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SISSEJUHATUS

Tanapéeval viidatakse sageli seaduste digusselgusetuse probleemile, réhutatakse Gigusselguse
vaartust ja pohjendatakse seadusemuudatusi Gigusselguse suurendamise vajadusega.’ Kuigi
oOigusselgust kui pohiseaduslikku vaartust peaks tagama riigi institutsioonid, on ajakirjandus
siilidistanud ametiasutusi vastupidi ka digusselgusetuse suurendamises.? Oigusselgusega seotud
probleemidele on peaaegu igal aastal juhtinud tdhelepanu Giguskantsler Riigikogule tehtud
aastaiilevaadetes.® Niisiis on teema vagagi aktuaalne, kuid autorile teadaolevalt ei ole vihemalt
Tartu Ulikoolis teemaga seonduvaid magistritoid viimastel aastatel kaitstud.

Oigusselgusega on tihedalt seotud korrektne ja tdpne keelekasutus ning selge véljendusoskus,
mida aitab edendada selge keele litkumine (vt lahemalt p 1.2). Selge ja tapse valjenduse
vajalikkusele on juhtinud jouliselt tahelepanu diguskantsler, tuues muu hulgas valja, et
poliitikute ja ametnike kenitlev ja rahvast alavéaéristav keelekasutus voib toita aarmuslust ja
populismi ning higusa mdttega seadused raisata asjatult aega ja raha.* Samal ajal on rahva
hulgas dldlevinud ja kindlasti ka osaliselt pdhjendatud usk, et seadused on véga segased.
SeetOttu ei pruugi paljud uskuda otsuseid, mis nende suhtes tehakse. Et kirjutada selgemaid
norme, peab aga tapselt teadma, mida tahetakse 6elda. Ehk aitab just selge keele liikumine

murda usku, et dige juura ongi segane targutamine.

Oiguse kui keelelise distsipliini puhul on véimatu keelekasutuse tahtsust tilehinnata. Eriti hasti
sobib kdnealune teema aastasse 2019, mis on kuulutatud eesti keele aastaks ja pihendatud eesti

keele riigikeelena seadustamise sajandale aastapéevale.

1Vt nt K. Lind. Maksuotsuse (andmise) faktiline alus ja digusselgus. Tagantjarele tarkus kui tappisteadus.
Maksumaksja 3/2017. — http://www.maksumaksjad.ee/modules/smartsection/item.php?itemid=2179 (18.01.19);
Kalapuiigiseaduse rakendussate ja digusselgus. Oiguskantsleri seisukoht 6.04.2016. — https://www.oiguskantsler.
ee/sites/default/files/field_document2/kalapuugiseaduse rakendussate ja_oigusselgus.pdf (18.01.19);
Keskkonnaaruandlus: tagada Gigusselgus ja suurendada labipaistvust. Euroopa Liidu NGukogu pressiteade
4.10.17. — https://www.consilium.europa.eu/et/press/press-releases/2017/10/04/environmental-reporting/
(18.01.19); Riigiprokurdr: olen rahul, et Seli kaasuse kohtuotsus andis 8igusselguse. Postimees 11.12.15. —
https://sport.postimees.ee/3432117/riigiprokuror-olen-rahul-et-seli-kaasuse-kohtuotsus-andis-oigusselguse
(18.01.19); Riik tahab Ghtlustada avaliku teenistuse regulatsioone. — Raamatupidamisuudised 17.07.17. —
http://rup.ee/seadused/uut-seadusandluses/riik-tahab-uhtlustada-avaliku-teenistuse-regulatsioone (18.01.19);
Loomemajanduse meetme uuenenud méaarus loob parema digusselguse. EASi uudised 18.01.18. —
https://www.eas.ee/loomemajanduse-meetme-uuenenud-maarus-loob-parema-oigusselguse/ (18.01.19).

2 Maksuamet toodab Sigusselgusetust. Aripdev 14.01.14. — https://www.aripaev.ee/blog/2014/04/14/
maksuameti-tegevusetus-toidab-oigusselgusetust (18.01.19).

3 Oiguskantsleri veebileht. — https://www.oiguskantsler.ee/et/aasta-%C3%BClevaade (18.01.19).

4 U. Madise. Jurist, ametnik ja ilus eesti keel. — Qiguskantsleri veebileht
https://www.oiguskantsler.ee/et/%C3%BClle-madise-jurist-ametnik-ja-ilus-eesti-keel (7.02.19).
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Oigusselguse vajalikkuse ja digusselgusetuse vohamise kohta voib leida nii ménegi naite, mis
samuti Kinnitavad teema aktuaalsust. 1. jaanuaril 2016. aastal joustus alkoholi-, tubaka-, kiituse-
ja elektriaktsiisi seaduse® (ATKEAS) § 852 pealkirjaga ,,Aktsiisimaara muutmise analiiiis*
jargmises sonastuses: ,Vabariigi Valitsus esitab Riigikogule hiljemalt 2018. aasta 1. martsil
analliisi ja vajaduse korral ettepaneku aktsiisimadra muutmiseks, kui ké&esolevas seaduses
satestatud vOi kdesoleva seaduse 2015. aasta juunis vastu vOetud muudatustega vdivad
kaasneda ootustele mittevastavad negatiivse mdjuga asjaolud, muu hulgas rahva tervisele,
tarbimisele, ettevdtlusele voi aktsiisi laekumisele®. Sate on Usna raskesti jalgitav, kuid sellest
vOib maistlik lugeja jareldada eelkBige seda, et Vabariigi Valitsusel on kohustus analliisida
aktsiisiméarade moju ja vajadusel esitada Riigikogule aktsiisiméarade muutmise ettepanek.
Ometi leidis Riigikohus®, et selle satte eesmark on valistada ootus, et 2015. aasta seaduses ette
néhtud aktsiisimadrad hakkavad tingimata kehtima. Sellega ndustus Riigikohus Riigikogu,
rahandusministri ja justiitsministri seisukohaga, et nimetatud sate sisaldab reservatsiooni, mis
votab ettevotjatelt digustatud ootuse. Muu hulgas pdhjendas kolleegium sellist jareldust satte
tekkelooga.

Samuti voivad pdhjustada digusselgusetust naiteks Uhinenud Rahvaste Organisatsiooni (URO)
rohkem kui 190 riigi osalusel valminud dokumendid, mis paratamatult on keeleliselt kohmakad
ja kantseliiti tais. Alles hiljuti tekitas Eestis segadust URO randeraamistik, mis ei ole kil
Giguslikult siduv, kuid millele poolehoiu avaldamise kiisimus tdi Eestis kaasa poliitilise Kriisi.’

Raskepdarane keel ja lohisevad laused iseloomustavad Gldjuhul ka Euroopa Liidu digusakte.

2010. aastal jattis president Ilves vélja kuulutamata liiklusseaduse ja sellega seonduvate
seaduste muutmise seaduse just vastuolu tttu digusselguse pdhimdttega.® Seadusest vdis vilja
lugeda kaks joustumistédhtaega ja seega oli tegemist klassikalise digusselgusetuse juhtumiga.

Nii ilmseid juhtumeid on siiski harva.

Lisaks kdikvGimalikele keelelistele probleemidele ja seaduseliinkadele, mis digusselgusetust

pdhjustavad, suurendab Gigusselgusetust ka iha kasvav digusaktide hulk. Sellelegi probleemile

SRT1,07.12.2018, 30.

® RKPJKo 3-4-1-5-17, p 82.

"Vt nt K. Raik. URO randeraamistik ja valispoliitika hapud viinamarjad. — Diplomaatia 19.11.18. —
https://diplomaatia.ee/uro-randeraamistik-ja-valispoliitika-hapud-viinamarjad/ (18.01.19); Justiitsminister Urmas
Reinsalu valetab — valitsus on hukutavale réndeleppele juba rohelise tee andnud. — Uued Uudised 10.11.18. —
https://uueduudised.ee/uudis/eesti/justiitsminister-urmas-reinsalu-valetab-valitsus-on-hukutavale-randeleppele-
juba-rohelise-tee-andnud/ (18.01.19); Randeraamistiku saatus liikati Reformierakonna kaela. Aripaev 19.11.18. —
https://www.aripaev.ee/uudised/2018/11/19/randeraamistiku-saatus-on-reformierakonna-ja-vabaerakonna-kates
(18.01.19).

8 Liiklusseaduse ja sellega seonduvate seaduste muutmise seaduse kinnitamata jatmine. — RT 111, 22.12.2010, 1.
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on teravalt tdhelepanu juhtinud Giguskantsler, nimetades Postimehes ilmunud arvamusartiklis
seaduste ilha kasvavat massi &gama panevaks.® Ettepaneku seadusloomet vahendada on teinud
ka ettevotjate loodud Riigireformi Sihtasutus. Muu hulgas leiavad nad, et valja tuleks tG6tada
uldkohustuslikud 6igusaktide ja 6iguskeele standardid, mis réhutaksid ka regulatsiooni selguse
ja luhiduse olulisust!® ehk suurendaksid Gigusselgust. Professor Paul Varul on aga juhtinud
tdhelepanu asjaolule, et kuigi ka seadusloome maht vdib olla probleem, on suurem probleem
siiski digusloome kvaliteet. Tema hinnangul aitaks kvaliteedi tagada digusloome slisteemne
korraldus, kus koos tdotaksid valdkonna eksperdid, toéogrupp ja kaasatud oleksid ka
viliseksperdid.!! Selle seisukohaga tuleb ndustuda, sest probleeme ei saa lahendada
mehhaaniliselt. Kindlasti tuleb valtida ka tlereguleerimist, kuid selgus algab siiski digusloome
kvaliteedist, mis omakorda tagab selge ja raskusteta rakendatava diguse.

Niisiis on Oigusselgusele viidatud véga erinevates situatsioonides. Mis on aga digusselguse
pohimotte tegelik sisu? Kellele, mis ja kui selge peab olema vo6i saabki olla? Kas
Oigusselgusetusele tuginedes on vdimalik oma Oigused maksma panna ka kohtus? Neile

kisimustele annab vastuse kaesolev to06.

Eelnevat arvesse vOttes on magistritod eesmérk selgitada valja, kas ja kuivord tugineb
Riigikohus oma otsustes 6igusselguse pdhimdttele. Magistritdé pdhikisimus on, millise sisu ja
kaalu on Riigikohus pd&hiseaduslikkuse jarelevalve, haldus-, kriminaal- ja tsiviilasjade
lahendamisel digusselguse pohimdttele andnud. T66 tulemused vdiksid olla abiks argumentide
valikul kohtusse podrdumisel. P6hikisimus on pdhimdotteliselt vdimalik esitada ka hlipoteesi
vormis, kuid uurimisstrateegiat ja to0 praktilist eesmarki silmas pidades on tapsem s6nastada
uurimiskusimus ja sellele vastamiseks vajalikud alakiisimused. Té6 on jaotatud kolme
peatikki. Uurimiskisimusele vastamiseks on esmalt antud 6&iguskirjandusele tuginedes
ulevaade 0Oigusselguse pdhimottest Oigusteoorias, digusselguse pdhimotte sisust ja selle
pohiseaduslikust taustast. Samuti normi télgendamisest digusselguse huvides. Seejéarel on
peatutud selge keele liikumisel ja selle mdjul digusele, esitatud on ka luhike Ulevaade teiste

riikide praktikast selles valdkonnas. Uuritud on, kas selge keele pohimdtete rakendamine vaiks

° U. Madise. Vahem norme, rohkem tervet maistust. Postimees 31.05.16. — https://arvamus.postimees.ee/
3715361/ulle-madise-vahem-norme-rohkem-tervet-moistust (19.01.19). Vt ka diguskantsleri aastaiillevaadet
2017/2018. — https://www.oiguskantsler.ee/ylevaade2018/ (19.01.19).

10| osa. Esinduskogud. Reformipaketi viis peatiikki, mis koondavad rahva esinduskogude, digusloome ja rahva
osalusega seotud ettepanekud ning puudutavad uuenduste elluviimiseks vajalikke p6hiseaduse satteid.
Riigireformi SA, Ik 14. — https://static1.squarespace.com/static/5ad5c9e0cc8fed01d0598914/t/
5bcd9f0a71c10b12827ec4f9/1540202251774/1+0sa_esinduskogud.pdf (19.01.19).

1P, Varul. Mida teha Gigusloomega? 22.01.19. — Edasi.org https://edasi.org/35874/paul-varul-mida-teha-
oigusloomega/?fbclid=IwAR08cEHVCileNLbXKgz87K201zl10gCI9AgZSGugCviGMIjNepfoC3xQ_Iw0
(22.01.19).
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digusselgust suurendada. Vastust on plutud leida ka kiisimusele, kuidas ldse normi selgust
hinnata. Nimetatud teemade kasitlus moodustab magistritd6 esimese peattki, olles sellega
jargnevatesse peattikkidesse paigutatud peakiisimusele vastamiseks vajaliku analtisi aluseks.

Teise peatiiki keskmes on digusselguse pohimattele tuginemine pdhiseaduslikkuse jarelevalve
asjades, ennekdike kiisimus sellest, kas digusselgusetus saab olla iseseisev pohiseaduslikkuse
jarelevalve algatamise ja normi pohiseadusvastaseks ja kehtetuks tunnistamise alus. Eraldi on
vaadeldud kohaliku omavalitsuse Uksuste taotlusi ja muid taotlusi. Kolmandas peatiikis on
vaatluse all igusselguse p6himdttele tuginemine ja obiter dictum’ina viitamine haldus-, tsiviil-

ja kriminaalkolleegiumi praktikas.

Ldpetuseks on juttu ebaselguse vBimalikest pohjustest ja vélja on pakutud ka paar véimalikku

lahendust, kuidas digusselgust suurendada.

Kasutatud on analtitilist uurimismeetodit ja susteemset lahenemist. Peamiseks teoreetiliseks
allikaks on asjakohane eesti-, inglis- ja vahesel maaral saksakeelne Giguskirjandus ning
kohtupraktikas valjendatud seisukohad. L&bi on td6tatud Gigusselguse pdhimotet kajastavad
Riigikohtu lahendid, mille pdhjal on tehtud jareldus Gigusselguse pdhimottele tuginemise
vBimalustest Riigikohtus. Riigikohtus kasitlemist leidnud Gigusselguse probleeme on hinnatud

M. Sachsi mudeli alusel.
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1. OIGUSSELGUSE POHIMOTE OIGUSTEOORIAS

1.1 Oigusselguse pdhimdtte kasitlused

Oigusselguse pdhimdte on midagi sellist, millele argumenteerimisel viga sageli viidatakse selle
tapset tahendust ja ulatust voib-olla teadmata. Ingliskeelne Giguskirjandus kasutab digusselguse
puhul terminit legal certainty voi legal clarity ja saksakeelne Rechtsklarheit. Tahistavad need

selget ehk arusaadavat digust, aga ka diguse ettenéhtavust.

Oigusselguse pdhimdte on diguskindluse pdhimdtte osa ja eraldi selgepiiriliselt vélja toodud
eelkdige Saksa ja niilid ka Eesti 6igusteoorias. Oiguskindluse pdhimétte vdib jagada kaheks:
kindlus helt poolt diguse sisu suhtes ja teiselt poolt digusliku olukorra plsivuses. Radbruch on
nimetanud Giguskindlust iihena kolmest diguse vaartusest dldhiive ja digluse kdrval.'? Taavi
— tagasiulatuva jouga seadused on Gldjuhul lubamatud; b) Gigusparase ootuse ehk usalduse
kaitse pdhimodte — 0&igus mdistlikult eeldada, et rakendatav OGigusakt jaab kehtima;
c) digusselguse pdhimdte ehk diguse arusaadavus — isikud peavad suutma normidest aru saada;
d) digusrahu —isik ei tohi jaddda ebamdistlikult pikalt ebakindlasse olukorda, teadmata, kas tema
suhtes Oiguslikke tagajargi rakendatakse vOi mitte; e) vacatio legis pdhimdte — normi-
adressaatidele peab jadma piisavalt aega imberkorralduste tegemiseks; f) avaldamiskohustus —
digusaktid peavad olema isikutele kattesaadavad.'* Oigusselguse pShimdtet vaiksemateks

elementideks lahti voetud ei ole.

Saksa digusteadlane Michael Sachs tuletab Grundgesetzi art-st 20 digusriigi pohimdtte, sellest
diguskindluse p&himdtte ja tollest omakorda 6igusselguse pB&himdtte. Sachsi jargi nduab
digusselguse pohimdate, et a) normiadressaatidel oleks selge, millised digusnormid kehtivad ehk
on jous; b) normid oleksid terviklikud ehk sisaldaksid kdike nende taitmiseks olulist; ¢) normid
oleksid sisuliselt selged, s.o vastuoludeta. Normide arusaadavust Sachs p6hiseaduse
kommentaarides eraldi vélja ei too.** Uldjoontes Sachsi mudelist lahtudes on autor uurinud ka

Riigikohtu praktikat, lisades 6igusselguse p6himottele omalt poolt siiski ka neljanda elemendi

12 G. Radbruch. Viis minutit digusfilosoofiat. — Juridica VI111/2002, Ik 515.

14 M. Sachs, in: Sachs, Grundgesetz, 3. Aufl. 2003, Art 20, Rdn. 122-125.
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— keelelise selguse, arusaadavuse. Téiesti igusselgeks saab pidada normi, mille puhul on kdigi

nelja digusselguse elemendi nduded taidetud.

a. Oigusselguse pdhimdtte esimene element eeldab 6Gigusnormide avaldamist ja
vOimalusel ka adressaatide teavitamist muul moel. Naiteks vdivad inimesed saada oma
Oigustest teada meedia vahendusel. Nii juhtus 2003. aastal vastu vdetud

15 mille § 6 vdimaldas

okupatsioonireziimide poolt represseeritud isiku seadusega
tervishoiuteenuste ja ravimite hovitamist. Paljud isikud said oma Oigusest teada
ajaleheartikli  kaudu ja poordusid selle alusel Sotsiaalministeeriumi poole.
Avaldamiskohustus kehtib kdigi digusaktide kohta, sh rahvusvahelised lepingud, EL
digusaktid ja ka uksikaktid.

b. Norm ise peaks olema terviklik. Sachs eristab staatilist ja dinaamilist viitenormi,
pidades viimast sageli Gigusselgusetuse allikaks. Uhes normis teisele viitamisel peaks
olema selge, kus see norm asub ja mis on selle sisu. Sageli viidatakse aga muutuvatele
vOi tapselt méaaratlemata normidele, nt ,kui seadus ei satesta teisiti“, ,,arvestades
rahvusvahelisest Gigusest tulenevaid kohustusi® jne. Selliste viidete korral ei tea
normiadressaat sageli, millised on tema 0&igused ja kohustused. Nii néiteks jaeti
2016. aastal kalapulgiseaduse asendamisel vajalikud maarused seadusega kooskdlla
viimata ja Riigi Teatajast avanes teade, et kalaplgieeskiri ei ole kehtestatud voi
avaldatud. Vana kalapugieeskiri aga kehtis ,,niivord, kuivord see pole vastuolus uue
seadusega“. Oigusselgusetule olukorrale juhtis oma pdoérdumises Keskkonna-
ministeeriumi poole tahelepanu diguskantsler'® ja vajalikud eeskirjad said kehtestatud.

c. Normid peavad olema sisuliselt selged ehk vastuoludeta. Oiguskantsler tegi 2015. aastal
Riigikogule ettepaneku veeseaduse!’ § 17 Ig 4 pdhiseadusega kooskdlla viimiseks,®
sest nimetatud sate ndudis paisu omanikult voi valdajalt kalade I&bipa4su tagamist nii
paisust Ules- kui ka allavoolu, vGimaldamata erandeid. Samal ajal keelab
muinsuskaitseseaduse'® § 5 malestiste havitamise voi rikkumise. Nii seati méalestiste
omanikud olukorda, kus mdlemat seadust téita oli vBimatu. Nuldseks on seadusesse

lisatud erandit véimaldav 18ige 4.

15 RT 12003, 88, 589.

16 Kalapuitigiseaduse rakendussate ja digusselgus (vt viide 1).

' RT1,22.02.2019, 32.

18 Ettepanek veeseaduse § 17 I8ike 4 pdhiseadusega kooskdlla viimiseks. 1.12.2015. —
https://www.oiguskantsler.ee/sites/default/files/field_document2/6iguskantsleri_ettepanek nr_2_riigikogule.pdf
(20.03.19).

¥RT 1, 13.03.2019, 62.



https://www.oiguskantsler.ee/sites/default/files/field_document2/6iguskantsleri_ettepanek_nr_2_riigikogule.pdf

d. Normid peavad olema keeleliselt arusaadavad, lihtsad ja selged. Kahjuks on véga palju
vastupidiseid naiteid. Naiteks voib tuua toovdimetoetuse seaduse®® § 27 Ig 2, mis
koosneb 98 sonast, mis on kokku pandud iihte lausesse: ,,Isikule, kes oli riikliku
pensionikindlustuse seaduse alusel tunnistatud viimase pusiva todvOimetuse
ekspertiisiga pusivalt t6ovoimetuks kestusega vdhemalt kaks aastat ja kes esitab
hiljemalt plsiva toovdimetuse ekspertiisi otsuses margitud korduvekspertiisi tahtajal
kéesoleva seaduse alusel t6ovdime hindamise taotluse ning kellel tuvastatakse osaline
vOi puuduv toovoime, voi isikule, kellele riiklike elatusrahade seaduse alusel tahtajatult
maaratud invaliidusgrupp on riikliku pensionikindlustuse seaduse 8 58 kohaselt loetud
vastavaks vanaduspensioni eani méaaratud pusivale toovdimetusele tdovBime kaotusega
40-100 protsenti, makstakse toévdimetoetust suuruses, mis on vordne talle viimati
riikliku  pensionikindlustuse seaduse alusel makstud to6vOimetuspensioniga
kalendripdeva kohta, kui ké&esoleva seaduse alusel makstav to0vOimetoetus
kalendripdeva kohta on sellest véiksem.“ Sellest lausest peab aru saama puudega
inimene. Kahjuks on selliseid koletislikke lauseid seadustes kiillaga ja néiteid vdiks tuua
I6putult. Lihtsa ja selge keelekasutuse olulisusest on véga ilusti Kkirjutanud
diguskantsler.?* Ebasobivale keelekasutusele on oma lahendites sageli tihelepanu
juhtinud ka Riigikohus (vt p 2.1).

Oigusselguse pdhimdte kuulub Giguskindluse p&himdtte osana Euroopa Liidu 6iguse
aluspdhimdtete hulka. Euroopa Liidu lepingu?® art 6 lg 1 tunnistab aluslepingutega
samavaarseks Euroopa Liidu pdhidiguste hartas? satestatud igused, vabadused ja kohustused
ja lg 3 jargi on liikmesriikide Uhistest pGhiseaduslikest tavadest tulenevad p6hidigused liidu
Oiguse uldpdhimotted. Voib Gelda, et artikliga 6 tunnustatakse kahte Euroopa Liidu pdhidiguste
allikat: pohidiguste hartat ja liidu diguse uldpdhimdtteid. Samas vdib 16iget 3 pidada ka
arenguklausliks, mis lubab taiendada pdhidiguste kataloogi.?* Niisiis on digusselguse pdhimatte

naol tegemist Gihega EL 6iguse aluspGhimdtetest.

Riigikohtunik Nele Parrest on juhtinud tahelepanu sellele, et 6igusselguse p6himdtte olulisuse
teadvustamiseks tuleks digusselguse kui abstraktse pOhimdtte asemel radkida isiku

subjektiivsest (pdhi-)digusest digusselgusele — isiku péhidigusest digusselgetele digusaktidele

2 RT 1, 13.03.2019, 185.

2LVt viide 4 1k 3.

2ZELT C83, 30.3.2010, Ik 13-45.

ZELT C326, 26.10.2012, Ik 391-407.

24 . L8hmus. P&hidigused ja Euroopa Liidu diguse tldpdhimdtted: funktsioonid, kohaldamisala ja mdju. —
Juridica 1X/2011, 1k 642.
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ja Biguspraktikale. Oigusselguse p&himdtte jargimine tahendab, et avalik véim tunnustab
inimese Gigust saada aru talle igusi andvast v&i kohustusi panevast digusaktist®® ja ka tegutseb
vastavalt. Just sellist digusselgust ja sellega kaasnevat lugupidamist inimese vastu réhutab oma

poordumistes sageli diguskantsler.

Oigusselguse ndue seab omakorda nduded digusakti kvaliteedile. Samas on Sigusselgus
madratlemata 6igusmdiste ja eeldab kohaldaja vairtushinnangut.?® Teiselt poolt iseloomustab
Oigusaktide ja nende rakendamise praktika Oigusselgus aga ka avaliku vdimu tegevuse
kvaliteeti.?” Sellest vaatekohast peaks nii seadusandja kui ka seaduse rakendaja olema huvitatud
digusselguse suurendamisest ja digusselgusetute voi ka lihtsalt segaste olukordade valtimisest.
Ameerika Uhendriikides on analiiiisitud?® iilemkohtu kohtunike otsuste ja digusselguse seoseid
ning leitud, et digusselgus aitab suurendada kohtu legitiimsust ja tugevdada sellega digusriigi
pdhimotet. See on ka loomulik, sest digusselgus suurendab ettendhtavust ehk aitab inimesel
oma teo tagajargi ette ndha ja teiselt poolt vbimaldab jéalgida kohtuotsuse kujunemist,

suurendades inimeste usku kohtupidamise aususse.

1.1.1 Pohiseaduslik taust

Oigusselguse ehk maaratuse pdhimétte sitestab Eesti Vabariigi pdhiseaduse® (PS) § 13 1g 2 —
seadus kaitseb igathte riigivdimu omavoli eest. Selle sattega antakse seadusele klassikaline
Bigusriiklik Ulesanne.®® Tegemist on (ihega neljast pdhiseaduses sisalduvast (ildisest
piiriklauslist, mis puudutab kdiki péhidigusi. Oigusselguse pohimdtet on nimetatud ka
maaratletuse, definiitsuse voi definitiivsuse pohimdtteks. See on formaalne ndue, mis tuleb

tuvastada tildise pShiiguste tuvastamise skeemi raames.®!

P&hidigused on riikliku 6iguskorra olulised elemendid, kuid samas ei mahu nad riiklikesse

raamidesse, sest sisaldavad inimdigusi, mis kehtivad nende satestamisest olenemata

% N. Parrest. Oigusselgusest digusriigis ehk ,,Kui ei saa aru, vdta advokaat®. Avaliku teenistuse aastaraamat 2007.
Riigikantselei 2008, Ik 12.

26 U. Lhmus. Eriarvamus RKPJK otsusele nr 3-4-1-8-00.

27 Parrest, Ik 12.

8 R. J. Owens; J. P. Wedeking. Justices and Legal Clarity: Analyzing the Complexity of U. S. Supreme Court
Opinions. — Law & Society Review. Dec 2011, Vol. 45 Issue 4, p 1037.

P RT I, 15.05.2015, 2.

30 R. Alexy. Pghidigused Eesti pdhiseaduses. — Juridica 2001/erivéljaanne, p 5.4.1.1.

31 M. Ernits. PGhiseaduse § 13 kommentaar, p 15. — U. Madise jt (toim). Eesti Vabariigi pShiseadus. Komm vlj, 4.
vlj. 2017.
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universaalselt. Alexy on nimetanud pdhidiguslike printsiipide he olulise omadusena nende
kalduvust kollideeruda.®? Oigusselguse p&himdtte nidol on niisiis tegemist universaalse
pohimottega, mis voib kollideeruda teiste pohidigustega.

PS § 11 jargi tohib digusi ja vabadusi piirata (st pohidigusi riivata) kolme tingimuse tiheaegsel
esinemisel: 1) kooskdlas pohiseadusega, kui 2) piirangud on demokraatlikus (hiskonnas
vajalikud ega 3) moonuta piiratavate diguste ja vabaduste olemust. Seega peavad pdohidigusi
rilvavad aktid olema kooskdlas kdigi pohiseaduse normidega, sh digusselguse pohimottega.
Alexy jargi on pohidiguste dogmaatikas joutud jareldusele, et vahemalt kdigil vabadusdigustel
on kaks kaitsesuunda: formaalne ja materiaalne.® Oigusselguse pdhiméte kuulub formaalsesse

kaitsesuunda.

PS § 13 Ig 2 peab muutma riigivdimu uksikisiku jaoks ettearvatavaks, just see on vabadusliku
eksistentsi eeldus. Madratuse pohimate nbuab aga tiksnes seda, et norm, millele riive tugineb,
oleks piisavalt mééaratud. Selle pohimdtte kogu tdhendus tuleb ilmsiks siis, kui siduda see samas
paragrahvis sisalduva seadusereservatsiooni ndudega. Formaalne kaitse tdhendab pohidiguse
kandja Oigust sellele, et kbik tema poOhibiguste riived vastaksid pdhiseaduse padevus-,
menetlus- ja vorminduetele, maaratuse pdhimdttele ja seadusereservatsioonile.® See tdhendab
muu hulgas seda, et norm peab olema digusselge. Oigusselgus on Euroopa Sigusruumis

uldtunnustatud p&himote.

Riigikohus on nimetanud digusselgust diguskindluse ning vBimude lahususe ja tasakaalustatuse
pbhimdtte kdrval pdhiseaduse kandvaks printsiibiks.®® Oigusselguse pdhimdte keelab
riigivdimu omavoli, st tagab, et riigiorganite kditumist oleks vdimalik teatava tdendosusega ette
naha ja sellega arvestada.*® Qigusselguse pShimdte on diguskindluse printsiibi osa®’, mis
omakorda on Bigusriigi aluspdhimétte alaprintsiip. Qigusselguse pdhimétte eesmark on luua
kindlustunne riigilt oodatava ja isikult ndutava kaitumise suhtes.®® Alexy on nimetanud

digusselguse pdhimdtet digusriigi printsiibi pdhjapanevaks elemendiks.®® Riigikohus on aga

32 Alexy, p 1.2.

3 Alexy, p 5.4.1.1.

3 Samas.

% RKUKo 3-3-1-41-06, p 21; RKUKo 3-4-1-19-07, p 25.

% M. Ernits. PGhiseaduse § 10 kommentaar, p 28. — U. Madise jt (toim). Eesti Vabariigi pShiseadus. Komm vlj, 4.
vlj. 2017.

3T RKPJKo 3-4-1-20-04, p 12.

3 K. Saaremael-Stoilov. Oigusselguse pdhimdte Riigikohtu praktikas. — Oiguskeel 2008, Ik 10.

% Alexy, p 5.4.1.1.
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nimetanud, et digusselguse p6himdte kujutab endast tihtlasi ka PS § 13 I6ikes 2 sétestatud riigi

omavoli keelu konkretiseeringut.*

Kuigi digusselguse pdhimdte on Oigusriigi pohimdtte oluline element ja saanud kogu
demokraatliku digusruumi osaks, siis varasemad Eesti pdhiseadused sarnast satet ei sisaldanud.
Pdhiseaduse paragrahv 13 lisati seaduse teksti alles PGhiseaduse Assamblee t66 I6ppfaasis.
Ldike 1 esimene lause kujutab endast slistemaatilist Gldist kaitsepdhidigust, valjendades riigi

kaitsefunktsiooni, I3ige 2 aga sétestab (subjektiivse) digusselguse pdhimdtte.*!

Enamasti seostab Riigikohus iguskindluse (ja Gigusselguse) pdhimdtet PS § 13 Ig-ga 2%2, aga
ka PS §-ga 10* ja nende kahe satte koosmdjuga.** Seost on nahtud ka PS §-ga 6, mis sétestab,
et Eesti riigikeel on eesti keel.*> Kdige iildisemalt peab diguskindluse pdhimdte looma kindluse
kehtiva digusliku olukorra suhtes. Qiguskindlus tahendab nii selgust kehtivate digusnormide
sisus (Bigusselguse pdhimote) kui ka kindlust kehtestatud normide pusimajaamise suhtes
(Gigusparase ootuse pdhimdte).*® Niisiis peab pdhidigusi riivav seadus olema piisavalt
madaratud,*’ sest ebapiisav regulatsioon pdhidiguste ja vabaduste piirangute kehtestamisel ei
kaitse igatinht riigivéimu omavoli eest.*® Oigusselgusetu olukorra kirjeldamiseks on Riigikohus
kasutanud ka umbmaarasuse kriteeriumi.*® Edasises toos keskendub autor eelkdige just

digusselguse pohimottele.

1.1.2  Oigusselguse pdhimétte sisu ja normi tdlgendamine digusselguse huvides

Euroopa Inimd@iguste Kohus (EIK) on otsuses Sunday Times vs. United Kingdom leidnud, et
seadus peab olema piisavalt ligipadsetav: inimene peab olema vdimeline kohaldatavat normi
adekvaatselt tajuma. Normi ei saa pidada seaduseks, kui see ei ole kiillalt tdpne, vdimaldamaks
isikul oma kaitumist reguleerida: isik peab olema vB@imeline (vajadusel asjakohase ndustamise

abiga) ndgema asjakohasel maaral ette oma tegevuse tagajargi. Samas ei pea tagajarjed olema

40 RKPJKo 3-4-1-33-05, p 21.
41 Ernits. Pohiseaduse § 13 kommentaar, p 1.
42 Nt RKUKo 3-4-1-5-02, p 31; RKPJKo 3-4-1-45-13, p 24; RKTKo 3-2-1-82-07, p 17.
4 RKUKo 3-3-1-47-03, p 30; RKPJKo 3-4-1-14-06, p 22.
4 RKUKo 3-1-1-88-07, p 31; RKKKo 3-1-1-32-08, p 15.
4 Parrest, Ik 10.
4 RKPJKo 3-4-1-20-04, p 12; 3-4-1-16-05, p 20; 3-4-1-14-06, p 23.
47 Ernits. Kommentaar § 13, p 17.
4 RKPJKo I11-4/1-1/94.
49 RKPJKo 3-4-1-8-00, p 13.
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ettendhtavad absoluutse kindlusega — kogemus nditab, et see on saavutamatu. Olgugi
ettendhtavus vaga soovitav, vOib see kaasa tuua tilemadrase jaikuse, kuid seadus peab suutma
muutuvate oludega kohaneda. Seetdttu on paratamatu, et paljud seadused on sOnastatud,
kasutades suuremal v&i vahemal maaral dhmaseid termineid, mille tdlgendamine ja
kohaldamine on praktika kiisimus.* Just sellele lahendile tuginedes on sisustanud digusselguse

pdhimotet ka meie Riigikohus.

Oigus on oma olemuselt keeleline distsipliin, kus teadmised ja tekst on lahutamatud.
Oigusaktides on oluline roll maaratlustel, sest terminitel véib diguses olla tavatdhendusest
erinev sisu ja ebaméaérasus voib pdhjustada vaaritimodistmist. Legaaldefinitsioonid on oma
loomult autoriteetsed — seadusandjal on 8igus méérata, kuidas tuleb terminit mdista. Samas ei
ole legaaldefinitsioonid ainult télgendusjuhised, neil vdib olla sama suur mdju ja sarnased
tagajarjed nagu sisulistel normidel.>! Niisiis annavad Gigusterminite maaratlused esmased
télgendamisjuhised, kuidas terminit kindla seaduse kontekstis mdista. Seejuures v8ib termini
tdhendus olla kitsam voi laiem, kui ollakse tavakasutuses harjunud, kuigi néiteks Soome
diguslooja kasiraamatu®? jargi ei tohiks Gldkeele s6na terminina maaratledes selle tahendust
kitsendada ega laiendada. Sellest soovitusest tasuks kindlasti meilgi kinni pidada, sest

tavatdhendusest erinev tahendus suurendab tahes tahtmata 6igusselgusetust.

Legaaldefinitsioonidel on kolm peamist eesmarki: 1) minimeerida umbmé&&rasust ja
ebakindlust, véltida mitmetdhenduslikkust ja suurendada Giguskindlust; 2) jouda tavakeelset
ette, st leida tahistus uutele nahtustele; 3) luua seos sdna voi liuhikese fraasi ja pikema fraasi
vahel (valtides sellega pika ja kohmaka fraasi pidevat kordamist seaduse tekstis). Niisiis saab
maédratluste abil teha seaduse lihtsamaks, loetavamaks, selgemaks ja suurendada sidusust.
Madratlused mangivad olulist rolli ka Uhelt poolt diguskindluse ja teiselt poolt paindlikkuse ja
kohandatavuse tasakaalustamisel.>® Méaaratlus ei tohiks sisaldada materiaaldiguse satteid®* (see
pohiméte kehtib ka Eesti Siguses, vt HONTE § 18 Ig 3). Seega on legaaldefinitsioonid

oigusselguse suurendamise allikas.

Legaaldefinitsioonidel on suur joud, sest nad kontrollivad termini tdhendust kogu seaduses ja

ka muudes sama teema digusaktides. Seepdrast on méaératlustel tohutu méju seaduse teksti

0 EIKo, 26.04.1979, 6538/74, Sunday Times v. The United Kingdom, p 49.

51'Y. Roznai. ‘A bird is known by itsfeathers’- on the importance and complexities of definitions in legislation. -
The Theory and Practice of Legislation, 2014, Vol. 2, No.2, lk 146-148.

52 L ainkirjoitajan opas. Kansallisten saadeston valmistelua koskevat ohjeet, 23.

% Roznai, Ik 151-152.

5 E. Attila. Seaduskeel — katsumus vGi vimalus? Soome seaduskeele keerdkaigud ja kuidas neist valja tulla. —
Oiguskeel 4/2018, Ik 8.
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rakendamisel ja tdlgendamisel. Samas on legaaldefinitsioonid vastuolulised. Uhelt poolt
kindlustavad nad, et avalikkus mdistaks seaduse ulatust ja rakendamist. Seepérast on
méaratlused nii tahtsad digusriigi pdhimdtte jaoks. Teisest kiljest piiravad nad aga seaduse
kohaldamisala, luues riski, et teatud olukord, mis ei sobi tapselt maaratlusega, jadb seaduse
kohaldamisalast vélja, kuigi peaks olema reguleeritud.>® Sellise kahetise mdju tdttu tuleb
legaaldefinitsioonide koostamisel olla eriti ettevaatlik. Omnis definitio in iure civili periculosa

est®® — iga defineerimine (tsiviil)Giguses on riskantne.

Sonadel iseenesest ei ole tahendust, tdhendus on sotsiaalne konstruktsioon. Seetdttu vajavad ka
legaaldefinitsioonid tdlgendamist. Keeruliseks teeb olukorra see, et termineid saab méaaratleda
ainult teiste sdnade abil, mis v8ivad omakorda olla &hmased ja kanda mitut tahendust. Oiguslik
maéaratlus on tegelikult norm ja kohus peab otsustama, kas teatud sindmus mahub selle alla.
Ebattdpilistes olukordades vdivad maaratlused alt vedada ja sel juhul peab kohtunik vétma
vastutuse, kas mingi olukord mahub legaaldefinitsiooni alla v&i mitte. See otsus ei ole

lingvistiline, vaid Giguslik.>” Oluline on siiski, et kohtule oleks jaetud t8lgendamisruumi.

Méaratlemata 6igusmadistete kasutamine digusaktides on teataval mééaral paratamatu (vt eespool
viidatud EIK lahend). Lubatud on kasutada termineid, mis vajavad tdlgendamist vdi on oma
iseloomult tegevusstandardid. Spetsiifilist valdkonda reguleerivate tehnilist laadi 6igusaktide
sOnastamisel on aga paratamatult vaja kasutada termineid, millest iga kodanik aru ei saa.
Sellised digusaktid ei mdjuta aga uldse voi mdjutavad vahe tavainimese kaitumist. Siiski peaks
diguslooja ka sellisel juhul piiddma sbnastada voimalikult selged, tdpsed ja kergesti

mdistetavad normid®® ehk lahtuma Gigusselguse pdhimattest.

Madratlemata digusmoistete ja tldklauslite kasutamise korral tdusetub digusselguse probleem
eelkdige siis, kui norm sisaldab tldklauslit, mille sdnastamisel on kasutatud mé&aratlemata
digusmdisteid, ja annab kohaldajale kaalutlusdiguse.>® Selline olukord vdib viia véimu
kuritarvitamiseni. Et tegeliku elu situatsioonide rohkust ei ole vdimalik taielikult kirjeldada, on
méaaratlemata Gigusmdisteid siiski vaja. On koguni vaidetud, et paindlikud, neutraalsed,
abstraktsed ja kontekstualiseerimata terminid ongi eelistatud, sest tagavad digussusteemile

vajaliku paindlikkuse.®® See, kui tapne seadus peab olema, on endiselt vaidluse objekt. Selged

% Roznai, Ik 165.

% K. Adomeit, M. Ristikivi, H. Siimets-Gross. Ladina-eesti digussdnastik. Eesti Keele Sihtasutus: Tallinn 2005,
Ik 191.

" Roznai, Ik 158-159.

58 U. L8hmus. Pohiseaduslik digusselguse pshimate. — Qiguskeel 4/2015, Ik 2.

% Samas, Ik 3.

60 A. Faulkner. Law’s performativities: Shaping the emergence of regenerative medicine through European Union
legislation. — Social Studies of Science, 2012, 42(5), Ik 772.
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reeglid on ettendhtavamad ja vbimaldavad jarjekindlamat rakendamist kui tldised pdhimdtted.
POhimdtted suunavad aga kohtunikku asjaolusid kaaluma ja on seega paindlikumad, suutes
ajaga kohanduda. Uhed naevad selles eelist, teised puudust, sest maaramatus vGib pdhjustada

ebaefektiivsust.5! Seadusandja peab leidma tasakaalu tapsuse ja paindlikkuse vahel.

Madratlemata digusmdistete ja Uldklausli kasutamise tdttu sai naiteks Kkorrakaitseseaduse
eelndu terava kriitika osaliseks.®? Selliste mdistete kasutamine nduab varasemast suuremat
abstraktsiooni nii seadusandjalt kui ka seaduse kohaldajalt. Sellega suureneb diskretsiooni
ulatus ning vaheneb ametnike tegevuse ennustatavus ja kdrgemalseisvate asutuste voimalus
ametnikke kontrollida.5® Saksamaa kogemus naitab, et seadusandja ei suuda kdiki voimalikke
ohuolukordi ette néha ja eriseadustes voi standardkoosseisudena sétestada. Ohutdrjediguse
eriklauslist loobumine tahendaks jarelikult paratamatult kaitsedefitsiiti. Oigusriik, mis
muretseb nii vabaduse kui ka oma kodanike turvalisuse pérast, ei saa endale ohutdrjediguses
selliseid lunki lubada.?* Laaring on osundanud, et diguskaitse terviklikkusel ja paindlikkusel,
mille tagab abstraktne regulatsioon, on oma hind, mida Eesti puhul ei vahenda pikaajaline
praktika ja teadus, mida Saksa konstitutsioonikohus on dldklauslite puhul Gigusselguse

garantiina vilja toonud.®®

Oigusselguse pdhimdtte sihtriihm on seaduse vdi muu digusakti sdnastajad. Kuid seadusandja
ulesanne ei ole ainult arusaadava 6igusakti sbnastamine, seadusandja peab suutma ette naha ka
seaduse rakendamise tagajargi. Nii on tabavalt osundatud, et Giguslik reegel ei ole nagu
gravitatsiooniseadus. Selle kehtestamine eeldab vbimet tagajérgi ette naha.®® Loomulikult peab
seadusandja teadma, mida kehtestatud normiga saavutada soovib. Kui kuitahes selgel normil ei

ole soovitud tagajarge, muutub kogu reguleerimine mottetuks.

Niisiis peab seadus olema killalt spetsiifiline, ilma pikkade ja detailsete maaratlusteta, ja teiselt
poolt kiillalt Gldine, et lasta digusel areneda. Just terminite ebaselgus on see, mis lubab seadusel
areneda kohtunike interpretatsiooni ja halduse diskretsiooni kaudu.®” On éeldud, et seadus voib

saada ajaga oma loojatest targemaks, importides enesesse ajaga muutunud keskkonnast uute

61 R. J. Owens; J. P. Wedeking. Justices and Legal Clarity: Analyzing the Complexity of U. S. Supreme Court
Opinions. — Law & Society Review. Dec 2011, Vol. 45 Issue 4, p 1030.

62'V. Linde. Korrakaitseseaduse eelndu probleemidest. Riigikogu Toimetised 17/2008. — https:/rito.riigikogu.ee/
wordpress/wp-content/uploads/2016/02/Korrakaitseseaduse-eeln%C3%B5u-probleemidest.pdf (26.01.19).

83 M. Laaring. On the Situation of Law-Enforcement Law in Estonia, 21 Juridica International 95 (2014), Ik 99.
84 F. Schoch. Uldklausli valtimatus niiidisaegses ohutdrjediguses. — Juridica V111/2010, 1k 546.

8 Laaring, 1k 99.

% B. Flanagan. Revisiting the Contribution of Literal Meaning to Legal Meaning. — Oxford Journal of Legal
Studies, Volume 30, Issue 2, 1 July 2010, Ik 263.

67 Roznai, |k 166.

15


https://rito.riigikogu.ee/%20wordpress/wp-content/uploads/2016/02/Korrakaitseseaduse-eeln%C3%B5u-probleemidest.pdf
https://rito.riigikogu.ee/%20wordpress/wp-content/uploads/2016/02/Korrakaitseseaduse-eeln%C3%B5u-probleemidest.pdf

kohaldajate abiga sisu, mida seaduse loojad ei saanud kuidagi silmas pidada.®® Nagu deldud, on
seadusandja Ulesanne leida tasakaal selguse ja paindlikkuse vahel ning kohandumisvdime on
kindlasti hea seaduse tunnus.

Riigikohus on Gigusselguse ja diguse Uhetaolise kohaldamise huvides télgendanud normi isegi
obiter dictum i korras.®® Télgendamise puhul tuleb aga arvestada, et seda ei tohi teha viisil, mis
muudaks seaduse v3i selle satte mdttetuks.”® Mida enam on aga Gigusaktis tdlgendamist
vajavaid norme, seda enam l&heb normidele tdhenduse andmine normi loojalt Ule selle
kohaldajale ja tblgendajale, eelkdige kohtule.”* Selles vbidakse ndha probleemi, kuigi
Riigikohus on juhtinud tahelepanu sellelegi, et kohtu llesanne ongi muu hulgas seaduste
tdlgendamine ning vajadusel ka tekkinud vastuolude ja linkade tiletamine.”? Siiski v8ib kohus
tdlgendamisega ka digusselgusetust suurendada, kui nditeks eri kohtud annavad samale normile

erineva tahenduse. Sel juhul jaab Ule oodata Riigikohtu seisukohta.

Pdhidigustest tuleneb, et normi tuleb tdlgendada isiku kasuks ja igasugune avalik-6igusliku
kohustuse panemine analoogia teel on keelatud. Riigikohtu normile antav tdlgendus peaks
suurendama, mitte kahandama digusselgust. Vastupidine olukord saaks tekkida vaid juhul, kui
Riigikohtu tBlgendus oleks vastuoluline, ebakohane v6i arusaamatu.”® Sellist asja praktikas
tdendoliselt ette ei tule, sest raske on kujutleda olukorda, kus Riigikohus tahtlikult
digusselgusetust suurendaks. Riigikohtul puudub aga alus normi pdhiseadusevastasuse motiivil
kehtetuks tunnistada, kui normi on vdimalik tblgendada pdohiseadusparaselt. Pdhiseadus-
konformne tblgendamine tahendab, et erinevate tdlgendusvdimaluste puhul tuleb eelistada
pdhiseadusega kooskdlas olevat tdlgendust neile tdlgendustele, mis pbhiseadusega kooskdlas
ei ole.” Oigusselgusetusest vaib aidata Ule saada ka Euroopa Liidu digusega kooskdlaline

tdlgendamine.”

Igal juhul vajab igasugune seadus tdlgendamist ja t6lgendamisel on diguse rakendamise juures
keskne roll. Ei ole vdimalik luua seadust, mis oleks n-6 I6puni valmis ja reguleeriks kdik

tegelikkuses esineda voivad olukorrad.

8 E. Kergandberg. Kohtukaebedigus, eriti edasikaebedigus Riigikohtu ja eriti kriminaalkolleegiumi praktikas: kas
lihtdiguslik tegelikkus vdib tingida pdhiseadusliku v8imalikkuse imberdefineerimist? — Juridica 4/2018, 1k 277.
% Nt RKKKm 3-1-1-91-06, p 8.
0 RKPJKo I11-4/1-6/94, p 1.
"1 Léhmus. Pohiseaduslik Gigusselguse péhiméte, Ik 2.
2 RKPJKo 3-4-1-16-05, p 23.
3 Ernits. Kommentaar § 13, p 19.
" RKUKo 3-2-1-73-04, p 36.
5 RKHKOo 3-3-1-49-07, p 11.
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1.2 Selge keele litkumise mdju bigusele

Kirjalik tekst jouab vastuvdtjani enamasti lugemise kaudu. Tahtede ja sonade mehhaanilisest
kokkupanemisest jadb aga véheks. Teksti mdistmise seisukohast on téhtis funktsionaalne
lugemisoskus ehk arusaamisega lugemine. Tahtis on sisust aru saada. Teksti mdistmine on aga
mitmetasandiline protsess, mida mdjutavad nii teksti kui ka lugeja omadused. Kahjuks on
juriidiline stiil olnud paljudes riikides ajalooliselt ilukdneline ja taotluslikult segane. Néiteks on
juristi sissetulek sdltunud sellest, kui pika dokumendi ta suutis kirjutada.’® Tanapieval on
Oigustekstide puhul kirjapandu moistmine siiski madrava tahtsusega ja Gigustekstist peavad

suutma aru saada ka mittejuristid.

J. Redishi jargi on infoedastus selge juhul, kui seda vastu vétvad inimesed leiavad info, mida
nad vajavad, mdistavad seda ja on vdimelised selle pohjal tegutsema, kulutades selleks tiksnes
nii palju aega ja energiat, kui see nende meelest véaart on. Redish paneb ka vOrdusmargi
tulemusliku ehk selge infoedastuse ja selge keele vahele. Kesksel kohal on inimene, kellele
infot edastatakse, seepérast nimetatakse selget keelt ka lugejakeskseks infoedastuseks.”” Ka

oOigusakti puhul on téhtsaim infoedastus, sest norm, mis adressaadini ei joua, on kasutu.

Iga vabatahtlik lilkumine kasvab valja tihiskonna vajadusest. Nii tekkis ka selge keele litkumine
juba pdérast Il maailmasdda vabauhenduste toel. Niudseks on see kasvanud riiklikult juhitud
tegevuseks mitmel pool maailmas. Selge keel on keskmisele inimesele arusaadav lugejakeskne
keel, millest on eemaldatud ebavajalik keerukus.’® Selge teksti kirjutamine nduab sdnumi tapset

labimdtlemist ja suurt to6d teksti viimistlemisel.

Suurbritannias loodi juba 1983. aastal selge diguskeele eest seisev iihendus Clarity’®, kus
niilidseks on liikmeid kogu maailmast. Uhendus korraldab rahvusvahelisi selge diguskeele
konverentse, vahendab uudiseid, aitab koostada digusakte jne ning annab vélja kaks korda
aastas ilmuvat ajakirja The Clarity Journal®®, mille vanemad numbrid on veebis vabalt

kattesaadavad.

6 M. Asprey. Plain Language for Lawyers. Sidney: The Federation Press 2003, Ik 28-32.

7J. Redish. Tulemuslik infoedastus: planeerimine ja hindamine. — Selge kommunikatsioon. Tallinn 2015, lk 42.
8 K. Hallik. Selge keele liikumisest maailmas. — Selged métted, selge keel. Tallinn 2012, Ik 7.

9Vt http://www.clarity-international.net/

8 http://www.clarity-international.net/clarity-journal/the-clarity-journal/
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Eestis levitab selge keele métteviisi Eesti Keele Instituudi keelekorraldusosakond,®! kes jagab
tasuta keelendu koigile soovijaile ja on andnud hulgaliselt valja artiklikogumikke, mis
puudutavad selget keelt ja muud keelehooldega seonduvat. Selge keele eestvedajad Katrin
Hallik ja Katre Kasemets on ka rahvusvahelise selge keele organisatsiooni Clarity liikmed.
Alates 2014. aastast antakse neljas kategoorias vélja selge sdnumi auhinda. Selge keele
liilkumine teadvustab inimestele nende Gigust suhelda ametiasutustega inimkeeles ja positiivne
tunnustus auhindade ndol sunnib ka ametiasutusi ennast selge sdnumi nimel kokku votma.

Selge keele temaatikat on Eestis kasitletud nii mdneski magistritoos.?

Selge keele pdhimdtted on tegelikult lintsad ja peaksid olema tuttavad kdigile, kes tekste
loovad, loomulikult ka digusloome juristidele. Selge sdnumi veebilehel®® on need pShimétted

kokku vdetud nelja sammuna.

Esimene samm: sénum. Selleks tuleb mdelda labi teksti péhisdnum, samuti see, kes on teksti
lugeja. Maistlik oleks asetada ennast lugeja rolli ning valida tema jaoks sobiv stiil ja sGnavara.
Oigusaktide puhul on siinkohal oluline, kes on normi adressaat (Bigusselguse ja

normiadressaadi seosest vt p 1.3).

Teine samm: (lesehitus. Kirja tuleks panna ainult kdige olulisem info ja jargida loogilist
ulesehitust. Teksti tuleb véimalikult palju liigendada, kasutada mottepunkte, alapealkirju ja
sisukokkuvdtteid. Tahtis koht on ka info visualiseerimisel. Tekst peab moodustama terviku.

Siia alla laheb traditsiooniline digusaktide liigendus paragrahvideks, 18igeteks ja punktideks.

Kolmas samm: kirjutamine. Korvale tuleb jatta mittevajalik (juriidiline) slang, kasutada tegija
puhul isikulist tegumoodi, valtida mine-tuletiste liigkasutust ja jalgida sGnade Giget tdhendust.
Grammatikat tasub kontrollida kasiraamatutest, jalgida teksti tooni, samuti tuleb vaadata, kas
tekst on piisavalt mojuv ja I6igud omavahel seotud. Tasub proovida igat lauset veerandi vorra
lihendada. Qigusaktide kontekstis tuleb eriti tapselt jalgida, et grammatika v&i vale snakasutus

ei looks ebadigeid seoseid.

Neljas samm: toimetamine. Toimetamise ké&igus tuleb kontrollida, kas p&hisdbnum eristub
selgelt ja on kergesti leitav, kas esitatud vaidetele leidub vastuvaiteid. Kindlasti tuleb lasta tekst

81 http://portaal.eki.ee/tegevusvaldkonnad/105.html

82 Vt nt K. Kulper. Tdlkeuudiste kvaliteedi analiiiis Postimees Online’i ja Delfi nditel. Magistrit66. 2014. Tartu
Ulikool; K. Képp. Ministeeriumite pressiteadete keele vastavus selge keele pdhimotetele. 2013. aasta novembri
naide. Magistritdo. 2014. Tartu Ulikool; K. Ratassepp. Inimeste kogemus suhtlusest ametiasutustega kirjade
arusaadavuse naitel. Magistrit6o. 2016. Tallinna Ulikool.

8 https://selgesonum.ee/selge-keele-pohimotted/
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keeleliselt toimetada. Oigusaktide eelndude toimetamise ndue sisaldub Riigikogu otsuses®

,,Oiguspoliitika arengusuunad aastani 2018,

Euroopa Komisjoni vilja antud selge keele juhised ,Kirjuta selgelt®® annavad kiimme
soovitust, kuid nende sisu on tegelikult sama: motle tekst labi, keskendu lugejale, liigenda
teksti, véljendu luhidalt, lihtsalt, arusaadavalt ja konkreetselt, toimeta ja kontrolli. Koike seda

tuleks rakendada ka 6igusaktide ettevalmistamisel.

1.2.1 Rahvusvaheline kogemus

Oiguskeele selgus ja arusaadavus ei ole ainult Eestile omane mure. 2016. aasta novembris
toimus Berliinis juba kolmandat korda Euroopa simpoosion, mille keskne teema oli
Oigustekstide arusaadavuse parandamine. Sealseid sdravamaid mottearendusi vahendati ka
ajakirja Oiguskeel lugejatele. Euroopa Kohtu télkija Paola Migliore véitel toimub kdigis
demokraatlikes riikides seaduste inflatsioon — seadusi on aina rohkem, need on aina pikemad
ja detailsemad ning Gigusloomemenetlus Gha enam politiseeritud. Selle tulemusena kannatab
seaduste kvaliteet. Olukorda parandaks poliitiline stabiilsus ja digusloome protsess, kus

eelndude kvaliteeti kontrollib spetsiaalne organ, kellel on ka vajalikud volitused.®

Rootsis on selge Oiguskeel valitsuse poliitika, mis sai alguse juba aastal 1965. Selgete
rootsikeelsete tekstide koostamist saab dppida ka ulikoolis ja paljudes ametiasutustes on to6l
keelekonsultandid. Eelndusid toimetatakse nii juriidiliselt kui ka keeleliselt ja selleks on
justiitsministeeriumi juures eraldi osakond, kes korraldab ka koolitusi ning annab valja
kasiraamatuid ja juhiseid. Lahtutakse pdhimdttest, et kui digusaktid on koostatud selges ja
arusaadavas keeles, lihtsustab see kogu ametikeelt.8” Tegemist on kahtlemata Gige lahtealusega,
sest autori kogemuse jargi pohjendatakse Eestis keelekasutuse lihtsustamise vGimatust sageli

just digusakti keerulise sbnastusega.

Hollandis on 6igusloojate koolitamiseks koguni spetsiaalne 6ppeasutus.®® Hollandi

normitehnika juhised r6hutavad lihtsust, Ghetaolisust ja selgust ning pakuvad valja terve hulga

8 RT 11, 07.03.2011, 1.

8 Kirjuta selgelt. Euroopa Komisjon. — https://publications.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/
bb87884e-4ch6-4985-b796-70784eel181ce/language-et (29.01.19)

8 K. Karsten. Oigusselgusele piihendatud siimpoosion Berliinis. — Qiguskeel 2/2017, Ik 1-4.

87 T, Kiisverk, M. Koik. Selge diguskeel on hea valitsemise tunnus. — Qiguskeel 2008, Ik 27.

8 \/t https://rechtenoverheid.nl/landingpage/english
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naidisnorme. Hollandi esindaja t6i valja, et juurastuudiumi labinutel kujuneb sageli arusaam, et
Oiguskeel ongi keeruline ega saagi olla lintinimesele arusaadav. Seepérast ei tahagi juristid end
lihtsamalt véljendada. Keerulist diguskeelt kasutades jatab jurist endast autoriteetsema mulje ja
see annab juristidele ka vdimu: teised tihiskonnaliikmed vajavad nende abi, et digusaktidest aru
saada. Vastuseis lihtsas keeles kirjutamisele on seetdttu Gllatavalt tugev.® Sellise arusaamaga

on t66 autor kokku puutunud ka Eestis.

Hollandi endine ombudsman Alex Brenninkmeijer on 6elnud, et kodanike jaoks on seaduse
peamine eesmérk teabeedastus — riik edastab sellega oma normatiivsed juhised. Teabeedastus
onnestub ainult siis, kui seadus on selge. Kodanikud on demokraatliku siisteemi osa ja peaksid
olema riigiellu kaasatud. Kui kodanikud ei saa riigi toimimisega seotud dokumentidest aru,
jadvad nad korvale ja vddranduvad riigivdimust. Seetdttu on selge diguskeel hea valitsemise
alustala.®® Hollandis on tehtud pGhiseadusest lihntsamas keeles versioon, mida tavainimesed

suudaksid mdista.

Soomes kerkis ndue, et Oigusaktide keel peaks olema tavainimesele arusaadav, esile
1970. aastatel ja justiitsministeerium andis ka juhised, kuidas G6igusakte arusaadavalt
kirjutada.®* Soome digusloomes on kasutatud nn kolme reeglit, mille jargi voib Gigusakti igas
paragrahvis olla kdige rohkem kolm 13iget ja igas I0ikes kdige rohkem kolm lauset, et seadus
oleks igale lugejale tlevaatlikum ja paremini liigendatud.®? Autori hinnangul on kolme I6ike
ndue voib-olla pisut tle pingutatud, kuid maksimaalselt kolme lause néuet 18ikes oleks meilgi

paslik jargida.

Soome Giguskeele puhul on toodud vélja jargmised probleemid: pikad téiendiread, ebaselged
grammatilised seosed, vastuolud satete vahel, liigne vOi ebaselgust p&hjustav umbisikulise
tegumoe kasutamine, tarbetu viitamine, vale modaalsuse kasutamine, ebaselged voi vigase
loogikaga madaratlused. Keeletdo jaoks tuleks Gigusloomes ette naha piisavalt aega ja ressurssi
ning keeleprobleemiga tuleks tegeleda juba digusloomeprotsessi dige varases jargus.
Oigusloojatele tuleks kasuks keelekoolitus, mis aitaks probleeme margata ja pakuks ka
lahendusi. Peamine on, et keele tahtsust digusloometdds teadvustataks®® Pole kahtlustki, et

soome diguskeelega sarnased probleemid vaevavad ka eesti 6iguskeelt ja meilgi napib keelega

8 Karsten, Ik 2.

% Kiisverk, Koik, Ik 29.

% A. Piehl. Ametikeelehoole Soomes. — Selged métted, selge keel. Tallinn 2012, Ik 25.

92 Kiisverk, Koik, Ik 31.

% E. Attila. Seaduskeel — katsumus v3i vdimalus? Soome seaduskeele keerdkaigud ja kuidas neist vélja tulla. —
Oiguskeel 4/2018, Ik 1-9.
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tegelemiseks nii aega kui ka raha. Siiski saab paljugi muuta juba suhtumisega ja keele olulise
rolli teadvustamisega. Eesti keele vaartustamise ja selge keele eest seisab tdnuvéérsel moel

keeleinimeste korval ka meie diguskantsler.

Soome justiitsministeerium on vélja andnud Giguslooja k&siraamatu, kus on eraldi seaduskeele
peatiikk. Kasiraamat rohutab, et seaduskeel peab olema jérjekindel, veatu, tdpne ja themdtteline
ning samal ajal ka tihe ja sisukas.®* Soome seaduskeelega todtav praktik Eeva Attila toob vilja,
et keele- ja juriidiline probleem on omavahel tihedalt seotud ja tihtilugu ongi tegemist keelelis-
juriidilise probleemiga. Samuti on huvitav asjaolu, et kuigi keeled on erinevad, on diguskeele

probleemid sageli sarnased.®®

Suurbritannias on tehtud huvitav uuring® selle kohta, kes ieti on tanapéeval seaduse lugejad
ja kuidas nad sellest aru saavad. Suurbritannias oli 70% seaduse lugejatest ametnikud, 10%
tavakodanikud ja ainult 20% juristid ehk siis suurem osa seaduse lugejatest ei ole dppinud
juristid. Mida rohkem on nn tavalugejaid, seda selgem ja arusaadavam peaks olema seaduse
tekst. Hoopis ootamatum jareldus oli aga see, et suurel osal elektroonilise seaduse lugejatest
pole aimugi, mis see seadus Gigupoolest on, kuidas see funktsioneerib ja millised on eri
Gigusaktide omavahelised seosed. Ullatusena kehtis see jareldus k&igi lugejagruppide kohta.
Seaduse tekstis orienteerumine oli lugejate jaoks vdga keerukas olenemata sellest, kas nad
lugesid elektroonilist vOi pabervéljaannet. Paljudel oli raskusi kdige Uldisematest Gigus-
terminitest arusaamisega. Viited teistele seadustele ja ka seadusesisesed viited ajasid lugejaid
segadusse, sest lugemiseks avati tldjuhul vaid kindel sate. Kinnitust leidis uuringu korraldajate
hlipotees, et seaduse tekstist arusaamist mdjutab oluliselt see, kuidas teksti esitatakse.
Arusaamisele aitas tublisti kaasa, kui seaduseséatte korval esitati lisainfot, nt selgitusi, viiteid

seotud normidele ja kohtupraktikale, alama astme Gigusaktidele jm.

Islandil kontrollivad eelndu kvaliteeti kolm keeletoimetajat koostdds viie 6igusnduniku,
Uksteise ja normi loojatega. Ametkonnad teadvustavad, et koostdds siinnib parem tulemus.
2016. aastal toimus Islandil ka diguse arusaadavuse uuring, mille tulemus oli parem, kui osati

oodata. Siiski leitakse, et diguskeel vdiks olla selgem, see on kohati liialt mojutatud tblkest ja

% Lainkirjoitajan opas. Kansallisten saadeston valmistelua koskevat ohjeet, 24.2.2-24.2.3.

% Attila, Ik 1.

% A. Bertlin. What works best for the reader? A study on drafting and presenting legislation. Loophole. 2014. —
https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment _data/file/326937/Looph
ole - 2014-2  2014-05-09_-What works best for_the reader.pdf (23.01.19).
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probleemiks on ka viidete rohkus.®” Lati diguskeel peab vastama kolmele pdhikriteeriumile:

korrektsus, selgus ja kontsentreeritus (vastandina ebaméaarasusele).®®

Lihemat aega on selge keelega tegeldud naiteks Itaalias ja Portugalis, kuid sealgi on hakatud

selge valjenduse tihtsusest aru saama.*®

Euroopa Liidu institutsioonides hakati selge keele vajadusest radkima 1990. aastatel. Selge
kirjutamise juhist'® on niiidseks juba korduvalt uuendatud. Kahjuks ei ole need katsed kuigi
viljakad olnud, sest ELi tekstide koostamise masinavark on hiiglaslik ja toimib inertselt.
Tekstide stiil on kujunenud inglis- ja prantsuskeelse juriidilise traditsiooni pohjal, mis on
olnudki elitaarne ja litaldav. Samuti on eriti prantsuskeelses diguskeeles tavaks kasutada vaga
pikki lauseid, mida aga ELi t6lkereeglid ei luba poolitada. Nii jduavad ka eesti keelde tdlke

vahendusel 16putud lohisevad laused.**

Ka Ameerika Uhendriikides tegeldakse selge keelega pdhjalikumalt juba 1970. aastatest. Nduti,
et tdhtsad Gigusaktid oleksid vdimalikult lihtsad, Kirjutatud selges inglise keeles ja arusaadavad
neile, kes peavad neid taitma. Kahjuks 1980. aastatel kadus selge keel tahelepanu keskmest%2
ja alles 2010. aastal voeti Ameerika Uhendriikides vastu selge kirjutamise seadus (Plain
Writing Act!®®), mille eesmark on tagada valitsusasutuste selge kommunikatsioon, mida

avalikkus mdistab ja saab kasutada. Huvi selge keelekasutuse vastu tiha suureneb.

Niisiis vBib telda, et vdga paljudes riikides, sh ka Eestis, on pooratud selgele ametikeelele
tdhelepanu juba mdnda aega. Ometi nédivad arusaadavuse probleemid jatkuvat. Kui Euroopa
Liidu suure masinavéargi puhul on aeglane reageerimine arusaadav, siis miks on selge keelega
endiselt probleeme ka véikestes riikides? On leitud, et osa ebaselguse pdhjuseid tuleb teksti
funktsioonist ja laadist. Oigusaktide teemad on (iha spetsiifilisemad ja tehnilisemad ning neid
on ilma eriteadmisteta raske mdista. Teisest kuljest on seadused vaga Uldisel tasandil ning
abstraktselt kirjeldatud né&htusi vOib olla raske seostada tavalugeja voi isegi seaduse rakendaja

97 K. Vilms. Ulevaatlikult 8iguskeelepéevast. — Oiguskeel 4/2018, Ik 1.

% Samas, Ik 2.

9 Vt V. Spataro. S6numeid Milanost. — Selged métted, selge keel. Tallinn 2012, Ik 57-59. S. Fisher-Martins.
Portugali teest selge keeleni. — Selged mdtted, selge keel. Tallinn 2012, Ik 60-62.

100 Kirjuta selgelt.

101 K. Hallik. Selge keele liikumisest maailmas. — Selged médtted, selge keel. Tallinn 2012, Ik 10-11.

102 K. Schriver. USA selge keele tdus ja langus. Liihililevaade aastatest 1950-2012. — Selged mdtted, selge keel.
Tallinn 2012, 1k 66.

103 Plain Writing Act. 2010. — https://www.govinfo.gov/content/pkg/PLAW-111publ274/pdf/PLAW-

111publ274.pdf (26.01.19).
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maailmaga. Peale selle on digusaktidel heterogeenne lugejaskond, kelle kompetentsus suuresti

erineb, ja seetdttu on raske otsustada, mida arusaadavus nduab.%*

Kindlasti on vaja muuta ka suhtumist. Spetsialistid ei oska sageli mdeldagi, et kirjutada on
vOimalik ka lihtsamalt, mitte ainult keerulisi eritermineid kasutades. Ametnikud peaksid
hoiduma oma dokumentides seaduse teksti kasutamisest, vaid selgitama olukorda kodanikule
vastavalt kujunenud kontekstile. Vastutus 0Oigusakti arusaadavuse eest lasub selle
ettevalmistajatel, kuid niiteks Soome puhul on osundatud,'® et ettevalmistaja jadb selle
vastutusega sageli tksi. Nii juriidiline kui ka keeleline ekspertiis peaks olema tehtud enne

eelndu menetlusse andmist ja selle eest peaks vastutama keskne organ.

Vérskes doktoritdds rohutab R. Reinsalu, et traditsioonilistest, kuid selge keele p6himdtetega
vastuolus olevatest mustritest vabanemiseks peaksid digus- ja keelevaldkonna inimesed tegema
senisest tohusamat koost66d.’%® Loomulikult avaldab kvaliteedile negatiivset mdju ka
kiirustamine. Ning kahjuks peetakse keelektsimusi sageli nii lihtsaks, et iga emakeelekdneleja
peaks nendega probleemideta hakkama saama, ja seetOttu ei plhendata neile piisavalt

téhelepanu.

1.2.2 Normitehnika eeskiri

Eestis on digusloome kvaliteedi parandamisega tegeldud juba ménda aega. Nii vdeti 2011. aasta
Ipus vastu hea Bigusloome ja normitehnika eeskiri’®” (HONTE), mis tugineb seletuskirja®®
jargi laialdaselt tunnustatud hea 6igusloome pdhimdtetele. Eeskirjaga sooviti parandada
oigusloome kvaliteeti eelkdige véljatootamiskavatsuse ndude ja suurema kaasatuse abil. Samuti

sai oluliseks seaduse mdju jarelhindamine.

Justiitsministeeriumi veebilehe!®® andmetel on hea OGigusloome endiselt ministeeriumi

stidameasi. Siingi rohutatakse véljatd6tamiskavatsuse ja kaasamise olulisust. Soovitakse ka

104 Piehl, Ik 42.
105 Samas, Ik 43.
106 R, Reinsalu. Juhendavad haldustekstid Zanriteoreetilises raamistikus. Tartu Ulikooli Kirjastus 2019, 1k 49.

W7 RT I,29.12.2011, 228.

18 Hea Gigusloome ja normitehnika eeskirja seletuskiri, Ik 1. — http://eelnoud.valitsus.ee/main#IdPv2GGg
(6.03.19).

109 Justiitsministeerium. Hea G&igusloome ja seadusloome plaanid. — https://www.just.ee/et/eesmargid-
tegevused/oiguspoliitika/hea-oigusloome-ja-seadusloomeplaanid (6.03.19).
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vahendada Oigusloome mahtu, suurendades samal ajal justiitsministeeriumi vastutust

Oigusloome kvaliteedi tagamisel.

Teenusmajanduse Koda on hea Gigusloome tava kokku vtnud kaheksasse punkti.*'® Selle jargi
peab digusloomeprotsess olema ettendhtav, avatud ja teenima avalikku huvi, digusloomes
tehtud otsused peavad olema pdhjendatud, huvigruppide kaasamine peab alluma selgetele
reeglitele, seadus peab olema meie digussiisteemi sobiv, mdjus ja Uheselt mdistetav ning

diguskorras tehtavad muudatused ei tohi olla diguse adressaadi suhtes sénamurdlikud.

Jargnevalt on autor jatnud korvale muud Gigusaktile esitatavad nduded ning keskendunud
keele- ja stiilinBuetele, mis on otseselt seotud selge keele ja seaduse digusselguse pdhimattega.
Eelndu keele- ja stiilinduded on satestatud HONTE §-s 15, mille jargi peab seaduseelndu
keelekasutus vastama eesti kirjakeele normile. Eesti kirjakeele normi alus on teatavasti ,,Eesti
digekeelsussonaraamat“!!!, aga ka Emakeele Seltsi keeletoimkonna otsused, keeletoimkonnas
heaks kiidetud ortograafiareeglistik, normatiivne k&siraamat ja grammatika. OskussGnavara
puhul tdiendavad ja tdpsustavad kirjakeele normi oskussonastikud (eesti kirjakeele normi
rakendamise kord!!2, § 2, Ig 1 ja 3). Kirjakeelsuse ndude taitmine ei tohiks valmistada raskusi,
seda enam, et Riigikogu otsuse ,,Oiguspoliitika arengusuunad aastani 2018 p 9.1.4 jargi peavad

kdik kooskdlastamiseks esitatavad seaduseelndud olema keeleliselt toimetatud.

HONTE seletuskirjat'® jargi on eesmark juhtida eelndu koostajate ja keeletoimetajate
tahelepanu sellele, et kvaliteetne seaduseelndu tekst ei pea vastama tiksnes kirjakeele normile,
vaid olema ka seaduskeele stiilis, mis peab koostajate ja toimetajate koostdds muu hulgas
tagama lihtsuse ja tapsuse, dige rdhuasetuse, Uhetaolise tdlgendamise ja sellega seadusandija
motte esitamise parimal vdimalikul viisil. Lihtsuse ja tdpsuse ndue vdivad aga omavahel
vastuollu minna. Sate peab olema voimalikult tdpne, muutumata seejuures liiga raskesti
mdistetavaks. Lihtsuse ja tdpsuse vahekord vdib sbltuda sellest, kellele on séte suunatud. Tépne

ja selge keelekasutus lihtsustab tekstist arusaamist ja ka digusakti tdlkimist teistesse keeltesse.

HONTE § 15 Ig 2 nduab, et seaduseelndu keel peab olema selge, iihetahenduslik ja tdpne ning
keelab stinonliimide kasutamise. L&ige 3 soovitab vGimalusel kasutada umbisikulise tegumoe

kindlat kdneviisi ja Ig 4 suunab eelistama ainsust. Niisiis on keelenduanded tsna konkreetsed.

110 Teenusmajanduse Koda. Hea oigusloome tava. — http://teenusmajandus.ee/kojast/hea-oigusloome-tava
(26.01.19). y

111 Eesti digekeelsussdnaraamat. OS 2018. Toim M. Raadik. Eesti Keele Instituut. EKSA: Tallinn 2018.

12RT1, 14.06.2011, 3

113 Hea Gigusloome, Ik 10.
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Justiitsministeeriumi veebilehel kittesaadava ,,Normitehnika kisiraamatu!!# teise peatiiki
teine jagu ,,Seaduseelndu keel, vormistus ja iilesehitus* annab veelgi selgemaid juhiseid.
Oigusakti stiili peaks kasiraamatu jargi iseloomustama adekvaatsus (iga lause kajastab tapselt
seda motet, mida valjendada tahetakse, iga sate on theselt mdistetav), lakoonilisus (valtida
tuleb tarbetuid sbnu), trafaretsus (sama motet tuleb alati véljendada samas sdnastuses) ja
uldarusaadavus (iga moistlik inimene peab olema vGimeline normist aru saama). Viimast voib
ka Oigusselguse ndudeks nimetada. Soovitatakse ka eelistada lihemaid lauseid, jélgida sGnade
seoseid, kasutada vdimalusel tegusdna aktiivset vormi ja valtida v6drsdnu. Kasiraamatus on

esitatud hulgaliselt hea ja halva sdnastuse nditeid.

HONTE § 17 ja 18 reguleerivad vddrsonade ja terminite kasutust. V6rsdna vaib kasutada
uksnes juhul, kui see on eesti keeles levinud vGi kui eesti keeles puudub algupdrane vaste.
Terminite puhul on tavaks kasutada juba tuntud termineid, uusi vOetakse kasutusele eelkdige
valdkonna esmasel reguleerimisel. Termineid vdib Gigusselguse huvides maaratleda. Seejuures
tuleb tahele panna, et termini sisu méaratletakse selle p&hitunnuste v6i mdistega hélmatud
subjektide, objektide vOi nahtuste loetelu kaudu voi véhelevinud s6na selgitusena. Terminit
madratlevasse sattesse ei tohi lisada eraldiseisvaid regulatiivse toimega satteid (8§ 18 Ig 3).
Seaduseelndu tekstis vélditakse lihendeid, sulgusid ja t&hiseid (§ 19 Ig 1). Normitehnika
kasiraamat annab lisaks rohkesti napunditeid satte sonastamiseks vastavalt digusnormi liigi

struktuurile.

Voib julgesti oelda, et HONTE normid koos ,Normitehnika kisiraamatu® juhtnddridega
katavad &ra selge keele pdhimdtted ja enamgi veel. Viljatddtamiskavatsuse faas peaks tagama
sénumi labimdelduse, oma normid on ka loogilise Ulesehituse ja liigendatuse tagamiseks. Selge
keele kolmanda sammu, kirjutamise kohta on k&siraamatus n&punditeid kuhjaga, kui neid
jargida, vastab tekst kindlasti ka selge keele nuetele. Selge keele neljas samm, toimetamine,
on seaduseelndude puhul kohustuslik. Selge keele reeglite jargimine loob kindlasti eelduse

digusselguse saavutamiseks.

Kahjuks on aga Riigikohus asunud seisukohale, et kuna HONTE on vastu véetud Vabariigi
Valitsuse madrusega Vabariigi Valitsuse seaduse'®® (VVS) §27 Ig3 alusel, on HONTE
taitevvdimu enesekorraldusdiguse alusel antud digusakt, mille eesmérk on parem digusloome
korraldamine riigivdimu asutustes, muu hulgas Vabariigi Valitsuse algatatavate

seaduseelndude puhul. HONTE (ilesanne on seega taidesaatva riigivdimu asutuste 8igus-

114 Normitehnika kasiraamat. — https://www.just.ee/et/normitehnika-kasiraamat (23.03.19).
15RT1,12.12.2018, 8.
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loometegevuse Uhtlustamine enne eelndu esitamist Vabariigi Valitsusele arutamiseks. Et
HONTE kehtestamine ei ole osa p&hiseaduses ette nihtud seadusandlikust protseduurist, ei
mdjuta HONTE nduded PS § 87 p-s 4 satestatud padevust Riigikogule seaduseelndusid esitada.
HONTE kujutab endast osa taitevvéimu enesekorraldusdigusest, seetdttu ei mdjuta selle
nduded seaduste vastuvdtmist Riigikogus.''® Selle lahendi pdhjal voib HONTE reegleid vaid

soovituslikuks pidada.

Kuigi normitehnikat kasitlevad juhendid réhutavad tksmeelselt, et 6igusakti keel peab olema
selge, thetdhenduslik ja tdpne, on tegelikkuses selline Gigusselgus siiski raskesti saavutatav,
sest keel on sageli mitmeti mdistetav. Selge diguskeele eesmérk on eelkdige see, et normi
adressaadid saaksid kehtestatud reeglitest aru, kuid see ei pruugi olla 18puni v8imalik. Nii on
naiteks Flanagan!!’ viidanud, et keeleline tahendus ei ole digusliku tagajarje jaoks otsustav.
Nagu keel Uldse nii ka diguskeel voib olla késitatav kas teatava sisu valjendamise vahendina
vdi kommunikatsioonivahendina. Uhel juhul langeb réhk sdnalise info edastamisele, tahtis on
sisu, teisel juhul selle valjendamise moodustele, vormile.!'® Autor peab Giguskeele puhul

olulisemaks sisu edastamist, mida vorm ei tohi takistada.

Kuigi enamasti ollakse ndus, et seaduskeel peaks olema arusaadav, on mitmeid pdhjuseid, miks
sellest pohimdttest kdrvale kaldutakse. Seaduskeel vajab ahmasuse véltimiseks selgemaid piire
kui tavakeel. Sageli on vaja véljenduda kokkuvatlikult, sisutihedalt. Seetbttu voib olla vajadus
kasutada tehnilist vBi tavapdrasest tdhendusest erinevaid termineid. Véga oluliseks saab
kontekst, sest kindlal eesmargil loodud maératlus erineb monel teisel eesmargil loodud
maaratlusest. Roznai on markinud,*® et tikskdik kui kdvasti ka piiiiaksime, ei ole vGimalik
tavakeele eest pdgeneda. Lisaks keele seatud piirangutele suurendab autori hinnangul

selgusetust ka oskamatus keelega Umber kéia.

116 RKPJKo 3-4-1-3-16, p 110.

117 Flanagan, 1k 271.

118 3 Saar. Oiguskultuur ja kuritegevuse kontroll. — Juridica 2013/1, Ik 61.
119 Roznai, Ik 163.
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1.3 Normi selguse hindamise voimalused

Ideaalina vOiks ndha olukorda, kus valitsus ei esita Riigikogule ja Riigikogu juhatus ei vota
menetlusse seadusi, mis ei vasta digusselguse pohimdttele. Paraku voiks see viia poliitilises
vOitluses suvaotsusteni. SeetGttu oleks vaja reegleid, mille jérgi otsustada, kas norm on piisavalt
Oigusselge vOi mitte. Naiteks n&gi 1999. aastal Riigikogu menetlusse antud seaduste
arusaadavuse tagamise seadus ette, et seadus loetakse arusaadavaks, kui selle mdttest voib
vajaliku stvenemise korral aru saada eesti keelt vabalt valdav vdhemalt pdéhiharidusega
inimene, kes ei ole digusloome, digusteaduse voi ka selle kitsama eriala spetsialist, mida seadus
kasitleb.'?® Siiski v@ib arvata, et keerulisi valdkondi reguleerivatest seadustest ei pruugi
pohiharidusega isik aru saada ja ilmselt ei ole seda vajagi. Viidatud seaduse vastuvotmiseni
Riigikogu ei joudnudki.

Oigusselguse pdhimdtte kohaselt peab isikul olema véimalik piisava selgusega ette naha,
missuguse Gigusliku tagajarje tiks voi teine tegu kaasa toob.!?! Niisiis peavad normid olema
sOnastatud piisavalt selgelt ja arusaadavalt, et isikul oleks v@imalik oma teo tagajérgi ette naha
ja oma kéitumist vastavalt sellele muuta. Siiski ei pea maaratletuse ehk digusselguse aste olema
kdigi normide puhul sama — selgemad ja tapsemad peavad olema normid, mis voimaldavad
isiku Gigusi piirata ja panna talle peale kohustusi.!?? Eriti oluline on Gigusselgus selliste tegude
suhtes, millega vdivad kaasneda kriminaalSiguslikud tagajirjed.'?® Seega s6ltub normi
digusselguse ndue selle kohaldamise tagajargedest ja eriti selged peavad olema karistusdiguse

normid.

Normi méaaratletuse mdddupuuks on normi adressaadiks olev kujuteldav keskmiste vGimetega
isik.124 Niisiis tuleb normi igusselgust hinnata konkreetse regulatsiooni kujuteldava keskmiste
vOimetega adressaadi perspektiivist — kohaliku omavalitsuse ametnikult saab eeldada
keerulisema regulatsiooni moistmist kui Kkaristusdiguse koosseisu kujuteldavalt keskmiselt
adressaadilt.'?® Seega lahtub Riigikohus digusselguse hindamisel normi adressaadist. Kui normi
adressaadid ja rakendajad on asjakohase kutsealase ettevalmistusega avalikud teenistujad,

peavad nad olema v@imelised tb6lgendamise teel Uletama v&imalikud ebaselgused voi

120 T, Mattson. Seaduste arusaadavuse tagamise seaduse eelndu laheb hingusele. Postimees 29.12.2002. —
https://www.postimees.ee/1989481/seaduste-arusaadavuse-tagamise-seaduse-eelnou-laheb-hingusele

121 RKPJKo 3-4-1-16-05, p 20; 3-4-1-33-05, p 21; 3-4-1-14-06, p 23.

122 RKPJKo 3-4-1-16-05, p 21; 3-4-1-33-05, p 22; RKUKo 3-4-1-33-09, p 47.

123 RKEKo 3-1-1-117-01, p 12.

124 RKPJKo 3-4-1-16-05, p 23; 3-4-1-14-06, p 23.

125 Ernits, kommentaar § 10, p 28.
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rakendamisraskused.'?® Isiku Gigusi piirava normi puhul peab digusselguse aste olema korge ja
Bigusselgeks ei saa pidada normi, millest keskmiste vdimetega isikud aru ei saa.'?’ Seega ei pea

kdigi normide Gigusselguse aste olema tihesugune.

Suurema digusselguse vajadus vOib mdnikord esile kerkida ka pisut ootamatutel asjaoludel.
Néiteks on viidatud, et tldGigussiisteemiga maades kasvab Oigusabiteenuse kdrge hinna tottu
nende isikute hulk, kes soovivad ennast ise esindada. See omakorda pOhjustab Giguse-
mdistmises palju vaaritimdistmist ja frustratsiooni. Et isikud enda esindamisega toime tuleksid,
tuleks lihtsustada seadusi ja menetlust: lihtsustada diguskeelt ning muuta seadused ja menetlus
nii lihtsaks ja arusaadavaks kui voimalik.!?® Aga sageli on diguse keerukus inimiihiskonna
keerukuse, mitte keele vdi seaduse keerukuse tagajarg ja diguse sellise lihtsustuse astmeni

jéudmine, kus igauks end ise vaevata esindada saaks, ei ole tbenéoliselt teostatav.

Oigusselgust mdjutava omandolise Pandora laeka avab Euroopa Liidu diguse kohaldamine.
Euroopa Liidu digus jaguneb esmaseks ja teiseseks Oiguseks. Euroopa Liidu toimimise
lepingu'?® (ELTL) art 288 jargi on teisese diguse aktid maarused, direktiivid ja otsused. Maarust
kohaldatakse Gldiselt ja see on tervikuna siduv ja vahetult kohaldatav kdikides liikmesriikides.
Méarus seob litkmesriike, nende ameteid, kohtuid ja kodanikke otse, kohustades kdiki, mitte
iiksikuid liikmesriike.'® Seejuures on méaarused tdlgitud liikmesriigi keelde. Paljude riikide
koostods valminud kohmakate ja pikkade lausete tdlkimine ja jaigad tdlkereeglid aga ei

suurenda, vaid pigem vahendavad Gigusselgust.

Maaruste puhul lisandub ka rohkete viidete probleem. Et maarused on vahetult kohaldatavad,
siis neid liikmesriigi Gigusesse Ule ei vOeta. Niisiis kehtestab Euroopa Liidu maarus oma
avaldamise ja joustumisega liikmesriigi seadusandlusele nn tokestava toime (sks k
Sperrwirkung). On aga viidatud, et see vO8ib viia vaga kummaliste riigisiseste digusaktide
vastuvatmiseni, kus kartusest Euroopa Liidu maarust korrata viidatakse vaid maaruse vastavale
artiklile, mistdttu on tavalugejal véiga raske Gigusakti tekstist aru saada.'3! Siiski satestab ka
HONTE § 28 Ig 1, et seaduseelndus ei taasesitata muu seaduse ega sama eelndu teist sétet, vaid
viidatakse sellele. Seega peaks viiteline norm olema piisavalt digusselge. HONTE § 59 Ig 2

néeb riigisisese maaruse puhul kill lisaks viitamisele pdhimdtteliselt ette ka véimaluse maaruse

126 RKPJKo 3-4-1-17-08, p 27.

121 RKPJKo 3-4-1-33-05, p 22.

128 R, Sharp. Book Review: Injustice in Person: The Right to Self-Representation. By RABEEA ASSY [Oxford:
Oxford University Press, 2015. 233 pp.]. — Cambridge Law Journal. 2016, Vol. 75 Issue 2, Ik 435.

129F) T C 202, 7.06.2016, 1k 47-200.

1303, Laffranque. Euroopa Liidu Gigusstisteem ja Eesti diguse koht selles. Tallinn: Juura 2006, Ik 269.

131 |affranque, Ik 272.
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terviklikkust arvestades seaduse vdi Euroopa Liidu Gigusakti site taasesitada, Laffranque®®? on
aga markinud, et see puudutab ilmselt eelkdige direktiive ja nende thtlustamist, kuid voiks
puudutada ka Eesti digusakte, mis antakse ELi madruste rakendamiseks, sest sellega méérust ei
kopeeritaks, vaid selgitataks olukorda. Mdnikord tuleb liikmesriikidel kehtestada rakenduslikke
séatteid ka ELi méaarustele just padevate institutsioonide loomise/méaramise v0i sanktsioonide

ja trahvide kehtestamise suhtes.!3

Direktiiv on siduv saavutatava tulemuse seisukohalt iga liikmesriigi suhtes, kellele see on
adresseeritud, kuid jatab vormi ja meetodite valiku selle riigi ametiasutustele (ELTL art 288).
Olenevalt direktiivist vajab see kas téielikku, peaaegu sGnasonalist Ulevotmist, mis seisneb
direktiivi téielikus inkorporeerimises riigi digusesse, vOi eesmargipérast tlevotmist. Téielik
ulevotmine sarnaneb rahvusvahelise Giguse riigi Gigusesse transpositsiooniga, kus lihtsalt
kopeeritakse tekst siseriiklikku digusesse vOi viidatakse siseriiklikus diguses rahvusvahelisele
tekstile. Minimaalne ulevdtmine, direktiiviga oma diguse Uhtlustamine ehk harmoneerimine
jatab litkmesriigi seadusandjale vdimaluse direktiivi paindlikult kohaldada, tle vdetakse vaid
rahvusvahelise satte mdte ja olulisim osa.'3* Seet6ttu peaks direktiividega olema lihtsam, sest
vahemalt viimasel juhul sdltub taielikult seadusandjast, kui selgelt ja arusaadavalt ta normid

satestada suudab, et direktiivi eesmark oleks taidetud.

Lugeja jaoks on siiski adrmiselt koormav ja aegandudev otsida ja avada aina uusi digusakte
ning leida nendest vajalikud sétted, et sisustada enda jaoks viiteline norm. Siin saaks appi tulla
tehnoloogia. Seaduste vahel ja ka sees kasutatavate viidete probleemile on vdimaliku lahenduse
valja pakkunud IT-asjatundja Agu Leinfeld. Tema sdnul vdiks Eesti olla esimene riik maailmas,
kes allutab oma @igusliku ruumi Kirjeldamise reeglitele, mis vdimaldavad seoseid
visualiseerida, mdjusid mudelite pdhjal hinnata ja pohiterminid eri seaduste vahel kooskdlla
viia. Kui Eesti looks riikliku platvormi seaduste ja regulatsioonide kokku markimiseks ning
terminite ja seoste visualiseerimiseks, oleks see maailmas ainulaadne ning teeks kahtlemata
regulatsiooni inimestele arusaadavamaks. Sama platvormi peale saaks luua ka mdjude

hindamise siisteemi.!® Selline siisteem v6imaldaks kindlasti digusselgust suurendada ja leida

132 | affranque, Ik 272.

133 Nt on Euroopa Kohus olnud lahendis C-528/15 seisukohal, et kohtupraktikas kujunenud kriteeriumidest ei piisa
vabadusp6hidiguse riiveks. Kui riik on jatnud nButavad kriteeriumid tldkohaldatavas Gigusaktis kehtestamata, ei
ole méadruse vastav séte vahetult kohaldatav.

134 Laffranque, Ik 276.

135 A, Leinfeld. Teeme Eesti 8igusruumi arusaadavaks ja selle mdjud mdistetavaks. ERR 10.11.18. —
https://www.err.ee/875979/agu-leinfeld-teeme-eesti-oigusruumi-arusaadavaks-ja-selle-mojud-moistetavaks
(19.01.19)
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ules valdkonnad, mis on tlereguleeritud, voi vastupidi — nduavad lisaregulatsiooni. Kindlasti

aitaks selline innovaatiline lahendus tugevdada Eesti kui IT-riigi kuvandit.

Tegelikult on vahemalt viidete seostamisel ja vajaliku info koondamisel esimesed sammud juba
astutud xLaw rakendusegal®®, kuid tegemist on eraettevotjaga, kes pakub tasulist teenust.
Seet0ttu ei ole need lahendused kaugeltki kdigile kéttesaadavad. Selline funktsionaalsus peaks
aga olema kattesaadav igale tavakasutajale otse Riigi Teataja portaalist ilma igasuguste

lisalepingute ja -tasuta.

Mdnikord vdib juhtuda sedagi, et seadusandja oma parimatele kavatsustele vaatamata hoopis
suurendab digusselgusetust. Nii voeti hiljuti konkurentsiseadusest'®’ (KonkS) vilja sinna
kuulunud kdélvatut konkurentsi reguleerivad sétted ja tdsteti need eraldi pisidigusakti ebaausa
konkurentsi takistamise ja drisaladuse kaitse seadus®*® (EKTAKS). Seejuures asendati termin
kblvatu konkurents terminiga ebaaus konkurents, kuigi selleks puudus igasugune vajadus.
Kolvatu konkurentsi satete eraldamist eri seadusesse pohjendab seletuskiri**® nende
ststemaatilise sobimatusega konkurentsiseadusesse ja termini asendamist vajadusega see
ingliskeelse terminiga Uhtlustada. Kéaibes harjunud ja eesti keelele omase termini asendamine
niisugusel pdhjusel ei tundu eriti arukas. ,,Eesti keele seletava sdnaraamatu*!*° jargi on kdlvatu
mh moraalivastane, ebasiinnis ja ,,Eesti digekeelsussdnaraamatu*'*! jargi siivutu, stindsusetu.
Seda on ka ebaaus konkurents. Seega puudus termini vahetusel igasugune p8hjus, seda enam,
et sisuliselt sellega midagi ei muudetud. Kull aga suurenes digusselgusetus, sest vahemalt
monda aega jd4vad praktikas kasutusse mdlemad terminid, samuti on raskendatud

internetiotsing.

Kahjuks ei saa olla Ghtegi absoluutselt selget reeglit, mille alusel normi digusselgust hinnata.
Kuigi on selge, et digusi piiravad normid peavad olema selgemad, ja et normi selgust tuleb
hinnata selle adressaadi seisukohast, jaab digusselgusele hinnangu andmine siiski igakordseks

kaalutlusotsustuseks.

136 https://xlaw.eu/
13T RT 1,07.12.2018, 22.

18 RT 1,07.12.2018, 2.

139 Seletuskiri ebaausa konkurentsi takistamise ja 4risaladuse kaitse seaduse eelndu juurde, Ik 1. —
http://eelnoud.valitsus.ee/main/mount/docL ist/9fd906ad-f10f-4cfa-88ae-d46010f9c81c#BdrufERX (9.03.19).

140 Eesti keele seletav sOnaraamat. Eesti kirjakeele seletussGnaraamatu 2., tiiend ja parand tr. Eesti Keele
Sihtasutus: Tallinn 2009.

141 Eesti GigekeelsussOnaraamat.

30


https://xlaw.eu/
http://eelnoud.valitsus.ee/main/mount/docList/9fd906ad-f10f-4cfa-88ae-d46010f9c81c#BdrufERX

2 OIGUSSELGUSE POHIMOTTELE TUGINEMINE
POHISEADUSLIKKUSE JARELEVALVE KOHTUMENETLUSES

Pbhiseaduse 8 152 Ig 2 jargi tunnistab riigikohus kehtetuks mis tahes seaduse vOi muu
Oigusakti, kui see on vastuolus pohiseaduse satte ja mottega. Vastava taotluse voib riigikohtule
esitada Vabariigi President, diguskantsler, kohaliku omavalitsuse volikogu v6i Riigikogu
(PSIKS'*? § 4 Ig 2). Aastatel 20102017 tuvastas riigikohus seaduse satte vdi Gigusliinga
pohiseadusvastasuse 117 kohtuasjas. Enamik lahendeid tehti konkreetse normikontrolli k&igus.
Oiguskantsleri taotluse alusel tuvastas riigikohus sel perioodil pdhiseadusvastasuse seitsmes

kohtuasjas ja kohaliku omavalitsuse volikogu taotluse alusel neljas kohtuasjas.**®

Vabariigi President vOib jatta Riigikogus vastu voetud seaduse vélja kuulutamata muu hulgas
vastuolu tottu pohiseadusega. Huvitav on vaadata presidendi seaduste véljakuulutamata jatmise
statistikat. Tundub, et aastatega on véljakuulutamata jéetud seaduste arv véhenenud, kuid
valjakuulutamata jatmise pohjusena on suurenenud digusselgusetuse osatdhtsus. Nii jattis
Vabariigi President vélja kuulutamata 18 VII Riigikogu vastu vOetud seadust, neist vaid thel
korral oli valja toodud vastuolu PS §-ga 13, mis sdtestab digusselguse p6himotte. Lisaks mainiti
kahel juhul vastuolu seaduse enda sees ja Uhel juhul vastuolu seaduste vahel, mis samuti viitab
digusselgusetusele. VIII Riigikogu seadustest jattis president valja kuulutamata 15, neist thel
juhul oli mainitud vastuolu PS §-ga 10, mis samuti seostub Oigusselguse p&himdttega.
IX Riigikogu seadustest jattis president vélja kuulutamata kiimme, thel juhul oli toodud valja
vastuolu PS 8-ga 10. Kokku jattis president VII, VIII ja IX Riigikogu koosseisu ajal vélja
kuulutamata 43 seadust, neist 11 juhul véttis Riigikogu seaduse vastu muutmata kujul.'4*
Riigikogu X koosseisu seadustest jattis president vélja kuulutamata kaheksa. Viiel juhul oli
valja toodud vastuolu PS 8§-ga 10 ning Uhel juhul ka PS §-ga 13 ja nimetatud sdnaselgelt
digusselguse pb6himdtet. Euroopa parlamendi seaduse muutmise seaduse valjakuulutamata

jatmisel**® osundas president selgelt vastuolule diguskindluse pShimdttega. Riigikogu vottis

142 RT I, 26.06.2017, 61.

143 Riigikohtu pohiseaduslikkuse jarelevalve 2010.-2017. aasta kohtulahendite taitmine. Riigikohtu esimehe
ettekanne Riigikogu 2018. aasta kevadistungjargul, Ik 1. — https://www.riigikohus.ee/sites/default/files/
elfinder/%C3%B5igusalased%20materjalid/RK%20esimehe%20%C3%BClevaade%20Riigikogus%20%202018
[Lisa_3.pdf (7.02.19).

144 Riigikogu V11, V111 ja IX koosseis. Statistikat ja kommentaare. Riigikogu Kantselei, Eesti
Rahvusraamatukogu: Tallinn 2004, Ik 260-270. — https://www.riigikogu.ee/wpcms/wp-content/uploads
[2014/11/V1I_VIII_IXstatistikakogumik.pdf (7.02.19).

145 RTL 2004, 26, 426.
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seadused sageli siiski muutmata kujul vastu.*® Riigikogu XI koosseisu seadustest jattis
president valja kuulutamata kuus seadust. Neist kolmel korral méarkis president vastuolu PS
8-ga 10 ja kahel korral lisaks PS §-le 10 ka PS 8§ 13. Kdigil nimetatud juhtudel veti seadus
vastu muudetud kujul.**” Riigikogu XI11 koosseisu seadustest jéttis president vilja kuulutamata
vaid kaks, mdlemal juhul on muu hulgas vélja toodud vastuolu PS §-ga 13 ehk digusselguse
pohimottega.l*® Selle statistika pdhjal vdib jareldada, et Gigusselguse pdhimdte on vahemalt
presidendi hinnangutes uutele seadustele omandanud aastatega rohkem kaalu.

Riigikohus on Gigusselguse pohimdtte lahti mdtestanud EIK eespool viidatud lahendile
tuginedes: Gigusnormid peavad olema piisavalt selged ja arusaadavad, et tksikisikul oleks
vOBimalik avaliku v6imu organi kéitumist teatava tdendosusega ette ndha ja oma kaitumist
reguleerida. Kodanik peab saama — kui tarvis, siis asjakohase ndustamise abiga — asjaolusid
arvestades mdistlikul maaral ette naha tagajérgi, mida teatud tegevus vaib kaasa tuua.*® Samale
EIK lahendile viitab Riigikohus ka PJK otsuses nr 3-4-1-16-05 (p 22). Oigusselged peavad
olema normid ka koosmdjus — tulenevalt demokraatliku digusriigi pdhimdttest peab digusaktide
siisteem olema Biguse adressaatidele arusaadav.*® Oigusaktide siisteemi mdistmist voiks aidata

lihtsustada tehnoloogiline mudel, mis aitaks aktide seosed esile tuua.

Piisava selguse nduet on Riigikohus réhutanud ka pisut teistsuguses sénastuses. Qigusselguse
pdhimdbte tuleneb ndudest, et isikul peab olema madistlik v@imalus ette ndha Giguslikke
tagajérgi, mida tema tegevus voib kaasa tuua — isikul peab olema digusnormidele tuginedes
vOimalik prognoosida avaliku voimu kéitumist. Konealune pdhimdte téhendab seda, et
digusnormid peavad olema piisavalt selged ja arusaadavad, kuid see ei ndua tingimata, et kdik

teo diguslikud jarelmid peaksid olema koondatud Uhte ja samasse digusnormi.st

Nagu eespool viidatud (vt p 1.1.1), peab vastavust digusselguse pohimottele vaatama formaalse
pdhiseadusparasuse kontrolli raames. Kui norm 8igusselguse pohimdttele ei vasta, on see
formaalselt pdhiseadusega vastuolus ning Riigikohus v@ib selle kuulutada pdhiseadusvastaseks

ja tunnistada kehtetuks.

146 Riigikogu X koosseis. Statistikat ja tlevaateid. Riigikogu Kantselei, Eesti Rahvusraamatukogu: Tallinn 2007,
Ik 157. — https://www.riigikogu.ee/wpcms/wp-content/uploads/2014/11/X_statistikakogumik.pdf (7.02.19).

147 Riigikogu X1 koosseis. Statistikat ja tilevaateid. Riigikogu Kantselei, Eesti Rahvusraamatukogu: Tallinn 2011,
Ik 121-122. — https://www.riigikogu.ee/wpcms/wp-content/uploads/2014/11/Xlstatistikakogumik.pdf (7.02.19).
148 Riigikogu XI1I koosseis. Statistikat ja Glevaateid. Riigikogu Kantselei, Eesti Rahvusraamatukogu: Tallinn 2015,
Ik 126-127. — https://www.riigikogu.ee/wpcms/wp-content/uploads/2014/11/Riigikogu-XI1I-koosseis.-Statistikat-
ja-levaated.pdf (7.02.19).

49 RKUKo 3-4-1-5-02, p 31.

150 RKPJKo 3-4-1-5-98, p V.

151 RKUKo 3-4-1-2-05, p 31.
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2.1 Kohaliku omavalitsuse Uksuste taotlused

Kohaliku omavalitsuse volikogu vdib esitada Riigikohtule pdhiseaduslikkuse jarelevalve
taotluse, kui seadus vdi maarus on vastuolus kohaliku omavalitsuse phiseaduslike tagatistega
(PSIKS 8 7).

152 jattis Riigikohus rahuldamata Tartu linnavolikogu taotluse kuulutada

Hiljutise otsusega
pbhiseadusega vastuolus olevaks ja kehtetuks planeerimisseaduse®®® (PlanS) § 4 Ig 2%, § 27
lg-d1, 2 ja 3,828 1g2 p3 ning 829 Ig1 p 3. Tartu linnavolikogu leidis muu hulgas, et
vaidlustatud satted ei ole piisavalt selged ja arusaadavad, rikuvad seetbttu Gigusselguse
pdhimotet ja on formaalselt pdhiseadusega vastuolus. Tartu linnavolikogu arvates ei ole selge,
milles peab seisnema riigi eriplaneeringu kasutamist vdimaldav ,suur riiklik huvi®,
Oigusselguse sisustamisel viitas kolleegium lahendile 3-4-1-8-09%%* mille jargi peavad
Oigusaktid olema piisavalt selged ja arusaadavad, et omavalitsusiiksusel oleks mdistlik
vBimalus riigi tegevust ette nédha ja kohandada oma tegevust sellele vastavalt. Kolleegium
kordas ka, et mis tahes selgusetus ei too kaasa seaduse pohiseadusvastasust. PGhiseadusvastase
Oigusselgusetusega on tegemist tiksnes juhul, kui normide tdlgendamisel tekkinud kiisimusi ei
ole vdimalik madistlikult kdrvaldada ka normide eesmarki ja kujunemislugu, teisi Gigusakte,
diguse Uldpdhimdtteid jms arvesse vottes ning selline selgusetus takistab kohalikul
omavalitsusel oma seadusest tulenevaid kohustusi kindlaks teha ja tdita. Keerulised
haldusotsused peavad tasakaalustama suure hulga huve ja vdtma arvesse palju asjaolusid.
SeetOttu on planeerimisdigusele omased laia diskretsiooniruumiga, madratlemata Gigus-
mdisteid sisaldavad eesmarginormid, mis ei Kirjuta ette tht ja ainudiget lahendit kindla juhtumi
jaoks, vaid jatavad eesmargi saavutamiseks sobivate lahenduste leidmise halduse otsustada.'®
Samuti on teada, et digusselguse pdhimdte ei valista maaratlemata digusmaistete kasutamist
ega kaalutlusdiguse sitestamist.’® Arvestada tuleb ka seda, et planeerimisseaduse adressaadid
ja rakendajad ei ole igauks, vaid asjakohase ettevalmistusega avalikud teenistujad, kes peavad
olema vGimelised tdlgendamise teel vdimalikud ebaselgused uletama.’®” Riigikohus on ka

varem korduvalt osundanud, et tdlgendamise abil (iletatav ebaselgus ei ole veel digusselgusetus:

152 RKPJKo 5-18-4.
18 RT I, 12.12.2018, 16.
1% RKUKo 3-4-1-8-09, p 141.
1% RKPJKo 3-4-1-23-15, p 98, 99.
1% RKPJKo 3-4-1-19-10, p 40.
157 RKPJKo 3-4-1-17-08, p 27.
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Oigusselgusetusega ei ole tegemist juhul, kui asi on normitehnilises puuduses, mis on

tdlgendamise teel uletatav.°®

Niisiis leidis kolleegium, et kuigi vaidlusalused sé&tted ei ole ei normitehniliselt ega keeleliselt
onnestunud, ei ole need ka sedavord selgusetud, et satteid ei oleks voimalik harilikke

tdlgendamismeetodeid rakendades mdistlikul viisil sisustada.'®

Planeerimisseaduse satteid on pultud vaidlustada varemgi. J6elahtme vallavolikogu arvates on
pdhiseadusvastaselt digusselgusetud ja teiste seadustega vastuolus PlanS § 131 Ig 1 ja 3 ning
IGiked 2 ja 4-6. Seetdttu ei ole kohalikul omavalitsusel voimalik aru saada, milliseid kohustusi
tuleb taita ja millised kulutused nende tditmine voib kaasa tuua.'®® Oigusselguse pdhimdte ei
ndua, et seadusandja otsustaks kdik kisimused ise. Seaduse rakendamise Uksikasjad vOib
seadusandja jatta otsustamiseks taitevvdimule, sh kohalikule omavalitsusele. Seadusandaja
peab aga reguleerima koik olulised kisimused, ldhtudes sellest, kui t&htsad on normid
pdhiseaduse, ennekdike pohidiguste teostamise seisukohalt. Seaduse p&hiseaduslikult ndutav
tdpsus soltub reguleeritavast valdkonnast, pdhidiguste voimaliku riive intensiivsusest,
haldusotsuste kontekstist jne.'®* Siiski on margitud, et tiitevvdimul peavad olema tema
tegutsemist juhtivad ja piiritlevad kriteeriumid, et puudutatud isik saaks valmistuda
vOimalikeks riiveteks ja et kohtud saaksid vajadusel teostada diguslikku kontrolli. Riive ajendi,
eesmérgi ja piirid peab seadusandja olema volitusnormis kindlaks maaranud vdimalikult

valdkonnaspetsiifiliselt, tapselt ja selgelt.6?

Viimati kasitletud lahendis esitatud pdhjendusi kasutab kolleegium ka lahendis 5-18-4 (vt
eespool). Valja on toodud, et Gigusselgusetust on v@imalik tBlgendamisega Uletada, ja
rohutatud, et planeerimisseaduses on tegemist eesméarginormidega, mida ei saa rakendada lihtsa
subsumeerimise ega tdlgendamisega. Eesmargi saavutamiseks sobivate lahenduste leidmine
jaetakse sellist laadi 6igusliku reguleerimise puhul halduse otsustada, sest tegemist on tldjuhul
ka poliitiliste otsustustega. Abstraktse normikontrolli kdigus PlanS § 131 digusselgust hinnates
leidis kolleegium, et see pole normitehniliselt ega keeleliselt 6nnestunud, kuid ei ole ka
sedavord selgusetu, et seda ei oleks vdimalik mdista ja tlgendada koostoimes teiste asjakohaste

seadustega.*6?

158 RKPJKo 3-4-1-4-01, p 17; 3-4-1-6-09, p 19.
159 RKPJKo 5-18-4, p 64.

160 RKPJKo 3-4-1-23-15, p 10.

161 RKPJKo 3-4-1-23-15, p 97.

162 Schoch, 1k 542.

163 RKPJK 0 3-4-1-23-15, p 99, 101.
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Kolmteist kohaliku omavalitsuse Uksust taotles 2007. aastal vastu vOetud jadtmeseaduse
muutmise seaduse!®* pdhiseadusvastaseks kuulutamist muu hulgas vastuolu tottu digusselguse
pohimottega. Kohaliku omavalitsuse enesekorraldusdiguse riivet kolleegium selles lahendis ei
tuvastanud. Samuti asus kolleegium seisukohale, et seadusandja on piisavalt selgelt
reguleerinud jaatmeseaduse®®® (JaatS) § 66 lg 1! rakendamiseks omavalitsusiiksuste ja
MTU-de vahel sdlmitud halduslepingute kehtivust osutatud satte kehtetuks tunnistamise jérel,

vdimaldades omavalitsusiiksustel sellele vastavalt oma tegevust kohandada.'6®

Viidatud lahendis kerkib aga esile 6igusselguse pohimdottele tuginemise véimalikkus kohaliku
omavalitsuse (ksuse puhul. Kolleegium leiab, et PS 8-s 10 satestatud pdhidiguste
arenguklauslist ei tulene KOVi pdhiseaduslikku tagatist digusselguse pdhimdttele. PS § 14
jargi on Oiguste ja vabaduste tagamine omavalitsusiiksuste kui avaliku vdimu teostajate
kohustus pdhidiguste adressaatide suhtes. Seetdttu ei ole omavalitsusiiksustel vGimalik
tugineda Gigusselguse pdhimottele PS §-s 10 sétestatud pohidiguste arenguklausli alusel. See
sate paikneb pdhiseaduse Il peatiikis "P6hidigused, vabadused ja kohustused™”, mis kasitleb
eelkdige suhteid isikute ning avaliku vimu teostajate vahel.'®” Riigikohus on samal p&hjusel
valistanud kohaliku omavalitsuse Uiksuse Giguse tugineda digusselguse pohimottele PS § 13 Ig 2
alusel. Oigusselgus ehk kindlus kehtiva &iguse sisus on iiks digusriigi alustalasid. Oigusele
rajatud riigi ehk digusriigi p6himdte on pbhiseaduse preambuli kohaselt Eesti riigikorralduse
aluspdhimaotteid. Seega saab kohaliku omavalitsuse tiksus tugineda digusselguse pShimottele
kui tihele osale Gigusriigi pohimattest.'®® Niisiis peavad digusaktid olema piisavalt selged ja
arusaadavad, et omavalitsusiiksusel oleks madistlik v6imalus riigi tegevust ette ndha ja
kohandada oma tegevust sellele vastavalt.'®® Seega peab seadusandja digusselguse phimdttega

arvestama ka kohaliku omavalitsuse uUksuse ja riigi suhete korraldamisel.

Pbhiseaduse kommentaarides leitakse siiski, et kuigi digusselguse p6himdte sisaldub
pohiseaduse teises peatiikis, mis késitleb eelkdige suhteid isikute ja avaliku v6imu kandjate
vahel, sisaldab PS 8§ 10 ka pdhiseaduse aluspGhimdtete kataloogi ja seetdttu voiks kohaliku
omavalitsuse Uksusi puudutava regulatsiooni 6igusselguse ndude tuletada lisaks preambulile ka
PS §-st 10.17

164 RT 1 2007, 19, 94.
165 RT 1, 12.12.2018, 40.
166 RKPJKo 3-4-1-34-14, p 51.
167 RKPJKo 3-4-1-34-14, p 33.
168 RKPJKo 3-4-1-17-08, p 25, 26.
169 RKPJKo 3-4-1-34-14, p 33.
170 Ernits, § 10 kommentaar, p 28.
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2008. aastal soovis Tallinna linnavolikogu muu hulgas vastuolu t6ttu digusselguse pdhimattega
tunnistada pohiseadusvastaseks ja kehtetuks raamatupidamise seaduse’* (RPS) § 32 Ig 1, kuna
séttest ei selgu, mida katkeb Raamatupidamise Toimkonna 0igus seaduse selgitamisel ja
tapsustamisel ja niisugune olukord voib kaasa tuua taitevvdimu omavoli. Kolleegium selgitas,
et ainuuksi digusakti digusselgusetus ei kujuta endast kohaliku omavalitsuse pdhiseaduslike
garantiide rikkumist. Kui kohaliku omavalitsuse volikogu taotleb 6Oigusakti kehtetuks
tunnistamist vastuolu tottu digusselguse pohimottega, peab ta selgitama, kuidas digusselgusetus
kahjustab mdnda kohaliku omavalitsuse pdhiseaduslikku tagatist.!”? Riigikohus ei pidanud

kaebust lubatavaks.

Tallinna linnavolikogu leidis 2009. aastal, et pdhiseadusliku 6igusselguse p&himdttega on
vastuolus valla- ja linnaeelarve seaduse!’® (VLES) § 8'ja 28!, mis seadsid omavalitsusiiksustele
piirangud volakohustuste votmisel, kui sisemajanduse koguprodukt (SKP) on langenud kaks
kvartalit jarjest. Taotleja leidis, et omavalitsusiiksuste kohustuste vdtmise diguse sidumine
SKP-ga ei ole piisavalt Gigusselge, tagamaks omavalitsustele Gihese arusaadavuse, kas neil on
Oigus riigi pandud kohustuste taitmiseks ja kohaliku elu korraldamiseks teisi
finantseerimisallikaid kaasata. Uldkogu leidis, et kuigi vdlakohustuste vdtmise &iguse
piiramine riivab kohaliku omavalitsuse tksuse enesekorraldusdigust, on vaidlusalused satted
vastu vOetud pédevusnorme jargides ja ka piisavalt digusselged, sest vdimaldavad
omavalitsustiksusel riigi tegevust ette nédha ja oma tegevust vastavalt sellele kohandada.
Oiguslike tagajargede sidumine statistilise naitajaga vélistab riigi tegevuse meelevaldsuse.*’
See tahendab kooskdla Gigusselguse pdhimbtet sisaldava PS 8§ 13 Ig-ga 2. Samuti leidis
uldkogu, et piirangute avaldamise ja jdustumise vahele jaanud ajavahemik ei olnud piirangute
kehtestamise olustikku arvestades 0&iguskindluse pdhimdttega vastuolus, sest hilisem
joustumine ei oleks taganud piirangute kehtestamise eesmarki. Kuill aga tunnistas
uldkolleegium samas lahendis pohiseadusega vastuolus olevaks selliste digustloovate aktide
andmata jatmise, mis eristaksid omavalitsusuksustele kohaliku elu kiisimuste otsustamiseks ja
korraldamiseks ette ndhtud raha riiklike kohustuste taitmiseks mdeldud rahast ning naeksid ette
omavalitsusiiksustele seadusega pandud riiklike kohustuste rahastamise riigieelarvest. Samuti
selliste digustloovate aktide andmata jatmise, mis satestaksid, millised seadusega omavalitsus-

iiksustele pandud kohustused on omavalitsuslikud ja millised riiklikud.”® Uldkogu t6i nende

1 RT 1, 12.11.2010, 20.
172 RKPJKo 3-4-1-14-08, p 29.
13 RT 12009, 15, 93
174 RKUKo 3-4-1-8-09, p 141.
175 RKUKo 3-4-1-8-09, p 93.
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aktide andmata jatmise puhul esile vastuolu PS 8§ 154 Ig 1 ja 2 ehk kohaliku omavalitsuse
enesekorraldusdigusega, kuid siin vOib ndha vastuolu ka digusselguse pdhimottega, sest
seaduste puudumine pohjustab Oigusselgusetust. Riigikohtu 2010.—2017. aasta lahendite
taitmise Ulevaates on viidatud, et kuna senised muudatused ei taga Riigikohtu tildkogu otsusega
taotletud digusselgust, ei saa seda lahendit taidetuks lugeda.'’® Niisiis on tegemist olukorraga,
kus Riigikohus on kull selgelt osutanud seadusandja tegematajatmisele, kuid soovitud tulemust
ei ole see kaasa toonud.

2008. aastal esitas Tallinna linnavolikogu taotluse tunnistada riigikontrolli seaduse!’” (RKS)
§ 7 I6ike 1 punkt 3, § 7 I6ige 2 ja § 7 I8ige 2! kehtetuks vastuolu t6ttu kohaliku omavalitsuse
pdhiseaduslike tagatiste ja Gigusselguse pdhimottega. Linnavolikogu arvates on nimetatud
sétetes kontrolli ulatus, ese ja piirid sdnastatud nii ebamé&éraselt, et ei ole Giheselt selge, millist
kohaliku omavalitsuse tegevust Riigikontroll kontrollida saab. Vaidlustatud sétete digusselguse
hindamisel lahtus kolleegium asjaolust, et nende adressaadid ja rakendajad on asjakohase
kutsealase ettevalmistusega avalikud teenistujad, kes peavad olema v6imelised tGlgendamise
teel Gletama vdimalikud ebaselgused vdi rakendamisraskused, mis on seotud majandustegevuse
eristamisega muust tegevusest ning tulemuslikkuse kontrollimisega valdkondades, mida
rahastavad Uheaegselt riik ja kohaliku omavalitsuse Uksused. Samuti juhtis kolleegium
tdhelepanu asjaolule, et sétetelt ndutava digusselguse aste ei ole kdikide normide puhul sama,
vaid sOltub normi kohaldamise tagajargedest. Vaidlusalused normid ei too vahetult kaasa
sanktsioone V&i ettekirjutusi.!’® Niisiis pidas kolleegium vaidlustatud norme piisavalt
digusselgeks, voimaldamaks kohaliku omavalitsuse Uksustel riigikontrolli vdimalikku tegevust

ette naha.

2016. aastal vastu vdetud haldusreformi seadus®’® (HRS) t3i Riigikohtule hulgaliselt kohaliku
omavalitsuse Uksuste taotlusi pdhiseaduslikkuse jarelevalve menetluse algatamiseks eelkdige
HRSi vastuolu tottu kohaliku omavalitsuse Uksuse digussubjektsuse garantii ja finants-
garantiiga, aga tugineti ka digusselguse ja digusparase ootuse pdhiméttele. Oigusselguse
kontekstis juhtis kolleegium tahelepanu, et haldusreformi seaduse kesksete normide (isedranis

HRS 8-d 9 ja 12) sdnastus ei ole ladus ega vasta alati senises digusloomes vélja kujunenud

176 Riigikohtu pohiseaduslikkuse jarelevalve 2010.-2017. aasta kohtulahendite taitmine. Riigikohtu esimehe
ettekanne Riigikogu 2018. aasta kevadistungjérgul, Ik 2. — https://www.riigikohus.ee/sites/default/files/
elfinder/%C3%B5igusalased%20materjalid/RK%20esimehe%20%C3%BClevaade%20Riigikogus%20%202018
[Lisa_3.pdf

7 RT 12005, 32, 235.

178 RKPJKo 3-4-1-17-08, p 27.

9 RT I, 21.12.2016, 34.
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normitehnilistele traditsioonidele. Mitmed normid on sdnastatud péhjendamatult pikkade
pdimlausetena (eriti HRS § 9 I6iked 2 ja 4). Uhe lausega on tahetud valjendada mitut mdtet,
olgugi et parem olnuks esitada need néiteks eraldi 18igete vOi punktidena. Kasutatud on
keerulisi lausekonstruktsioone (tlipikki pdimlauseid), mis muudab seaduse lugemise ja sellest
arusaamise aegandudvaks ja vOib pdhjustada mitmeti mdistetavust. Normidest arusaamist
raskendab ka see, et neis on palju viiteid nii sama seaduse teistele sétetele kui ka muudele
Oigusaktidele. Viidatud normid on aga HRSis ettendhtud normistiku lahutamatu osa. Seet6ttu
tuleb HRSi mdistmiseks lugeda samal ajal ka teisi igusakte. Kolleegium peab taunitavaks, kui
seaduste sOnastamisel ei poorata piisavalt tdhelepanu seaduseelndu keele- ja stiilinbuetele.
Seaduseelndu keel peab olema selge, Uhetdhenduslik ja tdpne. Kolleegium réhutab, et seadusi
ette valmistades tuleb jérgida Gigustloovate aktide keele- ja stiilindudeid, sh on vaja silmas
pidada, et laused poleks liiga pikad ja keeruka konstruktsiooniga.'®® Keeleline ebaselgus ei too
aga kaasa pohiseadusvastasust. Oiguskeele jaoks on see otsus siiski margilise tahendusega, sest
mitte kunagi varem ei ole Riigikohus keeleprobleemidele nii jouliselt tdhelepanu pdtranud ja
seadusandjat kehva keelekasutuse eest niivord selgelt noominud.

Kuigi kolleegium pidas HRSi piisavalt Oigusselgeks, jai selles suhtes eriarvamusele
riigikohtunik Jaak Luik, kes véttis seisukoha, et haldusreformi kesksed normid ei ole diguslikult

selged ja on seetdttu pShiseadusega vastuolus.*e!

Kohaliku omavalitsuse (ksuste taotluste puhul on oluline, et Riigikohus hindab normide
digusselgust ainult juhul, kui rikutud on kohaliku omavalitsuse pdhiseaduslikku garantiid.
Késitletud kaasuste puhul oli Sachsi mudeli jargi enamasti tegu digusselguse pdhimotte
terviklikkuse elemendi rikkumisega. Mdnel juhul ka autori lisatud keelelise selguse elemendi
rikkumisega. Kumbki rikkumine normi p6hiseadusvastaseks kuulutamist tldjuhul kaasa ei too.
Siiski vdib ka pohiseadusvastaseks kuulutatud Gigustloovate aktide andmata jatmist (otsuses

3-4-1-8-09) kasitada digusselguse terviklikkuse elemendi rikkumisena.

180 RKPJKo 3-4-1-3-16, p 113.
181 J. Luik. Eriarvamus pohiseaduslikkuse jarelevalve kolleegiumi 20. detsembri 2016. a otsuse
nr 3-4-1-3-16 kohta, p 7.
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2.2 Oiguskantsleri, kohtute ja muud taotlused

Oiguskantsler voib esitada Riigikohtule taotluse tunnistada pdhiseadusega vastuolus olevaks
vOi kehtetuks seadusandliku vOi tdidesaatva riigivdimu v6i kohaliku omavalitsuse organi
digustloov akt vdi selle sate (PSIKS 86 1g 1 p 1-3).

Oiguskantsleri taotluse alusel tunnistas Riigikohus 1994. aastal kehtetuks Eesti Vabariigi
politseiseaduse muutmise ja taiendamise seaduse Il osa Ig 4, sest see jattis avamata, mida
mdistetakse operatiivtehniliste erimeetmetena. Riigikohus leidis, et ebalihtlane terminoloogia
ja legaaldefinitsiooni puudumine jatab avamata mdiste sisu ega anna seelébi vdimalust
ametnike tegevuse seaduslikkust hinnata. Tdapsustamata on jdetud operatiivtehnilisi
erimeetmeid rakendama igustatud subjektide ring, juhud, tingimused, protseduuriline kord,
garantiid, kontroll ja jarelevalve ning vastutus. Riigikogu oleks pidanud operatiivtehniliste
erimeetmete rakendamise juhud ja Uksikasjaliku korra ning sellega seonduvate d&iguste
vlBimalikud piirangud ise kehtestama, mitte delegeerima neid Kaitsepolitsei ametnikele ja
riigikohtunikule. Seda, mida pOhiseaduse jargi on Oigustatud v6i kohustatud tegema
seadusandja, ei saa edasi delegeerida tditevvdimule, isegi mitte ajutiselt ja kohtuvéimu
kontrollivbimaluse tingimusel. Seega on nimetatud sdte vastuolus PS § 13 Ig-ga 2, sest
ebapiisav regulatsioon pdhidiguste ja vabaduste piirangute kehtestamisel ei kaitse igalht
riigivéimu omavoli eest.!® Marksa hilisemas lahendis on Riigikohus kiill viidanud, et
pohiseadus ei keela seadusandja padevuses olevate kusimuste delegeerimist tditevvdimule, kui
seaduses on piisavalt maaratletud taitevvdimu tegutsemise alused ja tingimused, et valistada

taitevvdimu omavoli.*®® Politseiseaduses sellist piisavat maaratletust kahjuks ei olnud.

Niisiis on norm, millest ei selgu koosseis ega Giguslik tagajarg, pdhiseadusvastane. Selle
lahendi pdhjal ehk siis juba aastast 1994 ongi méaratuse p6himdtte minimaalne sisu, et normi

pohjal peab olema vGimalik jouda selgusele, mis on selle koosseis ja diguslik tagajirg.'8

Oiguskantsleri taotlusel tunnistas Riigikohus oma 2011. aasta otsusega pdhiseadusvastaseks ja
kehtetuks asjadigusseaduse rakendamise seaduse'®> (AOSRS) § 15* I16iked 2—4 ja asjadigus-

seaduse'®® (AOS) § 1582 1ike 1 esimese lause osa ,,asjadigusseaduse rakendamise seaduse §-s

182 RKPJKo 11-4/1-1/94.

183 RKPJKo 3-4-1-3-16, p 111.

184 Ernits, § 13 g 2 kommentaar 23.
185 RT 1,29.06.2011, 7.

186 RT 1,29.06.2011, 6
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15* kehtestatud  suuruses®. Asjadigusseaduse vaidlustatud satte palus Giguskantsler
pohiseadusvastaseks ja kehtetuks tunnistada Gigusselguse eesmargil. Nii 6igusselguse kui ka
digusparase ootuse pohimotteid arvestades palus Giguskantsler vaidlustatud satete kehtetuks
tunnistamise otsuse joustumise edasi likata, kuid kolleegium ei pidanud seda pdhjendatuks.
Siiski tunnistas Riigikogus vaidlustatud séatted kehtetuks edasiulatuvalt ehk ex nunc. Piirangu
tagasiulatuv kaotamine oleks s6namurdlik, st kahjustaks Giguspérast ootust. Samuti ei ole
piirangu tagasiulatuva kaotamisega kaasnevate lisakohustuste suurus teada. See selguks
tdendoliselt alles arvukate kohtuvaidluste tulemusena. Kohtuotsuse tagasiulatav joud tekitaks
seega markimisvaarse digusselgusetuse.'®’ Niisiis pdhjendas kolleegium otsuse joustumise viisi

digusselguse pohimottega.

Oiguskantsler esitas 2014. aastal taotluse tunnistada kehtetuks ja p&hiseadusega vastuolus
olevaks ravimiseaduse (RavS) § 116° Ig 1-6, millega nahti ette piirangud tildapteegi tegevusloa
valjaandmisel ja muutmisel. Peamine taotluse alus oli kill (PS) § 152 Idikest 2 tulenev
Riigikohtu otsusega kehtetuks tunnistatud satete taaskehtestamise keeld ja vastuolu PS §-s 31
satestatud ettevotlusvabadusega koostoimes PS § 12 Idikes 1 sétestatud Uldise vordsus-
pohidigusega, kuid diguskantsler tdi esile ka digusselguse pohimotte.*®® Uldkogu rahuldas

diguskantsleri taotluse.

Oiguskantsleri taotluse alusel tunnistas Riigikohus p6hiseadusega vastuolus olevaks ja
kehtetuks Vabariigi Valitsuse maaruse sétted, mis kehtestasid varem kehtestatutest suuremad
vee erikasutustasu ja kaevandamisdiguse tasu méaarad. Maarad olid maadrusega kehtestatud
2015. aasta I8puni, kuid neid sooviti suurendada juba 2013. aastal. Oiguskantsler tugines oma
taotluses digusparase ootus pdhimattele, mis on, nagu digusselguse pdhimotegi, Giguskindluse
pdhimdtte osa. Isikul tekib diguspérane ootus, et tema kohustusi ei suurendata. Riigikohus
juhtis tahelepanu ka sellele, et vacatio legis ei ole digustaud ootuse pdhimotte osa, kuigi
mdlemad kuuluvad 8iguskindluse pdhimdttesse. Qigusparase ootuse pdhimdte laieneb ka
vastuvdetud ja avaldatud, reservatsioonideta, kuid mitte veel kohalduvale regulatsioonile.
Oiguspérase ootuse pbhimdte ei tdhenda riigivBimule tksnes piirangut, vaid v@imaldab sel
ennast siduda nii, et isikutele antakse tulevikus kehtima hakkavate normide suhtes lubadus ja

kindlus ning neid suunatakse sellega oma tegevust pikaajaliselt plaanima. Kolleegium leidis, et

187 RKPJKo 3-4-1-25-11, p 53, 55, 56.
188 RKUKo 3-4-1-30-14, p 5, 14.
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vaidlustatud tasumaérade tdstmine riivas ettevGtlusvabadust koosmd@jus Giguspéarase ootuse

pBhimdttega ja riive ei olnud Gigustatud.8®

Oiguspérase ootuse péhimdtet kasitleb Riigikohus ka vedelkiituse miijaid puudutavas lahendis
3-4-1-24-11, kus selgitab, et kuigi see phimdte ei ndua regulatsiooni kivistamist, ei tohi 6igus
olla selle subjektide suhtes sonamurdlik. lgaiiks peab saama temale seadusega antud Gigusi ja
vabadusi kasutada vdhemalt seaduses satestatud tahtaja jooksul, samuti on igauhel digus
mdistlikule ootusele, et seadusandja lubatut rakendatakse isiku suhtes, kes on hakanud oma
Bigust realiseerima. Oiguspérase ootuse pdhimdtte esemeline kaitseala hélmab isiku maistliku
ootuse, et diguskorras talle antud Gigused ja pandud kohustused pisivad stabiilsena ega muutu
rabavalt ebasoodsas suunas.'®® Samuti on digusparase ootuse pdhimdttele piihendatud suur osa
lahendist 3-4-1-20-04, kus muu hulgas on osundatud, et uue digusliku olukorra loomisel peab
seadusandja tagama, et diguse adressaadil oleks oma tegevuse tmberkorraldamiseks maistlikul
madral aega. Piisavust ehk madistlikkust saab hinnata, arvestades vaatluse all oleva 6igussuhte
iseloomu, digussuhte muutmise ulatust ning sellest tulenevat vajadust mberkorraldusteks,

samuti hinnates, kas muudatus diguslikus olustikus oli ettendhtav vai ootamatu.®

Sissejuhatuses viidatud ATKEASe lahendi puhul (vt Ik 4) piddis diguskantsler vaidlustada
ennaktempos aktsiisitbusu samuti digusparasele ootusele tuginedes. Riigikohus selgitas, et
digusparane ootus saab tugineda sellisele lubadusele, mille puhul isik saab mdistlikult loota, et
seda ei muudeta. Tahtajaliselt antud diguste ja piiratud kohustuste puhul on isikute Giguspéarane
ootus enam kaitstud kui téhtajatu regulatsiooni puhul, seetdttu peavad téhtajalise regulatsiooni
ebasoodsamaks muutmiseks olema kaalukamad eesmargid kui téhtajatu regulatsiooni puhul.
Oiguspérane ootus voib tekkida ka vastuvdetud ja avaldatud, kuid mitte veel kohalduva
regulatsiooni alusel. Siiski ei saa vélja kuulutatud, kuid kohaldamisele veel mittekuuluv
digusnorm tekitada sama tugevat digusparast ootust kui kehtiv digus ning seda ka mitte juhul,
kui tegemist on téhtajalise regulatsiooniga. Kolleegiumi hinnangul on ATKEASe
§ 852 eesmark valistada ootus, et 2015. aasta seaduses ette nahtud aktsiisimaarad hakkavad
tingimata kehtima.'®? Asjaolusid kogumis hinnates jattis kolleegium iguskantsleri taotluse
rahuldamata, kuigi lahendis 3-4-1-27-13 oli sarnane tasude tdus tunnistatud 6iguspérase ootuse

pbhimdttega vastuolus olevaks.

189 RKPJKo 3-4-1-27-13, p 51, 55, 58.
190 RKPJKo 3-4-1-24-11, p 49, 50; vt ka 3-4-1-20-04, p 13, 14; 3-4-1-2-99, p 11,
191 RKPJKo 3-4-1-20-04, p 26.
192 RKPJKo 3-4-1-5-17, p 68, 71, 72, 82.
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Kohus algatab pdhiseaduslikkuse jarelevalve menetluse kohtuotsuse vOi -maaruse
edastamisega Riigikohtule (PSJKS § 4 Ig 3).

Tartu Maakohus soovis 2007. aastal tunnistada pdhiseadusega vastuolus olevaks
karistusseadustikus ja kriminaalmenetluse seadustikus sellise seadusesatte puudumise, mis
annaks aluse vabastada isik karistuse kandmisest, kui karistust ette ndgev seadus on muutunud.
Kuigi maakohus nimetatud asjas digusselguse pohimdttele ei tuginenud, oli diguskantsler
seisukohal, et karistuste uuesti l&bivaatamiseks materiaaldiguslikku alust sisaldava digustloova
akti andmata jatmine olukorras, kus dekriminaliseeritakse kuritegu, mille eest kannavad isikud
vanglakaristust, ei ole muu hulgas kooskdlas PS 813 Ig-s2 séatestatud Gigusselguse
pdhimdttega. Kehtivas Giguses puudub killaldase selgusega sdnastatud norm, mis oleks Giguse
rakendajale piisavaks materiaaldiguslikuks aluseks, otsustamaks isikute karistuse kandmise
jatkamise kusimust olukorras, kus karistusseadustik on muutunud isikule soodsamaks ning
muutnud varem Kuriteona karistatava stiiiteo vaarteoks. Oiguskantsleri hinnangul lasub riigil
tulenevalt PS §3 Ig-st1 ja 8 13 Ig-st2 kohustus reguleerida seaduse tasandil killaldase
konkreetsuse ja tapsusega kiisimused, mis puudutavad pdhidigusi.'®® Uldkogu leidis aga, et
stiudimadistetu olukorra leebema seadusega kooskdlla viimise materiaal®iguslik alus tuleneb
KarS 8 5 Ig-st 2, mille kohaldamisala kattub PS § 23 Ig 2 teise lausega. Seadusereservatsiooni
pdhimdttest tulenevalt ei saa kohus siildimdistetu digust leebema seaduse tagasiulatuvale
kohaldamisele piirata ja kohtul puudub vdimalus jatta studimdistetu olukord kergendava
seadusega vastavusse viimata pdhjusel, et kohtu hinnangul kahjustaks see Glemaaraselt teisi
pdhidigusi voi pbhiseaduslikke vaartusi, nditeks diguskindlust, digusrahu ja kohtuslsteemi

tdhusat toimimist.*®* Niisiis jattis tildkogu taotluse rahuldamata.

2007. aastal rahuldas Riigikohus Tallinna halduskohtu taotluse ning tunnistas vedelkitusevaru
seaduse'® (VKVS) kuni 30. novembrini 2006 kehtinud redaktsiooni § 9 ja § 8 Ig 2
pohiseadusega vastuolus olevaks ja kehtetuks osas, milles need ei taga piisavalt tGhusat
varumakse tasumise menetlust. Selles lahendis oli olulisel kohal ka digusselguse pdhimote.
Halduskohtu arvates oli VKVSi 8-s 9 puudulikult reguleeritud haldusmenetlusega rikutud
kaebaja Oigust Oigusselgusele.’®® Kolleegium leidis, et VKVSis satestatud varumakse
menetlusele ei ole vdimalik kohaldada haldusmenetluse seaduse sétteid, sest sellega kaasneks

nii normide vastuolu kui ka I6ppastmes Oigusselgusetus. VKVSiga ei ole konkretiseeritud

19 RKUKo 3-4-1-19-07, p 14.
1% RKUKo 3-4-1-19-07, p 28, 29.
1% RT 1 2005, 13, 66.
1% RKPJKo 3-4-1-15-07, p 5.
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haldusdiguse Uldpdhimdtteid nende praktiliseks realiseerimiseks vajaliku tasemeni ning
VKVSi menetluse eripéra arvestades pole vajalik regulatsioon saavutatav ka haldusmenetluse
seaduse sitteid kohaldades.'®” Tegemist oli ilmselgelt ebadnnestunud ja puuduliku

regulatsiooniga.

Oigusselgusetusele tuginedes on Tallinna ringkonnakohus piitidnud péhiseadusvastaseks ja
kehtetuks tunnistada tsiviilkohtumenetluse seadustiku®®® (TsMS) § 181 Ig 3. Kolleegium
selgitas, et esimese sammuna tuleb pliida norme koostoimes tdlgendada ja normide
omavahelist vastuolu valistada. Kui véimalikud on erinevad t6lgendusvariandid, tuleb eelistada
sellist, mis on pdhiseadusega kooskdlas ehk tagab pohiseaduslike vaartuste kdige suurema
kaitse. Kolleegium ndustus, et TsMS § 181 Idike 3! (ihesugune mdistmine koostoimes
seadustiku teiste menetlusabi reguleerivate satetega, eriti TsMSi §-ga 182, on raskendatud.
TsMSi 8§ 182 Ig 2 punktid 1 ja 2, mis satestavad menetlusabi andmise piirangud soltuvalt
fldsilisest isikust taotleja majanduslikust seisundist, on tldnormina sGnastatud imperatiivselt
menetlusabi andmist valistavalt. Sate Idhtub sellest, et kui eeldatavad menetluskulud ei uleta
taotleja kahe kuu sissetulekut, suudab ta menetluskulusid kanda (taotlejal ei peaks sellisel juhul
olema majanduslikke takistusi oma rikutud diguste kaitseks kohtusse pddrdumisel). TsMSi
§ 181 I6ike 3! kohaldamine eeldab aga just menetlusliku takistuse olemasolu, s.0 suutmatust
poorduda oma Oiguste kaitseks kohtusse. TsMS § 181 Idige 3' kujutab endast erikorda

virreldes menetlusabi andmise (ildise korraga.!®®

Riigikohtu hinnangul tahtis seadusandja leevendada menetlusabi andmise piiranguid, kuid
oleks saanud seda teha selgemalt, menetlusabi regulatsiooni vajalikul maéral stisteemselt imber
kujundades. Samuti r6hutas kolleegium, et kohtu lesanne ongi seaduste tdlgendamine ning
seaduse vastuolude ja linkade Uletamine. lgasugune seaduse ebaselgus ei tdhenda tingimata
pohiseadusvastasust. Vaidlusalusel juhul on seaduse slistemaatilise tdlgendamise abil voimalik
jareldada seadusandja tahet satestada fliusilistele isikutele tldisest menetlusabi andmise korrast
erand riigildivu ajatamiseks. Oigusselguse pdhimdte ei vélista maaratlemata Gigusmdistete
kasutamist ega kaalutlusbiguse satestamist. Seetdttu on kolleegiumi hinnangul
pdhiseadusparane, et kohtul tuleb riigil6ivu ajatamise kaalumisel seadusandja juhise kohaselt

hinnata ja sisustada mé&ératlemata Gigusmdiste "takistab konkreetse kohtuasja asjaolusid

197 Samas, p 19.
18 RT 1,07.12.2018, 27.
199 RKPJKo 3-4-1-19-10, p 31, 36.
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arvestades ebamdistlikult".2%° Niisiis on selgusetus tdlgendamise abil iletatav ja Riigikohus

jattis taotluse rahuldamata.

Viru maakohtu taotlusel tunnistas Riigikohus 2012. aastal p6&hiseadusvastaseks ja kehtetuks
korruptsioonivastase seaduse?®? (KVS) sitte, mis keelas kohaliku omavalitsuse ametnikul olla
aridhingu juht- voi jarelevalveorgani liige. Lahendis markis kolleegium, et puutumus isiku
ametitegevusega on madratlemata Gigusmdiste ning selle kasutamine Kkaristuséigusega
sanktsioneeritud keelu piiritlemisel on digusselguse seisukohast problemaatiline. Oiguskantsler
oli viidanud ametiisiku méaéaratluse 6igusselgusetusele, kuid kolleegium ei pidanud vajalikuks
seda selle kohtuasja kontekstis hinnata.2%?

Oigusselgusetu olukord vaib tekkida ka juhul, kui norm on kiill sénastatud keeleliselt lihtsalt ja
selgelt, kuid seadusandja on jatnud regulatsiooni poolikuks. Selle naiteks sobib
kooseluseaduse?® (KooS) rakendussate, mille jargi jdustub seadus 2016. aasta 1. jaanuaril koos
rakendusaktidega. Kahjuks on rakendusaktid siiani vastu votmata. Taotluse p&hiseaduslikkuse
jarelevalve algatamiseks esitas Riigikohtule Tallinna ringkonnakohus, kes pidas rakendusaktide
andmata jatmist digusvastaseks ja pdhiseadusega vastuolus olevaks. Oiguskantsler pidas
tekkinud olukorda samuti Bigusselgusetuks.?® Oigustloova akti andmata jitmise pdhi-
seadusparasust kontrollides hindab Riigikohus seda, kas diguskorras on pGhiseadusvastane
link. Et 6iguskord ei ole téiuslik ja areneb pidevalt, ei ole regulatsiooniltinga ilmnemine diguse
kohaldamisel kunagi valistatud. Alust kontrollida digustloova akti andmata jatmise vastavust
pdhiseadusele on eelkdige siis, kui ilmnenud linka ei ole vdimalik Uletada Gigusteaduses ja
kohtupraktikas tunnustatud tdlgendamismeetodite abil ning regulatsiooni kehtestamist nGuab
seadusandjalt pdhiseadusest tulenev positiivne kohustus. Kolleegium asus seisukohale, et nii
pdhidigus menetlusele ja korraldusele kui menetluslik p&hidigus kui ka 6igusselguse ndue
saavad tagada eeskatt materiaalsete diguste realiseerumist. Kolleegium selgitas, et
kooseluseadus on Eesti Giguskorra osa ja seda tuleb kohaldada koostoimes teiste kehtivate
Oigusaktidega. Vastuolude korral tuleb nende (Uletamisel ldhtuda asjakohastest
tdlgendusvormidest ja -printsiipidest.?®® Tegemist on niisiis tdlgendamise abil (iletatava

digusselgusetusega. Et kohtud ei naidanud, milline télgendamisega tletamatu regulatsioonillink

20 RKPJKo 3-4-1-19-10, p 37, 40.
21 RT 1, 05.02.2019, 10.

202 RKPJKo 3-4-1-1-12, p 32, 37.
23 RT1,16.10.2014, 1.

204 RKPJKm 5-17-42, p 19.

205 RKPJKm 5-17-42, p 25, 38.
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tekib, ega millist pdhiseaduslikku kohustust seadusandja rikub, ei pidanud Riigikohus kaebust
lubatavaks, sest sdte, mille pdhiseaduspérasust Riigikohus hindab, peab olema kohtuasja
lahendamisel asjassepuutuv (PSJKS 8 3 Ig 3 teine lause).

2017. aastal tunnistas Riigikohus pdhiseadusvastaseks ja kehtetuks riikliku pensionikindlustuse
seaduse satted?® (RPKS § 24 Ig-d 7 ja8 ning § 28 Ig 2 p 12) osas, mis ei vdimaldanud
taiendavat pensionidiguslikku staazi digustatud isikute vahel jagada olukorras, kus mélemad
isikud vastavad tdiendava pensionidigusliku staazi saamise eeldustele, kuid ei joua selle
omavahelises jagamises kokkuleppele. Kehtivas Giguses puudus norm, mis vGimaldanuks
kohtul sellises olukorras pdhjendatud otsust teha. Kuigi nii iguskantsler kui ka justiitsminister
tdid oma seisukohas viélja vastavate normide puudumise (seadusliinga) pdhjustatud
digusselgusetu olukorra, réhutas kolleegium pigem vordsuspohidiguse rikkumist?®’ ja jattis

seadusliinka puudutavas osas taotluse rahuldamata.

2000. aastal tunnistas Riigikohus PS § 13 Ig-ga 2 vastuolus olevaks ja tuhiseks
konkurentsiseaduse satte, mille jargi pidi eri- v6i ainudigust vdi loomulikku monopoli omav
ettevdtja ostma vai tellima vajalikke asju riigihangete seaduses satestatud korras. P6hjenduseks
tdi kolleegium, et padevusnormide puudumise tdttu ei ole riigihangete teostamise korda
vBimalik taies mahus jargida ja seet6ttu on ebaselge, milline kaitumisviis on Gigusparane.?%®
Pdhiseaduse kommentaarides leitakse, et selles Riigikohtu otsuses on digusselguse lavi tostetud
liiga korgele — tegemist on dunaamilise viitega, mis on pohimdtteliselt lubatav. Viitenorm on
sellisel juhul piisavalt maédratud, sest viidatud normid muutuvad selle osaks.?%
Oigusselgusetuks ei pidanud vaidlustatud normi ka eriarvamusele jaanud riigikohtunik

Uno L&hmus.21°

Oigusselgusetust pdhjustava viitamisega oli tegu lahendis 3-3-1-47-03, kus Riigikohus leidis,
et eksliku viitega blanketse normi otsene jargimine on vBimatu, sest normi maistmiseks ei piisa
uksnes viite jargimisest. Isik peab sellisest normist arusaamiseks kdigepealt mdistma, et selles
tehtud viide on vale, ja suutma seejarel leida kehtivast Giguskorrast vajaliku digustloova akti,

mida saaks koos blanketse normiga kohaldada. Seega on sellisest regulatsioonist arusaamine ja

26 RT 1, 06.12.2016, 5.

207 RKPJKo 5-17-9/8, p 25, 26.

208 RKPJKo 3-4-1-8-00, p 13.

209 Ernits, § 13 g 2 kommentaar, p 23.

210y, Lohmus. Eriarvamus p&hiseaduslikkuse jarelevalve asjas nr 3-4-1-8-00.
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selle jargimine oluliselt keerulisem kui Gige viitega blanketse normi jargimine.?*! Kolleegium

leidis ka selles lahendis, et tegu on pdhiseadusvastase digusselgusetusega.

Riigikohtule vdib esitada ka kaebuse valimiskomisjoni otsuse v@i toimingu peale, kui erakond,

valimisliit voi isik leiab, et sellega on rikutud tema 6igusi (PSJKS § 37 Ig 1).

Kaebuses Vabariigi Valimiskomisjoni otsuse peale on puitud digusselgusetuks tunnistada
kohaliku omavalitsuse volikogu valimise seaduse®*? (KOVVS) § 5 Ig 5, mille jargi peab
kandideerija pusiv elukoht asuma hiljemalt valimisaasta 1. augustil vastavas vallas voi linnas.
Probleemsena nahti valjendit hiljemalt valimisaasta 1. augustil. Kolleegium selgitas, et kuigi
uldjuhul maistetakse sattes sdna hiljemalt selliselt, et teha tuleb mingi tegu seaduses sétestatud
ajaks thekordselt, on KOVVS § 5 Ig 5 hoolimata sétte keerukusest siiski mdistetav ning séte ei
ole vastuolus PS § 13 Ig-st 2 tuleneva digusselguse pohimdttega. Isik peab kandideerimisdiguse
olemasoluks olema rahvastikuregistri andmetel vastava valla vOi linna elanik alates
valimisaasta 1. augustist katkematult.?*® Selle kaebuse p&hjus on pigem otsitud ja mingit erilist

digusselgusetust nimetatud sattes ei ole.

Tanavuste Riigikogu valimistega seoses joudis Riigikohtusse 22 valimiskaebust, neist 18 jai
rahuldamata ja neli ladbi vaatamata. Siiski pidas kolleegium vajalikuks markida, et
,,pOhiseaduslike valimisdiguse printsiipide ja digusriigi pdhimotte paremaks tagamiseks oleks
vajalik  elektroonilise hddletamise tulemuste kindlakstegemise reeglid satestada
selgemalt digustloovates aktides“.?* See on sisuliselt Gigusselguse suurendamise ndue.
Autorile tundub elektroonilise hédéletamise tulemuste kindlakstegemise reeglite seaduses
satestamine siiski liigsena, sest IT-valdkond muutub ja areneb nii Kiiresti, et seadusandlus
sellele jarele ei joua. Selline olukord vdib viia n-0 surnult stindinud normideni, sest reguleeritav

olukord on tegelikkuses juba muutunud.

Kohtuasjas 3-4-1-33-09 pludis Vabariigi Valimiskomisjon vdita, et vélireklaami keeld on
vastuolus digusselguse p6himdttega. Valimisseadused ei defineeri ammendavalt vélireklaami
ega poliitilise valireklaami mdistet ja seda ei ole avatud ka muudes seadustes, kuid seadusandja
on siiski esitanud keelunormis poliitilise valireklaami naidisloetelu. Samuti on seda normi
korduvalt kohaldatud. Isikutel, kellele keeld on suunatud ja keda vdib selle rikkumise eest

karistada, on niisiis vdimalik maistlikul méaaral ette ndha, milline tegevus on késitatav keelatud

211 RKUKo 3-3-1-47-03, p 32.
22RT1,17.11.2017, 8.
213 RKPJKo 3-4-1-45-13, p 24, 29.
214 RKPJKo 5-19-18/3, p 17.
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poliitilise vélireklaamina ja vOib seetdttu kaasa tuua Karistusdigusliku vastutuse. Ka keeldu
kohaldavatel riigiorganitel on neist satteist ja keelu eesmarkidest vOimalik madistliku
pingutusega ja eri tblgendamisviise kasutades tuletada kehtiv k&itumisjuhis, mille eiramise eest
on ette nahtud karistus ja mille rikkumise korral v6ib olla vajalik hinnata rikkumise moju
valimistulemusele. Keelusétteid ei muuda 6igusselgusetuks see, et keelu adressaadid kompavad
lubatava kaitumise piire. Ka mitmeti mdistetavates olukordades on kohtupraktikat ja eri
tdlgendusviise abiks vottes riigiorganitel ja kohtutel vdimalik asuda seisukohale, milline
tegevus on lubatud ja milline keelatud.?*® Valimisseadustes sisalduvaid poliitilise valireklaami
keeldu sétestavaid norme ei saa seega pidada nii ebaselgeks, et need oleksid PS § 13 Ig-st 2

tuleneva digusselguse pohimottega vastuolus.

Esinenud on ka olukordi, kus Riigikohus kill tunnistab sétte &igusselgusetuse tottu
pohiseadusvastaseks, kuid ei tunnista seda kehtetuks ja jatab seega kehtima ebamé&&rase
olukorra. Nii juhtus 2002. aastal Eesti Vabariigi omandireformi aluste seaduse®!® (ORAS) § 7
Ig-ga 3, mis tunnistati kill pdhiseadusega vastuolus olevaks, sest seadusandja oli jatnud
tditmata kohustuse sOnastada piisavalt arusaadavalt 1941. aastal sGlmitud lepingu alusel
Saksamaale Umberasunute ning neile kuulunud vara kasutajate digused, kuid kehtetuks
tunnistati see sate alles 2006. aastal.?” Uldkogu leidis, et ORAS § 7 Ig 3 ei vasta Gigusselguse
pohimaottele, rikub isikute pdhidigust korraldusele ja menetlusele ning on seetbttu vastuolus
PS § 13 Ig-s 2 ja §-s 14 satestatuga nende koostoimes. Uldkogu mérkis, et Gigusselgusetusega
on tegemist Kka siis, kui thtedele antakse lootus vara tagastamiseks voi kompenseerimiseks ja
teistele séilitatakse ebamaérane véljavaade voimaluse kohta erastada kasutatavat vara. Selline
olukord eeldab Vabariigi Valitsuse ja Riigikogu tdhusat sekkumist, et oleks tagatud Gigus
uldisele korraldusele ja menetlusele. Siiski leidis tldkogu, et satet ei saa tunnistada kehtetuks,
sest selle tagajarjena tuleks osale 1941.aastal (mberasunutest nendelt digusvastaselt
vOoOrandatud vara tagastada vdi kompenseerida ORASega satestatud korras, see oleks aga
poliitiline otsus, mis ei ole Riigikohtu padevuses. Uldkogu joudis veendumusele, et
vaidlusalune siate on pohiseadusega vastuolus seetdttu, et seadusandja jattis tditmata oma
kohustuse sbnastada piisavalt arusaadavalt Umberasujate ja neile kuulunud vara kasutajate
Oigused. Kohustuse téitmata jatmist ei saa aga kehtetuks tunnistada. Riigikohus kohustas

seadusandjat viima satte kooskdlla igusselguse pdhimdttega.?'® Eriarvamusele jainud

215 RKPJK O 3-4-1-33-09, p 48, 49.
216 RT 1991, 21, 257.
217 RKUKo 3-3-1-63-05.
218 RKUKo 3-4-1-5-02, p 35, 37.
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riigikohtunikud leidsid siiski, et vaidlusalune séate tulnuks kohe kehtetuks tunnistada, likates

otsuse joustumist aasta vorra edasi, et seadusandjale oleks jainud piisav aeg tegutseda.?®

Nagu Oeldud, ei kadunud satte pbhiseadusvastaseks kuulutamisega veel 6iguslik ebaselgus ja
sama teemat kasitleb ka lahend 3-3-1-63-05, kus Riigikohus leidis, et aastaid kestnud
pdhiseadusevastase olukorra I6petamiseks tuleb ORAS 8§ 7 Ig 3 tunnistada kehtetuks. Séatte
kehtetuks tunnistamine I8petab 6igusselgusetuse nii Umberasunute kui ka neile kuulunud
digusvastaselt vodrandatud majade tiirnike jaoks.??° Uldkogu liikkas kehtetuks tunnistamise
otsuse jOustumise edasi kuni 2006. aasta 12. oktoobrini, et anda seadusandjale aega

regulatsiooni valjatootamiseks.

Sellega aga ORASe 8 7 Ig 3 saaga veel ei 16ppenud. Riigikogu véttis 14. septembril 2006 vastu
Eesti VVabariigi omandireformi aluste seaduse 8 7 10ike 3 kehtetuks tunnistamise seaduse, kuid
president jattis selle vélja kuulutamata. Riigikogu vottis seaduse siiski vastu muutmata kujul,
mille peale esitas president Riigikohtule taotluse tunnistada seadus pBhiseadusega vastuolus
olevaks. President vaidlustas seaduse pdhiseadusele vastavuse Gigusselgusetuse ja piisavate
menetlusreeglite puudumise tottu, mille abil kohalikud omavalitsused saaksid lahendada
Umberasunute Gigusvastaselt vodrandatud vara tagastamise ja kompenseerimise taotlusi ning
tagastatud eluruumide erastamise avaldusi, ehk seadusandja tegevusetuse. Kolleegiumi arvates
vBimaldab vaidlustatud seaduse regulatsioon piisava selgusega ette naha, missuguse digusliku
tagajérje Uks vdi teine tegu kaasa toob, ning ei ole seetdttu iseenesest digusselgusetu. PS §-s 13
satestatud Uldine kaitseGigus on igalihedigus, mis peab olema tagatud koikidele isikutele
vordselt. Vaidlustatud seaduse §-s 2 ettendhtud reeglid ei lahenda aga p&hiseaduspéraselt
ORAS 8§87 ldike 3 kehtetuks tunnistamisega seonduvaid diguslikke klsimusi ja tekitavad
erinevaid Umberasunute gruppe ebavordselt koheldes pigem probleeme juurde, seega oli
seadusandja jatnud Riigikohtu eelmises lahendis soovitatud tdhusa regulatsiooni vélja
to6tamata.??* Riigikohus rahuldas presidendi taotluse.

2005. aastal taotles president Riigikogu kodukorra seaduse muutmise seaduse p&hiseadus-
vastaseks kuulutamist. Probleemiks oli isiku kuulumine samal ajal Riigikokku ja kohaliku
omavalitsuse volikokku. Kuigi president digusselguse p6himéttele ei tuginenud, oli kolleegium
seisukohal, et seadusemuudatus on loonud Gigusselgusetu olukorra, mis seisneb selles, et ei

kandidaat ega valija tea, kas valituks osutunud Riigikogu liige tohib v6i ei tohi Ghitada

219 ], Ilvest, H. Joks jt. Eriarvamus p&hiseaduslikkuse jarelevalve asjas nr 3-4-1-5-02.
220 RKPJKo 3-3-1-63-05, p 27.
221 RKPJKo 3-4-1-14-06, p 27, 33.
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Riigikogu liikme ja kohaliku omavalitsuse volikogu liikme lesandeid.??? Riigikohus rahuldas

presidendi taotluse.

Selleski osas kasitletud kaasuste puhul on valdavalt tegemist Sachsi digusselguse mudeli
terviklikkuse elemendi rikkumisega, vaid Uksikutel juhtudel on tegu vastuolu voi keelelise
selgusetusega. Enamasti uritab Riigikohus siiski tdlgendamise abil puudused Gletada, kuid on
ka olukordi, kus terviklikkust ei aita saavutada ka tdlgendamine ja normid tunnistati
pdhiseadusvastaseks. Nii pdhjustas pdhiseadusvastasuse néiteks viide kehtetule séttele, ekslik

viide, legaaldefinitsiooni puudumine ja puudulikud menetlusnormid.

2.3 Oigusselgusetus kui pdhiseaduslikkuse jarelevalve algatamise alus

Pohiseaduslikkuse jarelevalve kohtupraktikast jareldub tiheselt, et digusselguse pdhimote ei ole
uldjuhul iseseisev menetluse algatamise alus, vaid pigem lisaargument. K&ige olulisem on siiski
mingi muu pBhibiguse riive ja alles riive diguspérasuse hindamisel hinnatakse formaalse
pdhiseaduspérasuse kontrolli raames ka normi vastavust digusselguse pdhimottele. Riigikohtu
lahenditest jaab silma, et Gigusselguse pohimdttele viitavad kull sageli menetlusosalised ja
taotluse esitaja, kuid kolleegiumi pdhjendustes ei esine see kuigi kaaluka argumendina. Siiski
on nditeks lahendis 3-4-1-16-16 Riigikohus soovitanud digusselguse eesmargil méaéaruse
sOnastust tapsustada.??® Vaarib markimist, et sama lahendiga jéeti Giguskantsleri taotlus
rahuldamata. Samuti on Riigikohus osundanud, et seadusandja vOib seadust tdiendada ka
digusselguse huvides, ilma et regulatsiooni sisu tegelikult muudetaks.??* See tahendab, et

seadusandja peaks muudatuse algatama pelgalt soovist suurendada 6igusselgust.

Oigusselguse pdhimdttele tugineb Riigikohus asjassepuutuvate satete kindlaksmaaramisel,
lugedes Gigusselguse tagamise eesmérgil asjassepuutuvaks sellised sétted, mis on vaidlustatud
normiga lahutamatult seotud??® ning voivad kehtima jaades tekitada ebaselgust Gigusliku

tegelikkuse suhtes.??® Samuti tervikliku sétte asjassepuutuva osa maaramisel.??” Vajadusest

222 RKPJKo 3-4-1-11-05, p 24.
223 RKPJKo 3-4-1-16-16, p 40.
224 RKPJKo 3-4-1-51-14, p 56.
225 RKPJKo 3-4-1-16-06, p 18; 3-4-1-20-07, p 16.
226 RKPJKo 3-4-1-14-07, p 12.
221 RKPJKo 3-4-1-20-13, p 45.
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tagada Gigusselgus ja véltida voimalikke sarnaseid vaidlusi regulatsiooni pdhiseaduspérasuse
ule, on kolleegium laiendanud kontrolli ulatust ka varem kehtinud ja hiljem kehtima hakkavale
redaktsioonile.??® Isegi vastuoluliste sitete puhul ei pea Riigikohus normi digusselgusetuks, kui
asjakohase ndustamise abiga (rakendades néiteks lex posterior derogat legi priori pdhimatet)
on voimalik jouda jareldusele, kumba sitet kohaldada.??® Tegemist on tdlgendamise teel

uletatava normitehnilise puudusega.

Normi kehtetuks tunnistamine ainult Gigusselgusetuse tottu on seega pigem erand kui reegel.
Riigikohtu hinnangul ei tdhenda normi sdnastuslik ebaselgus tingimata pdhiseadusevastasust,
kui digusselgusetusest on voimalik iile saada télgendamise abil.3® Samuti tuleb digusselguse
hindamisel arvestada seda, mida 0&igusselgusetu olukord endaga Uhiskondlikus elus ja
diguskaibes kaasa toob.?*! Oigusselguse pdhimdttest moodustavad erandi inimsusevastased
kuriteod, mis on Karistatavad ka juhul, kui digusselge karistusnorm puudub.?®2

Riigikohtunik Uno L6hmus on ndinud koguni ohtu selles, et pGhimdtted hakkavad elama
iseseisvat elu ja kohtud ei puliagi tuvastada, millist péhidigust vdi -vabadust 6igusnorm riivab.
Tema hinnangul on pdhiseaduse paragrahvid 10, 11 ja 13 Ig 2 kohaldatavad siis, kui on riivatud
mdnda pohidigust voi -vabadust. Oluline on, kas piirang vastab digusselguse pdhimdttele.?®
Seega ei pea L6hmus 6igeks digusselguse pdhimatte kéasitamist péhiseaduslikkuse jarelevalve

algatamise iseseisva alusena.

Oigusselgusetusele tuginemine on véga ebakindel alus eelkdige seetttu, et kolleegium véib
sellele vastata véitega, et norm on piisavalt Gigusselge. Naiteks leiab kolleegium, et normi
adressaatideks olevad keskmiste vBimetega isikud pidid kolleegiumi arvates lause tdhendusest
aru saama ning seetdttu ei saa pidada sitet igusselguse pdhimdttega vastuolus olevaks.?** Nagu

eespool 6eldud, on Gigusselgus maaratlemata 6igusmaiste, mis vajab igakordset tdlgendamist.

Oigusselgusetus on pdhiseadusvastane juhul, kui tdlgendamisel tekkinud kiisimusi ei ole
voOimalik maistlikult kdrvaldada ka normi eesmérki ja kujunemislugu, teisi digusakte, diguse
iildpBhimdtteid jms arvesse vottes.?® Niisiis ei saa igasugust esmapilgul ebaselgena tunduvat

seaduseséatet kohe Gigusselgusetuks pidada ja eelkBige tuleb selgusetus Uletada télgendamise

228 RKUKo 3-3-1-86-15, p 64.
229 RKPJKo 3-4-1-6-09, p 19.
230 RKTKm 3-2-1-42-07, p 15.
21 Ernits, § 13 Iy 2 kommentaar 21.
232 RKKKo 3-1-1-140-03, p 10.
233 Y, Léhmus. Eriarvamus RKPJK otsusele 3-4-1-8-00.
234 RKPJKo 3-4-1-33-05, p 23.
235 RKPJKo 3-4-1-23-15, p 98.
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abil. Sageli v6ib probleeme tekitada méératlemata digusmaistete kasutamine, sest need vajavad
igal juhul tdlgendamist. Riigikohtu soov tdlgendamise abil selgusetus tletada on muidugi dige,
sest normi pdhiseadusvastaseks tunnistamine peakski olema n-0 viimane abindu. Siiski tasuks
seadusandjal Gigusselguse pdhimottega arvestada juba normi loomisel, et hoida kokku edasisi

kulukaid vaidlusi.

Ebaselge, raskepédrane vOi mitmeti mdistetav keelekasutus ei pdhjusta Oigusnormi
pohiseadusvastasust just seepdrast, et sellisest selgusetusest on voimalik tile saada tdlgendamise
abil. Kill on aga Riigikohus kohmakale keelekasutusele nii mdnigi kord tahelepanu juhtinud.
Naiteks ndustus kolleegium ringkonnakohtuga, et asjadigusseaduse rakendamise seaduse?®
(AOSRS) § 13* on sdnastatud raskepéraselt ja esmapilgul ebaloogiliseltki ning selle iihesugune
mdistmine eriteadmisi omamata on raskendatud, kuid samas moonis kohus, et nii on see ka
paljude teiste seaduseséatete puhul. Eriti on analoogseid probleeme nn reformiseadustega, mida
on korduvalt muudetud ja millega on kaasnenud loogilised vastuolud seaduste vahel ning
seadustes eneses. lgasugune seaduse ebaselgus ei tahenda tingimata pohiseadusevastasust.?®’
Tegemist on pealegi notariaalse toiminguga, nii et notar vajaliku néuandjana on igal juhul
kaasatud. Niisiis jdi vaidlusalune sate jousse. Arusaamatut sdnastust on Riigikohus?®

nimetanud ka télgendamise abil Uletatavaks normitehniliseks puuduseks.

Keelelisel tblgendamisel tuleb eelkdige lahtuda sattes kasutatud sdnade tavapéarasest
tdhendusest Uldkeeles. Kdige paremini aitab digusselgust, diguslike tagajargede ennustatavust
ja diguskindlust tagada ning eri otsustajate tdlgenduseelistuste eest kaitset pakkuda just sdnade
iildkeelsel tahendusel rajanev tdlgendus.?®® Samuti aitab see suurendada tavakodaniku usku

kohtupidamise Gigsusesse, sest otsuse kujunemine on sel juhul hélpsasti jalgitav.

Riigikohtunik Juri P8ld on oma eriarvamuses toonud vaga jouliselt vélja keelelise tdlgendamise
olulisuse. Ta ei pea vdimalikuks tdlgendust, mille tagajarjel satte sdnastus ja sattele
télgendamisega antud sisu (6igusnorm) on risti vastupidised. T6lgendamise tagajarjeks ei tohi
olla olukord, kus digusakti lugeja ndeb Uht, kuid Riigikohtu otsuse pdhjal peab ndgema seda,
mis on silmaga néhtule risti vastupidine. Sellised tdlgendused vdivad kiilvata 6igusselgusetust
ja eksitada inimesi mdistlike kaitumisvariantide valikul. Inimesele ei saa ette heita, et ta

juhindus grammatiliselt selgest sattest ega osanud arvata, et ta sellisest sattest juhindumisel

236 RT I, 29.06.2018, 9.
237 RKPJKo 3-4-1-16-05, p 23.
238 RKPJKo 3-4-1-4-01, p 17.
239 RKPJKo 3-4-1-18-08, p 17.
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peab veel otsima Riigikohtu lahendit, mis ehk on andnud séttele vastupidise sisu. Selline
tdlgendamine vdib kaasa tuua olukorra, kus isik ei julge isegi digusakti selgelt sdnastatud sétete
jargi iseseisvalt tegutseda, ehk olukorra, kus isik ka Uhemdtteliselt sdnastatud sétete puhul
po6rdub igaks juhuks juristi poole, kellelt ta eeldab kohtupraktika tundmist. Vaevalt oleks
sellise olukorra loomine kooskdlas pdhiseaduse § 13 Ig-ga 2.24° Refereeritud seisukoht naitab
veel kord ka seda, kui oluline on selge sbnastus Gigusselguse tagamisel. Selge sdnastus
vahendab t6lgendamise vajadust ja aitab normiadressaadil kdrvalise abita seadusesatet mdista

ja oma kéitumist vastavalt sellele kujundada.

Niisiis ei ole digusselgusetus eraldivdetult Gldjuhul piisav alus Gigusakti vaidlustada, sest selle
argumendi saab pdhiseaduslikkuse jarelevalve kohus kummutada lihtsalt tddemusega, et norm
on arusaadav.’*' Kuigi leidub iksikuid lahendeid, kus mdni site on tunnistatud
pohiseadusvastaseks ja kehtetuks Uksnes vastuolu tottu Oigusselguse voi Giguskindluse
pohimottega, on see pigem erand kui reegel. Kindlasti ei pdhjusta pdhiseadusvastast
digusselgusetust ebadnnestunud sdnastus, sest see puudus on voimalik télgendamise abil
uletada. Kll aga v@ib pbhiseadusvastasuse kaasa tuua ekslik viitamine, kuigi ka sel juhul on
enamasti voimalik susteemse tdlgendamisega ebaselgus seljatada. Ka seadusandja tegevusetust
ja sellest sundivat ebaselgust ei ole Riigikohus dldjuhul Uksnes digusselgusetuse tottu
pohiseadusvastaseks tunnistanud. P&hiseadusvastast Oigusselgusetust voib aga pdhjustada

seadusliink, mis ei ole ka télgendamise ega kohtupraktika abil letatav.

Seega ei toeta Riigikohtu praktika digusakti voi selle sétte vaidlustamist iksnes digusselguse

pdhimaottele tuginedes.

240 ], PGld. Eriarvamus RKPJK otsusele 3-4-1-11-10, p 3, 6.
241 Ernits, § 13 Ig 2 kommentaar, p 26. Vt ka RKUKo 3-2-1-146-15, p 68, 69; 3-3-1-48-16, p 62;
RKPJKo 3-4-1-34-14, p 50, 51; 3-4-1-23-15, p 95 jm.
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3 OIGUSSELGUSE POHIMOTTELE TUGINEMINE HALDUS-,
KRIMINAAL- JA TSIVIILKOLLEEGIUMI PRAKTIKAS

Haldus-, kriminaal- ja tsiviilkolleegiumi praktikas on digusselguse p&himdttele tuginemine
pigem harv ja juhuslik. Eriti vahe leidub lahendeid, kus 6igusselguse pdhimotet kas voi
mainitakse, tsiviilkolleegiumi praktikas. limselt ootusparaselt on 6igusselguse pohimattel tisna
kindel koht aga halduskolleegiumi praktikas ja véaarib markimist, et tsna sageli leiab vajadus

Oigusselguse jarele dra markimist eriarvamusele jdénud riigikohtunike puhul.

3.1 Halduskolleegiumi otsused

Madaratuse ehk digusselguse pdhimodte mangib olulist rolli haldusakti formaalse diguspérasuse
hindamisel, seetdttu on loomulik, et halduskolleegiumi praktikas on digusselguse péhimdttel
iisna kindel koht. Nimelt satestab haldusmenetluse seaduse?*?> (HMS) § 55 Ig 1, et haldusakt
peab olema selge ja iheselt mdistetav ehk adressaadil peab olema voimalik sellest aru saada.
See on seda olulisem, et haldusaktid on sageli kohustavad ja ootavad Uksikisikult vastavat

kaitumist.

Véga olulist rolli méngib digusselguse p6himdte halduskolleegiumi otsuses 3-3-1-53-13, mis
on omamoodi jarg varasematele pdhiseaduslikkuse jarelevalve kolleegiumi otsustele, millega
tunnistati ORASe § 7 Ig 3 pdhiseadusega vastuolus olevaks (28.10.02) ja kehtetuks (12.04.06)
(nende otsuste kohta vt lahemalt p 2.2). Kaebajad tuginesidki pohiliselt aastaid kestnud
oOigusselgusetule olukorrale, millega rikuti nende pd&hiseaduslikke 0Oigusi, ehk riigi
tegevusetusele Oigusselguse loomisel. Kolleegium asus seisukohale, et pdhiseadusvastane
digusselgusetus tekkis hiljemalt 28. oktoobril 2002 (kui tuvastati vaidlusaluse satte

pohiseadusvastasus) ja kestis kuni ORAS § 7 Ig 3 kehtetuks tunnistati. Samuti leidis

242RT |, 28.12.2017, 21.
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kolleegium, et ORAS § 7 Ig-st 3 ei tulenenud ka selle satte koostoimel PS §-dega 13 ja 14 riigi
kohustust kdrvaldada Gigusselgusetus. Siiski oli riigil kohustus kdrvaldada digusselgusetus nii
Saksamaale imberasunud isikute kui ka nendele kuulunud korterite Gtrnike jaoks ning tagada
pdhidiguste kandjate digus digusselgusele sooritusdigusi satestavate péhiseaduse §-de 13 ja 14
ning Riigikohtu Uldkogu kui nn negatiivse seadusandja otsuse alusel po&hiseaduslikkuse
jarelevalve asjas nr 3-4-1-5-02, millega tldkogu tunnistas ORAS 8 7 Ig 3 pGhiseaduse §-dega
13 ja 14 vastuolus olevaks. Riigikohtu otsuse tditmata jatmine kujutab endast tldjuhul avaliku
vBimu kandja kohustuste olulist rikkumist. Seadusandja oli aga pludnud kahe seaduseelnéuga
Riigikohtu tuvastatud pGhiseadusevastast Gigusselgusetust korvaldada, seetSttu leidis
kolleegium, et tegemist ei olnud avaliku vdimu kandja kohustuste olulise rikkumisega. Kodu
loomine ja perekonnaelu korraldamine (mille teostamist kaebajate véitel Gigusselgusetu
olukord takistas) on kahtluseta PS §-s 26 nimetatud pdhidiguste kaitsealas, kuid p&hiseaduse
§8-s 26 satestatud pohidigused on loomult térjedigused. Riigi kohustus térjedigustega seonduvalt
on kolmetine. Esiteks ei tohi riik enda aktiivse tegevusega meelevaldselt takistada p&hidiguste
kandjal kodu loomist (sekkuda kodu loomisesse). Teiseks peab riik looma digusselge digusliku
regulatsiooni, mis kodu loomisel kaitseb pdhidiguste kandjat kolmandate isikute eest. Selline
sooritusdiguslik sisu on PS 8- 26 koostoimes 8-dega 13 ja 14. Kolmandaks peab riik looma
Oigusselge digusliku regulatsiooni, mis on valtimatult vajalik selleks, et pdhidiguste kandja
saaks kodu luua. Ka selline sooritusdiguslik sisu on PS §-1 26 koostoimes §-dega 13 ja 14.
Kolleegium leidis, et riik ei ole takistanud kaebajatel kodu luua — kaebusest nahtuvalt oli
kaebajate koduks Gdrilepingu alusel kasutatav eluruum, mida nad soovisid erastada.
Erastamisdigus ei ole PS § 26 kaitsealas.?*® Seet6ttu asus kolleegium seisukohale, et tisna pikalt
kehtinud Gigusselgusetu olukord ei pdhjustanud isikutele hlvitatavat mittevaralist kahju.

Veel r8hutas kolleegium nimetatud otsuses, et PS 8 25 ei nBua, et Gigusselgust loova
Oigustloova akti Oigusvastase andmata jatmisega tekitatud kdigi pOhidiguste igasuguse
rikkumise korral peab jargnema riigi kohustus hivitada tekitatud mittevaraline
kahju. Traditsiooniliselt ongi riigi vastutus Oigustloova akti v6i selle andmata jatmisega
tekitatud kahju eest avalikes huvides piiratud.?** Selline seisukoht on riigi jaoks kahtlemata

0Oige, sest Uksiku huvi peab siin Gldise huvi ees taanduma.

243 RKHKo 3-3-1-53-13, p 19, 20, 22, 34.
244 Samas, p 40.
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Halduskolleegium on korduvalt réhutanud digusselguse pdhimotet seoses maksukorralduse
seaduse (MKS) § 84 sisustamisega, leides, et digusselgus oleks paremini tagatud, kui diguslike
kujundusvdimaluste kuritarvitamise tuvastamiseks oleksid vastavad kriteeriumid satestatud
seaduse v3i madrusega.?*® Kuigi MKS § 84 ei sisalda seaduslike vimaluste kuritarvitamise
eeldust sdnaselgelt, tuleneb see normist endast.?*® Need lahendid naitavad ilmekalt, et kuigi
halduskolleegium on digusselgust kui olulist kriteeriumi esile téstnud ja sisuliselt soovitanud
suurema Oigusselguse huvides regulatsiooni tdpsustada, ei ole seadusandja seda vajalikuks
pidanud ja otseselt kohustada teda selleks ei saa.

Oigusselguse pdhimdte on kerkinud iiles ka seoses viitamisega. Halduskolleegium leidis, et
konstitutsioonilises seaduses ei ole viitenormid lihtseadusele ja delegatsiooninormid taiesti
keelatud. Sellised normid on lubatavad, kui vastava kiisimuse reguleerimine ei ole olemuslikult
konstitutsioonilise seaduse reguleerimisese, samuti siis, kui konstitutsioonilises seaduses pole
mdistlik korrata lihtseaduses sétestatut ning kordamata jatmise tGttu ei kannata Gigusselgus.?4’
Seepadrast saab konstitutsioonilises seaduses kasutatud méaratlemata digusmadisteid analoogia

korras sisustada teiste seaduste abil.

Riigikohtunik J. PAld on tuginenud Oigusselguse pohimottele halduskolleegiumi otsust
kritiseerides. Oma eriarvamuses leidis ta, et kolleegiumi enamuse tdlgendus kahjustab
digusselgust ja vOib podhjustada ebavdrdset kohtlemist. Kusimus oli kasuvanema puhul
pensionitaotlusele lisadokumentide lisamises, mida oskab teha vaid Riigikohtu lahendiga
tutvunud isik. Qigusselgus olnuks tagatud ja vdimaliku ebavdrdse kohtlemise oht tekitamata
asjaomaste satete grammatilise ja ajaloolis-sustemaatilise tdlgendamise vOi nende satete
pbhiseadusvastaseks tunnistamise korral.2*® Niisiis laks kolleegium eriarvamuse kohaselt
télgendamises liiga kaugele. Isikule peaks piisama seaduse selgelt ja Ghemdtteliselt sdnastatud
sétetest, ta ei pea suutma lisaks leida Riigikohtu asjakohaseid lahendeid. Vastasel korral oleks

ka pensioni taotlemisel vaja ndustaja abi.

Ka halduskolleegiumi lahendite puhul oli Gigusselguse pdhimdtte korral rikutud eelkdige
oigusselguse terviklikkuse elementi, samuti mangib rolli keeleline selgus. Kasitletud lahendid
naitavad ilmekalt, et kuigi digusselguse pohimdttel on kolleegiumi praktikas kindel koht, ei ole

tegemist pdhimdttega, millele tuginedes oleks vbimalik lahendus enda kasuks podrata. Kui

245 RKHKo 3-3-1-79-11, p 24; RKHKOo 3-3-1-15-11, p 17; RKHKo 3-3-1-57-08, p 13.

246 RKHKo 3-3-1-52-09, p 19; 3-3-1-59-09, p 19.

24T RKHKo 3-3-1-42-08, p 14.

248 J. PBld. Eriarvamus Riigikohtu halduskolleegiumi otsusele haldusasjas nr 3-3-1-54-09, p 8,9.
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tegemist on tbepoolest digusselgusetu olukorraga, saab kolleegium seda paremal juhul vaid
nentida ja sellele tdhelepanu juhtida. Seadusandja valik on, kui suurt kaalu ta kolleegiumi
tahelepanekule annab, st kas ta votab midagi ette, et 6igusselgust suurendada.

3.2 Kriminaalkolleegiumi otsused

Kriminaalkolleegiumi lahendites kohtab Oigusselguse pdhimdtet pigem kdrvalepdike voi
meeldetuletusena. Naiteks on kriminaalkolleegium mérkinud vaarteomenetluses esitatud
seisukohtade ja arvamuste paljususe kontekstis, et kolme vaarteoprotokolli koostamine on
kolleegiumi hinnangul mérk selle kohta, et kdnealuses kiisimuses puudub diguskorras vahemalt
karistusdiguslike meetmete kohaldamiseks piisav digusselgus.?*® Kriminaalkolleegium on ka
meenutanud, et padevus- ja vorminduete eesmark on tagada pohiseaduse kandvate printsiipide,
nagu Bigusselgus, diguskindlus ning v8imude lahusus ja tasakaalustatus, jargimine ja tdhusam
pohidiguste kaitse.?®® Samuti on kolleegium meelde tuletanud méadratuse pdhimdtte sisu — isik
peab sétte sonastusest (vajadusel kohtute tdlgendamise abil) aru saama, milliste tegude ja
tegevusetuse tulemusel voetakse ta kriminaalvastutusele. Qigusselgus on eriti oluline selliste
tegude suhtes, millega voivad kaasneda karistusdiguslikud tagajarjed.?>* Kriminaalkolleegium
on ka markinud, et pGhidigusi piirava seadusesatte tekstikauge tdlgendus ei tohi muuta normi
Bigusselgusetuks.?? Viimane markus tuletab pigem kohtule meelde, et ka tdlgendamisega ei
tohi minna liiga kaugele.

Omaette teravana on Oigusselguse voi Oieti selle puudumise teema tdstatanud riigikohtunik
E. Kergandberg oma eriarvamuses, mis kasitleb julgeolekuasutuste seaduse?® (JAS) alusel
kogutud teabe kasutamist tdendina kriminaalmenetluses. Kergandberg tdstatab kisimuse
2012. aastal kriminaalmenetluse seadustikku (KrMS) lisatud § 63 Ig 1 digusselgusest. Just selle
sétte jargi on vdimalik JASI alusel kogutud teabe esitamine t6endina, kuid selgusetu on, kas
§ 63 Ig 1! satestatud teave peab samuti paigutama KrMS § 63 Ig-s 1 nimetatud tdendivormide

249 RKKKo 3-1-1-23-17, p 12.
250 RKKKo 3-1-1-40-14, p 84; RKKKm 3-1-1-102-12, p 12.
21 RKKKo 3-1-1-40-14, p 84, 86; RKEKo 3-1-1-117-01, p 12.
252 RKKKm 3-1-1-102-12, p 12.
28 RT 1, 05.05.2017, 2.
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alla. Riigikohtuniku hinnangul on KrMS § 63 Ig 1' wlimalt napp tekst loonud sedavérd
oOigusselgusetu olukorra, et sellest segadusest ei tohiks vorsuda kriminaalmenetluses lubatavat
tdendit.?* Rikutud on Gigusselguse pohimdtte terviklikkuse ja sisulise selguse elementi.
Tegemist on siiski kriminaalkolleegiumi otsuse juurde Kirjutatud eriarvamusega, nimetatud
sétte pGhiseadusevastasuse tuvastamiseks oleks vaja pohiseaduslikkuse jarelevalve kolleegiumi

otsust.

3.3 Tsiviilkolleegiumi otsused

Tsiviilkolleegiumi lahendites on Gigusselguse pdhimdtet mainitud vaga harva. Kill on aga
pdhjendatud tapse regulatsiooni vajalikkust Gigusselguse tagamisega. Naiteks on
tsiviilkolleegiumi hinnangul eestkostetava iseseisvalt tehingute tegemise Giguse kajastamine
eestkostemaéruses vajalik selleks, et tagada 0Oigusselgus, kas eestkostetava eestkostja
ndusolekuta tehtud tehingud on kehtivad.?®® Samuti on vdlgniku vande andmise kohustuse
eesmark tagada suurem Gigusselgus vélgniku vara, kohustuste ja dokumentide kohta.2®

Eriarvamuses on vilja toodud digusselguse loomine kui Riigikohtu keskne iilesanne.?>’

Nendest naidetest selgub, et tsiviilkolleegiumi lahendites on Gigusselgust kasutatud pisut teises
tdhenduses. Siin tahendab &igusselgus pigem selgust, teadmist, kuidas asjad on, mitte

abstraktset pohiseaduslikku pohimatet.

3.4 Ebaselguse voimalikud pdhjused ja lahendused

Oigusselgusetuse probleemid voib jagada tinglikult kaheks: 1) Bigusaktide omavahelisest
viitamisest, kokkusobimatusest vOi ka koostoimes tdlgendamise vajadusest tekkivad

probleemid ja 2) keelelised probleemid — sdnastuslik ebatdpsus voi raskestimdistetavus,

254 E, Kergandberg. Eriarvamus Riigikohtu kriminaalkolleegiumi lahendi 3-1-1-101-16 juurde, p 11, 16.
25 RKTKm 3-2-1-32-17, p 15.
2%6 RKTKm 3-2-1-132-14, p 18.
257 H. Joks, J. Luik, M. Seppik. Eriarvamus tsiviilasjas nr 3-2-1-31-17, p 6.
57



dahmased terminid, kohmakas lausestus, valed grammatilised seosed. Esimene liik hdlmab
Sachsi mudeli terviklikkuse ja sisulise selguse elemendi, teine liik on aga otseselt seotud autori
lisatud keelelise selguse elemendiga. Sachsi mudeli esimene element ehk kehtivus digusselguse
hindamisel tldjuhul rolli ei méangi, sest tegemist on vaikimisi eeldusega, mis peab olema
taidetud, et saaks Uldse réékida kehtivast Gigusest. Teatud juhtudel v6ib muidugi ka selle
elemendi rikkumine kdne alla tulla, kui méni digusakt on jadnud nduetekohaselt avaldamata.
Késitletud lahendite hulgas sellist olukorda ei esinenud. Kdige sagedamini on siiski tegemist
terviklikkuse ndude rikkumisega, st normid ei sisalda kdike nende taitmiseks olulist. Usna tihti
tuleb ette ka seda, et normid ei ole sisuliselt selged ja vastuoludeta vdi on tegemist keelelise
ebaselgusega. Keeleline ebaselgus normi pdhiseadusvastasust kaasa ei too, kill aga voib
osutuda pohiseadusvastaseks terviklikkuse voi sisulise selguse nduet rikkuv norm. Oigusselge

norm tdidab kdigi nelja elemendi nduded.

Nimetatud kahe digusselgusetuse liigi tekkepdhjused vdivad olla erinevad. Riigikohtu praktika
pdhjal vBib oletada, et Gigusaktide omavahelise viitamise v6i kokkusobimatuse puhul on
tegemist seadusandja veaga — seadusandjal on jadnud kas mingid seosed markamata vdi moni
vajalik norm kehtestamata. Tdendoliselt on sellisel juhul tegemist lihtsalt eksitusega, kuigi
naiteks Kergandberg®® on viidanud ka vdimalusele, et seadusandja mdénikord ei soovigi
mérgata seaduse sistemaatilise tdlgendamise vajadusest tulenevat v6i s6na otseses mottes
lihtsalt eksitab seaduse rakendajat. Oigusaktide lingitud siisteem koos visualiseerimise
vOimalustega aitaks kindlasti véltida voi vahemalt minimeerida selliseid seostest pdhjustatud
vigu. Seadusandja teadliku tegevusetuse puhul (nagu kooseluseaduse rakendussatete
kehtestamata jatmine) ei aitaks muidugi Ukskdik kui hea tehniline lahendus. Oigusaktide
tavakasutaja jaoks annaks tohutu lisavaartuse, kui terminid oleksid seaduste vahel lingitud ja
tapne madratlus ilmuks ekraanile vaid kursoriga terminil peatudes. Oluline on, et asjakohane

Oigusakt voi maaratlus avaneks seejuures eraldi aknas.

Keelelise ebaselguse pdhjused on veelgi segasemad. Kehtiv normitehnika eeskiri sétestab
normid, millele seaduseelnbu peab vastama, normitehnika kasiraamat annab hulganisti
asjakohaseid juhiseid, seaduste selguse nduet r8hutab justiitsministeerium ja sellele on
korduvalt t&helepanu juhtinud diguskantsler, Eesti osaleb selge keele liikumises ja
seaduseelndudele kehtib keeletoimetamise ndue. Siiski on meil hulgaliselt seadusesétteid, mis

lahevad selge keele pdhimdtetega vastuollu ja mida normi adressaatidel on raske mdista.

2% Kergandberg, Kohtukaebedigus, Ik 277.
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Seeparast peab Riigikohus seadusandjat kehva keelekasutuse eest noomima. Autorile jaab
arusaamatuks, miks kehtivatest nduetest kinni ei peeta. VOib vaid oletada, et selle taga on

kiirustamine ja vahene koostoo.

Nii sisuliste kui ka keeleliste eksimuste véltimiseks, digustloovate aktide parema kvaliteedi ja
suurema Oigusselguse huvides tasuks kaaluda teiste riikide eeskujul keskse tiksuse loomist, kes
teostaks kdigile seaduseelndudele nii Gigusliku kui ka keelelise ekspertiisi. Loomulikult
tdhendaks see vastava padevusega inimeste koondamist ja neile ka vajalike volituste andmist.
Parim tulemus sunniks autori veendumuse kohaselt juristide ja lingvistide koostoos. Sellise
uksuse loomine nduab kindlasti ressurssi ja voib pikendada ka seadusloome protsessi, kuid
kindlasti paraneks Oigusloome kvaliteet ja see omakorda suurendaks d&igusselgust — nii

abstraktset pdhiseaduslikku digusselgust kui ka subjektiivset digusselgust isikute jaoks.

Oigusselguse suurendamiseks ja selgusetusega kaasneva aja- ja rahakulu vahendamiseks tasuks
niisiis kaaluda nii IT-lahenduse loomist, mis seoks digusaktid Uhtseks slisteemiks ja aitaks
visualiseerida nendevahelisi seoseis, kui ka keskse iksuse asutamist, kus kdik seaduseelndud

labiksid keelelise ja juriidilise ekspertiisi.
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KOKKUVOTE

Oigusselguse pdhimdte on 6diguskindluse pdhimdtte osa, mis omakorda on Bigusriigi
aluspohimatte alaprintsiip ja tdhendab nii selgust kehtivate Gigusnormide sisus (digusselguse
pdhimote) kui ka kindlust kehtestatud normide pisimajadmises (6iguspérase ootuse pohimdte).
Eraldi on see selgelt vélja toodud eelkBige Saksa ja nuld ka Eesti digusteoorias. Saksa
digusteadlase M. Sachsi jargi nduab Gigusselguse pdhimdte, et a) normiadressaadil oleks selge,
millised normid kehtivad; b) normid oleksid terviklikud ehk sisaldaksid kdike taitmiseks olulist;
c) normid oleksid sisuliselt selged ehk vastuoludeta. Autor on lisanud siia neljanda elemendina
keelelise selguse ndude. Taiesti Gigusselge on norm, mille puhul on kdigi nelja elemendi

nduded taidetud.

Oigusselguse pdhimottest voib raakida kahes tdhenduses: abstraktne pdhiseaduslik
digusselguse pdhiméte ja isiku subjektiivne digus digusselgusele. Qigusselguse ndue seab ihelt
poolt nduded Gigusakti kvaliteedile, teiselt poolt iseloomustab 6igusaktide ja nende

rakendamise praktika digusselgus aga avaliku vdimu tegevuse kvaliteeti.

Oigusselguse pdhimdte on satestatud PS § 13 Ig-s 2, mis peab muutma riigivdimu tksikisiku
jaoks ettearvatavaks, keelates riigivéimu omavoli. Oigusselguse pshimdte on formaalne ndue,
mis tuleb tuvastada Uldise pohidiguste kontrolli skeemi raames. Tegemist on universaalse,
Euroopa Gigusruumis dldtunnustatud péhimdttega. Riigikohus on sidunud digusselguse

pBhimdtet lisaks PS § 13 Ig-le 2 ka PS 8-ga 10 ja nende kahe sétte koosmdjuga.

Oigusselguse pdhimdtte sisustamisel toetutakse Euroopa Inimdiguste Kohtu lahendile Sunday
Times vs. United Kingdom, mille jargi peab isik olema vOimeline — vajadusel asjakohase
ndustamise abiga — ndgema ette oma tegevuse tagajargi. Samas ei saa ettenahtavus olla
absoluutne, sest seadus peab suutma muutuvate oludega kohaneda. Seetdttu on normi
télgendamisel ja kohaldamisel alati oluline koht praktikal. Oigus on oma olemuselt keeleline
distsipliin ja esmased tdlgendamisjuhised tulevad Gigusterminite ma&ratlustest. Siiski on
paratamatu ka maaratlemata digusmaistete kasutamine, sest tegeliku elu situatsioonide rohkust
ei ole vOimalik téielikult kirjeldada. Selged normid on ettendhtavamad ja vdimaldavad
jarjekindlamat rakendamist kui Uldised pdhimotted. Phimotted on aga paindlikumad ja
suudavad ajaga kohaneda. Seadusandja tlesanne on leida tasakaal tapsuse ja paindlikkuse

vahel, sest seadus peab olema samal ajal nii spetsiifiline kui ka ldine, et 6igus saaks areneda.

Vajadusest selge diguskeele jarele loodi 1983. aastal Suurbritannias thendus Clarity, kus
niudseks on litkmeid kogu maailmast. Korraldatakse selge diguskeele konverentse, antakse
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valja ajakirja jne. Eestis levitab selge keele motteviisi Eesti Keele Instituut. Selge keele ndudeid
tuleks jargida ka Oigusaktide ettevalmistamisel, sest infoedastus on digusakti puhul ulioluline.
Kasutu on norm, mis adressaadini ei jéua. Oiguskeele selgus ja arusaadavus on probleemiks
kogu maailmas ja paljudes riikides on selge diguskeel (ja ametikeel laiemalt) valitsuse poliitika.
Olulisel kohal on selge diguskeel nditeks Rootsis, Hollandis, Soomes ja Islandil, aga ka paljudes
teistes riikides on hakatud selge véljenduse tahtsusest aru saama. Selgele keelele on p66ratud
tdhelepanu ka ELi institutsioonides, kuid kahjuks on sealses hiiglaslikus masinavérgis raske

muutusi ellu viia.

Eestis on 6igusloome kvaliteediga tegeldud juba mdnda aega ja kehtestatud on ka hea
digusloome ja normitehnika eeskiri (HONTE), mille eesmidrk on parandada igusloome
kvaliteeti eelkdige valjatootamiskavatsuse ndude ja suurema kaasatuse abil. Muu hulgas
sitestab HONTE § 15 ka eelndu keele- ja stiilinduded ning paragrahvid 17 ja 18 reguleerivad
vBorsdnade ja terminite kasutust. HONTE reeglite jargimine peaks tagama keeleliselt selge ja
tapse Oigusakti. Kahjuks on Riigikohus véljendanud seisukohta, et kuna HONTE on vastu
vOetud Vabariigi Valitsuse madrusega, kujutab ta endast osa taitevvdimu enesekorraldus-

digusest. See voimaldab HONTE reegleid vaid soovituslikuks pidada.

Oigusselgusetust suurendab ka ELi &iguse mdju Eesti digusruumile, olgu siis vahetult
kohaldatavate maaruste voi meie diguskorda tlevoetavate direktiivide ndol. Tdlke vahendusel
jouavad meieni kohmakad, pikad ja kohati segased laused. Lisandub rohkete viidete probleem,
sest seaduses ei taasesitata muu ega ka sama Gigusakti satet. Lugeja jaoks on aga koormav ja
aegandudev otsida ja avada aina uusi 6igusakte, et sisustada viitelisi norme. Siin voiks appi
tulla tehniline lahendus, kus kogu Gigusaktide siisteem oleks omavahel lingitud. See voimaldaks

ka seoseid visualiseerida ja mdjusid hinnata, olles tdnuvéérne abimees digusloojatele.

Oigusselguse aste ei pea olema kdikide normide puhul sama — selgemad ja tapsemad peavad
olema normid, mis piiravad isiku digusi vBi panevad talle peale kohustusi. Seega sdltub normi
Oigusselguse ndue selle kohaldamise tagajargedest ja eriti selged peavad olema karistusdiguse
normid. Normi 6igusselgust tuleb aga hinnata konkreetse regulatsiooni kujuteldava keskmiste
vOimetega adressaadi perspektiivist. Kahjuks ei ole normi digusselguse hindamiseks (htegi
absoluutselt selget reeglit. Kuigi on selge, et 6igusi piiravad normid peavad olema selgemad ja
et normi selgust tuleb hinnata selle adressaadist I&htuvalt, on normi digusselguse hindamine

siiski igakordne kaalutlusotsustus.

Riigikohtu po6hiseaduslikkuse jarelevalve kolleegium hindab muu hulgas normi vastavust
digusselguse pohimdttele. Kolleegium on korduvalt rdhutanud, et mis tahes selgusetus ei too

kaasa seaduse pBhiseadusvastasust. POhiseadusvastase digusselgusetusega on tegemist juhul,
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kui tdlgendamisel tekkinud kisimusi ei ole vOimalik kdrvaldada ka normi eesmérki,
kujunemislugu, teisi digusakte, diguse tldpdhimdtteid jms arvesse vottes. Tolgendamise teel
uletatava normitehnilise puuduse korral ei ole tegu digusselgusetusega. Riigikohus on oma
otsustes sageli méonnud, et norm on normitehniliselt voi keeleliselt ebabnnestunud, kuid
sellised puudused on télgendamise teel tletatavad ega too kaasa Gigusselgusetust. Keelelistele
probleemidele juhtis Riigikohus eriti teravalt tdhelepanu haldusreformi seaduse lahendis, kuid
sealgi ei toonud see kaasa pdhiseadusvastasust. Rohkem tblgendamist vajavad néiteks ka

eesmérginormid, kus haldusel on suur kaalutlusruum.

Kuigi digusselguse ndue paikneb pdhiseaduse teises peatiikis, mis kasitleb eelkBige suhteid
isikute ja avaliku vdimu teostajate vahel, peab seadusandja digusselguse pOhimdttega
arvestama ka riigi ja kohaliku omavalitsuse lksuse suhete puhul. Siiski ei kujuta ainutksi

digusselgusetus kohaliku omavalitsuse pdhiseaduslike garantiide rikkumist.

Oiguskantsleri taotlustes on digusselguse pdhimdte sageli vaga tahtsal kohal ja on ka juntumeid,
kus Riigikohus on satte Gigusselgusetuse tottu kehtetuks tunnistanud. Selline praktika on siiski
pigem erand kui reegel. Lahendist 11-4/1-1/94 alates on digusselguse pdhimdtte minimaalne
sisu, et normi pohjal peab olema vdimalik jduda selgusele, mis on selle koosseis ja diguslik
tagajarg. Oiguskantsler on oma taotlustes sageli tuginenud ka iguskindluse p&himdttesse
kuuluvale Giguspdrase ootuse pohimdottele, mille jargi ei tohi diguskord olla Gigussubjekti
suhtes sdnamurdlik. Riigikohus on sellele p6himdttele tuginedes tunnistanud kehtetuks vee
erikasutustasu madrade tostmise, kuid hilisemas lahendis jatnud rahuldamata taotluse

tunnistada kehtetuks aktsiisi ennaktempos tdus.

Uldjuhul tuleb selgusetus (letada tdlgendamise abil. Naiteks on Riigikohus selgitanud, et
esimese sammuna tuleb pluda norme koostoimes tdlgendada, et nende omavahelist vastuolu
valistada. Kohtu lesanne ongi seadust tdlgendada ning vastuolud ja lingad Uletada. Ka
regulatsioonilink tuleks eelkdige taita Oigusteaduses ja kohtupraktikas tunnustatud
tdlgendamismeetodite abil. Samuti ei vélista 0Oigusselguse pdhimdte méaratlemata
digusmadistete kasutamist ega kaalutlusdiguse satestamist. Kulll on aga problemaatiline kasutada

maéaratlemata digusmadistet karistusGigusega sanktsioneeritud keelu piiritlemisel.

Pdhiseaduslikkuse jarelevalve kohtupraktikast jareldub, et Gigusselguse pOhimdte ei ole
uldjuhul iseseisev menetlemise algatamise alus, vaid pigem lisaargument. Alles mingi muu
pdhidiguse riive digusparasuse hindamisel hinnatakse formaalse p&hiseadusparasuse kontrolli
raames ka normi vastavust digusselguse pshiméttele. Oigusselguse pdhiméttele viitavad sageli
kil menetlusosalised ja taotleja, kuid kolleegiumi p&hjendustes ei esine digusselguse pohimdte

kuigi kaaluka argumendina. Vaid Gigusselguse pdhiméttele tuginemine normi vaidlustamisel
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on muu hulgas ebakindel tee ka seeparast, et Riigikohus vaib lihtsalt vaita, et norm on piisavalt

Oigusselge. Ka digusselgus ise on méaaratlemata 6igusmadiste, mis nduab igakordset sisustamist.

Halduskolleegiumi otsustes on digusselguse pohimottel kindel koht, kuid siiski ei ole voimalik
sellele tuginedes lahendust tldjuhul oma kasuks pddrata. Téepoolest Gigusselgusetu olukorra
puhul saab kolleegium sellele vaid seadusandja tdhelepanu juhtida. Kriminaalkolleegiumi
lahenditest ké&ib Gigusselguse pBhimdte labi pigem korvalepdike vOi meeldetuletusena.
Tsiviilkolleegiumi lahendites on digusselguse p6himdtet mainitud véga harva ja seal tdhendab
digusselgus pigem selgust ja teadmist, kuidas asjad on, mitte abstraktset pdhiseaduslikku
pdhimotet.

Oigusselgusetuse probleemid véib jagada tinglikult kaheks: &igusaktide omavahelisest
viitamisest, kokkusobimatusest voi koostoimes t6lgendamise vajadusest tekkivad probleemid
ja keelelised probleemid — sGnastuslik ebatapsus, &hmased terminid, kohmakas lausestus, valed
seosed. Esimene liik hdlmab Sachsi mudeli terviklikkuse ja sisulise selguse elementi, teine on
tervenisti seotud autori lisatud keelelise selguse néudega. Valdavas osas kasitletud lahenditest
oli tegu terviklikkuse elemendi rikkumisega, aga samuti esines sisulise ja keelelise selguse

rikkumist.

Oigusselgusetuse tekkepdhjused vdivad olla erinevad. Nii sisuliste kui ka keeleliste eksimuste
valtimiseks, digustloovate aktide parema kvaliteedi ja suurema digusselguse huvides tasuks
kaaluda teiste riikide eeskujul keskse tiksuse loomist, kes teostaks kdigile seaduseelndudele nii
oOigusliku kui ka keelelise ekspertiisi. Loomulikult tdhendaks see vastava padevusega inimeste
koondamist ja neile ka vajalike volituste andmist. Parim tulemus sunniks autori veendumuse
kohaselt juristide ja lingvistide koosttds. Sellise Uksuse loomine nGuab muidugi ressurssi ja
vOib pikendada ka seadusloome protsessi, kuid kindlasti paraneks digusloome kvaliteet ja see
omakorda suurendaks Oigusselgust — nii abstraktset pdhiseaduslikku 6igusselgust kui ka
subjektiivset digusselgust isikute jaoks. Samuti tasuks kaaluda IT-lahenduse loomist, et siduda

digusaktid terviklikuks siisteemiks.
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THE PRINCIPLE OF LEGAL CLARITY IN THE DECISIONS OF THE
SUPREME COURT OF ESTONIA
Abstract

There is often talk of obscurity in legislation. The importance of legal clarity is emphasised,
with improved clarity even being cited as the reason for legislative changes. The annual reports
prepared by the Chancellor of Justice have repeatedly highlighted issues with legal clarity.
Legal clarity is closely connected with the use of appropriate, precise and comprehensible
language. Legal obscurity can be caused by international legislation which is drafted
multilaterally, but the increasing amount of legislation also contributes to legal obscurity. Thus,

legal clarity remains a relevant issue.

The aim of the Master’s thesis is to determine the extent to which the Supreme Court of Estonia
relies on the principle of legal clarity. Therefore, the thesis focuses on how the Supreme Court
has conceptualised legal clarity in its decisions. The thesis consists of three parts. The first part
cites legal literature to provide an overview of the principle of legal clarity in legal theory, of
the concept of legal clarity and its constitutional background. The interpretation of legal
provisions for legal clarity is also reviewed. The first part then looks at the plain language
movement and its impact on law, including a short overview of international practice in this
area. The author studies whether the application of plain language guidelines might improve
legal clarity. The first chapter concludes with a look at how to assess the clarity of legal

provisions.

The second chapter analyses how the Supreme Court of Estonia has applied the principle of
legal clarity and whether legal obscurity alone could be a cause for initiating a constitutional
review. Petitions filed by local government units and other petitions have been studied. The
third chapter looks at the role played by the principle of legal clarity in the decisions of the
Administrative Law, Civil and Criminal Chambers of the Supreme Court. At the end, the author

proposes a few possible solutions for increasing legal clarity.

The author has used an analytical research method and a systematic approach. The theoretical
framework consists of relevant legal literature available in Estonian, English and German, and
relevant case law. The author has analysed Supreme Court decisions citing the principle of legal
clarity and outlines the possibilities to rely on the principle of legal clarity in the Supreme Court.

Legal clarity issues reviewed by the Supreme Court have been assessed using M. Sachs’ model.
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The principle of legal clarity is a part of the principle of legal certainty, which in turn is a
subprinciple of the fundamental principle of the rule of law and means clarity in the content of
any legal provisions in force (legal clarity) as well as certainty in the application of the enforced
provisions (legitimate expectation). This is thoroughly outlined in German and now also in
Estonian legal theory. According to the German legal scholar M. Sachs, the principle of legal
clarity requires that a) the subject understand which legal provisions are in force; b) the legal
provisions be complete, i.e. include all that is required for application; c) the legal provisions
be clear, i.e. without internal contradictions. As the fourth element, the author has proposed the
requirement of clear language. A provision has full legal clarity if the requirements of all four

elements are met.

The principle of legal clarity can mean one of two things: the abstract constitutional principle
of legal clarity, and a person’s subjective right to legal clarity. On the one hand, legal clarity
sets standards for the quality of legislation. On the other hand, the legal clarity of legislation

and its application reflects the quality of the actions of public authorities.

The principle of legal clarity is provided for by subsection 13 (2) of the Constitution, requiring
the predictability of public authority for citizens and prohibiting the arbitrary exercise of this
authority. Legal clarity is a formal requirement that should be checked during the general
review of fundamental rights. It is a principle universally recognised in European law. The
Supreme Court of Estonia has connected the principle of legal clarity with subsection 13 (2) of
the Constitution and also with section 10 of the Constitution, and with the conjunctive effect of

the two provisions.

Legal clarity is defined on the basis of the European Court of Human Rights’ ruling in the case
of the Sunday Times vs. United Kingdom, stating that a person has to be able to foresee the
consequences of their actions, relying on suitable counsel if necessary. At the same time,
foreseeability cannot be absolute, because the law must be able to adapt to changing
circumstances. This means that case law always plays an important part in the interpretation
and application of a legal provision. Law is a linguistic discipline by nature and the primary
guidelines for interpretation are provided by legal definitions. However, the application of
undefined legal concepts cannot be avoided, as it would be impossible to provide a complete
description of all real-life situations. Clear legal provisions are more foreseeable and ensure
greater consistency in application, compared to general principles, while principles are more
flexible and adaptable over time. Legislators must find a balance between precision and
flexibility, because legislation has to be both specific and general, to allow the development of
the law.
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A need for plain legal language led to the establishment of the Clarity association in the United
Kingdom in 1983. The association, which now has country representatives from around the
world, holds conferences on plain legal language, publishes a journal, and so on. In Estonia, the
plain language movement is promoted by the Institute of the Estonian Language. Plain language
guidelines should also be followed in legislative drafting, as the communication of information

is essential in any piece of legislation. Legal provisions that do not make their point are useless.

The clarity and comprehensibility of legal language are an issue worldwide, with plain legal
language (and language used in other professional settings) being part of government policy in
many countries. Plain legal language has been prioritised, for example, in Sweden, the
Netherlands, Finland and Iceland, and there are many more countries that are starting to
understand the importance of clear communication. EU institutions have also paid attention to
the use of plain language, but real changes are difficult to achieve given the size of the EU

system.

Estonia has focused on legislative quality for a while now and has adopted Rules for Good
Legislative Practice and Legislative Drafting. The aim is to improve the quality of legislative
practice, primarily through the requirement of first preparing a proposal for legislation and
greater inclusion. Among other things, the Rules stipulate linguistic and style requirements for
drafts and regulate the use of foreign words and terminology. Compliance with the rules for
legislative drafting should ensure linguistically clear and succinct legislation.

The degree of legal clarity does not need to be the same for all legal provisions — greater clarity
and precision is required from legal provisions governing a person’s rights and duties. Thus,
the requirement of clarity depends on the consequences of the application of the legal provision.
Penal law provisions have to be especially clear. Clarity should be assessed from the perspective
of the prospective subject of the specific regulation with average abilities. Unfortunately, there
are no straightforward rules for assessing legal clarity. While it is clear that the regulations
governing rights have to be clearer and that legal clarity is to be assessed in relation to the
subject, the legal clarity of provisions is assessed on a discretionary basis.

The impact of EU legislation increases legal obscurity in Estonia, both through regulations
applied unchanged and through directives underlying new legislation in Estonia. Translations
result in clumsy, long and occasionally unclear sentences. The abundance of references is a
problem, as it means that a law fails to restate the provisions of another or even the same piece
of legislation. It is tedious and time-consuming for readers to search for and open new pieces
of legislation in order to understand the legal provisions referred to. It would be useful to have

a technical solution with links between all the laws and regulations. That way, it would be
66



possible to visualise the links and assess the impacts, making it a highly useful tool for

legislators.

The Constitutional Review Chamber of the Supreme Court assesses the compliance of legal
provisions with the principle of legal clarity, among other things. The Chamber has repeatedly
stated that legal obscurity does not entail the unconstitutionality of a law. Legal obscurity is
unconstitutional if the issues arising in the course of interpretation cannot be resolved based on
the purpose and drafting history of the legal provision or based on other legislation or general
legal principles, for example. If the drafting issue can be overcome through interpretation, it is
not a case of legal obscurity. In its judgments, the Supreme Court has often admitted that a
provision has been poorly drafted or worded but that these faults can be overcome through
interpretation and do not cause legal obscurity. The Supreme Court was especially critical of
linguistic problems in its decision on the Administrative Reform Act, but these did not cause
unconstitutionality. Legal provisions regarding purpose, for example, also require more

interpretation, as the administrative authority has more discretionary power.

The requirement of legal clarity is stipulated in the second chapter of the Constitution, which
mainly regulates the relationships between individuals and public authorities, but legislators
have to follow the principle of legal clarity also in the relationships between the state and local
government. However, legal obscurity alone does not mean a violation of the constitutional

rights of the local government.

The principle of legal clarity is often highlighted in the proposals submitted by the Chancellor
of Justice and there have been cases where the Supreme Court has repealed a provision on these
grounds. This is still the exception rather than the rule. Since 1994, the principle of definition
requires that, as a minimum, it should be possible to determine the meaning and legal
consequences of a legal provision. The proposals of the Chancellor of Justice have also cited
legitimate expectation (a part of legal certainty), meaning that the legislature cannot resile from

its commitments.

As a rule, obscurity should be overcome using interpretation. For example, the Supreme Court
has advised that, as the first step, legal provisions should be interpreted in conjunction to make
sure that they do not contradict one another. The role of the court is to interpret the law and
settle any contradictions and bridge gaps. Regulatory gaps should also be bridged using
interpretation methods widely recognised in legal theory and case law. The principle of legal
clarity does not preclude the use of undefined legal concepts or the provision of discretionary
power. It would, however, be problematic to use an undefined legal concept to define a

prohibition punishable under penal law.
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A study of the decisions of the Constitutional Review Chamber indicates that, as a rule, legal
clarity is not used as the only grounds for initiating a review; it tends to be a supporting
argument. The compliance of a legal provision with the principle of legal clarity is only assessed
during the overall review of constitutionality in cases where the legality of the infringement of
another fundamental right needs to be determined. The principle of legal clarity is often
mentioned by the parties and the claimant, but it is not a very strong argument in the Chamber’s
explanations. Citing just legal clarity to contest a legal provision is not a good idea, mainly
because the Supreme Court could simply claim that the provision is clear enough. Additionally,

legal clarity is an undefined legal concept and requires definition in each case.

The principle of legal clarity has been an important factor in the decisions made by the
Administrative Law Chamber, but it usually still is not enough to win a case. In a legally obscure
situation, the Chamber can only draw the legislator’s attention to this fact. In the decisions made
by the Criminal Chamber, legal clarity is only mentioned in passing or as a reminder. The
principle of legal clarity is rarely mentioned in the decisions made by the Civil Chamber and,
even if it is, it usually refers to clarity and awareness of how things are, not to the abstract

constitutional principle of clarity.

Legal clarity issues could be divided into two groups: problems that arise from references to
other legislation, incongruence between regulations or the need for interpretation in conjunction
with other legislation; and language problems, such as vague wording, unclear terminology,
bad sentence structure or incorrect conjunctions. The first group comprises the completeness
and clarity elements of Sachs’ model; the second group is connected with the clear language
requirement proposed by the author. The majority of the analysed decisions cited a violation of

the completeness element, but there were also violations of semantic and linguistic clarity.

There are various reasons for legal obscurity. The best way to prevent semantic and linguistic
errors, improve legislative quality and increase legal clarity would be to establish a central
institution, as other countries have done. This institution would carry out the legal and linguistic
analysis of all drafts. Of course, this would mean finding people with the required qualifications
and giving them the necessary authority. The author believes that the best results could be
achieved in cooperation between lawyers and linguists. Such an organisation requires resources
and might prolong the drafting process, but it would ensure better legislative quality and, in
turn, greater legal clarity — both abstract constitutional legal clarity as well as subjective legal
clarity for individuals. It would also be beneficial to develop an IT tool comprising all the

different laws and regulations.
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