtutakse effektiivsuse mõiste puhul admi-

nistratiivaktide toimekohast, personaalsuse mõiste puhul

aga administratiivasutise või ametniku asukohast.

Administratiivkohtule alluvate passiivsete parteide kon-

tingent määritellakse loenduse põhimõtte järgi 47
.
Viimane

avaldub selles, et vastavad seadused mainivad kohtule allu-

vaid passiivseid parteisid kas ükshaaval või liikidena.

Aktiivsete parteide asjaomasuse (Sachlegitimation)

küsimuses maksab üldlause ehk üldklauseli põhi-

mõte. AKK § 3., käsitelles partei- ja protsessivõimeliste
adressaatide kohtus esinemise eeldusi, s. o. nende asjaoma-

sust, lausub: „Õigus protestida 0n... ametnikkudel, kellel

seaduse järele ülesandeks on tehtud... asutiste seadus-

likkuse järele valvata. Õigus kaevata on kõigil isikuil...
kui nende õiguslikud või varanduslikud huvid administratiiv-

asjus seadusevastaselt on puudutatud. Osundatud iraasest

nähtub, et seaduseandja on määritelnud aktiivsete parteide

asjaomasuse üldiste lausete varal ühtlaselt ja korraga kõigi

adressaatide jaoks.

3. Kompetentsi normistikkude alal ei rakendu Ustavi

normid üldse mitte. Siin esinevaid tühikuid tuleb lahendada

üksnes AKK üldiste põhimõtete järgi.

Kompetentsi määritluse küsimuses esineb eesti administ-

ra tiivprotsessis täiesti omapärane põhimõte, la ei samane ci

«« RT 1919, 10, I, 23 ja RT 1929 art. 110: §§ 2,4, 5, 6.

< 7 leges eit., § 2.
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loendusviisiga ega generaalklauseliga. Viimase all mõiste-

takse niisugust määritlust, mis annab administratiivkohtute

otsustada igasuguse tüli, mis on tekkinud avaliku admi-

nistratsiooni ja kahjusaaja vahel. Tarvitseb ainult, et see-

sugune tüli taotleks administratiivsete toimingute õiguspära-
suse kontrollimist. Loenduse ehk enumeratsiooni all aga
mõistetakse niisugust kompetentsi määritlust, kus kohtu

kontrollimisele kuuluvaid esemeid esitatakse kas ükshaa-
val või liikidena48

.

Administratiivkohtukorra seadusis ei leidu ei enumerat-

siooni ega üldklauselit, samuti mitte nende kahe kombinat-
siooni. Vastavate seaduste kompetentsinormid loendavad küll
asutisi ja ametnikke ja kõnelevad ainestikust ühenduses asu-

tiste ja ametnikkudega. Kuid ses ei avaldu enumeratsioon,
sest et ei registreerita konkreetseid ainestikke ei ükshaaval

ega liikidena. Vastavate seaduste kompetentsinormest näh-

tub, et tunnustatakse kohtulikult kontrollitavaks avaliku

võimu iga akt, mille autor on arvatud administratiivkohtule

alluvaks. Kuid ses ei avaldu üldklausel, sest et üldklauseli

ideega ei ole sobiv seadusis esinev ametnikkude ja asutiste

loend.

AKK ja AKK muutmise seaduse § 2. määritleb administ-

ratiivkohtute kompetentsi kahe momendi kaudu: ta loendab
esiteks administratiivkohtuile alluvaid passiivseid parteisid ja
mainib teiseks viimaste poolt sooritatavaid toiminguid. Neile

momendele lisandub AKK ja AKK muutmise seaduse §§ 4.,
5. ja 6. põhjal veel kolmas moment: personaalse alluvuse

põhimõtte puhul passiivsete parteide asukoht või effektiivse

alluvusepõhimõtte maksvusel administratiivaktide toimekoht.

Need kolm momenti kombineerudes moodustavadki administ-

ratiivkohtu kompetentsi määritluse põhimõtte. Sel leviisil ist

määritlust võiksime nimetada määritluseks alluvuse põhi-
mõtte järgi 49 .

4. Kohtu organisatsiooni normistikkude suhtes,
kuivõrt need on leidnud aset Ustavis, ei maksa AKK § 14.

Organisatsiooninorme tuleb rakendada nõnda, kuidas nad on

sõnastatud Ustavis või seadusis, millele Ustav on viidanud.
Määritelles üldjoonis ning skitsiliselt mõningaid põhi-

mõtteid administratiivkohtute organisatsiooni, kompetentsi,
18 Vrd. Karl Friedrichs, op. eit., lk. 182.
49 Vrd. Carlo F. Ferraris, Diritto amministrativo, võlume primo,

Padova 1922, lk. 388 jj. — Raphael Alib e r t, Le contrõle juridictionnel
de l’administration, Paris 1926, lk. 195 jj. ja 142 jj.
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võistkonna ja protseduuri tähtsamaist normistikest, määrit-

lesime ühtlasi, kuidas ja millal võime Uslavi suhtes käsitada

AKK § 14. väljendatud ehtsa viite mõistet. Puudutatud küsi-

mused AKK ja Ustavi piirialadelt on vaid tähtsamaid normi-

tehnilisi näiteid. Neiski küsimusis administratiivkohtul on

sooritada paljutki. Suur hulk põhjapanevaid probleeme on

ikka veel selguseta. Ja isepäraste põhimõtete kehvasse kohtu-

tegclusse on tunginud Ustavi võõrapäraseid puhtlsiviil-

protscssuaalseid vaadendeid, mida tuleb siil järjekindlalt

välja rookida.

3. peatükk. Ebaehtis viide ja Ucreždenie pravitelstvujuš-
cago senata.

§6. Riigi koh t u s ead usc § 17. muutmise sea-

dus. — Riigikogu poolt 25. märtsil 1926. a. antud Riigikohtu-

seaduse § 17. muutmise seadus 50 sisaldab lause: „Administ-

ratiivosakonnal on endise Vene senati esimese, teise, kol-

manda ja neljanda departemangu õigused ja kohustused/

Osundatud lausest nähtub, cl Riigikohtu administratiivosa-

konnale omistatakse teatavad õigused ja kohused, kuid temast

ei nähtu, milles need õigused-kohused sisalduvad. Arusaada-

valt tarvitseb määritella neid nende seaduste põhjal, milles

endise Vene senati loendatud departemangude õigused ja

kohused on normitud. Selle asjaolu tõttu tuleb võtta osun-

datud seadusclauset viitena. Kuid millise viitena?

Ei ole raske jõuda selgusele, et ülalmainitud seaduses

on mõeldud nimelt endise Vene riigi Dirigeeriva Senati

Asulusseadust Uõreždenie pravitelstvujušcago Senata [US] 51
.

Osundatud seaduselause kohaselt tuleb arvestada esitatud

vene ürikust ainult neid artikleid, mis käsitlevad endise Vene

Senati esimese, teise, kolmanda ja neljanda departemangu

õigusi ja kohuseid. Nii siis on meil antud viile puhul tege-

mist kindla seadusega ja selle kindla seaduse kindlate artik-

litega. See asjaolu lubab näha ülalosundatud seadusefraasis

ebaehtsat viidet. Kuid see viide ei esine siin ometi mille oma

puhtal kujul. Tema üleni peidetud konstruktsioon ligin-
dab teda suuresti ehtsa viile liigile. Kuigi ei saa salata seda,

et tolles seaduselauses on tegu kindla üriku kindlale osistega,

lugu on siiski nimelt nii, et neid konkreetseid osiseid ei ole

seadustehniliselt ometi mitte konkreetselt osundatud. .Ja

™ RT 1926, 32, I, 45.

5i Svod Zakonov, torn 1., east 2, kniga eetvertaja, izdanie 1917 goda.
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protsessualist on sunnitud neid omal käel määritlema. See

moment sest ebaehtsast viitest esineb samuti ehtsa viile tehni-

kaski. Sellepärast siis ongi täiesti võimalik, et selle eba-
määrase viitekuju põhjal satume kokku tegelikkude juhtu-
dega, mis ei ole lahendatavad ehtsa ega ebaehtsa viite konst-

ruktsiooni kohaselt.

Et aga viite põhisisu on siiski ebaehtis, siis tuleb USi

vastavaid norme rakendada üldiselt ikkagi nõnda, nagu nad

on mainitud vene ürikus sõnastatud. Muidugi ei taheta seega
väita, nagu maksaks eesti oludes vene viidatavast seadusest

viimane kui normike. US on vaid niivõrt jõus, kuivõrt ta ei
käi vastu eesti natsionaalseile korraldusile. Ning üldine põhi-
mõte on ikkagi see, et ses osas ei ole lubatud teha mingi-
suguseid administratiivprotscssipäraseid sisumuundusi.

Et ebaehtsat viidet väljendavast fraasist ci selgu ilmsesti,
milliseile normele seaduseandja on tahtnud omistada õiguse-
jõudu, siis on vaja teha USi üriku sellekohast kriitikat eesti

natsionaalsete seaduste, eeskätt Põhiseaduse alusel.

§ 7. Ucreždenie pravitelstvujušcago se-

nata. — Riigikohtuseaduse §l7. muutmise seaduses väl-

jendatud ebaehtsa viite põhja] tuleb arvestada eesti administ-

ratiivprotsessis üldiselt ainult USi neid normistikke, mis

määritlevad endise Vene riigi Dirigeeriva Senati esimese,
teise, kolmanda ja neljanda departemangu kompetentsi*.

Kuid ühikute õigusi ja kohuseid ei piiritelda üksnes

kompetentsinormide kaudu. Selgituseks olgu esitatud selle-
kohaselt kaks valemil: esimene kaitseseisukorra asjad allu-

vad kohtulikule kontrollile“ on kompetentsinorm, ja leine

„politilisi küsimusi ei ole lubatud arutella sisuliselt“ on prot-
seduurinorm. Kuid viimase normi analüüs osutab osiseid,
mis on pärit kompetentsi alalt. Nimelt väljendatakse näitena
esitatud protseduurinormi kaudu esimest, s. o. kompetenlsi-
normi kitsastav tunnus. Siil nähtubki, et ühikute õiguste ja
kohuste määrillus võib toimuda osaliselt ka niisuguste prot-
seduurinormidekaudu, milliseist oleneb nende ühikute funkt-
sioonide mõisteid koondav või avardav tõlgendamine.

Olgugi et ebaehtis viide nõuab ainult USi konkreetsele

kompetentsinormide arvestamist, tuleb neile siiski veel lisan-
dada erandlikult ka neid väheseid protseduurinorme,
mis määritievad, millises sisuulatuses tuleb otsustada maini-

tud nelja departemangu kompetentsi kuuluvaid küsimusi.

* US, 22—32; 145—154.
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Kuid ka neist USi kompetenlsinormest ja viimastega

lahutamatult seotud protseduurinormest võib tulla rakenda-

misele üsna tähtsusetu osake. Normikriitika osutab, et üks

osa vastavaist USi normistikest on Eesti Põhiseadusega

vastuolus. Siin mõtleme peamiselt neid, mis on eesli põhi-

seaduslikkude põhimõtetega otseses vastuoksuses. Aga ka

need USi normid ei maksa, mis käsitlevad Eesti Põhiseadu-

sega juba teisiti lahendatud küsimusi.

Teine osa USi vastavaid normistikke on Eesti ise-

äraseis olukorris rakendamata, sellekohaste reaalsete eel-

duste puududes. Eestil ei ole baškiire ega Sabatini saart.

Eeslis ei saa ka tekkida Siberi kullakaevanduste ja söe-

aukude piiritülisid.
Kolmas osa USi normest on aga seepärast raken-

damatu, et vastavad ainestikud olid juba korraldatud

eesti natsionaalsete seaduste kaudu enne USi kompetentsi-

normide maksvakstunnistamist ebaehtsa viite korras.

USi mainitud nelja departemangu kompetentsi käsitle-

vad artiklid on sedavõrt sisukirjud, et nende üksikasjalise-

maks loenduseks ei ole tarvet. Iseloomustame nende artik-

lite kirevat ainestikku liigitades: üks osa mainitud departe-

mangude kompetentsiküsimusist on administratiivset,

teine osa aga administratiivprotsessuaalset ise-

loomu.
..

.
Ülevaatlikkuse mõttes liigitame administratiivsed küsi-

mused veel kolme rubriiki: üks osa neist on seotud seaduse-

andlusega, teine liik on pärit aktiivse administratsiooni alalt

ja kolmas sisaldab riigivalve funktsioone.

Seaduseandluse alalt kuulus siia seaduste aval-

damise ja üldamisega (obnarodovanie) seotud toiminguid 52
.

Seaduseandluse ja aktiivse administratsiooni vahepealsete

toimingutena võiks mainida Riigi Volikogu ja Riigi Nõukogu

nakazide, (Ajutise) Valitsuse ukaz ide ja minisleei iumide

ning peavalitsuste ustav’ide avaldamist ja üldamist ”.

Aktiivse administratsiooni tegevusena võiks esitada näi-

teks osavõttu kroonu varanduste realiseerimisist, Rangetest,

rendilepinguist, maksude ja tagasimaksude otsustamisest,

kroonuvõlgade mahakustutamisest, koloniseerimisest, nimede

muutmisest, aadresskalendri koostamisest jne s4
.

Riigivalve funktsioon sisaldub kõigi Dirigeerivale Senatile

M US, 22p
53 US, 22,, ja primecanie.
m US, 22

8, 9
, 10; 23 3; 24, 25!.6 ; 26

n 2, <, 6; 29; 31.
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alluvate asutiste ja ametnikkude tegevuse kontrollimises.

Kontrollimise mõiste aga on USi normes väljendatud nii

avaralt, et ta sisaldab passiivse riigivalve kohuse kõrval ka

aktiivset korrigeerimise õigust 55 .

Seaduseandlusega seotud administratiivseid toiminguid,
samuti aktiivse administratsiooni ja riigivalve funktsioonide

sooritamist ei ole Eesti Põhiseadusega arvatud kohtulikeks

ülesandeiks. Kuid ebaehtsa viite järgi tuleb tunnistada loen-
datud alade USi normistikud maksvusetuks peamiselt ja ees-

kätt sel põhjusel, et vastavad küsimused olid juba lahen-

datud eesti natsionaalsete seadusenormidega täies ula-

tuses.

Administratiivprotsessualisti huvitavad seepärast üksnes

puhtkohtulikud funktsioonid. Siia kuulub küsimusi riigitege-
vuse igasuguselt alalt. Enumcratiivselt loendab US esemeid

isikuõigusest, nimeõigusest, tsensuuriõigusest, trükiõigusest,
kogumiste, koosolekute ja avalikkude esitiste õigusest, organi-
satsioonide õigusest, riigikaitse ja avaliku korra ning julge-
olu õigusest, riigiteenistuse, koormuste, maksude ja lõivude

õigusest, riikkondsuse, kodakondsuse ja populatsiooni ning
kolonisatsooni õigusest, seisuste- ja agraarõigusest, põllun-
duse-, metsanduse-, majanduse-, aianduse-, jahinduse-, kalan-
duse-, mäenduse-, töönduse- ja kaubanduseõigusest, sotsiaal-

kindlustuse- ja töökaitseõigusest. Kohtulikkude funktsioonide
alal tohiks mainida ka administratiivset iseloomu esemeid

kohtuorganisatsiooni administratiivsest õigusest. Samuti

peaks siin mainima puhtõiguslikke esemeid seaduste ja mää-

ruste interpretatsiooni ja Dirigeerivale Senatile alluvate asu-

tiste konfliktide õigusest s6 .
Kuid ka needki ülalloendatud esemed olid juba ejiuc

sellekohase ebaehtsa viite loomist eesli natsionaalsete sea-

dustega korraldatud. Ja tänapäeval tuleb tunnistada admi-

nistratiivkohtute kompetentsi alal ainumaksvaks AKK ja
AKK muutmise seadust ja mõningale eesti päritolu erisea-
duste sellekohaseid norme niivõrt, kuivõrt need käsitlevad
kaebuste ja protestide ainestikku. Väljaspool tavaliste kae-
buste ja protestide ainestikku on jäänud korraldamata üks-

nes puhtjuriidilised küsimused. Ja nii kaua kuni maksab ega
ei ole osaliseltki muudetud Riigikohluscaduse § 17. muut-

55 US, 22
3 ; 27; 28; 145—154.

5G US. 22
2 ja primecanie 1,2; 22

3 v; 22
s b, g; 23

])t>, t ;25; 26; 27; 29

30i. 3 ; 31; 32.
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mise seaduse ebaehtis viide, senikaua maksavad ka eesti

administratiivprolsessi õiguses USi sellekohased kompetentsi-
normid seaduste ja määruste interpretatsiooni ja adminisl-

ratiivasutiste kompetentsikonfliktide suhtes.

Interpretatsiooni küsimusi otsustab Dirigeeriv Se-

nat ministrite ja peavalitsuste sellekohaste esilisle alusel

juhtudel, kui teatavad objektiivse õiguse normid tekitavad

kahklusi rakendamisel või neid rakendatakse mitme sõltu-

matu ameti piirkonnas igas isemoodi 57 .

Eesti administratiivprolsessi õigusse siirutatuna see kom-

petentsinorm omistab igale ministrile õiguse pöörduda

Riigikohtu administratiivosakonna poole tõlgenduse sooviga.
USi normest nähtub 58

,
et see soov peab olema põhistatud.

Ministrite sellekohaseist esitisist peab selguma, esiteks, milli-

sed konkreetsed normid vajavad tõlgendamist ja, tei-

seks, millised asjaolud on põhjustanud selle vajaduse 59 . Selle
man on vaid tarvilik, et need interpreteerimist põhjustavad

asjaolud esineksid ministrist sõltumatute ametite tegelu-
ses 60

.

Ei pea paika arvamus, cl „ministrite õigus pöörduda
Senati poole seletuspärimistega ja Senati kohustus seletusi

anda põhines asjaolul, et Senatile kuulus kõrgem järel-
valve ka valilsemisasuliste üle“ 61

.
Ebaehtsa viile juhul ei ole

normikriilika ülesanne uurida, millised motiivel see või teine

norm on pääsenud ürikusse. Pealegi on antud kompetentsi-

normi sisu arvustamisel täiesti tähtsusetu see asjaolu, kas

tõlgendust päritlevad isikud alluvad või ci allu tõlgendavaile
isikuile. — Tõsi ju on, et US ci sobi üldse mitte eesli demo-

kraalsesse režiimi, kuid ebaehtsa viile kaudu seaduseandja

soovis säilitada õiguslikku kontinuiteeti endise Vene kor-

raga.
Teiseks Dirigeeriv Senat otsustab kompetentsi-

konflikte üksikule ministeeriumide ja üksikute kuber-

manguasuliste vahel 62
.
Ka sellegi normi tunnistame maksvaks

M US 76
10

.

58 Pöördumine teiste seadusürikute poole, muu seas endise Vene riigi

Svod zakonov, torn I; õast 2. avaldatud Ucreždenija ministerstv 176. artikli

poole, ei ole põhjendatud ega ka tarvilikki.

59 See nähtub ülalosundatud USi 76. artikli 10. punktist.
60 See järeldub ministrite võimu iseloomust, subordinatsiooni põhi-

mõttest ja üksikute ametikohtade sõltumatusest.

61 Vrd. Riigikohtu adm. os. t. nr. 969 11, 1926. Jutumärges osundus

on tehtud „Õiguse“ järgi (1926, nr. 3, Riigikohtu tegelus, lk. 82).
62 us 22

3 a.
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eesti administratiivprotsessi alal ministeeriumide suhtes. Ja

ka siingi ei omistu mingisugust õiguslikku relevantsusl asja-
olule, et vastav kompetentsinorm on väljendatud ilmselt
ühenduses Senati riigivalve funktsiooniga. Kompetentsitülide
otsustamine on kohtulik ülesanne. Kohtulikke toiminguid
aga sooritatakse sõltumatult sellest, kas tüliadressaadid allu-

vad kohtuasutiste riigivalvele või mitte. Teiselt poolt selle

kompetentsinormi asetamine ühendusse Senatile alluvate asu-

tiste valitsemisega või valvamisega on seletatav peamiselt
USi autorite redaktsioonilise saamatusega, millisele asjaolule
on viidatud varemalt juba teisaltki 6

3.

Ministeeriumidevaheliste kompetentsitülide kohtulik ot-

sustamine ei ole vastuolus ka võimalusega lahendada neid

tüliasju vabariigi valitsuse kaudu. Kui vastavad seadused ei
nõua seda expressis verbis, siis ei ole ühe ja sama tüliküsi-

muse kohtulik ja valitsuslik otsustamine teineteisest sõl-

tuv G4.

Eesti administratiivprotsessi õiguse alal ei saa tunnistada

maksvaks neid USi kompetentsinormidega seotud protse-
duurinorme, mis seavad Riigikohtu administratiivosakonna

puhtkohtulikkude ülesannete alal sõltuvasse vahekorda

Riigikohtu üldkoguga. Administratiivosakond on oma puht-
kohtulikes funktsioones täiesti sõltumatu asutis. Tema otsu-

sed ei vaja mingit ümberhindamist mõne kõrgema asutise

p001t 65 .

Samuti ei saa tunnustada neid Riigikogu üldkogu kompe-
tentsinorme, mis käsitlevad Riigikogu administratiivosakonna

ja administratsiooni vahelisi võimkonnatülisid. Kui

administratiivosakond on võtnud teatava akti õigusepärasuse
küsimuse arutlusele, siis ei saa teda takistada selles ükski
võim. Tema tehtud otsus ci kuulu ümberotsustamisele, sest

et administratiivtülide alal ei ole administratiivosakonnast

kõrgemat kohtuasutist olemas 66
.

63 Vrd. S. A. Korf, Administrativnaja justicija v Rossii, kniga vto-

raja, 1910, lk. 362.

04 Vrd. RT 1929, art. 182, § 16: Kahtluse korral, missugusele minis-

teeriumile asi allub, otsustab küsimuse vabariigi valitsus.
65 RT 1919, 10, I, 23, 7,8; 40—43; 35; 6. — RT 1929, art. 110, § 6

66 RT 1919, 82/83, I, 164, §§ 6 ja 17. — RT 1926, 32 I, 45. — RT 1919

10, I, 23 §§ 40—42; 35; 27, 28; 6. — RT 1929, art. 110, § 6.
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11. Muundusnorme eesli administratiivprotsessi õiguses.

4. peatükk. Muundus.

§B. Mu u uduse mõiste. — Muun du s ehk abro-

galsioon laiemas mõtles on normatiivsete aktide ümbersisus-

taniine. 67 Eesti protsessiõiguse alal endiste normistikkude

uuesti sisustamine võib toimuda üksnes seaduste kaudu.

Sellekohaselt on meil tegu muundusega alati siis, kui mõni

hilisem seadus mõnd vanemat seadust teadlikult või eba-

teadlikult ümber korraldab. Kuid ei tule ometi arvata, et

muundus ainult siis esineb, kui mingi maksva seaduse sisu

osaliselt või täies ulatuses muudetakse. Muundus esineb

ka siis, kui vanu seadusi autcnliliselt tõlgendatakse ja
täiendatakse. Aga ka ses ilmneb muundus, kui uus sea-

dus endise osaliselt või hoopis tühistab.

Muundus, nagu viidegi, on tüsilinc kontseptsioon, olgugi
et la ise, nagu viidegi, väljendatakse küll lihtsa konstrukt-

siooni kaudu. Iga muundus sisaldab tingimata mu unda-

vate ja muundatavatc seaduste mõisteid. Vastavalt

sellele on ka kõik legaalkonstruktsioonid, mida moodusta-

takse muunduse alusel, endastmõistetavalt tüsilist (komplit-
seeritud) laadi.

Muundus on, nagu viidegi, seda liiki legaalkonstrukt-
sioone, mille õieli lahendamine eeldab tingimata kindlat

teoreetilist ülevaadet muunduvaist instituutidest. Ei ole

normirakendajal sellist üldpilti viite- ja muundusenormide

süsteemidest olemas, siis ci suuda ta ka kuidagi viisi vajalikke
lüsilisi legaalkonstruktsioone luua ega looduid õieti tõlgen-
dada. Tehtud otsused saaksid paratamatult kasuistlikud,

aga mitte süsleemi lis e d. Võtame juhu,68 kus muundus

avaldub ses, et üht vana seadusi täiendatakse uuega. Siin on

täiesti võimalik, et seaduseandja oma täiendustega toob korral-

datavasse õiguseinstituudisse vastseid mõisteid ja ka vastseid

põhimõtteid. Kui viimased on vastuolus täiendatava seaduse

mõningate kontseptsioonidega, siis tulebki nähtavate vana

seaduse normistikkude muundamistarve. Nimelt normiraken-

daja peab kõrvaldama uue seadusega tekitatud normide

konfliktid. Sest ainult sel eeldusel on võimalik luua mõlema

67 Vrd. Christian Friedrich Glück, Commentar, I, 3, § 93. Von der

Aufhebung positiver Gesetze, lk. 513 jj. ja I, 2, § 80. Collision unter

mehreren Gesetzen des nämlichen Gesetzbuches, lk. 414 jj.
68 Vrd. Glück, op. eit., lk. 514, märge 22. — Ulpianus, Fragm.

Tit. I, § 3.



seaduse sisust kokkukõlastatud normide süsteem. Sellepärast
tulebki vana, täiendatud seadus rakendada muundatul kujul,
s. o. vastavalt lex posterior’is väljendatud uutele põhi-
mõtetele.

Muundavas ja muundatavas seaduses võib tulla nähtavale
seaduseandja mitmesuguseid vastuolulisi „psühholoogilisi“
tahteid. Need kõik pretendeerivad ühevõrdsele maksvusele.
Kuid ei ole juristi ülesanne uurida seaduseandja psüühikat
ja tema tahte sotsioloogilisi motiive. Seaduseandja ~psühhol-
oogiline“ tahe on tungide, soovide ja kirgede loogikata
tahe. Juristi ülesanne aga on leida ja avastada juriidilist,
s. o. loogilist, süsteemilist tahet, kuigi see kunstlikult
konstrueeritud juriidiline tahe peaks teinekord sootuks eri-

nema seaduseandja tõelisest tahtest.

§9. Muunduse liike6
9. Muundusenormide allikaiks

on eeskätt Vabariigi Põhiseaduse §§ 3. ja 4. Nende kohaselt
ci saa keegi teostada Eesti riigivõimu muidu kui Põhiseaduse
ja 1 õhiseaduse alusel antud seaduste põhjal. Teiste sõnadega,
pi aegu juba maksvat õiguslikku korda saab muundada
üksnes Põhiseaduses määriteldud alusel ja korras. Kuid
maksev õiguslik kord on loodud mitte ainult Põhiseadusega
ja põhiseaduslikkude seadustega, vaid ka miltepõhiseadus-
likkude Eesti asutiste antud ja tunnustatud normatiivsele
aktidega. Neist viimaseist, eriti tunnustatud õiguseallikaist
on kõik muundatud Põhiseadusega, sest Põhiseadus lõi
maksvasse õiguslikku korda uusi põhimõtteid, 7o mis erinevad
suuresti tunnustatud õiguseallikate alal valitsevaist põhimõt-
teist. Seega on kõik ex-vene õiguscallikad automaatselt
muundatud. Kuid viimastes tõid teatavaid muundusi nähta-
vale ka Eesli asutiste enne ja pärast Põhiseaduse vastuvõttu
antud seadused. Et määritella, millises ulatuses muundus on

toimunud, on vaja ad hoc juhtudel hoolsasti uurida konk-
reetse muunduse iseloomu. Teatava määrani avitab küsimuse
selgitamisele kaasa ka tutvumine muunduse teoreetiliste
eriliikidega.

Juba eelmisest paragrahvist nähtus, et muundus võib
tegelikult toimuda väga mitmel moodi. Uus seadus võib

Vrd. sama, op. eit., Ik. 513 jj., eriti märkmed 20, 21, 24, 27 31.
Vrd. Ernst v. Hippel, Über die Verbindlichkeit der Gesetze, Archiv

des öffentlichen Rechts, Neue Folge, 18. Bänd, I. Heft, 1930, lk. 109, Von
der Idee demokratischer Gesetzgebung. — A.-T. Kliimann Demo-
kratism, „Rahvaülikool“, 1927/1928, 2., lk. 49, 52 jj
32
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lühistada vana, näiteks, expressis verbis. See tühistus võib

olla osaline, võib olla täieline. Edasi, uus seadus muudab

vanema seaduse sisu põhimõtte järgi — lex posteriorderogal
priori. Lex specialis muundab alati lex generalis'c. Edasi

uus seadus täiendab vana, ühtlasi muutes ja tühistades leda

osaliselt jne. Vastavalt esitatud näiteile võime luua teatava

hulga muunduse eriliike.

Muundus on abrogatiivne, kui uus seadus tühis-

tab vana seaduse normistikud lõplikult.

Abrogatiivse muunduse juhuks on mõisteliselt vaja,

esiteks, et uus seadus tühistaks endise seaduse tingimata
täies ulatuses. Teiseks on vaja, et tühistatud normistikkude

asemele ei loodaks enam uusi.

Antud mõistemääritelu analüüsist paistab, nagu ci olekski

abrogatiivne muundus enam muundus, sest muundus on

mõisteliselt ikkagi teatavate normislikkude ümbersisustamine.

Siin aga tühistatakse vastavad normistikud täiesti ja lõplikult.

Järelikult ei saaks sel juhul enam olla juttu millegi muunda-

misest.

Kuid siiski. Näiteks Seisuste kaotamise seadus 71 kuulu-

tab maksvusetuks „kõik seadused ja määrused, mis sisalda-

vad seisuslikkeõigusi, eesõigusi, kohustusi ja õiguste kitsendusi

ehk üleüldse seisuslikke iseäraldusi44
. Sellega „Eesti demo-

kraatlikus vabariigis kaotatakse ära kõik seisused 44
.

Kuid

ega sellepärast pole kaotatud ka seisuste õiguste instituut.

Seisuste õigus eksisteerib ikkagi Eesli demokraatlikus vaba-

riigis, olgugi et ta on olemas nüüd juba rohkem negatiivsel

kujul. Sellest näitest selgubki, et ka abrogatiivse muunduse

juhul jääb püsima tavalise muunduse tüsiline konstruktsioon.

Teiste sõnadega, ka abrogatiivse muunduse juhul on meil

tegemist ikkagi veel kahe või enama seaduse,s.o. muundava

ja muundatava seaduse normistikkudega.

Abrogatiivne muundus on normimuunduste kergemaid

liike, sest siin maksab põhimõte, et „mis on tühistatud, seda

ei ole enam“. Kuid kui seaduste tühistus ei järgne mitte ex-

pressis verbis, vaid on mõistetav üksnes uue seaduse kon-

tekstist, siis on vaja teha tühistatavate seaduste kohta hoolast

normikriitikat. On vaja määritella, kas kõik normid, mida

sisaldasid abrogeeritavad seadused, on tõepoolest oma jõu

tegelikultki kaotanud. Teinekord kestab tühistatud seaduse

normide maksvus tegelikult isegi sel juhul edasi, kui abro-
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gatsioon on väljendatud selgesõnaliselt in concrelo. Kujut-
leme, et vabariigi valitsus annab seadluse, milles ta väljendab
selgelt oma tahte, tühistada sama küsimust korraldav ex-

vene õiguseallikas. Viimane sisaldab muu seas ka korraldusi

mõningais tähtsais kaitseväelisis küsimusis, mis on eesti kitsa-

raamilises seadluses jäänud lahendamata. On mõeldav, et

kuigi ex-vene üriku normid on kuulutatud maksvusetuks,
mõned neist on siiski veel jõus niiöelda tavaõiguslikult või

kui fakt. 72 Jõusse jääksid nimelt need normid, mis käsitlevad
Eesti seadluses korraldamata jäänud juhtusid. Ja sellisel

viisil edasi kestva „tava“-õiguse „ajaloolise“ interpretatsiooni-
allikana jääks „tühistatud“ ex-vene ürik ikkagi maksma nagu
ta maksis ennemaltki.

Vähe teist laadi on obrogatiivne muundus. Ta tuleb

nähtavale siis, kui uus seadus tühistab vana seaduse, ise teda

asendades.

Obrogatsiooniks on mõisteliselt vaja, esiteks, et üks sea-

dus tühistab teise. Teiseks on vaja, et tühistav seadus ise

asendab tühistatava oma uute normidega.

Obrogatiivsemuundusega seltsib tihtigi abrogatiivne. Kuid
see ei tee küsimust siiski mitte keerulisemaks. Sest nii siin

kui seal valitseb üks ja sama põhimõte. Nimelt selgesõna-
liselt väljendatud obrogatiivse muunduse juhul tuleb tühis-

tavas seaduses korraldamata jäänud juhtusid lahendada tin-

gimata uue seaduse põhimõtete kohaselt.

Ab- ja obrogatiivse muunduse puhul on normirakenda-

misel vaja asetada pearõhk kriitikale. Seega mainitud muun-

duse liigid on peamiselt normikriitikaküsimused. Vastupidi-
selt sellele esinevad peamiselt normiinterpretatsiooniküsimus-
tena subrogatiivne ja derogatiivne muundus.

Subrogatiivne muundus esineb seal, kus üks seadus
täiendab teist.

Subrogatsiooniks on mõisteliselt vaja, esiteks, cl uus

seadus täiendaks olemasolevat, s. o. lisandaks olemasole-

vaile normele uusi veel manu. Teiseks on vaja, et täiendatav
seadus jääks jõusse täiesti puutumatul kujul.

Kuigi subrogatiivse muunduse juhul üks seadus teise sea-

duse sisu ei muuda, tuleb nende norme teatavail korril omeli

muundatult rakendada. Enamasti on lugu ikka nõnda, et uue

72 Vrd. Glück, op. eit., lk. 518, märge 30 ja 31, edasi lk. 516,

märge 26 ja 27.
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seaduse „täiendus“ ühtlasi ka vana seaduse seniseid mõis-

teid „täiendab“, s. o. lisandab neile midagi sisulist või põhi-

mõttelist. Sellest nähtub, et mõnikord muundub seadus isegi

siis, kui seaduseandja tema sisu ise ci muudagi ega ci soovi-

nudki muuta. Sellekohane muundus saab põhjustatud
normitehniliselt. Nimelt nõuab muundamist õigusesüsteemi
ühtluse ja normide kokkukõla tarve. Ja see nõue on täna-

päeva õigusesüstemaatikulc käskivani kui miski muu.

Kui subrogatiivse muunduse juhul täiendava ja täienda-

tava seaduse normistikes Lekib konflikte, siis neid ei või

mitte enam lahendada nõnda nagu ab- ja obrogatiivsete

juhtude puhul. Uue seaduse põhimõtted ei ole sugugi lugu-

peetavamad vana seaduse omist. Uus seadus ei taha vana

muuta, vaid tema ainestiku kõrvale koordineeritult asetada

oma ainestiku. Mõlemate seaduste normistikel on võrdne

maksvus. Mingisugust ühe seaduse eelistamist teisele ei ole

põhimõtteliselt olemas, olgu siis, et viimast on uus seadus

olse nõudnud. Sellepärast on vaja subrogatiivse muunduse

juhul tekkivaid normikonflikte lahendada interpretatsiooni

üldiste võtete varal. Selle man tuleb end juhtida lasta mõt-

test, et vana ja uus seadus ei asu mitte subordinatsiooni vaid

koordinatsiooni maksvusevahekorras.

Derogatiivnc muundus tuleb nähtavale alati siis, kui

üks seadus esineb teise suhtes muutmiseseadusena.

Derogatsiooniks on mõisteliselt vaja, esiteks, et üks sea-

dus tühistab teise, kuid ainult osaliselt. Teiseks on vaja, et

uus seadus asendab vana seadust ses tühistatud osas.

See osaline tühistus tekitab muundamistarvet ka tühista-

tava seaduse ses osas, mis on jäänud sisult muutmata. Ilmselt

selge on see tarve siis, kui muutmiseseadus esitab uusi põhi-

mõtteid, mis muudetava seaduse omist suuresti erinevad. Et

muundusnormide legaalkonstruktsioonides saabuks ühtlane

mõistete süsteem, on vaja vana seaduse norme muundada.

Ja see muundumine võib toimuda üksnes muundava, s. o.

muutmiseseaduse normide kohaselt. Kõigi normikonlliklide

puhul tuleb eelistada muutmiseseaduse norme. Derogatiivnc

muundus nõuab, et vanema seaduse normistikkude kompe-

tentsi tõlgendataks reslriktiivselt ja hilisema seaduse maks-

vuse ulatust mõistetaks ekstensiivselt.

Et lähemalt selgitada muunduse sisu, vaatleme mõnin-

gaid dogmaatilisi juhtusid üksikasjalisemalt näidetena.
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5. peatükk. Muunduse juhtusid.

§ 10. Derogatii vnc juht. — Derogatiivse juhu ise-

loomulikumaks näiteks eesti administratiivprotsessi õiguse
alal tohiks olla protestimisõigusega seotud normis tikkude

muundamise küsimus.

Protestimisõigus on korraldatud mitmesuguste seadus-

tega. Arvestusse tulevad eeskätt AKK 73 ja tema muundamise

(muutmise ja täiendamise) seadus 1929. aastast 74
,
siis Oma-

valitsuse ajutine järelevalve seadus 75 ning ex-vene ürikuid

territoriaalsete omavalitsuseühikute kohta 7
6.

AKK ja tema

mainitud muundamiseseadus on administratiivprotsessi-
õiguslikud leges generales. Omavalitsuste ajutine järelevalve
seadus [OS] ja riigivalvet käsitlevad ex-vene ürikud moodus-

tavad administratiivprotsessuaalseid leges speciales.
Protestimisõiguse muundust käsitelles peame silmas

esmajärjekorras just neid riigivalvet korraldavaid leges spe-
ciales, sest protestimisõigus on olulisem osa riigivalveõigu-
sest. Ja AKK ise seletabki, et protestimisõigus on neil amet-

nikel ja asutisil, „kellele seaduse järele ülesandeks on tehtud

omavalitsuse... seaduslikkuse järele valvata^ 77 . On vaja
määrilella, kuidas suhtub eesti natsionaalne Omavalitsuse

ajutine järelevalve seadus ex-vene seadustikkude vastava-

sisulisisse normesse.

Olgu tähendatud, et OS ise ei võta mainitud ex-vene üri-

kute suhtes kindlat seisukohta. OSi § 10. seletus sellest, et

need määrused, mis on vastuolus OSiga, on jõulud, on käes-
olevas muunduseküsimuses täitsa tähtsuseta. Kuid on selge,
et OSi ja vene ürikute vahekorras ei ilmne subrogaliivne
muundus. See nähtub asjaolust, et OS on oma sihilt riigi-
valve üldseadus, mis korraldab vastavat ala terves ulatuses.
Ilmsesti ei esine siin ka mitte abrogatsiooni vahekord. Aga
ka obrogaliivne juht ci saa tulla kaalutlemisele, sest et selle-
kohased ex-vene seadustikud ei ole oma sihilt riigivalvet
korraldavad seadused. Võib olla juttu siis ainult derogatiiv-
sest muundusest.

Derogatiivsele muundusele vastavail peame tunnustama

73 RT 1919, 10, I, 23.
7 < RT 1929, art. 110.

75 RT 1919, 78, I, 149.

76 Sobranie uzak. i rasp. pr. 1917, st. 869 ja st. 1082. — Svod zak.,
tom IL, svod gubernskich ucreždenij, izdanie 1892 goda. — Ibidem, Polo-
ženie o gubernskich i uezdnych zemskich ucreždenijach, izdanie 1915 goda.

77 AKK § 3.
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mainitud ex-vene seadustikke tühiseiks neis osis, mis on OSi

normidega juba käsiteldud. Neis riigivalve küsimusis, mis ei

ole lahendatud OSi kaudu, vene ürikud jäävad jõusse. Kuid

sellekohaseid norme tuleb rakendada OSi põhimõtete järgi
muundatud kujul.

Et määritella, millised riigivalve küsimused on OSis kor-

raldatud ja millised jäänud lahendamata, analüüsime skitsi-

liselt selle seaduse ainestikku.

Kõige pealt riigivalvet sooritavate organite kontin-

gent on täies ulatuses korraldatud 78 . OSi normistikkude

piirides on võetud arvesse üksnes territoriaalsed ühikud.

Siin on linna- ja maaomavalitsuste järele valvajaks eelast-

meks kohtu- ja siseminister kas isiklikult või oma agentide
kaudu. Valla- ja alevivalitsuste järele valvajaks on alalise

riikliku kontrollorganina maavalitsus. Otsustajaks lõpp-

astmeks on eranditult kõigis riigivalve küsimusis admi-

nistratiivkohus.

Riigivalve protseduuri küsimus 79 on samuti täies

ulatuses korraldatud. Kontrollimise käigu määritlemine on

alati ministri ülesandeks. Kontrollimine ise teostub doku-

mentaalsete aktide suhtes vastavate ärakirjade järgi, doku-

mendivabade toimingute suhtes aga revideerimise teel. Kon-

flikti korral antakse vastav küsimus kohtule otsustada. Kont-

rollivale organile on aga omistatud seks juhuks suspensiivse
veto õigus.

Riigivalve organite kompetentsi küsimus 80 on samuti

selgelt lahendatud. Kontrollitav on omavalitsuste volikogude

tegevus. Kontrollimise esemeks on vaid mainitud ühikute

tegevuse seaduslikkus, kunagi mitteotstarbekoha-

sus. Sellekohaselt vastavad riigivalve organid on kohustatud

kontrollima, kas omavalitsuseühikule tegevus on toimunud,

esiteks, seadustega seatud kompetentsi piirides, teiseks, mää-

riteldud vormis ning, kolmandaks, ettekirjutatud protseduuri

järgi. Need riigivalve organid aga ci ole õigustatud arutlema

ega kontrollima valvatavate toimingule sisemist seotust, sisu-

lisi puudusi ega sihti ning otstarvet.

OSi analüüsist selgubki, et vene ürikuis leiduvad normid,

mis käsitlevad riigivalve funktsioone, nimelt valvet sooritavale

organite kontingenti, kompetentsi ja protseduuri, on lühised

78 OS, I—3, 8 ja 9.

79 Ibidem, 1, 2 ja 9.

89 Ibid., 1,3, 4, 5 ja 8.



täies ulatuses. Kuid riigivalvet käsitlevate normistikkudega
võib seista lahutamatus ühenduses teisigi norme. On vaja
selgitada, kas ja kuivõrt need teised normid veel maksavad.

Olgu näiteks järgmine küsimus.

Kontrollitavate dokumentaalsete aktide hulgas võtab eri-

asendi määrus sellega, et ta vajab üldamist (obnarodovanie,
Verkündung, publication) „Riigi Üldamise küsimus

ei ole OSis lahendatud. Kas peaksime rakendama siin vene

ürikutest sellekohaseid norme? Vastus on siingi täiesti eitav.

Omavalitsuste määruste üldamine toimub Riigikogu poolt
16. detsembril 1927. a. antud „Riigi Teataja“ seaduse §§ 7.

ja 6. järgi Bl . (Kohtu- ja) siseministri ülesandeks on valvata

selle järele, et määrused tuleksid selleks õigustatud omavalit-

suselt, vastaksid väliseile ning sisemisile tehnilisile nõudeile

ja et neil oleks vastav seaduslik alus.

Kuid RT seaduse § 6. ja OSi järgi minister ei või kunagi
keelduda määrust üldamast. Kui la leiab, et määrus ei vasta

RT seaduse nõuetele, s. o. ei ole seadusepärane, siis annab ta

üldamiseküsimuse administratiivkohtu otsustada üldisel alu-

sel. Ei ole minister esitanud kohtule protesti määruse vastu-

võtu kohta, on ta kohustatud selle määruse üldama.

Ei pea paika väide 82
,
et määrusi kui üldamisele kuulu-

vaid üldakte tuleb asetada üksikaktide suhtes eriasendisse.

Kuid kui see nii oleks, et vene allikate normid loovad erandi

üldisest korrast, siis oleks olnud vaja OSis kui lex generalis
seda selgesõnaliselt mainida. Sest erandeid ei tule
mitte oletada.

Aga oletame siiski, et määrus moodustab OSi üldisest

korrast erandjuhu. Kuid öeldagu siis, kuidas oleks, kui kons-
titueerime määruse kõrvale veel ühe teise juhu, mis samuti

nõuaks erilisi lahendusenorme. Järjekindlusega peaksime vas-

tama, et ka selle uue juhu jaoks tuleb maksvaks tunnistada

erandnorme. Aga lähme sellises mõttekäigus veelgi edasi.

Kujutleme, et vene seadustikud oleksid riigivalvc funktsioo-

nide otstarbekohasemaks korraldamiseks liigitanud kõik val-

vatavad toimingud eriliikidesse, andes iga liigi jaoks üksik-

81 RT 1927, 115, I, 92.

82 Vrd. 1924. aasta Riigikohtu otsused, 1925, lk. 76 j. — 1923. aasta

Riigikohtu otsused, 1924, lk. 92 jj. — Riigikohtu adm. osak. toim. nr. 210,
1921. a. Olgu tähendatud, et osundatud kohtuotsuse viitamine RT 1919,
1, I, 1 ei ole õigustatud. OS on ju Ajutise seaduste ja administratiivkor-

ralduste väljaandmise ja väljakuulutamise korra suhtes lex specialis, ühtlasi
lex posterior. — Riigikohtu adm. osak. toim. nr. 300 ja 721 1921. a.

38
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asjalikke erinormistikke. Mida teha nüüd? „Zum Ende den-

ken“-meetodi järgi peaksime tunnustama kõiki vene nor-

mistikke. Ja OSi normid jääksid sootuks rakendamata.

Muidugi oleks see vaid nonsenss.

Olgu rõhutatud, et protestimisõigus on peamiselt just

objektiivse õiguse kaitsevahend. Ja autonoomia mõte sisal-

dubki selles, et teatavaile ühikuile omistatakse õigus iseseis-

valt luua oma objektiivset õigust. Riigivalve ülesandeks on

vaid kontrollida sellise objektiivse korra loomise seaduse-

pärasust 83. Selle vaate on võtnud omaks ka OS, laienda-

des, s. o. mitte kitsendades protestimisõigust ka määruste

suhtes.

Ülalseletatust nähtub, et eesti adminislratiivkohtu üles-

andeks on muu seas ka määruste seadusepärasuse kontrol-

limine protestimise korras.

Sugugi ci pea paika arvamus, et 1929. aasta AKK muun-

damisseaduse § 2. esinev term „määrus“ ci tähendavat tõe-

list määrust (postanovlenie, Verordnung, reglement) üldaktina,

.la seda nimelt sel kaalutlusel, et muidu saaksime vastasel

korral mõttetuse: määrus olgu kokkukõlas määrusega. Sea-

duse ütlust: „Protestida ja kaevata administratiivasjus võib...

otsuste, korralduste ja määruste peale... kui selles aval-

dub maksvate seaduste või määruste rikkumine...“ saab

mõista kaht moodi. Esiteks kui mainitud arvatavat „mõtte-

tust“, s. o. nii, et määrus olgu sobiv määrusega. Sest miks

ei peaks olema mõeldav, näiteks, sadamakapteni määrus, mis

on antud kokkukõlas vabariigi valitsuse sellekohase määru-

sega. Teiseks osundatud ütlus ei räägi mitte üksi määruste

määrusepärasusest, vaid ka määruse scadusepärasusest. Mää-

rused peavad ju ometi sobima seadustega!

§ 11. Subrogatiivne juht. — Eelmisele küsimusele

lisaks esitame veel näitena subrogatiivse juhu AKK ja AKK

muutmise seaduse vastavate normistikkude näol.

Riigikogu poolt 8. veebruaril 1929. a. antud Administra-

tiivkohtukorra muutmise seadus sisaldab AKK suhtes kaht

liiki muundusi. Oma esimeses jaotuses ta tahab olla de-

rogatiivne §§ 2, 4 ühes märkmega, 5,6, 11, 14, 31 ja 38 suh-

tes. Oma teises jaotuses La tahab olla subrogatiivne, täien-

dades AKKd §§ 6, p. 1 ja 11, p. I—6 lisamisega.
Kuid see uue seaduse teine jaotuski ei ole täiel määral

83 Vrd. A.-T. Kliimann, „Vaba kaalutlus** ja selle kohtulik kont-

rollimine. Äratrükk ..õigusest** nr. 3, 1928, lk. sj.
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subrogatiivne. See asjaolu tekitab tarbe võtta see seaduse

osa analüüsimisele. Teatavasti toimub konkreetsete küsi-

muste lahendamine subrogatiivse muunduse juhtudel läiesli

teisiti kui muil muunduse juhtudel.
Analüüsides uue seaduse täiendusparagrahvi 6, p. 1.,

leiame tema sisu olevat mitte subrogatiivse, vaid derogatiivse.

§ 6, p. 1. deklareerib nimelt, et administratiivkohtute kom-

petentsi määritlemine võib toimuda ka eriseaduste kaudu.

Selle täiesti tarbetu §i sisu oli osaliselt juba väljendatud AKK

§ 4. märkmega, mille uus seadus tühistas.

§§ 11, p. 1 — 11, p. 6 on derogatiivne ses osas, milles

määritellakse haginõuete esitamise korda. Nimelt tühista-

takse AKKs maksev kord selles mõttes, et praegu kirjutatakse
kaebused ja protestid küll vastava asjaomase kohtu nimele,
kuid esitatakse üldreeglina neile asutisile ja ametnikele, kelle

tegevuse peale kaevatakse või protestitakse. Sellest konst-

rueerib erandeid § 11. p. 5 teine lõige, loendades juhtusid,
millal võib haginõuet esitada otseteed asjaomasele kohtule.

Subrogatiivne on uue seaduse teine jaotus vaid ses osas,

milles määritellakse administratiivaktide põhistamistarvet,
protestide-kaebuste hülgamise (seismajätmise ja tagasilükka-
mise) korda ja haginõuete tähtaegade uuendamise võimalust.

Uus seadus on muu seas derogeerinud ka AKK§§3l ja3B.
See tegu on seadusetehniliselt täiesti ekslik, sest neid parag-
rahve ei ole enam olemaski. Juriidiliselt on kujuteldamatu,
et seda, mis kord juba tühistatud, saaks veel kord tühistada.

Seega AKK muutmiseseadus 1929. aastasi on muutnud ole-

masolematut. Olemas olid juriidiliselt AKK vastavaid tähis-

tatuid paragrahve asendavad kolm uut 1924. aasta Kohlu-

maksude ja -kulude seaduse kolmandas jaotuses (§§ 31, 37

ja 38) 84
.
Ka iseäraline on selle man veel see, et uue seaduse

§ 38 on täppis äratrükk viimasenamainitud seadusest.

84 RT 1924, 81/82, I, 47.
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