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SISSEJUHATUS

Kiilmetushaigused on olnud inimeste hulgas tavaparane nahtus, millele tavaliselt ei poorata
suurt tdhelepanu, sest enamuste kiilmetushaiguste ravimisega saavad inimesed iseseisvalt
kodustes tingimustes hakkama. Hingamisteede nakkushaigusi vdivad pdhjustada viirused, mis
tungivad organismi peamiselt iilemiste hingamisteede kaudu. Uks sagedamini hingamisteede
nakkushaigusi pdhjustav viirus on koroonaviirused. Peamiselt pdhjustavad koroonaviirused
kergeid haigestumisi, mis véljendub nohus ja vahel ka valulikus kurgus. Peamine periood,

millal koroonaviirused inimestel esinevad on talv ning varakevad.*

Tulenevalt eelnevast voiks arvata, et koroonaviirused ei pShjusta inimkonnale kuigi raskeid
tagajargi, kuid aasta 2019 oli poordeline kogu inimkonnale. Hiina linnas Wuhanis avastati
2019. a 10pus esmakordselt inimesed, kes olid nakatunud SARS-CoV-2 viirusesse ehk
tanapdeval rohkem tuntud kui COVID-19 viirus. Antud viirus kandus nakatunud inimestelt
kergesti edasi teistele inimestele,? mistdttu levis viirus véga kiirelt edasi iile terve maailma.
COVID-19 viirusest ei ole jaanud puutumata ka Eesti. Magistrito6 kirjutamise hetkeks on

COVID-19 viirusega nakatunud terves maailmas 491 426 025 inimest.>

Arvestades asjaolu, et COVID-19 viirus on niivord kergesti leviv haigus ning selle viiruse
simptomid ja tagajidrjed vdivad inimesele olla végagi ohtlikud, kuulutas Maailma
Terviseorganisatsioon 11.03.2020 vélja globaalse pandeemia, mis oli tingitud COVID-19
tervisekriisist.* Tegemist on viirusega, mille eest on vaja kaitsta kdiki inimesi, mistdttu
kuulutati Eestis 12.03.2020 Eesti Vabariigi Valitsuse korraldusega nr 76 vilja eriolukord.®
Eriolukorra véljakuulutamisega mdjutati rohkemal voi vdhemal maédral inimeste igapédevast
elukorraldust, sest eriolukorra véljakuulutamine mdjutas nditeks Oppetddd, reisimist
vélisritkidesse kui ka igapédevaseid toimetusi nagu nditeks erinevate meelelahutusasutuste
kiilastamist.® Eelnev niitab seda, et antud viirusega vditlemine nduab riikide ja sealhulgas ka

Eesti Vabariigi poolset erakorraliste meetmete kasutuselevottu inimeste kaitsmiseks.

! Ulemiste hingamisteede dgedad viirusnakkused — Terviseamet. https://www.terviseamet.ee/et/nakkushaigused-
a-u/ulemiste-hingamisteede-agedad-viirusnakkused (01.09.2021).
Z Coronavirus History - WebMD. https://www.webmd.com/lung/coronavirus-history (15.09.2021).
3 COVID-19 Coronavirus Pandemic — Worldometer. https://www.worldometers.info/coronavirus/ (03.04.2022).
4 Cennimo, D. How did the coronavirus outbreak start. (15.06.2021) - medscape.com.
https://www.medscape.com/answers/2500114-197402/how-did-the-coronavirus-outbreak-start (15.09.2021).
S Eriolukorra villjakuulutamine Eesti Vabariigi haldusterritooriumil. — RT 111, 13.03.2020, 1.
®  WValitsus  kuulutas  Eestis vilja eriolukorra 1. maini — Eesti Vabariigi  Valitsus.
https://www.valitsus.ee/uudised/valitsus-kuulutas-eestis-valja-eriolukorra-1-maini (15.09.2021).
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Eriolukorra véljakuulutamine andis Eesti Vabariigile diguse vorreldes tavapérase olukorraga,

laiemas ulatuses piirata inimeste vabadusi ja demokraatliku riigi toimimist.”

Maistmaks tdnapdeva keerulist olukorda ja elukorraldust koos iilemaailmse pandeemiaga ning
seostamaks seda kdik Eestiga, on vajalik moista Eesti Vabariigi tunnuseid. Riigikohus on enda
otsuses selgitanud, et PS® § 1 1g 1 kohaselt on Eesti iseseisev ja soltumatu demokraatlik
vabariik, kus on kdrgeimaks vdimukandjaks rahvas. Rahva suverddnsusest tuleneb aga
omakorda riigi suverddnsus ja seetottu saavad koik riigi institutsioonid oma legitimatsiooni
rahvalt.® Eelnev tihendab teisisonu seda, et rahvas, kui riigi kdrgeim vdimukandja, on andnud
valitsusele diguse kasutada Eesti inimeste kaitsmiseks vajalikke meetmeid. Haldusorganitel on
voimalik reguleerida erinevate meetmetega kodanike tegevust riigis. Eelnevalt mainitud
meetmete rakendamiseks on vaja Oigusakte, mis annavad Oiguse erinevaid meetmeid
rakendada. Oiguse iildaktid ehk digustloovad aktid annavad diguse kohaldada konkreetses
olukorras teatud meetmeid ning oOiguse iiksikaktidega kohaldatakse haldusorgani poolt
vastavaid meetmeid.!® Sellest jirelduvalt on nii diguse iildaktid kui ka diguse iiksikaktid

reguleeriva toimega.

12.03.2020 kehtestas Eesti Vabariigi Valitsus korraldusega nr 76 vilja eriolukorra. Oiguse
eelnevalt nimetatud digusaktiga eriolukorra viljakuulutamiseks voimaldas Vabariigi Valitsuse
korralduse nr 76 sdnastuse kohaselt PS § 87 p 8 ning HOS' § 13, § 19 1g 1, § 21 Ig 1 ning
§ 23. PS § 87 p 6 annab Vabariigi Valitsusele diguse seaduse alusel ja tditmiseks vilja anda
maédrusi kui ka korraldusi. Vabariigi Valitsusel on digus anda tiksikaktidena seaduse alusel
korraldusi ehk halduse iiksikakte.'?> Nimetatud korralduste puhul on HMS® § 51 Ig 1 kohaselt
tegemist haldusaktiga. HMS § 51 toob vilja ka selle, et haldusaktid saab jagada tavaliseks
haldusaktiks ning tildkorralduseks. Eelnevalt nimetatud Vabariigi Valitsuse korralduste puhul
on tegemist haldusaktidega, tdpsemalt iildkorraldustega HMS § 51 Ig 2 kohaselt. Kuivord
tildkorraldused on kiill haldusaktid, on neil siiski eritunnused, mis eristavad neid tavalistest
haldusaktidest, mille tunnused on toodud HMS § 51 Ig-s 1. Oluliseks eritunnuseks

tildkorralduse puhul on see, et puudub konkreetne adressaadist iiksikisik, mistottu ei ole

" Tupay, P. K. Riigivdimu otsused koroonaviiruse ohjeldamiseks: kas garantiikiri Eesti riigi piisimiseks vdi
demokraatia 16pp?. — Juridica, 2020/3, Ik 163.

8 Eesti Vabariigi pohiseadus. - RT |, 15.05.2015, 2.

9 RKUKo 3-4-1-6-12, p 127.

10 Mikiver, M., Pdllumie, S. Sissejuhatus digusesse. Tallinn: Sisekaitseakadeemia 2003, Ik 65.

11 Hadaolukorra seadus. - RT I, 17.11.2021, 9.

12 Merusk, K., Taro, K. PSK § 87/5. — Eesti Vabariigi pdhiseadus. Komm vlj. 5. V1j. Tartu: Sihtasutus luridicum
2020.

13 Haldusmenetluse seadus. — RT I, 13.03.2019, 55.



iildkorralduse eristamine iildaktist alati niivord lihtne. Segadust iildkorralduse ja iildakti
eristamisel ilmestavad mitmed kohtuvaidlused. Antud magistritoos késitletakse tildkorraldusi,
mis on koormava iseloomuga ja mille tditmiseks on haldusorgan soovinud kohaldada

haldussundi.

Ideaalses tihiskonnas on haldusaktid diguspérased ning isikud, kellele haldusaktid suunatud on,
taidavad neid. Siiski pole igapdevaelu nii lihtne, mistottu esineb olukordi, kus isikud (haldusakti
adressaadid) ei tdida neile haldusaktiga tekitatud kohustusi. Selleks, et isik kaituks digusparasel
viisil, ei ole alati koige tulemuslikum tema karistamine. Haldusakti tditmisele saab isikut
suunata, sundides teda haldusdiguslike, mitte karistusdiguslike meetmetega — haldussunniga,
mille jéarjepidev kasutamine on mojusam aidates saavutada haldusakti eesmarki.
Asendustditmise ja sunniraha seadus annab haldusorganile Oiguse rakendada ennetava
meetmena sunniraha, et suunata haldusakti adressaati haldusakti tditma. Sunnivahendit, ja
sealjuures ka sunniraha, rakendatakse ainult sellises mahus, mis motiveeriks adressaati
haldusaktis toodud kohustusi tditma. Haldussunnivahendi rakendamist, sealhulgas ka sunniraha
rakendamise vdimalust reguleerib asendustditmise ja sunniraha seadus. Haldussunni alla
kuulub ka asendustditmise ldbiviimine, kuid antud magistritoos keskendutakse tdpsemalt

sunnirahale.’

Haldussunni temaatika on ajapikku jirjest enam aktualiseerunud. Uheks pdhjuseks on asjaolu,
et tdnapdevane liberaalne riigimudel on suunatud sellele, et ritk mingib aina vdhem rolli nditeks
majandustegevuses ning seeldbi suurendatakse ettevotlusvabadust. Sellise ldhenemisega
kaasneb aga Oiguslik regulatsioon, mis toob omakorda kaasa jdrelevalvemehhanismide
tohustumise. Olukorras, kus suureneb jérelevalve, on vajalik tShustada ka jdrelevalve
tohustamise regulatsioone, milleks on ka sunnivahendite rakendamise efektiivsuse
suurenemine.'® Arvestades asjaolu, et iihiskonnas, kus COVID-19 on juba igapdevane ja jitkuv
ndhtus, on vajalik iile vaadata ka haldusaktide sunnivahendite regulatsioon, sest Vabariigi
Valitsus on seoses COVID-19 pandeemiaga vélja andnud mitmeid koormava iseloomuga
korraldusi. Tohusad sunnivahendid tagavad diguskorra, mis omakorda aitab torjuda erinevaid
ohte, sealhulgas inimeste tervist mdjutavaid ohte. Uheks vdimalikuks sunnivahendiks, millega

motiveerida isikut haldusaktiga pandud kohustust tditma on sunniraha.®

14 Kiitt, S. Sunniraha rakendamise menetlus. — Oiguskeel 4/2015, 1k 1.

15 Koolmeister, 1. Krestomaatiline kisitus haldussunnist ja haldustrahvid. — Juridica 2020/4, 1k 231.

16 Jddtma, J. Sunniraha kui kohustatud isiku sundimise vahend ja sunnivahend. — Juridica 2015/10, Ik 720.
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ATSSY § 2 1g 1 vdimaldab haldusorganil rakendada sunnivahendit, kui ettekirjutus jaetakse
hoiatuses margitud téhtaja jooksul tditmata. Eelnevast tulenevalt selgub, et esimeseks eelduseks
sunnivahendi rakendamiseks on see, et adressaadile on tehtud hoiatus sunnivahendi
rakendamise kohta. Selleks, et sunnivahendit iildse rakendada, on haldusorganil vaja véljastada
Oiguspédrane ja kehtiv ettekirjutus, mis on jdetud adressaadi poolt tihtaegselt tditmata. ATSS §
4 1g 1 toob tidpsemalt vilja, et ettekirjutuse puhul on tegemist haldusaktiga, mis paneb isikule
kohustuse teha ndutav tegu voi hoiduda keelatud teost. Asendustditmise ja sunniraha seadus ei
tépsusta seda, kas ettekirjutus voib olla kui tavaline haldusakt (HMS § 51 Ig 1) voi voib olla ka
tildkorraldus (HMS § 51 Ig 2). Antud magistritdds on tavalise haldusakti all peetud silmas HMS
§ 51 Ig-s 1 nimetatud haldusakti. Haldusmenetluse seadus defineerib nii tavalist haldusakti kui
ka tiildkorraldust molemat haldusaktina, mis justkui voiks tdhendada seda, et olenemata
haldusakti liigist voib sunnivahendit alati rakendada, kui on teised eeldused tdidetud. Nii
iildkorraldus kui ka tavaline haldusakt panevad isikule olenevalt olukorrast teatud kohustused,
mis viitab sellele, et haldusorgan vdib sunnivahendit rakendada ka tildkorralduse tdhtajaks

tditmata jatmisel.

Uldkorraldus ja tavaline haldusakt on kiill mdlemad haldusaktid, kuid iildkorraldust eristavad
haldusaktist teatud erinevad tunnused. Lisaks asjaolu, et tildkorraldust ja iildakti ei ole vdga
lihtne omavahel eristada, on pohjustanud mitmeid kohtuvaidlusi. Eespoolt sissejuhatuses on
vélja toodud ka asjaolu, et asendustditmise ja sunniraha seadus ei erista sunnivahendite
rakendamisel omavahel tavalist haldusakti ja tildkorraldust. Tulenevalt eelnevast selgub antud
magistritoo probleem, milleks on see, et asendustditmise ja sunniraha seadus ei too selgelt vilja
seda, kas haldusmenetluses on voimalik sunnivahendeid rakendada ka sellisel juhul, kui

adressaadile voi adressaatidele viljastatakse haldusaktina tildkorraldus, mis jdetakse tditmata.

Magistritod eesmirk on vilja selgitada, kas asendustditmise ja sunniraha seadus voimaldab
sunniraha rakendada tldkorralduse tditmata jatmisel. TOO eesmidrgi saavutamiseks

analiilisitakse jargmisi uurimiskiisimusi:

1) Mis on tavalise haldusakti ning tildkorralduse eristamise alused;

2) Mis on iildkorralduse ja maéruse eristamise alused;

3) Kas ATSS § 2 1g-s 1 nimetatud ettekirjutuse all mdeldakse ka tildkorraldusega isikutele
pandud kohustusi;

17 Asendustiitmise ja sunniraha seadus. — RT I, 12.07.2014, 29.
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4) Kas asendustditmise ja sunniraha seaduses nimetatud sunnivahendit on vdimalik

rakendada iildkorralduse tditmata jétmisel.

Magistritoo eesmaérgist ning selle saavutamiseks seatud kiisimustest tulenevalt on magistritoo
jagatud kolme peatiikki. Magistritoo esimeses peatiikis analiiiisitakse haldusakti tunnuseid ning
erinevaid haldusakte omavahel. Esmalt késitletakse peatiikis iiksikjuhtumi reguleerimiseks
mdeldud tavalise haldusakti tunnuseid. Seejarel selgitatakse, mis on iildkorraldus ning millised
on iildkorralduse tunnused. Lisaks on esimeses peatiikis vorreldud tavalise haldusakti ja
tildkorralduse eristamise tunnuseid. Esimese peatiiki teises osas analiilisitakse tildkorralduse ja
madruse erinevust, sest tihtipeale on lildkorraldused olnud kohtutes vaidluse all just seetdttu, et
tildkorraldus voib sarnaneda oma tunnuste poolest kiillaltki palju mairusele. Peatiiki 10pus on

analiilisitud seda, kas tildkorraldused vdivad omavahel erineda iildistusastme jargi.

Magistrit00 teises peatiikis analiiiisitakse asendustditmise ja sunniraha seaduse eesmaérki, et
mdista paremini haldussunni ja tdpsemalt sunniraha rakendamise vdimalikkust tildkorralduse
tditmata jatmisel. Sunniraha rakendamise voimalikkuse jaoks on magistritods analiilisitud
iildkorralduse tditmata jitmise vaatest sunniraha médramise eeldusi. Antud peatiikis
kasitletakse ka toimingu madistet, sest kohtupraktika on selgitanud, et sunniraha hoiatuse puhul
on tegemist toiminguga HMS § 106 lg 1 moistes. Varasemalt on praktikas tditekorraldust
kisitletud haldusaktina. Toimingu tunnuste mdistmine on vajalik selleks, et mdista seda, kuidas

suhestub toiming iildkorraldusega sunniraha méidramisel.

Magistrito6 kolmandas peatiikis on analiilisitud praktilisi probleemkohti tildkorralduse tiitmata
jatmisel. Peatiiki alguses analiiiisitakse, kas iildkorraldus mahub ATSS § 2 Ig-s 1 nimetatud
ettekirjutuse alla, mis on tiks kesksemaid eeldusi sunniraha méadramiseks. Peatiiki 10pus

analtilisitakse sunniraha rakendamise efektiivsust tildkorralduse tiitmisele sundimiseks.

Magistritdd eesmérgi saavutamiseks on kasutatud analiilisivat meetodit. T60 peamisteks
allikateks on magistritdod puudutavad oOigusaktid ja nende kommenteeritud véljaanded,

seaduste eelndud ja seletuskirjad, kohtupraktika ning digusalane teaduskirjandus.



1. HALDUSAKTIDE TUNNUSED JA NENDE ERISTAMISE
ALUSED

1.1 Haldusmenetluse sisu ja eesmark

Kui moelda kiisimusele, mis on riigi iilesanded, siis neid koguneks vilja palju. Filosoof John
Locke on joudnud seisukohale, et riigi puhul ei ole tegemist jumala asemikuga maal, vaid riigi
puhul on tegemist rahva esimese teenriga. Locke hinnangul pidi riik reguleerima inimeste
diguste pdrkumist, mis omakorda andis vdimaluse pakkuda inimestele turvatunnet ja kaitset.®
Ténapéeval ei ole riigi lilesanne eelnevalt kirjeldatud vaates muutunud. COVID-19 pandeemia
ajal on riigid eriti suure tdhelepanu alla votnud rahva tervise kaitsmise. Rahva tervise
kaitsmiseks on riigil aga vaja kehtestada seadusega kooskolas olevaid digusakte ning liheks

selliseks voimaluseks on digustloovate aktide alusel haldusaktide andmine.

Selleks, et moista haldusaktide sisu ja tunnuseid on vaja eelnevalt anda pdgus iilevaade
haldusmenetluse mdistest. HMS § 2 lg 1 kohaselt on haldusmenetlus haldusorgani tegevus
midruse vOi haldusakti andmisel, toimingu sooritamisel vo1 halduslepingu solmimisel.
Haldusorganiks saab olla asutus, kogu vdi isik, kes on volitatud tditma avaliku halduse
{ilesandeid. Eelnevalt mainitud haldusorganiks saab nimetada ka Vabariigi Valitsust.'®
Haldusmenetluse resultaadina antavate haldusaktide eesmérgiks ei ole isikute karistamine, vaid
isikute Oiguste kaitsmine avalikes huvides. Inimeste kaitsmise idee viljendub ka Vabariigi
Valitsuse vilja antud korraldustes seoses COVID-19 piirangutega, mille eesmirgiks on kaitsta
inimeste tervist. PS § 28 {itleb samuti, et igaiihel on digus tervisele. Selleks, et tagada inimeste
tervist, ongi vaja tditevvdimul digust anda haldusakte, mille suurem eesmérk on inimeste kui

ka tihiskonna laiem kaitsmine.

Igasugust haldusorganite tegevust ei saa kohe nimetada haldusmenetluseks, sest
haldusmenetlus on iiksnes selline menetlus, mis on seotud maéaédruste, haldusaktide,
halduslepingute ja toimingutega. Haldusmenetluse iiheks tédhtsaks eesmérgiks on kaitsta isikuid
riigi ja riigi haldusorganite vdimaliku omavoli eest.?2 COVID-19 piirangute valguses tihendab

eelnev seda, et riigi eesmaérk ei ole lihtsalt kehtestada inimestele mingisuguseid piiranguid vaid

8 Ppits, K, S. Moodsa  digusriigi  idee  siind. (30.07.2020) -  Advokatuur.
https://advokatuur.ee/est/meedia/blogi.n/moodsa-oigusriigi-idee-sund (30.09.2021).

19 Aedmaa, A., Lopman, E., Parrest, N., Pilving, I., Vene, E. Haldusmenetluse késiraamat. Tartu: Tartu Ulikooli
kirjastus 2004, Ik 21.

20 |bidem, lk 25.
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riigi eesmérk on kaitsta inimesi. Haldusmenetlus ja selle reeglid annavad tihelt poolt inimestele
voimaluse olla veendunud selles, et neile peale pandud kohustused vastavad haldusmenetluse
reeglitele ja tunnustele, sest haldusmenetlus tagab voimaluse adressaatidel ja teatud juhtudel ka
kolmandatel isikutel vaidlustada haldusmenetluse kéigus tehtud otsustusi. Teiselt kiiljelt tagab
haldusmenetlus ka selle, et haldusmenetluse 16ppresultaat, nditeks haldusakt, ei rikuks isikute

digusi.?!

Lisaks inimeste Oiguste kaitsele on haldusmenetluse liheks eesmirgiks ka otstarbeka ja

diguspidrase tegevuse tagamine haldusotsuste tegemisel.?

Otstarbeka ja Oiguspérase otsuse
tegemiseks tuleb lisaks eriseadustes vélja toodud sitete rakendamisel arvestada ka
haldusmenetluse enda pohimotetega. Niiteks tuleb arvestada proportsionaalsuse pdhimottega,
mis HMS § 3 Ig 2 sOnastuses tdhendab seda, et haldusorgani poolt véljastatav haldusakt peab
olema kohane, vajalik ning proportsionaalne seatud eesméirgi suhtes. Lisaks tuleb
haldusmenetluses HMS § 5 kohaselt arvestada ka eesmérgipdrasuse ja vormivabadusega.
Haldusmenetlus ei saa olla otstarbekas ja digusparane, kui seda ei ole tehtud eesmérgipéraselt.
Vormivabadus voimaldab aga haldusorganil otsustada, mil moel toimub néditeks suhtlus

haldusmenetluses. Vormivabadus aitab kaasa efektiivsema ja kiirema haldusmenetluse

labiviimisele, mis Idppkokkuvottes aitab tagada seda, et haldusorgan teeb diguspérased otsused.

Haldusmenetluses on haldusorganil vdimalik enda tegevust véljendada erinevates vormides,
milleks voib olla haldusakti voi médruse véljastamine, halduslepingu solmimine vdi hoopis
mingisuguse toimingu teostamine.?® Teisisonu saab &elda, et haldusmenetluse kiigus
haldusorgan analiiiisib kogutud tdendeid, mille tulemusel on haldusorganil voimalik teha otsus
vOi sooritada tegevus, mis 10puks kajastub siis kas haldusakti, mééruse, halduslepingu voi
toimingu vormis. Vabariigi Valitsuse 23.08.2021 korralduse 305 seletuskirja kohaselt on
korralduse iiheks eesmérgiks kaitsta inimeste elu ja tervist. Korralduse seletuskirjas on vilja
toodud pohjendused, mis tingisid sellise sisuga korralduse viljastamise Vabariigi Valitsuse
poolt.2* Eelnev eluline olukord iseloomustab haldusmenetluse teoreetilist kiilge just sellega, et
Vabariigi Valitsus vottis vastu konkreetse korralduse ehk tegi otsuse seada inimestele
kohustusi. Otsuse vastuvotmiseks analiiisis Vabariigi Valitsus erinevaid asjaolusid, mille

pinnalt oli voimalik konkreetne otsus vastu votta. Korralduse analiiisimisel oleks jargmine

2L Aedmaa, A., Lopman, E., Parrest, N., Pilving, 1., Vene, E., lk 38.
22 Merusk, K. Menetlusosaliste digused haldusmenetluse seaduses. — Juridica 2001/8, Ik 520.
23 Aedmaa, A., Lopman, E., Parrest, N., Pilving, 1., Vene, E., Ik 25.
24 Vabariigi Valitsuse korralduse ,,COVID-19 haiguse leviku tdkestamiseks vajalikud meetmed ja piirangud*
seletuskiri — kriis.ee. https://www.kriis.ee/media/673/download (10.10.2021).
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kiisimus juba selles, kas see ka materiaalselt ja formaalselt on digusparane. Antud kiisimust

analiiiisitakse magistritd0 teistes alapeatiikkides.

Haldusmenetluse olemusest paremaks arusaamiseks seoses haldusaktidega on hea mdista selle
kujunemist Saksa Oigusest. Saksa kohtupraktika kohaselt on haldusmenetluse iilesandeks
tagada materiaalse haldusdiguse dige rakendamine, sest haldusmenetlus toimib esmajoones
materiaaldiguse elluviimise vahendina.?® Teisiti deldes on haldusmenetlus todriist, mis aitab
viia tdide materiaaldiguse norme, mis loppastmes peavad kaitsma nii haldusakti adressaati
ennast kui ka vajadusel korvalisi isikuid. Kui tuua korvale Euroopa diguse seisukohad, siis
haldusmenetlusel on erinevalt Saksa digusele kaks vordset eesmérki, milleks on teenida haldust
diguse elluviimise vahendina ning kaitsta samal ajal iiksikisiku diguseid.?® Kokkuvatvalt saab
Oelda seda, et haldusmenetlus peab olema labi viidud viisil, et ei rikutaks isikute digusi selle

kéigus, kuid oleks tagatud ka materiaaldiguse normide elluviimine.

Haldusmenetluse seadus annab ette piirjooned ning peamised tooriistad haldusmenetluse
labiviimiseks. See tdhendab, et haldusmenetluse seaduse puhul on tegemist iildregulatsiooniga,
mida tiiendavad mitmed eriseadused.?’ Niiteks vdib eriseadusteks olla nii korrakaitseseadus?®
kui ka nakkushaiguste ennetamise ja tdrje seadus?®, mis sétestavad erinevalt haldusmenetluse
seaduses vilja toodud sitetest rangemad ndouded haldusmenetluse ldbiviimiseks. Eriseaduse
alusel ldbiviidavas menetluses tuleb arvestada haldusmenetluse seaduse satteid, kuid neid saab

rakendada eriseadustes vélja toodud tapsustustega.

Kokkuvotvalt saab 6elda, et haldusmenetluses on haldusorganile antud tooriistad, mis
voimaldavad viia 1dbi haldusmenetlust. Haldusmenetluse eesmirk on anda vilja seaduse
nduetele vastav haldusakt. Uheks haldusmenetluse eesmirgiks on isikute kaitsmine ning seda
on voimalik haldusmenetluses teostada haldusorganil 1dbi diguspérase haldusakti. Samuti on
haldusmenetluse iiheks eesmargiks see, et haldusakti eesmérk saaks tdidetud. Selleks, et oleks
voimalik inimesi kaitsta ja teenida rahva avalikke huve, peab haldusorgan ldbi viima

nouetekohase haldusmenetluse.

%5 Schoch, F. Haldusdiguse euroopastumine. — Juridica 2017/1, Ik 34-35.
% Schoch, F, Ik 35.
27 Merusk, K. Menetlusosaliste digused haldusmenetluse seaduses. — Juridica 2001/8, 1k 519.
28 Korrakaitseseadus. — RT I, 03.03.2021, 5.
29 Nakkushaiguste ennetamise ja tdrje seadus. — RT I, 22.05.2021, 7.
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1.2 Haldusakt, kui diguse iiksikakt

Oigusaktid jagunevad diguse iiksikaktideks ning iildaktideks. Haldusaktide puhul on tegemist
iiksikaktidega. T#helepanu tasub juhtida asjaolule, et haldusakti eriliigiks on iildkorraldus.*
HMS § 51 lg 1 kohaselt on haldusakti puhul tegemist haldusorgani otsuse, ettekirjutuse,
késkkirja voi muu digusaktiga, mis on vélja antud iiksikjuhtumi reguleerimiseks. Vélja antava
oOigusaktiga reguleeritakse isikute Oigusi. Isikute Oiguste reguleerimine tdhendab seda, et
isikutele antakse Giguseid voi seatakse inimestele mingeid kohustusi sooritamaks mingi tegu.
Lisaks voib digusaktiga kohustada isikuid hoiduma mingist konkreetsest tegevusest. Teisisonu
oeldes on tegu olukorraga, kus haldusorgan ehk avaliku voimu padevusega institutsioon tekitab,
muudab voi lopetab isikute digusi vOi kohustusi. Jargnevas 18igus on vélja toodud haldusakti

tunnused, milleks iiheks tunnuseks mitmete teiste seas on iiksikjuhtumi reguleerimine.

Haldusakti tuvastamine on vajalik, sest seadusandlus nimetab erinevaid haldustegevuse liike.
Haldusmenetluse seaduse 7. peatiikis on reguleeritud halduslepingu mdiste ning muud selle
haldustegevuse liigile kohalduvad sétted. Haldusmenetluse seaduse 8. peatiikis on reguleeritud
toimingu moiste ning muud toimingule kohalduvad sétted. Samuti on haldusmenetluse seaduses
reguleeritud haldusakti ning méadrusega seonduvad tegevused. Koigi eelnevalt nimetatud
haldustegevuste puhul on tegemist eri vormidega, mida reguleerivad erinevad sétted, mis
omakorda seab igale haldustegevuse liigile erinevad diguspérasuse nduded. Uld- ja iiksikakte
tuleb eristada sisuliste kriteeriumite alusel, mitte jadda kinni ainult digusaktide formaalsesse

kiilge.!

Haldusakti tunnuste teadmine annab haldusorganile suunised, et mdista seda, kas tegemist on
halduse iiksikaktiga voi iildaktiga nagu niiteks méirus. Uhelt poolt annab digusakti tunnuste
teadmine haldusorganile teadmise, milline digusakt antud olukorra reguleerimiseks on dige
valik. Teisest kiiljest on digusakti tunnuste ja sellest tulenevalt digusakti eristamine vajalik, sest
erinevate oigusaktide rakendamisel tuleb 1dhtuda ka konkreetsele digusaktile omastest nouetest.
Naiteks olukorras, kus haldusorgan arvab, et annab vilja tldkorralduse, kuigi tegemist on
madrusega, siis sellisel juhul ei ole isikute digused niivord hésti kaitstud. Samuti on vajalik

eristada omavahel ka iildkorraldust ja tavalist haldusakti, sest nditeks HMS § 40 1g 3 p 6 sétestab

% Madise, U. Vastus digusaktide eristamise ning COVID-19 haiguse levikuga seotud piirangute digusliku
iseloomu ja vaidlustamise kohta. Oiguskantsleri 12.01.2021 vastus nr 14-5/210039/2100203, Ik 1.
31 Pilving, I. PSK § 152/20. — Eesti Vabariigi pohiseadus. Komm vlj. 5. VI1j. Tartu: Sihtasutus Iuridicum 2020.
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iildkorraldusele &rakuulamise noude tditmisele hoopis teised tingimused kui tavalisele

haldusaktile.

Uheks pdhjuseks, miks on vaja iildse vilja selgitada asjaolu, kas tegemist on haldusaktiga voi
mitte, on erisused kaebediguses. Haldusakti saavad vaidlustada ehk kaebedigust omavad ainult
need isikud, kelle digusi vaidlustatav haldusakt puudutab. Isikul on vdimalus enda Giguste
kaitseks podrduda otse halduskohtusse.®? Oigustloovaid akte, sealhulgast miirust ei ole
pohiseaduslikkuse jarelevalve kohtumenetluse seaduse kohaselt voimalik igal {iksikisikul

vaidlustada, sest mairuste vaidlustamine toimub pdhiseaduslikkuse jarelevalve menetluses.

Selleks, et isikute digused oleksid alati kaitstud, on vajalik selgelt piiritleda, millised on
mingisuguse digusakti tunnused. Siinjuures tuleb vilja tuua Riigikohtu seisukoht, et haldusakti
ja tildse digusakti liigitamisel ei saa 1dhtuda ainult seaduses kirja pandud volitusnormidest vaid
tuleb ldhtuda akti sisust.>* Jérelikult peab ka seadusandja lihtuma volitusnorme kehtestades
sellest, kas tegelikult tulevikus mingi konkreetse sétte alusel vélja antavad digusaktid on

haldusaktid vOi mitte.

Uksikjuhtumi reguleerimiseks mdeldud haldusakti saab vilja anda ainult haldusorgan.
Haldusorganiks loetakse kdiki riigi tditevvoimu ja kohalike omavalitsuste asutusi. Lisaks
loetakse haldusorganiks avalik-Giguslikke juriidilisi isikuid ja avalikke iilesandeid téitvaid
eraisikuid.® Haldusorgan on asutus, kes viib libi konkreetset haldusmenetlust, mille tulemusel
langetatakse mingisugune 10plik otsus. Haldusorgan on seadusega, seaduse alusel antud
madrusega voi halduslepinguga avaliku halduse iilesandeid tditma volitatud asutus, kogu voi
isik.3® See tihendab seda, et kui pidada mingit asutust haldusorganiks, peab sellele
haldusorganile tulema digustloovast aktist volitus, mis annab digusliku aluse seada inimestele

haldusiilesannete tditmiseks digusi ja kohustusi.

Igasugune haldusorgani poolt viljastatud dokumendi puhul ei ole tegemist haldusaktiga, sest
haldusakti iiheks oluliseks tunnuseks on see, et haldusakt peab olema antud haldusorgani poolt
avalik-diguslikus suhtes. Uheks eelduseks avalik-diguslikus suhtes on, et iiks osapooltest on

avaliku voimu kandja. Tavapdraselt on avaliku voimu kandjaks riik, kus avaliku voimu kandja

%2 Rauk, T., Rohtla, K., Timmermann, M. Kaebediguse probleemid Tartu Ringkonnakohtu halduskolleegiumi
praktika nditel. — Juridica 2016/7, 1k 482.
3 Tupay, P. K, Ik 174 — 175.
3 RKPJKo 3-4-1-6-10, p 43.
% Aedmaa, A., Lopman, E., Parrest, N., Pilving, 1., Vene, E., lk 3.
% Ibidem, Ik 41.
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iilesandeid ei saa normaalolukorras eraisik iile votta.>” Kdige lihtsam niide antud juhul on see,
kui nditeks politseiametnik annab isikule seaduse alusel korralduse mingilt konkreetselt
territooriumilt lahkuda, siis selline digus isikut kohustada lahkuma on ainult avaliku voimu
kandjal, kelleks antud néites oli politseiametnik. Sellist korraldust ei ole voimalik anda tavalisel

kodanikul, kes ei tdida avalik-6iguslikke iilesandeid.

Lisaks eelnevale peab haldusakti adressaat olema halduse véline isik, mis tdhendab seda, et
reguleeritakse sellise adressaadi kditumist, kes ei asu haldusorgani sees. Kui reguleeritakse
haldusorgani siseseid kohustusi, siis sellisel juhul on tegemist haldusorgani enda sisemise
dokumendiga ehk siseaktiga.® Riigikohus on enda otsuses vilja toonud, et niiteks Kaitseviie
juhataja kaskkiri on siseakt, mis on suunatud haldusele enesele ja haldusorganisatsioonis
asuvatele isikutele. Kui tegemist on siseaktiga, siis sellisel juhul puudub dokumendil haldusakti
olemuslikuks tunnuseks olev vilismdju ning seetdttu ei saa olla ka tegemist haldusaktiga
haldusmenetluse seaduse moistes.®® Eesti Vabariigi Valitsuse korraldused COVID-19
piirangute seadmisel on ilmselgelt tegemist valismdju omava aktiga, sest antud korraldusega ei

reguleerita kuidagi haldusorgani enda siseseid kohustusi.

Antud alapeatiiki alguses sai vélja toodud, et HMS § 51 1g 1 sitestab haldusakti definitsiooni.
Samas on antud sittes kirjas mitmeid mdisteid, mille sisu on vaja tipsemalt analiiiisida. Uheks
koige kesksemaks tunnuseks haldusakti puhul on kindlasti see, et haldusaktiga reguleeritakse
iiksikjuhtumit.** Selleks, et mdista paremini iiksikjuhtumi sisu, on hea tuua siia niide.
Uksikjuhtumi reguleerimine oli niiteks sellisel juhul, kui Terviseamet viljastas juriidilisele
isikule ettekirjutuse, millega kohustati ettekirjutuse kéttesaamisest alates kuni Vabariigi
Valitsuse korralduse nr 305 asjaomaste nduete kehtivuseni sulgema viivitamatult juriidilise
isiku tegevuskoht, milleks antud juhul oli kohvik. Selle ettekirjutusega keelati konkreetses
kohvikus teostada majandustegevust ettekirjutuses mirgitud tihtajani.** Teisisdnu Seldes
kohustas Terviseamet lihte konkreetset juriidilist isikut {ihe konkreetse juhtumi puhul ehk
konkreetsete nduete tditmiseni peatama enda majandustegevuse. Ettekirjutusega ei kdstud isikul
edaspidi samadele faktilistele alustele tuginedes igakordselt peatada enda majandustegevust

vaid kohustati peatama konkreetses Terviseameti ettekirjutuses toodud asjaoludele tuginedes.

37 1bidem, 1k 249-250.

38 Aedmaa, A., Lopman, E., Parrest, N., Pilving, 1., Vene, E., Ik 268.

% RKHKm 3-21-2071, p 3ja 9.

40 Piinder, H. German Administrative procedure in a comparative perspective: Observations on the path to a
transnational ius commune proceduralis in administrative law. (18.12.2013) — Academic.oup.com. International
Journal of Constitutional Law. https://academic.oup.com/icon/article/11/4/940/698721 (15.10.2021), 1k 942.

4 TInRnKm 3-21-2803, p 1-6.
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Kui esineks sarnane olukord uuesti teatud aja méodudes, siis sellisel juhul tuleks Terviseametil

véljastada uus ettekirjutus.

Saksa diguskirjanduses on vilja toodud, et iiksikjuhtumiks saab nimetada ka koroonaviiruse
leviku tokestamist. Tegemist on iihe konkreetse viiruse ja selle tulemusel tekkivate ohtudega,
mida on vaja reguleerida ning selleks annab vdimaluse iildkorraldus.*? Uhelt poolt on
arusaadav, et tegemist on ithe konkreetse viiruse takistamiseks vélja antud iildkorraldusega,

kuid siiski need piirangud puudutavad védga suurt isikute hulka védga suurel geograafilisel alal.

Uksikjuhtum on seotud konkreetse ajaga ja mingisuguse kindla ruumiga. See tihendab, et ei
saa cksisteerida ihtegi teist tépselt samasugust olukorda. Koik iiksikjuhtumid erinevad
iiksteisest aja ja ruumi kaudu, mistdttu ei saa liksikjuhtum mitte kunagi enam korduda tépselt
sellisel kujul ja olustikus nagu juhtumi lahendamise hetkel olukord esines. Teisisonu 6eldes
saab koiki iiksikjuhtumeid statistiliselt loendada, sest igat juhtumit esineb ainult iiks kord,
mistdttu on neid vdimalik loendada ja iiles mirkida.*® Tuginedes konkreetselt ainult HMS § 51
Ig-s 1 toodud sonastusele ning eelnevale arutluskdigule, siis sellest saabki jdreldada, et
haldusakti puhul reguleeritakse iihte konkreetset juhtumit, mis vélistab méératlemata arvu

juhtumite reguleerimise haldusaktiga.

Lisaks eelnevale aitab iiksikjuhtumi mdistet lahti motestada see, et iiksikjuhtumi puhul on
haldusakt suunatud konkreetsetele individualiseeritud adressaatidele. Antud juhul tuleb iile
rohutada siin asjaolu, et antud juhul ei oma tdhtsust see, kas adressaate on iiks voi mitu, vaid
tahtis on see, kas haldusakti adressaadid on identifitseeritavad.** Eelnevat olukorda aitab
selgitada niditeks Saksamaal COVID-19 pandeemiaga seotud piirangud. Saksamaal véljastasid
haldusorganid haldusakte konkreetsetele adressaatidele, millega kohustati isikuid olema
karantiinis. Eelnevalt nimetatud aktid on kohustuslikud ainult nendele, kes margiti haldusakti
adressaatideks.*® Antud juhul tihendab Saksamaa ndide seda, et haldusaktis toodud
karantiinikohustus kehtis ainult konkreetselt haldusakti adressaadile, mitte mdnele kolmandale

isikule. Tavalise halduse iiksikakti puhul on tavaparaselt adressaat v3i adressaatide ring tépselt

4 Siegel, T. WVerwaltungsrecht im Krisenmodus. (2020) - BeckOnline. https://beck-online-beck-
de.ezproxy.utlib.ut.ee/?vpath=bibdata/zeits/NVWZ/2020/cont/NVWZ.2020.577.1.htm (15.10.2021).
43 M.Ernints. Médruse mdiste — Oiguskeel 2010/3, 1k 10.
4 Merusk, K. Haldusakt kehtivas diguskorras: teooria ja praktika. — Juridica 2011/1, Ik 28.
4 Knauff, M. Coronavirus and Soft Law ing Germany: Business as Usual?. (09.02.2021) — Cambridge University
Press. European Journal of Risk Regulation. https://www-cambridge-
org.ezproxy.utlib.ut.ee/core/journals/european-journal-of-risk-regulation/article/coronavirus-and-soft-law-in-
germany-business-as-usual/72863C58195BCE53468EB6CD77CESF6C (20.10.2021).
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madratletud, siis tildkorralduse puhul tuleb adressaadid méaratleda tunnuste alusel, mis on
kirjeldatud tldkorralduses. Selline iildiste tunnuste alusel adressaatide tuvastamine teeb

raskendatuks tildkorralduse eristamise méaérusest.

Kui vorrelda kahes eelmises 18igus toodud tunnuseid Eesti Vabariigi valitsuse 23.08.2021
korralduse nr 305 sisuga, tekib kiisimus sealse korralduse ehk iiksikakti adressaatides. Néiteks
eelnevalt mainitud korralduse®® punkti 25 kohaselt laieneb maskikandmise kohustus kdikides
avalikes siseruumides viibivatele isikutele. PS § 87 p 6 annab Vabariigi Valitsusele diguse
viljasta korraldusi. Arvestades asjaolu, et Vabariigi Valitsuse korraldusega pandi haldusorgani
poolt kohustus isikule teatud viisil kéituda, siis sellisel juhul voib olla tegu haldusaktiga. Samas
ei ole antud korralduses nidha konkreetseid adressaate vaid on iildiselt nimetatud kohad, kus on
isikutel kohustus teatud viisil kdituda. Kui tegemist ei ole iliksikjuhtumiga ehk konkreetsetele
adressaatidele suunatud tiksikjuhtumiga, siis sellisel juhul ei saaks olla tegemist ka haldusaktiga
haldusmenetluse seaduse mdistes. Sellise suurema iildistusastmega dokumendi puhul voib olla
tegemist mone iildisemat laadi digusaktiga, mis ei ole haldusakt, kuid samas voib see olla siiski
tildkorraldus HMS § 51 lg 2 mdistes, millel on vorreldes tavalise haldusaktiga voimalus
reguleerida isikute kohustusi, keda ei ole otseselt digusaktis nimetatud. Tdpsemalt on
oigusaktide ja haldusaktide iildistuse taset ning selle moju analiilisitud magistritdo jairgnevates

alapeatiikkides.

Uksikjuhtumi tunnuseks lisaks eelnevale kirjeldatule vib olla ka haldusakti ajaline kehtivus.
Uksikjuhtumit iseloomustab see, et digusakt 15ppeb iihekordse kisu voi keeluga.*” Kui niiteks
politseiametnik annab ldhenevale sdidukijuhile kohustuse peatuda on tegemist suulise
haldusaktiga, sest antud juhul on tegemist edasililkkamatu korraldusega HMS § 55 Ig 2 mdistes.
Peale soidukijuhi kontrollimist ning rikkumist tuvastamata lubab politseiametnik juhil sditu
jatkata. Selline lihtne néide iseloomustab hdsti seda, et liksikjuhtumi reguleerimine 16ppeb
tihekordse kédsuga ehk antud juhul peatumise kohustusega. Kui oleks tegemist sellise
haldusaktiga, mis kohustaks sdidukijuhti peatuma teatud olukorra esinemisel, siis sellisel juhul

ei saaks enam olla tegemist ka tiksikjuhtumi reguleerimisega.

Haldusmenetluse seadus ei too haldusakti tunnusena vilja haldusakti territoriaalset kehtivust.
Selline sOnastus annab justkui haldusaktile laialdased reguleerimise voimalused.

Oiguskirjanduses on leitud, et iiksikjuhtumi tunnuseks on lisaks eelnevatele ruumiline

46 COVID-19 haiguse leviku tokestamiseks vajalikud meetmed ja piirangud — RT 111, 31.03.2022, 3.
47 Merusk, K. Haldusakt kehtivas diguskorras: teooria ja praktika. — Juridica 2011/, Ik 28.
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kehtivusala ehk haldusakt kehtib piiratud ja aktis maaratud ruumis.*® Magistritéd autor on ndus
antud tolgendusega, sest kui haldusakti kehtivus oleks viga lai ning ei oleks kuidagi piiritletud
ruumiliselt, siis sellisel juhul voiks rddkida juba mdnest iildisemast digusaktist.
Ringkonnakohus on leidnud, et iiksikakti tunnuseks voib olla ka haldusakti territoriaalne
kehtivusala. Samas vastupidiselt eelnevatele seisukohtadele on Riigikohus leidnud siiski, et
territoorium, kus Oigusakt kehtib ehk selle territooriumi suurus ei saa olla médravaks
kriteeriumiks selles osas, kas tegemist on iiksikaktiga vdi mitte.*® Erinevad seisukohad kohtute
vahel ning Giguskirjanduses niitavad seda, et iiksikakti tunnuseks vodivad olla ka sellised
asjaolud, mida otseselt seadusest vilja ei loe, kuid mis I0ppstaadiumis méngivad olulist rolli

Oigusakti liigi méératlemisel.

Naiteks on Vabariigi Valitsus 18.08.2021 korralduse nr 282 punktis 15 kehtestanud avalikele
iirituste korraldajatele teatud tingimused.>® Korralduses ei ole tipsemalt vilja toodud, et antud
korraldus kehtiks niiteks ainult Tallinnas toimuvatele iirituste osas. Jarelikult kehtib antud
piirang kdikidele Eestis toimuvatele avalikele iiritustele. Antud juhul tekib siiski kiisimus, kas
niivord laialt teatud valdkonna reguleerimisel on siiski tegemist haldusaktiga ning tiksikjuhtumi
reguleerimisega vOi on hoopis tegemist mingisuguse suurema ildistuse astet vdoimaldava
Oigusaktiga. Eelnevalt kirjeldatud korralduse puhul ei ole siiski tegemist tavalise haldusaktiga,
sest selle reguleerimisala on siiski tipriski lai, mis pigem viljub haldusakti kui tiksikjuhtumi

piiridest.

Tulenevalt halduse iiksikakti tunnuste analiilisimisest tuleb selgelt vélja, et koiki olukordasid ei
onnestu haldusorganil reguleerida tavalise haldusaktiga. Teatud olukorrad vodivad nduda
mingisugust digusakti, mis oma tunnustelt voib pigem viidata monele digusakti liigile, mis oma
tunnustelt ei ole tavaline haldusakt. Vabariigi Valitsuse korraldused COVID-19 piirangute
kehtestamiseks nditavad selgelt, et antud juhul ei ole tegemist tavalise haldusaktiga
haldusmenetluse seaduse mdistes. Selleks on seadusandja toonud vélja HMS § 51 Ig-s 2

haldusakti eriliigi, milleks on iildkorraldus.

“8 1bidem, Ik 28.

49 RKHKm 3-3-1-31-03, p 13.

50 COVID-19 haiguse leviku tokestamiseks vajalikud meetmed ja piirangud. - RTIII, 23.11.2020,2.
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1.3 Uldiste tunnuste alusel maératavad iildkorralduse adressaadid

Eelmises peatiikis vilja toodud néited ning kohtulahendite analiiiis néitab, et koiki olukordi ei
ole otstarbekas ja dige reguleerida tavalise halduse liksikaktiga, mis vastab HMS § 51 Ig 1
tunnustele. Selleks, et mitte kohe erinevate eluliste olukordade lahendamisel liikuda
seadusandja juurde, on teatud olukordades voimalik isikute Gigusi ja kohustusi reguleerida
taitevvoimu liksikaktidega voi maarustega. Lisaks tavalisele haldusaktile voimaldab HMS § 51
lg 2 véljastada tildkorraldusi. Jarelikult on haldusakte kahte liiki, milleks iihel juhul on eelmises
alapeatiikis kirjeldatud tavaline haldusakt ning teiseks voimalikuks haldusakti liigiks on
tildkorraldus. Seaduse kohaselt on iildkorralduse puhul tegemist haldusakti eriliigiga, mis on
suunatud tildiste tunnuste alusel kindlaksméératud isikutele voi asja avalik-digusliku seisundi

muutmisele.

Arvestades asjaolu, et haldusmenetluse seadus on kujunenud Saksa digusest, siis antud juhul
on asjakohane tuua ka selgitusi Saksa Oigusest iildkorralduse kohta.®* Saksamaa HMS
(Verwaltungsverfahrensgesetz —~VwV{G) § 35 Il lause kohaselt on tildkorraldus suunatud tildiste
tunnuste jargi kindlaksmiiratud voi miadratletavale isikute ringile voi mis mdjutab asja avalik-
diguslikku omandit vdi tema avalikku kasutamist.®® Nimelt ei ole iildkorraldus Saksa diguse
jargi eraldiseisev haldusakt vaid on hoopis haldusakti alaliik. PShjusel, et {ildkorraldus on
haldusakti alaliik, siis seetdttu on vdimalik tildkorraldust méaratleda haldusakti mdiste ning
tunnuste kaudu. Teoorias koige suurem erinevus iildkorralduse ja tavalise haldusakti vahel on
adressaadi tipsus.>® HONTE®> § 24 Ig 3 kohaselt sisaldab paragrahvi esimene 1dige iildreeglit
ning jargmistes 10igetes sitestatakse selle iildreegli tdpsustused ja erandid. Asjaolu, et
tldkorraldus Hartmut Maureri késitluse kohaselt tuletatakse haldusakti mdiste kaudu, néditabki
seda, et tegemist ei ole eraldi iseseisva Oigusakti vaid haldusakti alaliiga, sest peamised
tunnused teatud erisustega tulevad tildkorralduse puhul siiski tavalisest haldusakti mdistest, mis

on toodud HMS § 51 esimeses 1dikes.

HMS § 51 g 2 ei too sOnaselgelt vilja seda, et iildkorraldust on mitut liiki, kuid kui analiiiisida

seaduse sOnastust, siis sellest selgub, et iildkorraldus jaguneb ise veel kaheks erinevaks

5! Madise, U. Eesti haldusdiguse reformi kandvatest ideedest. — Juridica 2003/1, Ik 38.
52 Verwaltungsverfahrengesetz — https://www.gesetze-im-internet.de/vwvfg/ _35.html (01.10.2021).
53 H. Maurer. Haldusdigus. Juura. Tallinn 2004, 1k 131.
%4 Hea digusloome ja normitehnika eeskiri. — RT I, 29.12.2011, 228.
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alaliigiks. Nendeks tildkorralduse alaliikideks on korraldused, mis on suunatud isikutele ning

teiseks liigiks on asjale suunatud iildkorraldused.*®

HMS § 51 lg 2 kohaselt on tildkorralduse esmaseks tunnuseks see, et iildkorraldus on suunatud
adressaatidele, keda on voimalik tuvastada iildiste tunnuste alusel. Teisisonu Oeldes ei ole

% Vorreldes antud tunnust tavalise

tildkorraldus suunatud kindlale adressaatide ringile.
haldusaktiga, siis on selgelt niha, et tavalises haldusaktis on teada konkreetne adressaat voi
konkreetsed adressaadid, kellele on haldusakt suunatud. Uldiste tunnuste alusel antav
iildkorralduses peab jarelikult olema kirjeldatud need tunnused, mille alusel on vdimalik
tuvastada, kes on need isikud, kes kuuluvad iildkorralduse adressaatide ringi. Riigikohus on
enda otsuses vilja toonud, et dppekorralduseeskiri on iildkorraldus, sest dppetddd reguleerivad
normid on tildiste tunnuste alusel suunatud kindlaks méératud isikute ringile, kelleks on tilikooli
liilkmed.®” Antud juhul on selgelt arusaadav, kes on iildkorralduse adressaadid, sest isikud, kes
ei ole tudengid ega muud moodi iilikooliga seotud, siis neile ei saagi mitte {ihelgi pShjusel
kehtida dppekorralduse eeskiri. Sellises olukorras ei oleks otstarbekas viljastada iilikoolil igale
illidpilasele konkreetselt adresseeritud tavalist haldusakti, sest antud juhul on palju efektiivsem
viéljastada iiks kord iildkorralduse tunnustele vastav haldusakt, kus saab adressaadid kirjeldada

uldiste tunnuste alusel.

Kui esineb olukord, et haldusorgani digusakti adressaadid ei ole individualiseeritud, aga on
tuvastatavad tildiste tunnuste alusel, siis see ei tdhenda kohe automaatselt, et tegemist on
tildkorraldusega HMS § 51 Ig 2 mdistes. Eelneva kirjelduseks on autor vilja toonud jirgneva
ndite, mis aitab moista eelmises lauses kirjeldatud olukorda. Valiskaubandus- ja
infotehnoloogiaminister vottis 20.01.2021 vastu méédruse nr 2 ,, Turismiga seotud majandusharu
ettevotjate toetamine seoses COVID-19 haigust pohjustava koroonaviiruse levikuga®™, mille
kohaselt vdib Tallinna vanalinna toitlustusasutus taotleda kiibe languse hiivitamist.>® Eelnevalt
nimetatud médruse osas esitati kaebus, kus kaebaja oli seisukohal, et tegemist on
tildkorraldusega, sest adressaadid on {iildiste tunnuste alusel objektiivselt kindlaks méairatavad.
Kaebaja pidas silmas seda, et adressaatide ringi tuvastamiseks on ildiseks tunnuseks
toitlustuskoha Tallinna vanalinnas asumine mitte kdik toitlustuskohad Tallinnas.®® Kohus ei

noustunud kaebaja seisukohaga ning joudis seisukohale, et tegemist oli siiski digustloova

55 Mikiver, M., Roosve, T. Haldusdigus: Uldosa. Tallinn: Sisekaitseakadeemia 2003, 1k 62.
% Tupay, P. K, Ik 174.
5" RKHKm 3-16-2290, p 17.
%8 Turismiga seotud majandusharu ettevdtjate toetamine seoses COVID-19 haigust pohjustava koroonaviiruse
levikuga — RT 1, 29.12.2021,35.
% TInHKm 3-21-377,p 1.
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Oigusaktiga ehk antud juhul méirusega. Tallinna vanalinna toitlustusasutused ei ole kohtu
hinnangul selline konkreetsusaste, mis on omane iildkorraldusele, sest iihe linnaosa eraldi vilja
toomine ei anna voimalust jarelduseks, et tegemist oleks individuaal-abstraktse regulatsiooniga.
Individuaal-abstraktsed tildkorraldused reguleerivad maératlemata hulka juhtumeid kindlate
isikute suhtes. Kohus on seisukohal, et juhuslikult mingi tegevuse sattumine reguleeritavale
Kinnistule ei tihenda veel seda, et tegemist on iildkorraldusega.®® Vorreldes tavalise
haldusaktiga, kus on iildjuhul mérgitud konkreetne adressaat, siis iildkorralduses kirjeldatakse
need tunnused, mille alusel on véimalik vilja selgitada, kellele on haldusakt suunatud. Seeldbi
on voimalik tuvastada, kes on haldusakti adressaadid, kes peavad haldusaktis toodud kohustusi
jalgima. Samas antud 16igus toodud kohtulahendi pinnalt on néha, et alati ei pruugi igasugune
konkreetsusaste olla piisav iitlemaks, et tegemist on iildkorraldusega. Oigusakti liigi
tuvastamiseks tuleb siiski ldhtuda kdigist iildteada tunnustest, kui ka arvestada digusakti enda

eripdraseid ja konkreetset elulist olukorda, kus konkreetne digusakt kehtib.

Isikute ringi iildiste tunnuste alusel on vdimalik tuvasta mitmel erineval moel. Naiteks on
voimalik iildkorralduse adressaatide ringi tuvastada konkreetsete tunnuste jargi, mis on omased
ainult kindlatele isikutele. Selliseks olukorraks voib olla Eesti Vabariigi Valitsuse korralduse
nr 305 punkti 10 16ikes 7 maérgitud tunnus, mille kohaselt rakendatakse korralduses toodud
piiranguid toitlustusettevdtetele.®! See tihendab seda, et antud korralduse adressaadid on isikud,
kes vastavad kindlale tunnusele — isikud, kes peavad toitlustusasutusi. Seeldbi on vdimalik
tuvastada haldusakti adressaatide ring. Sellisel juhul ei ole otstarbekas viljastada igale erinevale
toitlustusettevottele tavaline haldusakt, sest see ei oleks efektiivne lahendus haldusmenetluse

1abiviimiseks.

Uldkorraldus kehtib kdikidele isikutele, kes vastavad nendele tunnustele, mis on iildkorralduses
vilja toodud. Kui iildkorralduse véljastamise hetkel mingi isik ei vastanud {ildkorralduse
tunnustele, kuid mone aja moddudes vastab, siis see tdhendab seda, et iildkorraldus hakkab
kehtima ka selle isiku suhtes. 82 Uldkorralduse viljastamise hetkel ei pruugi haldusorgan veel
tapselt teada, kui palju tegelikult on neid adressaate, kelle osas iildkorraldus kehtima hakkab.
Uldkorralduse adressaatide ring vdib iildkorralduse kehtivuse ajal laieneda kui ka samas
viaheneda. Tavalise haldusakti puhul sellist olukorda ei teki, sest seal on haldusorganil teada

tapne isikute ring, kellele haldusakt suunatud on. Olukorras, kus haldusorgan ei tea tépselt

8 TInHKm 3-21-377, p 9.
61 COVID-19 haiguse leviku tokestamiseks vajalikud meetmed ja piirangud. — RT 111, 31.03.2022,3.
62 Ramsauer, U. Uldkorralduse ja méidruse vahetegu. — Juridica 2018/5, Ik 332.
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ildkorralduse adressaatide ringi, tekitab kiisimusi, kas siiski on tegemist haldusaktiga. Seadus
ei reguleeri seda, kui tdpselt peab olema konkretiseeritud iildkorralduses adressaatide ring ning
milliste {ildiste tunnuste alusel saab 6elda, et adressaatide ring on tuvastatav. Riigikohus on
leidnud, et néditeks vangla kodukorra regulatsiooni adressaadid on objektiivselt kindlaks
méiratavad iildiste tunnuste alusel. Uldised tunnused antud juhul on need, et vangla kodukord
on tditmiseks kohustuslik ainult vangla territooriumil toGtavatele teenistujatele ning seal

olevatele kinnipeetavatele ja neid kiilastavatele isikutele.®®

Eelnevalt on antud magistritéos selgunud, et haldusakt reguleerib iiksikjuhtumit. Teisisonu
tahendab iksikjuhtum seda, et iiksikjuhtum on Seostatav konkreetse juhtumiga, mis on
identifitseeritav kindla elulise asjaoluga.5* Lihtsamalt deldes saab iiksikjuhtum esineda ainult
tiks kord tihe konkreetse asjaolu suhtes. Sellise tdlgenduse jérgi saab iildkorraldus samuti

reguleerida ainult tiksikjuhtumit, sest tegemist on haldusaktiga.

Riigikohus on enda otsuses leidnud, et iildkorraldus vdib samas sisaldada ka abstraktse
iseloomuga ettekirjutusi, mis tdhendab seda, et iildkorraldusega reguleeritakse adressaatide
kiitumist misratlemata arvul juhtudel.%® Selline tdlgendus ei lihe aga kokku haldusakti iihe
peamise tunnusega ehk iiksikjuhtumi reguleerimisega. Tulenevalt sellest tekib ka kiisimus, et
kui olulisel mééaral erinevad iiksteisest tavaline haldusakt ning haldusakti alaliik {ildkorraldus.
Siinkohal voib vélja tuua selle, et tildkorraldusega reguleeritakse mitmete isikute kditumist
mitmetel juhtudel seetdttu, kuna tildkorralduse viljastamisel ei pruugi haldusorgan teada tapselt
adressaatide hulka. Kui tavapéraselt HMS § 51 lg 1 moistes haldusakt reguleerib iihte
konkreetset olukorda, siis iildkorraldusega reguleeritakse sarnaseid olukordasid mitu korda, aga
see mitmekordne reguleerimine véljendubki adressaatide paljususes. Kui haldusaktil on tiks
konkreetne adressaat, siis sellisel juhul reguleeritakse seda iihte konkreetset olukorda iihe

konkreetse isiku 0sas.

Uldkorralduse suurem abstraktsus ja iildisus vdrreldes tavalise haldusaktiga ei pruugi koheselt
tdhendada seda, et tildkorralduse puhul ei ole tegemist haldusakti alaliigiga. Arvestades asjaolu,
et Riigikohus on leidnud, et vangla kodukord on iildkorraldus, tdhendab see seda, et
tildkorraldusega ei reguleerita ainult {ihte konkreetset olukorda vaid antakse juhised pidevaks

kiitumiseks vangla territooriumil.®® Jirelikult erineb iildkorraldus ikkagi selgelt tavalisest

8 RKHKo 3-3-1-54-07,p 7.
8 Merusk, K. Haldusakt kehtivas diguskorras: teooria ja praktika. — Juridica 2011/1, Ik 28.
8 RKHKm 3-3-1-95-07, p 13.
% RKHKm 3-3-1-95-07, p 13.
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haldusaktist selles osas, et reguleerib rohkem kui iihte konkreetset juhtumit. Naiteks, kui vangla
administratsioon viljastaks tihele konkreetsele vangile tavalise haldusakti néol korralduse
teatud viisil mitte kéituda, siis oleks tegemist kdige lihtsamal kujul tuvastatava iiksikjuhtumi
reguleerimisega. Kui adressaat tdidab korralduses margitud kohustuse, siis peale seda, nditeks

iihe aasta pérast saab Gelda, et isik peab uuesti sama kohustuse sama haldusakti alusel tditma.

Uheks iihendavaks tunnuseks HMS § 51 Ig 1 mdistes haldusakti ning iildkorralduse vahel on
see, et neid molemaid haldusakte on voimalik isikul endal otse halduskohtus vaidlustada.
Tavalise haldusakti puhul on véimalik seda vaidlustada konkreetsel haldusakti adressaadil, kuid
tildkorralduse puhul on vdimalik kdikidel nendel adressaatidel, kes vastavad iildkorralduses
vilja toodud tunnustele, vaidlustada halduskohtus haldusakt.®” Antud juhul ei oma tihtsust, et
tildkorralduse voivad vaidlustada mitu adressaati korraga, sest tegemist on siiski haldusaktiga.
Vaidlustamise vaatenurgast on samas vdimalik {ildkorraldust ja haldusakti eristada. HKMS®®
§ 46 1g 1 kohaselt on haldusakti vdoimalik vaidlustada 30 pdeva jooksul haldusakti teatavaks
tegemisest adressaadile. Uldkorralduse vaidlustamise téihtaeg on sdltuvuses aga sellest, millal
avaldub iildkorralduse moju selle adressaadi digustele. Kui nditeks iildkorralduse mdju avaldub
adressaadile koheselt iildkorralduse viljastamisel, siis tuleb kaebus kohtule esitada sarnaselt

t.9 Taaskord on niha, et

tavalise haldusaktiga 30 pdeva jooksul selle teatavakstegemises
tildkorraldusel ja tavalisel haldusaktil on vdga palju sarnasusi, kuid osade detailide poolest on

tegemist erinevate haldusaktide liikidega.

Riigikohtunik Ivo Pilving on avaldanud seisukoha, mille kohaselt peab iildkorralduse juriidiline
toimeala olema piiritletud ning seetottu ei tohiks tildkorraldus olla nii iildkehtiv nagu seadus.
Kui tildkorraldus ei ole piiritletud nditeks konkreetse isikute grupi jérgi, siis peaks iildkorraldus
olema piiritletud ajaliselt.”® Eelnev seisukoht niitab seda, et iildkorraldus ei tohi siiski olla liiga
abstraktne ja iildine ning peab olema siiski mingil moel kindlalt piiritletud, sest vastasel juhul
voib iildkorraldus votta iile juba digustloova akti tunnused ning sellisel juhul ei ole tegemist

enam halduse iiksikaktiga.

Saksa Giguse kohaselt on kohustavate ja keelavate liiklusméarkide puhul samuti tegemist

tildkorraldustega. Selle kisitluse kohaselt on tildkorralduseks naiteks automaatsed valgusfoori

5 RKHKm 3-3-1-95-07, p 10 ja p 13.

88 Halduskohtumenetluse seadustik. — RT 1, 08.12.2021, 20.

8 RKHKm 3-19-557, p 8.

70 Riigikohtunik: valitsuse tildkorraldused ei saa olla nii ulatusliku.

https://www.err.ee/1608415136/riigikohtunik-valitsuse-uldkorraldused-ei-saa-olla-nii-ulatuslikud (05.01.2022).
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mirguanded.” Kui vdrrelda iildkorralduse kehtivuse tdhtaegasid COVID-19 piirangute ning
litklusmérkide kehtivuse valguses siis justkui ei tohiks kohustavad ja keelavad liiklusméargid
voi valgusfoori mérguanded ka olla tildkorraldused, sest need kohustused kehtivad niivord pika
perioodi jooksul. Vastupidiselt saaks jéllegi oelda, et COVID-19 piirangud vodivad
iildkorralduste nédol kehtida kiill nii pika perioodi jooksul, sest liiklusmdrgid on samuti
piistitatud liiklust reguleerima méératlemata tihtajaks. Uldkorralduse kehtivuse tihtaeg on
kindlasti tunnus, mis kogumis teiste tunnustega voib aidata hinnata {ildkorralduse ja maaruse

erinevust, kuid kindlasti see ei ole ainukene tunnus 10pliku otsuse tegemiseks.

COVID-19 ning sellega kaasnevad piirangud on andnud néiteks Saksamaal vastavale padevale
asutusele Oiguse iildkorralduse alusel rakendada vajalikke kaitsemeetmeid sellises ulatuses ja
sellise pikkusega, mis on vajaliku nakkushaiguste leviku tokestamiseks. Sellisteks meetmeteks
voivad olla niiteks kogunemiskeelud voi keeld korraldada mingit iiritust.”? Selle selgituse
kohaselt Saksamaal ei ole iildkorralduse ajaline kehtivus justkui tunnus, mille alusel
tildkorraldust tuvastada. Siiski tuleb selliste piirangute puhul arvestada nende
proportsionaalsust. Kehtestatud keelud ja piirangud peavad olema siiski ajaliselt piiritletud ning
neid tuleb ka regulaarselt kontrollida, et oleks tagatud erinvate meetmete jatkuv vajalikkus ja
asjakohasus. Kuna COVID-19 nakkuse leviku piiramiseks seatud mitmed piirangud piiravad
ka isikute pohidigusi siis seda enam tuleb pikaajaliste keeldude puhul pidevalt arvestada nende
keeldude proportsionaalsust. Siinjuures ei tohi aga siiski dra unustada ka nakkushaiguse leviku
piiramist ning seetdttu peabki haldusorganil olema kiillaltki suur hindamisdigus piirangute

vajalikkuse osas.”

Antud alapeatiikist selgub, et iildkorraldusel ja HMS § 51 1g 1 mdistes tavalisel haldusaktil on
selged erinevused. Siiski tekitab ikkagi kiisimusi asjaolu, kuidas {ildkorralduse tunnustele
vastav haldusakt saab olla halduse tiksikakt. Pigem viitavad antud juhul iildkorralduse tunnused
sellele, et kiisimus vaib tekkida iildkorralduse ning tildakti piiritlemise vahel. Siiski ei ole HMS
§ 51 1g 2 kohaselt iildkorralduse tunnuseks ainult adressaatide laiem ring vorreldes tavalise
haldusaktiga, vaid iiheks eristavaks tunnuseks on ka see, et iildkorraldusega reguleeritakse asja

avalik-Giguslikku seisundit.

1 Maurer,H., Ik 132.
2 Siegel, T., Ik 1.
3 |bidem, Ik 6.
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1.4 Uldkorraldus, kui asja avalik-diguslik seisundi muutmine

Asja avalik-6iguslik seisundi muutmisele suunatud haldusakt on iildkorralduse iiks alaliike.
Nimelt on avalik-digusliku seisundi muutmisega tegemist sellisel juhul, kui iildkorraldus
puudutab iihte voi mitut konkreetset asja. Eelnev tdhendab seda, et {ildkorralduses nimetatud
objekt peab olema madratletud konkreetse asja individuaalsete tunnuste abil. Kuna objekti on
voimalik méadratleda tunnuste abil, siis sellest tulenevalt voib iildkorralduse objektiks olla ka
kinnisasi. Teisisonu tuleb avalik-digusliku seisundi muutmise all mdista asja kasutamisega
seotud subjektiivsete avalike diguste ja kohustuste muutmist. Nii nagu eelnevalt magistritoos
on Oeldud, iildkorralduse puhul on tegemist iiksikjuhtumit reguleeriva haldusaktiga, siis
seetottu peab olema see tegevus, mida iildkorraldusega reguleeritakse, seotud konkreetse

kinnistuga.”

Tavalises haldusaktis on haldusorganil iildjuhul alati teada, kes on haldusakti adressaadid, kuid
tildkorralduse puhul ei pruugi see nii olla. Nii nagu eelnevalt antud t66s on selgitatud, siis
avalik-Gigusliku seisundi muutmisele suunatud ildkorraldus on seotud mingi konkreetse
objektiga. Sellises olukorras ei pruugi alati olla voimalik haldusakti adressaate kindlaks teha,
sest avalik-Gigusliku seisundi muutmisel on keeruline vélja selgitada, kellele see tildkorraldus
reaalses elus moju avaldab. Kui reguleeritakse kinnistu avalik-6iguslikku seisundit, siis kinnistu
omanik on alati adressaat, aga kdiki teisi adressaate vOib olla vidgagi keeruline eelnevalt
tuvastada.” Antud juhul on taaskord niiha, et tavaline haldusakt ja iildkorraldus erinevad
tiksteisest teatud madral, kuigi haldusmenetluse seaduse mottes on mdlemal juhul tegemist
halduse iiksikaktiga. Haldusakti adressaat on pigem alati voimalik tuvastada nii tavalise
haldusakti kui ka iildkorralduse puhul, kuid tildkorraldus jédtab palju laiema ringi adressaatide

tuvastamiseks.

Koige tavaparasemaks nditeks iildkorraldusest, millega muudetakse asja avalik-0igusliku
seisundit, on detailplaneering, sest sellisel juhul médratakse &ra konkreetse territooriumi
seisund. Detailplaneeringuga pannakse paika konkreetset maa-ala omavate ja valdajate digused
ja kohustused kinnisasja kasutamiseks ja kidsutamiseks.’® Uhiseks tunnuseks tavalise haldusakti
ja eelnevalt kirjeldatud iildkorralduse vahel on see, et mdlema haldusaktiga reguleeritakse iihte

konkreetset juhtumit voi iihe konkreetse objektiga seonduvaid digusi ja kohustusi.

4 RKHKm 3-3-1-31-03, p 16.

> Aedmaa, A., Lopman, E., Parrest, N., Pilving, 1., Vene, E., Ik 65.

6 Aedmaa, A., Lopman, E., Parrest, N., Pilving, 1., Vene, E., Ik 266.
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Lisaks kinnistuga seonduvatele diguste ja kohustuste reguleerimisele on asja avalik-6iguslik
seisundi muutmist reguleerivad iildkorraldused ka liiklusmirgid.”” Liiklusmirkide
iildkorralduseks liigitamist on vélja toonud ka Tallinna Ringkonnakohus enda lahendis kui
viitas omakorda haldusmenetluse seaduse eelndu seletuskirjale.”® Samuti on niiteks
tihistranspordi radasid tdhistavad liiklusmirgid ja téhistused {iildkorraldused, sest nad
reguleerivad konkreetses liiklusmargi mojupiirkonnas olevate liiklejate kditumist. Siinkohal
peab rohutama seda, et koik litklusmairgid ei ole tildkorraldused, sest koik liiklusmaérgid ei tekita
enda mojupiirkonnas liiklejatele digusi ja kohustusi, vaid osad liiklusmérgid on ka hoiatava
toimega, mistottu neid ei saa lugeda tildkorraldusteks. Kuna haldusakti tunnuseks HMS § 51
lg 1 kohaselt on isikutele Oiguste vOi kohustuste tekitamine, siis seetdttu hoiatavad

litklusmaérgid ei saa olla tildkorraldused.

COVID-19 piirangutega seoses voib tuua nidite 14.03.2020 Vabariigi Valitsuse korraldusest
nr 30, millega piirati lilkumisvabadust Eesti viikesaartel nagu niiteks Saaremaa ja Hiiumaa.”
Antud juhul reguleeriti konkreetse objekti (néiteks Saaremaa) mojupiirkonnas olevate isikute
litkumisvabadust, mitte ei sdtestatud isikutele kohustusi ldbi tildiste tunnuste, mille alusel oleks
olnud voimalik tuvastada Vabariigi Valitsuse korralduse kdik adressaadid. Tavalise haldusakti
puhul ei oleks haldusakti vdljaandjal sellises olukorras moistlik igale Saaremaale voi Hitumaale
sisenejale viljastada eraldi haldusakt ning veel enam ei oleks haldusorganil sellisel juhul

voimalik iildse tuvastadagi eelnevalt nende isikute ringi, kellele haldusakt suunata.

Arvestades antud peatiikis vélja toodud eelnevat arutluskéiku, siis on ndha, et asja avalik-
oiguslikku seisundit reguleeriva iildkorralduse ja tavalise haldusakti vahe seisneb adressaatide
médramises. Avalik-diguslikku seisundit reguleerivas iildkorralduses méératletakse é&ra
mingisugune konkreetne objekt, kuid ei tooda vélja konkreetset isikut, kellele on iildkorraldus
suunatud. Hoopis teistsugune ldhenemine on tavalise haldusakti puhul, kus on alati vélja toodud
konkreetne isik, kes on haldusakti adressaat. Teisisonu on avalik-oigusliku seisundi muutmisel
samuti voimalus, et iildkorraldusega reguleeritakse rohkem kui iihte konkreetset olukorda ning

adressaate on rohkem kui uks isik.

" Tupay, P. K., 1k 170.
8 RKHKm 3-3-1-31-03, p 17.
" Eriolukorra juhi korraldus Saaremaa, Hiiumaa, Vormsi, Ruhnu, Kihnu ja Muhu valla ning Manija saare
territooriumil lilkumisvabaduse piirangute kehtestamise kohta. — RT 111, 28.04.2020, 5.
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1.5 Mairus ning selle tunnused

Vabariigi Valitsusel on vastavalt PS § 87 p-le 6 Gigus vélja anda madrusi seaduse alusel ja
taitmiseks. Médrustega, mille annab vélja Vabariigi Valitsus, tipsustatakse seadustes kirjas
olevaid sitteid ja regulatsioone, et muuta seadused rakendatavaks.®® Teisisdnu oeldes on
madrusandluse liheks eesmairgiks véltida seda, et seadused oleksid iile koormatud tehniliste
regulatsioonidega. Maéddrusega antakse seadusest tuleneva volitusnormi alusel tidpsemad
kéditumisjuhised. Antud juhul saab seda tunnust nimetada ka méiéruse ja tildkorralduse puhul

tihiseks, sest mdlemaid regulatsioone annab vélja haldusorgan ehk tditevvoim.

Maiiruse puhul on tegemist digustloova aktiga sarnaselt seadusega. Midruse voib vélja anda
Vabariigi Valitsus kui ka ministrid, kuid seda tohib teha ainult pohiseadusega kooskdlas olevate
seaduste alusel.8! Magistritoo autor juhib tihelepanu asjaolule, et masruseid ei ole Eestis digus
anda ainult Vabariigi Valitsusel v&i ministritel. KOKS® § 7 Ig 1 kohaselt vdib kohaliku
omavalitsuse volikogu ja valitsus anda vilja iildaktidena méérusi. Kitsendavaks asjaoluks on
see, et kohaliku omavalitsuse volikogu ja valitsus v3ib vastavalt KOKS § 7 Ig-le 3 anda méérusi
omavalitsuse haldusterritooriumi piires. Erinevalt Vabariigi Valitsusest ei ole kohalikul
omavalitsusel digus anda méirusi iile Eestiliselt. Lisaks on EPS® § 1 1g 5 kohaselt digus Eesti
Panga presidendil vilja anda méidrusi. Antud magistritdds on siiski keskendutud Vabariigi

Valitsuse vilja antavatele miérustele.

HMS § 88 kohaselt on médrus digusakt, mille haldusorgan annab piiritlemata arvu juhtude
reguleerimiseks. Seadusest tuleb antud juhul selgelt vidlja, et madrusega reguleeritakse
abstraktseid olukordasid, mis esinevad rohkem kui iithel korral. Seetottu on arusaadav ka
madruse sarnasus seadusega, mis on samamoodi moeldud reguleerima piiritlemata arv
juhtumeid. Méérus on haldusorgani poolt véilja antav digusakt, mis ulatub ruumiliselt kaugele
ning holmab tihtlasi suurt hulka inimesi ning pikka ajavahemikku. Koige lihtsamini on méaérust
halduse iiksikaktist eristada selle pShimdtte jargi, et médrus on enda iseloomult iildistav ning

abstraktne.®*

80 Merusk, K., Taro, K. PSK § 87/4.
8 Vallikivi, H. P3hidiguste ja -vabaduste piiramise seadusliku aluse pShimdttest. — Juridica 1997/5, Ik 241-253.
82 Kohaliku omavalitsuse korralduse seadus. — RT I, 25.06.2021, 8.
8 Eesti Panga seadus. — RT I, 22.04.2020, 3.
8 Maurer, H, Ik 226.
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Riigikohus on enda otsuses leidnud, et digustloova aktiga on tegemist siis, kui digusakt loob
digusi ja kohustusi konkreetselt mézratlemata isikute ringile.®® Kui vorrelda iilaltoodud kisitlust
ildkorraldusega, voib tekkida kiisimus, kuidas iildkorralduse puhul saab olla tegu halduse

iiksikaktiga, kui see pole suunatud nimeliselt konkreetsetele isikutele.

Tallinna Halduskohus on enda otsuses méonnud, et {ildkorraldusega voib reguleerida selliseid
olukordi, mis on kohaldatav kdigile Eesti digusalasse kuuluvatele isikutele ja paikadele. Sellisel
juhul oleks tegemist justkui materiaalses mdttes seadusega ning seetottu ei pruugi minna kokku
haldusakti, kui teatud konkreetse voi iildtunnuste alusel piiritletud isikulise ja/voi ruumilise
kohaldamisala kontseptsiooniga. Siiski on seadusandja vdimaldanud volitusnormi alusel
haldusorganil anda vilja ildkorraldusi, siis sellisel juhul vo&ib ikkagi olla tegemist
iildkorraldusega mitte marusega.®® Eelnev niitab, et halduse iiksikakti ning méiiruse eristamine
el pruugi olla nii iheselt arusaadav. Siiski tuleks iildkorralduse ja maédruse vaheteo
viljaselgitamisel lihtuda regulatsiooni tegelikust konkreetsusastmest.®” Saksa &iguses on
samuti rohutatud, et iildkorralduse puhul on tihtis lihtuda regulatsioonide konkreetsusesest.%®
Maiirus on siiski abstraktsem ja vdhem konkreetsem, kui iildkorraldus, kuid selle vaheteo

viljaselgitamiseks tuleb tdpsemalt analiilisida iga iildkorraldust voi méaérust.

Kaks olulist tunnust méiruse eristamisel iildkorraldusest on madruse kehtima hakkamine ja
médruse vaidlustamise voimalused. Nimelt hakkab HMS § 93 lg 2 kohaselt méérus kehtima
kolmandal péeval pérast kehtivas korras avaldamist. Samas vastavalt HMS § 61 Ig-st 1 hakkab

haldusakt erinevalt maarusest kehtima haldusakti adressaadile kattetoimetamisest alates.

HKMS § 44 1g 1 selgitab, et halduskohtusse voib iga isik enda diguste kaitseks pdorduda.
Eelnev tdhendab seda, et kui haldusaktiga isiku digusi ei mojutata, siis ei ole isikul ka digust
haldusakti vaidlustada. Erinevalt halduse tksikaktist ehk antud juhul tldkorraldusest, on
midrust PSIKS® § 4 kohaselt vdimalik kontrollida iiksnes pohiseaduslikkuse jirelevalve
kohtumenetluse raames Riigikohtu poolt. PSJKS § 4 lg 2 tdpsustab, kes vdivad esitada
Riigikohtule taotluse antud menetluse labiviimiseks. Antud sittes ei ole nimetatud isikuid, kelle
osas kohaldatakse méadrust. Jarelikult igaiihel, kes on mdjutatud méérusest, ei ole digus esitada

kohtusse kaebust midruse pohiseaduslikkuse jérelevalve algatamiseks.

8 RKPJKo 3-4-1-4-02, p 13.

8 TInHKo 3-21-1079, p 13.

8 RKHKm 3-3-1-31-03, p 11.

8 Siegel, T, Ik 3.

8 Pdhiseaduslikkuse jirelevalve kohtumenetluse seadus. — RT I, 07.03.2019, 4.
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Maiiruse ja haldusakti (sealhulgas ka tildkorraldus) andmise menetlus, formaalne diguspérasus
ja vaidlustamise voimalused erinevad iiksteisest, sest madruse ja haldusakti olemus ning isikute
diguste kaitse vajadused on erinevad kummagi &igusakti puhul. Oigustloova akti ning
tildkorralduse eristamisel omab suur tdhtust PS §-st 15 tulenev Gigus isikul vaidlustada kohtus
tema suhtes kehtestatud piiranguid. Isikule peab olema tagatud erinevates menetlustes piisav
voimalus enda 0igusi kohtus kaitsta. Madruse ja méédrusandluse puhul on iiksikisiku digused
viahem Kkaitstud, sest haldusmenetluses on isikul rohkem voimalusi osaleda menetluses ning
omada pidevalt lilevaadet menetluses toimuvast. Samuti on haldusmenetluse puhul isikul digus
vaidlustada tema OGigusi riivavaid haldusakte. Kohtu hinnangul tuleb iiksikakti ja tildakti
piiripealsete juhtude analiilisimisel pidada kaalukamaks tiksikisiku digusi kaebedigusele. Kui
seaduses on kirjas volitusnorm, mis annab haldusorganile diguse teatud olukorras viljastada
madrus, kuid sisuliselt materiaalsest kiiljest on ikkagi tegemist pigem haldusaktiga
(iildkorraldusega), siis pigem voib olla sellistel juhtudel tegemist siiski halduse tiksikaktiga.
Antud juhul vdib saada viga suurel mééral oluliseks kaalukohaks iiksikisiku kaebedigus ning
selle vdimaldamine.*® Vottes kokku eelneva arutluskiigu, saab delda, et piiripealsetel juhtudel
tildakti ja halduse iiksikakti eristamisel omab véga suurt tahtsust isiku diguste kaitstuse aste.
Kui vilja antud digusakt mojutab niivord suurel médral tiksikisiku digusi konkreetses olukorras,
siis sellisel juhul peab Gigusakti viljastaja kaaluma seda, kas iiksikisikule on tagatud piisaval
madral kohtusse pOordumise vOimalus enda Oiguste kaitseks, mis saavad konkreetse

oigusaktiga mdjutatud.

Tuginedes antud magistritoo eelmistele alapunktidele, selgus, et halduse tksikaktiga ehk
tildkorraldusega on samuti voimalik reguleerida selliseid olukordi, mis ei ole ainult
iiksikjuhtumi reguleerimiseks. Uldkorraldusega reguleeritakse enamaid juhtumeid, kuid mitte
piiritlemata arv juhtumeid, mis on omane méirusele HMS § 88 kohaselt. Antud juhul tekibki
kiisimus, kus jookseb piir iildkorraldusega reguleeritavate juhtude ja midrusega reguleeritavate
piiritlemata juhtude vahel ning iildkorralduse ja méiruse méiératluse astme vahel. Selline
olukord viitab sellele, et tildkorraldusega justkui reguleeritakse ka médramata arvul juhtumeid,
mis omakorda viib selle arutluskdiguni, mil mééral erinevad {iksteisest tildkorraldus ja méérus.
Oiguskantsler on samuti leidnud, et méiruse ja iildkorralduse eristamine ei ole lihtne, kuigi sisu

poolest on tegemist iihel juhul halduse iiksikaktiga ning teisel juhul iildaktiga.%* Siinkohal tekib

% RKUKo 3-3-1-85-10, p 23 - 24 ja 26.
% Oigusriik. Oiguskantsler. - https://www.oiguskantsler.ee/ylevaade2021/oigusriik (15.01.2022).
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kiisimus, kas tildkorraldused vdivad olla mdningatel juhtudel niivord piiri peal, et neid peaks

hoopis enda sisu poolest liigitama maéruseks.

1.6 Uldkorralduste erinemine iiksteisest iildistuse jirgi

PS § 87 p 6 kohaselt on Vabariigi Valitsusel digus anda seaduse alusel ja tditmiseks méérusi ja
korraldusi. Selleks, et valitsusel oleks vOimalus méédrusega reguleerida erinevaid elulisi
olukordi, siis selleks peab seadus sisaldama vastavat volitust. Vabariigi Valitsuse vilja antavate
maidrustega tdpsustatakse ja konkretiseeritakse seaduse regulatsioone. Samas on Vabariigi
Valitsusel vdimalus anda ka iiksikaktidena korraldusi, sealhulgas ka tildkorraldusi.
Haldusaktide véljaandmiseks tuleb jargida haldusmenetluse ndudeid koos eriseadustest
tulenevate erisustega.®? Vastavalt antud t66 eelmistele alapeatiikkidele on selgunud, et
tldkorraldused voivad olla enda konkreetsusastmelt suuresti erinevad, kuid siiski on
madratletavad tildkorraldustena. Samuti vOib tekkida kiisimus, kas moned tildkorraldused on

enda sisust tulenevalt hoopis méérused.

Vabariigi Valitsus vottis 23.08.2021 vastu korralduse COVID-19 haiguse leviku tokestamiseks
vajalike meetmete ja piirangute seadmiseks. RTS® § 1 Ig 1 kohaselt on Riigi Teataja puhul
tegemist Eesti Vabariigi ametliku digusaktide ja muude dokumentide vorguviljaandega, kus
avaldatakse sama seaduse § 3 1g 1 p 5 kohaselt digusaktide ja sealhulgas ka Vabariigi Valitsuse
korralduste ametlikud algtekstid. Riigi Teatajas on margitud COVID-19 haiguse leviku
tokestamiseks vajalike meetmete ja piirangute jaoks kehtestatud digusakti liigiks korraldus.
Eelnevalt mainitud korralduse nr 305 punkti 18 on samuti mainitud, et tegemist on
korraldusega. Kuna COVID-19 haiguse leviku tokestamise ja piiramise meetmete ja piirangute
akt on vastu voetud korraldusena, siis see voib puhtalt formaalselt viidata sellele, et tegemist
on ka sisuliselt diguse iiksikaktiga. Eelnev siiski ei tdhenda seda, et digusakt enda sisult ei voi
olla diguse tildakt. PGgusalt korralduse sisuga tutvumisel on koheselt juba voimalik leida viiteid
sellele, et tegemist ei ole halduse iiksikaktiga HMS § 51 lg 1 mdistes, sest korraldusest ei ole
ndha konkreetseid adressaate. Antud tunnus viitab pigem sellele, et tegemist vdib olla kiill
haldusaktiga, aga selle eriliigiga ehk iildkorraldusega. Korraldusega nr 305 muudetakse
Vabariigi Valitsuse korraldust nr 282, mistdttu on vajalik korralduse nr 305 analiiiisimisel

poorata tihelepanu ka korraldusele nr 282,94

% Merusk, K., Taro, K. PSK § 87/4, § 87/5.
% Riigi Teataja seadus. — RT I, 10.11.2018, 11.
% Vabariigi Valitsuse korralduse ,,COVID-19 haiguse leviku tdkestamiseks vajalikud meetmed ja piirangud*
seletuskiri — kriis.ee. https://www.kriis.ee/media/673/download (10.10.2021).
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Vabariigi Valitsuse korralduse nr 305 Il osa kohaselt kehtestati riigisisesed meetmed ja
piirangud. Eelnevalt nimetatud korralduse osast selgub, et nimetatud piirangud ja meetmed
kehtivad terve Eesti ulatuses. Antud juhul tdhendab see seda, et korraldus kehtib koikidele
isikutele, kes viibivad Eesti territooriumil. Seda saaks tildkorralduse vaatest lugeda justkui
tildiseks tunnuseks, mille pohjal on vdimalik tuvastada iildkorralduse adressaatide ring. Néiteks
on korralduse nr 305 punktis 7 tépsustatud tingimused avalikes siseruumides viibimise ja
liilkumise osas.®® Teisisonu deldes on reguleeritud kdikides Eesti Vabariigi territooriumil

olevates avalike siseruumides viibimist ja liikumist.

Uhest kiiljest saaks delda, et antud juhul on isikute ring tuvastatav iildiste tunnuste alusel — kdik
isikud, kes viibivad avalikes ruumides. Isikute ring on kiill tuvastatav iildiste tunnuste alusel,
kuid siiski see isikute ring on niivord lai ja korraldus on suunatud niivord suurele
territooriumile, mis voiks viidata sellele, et tegemist on hoopis médrusega. Riigikohus on ka
enda otsuses leidnud, et territoorium, kus digusakt kehtib, ei saa olla médravaks kriteeriumiks
ild- ja tiksikaktide eristamisel. Samas voib territoorium olla tunnuseks, mis aitab vilja selgitada
seda, kumma &igusaktiga pigem voib tegemist olla.?® Samas on Riigikohus leidnud, et
ildkorraldus on individuaal-abstraktse iseloomuga, mis tdhendab, et see on suunatud piiratud
adressaatide ringile.%” Vabariigi Valitsuse korraldus nr 305 iihest kiiljest ei ole suunatud piiratud
isikute ringile, sest seda kohaldatakse koikidele isikutele, kes asuvad Eesti Vabariigi
territooriumil, samas kui isik ei viibi avalikus ruumis, siis jillegi temale iildkorralduses toodud
piirangud ei kehti. Saksamaal kehtestati sarnaselt Eestiga iildkorralduse alusel mitmeid
COVID-19 viiruse leviku seotud piiranguid iileriigiliselt. Saksa kirjanduses on vilja toodud, et
kui piirangud hdlmavad linnasid voi linnadest laiemaid alasid, siis ei saa rddkida enam
konkreetsest olukorrast.®® Kuna iiksikjuhtum vdi teisisdnu konkreetne olukord oli haldusakti
iheks tunnuseks, siis tekib taaskord kiisitavus, kas tildkorraldused, mis kehtivad niivord suurel

maa-alal, on siiski jatkuvalt haldusaktid.

Saksa diguskirjanduses on samuti leitud, et iildkorraldusega ei ole voimalik kehtestada isikutele

niivord laialdasi ajalisi kui ka geograafilisi piiranguid. POhjus on see, et selliste

% COVID-19 haiguse leviku tokestamiseks vajalikud meetmed ja piirangud. — RT 111, 31.03.2022, 3.
% RKHKm 3-3-1-31-03, p 13.
" RKHKm 3-17-749, p 12.
% Siegel, T, Ik 4.
29



iildkorraldustega hdlmatakse kogu riigi territooriumi, mis on omane pigem abstraktsele

digusaktile ehk diguse iildaktile.%

Riigikohus on enda hiljutises otsuses leidnud, et haldusaktiga kehtestatud iildkohustuslikke
vaktsineerimisndudeid pole lubatud hoida kehtimas Idpmatult kaua. Uksikjuhtumi
reguleerimine HMS § 51 lg 1 mdistes tihendab siiski seda, et juhtum on muuhulgas ruumiliselt
ja isikuliselt piiratud.’® Asja mainitud Riigikohtu seisukoht pigem toetab jillegi seda, et
iildkorraldusega madratud kohustused ei tohiks olla niivord ulatuslikud. Jarelikult tuleks
sellised kohustused tekitada isikutele tildaktidega. Vabariigi Valitsuse korraldusega nr 305
asendati korraldus nr 282, mis anti vilja juba 19.08.2020.1' Sama sisuga iiksikjuhtumi
reguleerimiseks mdeldud haldusakt on kehtinud magistrito6 koostamise hetkeks ronkem kui 1
aasta. Uksikjuhtumi reguleerimine viitab ikkagi pigem sellele, et see on mingil méiral ka
ajaliselt piiritletud, sest niivord pikaajaliselt kehtiv haldusakt pigem reguleerib juba rohkem kui

ihte konkreetset juhtumit.

Tallinna Halduskohus on enda otsuses leidnud, et koigi Eesti diguse kohaldamisalasse
kuuluvate isikute ja paikade osas iildkehtiv kditumisjuhis voib olla késitletav materiaalses
mottes lildaktina olenemata sellest, et see on véljastatud iildkorraldusena. Seetottu ei pruugi
minna sellised iildised kditumisjuhised kokku haldusakti, kui konkreetse vai tildtunnuste alusel
piiritletud isikulise ja/vdi ruumilise kohaldamisalaga reguleerimisvahendi kontseptsiooniga.
Kokkuvotvalt on kohus siiski seisukohal, et seadusandja on néinud ette Vabariigi Valitsusele
vdimaluse viljastada iildkorraldusi COVID-19 piirangute seadmiseks. Uldkorraldusega
piirangute ja meetmete kehtestamine annab iiksikisikule pigem just suuremad voimalused enda
Oiguste kaitseks. Mddrusega piirangute kehtestamisel ei oleks tliksikisiku diguste kaitse niivord
tohus.2%? Siin kohus kinnitab seda seisukohta, mis on vilja toodud ka antud magistritod
alapunktis 1.5. Nimelt tuleb tild- ja tiksikakti eristamisel pdorata viga suurt rohku ka tiksikisiku

oigustele ning tipsemalt digusele kohtusse podrduda enda diguste kaitseks.

% Klafki, A. Verwaltungsrechtliche Anwendungsfille im Kontext der Covid-19-Pandemie. (2020) — BeckOnline:
https://beck-online-beck-
de.ezproxy.utlib.ut.ee/Dokument?vpath=bibdata%2Fzeits%2Fjus%2F2020%2Fcont%2Fjus.2020.511.1.htm&po
s=1&hlwords=on (25.01.2022).

100 RKHKm 3-21-2241, p 25.

101 COVID-19 haiguse leviku tokestamiseks vajalikud liikumisvabaduse ning avalike koosolekute pidamise ja
avalike tirituse korraldamise piirangud — RT 111, 19.08.2020, 1.

102 TInHKo 3-21-1079, p 13.
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Tuues vordluseks mitmeid kohtulahendeid ldbinud vanglate kodukordade digusliku staatuse
kiisimuses, tekib hea vordlusmoment COVID-19 piirangutega seotud tildkorralduste ulatuse ja
teiste sama liiki haldusaktide ehk iildkorralduste vahel. Antud juhul tekib vordluskoht just
territoriaalse kehtivuse ja adressaatide tuvastamise osas. Vangla kodukord on piiratud
adressaatide ringile suunatud individuaal-abstraktse iseloomuga iildkorraldus.'®® Vangla
kodukord on kehtiv vangla territooriumil koikidele seal olevatele tootavatele teenistujatele,
kinni peetavatele isikutele ning vanglat kiilastavatele isikutele.®* Varreldes vangla kodukorda
Vabariigi Valitsuse korraldusega nr 305 on ilmselgelt ndha, kui palju vdivad tldkorraldused
olla tiksteisest erinevad maératluse poolest. Terve Eesti Vabariigi territoorium versus vangla
territoorium on kiillaltki erinevate suurustega alad. Eelnev niitab, et ildkorralduse mééaratletus
vOib olla véga erinev. Siit omakorda vdib tekkida kiisimus, kas COVID-19 piirang voib sellisel

juhul olla hoopiski méairus.

Haldusmenetluse kidsiraamatus on toodud ndide, et tldkorraldusega on tegu niiteks, kui
Tallinna Linnavalitsus keelustab Eesti Vabariigi aastapdeva paraadi ajaks Vabaduse viljakul
koigi poodide ja kohvikute pidajate &ritegevuse. Tallinna linn véljastaks sellisel juhul
tildkorralduse, milles miératleb Vabaduse viljaku dédres tegutsevad poodide ja kohvikute

pidajad iildiste tunnuste alusel.1®®

Antud juhul on sellise iildistusastmega iildkorraldus palju
lahemal haldusakti madistele, sest sellises ndites on voimalik konkreetselt piiritleda need isikud,
kelle osas tildkorraldus kohaldub. Samuti on antud néite puhul tegemist iiksikjuhtumiga sellest
vaatenurgast, et dritegevus peatatakse TUiheks konkreetseks kuupédevaks. Siiski on
haldusmenetluse seaduse mottes kdikide nende ndidete puhul tegemist tildkorraldusega, mis
peaksid justkui vastama iihesugustele tingimustele ja lihesugusele méddratlusastmele. Siiski
niitavad antud ndited, et tildkorraldused vdivad enda méératluse pooles erineda iiksteisest viga

suurel mééral.

Riigikohtu hinnangul eeldab HMS § 51 tdhenduses haldusakt ikkagi seda, et juhtum on
ruumiliselt, ajaliselt, isikuliselt v5i esemeliselt piiritletud.' Tallinna Linnvalitsuse ja vangla
kodukorraga seonduvad néited tdidavad eelnevalt nimetatud kriteeriumid, kuid COVID-19
piirangutega seonduvalt voib kaalukauss nende piirangute reguleerimisel pigem kalduda

madruse poole. Haldusakti iiks peamisi tunnuseid oli iiksikjuhtumi reguleerimine, mida

108 RKHKm 3-17-749, p 12.
104 RKHKo 3-3-1-54-07, p 7.
105 Aedmaa, A., Lopman, E., Parrest, N., Pilving, 1., Vene, E., Ik 265.
106 RKHKm 3-21-2241, p 23.
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COVID-19 piirangute puhul on siiski kiisimust tekitav suure adressaatide ringi, ajaliselt

méidratlemata kestvuse ning territooriumi iile, kus tildkorraldus kehtib.

Nakkushaiguste ennetamise ja torje seadus annab Vabariigi Valitsusele Sdiguse iiksikaktiga
seada teatud COVID-19 viirusega seotud piirangud. Oiguskantsler on enda 2021. aasta
ilevaates samuti vilja toonud, et Riigikogu on Vabariigi Valitsusele sellised volitused andnud
eelduses, et isegi kui tuleb kehtestada méératlemata arvu isikute suhtes piiranguid terves riigis,
siis kehtivad need piirangud eeldatavalt tdhtajaliselt, sest eeldatavalt viiruse levik {ihel hetkel
15ppeb. Oiguskantsler on vilja toonud, et koroonaviiruse leviku tokestamiseks ette nihtud
piirangud ei pruugi kehtida ainult liihiajaliselt.!%” Taaskord on vilja toodud ajaline haldusakti
kehtivuse tunnus, mis voiks ndidata seda, et piirangud ei ole piisavalt konkreetsed ning pigem

viitavad méaérusele.

Vabariigi Valitsuse korraldus nr 305 on kiillaltki abstraktne. See sétestab, et korraldus kehtib
koikidele Eesti territooriumil olevatele isikutele. Tegemist ei ole justkui piiratud isikute ringiga,
keda on voimalik tildiste tunnuste alusel tuvastada. Samuti ei reguleerita iihte tiksikut juhtumit
vaid pigem abstraktseid juhtumeid, mis on kiill kdik COVID-19 piirangutega seotud. Selle
arutluskdigu kohaselt voiks hoopis Oelda, et Vabariigi Valitsuse korralduse nr 305 sisaldab
rohkem maéédrusele omaseid tunnuseid. Sellisel juhul tuleks leida mingeid teisi kaalutlusi, mis

viitaksid sellele, et tegemist on ikkagi tildkorraldusega HMS § 51 lg 2 mdistes.

Analiitisides tiksikjuhtumi reguleerimist teises kiiljest, voib jouda jarelduseni, et COVID-19
haigus ongi iiksikjuhtum, millega seonduvaid voimalikke tagajargi soovib haldusorgan avalikes
huvides reguleerida. Teada-tuntud ohtlike haigustega seonduvad juhised ja nduded on kirjas
tavapdraselt madrustes, kuid COVID-19 kohta ei teata veel nii palju, et seda oleks vdimalik
kehtestada diguse iildaktiga. COVID-19 ei ole muutunud antud hetkeks veel nii piisivaks, et
oleks teada, kuidas see kditub ja mida on voimalik selle haiguse takistamiseks teha. Kui me
oleme 16puks olukorras, kus COVID-19 muutub piisivaks ja kindlakujuliseks, sellele on olemas
kindel ravi ning kindlad ennetus- ja tdrjemeetmed, on voimalik iildised ravi- ja kditumisjuhised
kehtestada miirusega.'%® Vabariigi Valitsuse iildkorraldused voimaldavad hetkel pigem Kiirelt
vastu votta otsuseid, mis on kdige paremad antud ajahetkel avalikes huvides. Lisaks on antud

juhul olulisel kohal ka antud magistritdds varasemalt mainitud {iksikisikute vOimalus enda

07 Gigusriik. Oiguskantsler. - https://www.oiguskantsler.ee/ylevaade2021/oigusriik (15.01.2022).
198 Kranich, H. Kriisiaja piirangute Giguskaitsest. - https://www.err.ee/1608362910/helen-kranich-kriisiaja-
piirangute-oiguskaitsest (27.01.2022).
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oiguste kaitseks kohtusse poorduda. Méarusandlus kindlasti ei voimalda riigil niivord Kiirelt
rahva tervise nimel tegutseda ega tagaks paremini isikutele pohiseadusest tulenevat digust
kohtusse podrduda. Eelnev arutluskéik ei ole kiill tildkorralduse tunnuseid selgitav analiiis,
kuid need on asjaolud, mida on kindlasti vaja kaaluda iildkorralduse ja médruse eristamisel

seoses COVID-19 viiruse leviku piirangutega.

COVID-19 haiguse leviku piiramiseks valjastatud Vabariigi Valitsuse korraldust on 08.10.2021
kuupdevaks muudetud 44 korda. Muutmise kdigus muudeti korraldust kord leebemaks ning
kord rangemaks. Tegemist ei ole olnud iihe suure piiranguga, vaid oli mitmeid erinevaid
spetsiifilisi piiranguid midagi teha vdi tegemata jitta.!®® Teisisdnu 6eldes muudeti kiill
korraldust ja selle korralduse sees olevaid valdkonna spetsiifilisi piiranguid, kuid seda koike
tehti siiski iihe konkreetse iiksikjuhtumi ehk COVID-19 haiguse leviku piiramiseks mitte teada-

tuntud viirushaiguste voi koikide viirushaiguste leviku piiramiseks.

Arvestades siiski tihiskonna kiillaltki vdheseid teadmisi COVID-19 osas vorreldes teiste
viiruste vOi haigustega, siis ei pruugi hetkel kehtestatud COVID-19 leviku piiramiseks
kehtestatud piirangud olla relevantsed aasta voi kahe parast. COVID-19 pandeemia ajal ei ole
olnud {ihte, iildist ja piisivat piirangut, vaid piirangud on olnud erinevad ning konkreetset
ajahetke arvestavad.!’® Eelnev arutluskiik viitab magistritdd autori hinnangul sellele, et
tiksikjuhtum on COVID-19 viiruse tdkestamine, mitte need konkreetsed meetmed selle

saavutamiseks.

Selle kodige eelneva korval ei tohiks siiski dra unustada isikute digust kohtusse podrduda enda
oiguste kaitseks. Niivord iildise tildkorralduse korral ei saa vélistada seda, et vdib esineda moni
eluline juhtum, millele tildkorralduses sdtestatud kditumisviis ei sobi. Sellisel juhul tuleb tagada
isikule vdimalus pddrduda kohtusse enda diguste kaitseks. Ulimalt oluline on siiski see, et
Vabariigi Valitsuse iildkorraldust saaks iga isik ise vaidlustada ning vajadusel ka nduda sellest
tekkinud kahju hiivitamist. Kui joutaks jareldusele, et moni tildkorraldus liigitub oma liiga suure
tildistuse kohaselt médruseks, siis sellisel juhul ei ole tiksikisikul voimalik nii lihtsalt digusakti
vaidlustada ega kahju hiivitamist nduda’!! Magistritéd autor on seisukohal, et iildkorraldused
voivad erineda iiksteisest vdga suurel médral iildiste tunnuste jargi ning olla isegi suurel méédral

médruse tunnustega, kuid selle kdige juures tuleks kdige rohkem arvestada siiski isikute

109 |bidem.
110 |bidem.
111 |bidem.
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pohiseadusest tuleneva kaebedigusega, mida vdimaldab paremini iildkorraldus. Uldkorraldus
vOoimaldab haldusorganil palju kiiremini reageerida eluliste asjaolude muutumisele ning
vastavalt sellele vajadusel tdiendada voi leevendada ka iildkorralduses olevaid meetmeid
COVID-19 haiguse leviku piiramiseks. Eelnevast arutelust on magistritéd autori hinnangul
COVID-19 viiruse leviku piiramiseks véljastatud Vabariigi Valitsuse korralduse ndol tegemist
ikkagi halduse {liksikaktiga mitte madrusega, sest iildkorraldus voimaldab tagada palju paremini

tiksikisiku kaebediguse kui ka tervise kaitse.

Antud alapeatiiki erinevad ndited ja arutluskdigud ilmestavad seda, et iildkorraldused voivad
enda abstraktsuselt olla vdga erinevad, kuid kdik nad on siiski HMS § 51 lg 2 mdistes
tildkorraldused. Pigem viitavad Vabariigi Valitsuse korraldused seoses COVID-19 viiruse
leviku piiramisega seda, et piir iildkorralduse ja miiruse vahel on dhkdrn. Uldkorralduse ja
madruse eristamisel tuleb kindlasti analiilisida tavapiraseid iildkorralduse tunnuseid, kuid
siinjuures tuleb kindlasti arvestada ka konkreetset olukorda iseloomustavaid asjaolusid, mis
voivad olulisel madral mdjutada tildkorralduse ja maéruse eristamist. Olukord, mis iihel juhul
on abstraktne voib teises olukorras hoopis olla konkreetne ja vastupidiselt. Oigusnorme vdib
16ppmatuseni konkretiseerida, mistdttu abstraktsuse ja konkreetsuse astmeid voib samuti olla
palju.!2 COVID-19 viiruse leviku piiramiseks kehtestatud Vabariigi Valitsuse korralduse niol
on siiski tegemist lildkorraldusega, sest COVID-19 on tiksikjuhtum, mille leviku piiramiseks
on kehtestatud mitmeid erinevaid meetmeid iihe iildkorralduse sees. Vabariigi Valitsuse
eesmdrk on olnud siiski tagada piisav diguste kaitse iiksikisikutele 14bi kohtumenetluste ning
lisaks veel ka isikute Gigus tervise kaitsele, mida voimaldab koige paremini antud juhul

uldkorraldus.

112 Enits, M, 1k 9.
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2. HALDUSSUNNI RAKENDAMINE ULDKORRALDUSE
TAITMATA JATMISEL

2.1 Haldussunni olemus

Vastavalt magistritdd eelmises peatiikis vélja toodud selgitustele on haldusaktiga voimalik
seada adressaatidele kohustusi voi anda teatud Oigusi. Igapédevaelust ja inimeste loomust
arvestades ei meeldi tavapdraselt kellelegi kohustused, mis on méératud kellegi teise poolt.
Selleks, et haldusaktiga maératud kohustus tdidetaks adressaadi voi adressaatide poolt, peab
olema vdimalus mingil moel sundida inimesi haldusaktis kirjas olevaid kohustusi tiitma. Uheks
selliseks voimaluseks on haldussunni kasutamine, sest haldussunni kasutamine tdstab olulisel

maédral haldusorgani voimekust saavutada haldusaktiga seatud eesmairke.

Eestis reguleerib haldusmenetluses sunni rakendamist asendustditmise ja sunniraha seadus.
Enne dsja mainitud seaduse olemasolu rakendati haldussundi mitmetes eriseadustes toodud
sdtete jargi, kuid puudus iihine seadus, mis reguleeriks haldussundi. Enne asendustiitmise ja
sunniraha seaduse joustumist reguleeris Eestis haldussunni rakendamist haldusdigusrikkumiste
seadustik. Sunnivahendit médrates soovitakse tagada haldusaktiga médratud kohustuse
voimalikult kiire teostamine adressaadi poolt.!'® Teisisdnu &eldes tdhendab haldussund

tditevvoimu tegevust avaliku diguse normide jargimise tagamisel.

Seadusest tuleneva haldussunni eesmérgiks on Oigusrikkumise tokestamine, rikkumise
tulemusel tekkivate kahjulike tagajirgede drahoidmine ja korvaldamine. Tidiendavalt on
sunnivahendi eesmérgiks veel haldusaktiga pandud kohustuse tditmisele sundimine voi selle
kohustuse sundtditmine. Samuti voib sunnivahendi iiheks eesmirgiks olla tulevikus edaspidiste
rikkumiste 4ra hoidmine.!'* Eelnevast tuleb selgelt vilja, et sunnivahendi eesmirgiks ei ole
ainult sundida isikuid mingeid kohustusi tegema, vaid sellel voivad olla ka muud tdiendavad
eesmargid. Siiski on peamiseks haldussunni rakendamise voimaluseks selline olukord, kus isik
on juba rikkunud kohustust, mille haldusorgan juba varasemalt on talle haldusaktiga peale

pannud. Teisisonu Seldes sunnitakse sunnivahendiga isikut tditma kohustust, mida isik on

113 Merusk, K. Administrative Law Reform in Estonia: Legal Policy Choices and Their Implementation. — Juridica
International 1X/2004, Ik 54-55.
114 Koolmeister, 1, Ik 232.
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sunnivahendi médramise hetkel ehk minevikus juba rikkunud.!*® Selleks, et haldussund oleks
voimalikult efektiivne ja tdidaks enda eesmirki, on vaja haldussundi rakendada vdimalikult

kiiresti peale haldusaktis mirgitud kohustuste rikkumist.!

Haldussunni olemust kirjeldades tuleb kindlasti mdista ka seda, et haldussunni puhul ei ole
tegemist isikute karistamisega. Haldussundi méirates tuleb arvestada erinevate asjaoludega, et
haldussunni rakendamine ei muutuks selliseks, mis on pigem iseloomulik Karistusele.!*” Tihti
votavad haldusakti adressaadid neile méaratavat haldussundi karistusena, mistdttu on moistetav
ka asjaolu, et haldussunni ja karistuse erinevus ei pruugi olla kdige lihtsamini eristatav. Siiski
on haldussunni mdte see, et sellega sunnitakse isikuid tditma neile adresseeritud haldusaktiga

peale pandud kohustust.

ATSS § 3 Ig 3 kohaselt tuleb kasutada koige leebemat sunnivahendit, kuid samas see
sunnivahend peab olema piisavalt tohus, saavutamaks haldusorgani poolt seatud kohustusi. Kui
haldusorgan leiab, et sunnivahend ei olnud esimesel korral piisav eesmérgi saavutamiseks, Siis
on vastavalt ATSS § 2 Ig 2 kohaselt vdimalus sunnivahendit rakendada korduvalt ettekirjutuse
eesmirgi saavutamiseks. Kohus on tdiendavalt selgitanud, et kui sunnivahend ei ole tdhus ning
el aita korrarikkumist 10petada, siis sellisel juhul on haldusorganil vdimalus muuta
sunnivahendit ja asendada see mone teise efektiivsema abinduga, mis aitab Idpetada
korrarikkumise. Sellises olukorras tuleb Idpetada esialgse sunnivahendi kohaldamise
16puleviimine, sest vastasel korral vdib esialgse sunnivahendi kohaldamise puhul olla tegemist
karistusega mitte sunnivahendiga.'® Eelnevast selgub, et sunnivahendit tuleb rakendada sellisel
médral, et oleks voimalik saavutada ettekirjutuse tditmine. Kui mingi sunnivahendi meede jdib
esimesel korral puudulikuks, siis on voimalus kasutada tdiendavaid meetmeid eesmaérgi

saavutamiseks.

Haldussunniga soovitakse mdjutada isikut oma kohustust tditma voi rikkumisest hoiduma.

Haldussunniga soovitakse iildjuhul taastada diguspérane olukord, mida on voimalik saavutada

115 Tsyji, Y. COVID-19 and the law: how can goverments ensure that citizens fulfill theri obligations? A look into
Japanese law. (2021) - HeinOnline. https://heinonline-
org.ezproxy.utlib.ut.ee/HOL/Page?public=true&handle=hein.journals/heallaw16&div=7&start page=20&collect
ion=journals&set_as_cursor=9&men_tab=srchresults (01.02.2022).

116 TInRnKm 3-21-2803, p 13.

117 Koolmeister, 1, 1k 233.

118 TInRnKm 3-21-2803, p 21.
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14bi adressaadi kohustamise mingi kohustuse tditmisel v&i rikkumisest hoidumisel.**® Teisisdnu
oeldes ei ole karistuslike meetmetega voimalik taastada juba rikutud olukorda, vaid sellistel
juhtudel soovib riik karistada isikut olukorra eest, mida ei ole voimalik tagasi poorata. Samas
haldussunniga soovib haldusorgan taastada selle olukorra, mis seaduse kohaselt pidi olema see
nii-oelda dige olukord. Siit tulebki vilja haldussunni ja karistusdiguslik iseloomu erinevus, mis
seisneb sellest, et haldussunniga soovitakse taastada eclnev seadusega kooskolas olev olukord.
Olukorras, kus Vabariigi Valitsus viljastab korralduse, millega kohustatakse isikut kandma
siseruumides maski, aga isik seda siiski ei kanna, siis on digusliku olukorra taastamine see, kui
isik edaspidi kannab maski siseruumides. Kui keegi ei kanna siseruumides maski, siis on
tegemist olukorraga, mis ei vasta Vabariigi Valitsuse korraldusele. Korralduse tditmise
rikkumist on vdimalik véltida ja taastada Oiguspdrane olukord kasutades haldusodiguslikke

sunnivahendeid.

2.2 Asendustiitmise ja sunniraha seaduse eesmark

Magistritod eelmises peatiikis selgus, et sunnivahendite eesmirgiks on motiveerida isikut
tditma temale haldusaktiga pandud kohustust. Kui isik ei tdida haldusaktiga pandud kohustust,
siis sellisel juhul on vdimalik isiku suhtes rakendada sunnimeetmeid. Eestis reguleerib

haldusmenetluses sunnivahendite rakendamist asendustiitmise ja sunniraha seadus.?°

Asendustditmise ja sunniraha seadust ja haldusmenetluse seadust tuleb vaadelda iihe
haldusmenetluse erinevate osadena. Haldusmenetluse iilesandeks on anda ette piirjooned
haldusmenetluse lidbiviimiseks. Asendustditmise ja sunniraha seaduse eesmérgiks on tagada
kohustava iseloomuga haldusaktide tditmine adressaatide poolt. Kuna mdlemat seadust tuleb
vaadelda iihtse siisteemina, Siis on piiitud haldusmenetluse ja asendustditmise ja sunniraha
seaduse viljatootamisel iihtlustada molemas seaduses kasutatavaid moisteid, et luua iihtne
mdistesiisteem haldusmenetluses ja haldusaktide tiitemenetluses.'?! Eelnevast saab jireldada,

et tditemenetluse 14biviimisel on justkui arvestatud ka iildkorralduse eripéra ja tunnuseid.

119 Klopets, U. Asendustiitmise ja sunniraha rakendamise analiiiis. (2011) — Kriminaalpoliitika.

https://www.kriminaalpoliitika.ee/sites/krimipoliitika/files/elfinder/dokumendid/asendustaitmise_ja sunniraha_r
akendamise_analuus.pdf (05.02.2022).
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Enne asendustditmise ja sunniraha seaduse joustumist oli Eestis suunatud rohk karistustele
haldusaktis mérgitud kohustuste tditmata jatmise eest, mitte nende tditmisele sundimisele. Kui
tagada haldusakti tiitmist ainult karistuste méadramisega, peab paratamatult iitlema, et haldus
on ebatdhus, sest haldusakti eesmirki ei ole sellega ikkagi tagatud, vaid on isikut lihtsalt
karistatud.'?? Haldussunni puudumisel ei ole haldusorganitel vdimalik niivord efektiivselt ning
edukalt saavutada haldusaktide eesmairki, sest pole voimalust haldusakti adressaati motiveerida
haldusakti tditma. Karistuse médramise eesmérk ei ole enam motiveerida isikut haldusakti

tditma, vaid karistada juba tditmata jaetud kohustuste eest.

Nii nagu titleb asendustéitmise ja sunniraha seaduse pealkiri, siis selle seadusega on voimalik
haldusorganil rakendada sunniraha kohustuste tditmisele sundimiseks kui ka asendustditmise
nidol kohustatud isiku eest kohustus ise tdita. Asendustiditmine antud t66 kontekstis on niiteks
selline olukord, kus Terviseamet kohustab ettekirjutusega toitlustuskohta peatama
majandustegevuse viivitamatult, kui ei tdideta Vabariigi Valitsuse korralduses nr 305 nimetatud
kohustusi. Kuna toitlustuskoht ei tditnud Terviseameti ettekirjutust, siis sellest tulenevalt
véljastas Terviseamet tditekorralduse, mille raames rakendati asendustditmist. Eelnevalt
nimetatud asendustditmine seisnes toitlustusasutuse sulgemises ehk Terviseameti poolt
ettevotte reaalse majandustegevuse peatamises.?® ATSS § 11 1g 2 kohaselt vdib asendustiitmist
lébi viia kolmas isik. Eelnevalt kirjeldatud juhtumi puhul kasutas Terviseamet asendustditmise
rakendamiseks kolmandat isikut ehk antud juhul turvafirmat, kes tagaks asendustiitmise.!?*
Asendustéitmisega kaasnevad kulud on vdimalik vastavalt ATSS § 15 Ig 1 kohaselt sisse nduda

adressaadilt ehk antud niite pohjal toitlustusasutuselt.

Asendustditmise ja sunniraha seaduse seaduseelndu seletuskirja kohaselt toimub seaduses
margitud sunnivahendite rakendamise haldusorgani poolt. Selleks, et haldusorganil oleks
voimalik sunnivahendeid rakendada, peab haldusakt ehk ettekirjutus olema jietud adressaadi
poolt tiitmata.'?® Asendustiitmise ja sunniraha seaduse seletuskirjas viidatakse selgelt
haldusaktile, kuid seletuskiri ei too vélja seda, kas haldussunni rakendamisel on mingisugused
erisused tavalise haldusakti ning iildkorralduse tditmata jatmisel haldussunni rakendamisel.
Seaduse eelndu seletuskirjast voib pigem eelnevalt mainitud lause pdhjal eeldada, et silmas on

peetud haldusakti iildiselt ehk tavalist haldusakti HMS § 51 1g 1 mdttes. Asendustditmise ja

122 1ibidem. Ik 5.
12 TInRnKm 3-21-2803, p 1-7.
124 Turvafirma  vottis MEM  Cafe juures korrapidamise  politseilt iile -  Postimees.
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sunniraha seaduse eelndu seletuskirjas vilja toodud eesmérkide kohaselt oli iiheks eesmargiks
luua iihtne mdistete siisteem, mis varasemalt oli laiali erinevates eriseadustes.'?® Sellest
tulenevalt peab tdlgendama ettekirjutuse ehk haldusakti moistet koos haldusmenetluse

seadusega, mis defineerib haldusakti tihenduse.

Asendustditmise ja sunniraha seaduse eelndu seletuskirjas on vilja toodud, et sunniraha
rakendamine on eelkdige asjakohane sellisel juhul, kui isikul on kohustus teha mingi teatav tegu
v&i kohustus hoiduda teo toimpanekust.’?’ Teisisonu deldes on sunniraha rakendatav ainult
sellises olukorras, kus haldusaktiga pannakse isikule mingisugune kohustus teatud viisil
kéituda. Kui Vabariigi Valitsus on haldusaktiga kehtestanud kohustuse kanda siseruumides
maske, siis sellisel juhul on asendustditmise ja sunniraha seaduse mdtte kohaselt voimalik
rakendada sunniraha isiku suhtes, kes ei tdida Vabariigi Valitsuse korraldust. Siiski on tegemist

iihe tiksiku tunnusega haldussunni rakendamise vdimalikkuse tuvastamiseks.

2.3 Sunniraha mdiste ja eesmérk

ATSS § 19 Ig 1 kohaselt on sunniraha puhul tegemist kindlaksméaratud summaga, mille peab
ettekirjutuse adressaat tasuma, kui ei tdida ettekirjutuses mérgitud kohustust hoiatuses margitud
tdhtaja jooksul. Sunniraha ndol on tegemist haldussunni ithe vdimaliku meetodiga
asendustditmise korval. Sunniraha méadramisel on antud haldussunni sisuks avalik-Gigusliku

rahalise kohustuse misramine isikule konkreetse eesmirgi saavutamiseks.!?

Sunniraha rakendamine on vajalik eelkdige sellistes olukordades, kus ei ole asendustditmine
voimalik vOi asendustditmine on niivord kulukas meede, et koheselt asendustiditmise
rakendamine ei ole proportsionaalne. Sunniraha kui sunnivahendi iiks liikk on efektiivne ja
tdidab enda eesmirki pigem sellistes olukordades, mis ei ndua kiirelt kohustuste tditmisele
sundimist. POhjuseks on see, et sunniraha méaidramine nduab, et oleks tdidetud teatud
menetluslikud eeldused, mis vdimaldab 15puks sunniraha mérata.}?® Sellisel juhul tekib
kiisimus, kas maskikohustuse mittetditmisel sunniraha rakendamine on dige meede isikute
motiveerimiseks. Arvestades seda, et COVID-19 on kiirelt kergesti leviv haigus inimeste vahel,
siis maskikohustuse mittetditmisele sundimisel sunnirahaga ei pruugita tagada enam

tildkorralduse pdhilist eesmérki, milleks on nakkushaiguse leviku tOkestamine ja inimeste

126 |hidem.

127 |bidem, Ik 7.

128 Jadtma, J., 1k 720.

129 Asendustiitmise ja sunniraha seaduse eelndu 458 SE. Seletuskiri, Ik 15.
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tervise kaitsmine. Sunniraha rakendamise efektiivsust COVID-19 viiruse leviku piiramiseks
kehtestatud iildkorralduste tditmisele sundimiseks on tdpsemalt analiilisitud magistritoo

kolmandas peatiikis.

Haldusaktiga on vdimalik adressaadile méérata teatud kohustused. Need kohustused, mis
isikule méératakse vdivad olla isikuga lahutamatult seotud voi isikuga mitte seotud kohustused.
Teisisonu saab lahutamatult seotud kohustusi nimetada asendamatuks tegevuseks, mida saab
tdita ainult haldusakti adressaat.'®® Antud magistritoé kontekstist tulenevalt on Vabariigi
Valitsuse iildkorralduses nimetatud maskikohustus iga adressaadiga lahutamatult seotud, sest
maski kandmise kohustust ei ole voimalik kolmandal isikul adressaadi eest tdita. Sunniraha on
kohane rakendada sellistel juhtudel, kui tegemist on asendamatu tegevusega, sest asendatava

tegevuse puhul tuleb esmalt kohaldada asendustiitmist. '3

Teatud olukordades on ettekirjutuse mittetditmisel vdimalik rakendada adressaadi suhtes ka
erinevaid véirteokoosseise ehk médrata isikule karistus. Véadrteomenetlus ning sellega
kaasnevad karistused on vajalikud selliste Giguslike kohustuste sanktsioneerimisel, mille
Oigeaegse voi tdieliku tditmata jatmisega kaasneb oluline oht v6i kahju digushiivele. Erinevalt
vadrteomenetlusest piisab haldussunnist sellistes olukordades, kus haldusorgani poolt pandud
kohustust ei ole isiku poolt tiidetud ja kui ohtu ei esine vdi kahju ei ole veel saabunud.'®2
Teisisonu Oeldes on erinevus haldusorgani pandud kohustuse mittetditmisest tulenevas ohus.
Vabariigi Valitsus on korraldusega nr 305 kehtestanud kohustuse Eesti avalikes siseruumides
kanda maski. Kui tiks isik otsustab, et tema ei tdida tildkorraldust ning ei kanna maski, siis siin
antud juhul tuleks analiiiisida seda, kas isiku tehtud tegu ehk maski mitte kandmine on juba
pohjustanud olulise ohu teiste isikute tervisele voi mitte. Teiselt poolt jéllegi sunniraha
madramisel COVID-19 piirangute mittetditmisel peab kindlasti analiiiisima seda, kas sunniraha
midramisega saavutatakse iildkorralduse peamine eesmark, milleks on isikute tervise kaitse.
Sunniraha ei tohi votta vastavalt ATSS § 3 lg 2 kohaselt karistuslikke modtmeid. Kui 14htuda
konkreetselt haldusakti tditmisele sundimise eesmirgist, siis kindlasti voib olla sunniraha
madramine efektiivne meede motiveerida isikut edaspidi maski kandma, mis omakorda peaks
ara hoidma COVID-19 viiruse levikut ehk vihendame oluliselt ohtu, mis vdib inimeste tervist
mdjutada. Siinjuures tuleks siiski arvestada ka sunniraha menetluse ja protsessi efektiivsust ja

vOimekust.

130 J44tma, J., 1k 730.
131 1bidem, |k 734.

132 |bidem, Ik 721.
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Siinkohal on vajalik tdpsustavalt selgitada ka seda, et ATSS § 4 Ig 2 kohaselt ei tdhenda
karistuse médramine seda, et sunnivahendit ei oleks peale seda voimalik rakendada. Samuti ei
tdhenda ka sunnivahendi rakendamine seda, et peale seda ei ole voimalik viirteomenetluse
raames karistust madrata. Néiteks kui isikut karistatakse véarteo korras iildkorralduses méargitud
kohustuse tditmata jatmise eest ning tildkorraldus on ka peale karistuse tditmist jatkuvalt kehtiv,

siis sellisel juhul on vdimalik selle sama isiku suhtes siiski rakendada ka sunnivahendit.

Kui sunnirahale mingil moel jdidb teatud olukordades kiilge karistuslik iseloom, siis sellisel
juhul tdidab sunniraha karistuslikku eesmérki ehk karistab isikut minevikus toime pandud teo
eest. Kuna sunniraha iiheks eesmirgiks on ka tulevikku vaatav ehk preventiivne, siis voib
sunniraha maskikohustuse mittetditmisel samas motiveerida inimest edaspidi ettekirjutust
jallegi tditma. Siinkohal on ndha, et sunniraha voib teatud vaatenurgast vaadates omada siiski
karistuslikku iseloomu (isikud vdivad seda selliselt tajuda), kuid teisest vaatenurgast vaadates
olla hoopis tulevikku suunatud, et hoida dra vdimalikke tekkivaid haldusaktide mitte tditmisi.
Siiski jadb sunniraha ehk sunnivahendi iihe liigi peamiseks eesmérgiks sundida adressaati
haldusakti tditma. Selleks, et oleks voimalik haldusakti adressaati iildse kohustada tditma
haldusaktis pandud kohustusi, peavad olema tdidetud teatud seadusest tulenevad eeldused.
Asendustéditmise ja sunniraha seadus sétestab konkreetsed nduded, mis peavad olema tdidetud,

et oleks voimalik rakendada haldusakti adressaadi suhtes sunniraha.

2.4 Sunniraha miaramise eeldused

Sunniraha rakendamiseks haldusmenetluses peavad olema tiidetud asendustditmise ja
sunniraha seaduse kohaselt teatud tingimused. Esimeseks eelduseks sunniraha rakendamisel on
kehtiva ettekirjutuse olemasolu, millega on ettekirjutuse adressaadile pandud kohustus teha
mingi konkreetne tegu vdi vastupidiselt hoiduda mingist konkreetsest tegevusest.!>* ATSS § 4
lg 1 kohaselt on ettekirjutuse puhul tegemist haldusaktiga, mis paneb isikule kohustuse teha
ndutav tegu voi hoiduda keelatud teost. Eelnev tdhendab seda, et ettekirjutuse kehtivust tuleb
analiiiisida haldusmenetluse seaduse nduete jargi. Haldusakt peab olema diguspirane ja kehtiv,
kuid kehtivuse aluseks ei ole haldusakti diguspérasus. Nimelt on haldusakti kehtivuse eelduseks
ainult selle adressaadile teatavaks tegemine. Kui haldusakti adressaat leiab, et temale suunatud

haldusakt ei ole diguspérane, siis see ei tdhenda, et haldusakt ei oleks kehtiv ega anna ka

138 Kiitt, S., 1k 2.
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adressaadile digust jitta haldusakt tditmata.'®* Uldkorralduse puhul asendab adressaatidele
isiklikku kittetoimetamist iildkorralduse avalik teatavaks tegemine,'® sest kui adressaatide
hulk on niivord lai, siis sellistel juhtudel ei ole seda otstarbekas saata néiteks postiga kdikidele

adressaatidele.

Lisaks eelmises 16igus vélja toodud tingimusele, peab sunnivahendi rakendamiseks adressaati
ettekirjutuses hoiatama sunnivahendi rakendamise eest, kui ettekirjutus jaetakse haldusaktis
mirgitud tihtajaks adressaadi poolt tiitmata.’®® Niiteks on Vabariigi Valitsuse 23.08.2021
korralduses nr 305, et kui korralduses kirjas olevat viiruse leviku tokestamise meedet ei
kohaldata nduetekohaselt, siis sellisel juhul rakendatakse KorS § 28 Ig-s 2 voi 1g-s 3 nimetatud
haldussunnivahendeid. Korralduse punktis 25 on tdpsustatud, et sunniraha maksimaalne suurus
on 9600 eurot. Hoiatuses peab olema maérgitud ka kuupdev, milleni on adressaadil vdimalus
ettekirjutus vabatahtlikult tiita.'3” Hoiatus ei pea alati vastavalt ATSS § 7 Ig-le 2 olema tehtud
eraldi teatena, vaid hoiatus voib sisalduda ka ettekirjutuses. Vabariigi Valitsuse korralduse nr
305 néitel ongi sunniraha hoiatus tehtud juba haldusaktis ehk ettekirjutuses, mistdttu ei ole

adressaati vaja tdiendavalt mingisuguse teatega hoiatada voimaliku sunniraha rakendamisest.

Kolmandaks eelduseks sunniraha rakendamisel on see, et haldusakti adressaat on jidtnud
ettekirjutuse hoiatuses mirgitud tihtajaks tiitmata.’*® Vabariigi Valitsuse korralduses nr 305
punkti 19 ja 24 kohaselt hakkas korraldus kehtima 26.08.2021 ning kehtib kuni korralduses
margitud tdhtajani, korralduse kehtetuks tunnistamiseni voi korralduse muutmiseni. Eelnevalt
nimetatud Vabariigi Valitsuse korralduses ei ole otsesonu oeldud, mis kuupédevaks tuleb
haldusaktis nimetatud korraldus tédita. Vabariigi Valitsuse korraldusest voib aru saada selliselt,
et haldusaktis mérgitud kohustuste tditmisega tuleb alustada hiljemalt 26.08.2021 ning neid
kohustusi tuleb tiita teadmata perioodi jooksul. Antud juhul tekib digustatud kiisimus, kas
sunniraha on moeldud selliste tildkorralduste tditmisele sundimiseks. Sunniraha eelduseks on,
et ettekirjutuse hoiatuses mérgitud kuupéevaks jaetakse kohustus tiitmata. Eelnevalt mainitud
sunniraha madramise eeldus ei anna juhtnddre selle kohta, kuidas sunniraha madramine toimub
sellisel juhul, kui kohustust tuleb tdita teatud perioodi jooksul, mille 13pptihtaeg ei ole isegi
teada. Kui néiteks kohustatud adressaat tdidab Vabariigi Valitsuse korralduses nr 305 margitud
kohustuse 26.08.2021 aga 27.08.2021 enam kohustust ei tdida, siis kas saab 6elda, et isik on

134 Saarmets, V. Haldusakti tithisus. — Oiguskeel 4/2017, 1k 1.

135 Pilving, 1. Eesti kohtud tagavad diguskaitse igas olukorras. — err.ee. https://www.err.ee/1089232/ivo-pilving-
eesti-kohtud-tagavad-oiguskaitse-igas-olukorras (04.03.2022).
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138 Kiitt, S., 1k 2.
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ettekirjutust rikkunud voi mitte, sest iihel pdeval on kohustus tiidetud ja teisel paeval ei ole.
Kui veel keerulisemaks antud nédite puhul minna, siis niiteks, kui 28.08.2021 tdidab
ettekirjutuse adressaat uuesti ettekirjutuses margitud kohustuse, siis sellisel juhul tekib taaskord
kiisimus, kas adressaat on ettekirjutuses margitud tdhtpaevaks kohustuse tditnud voi mitte ning

kuidas see mdjutab sunniraha mééramist.

Teisest kiiljest vaadates voiks Vabariigi Valitsuse korraldust ehk iildkorraldust késitleda
jatkuva kohustusena, mille mitte tditmisel saaks isikut survestada igakordse mittetditmise korral
sunnirahaga. Oiguskirjanduses on samuti leitud, et sunnivahendit on vdimalik kohaldada ka
tihtajatu ettekirjutuse tditmata jitmise korral.}®® Kui ettekirjutuses pole mirgitud kohustuse
taitmise lopukuupideva, siis sellisel juhul tuleks ettekirjutust tiita terve selle kehtivuse jooksul.
Uhelt poolt on Vabariigi Valitsuse korralduses nr 305 konkreetne kuupdev kohustuse tiitmises,
mis oli 26.08.2021, kuid seal polnud perioodi, kui pika aja jooksul tuleb seda kohustust tiita.
ATSS § 2 1g 2 vdimaldab sunniraha rakendada kuni eesmirgi saavutamiseni. Kui Vabariigi
Valitsuse korralduse eesmirk on kohustada isikuid kandma avalikes siseruumides maske teatud
perioodil, siis sellisel juhul vdiks rakendada sunniraha korduvalt kuni kohustuse tditmiseni.
KarS'% § 2 1g 3 toob vilja keelu karistada isikut sama siiiiteo eest mitu korda, kuid
asendustéditmise ja sunniraha seadus ei sea sunniraha rakendamisel sellist piirangut. Eelnevast
tulenevalt tohib isiku suhtes rakendada sunniraha isegi sellises olukorras, kus isik tdidab
Vabariigi Valitsuse korralduses nr 305 mérgitud kohustuse, kuid jargmisel pdeval seda siiski
enam ei tee. Siiski tekib kiisimus, kas sunniraha ja asendustditmise seaduse koostamisel mdeldi
selle peale, et sunniraha oleks voimalik rakendada niivord palju segadust tekitavates

olukordades.

Sunniraha rakendamiseks ei tohi esineda ATSS § 8 1g-s 3 nimetatud sunnivahendi rakendamist
vilistavaid asjaolusid. Uldkorraldusega miiratavate kohustuste ning just antud magistritdd
kontekstis maskikohustuse méaramisel voib esineda asendustditmise ja sunniraha seaduse § 8
Ig 3 p-s 1 nimetatud alus. Nimelt ei tohi sunniraha méirata, kui on dra langenud sunniraha
rakendamise alused. Tuues siia taaskord eelmises 18igus kirjeldatud nédidet, siis tekib kiisimus,
kas sunniraha madramine COVID-19 piirangutega on iildse voimalik. Kui iildkorralduse
adressaat jatab kohustuse 27.08.2021 tditmata, aga 1dpetab samas ka koheselt 27.08.2021

kohustuse mittetditmise, siis sellisel juhul ei ole enam digust adressaadile sunniraha méirata.

139 parrest, N., Aedmaa, A. Ulevaatlik Oppematerjal haldusdigusest. Tallinn: Riigikantselei 2003. -
https://www.digar.ee/arhiiv/et/download/22628 (10.03.2022), Ik 44.
140 Karistusseadustik. — RT 1, 21.05.2021, 9.
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Kui isik jattis 27.08.2021 maskikandmise kohustuse tditmata, aga tditis 28.08.2021 selle
kohustuse, siis jdllegi on sunnivahendi méddramise alus puudu ning sunniraha ei ole vdoimalik

maarata.

Kui koik seadusest tulenevad eeldused on tdidetud, siis sellisel juhul on véimalik ettekirjutuse
adressaadile sunniraha méérata. Peale sunniraha hoiatuse midramise tegemist ning ettekirjutuse
adressaadi jatkuva mitte tditmise puhul tuleb haldusorganil 16puks rakendada seda
sunnivahendit, millest adressaati eelnevalt juba hoiatati. Siinjuures on varasemalt olnud
mitmeid vaidlusi sellele teemal, kas sunniraha rakendamine ja hoiatus on toiming voi on siiski
tegemist haldusaktidega.’*! Viimasel ajal on Eesti kohtupraktika kohaselt pigem kiisimuse all

just hoiatuse tdpne médratlemine haldusaktiga voi toiminguna.

2.5 Toiming sunniraha miaramisel

HMS § 106 1g 1 selgitab, et toiming on haldusorgani tegevus, mis ei ole digusakti andmine ja
mida ei sooritata tsiviildigussuhtes. Haldusmenetluses on toiminguks selline tegevus, mis ei too
isikutele kaasa kohustusi ega tekita neile digusi. Siiski ei tdhenda eelnev seda, et toimingu
sooritamine ilmtingimata ei voiks kaasa tuua diguslikke tagajérgi. Toimingus puudub erinevalt
haldusaktiga digussuhteid reguleeriv tahteavaldus.}*> HMS § 106 Ig 2 toob vilja, et antud
peatiiki sdtted ei kehti menetlustoimingule. Eelnev tdhendab seda, et lisaks tavalisele toimingule
on veel olemas ka menetlustoiming. Menetlustoiminguga on tegemist sellistel juhtudel, kui

nende sooritamine on vajalik konkreetse haldusmenetluse ldbiviimiseks.'*3

Magistritod eelmises alapeatiikis on kirjeldatud, et sunniraha méédramise liheks eelduseks on
hoiatuse tegemine ettekirjutuse adressaadile. Hoiatuse sisuks on anda ettekirjutuse adressaadile
teada, et kui ei tdideta ettekirjutuses margitud tihtajaks haldusaktis nimetatud kohustusi, siis
haldusorgan rakendab hoiatuses maérgitud sunnivahendi liiki. Teisisdnu Oeldes ei tekitata
hoiatusega ettekirjutuse adressaadile mingeid konkreetseid kohustusi ega oOigusi, sest
hoiatusega iiksnes teavitatakse adressaati vOoimalikest meetmetest, mida haldusorgan voib

rakendada, kui adressaat ei tdida ettekirjutust. Haldusakti puhul on tegemist halduse

141 J35tma, J., 1k 726.

142 Aedmaa, A, Lopman, E, Parrest, N, Pilving, I, Vene, E., Ik 467 ja 469.

143 Kanger, L. Menetlustoiming ja selle vaidlustamine. Tartu: Riigikohus, digusteabe osakond 2010. -
https://www.riigikohus.ee/sites/default/files/elfinder/analyysid/2010/menetlustoiming_|_kanger.pdf
(10.03.2022), Ik 6.
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iiksikaktiga, millega tekitatakse adressaadile diguseid ja kohustusi.'** Seetdttu saab ka delda, et
sunniraha hoiatuse puhul ei ole tegu haldusaktiga, sest sellega ei kaasne adressaadile 6iguseid

ega kohustusi.

Sunnivahendi maédramise hoiatuse puhul on tegemist Riigikohtu seisukoha kohaselt
toiminguga, mitte haldusaktiga, sest hoiatusel puudub igasugune regulatiivne toime.*> Samuti
on Riigikohtu otsuse kohaselt sunniraha tasumise ndude puhul tegemist toiminguga ning
tapsemalt menetlustoiminguga. Sunniraha tasumise ndudega teavitatakse adressaati, et tema
vastu on alustatud sunniraha rakendamise menetlust ning juhul kui isik jdtab sunniraha
tasumata, siis poordub haldusorgan sunniraha sissendudmiseks kohtutiituri poole.'*® Sunniraha
tasumise ndudega ei panda konkreetselt isikule peale kohustust, vaid teavitatakse isikut, kuidas
menetlus edasi laheb kui adressaat ei tdida ettekirjutusega pandud kohustust. Seetdttu ei saagi
tegemist olla haldusaktiga, sest haldusaktiga teadaolevalt tekivad adressaadile kohustused voi

Oigused.

Eestis kehtiv haldusmenetluse regulatsioon on vélja kasvanud Saksa digusest, mistdttu voiks
jareldada, et Saksamaal tOlgendatakse hoiatust sarnaselt Eesti Oigusega toiminguna
haldusmenetluse seaduse mottes. Saksa diguse kohaselt maératakse nii sunnivahend kui ka
sealhulgas sunniraha iseseisva haldusaktiga. Sunnivahendi rakendamine toimub samuti

haldusaktiga.'4’

Eestis kujunenud arusaama kohaselt on siiski hoiatuse peamiseks olemuseks anda haldusakti
adressaadile teada, et isik peab tditma ettekirjutusest tuleneva kohustuse ning vajadusel
rakendab haldusorgan kohustuse tditmiseks sunnivahendeid. Hoiatus ja hoiatuse sisu ei tihenda
ilmtingimata seda, et haldusakti adressaadile mdiératakse hoiatuses vidlja toodud
sunnivahendeid.*® Hoiatust saab nimetada ka samuti juba preventiivseks meetmeks, mis aitab

mojutada ettekirjutuse adressaati kohustust vo1 kohustusi tditma.

Vabariigi Valitsuse korralduse nr 305 puhul on tegemist haldusaktiga, sest sellega maératakse
adressaatidele mitmeid kohustusi, milleks on ka avalikes siseruumides maskikandmise

kohustus korralduse punkti 8 kohaselt. Uhtlasi on selles samas haldusakti punktis 25 kirjas ka

144 Eberle, E, J. The West German Administrative Procedure Act: A Study in Administrative Decision Making.
(1984) — HeinOnline. https://heinonline.org/HOL/P?h=hein.journals/psilr3&i=77 (11.03.2022), Ik 71.

145 RKHKo 3-3-1-22-15, p 9.

146 RKHKo 3-3-1-72-14, p 11.

147 Jadtma, J., 1k 726.

148 |bidem, lk 724.
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hoiatus, et kui korralduses nimetatud kohustusi ei tdideta, siis rakendatakse sunniraha. Eelnev
tadhendab seda, et ettekirjutus sisaldab juba ka toimingut, milleks on sunniraha hoiatus.
Taitedokumendiks sunniraha sissendudmisel voib olla ettekirjutus koos hoiatusega. Riigikohus
on enda praktikas seisukohal, et haldusorgan ei pea mingisugust tdiendavat haldusakti
véljastama lisaks esialgsele ettekirjutusele ja hoiatusele, sest see sama ettekirjutus koos

hoiatusega ongi tiitedokument.!4®

Haldusmenetluse seadus ei too vélja tdiendavalt mingeid erisusi toimingute osas, mis on seotud
iildkorraldusega. Samuti ei reguleeri haldusmenetluse seadus mingil moel seda, kui toiming on
suunatud rohkem kui iihele adressaadile, mis tavapéraselt iildkorralduse puhul on omane
tunnus. Teisisonu 6eldes ei keela haldusmenetlus seadus teha hoiatust enk toimingut sarnaselt
tildkorraldusega paljudele adressaatidele korraga. Samas kui analiiisida ATSS §-i 7, mis
sdtestab konkreetsed nduded sunnivahendi hoiatusele, siis pigem voib jireldada, et
asendustditmise ja sunniraha seadus erinevalt haldusmenetluse seadusest ei vdimalda teha
hoiatust korraga paljudele adressaatidele. Niditeks ATSS § 7 Ig 1 p 1 iitleb, et hoiatuses peab
sisaldama adressaadi ees- ja perekonnanime ning aadressi v&i juriidilise isiku nime ja
postiaadressi. Selle kohaselt voib jouda jéreldusele, et iildkorraldus, mis sisaldab juba ka
hoiatust, ei vasta ATSS § 7 lg-le 1. Asendustéditmise ja sunniraha seaduses ei ole tdiendavaid
satteid selle kohta, et hoiatuse adressaatide ring on vdimalik sarnaselt iildkorraldusega

madratleda tldiste tunnuste alusel.

Asendustéditmise ja sunniraha seaduse eelndu juures oleva seletuskirja kohaselt tuleb tapselt
jélgida hoiatusele kehtestatud vormindudeid, kuna nende eiramine voib kaasa tuua hoiatuse
kehtetuse ning samaaegselt ka sunnivahendi rakendamise vOimatuse. Teisalt on seletuskirjas
vilja toodud, et hoiatus vdib sisalduda juba ka ettekirjutuses, sest selle tulemusel on adressaat
ettekirjutuse kittesaamise hetkest teadlik ka vOimalikest haldusakti tditmata jitmise
tagajargedest.’®° Uhelt poolt vorminduded ei vdimalda teha sellist hoiatust, kus ei ole méargitud
konkreetset adressaati, kuid teisalt saavad kdoik iildkorralduse adressaadid samal ajal
tildkorralduse kattetoimetamise hetkel teada ka sunnivahendi hoiatusest ja selle sisust. ATSS
§ 7 1g 2 toob samuti vélja, et hoiatus voib kaasneda ettekirjutusega, mistottu justkui ATSS § 7
Ig 1 p-s 1 nimetatud vormindue ei ole niivord range ning voimaldab siiski teatud maéral

korvalekaldeid.

1499 RKHKo 3-3-1-72-14, p12.
10 Asendustiitmise ~ ja  sunniraha  seaduse eelndu 458 SE  seletuskiri-  Riigikogu.ee.
https://www.riigikogu.ee/download/8f19cdb9-99dd-36c0-bede-228a4fadaflb (03.03.2022), 1k 10-11.
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HMS § 58 reguleerib selliseid olukordasid haldusmenetluses, kus haldusakti andes on rikutud
menetlus- voi vormindudeid. Eelnevalt nimetatud paragrahv toob vilja, et haldusakti kehtetuks
tunnistamist ei saa nouda iiksnes pohjusel, et haldusakt ei vasta vorminduetele, kui antud
vorminduded ei mojuta asja otsustamist. Vorminduete rikkumine ei pruugi aga alati tihenda, et
tagajarjeks on toimingu digusvastasus voi haldusakti kehtetus. Kohus on samuti mitmel juhul
joudnud seiskohale, et ainuiiksi menetlus- ja vorminduete rikkumine iseenesest ei too alati

kaasa haldusakti kehtetuks tunnistamist.1®!

Kui analoogia korras kasutada HMS § 58 sisu haldussunni hoiatuse ehk toimingu juures, siis
sellisel juhul tekib kiisimus, kas tliksnes adressaadi nime mérkimata jitmine on selline
vormiviga, et lugeda hoiatust digusvastaseks. Kui adressaat saab teada ettekirjutuses margitud
kohustusest, siis tegelikult saab adressaat teada ka sunnivahendi hoiatusest ning sellisel juhul
peaks ldhtuma sisust, mitte ainult rangelt vorminduetest. Ettekirjutusega hoiatusest teada
saamist voimaldab ATSS § 7 lg 2. Kui haldusorgan 16puks reaalselt hakkab haldussundi
rakendama, siis selleks hetkeks tavapéraselt on haldusorgan teinud kindlaks, kes on need isikud,
kelle osas haldussundi rakendama hakatakse. Sellises olukorras on haldusorganil voimalik teha
tdiendav hoiatus konkreetse adressaadi nimega ja anda veel tdiendav tdhtaeg vabatahtlikuks
tditmiseks. Loppstaadiumis ei oma magistritdd autori hinnangul rolli enam see, kas esialgne
hoiatus on tehtud teatavaks konkreetset adressaati mainides v3i mitte. Hoiatuse mote on ju siiski
see, et isik saaks teada vdimalikest sunnivahenditest, mida haldusorgan kasutab, kui isik ei tdida
iildkorralduses mirgitud kohustusi. Uldkorraldusest teada saamisel pidi isik saama teada ka

hoiatusest, kui see on tehtud koos ettekirjutusega.

HMS §-s 58 toob tdiendavalt vilja, et vormiviga ei tohiks mdjutada asja 10plikku otsustamist.
Sunnivahendi hoiatuse tegemine voi mitte tegemine ei mojuta haldusorgani otsust haldussunni
rakendamisel. Hoiatuse eesmirk on nagu eelnevalt mainitud, teavitada isikut vOimalikust
haldussunni rakendamisest ettekirjutuse tiitmata jitmisel. Uldkorralduse teatavaks tegemisel
vOib eeldada, et tildkorralduse adressaadile on teatav ka sunniraha rakendamine ettekirjutuse
tditmata jatmisel. Siiski on magistrit6d autor seisukohal, et tegemist ei ole olulise vormiveaga
olukorras, kus sunnivahendi hoiatus on tehtud koos ettekirjutusega. HMS § 63 Ig 1 p 2 toob
viélja, et haldusakt on tiihine, kui sellest ei selgu haldusakti adressaat. Haldusmenetluse seadus

ei ole analoogset sétet toimingu osas vélja toonud, mis taaskord viitab sellele, et ettekirjutusega

151 RKHKo 3-3-1-3-01, p 6.
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koos hoiatust tehes ei ole konkreetse adressaadi markimata jitmine niivord suur vormiviga, mis

tingiks toimingu digusvastasuse.

Eelnevalt nimetatud vormiviga ei saa magistritod autori hinnangul olla niivord oluline
vormiviga, et see ei voimaldaks lugeda hoiatust tehtuks koos ettekirjutusega, milleks ATSS
§ 7 lg 2 tegelikult voimaluse annab. Antud vormivea rikkumine ei mdjuta isikute digusi nii
suurel madral, sest sunniraha rakendamise hetkeks peab haldusorganil ainuiiksi praktilistel
pohjustel olema teada konkreetne sunnivahendi adressaat. Kui toesti isik ei olnud
iildkorraldusest, seal kirjas olnud kohustustest ja sunnivahendi hoiatusest teadlik, siis sellisel
juhul on isikul vdimalik nduda riigivastutuse seaduse!®® § 7 Ig 1 kohaselt kahju hiivitamist.
Isikute digused oleksid sellised olukorras ikkagi tagatud. Teisisdnu 6eldes peaks iga konkreetset
sunnivahendi rakendamise olukorda vaatama kaasuse pohiselt. Eelnevast arutelust tulenevalt
voibki jouda seisukohale, et ATSS § 7 g 1 p 1 vormindude rikkumine ei ole nii oluline, sest

10ppastmes on isiku digused ja vajadusel ikkagi tagatud.

Kokkuvdtvalt on magistritod autor seisukohal, et asendustditmise ja sunniraha seadus nduab
vormiliselt kiill hoiatuses konkreetse adressaadi méarkimist, kuid hoiatuse koos ettekirjutusega
teatavaks tegemisel saab Oelda, et sisuliselt on adressaat siiski hoiatuse kitte saanud ning
hoiatus on tditnud enda eesmarki. Kui nditeks hoiatust ei méargita tildkorraldusse ning hoiatust
soovitakse teha tdiesti eraldi toiminguna, siis ei vdimalda asendustditmise ja sunniraha seadus

seda teha iildkorralduse stiilis ehk selliselt, et adressaadid méadratakse iildiste tunnuste alusel.

152 Riigivastutuse seadus. — RT 1, 17.12.2015, 76.
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3. SUNNIRAHA RAKENDAMISE PRAKTILISED PROBLEEMID
ULDKORRALDUSE TAITMATA JATMISEL

3.1 Ettekirjutus asendustéditmise ja sunniraha seaduse kohaselt

Tihtipeale saavad erinevad osapooled seaduse tekstist erinevalt aru. Selleks, et seaduse mdttest
ja ideest saaks iihtemoodi kdik aru, peab kasutama tdlgendamise meetodeid. Uheks vdimalikuks
tdlgendamise viisiks on grammatiline tdlgendamine.*®® Nimetatud tdlgendamise viis on kdige
esimene tdlgendamise meetod, mis annab seaduse lugejale aimduse seadusesitte mottest, sest
ilma teksti lugemata ei ole vdimalik kasutada teisi tdlgendamise viise. Grammatiline
tolgendamine ldhtub lihest peamisest pohimdttest, milleks on see, et kdigil seaduses oleval

tekstil on konkreetne tdhendus.'®*

ATSS § 4 1g 1 selgitab, et ettekirjutus on haldusakt, mis paneb isikule kohustuse teha noutav
tegu voi hoiduda keelatud teost. HMS § 51 1g 1 toob samuti vilja, et haldusakt on iiksikjuhtumi
reguleerimiseks antud, isiku diguste voi kohustuste tekitamisele, muutmisele voi Iopetamisele
suunatud korraldus, otsus, ettekirjutus, késkkiri voi muu digusakt. Vorreldes mdlema sétte
sOnastust, siis on niha, et sisu ja idee poolest on mdlema seaduse sOnastused iiksteisele
sarnased. Nimelt molemad seaduse sitted rddgivad konkreetsest isikust ja konkreetsest
tiksikjuhtumist. Lahtudes ainult grammatiliselt tdlgendamisest, siis viitab ATSS § 4 1g 1 sellele,
et ettekirjutuse all ei ole mdeldud sellist haldusakti, mis oleks suunatud paljudele isikutele, keda

on vOimalik tuvastada tldiste tunnuste alusel.

HONTE § 15 Ig 2 kohaselt peab seaduseelndu keel olema selge, iihetihenduslik ja tipne. Kui
ATSS § 4 1g 1 tdlgendamisse kaasata hea digusloome ja normitehnika eeskiri, siis selle kohaselt
ei teki antud séttest arusaamisel probleeme, sest ATSS § 4 1g 1 {itleb selgelt ja tipselt, et
ettekirjutus on haldusakt, millega isikule pannakse peale kohustus teha ndutav tegu. Lahtudes
rangelt grammatilisest tdlgendamisest, siis see viitab selgelt sellele, et peetakse silmas iihte
konkreetset adressaati. Samas iitleb seadus, et tegemist on haldusaktiga. Varasemalt

magistritdds on selgunud, et tildkorraldus on ka haldusakt.

Kui rakendada siistemaatilis-loogilist tdlgendamist, voib vastupidiselt grammatilisele

tolgendamisele jouda hoopis teistsugusele seisukohale. Siistemaatiline tdlgendamine tdhendab

153 Narits, R. Oiguse entsiiklopeedia. Juura. Tallinn 2004, 1k 152.
154 Aarnio, A. Oiguse tdlgendamise teooria. Juura. Tallinn 1996, Ik 200.
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oigustloovates aktides olevate tekstide vahel seoste ndgemist. SOna mote voib selguda alles
koos muu tekstiga.’® ATSS § 4 1g 1 iitleb, et ettekirjutus on haldusakt. Antud magistritoo
varasemast arutlusest on selgunud, et haldusaktiks nimetatakse HMS § 51 lg 2 kohaselt ka
haldusakti eriliiki ehk tildkorraldust. Asendustditmise ja sunniraha seaduse eelndu juures olev
seletuskiri viitab samuti sellele, et haldusakti mdiste on lahti seletatud haldusmenetluse
seaduses. Antud tolgendamisviis viitab antud juhul sellele, et ettekirjutuseks asendustiitmise ja
sunniraha seaduse mdistes saab nimetada ka iildkorraldust. Sellisel juhul ei méngi rolli see, et

ATSS § 4 1g 1 paneb kohustuse isikule, mitte isikutele.

Ajaloolise tdlgendamise eesmargiks on vilja selgitada, milline oli seadusandja esialgne idee,
kavatsus ja eesmirk konkreetset normi luues.'®® Maistes ajaloolise tdlgendamise tulemusel
saadavat vastust hetkeolukorraga, on vdimalik saada aru normi sisust tdnapdevases votmes.
Sarnaselt eelmises 10igus véljatooduga viitab asendustditmise ja sunniraha seaduse eelndu
juures olnud seletuskiri siiski sellele, et seadusandja tahe oli ettekirjutuse puhul ldhtuda
haldusmenetluse seaduses sitestatud normidest ja definitsioonidest. Seadusandja on
asendustditmise ja sunniraha médramise menetlust ning haldusmenetlust soovinud késitleda iihe
menetluse erinevate osadena. Lisaks toob asendustditmise ja sunniraha seaduse eelndu juures
olev seletuskiri selgelt vilja ka selle, et seaduse eesmirgiks on luua iihtne mdistete siisteem.®’
Arvestades, et seaduse eelndus on pogusalt mainitud ka tildkorraldust, siis selle tdlgenduse
kohaselt v3ib jouda jareldusele, et seadusandja tahe oli siiski vordselt kohelda nii HMS § 51 Ig
1 kui ka HMS § 51 lg 2 mdistes haldusakte.!®® Teisalt analiiiisides, millest on vilja kasvanud
asendustéditmise ja sunniraha seadus, siis selleks oli halduskaristuste siisteemi reform. Eelnevalt
oli voimalik Eestis ettekirjutuse tditmata jidtmisel rakendada ainult halduskaristust
haldusdigusrikkumise seadustiku alusel ning mitmete eriseaduste kohaselt.’> Karistus
madratakse ikkagi konkreetsele isikule, kes on karistatava teo toime pannud. Konkreetne isik,
kellele karistust méérata, on diguskaitseorganile teada, mitte ei hakata karistust midrama
isikutele, kes vOivad vastata mingile konkreetsetele iseloomulikele tunnustele. Siiski arvestades
asendustditmise ja sunniraha seaduse eesmérki, milleks see kehtestati ja mittekaristuslikud
sunnimeetmed kehtestati, siis sellest tulenevalt saab jouda jareldusele, et ettekirjutuse all sooviti
tolgendada ka tildkorraldust, mis on samuti haldusakt ning vdimaldadagi karistustest erinevaid

meetmeid.

1%5 Narits, R, Ik 153.

156 Narits, R, Ik 155.

157 Asendustiitmise ~ ja  sunniraha  seaduse eelndu 458 SE  seletuskiri-  Riigikogu.ee.
https://www.riigikogu.ee/download/8f19cdb9-99dd-36c0-bede-228a4fadaflb (03.03.2022), Ik 6.

1%8 Ibidem, Ik 10.
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Objektiiv-teleoloogiline tdlgendamine on sarnane ajaloolisele tolgendamisele, kuid siin ei oma
téahtsust ajaloolised ettekujutised vaid kehtiv digus ja védrtussiisteem. Antud tdlgendamise
juures tuleb moista diguse eesmirki, kuhu kuulub ka digluse idee.'®® Sarnaselt iilalpool
kirjeldatud tdolgendamise viisidele saab ka siin jouda samale jareldusele, et ettekirjutuse all
ATSS § 4 Ig 1 mdistes on moeldud ka iildkorraldust, mis on suunatud rohkemale kui iihele

adressaadile.

Kui vorrelda ettekirjutust sunniraha kohaldamise tihe olulisema toiminguga ehk hoiatusega, siis
voib jouda eelnevast hoopis teisele jareldusele. ATSS § 7 Ig 1 kohaselt tuleb enne sunniraha
rakendamist teha adressaadile hoiatus sunnivahendi rakendamise kohta. ATSS § 71g 1 p 1 toob
vilja, et hoiatus peab sisaldama adressaadi ees- ja perekonnanime. Eelnev viitab asjaolule, et
antud seaduse mottes peetakse hoiatuse, kui iihe sunnivahendi mddramise eelduse puhul silmas
ikkagi konkreetset isikut mitte mitut isikut. See omakorda voib vastupidiselt alapeatiiki
esimeses pooles joutud jareldusele viidata sellele, et sunnivahendi eelduseks oleva ettekirjutuse
all peetakse silmas tavalist haldusakti HMS § 51 Ig 1 mottes, mitte iildkorraldust. Antud asjaolu
viitab sellele, et asendustiitmise ja sunniraha seadust vélja tootades on kiill viidatud HMS-ile
ja iihtsele maistete siisteemile, kuid ei ole sisuliselt analiiiisitud seda, kas hoiatuse tegemise

nouded on kooskdlas seaduse teiste sitetega ja mdistetega.

Asendustiitmise ja sunniraha seaduse seletuskiri radgib ldbivalt iihest isikust, kuid samas teisalt
toob vilja viite konkreetselt haldusmenetluse seaduses sitestatud haldusaktile ning sealjuures
ka tildkorraldusele. Tdpsemalt on vilja toodud, et haldusaktiks voib olla ka iildkorraldus, mis
on suunatud ildiste tunnuste alusel kindlaksméératud isikute ringile voi asja avalik-0iguslik
seisundi muutmisele. Lisaks on eelndu seletuskirjas vélja toodud, et ettekirjutus
asendustditmise ja sunniraha seaduse mottes on iga haldusorgani poolt vélja antud haldusakt,
mis paneb adressaadile kohustuse teha ndutav tegu voi hoiduda keelatud teost.®! Pigem viitab
seadusandja tahe sellele, et asendustéditmise ja sunniraha seaduse eesmérk on olnud igasuguse
haldusakti tditmisele sundimine. Seadust luues ei ole detailselt 1dbi mdeldud iildkorralduse
tunnuseid, kuid see ei muuda tegelikku seadusandja soovi. Hoiatuse tegemisel on kiill selgelt
kirja pandud, et seal peab olema adressaadi nimi, mis viitab omakorda sellele, et tildkorralduse

sundtditmist ei saa asendustditmise ja sunniraha seaduse alusel teha. ATSS § 7 Ig 1 p 1 puhul
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on tegemist vormindudega, mille rikkumine ilmtingimata ei pruugi tdhendada sunnivahendi
rakendamise vdimatust iildkorralduse tditmata jatmisel. Magistritod punktis 2.5 on arutletud
selle iile, et vormiviga ei pruugi ilmatingimata tihendada haldusakti tiihisust ning sellest
tulenevalt saab jouda ka jareldusele, et see ei pruugi ilmtingimata tdhendada toimingu
digusvastasust. Uldkorralduses nimetatud kohustuste teada saamisel saab isik teada ka seal
kirjas olevast hoiatusest, millest tulenevalt on 16puks tditnud dra enda peamise eesmargi ehk
andnud isikule teada voimalikest sunnivahendite rakendamistest, kui ei tdideta tildkorralduses

margitud kohustust.

ATSS § 7 1g 2 kohaselt voib hoiatuse teha koos ettekirjutusega. Selle kohaselt siiski v3ib teha
ettekirjutuse ka koos sellise haldusaktiga, mis enda sisult on tildkorraldus. Tuues siia korvale
eelmises 16igus toodud arutluskiigu, et seadusandja soov oli siiski koiki haldusakte sundtéita,
siis voimalus hoiatust koos ettekirjutusega teha, viitab samuti sellele jareldusele, et ettekirjutuse
all on siiski moeldud ka tildkorraldust. Seelédbi saab Gelda ka seda, et seadusandja soov on olnud
siiski asendustéitmise ja sunniraha seaduses sétestatud vahendeid kasutades sundida tiitma nii
HMS § 51 1g 1 kui ka haldusakte § 51 1g 2 moistes. Probleem tekib sellisel juhul, kui hoiatust
ei tehta koos ettekirjutusega, siis sellisel juhul on haldusorganil praktiline probleem, kuidas teha
hoiatus teatavaks konkreetsetele isikutele, keda haldusorgan tegelikult tildkorralduse
viljastamise hetkel isikuliselt ei teadnud. Asendustditmise ja sunniraha seadus ei vOoimalda
hoiatust iseseisvalt teha iildiste tunnuste alusel tuvastavatele isikute ringile, mis aga

tildkorraldusest ettekirjutuse puhul on vdimalik teha.

Kokkuvdtvalt saab 6elda, et asendustditmise ja sunniraha seadus ning seaduse eelndu juurde
kuuluva seletuskirja kohaselt on ettekirjutuse all moeldud siiski lisaks tavalisele haldusaktile
ka tldkorraldust HMS § 51 lg 2 moistes. Asendustditmise ja sunniraha seadusest ega
seaduseelndu seletuskirjas ei tule vélja konkreetset keeldu, mis iitleks et sunniraha ei ole
voimalik rakendada tildkorralduse tditmata jatmisel. Vastupidiselt seaduse seletuskiri iitleb
otsesOnu vilja, et ettekirjutuse all on silmas peetud ka iildkorraldust HMS § 51 Ig 2 mdistes.
Jargmiseks kiisimuseks on kindlasti see, kui otstarbekas on sunniraha rakendada tildkorralduse
mittetditmisel ning kas selle rakendamisel vodivad esineda mingisugused praktilised

probleemkohad.
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3.2 Sunniraha efektiivsus tildkorralduse tditmisele sundimisel

Enne asendustditmise ja sunniraha seaduse joustumist oli voimalik Eesti diguse kohaselt
voimalik rakendada ainult halduskaristust, mis aga ei pruukinud alati olla just kdige efektiivsem
vahend, sest karistusega ei sunnita isikut midagi tegema vaid karistatakse isiku varasemat
seadusevastast tegu.'®? Haldusorgani poolt médratav sunnivahend peab olema adressaati
voimalikult vihe kahjustav, kuid samas peab sunnivahend olema piisav, et kohustada isikut
haldusaktis margitud kohustust tditma. Asendustditmise ja sunniraha seaduse eelndu on vilja
toonud, et sunnivahend peab olema leebe, efektiivne ning seaduslik.'®® HMS § 5 1g 2 toob
samuti vélja, et haldusmenetlust tuleb 1abi viia efektiivselt. Jarelikult on efektiivne selline
sunnivahend, mille abil on voimalik koige paremini sundida isikut haldusakti tditma, sest selline

sunnivahend aitab kaasa haldusakti eesmirgi saavutamisele.

Efektiivne on menetlus, mis véldib ebavajalikke formaalsusi, rahalisi kulutusi ja otsuste
tegemise liigset venimist.'®* Arvestades, et COVID-19 ning sellega kaasnenud piirangud on
tihiskonnas uudsed, siis nende piirangute tditmisele sundimine voib alguses tahes-tahtmata
kaasa tuua haldusorgani poolt liigset venimist erinevate otsuste tegemisel, sest haldusorganil
puudub kogemus vastavate otsuste tegemiseks. Uutes olukordades erinevate vanade lahenduste
kasutamine voib kaasa tuua ka olukorra, mis pohjustab formaalsusi, mis enda sisult vdivad olla
ebavajalikud. Siinkohal saab piistitata kiisimuse, kas sunniraha madramine Vabariigi Valitsuse

korralduste alusel on piisavalt efektiivne ning ei too kaasa ebavajalikke formaalsusi.

Magistritdd alapunktis 2.4 on selgitatud, mis on sunniraha miramise eeldused. Uheks selliseks
eelduseks on sunnivahendi rakendamise hoiatuse tegemine adressaadile, kui isik ei tdida
haldusaktis nimetatud kohustust vai ei hoidu teatud teo tegemisest, siis on haldusorganil digus
rakendada hoiatuses nimetatud haldussundi. Hoiatus peab sisaldama kuupédeva, milleni on
haldussunni adressaadil voimalik aega ettekirjutust vabatahtlikult tdita. Vabatahtliku kohustuse
tditmise tdhtaeg peab olema piisavalt pikk, et haldusakti adressaadil oleks aega kohustus
vabatahtlikult tdita. Tdhtis on see, et hoiatuses mérgitud kohustuse vabatahtliku tditmise tdhtaeg
oleks adressaadile iiheselt mdistetav ning reaalselt tdidetav. Kui hoiatuses margitud

vabatahtlikult kohustuse tditmise kuupdev on moéddunud, ei tihenda see seda, et adressaadile
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pandud kohustus oleks 16ppenud. Isik peab kohustuse tditma esimesel voimalusel isegi siis, kui

hoiatuses mirgitud vabatahtlikult tiitmise tihtaeg on juba méddunud.*®®

Vabariigi Valitsuse korralduse nr 305 punktide 19 ja 24 kohaselt tuli sealses korralduses
margitud kohustusi, sealhulgas avalikes siseruumides maskikandmise kohustust, hakata tditma
alates 26.08.2021 ning kohustusi tuleb tdita kuni korralduses maérgitud tdhtajani, korralduse
kehtetuks tunnistamiseni vdi korralduse muutmiseni. Kohustuse alguskuupéeva selguses ei
tohiks iihelgi isikul kiisitavusi tekkida, sest korralduse tditmise algusaeg on méargitud konkreetse
kuupdevana. Samas ei selgu Vabariigi Valitsuse korraldusest selgelt see, mis ajani korralduses
margitud kohustused kehtivad. Mainitud on kiill, et Vabariigi Valitsuse korraldus nr 305 kehtib
kuni korralduses maérgitud tdhtajani, korralduse kehtetuks tunnistamiseni v&i korralduse
muutmiseni. Siiski ei selgu sealt konkreetset kuupdeva, mille kohaselt saaks Oelda, et
korralduses mairgitud kohustuste tditmise kohustus on adressaatide jaoks 1dppenud. Kui
tegemist on niivord pika perioodiga, mida ei ole konkreetselt isegi méératletud, siis tekib
sunniraha efektiivsuse osas kiisitavusi, sest sunniraha on enda efektiivsuse vaatenurgast pigem
ikkagi moeldud selleks, et sundida isikud tditma iihte konkreetset kohustust iihel kindlal
ajahetkel. Sunnirahaga ei ole efektiivne sundida tditma olukordi, mida peab tditma pikema
perioodi jooksul teadmata sealjuures kohustuse tditmise 10pptdhtacga. See on teoreetiliselt
voimalik, kuid see ei pruugi olla COVID-19 viiruse leviku piirangute ehk pikaajaliste

kohustuste vaatest koige efektiivsem meede.

Sunniraha efektiivsuse COVID-19 piirangute vaatenurgast voib kahtluse alla seada ka asjaolu,
et isikutele ei ole iiheselt arusaadav sunniraha rakendamise voimalikkus. Kui isik tdidab {iiks
kord Vabariigi Valitsuse korraldust ning kannab avalikus ruumis vajalikku kaitsemaski, kas siis
sellisel juhul saaks Gelda, et ettekirjutus on isiku poolt tdidetud ning enam ei ole vdoimalik
sunniraha selle korralduse mittetditmise puhul rakendada. ATSS § 2 1g 1 ndeb ette sunnivahendi
rakendamise voimalikkuse, kui haldusorgani ettekirjutus jéetakse hoiatuses mirgitud tdhtaja
jooksul tditmata. Antud sétte all mdeldakse kohustust, mis tuleb tdita konkreetseks kuupdevaks,
mitte teadmata perioodi jooksul. Asendustditmise ja sunniraha seaduse seletuskirja kohaselt
v&ib sunniraha méirata kuni vastava kohustuse tditmiseni. ®® Kui isik tutvub asendustiitmise ja
sunniraha tditmise seaduse seletuskirjaga ning nieb, et sunniraha voib méérata kuni kohustuse

tditmisenti, siis peale tihekordset kohustuse tditmist, nditeks maski kandmist avalikus siseruumis
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voib isik olla seisukohal, et temale enam sunniraha kohaldada ei ole voimalik. Eelnev seaks
kahtluse alla sunniraha efektiivsuse, sest isik ei karda enam sunniraha rakendamise voimalust
ning jatab seetottu ka avalikus siseruumis maski kandmata. ATSS § 2 lg 2 annab kiill vdimaluse
rakendada sunniraha korduvalt ettekirjutuse eesmérgi saavutamiseks, kuid antud ndite puhul on
ettekirjutus enda eesmairgi isiku hinnangul saavutanud siis, kui isik tiks kord juba kandis
avalikus siseruumis maski COVID-19 viiruse leviku piiramiseks.

Sunniraha ei ole efektiivne sunnivahend kiireloomuliste kohustuste tiitmisele sundimisel.'®’
Arvestades COVID-19 teadaolevat kiiret levikut siis ei pruugi sunniraha rakendamine kdige
tdhusamini 18puks tdita ettekirjutuses mirgitud kohustuse tiditmisele kaasa aitamist.®
Sunniraha médramise hetkeks peab olema tuvastatud, et isik ei kandnud nditeks avalikus
siseruumis maski ehk ei tditnud Vabariigi Valitsuse korraldust. Kui haldusorgan 1dpuks otsustab
maédrata isikule sunniraha maski mittekandmise osas, siis selleks hetkeks voib COVID-19
nakatunud isik olla juba aidanud kaasa viiruse levikule. Kui sunnirahaga kohustada niiiid isikut
maski kandma, siis sellisel juhul ei aita sunniraha kaasa ettekirjutuse eesmairgi tditmisele.
Sunniraha aitab kiill kaasa Vabariigi Valitsuse korralduse tditmisele, kuid Vabariigi Valitsuse
korralduse eesmérgi saavutamisele sunniraha enam kaasa ei aita, sest sunniraha médramise

hetkeks on isik levitanud juba viirust.

Ringkonnakohus on enda otsuses vilja toonud, et ettekirjutuse tditmisele podramisel tuleks
hoiduda olukorrast, kus see ei motiveeri sunniraha adressaati tditma kehtivast digusest
tulenevaid kohustisi.'®® Teisisdnu deldes, kui sunniraha ei ole efektiivne ja selle médramine ei
suuda mingil moel mojutada adressaati kohustust tditma, siis ei ole moistlik seda ka
haldusorgani poolt médrata. Arvestades antud magistritoos vélja toodud analiiiisi, et niivord
pikaajalised piirangud seoses COVID-19 levikuga voivad seada kahtluse alla tildkorralduse
Oiguspdrasuse, siis sellises olukorras 10puks ei eksisteeri ka kehtivat digusakti, mille tditmata
jatmisel on voimalik sunniraha isikute suhtes rakendada. Selleks, et sunniraha oleks efektiivne
peab olema ka sunniraha méédramise protsess efektiivne mitte iileliia keeruline haldusorgani

jaoks.
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3.3 Sunniraha midramise protsessi efektiivsus iildkorralduse tditmisele

sundimisel

Inimesed seavad enda igapievaelus pidevalt eesmirke, kuid jitavad 1dbi motlemata teekonna,
kuidas saavutada oma seatud eesmérgid. Sama pohimdtte saab iile tuua ka erinevate protsesside
edukaks tdide viimiseks. Kui puuduvad selgelt 14bi moeldud protsessid, siis sellisel juhul on
viga raske saavutada 10plikke eesmidrke. Korrektsete protsesside puudumine pérsib ka
eesmirgini joudmise efektiivsust. Kui sunniraha miiramine on seaduse kohaselt vdimalik, siis
peab olema igal konkreetsel juhul ka ldbi moeldud protsess sunniraha médramiseks. Kui
sunniraha méadramise protsess iildkorralduse tditmisele sundimiseks on liiga kohmakas ja
aeglane ning ei too soovitud 13pptulemust piisava kiiruse ja kvaliteediga, siis tekib ka kiisimus

sunniraha efektiivsuses.

Nii nagu magistridods eelnevalt on vélja toodud, siis vastavat ATSS § 2 1g 1 kohaselt saab
sunniraha rakendada, kui ettekirjutus jdetakse hoiatuses mirgitud tihtaja jooksul tditmata.
Vabariigi Valitsuse korralduse nr 305 punkti 10 kohaselt kehtestatakse tirituse korraldajale
kohustus kontrollida klientide COVID-19 tdendite ehtsust ja neil olevaid andmeid. Vabariigi
Valitsuse korralduse nr 305 punkti 25 kohaselt on voimalik korralduse mitte tditmisel rakendada
sunniraha. Kui niiiid selgub jirelevalve menetluse kiigus, et iiks iirituse korraldaja jdtab
pidevalt kontrollimata kiilastajate COVID-19 tdendid, siis on haldusorganil vdimalus
kohustada isikut tasuma sunniraha, mis omakorda peaks isikut sundima tiditma Vabariigi
Valitsuse korraldust. Kui iirituse korraldaja tagantjargi kontrollib kdikide iiritusel osalenud
isikute COVID-19 tdendid ja kdikidel isikutel vastav tdend oli olemas ning haldusorgan ei ole
suutnud enne ettekirjutuse tiitmist sunniraha rakendada, siis vastavalt ATSS § 8 1g 3 p-le L ei
tohiks enam ka sunniraha méérata. Teisisonu Oeldes on sunniraha méiramise protsess liiga

aeglane ning seetdttu ei tdida tegelikult seda eesmérki, milleks sunniraha on moeldud.

Tallinna Ringakonnakohus on enda otsuses samuti leidnud, et sunniraha ei ole vdimalik
rakendada kui kohustus on tdidetud enne sunniraha sissendudmist tditemenetluses. Sellisel
juhul tuleb haldusorganil 16petada sunniraha sissendudmisele suunatud haldustditemenetlus.
Kui sellises olukorras médrataks isikule ikkagi sunniraha, siis oleks pigem tegemist karistusega.
Sunnivahendit ei késitata karistusena, vaid nende mdte on siiski sundida isikut ettekirjutusega

peale pandud kohustust tiitma.l’® Isegi, kui oleks teoreetiline vdimalus sellises olukorras

10 TInRnKm 3-21-2803, p 20.
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sunniraha madrata, siis see oleks vastuolus sunniraha pohimottega, sest selline sunniraha

maidramine omaks karistuslikku iseloomu.

Veelgi segasem ja kohmakam oleks sunniraha maéidramine avalikes siseruumides
maskikohustuse tditmisele suunamiseks. Olukorras, kus isik avalikus siseruumis ei kanna
maski, siis teoreetiliselt on isikule vdimalik méérata sunniraha, sest ta on jatnud ettekirjutuse
konkreetseks kuupdevaks tditmata. Kui haldusorgan otsustab méérata isikule sunniraha, et isik
kannaks avalikus siseruumis maski, siis sellisel juhul tuleks sunniraha sissendudmine teostada
enne seda, kui isik otsustab siiski ettekirjutuse téita ja maski kanda avalikus siseruumis. Eelnev
nditab, et sunniraha méddramise protsess COVID-19 piirangutega seoses kehtestatud
tildkorralduste tditmiseks on niivord kohmakad ja ei tdida enda eesmarki, mistdttu ei ole

tegemist efektiivse sunnivahendiga.

Sunnivahendi ja sealhulgas ka sunniraha méiéramisel tuleb sarnaselt haldusaktidele rakendada
proportsionaalsuse printsiipi.!”* ATSS § 3 g 3 sitestab, et sunnivahend peab olema piisavalt
leebe, kuid samas peab see tditma enda eesmarki ehk tagama ettekirjutuse tditmise. Teisisonu
Oeldes peab haldusorgan hindama seda, milline sunnivahend ja kui suures méiras on kdige
efektiivsem ettekirjutuses margitud kohustuse tditmisele sundimiseks. Tegemist on omavahel
téiesti vastandlike sunniraha rakendamise tingimustega, kuid haldusorgani iilesanne ongi leida

nende kahe eelduse vahelt dige proportsionaalsusega sunnivahend.

Vabariigi Valitsuse korralduse nr 305 punktis 25 on kirjas, et korralduse tditmisele sundimiseks
on Oigus rakendada haldussunnivahendeid, milleks vOib olla sunniraha maksimaalselt 9600
eurot. Proportsionaalsuse hindamisel on haldusorganil viga keeruline vorrelda erinevaid
tildkorralduses mérgitud kohustusi ning panna nendele juurde nii-6elda hinnasildid. Kui néiteks
avalikus siseruumis toimuva tegevuse eest vastutav isik ei kontrolli isikute COVID-19
vaktsineerimise toendeid ning iihtlasi ei taga kohustust isikutel kanda avalike siseruumides
maski, siis on tegemist kahe erineva kohustusega, mis ei pruugi olla sama kaaluga sunniraha
méadramise vaatest. Millised voiksid olla need kaalutluskohad, milline kohustus on suurema
kaaluga ning milline kohustus vdiksema kaaluga, et oleks vOoimalik médrata 10plik sunniraha
suurus. Kui 16puks méadrataksegi avalikku siseruumi haldavale isikule vdi ettevotjale sunniraha
ning ta hakkab poole sunniraha menetluse pealt COVID-19 vaktsineerimise toendeid

kontrollima, siis see peab kindlasti mdjutama ka sunniraha suurust. Kdige lihtsam oleks jagada
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sunniraha summa pooleks ning pdhjendada, et mdlemad kohustused on sama kaaluga. Siiski ei
pruugi need kohustused olla sama kaaluga ning see vajaks tdpsemat analiiiisi ning kindlasti ka
spetsiifilist viiruse leviku hindamise analiiiisi. Teisalt ei pane Vabariigi Valitsuse korralduse
piire selles osas, kas sunniraha maksimaalse suurusega 9600 eurot voib méadrata iga kohustuse
eest eraldi. Sellisel juhul vdiks médrata sunniraha iihel pédeval selle eest, et ettevotja ei
kontrollinud avalikus siseruumis maskikandmise kohustust ning teisel pdeval ei kontrollinud
enam isikute COVID-19 vaktsineerimist tdoendavaid dokumente. Tulenevalt sellest tekib
kiisimus, kas koikidele samad kohustused tditmata jatnud isikutele on digus sellisel juhul
madrata haldusorgani poolt sama suur sunniraha vOi mitte. Selleks, et sunniraha oleks
proportsionaalne peaks igal juhtumil haldusorgan hindama konkreetseid asjaolusid. See on
voimalik, kuid iildkorralduse eesmirk ongi pigem olnud see, et haldusmenetlus toimuks
kiiremini ning ei peaks véljastama néiteks 70 erinevat haldusaktt HMS § 51 lg 1 mdistes.

Oiguskirjanduses on ka leitud, et iga sunniraha rakendamise otsus peab olema individuaalne.’

Antud alapeatiikis vidlja toodud arutluskdik néitab, et sunniraha méiéramise protsess COVID-19
viiruse leviku piiramiseks ei ole kdige efektiivsem. Sunniraha menetluse protsess ei sobi oma
loomult selliste kohustuste tditmisele sundimiseks. Sunniraha rakendamine sobib pigem selliste
kohustuste tiitmisele sundimiseks, millega ei kaasne koheselt otsene oht inimestele. Sunniraha
madramise protsess on niivord aegandudev, et selle aja jooksul voib COVID-19 viiruse levik

muutuda, mis omakorda tingib {ildkorralduse muutumise.

172 J54tma, J, Ik 726.
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KOKKUVOTE

COVID-19 viiruse leviku piiramises on Eestis kehtestatud erinevaid piiranguid, et takistada
viiruse levikut ning seeldbi kaitsta inimeste tervist. Eestis kehtestati erinevaid
litkkumispiiranguid voi muid kohustusi Vabariigi Valitsuse korraldustega. Eelnevalt nimetatud
Vabariigi Valitsuse korralduste puhul on tegemist haldusaktiga, mis voimaldab nende tditmata

jatmisel haldusorganil rakendada sundi haldusakti adressaadi suhtes.

Haldusmenetluse seaduse kohaselt on haldusakti puhul tegemist digusaktiga, mille {iheks
vormiks voib olla korraldus. Haldusaktiga reguleeritakse iiksikjuhtumit, mis on suunatud
isikute Oiguste voi kohustuste tekitamisele, muutmisele voi 16petamisele. Haldusmenetluse
seadus toob tdiendavalt vilja, et haldusaktiks on ka {ildkorraldus, mis on suunatud {ildiste

tunnuste alusel kindlaks méératud isikute voi asja avalik-0igusliku seisundi muutmisele.

Magistritod eesmirgiks oli vilja selgitada, kas asendustiitmise ja sunniraha seadus voimaldab
sunniraha rakendada {tildkorralduse tditmata jétmisel. Magistritod eesmérk on just selline
pohjusel, et COVID-19 viiruse leviku piiramiseks kehtestatud Vabariigi Valitsuse korraldused
olid kehtestatud iildkorraldustena ehk haldusakti eriliigina. Asendustditmise ja sunniraha
seadus ei sdtesta sOnaselgelt, kas sunnivahendeid on vdimalik rakendada ka iildkorralduse
tditmata jatmisel voi mitte. Kuna COVID-19 viiruse levikuga seotud Vabariigi Valitsuse
korralduses on tihiskonnas palju arutelu tekitanud, siis seetottu sai ka magistritod eesmark just

selline valitud.

Magistritooé eesmargi saavutamiseks piistitati 4 uurimiskiisimust:
1) Mis on tavalise haldusakti ning tildkorralduse eristamise alused;
2) Mis on iildkorralduse ja mairuse eristamise alused;
3) Kas ATSS § 2 1g-s 1 nimetatud ettekirjutuse all mdeldakse ka tildkorraldusega isikutele
pandud kohustusi;
4) Kas asendustiitmise ja sunniraha seaduses nimetatud sunnivahendit on vodimalik

rakendada iildkorralduse tditmata jatmisel;

Magistritoos tuvastatule on haldussunni rakendamise puhul tegemist haldusmenetlusega ning
seetOttu kohalduvad antud menetluses ka haldusmenetluse seaduse sitted. Haldusmenetlus
annab haldusorganile todriistad, mis aitab tagada, et haldusakti adressaadile ning teistele

haldusaktiga puudutatud isikutele véljastatakse seaduse nduetele vastav haldusakt. Seeldbi on
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kaitstud haldusakti adressaadi digused. Haldusmenetluse kdigus on haldusorganil vdimalik
véljastada haldusakte, millega reguleeritakse haldusakti adressaadi Oigusi ja kohustusi.
Tapsemalt oeldes haldusaktiga reguleeritakse avalik-0iguslikus suhtes iiksikjuhtumit, mille

kdigus tekitatakse, muudetakse voi 10petatakse isiku digusi voi kohustusi.

Haldusakti tunnuste teadmine annab haldusorganile suunised, et mdista seda, millise haldusakti
liigiga voib olla tegemist. Haldusakti iiheks kesksemaks tunnuseks on see, et haldusaktiga
reguleeritakse iliksikjuhtumit. See tdhendab, et iiksikjuhtum on seotud konkreetse ajaga ja
mingisuguse kindla ruumiga, mistottu ei saa eksisteerida iihtegi teist tdpselt samasugust
olukorda. COVID-19 viiruse leviku piirangute raames on tdusnud kiisimus, kas tegemist on
ikkagi iihe konkreetse tiksikjuhtumiga, mida on vdimalik reguleerida haldusaktiga. Saksa
oiguskirjanduses on joutud jareldusele, et tiksikjuhtumiks saab nimetada ka COVID-19 viiruse
levikuga seotud piiranguid, sest tegemist on ithe konkreetse viirusega, mida takistatakse

erinvate meetmetega, mis vastavalt olukorrale vdivad muutuda.

Tulenevalt asjaolust, et COVID-19 viiruse levikut piiiitakse takistada erinevate meetmetega
ning ajaliselt pikema perioodi jooksul, kui iiks konkreetne ajahetk, siis see viitab sellele, et
Vabariigi Valitsuse korralduse puhul ei ole tegemist tavalise haldusaktiga vaid tildkorraldusega.
Eelnev tihendab seda, et iildkorralduse puhul on tegemist kiill haldusaktiga, kuid tildkorraldusel
on tunnused, mis eristavad seda tavalisest haldusaktist. Uldkorraldust on omakorda vdimalik
jagada kaheks — iildiste tunnuste alusel médratav iildkorraldus ning asja avalik-diguslikku
seisundi muutev iildkorraldus. K&iki olukordi haldusmenetluses ei ole otstarbekas reguleerida

tavalise halduse tliksikaktiga.

Uldkorraldus on suunatud adressaatidele, keda on vdimalik tuvastada iildiste tunnuste alusel.
See tdhendab iihtlasi ka seda, et iildkorralduse adressaate voib olla mitmeid. Tavalist haldusakti
vidljastades on haldusorganile koheselt teada konkreetsed adressaadid, kellele on haldusakt
suunatud, mis peamiselt eristabki tavalist haldusakti iildkorraldusest. Uldkorraldus kehtib
koikidele isikutele, kes vastavad nendele tunnustele, mis on iildkorralduses vélja toodud, kuid
tavaline haldusakt kehtib sellele konkreetsele adressaadile, kes on haldusaktis adressaadiks

madratud.

Kuna iildkorraldus on samuti haldusakt, siis saab iildise 1dhenemise kohaselt iildkorraldus
reguleerida ainult {iksikjuhtumit. Erinevalt eelnevast on kohtupraktika kohaselt siiski voimalik,

et tildkorraldus reguleerib isikute kditumist méddratlemata arvul juhtudel. Selline iildkorralduse
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tunnus viitab tdiendavalt sellele, et probleemkohad vodivad hoopis tekkida iildkorralduse ja
diguse iildakti eristamisel. Uheks oluliseks tunnuseks iildkorralduse ja tavalise haldusakti
eristamisel on ka see, et iildkorraldusega on vdimalik reguleerida asja avalik-Giguslikku

seisundit.

Eelmises 1oigus vilja toodu kohaselt on iildkorraldusega vdimalik reguleerida olukordi, mis
esinevad rohkem kui iiks kord. Uldkorraldusega reguleeritakse juhtumeid, mis vdivad korduda,
kui mitte piiritlemata juhtudel, sest see on pigem omane miirusele. iildkorralduse eristamine
madrusest ei ole lihtne, kuigi sisu poolest on tegemist iihel juhul halduse liksikaktiga ning teisel

juhul diguse iildaktiga.

Koik iildkorraldused ei ole oma iildistuselt tipselt samasugused. Uldkorraldused vdivad enda
abstraktsuselt olla viga erinevad, kuid koik nad on siiski haldusmenetluse seaduse kohaselt
tildkorraldused. Vabariigi Valitsuse korraldused COVID-19 viiruse leviku piiramiseks
niitavad, et piir iildkorralduse ja méiiruse vahel on dhkdrn. Oigusnorme vdib 1dpmatuseni
konkretiseerida, mistdttu abstraktsuse ja konkreetsuse astmeid voib samuti olla palju. COVID-
19 viiruse leviku piiramiseks kehtestatud Vabariigi Valitsuse korralduse néol on siiski tegemist
tildkorraldusega, sest COVID-19 on iiksikjuhtum, mille leviku piiramiseks on kehtestatud
mitmeid erinevaid meetmeid tihe ildkorralduse sees. Vabariigi Valitsuse eesmirk on olnud
siiski tagada piisav diguste kaitse tiksikisikutele 14bi kohtumenetluste, mis on iiheks peamiseks

kriteeriumiks mééruse ja tildkorralduse eristamisel.

Magistritdd teises peatiikis analiiiisiti haldussunni rakendamise vdimalikkust tildkorralduse
tditmata jdtmisel. Haldussunni eesmérgiks mdjutada haldusakti adressaati oma kohustust tditma
voi hoiduma haldusaktis nimetatud kohustuse rikkumisest. Tegemist ei ole karistuslikku
iseloomu omava meetmega vaid mittekaristusliku meetmega. Uldkorralduse tiitmata jitmisel
on sunnivahendi rakendamisega voimalik taastada ettekirjutuses soovitud digusparane olukord.
Naiteks kui Vabariigi Valitsus on iildkorraldusega kehtestanud kohustuse kanda siseruumides
kaitsemaski, siis sellisel juhul on asendustéitmise ja sunniraha seaduse motte kohaselt voimalik

rakendada haldussundi isiku suhtes, kes ei tdida Vabariigi Valitsuse korraldust.

Haldussunni iiheks liigiks asendustditmise ja sunniraha seaduse kohaselt on sunniraha.
Sunniraha kui sunnivahendi iiks liik on efektiivne ja tdidab enda eesmérki olukordades, mis ei
ndua kiirelt ettekirjutuses mérgitud kohustuste tditmisele sundimist. Arvestades COVID-19

viiruse leviku kiirust, siis sellises olukorras ei ole otstarbekas rakendada sunniraha isikute
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suhtes, kes ei kanna maski avalikes siseruumides. Sunniraha rakendamise hetkeks on viirus juba
levinud ning seelédbi ei aita sunnivahend enam kaasa ettekirjutuse eesmirgi tditmisele ehk

viiruse leviku tokestamisele.

Selleks, et sunniraha oleks iildse voimalik méérata on vaja tdita teatud konkreetsed seaduses
ndutud tingimused. Sunniraha rakendamise kdige esimeseks eelduseks on kehtiva ettekirjutuse
olemasolu, millega on ettekirjutuse adressaadile pandud kohustus teha mingi konkreetne tegu
vOi vastupidiselt hoiduda mingist konkreetsest tegevusest. Jargmiseks eelduseks on
adressaadile hoiatuse tegemine sunnivahendi rakendamise vOimalikkuse osas, kui adressaat
jatab ettekirjutuse tihtajaks tditmata. Kolmandaks eelduseks sunniraha rakendamisel on see, et

haldusakti adressaat on jatnud ettekirjutuse hoiatuses margitud téhtajaks tditmata.

Sunniraha rakendamise vdimalikkuse analiilisimisel iildkorralduse tditmata jitmisel on
selgunud, et kdige probleemsem koht sunniraha rakendamisel peitub sunnivahendi hoiatuses.
Hoiatuse sisuks on anda ettekirjutuse adressaadile teada, et kui ei tdideta ettekirjutuses margitud
tédhtajaks ettekirjutuses nimetatud kohustusi, siis haldusorgan rakendab hoiatuses méirgitud
sunnivahendit. Asendustditmise ja sunniraha seaduse kohaselt peab hoiatus sisaldama
adressaadi ees- ja perekonnanime ning aadressi voi juriidilise isiku nime ja postiaadressi.
Arvestades asjaolu, et iildkorralduses ei mérgita konkreetseid adressaate, siis sellisel juhul ei

vasta uldkorralduses tehtud hoiatus seaduses olevatele vorminduetele.

Kohtupraktika kohaselt on hoiatuse puhul tegemist toiminguga. Asendustiitmise ja sunniraha
seadus annab vdimaluse hoiatuse teha koos ettekirjutusega ehk iildkorraldusega. Uhelt poolt
vorminduded ei vdimalda teha sellist hoiatust, kus ei ole mérgitud konkreetset adressaati, kuid
teisalt tildkorraldusega tutvumisel saab adressaat teada ka sunnivahendi hoiatusest ning seelébi
on tdidetud hoiatuse peamine eesmirk ehk teavitamine sunnivahendi rakendamise
voimalikkusest ettekirjutuse tditmata jatmisel. Eelnevalt nimetatud vormiviga ei saa magistritoo
autori hinnangul olla niivord oluline vormiviga, et see ei voimaldaks lugeda hoiatust tehtuks
koos iildkorraldusega, milleks asendustéitmise ja sunniraha seadus tegelikult voimaluse annab.
Analoogiliselt haldusaktiga on nii kohtud kui ka haldusmenetluse seadus ise vilja toonud, et
ainuiiksi vormiviga ei saa olla aluseks haldusakti kehtetuks tunnistamiseks. Magistrit66 autori
hinnangul ei saa selline vormiviga nagu seda on adressaadi markimata jatmine {ildkorralduses

olla puuduseks, et lugeda hoiatus ehk toiming digusvastaseks.
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Antud magistritdos tuvastati, et probleemkoht tekib hoopis sellise sunnivahendi hoiatusega,
mida ei tehta koos tildkorraldusega, vaid soovitakse teha ettekirjutusest ehk iildkorraldusest
eraldi. Asendustditmise ja sunniraha seadus ei vOimalda teha hoiatust eraldiseisvana

ildkorraldusega sarnases stiilis ehk selliselt, et adressaadid tuvastatakse tildiste tunnuste alusel.

Eelnevalt vélja toodud probleemkohast seoses hoiatusega, on pdhjendatud kiisimus, kas
ettekirjutuse all asendustditmise ja sunniraha seaduses on iildse moeldud tildkorraldust, kui
hoiatust sarnaselt iildkorraldusega ei ole voimalik teha. Magistritoos tuvastati, et
asendustditmise ja sunniraha seaduses on ettekirjutuse all mdeldud siiski lisaks tavalisele
haldusaktile ka iildkorraldust. Asendustiitmise ja sunniraha seadusest ei tule vilja konkreetset

keeldu, mis iitleks et sunniraha ei ole vdimalik rakendada tildkorralduse tditmata jatmisel.

Lisaks analiitisiti magistritd6 kolmandas peatiikis sunniraha rakendamise efektiivsust COVID-
19 viiruse leviku piirangute tditmata jitmisel. Eelnevalt vélja toodud teoreetilise késitluse
kohaselt on sunniraha rakendamine voimalik COVID-19 viiruse leviku piirangutega seotud
tildkorralduste tditmata jitmisel, kuid see ei ole efektiivne. Sunniraha ei ole efektiivne
sunnivahend kiireloomuliste kohustuste tiitmisele sundimisel. Sunniraha ei ole asendustiitmise
jasunniraha seaduse méttest tulenevalt moeldud pikaajaliste kohustuste tditmisele sundimiseks,
sest sellistes olukordades ei tdida sunniraha enda eesmirki, milleks on ettekirjutuse tiitmisele

sundimine.

Selleks, et sunniraha oleks efektiivne peab olema ka sunniraha méiramise protsess efektiivne
mitte {ileliia kohmakas. Sunniraha méddramise protsess on COVID-19 viiruse leviku piiramiseks
moeldud maskikohustuse tditmisele sundimiseks liiga kohmakas ja aega ndudev. Sunniraha
méadramine ja sellega kaasnev protsess on sobiv kohustustele, mis ei ohusta inimeste tervist
niivord palju ning on suunatud pigem iihe konkreetse kohustuse tditmisele itheks konkreetseks

ajahetkeks.

Sunniraha peab olema piisavalt leebe, kuid teisalt peab tagama ettekirjutuse tditmise. Eelnev
tdhendab seda, et sunniraha rakendamisel tildkorralduse mittetditmisel tuleb 1dhtuda sarnaselt
haldusaktidele proportsionaalsuse printsiibist. Proportsionaalsust sunniraha mééiramisel on
keerukas hinnata, kui iildkorraldus on suunatud mitmetele erinevatele isikutele mitmete
kohustuste tiitmiseks. Uldkorraldust viljastades ei tea haldusorgan tihti, kes tipselt on
iildkorralduse adressaadid. Sunniraha rakendamise otsus peab siiski olema individuaalne, mida

on tildkorralduse tditmata jatmisel keerukam jargida, Kui tavalise haldusakti tditmata jatmisel.
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Magistritoo koostamisel tehtud analiiiisi pohjal saab autori hinnangul kokkuvotlikult jareldada,
et sunniraha on vdimalik rakendada tildkorralduse tditmata jatmisel, kui sunniraha hoiatus on
tehtud koos ettekirjutusega ehk iildkorraldusega. Sunniraha ei ole vdimalik iildkorralduse
tditmata jatmisel rakendada siis, kui hoiatus tehakse iildkorraldusest eraldi ning hoiatuses
margitakse {iildkorraldusega sarnaselt ainult {ildised tunnused, mille alusel on vd&imalik
adressaatide ring tuvastada. Isegi kui teoreetiliselt on vodimalik sunniraha rakendada
ildkorralduse tditmata jétmisel, ei ole sunniraha protsess ega sunniraha ise piisavalt efektiivne,

et motiveerida inimesi tditma COVID-19 viiruse leviku piiramiseks mdeldud maskikohustust.
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APPLICATION OF NON-COMPLIANCE LEVY UPON FAILURE
TO COMPLY WITH GENERAL ORDER

ABSTRACT

To limit the spread of COVID-19 infection in Estonia and to protect people’s health, different
restrictions have been enforced in Estonia. To enforce such restrictions on movement or other
circumstances on citizens, the Government of Estonia issued orders to establish such
restrictions. The previously mentioned government issued orders are administrative acts, which
allow the administrative authority to issue coercive measures for non-compliance towards the

addressee of the administrative act.

According to the Administrative Procedure Act, an administrative act is a legislation which can
take the form of an order. An administrative act is used to regulate a singular case, which is
directed towards creating, altering or stopping people’s rights or responsibilities. The
Administrative Procedure Act also highlights that an administrative act can also be a general
order, which is determined on the basis of general characteristics or changing the public law
status of things. If an administrative authority issues an administrative act, it does not mean that
all addressees comply fully with the act and its duties. To motivate the addressees to ensure
performance of an obligation, the administrative authority can enforce, in accordance with the
Substitutional Performance and Non-Compliance Levies Act, an administrative coercion, one

method being a non-compliance levy.

The purpose of the Master’s thesis is to find out if the Substitutional Performance and Non-
Compliance Levies Act can enforce non-compliance levies if the general order is not followed
or complied with. The goal is thus because the orders enforced to stop the spread of COVID-
19 infection by the government were enforced as general orders, an administrative act sub-
category. Substitutional Performance and Non-Compliance Levies Act does not stipulate
clearly if coercive measures can be enforced when the general order is not fulfilled. The
governments order regarding the spread of COVID-19 has sparked controversy in society and

that is why the purpose of the thesis was chosen.

To achieve the purpose of the thesis, four research questions were raised:
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1) What are the basis to differentiate a regular administrative decision from a general order;

2) What are the basis to differentiate a general order from a regulation;

3) If the compliance notice mentioned in SPNCLA §2 ss 1 also means responsibilities
placed on people by the general order;

4) If the coercive measures names in the Substitutional Performance and Non-Compliance

Levies Act are possible to enforce when not complying with the general order;

According to the findings in the thesis, enforcing an administrative coercion is an administrative
procedure and therefore the regulations of the Administrative Coercion act are applicable.
Administrative coercion gives the administrative authority the necessary tools, so the addressee
of the administrative act and other individuals affected by the act are issued an administrative
act which corresponds to the requirements of the act. This way the rights of the addressee of
the administrative act are protected. During the administrative procedure the administrative
authority has the capability to issue administrative acts, which are used to regulate the rights
and responsibilities of the addressee. More precisely, the administrative act is used in public
law relationships to regulate a singular case, during which the rights and responsibilities of an

individual are created, altered or stopped.

The Administrative Procedure Act names different types of administrative activities, one of
which is the administrative act mentioned in the previous section. Knowing the characteristics
of the administrative act gives the administrative authority the guidelines to understand which
type of administrative act it is. One of the main characteristics of the administrative act is that
the act is used to regulate a singular case. This means that the singular case is linked with a
concrete time and some form of a specific room, which is why another identical situation cannot
exist. The restrictions stemming from the spread of the COVID-19 infection have raised a
question, that whether it is a singular case which can be regulated by the administrative act. In
German law literature a conclusion was reached which says that the restrictions enforced
because of the spread of the COVID-19 infection are a singular case, because it is one specific
virus that is being prevented with different measures which can change depending on the

situation.

Due to the circumstance that the prevention of the spread of the COVID-19 infection is done
with different measures and during a longer time period, rather than a specific moment in time,
the government’s order is not a regular administrative act, but a general order. This means the

general order is indeed an administrative act, but a general order has characteristics which
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distinguishes it from a regular administrative act. General orders can be divided into two —
general order determined on the basis of general characteristics and a general order changing
the public law status of things. All situations in administrative procedure are not practical to

regulate with a regular, singular administrative act.

A general order is directed towards addressees, who are identifiable on general characteristics.
This also means there could be several addressees of the general order. When issuing a regular
administrative act, the administrative authority instantly knows the concrete addressees for who
the administrative act is directed towards, which mainly distinguishes an administrative act
from a general order. A general order applies to all people who match the characteristics stated
in the general order, an administrative act applies for the concrete addressee who has been

designated as the addressee in the administrative act.

As a general order is also an administrative act, then using a general approach a general order
can regulate only a singular case. Despite the previous, court practice states it is possible that a
general order regulates people’s behaviour in an unspecified number of cases. Furthermore, this
characteristic of the general order indicates the problematic situations may appear when
differentiating between a general order and legislation of general application. One key
characteristic in distinguishing between a general order and a regular administrative act is that

with a general order it is possible to regulate the public law status.

According to the statements from the previous section, it is possible to regulate situations which
occur more than once with a general order. A general order is used to regulate cases which may
repeat, but not on unlimited cases as that is more inherent to an act. Distinguishing a general
order from an act is not simple, although by contents it is a singular administrative act in one

case and a legislation of general application in another.

All general orders are not identical in their generalizations, general orders can be very different
in their abstraction, although all of them are general orders according to the Administrative
Procedure Act. Orders placed to limit the spread of the COVID-19 infection by the government
show that the line between a general order and an act are razor thin. Legal provisions can be
concretized endlessly, which is why there could be many levels of abstraction and concretion.
Order placed to limit the spread of the COVID-19 infection by the government is still a general
order, because COVID-19 is a singular case and to stop the spread of the infection, many

measures are enforced within one general order. The aim of the government has still been to
67



provide enough protection of rights for individuals through court procedures, which is one of

the main criteria when differentiating between an act and a general order.

The second chapter of the thesis analysed the possibility of the implementation of an
administrative coercion when not complying with the general order. The aim of an
administrative coercion is to influence the addressee of the administrative act to fulfil their
duties or to prevent them breaking their duties named in the administrative act. It is not penal
in nature as a measure, but non-penal. Enforcing an administrative coercion for non-fulfilment
of a general order allows to restore the lawfulness as desired in the compliance notice. For
example, if the government has enforced a rule to wear masks indoors with the general order,
then according to the Substitutional Performance and Non-Compliance Levies Act, an
administrative coercion can be enforced towards the individual who does not comply with the

government’s order.

According to the Substitutional Performance and Non-Compliance Levies Act, one type of
administrative coercion are non-compliance levies. Non-compliance levy as one type of
coercive measure is effective and fulfils its purpose in situations that do not swiftly require the
fulfilment of responsibilities noted in the compliance notice. Taking into account the speed of
the COVID-19 infection, then it is not reasonable to enforce non-compliance levy to individuals
who do not wear masks indoors. By the time the non-compliance levy is enforced, the virus has
already spread and therefore a coercive measure will not help fulfil the aim of the compliance

notice — to limit the spread of the infection.

To be able to determine non-compliance levies, certain criteria of the law must be met. The first
of such requirement for enforcing non-compliance levies is the existence of a valid compliance
notice, with it the addressee of the compliance notice has been issued a duty to do a specific act
or oppositely to refrain from a certain activity or action. The next prerequisite is warning the
addressee of the potential of a coercive measure, if the addressee does not comply with the
compliance notice by its deadline. The third prerequisite for enforcing non-compliance levies
is that the addressee of the compliance notice has not fulfilled the compliance notice by its
deadline.

While analysing the possibility of enforcing non-compliance levies when not complying with a
general order, it has transpired that the most problematic aspect of non-compliance levies

enforcement lies in the warning of coercive measures. The content of the warning is to let the
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addressee of the compliance notice know, that if the duties of the notice are not complied with
by the deadline stated in it, then the administrative authority will enforce the compliance
measures stated in the warning. According to the Substitutional Performance and Non-
Compliance Levies Act the warning must include the addressees first and family name and the
address or the name of the legal person and its postal address. Taking into account that in the
general order no concrete addresses are noted, then a warning issued within the general order
does not fulfil the form requirement of the law.

In accordance with court practice, a warning is a procedure. The Substitutional Performance
and Non-Compliance Levies Act allows to issue a warning with a compliance notice, i.e., a
general order. On one hand the form requirements do not allow to issue a warning, in which a
concrete addressee is not noted, but on the other hand after familiarizing themselves with the
general order the addressee will know about the coercive measure warning and therefore the
main aim of the warning is fulfilled — notification of a possible enforcement of coercive
measures for non-complying with the compliance notice. By the assessment of the thesis’s
author, the previously mentioned form error can not be that crucial that it would not allow the
warning to be considered finalized with the general order, for which the Substitutional
Performance and Non-Compliance Levies Act actually gives the possibility. Analogically with
the administrative act, the courts and Administrative Procedure Act point out that a mere form
error can not be the basis to recognise that an administrative act is invalid. By the assessment
of the thesis’s author a form error like the lack of noting an addressee in a general order can not

be a sufficient reason for the warning or procedure to become unlawful.

In this thesis it was identified that the problem occurs with a coercive measure warning that is
not made with the general order but wished to make separately from the compliance notice or
general order. Substitutional Performance and Non-Compliance Levies Act does not allow to
issue a separate warning in a similar style to a general order, meaning the addressees are

identified on the basis of general characteristics.

The previously mentioned problem area regarding warnings raises a question, if the compliance
notice in the Substitutional Performance and Non-Compliance Levies Act even means a general
order, when a warning, similarly to a general order, cannot be issued. It was identified in the
thesis that the compliance notice mentioned in the Substitutional Performance and Non-

Compliance Levies Act can mean an administrative act as well as a general order. The
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Substitutional Performance and Non-Compliance Levies Act does not concretely prohibit

enforcing non-compliance levies for not complying with the general order.

Furthermore, in the third chapter of the thesis, the effectiveness of the enforcement of non-
compliance levies for not complying with the COVID-19 restrictions was analysed. Previously
pointed out theoretic approach shows that the enforcement of non-compliance levies is possible
for not adhering to the restrictions placed to limit the spread of the COVID-19 infection, but it
is not effective. Non-compliance levy is not an effective method for forcing the fulfilment of
urgent responsibilities. Non-compliance levies are not meant for forcing long-lasting fulfilment
of duties and responsibilities by the essence of the Substitutional Performance and Non-
Compliance Levies Act, because in such situations the non-compliance levy does not execute

its purpose, which is force the fulfilment of the compliance notice.

For the non-compliance levy to be effective the process of determining non-compliance levies
must be effective and not overly unwieldy. The process to determine non-compliance levies for
the enforcement of wearing masks to limit the spread of the COVID-19 infection is too
unwieldy and time-consuming. Determining non-compliance levies and the process that goes
with it is more suitable for duties that do not danger people’s health as drastically and are instead

aimed more towards one concrete obligation and its fulfilment in a concrete moment of time.

In summary, from the analysis done in compiling the thesis the author can conclude that it is
possible to enforce non-compliance levies for not complying with a general order, if the non-
compliance levy warning is done in conjunction with a compliance notice or general order.
Non-compliance levy cannot be enforced for not complying with a general order when the
warning is issued separately from the general order and in the warning, similarly to a general
order, only the general characteristics by which the circle of addressees can be identified are
stated. Even if it is theoretically possible enforcing con-compliance levies for not complying
with a general order, the process for non-compliance levies and the levy itself is not effective
enough to motivate people to comply with the mask mandate to limit the spread of the COVID-

19 infection.
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