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SISSEJUHATUS

Tanapédevane elu tekitab jarjest enam pohidiguste riiveid, sOltumata sellest, kas vdimul olev
valitsus toetab aktiivset voi passiivset riigimudelit. Eriti ilmekalt ndeme seda niiteks kdimasoleva
ehitusbuumi ajal, kus nii monegi kerkinud uuselamu naabri aknaruuduni on péiksevalgusel raske
paddseda. Riigi enda aktiivsem tegevus ja sageli selle pohjuseks olev iildine majanduselu
aktiviseerumine tekitab jéirjest rohkem kollisioone erinevate isikute pohidiguste vahel ning
pohidiguste ja avalike huvide vahel. Oigusriigis peavad avaliku vdimu organid leidma nendele
kollisioonidele diglase lahenduse. Oiglase lahenduse leidmisel on tihtsa rolli omandanud ka

proportsionaalsuse pohimote.

Kui autor alustas proportsionaalsuse pdhimdttega seotud kiisimuste uurimist 2000. aastal, oli
Riigikohus kisitletavat pohimotet kiill juba tunnustanud, kuid mitte veel kuigi jérjekindlalt
rakendanud. Riigikohtu viimaste aastate praktikast torkab aga silma, et peaaegu igas
pohiseaduslikkuse jirelevalve asjas tehtud otsuses proportsionaalsuse pohimdttele mitte liksnes ei
viidata, vaid seda ka rakendatakse. Haldusasjades voib samuti prortsionaalsuse pohimotte jirjest
sagedasemat kasutamist ndha. Ebatdendoliseks voib pidada, et seadusandja ja tditevvoim on mdne
aasta jooksul hakanud oma tegevuses kasutama oluliselt ebaproportsionaalsemaid lahendusi
vorreldes varasemaga, mis voiks pohjustada kohtute poolse aktiivsema sekkumise vajaduse. Isegi
juhul, kui see nii oleks, ei pea autor seda madravaks proportsionaalsuse pohimotte sagedasema

kasutamise selgitamisel. Pigem vdib seda seostada kohtupraktika arenguga.

Kui iihiskonna areng toob kaasa pohidiguste riivete sagenemise ning sellega seoses on suurem
oht pohidigustele, saab pidada pohidiguste kaitsele suunatud pohimotteid olulisteks. Olulised
pohimotted védrivad tdhelepanu ja uurimist, eriti aga olukorras, kus kohtud on alles iisna hiljuti
nende rakendamisega alustanud ning mitmeidki nendega seonduvaid kiisimusi ei ole
pohjalikumalt késitletud ei kohtuotsustes ega uurimistoodes. Viimase aja Eesti diguskirjanduses
on mitmed autorid erinevate teemadega seoses proportsionaalsuse pdhimdtet kisitlenud. Samas ei
ole seda tehtud magistritooga vorreldavas mahus. Eeltoodud asjaolud annavad tunnistust antud

teema aktuaalsusest ja on suunanud autori teema valimise juurde.



To6 eesmirgi pilistitamisel on autor arvestanud muuhulgas asjaoluga, et proportsionaalsuse
pohimotet voib Eesti digusmaastikul jatkuvalt pidada pigem uustulnukaks, ning paljusid
pohimottelisi kiisimusi on Eesti kontekstis teaduslikult vahe vai tildse mitte késitletud. Eeltoodust
tulenevalt on t66 pdhieesmargiks selgitada vilja, milline on proportsionaalsuse pohimotte seisund
pohidiguste kaitsel. Tods uuritakse, millised on proportsionaalsuse pdohimotte allikad ja
funktsioonid. Samuti piiiitakse leida vastus kiisimustele, kuidas proportsionaalsuse pdhimotet
sisustatakse ja rakendatakse ehk teisisonu — millest proportsionaalsuse pohimdte koosneb, ning
kas ja kuidas proportsionaalsuse pohimdte funktsioneerib haldusdiguse ja eriti haldusmenetluse
kontekstis. Toos ldhtutakse hiipoteesist, et proportsionaalsuse pohimdtet on tunnustatud ja
sisustatud eelkdige kohtupraktika kaudu ning selle jargimine on pohidiguste riivete digusparasuse
eelduseks, kusjuures ta on seda nii seadusandlike meetmete kui ka haldustoimingute puhul. T66s
keskendutakse eelkdige Eesti digussiisteemile, kuid eelnevalt on uuritud ka proportsionaalsuse
pOhimdtte rakendamist teistes siisteemides, et vastavaid jéreldusi kasutada Eesti digussiisteemis

tunnustatud proportsionaalsuse pohimdtte analiitisimisel.

Autor on pdoranud tods olulist tdhelepanu proportsionaalsuse pohimdttele haldusdiguses. Samas
on léhtutud seisukohast, et kuna proportsionaalsuse pdhimdte on iildine pdhiseaduslik pohimote
ja tema “juured” on seotud Pdhiseadusega,' ei ole pShjendatud teha ranget vahet riigi- voi
haldusdiguse allikate voi vastavate seisukohtade vahel. Sellised pohimdtted seovad kogu avalikku
voimu. Nditeks ei olnud vdimalik jétta késitlemata seisukohti, mis on vilja todtatud digustloovate
aktide kohtuliku jdrelevalve praktikas, kuna sellised seisukohad on iildjuhul kohased ka
haldusdiguse kontekstis. Pealegi on proportsionaalsuse pdhimotte tunnustamisel kehtiva digusena

just Riigikohtu pohiseaduslikkuse jarelevalve kolleegiumi otsustel tdhelepanuvéérne roll.

Haldusdigus on kisitletav konkretiseeritud konstitutsioonidigusena.” Seetdttu vdiks ju viita, et
see, mis Uldisemalt normihierarhias kdrgemal asetsevatest normidest tulenevalt kehtib, on
niikuinii kehtiv ka haldusdiguse jaoks ning iiksikasjalikum Kkisitlemine on tarbetu. Uldisi
jareldusi haldusmenetluse jaoks on vdimalik teha ju otse nende kdrgema taseme normide alusel.
Kindlasti on selles tddemuses omajagu tott. Kuid sellest johtuvalt ei ole alust jitta

haldusmenetluse {iiksikkiisimusi ja -norme proportsionaalsuse pdohimdtte késitlemisel téiesti

! Kéesolevas to6s on joonealuste mérkuste mahu vihendamise eesmérgil viidatud normatiivaktide avaldamisandmed
esitatud kasutatud normatiivaktide loetelus.
% H. Maurer. Haldusdigus. Uldosa. 14. tr. Tallinn, Juura, 2004, 1k 8 (ddrenr 1).



kdrvale. Uldsdnaliste pdhiseaduslike printsiipidega opereerimine igapéevaste haldusmenetluslike
kiisimuste lahendamisel ei ole mdistlik ning kiilvab liigset segadust ja ebakindlust. PGhidigustest
enestest ning niiteks ka Pohiseaduse §-ist 14 tulenevalt peavad haldusmenetlust reguleerivad
tdpsustatud normid tagama isikute diguste tdhusa kaitse ndutaval tasemel, ndhes selleks ette kdik
vajalikud mehhanismid. Sellest tulenevalt ongi digustatud késitleda eraldi proportsionaalsuse
pohimotet haldusmenetluse tapsustatud regulatsioonide kontekstis, eesmérgiga selgitada vilja,
kas ja kuidas proportsionaalsuse pohimdte selles raamistikus isikute Oiguste kaitse eesmdirki

teenib.

T60 esimeses peatiikis analiiiisitakse sissejuhatavalt moningaid olulisi arenguid, mis autori
arvates on proportsionaalsuse pdhimdtte viljakujunemisele viinud voi seda edendanud ning mis
on teema moistmisel olulised. Kuivord proportsionaalsuse pohimdte seondub eelkdige
pohidiguste kaitsega, késitletakse samuti pdohidiguste printsiibiteooriat ja selle seost

proportsionaalsuse pohimottega.

Nagu eeltoodust nédhtub, ei ole kéesolevas to0s piirdutud tliksnes kodumaise kontekstiga. T6O
teises peatiikis leiab késitlemist ka proportsionaalsuse pdhimdtte rakendamine Euroopa
Inimdiguste Konventsiooni® (edaspidi EIOK) siisteemis ja Euroopa Liidu (edaspidi EL) diguses”.
Sellise valiku pdhjuseks on asjaolu, et nii EIOK kui ka EL digus on téinaseks saanud Eesti
oiguskorra osaks ja vastava kohtupraktikaga oleme lausa sunnitud arvestama. Nende siisteemide

analiiiisi pinnalt on voimalik teha jéreldusi ka Eesti diguse kohta.

Jargnevalt késitletakse proportsionaalsuse pohimottega seonduvaid kiisimusi Eesti diguse
kontekstis, mis on kdesoleva t60 keskseks alajaotuseks. Selle kisitluse voib tinglikult jagada
kaheks — iildisemaks ja eriosaks. Uldisemalt kiisitletakse pohimdtte allikaid ja ideelisi aluseid,
seisundit ja funktsioone ning proportsionaalsuse pohimdtte sisustamist ja eriti selle elementidega
seoses. ToO0 viimases osas kisitletakse nii Oelda eriosana proportsionaalsuse pohimotet

haldusmenetluse mitmesuguste kiisimuste kontekstis.

? Inimdiguste ja pohivabaduste kaitse konventsioon. Kiesolevas t66s on nimetatud konventsiooni tahistamiseks
kasutatud levinud lithemat tahistust “Euroopa Inimdiguste Konventsioon”.

* T66s on valdavalt kasutatud iildisemat ja kiesoleval ajal sagedamini kasutatavat terminit Euroopa Liidu digus, vilja
arvatud juhul, kus see varasemate allikate refereerimise voi muul pohjusel ei olnud vdimalik.



Proportsionaalsuse pohimottega seondub tohutu hulk kiisimusi erinevates oigusvaldkondades.
T66 mahu tottu ei ole vdimalik koiki neid késitleda. Oma universaalsuse tdttu omab
proportsionaalsuse pohimote tdhtsust mitmete Oigusharude, nditeks ka eradiguse ning selle
instituutide jaoks.” Kiesolevas t60s on proportsionaalsuse pdhimdte eradiguse kontekstis
késitlevate teemade hulgast vélja jdetud. Vastavad kiisimused, eriti proportsionaalsuse pdhimdtte
seosed teiste eradiguse voOi kitsamalt lepingudiguse pohimodtetega (sh hea usu pohimote,
mdistlikkuse pdhimdte) viiriksid tdiesti eraldi kisitlemist. Usna sama olukord on
karistusdigusega. Proportsionaalsuse pShimdte pole ka karistusdiguses tundmatu.’ Karistuse
moistmise proportsionaalsus on diguskirjanduses sageli diskuteeritav teema, kuid kdesoleva to6o
kaante vahel seda diskussiooni jéitkatud ei ole. Piiratud mahu tdttu ei ole eraldi pdhjalikumalt

kasitletud ka kiisimusi seoses kohtuliku kontrolli intensiivsuse ja mudelitega.

T66 kirjutamisel on kasutatud olemasolevat Eesti diguskirjandust, sealhulgas kommenteerivaid
teoseid. Teiste riikide, EIOK ja EL diguse vastavatest kisitlustest ja seisukohtadest iilevaate
saamiseks on kasutatud vastavat perioodikat ja monograafiaid. Nii Pdhiseadus, EIOK kui ka
tegelikult muud digusaktid on “elavad instrumendid”. Nende tdlgendamine peab toimuma omas
ajas. Osalt seetdttu ei saa Oigusallikate tdlgendamine piirduda iiksnes teksti ja ettevalmistavate
materjalidega. Seetdttu leiab nimetatu korval ulatuslikku kisitlemist kohtupraktika. EIOK ja
EL digust puudutavates peatiikkides kasitletakse vastavalt Euroopa Inimdiguste Kohtu ja
Euroopa Kohtu lahendeid. Eesti digust puudutavates peatiikkides on kasutatud eelkdige

Riigikohtu ja véikses ulatuses ka Tallinna Ringkonnakohtu praktikat.

Sissejuhatuse 10petuseks soovib autor tdnada juhendaja prof Kalle Meruskit temalt saadud abi ja
nduannete eest. Samuti soovib autor tdnada koiki teisi, kes autorit selle t66 kirjutamisel on
suuremal vOi vdhemal maédral toetanud. Ténusdnad kuuluvad ka advokaadibiiroole
Raidla & Partnerid, mis on loonud hea keskkonna autori erialaseks arenguks koige laiemas

mottes.

* Vt nt: H. Kohler. Tsiviilseadustik. Uldosa. Opik. Tallinn: Juura, Oigusteabe AS, 1998, Ik 49 (&irenr 8), lk 50-51
(darenr 13); C. G. Paulus. Tsiviilprotsessidigus. Kohtuotsuse tegemise menetlus ja sundtditmine. Tallinn: Juura,
2002, Ik 212 (4érenr 550); D. P. Kommers. The Constitutional Jurisprudence of the Federal Republic of Germany.
2" ed. Durham and London: Duke University Press, 1997, pp. 368, 419-420; J. Schwarze. European Administrative
Law. Oxford: Sweet and Maxwell, 1992, p. 689-690.

S Vtnt: H. J. Hirsch. Oigusriikliku karistusdiguse aktuaalsed probleemid. Juridica 2004, III, 1k 162-163.



1. PROPORTSIONAALSUSE POHIMOTTE ARENG JA TEOREETILISED
LAHTEKOHAD

1.1 Moéned olulised arengud

Proportsionaalsuse printsiip sellisel kujul nagu teda tinapdeval Euroopa Oigusruumis iildiselt
mdistetakse on iihelt poolt viiga vana algupéraga.’ Selle vaimu peegelduseks peetakse vanakreeka
iitlust pan metron ariston.® Teisalt on tegemist kaasaegse iithiskonnakorralduse ning poliitilise ja

oigusliku motte tulemusega.

Tihti margitakse kirjanduses, et proportsionaalsuse pShimdte parineb Preisi politseidigusest,
sealhulgas Preisi Kdrgema Halduskohtu vastavast praktikast.’” Ka Preisi iildine maadigus
kohustas haldusorganeid (politseid) rakendama avaliku korra kaitseks iiksnes vajalikke
meetmeid.'’ Samas on G. Nolte leidnud, et sellel ajal ei olnud proportsionaalsuse pdhimdte veel
omandanud haldusdiguse ega konstitutsioonidiguse iildpohimotte staatust. Selleaegse
kohtupraktika jérgi oli ebaproportsionaalsusega tegemist iiksnes siis, kui rakendatud abindu ei
aidanud kaasa eesmérgi saavutamisele voi kui oli selgelt olemas vdhem piiravam abindu.
G. Nolte arvates oli tdnapdevane proportsionaalsuse kontrolli skeem iiksnes embriionaalselt
tunnustatud.'' Teisisdnu, Preisi politseidiguses proportsionaalsuse pdhiméte kitsamas tihenduses
(meetme ja eesmargi Oiglane vahekord) veel laiaulatuslikku rakendamist ei leidnud ning selleni

jouti Saksamaal alles pérast I maailmasdda.'”

Sellised arengud on vahest moistetavad, kui arvestada 19. sajandi I6pust kuni 20. sajandi
keskpaigani toimunud ajaloolis-poliitiliste siindmuste ning sellega seondunud valitsevate

(digus)filosoofiliste suundade muutustega. Sellel perioodil toimusid mitmed arengud, mis

7 Printsiibi algupira viidetakse olevat Antiikajas. Vt nt: C. Gydal. The Principle of Proportionality. Limitation and
Tool for the European Integration. Master Thesis. Stockholm: Institute for European Law, Stockholm University,
1995, 1k 19.

8 R. Maruste. Konstitutsionalism ning pohidiguste ja -vabaduste kaitse. Tallinn: Juura, 2004, 1k 272; T. Tridimas.
The General Pinciples of EC Law. Oxford University Press, 2000, p. 89.

? J. Schwarze (viide 5), 1k 685; D. P. Currie. The Constitution of the Federal Republic of Germany. Chicago and
London: The University of Chicago Press, 1994, p. 307-308.

103, Schwarze (viide 5), 1k 686; D. P. Currie (viide 9), Ik 308.

""" G. Nolte. General Principles of German and European Administrative Law — A Comparision in Historical
Perspective. — The Modern Law Review 1994, Vol. 57, pp. 201-202.

12 7. Schwarze (viide 5), Ik 686.



seisnesid liberaalse Oigusriigi arenemises sotsiaalseks Oigusriigiks ning diguspositivismi

moningas taandumises ja loomudiguse (uues) tousus.

Teadaolevalt oli 19. sajandi I6pul ja 20. sajandi algul tldiselt Euroopas valitsev liberaalne
mdtlemine ning indiviidide heaolu leiti olevat sdltuvuses nende vabadusest suhteliselt segamatult
tegutseda (nn. laissez faire kontseptsioon). Liberaalses Oigusriigis rdohutati erahuvide
ja -initsiatiivi suurt tdhtsust ning vaértust ning avalik huvi seisnes suures osas erahuvide
voimalikult vaba teostamise tagamises."” Haldusdiguse rolliks oli reguleerida avalikku korda,

piirata tditevvoimu ning sellega hoida éra indiviidide erasfairi sekkumisi.

Liberalismi doktriinid hakkasid ennast ammendama 20. sajandi esimestel kiimnenditel ja eriti
seoses lilemaailmse majanduskriisiga. Tekkinud majanduskriisi tingimustes parast I maailmasdda
pidi riik hakkama ise aktiivsemalt sotsiaal- ja majandussféddris tegutsema, kuna ilmnes, et senine
lahenemine ei taganud ei majanduslikku efektiivsust ega ka iilelildist heaolu. Klassikaline
lahenemine erasfdiri kaitsele enam ei sobinud uutes oludes, mis eeldas riigi aktiivset sekkumist
majandus- ja laiemalt {ihiskonnakorraldusse ehk enamat “sotsiaalset aktiivsust”. Samal ajal aga
oli veel enamikus arenenud riikides domineerivaks digusfilosoofiliseks suunaks diguspositivism,
mis eeldas “vairtusvaba” lihenemist digusele.'® See suund vilistas laiaulatusliku opereerimise

erinevate “korgemate” vairtustega voi digluse pohimotetega.

Pérast II maailmasdda Saksamaal selgemalt viljakujunenud sotsiaalriigi pohimdte andis ka
tugeva konstitutsioonilise aluse riigi tegevuse laienemisele. Uldiselt nihakse sotsiaalriigi
eesmirgina sotsiaalse digluse tagamist, mis voiks seisneda sotsiaalsete riskide kdrvaldamises ja
sotsiaalse ja majandusliku ebavdrdsuse leevendamises. Sotsiaalriigi pohiprintsiibi kohaselt ei tohi
riik oma kodanikku hitta jatta.'” Sotsiaalriigi printsiip tdhendab praktikas avaliku vdimu iiha

suuremat sekkumist majanduslikku ja sotsiaalsesse valdkonda, iihiskonna arengu prognoosimist

" N. Emiliou. The Principle of Proportionality in European Law. A Comparative Study. London: Kluwer Law, 1996,
p. 8.

' Pikemalt halduse kohta liberaalses digusriigis vt: H. Maurer (viide 2), 1k 9-10 (dérenr 5).

"% Viljendit kasutatakse: H. Maurer (viide 2), Ik 10 (dérenr 6).

' G. Nolte (viide 11), Ik 200. Oiguspositivismi kohta pikemalt vt: P. Jogi. Oigus ja eetika: Teooriaid digusest ja
diglusest 20. sajandi digusfilosoofias. Tallinn: Juura, Oigusteabe AS, 1997, 1k 8-47.

"7 Eesti Vabariigi Pohiseadus. Kommenteeritud viljaanne. Toimetuskolleegium: E.-J. Truuvili jt. Tallinn. Juura,
Oigusteabe AS, 2002, § 10, komm 3.2.; Vt ka: RKPJK 21.01.2004. a otsus asjas nr 3-4-1-7-03, p. 14.



ja planeerimist ning riigi osa ithiskonna arengus kasvab.'® Téanapdevases sotsiaalriigis ei sekku
avalik voim privaatsfadri mitte ainult kitsalt avaliku korra tagamiseks, vaid seda tehakse ka

majanduskorra ehitamise eesmérkidel.

Sotsiaalriigi pohimdte ei tdhenda aga sugugi digusriigi pohimottest loobumist, pigem vastupidi.
Tuleb arvestada, et reaktsioonina natsireziimi diguse kuritarvitusele sai pirast sdda uue touke
loomudigus ning “viirtus-orienteeritud” digusmdtlemine.” Sellega seonduvalt hakati kdnelema
materiaalselt moistetud Oigusriigist vastandina formaalse oOigusriigi  kontseptsioonile.
Loomudiguslik mdtlemine on aja jooksul joudu kogunud ning loonud soodsa atmosfédri

pohidiguste kaitse ning sellega seconduvate diguspdhimdtete arenguks.”

H. Maurer kirjutab, et sotsiaalses Oigusriigis pdimuvad {iiksteisega sotsiaalsed iilesanded ja
digusriiklus.*! Ténapdevases riigis on avaliku vdimu iilesandeks tagada sotsiaalne diglus,
tervisekaitse, talutavad elamistingimused, sealhulgas keskkonnavdirtused ja kaitse paljude
ohtude eest. See aitab omakorda kaasa indiviidide mitmete (sotsiaalsete) diguste teostamisele.
Teiselt poolt aga satuvad ohtu indiviidide digused ja vabadused, mille lileméérasest piiramisest

tuleb samuti hoiduda.

Moodsas tihiskonnas peab avalik voim piitidma digusrahu huvides porkuvaid huvisid véimalikult
suures ulatuses tasakaalustada. Tasakaalustamise vajaduse kinnituseks piisab, kui heita pilk
kehtiva diguse niitel keskkonnavaldkonda, mis, arvestades inimtegevuse pidevat aktiviseerumist,
on muutumas autori arvates jérjest teravamate kollisioonide sfadriks. Sddstva arengu seaduse
(edaspidi SA4S) §-is 2 on sitestatud, et looduskeskkonna ja loodusvarade sddstliku kasutamise
eesmirgiks on tagada inimesi rahuldav elukeskkond ja majanduse arenguks vajalikud ressursid
looduskeskkonda oluliselt kahjustamata ning looduslikku mitmekesisust séilitades. Selle
sotsiaalse kaitse, majandusliku arengu ning keskkonnakaitse iihildamise piitide realiseerimine ei
ole vastuoludeta. Koike korraga ei ole vdimalik tdie intensiivsusega saavutada.
SAS demonstreerib seda ilmekalt. SAS § 3 ldikes 2 on sdtestatud, et omandi kdsutamise ja

ettevotlusega tegelemise vabadust kitsendatakse, l&htudes vajadusest kaitsta loodust kui

'8 K. Hesse. Grundziige des Verfassungrechts der Bunderrepublic Deutschland. 14., erg. Aufl. Heidelberg, 1984, S.
79-83. (viidatud: K. Merusk, 1. Koolmeister. Haldusdigus. Opik Tartu Ulikooli digusteaduskonna iilidpilastele.
Oigusteabe AS Juura, 1995, 1k 33).

P, Jogi (viide 16), 1k 48. G. Nolte (viide 11), 1k 200-201.

2 pikemalt vt: R. Maruste (viide 8), 1k 29-32.
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inimkonna {ihisvara ja rahvuslikku rikkust. Samuti on looduskeskkonna saastamise
minimeerimine ja loodusvarade kasutamine loodusliku tasakaalu sdilitavates kogustes

majandustegevuse pohindueteks (SAS § 3 g 3).%

Toodud pilguheitest piisab veendumaks selles, et tdnapdevases iihiskonnas on mitmesuguseid
omavahel voistlevaid huvisid, mille tasakaalustamisega peavad avaliku voimu organid tegelema.
See ei ole seadusandja vOi haldusorganite jaoks lihtne iilesanne. Samas on tasakaalu leidmine
paratamatult vajalik, et saavutada iihiskonna jaoks oluliste huvide maksimaalne teostamine,
sealhulgas ja eriti, tdhus pohidiguste kaitse. Sotsiaalriigi pohimdte ei tohi todtada enda vastu ning
isikute oOigused ja vabadused ei tohi kaotada oma olemasolu ega tdhendust. N. Emiliou on
rohutanud, et sotsiaalse heaoluriigi digus ei tohi norgendada indiviidi digusi ja peab pliiidlema
selle poole, et garanteerida igale kodanikule, sdltumata rassist voi religioonist, minimaalne
elatusstandard. Sotsiaalse Oigusriigi kontseptsioon nduab laiendatud kaitset individuaalsfadri
tungimise vastu ja vdimude lahusust.” Nagu kiesolevas t66s hiljem saab niha, on

proportsionaalsuse pohimdttel oma téhtis roll just erasfairi sekkumise raamimisel.

See roll on seotud mitme asjaoluga. Halduse ette asetatud jérjest ulatuslikumad iilesanded
nduavad suuremat aktiivsust. Suurenenud aktiivsus seab aga ohtu indiviidide digused ning
vabadused. Lisaks aktiivsusele on jérjest enam asendatud avalikku vdimu siduvad jdigad reeglid
paindlike ning piisavat kaalutlusruumi voimaldavatega, et tagada tiksikjuhtumi paindlik ja tohus
ning samuti diglane lahendamine. Avaliku vdoimu suurem vabadus otsustamisel on aga jéllegi

ohuks isiku digustele.

Eeltoodud asjaoludes peitubki suuresti proportsionaalsuse pohimdtte “orbiidile saatmise™ voti.
Autor ndustub T. Tridimas’ega, kes ndeb proportsionaalsuse pohimdtte esiletdusu kohtuliku

kontrolli alusena kui kohtute omamoodi vastust haldusvoimu kasvule ja kaalutlusdiguse

2l H. Maurer (viide 2), Ik 11 (&érenr 7).

22 Veel iiks niide Planeerimisseadusest. Planeerimisseaduse (13. november 2002. a. — RT I 2002, 99, 579; 2004, 22,
148; 38, 258; 84, 572; 2005, 15, 87; 22, 150) eesmirgiks on tagada vdimalikult paljude iihiskonnaliikmete vajadusi
ja huvisid arvestavad tingimused sddstva ja tasakaalustatud ruumilise arengu kujundamiseks, ruumiliseks
planeerimiseks, maakasutuseks ning chitamiseks (Planeerimisseaduse § 1 lg 2). Ruumiline planeerimine ise on
seaduse kohaselt demokraatlik, erinevate elualade arengukavasid koordineeriv ja integreeriv, funktsionaalne,
pikaajaline ruumilise arengu kavandamine, mis tasakaalustatult arvestab majandusliku, sotsiaalse ja kultuurilise
keskkonna ning looduskeskkonna arengu pikaajalisi suundumusi ja vajadusi (Planeerimisseaduse § 1 1g 3).

# N. Emiliou (viide 13), 1k 21.
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suurenemisele.”* Kuigi T. Tridimas on viidanud just haldusvdimule (administrative powers), on
seesama kehtiv kogu avaliku voimu kohta, mis jirjest enam isikute igapéevast eluolu korraldab.
Autori arvates on kohtute selline tegevus saanud voimalikuks ténu véértus-orienteeritud
Oigusmotlemise laialdasemale levikule, millele eespool viidatud. Kitsas diguspositivismi “sédngis”

ei oleks digusnorme murendavate diguspohimdtetega opereerimine sellisel médral voimalik.

Eesti diguse vaatevinklist vadrib mérkimist veel liks asjaolu. Nimelt ldhimineviku murrangulisel
ajajargul (mille jdrellainetused pole 10ppenud) toimus avaliku voimu tegevus haldusmenetluses
viheselt voi ebaiihtlaselt korrastatud Siguslikes oludes.”” Kui stabiilsetes diguslikes oludes on
Oiguse Uldpohimotted, sealhulgas proportsionaalsuse idee, kehtivasse diguslikku regulatsiooni
enam integreeritud, siis murrangulistel aegadel on kohtutel enam tarvilik tugineda otse diguse
iildpohimaotetele, et vaatamata seadusandja viivitusest tekkinud liinkadele kujundada avaliku
voimu poolsele erasfdéri sekkumisele mdistlikud raamid ning nendes piisimist siistemaatiliselt
nduda. Seega on sellistes oludes sageli veelgi akuutsem vajadus diguspohimdtete kasutamise

jarele.

T, Tridimas (viide 8), Ik 89.
2 Iseseisvuse taastamise jirgse olukorra kohta vt: A. Aedmaa jt. Haldusmenetluse kisiraamat. Tartu: Tartu Ulikooli
Kirjastus, 2004, 1k 34.
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1.2 Printsiibiteooria ja proportsionaalsuse pohimaote

Proportsionaalsuse printsiip tdidab olulist rolli pohidiguste ja -vabaduste ning riigivdimu tegevust
Oigustavate védrtuste kollisioonide lahendamisel ja tasakaalustamisel. Seetdttu on
proportsionaalsuse pohimotte toimimise mdistmiseks asjakohane peatuda pdhidiguste
printsiibiteoorial, mis tegeleb pohidiguste legitiimse piiramise kiisimustega ja millest ndhtub ka
proportsionaalsuse pohimotte roll ja funktsioon. Printsiibiteooriast, selle uuemast kriitikast ning
rakendamisest Riigikohtu praktikas on iilevaate andnud M. Ernits oma hiljuti ilmunud
konkursit6s.”® Alljargnevalt tuuakse terviklikkuse huvides vilja siiski méned olulisemad

aspektid.”’

A. Aarnio kirjutab: “Oigusnormid, nagu normid iildse, vdivad olla normid v&i pdhimdtted.”*® See
suuresti R. Dworkini késitlustel pohinev vahetegu on proportsionaalsuse pohimdtte késitlemisel

oluliseks teoreetiliseks lahtekohaks.

Alustagem printsiipide médratlusega selles vaheteos. R. Dworkin on leidnud, et printsiibid seavad
aluse argumentidele iihes suunas, kuid ei pruugi viia otsese tulemuseni. Samas olukorras voivad
kehtida ka teised printsiibid, mis pakuvad lahenduse teises suunas.*’ Printsiipide puhul ei kohaldu
selgelt skeem “kas tiks vdi teine,” pigem vOib nende puhul rddkida iihe printsiibi prioriteetsusest
voi suuremast kaalust konkreetsetel asjaoludel.’® See aga ei tihenda kaugeltki, et selles asjas
vihemtédhtsam liikatakse tdielikult korvale ja ei kehti. PGhimdtete kollisiooni korral jirgitakse

neid molemaid (koiki) niivord, kuivord see on vdimalik ning piiiitakse leida optimaalne lahendus.

R. Alexy on seisukohal, et reegleid®' ja printsiipe ei tule eristada mitte erineva iildisuse astme

jérgi, vaid nende erinevus on kvalitatiivne. Ta leiab, et printsiibid nduavad millegi realiseerimist

** M. Ernits. Pohidigused kui viirtusotsused Riigikohtu praktikas. — Riigikohtu lahendid Eesti diguskorras: tihendus
ja kriitika. Riigikohtu teadustodde konkursi kogumik. Tartu, 2005, 1k 29 jj.

" Peab mirkima, et digusteoorias ei ole printsiipide mairatlemine ning printsiibiteooria pdhjendatus 15puni selgeks
vaieldud, kuid kéesolevas t00s ei ole autori eesmargiks selles diskussioonis osaleda ega laskuda probleemide
niianssidesse. Pigem piiiitakse anda {ilevaade seisukohtadest, mis olid t606 kirjutamisel autori arusaamade aluseks.

2 A. Aarnio. Oiguse tdlgendamise teooria. Oigusteabe AS Juura, 1996, Ik 68.

* R. Dworkin. Taking Rights Seriously. Cambridge: Harvard University Press, 1997, pp. 22-28.

* R. Dworkin (viide 29), Ik 26-27.

' Autor kasutab selguse huvides ingliskeelse termini “rule” vastena terminit “reegel”, mida on kasutatud ka
R. Alexy toode tdlgetes ning R. Maruste toodes. Iseenesest on ka printsiip norm, sest seda tuleb jargida. Autor
mdistab A. Aarnio liigitust selliselt, et seal vastab “norm” kui liks digusnormi kategooria t66s kasutatud “reeglile”.
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voimalikult suures ulatuses, arvestades Oiguslikke ja faktilisi vOimalusi. Samas on ta
iseloomustanud neid kui “optimumkdske”. Printsiipidele on iseloomulik, et neid saab jirgida
erinevas ulatuses, kusjuures see ulatus soltub nii faktilistest kui ka diguslikest vOimalustest.

Oiguslike vdimaluste piirid masravad dra teised printsiibid ja reeglid.”

Reegel on konkreetsem selles mottes, et reeglitest kas peetakse kinni voi ei. R. Alexy mérgib:
“Kui reegel kehtib, siis on késtud teha tipselt seda, mida see nduab, ei vihem ega rohkem.” Kui

printsiibid on optimumkisud, siis reeglid on seega “definitiivsed kéisud”. >

Antud t66 kontekstis on oluline reeglite ja printsiipide kollisioonide lahendamise (erinev)
meetod. Reeglite kollisioone lahendatakse subsumeerimise teel. Faktiliste asjaolude esinemisel
jargneb Giguslik tagajarg. Reeglite vahelist konflikti saab lahendada iiksnes {ihte reeglisse erandi
kehtestamisega voi késitledes {ihte reeglit mittekehtivana. Kui iiks reegel ei ole teisest erand, saab
kasutada igusallikate prioriteedistandardeid.>*

Seevastu printsiipide puhul jérgneb subsumeerimisele nende kollisioonide korral kaalumine.”
Koiki printsiipe ei saa maksimaalselt realiseerida. Vastukédivate printsiipide realiseerimisel tekib
olukord, kus printsiibid satuvad kollisiooni ja iihte printsiipi saab realiseerida ainult teise arvelt.
Samas nduavad printsiibid nende realiseerimist vdimalikult suures ulatuses, arvestades diguslikke
ja faktilisi vOimalusi. Kaalumine on vdimalik, kuna printsiipide iiheks oluliseks tunnuseks on
nende kaalu voi olulisuse moode, kusjuures see ei ole konstantne. Erinevates faktilistes
olukordades on printsiipidel erinev kaal. Kui {ihel juhul on iiks printsiip iilekaalukam, ei tdhenda
see, et teistel asjaoludel ei saa see olla vastupidi. Seetdttu voib rddkida, et kollideeruvate

printsiipide vahel on konkreetsete asjaolude valguses tingimuslik prioriteetsuse suhe.*®

Abstaktne printsiibiteooria leiab oma praktilisema véljundi seostatuna pohidigustega. Pohidigusi

ja -vabadusi iseloomustatakse sageli kui printsiipe ja nende kollisioonide lahendamisel peetakse

32 R. Alexy. A Theory of Constitutional Rights. Oxford: Oxford University Press, 2002, p. 47; vt: A. Aarnio
(viide 28), 1k 69.

¥ R. Alexy. Kollisioon ja kaalumine kui pdhidiguste dogmaatika pdhiprobleemid. — Juridica 2001, I, Ik 10.

3 R. Alexy. On the Structure of Legal Principles. — Ratio Juris 2000, Vol. 13, No. 3, p. 295.

¥ R. Alexy (viide 33), Ik 10.

3% Vt: R. Alexy (viide 32), 1k 51-52. Printsiipide olulisuse dimensioonile viitab nt: Eesti Vabariigi Phiseadus.
Kommenteeritud viljaanne (viide 17), § 10, komm 3.
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samuti sobivamaks printsiibiteooriat.>’ Riigikohus on iihe pdhidiguste kollisiooni kontekstis
mirkinud jirgmist: “Uhe isiku pohidiguse kaitse vdib kaasa tuua teise isiku pohidiguse piiramise.
Sellisel juhul tuleb pdhidiguste vahel leida mdistlik tasakaal.”® Nendes lausetes viljendatud
mote viitab selgesti kaalumisele. Samuti sellele, et pohidiguste puhul ei kehti iildjuhul “mitte iiks
voi teine” kui eelkésitletud vaheteos reeglile omane iseloomujoon, vaid tuleb leida tasakaal, mis
peab olema mdistlik. Sellest vib jéreldada, et Riigikohus aktsepteerib pohidiguste ja -vabaduste
normide printsiibilist iseloomu.*® Ka M. Ernits on oma uurimuses argumenteerinud, et Riigikohus

. cer - .4
on asunud rakendama printsiibiteooriat.*’

Printsiibiteooria seondub aga vahetult ka proportsionaalsuse pohimottega. R. Alexy maérgib, et
proportsionaalsuse pohimdte ldhtub printsiipide olemusest, on sellest deduktsiooni teel
tuletatav.* Arvestades, et pohidigusnorme kisitletakse kui printsiipe, siis jarelikult on
proportsionaalsuse pohimote ka neist deduktsiooni teel tuletatav. See on leidnud kinnitust ka
nditeks Saksamaa LV Konstitutsioonikohtu praktikas.42 Selline tddemus on proportsionaalsuse
pohimotte kontekstis iilioluline, sest sellest johtuvalt on ju proportsionaalsuse pdhimdttega

tegemist alati, kui kollideeruvad pohidigused on “printsiibilise iseloomuga”.

Eelpool mérkisime, et printsiipide (pohidiguste) kollisioone lahendatakse kaalumisega. Eelnevas
punktis viitasime, et tasakaalu otsimine ja leidmine on tinapdevase avaliku vdimu tegevuse
véltimatu koostisosa (vt 1.1). Kaalumise ja proportsionaalsuse pdhimdte on omavahel tihedasti
seotud. Sellele seosele on viidanud ka Riigikohus, mérkides, et piirangu proportsionaalsuse
pdhimdttele vastavuse hindamisel tuleb kaaluda erinevaid huve.* Sellest jireldub omakorda, et

eelkésitletud kaalumine viiakse l1dbi proportsionaalsuse pdhimdéttele vastavuse hindamise kdigus.

7 Vt: R. Maruste (viide 8), 1k 251; R. Alexy (viide 33), 1k 9 jj; R. Alexy (viide 32), Ik 44; M. Ernits (viide 26), 1k 31-
33.

¥ RKPJIK 14.04.2003. a otsus asjas nr 3-4-1-4-03, p. 17.

% Tallinna Ringkonnakohus on muuseas sdnaselgelt viidanud pohidiguste printsiibilisele iseloomule. Vt: Tallinna
Ringkonnakohtu 21. juuni 2004. a otsus asjas nr 2-3/409/04 (lk 6). Printsiibilisest iseloomust lahtumise kohta veidi
kriitilises “vdtmes” vt: E. Kergandberg. Eriarvamus RKUK 17.03.2003. a otsuse asjas nr 3-1-3-10-02 juurde, p. 8.
Kaudselt ja ka ettevaatusele iileskutsuvalt: E. Kergandberg. PShidiguste menetluslikust dimensioonist. Juridica
2003, 1, 1k 9.

0 M. Ernits (viide 26), Ik 58.

IR, Alexy (viide 32), Ik 66.

2 R. Alexy (viide 32), Ik 66.

# RKPJK 22.02.2001. a otsus asjas nr 3-4-1-4-01 p. 13.
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Proportsionaalsuse ~ pdhimdtet ennast nimetame samuti pohimotteks  (printsiibiks).
Printsiibiteooria késitluse jargi ei saa proportsionaalsuse pohimotet ennast pidadagi péris digeks
printsiibiks eelkirjeldatud mdttes. Tegemist on kiill abstraktse fenomeniga, kuid tema enese puhul
ei ole pohjust kdnelda tema suuremast voi vdiksemast kaalust vorreldes mone teise printsiibiga.
Kui ldhtuda jareldusest, et proportsionaalsuse pohimdte tuleneb pohidigustest kui printsiipidest,
nduab ju proportsionaalsuse podhimdte koos oma alapdhimdtetega alati jargimist, et omakorda
tagada nende poOhidiguste maksimaalne realiseerumine, arvestades Oiguslike ja faktiliste
voimalustega. Seda kas jirgitakse vOi ei, kolmas voOimalus praktiliselt puudub. Seetottu on
printsiibiteooria kontekstis proportsionaalsuse pdhimdte ja tema allprintsiibid tegelikult reeglid.**
Selle R. Alexy poolt viélja toodud seisukohaga saab ndustuda. Seega vdiksime konelda ka
“proportsionaalsusreeglist”. Reegel viljendub selles, et pohidiguste riived peavad alati olema
proportsionaalsed ja seda “proportsionaalsusreeglit” ei kaalu iiles iikski teine printsiip. Sellist
olukorda, kus proportsionaalsuse pohimdte tuleb kdorvale jétta, ei eksisteeri. Tdosi kiill,
proportsionaalsuse pohimodtte rakendamise tulemus pole kunagi selge. Proportsionaalsuse
pohimote ei paku selget ja konkreetset lahendust, vaid iiksnes konkreetse suuna voi tee selleni
joudmiseks. Viimatinimetatud asjaolu arvestades jdddakse t60s siiski proportsionaalsuse

“pohimdtte” kui levinud tdhistuse juurde.

* R. Alexy (viide 32), Ik 66-67.
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2. PROPORTSIONAALSUSE POHIMOTE ERINEVATES OIGUSSUSTEEMIDES

2.1 Uldised mirkused

Proportsionaalsuse pdhimdte on mitmetes Euroopa riikides tihel vdi teisel viisil ja ulatuses
tunnustatud, kuigi mitte nii ulatuslikult kui néiteks seaduslikkuse ja mittediskrimineerimise
pohimotted. Ehkki paljudes riikides on proportsionaalsuse pdhimdte tunnustatud, on selle
rakendamine tihti {isna varieeruv. Proportsionaalsuse pohimote tuleneb eri riikides ka erinevatest
allikatest, niiteks vOib see tuleneda konstitutsioonist, kohtupraktikast, oigusaktidest voi

halduspraktikast.*’

Eesti diguse arengus paljuski eeskujuks olnud Saksa Giguses on proportsionaalsuse pdhimottel
kujunenud pohidiguste kaitse kontekstis vahest kdige selgem ja vankumatum koht. Tegemist on
ithe haldus- ja konstitutsioonidiguse tiildpohimdttega. Lisaks tugevale positsioonile on
proportsionaalsuse  pohimdttel Saksa oOiguses ka vordlemisi hidsti médratletav  sisu.
Proportsionaalsuse pdhimdttest tulenevalt peavad avaliku voimu poolt rakendatavad meetmed
esmalt olema sobivad aitamaks eesméirki saavutada. Teiseks peavad need meetmed olema
vajalikud, st puuduvad sama tohusad leebemad meetmed. Kolmandaks ei tohi avaliku voimu
abindud olla ebaproportsionaalsed, arvestades nende poolt pdhjustatavaid piiranguid

(proportsionaalsus kitsas tihenduses).*®

Saksa Oiguse ldhenemine on esiletdstmist vidriv seetdttu, et eeltoodud proportsionaalsuse
elemendid ei ole mitte lihtsalt kriteeriumid, millega avaliku véimu organid peavad arvestama ja
mille tditmise iile otsustamine on iiksnes nende enda padevuses. Nende kriteeriumite tditmine on
ka kohtulikult kontrollitav. Sellise positsiooni ning elementide vilja kujunemine on eriti
Saksamaa puhul seostatav eelpool késitletud muudatustega poliitilises ja filosoofilises
orientatsioonis. Saksa diguse ldhenemine on oluline ka seetdttu, et sealses kohtupraktikas
viljatdotatud proportsionaalsuse podhimote on olnud suuresti eeskujuks ka vastava pohimotte

vilja kujunemisele EIOK siisteemis ja EU (EL) diguses.

* Principles of Good Administration. In the Member States of the European Union. Statskontoret, 2005, p. 24.
Available: http://www.statskontoret.se/statskontoret/templates/Page 2262.aspx (14.11.2005).
% J. Schwarze (viide 5), Ik 687.
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Mitmete riikide puhul on proportsionaalsuse pdhimdtte rakendamist omakorda mdjutanud nende
liilkmesus Euroopa Uhenduses ja EIOK siisteemis.”” Isegi anglo-ameerika digusperekonda
kuuluvale inglise digusele ei ole enam proportsionaalsuse podhimote tiiesti vooras. Nii EL diguse
kui ka EIOK mdjutusel ja eriti vastavate kohtuinstantside praktika tulemusena on ka inglise
Oiguses proportsionaalsuse printsiip haldustegevuse kontrollimisel kasutusel. Tosi kiill,
siseriikliku  digusega seonduvates asjades juhindutakse mdistlikkuse kriteeriumist ehk
Wednesbury ebamdistlikkuse (Wednesbury unreasonableness) doktriinist. Selle doktriini kohaselt
peab kohus tihelt poolt austama haldusorganile antud diskretsiooni tegutseda mdistlikkuse piires.
Kui otsus on mdistlikkuse piires, ei ole otsuse sisusse edasine slivenemine enam kohtu
iilesandeks. Otsus on ebaseaduslik kui ta on selline, millist ei saaks iikski mdistlik organ teha.*®
Wednesbury doktriin eeldab, et kohus aktsepteerib haldusorgani mitmete mdistlike
tegevusvariantide vahel tehtud valikut.* Ehkki proportsionaalsuse pdhimdtte siseriiklikule
kohaldamisele on inglise Siguses uks seni valdavalt suletud,”® annavad méned uuemad
seisukohad mdista, et seda voidakse hakata ka inglise siseriikliku haldusdiguse kontekstis
tunnustama.”' Viimaste aastate kohtupraktikas on hakatud juba kasutama proportsionaalsuse
pohimottele iseloomulikke kontrolliskeeme nagu leebema alternatiivi ning meetme

~ . 2
mdddupérasuse kontroll.

Kuna EL diguse ning EIOK siisteemi praktika on proportsionaalsuse pdhimdtte rakendamist
teistes EL litkmesriikides sedavord mdjutanud, et isegi teise digusperekonda kuuluv “vana hea”
inglise 0igus hakkab seda pisitasa iile votma, ongi kéesolevas t60s need kaks nimetatud siisteemi
iksikasjalikumat kisitlemist leidnud. Voib eeldada, et need siisteemid on oma jilje jatnud ka
proportsionaalsuse pdhimdtte kohaldamisse Eesti kohtute poolt. Kuivord Eesti liitumine EIOK

siisteemiga toimus ajaliselt varem késitletakse esmalt seda siisteemi.

" Nt J. Schwarze on mitmete EL liikmesriikide puhul viidanud Euroopa Kohtu v&i Euroopa Inimdiguste kohtu
m&jule proportsionaalsuse pohimdtte rakendamisel. Vt: J. Schwarze (viide 5), 1k 692-702.

* W. Wade, C. Forsyth. Administrative Law. 9th ed. Oxford: Oxford University Press, 2004, p. 363.

* W. Wade, C. Forsyth (viide 48), Ik 368.

0'W. Wade, C. Forsyth (viide 48), Ik 366.

>l W. Wade, C. Forsyth (viide 48), Ik 371-372.

52 Vt: M. Purdue. The Human Rights Act 1998, Planning Law and Proportionality. — Environmental Law Review
6 (2004), pp. 167-168.

18



2.2 Euroopa Inimoéiguste Konventsioon
2.2.1  Sissejuhatus

Eelpooltoodust juba ilmnes, et proportsionaalsuse printsiip pole vodras ka Euroopa Inimdiguste
Konventsiooni siisteemile. EIOK jirgsete pdhidiguste ja -vabaduste kaitse instrumentide ehk
Euroopa Inimdiguste Komisjoni ja Euroopa Inimdiguste Kohtu (edaspidi EIK) praktikas on
printsiip paljudel juhtudel rakendamist leidnud. Kirjanduses peetakse pohimotte rakendamise

eeskujuks Saksa vastavat printsiipi.”

EIOK iseloomustab diglase tasakaalu otsimine iihiskonna iildiste huvide ja iiksikisiku pdhidiguste
kaitsmise vajaduse vahel.”* Proportsionaalsuse pshimdte on sellega seotud. P. van Dijk ja G. van
Hoof kirjutavad, et proportsionaalsuse pdhimdte, mis viitab vajadusele leida kohane tasakaal
omavahel vdistlevate huvide vahel, libib kogu EIOK tdlgendamist.”> Samas on aga huvitav
miirkida, et EIOK enda tekstis ei ole proportsionaalsuse nduet vdi printsiipi kordagi sdnaselgelt
nimetatud. Antud asjaolu ei ole aga takistanud proportsionaalsuse printsiibil omandamast EIOK

siisteemi {ildpohimétte staatust.*®

Proportsionaalsuse pdhimdte seondub EIOK siisteemis pdhidiguste ja vabaduste piirangute ning
nende lubatavusega. Pohimdtet kasutatakse pohidiguste vOi -vabaduste piirangute
konventsioonile vastavuse e. diguspérasuse hindamisel.

2.2.2  EIOK siitted ja proportsionaalsuse péhiméote

Esmalt on paslik peatuda mdnedel EIOK ja selle lisade sitetel, kuna just need saavad olla

EIOK-ga tagatavate diguste ja vabaduste kaitse siisteemi tdlgenduste aluseks.

EIOK-s leidub sitteid, milles sisalduvad kaudsed viited proportsionaalsuse pshimdttele. Sellesse

jaotusse kuuluvatena voiks eelkdige nimetada artikleid 8—11, mis sdtestavad vastavalt diguse

> Nt: R. Maruste. Sdnavabadus ja selle piirid. — Juridica, 2001, I, Ik 21.

S Nt: Soering v. the United Kingdom — 161 (07.07.89), § 89.

> P. van Dijk, G.J.H. van Hoof. Theory and Practice of the European Convention on Human Rights. 3rd ed. Hague:
Kluwer Law, 1998, p. 80.
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austusele era- ja perekonnaelu vastu; siidametunnistuse, mdtte- ja usuvabaduse; sOnavabaduse ja
kogunemiste ja iihingute moodustamise vabaduse ning nende kitsendamiste tingimused.
Nimetatud artiklite 16iked 2 sétestavad ndude, et neid digusi ei vdi piirata muidu, kui piirangud
on ette nihtud seaduses ja on demokraatlikus iihiskonnas vajalikud’’ teatud legitiimsete
eesmirkide saavutamiseks. Nende sétete struktuurist on ndhtavad vastavate diguste piiramise
lubatavuse eeldused, milleks on (1) piirangu Oigusliku aluse nodue, (2) legitiimse eesmaérgi
olemasolu ndue ning (3) demokraatlikus ithiskonnas vajalikkuse ndue.”® Sama skeemi jérgi on
satestatud ka protokolli nr 4 artikkel 2, milles on sdtestatud liikumisvabadus ja selle piirangute

lubatavuse eeldused.

Siia gruppi kuuluvaks voiks pidada ka artiklit 15, mis sétestab diguste piiramise sdja vOi muu
hédaolukorra ajal.” Liikmesriik vdib selle sitte kohaselt taganeda EIOK-ga vdetud kohustustest
ulatuses, mis on “olukorra tosiduse tottu viltimatult vajalik”. Samas, miks mitte siia
kategooriasse liigitada ka artikkel 2 15ige 2 (erandid elu votmise keelule), mille formuleerimisel
on kasutatud sdnaiihendit “absoluutselt vajalik”®. On selge, et selliste terminite nagu “vajalik,”
“absoluutselt vajalik” ja “véltimatult vajalik” kasutamine viitab koige laiemalt sellele, et tuleb

kaaluda, kui suuri kitsendusi ning piiranguid konkreetse eesmérgi saavutamiseks voib teha.

Teise jaotusse vdiks paigutada viga erinevad EIOK-s sitestatud digused ja vabadused, mille
juures vastavad (vajalikkusele viitavad) piiranguklauslid puuduvad, kuid millega seonduvalt on
siiski praktikas proportsionaalsuse kiisimus tdusetunud. Sellisteks valdkondadeks on muuhulgas

nditeks varakaitse (protokoll nr 1 artikkel 1), samuti kaitse diskrimineerimise eest (artikkel 14).

%% vt: P. van Dijk, G.J.H. van Hoof (viide 55), 1k 81; J. McBride. Proportionality and the European Convention on
Human Rights. — E. Ellis. (ed.) The Principle of Proportionality in the Laws of Europe. Oxford: Hart, 1999, p. 23.

7 Inglise keeles: “necessary in a democratic society”. Prantsuse keeles: “mesure qui, dans une société
démocratique, est nécessaire” (artiklis 8) ja “mesures nécessaires, dans une société démocratique” (artiklites 9 ja
10).

% Pikemat iilevaadet kdigi nende aluste kohta vt: H. Vallikivi. PShidiguste ja -vabaduste piiramise alused. —
U. Lohmus (koost). Inimdigused ja nende kaitse Euroopas. Tartu, 2003, 1k 181 jj.

¥ ML.-A. Eissen. The Principle of Proportionality in the Case-Law of the European Court of Human Rights. — R. St. J.
Macdonald et al. (eds.) The European System for the Protection of Human Rights. Dordrecht: Martinus
Nijhoff/Kluwer, 1993, p. 125.

5 Inglise keelses tekstis: “when it results from the use of force which is no more than absolutely necessary”. Eesti
keelses tekstis: “kui see tuleneb absoluutsest vajadusest kasutada joudu ™.
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2.2.3  Proportsionaalsuse pohiméte EIOK institutsioonide praktikas

Kuigi teatavaid viiteid proportsionaalsuse pdhimdttele vdib EIOK tekstist aimata, on ta EIOK
siisteemi {ildpShimdtte staatuse omandanud ikkagi EIOK praktilise tdlgendamise ja rakendamise
tulemusena. Seetottu on viltimatu vastava praktika késitlemine, kuna see pakub ka moningaid

vastuseid viidatud EIOK sétete sisustamise kohta.

Peab mirkima, et praktiliseks hindamiseks, kas mingi piirang on proportsionaalne taotletava
eesmirgiga, on vajalik arvestada vdga erinevate asjaoludega. Alljargnevalt kisitletakse ka
nimetatud faktoreid valikuliselt erinevate pdhidigustega seonduvate kohtuasjade pinnalt, mis
peaks iihelt poolt andma parema ja konkreetsema iilevaate EIK poolt kasutatavast
proportsionaalsuse kontrollist ja teisalt andma tunnistust sellest, et huvide kaalumine ning dige

tasakaalu ja digete proportsioonide leidmine Euroopa tasandil vdib olla kiillaltki keeruline.

EIK {iks esimestest otsustest, mis selgelt puudutas proportsionaalsust, tehti Handyside’i
kohtuasjas.®" See asi puudutas sdnavabadust, mida EIK peab demokraatliku iihiskonna iiheks
alustalaks.”? EIK selgitas, et “vajalikkus” artikkel 10 13ike 2 tihenduses ei ole siinoniiiimiks
sonale “hadavajalik”, samuti pole sellel sellist pehmust, mis on omane sdnadele “vastuvdetav”,
“tavaline”, “kasulik”, “moistlik” vOi “soovitav”. Samas kasutati mdistet “tungiv sotsiaalne
vajadus”, millele “vajalikkuse” mdiste viitavat.”> EIK mirkis samuti, et sdnavabaduse mis tahes
piirang peab olema “proportsionaalne taotletava legitiimse eesmargiga”.** M. Eissen toob vilja,
et selles otsuses vaadeldakse “proportsionaalsust legitiimse eesmérgiga” mitte kui autonoomset
tingimust, vaid pigem kui “demokraatlikus iihiskonnas vajalikkuse” kriteeriumi teatavat

lisandit.%

V4oib margata seost, et kui meede on ebaproportsionaalne taotletava legitiimse
eesmargiga, siis see ei ole “vajalik demokraatlikus iihiskonnas”. Samas lahendis rohutas
EIK veel, et tema iilesandeks on kontrollida, kas kasutatud meetmete pohjendused on

. . .. 66
“asjakohased” ja “piisavad”.

' Handyside v. the United Kingdom — 24 (07.12.76).
52 Handyside v. the United Kingdom (viide 61), § 49.
5 Handyside v. the United Kingdom (viide 61), § 48.
64 Handyside v. the United Kingdom (viide 61), § 49.
% M.-A. Eissen (viide 59), 1k 126-127.

5 Handyside v. the United Kingdom (viide 61), § 50.
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Selline ldhenemine on iildjoontes jadnud piisima ka hilisemates lahendites. Mitmetele Handyside
kohtuasja seisukohtadele viidatakse hilisemates lahendites.” Sisuliselt sama lihenemist
kasutatakse niiteks Olsson’i kohtuasjas®®. Olsson’i asjas leidis EIK seoses EIOK artikliga 8
(digus perekonnaelule), et vastavalt praktikale viitab mdiste “vajalikkus” sellele, et sekkumine
peab korrespondeeruma “tungiva sotsiaalse vajadusega” ja eriti, et see oleks proportsionaalne
legitiimse eesmirgiga.®” Samuti viidatakse vajadusele kontrollida, kas piirangu pdhjendused on

“asjakohased” ja “piisavad”.”’

Hilisemates sdonavabadusega (artikliga 10) seonduvates lahendites on EIK samuti vélja toonud, et
“vajalik” omadussonana (artikkel 10 Idike 2 tdhenduses) osutab “tungivale iihiskondlikule
vajadusele”. Eestis suurt iihiskondlikku vastukaja leidnud Tammer’i kohtuasjas leiab EIK,
tuginedes ka oma varasematele otsustele,”' et peab kindlaks tegema, kas kdnealune sekkumine oli
“proportsionaalne taotletava digustatud eesmérgiga” ning kas siseriiklike voimude poolt selle
digustamiseks esitatud pdhjused olid “asjakohased ja piisavad.”’* Sarnastel seisukohtadel on EIK
ka artikliga 9 (siidametunnistuse, mdtte- ja usuvabadus)” ja artikliga 11 (kogunemiste ja {thingute
moodustamise vabadus)’* seonduvates kohtulahendites. Seega lihtutakse tildjuhul skeemist, et on
vaja leida vastused kiisimustele, kas piirav meede on “proportsionaalne taotletava legitiimse
eesmirgiga,” kas on olemas “tungiv sotsiaalne vajadus” piirangute tegemiseks ja kas selle
pohjendused on “asjakohased ning piisavad.” Sellist ldhenemist vdib tdheldada ka viimase aja
kohtupraktikas.” Seega voib artiklitega 8-11 seonduva kohtupraktika puhul niha vordlemisi

sarnast lahenemist.

ST Nt: Silver and Others v. the United Kingdom — 61 (25.03.83), § 97.

8 Olsson v. Sweden (no. 1) — 130 (24.03.88).

% Olsson v. Sweden (no. 1) (viide 68), § 67. Inglise keeles: “According to the Court’s established case-law, the
notion of necesity implies that the interference corresponds to a pressing social need and, in particular, that it is
proportionate to the legitimate aim pursued [...].".

0 Olsson v. Sweden (no. 1) (viide 68), § 68.

"' The Sunday Times v. the United Kingdom (no. 1) — 30 (26.04.79); Lingens v. Austria — 103 (08.07.86); Barfod v.
Denmark — 149 (22.02.89) etc.

2 Tammer v. Estonia — No. 41205/98 (06.02.01), § 61.

3Vt nt: Kokkinakis v. Greece — 260-A (25.05.93), § 47, 49.

"Vt nt: Young, James and Webster v. the United Kingdom — 44 (13.8.81), § 63-65; Sigurjonsson v. Iceland — 264
(30.06.93), § 41.

7 Artikli 8 osas vt nt: Radovanovic v. Austria — No. 42703/98 (22.04.04), § 31. Artikli 10 osas vt nt: Selisté v.
Finland — No. 56767/00 (16.11.04), § 47; Zdanoka v. Latvia — No. 58278/00 (17.6.04), § 108. Artikli 11 osas vt nt:
Refah Partisi (the Welfare Party) and Others v. Turkey — Nos. 41340/98, 41342/98, 41343/98 and 41344/98
(31.07.01), § 106.
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Samas aga ei kasutata sarnast tdhistamist mitte ainult artiklite 8-11 puhul, vaid ka mdnede teiste
EIOK artiklitega kaitstud diguste vdi vabaduste juures. Niiteks artikli 2 (digus elule) puhul
tdusetub samuti proportsionaalsuse kiisimus. EIOK artiklis 2 sitestatud digus elule ei ole
absoluutne digus. Esmalt on see digus piiratud klausliga, et elu votmine on lubatud kohtuotsuse
tdideviimisega, mis jérgneb siilidimdistmisele kuriteos, mille eest seadus ndeb ette taolise
karistuse. Eesti kontekstis see enam asjakohane pole, kuna surmanuhtlus lubatavate karistuste
hulka ei kuulu ning Eesti on ithinenud seda keelustavate protokollidega.”® Artikkel 2 16ike 2
kohaselt ei kisitleta elu votmist artikli 2 rikkumisena, kui see tuleneb absoluutsest vajadusest
kasutada joudu loetletud juhtumitel. Seega peavad joumeetmed olema eesméirkidega
proportsioonis. Kuna EIOK kirjutab ette jdu kasutamise lubatavad eesmirgid, siis peab kasutatav
j6ud olema proportsionaalne artikkel 2 15ikes 2 sitestatud eesmérkidega’’ (punktid a-c).”® Samuti
rohutatakse, et vorreldes artikkel 8-11 1digete 2 alusel kehtestatud piirangute hindamisega

kohaldatakse artikkel 2 13ike 2 puhul rangemat kontrolli.”

Nagu eespool maérgitud, omab proportsionaalsuse pohimote seost ka artikliga 15 (diguste
piiramine hidaolukorras). Praktikas on artikli 15 kohaldamisel proportsionaalsuse pohimottele
viidatud tisna ebaméiraselt.’® J. Viljanen on oma dissertatsioonis jireldanud, et selleks, et
kummutada valitsuse viited artikli 15 asjades, tuleks iiletada viga korge kiinnis.*" EIK seisukoha
jargi ei ole EIK iilesandeks sellistes asjades asendada liikkmesriigi hinnanguid kohaste meetmete

kohta.®

Strasbourg’i institutsioonid on proportsionaalsuse pohimotet kasutanud ka selliste sitetega
seonduvalt, millest proportsionaalsuse ndue iithe diguste piiramise eeldusena teiste seas kuigi

selgesti vidlja ei paista. Oluline probleemidering, kus samuti proportsionaalsuse printsiip on

76 Protokoll nr. 6 surmanuhtluse kaotamise kohta. Protokoll nr 13 surmanuhtluse igas olukorras kaotamise kohta.

" McCann and Others v. the United Kingdom — 324 (27.09.95), § 149, 156, 194.

" EIOK artikkel 2 1dige 2 sdtestab, et elu votmist ei késitata artikli 2 rikkumisena, kui see tuleneb absoluutsest
vajadusest kasutada joudu: a) inimeste kaitsmine Oigusvastase végivalla eest; b) seaduslikul vahistamisel voi
seaduslikult kinni peetud isiku pdgenemise véltimiseks; c) seaduslikel toimingutel rahutuste v0i méssu
mahasurumiseks.

" Vt: McCann and Others v. the United Kingdom (viide 77), § 149.

% Vt: Brannigan and McBride v. the United Kingdom — 258-B (26.05.93), § 54.

81 J. Viljanen. The European Court of Human Righst as a Developer of the General Doctrines of Human Rights Law.
A Study of the Limitation Clauses of the European Convention on Human Rights. Tampere: Tampere University
Press, 2003, p. 293.

82 Brannigan and McBride v. the United Kingdom (viide 80), § 59.
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tahtsal kohal, on diskrimineerimisega seonduvad kaasused (artikkel 14).** See on tegelikult ka

2

valdkond, kus EIK esimesena kasutas sdna “proportsionaalsus.”™ Naiteks Belgian Linguistic

kohtuasjas maérgiti, et vahetegu Oiguste teostamisel ei pea piliidma saavutada mitte liksnes
“digustatud eesmérki,” vaid artikli 14 rikkumine on samamoodi aset leidnud siis, kui on selgelt
tuvastatav, et puudub mdistlik proportsionaalsus (reasonable relationship of proportionality)
kasutatud vahendi ja taotletava eesmirgi vahel.” Marckx’i kohtuasjas EIK tipsustas: “Kohtu
loodud pretsedendidiguse kohaselt on vahetegemine diskrimineeriv, kui see ei ole objektiivselt ja
moistlikult digustatud, see tdhendab, kui see ei jargi Oigustatud eesmérki voi kui taotletav

eesmirk ja kasutatud vahendid ei ole mdistlikult proportsionaalsed.”® Selline lihenemine on

nihtav ka hiljuti tehtud otsustes.®’

EIOK artikkel 3 (piinamise keelamine) on sdnastatud absoluutsena, st ei ole ette nihtud selle
piirangute vdimalust. Seda huvitavam on selle seos proportsionaalsusega. Soering’i kohtuasjas®®
oli probleemiks kurjategija viljaandmine Uhendkuningriigi poolt USA-le ja viidetav artikli 3
rikkumine seoses surmanuhtluse tdideviimise pikkade jarjekordadega USA-s. Selles kohtuasjas
mirgitakse, et kogu EIOK-le on omane diglase tasakaalu otsimine {ihiskonna iildiste huvide ja

1.2 Uhelt poolt ei ole artikkel 3 mdeldud keelamaks

indiviidi pohidiguste kaitse nduete vahe
surmanuhtlust, kuid see ei vilista artikli 3 kehtimist surmanuhtluse asjades.”® Arvestada tuleb
muuhulgas surmanuhtluse méairamise asjaolusid, tdideviimise viisi, sliidimodistetu isikut ja
karistuse ebaproportsionaalsust sooritatud kuriteo raskusega jmt.”' Tuleb piiiida jouda huvide
ausa tasakaalu ja vaidlustatud viljasaatmisotsuse proportsionaalsuseni. EIK arvestas ka sellega, et
viljasaatmise Oigustatud eesmirki vOiks saavutada ka muude vahenditega, mis oleksid vihem

kannatusi pohjustavad.”” Samas osundab J. Viljanen huvitavale tendentsile, et hilisemates

asjades” niib kohus siiski jargivat ldhenemist, et absoluutse diguse (nagu artiklis 3 sitestatud

8 Veidi pikemalt selle kohta vt: K. Lohmus. Vérdsusdiguse kontroll Riigikohtus ja Euroopa Inimdiguste Kohtus. —
Juridica 2003, 11, 1k 118-119.

% M.-A. Eissen (viide 59), 1k 140.

% Belgian linguistic — 6 (23.07.68), § 10.

8 Marckx v. Belgium — 31 (13.06.79), § 33.

8 Nt: Sidabras and Dziautas v. Lithuania — Nos. 55480/00 and 59330/00 (27.07.04), § 51.
8 Soering v. the United Kingdom (viide 54).

¥ Soering v. the United Kingdom (viide 54), § 89.

% Soering v. the United Kingdom (viide 54), § 103.

! Soering v. the United Kingdom (viide 54), § 104.

92 Soering v. the United Kingdom (viide 54), § 110.

% Nt: Chahal v. the United Kingdom (15.11.96).
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oigus on) puhul pole véimalik kaalumine piinamise voi ebainimliku voi alandava kohtlemise ning

isiku viljasaatmise pohjuste vahel.”*

Lisaks eelnimetatud valdkondadele on proportsionaalsuse pohimdtet kasutatud mitmete teiste
EIOK-s sitestatud iguste puhul, niiteks artiklit 5 (digus isikuvabadusele ja turvalisusele),”

artiklit 12 (3igus abielluda)’® ja protokolli nr 1 artiklit 1 (varakaitse) puudutavates asjades.

P. van Dijk ja G. van Hoof kirjutavad, et EIK kasutab erinevate situatsioonide ja asjaolude puhul
ka {iisna erinevaid printsiibi variatsioone. Niiteks omandi ja varaga seotud Oiguste puhul
kasutatakse tunduvalt paindlikumat ja laiemat ldhenemist kui nende oiguste puhul, mille
piiramise tingimusena on ette nihtud “demokraatlikus iihiskonnas vajalikkuse” ndue.”’ Sellele on
tihti ka pohjendusi. Niiteks omandi ja varaga seotud diguste reguleerimine seondub véga olulisel
miiral riigi sotsiaal- ja majanduspoliitikaga, millesse sekkumisest on EIOK siisteemi organid
tavaliselt hoidunud. Vara kaitse asjades ei viidata kohtuotsustes “tungivale iihiskondlikule
vajadusele”, mida kasutatakse artiklite 8-11 puhul. Nendes asjades kasutatakse veidi pehmemat
sonastust. Nonda peab varalistesse Oigustesse sekkumine saavutama “diglase tasakaalu” (fair
balance) iihiskonna iildiste huvide ja indiviidi phidiguste kaitse vajaduse vahel.”® Selle tasakaalu
hindamiseks jdetakse litkmesriikidele tihti ulatuslik kaalutlusdigus ja  litkmesriigi
(seadusandlikke) otsustusi aktsepteeritakse seni, kuni need ei ole “silmndhtavalt ilma mdistlike
pdhjendusteta” (manifestly without reasonable foundation).” Siiski tuleb hinnata ka eesmirkide
saavutamiseks valitud vahendeid. Kohus on tdhendanud, et taotletav eesméirk ja kasutatud
vahendid peavad olema mdistlikult proportsionaalsed (reasonable relationship  of
proportionality)."” Selleks hindab Kohus, kas indiviidile on asetatud iileméérane koormis (an
individual and excessive burden)."”’ Samasugust argumentatsiooni skeemi voib niha ka viimase
aja lahenditest.'”® Kohus on mdnedes ebaausa konkurentsi ja reklaamiga seonduvates asjades

rakendanud liikmesriigi ulatuslikku kaalutlusdigust voimaldavat skeemi, kus ta kontrollib, kas

% J. Viljanen (viide 81), Ik 290.

% Nt: Winterwerp v. the Netherlands — 33 (24.10.79); X v. the United Kingdom — 46 (5.11.81).

% Nt: Rees v. the United Kingdom — 106 (17.10.86); Cossey v. the United Kingdom — 184 (27.09.90); F. v.
Switzerland — 128 (18.12.87).

7 P. van Dijk, G.J.H. van Hoof (viide 55), Ik 81.

% Nt: Mellacher and Others v. Austria — 169 (19.12.89), § 48.

% James and Others v. the United Kingdom — 98 (21.02.86), § 46.

YONt: Mellacher and Others v. Austria (viide 98), § 48; James and Others v. the United Kingdom (viide 99), § 50.

" James and Others v. the United Kingdom (viide 99), § 50.

192 Nit. Schirmer v. Poland — No. 68880/01 (21.09.04), § 35; Tregubenko v. Ukraine — No. 61333/00 (02.11.04), § 53.
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oigustesse sekkumine on “pohimotteliselt digustatav ja proportsionaalne” (justifiable in principle

and proportionate)."”

P. van Dijk ja G. van Hoof toovad vélja, et need ldhenemised on vihem rangemad vorreldes
tavapdrase skeemiga, mis kiisib “tungiva sotsiaalse vajaduse” ning ‘“asjakohaste ja piisavate”
pdhjuste jérele ning kas sekkumine oli proportsionaalne legitiimse eesmérgi suhtes.'™ Samas on
J. Viljanen oma dissertatsioonis asunud seisukohale, et alati ei ole voimalik kontrolli intensiivsust
ning terminikasutust omavahel seostada.'® J. Viljanen jireldab oma analiiisi pinnalt, et
sonakasutus on EIK ldhenemise kindlakstegemisel teisejarguliseks allikaks, kontrolli tegelik tase

néhtub teostatud kontrolli pShjalikkusest. See aga sdltub konkreetse asja kontekstist.'

Erinevused ldhenemises ilmnevad aga mitte ainult erinevate pohidiguste puhul, vaid ka iihe
konkreetse pdhidiguse kaitse raames. J. McBride on oma analiilisis toonud vélja veel mitmeid
asjaolusid, millega Strasbourg’i institutsioonid on praktikas arvestanud. Niiteks toob ta vélja
kiisimuse kasutatud piirava meetme iildisest toimest: kas see piirab digust tdielikult voi jitab
mingi osa Oigusest alles? Samuti on oluline kiisimus sellest, kas on alust {ildse arvata, et
mingisugune huvi on ohus, et seda on vaja kaitsta. Mdnel juhul on otsustavat tdhtsust omanud
asjaolu, et vastavat eesmérki saaks saavutada vihem piirava meetmega. Piirangu iseloom (véike
trahv v0i vabadusekaotus) omab samuti téhtsust, nagu ka see, millises ulatuses on piirangud (nt
isikute ldbiotsimine) kontrollile allutatud. Arvestada tuleb ka juhtumi erilise kontekstiga, liheks

niiteks on toodud ebastabiilne periood Phja-Iirimaal.'"’

Eelloetletutest vaérib pikemat peatumist leebema alternatiivi kriteerium, kuna kiesolevas to0s
tuleb sellest nii EL kui Eesti diguse kontekstis samuti juttu. Monedes asjades on EIK uurinud, kas
oleks voimalik eesmirki saavutada vdhem piiraval moel. Selgesti viidatakse voimalikele
leebematele alternatiividele nditeks Informationsverein Lentia kohtuasjas. Selles asjas olid
avaldajad soovinud seada {iles televisiooni- ja raadiovdrke, kuid nad ei saanud haldusorganitelt

vastavaid  litsentse, kuna vastav  digus oli reserveeritud {iihele = monopoolsele

' Casado Coca v. Spain — 285-A (24.02.94), § 50; Jacubowski v. Germany — 291-A (23.06.94), § 26. Viirib
mérkimist, et sellist formulatsiooni kasutatakse niiteks ka asjas Kokkinakis v. Greece, mis puudutab hoopis artiklit 9.
Samas on selle lahendi §-s 49 lisaks margitud, et vaidlustatav meede ei paista olevat “proportsionaalne taotletava
legitiimse eesmargiga”. Vt: Kokkinakis v. Greece (viide 73).

%P van Dijk, G.J.H. van Hoof (viide 55), 1k 94.

19 7. Viljanen (viide 81), Ik 235-236.

1% 3. Viljanen (viide 81), lk 244, 247.
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ringhdilinguorganisatsioonile. EIK leidis, et selline monopol piirab sonavabadust kdige enam
ning see on Oigustatav iiksnes tungiva sotsiaalse vajaduse korral. EIK viitas oma
argumentatsioonis asjaolule, et ei saa véita nagu puuduksid vihem leebemad meetmed, viidates
teiste riikide praktikale.'® Kokkuvéttes leidis EIK, et diguste piirangud olid ebaproportsionaalsed
ning demokraatlikus tihiskonnas ebavajalikud.'” Otseselt on leebema meetme kasutamise
nodudele viidatud ka Van Mechelen’i asjas, kus mirgiti, et kui isiku kaitsediguse piiramiseks on
leebemaid meetmeid, tuleb kasutada neid.''’ Leebema alternatiivi kriteeriumiga seonduvat
argumentatsiooniskeemi on ndha nditeks ka Campbell’i kohtuasjas, milles peeti
ebaproportsionaalseks vangistatu advokaadilt ja Inimdiguste Komisjonilt saabunud kdigi kirjade
avamist ja ldbilugemist. Selle pohjuseks oli kindlasti ka see, et voimalik oli kasutada leebemat
meedet ehk avada advokaadilt saabunud kiri tiksnes juhul, kui esineb mdistlik pohjus uskumaks,
et see sisaldab ebaseaduslikku lisandit, mida muude vahenditega ei saa avastada.''' Veel voib
nditena viidata ka Goodwin’i asjale, milles leiti, et korraldus, millega nduti ajakirjanikult
ariithingu finantstegevuse kohta infot lekitanud allika avaldamist, ei ole enam digustatud, sest
selle meetme eesmirgiks oli eelkdige konfidentsiaalse info levitamise takistamine, mis oli juba
saavutatud varasema meetmega, st informatsiooni publitseerimise keelamisega.''> Ehkki
mitmetes asjades viidatakse leebema alternatiivi kriteeriumile, ei saa autori arvates siiski viita, et
EIK praktikas pidevalt ja siistemaatiliselt kontrolliks, kas konkreetsel juhul ei esine dkki monda
leebemat alternatiivi, mis vOiks kdigutada vdi koguni vélistada konkreetse meetme “vajalikkust
demokraatlikus iihiskonnas”. Teisisonu, leebema alternatiivi kriteerium pole tundmatu, kuid

koigil juhtudel see kasutamist ei ole leidnud.

Proportsionaalsuse pdhimdtte kisitlemisel EIOK kontekstis ei saa kuidagi médda minna EIOK
institutsioonide praktikas vilja kujunenud kaalutlusdiguse'"® (margin of appreciation, marge
d’appréciation) doktriinist, mis suuresti seondub proportsionaalsuse kontrolliga ning mojutab

EIK 10ppjéreldusi konkreetsetes asjades. Selle doktriini péritolu on kirjanduses seostatud

197 J. McBride (viide 56), Ik 24-27.

108 Informationsverein Lentia and Others v. Austria — 276 (24.11.93), § 39.

' Informationsverein Lentia and Others v. Austria (viide 108), § 43

"0 Van Mechelen and Others v. the Netherlands (23.04.1997), § 58.

YVt Campbell v. the United Kingdom — 233 (25.03.92), § 48. Moneti sarnane on kohtumisele tulnud advokaadi
labiotsimise kiisimus, mille osas on Riigikohus leidnud, et “kaitsja vanglas ldbiotsimine on diguspérane siis, kui
labiotsimise aluseks on pdhjendatud ja piisav kahtlus”. Vt: RKHK 10.05.2005. a kohtuotsus asjas nr 3-3-1-30-05,
p 16.

"2 Goodwin v. the United Kingdom (27.03.96), § 42.

'3 R. Maruste on doktriini tihistamiseks kasutanud ka terminit “suvamiir” (ja “kaalumisulatus™). Vt: R. Maruste
(viide 53), Ik 21; R. Maruste (viide 8), 1k 275.
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haldustegevuse kohtulikku kontrolli késitleva litkmesriikide kohtupraktikaga. Nii siseriiklikus kui
Euroopa kontekstis peegeldavad kohtuliku kontrolli skeemid iildist vdimude jaotust eri organite

114
vahel.

Kaalutlusdiguse kisitlemisel viidatakse sageli Handyside kohtuasjale, milles EIK on
formuleerinud mitmed pdhjapanevad seisukohad seoses kaalutlusdigusega. Selles asjas oli iiheks
probleemiks asjaolu, et moraalinduded on eri aegadel ja kohtades {isna erinevad. EIK koigepealt
rohutas, et EIOK diguskaitse on subsidiaarne ning esmane vastutus EIOK-s kajastatud diguste ja
vabaduste kaitsmisel lasub osalisriigil. EIK nentis, et siseriiklikud organid on vorreldes
rahvusvahelise kohtunikuga pohimotteliselt paremal positsioonil, hindamaks osalisriikides
varieeruvaid moraalindudeid ning vastavate piirangute vajalikkust. Esmase hinnangu peavad
andma vastava riigi organid. Sellest jéreldati, et artikkel 10 Idige 2 annab riikidele
kaalutlusoiguse. Selline kaalutlusdigus on nii siseriiklikul seadusandjal kui ka kehtivat digust
tdlgendavatel ja kohaldavatel organitel, sealhulgas kohtutel.'"” Samas pole kaalutlusdigus
piiramatu. Selline kaalutlusdigus kiib kdsikdes Euroopa-poolse jarelevalvega. Viimane hdlmab
mitte iiksnes Oigusakte, vaid ka neid rakendavaid otsuseid, sealhulgas sdltumatu kohtu
otsuseid.''® EIK iilesandeks pole asuda siseriiklike kohtute asemele, vaid kontrollida nende poolt
kaalutlusdiguse teostamisel tehtud otsustusi.''” Seega on EIK jitnud endale teatavas ulatuses
vabaduse otsustada, kuidas konkreetset olukorda hinnata ning milliseid piiranguid on kohane

vastavate diguste suhtes rakendada.

Handyside asjas kisitleti kaalutlusdigust seostatuna artikliga 10 (sonavabadus). Veel varem oli
see doktriin rakendust leidnud seoses artikliga 15 ning jérk-jargult on seda hakatud kasutama nii

artiklite 8-11 puhul kui ka muude EIOK-s sitestatud diguste ja vabaduste puhul.''®

P. van Dijk ja G. van Hoof toovad vilja, et kaalutlusdiguse doktriini rakendatakse esmalt
valdkondades, mis eeldavad kollideeruvate indiviidi ja avalike huvide kaalumist. Samuti on

doktriini olulisust tunnistatud EIOK erinevate ebaselgete sitete ja viljenditega seoses (nt kas

"4 p_van Dijk, G.J.H. van Hoof (viide 55), 1k 84.

Y5 Handyside v. the United Kingdom (viide 61), § 48.
" Handyside v. the United Kingdom (viide 61), § 49.
" Handyside v. the United Kingdom (viide 61), § 50.
"8 p_van Dijk, G.J.H. van Hoof (viide 55), 1k 84-85.
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miski on “avalikes huvides”).""” Kohtupraktikas on liikkmesriikidele —reserveeritava

120 . . . .
Ulatuslikuma hindamise ruumi

kaalutlusdiguse ulatus monikord lai ja mdnikord Kkitsas.
reserveerib EIK osalisriikidele tavaliselt nditeks valdkondades, milles puudub riikide vahel
konsensus, iihesugused iihiskondlikud arusaamad. Néiteks moraalikiisimustes tunnustatakse
suhteliselt laialdast kaalutlusdigust, nagu tehti ka eelnimetatud Handyside asjas. Seevastu
suurema konsensusega valdkondades on kaalutlusdigus tihti kitsam. Naiteks Sunday Times asjas
eristas EIK antud juhtumit Handyside asjast ning maérkis, et osalisriikide Giguse ja praktika
seisukohad Gigusemdistmise autoriteedi osas on suures osas iihtivad. Seetdttu kaasneb selle
valdkonna puhul suurema Euroopa-poolse jirelevalvega viiksem kaalutlusdiguse ulatus.''
Doktriini rakendamise ulatuse osas on vilja toodud veel selle sodltuvus vastava oOiguse
iseloomust'** ning taotletavast legitiimsest eesmirgist'>*. Eraldi tuuakse vilja ka tildisi poliitikaid

(sotsiaal- ja majanduspoliitika, keskkonnakaitse ja planeerimine), mille puhul tavaliselt jaetakse

riikidele ulatuslikum kaalutlusdigus.'**

Koik see eelnev omab proportsionaalsuse pohimdttega tihedat seost seetdttu, et kui EIK
konkreetsel juhul aktsepteerib osalisriigi kaalutlusdigust, siis vastavas valdkonnas on
proportsionaalsuse kontroll kiill olemas, kuid seda teostatakse oluliselt leebemas vormis. Kui EIK
midagi lilemééraselt ebakohast ei tuvasta, jddb vastav meede EIK poolt puutumata. Kirjanduses
on tuntud ka muret, et kaalutlusdiguse doktriini tdhtsuse kasv tuleb suuresti proportsionaalsuse

printsiibi arvelt ning jirelevalve piirangute iile ndrgeneb.'?

9 p_van Dijk, G.J.H. van Hoof (viide 55), 1k 85.

120.C. Ovey. R. White. Jacobs and White, The European Convention on Human Rights. Oxford University Press,
2002, p. 210.

2! The Sunday Times v. the United Kingdom (viide 71), § 59.

22 p_van Dijk, G.J.H. van Hoof (viide 55), 1k 88. C. Ovey. R. White. p. 211.

2 p_van Dijk, G.J.H. van Hoof (viide 55), Ik 89. C. Ovey. R. White. p. 213.

124p_van Dijk, G.J.H. van Hoof (viide 55), Ik 89. C. Ovey. R. White. p. 215.

125 M.-A. Eissen (viide 59), lk 145; J. McBride (viide 56), 1k 33.
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2.3 Euroopa Liidu 0igus
2.3.1  Sissejuhatus

Proportsionaalsuse pdhimdte on kujunenud ka Euroopa Uhenduse (edaspidi EU) ja laiemalt
EL diguse iiheks iildpdhimdtteks. On mirgitud, et EU diguses praktiliselt pole valdkondi, kus
proportsionaalsuse pdhimdte ei oleks asjakohane.'*® Arvestades eelkisitletud arenguid EIOK
siisteemis, pole ilmselt {illatav, et EL digusesse on proportsionaalsuse pdhimdte joudnud 1dbi
Euroopa Kohtu'?” praktika. Eeskujuks peetakse tavaliselt Saksa diguse vastavat pdhimdtet.'?®

Eeskuju ei tdhenda siiski tdielikku sarnasust.
2.3.2  Proportsionaalsuse pohimétte peamised allikad EL-i diguses

Algselt EU asutamislepingus'®’ selgeid viiteid proportsionaalsuse pdhimdttele ei sisaldunud.
Mdnedes sitetes on siiski kasutatud proportsionaalsuse ndudega seostatavaid formulatsioone.'*
Neid ei ole siiski peetud iildiselt rakendatava pohimétte pShjendamiseks piisavaks.”>' Selge viite
puudumine ei ole olnud siiski iiletamatuks takistuseks pohimotte tunnustamisele ja

rakendamisele. Kirjapandud normi puudumisest ei jareldu, et selline norm iildse puudub.

Euroopa Kohus hakkas proportsionaalsuse kriteeriumit rakendama juba {isna oma t66 alguses.
Niiteks on kohus oma varases praktikas proportsionaalsuse ndudele viidanud kui “Uldiselt
tunnustatud diguse reeglile” (a generally accepted rule of law; une regle de droit generalement
admise).'"*® Samuti on proportsionaalsuse nduet seostatud praktikas digluse pohimdttega.'™

Sugugi vilistatud ei ole proportsionaalsuse pohimotte tuletamine ka digusriigi pdhimdttest (rule

126 T Tridimas (viide 8), Ik 90.

127 Termini “Euroopa Kohus” on peetud silmas nii Euroopa Kohut kui ka Esimese Astme Kohut, kui tekstis ei ole
neid eristatud.

128 Nit: N. Emiliou (viide 13), 1k 129; G. Nolte (viide 11), Ik 191.

'2 Euroopa Uhenduse Asutamisleping. — Euroopa Liit. Nice’i leping. Euroopa Liidu leping. Euroopa Uhenduse
asutamisleping. Euroopa Liidu p&hidiguste harta. Eesti Oigustdlke Keskus, 2002, Ik 123 jj.

BONt EU asutamislepingu artikkel 34 15ige 2 (endine artikkel 40 15ige 3).

B1E. G. Jacobs. Recent Developments in the Principle of Proportionality in European Community Law. — E. Ellis.
(ed.) The Principle of Proportionality in the Laws of Europe. Oxford: Hart, 1999, p. 2.

32 Case 8/55 Fédération Charbonniére Belgique v. High Authority [1954-1956] ECR 292.

133 Case 19/61 Mannesmann AG v. High Authority of the European Coal and Steel Community [1962] ECR 375.
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of law), litkmesriikide digussiisteemidest, kus proportsionaalsuse pdhimdte on vidhem voi rohkem

tunnustatud, samuti iildistatuna EU asutamislepingu sitetest voi ka EIOK siisteemist.'**

Kéesolevaks ajaks on selgemad viited esmasesse Oigusesse juba joudnud. Euroopa Liidu
lepinguga lisati EU asutamislepingusse artikkel 5 ja selle 1dige 3 (endine art 3b Ig 3), milles
satestatakse, et likski iithenduse meede ei ldhe kaugemale sellest, mis on vajalik selle lepingu
eesmdrkide saavutamiseks. Selle sitte vOtmist lepingusse sellisel kujul ja sellises diguse
arengujirgus on peetud iiksnes kehtiva kohtupraktika tunnustamiseks.'”® Samas on voimalik
vdita, et asutamislepingu artikkel 5 1dige 3 tegeleb mitte niivord tksikisiku kaitsega, vaid
peamiselt iihenduse padevuse piiritlemisega liikmesriikide padevusest, eriti arvestades asjaolu, et
selles sdtestatud proportsionaalsuse pdhimote omab tihedaid seoseid subsidiaarsuse pohimdttega
(asutamislepingu artikkel 5 1g 2). Selles funktsioonis on proportsionaalsuse pdhimotet peetud ka
n.6. seadusandluse doktriiniks.*® Amsterdami lepinguga'’’ lisati EU asutamislepingule ka vastav
protokoll, mis tdpsustab subsidiaarsuse ja proportsionaalsuse pdhimdtte kohaldamist ihenduse ja
liikmesriikide tasakaalu tagamisel.'"”® Vastav regulatsioon on iile vdetud ka praeguseks
jSustumata Euroopa Pohiseaduse Lepingusse'™ (artikkel I-11 ning 2. protokoll subsidiaarsuse ja
proportsionaalsuse pohimotte kohaldamise kohta). Téielikult ei ole isikute Oiguste kaitset

artikkel 5 15ige 3 regulatsiooniesemest siiski vilistatud.'*’

JSustumata Euroopa Pdhiseaduse Lepingusse on iile vdetud ka EL p&hidiguste harta'*!, mis nieb
ette muuhulgas isikute pohidiguste piiramise tingimusi. Isiku diguste piirangutega tegeleb juba
vahetumalt harta artikkel 52, mille 16ikes 1 on sdtestatud, et hartaga tunnustatud Oiguste ja
vabaduste teostamist tohib piirata ainult seadusega ning arvestades nimetatud Oiguste ja
vabaduste olemust. Proportsionaalsuse pohimdtte kohaselt voib piiranguid seada tiksnes juhul,

kui need on vajalikud ning vastavad tegelikult liidu poolt tunnustatud iildist huvi pakkuvatele

34 Vit J. Schwarze (viide 5), 1k 712-717.

B3 EG. Jacobs (viide 131), Ik 2; T. Tridimas (viide 8), 1k 91.

3¢ N. Emiliou (viide 13), 1k 142.

37 Amsterdami leping, millega muudetakse Euroopa Liidu lepingut, Euroopa ithenduste asutamislepinguid ja
teatavaid nendega seotud akte. Arvutivorgus. Kéttesaadav: http://www.legaltext.ee/text/et/T2000.htm (16.11.2005).
8 protokoll (nr 30) subsidiaarsuse ja proportsionaalsuse pdhimdtte kohaldamise kohta. — Euroopa Liit. Nice’i
leping. Euroopa Liidu leping. Euroopa Uhenduse asutamisleping. Euroopa Liidu pohidiguste harta. Eesti Oigustdlke
Keskus, 2002, 1k 331 jj.

% Euroopa PGhiseaduse Leping. — Euroopa Liidu Teataja 2004/C 310/01.

0T, Tridimas (viide 8), Ik 118.

! Euroopa Liidu pdhidiguste harta. — Euroopa Liit. Nice’i leping. Euroopa Liidu leping. Euroopa Uhenduse
asutamisleping. Euroopa Liidu pdhidiguste harta. Eesti Oigustdlke Keskus, 2002, Ik 343 jj.

31



eesmirkidele vdi kui on vaja kaitsta teiste isikute digusi ja vabadusi.'* See site ei tegele enam
tiksnes tihenduse ja liikmesriikide padevuse piiritlemise temaatikaga, vaid ndeb ette isikute
pohidiguste piiramise lildised kriteeriumid. Kuigi Euroopa Pdhiseaduse Leping ei ole joustunud
ning EL pdhidiguste harta ei ole otseselt siduv dokument,'* kinnitavad ja tunnustavad need

satestused kohtupraktikas juba varasemalt vilja todtatud seisukohti.

2.3.3  Proportsionaalsuse pohimote Euroopa Kohtu praktikas

Kuna proportsionaalsuse pohimdte on oma tdnase koha EL 0Oiguses omandanud eelkdige

kohtupraktika poolt kujundatuna, on hidavajalik peatuda vastaval kohtupraktikal.

Kuigi viiteid proportsionaalsuse pdhimdttele on ndha ka juba varasemast praktikast, on mitmete
autorite poolt peetud proportsionaalsuse printsiibi rakendamise tugevaks alguseks Internationale
Handelsgesellschaft kohtuasjas tehtud otsust.'** Internationale Handelsgesellschaft‘i asjas
tunnustati selgelt pdhidiguste kaitse vajadust EU diguse kontekstis. Otsuses leiti, et
EU asutamislepingust kui sdltumatust digusallikast tulenevaid digusakte ei saa nende olemuse
tottu asendada mis tahes siseriiklike digusaktide sétetega, sest sel juhul kaotaks iihenduse digus
oma eripdra ja kiisitavaks muutuks kogu tihenduse diguslik alus. Sellest jdreldati, et iihenduse
meetme kehtivust ega selle toimet litkmesriigis ei saa mdjutada viited nagu oleks see vastuolus
kas konealuse riigi pohiseaduses ettendhtud pohidiguste voi tema pdhiseadusliku struktuuri
pdhimdtetega.'” Samas on pohidiguste austamine Euroopa Kohtu poolt kaitstavate iildiste
Oiguspohimotete lahutamatu osa. Kohus leidis, et pdhidiguste kaitse tuleb tagada iihenduse diguse
ja selle eesmirkide raamides.'*® Selles asjas tehtud lahendist on ndhtav tihe seos
proportsionaalsuse pdhimdtte ning p&hidiguste kaitse vahel.'*” Kohus hindas, kas ithenduse
meetmega kehtestatud impordi ja ekspordi litsentside silisteemiga kaasnev deposiitide siisteem
toob isiku jaoks kaasa ebaproportsionaalse koormise.'* Peamine ei ole see, et konkreetsel juhul

proportsionaalsuse pohimdtte rikkumine kinnitust ei leidnud, vaid see, et Euroopa Kohus

' Vastav site on Euroopa Pohiseaduse Lepingus artikkel I1-112.

3 EL pohidiguste harta kohta: J. Laffranque. Eesti pShiseaduse ja Euroopa diguse kooselu. Juridica, 2003, III,
1k 186; R. Maruste. PGhidiguste harta Euroopa pohiseaduslikus lepingus. — Juridica 2004, X, 1k 660.

" Vt. T. Tridimas (viide 8), Ik 93; N. Emiliou (viide 13), 1k 134.

145 Case 11/70 Internationale Handelsgesellschaft v. Einfuhr- und Vorratsstelle Getreide [1970] ECR 1125, § 3.

146 Case 11/70 (viide 145), § 4.

47 Selline seostamine on selgelt nihtav ka hilisemates lahendites. Vt nt: Case 44/79 Hauer v. Land Rheinland-Pfalz
[1979] ECR 3727.
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tunnustas ja rakendas proportsionaalsuse pohimottest tulenevaid noudeid kui iithenduse meetme

digusparasuse kontrolli kriteeriumeid.

Nagu eespool viidatud, on kdesoleval ajal proportsionaalsuse pohimdtte kohaldamine EL diguses
juba tisna laialdane. Esmalt vdib mainida, et proportsionaalsuse pohimdte koos subsidiaarsuse
pdhimdttega piiritleb institutsioonide seadusandliku padevuse teostamist.'* Selles funktsioonis
kaitseb proportsionaalsuse pohimdte koos subsidiaarsuse pdhimdttega mitte niivord isikuid, vaid

pigem liikmesriike EL institutsioonide liigagara tegevuse eest.

Antud t60 kontekstis on olulisem aga proportsionaalsuse pohimdtte toimimine isikute diguste
kaitsel. Proportsionaalsuse pdhimdte rakendub nii ihenduse institutsioonide meetmete suhtes kui
ka liikmesriikide meetmete suhtes, mis mdjutavad EU asutamislepingust tulenevaid
pohivabadusi, sdltumata sellest, kas tegemist on seadusandliku voi haldusmeetmega.lso See on ka
loogiline, sest isikute digusi voivad kahjustada kdigi vastavate organite tegevused. Samuti
seetottu, et EL digus koos oma iildpdhimdtetega laieneb ka liikmesriikide meetmete suhtes, mis

on suunatud EL diguse rakendamisele.

Esmalt leidis proportsionaalsuse pohimote tunnustamist ja kasutamist institutsioonide meetmete
kohtulikul ~ kontrollimisel.  Teetdhiseks  saabki  pidada eelviidatud Internationale
Handelsgesellschaft kaasust, milles Euroopa Kohus soOnaselgelt proportsionaalsuse ndudele

tugines.""

Mis puutub liitkmesriikide meetmete kontrolli, siis selles valdkonnas hakkas
proportsionaalsuse pohimote suuremat tdhtsust omandama 1980-ndate aastate alguses, mil
Euroopa Uhenduse areng ning kohtuasjade arvu kasv tdi kaasa ka sagedasema tuginemise

proportsionaalsuse pdhimdttele liikmesriikide meetmete vaidlustamisel.'>

Institutsioonide ja liikmesriikide kontrolli eristamine ei ole juhuslik. Ké&esolevaks ajaks
kujunenud kohtupraktikast nédhtub, et neid kahte gruppi eristab tavaliselt iisna erinev

proportsionaalsuse kontrolli standard. Viljakujunenud praktika kohaselt peavad institutsioonide

148 Refereerimisel kasutatud tdlge: J. Laffranque (koost). Euroopa Kohtu Lahendid. Euroopa Kohtu ja Euroopa
Uhenduste Esimese Astme Kohtu tutvustus. Tallinn: Juura, 2001, 1k 175-176.

9T Tridimas (viide 8), Ik 90.

30T, Tridimas (viide 8), Ik 90; W. van Gerven. The Effect of Proportionality on the Actions of Member States of the
European Community: National Viewpoints from Continental Europe — E. Ellis. (ed.) The Principle of
Proportionality in the Laws of Europe. Oxford: Hart, 1999, p. 39-40; J. Schwarze (viide 5), lk 853.

1 Case 11/70 (viide 145).
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meetmete vastu suunatud asjades kaebajad sageli néditama, et vaidlusalused meetmed on selgelt
ebasobivad (manifestly inappropriate) voi on tehtud ilmselge viga. Kirjanduses on vilja toodud,
et see puudutab eriti valdkondi, kus institutsioonid peavad langetama majanduspoliitilisi otsuseid,
keerulistes ja prognoosimatutes oludes.'> Sellistes valdkondades ei kipu Euroopa Kohus
institutsioonide poolt rakendatud meetmetesse sekkuma.'”* Siin v5ib miérgata sarnasust EIOK
siisteemi kaalutlusdiguse doktriiniga. Ka EL institutsioonidele jdetakse sellistes kiisimustes

vordlemisi avar ruum kaalutlusdiguse teostamiseks.

Uhtse pdllumajanduspoliitika raames tehtud otsuste puhul on selline mdnevdrra leebe
kontrolliskeem tavapdrane. Néiteks Fedesa asjas on Euroopa Kohus iihelt poolt selgelt mérkinud,
et proportsionaalsuse pohimdte on iiks lihenduse diguse iildpohimdtetest. Kohus leidis, et selle
pohimotte kohaselt peab majandustegevuse keeld olema kohane ning vajalik, saavutamaks
asjaomaste Oigusaktidega taotletavaid legitiimseid eesmirke ja kui esineb mitu sobivat meedet,
tuleb valida koige leebem ning tekkiv koormis ei tohi olla eesmédrgi suhtes
ebaproportsionaalne.'”™ Kohus aga rdhutab, et iihenduse seadusandjal on iihtse
pollumajanduspoliitikaga seonduvates kiisimustes diskretsiooniline vOim, mis vastab talle
asutamislepinguga antud padevusele. Seetdttu voib Kohtu arvates selles valdkonnas rakendatud
meede olla Oigusvastane liksnes juhul, kui see on taotletavat eesmirki arvestades selgelt
ebasobiv."”® Konkreetsel juhul sellist ilmselget viga ei tuvastatud. Siit néhtub, et Euroopa Kohus
iseenesest tunnustab proportsionaalsuse pdohimodtet ka pdllumajanduspoliitika valdkonnas.
Votmetihtsusega on aga proportsionaalsuse kontrolli intensiivsus, mis selles valdkonnas vdib

olla viiksem.

Samas voib tdheldada intensiivsemat kontrolli sellistel juhtudel, kus meetme rakendamine ei
eelda keerulisi majanduslikke, tehnilisi vmt. diskretsiooniotsuseid voi isiku digused on olulisel
madral riivatud. Nditeks kaasuses Man (Sugar) oli tegemist juhtumiga, kus ettevotja pidi suhkru

eksportimiseks vajaliku menetluse raames deponeerima teatud rahasumma, mille tagasisaamise

52T, Tridimas (viide 8), Ik 94.

153 p, Craig, G. de Burca. EU Law. Text, Cases and Materials. 3" ed. Oxford: Oxford University Press, 2003, p. 373,
376; T. Tridimas (viide 8), 1k 90, 122.

'3 G. de Burca. The Principle of Proportionality and its Application in EC Law. — Yearbook of European Law 1993,
Oxford: Clarendon Press, 1994, p. 116.

155 Case C- 331/88 Fedesa and Others [1990] ECR 1-4023, § 13.

1% Case C- 331/88 (viide 155), § 14.
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eelduseks oli digeaegselt esitatud dokumendid."”” Konkreetne ettevdtja oli jainud dokumentide
esitamisega hiljaks ainult mone tunni. Vastavalt iihenduse mééruse sittele jieti kogu makstud
deposiit tagastamata. Oma otsuses eristas Euroopa Kohus n.6. esmast kohustust (pShikohustust),
mis seisnes suhkru ekspordis, ja n.0. teisest kohustust, mis seisnes dokumentide esitamises, ning
leidis, et teisese kohustuse rikkumise eest ei saa ilma proportsionaalsuse pohimdtet rikkumata
karistada sama rangelt kui esmase kohustuse rikkumise eest."”® Kohus asus seisukohale, et
konkreetsete dokumentide esitamise kohustuse eesmirki arvestades oli kogu deposiidi
tagastamata  jatmine tlemédra drastiline meede.””’ Seega, chkki tegemist oli
pollumajanduspoliitika meetmega, olid isiku digused ilmselt Kohtu arvates iilemddra riivatud,

mis digustas ka intensiivsemat kohtulikku kontrolli.'®

Eeltoodu on piisav veendumaks selles, et Euroopa Kohus kasutab proportsionaalsuse pdhimotet
institutsioonide tegevuse diguspirasuse hindamisel. Mitmed autorid on tddenud, et selgeid iildisi
jéreldusi Euroopa Kohtu poolt rakendatava proportsionaalsuse kontrolli skeemi kohta on
keeruline teha. Iga konkreetne asi on ainulaadne ning soltub konkreetsetest asjaoludest ja kaalul

olevatest huvidest.'®!

Selles mottes ei ole litkmesriikide meetmete kontroll oluliselt erinev. Tuleb aga maérkida, et
litkkmesriikide vastu esitatud kaebuste ldbivaatamisel funktsioneerib proportsionaalsuse pohimote
muuhulgas thisturu integreerimise vahendina ning proportsionaalsuse kontroll on {ildjuhul
mirksa intensiivsem.'® Sellise topeltstandardi suhtes on tehtud kriitikat, kuid leitakse, et
litkkmesriikide meetmete suhtes tehtav jéarelevalve peab olema ndudlikum seetdttu, et need ka
seavad tdendolisemalt ohtu ithenduse meetmete efektiivsuse.'® Liikmesriikide meetmetega
seoses kerkib proportsionaalsuse kiisimus tavaliselt juhtudel, kui liikmesriigid on rakendanud EU
asutamislepingust tuleneva diguse suhtes monda piirangut, tuginedes asutamislepingus lubatud

164

legitiimsetele eesmarkidele (nt avalik kord, elu ja tervise kaitse).” Kohtu peamiseks eesmargiks

157 Case 181/84 Man (Sugar) v. IBAP [1985] ECR 2889.

18 Case 181/84 (viide 157), § 20.

139 Case 181/84 (viide 157), § 29.

1 Jlemadrase koormisega (kohustus osta kolm korda kallimat loomatoidu ainet) oli tegemist ka nt Bela-Miihle
asjas. Vt: Case C-114/76 Bela-Miihle Josef Bergmann KG v. Grows-Farm GmbH & CO [1977] ECR 1211.

Tyt nt: F. G. Jacobs (viide 131), Ik 8; T. Tridimas (viide 8), Ik 122.

"2 T, Tridimas (viide 8), Ik 90, 124.

' . G. Jacobs (viide 131), Ik 21.

1% P Craig, G. de Burca (viide 153), 1k 378.
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litkkmesriikide meetmete iile jarelevalve teostamisel ongi viltida, et litkmesriigid ei piitiaks seada

integratsioonile pohjendamatuid takistusi.

Naiteks kohtuasjas Rau v. De Smedt viitis Belgia, et tema poolt kehtestatud ndue, mille kohaselt
vOis margariini jackaubanduses miitia liksnes kuubikukujuliselt pakendatuna, on vajalik tarbijate
kaitseks, et viimastel oleks vdimalik seda vdist eristada.'® Euroopa Kohus rdhutas, et kaupade
vaba litkumise piiranguid (mis kehtivad vdordselt kodumaistele ja importtoodetele) voib
aktsepteerida iiksnes niivord, kuivord neid saab pidada vajalikeks konkreetsete nouete, sealhulgas
tarbijakaitse, jaoks. Sellised piirangud peavad olema proportsionaalsed taotletava eesmaérgiga.
Kui litkmesriigil on sama eesmargi saavutamiseks voimalik valida mitme eesmérgi vahel, tuleb

valida meede, mis piirab kaupade vaba liikumist kdige vihem.'®®

Kohus leidis, et tarbijakaitse
argumendi pohjendatust ei saa tdielikult eitada. Samas asuti seisukohale, et tarbijaid on vdimalik
kaitsta ka kaupade vaba liikumist vihem riivavate meetmetega, nditeks toote méirgistamise

~ 167
nouetega.

Euroopa Kohus on Familiapress’i asjas on tdpsustavalt markinud, et olukorras, kus litkmesriigid
tuginevad {ilekaalukatele pohjustele kaupade vaba liikumist tdendoliselt piiravate meetmete
rakendamisel, tuleb selliseid pdhjuseid tdlgendada Oiguse {ildpohimodtete ning isedranis
pohidiguste valguses.'® Selles asjas oli arutuse all keeld, mille kohaselt ei lubatud Austrias
turustada ajakirju, milles sisaldusid rahalise auhinnaga ristsonad ja mdngud (kuigi Saksamaal olid
need lubatud). Keeluga sooviti kaitsta vdiksemaid kirjastusi ning sellega tagada ajakirjanduslikku
mitmekesisust. Kohus leidis, et sellised piirangud voivad olla ajakirjandusliku mitmekesisuse
séilitamise eesmérgil pdhimdtteliselt lubatavad, tingimusel, et need on sellise eesmérgi suhtes
proportsionaalsed ning seda eesmirki ei ole vdimalik saavutada leebema meetmega.'® Selle asja
juures oli markimisvédrne see, et Kohus jattis siseriikliku kohtu hinnata, kas seatud piirang vastab

Kohtu poolt otsuses toodud kriteeriumidele voi mitte.

195 Case 261/81 Rau v. De Smedt [1982] ECR 3961.

1% Case 261/81 (viide 165), § 12.

17 Case 261/81 (viide 165), § 17. Sarnane argumentatsioon on nihtav juba ka tuntud kohtuasjas Cassis de Dijon,
kuigi seal nii otseselt proportsionaalsuse pShimdttele ei viidata. Vt: Case 120/78 Rewe-Zentrale AG v.
Bundesmonopolverwaltung fiir Branntwein [1979] ECR 649.

1 Case C-368/95 Vereinigte Familiapress Zeitungsverlags- und vertriebs GmbH v Bauer Verlag [1997] ECR I-
3689, § 24.

199 Case C-368/95 (viide 168), § 18, 34.
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Liikmesriikide tegevuse osas tuleb peatuda veel iihel omalaadsel valdkonnal, millega seoses
proportsionaalsuse pdhimodte on Euroopa Kohtu praktikas sageli tdusetunud. See on
vorddiguslikkuse temaatika. EU asutamislepingu artikkel 141 (endine artikkel 119) 1dige 1
sdtestab, et iga litkmesriik tagab meestele ja naistele vordse ja vOrdvédrse t60 eest vOrdse tasu
maksmise pdhimétte rakendamise. See site on kohaldatav ka tédandjate ja toGtajate suhetes.'”
Niiteks Bilka asjas leidis Euroopa Kohus, et ettevotte (kokkuleppeline) pensioniskeem, milles
osalise todajaga tootajatel ei ole pensioni saamise digust, rikub EU asutamislepingu artikkel 119
(endise numeratsiooni jérgi) noudeid, kui selline vilistus puudutab palju rohkemal miéral naisi
kui mehi. Seejuures on erandiks olukord, kus ettevotja suudab néidata, et selline vélistus pohineb
objektiivsetel pshjendustel, mis ei ole seotud soolise diskrimineerimisega.'’' Ka selles asjas jittis
Euroopa Kohus 16pliku otsuse siseriikliku kohtu teha. Kohus markis, et kui siseriiklik kohus
tuvastab, et rakendatud meetmed vastavad ettevotja tegelikele vajadustele ja on taotletava
eesmirgi saavutamiseks sobivad ning on selle eesmirgi saavutamiseks ka vajalikud, ei saa
asjaolust, et rakendatud meetmed puudutavad palju rohkemal mééral naisi kui mehi, jéreldada, et

meetmed on artikliga 119 vastuolus.'”

Viimatinimetatud “sobivuse” ja “vajalikkuse”
kriteeriumid on seostatavad proportsionaalsuse pdhiméttega.'” Seega hdlmab erineva kohtlemise

objektiivse pohjendatuse kontrollimine ka proportsionaalsuse pdhimdttele vastavuse hindamist.

Vaatamata sellele, et proportsionaalsuse pohimotte rakendamine voib Euroopa Kohtu praktikas
konkreetsetel juhtudel olla erinev ning soltub suuresti konkreetse asja kontekstist, on voimalik
tuua vilja moned iildised jooned proportsionaalsuse pohimotte sisustamise kohta, mille puhul,
tosi kiill, peab arvestama, et alati need ei toota. Eespool sai vilja toodud, et Euroopa Kohtu
praktikas tunnustatud proportsionaalsuse pohimottele eeskujuks oleva Saksa doktriini kohaselt
koosneb vastav pohimodte kohasuse, vajalikkuse ning moddupérasuse elementidest. Samas,
Euroopa Kohtu praktikas kasutatakse proportsionaalsuse pdohimotte tdhistamiseks kiillalt
erinevaid termineid. Niiteks on margitud, et sobivuse vOi vajalikkuse moistetega voidakse
tahistada proportsionaalsuse nduet iildiselt.'”* Kirjanduses on esitatud erinevaid seisukohti, kui

palju ja milliseid proportsionaalsuse pohimotte elemente tuleks eristada. Mitmed autorid toovad

70T, Oppermann (viide 199), Ik 615 (ddrenr 1663).

"' Case 170/84 Bilka-Kaufhaus GmbH v. Karin Weber von Hartz [1986] ECR 1607, § 31.

172 Case 170/84 (viide 171), § 36.

'3 Sama seisukoht: P. Craig, G. de Burca (viide 153), 1k 856-857; E. Ellis. The Concept of Proportionality in
European Sex Discrimination Law. — E. Ellis. (ed.) The Principle of Proportionality in the Laws of Europe. Oxford:
Hart, 1999, p. 167.

174 7. Schwarze (viide 5), Ik 855.
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vilja kolm elementi, mis pShijoontes kattuvad vastavate Saksa pShimdtetega.'”> Kolme elemendi
eristamist toetab niiteks eelkisitletud Fedesa kohtuasi.'”® Samas niiteks T. Tridimas peab
kohtupraktikast 1dhtudes voimalikuks eristada kahte tingimust — kas kasutatav vahend vastab
eesmirgi tdhtsusele ning kas see on eesmirgi saavutamiseks vajalik. T. Tridimas leiab, et
Euroopa Kohus ei erista praktikas vajalikkust ja proportsionaalsust kitsas tdhenduses ning
monede kohtuasjade puhul on Kohus Ileidnud mingisuguse meetme proportsionaalsuse
printsiibiga kooskolas olevat ilma, et oleks uurinud vdimalikke vihem piiravaid meetmeid, isegi
kui need niisid olemas olevat.'”’ Kindlasti saab viita seda, et Euroopa Kohus ei kasuta
proportsionaalsuse pShimdtet alati ranges vastavuses Saksa doktriini elementide struktuuriga.'’®

Vastavaid elemente aga sisuliselt siiski kasutatakse, tdsi kiill, mitte igas iiksikus kohtuotsuses.

Kui ldhtuda siiski kolmest elemendist, siis esimesena koneldakse tavaliselt kohasuse noudest.
Meede on kohane, kui ta aitab kaasa eesméirgi saavutamisele. Kohasuse ldvi on madal ning
sellesse “vorku” jddvad rakendatud meetmed {iiksnes erakordsetel juhtudel. Keerulistes
majanduslikes valdkondades on meetmete modjude hindamine sageli ddrmiselt raske. Selles
kontekstis eriti EL institutsioonide seadusandlike meetmete puhul tunnustatakse vastava organi

digust eksida. Meetme tiithistamine v&ib kdne alla tulla iiksnes olulise vea puhul.!”

Vajalikkuse pohimdtte kohaselt on meede lubatav iiksnes juhul, kui konkreetse eesmirgi
saavutamiseks ei esine leebemat meedet. Ka vajalikkuse kriteeriumi puhul tuleb esile tdsta
diskretsiooni majanduskiisimuste korraldamisel ja seda jéllegi eriti EL institutsioonide meetmete
kontekstis. Sellistes valdkondades ei kipu Euroopa Kohus leebemaid alternatiive ise otsima ega
vastava organi hinnangut enda omaga asendama, vilja arvatud juhul, kui on tehtud ilmne viga.'*
Liikmesriikide meetmete hindamisel leiab vajalikkuse ndue intensiivsemat kasutamist, isedranis
juhtudel, kui arutuse all on liikmesriigi poolt kehtestatud piirangud EU asutamislepingust
tulenevatele pdhivabadustele (nt kaupade vaba liikumine). See ndhtub ka eelkésitletud

kohtulahenditest.

'3 yt. nt G. de Biirca (viide 154), Ik 113; C. Gydal (viide 4), Ik 30; W. van Gerven (viide 150), Ik 37-38; J. Schwarze
(viide 5), 1k 855-860; R. Thomas. Legitimate Expectations and Proportionality in Administrative Law. Oxford: Hart,
2000, p. 78-79.

176 Case C- 331/88 (viide 155). Samuti on kolme elementi rakendatud niiteks teenuste vaba liikumisega seondunud
Alpine Investments asjas. Vt: C-384/93 Alpine Investments BV v. Minister van Financien [1995] ECR I-1141.

7T, Tridimas (viide 8), 1k 92.

'78 Sama seisukoht on vilja toodud: F. G. Jacobs (viide 131), Ik 2; W. van Gerven (viide 150), 1k 37.

179 7. Schwarze (viide 5), 1k 856-857. Asjaolule, et ebaefektiivsus ei ole olnud piisav meetme tiihistamiseks, viitab ka
T. Tridimas. Vt: T. Tridimas (viide 8), 1k 99.
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Euroopa Kohtu praktikast ei puudu tdielikult ka modduparasuse kontroll, olgugi, et see monikord
otsustes selgelt ei eristu. Mddduparasuse hindamine kétkeb kaalumist, kas avalikes huvides
rakendatud meetme kasulikkus kaalub iiles isikute diguste piiramise.'®' Niiteks Hauer’i asjas
rohutas Kohus vajadust kontrollida, kas kehtestatud omandidiguse kitsendused vastavad
tegelikkuses lihenduse poolt taotletavatele iildistest huvidest ldhtuvatele eesmérkidele voi kas
need, arvestades nende eesmaérki, kujutavad endast ebaproportsionaalset ja vastuvdetamatut

82 Lopuks jdreldati, et

sekkumist omanike odigustesse, sekkudes omandidiguse olemusse.'
konkreetsed piirangud omandidiguse teostamisele, mis seisnesid viinamarjade kasvatamise
ajutises keelustamises, olid ithenduse poolt taotletavate, iildistest huvidest lahtuvate eesmérkidega
pohjendatavad ning ei kahjustanud iihenduse diguskorras tunnustatud ja kaitstava omandidiguse

183
olemust.

180§ Schwarze (viide 5), 1k 857; T. Tridimas (viide 8), Ik 97, 101-102.
181 7. Schwarze (viide 5), 1k 859.
182 Case 44/79 (viide 147), § 23.
18 Case 44/79 (viide 147), § 30.
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3. PROPORTSIONAALSUSE POHIMOTE EESTI OIGUSES
3.1 Proportsionaalsuse pohimotte allikad ja ideelised alused
3.1.1  Sissejuhatus

Alljargnevalt késitletakse proportsionaalsuse podhimdtte allikaid. Kuna kisitlus ei piirdu iiksnes
konkreetsete normidega, millest proportsionaalsuse pdohimdtet on voimalik tuletada, on

alajaotuse pealkirjas tehtud viide ka pohimotte ideelistele alustele.

Kédesoleva osa eesmérgiks ei ole siiski peatuda koigil Eesti siseriiklikus diguses leiduvatel
normidel, milles konkreetsete juhtude jaoks on proportsionaalsuse ndue sétestatud. Mitmetes
eriseadustes, nditeks elektroonilise side seaduse mitmetes sdtetes on eraldi rShutatud, et
haldustegevus peab olema proportsionaalne, ehkki haldusmenetluse seaduse (edaspidi HMS)
iildsétteid vastavatele haldusmenetlustele niikuinii kohaldatakse. Vaevalt on nendes eriseadustes
silmas peetud midagi oluliselt erinevat proportsionaalsuse printsiibist Pohiseaduse §-i 11 ja
HMS § 3 15ike 2 tihenduses.'™ Kiesoleva t66 raamidesse ei mahuks siiski kdigi sarnaste
oigusnormide siigavam késitlemine. Seetdttu peatutakse pigem vastavatel diguse lildpohimotetel
ning korgema abstraktsusega iildistel normidel, millest tuleneb iildine proportsionaalsuse ndue

kogu avaliku vdimu isikute digusi riivava tegevuse jaoks.

3.1.2  Proportsionaalsuse pohimaote ja Pohiseaduse preambul

Esmalt on ilmselt paslik peatuda Pohiseaduse preambulil, kuna viimane kujutab endast
pdhiseaduse ideelist vundamenti.'"® Preambul annab iildise raamistiku kogu Eesti riiklusele,
sealhulgas tksikutele riigi tegevuse vormidele. Seetdttu omab preambul mérkimisvairset

tdhendust ka Eesti kui digusriigi pShimdtete kisitlemisel.

'8 Naitena toodud elektroonilise side seaduse puhul saab sellise jirelduse saab teha ka Riigikogule esitatud
seletuskirja pinnalt. Vt: Seletuskiri elektroonilise side seaduse eelndu juurde. Arvutivorgus. Kaéttesaadav:
http://web.riigikogu.ee/ems/saros-
bin/mgetdoc?itemid=041550012&login=proov&password=&system=ems&server=ragnel (15.11.2005).
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Pohiseaduse preambuli 16ike 3 kohaselt on Eesti riik “rajatud vabadusele, diglusele ja digusele”.
Riigikohus on 1994. aastal rGhutanud, et riigis, mis on rajatud vabadusele, diglusele ja digusele,
kehtivad iguse iildpShimdtted.'™ Nende preambulis sonastatud ideedega haakub ka

proportsionaalsuse pdhimdte kui diguse ildpdhimote.

Preambulis sétestatud vabaduse ideed on seostatud Pohiseaduse § 19 10ikega 1 (iildine
vabadusdigus).'"”’ Kuna absoluutselt piiramatu vabadus on inimiihiskonna jitkusuutliku
eksistentsi vajadust arvestades teostamatu, on teatud vabaduse piirangud paratamatud.
Oigusriigis ei tohi aga piirangud olla meelevaldsed ning iga vabadusdiguse riive peab olema
tdepoolest vajalik. Kuna proportsionaalsuse pohimdte piirab vabaduse riive voimalusi ehk riigi
moodutundetut sekkumist isikute erasfadri, on alust véita, et see printsiip on vabaduse idee

teenistuses.

Proportsionaalsuse pdhimdte omab seost ka oOigluse ideega. Kuigi digluse idee on raskesti
madratletav isegi selle alaliikide (vOrdustav ja jaotav 0iglus) abil, on selle realiseerumisel
kindlasti tdhtis koht isikute véérikuse aktsepteerimisel ning nende oOiguste austamisel,
tunnustamisel ning kaitsel.'"®® Proportsionaalsuse pdhimdte aga toimib avaliku huvi ning
iiksikisiku diguste tasakaalustajana, lubades piiranguid ainult kaalukate iihiskondlike vajaduste
esinemisel. Sellelt pinnalt saab viita, et proportsionaalsuse pdhimote aitab edendada ka digluse
ideed, tasakaalustades iihe isiku ja iihiskonna huvisid.'® Oigluse ja proportsionaalsuse seos on
leidnud markimist ka kohtupraktikas. Niiteks Mannesmann’i asjas on Euroopa Kohus isikule
vihima vdimaliku kahju pohjustamise nduet pidanud “digluse pShimotteks” (‘principle of

. . 1
Jjustice’)."”°

'%5 Eesti Vabariigi Pohiseadus. Kommenteeritud viljaanne (viide 17), preambul, komm 15.2.; vt ka Pohiseadus ja
Pdhiseaduse Assamblee. Koguteos. Juura, Qigusteabe AS, 1997, 1k 953.

1% RKPJK 30.09.1994. a otsus asjas nr I11-4/A-5/94.

'87 Eesti Vabariigi PShiseadus. Kommenteeritud viljaanne (viide 17), preambul, komm 8.; R. Maruste (viide 8), 1k
84.

'8 Vt: R. Maruste (viide 8), 1k 86-87, 209; Eesti Vabariigi Pohiseadus. Kommenteeritud viljaanne (viide 17),
preambul, komm 9, 10.

'8 Proportsionaalsusele kui seaduse diglase rakendamise iihele olulisemale printsiibile viitab niiteks M. Linntam.
Vt: M. Linntam. Qigluse idee kui argument Eesti Vabariigi Riigikohtus ja Euroopa Kohtus. — Juridica 2002, I, 1k 8.
1% Case 19/61 (viide 133).
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Samale kiisimusele veidi ringiga ldhenedes voib viidata I. Tammelo jargmisele mottearendusele.
I. Tammelo suhtub kahtlusega “fiat justitia, pereat mundus”"" laadi jireleandmatusse digluse
poole piitidlemisel. I. Tammelo mérgib, et “Giglust saab lugeda kdrgema jérgu véartuseks,
sotsiaalseks ideaaliks ainult siis, kui teda saab vaadelda kui iihiskondlike olude mdistlikku
seisundit, arvestades koiki asjassepuutuvaid kdrgema jérgu véairtusi, ja eriti kui teda on vdimalik
saavutada moistlike vahenditega.” Ning ta jitkab: “See muudab mdistuse digluse realiseerimisel
otsustava tihtsusega faktoriks.”'”> V&ib kiisida, kas ei oma mdistlikkus aga seost ka sellise
védrtusega nagu mdddukus, mdddupirasus,'®® mis omab omakorda tihedat seost toos kisitletava
proportsionaalsuse printsiibiga Ka proportsionaalsuse printsiip kdtkeb endas rohutatult
moodukuse ja tasakaalu ideed, laskmata neid avaliku vdimu eesmérkide realiseerimisel &ra
unustada. Seega voiks ka proportsionaalsuse pdhimotet pidada digluse realiseerimisel oluliseks

ka selle I. Tammelo mdttearenduse valguses.

Vabaduse ja digluse ideede realiseerumisel on tihtis roll preambulis nimetatud “digusel”. Oigus
ja diglus on iiksteisega tihedasti seotud. Oiguse idee iseenesest koosneb ka diglusest.'”* Seetdttu
saaks proportsionaalsuse pohimdtet pidada diguse idee teenistuses olevaks ka iilaltoodud diglust
puudutavate mottearenduste kaudu. Teise aspektina voiks vilja tuua, et riigi ja tlksikisiku
vahelised suhted peavad pdhinema odigusel, aga “mitte suval voi joul”.'” Pohiseaduse
Assambleel pdhjendas L. Hanni varasemates Pohiseadustes kasutatud sona “seadus” asendamist
“digusega” sellega, et “viide seadusele vdiks olla seondatav mottega, et Eestis ei kavandata mitte
digusriiki, vaid seadusriiki”."” Sellisel juhul vdiks praegune viide digusele olla siis seondatav

oOigusriigiga. Nii 0igus kui ka selle rakendamine peavad digusriigis vastama proportsionaalsuse

pohimottele (vt ka 3.1.3).

Pohiseaduse preambulis on teinegi 16ik, mis on antud kontekstis huvipakkuv. Nimelt on Eesti
riikk “pandiks praegustele ja tulevastele pdlvedele nende iihiskondlikus edus ja iildises kasus”.

Seda 16iku on seotud iihelt poolt PShiseaduse §-ga 10, mirkides, et see ndeb ette riiki, kus

P11 Tammelo t66de kogumikus on selle sententsi vasteks antud: “Siindigu diglus, kui ka maailm peaks hukkuma.”
Vt: I. Tammelo. Oiglus ja hool. Tartu: Ilmamaa, 2001, Ik 317. Hiljuti ilmunud Ladina-eesti digussdnastikuks on
vasteks antud “siindigu diglus, hdvigu maailm”. Vt: K. Adomeit jt. Ladina-eesti digussonastik. Tallinn: Eesti Keele
Sihtasutus, 2005, 1k 107. Autori arvates on esimene vaste tabavam.

921, Tammelo (viide 191), Ik 318.

193 Sellele viitab ka I. Tammelo. Vt: I. Tammelo (viide 191), 1k 323.

194 R. Narits. Oiguse entsiiklopeedia. Opik Tartu Ulikooli digusteaduskonna iilidpilastele. Oigusteabe AS Juura,
1995, Ik 16.

193 Viljendit kasutab R. Maruste (viide 8), Ik 87.
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toimivad inimvéirikuse ning sotsiaalse ja demokraatliku digusriigi pShimdtted."”’ Kuna

8

digusriigi printsiibi sisusse kuulub ithe elemendina ka proportsionaalsuse pShimdte,"® olles

ce e ~ e ~t ot~ 199 .. . ot~ .
niisiis “Oigusriigile omane pdhimdte”, ~ siis tdidab ka proportsionaalsuse pohimdte nimetatud

preambuli 16igus toodud iilesannet.

Sama jdreldust vOib pdhjendada ka teisiti. Samas PShiseaduse kommentaarides on véljendatud
seisukohta, et tuleviku edu pandiks on riigi séistlik ja tulemuslik tegevus.””® Kui sastlikust
laiemalt mdista, siis vOib véita, et proportsionaalsuse pohimdte on suunatud riivete
minimeerimiseni, mis omakorda voib kujutada endast nii mittevaraliste kui varaliste ressursside
sadstmist. Riigivoim peab iseenesest legitiimsete eesmérkide saavutamiseks leidma tulemusliku,
kuid séastliku tee. Nagu kdesolevast to0st voib ndha, on mirksonad tulemuslikkus, efektiivsus ja

isiku sddstmine otsustava tdhendusega ka proportsionaalsuse pdhimotte kisitlemise kontekstis.

Seega voib viita, et ehkki proportsionaalsuse pdhimotet Pohiseaduse preambulis ei nimetata, on
ta kindlasti seostatav preambulis esiletdstetud ideede ja viirtustega ning aitab kaasa nende

edendamisele.

3.1.3  Proportsionaalsuse pohimaéte ja oigusriigi pohimote

Oigusriigi pdhimdte on kahtluseta iiheks Eesti riikluse aluspShimdtteks. Teisisdnu, tegemist ei
ole mitte ainult Phiseaduse, vaid kogu vabadusliku korra keskse mdistega.””' Seejuures ei ole
ainumadrav mitte seaduslikkuse pohimodte ehk avaliku vOoimu seotus seadustega (digusriik
formaalses mottes). Tanapéeval on tilioluline ka digusriigi materiaalne pool. R. Maruste réhutab,
et Oigusriigi moiste sisaldab endas lisaks seaduslikkuse pohimdttele veel vddrtuselist moodet,

sealhulgas inimdiguste ja vabaduste tilimuslikkust, digluse, inimvédrikuse ja rahvusvahelise

19 pghiseadus ja PShiseaduse Assamblee (viide 185), Ik 761.

7 Eesti Vabariigi Pohiseadus. Kommenteeritud viljaanne (viide 17), preambul, komm 13.

% Vit nt: K. Merusk, I. Koolmeister. Haldusdigus. Opik Tartu Ulikooli digusteaduskonna iilidpilastele. Oigusteabe
AS Juura, 1995, 1k 32.

' Viljendit kasutab T. Oppermann. Vt: T. Oppermann. Euroopa &igus. 2. tr. Tallinn: Juura, 2002, Ik 161.

2% Eesti Vabariigi Pohiseadus. Kommenteeritud viljaanne (viide 17), preambul, komm 13.

201 Eesti Vabariigi Pohiseadus. Kommenteeritud véljaanne (viide 17), § 10, komm 3.4.
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Oiguse lldtunnustatud pohimodtete ja normide ning Oiguse lildpohimodtete arvestamist. Samas

tahendab see arvestamist iildiste huvidega ning huvide ja diguste tasakaalustamist.”*?

Kirjanduses on osundatud, et digusriigi pohimotte oluliseks sisuks on (1) riigivdimu piiramine
individuaalse vabadusega ja sellest tulenev proportsionaalsuse pohimote, (2) vdoimude lahusus,
(3) diguskindlus, (4) halduse seaduslikkus ja (5) sdltumatute kohtute poolt tagatav diguskaitse.*”’

Piitiame leida proportsionaalsuse pohimottele kui sisuelemendile selgituse.

Alustuseks voib viidata asjaolule, et Riigikohtu praktikas on leidnud kinnitust, et Eestis kehtivad
demokraatliku digusriigi pdhimdtted, sellised diguse tildpdhimdtted, mida tunnustatakse Euroopa
digusruumis.*® Proportsionaalsuse pdhimdte on ka selline pdhimdte nagu eelnevatest osadest ka
ndhtub. Lubatud selgituse andmiseks ei ole need asjaolud siiski piisavad. Kodike, mis digusriigis

kehtib, pole ju alust pidada selle oluliseks sisuks.

On selge, et digused ja vabadused ei saa olla absoluutsed ja piiramatud.*” Vastasel korral
satuksid ohtu teiste isikute digused ning kollektiivsed hiived. Uhe isiku vabaduse piiritu
teostamine viib varem voi hiljem teiste diguste vOi vabaduste piiramiseni. Mitte ilmaasjata ei ole
Pohiseaduses ette ndhtud voimalusi pohidiguste ja -vabaduste piirangute kehtestamiseks.
N. Emiliou kirjutab tabavalt, et digusriikliku demokraatia pdhiparadoks seisneb selles, et vabadus
eeldab teatud reeglite jargimist, reeglid samas aga ohustavad vabadust. Riigi maksimaalsed
piiiided vabaduse tagamiseks vdivad viia vastupidise efektini ehk vabaduste ahenemiseni.**®
Seega on ainukeseks alternatiiviks “kesktee” voi, kasutades teist kujundit, “kirik keset kiila”.
Teisisonu on vajalik, et digusriigis kehtiks podhimdte, mis tasakaalustaks riigi sekkumist isiku
Oigustesse ja vabadustesse, lubades seda, kuid tehes seda iiksnes niivord, kui on héddasti vajalik
teise kaitset vajava védrtuse kaitseks. Ilma sellise podhimotteta ei saa tdnapdevaselt moistetud

oigusriik (sh. materiaalses mottes) realiseeruda.

202 R Maruste (viide 8), Ik 99.

% Eesti Vabariigi Pohiseadus. Kommenteeritud viljaanne (viide 17), § 10, komm 3.4. Viitega R. Alexyle ka:
R. Maruste (viide 8), 1k 99.

204 RKPJK 30.09.1994. a kohtuotsus asjas nr I11-4/A-5/94. RKHK 24.03.1997. a miirus asjas nr 3-3-1-5-97, p. 4.
RKPJK 17.02.2003. a kohtuotsus asjas nr 3-4-1-1-03, p. 14.

25 Vit nt: RKKrK 26.08.1997. a otsus asjas nr 3-1-1-80-97, milles leiti: “Samas valitseb kaasaegses digusteoorias
tihene seisukoht, et {ihiskonnas ei saa olla absoluutseid - piiramatuid pohidigusi. Mistahes pohidiguse
realiseerimisvdimalused saavad piiramatult kesta vaid seni, kuni seejuures ei takistata mingi teise pdhidiguse
realiseerimist. Sellises pShidiguste konkurentsi olukorras tekib paratamatult pdhidiguste piiramise vajadus.”
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Sellest peaks olema arusaadav, miks R. Maruste kirjutab: “Proportsionaalsuse pdhimdte 1dhtub
demokraatliku ja liberaalse Oigusriigi ideest, et riik (avalik voim) tohib inimese vabadussféari
ildistes huvides piirata iiksnes niivord, kuivord see on asjakohane ja mdoddapddsmatu ehk

viltimatult vajalik, ning nii, et oleks vilditud sekkumise {ileméazrasus.”*"’

Oiguskirjanduses on proportsionaalsuse pShimdtet sageli kiisitletud digusriigi pdhimdtte iihe

elemendina.”®

Ka Euroopa diguse kontekstis vaadeldakse proportsionaalsuse pohimotet
“digusriigile omase pdhiméttena”.”” Nonda on ka tehtud kohtupraktikas. Naiteks Saksamaa
Konstitutsioonikohus on maérkinud, et proportsionaalsuse pohimodte on oOigusriigi pohimotte
tulemus ning tuleneb pohidiguste olemusest, mida vdib piirata iiksnes ulatuses, mis on
hidavajalik avaliku huvi kaitseks.”’° Ka Euroopa Kohus on proportsionaalsuse pdhimdtet
arendanud kui Gigusriigi pShimdttest (rule of law) tulenevat iildpdhimdtet.”'! Eespool sai ka
viidatud, et Euroopa Kohus on proportsionaalsuse pshimétet sidunud ka digluse pshiméttega.*'*
Oigluse pdhimdttega arvestamine on omane materiaalsele digusriigile. Eestis on Riigikohus

sarnaselt leidnud, et proportsionaalsuse pohimodtte ndol on tegemist Oigusriigis kehtiva

printsiibiga.*"?

Eeltoodu annab aluse asuda seisukohale, et proportsionaalsuse pohimdte on tuletatav Eesti
digusruumis kehtivast digusriigi pdhimdttest.

3.14 Proportsionaalsuse pohimate ja hea halduse pohimate

Avalik voim tegutseb sageli mitmetes erinevates vormides. Traditsiooniliseks ja pohidiguste

kaitse temaatika seisukohalt iiheks koige rohkem vastuolusid sisaldavaks avaliku voimu

tegevusvormiks voib ilmselt pidada tavalist haldusmenetlust, mille raames tiksikisiku ja iildiste

290N Emiliou (viide 13), 1k 41.

27 R. Maruste (viide 8), lk 273.

2% Vt nt: K. Merusk, 1. Koolmeister (viide 198), lk 32; D. P. Currie (viide 9), Ik 19-20, 309; W. van Gerven
(viide 150), 1k 44.

2 Viljendit kasutab T. Oppermann. Vt: T. Oppermann (viide 199), Ik 161. Vt samuti: J. Schwarze (viide 5), Ik 712-
714.

219N Emiliou (viide 13), Ik 42; J. Schwarze (viide 5), 1k 688.

2T Tridimas (viide 8), Ik 3, 89.

212 Case 19/61 (viide 133).

213 RKPJK 30.09.1998. a kohtuotsus asjas nr 3-4-1-6-98, p. III. Vt ka RKPJK 17.02.2003. a kohtuotsus asjas nr 3-4-
1-1-03, p. 14.
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huvide kollisioonid kdige reljeefsemalt esile tulevad. Viimasel ajal on haldusmenetluse
pohimottena vélja kujunenud hea halduse pdhimdte ja vastav subjektiivne digus heale haldusele.

Proportsionaalsuse pdhimdte omab teatavaid seoseid ka selle uue pohimottega.

Selles osas on esmalt paslik késitleda vastavaid arenguid Euroopa Liidus. Ehkki nditeks EL
pohidiguste harta ega ka Euroopa Ombudsmani vélja todtatud ja Euroopa Parlamendi poolt heaks
kiidetud Euroopa hea halduse tava eeskiri (Code of Good Administrative Behaviour)*"*
litkkmesriikidele otseselt siduvad ei ole, on sealsed arengud védrt jélgimist ning miks mitte ka iile
votmist Eesti diguskorda.”'® Seda toetab ka Riigikohtu praktika, milles on niiteks EL pShidiguste
hartale juba mitmel korral viidatud.?'® Pealegi on Esimese Astme Kohus leidnud, et digus heale
haldusele on iiks oOigusriigis jdrgitavatest iildpohimodtetest ja on omane liikmesriikide

pdhiseaduslikele traditsioonidele.”"”

Hea halduse moiste méératlemine on vordlemisi keeruline iilesanne, sOltumata sellest, millisest
digussiisteemist konelda.”’'® Tihti médratletakse hea halduse mdistet negatiivselt ehk libi
“védrhalduse” kontseptsiooni. Euroopa Ombudsman on defineerinud véarhaldust (halduslikku

omavoli) kui olukorda, kus haldusorgan ei tegutse kooskdlas tema suhtes kehiva reegli voi

9

pohimdttega.”'® Arvestades, et proportsionaalsuse pShimdte on iiks haldust siduvatest

pohimotetest, saab jéreldada, et proportsionaalsuse ndude eiramine kujutab endast samuti

vadrhaldust. Seda mottearendust toetab ka eelnimetatud Euroopa hea halduse tava eeskiri.”? Selle

1

artiklis 6 on sitestatud ametnike tegevuse proportsionaalsuse ndue.””’ Ombudsmani poolt

214 Euroopa hea halduse tava ceskiri. Euroopa Ombudsman. Arvutivorgus. Kittesaadav: http:/www.euro-

ombudsman.eu.int/code/pdf/et/code2005_et.pdf (15.11.2005).

215 Selles osas harta kohta vt: K. Kafiska. Towards Administrative Human Rights in the EU. Impact of the Charter of
Fundamental Rights. — European Law Journal, Vol. 10, No. 3, May 2004, 1k 309-310.

*16 EL Pohidiguste Hartale kui digust heale haldusele sitestavale dokumendile viidatakse: RKPJK 17.02.2003. a
otsus asjas nr 3-4-1-1-03, p 15. Viidatud on ka muus kontekstis: RKUK 17.03.2003. a otsus asjas nr 3-1-3-10-02
p 21; RKPJK 21.01.2004. a otsus asjas nr 3-4-1-7-03 p. 20; RKUK 22.02.2005. a otsus asjas nr 3-2-1-73-04, p 17.

217 Case T-54/99 max.mobil Telekommunikation Service GmbH v Commission [2002] ECR 11-313, § 48.

2% vt nt: K. Kuusikko. Advice, Good Administration and Legitimate Expectations: Some Comparative Aspects. —
European Public Law, 2001, Vol 7, Issue 3, 1k. 458-459.

2% Euroopa Ombudsmani vastavas eestikeelses viljaandes on see pShimdte kajastatud jérgmiselt: “haldusliku
omavoli juhtum esineb, kui ametiasutus ei suuda toimida asutuse suhtes kehtivate kohustuslike reeglite voi
pohimétete kohaselt”. Vt: Euroopa hea halduse tava eeskiri (viide 214), 1k 8. Vt: K. Kanska (viide 215), 1k 303. Lord
Millet. The Right to Good Administration in European Law. — Public Law 2002, Summer, lk 316; K. Kuusikko
(viide 218), 1k 460.

20 Euroopa hea halduse tava eeskiri (viide 214).

22! Eeskirja artikli 6 15ige 1 sitestab, et otsuseid tehes tagab ametnik, et rakendatavad meetmed on proportsioonis
taotletava eesmirgiga. Eelkdige hoidub ametnik kodanike diguste piiramisest voi neile ndudmiste esitamisest, kui
konealused piirangud voi ndudmised ei ole mdistlikus seoses eesmirgiga, mida meetme abil taotletakse. Otsuste
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koostatud eeskirja véljaande sissejuhatuses on mirgitud, et eeskirja eesmirgiks on selgitada, mida
tegelikkuses tihendab pdhidiguste hartas sitestatud digus heale haldusele.”? Arvestades, et
Ombudsman ldhtub nimetatud védrhalduse definitsioonist, voib véita, et eeskirjas nimetatud
proportsionaalsuse ndude rikkumise ndol on tegemist véddrhaldusega, mille vastu voitlemine

kaitseb ilmselt ka hartas satestatud digust heale haldusele.

Pohidiguste hartas on digus heale haldusele sétestatud artiklis 41 (Euroopa Pohiseaduse Lepingu
art II-101). Seda on peetud esimeseks katseks médratleda head haldust positiivselt (vastandina
védrhaldusele kui negatiivsele méiratlusele).”” Ehkki harta artikkel 41 nimetab mitmeid hea
halduse kategooriaid, ei ole tegemist suletud loeteluga. Hea halduse pohimdte on vdimeline
hdlmama ka selles artiklis otseselt loetlemata digusi.”** Ei saa vilistada, pigem on tdengoline, et
kohtupraktika tuletab digusest heale haldusele ka mitmeid teisi pdhimdtteid. Kanska viitab just
proportsionaalsusele ja diguskindlusele, mida artikkel ei nimeta.””> Samas, nagu eespool viidatud,
on Euroopa halduskditumise koodeksis molemad pdhimdtted sees. Kuna kohtupraktika selles
kiisimuses on veel napp, on keeruline prognoosida, kuidas hakkavad kohtud harta artiklis 41

sdtestatud digust sisustama ning piiritlema teistest digustest ja pdhimatetest.

Eestis isiku subjektiivset Oigust heale haldusele sOnaselgelt sétestatud ei ole. Seega ei ole
digusnormi teksti pinnalt voimalik saada selgust ka selle sisu osas. Riigikohtu pdhiseaduslikkuse
jarelevalve kolleegium tunnustas digust heale haldusele Maa enampakkumisega erastamise korra
labivaatamise asjas. Kisitletavas asjas leiti Euroopa digusruumis tunnustatud pohimotetest ning
EL pohidiguste hartast ldhtuvalt, et Pohiseaduse §-st 14 tuleneb isiku digus heale haldusele, mis

on iiks pShidigustest.?°

Sellele Riigikohtu otsusele tuginevalt saab proportsionaalsuse pohimotet ka Eesti digusruumis

pidada vihemalt hea halduse péhimétteks.””’ Otsuses arutletakse, et Euroopa Sigusruumis on

tegemisel tagab ametnik eraisiku huvide ja avaliku huvi tasakaalustatuse (artikli 6 1dige 2). Vt: Euroopa hea
halduse tava eeskiri (viide 214).

222 Euroopa hea halduse tava eeskiri (viide 214), Ik 7.

23 K Kanska (viide 215), 1k 303.

24 yt. Lord Millet (viide 219), Ik 319. K. Kanska (viide 215), 1k 322, 325.

22 K. Kanska (viide 215), k 322.

226 RKPJK 17.02.2003. a kohtuotsus asjas nr 3-4-1-1-03, p 15.

%7 Niiteks Soome diguskirjanduses nihakse heal haldusel ka materiaalset sisu (lisaks menetluslikule) seostatuna
mitmete Siguspdhimdtetega, sealhulgas proportsionaalsuse pdhiméttega. Vt: K. Kuusikko (viide 218), 1k 459-460.
Soome haldusmenetluse seaduses sitestatakse proportsionaalsuse ndue peatiikis, mis kannab pealkirja “hea halduse
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haldusdiguse printsiipidena tldiselt tunnustatud mitmeid pdhimdtteid, sealhulgas diguskindlus,
diguspirane ootus, proportsionaalsus jt. Ning samas on Oeldud: “Uha enam on mitmed
haldusdiguse printsiibid — hea halduse kesksed pohimotted — leidnud tunnustust ka

pdhiseaduslike printsiipidena.”**

(autori rohutused). Samas otsuses mérgib Riigikohus, et Eestis
on hea halduse pohimotteid omaks voetud nii haldus- kui ka kohtupraktikas, viidates seejuures, et
HMS § 3 Ig 2 jargi rakendatakse haldusmenetluses proportsionaalsuse printsiipi. Autor jareldab

sellest, et ka proportsionaalsuse pohimotet peab Riigikohus hea halduse pohimdtteks.

Selles asjas jouti ka jéreldusele, et kehtestatud regulatsioon “piirab ebaproportsionaalselt
Pohiseaduse §-st 14 tulenevat pdhidigust heale haldusele”.*’ Kuna oigust heale haldusele
kasitleti kui pohidigust, on mdistetav, et selle piiramise suhtes on kohaldatav PShiseaduse § 11

ning sellest tulenev proportsionaalsuse pdhimote.

Eeltoodust nihtuvalt saab proportsionaalsuse pohimotet pidada iiheks hea halduse pohimdtteks.
Autor on seisukohal, et kuivord proportsionaalsuse pohimdte tuleneb niikuinii Oigusriigi
pohimottest, ei ole ilmselt suurt vajadust teda omakorda tuletada hea halduse pohimottest. Mis ei
tdhenda iseenesest, et proportsionaalsuse pohimotte eiramine ei voiks riivata ka digust heale
haldusele, kui seda sisustada analoogselt eelkisitletud véddrhalduse maéératlusele.
Proportsionaalsuse pohimdtte kui Oigusriigi pdhimodtte elemendi eiramine endast ju head
halduskéitumist ei kujuta. Eks kohtupraktika peab selgitama, kas proportsionaalsuse pdhimotte
eiramine riivab eraldi ka Oigust heale haldusele. Arvestades, et proportsionaalsuse pohimotte
eiramine toob niikuinii kaasa vastava tegevuse (riive) digusvastasuse, autor hetkel otsest vajadust

sellise arengu jaoks ei nie.

pohimdtted” (hyvdn hallinnon perusteet). Vt: M. Niemivuo. The Finnish Administrative Procedure Act. — European
Public Law, Volume 10, Issue 3, p. 465.

228 RKPJK 17.02.2003. a kohtuotsus asjas nr 3-4-1-1-03,
2 RKPJK 17.02.2003. a kohtuotsus asjas nr 3-4-1-1-03



3.1.5  Pohiseaduse siitted ja proportsionaalsuse pohimate
3.1.5.1 Proportsionaalsuse printsiip — rahvusvahelise oiguse tildtunnustatud pohimote?

Pohiseaduse § 3 10ike 1 2. lause sitestab, et “rahvusvahelise oiguse iildtunnustatud pohimotted
Jja normid on Eesti éigussiisteemi osa.”**" P&hiseaduse tekst viitab just rahvusvahelise diguse
tildtunnustatud pohimotetele ja normidele, jéttes voimaluse viita, et muud diguse {ildtunnustatud
pohimotted ja normid Eesti oOigussiisteemi lahutamatuks osaks ei ole. Pohiseaduse
kommentaarides on aga leitud, et nimetatud rahvusvahelise diguse lildtunnustatud pohimotetele
ja normidele vastavad Rahvusvahelise Kohtu Statuudi artiklis 38 diguse allikatena nimetatud
rahvusvaheline tavadigus ja diguse iildprintsiibid, mida tunnustavad tsiviliseeritud rahvad.”*' Ka
R. Maruste viitab sellele probleemile, kuid peab vastuolu niiliseks ning margib, et diguse
iildnormidel ja rahvusvahelise diguse iildtunnustatud pohimdtetel ja normidel on iihed ja samad
gnoseoloogilised jooned, mistdttu neid ei saa eristada, veel vihem vastandada.”>* H. Vallikivi ei
ole samuti iiritanud piirduda rahvusvahelise diguse spetsiifiliste {ildpohimotetega, vaid leidnud,
et Pohiseaduse § 3 holmab rahvusvahelise tavadiguse lldtunnustatud norme, rahvusvahelise
oiguse iildtunnustatud pohimotteid ja ka siseriiklikust digusest tulenevaid diguse tildpdhimdtteid,

mida rahvusvahelistes suhetes laialdaselt rakendatakse.?**

Kisitledes rahvusvahelise diguse {ildpohimotteid kui rahvusvahelise Giguse allikaid, on ka
I. Brownlie leidnud: “See teema [rahvusvahelise diguse iildpodhimdtted — autor] voib viidata
tavadiguse normidele, diguse iildpdhimdtetele vastavalt artiklile 38(1)(c) voi loogilistele
teesidele, mis tulenevad rahvusvahelisele digusele voi siseriiklikele analoogiatele tuginevatest

kohtulikest pdhjendustest. On selge, et allikate range kategoriseerimine on kohatu.”***

Seega
vOib autori arvates eeltooduga ndustuda ning pole pohjust iiritada sisustada PS §-s 3 nimetatud
“rahvusvahelise Oiguse iildtunnustatud pdhimotteid” kuidagi kitsendavalt, mis valistaks muud

oiguse lildpdhimotted Eesti digussiisteemi osana.

#91920. a pohiseaduse § 4 2. lause sitestas: “Rahvusvahelise diguse iildtunnustatud mécdrused maksavad Eestis tema
oigusliku korra lahutamatute osadena.” 1938. a pdhiseaduse § 4 2. lause sdtestas: “Rahvusvahelise diguse
tildtunnustatud eeskirjad kehtivad Eestis oigusliku korra lahutamatute osadena.”

21 Eesti Vabariigi Pohiseadus. Kommenteeritud véljaanne (viide 17), § 3, komm 3.2.

B2 R, Maruste (viide 8), Ik 105.

3 H. Vallikivi. Status of International Law in the Estonian Legal System under the 1992 Constitution. — Juridica
International, VI/2001, p. 230; H. Vallikivi. Domestic Applicability of Customary International Law in Estonia. —
Juridica International, VII/2002, p. 31-32; vt ka: U. Lohmus. Rahvusvahelise diguse iildtunnustatud pdhimdtted Eesti
digussiisteemi osana. — Juridica 1999, 9, 1k 426.
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N. de Sadeleer viidab, et Rahvusvaheline Kohus ning teised rahvusvahelised kohtud suhtuvad
iildiselt ettevaatusega diguse iildpShimdtete kohaldamisse.”>> Vastava kirjanduse pinnalt vib
jareldada, et proportsionaalsuse pohimodttel on siiski oma koht ka rahvusvahelise Oiguse
stisteemis. Nditeks on rohutatud, et proportsionaalsusel on silmapaistev ja peaaegu universaalselt
tunnustatud roll rahvusvahelise diguse rikkumise suhtes voetavate vastumeetmete piiramisel ning
see kaitseb diguse rikkujat iilemddraste vastumeetmete eest.’° J. Schwarze viitab, et selles
kontekstis leidis proportsionaalsuse pohimdte tunnustamist 1928. aastal Naulilaa asjas tehtud
arbitraaziotsuses.””’ Kirjanduses on proportsionaalsuse pdhimdtet peetud relvastatud konflikte
reguleeriva rahvusvahelise diguse kontekstis koguni tavadigusel pdhinevaks printsiibiks.”*®
Seega on ka rahvusvahelises Oiguses proportsionaalsuse printsiip vdhemalt monedes
valdkondades tunnustatud. Kuna rahvusvaheline digus kujutab endast horisontaalsiisteemi ilma

keskvdimuta, on mdistetav, et proportsionaalsuse teema tdusetub rahvusvahelises Oiguses

eelkdige just eelnimetatud valdkondadega seoses.

Tulles tagasi kiisimuse juurde proportsionaalsuse printsiibi siseriiklikust kehtivusest, voiks viita,
et kui juba horisontaalsiisteemis tegutsevate Oiguslikult vordsete rahvusvahelise Oiguse
subjektide vastumeetmete voi jou kasutamise suhtes kehtib proportsionaalsuse noue, siis peaks
ammugi olema selline ndue kehtiv digusriiklikult moistetud subordinatsiooni suhtes, et kaitsta
tiksikisikut vis-a-vis avaliku voimuga. Vdhemasti terve mdistuse voi mdistlikkuse argument, nii
nagu autor seda tunnetab, vOiks seda védidet toetada. Vaatamata rahvusvahelises Oiguses
tekkivate probleemide omapérale, v3iks rahvusvahelises diguses tunnustatud proportsionaalsuse
ndudest tuletada vdhemalt iildise jou kasutamise lileméérasust keelava suunise ka siseriiklike

riigi ja iiksikisiku vaheliste subordinatsioonisuhete jaoks digusriigis.

241, Brownlie. Principles of Public International Law. 5th ed. Oxford: Clarendon Press, 1998, p. 18-19.

3 N. de Sadeleer. Environmental Principles. From Political Slogans to Legal Rules. Oxford University Press, 2005,
p. 241.

% E. Cannizzaro. The Role of Proportionality in the Law of International Countermeasures. — European Journal on
International Law (2001), Vol. 12 No. 5, p. 889-890; vt ka: K. Mandre. Humanitaarse interventsiooni doktriin.
Seisund ja voimalikud arenguteed pérast Kosovo konflikti. — Juridica 2004, VI, 1k 432. Niiteks Rahvusvahelise
Kohtu otsuses Gabcikovo-Nagymaros projekti asjas on leitud, et endine TSehhoslovakkia rikkus rahvusvahelise
oiguse kohaselt ndutavat proportsionaalsuse nduet. Vt: Case Concerning the Gabcikovo-Nagymaros Project
(Hungary/Slovakia). Judgement of  27.09.1997, § 85, 87. Available: http://www.icj-
cij.org/iciwww/idocket/ihs/ihsjudgement/ihs_ijudgment 970925 frame.htm (15.11.2005).

27J. Schwarze (viide 5), Ik 703.

% J. G. Gardam. Proportionality and Force in International Law. — American Journal International Law (1993), 87
p. 391; Vt ka: R. Virk. Sojalise jou kasutamine: rahvusvaheline digus ning praktika. — Juridica 2002, VII, 1k 488,
494, 497-498.

50



Tuleb aga mairkida, et Pohiseaduse § 3 kaudu vdib meie diguskorra osaks olla saanud hoopiski
selgepiirilisem  proportsionaalsuse ndue. Kui rahvusvahelises 0diguses tunnustatud
proportsionaalsuse sisu ja kohaldamise piirid on ebamidirasemad, siis oluliselt selgema (mitte
kill kristallselge) sisuga on proportsionaalsuse pdhimdte, mida on aktsepteeritud EIK praktikas
ning EL odiguses (vt 2.2 ja 2.3). Riigikohus on mirkinud, et Euroopa oOigusruumis on

239
d.

proportsionaalsus haldusdiguse printsiibina iildiselt tunnustatu Seetottu  voiks ldbi

tunnustusnormi olla tegemist ka meie diguskorra pohimottega.

Samas on Eesti diguskirjanduses nenditud, et asjaolu, et mingisugune pdhimote on regionaalsetes
organisatsioonides vdi diguskordades voOi riiklikes vormides tunnustatud, ei tdhenda
automaatselt, et tegemist oleks rahvusvahelise diguse iildtunnustatud pshimédttega.**® Samas on
U. Lohmus oigesti mérkinud, et Eesti kohtupraktikas on laenatud ja kasutusele voetud diguse
iildpohimotteid, mida kasutavad FEuroopa Kohus ja Euroopa Inimdiguste Kohus (nt
proportsionaalsuse, diguspérase ootuse, diguskindluse jt pohimotted). Tédhelepanuvédriv on tema
poolt esitatud seisukoht, et need pohimodtted on meie digussiisteemi seisukohalt rahvusvahelise
Oiguse pohimotted. Lisaks margib ta, et “kuigi pdhiseadus nduab, et pohimodtted oleksid
iildtunnustatud, piisab nédhtavasti tingimuse tditmiseks, kui pohimdtted on tunnustatud Euroopa
Uhenduses ja Liidus v5i Euroopa Noukogus.”**' Sama jirelduse on kohtupraktika pinnalt teinud
ka J. Laffranque.”** Need seisukohad iseenesest toetavad viidet, et Euroopa institutsioonide poolt
tunnustatud proportsionaalsuse pohimodte on Eesti diguskorra osaks muuhulgas PShiseaduse § 3
kaudu. See seisukohavott oleks kindlasti tunduvalt olulisem, kui tegemist oleks ainukese
normiga, mille kaudu proportsionaalsuse pohimote Pdhiseaduses viljendamist leiab. Nii see

siiski ei ole.

9 RKPJK 17.02.2003. a otsus asjas nr 3-4-1-1-03, p. 14 ja 15. Saksa diguse kohta vt: H. Maurer (viide 2), 1k 48
(aérenr 28); J. Schwarze (viide 5), 1k 688, 689.

0 Eesti Vabariigi Pohiseadus. Kommenteeritud viljaanne (viide 17), § 3, komm 3.3.

21U, Lohmus (viide 233), 1k 428.

22 1. Laffranque (viide 143), Ik 183. Samas arutleb J. Laffranque ka Euroopa diguse pdhimédtete tunnustamise iile.
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3.1.5.2 Proportsionaalsuse pohimote ja vajalikkus demokraatlikus tihiskonnas

Arvestades, et Riigikohus on ithemdtteliselt kasutanud Euroopa Noukogu institutsioonide poolt
loodud pdhimdtteid ning teatud osas ka EL digust diguse tdlgendamise abivahenditena,** ei olegi
antud ajahetkel tegelikult enam diilioluline, millistele tingimustele peaks proportsionaalsuse
pohimdte vastama, et see oleks just ja iliksnes eelmises punktis késitletud Pohiseaduse §-st3
tulenevalt Eesti oiguskorra osaks. Lisaks sellele sisaldub Pohiseaduses mitmeid teisi norme,
sealhulgas PShiseaduse § 10 ja § 11. Ka need sitted proportsionaalsuse pohimotet ei nimeta.

Kuid Pohiseaduse t3lgendamine on midagi enamat kui sénade tihenduse kindlakstegemine.***

Alustagem siiski sonadest. Proportsionaalsuse printsiibi kédsitlemisel omab keskset tdhtsust

Pohiseaduse § 11. Pohiseaduse § 11 2. lause kohaselt peavad piirangud olema

- demokraatlikus iihiskonnas vajalikud

- ega tohi moonutada piiratavate diguste ja vabaduste olemust.

Pohiseaduse § 11 sdtestatud ‘“vajalikkusel” on aga iseseisev ja laiem tdhendus vorrelduna
igapdevakeele voi ka mone Oigusharu terminiga. Selline iseseisev tdhendus voib Pohiseaduse
terminitel sageli olla.**’ Selgitamaks, milline siis see tihendus on, tuleb alustada sellest, et
Pohiseaduse algsetes eelndudes selline sdte puudus. Pohiseaduse Assamblee t60 kéigus juhtisid
viliseksperdid tdhelepanu, et Pohiseaduses peaks olema ka pdhidiguste piirangute kvalitatiivseid
tingimusi, kusjuures Austria ekspert viitas seejuures muuhulgas ka EIOK-le.**® Kehtiva
Pohiseaduse vastav site ongi ddrmiselt sarnane EIOK artiklites 8-11 1digetes 2 ning 4.
lisaprotokolli artiklis 2 sétestatule. See ajalooline argument annab aluse podrduda vastava sitte
tdlgendamisel EIOK tdlgenduse poole. Seda alust kindlustab asjaolu, et diguskirjanduses on

korduvalt osundatud, et vastav PShiseaduse site parinebki EIOK-st.**’

23 . Laffranque (viide 143), Ik 184.

2 RKPJK 03.05.2001. a otsus asjas nr 3-4-1-6-01, p 13.

25 yt: RKUK 17.03.2003. a otsus asjas nr 3-1-3-10-02, p 25.

26 pshiseadus ja Pohiseaduse Assamblee (viide 185), Ik 323 ja 333.

7T Nt: R. Alexy. Pohidigused Eesti pdhiseaduses. — Juridica eriviljaanne 2001, lk 39; Eesti Vabariigi Pohiseadus.
Kommenteeritud véljaanne (viide 17), § 11, komm 3; EV Pdhiseaduse ekspertiisikomisjoni aruanne. (PShiseaduse 2.
peatiikk). Arvutivorgus. Kéttesaadav: http://www.just.ee/10731 (15.11.2005); M. Ernits. Konkreetne normikontroll
de lege lata ja de lege ferenda. — Juridica 2001, VIII, 1k 589; K. Merusk, R. Narits. Eesti Konstitutsioonidigusest.
Juura, 1998, 1k 192.
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Pohiseaduse tdlgendamisel saab ja tulebki arvestada Euroopa digusruumi suundumustega.’*®
Riigikohus viljendas juba 1994. aastal seisukohta: “Demokraatlikes riikides juhindutakse
Oigusloomes ja oOiguse rakendamisel, sealhulgas Giguse mdistmisel seadustest ja ajalooliselt
kujunenud diguse iildpohimdtetest. Eesti diguse iildpdhimdtete kujundamisel tuleb PShiseaduse
korval arvestada ka Euroopa Noukogu ja Euroopa Liidu asutuste poolt kujundatud diguse
iildpohimotteid. Need pdhimdtted on tuletatud arenenud Siguskultuuriga litkmesriikide diguse
iildpohimdtetest.” Seejuures ei ole sugugi viidatud Pdohiseaduse §-le 3. Tuginevalt hoopis
Pohiseaduse §-le 10 lisab Riigikohus jiargmist: “Demokraatliku ja sotsiaalse oOigusriigi
pohimotete kehtivus tdhendab, et Eestis kehtivad need diguse iildpdhimdtted, mida tunnustatakse
Euroopa digusruumis.” Veelgi enam, tuginevalt PShiseaduse preambulile maérkis Riigikohus:
“Pohiseaduse preambuli kohaselt on Eesti riik rajatud vabadusele, diglusele ja digusele. Riigis,
mis on rajatud vabadusele, diglusele ja digusele, kehtivad Giguse iildpShimdtted.”** Seega
kehtivad ka Eestis demokraatia ja Gigusriigi pShimdtted, samuti teised Euroopa digusruumis

kehtivad diguse tildpohimdtted.

Pohiseaduse §-s 11 kasutatud lahendus on vormiliselt erinev EIOK-st, kus sellist iildist klauslit ei
leidu. EIOK-s on vastavad klauslid vastavaid pdhidigusi sitestavates artiklites, millele iilalpool
sai viidatud. Samas, nagu eespool demonstreeritud, on proportsionaalsuse printsiibi ndol selleski
sisteemis tegemist ildpohimottega (vt 2.2). Samuti nagu see on Euroopa Liidu diguseski (vt
2.3). Kuivdord EIOK siisteemis seondub “demokraatlikus {ihiskonnas vajalikkuse” ndue
proportsionaalsuse pohimottega, on pohjendatud nimetatud pdhimdtte tuletamine Pohiseaduse

§-st 11,

Proportsionaalsuse pohimotte tuletamist PS §-st 11 toetab monevorra ka PS § 11 2. lause
osalause, mis nduab, et piirangud ei tohi moonutada piiratavate diguste ja vabaduste olemust.
Analoogne Saksamaa LV pohiseaduse (GG) § 19(2) nduab, et “lihelgi juhul ei tohi puutuda
pohidiguse olemuslikku sisu”.*® Seda on vastavas kirjanduses muuhulgas seostatud

proportsionaalsuse pShimdttega.”>' R. Alexy toob vilja pohidiguste absoluutse ja relatiivse

28 Seda rohutatakse ka: K. Merusk, R. Narits (viide 247), 1k 192.

9 RKPJK 30.09.1994. a otsus asjas nr I11-4/A-5/94. Otsuse kohta pikemalt vt: U. Lohmus (viide 233), 1k 428.
Viitega selle lahendi késitlusele on Riigikohtu halduskolleegium tunnustanud Eesti diguse iihe iildpohimdttena
naiteks ka vordse kohtlemise pohimdtet, mérkides, et seda loetakse EL &iguse iiheks iildpohimdtteks. — RKHK
24.03.1997. a méérus asjas nr 3-3-1-5-97, p. 4.

20 T5lge: R. Alexy (viide 247), 1k 42.

LD, P. Currie (viide 9), Ik 309; H. Maurer (viide 2), Ik 48 (drenr 28).
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teooria erisused, ning nendib, et relatiivse teooria kohaselt on GG § 19(2) ja PS § 11 2. lause
vastav osa deklaratiivne, sest mdlemad véljendavad ainult seda, mis vastavalt proportsionaalsuse
pohimottele juba niikuinii kehtib. R. Alexy leiab, et PS § 11 2. lause vastav osalause ei sitesta
midagi rohkemat kui PS § 11 2. lauses sétestatud demokraatlikus tihiskonnas vajalikkuse klausel
ning on proportsionaalsuse pohimdttega identne. Sidte liksnes meenutavat, et on olemas
tuumikuid, mille riivamine kdne alla ei tule.”>* Sdltumata sellest, kas siin R. Alexyga ndustuda
vOi mitte, kinnitab eeltoodu siiski, et proportsionaalsuse pohimote on PShiseaduse § 11 2. lausest
tuletatav. Ka kohtupraktika on Eestis valdavalt ldinud seda teed, et tuletanud proportsionaalsuse

pohimétte Pohiseaduse §-st 11.2°

Taiesti vélistada ei saa proportsionaalsuse pohimdtte tuletamist ka Pohiseaduse §-i 10 kui
nn. “arendusklausli” alusel.”* T&epoolest, Phiseaduse § 10 koos preambuliga vdivad olla
Pohiseaduse §-1 11 tdlgendamisel abiks, eriti kuna PShiseaduse §-s 10 on viidatud ka digusriigi
pohimottele. Kéesoleva tood autori arvates on siiski digem késitleda proportsionaalsuse pohimotte
allikana Pohiseaduses eelkdige §-i 11. Vastav sdte on Pohiseaduses juba olemas ning puudub
otsene vajadus millegi tdiesti uue viljaarendamise jirele. Autor leiab, et proportsionaalsuse
pohimotte tuletamine PShiseaduse §-st 11 on tdpsem ning seda toetavad mitmed eelkédsitletud
argumendid. Seega eelistab autor proportsionaalsuse pohimdtte tuletamist Pohiseaduse §-1 11

alusel.

R. Maruste on arvamusel, et PoOhiseaduse §-s 11 sidtestatud demokraatlikus iihiskonnas
vajalikkuse tingimus on laiemgi kui proportsionaalsuse pdohimdte. Ta maérgib, et
proportsionaalsuse pohimotet voib suurel méédral (nt karistuse moistmisel) rakendada ka
mittedemokraatlikus iihiskonnas. R. Maruste arutluskéigust voib mdista, et ta on seisukohal, et
lisaks proportsionaalsuse pohimottele on PS § 11 2. lause kohaselt oluline ka demokraatia ja
demokraatlikkuse hindamine. Maruste jérgi seondub demokraatlikus iihiskonnas vajalikkuse
tingimus eriti poliitiliste diguste ja vabadustega, osutab selgelt otstarbekuse hindamise

vajalikkusele ning annab iildise tdlgendusorientatsiooni.”>> Nende seisukohtadega saab ndustuda,

B2R. Alexy (viide 247), 1k 42-43.

3 Proportsionaalsuse pShimdte on Pohiseaduse § 11 2. lausest tuletatud mitmetes Riigikohtu lahendites. Vt nt:
RKPJK 12.06.2002. a otsus asjas nr 3-4-1-6-02, p. 12; RKPJK 06.03.2002. a otsus asjas nr 3-4-1-1-02, p 15; RKPJK
28.04.2000. a otsus asjas nr 3-4-1-6-2000, p. 13.

¥ Nt J. Laffranque on viitnud, et “suur osa ildistest diguspShimdtetest (nt proportsionaalsus, diguskindlus,
diguspidrane ootus) ongi tuletatud pdhiseaduse § 10 alusel”. Vt: J. Laffranque (viide 143), Ik 185.

3 R, Maruste (viide 8), Ik 271.
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kuid nende juurde tuleb tingimata teha tipsustus, arvestades, kuidas vajalikkuse kriteeriumi on

proportsionaalsuse pohimotte abil sisustatud.

Esmalt peab mainima, et niisamuti nagu demokraatlikus tihiskonnas vajalikkuse tingimus, nii on
ka sellest tuletatud proportsionaalsuse pdhimote universaalne kriteerium ning laieneb kogu
avaliku voimu tegevuse suhtes, mitte niiteks iiksnes karistusdigusliku sanktsiooni moistmisel.
Kuid kahtlemata on demokraatlikus iihiskonnas teatud Oigused ja vabadused selle
ithiskonnatiiiibile ainuomased ning eriti véértustatud ning vajavad seega ka intensiivsemat kaitset.
Niiteks EIOK siisteemis on demokraatia vormi eriti tugevalt viirtustatud, olles EIOK valguses

iildse ainuke aktsepteeritav poliitiline vorm.**®

Seetdttu on toepoolest vajalik arvestada demokraatia printsiibist lahtuva riivet piirava kriteeriumi
vOi tolgendussuunaga. Seda saab omakorda pidada Pohiseaduse § 1 1dikes 1 sétestatud

257
Samas kuulub see

demokraatia pdohimottest tulenevaks konkretiseeritud kriteeriumiks.
kriteerium autori arvates hindamisele avaliku véimu tegevuse proportsionaalsuse kontrollimise
raames. Proportsionaalsus kitsas tdhenduses (mdddukus) nduab, et isiku diguste voi vabaduste
riive ja selle digustused oleksid teineteisega adekvaatses proportsioonis ehk mida intensiivsem on
riive, seda kaalukam peab olema riive pdhistus. Riive intensiivsus sOltub ka hinnangust vastava
Oiguse vOi vabaduse kaalukusele voi olulisusele. Tulenevalt demokraatia printsiibist tuleb
mitmeid digusi ja vabadusi eriliselt véirtustada (sealhulgas pluralismi®® ja sGnavabadust®’). Kui
arvestada, et demokraatia printsiibist tulenevalt on moned digused ja vabadused kaalukamad, on
ka nende riive suhteliselt intensiivsem, seega on nende riivete ette asetatud kiinnis kdrgem ning

selle iiletamiseks peavad riivet digustavad pdhjused olema sedavdrd enam kaalukamad.**

Seega on vdimalik asuda seisukohale, et Pdhiseaduse § 11 2. lause on proportsionaalsuse
pohimdtte viljenduseks.?®' Samas rohutab see site tiiendavalt diguste ja vabaduste piiramisel ka

demokraatia pdhimottega arvestamise vajadust, olles selles mottes tdesti veidi laiem kui puhtalt

28 United Communist Party of Turkey and Others v. Turkey (30.01.98), § 45.

27 Demokraatia printsiibi sisu kohta vt: Eesti Vabariigi Pohiseadus. Kommenteeritud viljaanne (viide 17), § 1,
komm 4; R. Maruste (viide 8), 1k 93-96.

% EIK on viljendanud seisukohta, et ilma pluralismita ei ole demokraatiat. Vt nt: Socialist Party and Others v.
Turkey (25.05.98), § 41.

2% EIK hinnagul on sdnavabadus demokraatliku iihiskonna ja selle arengu iiks alustalasid. Vt nt: EIK asjad Barthold
v. Germany — 90 (25.03.85), § 58; Observer and Guardian v. the United Kingdom — 216 (26.11.91), § 59.

260 vt ka: R. Alexy (viide 247), 1k 42.

! Sama seisukoht ka: K. Merusk, R. Narits (viide 247), 1k 192.
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proportsionaalsuse pohimotte sdtestus. Demokraatia pohimottega ja sellest tulenevate diguste ja
vabaduste eriliste véartushinnangutega arvestataksegi proportsionaalsuse pohimottest tuleneva

moddukuse kontrolli raames (vt 3.3.3.4).
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3.2 Proportsionaalsuse pohimaotte seisund ja peamised funktsioonid

3.2.1  Proportsionaalsuse pohimate kui Pohiseaduse pohimaote

Eelpool nidgime, et proportsionaalsuse pohimdtte seisukohalt omab keskset tdhendust
Pohiseaduse § 11. Juba Pohiseaduse Assamblees leiti, et POhiseaduse § 11 sdtestatu ndol on
tegemist iildprintsiibiga. Liia Hinni selgitas: “§-s 11 meie praeguses eelndus on sitestatud
iildprintsiip, millele peavad vastama piirangud. See on kooskdlas pohiseadusega ja vajalik
demokraatlikus iihiskonnas. Piirangud ei tohi moonutada piiratavate Oiguste ja vabaduste
olemust. See on samuti iildnorm ja suunav printsiip kdigi teiste sitete jaoks.”.?** Teisisdnu on
tegemist iildise piiriklausliga, mis puudutab kdiki pdhidigusi.*®® PShiseaduse § 11 sitestab need

iildtingimused, millele peavad vastama pdhidiguste ja -vabaduste riived ehk piirangud.*®*

Riigikohtu praktikas on need seisukohad aktsepteerimist ning kasutamist leidnud. Riigikohtu
seisukoha jdrgi on see paragrahv kdiki pohidigusi holmav keskne norm, mis sisaldab pohidiguste,

vabaduste ja kohustuste tdlgendamise ja kohaldamise fundamentaalseid pdhimdtteid.”®’

Kuna proportsionaalsuse pohimdte on tuletatav Pohiseaduse § 11 2. lausest, saab selle suhtes
laiendada ka Pohiseaduse § 11 kohta kéivaid seisukohti. Esmalt on seega ka proportsionaalsuse
printsiip iiks pohiseaduse printsiipidest. Proportsionaalsuse pohimdttega arvestamine on niisama
kohustuslik, kui muu Pohiseadusega arvestamine. Seda vo0ib pohjendada kehtiva Oigusriigi
pohimotte abil voi asjaoluga, et PS § 11 2. lause on PS § 3 1. lause ja § 11 1. lausega holmatud.
Teiseks on proportsionaalsuse ndue kehtiv koikide pohidiguste riivete kohta, olles koiki riiveid
raamivaks (piiravaks) pohimotteks. Ka Pohiseaduse ekspertiisikomisjoni arvamuses on koikide
pohidiguste riivete kisitlemisel réhutatud proportsionaalsuse printsiibiga arvestamise vajadust.*®
Pohiseaduse kommentaarides margitakse sarnaselt, et proportsionaalsuse pohimdte on iga riive
pohiseaduspérasuse keskne kriteerium.”®” Eeltoodu on kehtiv ka juhul kui proportsionaalsuse

pOhimdte tuletada vahetult &igusriigi pShimdtte kaudu, kuna viimane on mitte iiksnes

Pohiseadust, vaid kogu Eesti riiklust 14bivaks pohimotteks (vt 3.1.3).

262 pghiseadus ja Pohiseaduse Assamblee (viide 185), 1k 762.
23 R Alexy (viide 247), Ik 35.

264 R, Maruste (viide 8), Ik 269.

265 RKUK 11.10.2001. a otsus asjas nr 3-4-1-7-01, p. 12.

2 BV Pghiseaduse ekspertiisikomisjoni aruanne (viide 247).
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Seega saab proportsionaalsuse printsiipi moista kui tildist pShimotet, mis kehtib kdikides avaliku
voimu teostamise valdkondades, kus pohidiguste riiveid ette tuleb. Niisamuti kehtib see ka kogu
riigivoimu  kohta. Riigikohtu praktikas on kinnistunud pohimdte, et proportsionaalsuse

pdhimdttega peab arvestama mitte iiksnes diguse kohaldaja, vaid ka seadusandja.*®®

Naiteks ka Saksa diguses on iildiselt tunnustatud, et proportsionaalsuse pdhimodte juhib nii
digusloomet kui ka diguse rakendamist.’® Sama on kehtiv ka EU (EL) &iguse kohta, kus
proportsionaalsuse pohimdttel on samuti  “konstitutsiooniline seisund” (“constitutional

2" Pproportsionaalsuse printsiip on omandanud iildprintsiibi staatuse ka EIOK

status”).
siisteemis.”’" Jarelikult on Eestis kujunenud suundumused kooskdlas ka vastavate Euroopa

digusruumi arengutega.

Niisiis on proportsionaalsuse pohimdtte néol tegemist diguse iildpohimdttega nii haldusdiguse

kui ka konstitutsioonidiguse jaoks.

3.2.2  Proportsionaalsuse pohimotte peamised funktsioonid

Osaliselt proportsionaalsuse pohimdtte peamised funktsioonid iilalpool juba avaldusid. Selle
peamised funktsioonid seonduvad niisiis pohidiguste riivete digusparasusega, kuid samuti sellega

seonduva diguse tolgendamisega.

J. Schwarze kirjutab veidi pateetiliselt, kuid kahtlemata digesti, et proportsionaalsuse printsiibi
pohiiilesandeks on anda sisu ja tdhendus pdhidiguste kaitsele. Kuna selle toime ei ole seotud
konkreetselt mingisuguse pohidigusega, vaid hdlmab kogu pdhivabaduste diapasooni, siis teenib

printsiip kohase tasakaalu saavutamise ja jirelikult ka digluse printsiibi edendamise eesmérki.>”>

27 Besti Vabariigi Pohiseadus. Kommenteeritud viljaanne (viide 17), sissejuhatus, komm 10.2.

28 RKUK 11.10.2001. a otsus asjas nr 3-4-1-7-01, p. 21; RKPJK 05.03.2001. a otsus asjas nr 3-4-1-2-01, p 16;
RKPJK 28.04.2000. a otsus asjas nr 3-4-1-6-2000, p 13.

9 . Schwarze (viide 5), 1k 689; H. Maurer (viide 2), Ik 160 (ddrenr 17).

270 1. Schwarze (viide 5), Ik 717-718.

7' p_van Dijk, G.J.H. van Hoof (viide 55), Ik 81.

212 5. Schwarze (viide 5), Ik 679.
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Need eesmirgid peegeldavad ka proportsionaalsuse pohimotte pdhilisi funktsioone. Ei ole

kahtlust, et need seonduvad kdige otsesemalt pohidiguste kaitsega.

Korduvalt oleme viidanud, et iildse ilma pSdhidigusi riivamata ei ole lihiskond jétkusuutlik ning ei
vasta kaasaja ootustele. Sotsiaalriigi pdhimote eeldab jarjest ulatuslikumat riigi osalust
ithiskonnaelu korraldamises ning sellega paratamatult kaasnevat riivete rohkust. Isegi ilma
reservatsioonita pdhidiguste puhul ollakse sunnitud méénma nende piiratavust.””> Samas ei ole
liigse piiramisega voOimalik saavutada isikute vabadusi korgelt respekteerivat Oigusriiki.
Sotsiaalses Oigusriigis on seetottu korgendatud vajadus riiveid tohusalt raamivate piiride jirele.

Vastasel korral satuksid indiviidide digused tdsisesse ohtu.

Proportsionaalsuse pohimdte on aegamodda kujunenud ka iiheks avaliku voimu privaatsfairi
sekkumist raamivaks pohimotteks, mille tdhtsus avaliku voimu tegevuse aktiviseerumisega
ilmselt kasvab veelgi. Selle keskseks funktsiooniks on olla kdigi (nii materiaalsete kui ka
menetluslike) pohidiguse riivete Oiguspdrasuse kriteeriumiks. See funktsioon néhtub
proportsionaalsuse pdhimdtte eelkésitletud seisundist ihe Pohiseaduse iildprintsiibina. Kuivord
proportsionaalsuse pohimote on iiks avaliku voimu tegevust raamivatest pohimdtetest, siis selle
jargimata jatmine kujutab endast Oigusliku ndude rikkumist e. digusvastasust materiaalses e.

sisulises mottes koos vastavate tagajidrgedega soltuvalt konkreetsetest asjaoludest.

Selliselt toimib proportsionaalsuse pohimdte indiviidi vabaduste ning kollideeruvate
pohiseaduslike véadrtuste tasakaalustajana. Proportsionaalsuse kontrolli lébiviimine peaks
oiguskorrast eemale hoidma sellised riived, mille vajadus eesmédrgi saavutamiseks vOi mingi
kollideeruva digusvéirtuse edendamiseks on kiisitav voi mis ldheb kaugemale sellest, mis selle
eesmargi kaalukusega on pohjendatav. Sisuliselt tuleb kollideerivate diguste ja huvide vahel leida
diglane tasakaal.”’* Selliselt peaks hoitama #ra olukorrad, kus iihte digusvéirtust edendatakse
pOhjendamatult teise arvel, tekitades materiaalselt mdistetud oigusriigiga kokkusobimatuid
ebakdlasid.”” Selliselt kaitseb proportsionaalsuse pdhimdte ka piiratavate diguste ja vabaduste

99276

nd. “tuumikute™’® riivamise eest (PS § 11 2. lause 2. osalause). J. Schwarze mirgib ka EU diguse

kontekstis dra proportsionaalsuse pohimotte olulist rolli kaitstavate Oiguste “olemuse

73 Selle kohta nt: R. Alexy (viide 247), Ik 47-48.

M R. Maruste (viide 8), Ik 275.

275 Vt selle kohta ka nt: N. Emiliou (viide 13), 1k 55-56.
76 viljendit on kasutatud: R. Alexy (viide 247), Ik 43.
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garandina”.?”’ Eeltoodud rolli tiites teenib proportsionaalsuse pdhimdte muuhulgas PShiseaduse

preambulis satestatud alusideid (vt 3.1.2).

Riigikohus on iihes hiljutises lahendis osundanud, et proportsionaalsuse pShimotte nédol on
tegemist pohidiguste piiramise nn telgklausliga, mis saavutab oma tidhenduse iiksnes koosmdjus
mdne piiratava pohidiguse vdi pohimdttega.’’® Sellest mdttearendusest ilmneb, et
proportsionaalsuse pohimottele ei omistata siiski mingisugust iseseisvat vadrtust. Tema véirtus
avaldub tiksnes pohidiguste voi pohiseaduslike vidirtuste kollisioonis ja sellistes kollisioonides

oOiglase tasakaalu méérajana.

Tuleb arvestada, et proportsionaalsuse pohimdte on kiill iildine pdhimdte, kuid ta omab
funktsionaalsust just eelkdige iilalkirjeldatud isikute diguste kaitse valdkonnas. Samas ei pruugi
“proportsionaalsuse” kiisimus tdusetuda mitte ainult isikute digustega ja huvidega seoses vaid ka
seoses erinevate avalike huvidega. Nii voib avaliku voimu tegevus olla nditeks lilemédraselt kallis
vorreldes kasuga, mida see vOiks tuua ja seda eriti arvestades teiste “tdhtsamate” vajadustega.
Niiteks kui koolimaja remondi asemel otsustatakse rajada toretsev jalakiijate sild kohta, kus seda
kasutaksid vdike arv inimesi. Viimaste vastuvéidete ja seonduva probleemideringi puhul on
tegemist nn. poliitilise otsustuse vdi valiku kiisimusega.”” Nendesse kiisimustesse ei ole kohtul
tildjuhul alust sekkuda. Kohtu tilesandeks on kontrollida, kas tehtud otsustus vastab kehtivatele
normidele ja tunnustatud oOiguspohimotetele. Kohtu iilesandeks ei saa olla avaliku voimu
tegevuse otstarbekuse ja poliitilise tahte hindamine. Kohtu rolliks on iihelt poolt tunnustada seda,
mida administratsioon tahab saavutada ning teiselt poolt piilida indiviidide huvisid sellega
kohandada niipalju, kui see on véimalik.”® Seega ei ole kohtutel iildjuhul alust hinnata poliitilise
otsuse proportsionaalsust muude avalike huvide suhtes. Samas, kui poliitiline otsus hakkab
mojutama isiku mingisugust konkreetset Oigust, siis ei saa avaliku voimu organid muidugi
lahtuda ainult poliitilistest realiteetidest, vaid arvestada tuleb ka diguslike argumentidega ning
isiku Oigustega. Nendel juhtudel v3ib proportsionaalsuse pdhimote eelkirjeldatud rollis taas
aktiviseeruda. On muidugi omaette kiisimus, kas ja kuidas sellised poliitilised otsustused voiksid

hakata kaudselt mdjutama isikute digusi, néiteks majanduslikke v0i sotsiaalseid digusi. Samuti

27§, Schwarze (viide 5), Ik 726.

78 RKPJK 02.05.2005. a otsus asjas nr 3-4-1-3-05, p. 11.
Y Vt: G. de Burca, p. 106-107.

280 R Thomas (viide 175), 1k 84-85.
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tekib kiisimus kui kauge vastav seos vdib olla, et saaks veel kohtulikku kontrolli teostada. Nende

kiisimuste edasine kédsitlemine ei ole kdesolevas t60s aga voimalik.

Lisaks sellele, et proportsionaalsuse pdhimdte on toimiv riivete Oiguspirasuse materiaalse
kriteeriumina, omab pdohimdte seost ka Oiguse tdlgendamisega. See seos avaldub seetdttu, et
oiguse tolgendamisel eelistatakse iildjuhul tdlgendust, mis on enam kooskdlas pohiseadusega ja
edendab enam pohidiguste kaitse eesmérki. Need tolgenduskriteeriumid jérgivad
proportsionaalsuse pohimotte loogikat. J. Schwarze on vilja toonud, et tolgendamisel tuleb
kollideeruvate véértuste korral leida optimaalne lahendus, piilides vastassuunalisi véartusi

omavahel lepitada. Mdlemat vdib piirata {iksnes niivrd kui on vajalik nende lepitamiseks.”®'

Riigikohtu praktikas on ka paaril korral tdlgendamisel proportsionaalsuse argumenti kasutatud.
Naiteks on Riigikohus kitsendavalt tdlgendanud sisendkdibemaksu mahaarvamise keeldu, kuna
see oleks konkreetsel juhul olnud muuhulgas ebaproportsionaalne vorreldes toimepandud
teoga.”™™ Sarnase skeemi jirgi on Riigikohus tdlgendanud ka volikogu liikmete
tegevuspiiranguid.”® Samuti on tdlgendatud omavolilise chitise likvideerimisega seonduvat
regulatsiooni selliselt, et kohalikul omavalitsusel ei ole absoluutset kohustust sellise ehitise
lammutamist nduda, kuna selline regulatsioon ei oleks kooskdlas proportsionaalsuse
pdhimdttega.”®* Tallinna Ringkonnakohus on samuti ldhtunud eeldusest, et “kui normi sdnastus
voimaldab mitmeid tdlgendusvariante, tuleb eelistada tdlgendusvarianti, mis on enam kooskolas
pohiseadusega”. Sellest kohus jdreldas, et keskkonnaministril oli kaalutlusdigus otsustamaks
(otsustusdiskretsioon), kas tunnistada tegelikkusele mittevastavaid andmeid esitanud
keskkonnaeksperdi litsents kehtetuks voi mitte. Kohus arvestas sellega, et vastasel juhul voiks

konkreetsetel juhtudel jirgneda ebaproportsionaalne pShidiguse (PS § 29) riive.”®

Eriti ilmekalt véljendus proportsionaalsuse pohimotte kohane kaalumine Riigikohtu hiljutises

1.2%¢  Tuvastamiskaebuse

lahendis kaebediguse tdhtaega sitestavate normide tdlgendamise
esitamisele kehtestati 1. jaanuaril 2002. a joustunud HKMS muudatustega kolme aastane téhtaeg,

kusjuures varem vdis kaebuse esitada tdhtajatult. Mitmed madalama astme kohtud hakkasid seda

21 1. Schwarze (viide 5), 1k 690.

282 RKHK 19.01.2005. a otsus asjas nr 3-3-1-73-04, p. 12.

% RKHK 26.02.2002. a otsus asjas nr 3-3-1-7-02, p 11.

2% RKHK 26.11.2002. a otsus asjas nr 3-3-1-64-02, p. 10.

> Tallinna Ringkonnakohtu 7. juuni 2004. a kohtuotsus asjas nr 2-3/324/04 (Ik 4-5).
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tdhtaecga lugema alates haldusakti andmisest, mis tdhendas seda, et kui 1. jaanuariks 2002. a oli
kolmeaastane tdhtaecg moddunud, oli kaebus esitatud tdhtaega rikkudes. Riigikohus aga leidis, et
vastavaid norme tuleb tdlgendada selliselt, et kolmeaastane tédhtaecg hakkab kulgema vastava
muudatuse joustumisest. Konkreetses asjas kaaluti, kas usalduse kaitse ja Oiguspdrane ootus
sellesse, et kaebedigus ei kao automaatselt, kaaluvad iiles avaliku huvi. Riigikohus leidis, et
kohtute poolt antud HKMS § 9 Ig 5 tdlgendused ja tagasiulatuv kohaldamine kujutavad endast PS
§ 15 lg 1 ebaproportsionaalset riivet. Riigikohus toonitas, et diguskaitsevahendi taotlemise
tdhtajad ei tohi olla ebaproportsionaalselt liihikesed. Samas aga leiti, et tdhtaja piiramine

mbistliku ajaga on proportsionaalne.”®’

Nendest lahendistest ndhtub, et kui normi on vdimalik tolgendada viisil, mis ei too kaasa
ebaproportsionaalset tulemus, tuleb valida vastav tdlgendus. Samas peaks tolgendus siiski jaddma
seaduse raamidesse, sest proportsionaalsuse pshimdte ei anna alust contra legem t3lgendustele.”®
Kui tdlgendus viib contra legem tulemuseni, tuleb rakendada proportsionaalsuse pohimdtet kui
vastava meetme Oiguspidrasuse kriteeriumi ning vajadusel vastav norm jitta kohaldamata voi

tunnistada kehtetuks (tiihistada), soltuvalt normist ja menetlusest.

Eelkirjeldatud roll pdhidiguste ja kollideerivate véértuste tasakaalustajana ning tdlgenduste
suunajana on eriti oluline kui arvestada, et iihtegi muud efektiivselt riiveid raamidesse suruvat
sisulist kriteeriumi ei olegi. Eesti keelses Oiguskirjanduses on niitidseks juba mitmel korral
nenditud, et peale proportsionaalsuse pdohimdtte pole olemas {iihtegi muud ratsionaalset

289
d.

materiaalse pohidiguste kontrolli méddupuu Autor noustub selle seisukohaga.

28 RKHK 11.11.2004. a otsus asjas nr 3-3-1-66-04.

7 Sama teemaga ehk diguskaitsevahenditega seondub ka Riigikohtu iihes teises lahendis antud tdlgendus, et
halduskaebus ei pea ilmtingimata olema masinakirjas, kui kaebus on hésti loetav ja masinakirjas vormistamine on
kaebajale koormav. Selle tdlgenduse juures arvestas halduskolleegium samuti proportsionaalsuse pdhimdttega.
Vt. RKHK 13.02.2001. a méérus asjas nr 3-3-1-66-00, p 3. Vt tsiviilkohtumenetluse osas ka RKTsK 24.01.2005. a
médrus asjas nr 3-2-1-164-04 ja 09.05.2005. a miérus asjas nr 3-2-1-48-05.

8 T. Tridimas mirgib iildisemalt EU diguse kontekstis, et diguse iildpdhimdtted ei anna alust contra legem
tdlgendamiseks. Vt: T. Tridimas (viide 8), 1k 17.

29 R. Alexy (viide 247) Ik 39; M. Ernits (viide 26), Ik 51; K. Merusk, R. Narits (viide 247), Ik 192.
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3.3 Proportsionaalsuse pohimotte sisustamine ja selle elemendid

3.3.1  Sissejuhatus

Eelnevast jarelduvalt on proportsionaalsuse pdhimote Eesti diguskorras kohaldatav printsiip ning
seda kohaldatavust saab tuletada mitmetest allikatest. Jirgnevalt vaatleme proportsionaalsuse
pohimotte sisustamist ja seda eelkdige kohtupraktika pinnalt. Selle pdhjuseks on asjaolu, et
proportsionaalsuse kontroll on ka Eestis eelkdige Riigikohtu poolt vilja tootatud ja rakendatud

skeem. Vastavad teoreetilised seisukohad on seetdttu olulisel mééral kohtupraktikast mdjutatud.

Proportsionaalsuse pdhimdtte puhul saab konelda kolmest erinevast omavahel seotud
pohimottest. Proportsionaalsuse pohimotte sisu ja proportsionaalsuse kontrolli olemus avaldub
koige otsesemalt ldbi proportsionaalsuse pdhimotte osapdhimdtete, elementide. Seetdttu

kisitletakse kdesolevas t60s proportsionaalsuse pohimdtte sisustamist nende elementide kaudu.

Riigikohtu praktikas on proportsionaalsuse pdohimdtte tunnustamine ja selle sisustamine
toimunud jirk-jirgult mitmete aastate jooksul. Uksteisele jirgnevate lahenditega loodi jirk-
jargult selgust iihe vai teise proportsionaalsuse pdhimdttega seotud aspekti osas. Seetdttu on enne
seda kui asuda proportsionaalsuse pohimdtte elementide késitlemise juurde, asjakohane peatuda
veidi tildisemalt proportsionaalsuse pohimotte arengul Riigikohtu praktikas alates pohimotte
esmasest tunnustamisest kuni kolmeelemendilise proportsionaalsuse kontrolli siisteemse

rakendamiseni.

3.3.2  Proportsionaalsuse pohimotte areng kohtupraktikas: pohimotte tunnustamisest

kolmeelemendilise kontrollini

Proportsionaalsuse pohimdtte tunnistamist Riigikohtu poolt kehtivaks diguseks on omas ajas

peetud “pShiseaduslikkuse jirelevalve suurimaks saavutuseks”. >’

See saavutus aga ei tulnud kohe Riigikohtu t66 taastamisel, vaid moned aastad hiljem.

Ajavahemikul 1993. aastast kuni 1997. aastani tegi Riigikohus moned lahendid, kus on viidatud
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vOi tuginetud Pohiseaduse § 11 2. lausele ning selles sétestatud demokraatlikus {ihiskonnas

291 weo . .
Naiteks markis

vajalikkuse ja piiratavate diguste ja vabaduste moonutamise keelu nduetele.
Riigikohtu halduskolleegium iihes lahendis: “Tulirelvade piiranguteta omandamine, hoidmine ja
kandmine seab reaalsesse ohtu igaiihe elu, mis on aga esmane pdhiseaduslik véértus. Sellise
erilise ohu kdrvaldamiseks mdistlike piirangute kehtestamine on demokraatlikus iihiskonnas
vajalik ning see ei moonuta antud juhul piiratava diguse olemust.””* Asjaolust, et Riigikohus
pidas vajalikuks réhutada, et elu on “esmane pohiseaduslik véértus” ehk viga kaalukas véértus,
voib eeldada, et Riigikohus pidas vajalikuks teatud diguste ja véartuste kaalumist. Vastasel korral
poleks olnud vajadust vidrtuse “esmasusest” konelda. Selle perioodi lahendites ei ole

proportsionaalsuse pShimotet vOi proportsionaalsust laiemas ega kitsamas tdhenduses siiski

otsesOnu nimetatud.

Proportsionaalsuse pohimdtte tunnustamise osas vOib murranguaastaks pidada 1997. aastat.
Eelnimetatud “suurima saavutuseni” (voi viga selle ldhedale) joudis Riigikohus esmakordselt just
1997. aastal Valga linna korra eeskirja libivaatamise asjas.*”® Kuigi selles asjas ei saanud vahendi
proportsionaalsus  otsustavaks, esitati kohtuotsuses siiski jirgmine arutlus meetme
proportsionaalsuse kohta: “PShiseaduse § 34 voimaldab piirata alaealiste litkumisvabadust nende
jarelevalvetuse drahoidmiseks. [....] Alaealiste liikumisvabaduse piiramine on iseenesest
voimalik, kui on pdhjendatud, et see piirang on vajalik alaealiste jarelevalvetuse drahoidmiseks,
proportsionaalne soovitava eesmargiga ja soovitud eesmérki pole muul viisil voimalik saavutada.
Piirang peab olema ka tiidetav ja mdistlik ning demokraatlikus iihiskonnas vajalik.”** Upriski
keeruline on selgitada, mis peitub iga Riigikohtu poolt sdnastatud tingimuse taga, kuid igal juhul
pole pohjust kahelda, et proportsionaalsuse printsiip sai pohidiguse riivet piirava tingimusena
tunnustatud. Pohiseaduse ekspertiisikomisjon mérkis selle otsuse kohta prognoosivalt: “Et kohus
mainib proportsionaalsuse pdhimdtet obiter dictum'is, annab alust oletada, et ta ei piirdu selle

kohaldamisega iiksnes pohiseaduse § 34 riive pohiseadusele vastavuse tuvastamisel, vaid

2% BV Pohiseaduse ekspertiisikomisjoni aruanne (viide 247).

Lyt nt: RKPJK 18.09.1995. a otsus asjas nr I11-4/A-3/95; RKHK 30.05.1997. a méirus asjas nr 3-3-1-14-97;
RKKrK 26.08.1997. a otsus asjas nr 3-1-1-80-97. Vt ka: RKPJK 10.05.1996. a otsus asjas nr 3-4-1-1-96; RKHK
06.06.1997. a otsus asjas nr 3-3-1-16-97. Proportsionaalsuse arvestamise olulisele tdhtsusele oigusrikkumise
reaktsiooni iile otsustamisel (karistusdiguses) viitas 1996. aastal R. Maruste oma eriarvamuses RKUK 25.09.1996.a
otsuse juurde asjas nr 3-1-1-97-96 ja ka eriarvamuses RKUK 09.04.1998.a otsuse juurde asjas nr 3-1-2-1-98.

22 RKHK 30.05.1997. a mérus asjas nr 3-3-1-14-97, p. 1.

*% Samal seisukohal: R. Maruste (viide 8), Ik 272; Eesti Vabariigi Pohiseadus. Kommenteeritud viljaanne (viide 17),
§ 11, komm 3.

2% RKPJK 06.10.1997. a otsus asjas nr 3-4-1-3-97.
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kohaldab seda tulevikus kdigi pShidiguste riivete pohiseadusele vastavuse tuvastamisel.””> See

oletus ldks kahtlemata téppi.

Moned kuud hiljem maérkis Riigikohus keeleseaduse alusel kehtestatavate piirangute kohta, et
need peavad olema “proportsionaalsed ja vajalikud demokraatlikus iihiskonnas.””° Seega leidis
viljendamist pohimdte, et ka seadusest alamalseisvad aktid peavad olema proportsionaalsed.
Alamalseisva aktiga iseenesest ei saa pohidigustele piiranguid kehtestada, piirangud ise peaksid
olema seaduses.””’ Seaduses sitestatud piiranguid v6ib volituse raames tipsustada, kehtestamata
tiiendavaid  piiranguid.*”® Seega peavad vOimalikud  tdpsustused olema  samuti

proportsionaalsed.””

1998. aastal tehti esimene otseselt proportsionaalsusele tuginev lahend ka seoses haldusmenetluse
toimingu, antud juhul informatsioonindude, lubatavusega. Halduskolleegium leidis, et
“haldussunni rakendamisel tuleb arvestada ka proportsionaalsuse printsiipi, mille kohaselt ei tohi
maksuhaldur nduda kolmandalt isikult sellist teavet, mille kasutamiseks maksuhalduril puudub
vajadus.”” Seda tuli rdhutada pdhjusel, et maksuamet ndudis véirtpaberite registri pidajalt
andmeid ka selliste isikute tehingute kohta, kelle andmed olid maksuametile kontrolli

teostamiseks kasutud. Seda seisukohta annab laiendada kdigi haldusmenetluste suhtes.

Jargnevates lahendites tipsustati proportsionaalsuse nduet oluliselt. Nii on Riigikohus markinud,
et Oigusriigis kehtiva proportsionaalsuse printsiibi kohaselt peavad rakendatavad abindud
vastama soovitavale eesmirgile.’®’ Pdhisecaduse kommentaarides mirgitakse tabavalt, et selle
formuleeringuga sdnastati “proportsionaalsuse pohimdtte tuum”.>*? Tahelepanu véiriv on seegi,
et Riigikohus sidus sedavord iiheselt omavahel Gigusriigi ja proportsionaalsuse pdhimdtted,
toetades sellega viiteid, et proportsionaalsuse pohimdte on tuletatav Oigusriigi pohimottest

(vt 3.1.3).

25 BV Pohiseaduse ekspertiisikomisjoni aruanne (viide 247).

2% RKPJK 05.02.1998. a. otsus asjas nr 3-4-1-1-98, p. V.

7T RKPJK 12.01.1994. a otsus asjas nr I11-4/A-2/94.

2% RKPJK 08.02.2001. a otsus asjas nr 3-4-1-1-01, p. 14.

%9 Kuivord HMS § 3 Ig 2 kohaldub ka mésruste kui piiritlemata arvu juhtumite reguleerimiseks antud akti (HMS
§ 88) suhtes, on proportsionaalsuse pohimotte jargimise ndue selliste aktide suhtes kdeolevaks ajaks ka iildseaduse
tasemel sdtestatud.

3% RKHK 13.04.1998. a marus asjas nr 3-3-1-14-98, p. 3.

39" RKPJK 30.09.1998. a otsus asjas nr 3-4-1-6-98, p. III.
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Kui varem ei olnud Pohiseaduse § 11 ja proportsionaalsuse pohimdtet omavahel véga otseselt
seotud, siis seda tehti 1999. a turgudel ja tinavatel kauplemise iildeeskirja libivaatamise asjas.’”
Selles asjas tdpsustas Riigikohus veelgi piirangutele esitatavaid reegleid. Seejuures margiti:
“Pohiseaduse § 31 teisest lausest tuleneb, et seadus voib sdtestada ettevotlusega tegelemise
tingimused ja korra. [...] osutatud lause koos pohiseaduse §-s 11 sitestatuga osutab iihelt poolt
sellele, et pohiseaduse §-s 31 sonastatud digus tegeleda ettevotlusega pole absoluutne ja teiselt
poolt annab vdimaluse piirata digust tegeleda ettevotlusega. Piirangute tegemisel tuleb jélgida, et
need oleksid vajalikud demokraatlikus iihiskonnas ning kasutatud vahendid proportsionaalsed
soovitud eesmérgiga.” Samas lisas Riigikohus ka pdhjapanevalt, et piirangud ei tohi kahjustada
seadusega kaitstud huvi vOi Oigust rohkem, kui see normi legitiimse eesmirgiga on
pdhjendatav.*® See formulatsioon on leidnud hiljem sénastamist mitmetes otsustes.””> M. Ernits
on seisukohal, et esmakordselt tuletas Riigikohus proportsionaalsuse pohimodtte Pdhiseaduse
§-st 11 sdnaselgelt ithes hilisemas lahendis.’®® Tdepoolest, M. Ernitsa viidatud lahendis on see
seos selgem. Kéesoleva to0 autori arvates on aga juba nimetatud 1999. a asjas Pohiseaduse § 11
ja proportsionaalsuse printsiibi seos néhtav. Pealegi viidati sellele hiljem samuti PGhiseaduse § 11

tolgendamisel.

Niiteks tehti seda jillegi miiiigiga, seekord alkoholimiiiigiga seonduvas asjas.’’’ Kuigi
Riigikohus oli seadusandliku vdimu meetmete proportsionaalsust hinnanud juba ka varem, siis
selles asjas sOnastas Riigikohus esmakordselt oma selge seisukoha, et “proportsionaalsuse

7308 - Samas

pohimottega peab arvestama mitte iiksnes Oiguse kohaldaja, vaid ka seadusandja
lahendis hakkab Riigikohtu poolt kasutatud kontrolli skeem juba iisna selgelt kalduma
kolmeastmelise proportsionaalsuse kontrolli suunas. M. Ernitsa hinnangul kajastuski

39 TImselt voib

kolmeastmeline proportsionaalsuse pohimote just esmakordselt selles lahendis.
sellega ndustuda, kuna otsuses koneldakse tegevusloa kehtetuks tunnistamisest kui “sobivast” ja

“vajalikust” vahendist. Samuti viidatakse vajadusele kaaluda, kas Gdiguste ja vabaduste piiramine

392 Eesti Vabariigi PShiseadus. Kommenteeritud viljaanne (viide 17), § 11, komm 3.

303 RKPJK 17.03.1999. a otsus asjas nr 3-4-1-1-99.

3% RKPJK 17.03.1999. a otsus asjas nr 3-4-1-1-99, p. 13.

395 Nt: RKPJK 28.04.2000. a otsus asjas nr 3-4-1-6-2000, p 13; RKUK 25.02.2004. a otsus asjas nr 3-3-1-60-03,
p. 20.

3% M. Ernits (viide 26), 1k 46. Vt: RKPJK 22.02.2001. a otsus asjas nr 3-4-1-4-01, p 13.

397 RKPJK 28.04.2000. a otsus asjas nr 3-4-1-6-2000.

3% RKPJK 28.04.2000. a otsus asjas nr 3-4-1-6-2000, p. 13.

399 M. Ernits (viide 26), Ik 47.
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konkreetsel juhtumil on vajalik demokraatlikus iihiskonnas.*'® Need méttearendused annavad

isna selgesti tunnistust proportsionaalsuse pohimdtte erinevate elementide kasutamisest.

Sellele suundumusele leiab kinnitust ka vdhem kui kuu aega hiljem tehtud Riigikohtu
halduskolleegiumi otsuses, mis késitleb erikonfiskeerimise kiisimust, milles muide viidati
proportsionaalsuse pdhimdtte allikana Intellektuaalomandi  diguste kaubandusaspektide
lepingule®"'. Otsuses mirgiti: “Proportsionaalsuse tagamiseks tuleb kohtul lisaks diguserikkumise
raskusele hinnata, kas konkreetses asjas on arvutisiisteemi erikonfiskeerimine sobiv abindu
nimetatud sunnivahendi kohaldamise eesmirgi saavutamiseks. Teiseks tuleb votta seisukoht, kas
on voimalik nimetatud eesmirki saavutada mitte kogu arvutisiisteemi erikonfiskeerimise, vaid
nditeks [...] piraattarkvara erikonfiskeerimise ja [...] selle hdvitamise teel. Kolmandaks tuleb
véltida kogu arvutisiisteemi erikonfiskeerimist, kui sellel oleks iilemddrane mdju konkreetse
gritihingu tegevusele.”'* Kontekstist nihtub, et proportsionaalsuse kontrollimiseks (tagamiseks)

tuleb labida mitu etappi.

Seejirel sai selgeks, et nende etappide libimisel “tuleb kaaluda erinevaid huve”.*" Sellele lisaks
on antud ka “retsept”, kuidas kaalumine aset peaks leidma: “Pohidiguse ja kollektiivse hiive
kollisiooni lahendamisel jérgib kohus pdhimdtet: mida intensiivsem on pdhidiguse riive, seda
mdjuvamad peavad olema riivet digustavad pdhjused.”' See “retsept” ei jasnud ka hilisemas

praktikas kasutamata.’"”

Veel enne kui proportsionaalsuse kolmeelemendiline kontroll sai vastuvaidlematult sonastatud,
sai kinnituse veelgi pohimdttelisem seisukoht. Riigikohtu iildkogu sdnastas 2001. aastal iisna
iihemdtteliselt Pdhiseaduse § 11 kui iildise piiranguklausli olemuse. Uldkogu nentis, et

“pohiseaduse § 11 mainib kiill digusi ja vabadusi, kuid ei nimeta neist {ihtki konkreetselt.” Kuid

319 RKPJK 28.04.2000. a otsus asjas nr 3-4-1-6-2000, p. 16 ja 17.

' Intellektuaalomandi diguste kaubandusaspektide lepingu artikkel 46: [...] Kohtuorganitel on samuti digus
médrata, et materjalid ja seadmed, mida peamiselt kasutati digusi rikkuvate kaupade valmistamiseks, korvaldataks
kaubandusest ilma mingisugust kompensatsiooni maksmata, et edasiste rikkumiste ohtu vdimalikult vdhendada.
Selliste taotluste kaalumisel tuleb silmas pidada rikkumise raskusastme ja méératud odigusliku kaitsevahendi
proportsionaalsust, samuti kolmandate isikute huve. [...]

312 RKHK 23.05.2000. a otsus asjas nr 3-3-1-12-2000, p. 5. Seda otsust on autor 2001. aasta alguspoole seisuga
pidanud tdhelepanuvdirivaks otsuseks, kuna selle aja seisuga ei olnud Riigikohus veel kolmeastmelist
proportsionaalsuse kontrolli oma kohtuotsustes selgemalt sdnastanud. Vt: M. Triipan. Proportsionaalsuse printsiip
riigi- ja haldusdiguses. — Juridica 2001, V, 1k 313.

313 RKPJK 22.02.2001. a otsus asjas nr 3-4-1-4-01, p. 13.

314 RKPJK 05.03.2001. a otsus asjas nr 3-4-1-2-01, p. 17.

315 Nt: RKPJK 10.05.2002. a otsus asjas nr 3-4-1-2-02, p. 14.
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avaldas kohe seisukoha: “See paragrahv on kdiki pdhidigusi holmav keskne norm, mis sisaldab
pohidiguste, vabaduste ja kohustuste tdlgendamise ja kohaldamise fundamentaalseid
pohimdtteid.”! See seisukoht tundub olevat kooskdlas ka Pdhiseaduse Assambleel viljendatud

seisukohaga, et tegemist on {ildnormi ja suunava printsiibiga kdigi teiste sitete jaoks.>"”

Eelnevalt oli mitmeelemendilisest proportsionaalsuse kontrollist juba juttu, kuna mitmete
Riigikohtu kisitletud otsuste mottearendusest voib aimata, et proportsionaalsuse kontroll sisaldab
erinevaid etappe. Késitletud otsustes ei ole kohus siiski proportsionaalsuse kontrolli olemust
selgelt avanud. Autori arvates on Riigikohus selle kontrolliskeemi esmakordselt selgemalt
sonastanud ning seletusele tuginevalt teostanud 2002. aastal, mil Riigikohus hindas
kdibemaksuseaduse sisendkdibemaksu mahaarvamise regulatsiooni pdhiseaduspérasust.*'®
Nendes asjades kontrollis Riigikohus ettevotlusvabaduse riive proportsionaalsuse pohimdottele
vastavust “jarjestikuliselt kolmel astmel — kdigepealt abindu sobivust, siis vajalikkust ja vajadusel
ka proportsionaalsust kitsamas tdhenduses e. mdodukust”. Ja lisas: “Ilmselgelt ebasobiva abindu
korral on proportsionaalsuse kontrollimine jirgmistel astmetel tarbetu.””'’ Samas selgitati
konkreetsete elementide olemust, mis leiab késitlemist kdesolevas t60s edaspidi (vt 3.3.3).
Kokkuvottes leiti ajaliselt varem tehtud otsuses, et regulatsioon on “ebamdistlik ja ilmselgelt
ebasobiv”.*?’ Sisuliselt samale pdhimdttelisele seisukohale jduti ka teises asjas.’?' Koheselt
hakkas viljatootatud kontrolliskeem leidma praktilisi vidljundeid ka seoses mitmesuguste
haldusmenetluse kiisimustega. Riigikohtu halduskolleegium niiteks maérkis juba samal aastal, et
“IkJauplemisloa peatamise otsustamisel pidi vallavalitsus arvestama ka proportsionaalsuse
pohimottega: peatamine pidi olema sobiv ja vajalik eesmirgi saavutamiseks ning kaaluma {iles

o~ ~- . . 22
koik véimalikud vastuargumendid.”

Kuigi ka varem oli proportsionaalsuse kolmeelemendilisele kontrollile enam-vdhem vastav

mottearendust Riigikohtu praktikas tdheldatav, voib viimatinimetatud pohiseaduslikkuse

316 RKUK 11.10.2001. a otsus asjas nr 3-4-1-7-01, p. 12. Nagu eespool mérgitud, oli Riigikohus juba P&hiseaduse
§ 11 ja proportsionaalsuse omavahel seostanud. Vt: RKPJK 22.02.2001. a otsus asjas nr 3-4-1-4-01, p. 13.

317 pghiseadus ja Pohiseaduse Assamblee (viide 185), 1k 762.

*!¥ Sama seisukoht ka M. Ernitsal. Vt: M. Ernits (viide 26), 1k 47.

319 RKPJK 06.03.2002. a otsus asjas nr 3-4-1-1-02, p. 15. Sisuliselt sama ka RKPJK 12.06.2002. a otsus asjas
nr 3-4-1-6-02, p. 12.

20 RKPJK 06.03.2002. a kohtuotsus asjas nr 3-4-1-1-02, p 16.

321 RKPJK 12.06.2002. a kohtuotsus asjas nr 3-4-1-6-02, p. 13.

322 RKHK 17.06.2002. a otsus asjas nr 3-3-1-32-02, p. 21.
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jarelevalve asjades tehtud otsuseid pidada kiill selles kiisimuses pohjapanevateks voi

teenditajateks, mis on suunanud ka edasist praktikat.

3.3.3  Proportsionaalsuse pohimétte elemendid ning nende rakendamine
3.3.3.1 Uldised miirkused

Nagu eespool juba ilmnes, Pohiseaduse sitted ei defineeri ega {ildse nimeta soOnaselgelt
proportsionaalsuse pdhimdtet. Niisamuti ei késitleta Pohiseaduses proportsionaalsuse pdhimdtte
erinevaid elemente. Proportsionaalsuse pohimote on leidnud (pohjendatult) koige selgemalt
tunnustamist 1&bi POhiseaduse § 11 2. lauses sisalduva piirangute demokraatlikus iithiskonnas

vajalikkuse ndude, milline formuleering pirineb EIOK-st.

Pohiseaduse ekspertiisikomisjoni 10pparuande tekstis on Pohiseaduse § 11 lg 2 kohta kirjutatud:
“See norm sitestab pohiseaduslikult proportsionaalsuse ehk vordelisuse pohimdtte, mille kohaselt
peab iga pohidiguse riive olema kohane ehk sobiv, vajalik ja proportsionaalne kitsamas
tdhenduses.”(autori rohutused). Vddrib mirkimist, et aruande valmimise ajaks ei olnud
Riigikohus vastavaid astmeid sonaselgelt eristanud (vt 3.3.2). Selleks ajaks oli tehtud otsus
tiksnes nn. alaealiste liikumispiirangute asjas, milles selgepiirilist astmete vodi elementide
eristamist veel ei sisaldunud.*” Proportsionaalsuse pohimdtte kolme astme kdsitlemist
pohjendatakse sellega, et Pdhiseaduse § 11 lg 2 pirineb EIOK artiklitest ning EIK ei piirdu
iiksnes vajalikkuse tuvastamisega, vaid rakendab Preisi politseidigusest périneva
proportsionaalsuse pdhimdtte kdiki kolme astet.™* Seega vdib eeldada, et ekspertiisikomisjon on

astmete sisustamisel lahtunud EIK praktikast ja vastavast védlismaisest erialakirjandusest.

Ehkki diguskirjanduses hakati proportsionaalsuse pdhimdtte elementidest juba varem konelema,
ei olnud Eesti kehtivates Oigusaktides kuni haldusmenetluse seaduse jdustumiseni
proportsionaalsuse pohimotte elementide kohta midagi sdtestatud. Haldusmenetluse seaduse § 3

16ikes 2 on sdtestatud, et halduse digusakt ja toiming peab olema:

33 RKPJK 06.10.1997. a otsus asjas nr 3-4-1-3-97.
324 Viimase viitepoolega saab iiksnes osaliselt ndustuda. Mitte alati ei rakendata EIK praktikas koiki kolme
proportsionaalsuse pShimdtte elementi (vt 2.2.3).
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- kohane,
- vajalik ning

- proportsionaalne seatud eesmérgi suhtes.

Sétte sOnastusest vaib jadda mulje, et tegemist on kolme erineva pdhimdttega ja tekib kiisimus,
kas kahel esimesel on proportsionaalsusega iildse mingi seos. Selle sitte kohta mérgiti
2000. a Riigikogule esitatud HMS-i seletuskirjas jérgmist: “Ldikes 2 leiab sétestamist
pohiseaduse paragrahvist 11 tulenev proportsionaalsuse pohimote. Proportsionaalsus eeldab, et
haldusorgani poolt valitud abindud peavad olema kohased, vajalikud ja mdddupérased.”* Saksa
Oiguses on samuti iildiselt tunnustatud, et proportsionaalsuse pohimdte sisaldab eelnimetatud
elemente.’”® Ka Euroopa Kohtu ja Euroopa Inimdiguste Kohtu praktikas saab neid kolme
elementi eristada, kuigi mitte alati. Eeltoodust saab jiareldada, et HMS § 3 1dige 2 on seotud
Pohiseaduse §-ga 11 ning seal on siiski loetletud proportsionaalsuse printsiibi (laias tdhenduses)
elemente vOi osapdhimotteid ja séttes viimati nimetatu all mdeldakse proportsionaalsust kitsas

tdhenduses e. mdddukust (mdddupirasust).®>’

Kehtivad Gigusaktid ei sisalda proportsionaalsuse pohimotte astmete voi elementide tédpsemat
méidratlust. Alljargnevas késitluses tuleb seetdttu suuresti tugineda kohtupraktikas esitatud

mdttearendustele ning samuti erialakirjanduse vastavatele seisukohadele.

Enne seda, kui on voimalik asuda kontrollima, kas konkreetne meede vastab proportsionaalsuse
pohimottest tulenevatele nduetele, on vajalik selgitada vilja selle meetme eesmark. Niiteks
Riigikohus on seadusandja meetme osas mirkinud, et seadusandja eesmirki vilja selgitamata
satuks kohus raskustesse regulatsiooni proportsionaalsuse hindamisel.’*® Vastav probleem oli
juba varem ilmnenud iihes pohiseaduslikkuse jérelevalve asjas, kus kohus sattus seadusandja
eesmarkide viljaselgitamisel raskustesse ning Idpptulemusena tunnistaski vastava regulatsiooni
kehtetuks.”” Proportsionaalsuse pdhimdte ju nduab eesmirgi ja vahendi dige suhte leidmist. Kui

eesmérgid on ebaselged, ei saa ka Oigest suhtest rddkida. Sama on kehtiv ka konkreetse

323 Haldusmenetluse seaduse ja Vabariigi Valitsuse seaduse muutmise seaduse eelndu seletuskiri. Arvutivorgus.
Kattesaadav: http://web.riigikogu.ee/ems/saros-
bin/mgetdoc?itemid=003672870&login=proov&password=&system=ems&server=ragnel (15.11.2005).

326 1. Schwarze (viide 5), 1k 687.

327 Samal seisukohal ka K. Merusk. Vt: K. Merusk. Menetlusosalise digused haldusmenetluse seaduses. — Juridica,
2001, VIII, 1k 521.

328 RKHK 17.03.2003. a otsus asjas nr 3-3-1-10-03, p. 27.
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haldustegevuse eesmérkide suhtes, mis iildjuhul ei saa viljuda seaduse regulatsiooni eesmérkide

raamidest.

Kui seadusandlike meetmete eesmirkidest annavad aimu muuhulgas digusloome protsessi
erinevatel astmetel koostatavad dokumendid (sh. seletuskirjad, istungite protokollid), siis
haldusaktide puhul on selles osas keskse tdhendusega muidugi haldusakti vOi -toimingu
pohjendused. Aga ka seaduste enda regulatsioon annab aimu haldusakti voi -toimingu
eesmirkidest, sest diskretsiooni eesmérgid peavad seadustest tulenema. Kui tdepoolest ei dnnestu
rakendatud meetmete eesmirke vilja selgitada (milline olukord peaks olema suhteliselt
harvaesinev, sest tolgendusvotetega peaks see reeglina ikka dnnestuma) voi lihtegi seaduse sitte
ja mottega kooskdlas olevat eesmérki tuvastada, siis ei ole tdepoolest vdimalik rakendatud

meedet millegagi digustada.

3.3.3.2 Kohasus e. sobivus
Esimene proportsionaalsuse pdhimdtte osapShimdtetest on niisiis kohasuse (sobivuse)™°
pohimote. Millal on selle pdhimdtte nduded tdidetud? Avaliku voimu meedet peetakse kohaseks,

kui meede aitab kaasa soovitud eesmirgi edendamisele.*"

Muidugi on kiisitav, kust 1dheb piir, millest alates meede mingit eesmérki edendab. Samas on
selge, et meetme kohasus eeldab meetme ja soovitud eesmérgi omavahelist pdhjuslikku seost.
Kuna kohasuse pohimdte nduab, et meede aitaks kaasa eesmérgi saavutamisele, on leitud, et
tipsem méiratlus selle alapdhimétte kohta oleks hoopiski “eesmirgi edendamise voime”.**
Riigikohus on samuti pidanud sobivaks abindu, mis soodustab eesmdrgi saavutamist. Samuti on
leitud, et vaieldamatult ebaproportsionaalne on sobivuse mottes abindu, mis iihelgi juhul ei
soodusta eesmérgi saavutamist ning et sobivuse ndude sisuks on kaitsta isikut avaliku vdimu

333

tarbetu sekkumise eest.””” Just viimasesse lausepoolde kitketud ideed arvestades on autor

329 RKPJK 10.05.2002. a otsus asjas nr 3-4-1-3-02.

330 Eesti kohtupraktikas ja diguskirjanduses on seda elementi nimetatud nii “sobivuseks” kui ka “kohasuseks”,
millest viimane on leidnud sétestamist ka HMS-is.

31 R. Alexy (viide 247), 1k 39.

32 Inglise keeles: “capacity of furthering an aim”. Vt: G. Nolte (viide 11), Ik 193.

33 Nt:  RKPJK 06.03.2002. a otsus asjas nr 3-4-1-1-02, p. 15; RKUK 17.03.2003. a otsus asjas nr 3-1-3-10-02, p.
30; RKPJK 30.04.2004.a otsus asjas nr. 3-4-1-3-04, p. 31.
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seisukohal, et kui seadusandliku meetme puhul voib ehk veidi kaugemat seost aktsepteerida, siis
haldusmeetme puhul ei tohiks seos kindlasti olla kauge voi hiipoteetiline. Halduse poolt
rakendatava meetme “eesmérgi edendamise voime” peaks olema selgelt tuvastatav. See oleks nii
oelda tildreegel. Kui arvestada keskkonnadiguses tunnustatud ettevaatusprintsiibiga,”* siis peaks
meetme kasulik moju néiteks keskkonnakahju véltimisel olema tdendatud vdhemalt tdenditega,
mis on piisavalt pohjendatud, tekitamaks esialgset eeldust, et vastav kahju vdi oht esineb ning

meede aitab selle korvaldamisele kaasa.**

Vaib nédha, et kohasuse ndue omab eesmirgile orienteerituse tottu seoseid ka haldustegevuse
eesmargiparasuse ja efektiivsuse noudega (HMS § 5 g 2). Iga ebaefektiivne meede ei pruugi olla
ebakohane, kuid ebakohase abindu puhul jidb ilmselt puudu ka eesméirgipdrasusest. Kui
kasutatav abindu soovitud eesmarki saavutada ei aita, on raske rddkida ka efektiivsusest. Ilmselt
sellest todemusest ajendatuna on korrakaitsediguse kontekstis leitud, et sobivuse ndue tdhendab
seda, et politseiline tegevus peab teenima esmajoones efektiivsuse huve, samuti seda, et
politseilise meetme kasutamine on lubatav iiksnes eesmirgi saavutamiseni vOi eesmargi

saavutamise vdimatuse ilmnemiseni.>*®

Autori arvates on kohasuse ndudel oma kokkupuutepunkt voi isegi osaline kattuvus seadusliku
aluse ndudega. Seadusliku aluse ndue on riigivdimu teostamise oluliseks tingimuseks.*’ Juhul,
kui rakendatav meede ei aita kaasa iihegi seadusliku eesmérgi saavutamisele, tekib kiisimus, kas
sellisel meetmel iildse on sisuline seaduslik alus. Ilma seadusliku aluseta tegevus on aga sisuliselt
juba haldusorgani omavoli, mis pole lubatud. Uhelt poolt vdib ju seadus sitestada vdimaluse
mingit meedet rakendada, kuid kas seaduse mote ja eesmirk on ikkagi pakkuda sisulist alust
meetmele, mis ei aita seaduse eesmirkide saavutamisele kuidagi kaasa. Kui vastus on eitav, v3ib
tekkida alus viitele, et sellisel meetmel puudub iildse seaduslik alus sisulises mottes. Selliselt
arutledes vOiks abindu olla lubamatu juba seadusliku aluse puudumise tottu ning
proportsionaalsuse kontroll on iildse tarbetu. Tehniliselt on see probleem siiski praktikas

lahendatud teisiti. Selline kattuvus ja diguspdraruse kriteeriumide piiride dhmastumine tekib

334 Ettevaatuspohimdtte tunnustamise kohta EU diguses vt: H. Veinla. Ettevaatusprintsiip keskkonnadiguses. Tartu
Ulikooli Kirjastus, 2004, 1k 74-75. H. Veinla on pidanud ettevaatusprintsiipi ka rahvusvaheliseks tavadiguseks ning
seetdttu Eesti digussiisteemi osaks PS § 3 1g 1 kaudu. Vt 1k 82-83.

% H. Veinla on seisukohal, et ebakindlusega varjatud ohtude korral peavad tdendid kahju tekkimise kohta olema
usutavad. Vt: H. Veinla (viide 334), 1k 226.

336 M. Niemeier. Nouded digusriiklikule politseidigusele — proportsionaalsuse pdhimdte ja Euroopa digus. — Juridica,
2004, VII, 1k 462.
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iiksnes juhul, kui seaduslikku alust otsida seaduse eesmirgi kaudu. Senini on autori arvates
seaduslikule alusele ldhenetud formaalsemalt ning olukorras, kus formaalselt on rakendataval
meetmel seaduslik alus olemas, kuid ta ei aita kaasa eesmérgi saavutamisele, tuvastatakse
meetme Oigusvastasus siiski mitte seadusliku aluse puudumise, vaid kohasuse ndude

mittetditmise kaudu.

Oma seos on ka kohasuse ja rakendatava meetme tdidetavuse vahel. Riigikohus on leidnud, et
proportsionaalsuse ndue tdhendab ka seda, et seadusega sétestatud ndudeid oleks pShimotteliselt
voimalik nii oiguslikult kui faktiliselt tdita. Kui seadusest tulenevat nduet ei ole voimalik téita,
siis ei saa see olla ka proportsionaalne.™® Antud juhul leidis kohus, et vilisriigis alalist elukohta
mitteomavatel isikutel on vdimatu tdita nduet alalise elukoha jargses riigis viljastatud relvaloa
esitamiseks. Kuid tdidetavusest ei saa rddkida mitte iiksnes seadusest tuleneva ndude kontekstis.

339

Ka haldusakti suhtes kehtib ndue, et see peab olema tdidetav.””” Kehtiva diguse kohaselt voib

seda kdige lihtsamini tuletada nditeks HMS §-st 54 ja § 63 16ike 2 punktidest 4 ja 5.

On aga voimalik ka argumenteerida, et kui haldusakti pole diguslikult voi faktiliselt voimalik
tdita, ei saa see kaasa aidata vastava legitiimse eesmirgi saavutamisele. Oiguslik vdimatus vdib
seisneda ndutud kditumise vastuolus era- voi avaliku diguse normidega. Sellisel juhul oleks alust
haldusakti tiihistamise ndude esitamisel tugineda ka haldusakti ebakohasusele. Seega voib
haldusakti mittetdidetavus (sh. Oigusrikkumisele kohustamine) tuua kaasa ka haldusakti
ebaproportsionaalsuse ebakohasuse kaudu. Saksa kohtupraktika pinnalt on selliste juhtumite
kohta toodud jargmisi néiteid: digusvastane on haldusakt, mis nieb ette tehase rajamise kohale,
kuhu pinnase tottu ei ole see voimalik voi teostatav; kui ehitisel on mitu omanikku, siis ei saa
neist ainult tihelt nduda selle kdrvaldamist; mingis piirkonnas miira vihendamiseks ei voi nouda
koeraomanikelt koerte suletud ruumides hoidmist, kuna selline kdsk voib olla vastuolus

. ~ 340
loomakaitse nduetega.

Kuigi mittetdidetavus  vOib viia ebaproportsionaalsuseni, on mittetdidetavust (sh.

oigusrikkumisele kohustamist) peetud kehtivas Oiguses iseenesest raskemaks haldusakti

37 R. Maruste (viide 8), Ik 269-270.

3% RKUK 25.02.2004. a otsus asjas nr 3-3-1-60-03, p. 30.

39 A. Aedmaa jt. (viide 25), Ik 292. H. Maurer (viide 2), Ik 161 (ddrenr 19).

30 'N. Emiliou (viide 13), lk 29; M. P. Singh. German Administrative Law in Common Law Perspective. 2nd ed.
Berlin: Springer, 2001, p. 89-90.
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puuduseks. Uldjuhul on ebakohasuse kaudu ebaproportsionaalne haldusakt kiill digusvastane,
kuid HMS §-des 60, 61 ja §-s 63 sétestatu pinnalt on voimalik jéreldada, et selline haldusakt ei
pruugi olla automaatselt kehtetu.”*' Ebaproportsionaalsus ei ole iseenesest selline diguslik viga,
mis tooks HMS § 63 lg 2 kohaselt kaasa haldusakti tiihisuse (kehtetuse algusest peale). Seevastu
mittetdidetavus ja digusrikkumisele kohustamine on sellised haldusakti puudused ehk diguslikud
vead, mis toovad kaasa haldusakti tiihisuse. Mittetdidetav haldusakt on kehtetu algusest peale
(HMS § 63 1g1). Sellest voib omakorda jareldada, et kui ebakohasus esineb haldusakti
mittetdidetavusena, on selline haldusakt igal juhul digusvastane, kuid sellele lisaks veel ka tiihine

ehk algusest peale kehtetu.

On leitud, et kohasuse ndue saab riivele iisna harva komistuskiviks.*** Selle jireldusega vdib
ndustuda, kuna kohtupraktikast néhtuvalt on abindu ebakohasust tuvastatud isna harva. Ilmselt
pole dige seda asjaolu pohjendada ka iiksnes Eesti vdhese kohtupraktikaga. Sama on leitud
niiteks ka Saksa kohtupraktika pinnalt.’* See on ka iisna mdistetav, sest tildjuhul kiituvad
avaliku voimu organid moistlikult ja miks peaks mdistlik avaliku voimu organ rakendama
taielikult ebaefektiivset meedet. Samas moned sellised juhtumid on siiski ka Riigikohtu praktikas

olnud.

Naiteks nn. kdibemaksuseaduse asjades leidis Riigikohus, et kdibemaksu mahaarvamise keeld
sularahalise arveldamise korral on ebaproportsionaalne ebasobivuse t5ttu.*** Need puudutasid
seega seadusandlikku meedet. Haldusorgani meetme kohta vdib ndite tuua veidi varasemast
praktikast. Festi Vidrtpaberite Keskdepositooriumi asjas analiiiisis Riigikohtu halduskolleegium
maksuhalduri poolt esitatud dokumentide ndude pohjendatust. Véértpaberite registri pidajalt oli
noutud koos teiste andmetega andmeid ka selliste isikute tehingute kohta, kelle andmed olid
maksuametile ldbiviidava kontrolli teostamiseks kasutud. Riigikohus leidis, et maksuhaldur ei
tohi kolmandalt isikult nduda sellist teavet, mille kasutamiseks maksuhalduril puudub
“vajadus”.** Kohtu mdttekdigust on nihtav ka viide kohasuse ndudele — piiranguga peab olema
voimalik eesmaérki saavutada. Selgus, et informatsiooni ndue saavutab selle efekti ainult osade

subjektide puhul, teiste puhul aga mitte. Seega osas, milles piirang ei aita eesmirgi saavutamisele

!Vt ka: A. Aedmaa jt. (viide 25), Ik 314.

2 Eesti Vabariigi Pohiseadus. Kommenteeritud viljaanne (viide 17), § 11, komm 3.1.; M. Ernits (viide 247), Ik 589.
3 N. Emiliou (viide 13), Ik 29.

3 RKPJK 06.03.2002. a otsus asjas nr 3-4-1-1-02; RKPJK 12.06.2002. a otsus asjas nr 3-4-1-6-02.

3 RKHK 13.04.1998. a marus asjas nr 3-3-1-14-98, p. 3.

74



kaasa, ei ole see kohane (sobiv). Samas voib kohtu arutluses nidha ka jargmises alajaotuses
kasitletava vajalikkuse nduet — maksuamet ndudis koigi isikute andmeid, aga oleks leidunud ka
vastava isiku 0igusi vdhem piiravam vahend, so. nouda ainult nende andmeid, kelle puhul see
aitaks eesmérki saavutada. Autorile tundub aga, et selles kontekstis tdhendab kohtu poolt
kasutatud véljend “vajalik” eelkdige otsest vajadust funktsiooni tditmiseks. Seega voib jddda
kohasuse ndude juurde — nduda ei voi seda infot, mis eesmirgi saavutamisele kaasa ei aita. Kui
seda tehakse, on selline ndue vastavas osas ebakohane ja seeldbi ebaproportsionaalne ning

digusvastane.

Toimingu “vajalikkus asja digeks lahendamiseks™ kui oluline kriteerium nédhtub autori arvates ka
Mayersons’i asjast, kuigi tegemist oli spetsiifilise vaidlusega, milles vaidlustati halduskohtus
kriminaalmenetluses tehtud kohtueelse menetluse toimingut.’*® Selles asjas viitis kaebuse esitaja,
et metsalangetusmasina voetus ei olnud vajalik, kuivdrd sellega ei tehtud hiljem mingeid
menetlustoimingid. Samas oli ringkonnakohus vodetust siiski vajalikuks pidanud. Riigikohus
saatis asja ringkonnakohtule 1dbivaatamiseks tagasi, kuna olulised asjaolud olid vilja selgitamata.
Kuivord aga Riigikohus ei vaidlustanud vdetuse “vajalikkuse” hindamist, saab jireldada, et
Riigikohus pidas 0digeks voetuse Oiguspdrasuse hindamisel kontrollida, kas voetus oli
kriminaalasja digeks lahendamiseks “vajalik”. Kohtute poolt selles kontekstis kasutatud moiste
“vajalik” voib hdlmata nii kohasuse kui ka jérgmises alajaotises kisitletava vajalikkuse
allprintsiibid. Kui {ildse mingisuguseid toiminguid vdetuse objektiga vOi ndutavate
dokumentidega ei teostata, vOib véita, et vOetus oli ebakohane, kuna see ei edendanud
mingisugust eesmarki. Kui teatav, kuid vdheoluline menetluslik kasu voetusest siiski tekib, voib
voetus olla késitletav ka liigrange meetmena ehk vajalikkuse nduet mittetditvana. Seega on selles
lahendis kasutatud “vajalikkuse” terminil teatav omapira ja voib tegelikult tdhistada ka kohasuse

nouet.

Kohasuse nduet on mdnel juhul rakendatud ka eelkisitletud EIOK siisteemi praktikas. Niiteks
EIK asjas Vereinigung Demokratischer Soldaten Osterreichs leiti, et militaarelu kritiseerivaid
artikleid sisaldava ajakirja keelamine oli ebaproportsionaalne. Muuhulgas oli selle pdhjuseks

asjaolu, et EIK ei olnud veendunud, et artiklid oleksid iildse olnud tdsiseks ohuks

346 RKHK 21. veebruari 2005. a otsus asjas nr 3-3-1-79-04.
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militaardistsipliinile.**” Kohasuse kriteerium on leidnud kasutamist ka Euroopa Kohtu praktikas

(vt 2.3.3).

3.3.3.3 Vajalikkus

Kui abindu iseenesest aitab kaasa piistitatud legitiimse eesmérgi saavutamisele, ei pruugi see veel
tagada olulist kaitset isiku Oigustele. Téiendavat kaitset pakub vajalikkuse ndue.
Pohiseaduse § 11 2. lausest tuleneb demokraatlikus t{ihiskonnas vajalikkuse noue. Nagu eespool
margitud, on vastav ndue sisustatud selliselt, et see holmab proportsionaalsuse pdohimotte
tervikuna ehk ka koiki selle osapohimdtteid. Selles alajaotuses késitletav vajalikkus kitsamas
tdhenduses on iiks proportsionaalsuse pohimdtte sisusse kuuluv alapdhimote, mis on seetdttu

médratletav kitsamalt kui Pohiseaduse §-s 11 sétestatud “vajalikkus demokraatlikus tihiskonnas”.

Vajalikkuse ndue tdhendab avaliku vdoimu jaoks seda, et vOimu teostamisel tuleb kasutada
olemasolevatest kodige vdhem isikute Oigusi riivavaid meetmeid. Inglise kohtupraktikas on
Lord Diplock tabava kujundliku vordlusena mairkinud, et pdhklikoore purustamiseks ei tohi
kasutada surudhuhaamrit, kui seda saaks teha pahklitangidega (you must not use a steam hammer

to crack a nut, if a nutcracker would do).**®

Vajalikkuse puhul pole kiisimus niivord selles, kas meedet on eesmirgi saavutamiseks tegelikult
“vaja” rakendada. Riigikohtu sdnutsi on abindu vajalik, “kui eesméirki ei ole voimalik saavutada
mone teise, kuid isikut vihem koormava abinduga, mis on vdhemasti sama efektiivne kui
esimene.””* Vajalikkuse ndue seega eeldab, et avaliku vdimu teostaja kontrolliks, kas
rakendataval meetmel ei ole sama efektiivselt eesmérgi saavutamisele kaasaaitavat, kuid isiku
digusi vihem intensiivselt piiravat alternatiivi.”>* Ebaproportsionaalse meetme tiihistamisel, nagu
R. Thomas on tabavalt méarkinud, iitleb kohus sisuliselt haldusorganile: “Tiihistame Sinu tehtud

otsuse, kuna me suudame mdelda vilja parema otsuse — sellise, mis edendab Sinu eesmaérke, kuid

347 Vereinigung demokratischer Soldaten Osterreichs and Gubi v. Austria — 302 (19.12.94), § 49

¥ R v Goldstein [1983] 1 WLR 151, 155 (viidatud: A. Arnull. The European Union and its Court of Justice. Oxford:
Oxford University Press, 1999, p. 199).

** Nt: RKPJIK 06.03.2002. a otsus asjas nr 3-4-1-1-02, p. 15; RKUK 17.03.2003. a otsus asjas nr 3-1-3-10-02, p. 30;
RKPJK 30.04.2004.a otsus asjas nr. 3-4-1-3-04, p. 31.
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konkureerivale huvile viiksema kahjuga”.**' Eeltoodu pinnalt on mdistetav, et seda pdhimdtet on

kirjanduses nimetatud ka nditeks leebeima vahendi pdhimdtteks voi viahem kahjustava alternatiivi

testiks.*>

Euroopa Kohtu eminentne kohtujurist F. Jacobs on vérvikalt mérkinud, et “kédrbse tapmiseks
kahurikuuli kasutamist ei saa Oigustada asjaoluga, et selle asemel oleks vdinud kasutada
tuumaraketti”.>>> See vordlus illustreerib pdhimdtet, et efektiivsete valitud meetmest karmimate

meetmete olemasolu ei kinnita, et valitud meetme néol on tegemist koige leebema meetmega.

Vajalikkuse ndude puhul tuleb arvestada, et see tegeleb mitmest sobivast alternatiivist kdige
leebema selekteerimisega, mis omakorda eeldab, et esineks mitu alternatiivi. Kui valitud sobivale
meetmele sama efektiivseid alternatiive ei leidu, ei ole vajalikkuse pdhimdtte kohaldamine
praktiliselt rakendatav.”® Sellele tuginevalt saab asuda seisukohale, et olemasolev ainus

tegevusvoimalus tdidab vajalikkuse kriteeriumi.

Tekib kiisimus, mille hulgast alternatiivseid meetmeid tuleb otsida. Seadusandlike meetmete
kontekstis on leitud, et alternatiivsete lahenduste leidmiseks tuleb vaadata Oigusakti

355 .
Seoses teiste

loomeprotsessis vilja pakutud alternatiivlahendusi ning teiste maade praktikat.
maade praktikaga tuleb markida, et nditeks Euroopa Kohtu praktikas on asutud seisukohale, et
tihes litkmesriigis leebema abindu rakendamine iseenesest ei tdhenda, et teise poolt rakendatud
abindud oleksid ebaproportsionaalsed ja seetdttu vastuolus iihenduse digusega.”>® Seda
seisukohta ei saa muidugi votta paris absoluutsena ning sellised asjaolud voivad siiski anda aluse

vastavatele iisna kaalukatele argumentidele.”’ Oigusloovate aktidega seoses on samuti leitud, et

30 Nt. Hollandi kohtupraktikas on viljendatud ka huvitavat seisukohta, et haldusorgan ei ole tegutsenud kohase
hoolsusega, kui piistitatud eesmérki saaks saavutada leebema meetmega, kuna haldusorgani iilesanne on kasutada
isiku jaoks kdige leebemaid meetmeid. Vt: W. van Gerven (viide 150), 1k 57.

33 R. Thomas (viide 175), Ik 84.

32 R. Alexy, (viide 247) 1k 39; M. P. Singh (viide 340), Ik 164; R. Maruste (viide 8), Ik 274.

353 T. Tridimas (viide 8), Ik 111.

¥ N. Emiliou (viide 13), 1k 29; M. P. Singh (viide 340), Ik 164.

% Eesti Vabariigi Pohiseadus. Kommenteeritud viljaanne (viide 17), § 11, komm 3.2.; EV Pdhiseaduse
ekspertiisikomisjoni aruanne (viide 247); M. Ernits (viide 26), 1k 48.

336 C-384/93 Alpine Investments BV v. Minister van Financien [1995] ECR 1-1141, § 51. Selle kohta arvab F. Jacobs,
et ilmselt soovis Euroopa Kohus jétta likkmesriigile moningast vaba diskretsiooniruumi, muidu tekib olukord, kus iga
litkkmesriik peaks joonduma kdige leebema vahendi valinud liikmesriigi jargi. Vt: F. Jacobs (viide 131), 1k 12.

**7 Nt Euroopa Kohtu poolt Clinique asjas tehtud otsuses peeti kosmeetikatoodete nime “Clinique” keelustamise
hindamisel oluliseks ka asjaolu, et teistes litkmesriikides oli see nimi vabalt kasutusel. Vt: Case C-315/92 Verband
Sozialer Wettbewerb eV v. Clinique Laboratoires SNC et Estée Lauder Cosmetics GmbH [1994] ECR I-317.
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muude allikate ammendumise korral peaksid kohtud pakkuma ise vilja voimalikke pehmemaid

. 1358
vahendeid.

Nimetatud seisukohad on laiendatavad ka haldustegevuse suhtes. Riigikohus on Kiilaotsa asjas
leidnud kauplemisloa kui iihe haldusloa peatamise kohta, et see saab olla vajalik vaid siis, kui ei
leidu muid vahendeid loa peatamise eesmirgi saavutamiseks.”’ Seejuures pakuti ise vilja moned
alternatiivid, mis riivavad isiku 0igusi kohtu arvates vahem (puuduste korvaldamise ettekirjutus,
sellist litki kaupade miiiigi keelamine, mida rikkumine puudutas). Saksa praktika pinnalt on
kirjanduses markantse néitena toodud vélja ebaseadusliku meeleavalduse kuulutuste {ilesriputaja
vahistamise. Kohtu arvates ei olnud meede avaliku korra tagamiseks vajalik, piisanuks

propagandamaterjali konfiskeerimisest.*®

Autor on seisukohal, et halduse poolt rakendatud meetmete puhul tuleks esmajoones hinnata
haldusmenetluse kéigus iileskerkinud vodimalikke alternatiive. Haldustegevuse vajalikkuse
hindamisel on oluline koht kindlasti haldusorgani poolt esitatud haldusakti voi -toimingu
pdhjendustel, milles esitatud eesmirkidest peaks esmajoones juhinduma.’®’ Samas ei luba isiku
Oiguste tohusa kaitse vajadus piirduda kohtul {iksnes haldusmenetluses {ileskerkinud voi
pohjendustena esitatud alternatiivide hindamisega. Vajalik on ka kontrollida, kas mdni selgelt
leebem ja sama efektiivne alternatiiv on jainud haldusmenetluses kaalumata, mis v3ib viidata ka

kaalutlusveale.

Alternatiivsete meetmete véljaselgitamine eeldab meetmete efektiivsuse ja selle poolt
poOhjustatava riive intensiivsuse analiilisi. Seega seisneb vajalikkuse ndudele vastavuse kontroll
alternatiivsete meetmete modjude analiiiisis ning nende hilisemas vordlemises. Niiteks iihes
Euroopa Kohtu asjas leiti, et siseriiklik kohus peab siseriikliku meetme proportsionaalsuse ja
vajalikkuse hindamiseks teostama turuanaliiiisi, mis sisaldab muuhulgas turuosade ja toodete
asendatavuse viljaselgitamist.*®®> Sellised analiiiisid ja vordlused vdivad tekitada kohtuliku

kontrolli puhul mérkimisvédrseid probleeme, seda eriti juhtudel, kus meetmete efektiivsuse ja

**¥ EV Pohiseaduse ekspertiisikomisjoni aruanne (viide 247); M. Ernits (viide 26), Ik 48.

3 RKHK 17.06.2002. a otsus asjas nr 3-3-1-32-02, p. 21.

30N, Emiliou (viide 13), Ik 31.

361 Proportsionaalsusega seonduva motiveerimise olulisus nihtub selgesti nt: RKHK 10.03.2005. a otsus asjas nr
3-3-1-2-05 (p-d 17-20).

362 Case C-368/95 (viide 168), § 29-31.
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moju hindamiseks on vajalik omada siigavaid erialateadmisi ja/voi tegelik efektiivsus ja moju on

varjutatud teadusliku ebakindlusega.

Selline alternatiivide vordlemine, eriti kohtute poolt, ei ole probleemitu. Nagu maérgitud,
vajalikkuse kontrolli véltimatuks koostisosaks on ka kiisimine selle jdrele, kas tuvastatud
voimalikud alternatiivsed meetmed on sama efektiivsed. N. de Sadeleer on mérkinud, et niiteks
Euroopa Kohus on vordvéérsete alternatiividena kisitlenud ka véiksema efektiivsusega
keskkonnaalaseid meetmeid ja avaldanud kahtlust, kas FEuroopa Kohus on piisavalt
kvalifitseeritud vordlemaks omavahel védga erinevaid meetmeid, olukorras, kus kohus ei pruugi
omada kdike asjaomast tehnilist informatsiooni.’®> Autor leiab, et selline kahtlus on asjakohane
ka Eesti siseriiklike kohtute suhtes. Samas on sellele probleemile vaevalt vdimalik iihest
lahendust leida. Jadb vaid veelkord rohutada, et meetme vajalikkuse kontrolli teostamisel tuleks
juhinduda pohimdttest, et vorreldav leebem meede peab olema mdistlikult kéttesaadav ja sama
efektiivsusega, et neid vajalikkuse kontrolli raames saaks vorrelda. Kohus peab veenduma ka
selles, et tema poolt alternatiivseks peetavat meedet oleks iildse vdimalik rakendada. Vastasel
korral voib tekkida olukord, kus avalikes huvides piistitatud eesmérk jadb kohtu tottu iildse
saavutamata. Siin on muidugi oma roll ka haldusorganil endal. Haldusorgan, kes peaks olema
enda poolt rakendatud meetme pohjalikult 1dbi kaalunud, peaks olema voimeline menetluses iiles
kerkivate vOimalike alternatiivsete meetmete kohta oma seisukohta avaldama. Kui haldusorgan,
kes peaks valdama erialateadmisi, ei suuda pdhjendada mone leebema meetme véiksemat

efektiivsust, voiks kohus ilmselt digustatult seda leebema alternatiivina késitleda.

Leebem alternatiiv ei pea tingimata olema olemuslikult erinev. Niiteks Toropovi asjas on
Riigikohus maérkinud, et lammutamisele ei saa kuuluda kogu Oigusvastane juurdeehitus, vaid
selleks vOib médrata vaid minimaalse osa, mis on vajalik teise isiku diguste vdi avaliku huvi
kaitseks.”® H.Maurer on toonud niite, et ettekirjutus korstna kdrguse 30 meetri vdrra
suurendamiseks (saastuse viltimiseks) on ainult siis vajalik, kui ei piisa korstna kdrgemaks
chitamiseks niiteks 15 meetri vdrra vdi odavama filtriseadme ehitamisest.’®> Nendest niidetest

ndhtuvalt ei pea alternatiiv seisnema tingimata teistsuguses kohustuses, alternatiiviks voib olla ka

3% 'N. de Sadeleer (viide 235), 1k 295-296.
364 RKHK 26.11.2002. a otsus asjas nr 3-3-1-64-02, p. 19.
365 H. Maurer (viide 2), Ik 160 (ddrenr 17).
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vihem ulatuslik kohustus e. sama tegevus/piirang viiksemas ulatuses.*®® Samuti vdib

alternatiiviks olla kohustus, mis on isiku jaoks odavam.

Vajalikkuse ndudega seoses tuleb arvestada ka seda, kuivord koormavad erinevad abindud
kolmandaid isikuid, samuti erinevusi riigi kulutustes.*®’ P&hiseaduse kommentaarides on
rohutatud, et eelduseks on, et leebem vahend on ilma kahtluseta eesmirgi saavutamiseks sama
kohane ega rohu lisaks kolmandaid isikuid ega iildsust. Alternatiivne vahend ei tohi viia riigi
talumatult kdrge finantskoormuseni.*®® Siinkohal passib niiteks Euroopa Kohtu menetluses olnud
Aher-Waggon'i asi.®® Selles asjas hinnati Saksamaa poolt kehtestatud lennukite registreerimise
ndudeid, mis olid rangemad kui vastavas direktiivis. Euroopa Kohus aktsepteeris, et Saksamaa
poolt kehtestatud rangemad nduded on ainuke efektiivne alternatiiv lennukimiira jark-jarguliseks
vidhendamiseks ning alternatiivsed voimalused (nt. vastavad ehitustodd lennuviljade ldheduses)

ei ole realistlikud, kuna oleks olnud seotud tileméiraste kuludega.””

Eelnevas 10igus toodu ei kehti mitte iiksnes alternatiivse sisulise meetme, vaid ka menetluslikult
alternatiivse meetme kohta. Riigikohus on leidnud, et haldusmenetluse kulud peavad olema
moistlikud ja proportsionaalsed. Kui proportsionaalsete kulutuste juures ei ole voimalik kahtlusi
korvaldada, tuleb diskretsiooniotsuse tegemisel arvestada voimaliku vddrotsustuse tdendosust ja
selle tagajirgi.””’ Haldusmenetluse seaduse kohaselt peab haldusmenetlus olema eesmirgipirane
ja efektiivne (HMS § 5 Ig 2). Haldusorganitel tuleb siiski eriti otseselt menetlusega seotud kulude
kokkuhoidmisel olla ettevaatlik. Sellega seonduvad probleemid vdivad teravalt kerkida néiteks
topeltmdjuga haldusaktide puhul, olukorras, kus soodustav haldusakt kahjustab ka kolmandate
isikute digusi. Siis tekib olukord, kus haldusaktist huvitatud isikut riivab paljudest aegavotvatest
menetlustoimingutest ja nditeks avalikes aruteludest 1&htuv menetluse venimine ja kolmandaid
isikuid lihtne ja véheintensiivne menetlus (eelkdige sellega potentsiaalselt kaasnevad vead).
Nendes olukordades on haldusorganil védga keeruline positsioon, kus tuleb arvestada huvitatud
isiku digustega (sh digusega menetlusele mdistliku aja jooksul), uurimisprintsiibi ndudeid ning

kolmandate isikute menetluslike digustega (nt digusega olla dra kuulatud, osaleda aruteludel). On

366yt nt: Kuressaare alkoholireklaami piirangu asjas diguskantsleri seisukohti - RKPJK 13.06.2005. a otsus asjas nr
3-4-1-5-05, p. 2.

37 RKPJK 06.03.2002. a otsus asjas nr 3-4-1-1-02, p. 15; RKUK 17.03.2003. a otsus asjas nr 3-1-3-10-02, p. 30;
RKPJK 30.04.2004.a otsus asjas nr. 3-4-1-3-04, p. 31.

368 Eesti Vabariigi Pohiseadus. Kommenteeritud viljaanne (viide 17), § 11, komm 3.2.

% Case C-389/96 Aher-Waggon GmbH v Bundesrepublik Deutschland [1998] ECR 1-4473.

370 Case C-389/96 (viide 369), § 21.
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selge, et olulised asjaolud tuleb vilja selgitada (HMS § 6).°”* Keerulisem on aga asjaolude
véljaselgitamise noutava pohjalikkuse médratlemine, mis on paratamatult hinnanguline. Seda eriti
olukorras, kus koiki asjaolusid ei ole nende ebaselguse tottu voimalikki tdie kindlusega vélja
selgitada (nt. tervise- ja keskkonnaasjad, geneetiliselt muundatud organismide kasutamise
lubamine). Jddb vaid tddeda, et ilmselt konkreetseid reegleid selles keerulises kiisimuses
formuleerida polegi voimalik ning otsused jddvad niikuinii suurel mééral soltuma konkreetsetest

asjaoludest.’”

Lisaks otseselt koormavatele haldusaktidele on vajalikkuse ndue tihti asjakohane ka soodustavate
haldusaktide korral. Uhelt poolt on oluline selgitada vilja soodustava akti mdju teiste isikute
huvidele ja Oigustele, kuna haldusakt v3ib ebavajalikult piirata kolmandate isikute Oigusi
(vt 3.3.3.5). Teine vastav teemadering seondub soodustavate aktidega, mis sageli sisaldavad ka
teatud kohustusi (nditeks erinevad keskkonnaload). Haldusorganil on digus, voimalus ja autori
arvates vahel ka kohustus kehtestada haldusakti kdrvaltingimusi (HMS § 53). Kdrvaltingimuste
eesmirgiks on tagada paindlikkus haldusiilesannete tiitmisel ja erinevate huvide arvestamine.®’
Korvaltingimustega saab muuhulgas korvaldada diguslikud ja faktilised takistused, mis piiravad
lubade viljastamist.>”> Korvaltingimuste kehtestamise vdimalus on antud ka selleks, et
tasakaalustataks avalikule huvile voi kolmandate isikute digustele haldusakti pdhiregulatsiooniga

pdhjustatavad negatiivsed kdrvalmajud.’’®

Kui haldusorganil on valida soodustavast haldusaktist
tdieliku keeldumise (so. diguse totaalne puudumine) ja kdrvaltingimusega véljaantava haldusakti
vahel (so. diguse omandamine lisapiiranguga), siis vOib eeldada, et enamikel juhtudel oleks
viimane lahendus isiku Oigusi leebemalt piiravaks alternatiiviks, mille efektiivsus vorreldes
haldusaktist keeldumisega ei pruugi olla vdiksem. Tulenevalt vajalikkuse pdhimdttest tuleks
seega seda lahendust eelistada. Teisisonu, kui haldusorganil on voimalik mingisugust haldusakti
andmist takistavat asjaolu kdrvaldada korvaltingimusega, on ta iildjuhul ka kohustatud seda
tegema, et tagada isikute pohidigusi minimaalselt riivav ja proportsionaalsuse pohimottega

kooskodlas olev lahendus (kui loa taotleja drakuulamise staadiumis oma taotlusest ei loobu).

37 RKHK 14.10.2003. a otsus asjas nr 3-3-1-54-03, p. 26.

72 vt: RKHK 10.06.2003. a otsus asjas nr 3-3-1-38-03, p. 16, 17.

373 Niiteks Tallinna Ringkonnakohus ndustus Saaremaa sadama asjas halduskohtu seisukohaga, et keskkonnamédju
hindamise (KMH) aruande podhjalikkuse kontrollimisel tuleb arvestada seda, et KMH menetlus toimus vee
erikasutusloa andmise menetluses ning et loa esemesse mittekuuluvates kiisimustes ei saa laiaulatuslikku
keskkonnamdjude hindamist nduda. Vt. Tallinna Ringkonnakohtu 18.01.2005. a otsus asjas nr 2-3/271/05 (lk 11).

3% RKHK 24.11.2003. a otsus asjas nr 3-3-1-73-03, p. 14; Haldusmenetluse seaduse ja Vabariigi Valitsuse seaduse
muutmise seaduse eelndu seletuskiri (viide 325).

375 H. Maurer (viide 2), Ik 215 (ddrenr 2).
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Paratamatult nduab selline lahendus haldusorganitelt erilist tdhelepanelikkust ning soodustava
haldusakti keeldumise hoolikat ldbikaalumist, mille raames peab haldusorgan selgitama vilja, kas

haldusakti andmisest keeldumist saaks viltida mdne kdrvaltingimusega.®’’

Korvaltingimuste teema juures ei tohi unustada, et ka konkreetsete korvaltingimuste
kehtestamisel on vajalikkuse ndue relevantne. Iseenesest laienevad korvaltingimuse suhtes
haldusakti iildised diguspérasuse eeldused.’”® Sealhulgas ka proportsionaalsuse ndue. Tallinna
Ringkonnakohtu menetluses olnud Harku Karjddri asjas analiilisiti maavara kaevandamise loa
korvaltingimuse proportsionaalsust. Loas ette ndhtud “radikaalse meetme” kohaselt pidi lubjakivi
kaevandaja sulgema konkreetseks kuupidevaks olemasoleva purustus-sorteerimiskompleksi ja
viima tehnoloogilised protsessid iile teisele territooriumile. Kdrvaltingimuse eesmérgiks oli soov
viahendada tegevuse keskkonnamdju, kaitsta naabruses asuva elurajooni elanikke ning soodustada
elurajooni arengut. Ringkonnakohus asus seisukohale, et leidub siiski selgelt leebemaid
alternatiive. Seejuures osundati vOimalusele seada nditeks killustiku niisutamise, ehitiste
tihendamise voi tolmueraldusseadmete paigaldamise kohustusi voi teatud ajal tootamise keelde.
Voib kiill tekkida kiisimus, kas kohtu poolt nimetatud meetmed on ikka sama efektiivsusega.
Samas oli selliseid mojult leebemaid meetmeid varasemas keskkonnamoju hindamise menetluses
ekspertide poolt ka vélja toodud, kuid haldusorgan ei olnud selgelt ndidanud, et need meetmed

pole sama efektiivsed piistitatud eesmérkide saavutamiseks.’”

Seega, korvaltingimuste kehtestamine loob {ihelt poolt voimaluse, et haldusakti saaks iildse anda.
Samal ajal peab korvaltingimuse kehtestamisel valima adressaadi digusi kdige vdhem piirava
meetme, mis eeldab alternatiivsete tingimuste mdjude analiitisi. Kuna korvaltingimusi voib olla
voimalik kehtestada erineval wviisil (sh. kehtivusaja piiramine, lisakohustus, lisatingimus,
muutmise reservatsioon), siis ka nende vahel tuleb valida.”® Sellise analiiiisi tulemused peaksid

leidma koha ka haldusakti pdhjendustes. Kui esineb mdjult leebemaid, kuid toimelt vdhem

376 Tallinna Ringkonnakohtu 15. detsembri 2004. a otsus haldusasjas nr 2-3/140/04, p. 15.

377 Omaette huvitav teema on, kuidas lahendada olukorda, kus menetlusosalise drakuulamise kaigus selgub, et
taotleja ei soovi lildse kdrvaltingimustega haldusakti. Selles olukorras on suur roll haldusorgani selgitamiskohustusel
(HMS § 36) ning menetlus voib 1oppeda ka taotluse tagasivotmisega (HMS § 14 1g 8, § 43 lg 1 p 2). Juhuks kui
taotlust tagasi ei voeta, kaldub autor eelistama siiski kdrvaltingimusega haldusakti andmist. Selle teema detailsem
késitlemine aga véljub kéesoleva t60 eesmérkide raamest.

" A. Aedmaa jt. (viide 25), Ik 293; Tallinna Ringkonnakohtu 15. detsembri 2004. a otsus haldusasjas nr 2-3/140/04,
p. 14.

°” Tallinna Ringkonnakohtu 15. detsembri 2004. a otsus haldusasjas nr 2-3/140/04.

3%0 H. Maurer osutab pShimdttele, et ka eristamise kahtluse korral tuleks otsustada lisakohustuse kui tavaliselt vihem
koormava vahendi kasuks. Vt: H. Maurer (viide 2), lk 221 (d4renr 17).
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efektiivseid meetmeid, peaks haldusorgan ka selgitama, miks vastavad meetmed on vihem

efektiivsed.
3.3.3.4 Moodukus e. proportsionaalsuse pohimote kitsas tihenduses

Isegi kui rakendatav meede aitab kaasa oma eesmérgi saavutamisele (kohasus) ning puuduvad
leebemad alternatiivsed meetmed (vajalikkus), voib ikkagi olla tegemist meetmega, mis l&dheb
kaugemale sellest, mida on vdimalik meetme eesmérkidega pohjendada. Selline olukord ei ole
pohidiguste kaitse seisukohast vastuvoetav. Kolmas ja ilmselt kdige problemaatilisem
proportsionaalsuse pdhimdtte element on mdddukuse vOi modddupirasuse ndue. Seda
osapohimdtet nimetatakse tihti ka proportsionaalsuseks kitsas tdhenduses, kuna sellel astmel

hinnatakse tdepoolest meetme proportsionaalsust otseses mottes.

Mbddukuse astmel ei toimu enam vordlust teiste abindudega.®®' Moddukuse ndue seondub kdige
otsesemalt vahendi ja eesmirgi suhtega. Moddukuse ja vahendi ja eesmirgi suhte seos paistab
vilja nditeks HMS § 3 10ikest 2, millest tulenevalt peab halduse digusakt ja toiming olema mitte
iiksnes kohane ja vajalik, kuid ka “proportsionaalne seatud eesmdrgi suhtes”. Nimetatud sitte
viimase osapoole all ongi peetud silmas proportsionaalsuse pohimotet kitsas tdhenduses ehk

mdddukust (mdddupirasust).**

Veel enne HMS-i vastuvotmist oli Riigikohus sdnastanud reegli, et Oigusriigis kehtiva
proportsionaalsuse printsiibi kohaselt peavad rakendatavad abindud vastama soovitavale

eesmirgile.”™

Nagu juba eespool viidatud, on seda formuleeringut peetud “proportsionaalsuse
pohimdtte tuuma” sdnastamiseks.*** Riigikohtu praktikas on aga mitmel korral kordamist leidnud
veidi tépsustatult esitatud seisukoht, mille kohaselt ei tohi piirangud kahjustada seadusega
kaitstud huvi voi digust rohkem, kui see normi legitiimse eesmirgiga on pdhjendatav.’®
Niitidseks on praktika andnud ka suuniseid, mida see aga tdhendab. Nimelt peab pohidiguse ja

kollektiivse hiive kollisiooni lahendamisel kohus jargima pdhimdtet: mida intensiivsem on

3¥1N. de Sadeleer (viide 235), 1k 296.

2 See nihtub ka HMS-i seletuskirjast. Vt: Haldusmenetluse seaduse ja Vabariigi Valitsuse seaduse muutmise
seaduse eelndu seletuskiri (viide 325).

3% RKPJK 30.09.1998. a otsus asjas nr 3-4-1-6-98, p. II1.

3% Eesti Vabariigi Pohiseadus. Kommenteeritud véljaanne (viide 17), § 11, komm 3.

35 RKPJK 17.03.1999. a otsus asjas nr 3-4-1-1-99, p. 13; RKPJK 28.04.2000. a otsus asjas nr 3-4-1-6-2000, p 13;
RKUK 25.02.2004. a otsus asjas nr 3-3-1-60-03, p. 20.
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pohidiguse riive, seda mdjuvamad peavad olema riivet digustavad pdhjused.’® Seega saab
vahendit moddukaks pidada, kui Oiguste riive tdsidus ja selle Oigustused on teineteisega
adekvaatses proportsioonis. See tdhendab muuhulgas, et Oigusvédrtus, mis on konkreetse
pohidiguse piiramise pdhjuseks, peab olema n.0. samas kaalukategoorias kui pShidigus, mida

piiratakse.”’

Kuidas aga otsustada selle iile, mis on teineteisega adekvaatses proportsioonis? Eeltoodud

388

reeglite jargi vahendite moddukuse kontrollimine eeldab kaalumist.”” Nagu Riigikohus tabavalt

on sOnastanud: “Abindu mdddukuse iile otsustamiseks tuleb kaaluda iihelt poolt pohidigusse

sekkumise ulatust ja intensiivsust, teiselt poolt aga eesmirgi tihtsust.”*’

R. Alexy sonastatud kaalumisseaduse kohaselt peab kaalumine aset leidma kolmel astmel.
Esimesel astmel tuleb médrata kindlaks riive intensiivsus. Teisel astmel tuleb otsustada riivet
Oigustavate pohjuste olulisus. Kolmandal astmel toimub kaalumine kitsamas ja tegelikus
tahenduses.” Isekiisimus on nende astmete selge piiritlemise vajadus niiteks haldusakti
pohjenduste vormistamisel, mis ei pruugi olla alati otstarbekas. Samas tuleb ndustuda, et
sisuliselt vajavad need kiisimused viljaselgitamist. Monevorra teise eesmdrgiga on riive
intensiivsus oluline juba vajalikkuse kontrolli astmel, mistdttu ei seostu nende asjaolude
viéljaselgitamine ainuiiksi mdddukuse kontrolliga. Veel enne nimetatud kiisimuste juurde asumist
on loomulikult vajalik védlja selgitada, millist digust iildse riivatakse ning millisel eesmérgil seda
tehakse. Vastused neile kiisimustele on aga samuti vajalikud juba proportsionaalsuse kontrolli
eelnevate astmete juures, samuti eesmargi legitiimsuse hindamisel veel enne proportsionaalsuse

kontrolli.

Noustuda tuleb seisukohaga, et kaalumine eeldab vdimalikult kdigi poolt- ja vastuargumentide

391

nimetamist ja kohtu seisukohavottu.” Riigikohus on néditeks Kiilaotsa asjas leidnud, et

3% RKPJK 05.03.2001. a kohtuotsus asjas nr 3-4-1-2-01, p. 17; RKPJK 10.05.2002. a kohtuotsus asjas nr 3-4-1-2-02,
p. 14.

7 RKHK 17.03.2003. a otsus asjas nr 3-3-1-10-03, p. 43.

% Esimest korda otsesemalt: RKPJK 22.02.2001. a kohtuotsus asjas nr 3-4-1-4-01, p. 13. Enne seda veidi
kaudsemalt: RKPJK 28.04.2000. a kohtuotsus asjas nr 3-4-1-6-2000, p. 17. Veel varem rShutas pohivéirtuste (antud
juhul eraelu puutumatus, au ja véirikus ning sdnavabadus) tasakaalustamise vajadust juba R. Maruste oma
eriarvamuses RKUK 09.04.1998.a otsuse juurde asjas nr 3-1-2-1-98.

3% RKPJK 06.03.2002. a otsus asjas nr 3-4-1-1-02, p. 15; RKUK 17.03.2003. a otsus asjas nr 3-1-3-10-02, p. 30;
RKPJK 30.04.2004.a otsus asjas nr. 3-4-1-3-04, p. 31.

30 R. Alexy (viide 33), Ik 12; R. Alexy (viide 32), Ik 401.

391 Eesti Vabariigi Pohiseadus. Kommenteeritud véljaanne (viide 17), § 11, komm 3.3.; M. Ernits (viide 247), 1k 589.
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kauplemisloa peatamise otsustamisel pidi vallavalitsus arvestama ka proportsionaalsuse
pdhimdttega, sealhulgas loa peatamine pidi kaaluma iiles kdik vdimalikud vastuargumendid.*?
Argumendid on piiratud tuvastatud asjaoludega. Modddukuse hindamisel on olulised kohtute
tuvastatud asjaolud.”” See seisukoht on laiendatav ka haldusmenetluse suhtes. Haldusmenetluse
kéigus peab haldusorgan olulised asjaolud vélja selgitama (HMS § 6) ning nendest asjaoludest
ldhtuvalt siis ka hindama meetme proportsionaalsust, sh mdddukust. Seega on asjaolude hoolikas

viljaselgitamine hiadavajalik ka moddukuse hindamisel.

Moddukuse hindamiseks asjakohaste asjaolude ammendavat kataloogi vaevalt on vdimalik
moodustada. Elu on selleks liialt eripalgeline. Samas annab kohtupraktika aimu sellest, et selliste
asjaolude ring voib olla tdesti lai. Naiteks USA abiprogrammis korteri saanud vdilismaalaste
asjades kasitles Riigikohus muuhulgas riigis voimalikku kauaaegse sisserdndaja staatust,
véljaspool riiki elamise pikkust, elamispinna olemasolu teises riigis, sidemeid teise riigiga, riigi
enda tegevust isiku kohtlemisel ning perekonnaelu elamise vdimalikkust.”** Euroopa Noukogu
Ministrite Komitee 13. septembri 2000. a soovituse Rec(2000)15 kohaselt on soovitatud
litkkmesriikidel viljasaatmise ja elamisloa kehtetuks tunnistamisel muuhulgas arvestada isiku
kditumisega, elamise kestusega, vastava abindu tagajargedega sisserdndajale ja tema perele ning
tema ja tema perekonna sidemetega piritoluriigiga. Varasema praktika pinnalt on erinevate
kaasusgruppide jaoks voimalik selliseid pohilisi kaalumist vajavaid asjaolusid loetleda, kuid igal
konkreetsel juhul peab otsustaja, olgu see siis haldusorgan voi kohus, kaaluma ka kdiki muid
asjassepuutuvaid olulisi asjaolusid. Selline ldhenemine pole ka péris kriitikavaba. Naiteks EIK
tavaliselt anallilisib iiksikasjalikult védlismaalaste viljasaatmise asjaolusid. Mitmetes
eriarvamustes on sellist 1dhenemist kritiseeritud, kuna see ei voimalda kohtuasjade tulemust
prognoosida ning muutvat need “loteriiks”. Oigem olevat vilja todtada iildisemad doktriinid.
Naiteks, et integreerunud vélismaalasi iildjuhul vilja ei saadeta, vélja arvatud, kui viimased on

toime pannud viga raskeid kuritegusid.*”

Mairkimisvairset tdhtsust moodukuse hindamisel voivad omada ka kolmandate isikute voi tildised

avalikud huvid. Neid peab néiteks soodustava haldusakti (loa) taotleja huvidega koos kaaluma.

3% RKHK 17.06.2002. a otsus asjas nr 3-3-1-32-02, p. 21.
3% RKHK 17.03.2003. a otsus asjas nr 3-3-1-10-03, p. 47.
3% RKHK 17.03.2003. a otsus asjas nr 3-3-1-10-03, p. 48-52.
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Eelpool nimetatud vélismaalaste asjade puhul tuleb muuhulgas arvestada vastavate otsuste
mdjusid isiku perekonnaliikmetele. Néiteks kauplemisloa andmise vdi mitteandmise otsustamisel
peab haldusorgan arvestama, et see oleks proportsionaalne tarbijate huvide, muude avalike
huvide (nt keskkonnakaitse, piirkonna elanike juurdepéds teenusele jms) ja kolmandate isikute

huvide kaitsmise eesmirgiga.*”®

Pohiseaduse kommentaarides tuuakse vélja, et proportsionaalsus kitsamas tidhenduses nduab
kohtunikult oma vairtushinnangu esitamist ja selle pdhjendamist.””’ Tdepoolest, taielikult
matemaatilist kaalumist ei dnnestu iildjuhul 1dbi viia.*®® Samas on autor seisukohal, et see ei
tdhenda, et rahaliselt hinnatavaid aspekte ei peaks iildse vélja selgitama ning kohtu otsuses voiks
opereerida iiksnes iildiste véartuskategooriatega voi pohimdtetega. Kohtu otsuste subjektiivsuse
voi sellekohaste kahtluste véltimiseks tuleks rahaliselt médratletavad aspektid, niivord kui see on

voimalik, siiski ligikaudsegi tipsusega vilja selgitada.

Autori arvates toetab sellist seisukohta ka Toropovi asjas Riigikohtu poolt viljadeldu. Vastavad
seisukohad véérivad pikemat peatumist. Nimetatud asjas oli isik ehitanud omavoliliselt
juurdeehituse ning naaber taotles haldusorganilt juurdeehitise lammutamist (selleks omaniku
kohustamist). Kuna haldusorgan seda ei teinud, esitati vastav kohustamiskaebus halduskohtule.
Antud kontekstis on olulised jirgmised Riigikohtu seisukohad: esmalt leiti, et kui ehitusnormide
rikkumise kdrvaldamiseks on ainuvdimalik lammutamine, tuleb kaaluda asjaosaliste ja avalikke
huve lammutamise poolt ja vastu. Teiseks, kohtu hinnangul véljendusid antud juhul sellised
huvid koige ilmekamalt varalises kahjus, mis on tekkinud naabril ja mis tekiks omanikul, kui
juurdeehitus lammutataks. Kolmandaks tuleks sarnastes olukordades piilielda lahenduse poole,
mille tulemusena omaniku ja naabri kogukahju oleks minimaalne ning digusvastaselt kéitunud
omanik hiivitaks tekitatud kahju naabrile. Kohus lisas, et samas oleks diglane ka arvestada seda,
et antud huvikonflikti 161 digusvastaselt kditunud omanik ning et digusvastaselt kditudes voib
omanik olla saanud ka lubamatut kasu. Neljandaks leiti, et omaniku kulusid voib iildjuhul piirata
chitus ja lammutuskuludega, korvale voib jatta tulu vara voimalikust vodrandamisest. Viiendaks

peeti vOimalikuks, et naabri kahju voib seisneda nditeks tema kinnistu vOi ehitise véértuse

*» Dissenting Opinion of Judge Martens. Boughanemi v. France (24.04.96). Arvutivorgus. Kittesaadav:
http://cmiskp.echr.coe.int/tkp197/view.asp?item=1&portal=hbkmé&action=html&highlight=Boughanemi&sessionid=
4615380&skin=hudoc-en (16.11.2005).

3% RKHK 10.06.2003. a otsus 3-3-1-38-03, p. 16.

397 Eesti Vabariigi Pdhiseadus. Kommenteeritud viljaanne (viide 17), § 11, komm 3.3.
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vihenemises ja kasutusvoimaluste piiramises, millele voib liita juurde ka mittevaralise kahju, kui
tuvastatakse lisaks nditeks eraellu sekkumise vdi muu isikliku diguse kahjustamise ebaseadusliku
juurdeehituse tagajarjel. Kuuendaks viljendati seisukohta, et diskretsiooniotsuse kontrollimisel
vdib kohus kahjusid kaaluda ka ligikaudselt.*®® Jimejala pargi asjas Riigikohus monis, et HMS
§ 4 1g 2 ja § 6 ei tulene, et kaalutlusdiguse teostamisel peaks mojutusi hindama rahalises
vidringus ja tdpselt. Samas maérgiti, et “mdjude hindamine ei vdi olla ka pelgalt oletuslik ja

{ildsdnaline”.**

Nimetatud seisukohad kinnitavad esiteks eelpoolviljendatud seisukohti seoses huvide
kaalumisega, kuid samuti vajadust arvestada huvide kaalumisel vdimalikult suures osas
objektiivselt hinnatavaid kategooriaid. Puhtalt objektiivsete kategooriate kasutamine pole alati
voimalik.*”" Alati ei pea ega saagi lahtuda kitsalt poolte kahju voi kasu suurusest. Pealegi tuleb
arvestada ka avalike huvidega (nende edendamise vOi kahjustamisega), samuti nende
kaalukusega. Néiteks lubavad Riigikohtu viidatud seisukohad véita, et kohus saab vdhemalt
osaliselt arvestada ka digusrikkumiste iildpreventsiooni vajadusega. Avalike huvide arvestamise
vajadus ilmselt kiillalt sageli vélistab puhtalt majanduslike parameetrite kaalumise. Kui
rakendatavate sanktsioonide eesmargiks on niiteks relvastatud konflikti ja massilise inimdiguste
rikkumise 18petamine,*” on praktiliselt véimatu rangelt majanduslikke parameetreid kasutada.
Igapdevasema haldustegevusega seonduvalt on niiteks N. de Sadeleer tabavalt kiisinud, millist
majanduslikku viirtust saab omistada loodusressursside kaitsele voi elukvaliteedile.*” Samuti on
keeruline omistada konkreetset véértust ebakindlusega varjutatud potentsiaalsele tervise- voi
keskkonnakahjule.*** Puhtalt objektiivselt hinnatavate kriteeriumide kasutamise vilistab isegi
kohtu poolt viidatud vdimalus arvestada mittevaralist kahju. Mittevaralise kahju suuruse peab

kohus niikuinii ise otsustama.’”> Mbnikord tuleb arvestada ka meetmete hingelist moju.*®

3% Vt: N. de Sadeleer (viide 235), Ik 229.

3% RKHK 26.11.2002. a otsus asjas nr 3-3-1-64-02, p. 19-20.

400 RKHK 14.10.2003. a kohtuotsus asjas nr 3-3-1-54-03, p. 26, 32.

1 yt: RKHK 26.11.2002. a otsus asjas nr 3-3-1-64-02, p. 19 (viimane lause).

42 Nt. Euroopa Kohtu Bosphoruse asjas arutati kiisimust, kas liri valitsuse poolt lennuki arestimist Jugoslaavia
vastaste sanktsioonide raames saab pidada ebaproportsionaalseks. Rahvusvahelise iildsuse kaalukat huvi arvestades
leiti, et selleks ei ole alust. Vt: Euroopa Kohtu 30. juuli 1996. a otsus asjas nr C-84/95 Bosphorus Hava Yollari
Turizm ve Ticaret AS v Minister for Transport, Energy and Communications and others [1996] ECR 1-3953.

*N. de Sadeleer (viide 235), Ik 299.

4 H. Veinla (viide 334), Ik 221.

05 vladigusseaduse § 127 lg 6: Kui kahju tekitamine on kindlaks tehtud, kuid kahju tipset suurust ei saa kindlaks
teha, muu hulgas mittevaralise kahju tekitamise ja tulevikus tekkiva kahju korral, otsustab hiivitise suuruse kohus.

46 Nit. EIK asjas K. and T. v. Finland on juhitud tihelepanu, et vastsiindinud lapse ema juurest vastu viimase tahtmist
dravotmine on erakordselt karm meede ja selleks peavad olema erakordselt kaalukad pdhjused (“extraordinarily
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Sellises olukorras ei saa paratamatult enam ridkida puhtalt matemaatilisest kaalumisest, sest nn.
kaalukausil olevad suurused (sh mittevaraline kahju) on hinnangulised. V3ib pidada ilmseks, et
praktilises elus ei ole enamikel juhtudel vdimalik kaalumist 14bi viia puhtalt kvantitatiivsel alusel
tulude ja kulude analiilisiga. Siis tuleb kaalumisel kasutada rahalist vidértust mitteomavaid
parameetreid.*”’ Seega ei saa mdddukuse kontrollimisel kuidagi iimber véirtushinnangutest ning
nende pdhjendamisest.*”® Nagu eespool aga éeldud, ei tohi sellest liigsesse vaimustusse sattudes

mdddetavaid parameetreid tiiesti korvale jatta.*”

Huvide kaalukuse hindamisega kaasnev viirtushinnangute pdhjendamine seondub aga juba
ildise digusliku argumentatsiooni teooriatega, mis peaks pakkuma lahendusi keerukatel juhtudel.
R. Alexy on selliste keerukate juhtumitena kirjeldanud nn. “kaalumispatti” ja “fundamentaalset
vaidlust” riive intensiivsuse ja seda oOigustavate pdhjuste kaalukuse iile. Esimese puhul on
probleem siis, kui riive intensiivsus ja seda Oigustavate pohjuste kaalukus on samas
kaalukategoorias. Nn. fundamentaalne vaidlus seondub ideedega, mida koik ei jaga.*'”
Viadrtushinnangute pohjendamise tulemusena peaks otsustaja joudma voimalikult laialt

tunnustatud lahendini. Nagu A. Aarnio sdnastab: “Tdlgendaja peab piilidma olla iildise

eee o~ . . - 411
vaartusemoistmise ratsionaalne tolk.”

I Tammelo on kirjutanud: “Viértusena, mis on otseselt seotud nii inimtegevuse vahendite kui ka
eesmérkide hindamisega, on mdistuse kasutusala niisama lai kui inimlike probleemide ring.
Seega ndib, et kriteeriumid, mille abil piilitakse kindlaks teha otsustuste kehtivust vahendite ja
eesmirkide moistlikkuse kohta, on mitmekesised ja olenevad nende otsustuste kasutamise
kontekstist. Situatsioonide koguarv, kus kasutatakse “mdistuse” véértust, on loendamatu, nagu ka

spetsiifilised kriteeriumid, mida kasutatakse 16pmatu hulga mitmekesiste situatsioonide puhul,

compelling reasons”). Kohus nentis, et kerge on ette kujutada ka tdiesti terve ema poolt tuntavat vapustust ja
ahastust. Vt: K. and T. v. Finland — No. 25702/94 (12.7.01), § 168.

Y7N. de Sadeleer (viide 235), Ik 299. N. de Sadeleer niiteks samas viitab, et keskkonnadiguse suunavad pohimétted
voivad viljendada abstraktset eelistust tugevama keskkonnakaitse suhtes.

98 V't H. Veinla (viide 334), 1k 222 — 223.

49 Nt. Saastetasu asjas asus Riigikohus iihelt poolt seisukohale, et saastetasu 15-kordse méira rakendamine on
proportsionaalne, pdhjendusega, et saasteainete loata keskkonnaviimisel on oht keskkonnale oluliselt suurem.
Riigikohus selgitas, et saasteainete loata keskkonda viimisel, eriti kui see toimub saasteainete transpordi kdigus,
voivad saasteained sattuda keskkonda ettendgematus koguses ja kohas ning saastuse moju keskkonnale on sedavord
prognoosimatum. Sellest arutlusest saab jéreldada, et kaalukaks vidrtuseks peeti raskesti mdéératletava
ohusituatsiooni valtimist. Samas aga rohutati, et {ikikjuhtumil on kdrgendatud mééra kohaldamine pdhjendatud vaid
siis, kui tasu arvutamise aluseks vOetud saasteainete kogus on dJigesti ja tépselt vilja selgitatud. Vt: RKHK
17.03.2005. a kohtuotsus asjas nr 3-3-1-3-05, p. 13.

HOR. Alexy (viide 33), Ik 12.
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millest moned on mdistetamatud. Sellest jareldub, et ei saa koostada tdielikku kataloogi moistuse
kriteeriumidest. Pealegi muutuvad eriti need kriteeriumid, mille abil hinnatakse sotsiaalsete olude
mdistlikkust, ajas ja ruumis.”*'*> Proportsionaalsuse kasutusala on kiill vdib-olla veidi kitsam,
kuid samad jéreldused kehtivad siingi. Nagu ka eespool mérgitud, faktilise elu mitmekiilgsus ei
voimalda luua kindlaid abstraktseid reegleid. Iga kollisioon tuleb lahendada eraldi, arvestades

konkreetseid asjaolusid.

Mis puutub kriteeriumide muutumisse, siis iiheks sellekohaseks néiteks voiks olla nn.
Perekonnanimede korraldamise seaduse asi, kus autori hinnangul moondi, et varasemal ajal vois
kehtestatud nimevahetuse piirang olla aktsepteeritav rahvusliku identiteedi kaitseks. Samas leiti
tuginevalt teiste riikide vastavatele regulatsioonidele, et tdnapdeval ei ole vastav piirang enam
proportsionaalne.*" Selles asjas oli tegemist kiill seadusandliku meetmega, kuid need seisukohad
illustreerivad selgesti, et hinnang proportsionaalsusele vdib aja jooksul muutuda. Seega peaks
konkreetne otsustaja, olgu ta haldusorgan voi kohus, pOdrama tdhelepanu ka véértuste
evolutsioonile. Naiteks keskkonnakaitsega seonduvad huvid muutuvad aja jooksul jérjest

414

tdhtsamaks. Ka tervisekaitse argumendid on EL 0diguses omandamas iiha suuremat

5

kaalukust.*’® Koguni niivord, et tervisekaitse argumente vdidakse pidada kaalukamaks

majanduslike kaalutluste ees.*'°

Samuti voivad aja jooksul avarduda tehnoloogilised voimalused
tthe voi teise probleemi lahendamiseks ning seetdttu vdivad kehtestatud piirangud aja jooksul
muutuda ebaproportsionaalseks.*'” Tinapieval on jirjest keerulisem pdhjendada ka erinevaid soo
vOi seksuaalsuse alusel kehtestatavaid piiranguid. Hinnang meetme proportsionaalsusele voib
muutuda ka tihe konkreetse meetme rakendamise ajal. Sarnase olukorraga oli tegemist nditeks
EIK asjas Observer and Guardian v. the United Kingdom, milles leiti, et salateenistust puudutava

informatsiooni avaldamise piirangud {iihel ajaperioodil olid digustatud, kuid pirast selle info

avaldamist USA-s ei olnud piirangutel enam kiillaldasi (sufficient) pdhjendusi ning need ei olnud

1T A Aarnio (viide 28), 1k 240.

121, Tammelo (viide 191), Ik 318-319.

413 RKPJK 03.05.2001. a otsus asjas nr 3-4-1-6-01, p. 19-20. Berit Aaviksoo on seisukohal, et tinapdeval on
rahvusliku identiteedi tagamine kui vaértus universaalse (pohiseaduslikku jarku) printsiibina pigem varjusurmas — B.
Aaviksoo. Kohtuliku aktivismi kontseptsioon. Kohtulik aktivism Eesti Vabariigi Riigikohtu pohiseaduslikkuse
jarelevalve praktikas 1993-2004. Magistrit6o. Tartu, 2005, 1k 87.

4 Seda tddemust on rohutatud naiteks EIK. Vt: Fredin v. Sweden (no. 1) — 192 (18.2.91), § 48.

15 Vt: H. Veinla (viide 334), 1k 223-226.

416 vt nt Esimese Astme Kohtu asi: Case T-158/03 Industrias Quimicas del Vallés v Commission, § 134.

7' Nt EIK asjas Informatsionsverein Lentia v. Austria tddeti, et viimaste kiimnendite tehnoloogia arengut arvestades
ei ole riikliku ringhdilingu monopoolsele seisundile vdimalik digustusi leida. Vt: Informationsverein Lentia and
Others v. Austria (viide 108), § 39.
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“vajalikud demokraatlikus iihiskonnas”.*'® Eeltoodust nihtub, et proportsionaalsuse pdhimdte
voimaldab votta arvesse faktilise tegelikkuse muudatusi. Véértushinnagute pdhjendamisel tuleb
poorata suurt tdhelepanu ka nii hinnagute kui muude faktiliste asjaolude arengutele ja
muudatustele. Viértushinnangute ratsionaalse podhjendamise kiisimuste siigavam késitlemine

véljub aga kdesoleva t60 raamest.

Kirjanduses on Saksa kohtupraktikale tuginevalt vididetud, et tavaliselt kui kohtud otsustavad
haldusakti proportsionaalsuse {ile, siis antakse kaalu halduse otsusele, tegevusele ja sekkutakse
ainult siis, kui ilmneb selge ebaproportsionaalsus. Ja kui seadus selgelt ndeb konkreetse olukorra
jaoks konkreetse meetme ette, kohtud ei sekku, isegi kui indiviidile ilmselgelt tekitatakse
suuremat kahju. Samas on viidatud ka iihele kohtulahendile, mille kohaselt ebaseadusliku ehitise
lammutamise ettekirjutus ei ole proportsionaalsuse pdhimdttega vastuolus.*’® Olemasoleva
kohtupraktika pinnalt ei julgeks autor samasugust tendentsi Riigikohtu praktikas veel kinnitada.
Riigikohtu praktika pakub sarnast néidet vastupidisele jareldusele. Nimelt mitmeid kordi viidatud
Toropovi asjas leiti, et omavalitsusel on kiill digus, aga mitte absoluutne kohustus otsustada
omavolilise ehitise lammutamist. Samas tddeti, et sclline absoluutne kohustus ei olekski
kooskolas proportsionaalsuse pohimottega. Kuna ehitise lammutamine piirab oluliselt
omandidigust, peab kohalik omavalitsus iga juhtumit eraldi kisitlema, seejuures kaaluma
chitusnormide rikkumise tdsidust ja iseloomu ning ehitise lammutamise vajalikkust.*” Seega
isegi juhul, kui seadus vOimaldab haldusorganil ebaseadusliku ndhtuse korvaldada, saab
Riigikohtu viidatud seisukohtadest jireldada, et selle otsustamisel peab haldusorgan eraldi
kaaluma, kas kasutatav abindu on proportsionaalne. Kui kaalumise voimalust ei ole seadusandja
poolt jietud, v3ib seadus olla ise ebaproportsionaalsuse tottu Pohiseaduse vastane. Osaliselt on
nendele seisukohtadele analoogiliselt Riigikohtu kriminaalkolleegium leidnud, et olenemata
sellest, et isikud voivad olla formaalselt toime pannud digusrikkumise, vOib asjaoludest tulenevalt
nende suhtes kriminaalrepressiooni rakendamine olla ebaproportsionaalne ja demokraatlikus
ithiskonnas mittevajalik.*' Eeltoodud seisukohad kinnitavad autori arvates proportsionaalsuse

pohimotte universaalset iseloomu.

8 Observer and Guardian v. the United Kingdom (viide 259), § 58-71.

19N, Emiliou (viide 13), 1k 35-36; M. P. Singh (viide 340), Ik 165.

420 RKHK 26.11.2002. a otsus asjas nr 3-3-1-64-02, p. 10. Sarnane arutluskdik ka: A. Aedmaa jt. (viide 25),
1k 287-288.

21 RKKrK 29.05.2000. a otsus asjas nr. 3-1-1-62-00, p. 9.
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Igal juhul voib tdheldada, et Riigikohtu praktikas moddukuse kontrolli ning sellega kaasnevat
kaalumist rakendatakse. Selles osas on vastav praktika iildjoontes sarnane nii Euroopa

Inimdiguste Kohtu kui ka Euroopa Kohtu vastava praktikaga.

3.3.3.5 Diagonaalne proportsionaalsus

J. H. Jans arutleb Euroopa diguse kontekstis diagonaalsest proportsionaalsusest, mis eeldab, et
leebem alternatiiv tuleb leida mitte {iksnes konkreetse EU asutamislepingu artikli valguses, vaid
selle koigi sdtete valguses. Samas ta margib, et Euroopa Kohtu praktikast ei ole selge, kas ja
millises ulatuses proportsionaalsuse pdhimdte selliselt rakendub.*”* Ehkki J. H. Jans’i poolt
tostatatud probleemideringil on iiksnes Euroopa o&igusele iseloomulikke jooni, on sarnased

kiisimused asjakohased ka Eesti diguse kontekstis.

Autor kasutab alapealkirjas viidatud “diagonaalse proportsionaalsuse” mdistet tahistamaks seda,
et proportsionaalsuse pdhimdte ei rakendu kitsalt tihe indiviidi lihe konkreetse diguse ning
avalike huvide kaalumisel. On iisna ilmne, kuid ei ole liiast korrata, et proportsionaalsuse
pohimote kui {ildpohimodte on asjakohane ja rakendub mis tahes pohidiguste riivete suhtes,
soltumata sellest, kes on selle pohidiguse kandjaks — meetme otsene adressaat voi kolmas isik.
Avaliku vdimu tegevus voib mojutada ka nd. kolmandaid isikuid ehk isikuid, kes ei pruugi olla
konkreetse meetme vahetud adressaadid. Avaliku voimu meetmetega voidakse sekkuda selliste
kolmandate isikute pohidigustesse. Naiteks kui tuvastatakse, et haldusluba ei ole
ebaproportsionaalne loa adressaadi suhtes, ei tihenda see loomulikult, et see on proportsionaalne
mone kolmanda isiku suhtes. Sellest ei saa teha muud jéreldust, et ka sellistel juhtudel tuleb

tagada voimaliku riive proportsionaalsus.

Riigikohus on sellisele vajadusele oma lahendites ka viidanud. Niiteks on Riigikohus selgitanud,
et kauplemisloa andmise vOi mitteandmise otsustamisel peab haldusorgan arvestama, et see oleks
proportsionaalne tarbijate huvide ja muude avalike huvide (niiteks keskkonnakaitse, piirkonna
elanike juurdepédds teenusele jms) kaitsmise eesmérgiga. Samas tuleb arvestada kauplemisloa

voimalikku m&ju kolmandatele isikutele.*” Teises asjas leidis Riigikohus, et varjavad mdjutused

22 7. H. Jans. European Environmental Law. 2nd ed. Gronigen: Europa Law Publishing, 2000, p. 263. Vt ka: P.
Wenneras. The De Coster Case: Reflections on Tax and Proportsionality. — Legal Issues of Economic Integration,
29(2), (2002). 1k 223-226.

2 RKHK 10.06.2003. a otsus asjas nr 3-3-1-38-03, p. 16.
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(nt akna varjamine) “vdivad kujutada endast ka pohiseaduslikult kaitstud omandi vaba
kasutamise diguse riivet”.*** Sellelt lihtekohalt aga liiguti edasi ehitusdiguslikult suurt tihtsust
omavale jireldusele — “iga olemasoleva akna suhtes valguse varjamisel tuleb kaaluda, kas
varjamine on proportsionaalne ning jitab korteri olulisemates ruumides alles kiillaldase
valgustuse.”** Tallinna Ringkonnakohus on sellega kooskdlas leidnud: “Ehitamisel tuleb
arvestada muuhulgas ka ndudega, et kolmandate isikute (naabrite) Oigusi ei piirataks
ebaproportsionaalselt. See ndue on diskretsioonilise iseloomuga. Niiteks kui digusaktide, s.h
planeeringutega etteantud piirides on vodimalik valida naabri Giguste ulatuslikuma ja vdhem
ulatusliku kahjustamise vahel ilma, et liks valik kahjustaks olulisel mééral ehitusloa taotleja huve
teisest enam, tuleb proportsionaalsuse pohimotet arvestades eelistada naabri diguste vdiksemat
kahjustamist.”**® Seega on kohtud aktsepteerinud, et proportsionaalsuse kontrolli teostamisel ei
saa piirduda {iiksnes vahetu adressaadi oOiguste riive kiisimustega, vaid lisaks kuuluvad

arvestamisele ka muude isikute digused.

Lisaks sellele, et kdoik meetme poolt pdhjustatavad riived peavad olema proportsionaalsed, peab
iga riivega arvestama ka proportsionaalsuse elementide rakendamisel.*’ Niiteks vajalikkuse
kontrolli raames leebema meetme otsimisel ning hindamisel tuleb arvestada ka seda, kas
alternatiivne meede ei ole ehk hoopis piiravam teiste subjektide suhtes. Vastasel korral tekiks
olukord, kus kohus tiihistab néiiteks iihe isiku taotlusel haldusakti seetottu, et leidus selle isiku
jaoks leebem meede. Kui haldusorgan seda kohtu poolt viidatud leebemat meedet hiljem
rakendab, vOib juhtuda, et selle “leebema meetme” vaidlustab moni kolmas isik viitega, et hoopis
varem rakendatud voi moni kolmas meede on leebem. TeisisOnu, konkreetne alternatiivne meede
voib olla haldusakti vaidlustanud isiku suhtes kiill leebem, kuid oluliselt piiravam teiste isikute
jaoks. Selliste olukordade viltimiseks peaks kohus leebema alternatiivi véljaselgitamiseks
analiilisima vastavate alternatiivsete meetmete mdjusid kdigi asjaomaste isikute ning diguste
suhtes. Nagu juba eelnevalt mdddukuse elemendid késitledes sai mérgitud, peab ka mdddukuse
astmel arvestama koikide asjaoludega, sealhulgas koigi erinevate riivetega. Kollideeruvate
véirtuste kaalumisel peab kohus piitidlema selle poole, et moni asjassepuutuv védrtus ei jadks

arvestamata. Autor muidugi modnab, et selle pohimdtte praktiline rakendamine on keeruline.

4 RKHK 13.06.2003. a otsus asjas nr 3-3-1-42-03, p. 18.

23 RKHK 13.06.2003. a otsus asjas nr 3-3-1-42-03, p. 27.

26 Tallinna Ringkonnakohtu 27. jaanuari 2005. a kohtuotsus asjas nr 2-3/217/2005, p. 18.

7 Alltooduga analoogset mottearendust on iihe Euroopa Kohtu lahendi kritiseerimisel kasutanud P. Wennerés. Vt:
P. Wenneras (viide 422) , 1k 223-224.
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3.4 Proportsionaalsuse pohimote haldusmenetluses

3.4.1  Sissejuhatus

Eelnevalt oleme kisitlenud proportsionaalsuse pdohimdtte tihedat seost pohidiguste
ning -vabadustega ning proportsionaalsuse funktsioone seoses nende kaitsega. Haldusmenetluses
voidakse riivata isikute pohidigusi nii menetluse 10pptulemusega (nt koormava haldusaktiga) kui
ka menetluse enda kiigus, kusjuures riivata voidakse nii menetlusliku iseloomuga kui ka nn.
materiaalseid p&hidigusi.*”® Kuivord halduse tegevus on seotud kiillaltki sagedaste Siguste
riivetega (erasfadri sekkumisega), omab pohidiguste kaitse oOigusriiklikus haldusmenetluses
olulist tahtsust. Isiku kaitse vajadus on asetatud esimesele kohale ka HMS-is kui haldusmenetlusi

9

reguleerivas iildseaduses.””” Oiguste kaitset vdib pidada haldusemenetluse oluliseks

pdhimatteks. *°

Kéesolevas alajaotuses vaadeldakse, kuidas proportsionaalsuse pohimdte eelnimetatud diguste
kaitse funktsioonis haldusmenetluses toimib. Esmalt peatutakse proportsionaalsuse pohimotte
ildpohimotte staatusel. Kuna proportsionaalsuse pdohimdte omab tdhtsust nii  erinevate
haldusmenetluste 16pptulemuste (haldusakt, -toiming) kui ka menetluse enda jaoks, kisitletakse

molemat teemadegruppi eraldi.

3.4.2  Proportsionaalsuse pohimote kui haldusoiguse iildine pohimate

Eelpool sai ndidatud, et proportsionaalsuse printsiip seob diguse kohaldajat ehk haldusmenetluses
haldusorganit juba isedranis Pohiseadusest, digusriigi pohimdttest ning koguni pohidiguste ja —

vabaduste olemusest tulenevalt.

Sellele vaatamata pole peetud liigseks vastava ndude lisamist ka haldusmenetluse seadusesse

kesksele kohale nagu samuti eelpool juba selgus. Oiguste kaitse pdhimdtteid sdnastava

28 vt selle kohta pikemalt: K. Merusk (viide 327), Ik 520-522.

** HMS § 1 on sitestatud, et HMS on suunatud isiku diguste kaitse tagamisele iihtlase, isiku osalust ja kohtulikku
kontrolli vdimaldava haldusmenetluse korra loomise teel.

B0 K. Merusk (viide 327), Ik 520.
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HMS §-1 3 10ikes 2 on sdtestatud, et halduse digusakt ja toiming peab olema kohane, vajalik ning
proportsionaalne seatud eesmdrgi suhtes. HMS-i eelndu seletuskirjas maérgiti, et sisuliselt on
HMS § 3 13ikes 2 uuesti sitestatud PShiseaduse § 11 tulenev proportsionaalsuse pdhimdte.*!
Seetdttu voib ndustuda ka K. Meruskiga, kes mirgib, et HMS § 3 Ig 2 toetub PS §-le 11.**

Loomulikult seondub nimetatud sdte ka digusriigi pdhimdttega.

HMS-is on aga proportsionaalsuse podhimotet muude vaieldamatult korgema abstraktsusega
allikatega vorreldes veidi konkretiseeritud. Seda voib iiksnes tervitada. On tosi, et riikk peab
seadusega konkretiseerima haldusdiguse iildpdhimdtted nende praktiliseks realiseerimiseks
vajaliku tasemeni.*® On isekiisimus, kas HMS § 3 lg 2 tagab proportsionaalsuse pdhimdtte
piisava selguse ja kohaldamise lihtsuse. HMS § 3 Idikes 2 nimetatud alaprintsiipide sisustamine
jaab ikkagi kohtupraktika iilesandeks ning nende hindamine seondub eelmises alajaotistes
kisitletud keerukustega. Monevdrra selgust séte siiski loob. Vdhemalt selles osas, et seadusandja
on iithemdtteliselt aktsepteerinud kohtupraktikas viljatootatud alaprintsiipide jaotust ning ka

sellele vastavat proportsionaalsuse kontrolli astmeid.

Kas vajadusest tagada regulatsiooni suurem konkretiseeritus, rohutada printsiibi tdhtsust voi muul
pohjusel, kuid haldusmenetluse seaduses on veel mitmes séttes proportsionaalsuse pohimotet
nimetatud. Samuti on proportsionaalsuse pohimdte ndhtav mitmetes asendustditmise ja sunniraha
seaduse (edaspidi ATSS) sdtetes. Nende viljatoomine pole siinkohal otstarbekas, kuna neist tuleb

edasiselt veel juttu.

Arvestades eelnevates osades esitatuga, on eeltoodu piisav tegemaks jdreldust, et

proportsionaalsuse pohimote on haldusmenetlustes (sh. sunnivahendi rakendamise menetluses)

iildiseks pdhimdtteks ning, H. Maurer’i sdnade kohaselt, “seda peab alati silmas pidama”.**

! Haldusmenetluse seaduse ja Vabariigi Valitsuse seaduse muutmise seaduse eelndu seletuskiri (viide 325).
2 K. Merusk (viide 327), 1k 521.

43 RKHK 04.04.2003. a mérus asjas nr 3-3-1-32-03, p. 14.

% H. Maurer (viide 2), 1k 160 (ddrenr 17).
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3.4.3  Proportsionaalsus ja menetlustulemuse oiguspdirasus

3.4.3.1 Uldised mdrkused

Juristide seas on ehk {iildteada asjaolu, et digusaktide, sealhulgas haldusaktide diguspidrasuse
juures eristatakse formaalset ja materiaalset (sisulist) diguspérasust. Kui formaalne (vormiline)
Oiguspdrasus seisneb vastavuses menetluse-, pddevus-, ja vorminduetega, siis materiaalne e.
sisuline Oiguspédrasus tdhistab kooskola vastavate korgemalseisvate aktidega, sealhulgas, nagu

R. Maruste mirgib, “sisulist kooskdla nii pohiseaduse vaimu kui ka séttega”.**

Haldusakti v0i -toimingu materiaalse Oiguspédrasuse tingimuseks on ka kooskdla oiguse
tildpohimaotetega. Nagu eelpool mirgitud, on proportsionaalsuse pohimotte ndol tegemist diguse
iildpohimottega. Seega kuulub proportsionaalsuse ndue selles liigituses kahtlemata haldusakti

436

vOi -toimingu materiaalse diguspérasuse tingimuste hulka.”” Juba eespool oli juttu sellest, et

proportsionaalsuse pohimote funktsioneerib kui Oiguste riivete Oiguspdrasuse materiaalne

. . 4
kriteerium.**’

See, et proportsionaalsuse pohimodte on vastava avaliku voimu tegevuse diguspdrasuse eelduseks,
tuleneb ka HMS-st iisna selgesti. Otseselt haldusakti késitlevas HMS § 54 on sitestatud, et
haldusakt on diguspidrane, kui ta on antud pédeva haldusorgani poolt andmise hetkel kehtiva
oiguse alusel ja sellega kooskolas, proportsionaalne, kaalutlusvigadeta ning vastab
vorminduetele. Siin vOib tekkida kiisimus, kas kasutatud termini “proportsionaalne” all
moeldakse HMS § 3 lg 2 sétestatud kolmandat tingimust “proportsionaalne seatud eesmérgi
suhtes” ehk proportsionaalsust kitsas tdhenduses vdi proportsionaalsust laias tdhenduses, mis
holmaks kdik HMS § 3 1g 2 sitestatud tingimused, voi veel midagi kolmandat. Kuivord juba
korduvalt viidatud HMS § 3 16ige 2 ning loomulikult ka PShiseaduse § 11 2. lause koos oma
kohtupraktikas antud tdlgendusega on samuti “kehtiv digus”, pole kahtlust, et haldusakt peab
niikuinii olema proportsionaalne just nende sitete tdhenduses. Sellisele jareldusele joudes voib

tekkida kahtlus, kas HMS § 54 sitestatud “proportsionaalsuse” ndue on veel mingi tdiendav

3 R. Maruste (viide 8), lk 270.

6yt A. Aedmaa jt. (viide 25), 1k 271; H. Maurer (viide 2), Ik 160 (ddrenr 17).

7 Loomulikult on igasugune lahterdamine tinglik ja kehtiv oma taustsiisteemis. Nagu hiljem selgitatud saab, on
proportsionaalsuse pohimodtte jargimise noue tegelikult ka iliks menetlusnduetest ehk formaalse Oigusparasuse
tingimustest.
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tingimus. Autor on siiski seisukohal, et HMS § 54 nimetatud proportsionaalsuse ndue on siiski
identne HMS § 3 loikes 2 juba sdtestatuga, kujutades endast lihtsalt kordust. Sellisest kordusest
voib jdreldada, et seadusandja on proportsionaalsuse pohimdtet pidanud eriti tdhtsaks.
HMS § 100 sétestatud viite kaudu laieneb eelnevalt haldusakti kohta kirjutatu vastavalt ka

tiksikjuhtumi reguleerimiseks sdlmitud halduslepingu suhtes.

Oigusnormidega peavad loomulikult kooskdlas olema ka nii miirused, halduslepingud, mis on
sOlmitud piiritlemata arvu juhtumite reguleerimiseks kui ka toimingud (vastavalt HMS § 89
16ige 1, § 100 ja § 107 1g 1). Kuivord HMS § 3 1g 2 (ja Pohiseaduse § 11 2. lause) kuulub kehtiva
Oiguse hulka, on ka nende halduse tegevusvormide digusparasuse eelduseks proportsionaalsuse

pOhimdtte jargimine.

Eeltoodust on iitlematagi selge, et proportsionaalsuse pohimdtte kui materiaalse diguspérasuse
tihe kriteeriumi jdrgimata jdtmise tagajérjeks voi “sanktsiooniks” on vastava avaliku vdimu

tegevuse oigusvastasus.

Oigusvastased digusaktid iildjuhul jaivad muidugi edasi kehtima.**® HMS § 63 1g 2, § 94 Ig 2,
§ 103 lg 1 sitestatud tithisuse alused proportsionaalsuse pohimotte eiramisel iildjuhul ilmselt

% Vaatamata sellele vdivad digusvastasusega kaasneda muud

samuti kohaldatavad ei ole.
erisugused tagajirjed, sealhulgas digusakti kehtetuks tunnistamine haldusorgani poolt (HMS § 64
jj-) voi haldusakti voi toimingu digusvastaseks tunnistamine ja/voi tithistamine halduskohtu poolt
vOi miidruse kohaldamata jatmise ja kehtetuks tunnistamine (PS § 152). Samuti voivad tekkida

kahju hiivitamise nduded (nditeks RVS § 7 1g 1 ja/voi § 14 1g 1 alusel).

Eeltoodud konstruktsioonidega sunnitakse haldusorganeid digusvastasuse sanktsiooni dhvardusel
ning sellele jargneda voivate tagajiargede abil teostama avalikku voimu selliselt, et isikute diguste
ritved oleksid oOiguspédrased. Kuivord oOiguspédrasuse eelduseks on ka proportsionaalsuse
pohimotte jargimine, tagatakse ka see, et isikute Oigusi ei riivataks avalikes huvides voi teiste

isikute huvides iileméddraselt. Vastavad konstruktsioonid aitavad diguskorrast korvaldada isikute

B¥ HMS § 61 Ig 2 on sitestatud, et haldusakt kehtib kuni kehtetuks tunnistamiseni, kehtivusaja 13ppemiseni,
haldusaktiga antud diguse 16pliku realiseerimiseni voi kohustuse tditmiseni, kui seadus ei sétesta teisiti.

* Tiielikult vilistada seda muidugi ei saa. Naiteks erandjuhtudel vdiks kéne alla tulla tiihisus HMS § 63 1g2 p 5
sitestatud lauseosa “seda ei ole muul objektiivsel pohjusel kellelgi vdimalik tdita” kohaldatavuse korral, seda eriti
kohasuse tingimuse rikkumisel.
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pohidigusi voi -vabaduse ebaproportsionaalselt rikkuva tegevuse voi vihemalt selle tagajirjed.
Selle kaudu saab proportsionaalsuse podhimdte tdita oma funktsioone seoses isikute diguste

kaitsega.

3.4.3.2 Kaalutlusoigus

Eeltoodu kehtib ka haldusorganitele oiguse rakendamiseks reserveeritud kaalutlusoiguse
teostamise kohta. Sellele vaatamata védrivad moned kaalutlusdigusega seonduvad kiisimused

eraldi késitlemist.

Kui haldusorganile on antud kaalutlusdigus Oiguse rakendamisel, ei kirjuta Gigusnorm
haldusorganile ette konkreetset kditumisjuhist, milline tagajirg peab saabuma. Sellisel juhul on
haldusorganil vdimalus diguse rakendamisel ise tagajirje saabumise voi erinevate tagajargede iile
otsustada. Kaalutlusdigus voib olla antud saavutamaks halduse jaoks otstarbekas lahend kui ka

tagamaks erinevate huvide kollisioonis iiksikjuhu diglane lahendamine.

Kui haldusorgan saaks kaalutlusdiguse teostamisel juhinduda {iksnes otstarbekusest, voiksid
isikute Oigused jddda tohusa kaitseta. Mida laiaulatuslikumaks kaalutlusdiguse kasutamine
muutub, seda suuremat ohtu see isiku digustele kujutab. Isikute diguste kaitseta jddmine on
digusriigiga kokkusobimatu. Oigusriigiga kokkusobimatu oleks ka olukord, kus iiksikjuhu
lahendamisel eelistatakse {ihte kollideeruvat digust voi huvi teise arvelt, ilma neid modlemaid
kohaselt arvestamata ning optimeerimata. Seetdttu ei saa kaalutlusdigus siiski olla tdielikult vaba,
vaid peab olema ja ongi diguslikult seotud.**® Muuhulgas seob kaalutlusdiguse teostamist

. N1~ 44]
proportsionaalsuse pohimote.

HMS § 4 1dikes 2 on sitestatud, et kaalutlusdigust tuleb teostada kooskdlas volituse piiride,
kaalutlusdiguse eesmirgi ning oiguse tildpohimotetega, arvestades olulisi asjaolusid ning
kaaludes pohjendatud huve. Modlemad kursiivkirjas esiletostetud nduded on seostatavad
proportsionaalsuse pohimdttega. Lisaks HMS § 4 1dikele 2 kui iildséttele on toimingu kohta HMS

§ 107 Idikes 2 eraldi sdtestatud, et toimingu sooritamise viisi, ulatuse ja aja ning menetlemise

40 Nt: H. Maurer (viide 2), 1k 87 (dérenr 17).
1yt N. Emiliou (viide 13), Ik 64-65.
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korra médrab haldusorgan oma drandgemisel, jargides kaalutlusdiguse piire ja vordse kohtlemise
ning proportsionaalsuse pohimaotteid. Seega on toiminguga seotud kaalutlusdiguse puhul eraldi

rohutatud proportsionaalsuse pohimdtte jargimise kohustust.

Proportsionaalsuse pohimdtte mittejargimine kaalutlusdiguse alusel diguse rakendamisel kujutab
endast diskretsiooniviga. Diskretsioonivigade puhul eristatakse muuhulgas diskretsiooni piiride
tiletamist ning diskretsiooni kuritarvitamist ehk diskretsiooni vale kasutamist. Esimesega on
tegemist siis, kui haldusorgan iiletab talle seadusega pandud kaalutlusdiguse raamid (nn. vilised
piirid) sellega, et votab endale suurema otsustusvabaduse, kui seadus talle lubab. Diskretsiooni
vale kasutamine seondub oiguslikult midratletud sisemiste piiride iiletamisega.**
Proportsionaalsuse pohimotte eiramine kuulub just viimasena nimetatud diskretsioonivigade
hulka ehk tegemist on diskretsiooni vale kasutamise juhtumiga.** Samas niiteks H. Maurer
eristab veel eraldi diskretsiooniveana pdhidiguste ja halduspdhimotete rikkumist ja paigutab
proportsionaalsuse pohimdtte rikkumise selle eraldi alaliigi alla. Ta mérgib, et see tdiendab
eeltoodud liike, kuna pohidigused ja tildpdhimdtted on kaalutlusdiguse objektiivsed piirid, samas

tuleb neid jargida.***

N. Emiliou toob vélja, et diskretsiooni vale kasutamine (abuse on
discretion) vOib omakorda olla objektiivne vOi subjektiivne. Esimesega on tegu juhul, kui
eiratakse pohiseaduslikke voi muid diguslikke pohimdtteid. Teisega aga siis, kui diskretsiooni
teostatakse ebakohase eesmérgiga voi kui selle teostamine ei ole digustatav asjaoludega, millele
see viidetavalt tugineb. Selles liigituses on proportsionaalsuse pdhimdtte eiramine paigutatud
diskretsiooni objektiivse vale kasutamise alla.**’ Soltumata sellest, millise diskretsioonivea
alaliigi alla proportsionaalsuse pdhimdtte rikkumist ka teoreetiliselt paigutada, iiks on selge,
tegemist on sisulise diskretsiooniveaga. Diskretsioonivea esinemine toob aga kaasa eelpool

kirjeldatud tagajirjed, eelkdige on vastav kaalutlusdiguse alusel vastuvoetud haldusakt voi tehtud

toiming digusvastane.

Proportsionaalsuse pdohimotte jiargimise hindamine omab olulist tdhtsust kaalutlusdiguse
teostamise kohtulikus kontrollis. Uldjuhul on kaalutlusdiguse kohtulik kontroll piiratud. Kohus ei

kontrolli otstarbekuse kiisimusi. PGhiseaduse §-st 15 aga tuleneb, et igaiihel on digus poorduda

#2 K. Merusk. Administratsiooni diskretsioon ja selle kohtulik kontroll. Juura, Oigusteabe AS, Ik 50-51.

43 Sama seisukoht ka K. Merusk (viide 442), Ik 53, 55.

% H. Maurer (viide 2), Ik 89 (direnr 23). Sellist tiiendavat vahetegu vaieldavaks pidades: K. Merusk (viide 442),
1k 56.

5 N. Emiliou (viide 13), 1k 63-64.
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oma Jiguste ja vabaduste rikkumise korral kohtusse. Kuivord ebaproportsionaalsed pohidiguste
riived kujutavad endast vastava diguse rikkumist, on seetdttu ainuvoimalik, et selliste rikkumiste
vastu oleks kohtust vdimalik kaitset saada. Ja see on vdimalik ka juhul, kui rikkumine toimus
kaalutlusdiguse teostamisel. HKMS § 19 ldikes 6 on sdtestatud, et kui asutus, ametnik voi avalik-
Oiguslikke haldusiilesandeid tditev muu isik on volitatud tegutsema diskretsiooni (suvadiguse)
alusel, kontrollib kohus ka seda, kas haldusakti andmisel v4i toimingu sooritamisel on jargitud
diskretsiooni piire, eesmirki ning proportsionaalsuse, vordse kohtlemise ja muid Oiguse
ildtunnustatud pohimotteid. Seega vastab kohustusele jirgida kaalutlusdiguse teostamisel
proportsionaalsuse pohimotet halduskohtu digus ja kohustus seda kontrollida. Proportsionaalsuse
kontrollimise kaudu on kohtul vdimalik tagada isikute Oiguste kaitse ka kaalutlusdiguse

teostamise korral.

Sellest, et kaalutlusdigus on allutatud proportsionaalsuse pohimdttele, voib tuleneda, et
konkreetsel juhul haldusorganil sisuliselt mingit manddverdamisruumi polegi. J. Schwarze on
viidanud, ja temaga tuleb ndustuda, et proportsionaalsuse pohimdtte toimel voib haldusorgani
kaalutlusruum sedavord aheneda, et ainult iiks konkreetne otsus on voéimalik. Teisisonu, voib
tekkida kaalutluséiguse vihenemine (diskretsiooni redutseerimine) nullini.**® Uldjuhul tuleb siis
jarelejdanud alternatiiv ka valida. Niiteks voib haldusorganil olla digus kaalutlusdiguse alusel
rakendada mingisugust piirangut. Samas vOib selline otsus monede isikute kdrgema véairtusega
Oiguste kaitse seisukohalt olla iilemddrane, mis tdhendab, et haldusorgan on kohustatud vastavatel
juhtudel piiranguid mitte rakendama (tegema erandi).**’ Vastasel korral teostab haldusorgan
kaalutlusdigust ebadigesti ja vastav otsus on Oigusvastane, kuna materiaalse Oiguspérasuse

eeldused ei ole tiidetud.**®

Analoogne olukord tekib autori arvates nditeks juhul, kui politseinik
keelab teatud tdnavaldigul liikluse selleks, et voimaldada koormast mahaldinud, kuid mitteohtliku
kauba koristamist,* kuid ldbipédsu soovib sdiduk koos siinnitusele suunduva raseda naisega,
kelle seisund paistab olevat raske. Kuigi politseinikul voib olla digus liiklus keelata, on ta antud
juhul tdendoliselt kohustatud tegema keelust erandi ja selle auto 14dbi laskma, et véltida iileméarast

ohtu naise ja siindimata lapse elule ja tervisele. Selles osas on kaalutlusdigus vdhenenud.

46 7. Schwarze (viide 5), Ik 689.

7 Diskretsiooni redutseerimise eelduste kohta vt: K. Merusk (viide 442), lk 59-61; H. Maurer (viide 2), lk 89-90
(48renumbrid 24, 25).

¥ Materiaalse Siguspirasuse vastavate eelduste kohta vt: H. Maurer (viide 2), 1k 160 (ddrenr 16 ja 17).
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3.4.3.3 Sunnivahendite kohaldamine

Kaalutlusdiguse proportsionaalsusega seondub vahetult, kuid eraldi késitlemist véirib,
sunnivahendite kohaldamine.*”® Kuivdrd haldusmenetluse seadus on kohaldatav ka
sunnivahendite rakendamisel antavatele aktidele ja toimingutele (ATSS-i erisustega)
(ATSS § 3 1g 1), on eespool iildiste mérkuste korras ja kaalutlusdiguste kohta méargitud laiendatav
ka sunnivahendite kohaldamise suhtes. Samas on {ihe sunnivahendi kohaldamise pdhimdttena
ATSS § 3 Idikes 3 ka sdtestatud, et kohustuse tditmise tagamiseks kasutatakse leebeimat
sunnivahendit ja -mddra, mis eelduste kohaselt on tohusaimad. Haldusorgan peab valima
sunnivahendi, mis isikut voimalikult vihe kahjustades sunnib teda tditma talle ettekirjutusega
pandud kohustust. Seda sidtet on proportsionaalsuse pohimdttega seostatud nii eelndu

seletuskirjas®' kui ka eelndu iiks autoritest diguskirjanduses*™”.

Proportsionaalsuse ndue ei kehti mitte iiksnes sunnivahendi liigi, vaid ka selle ulatuse (méiéra)
suhtes. Naiteks on ATSS eelndu seletuskirjas rohutatud, et reeglina ei tohiks ettekirjutuse ja
hoiatuse tditmata jatmisel méadratav sunniraha mair selle esmakordsel rakendamisel ulatuda
seaduses ettendhtud iilempiirini.*> Haldusorgan peaks ootama #ra isiku reaktsiooni ja kas
sunniraha kohaldamine annab tulemuse. Kui mitte, voib kaaluda kdrgema sunniraha rakendamist.
See on ka pdhjendatud, kuna enne sunnivahendi kohaldamist haldusorgan ei tea, millist toimet
sunniraha omab ja seetdttu ei ole pdhjendatud asuda isiku voimalikku tdrksust murdma koige
kahjustavama sunnivahendiga. Kui isiku torksus on juba ette teada (teadmine ei peaks olema
puhtalt hiipoteetiline), siis sellega arvestades vOiks kone alla tulla ka rangem sunnivahend.
Samuti tuleb arvestada vastava tditmata kohustuse olulisusega ning eelkdige sunniraha puhul

isiku majanduslike voimalustega.

9 Nt Politseiseaduse § 13 p 15 tulenevalt on politseil digus vajaduse vdi ohu korral keelata liiklus v3i piirata seda
tee- ja tdnavaldikudel.

40 Sunnivahendite kohta pikemalt vt nt: U. Anton. Haldussund kui haldustiide. — Juridica 1998, VIII, 1k 389-392
(késitlus enne HMSi Saksa allikate pinnal); H. Maurer (viide 2), 1k 333-339.

1 Asendustditmise  ja  sunniraha  seaduse  eelndu  seletuskiri.  Arvutivorgus.  Kéttesaadav:
http://web.riigikogu.ee/ems/saros-
bin/mgetdoc?itemid=003672739&login=proov&password=&system=ems&server=ragnel 1 (15.11.2005).

4277, Madise. Eesti haldusdiguse reformi kandvatest ideedest. — Juridica, 2003, 1, 1k 42.

3 Asendustiitmise ja sunniraha seaduse eelndu seletuskiri (viide 451).
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Sunnivahendi kohaldamise menetlusliku poole osas on {ildjoontes kehtivad needsamad
pohimotted, millest iildisemalt tuleb juttu jargnevalt. Néiteks kohustuse tditmiseks antav aeg

(ATSS § 7 Ig 3) ei tohi olla ebaproportsionaalselt lithike.***

3.4.4  Proportsionaalsus ja menetlus

Proportsionaalsuse pdhimdte ei oma tdhtsust mitte ainult haldusmenetluse 1dppresultaadi
Oiguspdrasuse tingimusena, sest mitte ainult menetluse lopptulemusega (nt haldusaktiga) ei
seondu oht isikute digustele. Pohiseaduse § 14 nduab avalikult voimult pohidiguste ja —vabaduste
tagamist ja seda nii kohase menetluse kaudu kui ka selles menetluses endas. Ka haldusmenetlus

peab tagama tShusa pohidiguste kaitse.*

Proportsionaalsuse pdhimotte kohaldatavus haldusmenetluse toimingute suhtes on tuletatav
isedranis Pohiseadusest, kuivord pdhidiguste ja —vabaduste riived peavad ka haldusmenetluses
vastama Pdhiseaduses nende kohta sétestatud nduetele. Menetluse koormavus isiku jaoks peab
seega olema proportsionaalne, arvestades konkreetse menetlusega seonduvaid asjaolusid (sh.
eesmirki ja seonduvaid huvisid). Seetdttu tuleb proportsionaalsuse pohimotet pidada kogu

haldusmenetlust labivaks pohimdtteks.

See pohimdte on kajastatud ka otseselt HMS-is. Autor on seisukohal, et HMS § 3 13ikes 2

nimetatud foiming hdlmab ka menetluses tehtavat toimingut (menetlustoimingut)**®

ja seega on
HMS § 3 15ige 2 kohaldatav ka menetluse raames tehtavate toimingute suhtes.”’ See tuleneb
proportsionaalsuse pdhimdtte iildisest iseloomust. Tosi kiill, toimingut kisitlevat peatiikki
HMS § 106 Ig 2 kohaselt menetlustoimingule ei kohaldata. Kuid see vilistus just toetab toodud
seisukohta. Kui HMS 8. ptk kohaldatavus tuli eraldi vilistada, saab sellest teha jarelduse, et
iildsétetes (kus mingisugust vilistust ei ole) nimetatud toiming laieneb ka menetlustoimingule.

Kuid ka HMS-i teised sitted annavad proportsionaalsuse podhimodtte kohaldatavusest tunnistust.

HMS § 5 1g 1 tulenevalt otsustatakse haldusmenetluse iiksikasjad iildjuhul kaalutlusdiguse alusel.

% Moned erandid muuhulgas sellest reeglist sitestab ATSS § 12 15iked 1-3.

3 Mbningate menetluse ja pShidiguste seoste aspektide kohta vt: E. Kergandberg. Pohidiguste menetluslikust
dimensioonist. Juridica 2003, I, 1k 8-13.

6 Menetlustoimingu kohta pikemalt vt: A. Aedmaa jt. (viide 25), Ik 257.
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Nagu juba eelmisel alajaotises ndgime, on kaalutlusdiguse teostamisel vajalik arvestada diguse
tildpohimdtetega (HMS § 4 1g 2), sealhulgas proportsionaalsuse pdhimottega. Tdiendavalt vOiks
viidata ka HMS § 5 1dikele 2, mille kohaselt viiakse haldusmenetlus 1dbi eesmérgipéraselt ja
efektiivselt, samuti voimalikult lihtsalt ja kiirelt, viltides iileliigseid kulutusi ja ebameeldivusi
isikutele. Sellesse sittesse kitketud idee saavutada haldusmenetluse eesmérgid vdhima kahjuga,
on tugevasti seostatav proportsionaalsuse pdhimottega. Seega pole kahtlust, et haldusorgani
tegevus on proportsionaalsuse pohimottele allutatud ka haldusmenetluses ja seda ka tulenevalt

HMS-1 sétetest.

Millised voiksid siis olla need menetluse aspektid, millega seoses proportsionaalsuse pdhimotet
peab jargima? Nagu Oeldud, on proportsionaalsuse pohimdte kogu menetlust 1dbiv pohimdte,
mistottu  koigi vastavate iiksikute menetlustoimingute véljatoomine ei ole otstarbekas.

Ilustreerimaks proportsionaalsuse rolli menetluses, ei ole mdnedel peatumine siiski liiast.

Haldusmenetluse juures on iiheks keskseks kiisimuseks asjaolude viljaselgitamise ja toendite
hankimine. Haldusorgan on uurimispdhimdtte kohaselt kohustatud selgitama vilja koik olulise
(HMS § 6). Tal on digus isikutelt nduda teavet ning viimastel kohustus seda teavet anda.**®
Samas voivad pikad, kulukad ja muidu koormavad menetlused riivata pohidigusi voi -vabadusi.
Riivatavate digustena voivad iiksikjuhul tulla kdne alla mitmed digused, sealhulgas niiteks digus
menetlusele voi heale haldusele (PS § 14), eraclu puutumatus (PS § 26), ettevotlusvabadus (PS §
31), omandipuutumatus (PS § 32), kodu puutumatus (PS § 33) voi ka nditeks sdnumisaladus (PS

§ 43).

J. T. Lang on konkurentsidigusega seonduvalt kirjutanud, et Euroopa Uhenduse diguses ning
EIOK-s tunnustatud proportsionaalsuse pohimdttest tuleneb, et haldusmenetlust tuleb korraldada

selliselt, et see ei tooks kaasa pikka kulutavat ja koormavat uurimist, kui see ei ole vajalik ning et

7 Sama seiskoht: 1. Pilving. Riigikohtu 2001. aasta praktika haldusmenetluse valdkonnas. — Juridica 2002, II, 1k
111.

8 HMS § 38 1ikes 1 on sitestatud, et haldusorganil on digus nduda haldusmenetluse kdigus menetlusosaliselt ning
muudelt isikutelt nende kédsutuses olevate tdendite ja andmete esitamist, mille alusel haldusorgan teeb kindlaks asja
lahendamiseks olulised asjaolud. HMS § 38 1dikes 2 on sdtestatud kaasaaitamiskohustus — menetlusosaline on
kohustatud haldusorganile esitama ja teatavaks tegema talle teada olevad menetluses téhtsust omavad asjaolud ja
tdendid. Selle kohustuse tditmata jatmisel voib haldusorgan soodustava haldusakti andmisel jitta taotluse 14bi
vaatamata.
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see lopetakse kohe, kui selgub, et edasine uurimine ei ole vajalik.* Tulenevalt ecltoodust on
sama kehtiv muidugi ka muude valdkondade kohta, sealhulgas jirelevalvemenetluste kohta.*®
Erinevate tdendite kogumise (sh. kaasaaitamiskohustuse) ulatuse ja liikide koormavus isikule

peab olema proportsionaalne.*®!

Vastavad seisukohad on leidnud véljendamist ka kohtupraktikas. Eelnevalt sai juba kisitletud
otsuseid, kus leiti, et isikult ei voi nduda midagi sellist, mille kasutamiseks puudub “vajadus’®*.
Loomulikult ei tohi nduda dokumente, mis on haldusorganil juba olemas. Viimasele seisukohale
saab tuge ka iihest Tallinna Ringkonnakohtu lahendist, milles apellant viitis, et dokumendid olid
eelnevalt maksuhaldurile esitatud. Kohus selgitas, et “vaidlustatud korralduse proportsionaalsuse
hindamiseks tuleb vilja selgitada, kas maksuhalduril oli juba soovitud teave korralduse andmise
ajaks olemas voi mitte”.*”® Jimejala pargi asjas on Riigikohus mirkinud, et digushiivedele
avalduvad mojud tuleb piiiida vilja selgitada ja tédpsustanud, et kahtluse kdrvaldamiseks tehtavad
kulutused peavad olema mdistlikud, proportsionaalsed. Kui proportsionaalsete kulutuste juures ei
ole voimalik kahtlusi korvaldada, tuleb diskretsiooniotsuse tegemisel arvestada voimaliku
védrotsuse tdendosust ja selle tagajirgi.*®® Keskkonnaasjades on vastavad probleemid eriti
teravad ettevaatuspohimotte tottu ning seetdttu, et keskkonnaasjades on tédielik kindlus enamasti
saavutamatu. Naiteks Euroopa Kohtu kohtujuristi poolt on viljendatud seisukohta, et
proportsionaalsuse pohimdttega oleks vastuolus nduda absoluutset kindlust selles, et kahjulikud

465
d.

mojutused (elupaigale) puuduva Tuleb arvestada, et keskkonnamdju hindamise ja

keskkonnajuhtimissiisteemi seaduse § 8 lg 2 kohaselt kannab arendaja keskkonnamdju

#9 J. T. Lang. Compensation for Unjustified Administrative Procedures in Community Law. — European
Competition Law Review, 2002, p. 490.

9 Isegi kui vastavas kehtivas diguses muud pidepunkti ei ole, siis jirelevalvemenetlusi sitestavad seadused teevad
sageli viite HMS-ile, mille sidtetest tulenevalt tuleb ka proportsionaalsuse pohimdttega arvestada (nt
Keskkonnajérelevalve seaduse § 1 lg 2; Notariaadiseaduse § 1 lg 3). Notari iile teostatava jdrelevalve
proportsionaalsuse kohta vt: E. Andresen. Riiklik jérelevalve notari iile. — Juridica 2001, IV, 1k 217-218.

! vt ka: A. Aedmaa jt. (viide 25), Ik 181, 183-184, 193-194.

%2 RKHK 13.04.1998. a miirus asjas nr 3-3-1-14-98, p. 3; RKHK 21. veebruari 2005. a kohtuotsus asjas nr 3-3-1-
79-04.

%63 Tallinna Ringkonnakohtu 7. jaanuari 2005. a kohtuotsus asjas nr 2-3/15/05, p. 15.

4 RKHK 14.10.2003. a otsus asjas nr 3-3-1-54-03, p. 26.

45 Opinion of Advocate General Kokott. Case C-127/02 Landelijke Vereniging tot Behoud van de Waddenzee and
Nederlandse Vereniging tot Bescherming van Vogels [2004], §. 103. Arvutivorgus. Kaittesaadav:
http://curia.eu.int/jurisp/cgi-

bin/form.pl?lang=en& Submit=Submit&alldocs=alldocs&docj=docj&docop=docop&docor=docor&docjo=docjo&nu
maff=127%2F02&datefs=&datefe=&nomusuel=&domaine=&mots=&resmax=100 (16.11.2005). Lopuks jouab ta
jareldusele, et vastavat tegevusluba voib anda iiksnes juhul, kui haldusorgan on teinud kindlaks, et tegevus ei mojuta
kahjulikult ala terviklikkust, st puuduvad mdistlikud kahtlused selliste kahjulike mdjutuste kohta. Pdhimotteliselt
samale seisukohale joudis ka kohus (vt otsuse § 61). Vt ka: H. Veinla. Keskkonnadigus. Juura: Tallinn, 2005. 1k
135 jj.

103



hindamisega seotud kulud. Objektide, mille keskkonnamdju tuleb seaduse kohaselt hinnata,
ohtlikkus inimese tervisele ja heaolule, keskkonnale, kultuuripdrandile voi varale voib olla viga
erinev. Sellega tuleb mdjude hindamise pdhjalikkuse méaratlemisel arvestada. Teisisonu,
suurema ohtlikkuse korral on ilmselt pdhjendatav ka ulatuslikum hindamise ndue.**® Lisaks
tdiendavale kulukusele vOib iilemédraselt mahukas menetlus pohjustada ka liigseid viivitusi

ajalises mdttes ning haldusorgan ei pruugi jduda lahendada asja enam mdistliku aja jooksul.*®’

Oigusaktides on sitestatud ka otseseid piiranguid kontrollimenetluste kordamise drahoidmiseks,
mis on seotud muuhulgas proportsionaalsuse pohimottega. Néiteks maksukorralduse seaduse
(edaspidi MKS) § 102 Ig 3 tulenevalt voib revisjoni tulemusel tehtud voi muudetud maksuotsust,
mille muutmist vOi kehtetuks tunnistamist ei saa enam vaidemenetluses ega
halduskohtumenetluses taotleda, uue asjaolu voi tdendi ilmnemise tottu muuta voi kehtetuks
tunnistada ainult juhul, kui see asjaolu on tuvastatud seoses: 1) teatud MKS §-des 152-154
sdtestatud vadrtegudega, mis on toime pandud tahtlikult ja mille kohta on joustunud lahend;
2) kuriteoga, milles on alustatud kriminaalmenetlust. Revisjoniga seoses on Riigikohus viidanud,
et kuna revisjoni labiviimine riivab revideeritava maksukohustuslase digusi, siis on sitestatud
piirangud ka korduvate kontrollimenetluste drahoidmiseks. Selline piirang tuleneb nii usalduse
kaitse kui proportsionaalsuse pohimotetest. Kuna maksuhalduril on revisjoni kdigus vdimalus
teostada kdik maksukohustuse 10plikuks kindlaksmédaramiseks vajalikud toimingud, oleks nende

kordamine iilemiirane.**®

Proportsionaalsed peavad olema ka igasugused menetlustihtajad. Esmalt tuleb arvestada, et
haldusorgan peab menetlustoimingud tegema mdistliku aja jooksul. Menetlustoimingud viiakse
lébi viivituseta, kuid mitte hiljem kui seaduses voi madruses sétestatud tihtaja jooksul (HMS § 5
lg 4). Nagu ndhtub Riigikohtu praktikast, on haldusorgani poolset ebamdistlikku viivitamist
vdimalik késitleda omavolina, mille eest on isikul digus riigi ja seaduse kaitsele (PS § 13).*° See

seondub aga ka Oigusega heale haldusele (PS 14) ning selle riivetega.*’® Maistliku aja

66 Keskkonnamdju hindamise (KMH) aruande pdhjalikkuse kontrollimisel tuleb ka arvestada seda, millises
haldusloa menetluses KMH menetlus toimub ning vastava loa esemesse mittekuuluvates kiisimustes ei saa
laiaulatuslikku mojude hindamist nduda. Vt: Tallinna Ringkonnakohtu 18. jaanuari 2005. a otsus asjas nr 2-3/271/05
(Ik 11) (nn. Saaremaa sadama asi).

7 vt. A. Aedmaa jt. (viide 25), Ik 70, 124.

8 RKHK 20.10.2004. a kohtuotsus asjas nr 3-3-1-48-04, p 11.

49 RKHK 13.06.1997. a mérus asjas nr 3-3-1-18-97, p. 1.

1% Hea haldustava ja mdistliku tihtaja kohta vt: RKHK 25.10.2004. a kohtuotsus asjas nr 3-3-1-47-04, p. 18.
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méidratlemisel tuleb arvestada konkreetsete asjaoludega, sealhulgas asja keerukusega,

haldusorgani ja menetlusosalise kiitumisega ning asja kaalukusega menetlusosalise jaoks.*”"

Ka liiga lithikeste menetlustdhtaegade médramine vOib kujutada endast isiku diguste
ebaproportsionaalset riivet. Riigikohus on niiteks halduskohtu kaebetidhtacgadega seoses
markinud, et Oiguskaitsevahendi taotlemise tdhtajad ei tohi olla ebaproportsionaalselt
lithikesed.”’? Sama pShimdte on kehtiv ka haldusmenetluse tihtaegade ja mitte ainult taotluse
esitamise tdhtaja kohta. Néiteks isiku (kirjaliku) &rakuulamise (HMS § 40 Ig 1 ja 2) tdhtajad
peavad vastama konkreetsetele asjaoludele. Isiku diguste kaitse seisukohalt ei saa pohjendatuks
pidada mitte igasugust tédhtacga. Kui isikul votab esitatud materjalidega tutvumine objektiivsetel
voi haldusorganile teadaolevatel kaalukatel subjektiivsetel pdhjustel kaua aega, sunnib
proportsionaalsuse pohimdte seda arvamuse ja vastuvdidete tdhtaja madramisel arvestama.
Avatud menetluse jaoks on selliseks tdhtajaks sitestatud vihemalt 2 nddalat (HMS § 49 1g 2).
Erandlikel juhtudel voib ka sellest ilmselt vdheseks jddda ning voib olla vajalik pikema tdhtaja

madramine, et isik saaks oma digust madistlikult teostada.

Tihti poorduvad isikud haldusorganite poole erinevate teabenouetega (nt Avaliku teabe seaduse
alusel) voi sooviga teostada oigust tutvuda dokumentidega (HMS § 37). Isikute vastavad digused
tuginevad jéllegi pohidigustele, isedranis PS §-s 44 sétestatutele. Vastavate diguste kasutamisele
piirangute seadmine peab olema pdhjendatud ka proportsionaalsuse pdhimotte a.spek‘[ist.473
Haldusorgani jaoks vdib selle tagamine olla iisna komplitseeritud. Uhelt poolt ei tohi
ebaproportsionaalselt riivata teabendudja digusi saada teavet voi tutvuda dokumentidega. Samuti
tuleb kaitsta selle isiku digusi, kelle drisaladus voi isikuandmed ndutavas dokumendis sisalduvad.
Seejuures tuleb esmalt vélja selgitada teabe voi dokumentide avalikustamisega ja piiramisega
seonduvad huvid, neid kaaluda ning arvestada avalikustamisega kaasnevaid positiivseid ja

negatiivseid aspekte.*’* Proportsionaalsuse pshimdttega on seostatav ka Avaliku teabe seaduse §

38 lg 2 sitestatud pohimdte, et kui teabele juurdepddsu vdimaldamine voib pdhjustada

' Vit nt: EIK asi Urbarczyk v. Poland — No. 33777/96 (01.06.04), § 69; Zwierzyriski v. Poland — No. 34049/96
(19.06.01), § 41.

472 RKHK 11.11.2004. a kohtuotsus asjas nr 3-3-1-66-04, p. 10.

7 Proportsionaalsuse ndudele asutusesiseseks kasutamiseks tunnistamisel viitavad nt: M. Mikiver. E. Tikk.
Informatsioonilise enesemédramise Oiguse tagamise diskretsiooniotsused haldusmenetluses. — Juridica 2005, 1V,
1k 256.

4Vt pikemalt: A. Aedmaa jt. (viide 25), lk 209-211, 213. Pdhjalik analiiiis teabendudele vastamise kohta
perekonnaseisuaktide puhul ning vdlglaste ning joobes juhtide avalikustamise proportsionaalsuse kohta: 1. Pilving.
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juurdepédsupiiranguga teabe avalikuks tulemise, siis tagatakse juurdepéds iiksnes sellele osale

teabest voi dokumendist, mille kohta juurdepadsupiirangud ei kehti.*”

Kahtlemata seonduvad veel mitmed menetluslikud kiisimused proportsionaalsusega. Moneks
niiteks voiks tuua kasvoi “Haldusmenetluse késiraamatus” késitletud kiisimused elektroonilise

kittetoimetamise vOi teabe edastamine proportsionaalsusest,*’®

dokumendi range vormi
proportsionaalsusest’’’ vdi taotluse libi vaatamata jatmise proportsionaalsusest suuremate voi
viiksemate taotluste puuduste korral*’®. K&igi nende pohjalikum kisitlemine ei ole kiesoleva t66

mahtu arvestades siiski voimalik.

Kuivord haldusorgan on proportsionaalsuse pohimdttega menetlustoimingute 1&biviimisel seotud,
toob selle eiramine menetlustoimingute tegemisel kaasa formaalse Giguspdrasuse tingimuse
mittetditmise. Proportsionaalsuse pdohimotte rikkumine kujutab selles kontekstis endast
menetlusnoude rikkumist. HMS § 58 on sitestatud, et haldusakti kehtetuks tunnistamist ei saa
nduda tliksnes pohjusel, et haldusakti andmisel rikuti menetlusnoudeid voi et haldusakt ei vasta
vorminduetele, kui eelnimetatud rikkumised ei voinud modjutada asja otsustamist. N. Parrest on
seisukohal, et HMS § 58 on kohaldatav juhul, kui ei ole jargitud haldusakti andmise ajal kehtivas
oiguses sétestatud menetlus- voi vormindudeid, esinevad menetluskaalutlusvead voi haldusakti
andmise menetluses on mindud vastuollu proportsionaalsuse pohiméttega.*” Siin tuleb eristada
menetluse enda ning haldusakti (menetlustulemuse) proportsionaalsust. See tdhendab, et
juhtumil, kui proportsionaalsuse pohimotte vastu eksitakse haldusmenetluse toimingute
teostamisel (siin ei moelda haldusakti proportsionaalsust), on HMS § 58 sitestatud erand
kohaldatav, mis vdimaldab jitta 10pliku haldusakti erandina kehtetuks tunnistamata. Kui aga
haldusakt ehk menetluse I0pptulemus on ise sisuliselt ebaproportsionaalne, HMS § 58

kohaldamine kone alla muidugi ei tule.

Sugupuud miiiigiks ja roolijoodikud hibiposti? Isikuandmetega seonduvad piirangud avaliku teabe avaldamisel. —
Juridica 2004, 11, lk 81-84.

475 vt selle kohta: RKHK 23.10.2003. a kohtuotsus asjas nr 3-3-1-57-03 p. 20. Vt ka: Case C-353/99P Council v.
Hautala and Others [2001] ECR 1-9565. Selles Euroopa Kohtu asjas oli Noukogu keeldunud Euroopa Parlamendi
saadikule teatud relvaekspordiga seonduvate dokumentide andmisest. Kohtud eristasid samuti dokumenti ja selles
sisalduvaid andmeid ning asusid seisukohale, et proportsionaalsuse pdhimdttest tulenevalt tulnuks teabevaldajal
kaaluda dokumendi osalist avaldamist, jattes vélja 1digud, mis vdivad rahvusvahelisi suhteid kahjustada.

4 A, Aedmaa jt. (viide 25), Ik 104, 481.

7 A. Aedmaa jt. (viide 25), Ik 192. Vt ka: RKHK 13.02.2001. a mairus asjas nr 3-3-1-66-00, p. 3.

478 A. Aedmaa jt. (viide 25), Ik 238.

79 N. Parrest. Menetlus- ja vormivigade diguslikud tagajirjed haldusmenetluses. Magistritdo. 2005, 1k 56, 116.
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Menetluslike kiisimustega seoses vadrib siiski liks aspekt veel peatumist. Eelpool sai viidatud, et
Riigikohus on leidnud, et tekkinud kahtluste korvaldamiseks tehtavad kulutused peavad olema
“moistlikud, proportsionaalsed”. Sellest Jdmejala pargi asjast on périt ka teisi pohjapanevaid
seisukohti. Néiteks Riigikohus leidis, et HMS § 56 lg 1 sdtestatud vdimalus viidata pohjendustes
teistele dokumentidele on lubatav vaid juhul, kui motivatsioon paisuks ililemédiraseks ehk oleks
“ebaproportsionaalselt mahukas, vorreldes haldusaktis lahendatava kiisimuse tdhtsuse ja
keerukusega.” Samas lisati, et “[k]ui haldusakti motivatsiooni esitamine tervikuna olekski
ebaproportsionaalne, tuleb haldusaktis sellele vaatamata dra tuua vihemalt pohimotiivid.” Tekib
kiisimus, mida tdhendab ebaproportsionaalsus selles viidatud kontekstis? Kas nimetatud

proportsionaalsuse all peetakse silmas mingi pShidiguse vdi -vabaduse riive proportsionaalsust?

Kui alustada motiveerimisest, siis autori arvates ei saa ametnike poolt kulutatud aeg haldusakti
motivatsiooni ettevalmistamisel kellegi digusi vahetult rikkuda ning proportsionaalsus selles
tdhenduses ei toimi diguste riive kriteeriumina. Ehk see pole see proportsionaalsus, millest
kdesolevas t60s peamiselt juttu on. Nimetatud “mdistlikkuse vOi proportsionaalsuse” nodue
tahistab pigem haldusmenetluse eesmirgipirasuse ja efektiivsuse nduet (HMS § 5 g 2).** Sellele
viitab ka Riigikohtu vastava seisukoha kontekst. Nimelt joutakse toodud jireldusele pirast
todemust, et efektiivsuse pohimodte seab kiill piirid motivatsiooni pohjalikkusele, kuid ei saa

digustada tiielikku loobumist motiveerimisest.*®'

Sellest jéreldusest johtuvalt on autor
seisukohal, et iilemédraselt (loe: ebaotstarbekalt) motiveeritud haldusakt iseenesest
proportsionaalsuse pohimotet ei riku ning digusvastane ei ole (kui jdtta korvale téiesti
hiipoteetiline vdimalus, et motivatsioon on nii mahukas, et isikul on raske nt kaebedigust

realiseerida). See seondub liksnes otstarbekusega, mille iile halduskohus jarelevalvet ei teosta.

Menetluse koormavuse ja kulude kandmise kohta tuleb mirkida, et kui vastavaid kulusid peab
kandma menetlusosaline (mitte haldusorgan), siis v3ib kahtluse korvaldamise liigne pdhjalikkus
tuua otseselt kaasa isiku diguste ebaproportsionaalseid riiveid nagu eespool seoses tdendamisega
sai mérgitud. Sellest olukorrast erinev on aga juhtum, kui kulusid peab kandma haldusorgan ise.
Sellisel juhul tdhistab nimetatud “moistlikkuse vOi proportsionaalsuse” ndue samuti pigem
haldusmenetluse eesmirgipérasuse ja efektiivsuse nduet (HMS § 5 Ig 2), kuna siis ei saa tildjuhul

rddkida mingi diguse ebaproportsionaalsest riivest suurte kulude tottu, vaid pigem avaliku voimu

0yt ka: A. Aedmaa jt. (viide 25), Ik 301-302.
8! RKHK 14.10.2003. a kohtuotsus asjas nr 3-3-1-54-03, p. 36.
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ressursside kulutamise ebaproportsionaalsusest (ebaotstarbekusest) vorrelduna vastava menetluse
asjaoludega. Nditeks ei ole haldusakt digusvastane proportsionaalsuse pohimdtte rikkumise tdttu
olukorras, kus haldusorgan on tellinud omal kulul tilemééraselt kalli ekspertarvamuse vorreldes
asja tdhtsusega. Tdielikult ei saa vélistada isiku diguste ebaproportsionaalset riivet aga juhul, kui

haldusorgan kulude kokkuhoidmise tottu jatab olulised asjaolud vilja selgitamata.
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KOKKUVOTE

Tanapédevase sotsiaalriigi arendamisega kaasnev riigi tegevuse aktiviseerumine ja iileiildine
inimtegevuse intensiivistumine pdhjustab jirjest enam erinevate huvide pdrkumisi, kollisioone.
Selleks, et tagada avaliku vdoimu efektiivsem tegevus, on aja jooksul jdigad reeglid asendatud
paindlike ja kaalutlusruumi vdimaldavatega. Samas, digusriiklus seab eesmérgiks, et avaliku ja
erahuvi kollisioonide paindliku ja efektiivse lahendamise juures saaksid ka isikute pdhidigused
voimalikult tohusalt kaitstud ning avaliku voimu kaalutlusdigus piisiks moistlikes raamides.
Selle eesmérgi saavutamisele aitab kaasa ka proportsionaalsuse pdohimdte. Pohidiguste
printsiibiteooriast ldhtuvalt on proportsionaalsuse pdhimodte koguni pdhidigustest enestest
tuletatav. Proportsionaalsuse pohimdte ning sellele vastavuse kontrolli raames toimuv kaalumine

on suunatud sellele, et kollisioonide lahendamisel joutaks maksimaalselt diglase tasakaaluni.

Proportsionaalsuse pohimdtte tunnustamise vundamendiks voib pidada Oigusriigi pohimotet,
mille osiseks on ka proportsionaalsuse pdhimdtet loetud. Proportsionaalsuse pdhimdtet ei ole
Pohiseaduses otsesonu sdtestatud, kuid see aitab edendada mitmeid Pohiseaduse preambulis
deklareeritud ideid, isedranis vabaduse, digluse ja diguse ideed, mis on omakorda digusriiklusega
seotud. Saab viita, et ilma Jiguste ja vabaduste piirangute proportsionaalsuse ndudeta ei saagi
materiaalselt mdistetud Sigusriik realiseeruda. Haldusdiguse tasandil saab proportsionaalsuse
pohimotte jargimist pidada osaks heast haldusest ning proportsionaalsuse pohimotet iiheks hea
halduse pohimotteks. Keskseks Pohiseaduse normiks, millest Eesti digusruumis
proportsionaalsuse pohimotet nii konstitutsiooni- kui ka haldusdiguse jaoks tuletada, saab pidada
Pohiseaduse §-i 11 koos seal sisalduva demokraatlikus {ihiskonnas vajalikkuse tingimusega. Seda
seisukohta toetab tugevalt argument, et demokraatlikus iihiskonnas vajalikkuse tingimus on
Pohiseaduse §-i 11 jdudnud EIOK eeskujul. EIOK tdlgendamise praktikas on proportsionaalsuse
pohimdtet koige enam just selle tingimusega seostatud. On vdimalik ka pdhjendada, et see
pohimote on Eesti diguskorra osaks saanud lédbi Pohiseaduse § 3 1dikes 1 2. lauses sisalduva
tunnustusnormi. Autor toetab siiski proportsionaalsuse pdhimdtte tuletamist PGhiseaduse §-st 11.

Analiiiisitud kohtupraktikas on mindud sama teed.

Lahtuvalt muuhulgas allikatest, millest proportsionaalsuse pohimdte on tuletatav, on kahtlemata

tegemist ithega pohiseaduslikest diguse iildprintsiipidest. PoGhimdte on kehtiv kodikide pohidiguste
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ja -vabaduste riivete suhtes ja seob nii seadusandjat kui ka tditevvoimu. Proportsionaalsuse
pohimotte tunnustamise pohiliseks eesmirgiks saab pidada pohidiguste ja -vabaduste kaitset
avaliku voimu pohjendamatu sekkumise eest. Tema tdhtsus ja védrtus avaldub tema vdimes
kaitsta isikute pohidigusi ja -vabadusi. Praktiliselt tootab proportsionaalsuse pohimdte {ihelt poolt
pohidiguste ja -vabaduste riivete diguspirasuse kriteeriumina. Vaarib markimist, et tegemist on
ainsa iildise ja sisulise kriteeriumiga, mis pohidiguste ja -vabaduste riiveid ja nende ulatust on
voimeline piirama. Teiselt poolt suunab see pohimdte oOiguse tolgendamist, suunates valima

tolgenduse, mis vildiks ebaproportsionaalseid pohidiguste voi -vabaduste riiveid.

Proportsionaalsuse pdhimdtte praktilise rakendamise osas voib mérkida, et tdnaseks omab see
pohimote pohiseaduslikkuse jérelevalve ja haldusasjades markimisvédrset kdlapinda. Kdesolevas
to0s kasitletud kohtupraktika pinnalt voib vdhemalt Riigikohtu ja Tallinna Ringkonnakohtu osas
jéreldada, et nimetatud kohtud valdavalt kontrollivad haldustegevuse diguspérasuse hindamise
kdigus ka selle vastavust proportsionaalsuse pohimdttele. Samas on isegi Riigikohtu puhul
olukord selliseks kujunenud alles viimastel aastatel. Riigikohus tunnistas proportsionaalsuse
pohimotet kehtiva digusena alles 8 aastat tagasi 1997. aastal pohiseaduslikkuse jarelevalve asjas.

Jargneval aastal rakendati pohimotet otsesonu ka haldustoimingu suhtes.

Edaspidi on Riigikohus oma praktikas proportsionaalsuse pohimdtet joudsalt sisustanud ja sellest
tulenevat kontrolliskeemi jark-jargult tdpsustanud. Saksa doktriinile kohase kolmeelemendilise
proportsionaalsuse kontrolli elemendid joudsid Eesti juristkonnani esmalt 14bi digusteaduslike
toode. Need elemendid on aga Riigikohus omaks votnud. Proportsionaalsuse pohimdtte
elementidena on kohtupraktikas tunnustatud kohasust (sobivust), vajalikkust ja mdddukust
(proportsionaalsus kitsas tdhenduses). Kuid seda mitte iiksnes kohtupraktikas. Neid, algselt
kohtupraktikas rakendatud elemente, on niilidseks tunnustanud ka seadusandja 1ldbi nende

nimetamise HMS § 3 16ikes 2.

Elementide konkreetsem sisustamine on jadanud aga kohtupraktika kanda. Riigikohus on seda ka
aktiivselt teinud. Esimene kaitsevall, mida proportsionaalsuse pohimote isiku pohidiguste
ja -vabaduste kaitseks endas sisaldab, on kohasuse tingimus. Kohasuse tingimus peaks
korvaldama avaliku voimu meetmed, mis on téiesti tarbetud seetdttu, et need ei aita kaasa iihegi
legitiimse eesmérgi saavutamisele. Monevdrra iillatuslikult on selliseid juhtumeid isegi esinenud,

kuigi need on siiski harvad juhtumid. Tédiendavat kaitset pakub vajalikkuse tingimus, mida voib
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nimetada vajalikkuseks kitsas tdhenduses, et eristada seda sisult laiemast Pohiseaduse §-s 11
nimetatud “demokraatlikus tihiskonnas vajalikkuse” ndudest. Avaliku voimu meede ei ole
vajalik, kui esineb leebem, kuid sama efektiivne meede sama eesmérgi saavutamiseks.
Hindamine, kas iiks meede on vdrreldes teisega sama efektiivne, voib aga olla vordlemisi
keerukas. Autor leidis, et praktilises haldustegevuses on meetme vajalikkuse nduet sageli
vOimalik tdita haldusaktide korvaltingimuste kehtestamise kaudu. Samas peavad
korvaltingimused ka ise olema vajalikud. Proportsionaalsuse idee tuuma rakendatakse Ilébi
moddukuse elemendi, mida nimetatakse ka proportsionaalsuse pohimdtteks kitsas tdhenduses.
Moddukuse elemendi kohaselt peavad taotletav eesmirk ja rakendatav pdhidiguste piirang olema
teineteisega adekvaatses vahekorras. Oige ja diglane vahekord leitakse kaalumise teel, mis
arvestab konkreetse juhtumi koiki olulisi asjaolusid. Kaalumine ei saa olla téielikult
matemaatiline vordlemine, vaid sisaldab endast vdirtushinnangute pohjendamist. Samas asus
autor seisukohale, et vOimalikult suures ulatuses tuleb kaalumisel arvestada objektiivselt

hinnatavate kriteeriumidega.

Proportsionaalsuse pohimdtte kohaldamisel peab arvestama avaliku voimu meetme mdjudega
koigi asjassepuutuvate isikute pohidigustele. Praktiliselt tihendab see seda, et avaliku meetme
proportsionaalsuse kontrollimisel tuleb lisaks konkreetse adressaadi diguste piiramisele arvestada
ka koigi kolmandate isikute pohidigustega ning tagada, et meede oleks kdigi suhtes

proportsionaalne.

Proportsionaalsuse pohimdtte nédol on tegemist ka haldusdiguse iihe olulisema iildpdhimdttega,
millega haldusorganid peavad alati arvestama. HMS-st nihtub, et proportsionaalsuse pohimote ja
selle kolm elementi on nii haldusakti, halduslepingu, méadruse kui ka haldustoimingu
Oiguspérasuse eelduseks. POhimotte jargimata jatmine toob kaasa vastava haldustegevuse
Oigusvastasuse (materiaalses mottes). Selline digusvastasus ei too kiill {ildjuhul kaasa tiihisust
(kehtetust algusest peale), kuid toob kaasa vaieldavuse ning vastavad oiguskaitsevahendid.

Seelédbi on proportsionaalsuse pohimdtte abil voimalik tagada isikute pohidiguste kaitse.

Haldusmenetluses on haldusorganitel sageli kaalutlusdigus erinevate kiisimuste lahendamiseks,
nditeks sunnivahendite kohaldamisel. Kaalutlusdiguse kohtulik kontroll on {iildjuhul piiratud.
Siiski on halduskohtul kehtivate oOigusaktide kohaselt voimalik kontrollida kaalutlusdiguse

teostamise proportsionaalsust. Seega on isegi juhul, kui haldusorganile on reserveeritud
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kaalutlusdigus, proportsionaalsuse pohimdtte kaudu vOimalik isiku Oigusi ilileméddraste riivete
vastu kaitsta. Proportsionaalsuse pohimdtte toimel voib konkreetsetel juhtudel haldusorganite
kaalutlusdigus ka sedavord aheneda, et neil on vdimalik valida ainult tihe (s.0. proportsionaalse)

tegevusalternatiivi vahel.

Haldusmenetluses on oluline ka isiku menetluslik kaitse. Menetlus ja selle koormavus peavad
isiku suhtes olema samuti proportsionaalsed. Néiteks uurimispdhimdtte teostamisel peab
haldusorgan arvestama, et pikad ja menetlusaluse isiku suhtes kulukad menetlused voivad
iilemédraselt isiku pdhidigusi riivata. Ulemédrast riivet vdivad endast kujutada ka liiga pikad voi
lithikesed menetlustdhtajad mone toimingu tegemiseks. Toost ilmneb, et proportsionaalsuse
pohimotte abil on voimalik isiku digusi sellistel puhkudel kaitsta, tunnistades vastava tdhtaja
ebaproportsionaalseks ja seega Oigusvastaseks. Sedapuhku on tegemist Oigusvastasusega

formaalses madttes, kuna nimetatud teemade nédol on tegemist menetluslike kiisimustega.

Kuigi kéesoleva t60 keskseks alajaotuseks oli Eesti digust puudutav osa, sisaldus t60s ka analiilis
proportsionaalsuse pdhimdtte rakendamisest EIOK siisteemis ja EL diguses. Saab mirkida, et
proportsionaalsuse pohimote tdidab Euroopas olulist rolli avaliku vdoimu tegevuse kohtuliku
kontrolli pdhimdttena. Nii EIOK siisteemis kui ka EL diguses on proportsionaalsuse pdhimdte
saanud tunnustatuse kohtupraktika kaudu ning on omandanud iildpdhimdtte staatuse. Sellel on
oma kindel koht nii seadusandliku kui ka haldustegevuse diguspirasuse hindamisel. Nendes
rahvusvahelistes siisteemides vilja kujunenud proportsionaalsuse pohimote on mdjutanud ka
vastavate liikmesriikide praktikat. On hea meel tddeda, et ka Eesti kohtupraktikas on

proportsionaalsuse pohimdte otsustava koha sisse votnud.

EIOK siisteemis kasutatakse proportsionaalsuse pdhimdtet pdhidiguste ja —vabaduste piirangute
Oiguspérasuse kontrollimisel véga ulatuslikult. Kodige enam on proportsionaalsuse pShimote
seostatav  EIOK artiklite 8-11 1digetes 2 sitestatud demokraatlikus iihiskonnas vajalikkuse
tingimusega, milline sisaldub ka Eesti Vabariigi Pdhiseaduse §-s 11. Tuleb mairkida, et
proportsionaalsuse pohimotet tihistatakse EIK erinevates otsustes kiillaltki erinevalt ning jaib
monevorra selgusetuks, kas nendel erinevatel tdhistustel on oma erinev sisu ja milline see erisus
tapselt on. Oluliseks faktoriks, mis proportsionaalsuse kontrolli mdjutab, on liikmesriigi

kaalutlusdiguse doktriin. Kuivord erinevad EIOK-s sitestatud digused on erineva tihtsuse ja
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kaaluga, tuleneb sellest ka EIK erinev suhtumine, ndrgem voi rangem jdrelevalve ning avaram

voi kitsam litkmesriikide kaalutlusdigus.

Kiesolevaks ajaks sisaldavad nii EU asutamisleping kui ka jdustumata Euroopa PShiseaduse
Leping viiteid proportsionaalsuse pdohimottele, kuid vastavaid sétteid on peetud eelkdige
viljakujunenud kohtupraktika tunnustamiseks. EL diguses rakendatakse proportsionaalsuse
pohimotet nii ihenduse enda kui ka litkmesriikide rakendatud meetmete Oiguspérasuse
kontrollimisel, kusjuures viimaste suhtes on kontroll rangem. Nii nagu EIK praktika, on ka
Euroopa Kohtu ldhenemine proportsionaalsuse kiisimusele iisna paindlik ja ka ebaméérane. EIK
praktikaga sarnaselt on ka EL diguses proportsionaalsuse pdhimdtte rakendamine suuresti sdltuv

konkreetsetest asjaoludest ning rakendatav kontrolliskeem voib méarkimisvéérselt varieeruda.

Toost selgub, et proportsionaalsuse pdhimdte seostub kogu avaliku voimu tegevusega, seega ka
haldusdiguse ja -menetlusega. See on nii EIOK siisteemis, EL diguses kui ka Eesti diguses.
Sellised valdkonnad, kus proportsionaalsuse pohimdte iildse tdhtsust ei oma, praktiliselt
puuduvad. See on ka mdistetav, kui arvestada, et koige iildisemalt on proportsionaalsuse
pohimote tuletatav Oigusriigi pohimottest, mida vOib pidada euroopaliku Oigusmotlemise
aluspohimotteks. Koigile késitletud siisteemidele on omane ka see, et koigis neist on
proportsionaalsuse pohimdte eelkdige kohtupraktika vili. Kohtupraktikas on antud sellele
pohimdttele ka oma sisu, mis, tdsi kiill, ei ole alati kdige selgem. Sellele vaatamata on
proportsionaalsuse pdhimdte abiks isikute Oiguste kaitsel avaliku vOimu tegevuse eest,
muuhulgas haldusmenetluses. Selle jargimata jatmise korral on kohtutel subsidiaarselt voimalik

ja kohustuslik proportsionaalsuse pohimdtte abil isikute diguste kaitse tagada.

Martin Triipan
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THE PRINCIPLE OF PROPORTIONALITY
AND PROTECTION OF THE FUNDAMENTAL RIGHTS
SUMMARY

In a contemporary society, more intensive activities of the authorities and other members of the
society trigger more conflicts between the fundamental rights of different persons as well as
between fundamental rights and public interest. The relevant public authorities have to resolve
the conflicts of such constitutional values. The principle of proportionality has obtained an

important status as a tool for finding a fair balance in such context.

There is no doubt that the Supreme Court of Estonia currently applies the principle of
proportionality as a ground of review in the administrative cases and, in particular, in the
constitutional review. It should be noted, however, that the Supreme Court accepted the principle
of proportionality rather recently, i.e. eight years ago in 1998. Therefore, the principle of
proportionality can be considered as a newcomer in the Estonian constitutional and

administrative law.

Where development of the modern society brings along more restrictions of the fundamental
rights, the instruments and principles for protection of the rights become more important. The
important principles deserve attention and analysis. Given that the courts of Estonia have only
recently started to apply the principle of proportionality and no research has been performed
addressing such principle with the same depth, the need for analysis of the principle of
proportionality can be demonstrated. The listed aspects have guided the author to the above-

mentioned topic.

The primary objective of the current thesis is to find out the status, sources and functions of the
principle of proportionality as a tool for protection of fundamental rights. Also, the thesis aims to
analyse the substance and elements of the principle. The principle of proportionality in the
administrative law has also been analysed. The thesis mainly focuses on the Estonian legal
system. However, the application of the principle of proportionality in the EU law and in the

system of the European Convention of Human Rights (ECHR) has also been researched in order
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to use the respective conclusions for analysis of the principle of proportionality in the context of

Estonian law.

Based on the analysis of the thesis, the following main conclusions can be drawn. First, the rule
of law*™ can be considered the main ground for application of the principle of proportionality.
The principle has not been mentioned in the Basic Law of Estonia. However, it helps to foster
several ideas declared in the Preamble of the Basic Law, in particular, the ideas of freedom,
justice and law. Such ideas, in turn, relate to the rule of law. In the context of administrative law

the principle of proportionality can be viewed as a component of good administration.

Although the principle of proportionality is bound up with the rule of law and principle of good
administration, more concrete sources can also be found for the principle. Article 11 of the Basic
Law together with the criterion of “necessary in democratic society” included therein may be
used as a main legal norm from which the principle of proportionality can be derived for
constitutional and administrative law. This position is strongly supported by the fact that the said
criterion of “necessary in democratic society” has been set forth following the example of the
ECHR. In the practice of application of the ECHR the principle of proportionality has often been

related to the criterion of “necessary in democratic society”.

Given the sources of the principle of proportionality, the principle of proportionality is a
constitutional principle of law. The legislative and administrative authorities are obliged to follow
the principle. The scope of the principle includes all restrictions of fundamental rights. In
practice, the principle of proportionality functions as a criteria of lawfulness of the restrictions of

fundamental rights. The principle also provides basis for interpretation of law.

It can be demonstrated that the principle of proportionality has acquired remarkable importance
in the Estonian court cases related to the judicial review of administrative and legislative acts.
The Supreme Court has been as a guide in the application of the principle. The Supreme Court
has accepted the following elements of the principle: suitability, necessity and proportionality in
the strict sense. It is rather evident that application of such elements is similar to the respective
German doctrine. The said elements have also been accepted by the legislature by adoption of the

Administrative Procedure Act.
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However, the Supreme Court has designed the substance of the elements in its judgements. The
test of suitability should eliminate application of measures which do not have a capacity of
furthering its aims. The necessity test provides further protection. The necessity criterion
demands that, as per words of Lord Diplock, “you must not use a steam hammer to crack a nut, if
a nutcracker would do”.**? In short, the public authorities are obliged to choose the alternative
which causes minimal harm to the affected persons. The author is on the opinion that the
necessity criterion can often be achieved by using the supplementary conditions in administrative
acts (e.g. instead of refusal). The core of the proportionality idea finds its application through the
test of proportionality in the strict sense. The relationship of proportionality between a measure
and the aim to be obtained must be found by balancing the conflicting rights and aims. The
procedure inevitably involves value-judgements. However, the author is on the opinion that the
objective criteria should be considered as much as possible. Upon application of the principle of
proportionality the effects of the relevant measure to all rights of the affected persons should be

taken into account.

The principle of proportionality is also important as a general principle of administrative law.
Breach of the principle of proportionality results in illegality of the relevant administrative
activity (in substantive meaning). As a rule, such illegality does not automatically result in
invalidity of the activity. It does not mean that the affected fundamental rights remain without
any protection. The illegality caused by the breach of the principle is, among other things, a
ground for invalidation of the respective administrative measure. The principle of proportionality
also enables protection of the fundamental rights in the fields where the authorities have a large
discretion. Although the judicial review of discretionary acts is generally rather limited, the
courts can review whether the principle of proportionality has been duly followed. Due to the
effect of the principle of proportionality, discretion may diminish to zero and the authority can

find itself in a situation where it has only one legal option.

In the administrative procedure, the procedural protection of the persons is also rather important.
The procedure and burden caused by it must also be proportionate. It has been demonstrated that

the principle of proportionality also enables protection of the procedural rights. If the principle is

82 In this context, the “rule of law” refers to the concept that the German lawyers call as “Rechisstaat”.

8 R v Goldstein [1983] 1 WLR 151, 155 (viide 348).
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breached in relation to the procedural rights, the relevant result of the procedure (e.g. an

administrative act) will be illegal in formal sense.

Although the thesis is mainly focused on the principle of proportionality in Estonian law, the
application of the principle in the ECHR system and EU law has also been analysed. The
principle of proportionality is mainly a judge-made principle in the ECHR system and EU law. It
has a firm position in judicial review of legislative and administrative measures in both systems.
The principle designed in these systems has had an impact to the relevant practice of the Member
States. It is pleasant to conclude that the principle of proportionality has also settled in Estonian

judicial practice.

In the ECHR system, the principle of proportionality is mainly related to the criterion of

“necessary in democratic society” stipulated in Articles 8-11(2) of the ECHR. It must be noted

that the European Court of Human Rights uses rather different language terms upon referring to

the principle of proportionality. It remains unclear whether the various expressions reflect

different structure of review in all cases. The doctrine of margin of appreciation is an important

factor that influences the proportionality test. It has been said that “in law, context is
, 484

everything”.”™" The context (e.g. essence and importance of the rights, factual circumstances,

etc.) also influences the level of scrutiny used by the European Court of Human Rights.

In EU law context, the EU Treaty and A Constitution for Europe contains references to the
principle of proportionality. However, it has been said that the respective clauses are just an
approval of the existing court practice. In EU law, the principle of proportionality is applied in
respect of the measures of the EU institutions and the measures of the Member States. Generally,
the level of scrutiny is higher in case of review of the measures taken by the Member States.
Similarly to the practice of the European Court of Human Rights, the approach of the European
Court of Justice towards the principle of proportionality has been rather flexible and also unclear.
The proportionality test is largely dependent on the specific case and the level of scrutiny may

vary to a considerable extent.

As evident of the thesis, the principle of proportionality is related to the whole activity of the

public authorities, including administrative law and procedure. This applies with respect to the
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ECHR system, EU law and Estonian law. The principle has an impact to almost all fields. It is
logical if we bear in mind that the principle can be derived from the concept of the rule of law
that can be considered a fundamental ground for European legal thinking. In all systems analysed
the principle is mainly the fruit of the judicial practice. The substance of the principle has been
designed through court cases. The substance is not, however, always very clear. Irrespective of
the lack of clear content, the principle of proportionality has enabled to protect the fundamental
rights in various fields and systems. The courts can and must apply the principle of

proportionality in order to avoid excessive restrictions of fundamental rights.

Martin Triipan

¥ W. Wade, C. Forsyth (viide 48), Ik 368.
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