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SISSEJUHATUS

A. Uurimisprobleemi aktuaalsus

Kéesolev viitekiri késitleb avaliku voimu digust tagada maksukohustuse tiit-
mine juba enne selle tuvastamist ja madramist, kui maksukohustuse hilisem téit-
mine vOib osutuda oluliselt raskemaks vdi koguni vdimatuks. Autor nimetab
sellist meedet lihtsustatult preventiivseks tagatiseks vdi tokendiks.' Tegemist on
haldustokendi vormi valatud reaktsioonimeetmega maksude viadrarvutusele
(olgu siis teadlikule voi teadmatusest tingitule), mille kohaldamine eeldab
kahtlust, et maksuvodla sissendudmine oleks tavapirase maksumenetluse raames
raskendatud.

Autor illustreerib preventiivsete tagatiste funktsiooni ja vajalikkust kéibe-
maksupettuste ithe populaarsema alaliigi — MTIC (Missing Trader Intra-Com-
munity)® karussellpettuse — niitel, kus pettusega kaasnevaks tavapéraseks prob-
leemiks on mdne pettusest osa votva ettevdtja pankrotistumine.’ Pankrotistu-
mine tdhendab reeglina maksutulu kogumise vdimaluse kaotamist.
Preventiivsete tagatiste {ilesandeks on piirata maksukohustuslase voimalusi viia
oma varad maksukohustuse tditmise véltimiseks maksumenetluse kestel riigi
haardeulatusest vilja ning tuua varade peitmisele reageerimise aeg vOimalikult
varajasse ajahetke.

Nimetus tuleneb selle funktsioonist. Preventiivne tagatis on olemuselt haldustokend,
mille kaudu kohaldatakse maksukorralduslikke tagamistoiminguid. Vaata lahemalt: K.
Kiinnapas. Ennetav tagatis enne maksukohustuse médramist. — Maksumaksja, 2012, nr
3, Ik 14-15.

Eesti k: Uhendusesisene kadunud kaupleja. Loe kidibemaksupettuste ning nende pea-
miste liikide kohta: K. Lind. Kédibemaksupettused ja nende tokestamine. Doktoritdo. —
Tartu: Tartu Ulikooli Kirjastus, 2012, 1k 33. Vaata karussellpettuste ja nendega
kaasnevate Oigusrikkumiste kohta: Financial Action Task Force. Laundering the
proceeds of VAT carousel fraud. — Pariis: 23.02.2007. Arvutivorgus: http://www.fatf-
gafi.org/media/fatf/documents/reports/ Laundering%20the%20Proceeds%200f%20VA
T%20Caroussel%20Fraud.pdf (15.11.2015).

House of Lords. European Union — Twentieth Report. Stopping the Carousel: Missing
Trader Fraud in the EU. — London: 08.05.2007, para 7. Arvutivorgus:
http://www .publications.parliament.uk/pa/1d200607/ldselect/ldeucom/101/10104.htm
(15.11.2015). Autor tdi nditeks kdibemaksupettuse, kuna Eestis kohaldatakse MKS §
136' toodud preventiivseid tokendeid ligi 98%-1 juhtudest kiibemaksupettuste korral
(vaata viitekirja lisa 1).



Skeem 1. MTIC karussellpettuse tavapdrane struktuur. Varade peitmise etapp ning
preventiivse tokendi voimalikud rakenduspunktid on tahistatud skeemil ristiga.

PANKROT (2) UU B miilib kauba OU-le P1 P~
» hinnaga 900 000 € pluss 180 000 € (40U C ktsib riigilt
P - sisendkaibemaksu 180 000 )
kdibemaks. UU B jatab riigile B | VARAD
£ tehingu nr 3 osas tagasi.
kdibemaksu maksmata, 4

VARAD kaibemaksusumma ja muu vara kaob. :

o ]

[}
]
uUB ; m,,[ oU Pl ] 5»[ ouU P2 ]
]
]
1

,.Kadunud kaupleja“

LIIKMESRIIK 2

(1) LLC A miiiib kauba UU-
le B 1 000 000 € eest.
Kaibemaksu ei lisata

(3) OU € miiiib kauba LLC-le A 950 000
LLCA . € eest. Kaibemaksu ei lisata (piiritlene
miidk). OU C kisib sisendkdibemaksu

riigilt tagasi. Kindluse mdttes
liigutatakse muu vara OU-st C
kolmandatele isikutele.

LIIKMESRIIK 1

Oigusteoreetiliselt kitkeb maksukohustuste preventiivne tagamine endas
mitmetahulisi probleeme, mis muudab preventiivsed tdkendid vdhemalt oma
diguslikes niianssides palju enamaks kui lihtsalt haldustokendi siisteemi kuulu-
vateks instrumentideks. Peamine diskussioonikiisimus seondub preventsiooni-
diguse ja haldusanarhia vahele selge piiri tombamisega digusriigis. Sama prob-
leem on omane viljakutsetele, mida on kohanud avalik-diguslik ohutdrjedigus,
millele lisandub antud juhul maksudiguslik médde. Viljakutse seisneb tasakaalu
leidmises kahe erisuunalise diguse regulatiivse tunnuse vahel: iihelt poolt regu-
latsiooni ebaselgusest ja teiselt poolt piisav paindlikkus. Kuna preventiivsete
tokendite kohaldamine on erinevates digussiisteemides alati seotud kohtuliku
kontrolliga, kerkib omaette probleemina kohtute ennetav sekkumine halduse
Oiguspérasuse kontrolli. Halduse poolt avalik-6iguslike nduete tditmise taga-
mine omab selget puutumust ka eradigusega, kuna see voib teatud olukordades
tuua maksejouetusmenetluste kontekstis kaasa erandite loomise paritas credi-
torum’i* pohimdttest. Kohane ei ole jitta vilja toomata ka riigivastutuse proble-
maatikat Oigusparaselt tekitatud kahju hiivitamisel, kus ex post hinnangu
kohaselt ei oleks maksukohustust olnud pohjust maksukohustust tagada, kuid ex
ante hinnangu kohaselt oli see otsuse tegemise ajal pohjendatud.

Koiki eeltoodud probleeme iihendab Euroopa inimdiguste ja pdhivabaduste
kaitse konventsiooni > (konventsioon) 29.03.1952 allkirjastatud esimese

4
5

Eesti k. volausaldajate vordsus.

Euroopa inimdiguste ja pohivabaduste kaitse konventsioon. Sdlmitud 04.11.1950
Roomas. Konventsioon kehtib Eesti diguskorras alates 1996. aastast tulenevalt inim-
Oiguste ja pohivabaduste kaitse konventsiooni (tdiendatud protokollidega nr 2, 3, 5 ja
8) ning selle lisaprotokollide nr 1, 4, 7, 9, 10 ja 11 ratifitseerimise seaduse kehtima
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protokolli artiklist 1 (P1-1) tulenev omandipShidigus ja selle piirangute alused,
mille kaudu on vdimalik leida tugipunkte preventiivsete tagatiste juriidiliseks
analiilisiks ja kujundamiseks.

Autorit on ajendanud antud teemat analiiiisima Idpmatuna niivad problee-
mid, mis preventiivsete tagatiste regulatsiooni kohaldamisega kaasnevad nii
Eestis kui mujal. Eesti positiivses diguses on see haldustdkend leidnud oma
koha maksukorralduse seaduse® (MKS) §-s 136 prim.” Seadusandja plaani
kohaselt oli tegemist selgete kohaldamistingimustega ja pigem vihest kasutust
leidva maksukorraldusliku tdkendiga.® Praktika on kujunenud siiski kardinaal-
selt erinevaks.’ Seadusandja on regulatsiooni viie aasta jooksul neli korda muut-
nud'’, kuid paljud kohtupraktikas iiles kerkinud probleemid on jaénud endiselt
selge lahenduseta. Riigikohtu halduskolleegiumi esimees Tonu Anton viitas
ithes oma 2013. aasta ettekandes kiillaltki lootusetu noodiga: ,,Probleemid
seoses MKS § 136 ei taha 15ppeda, kohtutes on v&i on olnud kiimneid selliseid
haldusasju, Riigikohtus pisut iile 20“.'"'" Omajagu kriitikat on pélvinud ka
Ameerika Uhendriikides kasutatav kiirendatud maksuhindamise siisteem, mida
juba 1960-ndatel iseloomustati kui ,,anomaaliat vabas {ihiskonnas*.'?> Eeltoodust
nihtub, et preventiivsete tagatiste legitimatsioon ehk aktsepteeritavus iihiskonna
liikkmete poolt on pigem madal."® Kaarlo Tuori ja ja Aulis Aarnio on mirkinud,

hakkamisest (13.03.1996. — RT 1I 1996, 11, 34...RT 12005, 39, 308). Eesti Vabariigi
Oigusaktid  on  kéttesaadavad  Elektroonilises  Riigi Teatajas  http://
www.riigiteataja.ee (15.11.2015).
6 Maksukorralduse seadus. 20.02.2002. — RT 1 2002, 26, 150...RT I, 17.03.2015, 3.
MKS § 136' toodi maksukorralduse seadusesse 01.01.2009.
Antud sitte pealkirja kohaselt reguleerib see téditmist tagavate toimingute sooritamine
enne rahalise ndude voi kohustuse méaramist.
Seletuskiri maksukorralduse seaduse, driseadustiku ja nendega seonduvate teiste sea-
duste muutmise seaduse eelndu nr 377 SE juurde, lk 8. Arvutivorgus: http://
www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/2be8e823-f14b-0825-6721412ab4c76ccd/
Maksukorralduse%20seaduse,%20%C3%A4riseadustiku%20ja%20nendega%20seon
duvate%?20teiste%20seaduste%20muutmise%20seadus/ (15.11.2015).
Probleemidest loe iilevaatlikult ldhemalt: K. Palm. Kuidas lihtsatest asjadest saavad
keerulised ja vastupidi ehk Jutustusi MKS § 136" ajaloost. — MaksuMaksja, 2013, nr
6/7, 1k 43-47; EML. Maksuhaldur himustab maksu sisse nduda enne maidramist. —
MaksuMaksja, 2008, 6/7, 1k 13-15.
" RT I, 10.12.2010, 4 (jéustunud 01.01.2011); RT 1, 13.12.2011, 1 (jdustunud
01.01.2012); RT I, 25.10.2012, 1 (joustunud 01.12.2012); RT 1, 17.04.2013, 13
(jéustunud 09.04.2013 RKUK lahendiga tunnistada MKS § 136' 1g 4 vastuolus olevaks
pohiseadusega) ning RT 1, 31.01.2014, 6 (joustunud 01.02.2014).
T. Anton. Riigikohtu kolleegiumite ettekanded seaduse iihetaolisest kohaldamisest. —
Tartu: kohtunike XII korraline tdiskogu, 08.02.2013, 1k 4. Arvutivorgus: http://
www.riigikohus.ee/vfs/1423/Lisa_nr 8 T Anton.pdf (15.11.2015).
Jeopardy Assessment: The Sovereign’s Stranglehold. — Georgetown Law Journal,
1967, vol 55, nr 4, 1k 737.
Eestis iseloomustab seda suur MKS § 136' reguleeritud preventiivsete tagatise kohal-
damise loaméaérustele esitatud middruskaebuste arv, mille osas on ringkonnakohtud
teinud Elektroonilise Riigi Teataja andmetel lahendeid jargmiselt: aastal 2009 — 0;
aastal 2010 — 0; aastal 2011 — 0; aastal 2012 — 8; aastal 2013 — 28; aastal 2014 — 19;
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et diguskorra korgetasemeline legitimatsioon'® on terve ja histi toimiva iihis-
konna tunnus, selle puudumine aga iiks kolmest kriisist, mis on kaasaegset
diguskorda tabanud." Sellise kriisi ilminguid v&ib nidha ka maksumenetluslike
preventiivsete tagatiste instituudis.

Preventiivsete tagatiste instituudil on téita tdhtis {ilesanne, seda nii globaal-
sest kui regionaalsest vaatenurgast. Majanduskoostod ja Arengu Organisat-
siooni (OECD) Fiskaalsuhete Komisjoni 2002. aastal ellu kutsutud 7he Forum
on Tax Administration on mérkinud jargmist: ,Isegi koige keerukamad stra-
teegiad [maksukohustuste — K. K.] tditmise holbustamiseks ning joustamiseks
on vaart vihe, kui volgnetavat maksu tegelikkuses ei koguta. Asjakohaste stra-
teegiate kujundamine on eriti vajalik praeguses finantskriisi olukorras [...].«°
Eeltoodud pdhjustel on hakatud oluliselt rohkem tdhelepanu podérama efektiiv-
semate maksude kogumise ning maksuvolgade sissendudmise meetmete
kujundamisele'’ ning maksupettustega voitlemisele'®. Reaktiivsetelt meetmetelt

aastal 2015 — 34. Kaebused on rahuldatud iiksikutes lahendites. Kuna ringkonnakohtule
médruskaebuse esitamine tditetoimingute tegemist ei peata ning seetdttu ei ole
voimalik kaebediguse kasutamisega venitamistaktikat kasutada, saab ringkonna-
kohtusse podrdumise pdhjuseks olla maksukohustuslaste mittendustumine vara enne-
tava arestimisega. Suur kaebuste arv tdstatab tdsise kiisimuse sellise meetme kohalda-
mise selgusest, aktsepteeritavusest ning legitiimsusest laiemalt. Esimese astme kohtute
ning ringkonnakohtute lahendid on  Kkittesaadavad  arvutivorgus:  http://

www.riigiteataja.ee (29.02.2016).

Autorid pidasid legitimatsiooni all silmas Oigusnormi aktsepteeritavust iihiskonna

poolt. — A. Aarnio. Oiguse tdlgendamise teooria. — Tallinn: Oigusteabe AS Juura,

2009, 1k 30-31.

" Ibid.

OECD. Working smarter in structuring the administration, in compliance, and through

legislation. Information note. — OECD, Forum on Tax Administration, jaanuar 2012, 1k

38. Arvutivorgus: http://www.oecd.org/site/ctpfta/49428209.pdf (15.11.2015).

7 OECD. (2012), Ik 15. Vrdl: L. Lipsett (ed). Tax Abuses, Poverty and Human Rights. A
report of the International Bar Association’s Human Rights Institute Task Force on
Illicit Financial Flows, Poverty and Human Rights. — London: International Bar
Association, 2013, lk 1. Maksude stabiilset laekumist ning maksuvolgade mini-
meerimist voib pidada iga riigi jaoks iiheks olulisemaks ja tundlikumaks kiisimuseks.
Globaalse tdhelepanu fookuse pélvis see temaatika arusaadavalt 2009. aastal, kui
iilemaailmse finantskriisi tulemusena suurenes maksuvolgade maht jarsult. Hinnangute
kohaselt oli OECD liikmesriikide valitsuste vaidlustamata maksuvdlanduete suurus
2013. aasta 16pu seisuga kaks kolmandikku triljonit USA dollarit. Vaata ldhemalt:
OECD. (2012), 1k 15. Lisaks majanduskriisist tulenenud loomulikule majanduslikule
allakdigule vdimendab maksutulude védhenemisega kaasnevaid probleeme suur
varimajanduse, maksupettuste ja agressiivse maksuplaneerimise osakaal. Euroopa
Liidus (EL) on varimajanduse suurus hinnanguliselt peaaegu viiendik SKP-st, mis
annab esmase ettekujutuse probleemi ulatusest. Vaata lahemalt: Komisjoni 27.06.2012
teatis Euroopa Parlamendile ja Noukogule konkreetsete viiside kohta, kuidas
tugevdada voitlust maksupettuse ja maksudest kdrvalehoidumise vastu, sealhulgas
seoses kolmandate riikidega. — KOM(2012) 351. Euroopa Liidu digusaktid, teatised
ning soovitused on kittesaadavad arvutivorgus: http://eur-lex.europa.eu (15.11.2015).
Kuigi agressiivse maksuplaneerimisena kvalifitseeritava maksutulude maksuparadiisi-
desse viimise tottu (nn base erosion and profit shifting) tulude vahenemise tédpne ulatus
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on rohuasetus litkunud jouliselt proaktiivsele tegevusele, mis annab autori
hinnangul pdhjust rddkida maksumenetlusdigusliku ettevaatusprintsiibi kujune-
misest.'’ Preventiivsed tagatised ning maksukohustuste tditmise tagamine EL
Oiguse tasandil siiski reguleeritud ei ole ning see on jdetud siseriikliku diguse
lahendada.”

Maksumenetluslike preventiivsete tagatiste Oigusliku mehhanismi variat-

sioone tuntakse erinevates jurisdiktsioonides. Nii on need kasutusel Ameerika

20

on kiill teadmata, ulatub see iildiste oletuste kohaselt miljarditesse eurodesse. Vaata
lahemalt: Komisjoni talituste 06.12.2012 t66dokument. Mgjuhinnangu kommen-
teeritud kokkuvote. Lisatud dokumentidele: Komisjoni teatis Euroopa Parlamendile ja
ndukogule Tegevuskava maksupettuste ja maksudest korvalehoidumise vastase voit-
luse tohustamiseks; komisjoni soovitus, milles késitletakse meetmeid, mille eesmérk
on julgustada kolmandaid riike kohaldama hea maksuhaldustava miinimumndudeid;
komisjoni soovitus agressiivse maksuplaneerimise kohta. — SWD(2012)404.
Siseriiklike meetmete kujundamine ning kehtestamine ei ole rahvusvahelisel tasandil
reguleeritud. Mirgata voib kiill piirilileseid tegevusi koordineerivate mehhanismide
teket ning soovituste andmist. Nende eesmérgiks on siiski pigem piiriiileste torgete
kdrvaldamine, mitte aga {lihtsete meetmete kujundamine (nditeks 2010. aastal hakkas
kehtima Noukogu 16.03.2010 direktiiv 2010/24/EL, mis reguleerib vastastikust abi
maksude, maksete ja teiste meetmetega seotud nduete sissendudmisel (nn ametiabi
direktiiv) (ELT L 84, 31.3.2010, lk 1-12.). Muu hulgas on direktiivi artiklis 16
reguleeritud ka ettevaatusabindude kohaldamisega seotud koordineerivaid kiisimusi.
Selliste ennetusmeetmete hulka kuulub ka kdesolevas véitekirjas uuritav mehhanism).
Seega rahvusvaheline foorum on pigem suunatud maksuvdlgade vdhenemise ning
maksupettuste tokestamisega seotud tegevuste koordineerimisele, mitte aga tegevuste
endi sisustamisele. See jadb litkmesriikide iilesandeks.

Opinion of the European Economic and Social Committee CESE 1905/2008 on ,,The
proactive law approach: a further step towards better regulation at EU level®, p 1.3. —
Briissel: 03.12.2008, OJ C 175, 28.7.2009, p 26.

EL-is on tihenduse tasandil maksupettustega vditlemine muutunud aktiivsemaks eel-
kdige nende toimepanemise ennetamise kaudu. Euroopa Liidu maksuvolinik Algirdas
Semeta algatas 2012. aastal Euroopa Komisjoni nimel tegevuskava agressiivse maksu-
planeerimise ning maksupettuste vastu (Komisjoni 06.12.2012 teatis Euroopa
Parlamendile ning Noukogule seoses tegevuskavaga maksupettuste ja maksudest
kdrvalehoidumise vastase voitluse tShustamiseks. — KOM(2012) 722), millele lisan-
dusid Komisjoni soovitused kolmandatele riikidele hea maksuhaldustava kohaldamise
kohta ning agressiivse maksuplaneerimisega voditlemiseks (Komisjoni 06.12.2012
soovitus 2012/771/EL meetmete kohta, mille eesmdrk on julgustada kolmandaid riike
kohaldama hea maksuhaldustava miinimumndudeid. — ELT L 338, 12.12.2012, 1k 37—
40. Komisjoni 06.12.2012 soovitus 2012/772/EL agressiivse maksuplaneerimise kohta.
— ELT L 338, 12.12.2012, 1k 41-43). Uldjoontes on rahvusvaheline ning Euroopa
Liidu initsiatiiv suunatud seega maksutulu lokaliseerimisele jurisdiktsiooni, kuhu see
peaks vastavate kohalduvate maksulepingute ning siseriiklike reeglite alusel jddma.
Edasisi siseriiklikke kiisimusi Euroopa Liidu tasandil ei reguleerita. Tosi, sisulisemalt
on reguleeritud maksupettustega vditlemine kdibemaksu valdkonnas, kuna kdibemaks
on Euroopa Liidu poolt reguleeritud maks ning kidibemaksupettustega vditlemine ei ole
kasutatavaid pettuseskeemide sisu arvestades efektiivne. Muud meetmed jddvad
olemasolevate rahvusvaheliste initsiatiivide piiridest vdlja ning tuleb kujundada igal
likkmesriigil endal. Siia hulka kuuluvad ka maksupettuste tagajirgede &drahoidmise
meetmed.
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Uhendriikides (seda nii osariikide kui foderatsiooni tasemel), Austraalias,
Kanadas, Hollandis, lirimaal, Jaapanis, Singapuris, Rootsis ning Uhendkuning—
riikides. >’ Meetme iilesehituse toimimismehhanismi loogika ning nimetused
erinevad loomulikult sama palju kui diguskultuur, -keel ja meetme fookus.
Niiteks Eesti Oigusruumis kasutatakse maératlust (mitte moistet) ,,tditmist
tagavate toimingute sooritamine enne rahalise ndude voi kohustuse madramist®,
,ennetav tagatis®, ,preventiivne tagatis®; Ameerika Uhendriikides maksu-
koodeksis (IRC) ,,ohumaksuhindamist (jeopardy assessment), ,l0petavat
maksuhindamist™ (termination assessment) ning neid ithendavat madistet ,,viivi-
tamatu maksuhindamine® (summary assessment)*; Saksa maksukorralduse
seadustiku  Abgabenordnung (AO) § 324 késitleb ,vara kiillmutamist™
(dinglicher Arrest)®; ndukogu direktiivi 2010/24/EL artiklis 16 kisitletakse
,maksuhalduri kohaldatavaid ettevaatusabindusid®, mis on sisult jurisdikt-
siooniiilene iildm@iste™.

Preventiivsete tokendite paigutamine Oiguslikesse raamidesse on digustea-
duslik viljakutse, kuna neid kohaldatakse prognoosotsuste alusel. Prognoos-
otsuse tegemisel ei ole digusnormi rakendajale tdsikindlalt teada, kas olukord
voi isiku tegevuse tagajirg X saabub ja seeldbi leiab aset Sigushiive kahjus-
tumine voi mitte.”> Kdige problemaatilisem on seejuures asjaolu, et prognoos-
otsus ei ole liheselt moddetav ning seda ei pruugi saada siisteemselt ega loogi-
liselt jareldada.?® Samade probleemidega on seadusandja seisnud silmitsi ka
korrakaitsediguses ohutdrjediguse doktriini viljatootamisel®” ning kohtumenet-

' OECD. (2012), Ik 95-96.

2 Artiklid 6861 ning 6851, United States Internal Revenue Code of 1986 (Ameerika

Uhendriikide 1986. aasta maksukoodeks). — Jdustunud Pub. L. 99-514, §2, Oct. 22,

1986, 100 Stat. 2095, kasutatud versiooni seisuga 16.01.2014. Arvutivorgus: http://

www.gpo.gov/fdsys/browse/collectionUScode.action?selectedY earFrom=2013&go=G

o (15.11.2015).

Abgabenordnung (Saksamaa maksukorralduse seadus). — Joustunud 01.10.2002,

kasutatud versiooni seisuga 03.12.2015, BGBI. 1 S. 2178. Arvutivorgus: https://

www.gesetze-im-internet.de/ao_1977/ (20.06.2016).

* Ametiabi direktiivi 2010/24/EL artikkel 16 15ige 1 sitestab: ,[...] tagada ndude

sissendudmine juhul, kui ndue vdi taotluse esitanud litkkmesriigis tditmisele podramist

lubav juriidiline dokument vaidlustatakse taotluse sissendudmise ajal vdi kui ndude
kohta ei ole veel tehtud taotluse esitanud liikmesriigis tditmisele pddramist lubavat
juriidilist dokumenti, sel médéral, mil ettevaatusabindud on sarnases olukorras vdima-
likud ka taotluse esitanud liikkmesriigi digusnormide ja haldustavade kohaselt.”. Ameti-
abi direktiivi funktsioon on pigem koordineeriv kui sisuline. Avalik-0iguslike nduete
sundtiitmise iihtlustamist Euroopa tasandil on praegu peetud siiski liiga ambitsiooni-

kaks plaaniks (A. Alekand. Tditemenetlusdigus. — Tallinn: Juura, 2011, Ik 16).

J. Jadtma. Ohutdrjedigus politsei- ja korrakaitsediguses: kooskdla pdhiseadusega.

Doktoritéd. — Tartu: Tartu Ulikooli Kirjastus, 2015, 1k 116.

7. Jadtma. (2015), Ik 117.

7 Seda kiisimust on lihemalt késitlenud ka Janar Jaitma (J. Jaitma. The Constitutional
Requirements for Averting of a Danger: The Principles of a State Based on
Democracy, and the Rule of Law v. Averting of a Danger. — Juridica International,
2012, vol XIX).
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lusi tagavate lahenduste (esialgne Oiguskaitse, hagi tagamine) kujundamisel,
mistottu pakuvad need instituudid teatud lahendusi ka preventiivsete tagatiste
probleemidele.

Oma ebaméirasuses sisaldub preventiivsetes tagatistes konflikt digusriigi
(rule of law)®® pohimdttega, seda just digusselguse ning proportsionaalsuse
pohimotte kontekstis. Proportsionaalsuse pohimotte kohaselt on valistatud sel-
lise meetme kohaldamine, mida on voimalik asendada ,,isikut vihem koormava
abinduga, mis on vihemalt sama efektiivne kui esimene*.”” Proportsionaalsuse
pohimotte kohaldamine tdstatab {ildisema kiisimuse sellest, kuidas on preven-
tiivseid tagatisi vOimalik kujundada selliseks, et nende asetus ja funktsioon
maksumenetluses toob kaasa maksukohustuslast vihem koormavama maksu-
menetluse. Eestis tostatab see kiisimuse meetme vastavusest Eesti Vabariigi
pohiseaduse (PS) §-le 11.°° Kuna Eesti ning Ameerika Uhendriikides kasuta-
tavad meetmed toetavad maksumenetluse muude eesmérkide realiseerimist
erineval miiral, on kdesolevas analiiiisis olulisel kohal just eeltoodud lahen-
duste vordlus.

Maksukohustuslase vara kiilmutamine voib olla maksumaksja jaoks hivitus-
liku mojuga, pdhjustades ajutisi voi piisivaid makseraskusi (eelkdige kiibe-
vahendite arestimise korral).”’ Maksumenetluslike tdkendite riivav mdju pdhi-
Oigustele ja -vabadustele ei vaja ilmselt pikemat toestamist. POhidiguste ja —
vabaduste kaitse vaatenurgast omab haldustdkendite kohaldamisel erilist tdhen-
dust konventsiooni P1-1, mille kohaselt ,,Eelnenud [omandi kaitse — K. K.]
sdtted ei piira siiski mingil viisil riigi digust vajadusel kehtestada seadusi [...]
maksude [...] tasumise tagamiseks“’>. Tegemist on omandidiguse sitte nn
neljanda reegliga, mis on ainuke expressis verbis maksuspetsiifiline séte
konventsioonis.>® Autorile teadaolevalt ei ole Euroopa Inimdiguste Kohus (EIK)
kdesolevas doktoritods uuritavaid tdkendeid késitlenud. Kiill on kujundatud
seisukohti maksejouetusmenetluses riigi maksunduetele eelisseisundi andmise

*  Komisjoni 19.03.2014 teatis Euroopa Parlamendile ja N&ukogule EL-i uue digusriigi

tugevdamise raamistiku kohta. — KOM(2014) 158.
¥ RKHKo, 17.03.2003, 3-3-1-11-03, p 48. Riigikohtu lahendid on kittesaadavad arvuti-
vorgus: http://www.nc.ee (15.11.2015).
" Besti Vabariigi pohiseadus (28.06.1992. — RT 1992, 26, 349...RT 1, 15.05.2015, 1) §
11 sétestab iildise pohidiguste riive proportsionaalsuse ndude, mis muuhulgas nduab
piirava meetme vajalikkuse analiiiisi ning kdikvdimalike vdhemkoormavate, kuid sama
efektiivsete alternatiivide véljaselgitamist ja kaalumist.
J. E. Gleason Jr; D. K. Poole. IRS Summary Assessment Powers: Abuse and Control. —
Brigham Young University Law Review, vol 1976/1, 1k 237.
Ingl. k. ,,The preceding provisions shall not, however, in any way impair the right of a
State to enforce such laws as it deems necessary to [...]secure the payment of taxes
[...].5
Infra, ptk 2.1.1. Sitte olulisust maksuasjade lahendamisel kinnitab professor Maria
Amprao Grau Ruiz, kelle sdonul jouavad EIK-sse iiha triviaalsemad maksumenetlust
puudutavad probleemid. — M. A. Grau Ruiz. Decisions of the ECHR Affecting
Domestic Laws. — Lex ET Scientia. Juridical Series, nr XVIII, vol 1/2011, 1k 9.
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osas”*, maksumenetluse ldbiviimise kiiruse mdjus osas omandidiguse riive
proportsionaalsusele®, maksumenetluse negatiivses mdjus osas indiviidi makse-
vbimele® ning kohtuliku jarelkontrolli standardites®”. Samuti on EIK pakkunud
vilja P1-1 kohaldamiseks kolmeastmelise kontrollskeemi, mida autor kasutab
kdesolevas analiiiisis preventiivsete tokendite ning inimdigustele ja pohivaba-
duste ristanaliiiisi teostamiseks.”® Autor peab oluliseks selgitada vilja, millist
rolli méngib konventsioon maksumenetluslike preventiivsete tokendite kujunda-
misel ning milliseid miinimumstandardeid see seadusandjale tGkendite regulee-
rimisel seab.

B. Eesmark ja hupoteesid

Autor ldhtub vaitekirjas eeldusest, et eristada tuleb ,head digusloomet™ ning
»paremat digusloomet™ ning et seadusandja peab iiritama saavutada alati ,,pare-
mat odigusloomet™, mis oleks iihiskonnas legitiimsem ning mis baseeruks
erinevate huvide diglasel balansseerimisel. ** Ka proportsionaalsuse testist
tuleneb, et pShidiguste riive korral tuleb eelistada valiku olemasolul pShidigusi
vihem riivavamat meedet.*” Maksuvdlgade sissendudmise nihutamine varase-
masse ajahetke ja preventsioonidiguse sfddri on kahtlemata efektiivne meede
(maksutulu lackumine eelduslikult suureneb), kuid Eestis kasutatav puhas
tagamismudel ei pruugi olla niivord ,,parema digusloome* kriteeriumile vastav
kui seda on Uhendriikides kasutatav kiirendatud maksuhindamise meetod.
Viitekirja pohieesmérgiks on preventiivsete tagatiste regulatsiooni kriitiline
ja vordlev interpretatsioon ning kujundamisvdimaluste otsimine. Autor seab
eesmirgiks kujundada kriitilise analiiiisi tulemusena maksumenetluslike preven-
tiivsete tokendite regulatsiooni universaalne mudellahendus, mis pohineks iihelt
poolt konventsiooni P1-1-st tulenevatel miinimumnduetel (miinimumreeglid)

34 EIKo, 23.02.1995, nr 15375/89, Gasus Dosier- und Foérdertechnik GmbH v. the
Netherlands. Euroopa Inimdiguste Kohtu lahendid on Kkittesaadavad arvutivdrgus:
http://hudoc.echr.coe.int (15.11.2015).

* EIKo, 23.07.2002, nr 34619/97 Janosevic v. Sweden.

6 EIKo, 23.07.2002, nr 34619/97 Janosevic v. Sweden, kohtunik Thomasseni eriarvamus.

7 EIKo, 24.10.1986, nr 9118/80 Agosi v. The United Kingdom.

¥ Kolmeastmelist kontrolliskeemi on EIK kasutanud niiteks jérgmistes olulisemates

lahendites: EIKo, 23.02.1995, nr 15375/89, Gasus Dosier- und Fordertechnik GmbH v.

the Netherlands; ElKo, 23.09.1982, nr 7151/75; 7152/75 Sporrong and Lénnroth v.

Sweden; EIKo, 24.11.1986, nr 9063/80 Gillow v. the United Kingdom.

Opinion of the European Economic and Social Committee CESE 1905/2008, p 3.3.

* RKHKo, 17.03.2003, 3-3-1-11-03, p 48. Sama pdhimdte konventsioonis omandidiguse
riive diguspérasuse hindamise proportsionaalsuse testi kaudu vrdl: P. Van der Broek.
The Protection of Property Rights Under the European Convention on Human Rights.
— Legal Issues of Economic Integration, 1986, nr 1, lk 83. Kédibemaksupettuste
tokestamise kontekstis on tagatiste proportsionaalsuse kiisimusi kisitlenud Euroopa
Kohus lahendis EKo 07.12.2005, C-384/04, Commissioners of Customs & Excise and
Attorney General. 2006 1-04191. Euroopa Kohtu lahendid on kittesaadavad arvuti-
vOrgus: http://curia.europa.eu (15.11.2015). Vaata ka: K. Lind. (2012), 1k 107-108.
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ning mis teiselt poolt peegeldaks vordlevale késitlusele tuginedes endas paremat
digusloomet (parim regulatsioon), arvestades isikute pohidiguste ja -vabaduste
ning avalike huvide tasakaalustatust ning digusteoreetilisi ldhtekohti.

Tulenevalt viitekirja eesmargist ja probleemipiistitusest esitab autor kaits-

misele kaks pohivéidet:

(1) tulenevalt konventsiooni P1-1 13ikest 2 kehtivad maksude tagamise ees-
margil loodud omandidigust piiravatele riiklikele meetmetele miini-
mumnouded, mille pdhjal on vdimalik tuvastada nii materiaal- kui
menetlusdiguslikud pdhimodtted ja reeglid, mida seadusandja peab
jargima maksumenetluslike preventiivsete tagatiste regulatsiooni kujun-
damisel;

(2) veel tuvastamata maksukohustuste ennetaval tditmisel on vdimalik
kujundada nii avalikke kui erahuve tasakaalustatud kujul jargiv menet-
lusmudel, mis lisaks maksumenetlusliku sooritusmenetluse eesmirki-
dele aitab tagada ka teiste maksumenetluse eesmérkide realiseerumise
erinevalt puhtast tagamismudelist (ehk Eesti MKS §-s 136' toodud
mudelist).

Kaitsmisele esitatavate viidete tdestamiseks piistitab autor jirgmise uurimis-
kiisimuse: millised on enne maksukohustuse tavakorras médramist seatavate
preventiivsete tagatiste kohaldamise tingimused, milles on parimal wviisil
kajastatud riigi ja indiviidi huvide balansseeritus (parima regulatsiooni mudel),
vottes sealjuures arvesse konventsiooni kohaldamisalas preventiivsete maksu-
kohustuse téitmise tagamise funktsiooniga meetme kohaldamise miinimum-
kriteeriumid (miinimumstandardil pohineva regulatsiooni mudel) ja juhised
parima regulatsiooni loomiseks? Parima mudeli all peab autor silmas parimal
viisil era- ja avalikke huve tasakaalustavat mudelit. Pohikiisimusele vastamiseks
vajavad lahendamist jargmised eelkiisimused:

(1) Tuginedes preventiivsete tagatiste funktsioonidele ja kohale &igus-
siisteemis, millised on preventiivse tagatise moistet sisustavad pohi-
tunnused, mille kaudu tuleb preventiivsete tagatiste instituuti sisustada?

(2) Millised printsiibid, piirangud ja miinimumnoduded kehtestab preven-
tiivsete tagatiste kujundamisele ja kohaldamisele konventsiooni P1-1
ning sellest tulenev neljas reegel ning milline on sealjuures menetluslike
garantiide tdhendus?

(3) Milline vdiks konventsioonist tulenevate printsiipide redutseerimisel
olla preventiivsete tagatiste instituudi mudel, arvestades erinevates
jurisdiktsioonides ja vorreldavates instituutides kasutatavaid lahendusi
(analiiiis rohuasetusega Eestis kehtiva MKS § 136' reguleeritava puhta
tagamismeetodi ja Ameerika Uhendriikides kasutatava kiirendatud hin-
damismenetluse meetodi vordlusel)?

(4) Kas ja millistel alustel tuleks riigil hiivitada preventiivsete tagatiste
Oiguspérase kohaldamisega tekitatud kahju, et tagada preventiivsete
tagatiste proportsionaalsus ja seeldbi vastavus parima regulatsiooni
standardile?
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Autori viaidetele kinnitust leides kujunevad véitekirjas pohimdtted ja norma-
tiivid, mida on voimalik aluseks votta maksumenetluslike preventiivsete taga-
tiste instituudi kujundamisel. Praktilise védartusena on véitekirjas toodud tule-
muste pdhjal vdimalik korrigeerida Eesti MKS § 136' regulatsiooni selliselt, et
see vastaks parima seaduse kvaliteedile ning minimeeriks probleeme proport-
sionaalsuse ja Oigusselguse pohimdttega ning pohiseadusliku méédratletus-
ndudega. Samuti avab viitekiri voimaluse pakkuda Euroopa Liidu digusruumis
viélja tihtsed soovituslikud kriteeriumid preventiivsete maksukohustuse tditmise
tagamisele suunatud meetme kohaldamiseks liikmesriikides.*'

C. Meetodid

Kéesolevas viitekirjas késitletud probleem ja selle lahenduskédik kuuluvad
eelkdige vordleva digusteaduse valdkonda. Viitekiri késitleb nii teoreetilisi kui
praktilisi probleeme. Kuna nii maksumenetluslike preventiivsete tdkendite
Oigusliku raamistiku kujundamisega kui ka selle kohtutes rakendamisega kaas-
nevad probleemid on komplekssed, vajavad need mitmekiilgset ldhenemist ning
erinevate uurimismeetodite kasutamist ja kombineerimist.

Pohilise meetodina kasutab autor laiendatud epistemoloogilise funktsio-
nalismi** meetodit. Maksumenetlusdiguse instituute ja pdhimdtteid aitab kdige
paremini mdista maksumenetluse funktsionaalne kisitlus.” 1910. aastal tddes
Ernst Cassirer, et vordlevas digusteaduses on fookus asjade tegeliku olemuse
tuvastamiselt (ontoloogia) litkunud asjade funktsionaalse seisundi véljaselgita-
misele (epistemoloogia). ** Kui samasugused probleemid pdhjustavad sama-
suguseid lahendusi, siis peab lahendus olema probleemile kuidagi omane.*

4l EL tasandil on liikmesriikidele hakatud andma suuniseid ka siseriiklikusse ainu-

piddevusse jddvate maksupettuste tOkestamisega seotud kiisimustes. Naiiteks on

Komisjon andnud liikmesriikide haldusvoimekuse tdstmise eesmdrgil suunised

Bulgaariale, Kiiprosele, TSehhi Vabariigile, Eestile, Ungarile, Itaaliale, Leedule,

Maltale, Poolale ja Slovakkiale. — KOM(2012) 351, 1k 7. Samuti on Komisjon julgus-

tanud liikmesriike lisama oma siseriiklikusse digusesse konkreetses sonastuses tehingu

majandusliku sisu tuvastamise reeglit, mis on Eesti MKS § 84 analoog ning millise
soovituse andmise Giguslik alus samuti ei tulene otseselt monest EL-i digusaktist. —

KOM 2012/772/EL, p 4.2.

Funktsioon on see, mis tuleb kellelgi voi millelgi teha, iilesanne, kohustus, roll. — M.

Langemets; jt (toim). Eesti keele seletav sOnaraamat. 2., tdiendatud triikkk. — Tallinn:

Eesti Keele Sihtasutus, 2009, veebividljaanne. Arvutivorgus: http://www.eki.ee/

dict/ekss/ (15.11.2015).

#  R. K. Gordon. Chapter 4. Law of Tax Administration and Procedure, lk 3. — V.
Thuronyi (ed). Tax law Design and Drafting. Volume I. — Washingot D.C.: Inter-
national Monetary Fund, 1996. Arvutivorgus: http://www.imf.org/external/pubs/nft/
1998/tlaw/eng/index.htm (15.11.2015).

# E. Cassirer. Substanzbegriff und Funktionsbegriff (1910). Viidatud: R. Michaels. The
Functional Method of Comparative Law. — Oxford: Oxford Handbook of Comparative
Law, 2006, 1k 355.

® Ibid., 1k 355.
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Sarnaseid funktsioone peaksid tiitma seetdttu samasugused instituudid. *°
Epistemoloogilise funktsionalismi kohaldatavust digussiisteemide iileses ana-
liitisis toetab osaliselt ka Savigny (kiill vihem) ja Puchta mdjutustega filosoo-
filine positivism, mille kohaselt on olemas pohimdisted, mis vaatamata ebaolu-
listele erinevustele on oma pdhiolemuselt samad olenemata &iguskorrast.*’
Autor on seadnud iiheks uurimisiilesandeks piiritleda maksumenetlusliku pre-
ventiivse tagatise instituudi riigiiilene (digusteoreetiline) mdiste selle pdhi-
tunnuste kaudu. Selle tuvastamiseks on funktsionaalne kisitlus sobivaim.

Funktsionaalset vordlevat digusteadust ei huvita niivord mitte digusinstituudi
mdned niiansid, vaid pigem selle funktsionaalne side teatud probleemidega.*®
Valemina on selgitatud epistemoloogilis-funktsionaalset meetodit jargmiselt:
kui defineerida "a” kui teatud probleem, x” kui digussiisteemi . ,, ;... muutuja
ning 'y’ kui digusinstituudi S, ;... muutuja, saame kujundada erinevate digus-
instrumentide vordluse kui seeria, kus niiteks ‘a a; f;'on Eesti diguse (o)
reageering (f1) probleemile a, ‘a a, f>" on Saksa diguse (a,) reageering (f)
probleemile a, ‘a a; ff3'on Ameerika Uhendriikide diguse (a3) reageering (f3)
probleemile a, jne.*’ Epistemoloogilise funktsionalismi lihenemine vdimaldab
lisaks instituutide sarnasustele vorrelda ka nende erinevusi ning aitab selgitada
neid erinevusi erinevate digussiisteemide funktsioonide kaudu.” Just eelneva
tottu on funktsionaalse meetodi kasutamine common law ning Kontinentaal-
Euroopa digussiisteemi instituutide vordluseks eriti sobiv 14bi epistemoloogia.
Funktsionalism iiletab common law ja Kontinentaal-Euroopa oiguskultuuride
episteemilised/doktrinaalsed erinevused kui funktsionaalselt mitteolulised
muutujad. Seetdttu keskenduvad mitmed funktsionaalset meetodit rakendavad
olulised uurimused common law ja mandri-euroopaliku oigusruumi vordlus-
tele.”' Seetdttu on valitud meetod sobiv vordlusele, mis tugineb iihelt poolt
Kontinentaal-Euroopa ning teiselt poolt common law siisteemis asuvatele
kontseptsioonidele.

Funktsionaalne meetod on sobiv ka samas digussiisteemis olevate erineva
sisuga, kuid sama funktsiooniga meetmete vordlemiseks. See avab tee preven-
tiivse tdokendi, ohutdrjedigusliku preventiivhalduse, halduskohtumenetlusliku
esialgse diguskaitse ning muude sarnaste instituutide vordlemisele.

Epistemoloogilise funktsionalismi meetod ldhtub eeldusest, et vorreldavate
instituutide loodud lahendused sisaldavad endas samu pohimdtteid ja {ildise-
maid eesmirke, kuivord need on funktsionaalselt sarnased ja suunatud vorrel-
davatele digussiisteemidele iihiselt omase probleemi lahendamisele. Viltimaks
siiski funktsionaalsele vordlevale meetodile omast meetodi peamist véidrkasu-

% Ibid., 1k 356.

7 A. Aarnio. (2009), Ik 99.

#  R. Michaels. (2006), k 356.
¥ Ibid., 1k 356.

0 Ibid., 1k 356.

U Ibid., 1k 357.
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tust — tthedimensioonilise vdi pinnapealse analiiiisi teostamine > —, arvestab
autor D. J. Gerberi kriitikat funktsionalismi suhtes ning jérgib soovitust arves-
tada vaatlusaluse instituudi analiiiisil voimalikult erinevaid aspekte, hdlmates nii
meetme sisulised kui protseduurilised elemendid.” Seetdttu defineerib autor
analiiiisitavaid probleeme laiemalt, holmates pohidiguste riivet, preventiiv-
diguslike otsuste tegemisega kaasnevate probleemide lahendamist, menetlus-
diguslike garantiide pdimumist jne.

Eelnimetatud meetodi rakendamine toimub vordluse kaudu. Vordlus jaguneb
institutsionaalseks ning jurisdiktsiooniliseks. Institutsionaalsest vordlusmater-
jalist védrib vélja toomist esialgne oOiguskaitse halduskohtumenetluses ning
preventiivhaldus ja ohutdrjedigus haldusdiguses. Jurisdiktsioonilises vordluseks
on autor valinud pohilisteks vorreldavateks Oigussiisteemideks Eesti ning
Ameerika Uhendriigid. Lisaks on lihemalt kisitletud Saksamaa digust. Eesti on
valinud autor oma isikliku seotuse tottu Eesti digusruumiga ning kiillaltki
mahukaks kujunenud kohtupraktika olemasolu tdttu. Common law diguspere-
konda kuuluva Ameerika Uhendriikide puhul pakub suurepirast vordlus-
momenti IRC-s ligi sajandi eksisteerinud summary assessment’i menetlus,”* mis
erineb Eestis kasutatavast selle poolest, et see soodustab lisaks maksude
kogumisele ka teiste maksumenetluslike pdhieesmérkide saavutamist. Saksa
oiguse puhul voib oluliseks pidada just Saksamaa kui juriidilise ,,doonorriigi“
rolli Eesti haldusmenetlusdiguses ning eriregulatsiooni olemasolu AO §-s 324,

Vordleva analiiiisi voimalikkus ja vajalikkus véljaspool Euroopa digusruumi
asuva siisteemiga on muuhulgas digustatav palju kriitikat leidnud vordleva mee-
todiga, mida EIK kasutab > konventsiooni rakendamiseks. EIK lahendites

> Vordleva meetodi peamised viirkasutused on konteksti mittearvestamine, iihedimen-

sioonilise vordluste teostamine ning vordluse teostamisel eelarvamustest 1dhtumine. —
A. Momirov; A. N. Fourie. Vertical Comparative Law Methods: Tools for
Conceptualising the International Rule of Law. — Erasmus Law Review, 2009, vol 2,
nr 3, 1k 297.

D. J. Gerber. Toward a Language of Comparative Law? — The American Journal of
Comparative Law, 1998, vol 46, nr 4, lk 722-724. Garberi funktsionaalse meetodi
vastase kriitika itheks allikaks oli menetluslike kiisimuste mittearvestamine voi vihene
arvestamine. Menetlusdiguse valdkonnas tuleb arusaadavalt poorata just menetluslike
kiisimuste lahendamisele suuremat tdhelepanu.

Kuivord USA-s on antud maksuhaldurile digused maksukohustuse hilisema tditmise
ohust tulenevalt sekkuda tavapérasesse maksumenetlusse juba aastakiimneid tagasi,
pakub see pikaajalist vordluspilti. Olemasoleva siisteemi eelkéijaks on 1924. aasta
maksuseadus (Revenue Act) ning laiem kiirendatud maksumenetluse teoreetiline késit-
lus périneb pikast ajaperioodist. Vaata selle kohta: M. M. Armen. Assessing Internal
Revenue Service Jeopardy Procedures: Recent Legislative and Judicial Reforms.
— Cleveland State Law Review, 1997, vol 26, 1k 419.

M. Ambrus. Comparative Law Method in the Jurisprudence of the European Court of
Human Rights in the Light of the Rule of Law. — Erasmus Law Review, 2009, vol 2, nr
3, Ik 353; Vaata kasutamist kohtulahendites: EIKo, 02.12.2008, nr 2872/02 K.U. v.
Finland, para IV (mis ei ole kiill otsuse racio decidendi osaks, vaid eraldiseisev
lahendi alapunkt kohaldatava Giguse jarel); EIKo, 13.06.1979, nr 6833/74 Marckx v.
Belgium, para 41.
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avaldub see valdavalt nii-nimetatud tihtse Euroopa standardi olemasolu voi
puudumise tuvastamises riikide kaalutlusruumi ulatuse (margin of appreciation)
ja proportsionaalsuse analiiiisimisel. *® Selle meetodi kohaselt tugineb EIK
kohtuasjade lahendamisel EL liikmesriikide praktikate vordlusele ning ldhtub
pOhimdttest , litkmesriikide iihtse nigemuse puudumine suurendab vastustaja
valitsuse diskretsiooni ulatust“.’” Oigusteoorias on vordleva meetodi kriitikana
leitud, et vordleva meetodi kasutamine ainult Euroopa riikide omavahelise
vordluspildina seab ohtu konventsiooni standardite piisimise korgetena ning
autonoomsetena.”® Autor ndustub selle kriitikaga ning leiab, et ka teistes digus-
siisteemides arendatavate diguslike lahenduste eeskujuks votmine voib pakkuda
mirksa laiapOhjalisemat vordluspilti, valtides Gigusliku motlemise liigset
kapseldumist.

Lisaks eelnimetatule kasutab autor andmekogumismeetodit, analiiiitilis-dog-
maatilist meetodit ja ajaloolist meetodit. T60 tugineb pohiasjalikult Eesti
digusele ning tegeleb muuhulgas diguse eesmérkide realiseerumise problee-
midega Oiguse rakendamisel. Sellest tulenevalt analiiiisib autor Eesti haldus-
kohtute poolt perioodil 01.12.2012-31.12.2014 tehtud loataotlusi lahendavaid
kohtuméirusi.” Analiiiisi eesmirgiks on tuvastada, mida ja kuidas on kohtud
preventiivsete tokendite kohaldamise oOiguspérasuse eelkontrollis analiiiisinud
ning kas selle najal on kujunenud sdélmkiisimustes iihtne kohtupraktika. Autor
on valinud vorreldavateks kriteeriumiteks maksukohustuse tekkimise aluse,
pohjendused maksejouetuse ohu kohta ning standardi, mille alusel on kohus
pidanud piisavaks maksukohustuse olemasolu tuvastada. Tegemist on peamiste
hinnangutega, mille alusel prognoosotsus tokendi kohaldamise vajaduse kohta
stinnib. Kohtulahendite valimi mééaratles autor kaheaastase perioodiga, mille
jooksul on kohus lahendanud positiivselt ligi 140 loataotlust, mis pakub autori
arvates piisavalt vordlusmaterjali erinevatel alustel tehtud tagamistoimingute
kohta. Analiilisist jdeti vilja vastutusotsuse tagamise loamidrused, kuna nendes
analiilisib kohus maksuotsuse tagamisega vorreldes erinevaid asjaolusid. Autor
kasutas alates 01.12.2012 tehtud lahendeid, kuna 01.12.2012 jdustusid MKS
§ 136" muudatused.® Analiiiisi tulemused on siiski kohaldatavad ka enne
01.12.2012 kehtinud seaduse redaktsioonidele, kuna preventiivsete tagatiste

M. Ambrus (2009), 1k 357.

" Ibid., 1k 357.

* Y. Arai-Takahashi. The Margin of Appreciation Doctrine and the Principle of Pro-
portionality in the Jurisprudence of the ECHR. — Antwerpen: Intersentia, 2002,
Ik 191.

Analiiiis hdlmab esimese astme halduskohtute poolt MKS § 136' alusel esitatud
tagamistoimingute loataotluste kohta perioodil 01.12.2012-31.12.2014 tehtud kohtu-
médruste analiiiisi. Analiilis ei hdlma vastutusotsuse tagamist lubavaid méédruseid,
madruskaebusi lahendavaid halduskohtu médruseid ning mittesisulisi lahendeid (nt
taotluse tagastamine vale kohtualluvuse tottu). Kohtuméaruste otsingul Riigi Teataja
portaalis on kasutatud alajaotuses ,,halduskohtumenetlus otsingusona ,,MKS § 136",
Analiiis holmab seega sitte neljandat (RT I, 25.10.2012, 1) ja viiendat (RT 1,
31.01.2014, 6) redaktsiooni.
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pohitingimusi reguleeriva MKS § 136" sisuline kiilg on olnud muutumatu alates
01.01.2009.

Uurimiskiisimuste 1dikes rakendab autor meetodeid jargmiselt. Esiteks
analiilisib autor preventiivsete tagatiste meetme moistet selle eesmérkide abil.
Uuritava instituudi eesmérkide tuvastamine ning selle vajalikkust pohjendava
sotsiaalse ja majandusliku tegelikkuse analiilisimine eeldab lisaks ajaloolise,
kuid ka dogmaatilise ning andmekogumismeetodi kasutamist. Analiiiisi tulemu-
sena on voOimalik piiritleda oletatava maksukohustuse tditmise tagamiseks
kasutatavate preventiivsete tagatiste funktsioonid nii Eestis kui muudes riikides
kasutatavate tdkendite puhul. Teiseks analiiiisib ja tuvastab autor preventiivsete
meetmete kohaldamise digusliku raamistiku konventsiooni P1-1 alusel. Autor
kasutab valdavalt dogmaatilist ning andmekogumismeetodit ning analiitisib EIK
praktikale tuginedes omandidiguse riive lubatavuse tingimusi. Nimetatud
analiiiisi tulemusena kujunevad nii meetme miinimumnduded kui ka pdhimdtted
ja kaalutlused, mida saab parima regulatsiooni kujundamisel arvestada. Kol-
mandaks analiiiisib autor maksumenetluslike preventiivsete tagatiste mudel-
lahendusi, mis arvestavad nii konventsioonist tulenevaid pohimdtteid ja kritee-
riume, preventiivsete tagatiste funktsioone kui ka erinevates jurisdiktsioonides
kasutatavaid erinevaid lahendusi. Analiiiisi tulemusena formuleerub preventiiv-
sete tagatiste mudellahendus, mis pdhineb erinevate Jiguste, huvide ja
pOhimdtete tasakaalustatusel. Kuivord indiviidi ja riigi huvide tasakaalu
mdjutab otseselt riigi tegevusega tekitatud kahju hiivitamise vdimalikkus, késit-
leb autor eelkdige analiiiitilisele ja dogmaatilisele meetodile tuginedes digus-
paraselt kohaldatud prognooshinnangul pdhinevate tokenditega tekitatud kahju
hiivitamise pohjendatust.

D. Struktuur

Tulenevalt t60s piistitatud uurimiskiisimustest koosneb doktoritod neljast pea-
tiikist. Peatiikkide 10pus on esitatud vastava peatiiki tulemusi késitlevad vahe-
kokkuvdtted, mis annavad ihtlasi lilhikokkuvotte jargnevate peatiikkide ana-
litisi aluseks olevatest jareldustest (seda eelkdige esimese ja teise peatiiki
puhul).

Esimeses peatiikis késitleb autor preventiivsete tagatiste mdistet selle
olulisemate tunnuste kaudu, piiritledes uurimuse eseme ja selle funktsiooni.
Analiiiisi tulemusena on tuvastatavad preventiivsete tagatiste instituudi olulised
tunnused ning lilesanne maksumenetluses, samuti selle instituudi soovitud ja
soovimatud siirded teistes menetlustes. Nende funktsionaalsete tunnuste abil on
voimalik tuvastada teistes jurisdiktsioonides kasutatavad sarnased instituudid,
mille alusel viib autor t66 kolmandas peatiikis 14bi vordleva analiilisi. Preven-
tiivsete tagatiste vajalikkust analiiiisides peatub autor selle seostel pdhidiguste ja
vadrtustega ning selgitab maksejoutuste pdohjuste analiiiisi kaudu vélja, kas
preventiivsete tagatiste kasutamine maksukohustuslase maksejouetust ennetava
vahendina on Gigustatud. Kuna preventiivsed tagatised on suunatud eelkdige
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maksupettuste tulemusena tekkida voiva kahju drahoidmisele, siis késitleb autor
pogusalt ka maksejouetusega seotud maksupettuste siisteemi ning selle peamisi
liike.

Teises peatiikis kisitleb autor konventsioonist tulenevaid miinimumndudeid
ning olulisemaid kaalutlusi, mida selle liikkmesriigid peavad maksude tasumise
tagamise meetmete kujundamisel arvesse votma. Autor keskendub konvent-
siooni P1-1-st tuleneva omandidiguse piiramise neljanda reegli analiiiisile. Esi-
teks kisitleb autor omandisse sekkumise pohjendatust, mis holmab endas for-
maalse seaduspirasuse ja legitiimse eesmérgi analiiiisi ning regulatsiooni eba-
tdpsuse probleeme. Teiseks analiiiisib autor diglase tasakaalu pdhimaotet, millest
tulenevalt tuleb igal iiksikul juhul selgitada maksude tasumise ennetava taga-
mise proportsionaalsus selle laiemas mdttes. Antud alapeatiikk on oluline ka
seetdttu, et meetmete proportsionaalsust késitledes on EIK loonud teatava kata-
loogi erinevatest meetme dimensioonidest, mida tuleb proportsionaalsust
hinnates arvesse votta.

Kolmandas ning iihtlasi t60 keskses peatiikis kisitleb autor preventiivsete
tagatiste sisemist siisteemi ning analiiiisib selle kujundamise voimalusi konvent-
sioonist tulenevate miinimumnouete ja kaalutluste alusel, tuginedes valdavalt
Eesti ning Ameerika Uhendriikide vastavate regulatsioonide vordlusele. Vilja
voib tuua neli kdige olulisemat probleemide valdkonda. Esiteks on keskseks
kiisimuseks see, millise standardi alusel peaks haldusorgan preventiivse tagatise
kohaldamisel hindama tagatava maksukohustuse olemasolu. Veelgi teravamalt
kerkib probleem esile olukorras, kus kohus peab andma tagamismeetme kohal-
damiseks loa ning seeldbi hindama haldustoimingu Siguspérasust enne, kui
selline toiming tehakse. Teiseks analiilisib autor seda, kuidas sisustada ja kon-
trollida maksukohustuse tditmata jddmise ohtu prognoosotsuse tegemisel.
Samuti soltub preventiivse tagatise funktsioon maksumenetluses paljuski
sellest, kas selle kohaldamine eeldab maksukohustuslase aktiivset mala fide
tegevust vOi piisab ka sellest, et maksejouetuse risk on tekkinud maksu-
kohustuslase bona fide kiitumise tulemusena. Sellest tulenevalt saab preven-
tiivse tagatise meedet késitleda kas maksupettuste vastu voitlemise vahendina
vOi riigi eelistamisena maksejouetusmenetluses iildisemalt. Kolmandaks tuleb
lahendada tagamistoimingute ajalise dimensiooniga seotud probleemid. Samuti
tuleb késitleda kohtuliku jdrelevalve probleeme preventiivsete tagatise kohal-
damisel, mida autor késitleb kolmanda peatiiki viimases alapeatiikis.

Neljandas peatiikis késitleb autor seda, millistel juhtudel tekib riigil pdhjen-
datud kohustus hiivitada tokendiga koormatud maksukohustuslasele tekkinud
kahju, kui tokendi kohaldamine toimus vastavalt seadusele (Oigusparaselt).
Maksukohustuslase 0Oigus saada hiivitist talle pohidiguste voi -vabaduste
piiramisega tekitatud kahju eest vihendab tokendi intensiivsust.”' Oiglase hiivi-
tise saamine diguspdraselt kohaldatud, kuid ebadiglast kahju pShjustava tokendi

Omandidiguse riive ja hiivitise kui riive intensiivsust vdhendava asjaolu kohta vaata
nditeks Riigikohtus mitmeid eriarvamusi pohjustanud sdidukite konfiskeerimise kaa-
sust: RKUKo, 12.06.2008, 3-1-1-37-07 ja selle juurde kuuluvaid eriarvamusi.
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puhul on iitheks parameetriks tokendi proportsionaalsuse saavutamisel. Kuna see
ei seondu niivord tokendi sisemise struktuuriga kui riigivastutuse instituudiga,
esitab autor antud probleemistiku eraldiseisvas peatiikis.

E. Uurimisobjekti piiritlemine

Viitekirjas keskendutakse maksukohustuse tditmise tagamise kesksetele kiisi-
mustele, mis seonduvad vdhemal v6i rohkemal méairal prognoosotsuse oma-
paradest tulenevatele probleemidega. Seetdttu ei kisitle autor siivitsi kohalda-
tavate tokendite alaliike® ega tokendite kohaldamisel maksuhalduri ja tiituri
praktilise tegevusega seotud kiisimusi. Samuti eristab autor selgelt veel tekki-
mata ning juba tekkinud, kuid veel tuvastamata maksukohustuse tagamiseks
ndutavaid tagatisi, kuna nende kohaldamise loogika, puudutatud huvide riive
ning lahendamist vajavad digusteoreetilised probleemid on erinevad.

Autor keskendub probleemide analiiiisimisele digussuhtes maksukohustus-
lane-riik. SeetOttu ei analiilisita viitekirjas ldhemalt vastutusotsuste tditmise
tagamisega seotud iseomaseid probleeme, v.a pdogusalt topeltprognoosist tulene-
vaid kiisimusi. Samuti ei késitle autor tagamistoiminguid teostava asutuse sise-
misi paddevuskiisimusi, mis on pigem praktiline probleem. Tdkendite kohalda-
misega seotud kahju hiivitamise probleemidest keskendub autor ainult digus-
péraselt kohaldatud tdkenditega tekitatud kahju hiivitamise kiisimustele, kuna
juba algusest peale digusvastase haldusaktiga kohaldatud tdokenditega tekitatud
kahju hiivitamisega ei kaasne preventiivsetele tOkenditele iseomaseid prob-
leeme.

F. Olulisemad allikad ja varasemad uurimused

Oiguskirjandusest vdib leida de lege lata analiiiise erinevates jurisdiktsioonides
kohalduvate preventiivsete tagatiste sisemise struktuuri kohta, kuid o&igus-
teoreetilise raamistiku kujundamine ei ole pohjalikumat késitlemist leidnud.
Autorile teadaolevalt ei ole neid analiilisitud l&hemalt ka konventsiooni P1-1
kontekstis. Selget jurisdiktsiooniiilest kehtivust omavat miinimumstandardit
preventiivsetele tagatistele kujundatud ei ole.

Sarnaseid diguslikke probleeme on Uhendriikides analiiiisinud lihemalt J. E.
Gleason ja D. K. Poole artiklis ,,/RS Summary Assessment Powers: Abuse and
Control” ning S. A. Berson 2001. aastal vilja antud raamatus ,,Federal Tax

62 Autor on eraldi kisitlenud maksukohustuste tiitmise tagamiseks kriiptoraha arestimise

voimalusi: K. Kiinnapas. From Bitcoin to Smart Contracts: Legal revolution or
evolution from the perspective of de lege ferenda? — T. Kerikmée; A. Rull. (toim). The
Future of Law and eTechnologies. — Springer-Verlag Heidelberg, 2016, 1k 111-132.
Kuivord USA-s on uuritav kontseptsioon kasutusel sarnasel kujul juba ligi sajandi, siis
on USA kisitlemisel kasutatud mahukamalt ka vanemaid allikaid, mis vaatamata oma
vanusele pakuvad adekvaatset vordluspilti ka tdnapdevases Oigusruumis esinevate
probleemide lahendamiseks.
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Litigation*®*. Antud analiiiisid on siiski Uhendriikide-phised ega ole suunatud
alternatiivsete lahenduste leidmisele, mis on kédesoleva doktoritod {iiheks
eesmérgiks. Eesti diguses arvestatavaid teaduslikke uurimusi sel teemal tehtud
ei ole, mistdttu pakub peamise teoreetilise baasi ajavahemikus 2009-2015
kujunenud kohtupraktika, seda nii preventiivsete tokendite kohaldamise loa-
taotlusi lahendatud alama astme kohtute lahendite ndol kui ka rohkem oigus-
teoreetilisi kiisimusi lahendanud Riigikohtu praktika ndol. Samuti on autor
analiilisinud teiste riikide kohtute praktikat.

EIK lahendite tdlgendamise kiisimustes on autor tuginenud paljuski L.
Sermeti artiklis ,,7he European Convention on Human Rights and property
rights“* viljendatud seisukohtadele, kus kisitletakse omandidiguse piirangute
probleeme. Samuti on autor késitlenud EIK olulisemaid P1-1 kohaldamise
probleemidele keskendunud lahendeid.

Maksupettuste tokestamise kontekstis v3ib olulisema allikana vélja tuua
Kaspar Lindi doktoritéo ,,Kiaibemaksupettused ning nende tokestamine“*, kus
autor on kdibemaksupettuste tokestamise meetmete vordlevas analiiiisis lithidalt
peatunud ka maksumaksjalt tagatiste ndudmise kiisimusel. Kuna ohutdrje-
doktriini ning preventiivsete tagatiste probleemidel on méarkimisvéaérne iihisosa,
on analiiisis vajalik ja voOimalik tugineda ohutdrjedoktriini késitletavatele
uurimustele. Nendest voib vélja tuua Madis Ernitsa ja Mait Laaringu artiklid
preventiivhalduse teemadel ning Janar Jddtma doktoritdo teemal ,,Ohutdrjedigus
politsei- ja korrakaitsediguses: kooskdla pdhiseadusega“®’.

To6 kirjutamisel on kasutatud digusakte ning kohtupraktikat seisuga kuni
01.11.2015, samuti olulisemaid hilisemaid lahendeid.
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S. A. Berson. Federal Tax Litigation. — New York: Law Journal Press, 2001.

L. Sermet. The European Convention on Human Rights and property rights. Human
rights files, no. 11 rev. — Strasbourg: Council of the Europe Publishing, 1998.

5 K.Lind. (2012).

7 J. Jadtma. (2015).
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1. peatukk
MAKSUMENETLUSLIKU PREVENTIIVSE
TAGATISSUSTEEMI FUNKTSIONAALNE

MOISTE JA PIIRITLUS

1.1. Maksumenetluslike preventiivsete tagatiste pdhitunnused
1.1.1. Maksukohustuse tditmise tagamine
1.1.1.1. P8himenetluse ja selle alamuksuste koherentsus ja legitiimsus

Oigusriigile kohase menetluse kujundamisel on esiteks oluline selgitada vilja,
millistest menetlusdiguslikest véaartustest ja pShimotetest tuleks preventiivsete
tokendite kujundamisel lédhtuda. Sealjuures tuleb arvesse votta preventiivsete
tagatiste funktsiooni maksumenetluses ning haldusmenetluses laiemalt.
Preventiivsete tagatiste koige tildisemaks eesmérgiks on kindlustada maksu-
tulu laekumine olukorras, kus esineb teatav kahtlus tdiendava maksukohustuse
olemasolu osas ning maksutulu lackumine on ohustatud.®® Preventiivne tagatis
on olemuselt reaktsioon tdenduslikus mdttes oletatavale ja ajalises mdttes juba
toimunud maksudigusrikkumisele, mis on minevikus aset leidnud. Selle funkt-
siooniks on tagada médratava maksusumma sundtditmise tulemuslikkus.
Maksukohustuse tditmise luhtumise problemaatika ning preventiivsete
tokendite kohaldamise vajalikkus ilmneb virvikalt kdibemaksupettuste puhul.
Naiteks on isik arvanud sisendkdibemaksu maha, kuid tegelikult kaup voi
teenus puudub voi on tehingusse kaasatud vaheliilina variisik (inglise keeles
missing trader), kes omastab kauba voi teenuse eest saadud summa ega dekla-
reeri vOi ei tasu kdibemaksu voi iildse mingisuguseid makse (voi esitab jilgede
segamiseks oma maksudeklaratsioonides suvalisi véljamdeldud viirtusi). ¢
Antud olukorras vastutab tasumata maksukohustuse eest eelkdige variisik, kes
maksusumma omastas. Samas v0ib maksukohustus kaasneda sisendkdibemaksu
maha arvanud ettevdtjale, kellel puudus selleks digus tulenevalt maksupettuses
osalemisest.”’ Kui isikud on teadlikult teeninud kuritegelikku tulu, voib eeldada,
et seda tulu kaitstakse ka riigi jargnevate sammude, sealhulgas sundtiite-
menetluse eest. Sel eesmérgil on tavapdrane maksupettuse teel saadud vara
viimine legaalsesse vormi (kuriteona kvalifitseeritavate maksupettuste puhul on
tegemist rahapesuga’’) ning vara edasine varjamine niilike tehingute vi muude

% Vrdl: MKS § 136', IRC § 6851 ja § 6861 ja AO § 324.

% K.Lind. (2012), Ik 34.

* RKHKo, 07.12.2006, 3-3-1-63-06, p 11.

7' EL-i 2015. aasta rahapesu tdkestamise direktiivis 2015/849 mdistetakse rahapesu
enamasti kui vara muundamist voi tileandmist, kui on teada, et selline vara on saadud
kuritegelikust tegevusest voi selles osalemisest, eesmérgiga varjata vara ebaseadus-
likku péritolu voi abistada kuritegelikus tegevuses osalevat isikut, et see isik saaks
hoiduda oma tegude Oiguslikest tagajargedest. — Euroopa Parlamendi ja Noukogu
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tehingute kaudu. Hilisema sundtditmise takistamise viltimiseks tuleb maksu-
menetluses aset leidvad tditetoimingud viia vdimalikult varajasse ajahetke.
Sellisel viisil maksumenetlusliku sooritusmenetluse ajalist nihutamist voib
pidada preventiivse tokendi kdige iseloomulikumaks tunnuseks.

Maksumenetlusel iildisemalt on kolm pdhieesmérki: esiteks maksumaksja
esitatud maksuarvutuste Oigsuse kontrollimine, teiseks tasumisele kuuluva
maksusumma miiramine ja kolmandaks maksuvdla sissendudmine.’” Tegemist
on vastavalt kolme tiksteisele jargneva maksumenetluse etapi — s.o tuvastus-
menetlus, otsustusmenetlus ning sooritusmenetlus ° — pdhifunktsiooniga.
Menetluse struktuuri asetatuna on preventiivsete tokendite nédol tegemist soori-
tusmenetluse etappi kuuluva meetmega.

Menetluse etappe ja eesmérke ei tohiks vaadelda siiski isoleerituna. Kuigi
igal etapil on oma pdhifunktsioon, toetab iga menetlusetapp koigi maksumenet-
luse eesmirkide — s.0 maksutulu arvestamine, méiramine ja sissendudmine —
taitumist. Maksumenetluse iikski osa ei toimi teistest soltumatuna. Eeltoodust
jareldub, et menetluse iiheks vidirtuseks on selle koherentsus. Siisteemse
koherentsuse pohipostulaadi kohaselt peab diguskord kui siisteem moodustama
koherentse terviku, mis reageerib keskkonnast tulnud mdjutustele véimalikult
iihtselt.  Selline postulaat pdhineb &iguse siisteemi tunnustatud viirtustel,
milleks on eelkdige diguskindlus ja -selgus”, kuid milles voivad avalduda ka
muud Siguskorra véirtused. Koherentsus on Oigussiisteemi iseseisev vairtus.
Sarnaselt diguskorrale koosneb menetlus kui protsess erinevatest dimensioo-
nidest ja alametappidest, moodustades sarnaselt diguskorrale iseomase siis-
teemi. Iga menetlusdiguslik instituut kujutab endas n-6 alamoiguskorda, milles
peaksid printsiibis realiseeruma diguskorrale omased tunnused, nagu seda on
diguskindlus ja -selgus, ning menetluse enda iildised eesmérgid. Menetlust kui
instituuti voib vorrelda menetlusseaduse kui selle instituudi objektiivse viljen-
dusega. Normitehnika pShimotete kohaselt tuleb seaduse (menetluse) kujun-
damisel valida lahendus, mis soosib seaduse eesmirgi tditumist.”® Seega vdib

20.05.2015 direktiiv (EL) 2015/849, mis késitleb finantssiisteemi rahapesu voi
terrorismi rahastamise eesmaérgil kasutamise tokestamist ning millega muudetakse
Euroopa Parlamendi ja Noukogu médrust (EL) nr 648/2012 ja tunnistatakse kehtetuks
Euroopa Parlamendi ja No&ukogu direktiiv 2005/60/EU ja komisjoni direktiiv
2006/70/EU, art 1 1dige 3 punkt a. —- ELT L 141, 5.6.2015, 1k 73.

2 L. Lehis. Maksudigus. 3 trikk. — Tallinn: Juura, 2012, 1k 104. Maksumenetluse
kdrvaleesmirkide kohta loe: G. Bungo-Tafa. Reformation of Tax Procedures along the
European Integration Process. — Academicus, 2012, nr 6, 1k 85.

7 L. Lehis. (2012), Ik 134-145.

™ M. Kairjak. Keerukuse redutseerimine Eesti &iguses karistusseadustiku § 2177
objektiivse koosseisu relatiivsete Gdigusmdistete sisustamise nditel. Doktoritdo.
— Tartu: Tartu Ulikooli Kirjastus, 2015, 1k 30.

M. Kairjak. (2015), 1k 30.

7" Vabariigi Valitsuse (VV) 22.12.2011 miiruse nr 180 ,,Hea digusloome ja normitehnika
eeskiri“ (RT 1, 29.12.2011, 228) § 42 1g 1 kohaselt pohjendatakse seaduse eesmérkide
kaudu seaduseelndu algatamise vajalikkust ning sisustatakse eesmirgi saavutamise

27



viita, et iga menetluse osa eesméirgiks on menetluse lildisema eesmargi tdit-
mine. Koherentsuse ndue laieneb seega mitte ainult diguskorrale, vaid ka selle
alamiiksustele, nagu seda on maksumenetlus ja selle alaminstituudid. Maksu-
menetluse alaminstituudiks on ka preventiivsete tagatiste instituut.

Teiseks menetluse védrtuseks on menetluse eseme kitsa ja konkreetsena
hoidmine.”” Menetluse ese on see, millega menetlus tegeleb. Autori seisukohalt
tuleneb menetluse eseme kitsana hoidmise pdhimdte hea digusloome reeglitest,
mis on suunatud diguslikest regulatsioonidest maksimaalse kasu saamisele.”
Menetluse koikidele pohieesmirkidele kontsentreerumine ja nende kaudu
avalduvate eesmairkidega arvestamine aitab viltida selliste alammenetluste
loomist, mis ei ole maksumenetluslike iilesannete lahendamiseks kdige sobiva-
mad. On kahetsusvddrne tdsiasi, et maksumenetlusdigus on pahatihti biiro-
kraatia looming.” See toob kaasa digusloome hektilise arengu lihtuvalt poliiti-
listest suundumustest, mida ei saa pidada hea Sigusloome tavaga kooskdlas
olevaks. Menetluses fookuse sdilitamine aitab lisaks jargida menetlusdiguse
teoreetikute soovitust, et menetluse eset tuleb hoida pigem kitsana.*® Menetluse
ese on probleem, mille lahendamisega menetlus tegeleb. Menetluse eseme
kitsana hoidmine tdhendab muuhulgas seda, et iga menetluse kui terviku osa
vastab vOimalikult palju menetluse kui terviku eesmirkidele ja ei tegele
menetlusvéliste probleemidega. Menetluse ese voib muutuda méératluselt laiali-
valguvaks, kui seda kirjeldavad iiha lisanduvad erandid. Seega voib kitsast — ja
head — menetlust moista kui menetlust, mille osade eesmirk vastab menetluse
kui terviku eesmargile.

Loomulikult on teatud juhtudel vajalik lisada menetlusse reegleid, mille seos
menetluse pohieesmirgiga ei ole niivord selge (nditeks vajalikkus tagada
menetlusosaliste de facto vordsus digusliku vordsuse asemel®). Sellele vaata-
mata tuleb menetluse kujundamisel lihtuda menetluse pdhieesmargist, kohe-
rentsuse ndudest ning menetluse eseme voimalikult kitsana hoidmise ndudest.

Preventiivsete tagatiste kui maksumenetluse alaminstituudi kujundamisel
tuleb koherentsuse ndudest tulenevalt votta eesmirgiks, et selline meede aitaks
kaasa maksumenetluse kui terviku eesmérkide saavutamisele. Maksumenetluse
kui terviku eesmérke tuleb iga iiksiku selle piires kujundatava instituudi loo-
misel arvestada, kuna maksumenetluse pShieesmarkide tditumise kaudu saab
hinnata iga menetlusetapi vajalikkust ning pohjendatust konkreetse menetlus-
liku alamiilesande ja -eesmaérgi tditmisel. Nagu eelpool 6eldud, tuleks menetluse

oiguslikud, majanduslikud ja halduslikud lahendused ning pohjendatakse eelndus

kavandatud lahendusi.

E. Kergandberg; jt. Sissejuhatus kohtumenetluse dpetusse. Eesti kohtumenetlusdiguse

vordluspilt. — Tallinn: Juura, 2008, 1k 39.

R. Narits. Good Law Making Practice and Legislative Drafting Conforming to it in the

Republic of Estonia. — Juridica International, 2004, nr IX, 1k 5.

7 R.K. Gordon. (1996), Ik 2.

% E. Kergandberg; jt. (2008), 1k 39.

%' Loe vordsuse paradoksi kohta lihemalt: M. Ernits. Kommentaar 16 § 12 juurde.
— U. Madise; jt (toim). Eesti Vabariigi Pohiseadus. Kommenteeritud viljaanne.
— Tallinn: Juura, 2012. Arvutivorgus: http://www.pohiseadus.ee (15.11.2015).
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ese tuleks sealjuures hoida kitsana. Maksumenetluse esemeks on selle ees-
markidest tulenevalt maksukohustuse tuvastamine, médiramine ja sissendud-
mine. Kui preventiivsed tagatised tdidavad nimetatud kolme eesmirki, siis v3ib
pidada preventiivsete tagatiste eset maksumenetluse esemega vastavuses
olevaks. Kui preventiivsete tagatiste eesmargiks on aga korvaliste eesmérkide
tditmine (nditeks paritas creditorum’i pohimottest erandi tegemine makse-
jouetusmenetluses *, maksukohustuslase mdjutamine teda ennast siiiistavate
iitluste andmiseks™ jne), siis ei saa seda pidada maksumenetluse eset kitsana
hoidvaks instituudiks.

Kolmandaks menetluse vaartuseks on selles peegelduv pohidiguste ja -vaba-
duste kaitse, eelkdige aga meetmega pdhjustatavate pohidiguste ja -vabaduste
riive proportsionaalsus. P3hidigusi piirava meetme vajalikkuse kriteerium on
osaks pohidiguste ja -vabaduste piirangute lubatavuse kontrollimisel proportsio-
naalsuse testis.™ Vajalikkuse ndue tuleneb arusaamast, et pdhidigused saavad
oma kaitsejoudu realiseerida iiksnes siis, kui sobimatud, mittevajalikud ja
iilemadrased piirangud on vilistatud.® See kehtib ka omandidiguse ja ette-
votlusvabaduse kohta, mida maksumenetluses tokendite kohaldamine vaielda-
matult piirab. Proportsionaalsuse pdhimdte ehk iilemdédrasuse keeld seob kogu
riigivoimu, sellega ,,peab arvestama mitte iiksnes diguse kohaldaja, vaid ka
seadusandja.“* See on iiks digusriigi keskne pShiméte ja selle aluseks on idee,
et riik tohib isiku vabadussfédri iildistes huvides piirata iiksnes niivord, kuivord
see on moddapadsmatu.”” Abindu voib pidada mittevajalikuks, kui mdni alterna-
titvne abindu on vdhemalt sama efektiivne kui esimene, kuid selle eesmérke on
voimalik saavutada isikut vihem koormava abinduga.® Nii voib ka menetluse
alaminstituut (tdkend) osutuda mittevajalikuks, kui avaliku hiive kaitsmine on
voimalik samavéddrse, kuid isikut vdhemkoormava menetlusliku alternatiivi
kaudu. *

Kéibemaksupettuste tokestamise alternatiive on Riigikohus analiilisinud
lahendis 3-4-1-24-11, milles késitleti pettuseid vedelkiituseturul ning nende
tokestamiseks kehtestatud fikseeritud summas tagatist. Vedelkiituse seaduse
(VKS) § 36 lg 5 kohaselt tuli enne kdibemaksuseaduse ja vedelkiituse seaduse
muudatusi majandustegevuse registris registreeritud tarbimisse lubatud kiituse

82

Infra, ptk 1.1.4. Tegemist on maksejouetusdigusliku probleemiga.
83

Infra, ptk 1.1.2. Selline eesmérk on vastuolus enesesiiiistamise véltimise pShimdttega.
¥ RKPJKo, 31.01.2011, 3-4-1-24-11, p 55.

% M. Ernits. Kommentaar 3 § 11 juurde. — U. Madise; jt. (toim). (2012).

% RKPJKo, 28.04.2000, 3-4-1-6-00, p 13; RKUKo, 11.10.2001, 3-4-1-7-01, p 21.

7 M. Ernits. Kommentaar 3 § 11 juurde. — U. Madise; jt (toim). (2012).

% RKPJKo, 31.01.2011, 3-4-1-24-11, p 55.

¥ Ibid., p 55-56. Kaalutlusdiguse alusel tagatise médramisel tuleb maksuhalduril lihtuda
ettevotja varasemast kiibest voi alustava ettevdtja puhul &riplaanis planeeritud kéibest.
Riigikohus leidis, et vastav abindu ei ole maksupettuste vastu voitlemisel nii efektiivne
kui fikseeritud tagatise regulatsioon. Nimelt on vdimalik nii alustavate ettevotjate kui
ka juba tegutsevate ettevotjate puhul ndidata tegelikust vdiksemaid kidideldavaid
mabhtusid, et méddrataks voimalikult vdike tagatis (otsuse p 56).

29



miiiijal esitada maksuhaldurile 100 000 euro suurune tagatis.”® Regulatsiooni
kehtestamise eesmairgiks oli vdhendada maksupettuseid ja soodustada ausat
konkurentsi kiituseturul.”’ Kassaator leidis, et viidatud VKS regulatsioon on
vastuolus PS §-dega 11 ja 31 ning need on ebaproportsionaalsed osas, milles
seadus ei voimalda maksuhalduril valida, kas méérata kiituse miiiijale tagatis,
ega voimalda seega hinnata, kas isiku diguste ja vabaduste piiramine konkreet-
sel juhtumil on vajalik.”* Riigikohus leidis, et taolistele tagatistele vdib olla
alternatiivseid lahendusi. Antud lahendis kaalus Riigikohus soovitud eesmér-
kide saavutamise alternatiivsete lahendustena maksuhaldurile kaalutlusdiguse
andmist tagatise mddramisel, kiitusemiiiigile p6drdmaksustamise rakendamist ja
kohest sisendkidibemaksu mahaarvamise diguse piiramist.”> Antud juhtumi
puhul ei leidnud kolleegium, et moni eeltoodud alternatiividest oleks isikut
viahem koormav ning vdimaldaksid samavdrd kiiresti ja tdhusalt vihendada
maksupettuste toimepanemist ja soodustada ausat konkurentsi kiituseturul.**

Kuigi Riigikohtu seisukoht ei seondu otseselt preventiivsete tagatistega, voib
selle pinnalt teha iihe olulise tdhelepaneku: kohus peab kohaseks vorrelda
meetme vajalikkuse hindamisel véga erinevaid alternatiivseid lahendusi ning
voimalusel tuleb selline vordlus alati teostada. See ei puuduta ainult samasuguse
Oigusliku meetme derivaatide kaalumist (nditeks tagatise ndue enne teatava
majandustegevuse valdkonnas registreerimist ning tagatise noue teatud kéibe-
mahtude tditumisel), vaid ka nditeks maksusiisteemis endas muudatuste tege-
mist. Seega on seadusandjal preventiivsete tagatiste regulatsiooni kujundamisel
laiaulatuslik kohustus hinnata koikvoimalikke erinevaid maksutulu lackumise
ohu korvaldamise lahendusi, mis oleks vdhemalt sama efektiivsed, kuid mis
koormaks isikuid vihem. Alternatiivide kaalumata jatmine voi liiga kitsa ringi
meetmete omavaheline vordlemine pohjustab meetme ebaproportsionaalsuse
riski.

Lisaks siseriiklikule Gigusele on proportsionaalsuse pShimote osaks ka
Euroopa Liidu digusest. Proportsionaalsuse pohimdttel on ithenduse digusele
tugev moju ning seda peab tunnustama kui EL aluslepingu pdhiliste eesmérkide
ja viirtuste osa.” Proportsionaalsus on iihenduse diguse iildpshimdte, mis on
iseseisvaks Giguse allikaks.’® Euroopa Kohus on kehtestanud kohtupraktikas
teatud pohimotted, mille alusel saab otsustada, kas maksude tasumise véltimise
tokestamise meetmed on proportsionaalsed voi mitte. Maksude tasumise vélti-
mise tOkestamise meetmete moju peab proportsionaalsuse pohimdtte kohaselt
olema proportsionaalses suhtes maksumaksja majandustegevusse sekkumisega

% Ibid., p 52.
' Ibid., p 53.
%2 Ibid.,p 5.

% Ibid., p 55.
* Ibid., p 59.

% T. Grauberg. Anti-tax-avoidance Measures and Their Compliance with Community

Law. — Juridica International, 2009, vol XVI, 1k 148.
A. Zalasinski. Proportionality of Anti-Avoidance and Anti-Abuse Measures in the
ECJ’s Direct Tax Case Law. — Interfax, 2007, vol 35, nr 5, 1k 310.
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kaasnevate mdjudega.’’ Lahendis Leur v. Bloem kisitles kohus driiihingute
restruktureerimise kéigus aset leidvate maksudest korvalehoidumise tdkesta-
mise meetmete proportsionaalsust. Kohtulahendist voib jireldada, et maksude
tasumise véltimise meetme mdjud peaksid piirduma maksude tasumise taga-
misega ning mitte minema sellisest eesmirgist kaugemale.”® Samuti rohutas
kohus vajadust arvestada tehingutele maksundusliku hinnangu andmisel kd&iki
konkreetse tehinguga seotud asjaolusid ning pidas ebasobivaks ldhtuda eelne-
valt kindlaksmadratud iildistest kriteeriumitest/tiitipjuhtumitest.”’

Kuigi antud Euroopa Kohtu lahend ei késitle preventiivsete tokendite pro-
portsionaalsust, toetab see autori seisukohalt menetluse kitsana hoidmise ning
individualiseeritud l&henemise nduet. Viimasest tuleneb, et iga indiviidi suhtes
tuleb hinnata tema suhtes toimuva menetluse proportsionaalsust individuaalse
menetluspositsiooni alusel. Isiku pohidiguste ja -vabaduste riivete proportsio-
naalsust tuleks vaadelda kogu tema suhtes toimuva maksumenetluse kontekstis,
mis mojutab isiku positsiooni menetluses tervikuna. Maksumenetlus ei saa
maksukohustuslase suhtes toimuda eelduslikult ainult iihes osas (kas tuvastus-
menetluses, otsustusmenetluses voi sooritusmenetluses) vaatamata sellele, et
menetlus viiakse 14bi kindlaksmaératud ajalises jarjestuses olevate sammudena.

Preventiivsete tagatiste seos sooritusmenetluse etapiga on ilmselge, kuivord
sooritusmenetluse tulemuse tagamine on tdkendi kohaldamise pdhieesmérk.
Jargnevalt tekib kiisimus, kas ja kuivord peavad preventiivsed tagatised toetama
maksuarvestuse kontrollimist ning tasumisele kuuluva maksusumma mééramist
tuvastus- ja otsustusmenetluses? See on oluline kiisimus preventiivsete tagatiste
menetlusliku struktuuri kujundamisel, kuna sellest soltub, kui palju toetab
preventiivsete tagatiste meetod maksumenetluse eesmérkide tditumist ja siis-
teemi interaktiivset koherentsust, samuti maksumenetluses osalevate isikute
teiste diguste ja kohustuste teostamist. Tuginedes siisteemi ja diguskorra kohe-
rentsuse ndudele ning proportsionaalsuse testi vajalikkuse astmele, leiab autor,
et ka preventiivsete tagatiste meetme kujundamisel tuleb sdltumata selle eri-
funktsioonist votta eesmérgiks kodigi maksumenetluse pohieesmérkide tditmist
maksimaalses ulatuses.

Neljandaks menetluse véartuseks on ainult legitiimsete eesmérkide jérgimine
ning mittelegitiimsete eesmirkide mittetunnustamine. Kui menetlusega kaasneb
isikute pohidiguste ja -vabaduste riive, siis on riive lubatav ja pohjendatav
ainult legitiimsete eesmérkidega tulenevalt pdhidiguste ja -vabaduste riive
lubatavuse kontrollskeemi esimesest astmest.'” Menetluse digusliku struktuuri
kujundamisel tuleks viltida mittelegitiimsete eesmirkide soodustamist. Avalik
vOim saab kasutada preventiivseid tagatisi de facto ka eesméarkidel, mis voivad

97 A. Zalasinski. (2007), 1k 320-321.

o8 EKo, 17.07.1997, C-28/95, Leur-Bloem v. Inspecteur der Belastingdienst/Onder-
nemingen, para 44. — ELT C 271, 06.09.1997, 1k 2. Vrdl: T. Grauberg. (2009), 1k 148.
Antud kohtulahendis hindas kohus meetme eesmirkide legitiimsust &riithingute
restruktureerimist kdsitleva direktiivi 90/434/EEC eesmérkide alusel.

% Ibid., para 41.

1% M. Ernits. Kommentaar 10 teise peatiiki sissejuhatuses. — U. Madise; jt (toim). (2012).
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muuta sisutithjaks maksukohustuslase teatud menetluslikud pdhidigused.
Niiteks on Ameerika Uhendriikides olnud probleemiks, et preventiivseid taga-
tisi kasutatakse maksukohustuslase survestamiseks maksukohustusega seotud
asjaolude kohta teabe andmiseks vdi maksumenetluses kompromissi tegemi-
seks.'"" Isiku ettevotluses vajamineva vara arestimine asetab maksukohustuslase
sageli sundolukorda, kus tal tuleb valida kahe alternatiivi vahel: kas asuda
vihemalt endale soodsas osas maksuhalduriga koostddle, vaidlustades preven-
tiivse tagatise kohaldamise ning esitades enda vastuviiteid tdendavad tdendid ja
seisukohad, mis isikut iihtlasi vdivad inkrimineerida, voi taluda tagatiste kohal-
damist ning oodata vdimalikku dritegevuse 1dppemist voi muu kahju tekkimist.
Maksukohustuslasel on teatud olukordades digus kaasaaitamiskohustus tditmata
jétta. Kaasaaitamiskohustust ei esine siis, kui maksukohustuslane on teadlik
enda toime pandud kriminaaldiguslikku reaktsiooni kaasa toovast maksu-
kelmusest ning kui menetlusele kaasa aitamine tooks kaasa enda inkrimi-
neerimine. '” See tuleneb karistusdiguse pohimdttest nemo tenetur se ipsum
accusare, mille kohaselt keegi ei pea tunnistama iseenda vastu.'”® Preventiivsete
tagatiste kohaldamisega on vodimalik sundida maksukohustuslast seda pdohi-
Oigust mitte kasutama, suunates maksukohustuslast andma voimalikult palju
informatsiooni selle kohta, et viltida varade ennetavat arestimist. Selliselt teki-
tab preventiivsete tagatiste kohaldamine tiiiipilisi paralleelmenetlusele omaseid
probleeme, mis seonduvad kaasaaitamiskohustuse ja nemo tenetur se ipsum
accusare pdhimdtte kollisiooniga.'®

Kui preventiivseid tagatisi on vdimalik kasutada maksumenetluse ja laiemalt
siiliteodiguse eesmérkide vastaselt, ei toeta preventiivsed tagatised selles osas
maksumenetluse ja siiiiteodiguse siisteemi koherentsust. Omaette kiisimus on,
kas selline maksukohustuslase stimuleerimine teabe esitamiseks on digusparane
voi mitte. Tallinna Ringkonnakohus on viitega EIK lahenditele Murray v.
United Kingdom (1996) ning Allen v. United Kingdom (2010) selgitanud, et
mitte iga meedet, millega stimuleeritakse isikut esitama ametiasutusele teavet,
mida voidakse hiljem kasutada ka kriminaalmenetluses, ei saa késitleda eba-
sobiva sunnina.'” Antud lahendis sai stimuleeriva meetme sobilikkuse hinda-
misel médravaks see, et tegemist oli tavapdrase seaduses reguleeritud menetlus-
toiminguga, millele maksukohustuslane peab alluma.'® Preventiivsete tagatiste
puhul toetab selline seisukoht jareldust, et preventiivsete tagatistega kaudse info
andmisele stimuleerimise ei ole vastuolus isikute pohidiguste ja -vabaduste
kaitse reeglitega. Autor peab sellist tolgendust liiga formalistlikuks, kuna

1% J.E. Gleason Jr; D. K. Poole. (1976), 1k 252.

192 yrdl: L. Kanger. Enese mittesiiiistamise privileeg maksuvaidluste lahendamisel Eesti
halduskohtute ja EIK praktikas. Kohtupraktika analiiiis. — Tartu: Riigikohtu digusteabe
osakond, 2012, 1k 3.

19 L. Kanger. (2012), Ik 3.

% vyrdl: K. Palm. Paralleclmenetlus maksudigusnormide rikkumise korral. — Maksu-
Maksja, 2008, nr 8, 1k 27-31.

"% TInRnKo, 12.10.2011, 3-11-495, p 19.

"% Ibid.
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selliselt on jéetud arvestamata menetluse mittelegitiimsetele tulemitele suunatud
varjatud funktsioonid. Nende de facto olemasolu ei ole aga pohjust eitada.

Kokkuvétvalt voib head menetlust hinnata l&bi eeltoodud nelja pohilise
kriteeriumi. Nende kaudu on voimalik iseloomustada ka parima — ehk iihtlasi
legitiimsema — menetluse moddikuid. Skemaatiliselt on menetluse legitiimsuse
moddikud toodud skeemil 2.

Skeem 2. Menetluse legitiimsuse saavutamise ja hindamise mdddikud.

Pohidiguste kaitse garantiid
materiaalsed / menetluslikud
Pohidiguste tagatus

A

Menetlus on ithilduv imbri
selle elementidéga / pohimotetega
Koherentsus «

s€va digussiisteemiga / Menetlus tegelebanenetluse
eseme pohiste kiisimhustega
» Konkreetsus
Menetluse legitiimsus

v
Eesmiirkide legitiimsus
Legitiimsete eesmirkide toetamine

Autor vordleb alljargnevalt Eesti ja Ameerika Uhendriikide niitel kahte
preventiivsete tagatise slisteemi, mis on fokuseeritud maksumenetluse pdhiees-
mirkide saavutamisele erineval méaéral ja viisil. Kui esimese siisteemi pea-
eesmérk on maksukohustuse tagamine ilma maksude hindamise menetluse
kulgu mojutamata (Eesti siisteem), siis teise eesmirk on viia 14bi kiirendatud
erakorraline maksuhindamine koos seda tagavate toimingutega (USA siisteem).
Teise meetodi puhul on erinevalt esimesest kujundatud menetlus selliselt, et see
aitab kaasa ka menetluse teiste pohieesmirkide realiseerumisele, kiirendades
maksukohustuslase maksuarvestuse Oigsuse kontrollimist ning tasumisele
kuuluva maksusumma méramist. Samas on Uhendriikides kasutatavas menet-
luslikus lahenduses tdkendite kohaldamise standardid samavéirsed Eesti lahen-
dusega voi sellest isegi madalamad, mis muudab selle prognoosotsuse jérel-
kontrolli mérksa keerukamaks.

1.1.1.2. Puhas tagamise meetod (Eesti mudel)

Eestis kasutatavat preventiivsete tagatiste regulatsiooni vdib nimetada puhtaks
tagamise meetodiks. Eesti MKS § 136' regulatsioon lisati seadusesse
01.01.20009. Selle 16ige 1 sitestas meetme pohituuma jargmises sdnastuses:
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,»Kui maksude tasumise Oigsuse kontrollimisel tekib pohjendatud kahtlus, et
pirast maksuseadusest tuleneva rahalise ndude v3i kohustuse médramist voib
selle sundtditmine maksukohustuslase tegevuse tdttu osutuda oluliselt raskemaks
voi vdimatuks, voib maksuhalduri juht v3i tema volitatud ametnik teha haldus-
kohtule taotluse loa saamiseks, et sooritada kdesoleva seaduse § 130 1dikes 1
sétestatud tditetoimingud.*

Preventiivse tokendi regulatsiooni vajalikkust pdhjendas seadusandja
01.01.2009 seadusemuudatuse seletuskirjas sellega, et avalik voim oli Riigi-
kohtu praktika muutumise tottu kaotanud voimaluse nouda kriminaalmenetluses
tsiviilhagi raames tsiviilndude rahuldamist. '’ Enne 01.01.2009 oli maksu-
halduril 6igus teha maksukohustuse tditmisele suunatud toiminguid alles parast
seda, kui maksuotsus vdi vastutusotsus oli koostatud ning maksukohustuslane ei
olnud maksuotsuses v0i vastutusotsuses médratud tihtaja jooksul maksuvdlga
tasunud.'® Maksuvéla sundtiitmine eeldas, et maksukohustuse tiitmise téht-
pdev oli saabunud ning maksundue oli sissendutav, samuti et nduet sisaldav
haldusakt oli maksukohustuslasele seadusega ettendhtud korras teatavaks
tehtud.'” Maksusumma tasumise nduet sisaldavaks haldusaktiks oli maksu-
otsus, millest pidi selguma, kuidas on tasumisele kuuluv maksusumma mééra-
tud.'” See eeldas kdigi maksuasjas kogutud tdendite arvestamist ning maksu-
summa médramise diguslikku alust.'"!

Preventiivse tokendi kohaldamist maksumenetluses MKS enne maksuotsuse
koostamist ei vdimaldanud. Kiill oli praktikas levinud asendusabinduna tava-
paraste kohtumenetluslike tagavate vahendite kasutamine, seda kiill kiisitavas
menetlusliigis. Nimelt kriminaalse modtme votnud maksupettuste puhul
voimaldas maksukohustuslase poolt vara késutamist takistada kriminaalmenet-
luses hagi tagamine''? juba kohtueelse uurimise ajal, mil maksukohustuslane ei
pruukinud maksupettuse uurimisest teadlikki olla (kriminaalmenetluse kohtu-
eelne uurimine jaguneb nn varjatud menetlusetapiks ning avalikuks menetlus-
eetapiks).

Kriminaalmenetluses hagi tagamise kasutamise vdimalus kadus pérast
Riigikohtu lahendit asjas 3-1-1-60-07. Viidatud lahendis kisitles kriminaal-
kolleegium kiisimust, millistel diguslikel alustel ja millises ulatuses voib riigil

"7 Eelndu 377 SE seletuskirja 1k 7 on viidatud Riigikohtu 28.01.2008 otsusele

kriminaalasjas 3-1-1-60-07.

Seletuskiri maksukorralduse seaduse jt seaduste eelndu 377 SE juurde, 1k 7.

' MKS (seisuga 31.12.2008, RT I 2002, 26, 150; RT 1 2008, 27, 177) § 128 Ig 2 p-d
lja2.

" Ibid., § 951g 2.

" Ibid, §951g2, §461g3 p 5.

"2 Tsiviilhagi lahendamisel tuleb kriminaalmenetluses juhinduda tsiviilkohtumenetluse
korrast, kui see ei ole vastuolus kriminaalmenetluse iildiste pdhimdtetega (RKKKo
28.01.2008, 3-1-1-60-07, p 32.). TsMS sitteid tuli kohaldada ka hagi tagamise
meetmete kohaldamisel. Kehtivas KrMS-is tunnustab samasugust lihenemist § 141° Ig
1, mille kohaselt kohaldatakse kriminaalmenetluses hagi tagamiseks TsMS §-s 378
sétestatud hagi tagamise abindusid.
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tekkida varaline noue driihingu juhatuse liikme vastu, kes on é&rilthingu
maksudeklaratsioone esitamata jittes vOi nendes valeandmeid esitades pannud
toime kuriteo ja pohjustanud iihtlasi ariithingu maksuvéla.'”

Kohus lahendas selle raames eelkdige kahte kiisimust. Esiteks analiiiisis
Riigikohus, kas juhatuse litkme vastu MKS § 41 alusel tekkivast solidaar-
vastutusest tulenevat maksunduet on {iildse vdimalik esitada tsiviilhagina
kriminaalmenetluses. Riigikohus mérkis, et MKS § 41 1g 1 ei sétesta eradigus-
likku kahju hiivitamise alust, vaid nieb ette maksukuriteo toime pannud isiku
avalik-Oigusliku solidaarvastutuse maksukuriteo tagajérjel tekkinud voOdra
maksuvola eest. Tegemist on ithe MKS § 31 Ig 1 p-s 4 nimetatud maksundude
tekkimise alusega, mis tuleneb avalik-0iguslikust suhtest ning mis ainuiiksi see-
pérast ei saa olla tsiviilvaidluse''* esemeks. Maksundue tuleb esitada haldus-
menetluses, tipsemalt maksumenetluses.''”> Seega on vdimalik esitada maksu-
kuriteo toimepanija vastu ndue MKS § 41 Ig 1 vai § 168 alusel iiksnes maksu-
menetluses vastutusotsuse tegemisega, mitte hagi esitamisega tsiviil- voi krimi-
naalasjas. ''® Teiseks kisitles Riigikohus seda, mida tuleb kisitleda juhatuse
liikkme poolt tekitatud kahjuna, mida riik on tsiviilhagejana digustatud ndudma
kas siis kriminaalmenetluses voi eraldi menetluses.'"’

Riigikohus muutis selles asjas oma varasemat seisukohta, mille kohaselt
juhatuse liikkme maksukuriteo tagajirjel tekkinud &ritihingu maksuvdlg on kisi-
tatav kuriteoga tekitatud kahjuna, ning selgitas aluseid, mille esinemise korral
saab riik driihingu maksuvolausaldajana esitada kahjundude volgniku juhatuse
liikme vastu, kelle toime pandud maksukuriteoga maksuvdlg pdhjustati. Kohus
joudis jareldusele, et kahju suuruse leidmiseks tuleb kdnealuse kahju suuruse
leidmiseks maksuvola sellest osast, mis riigil dnnestunuks maksumaksjalt sisse
nduda siis, kui juhatuse liige oleks deklareerimiskohustuse tditnud, lahutada
maksuvola see osa, mis on riigil véimalik driithingult sisse nduda pérast maksu-
vola ilmsikstulekut (kahju = MV, - MV1,)'"*. On aga vdimalik, et driithing ei
oleks juba maksukohustuse tekkimise ajal olnud majanduslikult suuteline
maksukohustust tditma, st et maksundue ei oleks olnud algusest peale
sissendutav. Siis ei saa ka rddkida juhatuse litkme deklareerimiskohustuse
rikkumisega tekitatud kahjust, kuna deklareerimiskohustuse rikkumine ei
mdjuta riigi maksulackumise (vara) suurust. ' Sellest tulenevalt muutus
vastutuskohustuse sissendudmine kahjuna kriminaalmenetluses ebaatraktiivseks
instrumendiks, mille kohaldamisel ei olnud 1dpptulemus ette nihtav. '

' RKKKo, 28.01.2008, 3-1-1-60-07, p 36.

"% TsMS § 1 kohaselt on tsiviilasi eradigussuhtest tulenev kohtuasi.

" RKKKo, 28.01.2008, 3-1-1-60-07, p 38. Vrld: RKTKo, 09.06.2006, 3-2-1-25-06, p 11.
5 Otsuse p 38.

Otsuse p 41.

MV, on sissendutava maksuvola potentsiaalne summa ning MV, on tegelikult sisse
ndutud maksuvdla summa.

Otsuse p 47.

Menetluses tuvastatava kahju suuruse véljaselgitamist vOib pidada umbes sama
keerukaks kui juriidilise isiku piisivalt maksejouetuks muutumise ajahetke. Viimase
tuvastamine on olnud diguspraktikas ddrmiselt probleemne.
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Maksukohustus ise tuli aga méirata seaduses ette ndhtud korras ning selle
sissendudmine pidi toimuma maksumenetlusele omases korras. Maksumenet-
luses aga preventiivsete tokendite kohaldamise vdimalus puudus.

Maksukorralduse seaduse muutmise seaduse eelndu seletuskirjas on seadus-
andja pdhjendanud Riigikohtu lahendi mdjusid jargmiselt:

,,Vastavalt Riigikohtu 28.01.2008 otsusele haldusasjas nr 3-1-1-60-07 ei saa riik
kriminaalasjas enam tsiviilndude rahuldamist nduda. See viib paralleelmenet-
luseni, kus lisaks kriminaalmenetluse ldbiviimisele esitatakse haldusmenetluses
esmalt maksundue &rilihingu vastu ja seejéarel vastutusotsuse kaudu fiiiisilistele
isikutele. Kohtueelses kriminaalmenetluses ei saa enam tsiviilhagi tagamiseks
arestida maksumaksja vara. Riik ei saa enam oma huve kriminaalmenetluses
kaitsta. Téitetoimingu sooritamine enne rahalise ndude vai kohustuse médramist
lahendab maksuhalduri jaoks ka kriminaalmenetlusliku probleemi.« !

Eksitav on sealjuures seaduseelndous 377 SE viljendatud selgitus, et riik ei saa
enam kriminaalmenetluses tsiviilasja lahendamist nduda. Riigikohtu lahendist
ndhtub, et riigil sdilis digus nduda kriminaalmenetluses juhatuse liikme poolt
tekitatud kahju hiivitamist, kuid kahju hiivitamise sétete alusel on maksuhalduril
oluliselt keerulisem oma nduet maksma panna ja tdendada, vorreldes kohustuse
langemisega MKS § 41 lg 1 alla, kus solidaarvastutuse toob kaasa selge
stindmus.

Preventiivse tagatise kohaldamine ei mojuta maksumenetluse kulgu ning see
jéatkub tavapérasel viisil. Seadusandja ei ole preventiivsete tagatiste instituudi
loomisel pidanud vajalikuks anda sellele iilejaiinud kahe maksumenetluse
eesmérgi — s.0 maksuarvestuse digsuse kontrollimine ja maksusumma mééra-
mine — tditumist toetavaid funktsioone. Eesti ldhenemine ei ndua tokendi
kohaldamisel maksumenetluse kiiremat l4dbiviimist voi muude maksukohustus-
lase pdhidiguste riivet leevendavate vahendite kasutamist.

Tosi, maksukohustuslasel on voimalik tokendi kohaldamine 16petada, andes
ise maksuhaldurile sobiva tagatise.'”> Samas on seda peetud praktikas pigem
utoopiliseks vahendiks, selle voimaluse kasutamiseks puuduvad maksukohus-
tuslasel vahendid. Néiteks USA-s on isikul digus esitada maksuhaldurile tagatist
asendav garantii. Seda meedet peetakse aga illusoorseks maksukohustuslase
jaoks, kellel puuduvad méédratud maksuvola tasumise tagamiseks vahendid,
kuna garantiid pakkuv ettevotja tdendoliselt keeldub garantii andmisest, sest
maksukohustuslase varade véaartus ei iileta hinnatud maksukohustust maéral,
mis vdimaldaks maksukohustuslasel garanditeenuse eest tasuda.'”> Meede on
peaaegu tdielikult kasutu maksukohustuslase jaoks, kelle varad arestiti kohe

"2l Seletuskiri maksukorralduse seaduse jt seaduste eelndu 377 SE juurde, Ik 7.

2 MKS § 136' 1g 3. Vrdl: J. K. Wilkens; T. H. Matthews. A Survey of Federal Tax
Collection Procedure: Rights and Remedies of Taxpayer and the Internal Revenue
Service. — Alaska Law Review, 1986, vol 3, 1k 288.

Jeopardy Assessment: The Sovereign’s Stranglehold. — Georgetown Law Journal,
1967, vol 55, nr 4, 1k 705. Vrdl: Macejko v. United States, 174 F. Supp. 87 (N.D. Ohio
1959), 1 June 1959.
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maksuteate ning tasumise ndude saamisel.'** Sellise lahenduse tdttu on garantii
voimalust nimetatud kohtupraktikas koguni pilkamiseks (antud juhtumi korral
arestiti kdik maksukohustuslase varad).'”

Maksumenetluse ldbiviimise ning preventiivsete tagatiste vahel on ainult
kaks selget seost. Esiteks, preventiivseid tagatisi ei saa seada enne maksude
tasumise digsuse kontrollimenetluse algust.'”® See médratleb ajalise miinimum-
punkti, millal tagatiste kohaldamine kdne alla tuleb. Preventiivsete tagatiste
kohaldamine on vdimalik vdga laiaulatusliku ajaperioodi jooksul, mis muudab
selle meetme iseenesest véga efektiivseks. Preventiivsete tagatiste kohaldamine
on vdimalik enne maksuotsuse'*’ ning vastutusotsuse'*® tegemist. Kuna preven-
tiivsete tagatiste seadmine ei ole seotud maksumenetluse monda konkreetsesse
menetlusetappi joudmisega, siis on maksuhalduril digus teha tiitetoiminguid
maksumenetluse igas etapis, olgu see siis maksumenetluse algusstaadium voi
16ppstaadium. Teiseks, tditetoimingute tegemise kaasa toonud asjaolude &ra-
langemisel ei ole preventiivse tagatise edasine kohaldamine enam lubatud.'*
Sellisteks asjaoludeks vdib pidada eelkdige tagatise esitamist'*’ ja maksu-
menetluse 10ppemist. Kui esimesel juhul langeb &ra hilisema maksukohustuse
tditmata jadmise oht, siis teisel juhul langeb &ra potentsiaalse maksuotsuse
tegemise vOimalus. Viimane neist on seotud maksumenetluse ajaliste piiridega
ning madratleb koige hilisema ajahetke, mil preventiivset tagatist kohaldada
saab.

Nende kahe punktiga piiritletud perioodi jooksul on maksuhalduril igal
hetkel digus taotleda oletatava maksukohustuse tditmise tagamist, samas ei
mdjuta see vihemalt regulatiivsel tasandil mingilgi viisil maksumenetluse enda
kulgu. Seega ei toeta preventiivne tagatis tuvastusmenetluse ning otsustus-

> Ibid.

' Lahendis Kimmel v. Tomlinson (151 F. Supp. 901, 902 (S.D. Fla. 1957), 24 April

1957) leidis kohus jargmist: ,,This Court feels that it is bound to follow the law as it

has been so long established but at the same time the Court does take this opportunity

to point out that the reasoning in those cases to the effect that the taxpayer is amply

protected under the law against any unjust summary seizure of his property (and the

attendant destruction and bankruptcy of his business) is against all practical

experience when applied to this and most other cases where going businesses are

seized. In the instant case every bit of property (inclusive of bank accounts) of both

taxpayers (and their wives) has been seized, it would seem to be mere mockery to say

they, after they have been stripped of all assets, are protected in that they may either

post a bond or pay the three hundred odd thousand dollars of taxes and penalties

assessed in order to stay the waste of a forced sale of their assets and the certain

destruction of their business.”

Tulenevalt MKS § 136' 1g 1 sonastusest ,,Kui maksude tasumise digsuse kontrollimisel

tekib [...]"

7 MKS §951g 1.

2 MKS §961g 1.

2 MKS § 136 1g 3.

B9 Maksukohustuslasel on vdimalik Idpetada tiitetoimingud, kui ta esitab MKS 12.
peatiikis sitestatud tagatise ning see rahuldab maksuhaldurit. — Seletuskiri maksu-
korralduse seaduse jt seaduste eelndu 377 SE juurde, 1k 8.
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menetluse eesmérgi tditumist ning toimib ainult sooritusmenetluse etappi toe-
tava meetmena.

Sarnaselt Eestiga on maksukohustuste tditmise tagamine ainukeseks pohi-
iilesandeks ka vara kiilmutamisel Saksamaa AO § 324 (dinglicher Arrest)
alusel. Aresti eesmirk on véltida tulevase tiitemenetluse labiviimise voimalikke
takistusi.””' AO § 324 1g 1 kohaselt saab maksuhaldur taotleda aresti seadmist
vallas- voi kinnisvarale, kui on pdhjust karta, et vastasel juhul vdib sisse-
ndudmine osutuda vOimatuks voi raskemaks. Varale aresti seadmist voib
taotleda ka siis, kui ndude rahaline suurus ei ole veel kindlaks méédratud, kui
ndue on tingimuslik vdi edasiliikkava tingimusega.'”> Vara saab arestida eel-
kdige eesmirgiga tagada maksunduete, tollivola, maksude/ldivude, maksu-
korvalkohustuste ja trahvide tditmist.'>® Antud menetluse rakendamine ei ole
sarnaselt Eestiga seotud maksukohustuse médramise ajaga ning on suunatud
tuvastamata maksukohustuse tagamisele.

1.1.1.3. Erakorralise maksuhindamise meetod (USA mudel)

Erinevalt Eestis kasutatavast siisteemist funktsioneerib IRC-s reguleeritud
preventiivsete tagatiste siisteem kui tagatud erakorralise maksuhindamise
meetod. Uhendriikide maksudigus tunneb kahte liiki maksukohustuste preven-
tiivse tditmise meetodeid, mida on reguleeritud alates 1919. aastast."** Kehtiv
IRC reguleerib antud instituute §-des 6851 (tulumaksu Idpetav maksu-
hindamine'**) ja 6861 (tulu-, omandi-, kinke- ja teatud aktsiisimaksude ohu-
maksuhindamine'*®)."”” Neist esimene, ehk erakorraline maksuperioodi 13petav
maksuhindamine, kujutab endast tulumaksu maksustamisperioodi erakorralist
lopetamist ning tulumaksu erakorralist hindamist ning on reguleeritud
jargmiselt:

Bl U. Koenig; jt. (Hrsg). Abgabenordnung: AO. 3., vollig neubearbeitete Auflage.

— C. H. Beck, 2014, kommentaar A § 324 juurde, rn 2.

Saksa k. ,,Zur Sicherung der Vollstreckung von Geldforderungen nach den §§ 249 bis
323 kann die fiir die Steuerfestsetzung zustindige Finanzbehorde den Arrest in das
bewegliche oder unbewegliche Vermdégen anordnen, wenn zu befiirchten ist, dass sonst
die Beitreibung vereitelt oder wesentlich erschwert wird. Sie kann den Arrest auch
dann anordnen, wenn die Forderung noch nicht zahlenmdpig feststeht oder wenn sie
bedingt oder betagt ist."

'3 U. Koenig; jt. (Hrsg). (2014), kommentaar A § 324 juurde, rn 5.

% Termination of Taxable Years: The Quagmire of International Revenue Code Section
6851. — William and Mary Law Review, 1974, vol 15, nr 3, Ik 658.

Ingl. k. termination assessment of income tax.

Ingl. k. jeopardy assessment of income, estate, gift and certain excise taxes.

7 J.E. Gleason Jr; D. K. Poole. (1976), 1k 235.
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,Kui sekretir'®® leiab, et maksukohustuslane plaanib kiirkorras Uhendriikidest
lahkuda v4i viia sealt dra oma vara, v3i varjata ennast v0i oma raha selle piires,
voi teha midagi muud (seahulgas korporatsiooni korral kogu voi osa enda vara
jaotamine kas likvideerimisprotsessis voi muul viisil), mis soodustab olemas-
oleva vdi vahetult jirgneva maksuaasta tulumaksu kogumise menetluse osaliselt
voi téielikult ebaefektiivseks muutumist, vilja arvatud kui sellise menetluse saab
algatada viivitusteta, siis méidrab sekretdr viivitamatult kéesoleva vdi vahetult
jargneva, vOoi modlema, maksuaasta eest tasumisele kuuluva tulumaksu ning
selline maks muutub viivitusteta sissendutavaks. Sekretdr hindab viivitamatult
sellisel viisil kindlaks madratud maksusumma (sealhulgas intressid, lisasummad
ning maksutdiendused vastavalt seadusele) kdesoleva ja/voi vahetult jérgneva
maksuaasta osas ning edastab maksukohustuslasele teate sellisel viisil maksu
kindlakslrgéiéramise ja hindamise kohta koos ndudega selline maks koheselt
tasuda.”

Maksuhalduril on tulenevalt IRC §-st 6861 Gigus viia 14bi erakorraline maksude
hindamine, kui maksuhaldur tuvastab, et maksude tavapdrane kogumine oleks
maksukohustuslase teatud kvaliteediga kiitumisaktide tottu ohustatud.'** Tava-
parase maksude digsuse kontrolli puhul edastab maksuhalduri maksukohustus-
lasele nn 90-pdeva-kirja, milles maksuhaldur teavitab maksukohustuslast
maksuvola tuvastamisest ning kavatsusest maks miédrata ning sisse nduda,
andes maksukohustuslasele 90 pideva aega see vabatahtlikult tasuda. Nimetatud
90-pdeva-kirja edastamise jérel ei ole maksuhalduril kolme kuu jooksul lubatud
teha tdiendavaid toiminguid maksu méadramiseks ja maksuvola sissendud-
miseks.'*' Kolmekuulise ooteaja jooksul vdib maksukohustuslane aktsepteerida
maksuvdla ja selle tasuda, tasuda maksu ning nduda selle riigilt tagasi voi

B8 Sekretdri all tuleb mdista igasugust ametnikku, tootajat voi Riigikassa (ingl. k.

Treasury Department) Sekretiri poolt otseselt vdi kaudselt volitatud organit, kes
teostab soltuvalt kontekstist erinevaid toiminguid (IRC § 7701 1g 11 jalg 12 p A.(1)).
Ingl. k. ,,If the Secretary finds that a taxpayer designs quickly to depart from the
United States or to remove his property therefrom, or to conceal himself or his
property therein, or to do any other act (including in the case of a corporation
distributing all or a part of its assets in liquidation or otherwise) tending to prejudice
or to render wholly or partially ineffectual proceedings to collect the income tax for
the current or the immediately preceding taxable year unless such proceeding be
brought without delay, the Secretary shall immediately make a determination of tax for
the current taxable year or for the preceding taxable year, or both, as the case may be,
and notwithstanding any other provision of law, such tax shall become immediately
due and payable. The Secretary shall immediately assess the amount of the tax so
determined (together with all interest, additional amounts, and additions to the tax
provided by law) for the current taxable year or such preceding taxable year, or both,
as the case may be, and shall cause notice of such determination and assessment to be
given the taxpayer, together with a demand for immediate payment of such tax.”

149 J E. Gleason Jr; D. K. Poole. (1976), 1k 236; M. A. Simonetti; Z. T. Atkins; M. J.
Barnett. A Pinch of SALT: Auditors Must Not Use Jeopardy Assessment to Coerce
Taxpayers. — State Tax Notes, April 2011, 1k 114.

Ooteaja rikkumine annab aluse nduda maksude médramise vOi kogumise peatamist.
Walker v. IRS, 333 F.2d 768 (9th cir 1964), 16 June 1964, para 11.
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poorduda maksukohustuse tuvastamiseks kohtusse.'* Viimane neist toob kaasa
maksu médramise ja sissendudmise peatumise menetluse ajaks.'*

Seevastu maksukohustuse téielikult v3i osaliselt tditmata jidmise ohu korral
on maksuhalduril digus teha viivitamatult kindlaks maksuvolg, esitada maksu-
kohustuslasele teade sellise maksu tasumise ndudega ning nduda maksuvolg
sisse maksumaksja vara arvelt.'** Sealjuures voib maksuhaldur teha sellise
kiirkorras hinnatud kohustuse tditmise tagamiseks ka tditetoiminguid ja arestida
maksukohustuslase vara.

Nimetatud meede ei vOimalda selle rakendamisele eelnenud aastatel tekki-
nud maksukohustuste hindamist parast maksukohustuslasele kehtiva maksu-
deklaratsiooni esitamise tdhtpdeva saabumist (sh arvestades koikvdimalikke
pikendusi).'”’ Sellises olukorras on voimalik kohaldada erakorralist ohumaksu-
hindamist.

Lisaks kasutab IRC § 6861 ka teist, tulumaksule, varamaksule, kinke-
maksule ning aktsiisimaksudele kohalduvat preventiivse tagatise vormi. Sarna-
selt Eestis kasutatavatele preventiivsetele tagatistele on erakorraline ohumaksu-
hindamine kohaldatav juba 16ppenud maksuperioodidel tekkinud kohustuste
tagamiseks ning see on reguleeritud jairgmiselt:

,,Kui sekretir arvab, et §-s 6211 defineeritud puudujddgi hindamine voi kogu-
mine voib olla ohustatud viivituse néol, siis hindab sekretdr hoolimata §-s 6213
(a) toodust viivitamatult sellist puudujddki (sealhulgas intressid, lisasummad
ning maksutdiendused vastavalt seadusele) ning esitab puudujddgi tasumiseks
vastavasisulise teavituse ja ndude.“'*®

Kui seaduse teksti kohaselt tundub nende kahe meetme néol olevat tegemist
viga erinevatel tingimustel kohalduvate meetmetega, siis kohtupraktika on
nende kohaldamist iihtlustanud. Maksukohustuse olemasolu sisuline hindamine
ning maksuteate esitamise kord on kummalgi juhul identne.'*” Tagamismeet-
mete rakendamise ning erakorralise hindamise 1dbiviimise mdistlikkust (mis on
iihtlasi meetme kohaldamise pd&hikriteeriumiks) hindab jarelkontrolli teostav
kohus kummagi meetme puhul samasugustest standarditest lahtuvalt.'** Mdlema
meetme puhul on tegemist erakorralisele maksude hindamisele suunatud menet-

142 J E. Gleason Jr; D. K. Poole. (1976), 1k 234.

" Jeopardy Assessment: The Sovereign’s Stranglehold. (1967), 1k 702.

" Magluta v.U.S., 952 F.Supp. 798, 801 (S.D.Fla.1996), 16 December 1996, para
,,Discussion®. Ameerika Uhendriikide kohtute lahendid on kittesaadavad arvutivorgus:
https://casetext.com (15.11.2015).

> IRC § 6851 1dige a punkt 4.

149 Ingl. k. ,If the Secretary believes that the assessment or collection of a deficiency, as
defined in section 6211, will be jeopardized by delay, he shall, notwithstanding the
provisions of section 6213 (a), immediately assess such deficiency (together with all
interest, additional amounts, and additions to the tax provided for by law), and notice
and demand shall be made by the Secretary for the payment thereof.*

7 IRC § 6861 Idige fja § 6851 Idige e.

¥ S, A. Berson. (2001), Ik 4-4.
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lusega, millega kaasneb ka sellise maksukohustuse tditmise tagamine enne
maksusumma 16plikku méédramist. Kohtute iihtne ldhenemine nii erakorralise
ohumaksuhindamise kui maksuperioodi 1dpetava maksuhindamise menetlustele
annab alust tddeda, et preventiivsete tagatiste kohaldamisel ei oma téhtsust see,
kas maksukohustus tuvastatakse juba moddunud maksuperioodi osas voi moo-
duva maksuperioodi kestel, mis maksuhalduri poolt erakorraliselt I6petatakse —
tagamistoimingute teostamine on iihtemoodi vdimalik. Kummagi meetme
preventiivsus avaldub antud juhul selles, et maksusumma méairamist ei teostata
16plikult ning maksukohustuslasel on vdimalik seda kohtus vaidlustada.'*

IRC § 6851 ja § 6861 pdhjal voib jireldada, et IRC-s reguleeritud maksu-
oiguslike preventiivsete tagatiste iilesandeks on lisaks ohtu sattunud maksu-
kohustuste tditmise tagamisele ka kontrollida maksusumma arvestust ning
kiirendada maksusumma méadramist. Kummalgi juhul tuleb maksude tasumise
oigsuse 10plik kontroll konkreetse ajaperioodi jooksul (maksuteade tuleb
maksukohustuslasele edastada 60 pdeva jooksul esialgsest hindamisest pérast
preventiivse tagatise kohaldamise aluseks olevat erakorralist hindamist). '*°
Seega on Uhendriikides kasutatava meetme eesmirgiks maksumenetluse pdhi-
eesmérkide saavutamine suuremas ulatuses kui seda teeb Eestis kasutatav puhas
tagamissiisteem.

Sarnaselt Uhendriikide siisteemile on ka Kanadas kasutatav ennetav tagamis-
meede seotud maksumenetluse kiirendamisega. Uldiselt ei saa maksuhaldur
maksukohustust sundtdita enne 90 pdeva moddumist maksude hindamise teate
saatmisest maksukohustuslasele, mis erinevate menetluslike niiansside tottu
vdib venida mitmete kuude v&i koguni aastate pikkuseks ooteperioodiks.'”'
Seaduse artikli 225 lg 2 p 3 kohaselt on tagamistoimingute tegemine vdimalik
sOltumata sellest, kas maksukohustuslasele on maksude hindamise teade saa-
detud. ** Kui maksude hindamise teadet ei ole maksukohustuslasele enne
kohtule avalduse esitamist saadetud, siis kohustub maksuhaldur edastama selle
maksukohustuslasele samal ajal kui loa tagamistoimingute tegemiseks, s.o 72
tunni jooksul loa andmisest vdi kohtu poolt masratud muu tihtaja jooksul.'”
Tegemist on sama maksude hindamise teatega, mis viljastatakse tavapirase
maksumenetluse tulemusena. Maksude hindamise teade sisaldab informatsiooni
maksukohustuslase maksukohustuse suuruse arvutamise kohta, millest 1dhtuvalt
on kujunenud maksukohustuslase kohustused.'>* Kanada, Eesti ning Ameerika
Uhendriikide puhul voib tdkendi rakendamist kestust kuni maksukohustust
determineeriva haldusaktini kujutada skemaatiliselt jargmiselt:

9 Infra, ptk 3.4.

0 IRC § 6861 Idige b.

I H. Alpert. Defending Jeopardy Assessments. — Legal Business Report, Alpert Law
Firm, June 2012, 1k 1.

Canadian Income Tax Act (Kanada tulumaksuseadus). — Joustunud 1985, R.S.C. 1952,
c. 148, s. 1, kasutatud versiooni seisuga 30.06.2015. Arvutivorgus: http://laws-
lois.justice.gc.ca/eng/acts/I1-3.3/page-393.html#docCont (15.11.2015).

Canadian Income Tax Act, art 2251g 5p 5.

% Ibid., art 1521g 1.01.
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Skeem 3. Eesti, Ameerika Uhendriikide ning Kanada preventiivse tokendi kohaldamise
ajaline kestus soltuvalt meetme rakendamise algusest kuni maksukohustuse mééra-
miseni maksuotsuse, -teate voi muu aktiga.

Jurisdiktsioon
Eesti
Maksusumma médramise acgumistihtacg (3-5 aastat)/
Maistlik menetlusaeg
USA ooy >
60 paeva ‘
Kanada »
72 tundi
Meetme rakendamine Aeg (kuni maksuotsuseni / -teateni)

Seega votab Kanada digus sarnaselt Uhendriikides kasutatavale siisteemile
eesmérgiks maksukohustuse tasumise tagamise ning iilejadnud maksumenetluse
seostumise, kuna tOkendi kohaldamine on ajaliselt seotud maksukohustuse
madramisega. Tagamismeetmete kohaldamist oletuslikes olukordades vildi-
takse selle kaudu, et maksuotsust kirjeldav dokument edastatakse maksukohus-
tuslasele pérast tagamistoimingute tegemist lithikese ja kindlaksméiratud
ajaperioodi jooksul. Kanada tulumaksuseaduse artiklile 225 lg 2 p 2 vdib
minister esitada kohtusse ex parte avalduse ning nduda luba maksusumma
kogumiseks olukorras, kus esineb pdhjendatud kahtlus, et kogu v&i osa hinnatud
maksusumma kogumises voib tekkida viivitus. Oigusteoorias on leitud, et ex
parte menetluse kasutamise peamiseks probleemiks on tdsiasi, et maksu-
kohustuse kohta antavad hinnangud ei pruugi olla seetdttu diged.'>

Kanada puhul véérib esile toomist pohimdte, mille alusel hinnatakse maksu-
kohustuse tditmise oletatava viivituse tekkimist. PShimotteliselt on makse-
raskuste tekkimist vdimalik hinnata kahe ajahetke seisuga: kas hinnangu and-
mise seisuga voi siis hinnates, kas maksejouetus voib olemas olla hetkel, kui
peaks toimuma maksuotsuse tditmisele pooramine selle tavakorras. Kanadas on
otsustatud teise alternatiivi kasuks, mida autor peab oOigemaks lahenduseks.
Kanadas hinnatakse maksukohustuse tditmises viivituse tekkimise ohtu mitte
sellise hinnangu andmise ajahetke seisuga, vaid léhtutakse sellest, kas viivitus
voib tekkida seoses tavapirase sissendudmise menetluse lébiviimisega.'*®

Sellise meetodi kasutamine voimaldab maksukohustuslasel tdendada tokendi
kohaldamise ebavajalikkust néiteks juhul, kui antud hetkel ei ole maksu-
kohustuslase olukord kiill hea, kuid on olemas usaldusvédirsed tdendid, et
maksukohustuslase majanduslik seis paraneb sellisel méiral, et tavapdrase

'S, Doobay. Federal Court of Canada Strikes Down Ex Parte Jeopardy Order. — Tax

Notes International: Practice articles, november 2015, 1k 767.
%% H. Alpert. (2012), Ik 1-2.
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maksuotsuse tiditmise menetluse ajaks ei ole pohjust karta selle olulises raske-
nemises.

Rootsi on ennetavate meetmete kohaldamine maksude tasumise tagamiseks
samuti vOimalik. Riskisituatsioonis vdib halduskohus méérata tagamistoimin-
gute tegemise volgniku vara suhtes kuni volgnevuse tasumiseni voi kuni tiite-
toimingute tegemine on vdimalik. Sealjuures kohalduvad samasugused reeglid,
mis kohalduvad tavapirase esialgse tiitmise'’’ puhul. Tiidetud peavad olema
jargmised tingimused: riigil peab olema ndue, ndue peab olema sissendutav
ning ndude suurus peab olema oluline. Samuti peab esinema risk, et vdlgnik ei
tasu maksukohustusi digeaegselt. Taditmistoimingute viltimiseks on volgnikul
voimalik pakkuda tagatist."”® Kohtusse poorduja peab #ra nditama pdhjendatud
kahtluse eeltoodud asjaolude esinemise osas.'>

1.1.2. Maksupettuste tagajargede arahoidmine

Preventiivse tagatise peaeesmirgiks on kaitsta avalikku huvi maksutulu lacku-
mise vastu. Sellest tulenevalt on tagatise ndudmine tulevase maksukohustuse
katteks iiheks maksupettuste vastu vditlemise meetmeks.'® Tagamistoimingute
tegemine seoses maksukohustuslase maksukohustustega, mis ei ole pahatahtlik-
kusega seotud, on pigem haruldane.'®' Maksupettuste tkestamise funktsiooni
kaudu tagavad preventiivsed tagatised lisaks maksutulu lackumisele ka iihe-
taolise maksustamise pohimdtte, legaliteedi pShimdtte ning avaliku digusriigi
pOhimotte realiseerumist.

57 Tsiviilkohtute puhul reguleerib sarnase meetme kohaldamist tsiviilvaidlustes kohtu-

menetluse seaduse (Den Svenska Rdttegdngsbalken (Rootsi kohtumenetluse seadustik).
— Joustunud 01.01.1948, kasutatud versiooni seisuga 01.01.1999 (SFS 1998:605).
Arvutivorgus: http://eur-lex.europa.eu/n-lex/info/info_sv/index en.htm (15.11.2015))
15. peatiikk.
Information about the activities of the Swedish Enforcement Authority. — Svenska
Kronofogdemyndigheten, 1k 13—14. Arvutivorgus: http://kronofogden.se/download/
o 18.33c¢d600b13abbc8411c800020855/1371144370347/ (25.11.2015).

1bid.
1 Perioodil 01.12.2012-31.12.2014 halduskohtute antud 146 loast on valdav enamus
pohinenud kahtlusel, et maksukohustuslane on teadlikult hoidunud maksude tasumisest
korvale. Vdhemolulisemateks rikkumisteks voib pidada tihingu vara kasutamist isikli-
kuks otstarbeks, mille kahtluse alusel on antud 146 loast 6. Valdav enamus maksu-
Oigusrikkumisi seondub ebadigete tagastusnduete esitamisega ja fiktiivsete arvete
kajastamisega kdibemaksuarvestuses. Kédibemaksu tasumata jdtmisega on kohtu-
madruste sisu kohaselt seotud 139 loataotlust.
Maksukohustuse tekitamise pahatahtlikkuse kohta vaata nditeks TInHKm, 22.03.2013,
3-13-639, kus tagati ettevotte lilemineku tulemusena iile ldinud deklareeritud, kuid
tasumata maksukohustuse tditmist. Maksukohustuse tditmata jatmine ei pruugi olla ise
pahatahtliku tegevuse tulemus. Kuna aga ettevotte iileminek oli toimunud maksu-
halduri hinnangul varjatult, pohjendati tagamistoimingut maksukohustuslase paha-
tahtlikkusega digusjargluse varjamise tottu.
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Uhetaolise maksustamise pdhimdte on tuletatud pdhiseaduslikust vordse
kohtlemise pdhimdttest.'®> Uhetaolise maksustamise pShimétte kohaselt peab
erinevate isikugruppide vordne maksustamine olema tagatud nii formaalses
(maksuseaduse rakendamisel) kui materiaalses maksudiguses (maksusea-
duses).'® H. L. A. Hart on iihistegevuse tulemusena saavutatud eeliste kasuta-
mise osas markinud, et ,, Kui mitmed inimesed osalevad vastavalt nende vaba-
dust piiravatele reeglitele iihiselt kasulikus kooperatiivses tegevuses, siis sellis-
tesse piirangutesse panustanud isikutel on digus nduda samasugust panust ka
neilt, kes on nendest piirangutest kasu saanud*.'** Sellist aristotellikul'® lihene-
misel pdohinevat tddemust vordsusdig(l)use kohta voib laiendada ka maksu-
kohustuse tditmisele ning iildise digluse ja vordsuse tagamisele maksustamisel.
Maksupettuste toimepanemine toob kaasa maksumaksjate ebavordse kohtle-
mise, kus maksupetturite vara vidheneb vorreldes teiste makse tasuvate isikute
varaga de facto vihem ning maksupetturid jddvad sellest tulenevalt paremasse
majanduslikku seisu.'%

John Rawls on seoses iga isiku panusega iihiskonna hiivangusse tddenud:
»Me ei saa teiste Uhistest joupingutustest kasu ilma enda oGiglast panust
andmata“. '’ Uhetaolise maksustamise ootusele korrespondeerib seadusandja
kohustus maksuseaduste rakendamisel tagada selliste meetmete kasutusele-
votmine, mis viahendaks osa isikute voimalusi lubamatut maksueelist saada. See
on otseselt seotud legaliteedipohimdttega, mille kohaselt on maksuhaldur
kohustatud tuvastama kdik maksud ning need sisse ndudma.'®® Pettuste toime-
panemine hiirib iildisemalt ka avalikku korda. Korrakaitseseaduse (KorS)
kohaselt on avalik kord iihiskonna seisund, milles on tagatud Gigusnormide
jirgimine ning odigushiivede ja isikute subjektiivsete diguste kaitstus. '®
Maksude tasumata jétmisel ei ole tagatud maksukohustuse tditmist reguleerivate
Oigusnormide jérgimine ning maksutulu lackumise kui hiive kaitse. Riigi

12 Eestis tuleneb iihetaolise maksustamise pdhimdte PS § 12 toodud vérdse kohtlemise

pOhimdttest, mis sétestab lildise vordsuspohimdtte ja diskrimineerimiskeelu. — L.
Lehis. (2012), 1k 59.
163 1. Lehis. Maksudiguse tildpdhimdtted. — Juridica, 1999, nr V, lk 239-253. Vrdl: AO § 3.
' H.L.A. Hart. Are There Any Natural Rights? — Philosophical Review 64 (1955): 175—
91, 1k 185. Viidatud: G. Glosko. The Principle of Fairness and Political Obligation. —
Ethics, 1987, vol 97, nr 2, 1k 353.
Juba Aristoteles viitas oma teoses ,,Nikomachose eetika®, et vordseid tuleb kohelda
vordselt ning ebavordseid ebavordselt. — A. Lill. (tolk). Aristoteles. Nikomachose
eetika. Teine, parandatud ja tdiendatud triikk. — Tartu: [lmamaa, 2007, 1k 103.
Niiteks on ettevotjal teatavate kdibemaksupettuste toimepanemise tulemusena voi-
malik vabastada miilidav sdiduauto kdibemaksust ning miiiia seda vorreldes konku-
rentidega soodsamalt. Teine avalikku tdhelepanu pélviv valdkond on niiteks ehitus-
sektori riigihanked, kus kasutatavad alltoovotjad vdivad jétta maksud tasumata ning
selline kokkuhoid on arvestatud sisse juba riigihanke hinda, mis vdimaldab madalama
hinna kriteeriumi korral saada hankemenetluses parimaks pakkujaks.
J. Rawls. Theory of Justice. Revised Edition. — Cambridge, Massachusetts: The
Belknap Press of Harvard University Press, 1999, 1k 301.
'8 1. Lehis. (2012), Ik 57.
19 Korrakaitseseaduse (23.02.2011. —RT I, 22.03.2011,4... RT I, 23.03.2015,4) § 4 1g 1.
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kohustuseks on tagada vastava kvaliteediga maksusiisteem. Legaliteedi pdhi-
mote digustab ka preventiivsete tagatiste kasutuselevottu.

Nagu eelpool mainitud, on maksupettuste toimepanemine voimalik maksu-
siisteemi kvalitatiivsete puuduste tottu. Neile kvalitatiivsetele puudustele voib
reageerida iildiselt kolmel tasandil. Esimene grupp pohineb maksusiisteemi ole-
musel ning kasitleb seda, kas on vdimalik muuta midagi paremaks maksu-
siisteemis endas. '"° Siia kuulub niiteks pddrdmaksustamise mehhanismi '’
kohaldamine kiibemaksunduses, CFC reeglite'”” rakendamine madala maksu-
madraga territooriumil asuva juriidilise isiku tulude maksustamisel, samuti
seotud isikute vaheliste tehingute maksustatavate védrtuste korrigeerimine
siirdehinna regulatsiooni'” alusel.

70 K. Lind. (2012), Ik 12.

"I posrdmaksustamine tihendab seda, et maksukohustuse tiitmine podratakse tavapira-
sega vorreldes vastupidiseks — miiiija asemel vastutab tehingult kdibemaksu tasumise
eest ostja ise. Kui kdibemaks ei satu miiiija kétte, siis kaotavad tdhenduse senised suurt
maksukahju tekitanud nn arvevabrikute, aheltehingute ja karusellpettuste skeemid,
milles etendab olulist rolli variithing ja nn missing trader, kes jitab kidibemaksu
tasumata. Loe 1dhemalt: K. Lind. (2012), 1k 60.

CFC (ingl. k. Controlled Foreign Corporation) reeglid sétestab tulumaksuseaduse
(TuMS, 15.12.1999. — RT 1 1999, 101, 903... RT I, 23.03.2015, 5) § 22 ja § 10, mis
reguleerivad madala maksuméiéraga territooriumil asuvate juriidiliste isikute tulu
omistamist vahetult seda kontrollivale residendile.

TuMS § 50 Ig 4 toodud siirdehindade regulatsiooniga sekkutakse seotud isikute vahe-
liste tehingute tingimustesse ning tagatakse, et sellised tehingud tehakse turu-
tingimustel. TuMS § 8 1g 2 kohaselt on siirdehind seotud isikute vahelise tehingu hind.
Tehingute tegemine seotud isikute vahel avab vdimaluse ndilike tehingute kaudu
maksukoormuse vdhendamiseks ning tehingute majandusliku sisu moonutamiseks.
Oigusteoorias on leitud, et siirdehinna regulatsioon ei seondu tingimata maksu-
pettustega ning siirdehindade méidramine on rahvusvaheliste ettevotjate tegevuse
normaalne osa (United Nations Practical Manual for Transfer Pricing for Developing
Countries. ST/ESA/347. — New York: United Nations, 2013, 1k 2. Arvutivorgus:
http://www.un.org/esa/ffd/documents/UN_Manual TransferPricing.pdf (20.06.2016);
vaata ka: L. Lehis. Tulumaksuseadus. Kommenteeritud viljaanne. — Tartu: Casus OU,
2000, 1k 912). Siirdehinna regulatsiooni kehtestamise eesmérgiks on tehingute
majandusliku neutraalsuse saavutamine (R. Ackerman; E. Chorvat. Modern Financial
Theory and Transfer Pricing. — George Mason Law Review, 2002, vol 10, nr 4, lk
638). Ka autori arvates ei seondu siirdehindade regulatsioon tingimata maksude
véltimisega vdi maksudest korvalehoidumisega seni, kuni seda rakendatakse maksu-
kohustuslaste poolt korrektselt. Nimelt on OECD eelviidatud juhises leitud, et kui
siirdehind ei vasta rahvusvaheliselt kohalduvatele normidele voi arm’s lenght
pOhimdttele siseriiklikus Oiguses, vOib maksuhaldur pidada seda maksude véar-
hindamiseks (mis-pricing), ebadigeks hindamiseks (incorrect pricing), ebadiglaseks
hindamiseks (unjust pricing) voi turutingimustele mittevastavaks hindamiseks (non-
arm’s lenght pricing) ning sellest tulenevalt vdivad maksude véltimise ja maksudest
korvalehoidumise probleemid tekkida ka siirdehindade regulatsiooni kohaldamisel.
(United Nations, (2013), 1k 2). Seega leiab autor, oma pShieesmérgilt on siirdehindade
regulatsioon kiill suunatud tehingute majandusliku neutraalsuse saavutamisele, kuid
samas on see ka vahendiks, mille kaudu on vdimalik véiltida seotud isikute vahel
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Teine grupp puudutab tagajérgi ehk seda, kuidas vdimalikult kiiresti tuvas-
tada maksupettused ning omada siisteemist iilevaadet, ilma et see tooks kaasa
senisest suurema halduskoormuse nii maksuhalduri kui maksukohustuslaste
suhtes.'™ Siia hulka kuuluvad niiteks kdikvoimalikud maksukohustuste dekla-
reerimise ning teabevahetuse mehhanismid ning maksudigusrikkumiste tuvasta-
misele suunatud tegevused.'”

Teise gruppi kuulub ka hiljuti koostatud maksukorralduse seaduse ja
elektroonilise side seaduse muutmise seaduse eelndus toodud MKS § 59
muudatusettepanek, mille kohaselt on maksuhalduril digus pdhjendatud kaht-
luse korral 1dbi viia iiksikjuhtumi kontroll maksudigusrikkumise ennetamise ja
avastamise eesmairgil. Sellise preventiivse kontrollmenetluse eelduseks on, et
menetluse alustamiseks esineb pohjendatud kahtlus, et maksukohustuslane voib
toime panna maksudigusrikkumise.'’® PShjendatud kahtlus peab tekkima selle
suhtes, et maksukohustuslane voib toime panna maksudigusrikkumise. Selliseks
kahtluseks annavad pohjust maksumaksja varasem ebausaldusvddrne kaitumine
maksudigussuhtes (pidevad maksuseaduste rikkumised), maksuhalduril olevate
andmete tootlemisel tehtud téhelepanekud, aga ka muud usaldusvéirsed riski-
analiiiisi andmed, mis viitavad kontrollivajadusele.'”’” Sellise muudatuse keh-
tima hakkamisel MKS § 59 lg-na 2' tuleb kohtupraktikas hakata tdenioliselt
tegelema ka kiisimusega, kas taolise ennetava kontrolli vdi vahetult peale seda
algava maksumenetluse (mis ei eelda erilisi formaalsusi) algusfaasis on enne-
tava tOkendi kohaldamine samuti diguspdrane ning vastavuses maksumenet-
luslike ja pohiseaduslike printsiipidega. Arvestades, et maksukohustuse olemas-
olule preventiivse tokendi kohaldamisel erilist tihelepanu ei poorata'’, on
sellise probleemi tekkimine MKS § 136' ning eelndus kisitletud MKS § 59
lg 2' muudatuse kohaldamisel paratamatu. Selle raames kerkib kiisimus p&hi-
diguste riive standardi {iha ebamédiramisemaks muutumisest. Autori arvates
oleks ennetava kontrollmenetluse voimaldamine kindel samm edasi ettevaatus-
printsiibi kohaldamisele maksumenetlusdiguses. '” Preventiivse menetluse
kohaldamisest on saamas erandi asemel reegel.

kasumi maksuvaba siirdamist reeglite vabas keskkonnas toodete ja teenuste hindadega
manipuleerimise teel.
7 K. Lind. (2012), Ik 12.
175 Niiteks 2014. aasta 15pus hakkas kehtima KMS § 27 16ike 17 muudatus, mille kohaselt
tuleb kéibedeklaratsiooni lisana esitada maksuhaldurile tehingupartnerite ja arvete
tdpsed andmed, kui arve voi arvete kogusumma ilma kdibemaksuta on maksustamis-
perioodil iihe tehingupartneri kohta vihemalt 1000 eurot.
Maksukorralduse seaduse ja elektroonilise side seaduse muutmise seaduse eelndu
seletuskiri, 1k 14. Arvutivorgus: http://eelnoud.valitsus.ee/main/mount/docList/
2ac714e2-c70b-4d50-833f-cbe279480d82#ezKXfg nl (15.11.2015).
Maksukorralduse seaduse ja elektroonilise side seaduse muutmise seaduse eelndu
seletuskiri, 1k 14.
8 Infra, ptk 4.1.
"7 Ka seni on maksuhalduril olnud olemas diguslik alus iiksikjuhtumi kontrolliks, kui
maksudeklaratsiooni esitamise ega maksu tasumise kohustus ei ole veel tekkinud.
Teabe ndudmine sellise kontrollimenetluse raames peab olema siiski veenvalt pohjen-
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Kolmas probleemistik puudutab maksupetturite karistamist ja pettuse taga-
jirjel tasumata jainud kédibemaksu sissendudmist. '™ Tegemist on pettusele
reageeriva tasandiga, mille lébivaks funktsiooniks on eriliigiliste tditetoimingute
tegemine ja karistusdiguslike meetmete rakendamine.

Eestis on preventiivsed tokendid kohaldatavad nii kdibemaksupettuste korral
kui ka muude maksude véirarvestuste voi tasumata jatmise korral. IRC § 6851
kohaselt on maksuperioodi 10petav erakorraline maksuhindamine vdimalik tulu-
maksu korral, samas 16ppenud maksuperioodi osas on tagamismeetmete raken-
damine IRC § 6861 alusel vdimalik ka muude maksude puhul. Seega on
Ameerika Uhendriikides kasutatav viivitamatu maksuhindamise menetlus
samuti universaalne maksuliigililene menetlus. Oma universaalsuse tdttu ei
kuulu see esimesse maksupettuste ennetamise meetmete gruppi. Tokendid ei ole
samuti suunatud maksupettuste ennetamisele, vaid nende tdttu tekkivate nega-
tiivsete tagajirgede drahoidmisele. MKS § 136' ja IRC §-des 6851 ja 6861
toodud meede on selgelt reaktsioonimeede, mis eeldab teatavat kahtlust maksu-
digusrikkumise olemasolu osas. Maksuperioodi I6petava erakorralise maksu-
hindamise puhul (IRC § 6851) voib erilisena vilja tuua selle, et hindamine on
voimalik ka sellise maksukohustuse osas, mis tavapirase deklareerimise raames
oleks tekkinud alles tulevikus. Késitletav meede on kujundatud seega kolman-
das kategoorias toodud maksusiisteemid puudustele reageerimiseks, kuna selle
eesmairgiks on tditemenetluse eduperspektiivi tagamine ning maksevdimetusega
kaasnevate riskide ennetamine.

Preventiivsed tagatised on kaudselt digustatavad maksupettuste ennetamise
vahenditena. Pettuse tulemusena saadava eelise dralangemisel muutub motte-
tuks ka maksupettuse toimepanemine, mis omakorda vdhendab maksudigus-
rikkumise toimepanemise motivatsiooni. Preventiivsetel tagatistel on seega ka
negatiivse iildpreventiivse vahendi tunnused.'®' Maksupettuste tdendamist siiski
tokendite funktsiooniks pidada ei saa, kuna tegemist on reaktsioonimeetmetega.
Erinevalt Eesti mudelist on USA-s kasutatava kiirendatud maksuhindamise
funktsiooniks ka teisele maksusiisteemi probleemide grupiga — s.o maksu-
pettuste vdimalikult kiire avastamine — tegelemine. Uhendriikides kasutatava

datud ning saab toimuda vaid erandina. — RKHKo, 28.10.2014, 3-3-1-46-14, p 13.
Ennetava kontrolli késitlemine erandina viis ilalviidatud seaduseelndu viljatdota-
miseni.

'8 K. Lind. (2012), 1k 12.

"8I Maksupetturi jaoks on maksukohustuse méiramine vorreldav karistuse méairamisega.
Uldpreventsioon keskendub iildsusele ning lihtub eeldusest, et [maksudigusrikkumise
toimepanemise, maksukohustuse médiaramise — K. K.] tdendosus vdheneb, kui isikud
tajuvad, et [maksudigusrikkumise toimepanemise, maksukohustuse méadramise — K. K.]
korral vahelejddmise ning sellele jargneva range karistuse [maksukohustuse médira-
mine] tdendosus on kdrge. (K. Potisepp. Karistuse moju mootorsdiduki joobes juhti-
mise eest karistatud isikute retsidiivsusele. Magistritdd. — Tallinn: Tartu Ulikooli
oigusteaduskond, 2013, 1k 13.) Negatiivne {ildpreventsioon ldhtub eeldusest, et valitseb
seos iihelt poolt kuritegeliku kditumise ning teiselt poolt riiklikus kriminaaldiguses
sisalduva karistuse ja tdendosuse ja raskuse vahel. (J. Sootak. Kuri karjas. — Tartu:
Ilmamaa, 2009, 1k 228).
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meetme puhul kaasneb selle kohaldamisega ka konkreetne tdhtacg, mille
jooksul tuleb maksumenetluses jouda otsuseni maksukohustuse osas. Seetdttu
vdib Uhendriikides kasutatava meetme funktsionaalsust pidada paremaks, kuna
see on adresseeritud samaaegselt suurema arvu maksusiisteemi puudustega
tegelemisele.

Erinevate tagatiste kehtestamine on maksusiisteemi puudustega tegelemisel
tohus meede, mistottu vadrib nende siisteem tdhelepanu. Kaspar Lind on
maksupettuste tokestamiseks kohaldatavad tagatised jaganud kolme gruppi: (1)
ettevotjatelt tegevuse alustamisel ndutavad tagatised, (2) tagatis tulevikus tek-
kiva maksukohustuse katteks ning (3) tagatised kdibemaksukohustuslase regist-
risse kandmisel v3i tagastusnduete tiitmisel.'* Esimene tagatise liik on seal-
juures hdlmatud osaliselt teises ja kolmandas, kuivord nii tegevuse alustamisel
kui ka tagastusnduete tditmisega seotud tagatiste eesmairgiks on tulevikus
tekkiva maksukohustuse tditmise tagamine.

Esimese grupi tiilipilisema néitena vdib vélja tuua alkoholi-, tubaka-, kiituse-
ja elektriaktsiisi seaduse'®’ (ATKEAS) §-s 31 toodud tagatise. Tagatis esitatakse
ajutises aktsiisivabastuses aktsiisilattu toimetatavalt, aktsiisilaos toodetavalt,
ladustatavalt ning aktsiisilaost ldhetatavalt kaubalt aktsiisi maksmise taga-
miseks. '™ Tagatise suuruse méadrab maksuhaldur. Tagatissumma méazramisel
lahtutakse aktsiisilaopidaja voi muu seaduses sétestatud isiku poolt arvutatud
tekkida voiva voi tekkinud maksukohustuse suurusest (ATKEAS § 31 Ig 4).
Teatud isikute puhul on maksuhalduril digus méiirata tagatis prognoosotsuse
alusel, juhul kui on alust arvata, et maksukohustus voib jadda tditmata. Sarnast
tagatist kasutatakse ka tollivolgade sissendudmise raskuste ennetamiseks.
Uhenduse tolliseadustiku kohaselt voib toll nduda tagatist tulevikus tekkiva vdi
tekkida vdiva tollivdla tasumise tagamiseks, kattes kauba impordi voi ekspor-
diga seoses makstava impordi- voi eksporditollimaksu ja muude maksude
summa.'®

Erilist tdhelepanu on seadusandja pdoranud kdibemaksukohustuste tiitmise
tagamisele. KMS § 44” kohaselt on maksuhalduril digus nduda tekkida voiva
kdibemaksukohustuse tditmise tagamiseks alkoholi kiitlejalt, tubakatoote
kiitlejalt ja kiituse kiitlejalt tagatist summas 1 000 000 eurot, mida on vdimalik
vastavalt asjaoludele vdhendada. Tagatise eesmirk on oluliselt korrastada
viimaste aastate jooksul kujunenud olukorda kiituseturul, rakendades meetmeid,
mis muudaks kiitusesektori voimalike kdibemaksupettuste ldbiviijate jaoks
senisest oluliselt vihematraktiivsemaks ning muudaks taas voimalikuks vordse
konkurentsi. '® Kiituse kiitlemisega tegeleval isikul peavad olema vajalikud

"2 K. Lind. (2012), Ik 105-106.

"> 04.12.2002. - RT 12003, 2, 17...RT 1, 23.03.2015, 5.

% ATKEAS § 311g 1.

' Euroopa Parlamendi ja N&ukogu 09.10.2013 madrus (EL) nr 925/2013, millega
kehtestatakse tihenduse tolliseadustik (uuesti sdnastatud), art 89 16ige 2. — ELT L 269,
10.10.2013, 1k 1.

Seletuskiri vedelkiituse seaduse ning sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise
seaduse eelndu 895 SE juurde, 2011, 1k 1. Arvutivorgus: http://www.riigikogu.ee/
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tehnilised vahendid ja personal, et tagada vedelkiituse seadusest tulenevate
nduete tiitmine. '"®” Maksuhalduril on teatud juhtudel digus nduda kiituse-
kaitlejatelt ka suurema tagatise esitamist. Selline tagatise liik kuulub teise taga-
tiste rithma, olles erinevalt esimesest reaktsioonimeede. Vedelkiitusekiitlejate
puhul toimub tagatise suurendamine MKS § 136' reguleeritud preventiivse
tagatise kohaldamise pdhimdtete analoogia alusel.'®® Tagatise suurendamise
otsuse tegemisel rakendab maksuhaldur kaalutlusdigust ning see peab toimuma
kooskdlas HMS §-s4 sidtestatuga. Varem médratud tagatise suurendamise
menetluses hinnatakse ariithingu tegevusest tulenevaid riske kdibemaksu tasu-
misel ja senise tagatise piisavust nende riskide maandamiseks. Tekkida vdiva
kiibemaksukohustuse hindamisel piisab pohjendatud kahtluse kriteeriumi
tditmisest. Kui maksuhaldur on tdendite kogumile tuginedes mdistlikult ja
usutavalt pohjendanud kahtlust, et &riithingu raamatupidamises kajastatud
arvete alusel vdib olla kdibemaksukohustusele vastav maksusumma ebadigesti
arvestatud, on suurema tagatise ndudmine pdhjendatud.'’ Seega eeldab objek-
tiivselt pohjendatud kahtluse tekkimine, et maksuhaldur on suutnud kiibe-
maksupettuse voimalikkust moistlikult ja usutavalt pdhjendada. Sarnaselt
preventiivsetele tagatistele ei ole tosikindlate jarelduste tegemine maksupettuse
olemasolu osas vajalik.

Viitekirjas analiilisitud preventiivsed tagatised vdib eeltoodud jaotuse kdrval
vilja tuua neljanda liigina, mis ei kuulu iihegi eeltoodud kategooria alla.
Esimeses grupis kirjeldatud tagatistest eristab preventiivseid tagatisi asjaolu, et
tagatist vOib nouda juba tekkinud, kuid veel tuvastamata maksukohustuse kat-
teks. Kaspar Lind on viidanud esimese grupi tagatiste kohaldamise alusena kiill
kahtlusele, et maks voib jddda tasumata'’, kuid seda tulevikus tekkida vdiva
maksukohustuse kontekstis.

Preventiivsed tdkendid on eeltoodud neljast grupist probleemseimad. Esiteks
kohaldatakse preventiivseid tagatisi prognoosotsuse alusel, mis tehakse piiratud
teadmiste olukorras. Sellega kaasneb paratamatult suurem eksimisvdimalus
maksuvdla esinemise tuvastamises. Teiseks, kui teise ja kolmandasse gruppi
kuuluvate tokendite puhul on ettevitjal esitamise vajadus eelnevalt ette teada
(ehedaks niiteks on kdibemaksuseaduse'”' (KMS) § 44” nimetatud tagatis, mida

tegevus/eelnoud/eelnou/b050fca3-dc8b-87c0-5615-64f01e0dcecO/ (15.11.2015). Vaata
ka: RKHKo, 10.12.2014, 3-3-1-49-14, p 12, mille kohselt on tagatise eesmérgiks
tagada maksupettuste vihenemine, soodustada ausat konkurentsi kiituseturul ja kaitsta
seeldbi teiste kiituseturul tegutsevate ettevatjate ettevotlusvabadust.

Seletuskiri vedelkiituse seaduse jt seaduste eelndou 895 SE juurde, 2011, 1k 1.
Riigikohus viitas, et ,,Tagatise suurendamine otsustatakse piiratud informatsiooni ja aja
tingimustes. Kolleegium on varem leidnud, et tditetoiminguteks loa taotlemise staadiu-
mis (MKS § 136') piisab pdhjendatud kahtluse tekkimiseks sellest, et maksu-
kohustuslane on oma raamatupidamises kasutanud vdltsarveid, ning maksupettuse
toimepanemist ei ole vaja tdoendada (vt RKHK otsus haldusasjas nr 3-3-1-48-13,
p 21).“ (lahendi p 14).

'8 RKHKo, 10.12.2014, 3-3-1-49-14, p 14.

% K. Lind. (2012), Ik 105.

! Kiibemaksuseadus. 10.12.2003. - RT 12003, 82, 554...RT 1, 23.03.2015, 3.
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maksuhaldur voib nduda tekkida vdiva maksukohustuse tditmise tagamiseks
igalt alkoholi, tubakatoote ning kiituse kiitlejalt), mistottu saab maksukohustus-
lane oma kéitumist soovi korral kohandada kas ettevotluse alustamisel voi
seadusandja poolt jietud mdistliku vacatio legis’e jooksul.'”® Preventiivsete
tagatiste puhul ei ole maksukohustuslasel enam vdimalik otsustada, et ta
tagatise seadmist pohjustavat tehingut voi toimingut teeb vOi mitte, kuna
maksukohustust kaasa toov stindmus peab olema juba toimunud. Preventiivsete
tokendite kohaldamine ei ole maksukohustuslasele ette néha.

Maksupettustest vadrivad esile toomist pettused, mis on suunatud maksu-
kohustuslase maksejouetuse tekkimisele voi mis sellega kaasnevad.'”® Maksu-
pettustega kaasneb sageli maksejouetuse tahtlik pohjustamine, pettus ajastatakse
selliselt, et maksejouetusmenetluse tulemusena jaotatav vara sisuliselt puudub.
Vara joutakse jaotada &dra enne, kui maksuhaldur on saanud enda valdusesse
maksudeklaratsiooni ning selle pinnalt asunud kontrollima maksukohustuse
digsust. Kuivord maksude deklareerimise kohustus saabub pérast maksustatava
siindmuse toimumist, saab maksuhalduris maksupettuse kahtlus tekkida maksu-
deklaratsiooni voi kontrolli tulemustega tutvudes.

Mida pikem on ajaperiood maksudeklaratsiooni esitamise ning maksustatava
stindmuse vahel, seda lihtsam on maksukohustuslasel enda maksejouetuks tege-
mist organiseerida.'”* Naiteks kdibemaksu puhul toimub maksu deklareerimine
ja tasumine maksustamisperioodi kuule jargneva kuu 20. kuupdeval, kuid
selleks ajaks ei pruugi enam olla rahalisi vahendeid maksu tasumiseks, sest
lackunud summade arvelt on kaetud teisi kohustusi.'”® Lisaks riigile tekitab see
kahju ka maksejouetuks muutunud klientide tarnijatele, kes véljastatud arve
alusel kohustuvad riigile tasuma kéibemaksu, samal ajal kui maksejouetuks
muutunud kliendid seda neile ei tasu. Praegune Eesti praktika vdimendab
tarnijatele maksejouetute tellijate tottu tekkivat kahju, sest lisaks saamata rahale

192 T5si, ka nende tagatiste puhul plaaniti alguses kehtestada minimaalselt 100 000-eurone

suurus ilma diskretsiooni korras vihendamise vdimaluseta, mida huvigrupid pidasid
ebaproportsionaalseks. — M. Huberg. Maksuamet jéitkab kiituseturu korrastamist.
— MaksuMaksja, 2011, nr 5. Arvutivorgus: http://www.maksumaksjad.ee/modules/
smartsection/item.php?itemid=1069 (14.03.2015).

Sellise kdibemaksupettuse liigi on eraldi vélja toonud Kaspar Lind oma doktoritdds
Ik 29-31.

Naiteks fiilisilisest isikust kinnisvara vodrandanud residendid kohustuvad esitama
maksudeklaratsiooni hiljemalt maksustamisperioodile jiargneva aasta 31. martsiks
(TuMS § 44 Ig 1). Maksustamisperioodiks on maksudeklaratsiooni esitamisele eelnev
kalendriaasta. Maksusumma tuleb tasuda deklaratsiooni esitamise aastal 1. oktoobriks
(TuMS § 46 1g 4). Seega jitab seadus fiilisilisest isikust maksukohustuslasele mitte-
regulaarse tulu puhul vdimaluse kulutada voi peita maksuhaldurile tulumaksuna maks-
tav summa rohkem kui pooleteise aasta jooksul, peale mida on maksuhalduril vdimalik
alustada menetlusi maksuvola sissendudmiseks.

% K. Lind. (2012), 1k 29.
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ja voimalikele vola sissendudmisega seotud kuludele tuleb ka kdibemaks omast
taskust peale maksta.'”

Maksejouetusega seotud maksupettuste puhul ei liikku maksutulu lackumine
edasi, vaid tavaliselt kaob see riigi haardeulatusest 16plikult. Kédibemaksu puhul
ei ole kohane ridkida isegi maksutulu vihenemisest, kuivord sageli on riik see,
kes on kohustatud sisendkdibemaksu osa tehinguosalistele peale maksma vaata-
mata sellele, et ettevotja, kes kohustus riigile kdibemaksu tasuma, seda ei tee.'”’
Kéibemaksupettuste puhul aitab sisendkdibemaksu probleemi leevendada paha-
uskse vOi hoolsuskohustust rikkunud ostja sisendkdibemaksu mahaarvamise
keeld.'”® Siiski ei aita see maksukohustuslase maksejouetusega kaasnevaid riske
leevendada keerukamate skeemide puhul, kus hoolsuskohustuse rikkumise voi
maksupettuse kaastoimepanemine ei ole tdendatav. Samuti ei takista isegi
maksupettuses osalemise kahtlus maksukohustuslast oma vara vodrandamast
enne maksuotsuse tegemist ja selle tditmist. See saab toimuda preventiivse
tagatise seadmise teel.

Maksejouetusega seotud maksupettused on spetsiifilised ka seetdttu, et
maksueelise saamine ei eelda majandustegevuse olemasolu, vaid piisab fiktiiv-
sete kuludokumentide kasutamisest. Tavapdrane on, et maksupettuses osaleb
ritulifirma, kelle varidirektorina toimetab teise ehk aktiivselt majandustegevuses
tegutseva tehinguosalise esindaja (see ei pea iseenesest nii olema, et pettust
toime panna) ning see riiulifirma tegeleb vahendusteenuse osutajana voi kau-
pade edasimiilijana. Kdibemaksueelise saamiseks piisab kauba miiiigist kdibe-
maksukohustuslasest varitihingu kaudu, kes jdtab kdibemaksu tasumata. Vai-
malik on ka tulumaksu viltimine, kui aktiivne ettevOtja tasub variiihingule
olematu teenuse v3i kauba eest ning selle variiihingu kontolt voetakse sularahas
vilja summa, mille saatus jdéb sageli teadmata v3i mis liigub see kohustuse
tditmisena kuhugi riigist vilja. '* Samuti voidakse variithinguid kasutada
todjoumaksude tasumise véltimiseks, kui todtajad vormistatakse todle éritihin-
gusse, kus varad puuduvad ning mis jatab t66joumaksud deklareerimata voi
lihtsalt tasumata. Kdigile eelkirjeldatud pettustele on omane, et tehinguahelasse
kaasatakse varatu iihing, mille roll piirdub dokumentide vormistamisega ning

1% L. Lehis. Maksupettuste komisjon toetas kiibemaksukontrolli siisteemi uuendamist.

Rahandusministeerium, Lasse Lehise kommentaar. — MaksuMaksja, 2013, nr 9,
Ik 5.

Niiteks kui krediidiasutus mojutab makseraskustes kdibemaksukohustuslast kinnisasja
miitima ning valikudigust rakendama ja miitigile kdibemaksu lisama. Erisdtete puudu-
misel voib kogu raha laekuda vdlausaldajale ja kdibemaks jddb maksmata. Nagu
selgitab ilmekalt Wolfgang Jakob Saksamaal kinnisasjade pddrdmaksustamise keh-
testamisele eelnenud olukorda, et rumalaks jdi sellises olukorras maksuhaldur, kes pidi
ostjale tagastama sisendkdibemaksu, kuid miiijjalt seda sisse nduda polnud ei saanud.
— W. Jakob. Umsatzsteuer. 4. Auflage. Miinchen: Verlag C. H. Beck, 2009, 1k 327.
— Viidatud: K. Lind. (2012), Ik 30.

Vaata ldhemalt: T. Elling. Hoolsuskohustus sisendkdibemaksu mahaarvamisel.
— MaksuMaksja, 2011, nr 3, 1k 27-29.

Eriti atraktiivseks voib pidada piirkondi, kus maksumenetluse ldbiviimine rahvus-
vahelise ametiabi kaudu on raske (sdjapiirkonnad, viljaspool EL-i asuvad riigid).
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maksukohustuse enda kanda jatmisega. Selliste pettuste puhul ei ole iildjuhul
voimalik preventiivseid tagatisi tulemuslikult rakendada, kuna ei ole vara, mida
arestida. Kui vara siiski vahepeal selliste riiulifirmade kaudu liigutatakse, siis
eeldab varale tokendi seadmine maksuhaldurilt 48rmiselt kiiret reageerimist.

Eestis preventiivseid tagatisi tutvustanud seaduseelndus 377 SE pdhjendati
maksukohustuse ennetava tditmise vajalikkust praktilise probleemiga, kus
maksuhaldur on hidas isikutega, kes alustavad kohe pdrast maksukontrollist
teada saamist enda maksejouetuse tekitamist, mille tulemusena on maksuvola
sissendudmine suhteliselt perspektiivitu.”” Seaduseelndu hilisemas seletuskirjas
802 SE on eelndu koostaja sidunud MKS § 136" selgelt ka maksupettuste
tokestamisega. Nimelt peeti tagamistoimingute (lisaks pangakonto arestimisele
ka vara arestimine) tegemist vajalikuks seoses levinud kiitusepettuse skeemiga,
mille puhul pangakonto ega registervara arestimine ei pruugi alati anda tule-
musi. Kirjeldatud kiitusepettuse skeem on lihtne ning maksuhaldurile teada-
olevalt lithidalt jargmine. Pettuses osalev reaalset majandustegevust mitteomav
isik A kantakse majandustegevuse registrisse ning on registreeritud ka kéibe-
maksukohustuslaste registris. Majandustegevuse registris registreerimise pée-
vast hakkab tema nimel liikuma kiitus teisest liikmesriigist. Deklareerimis-
kohustuse tditmise tdhtpdeva saabumisel iildjuhul isiku A nimel enam kiitust ei
saadeta ning sama tegevust alustatakse teise &riithinguga B (st skeem kordub).
Maksuhalduri esmase tdhelepanu alla jouab isik A kdibemaksukohustuslaste
registri jarelkontrolli kaudu, kus kontrollitakse ettevotluse olemasolu. Panga-
konto arestimine annab tulemusi juhul, kui A-ga seotud isikud ei ole saanud
votta kasutusele rahaliste vahendite arestimist ennetavaid meetmeid. Maksu-
halduril on siin pdhjust eeldada, et kiituseskeemide puhul liiguvad rahalised
vahendid kolmandate isikute pangakontode vahendusel, samas kui kiitus liigub
endiselt isiku A vdi B enda nimel.**' Tegemist on tiiiipilise maksejouetusriskiga
kdibemaksupettusega, mis seondub ettevotja mahajatmisega voi ettevotte iile-
minekuga.”"”

Uhendriikide IRC §-des 6851 ja 6861 viitab maksupettuste tdkestamise
eesmaérgile sétte sOnastus: tokendi kohaldamine on pdhjendatud eelkdige olu-
kordades, kus (1) maksukohustuslane kavatseb riigist lahkuda eesmairgiga
ennast varjata, (2) maksukohustuslane kavatseb viia oma vara vélisriiki voi
peita voi juba peidab oma vara kolmandale isikule iileandmise teel voi vara
laialijaotamise teel, eesmirgiga varjata seda riigi eest (3) maksukohustuslase
maksevdime on ohustatud.’”® Korporatsioonide puhul saab erakorralist maksu-
hindamist viia 1dbi ka siis, kui maksukohustuslane jagab osaliselt voi tadielikult

200

Seletuskiri maksukorralduse seaduse jt seaduste eelndu 377 SE juurde, 2008, 1k 7.
201

Seletuskiri maksukorralduse seaduse muutmise seaduse eelndu 802 SE juurde.
— Riigikogu, 2010, 1k 6. Arvutivorgus: http://www.riigikogu.ee (15.11.2015).
Maksejouetusriskiga kdibemaksupettustest kui kdibemaksupettuste eriliigist loe ldhe-
malt: K. Lind. (2012), 1k 29.

2 Cantillo v. Coleman, 559 F.Supp. 205, 206-07 (D.N.J. 1983), 8 January 1983, para
“Conclusions of law”.
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oma vara kas likvideerimismenetluses v6i muul viisil, mille tulemusena satub
ohtu kidimasoleva vdi jargneva maksuperioodi maksude kogumise efektiivsus.***

Preventiivseid tagatisi vdidakse kasutada ka muudes valdkondades toime
pandud Sigusrikkumistega tekitatava kahju drahoidmiseks. IRC §-des 6851 ja
6861 reguleeritud erakorralist maksuhindamist kasutatakse tavaliselt narko-
kuritegude ning rahapesu tokestamise kdigus saadud infol pohinevate maksu-
kohustuste médramiseks ning sissendudmiseks. *”> Samas on maksuhalduril
Oigus kasutada antud meedet ka muude maksukohustuste méaaramiseks, kui on
alust arvata, et hilisem maksukohustuse tditmine on maksukohustuslase vara
puudumise tdttu ohustatud.**® Tavapirase auditi libiviimise kiigus vib maksu-
haldur koguda informatsiooni sellest maksukohustuslast teavitamata, sealjuures
eesmargiga kasutada erakorralist maksuhindamist ning sellega seoses tehtavaid
tagamistoiminguid kriminaalmenetluse tagamise eesmirkidel.””’ Tavapdrane on
kiirhindamise kasutamine narko- ja rahapesukahtlusega kuritegude puhul, kus
kisitletakse suurtes kogustes sularaha ning sellisest tegevusest saadud tulu
ilmselt ei deklareerita. On viidetud, et IRC § 6851 kogumine loodi ,,narkooti-
kumide levitamise tdkestamiseks ldbi koikvoimalike maksuseaduste rakenda-
mise”.”” Eestis on mdne teise menetlusega seotud menetlustoimingu kaigus
leitud sularaha arestimine maksukohustuste tditmise tagamiseks haruldane, kuid
seda on esinenud nditeks salakauba konfiskeerimisel avastatud sularaha
puhul.’”” Uhendriikides on viivitamatu maksuhindamise protseduuri siiski ka
kritiseeritud seetottu, et seda on hakatud liiga kergekieliselt kasutama teiste
institutsioonide poolt 1dbi viidavate menetluste tulemuslikkuse tagamiseks, kus
maksude kogumise tagamine ei ole olnud preventiivsete tagatiste kohaldamise
pohiliseks eesmirgiks.”'’ Selliselt satub ohtu preventiivsete tagatiste ja maksu-
stisteemi koherentsus ning selliste tdkendite legitiimsus.

1.1.3. Prognoosotsusel pdhinev spetsiifilise ohu ennetus
1.1.3.1. Preventsioonidiguse rationale

Avaliku diguse iiheks meetodiks on ohtude ennetamine nende ohtude realiseeru-
misel tekkida vdivate negatiivsete tagajirgedega vditlemise asemel. Oigus-
poliitilist vastust riskitihiskonna kujunemisele voib nimetada preventiivriigiks
(Prdventionsstaat) voi vihemasti preventiivriiklike elementide juurdumiseks

2 Ibid.
25§, A. Berson. (2001), 1k 4—4.
206 Ibid.
27 Ibid.

2% M. Lane. Source of Assessment Authority After Termination of the Taxable Year.

— UCLA Law Review, 1975, vol 23, nr 2, 1k 371.

% TInHKm, 20.03.2014, 3-14-50338.

219 M. O. Peale Jr. Termination of Taxable Year. — The Tax Magazine, 1974, vol 52,
nr 5, 1k 307.
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sisemise rahu tagamise diguses.”'' Traditsiooniliselt on digusliku regulatsiooni
fookus olnud suunatud minevikule (reaktiivne digus) ning diguslikud uurimused
kisitlevad iildiselt regulatsioonide ebadnnestumisi.*'* Seevastu preventiivne
digus keskendub diguslike riskide ja vaidluste viltimisele.”"” Proaktiivne digus
on leidmas oma kohta kogu EL &iguses labivalt.*'* Idee preventiivdiguse taga
on lihtne ja pragmaatiline: kahju drahoidmine on reeglina odavam kui kahju
tagajargedega tegelemine, mistdttu on maistlik eelistada esimest.

Valdkonna juhtivaks pdhimdtteks on preventiivdigus keskkonnadiguses ette-
vaatusprintsiibi ja valtimisprintsiibi rakendamise kaudu — nimetatud kaks pohi-
motet piiritlevad lubatavat ja lubamatut olukordades, kus valitseb teaduslik
ebakindlus inimtegevuse vdimalike negatiivsete keskkonnamdjude kohta.*"
Ettevaatusprintsiip asetseb kahe riskide juhtimise doktriini — #rial and error
ning trial without error vahepeal, lubades eksimusi suurema ohutuse poole.*'®
Eelnimetatud kahte riskide juhtimise doktriini on sisustanud A. Wildavsky
mairkides, et esimene neist lubab vigu, teine mitte. Esimene doktriin l&dhtub
sellest, et ilma vigade lubamiseta ei teki uut teadmist. Teise doktriini alusel ei
ole tegevused lubatud seni, kuni ei ole kiillaldaselt tdendeid selle kohta, et
tegevuse ise voi selles kasutatavad ained ei tekita kahju.”'” Tegelike valikute
tegemine toimub eeltoodud kahe printsiibi balansseerimise teel ning soltub pal-
juski sellest, milliste kriteeriumite alusel otsustatakse valikuid teha.”'® Seega on
preventsioonidigus valiku ning vairtusotsuse kiisimus.

2 M. Laaring. Eesti korrakaitsedigus ohuennetusdigusena. Doktoritéd. — Tartu: Tartu

Ulikooli Kirjastus, 2015, 1k 23.

Opinion of the European Economic and Social Committee CESE 1905/2008, p 5.1. ja

5.5. Esimeseks kaasaegse preventsioonidiguse tutvustajaks peetakse Louis M. Browni

s 1950. aastal avaldatud teoses ,,Manual of Preventive Law*.
1bid.

' Opinion of the European Economic and Social Committee CESE 1905/2008, p 1.3.

*1° H. Veinla. Ettevaatusprintsiip keskkonnadiguses. Doktorité. — Tartu: Tartu Ulikooli
Kirjastus, 2004, 1k 9. Ettevaatusprintsiibi {ile arutlemisel tekib paratamatult kiisimus,
kuidas eristada ettevaatusprintsiipi ja valtimisprintsiipi. Oigusteoorias leidub seisu-
kohti, et neid ei tulegi eristada ning tegemist on samasisuliste pShimdtetega (L.
Kriamer. EC Environmental Law. — London: Sweet and Maxwell, 2003, 1k. 23). Teise
lahenemise pooldajad leiavad aga, et need on eristatavad. Kui véltimisprintsiip tegeleb
ohtudega, mis on teada tulenevalt teaduslikest tdenditest, siis ettevaatusprintsiip
tegeleb hiipoteetiliste riskidega. (E: Rehbinder. The Precautionary Principle in an
Environmental Perspective. — Miljorettens grundsporgsmal, 1994, 1k 92; H. Veinla.
(2004), 1k 24-25). Kiisimus, kus 10peb teaduslik ebakindlus ning hakkab kindlus, ei
kuulu kergete hulka. Vastuse annab iga konkreetse juhtumi eripdradega arvestamine
(H. Veinla. (2004), 1k 25). Maksumenetluslike preventiivsete tokendite regulatsioon on
vorreldav pigem véltimisprintsiibiga, mis tegeleb teatud mééral tdendatud ohtudega.

216 H. Veinla. (2004), Ik 141.

7 A. Wildavsky. Trial and error versus trial without error, lk 22. — J. Morris. (ed).
Rethinking Risk and the Precautionary Principle. — Oxford: Butterworth Heinemann,
2000.

2% A, Wildavsky. (2000), Ik 23.
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Teise niite preventsioonidiguse voidukdigu kohta voib tuua avaliku diguse
ithes harus — haldusdiguses — toimuva korrakaitsediguse geneesi pohjal. Korra-
kaitsedigus liigub itha rohkem preventiivsete meetmete rakendamise suunas.””
Ka Eestis on korrakaitsediguses repressiivhalduse mudel asendatud preventiiv-
halduse mudeliga.”® Eesti korrakaitsediguse doonormaa Saksamaa digusruumis
on ohutdrje kontseptsiooni areng asunud korrakaitsedigust fundamentaalselt
muutma.”' Ka korrakaitsediguses on keskseks kontseptsiooniks saanud ohu-
torjediguse doktriin. Kui 2006. aastal esindas Eesti Riigikohus iihes oma mitte-
ametlikus arvamuses ohutdrje kontseptsiooni iilevotmise osas skeptilist seisu-
kohta?, siis tdnaseks on see KorS-i niol diguskorda sisse toodud. Tdsi, ohu
ennetamise kontseptsioon kohtab kiill palju vOdrastamist, kuna isikute pohi-
Oigustesse ja -vabadustesse sekkumise standard on toodud madalamale kui
varem. Korrakaitsediguse kesksete probleemikiisimustena voib vélja tuua ohu
defineerimise, kohtu jérelevalve piirid sellise méératlemata digusmdiste raken-
damise iile ning kogu kontseptsiooni vastavuse méédratusndudele ning digus-
selguse ndudele.””

Ohtude ennetamisele keskenduvat fookuse nihkumist voib tdheldada ka
maksumenetlusdiguses ja -poliitikas.** Tulenevalt vara varjatud {imberjaga-
misele suunatud pettuste vohamisest on ohuks kujunenud just maksejouetusele
suunatud maksupettused.””> Maksukohustuste ennetava tiitmise tagamise ees-
mirgiks on vdidelda spetsiifilise ohuga — maksukohustuslase maksejouetuks
muutmisega enne maksukohustuse médramist ja maksuvdla sissendudmist.
Seega on maksumenetluslikud preventiivsed tagatised sisuliselt ohutdrjevahen-
did, mille kujundamisel tuleb lahendada samasuguseid probleeme nagu seda on
kohanud korrakaitsedigus ning muud avaliku diguse preventsioonidiguse harud.

29 ], Jddtma. (2012), 1k 135.

20 M. Ernits. Preventiivhaldus kui tulevikumudel. — Riigikogu Toimetised, 2008, nr 17.

Arvutivorgus: http://www.riigikogu.ee/rito/index.php?id=12530&op=archive2

(15.11.2015).

M. Laaring. Estonian Law-enforcement Law as Danger-prevention Law. — Juridica

International, 2013, vol XX, lk 197. Ohutdrjediguse kui viimastel kiimnenditel

Saksamaa korrakaitsediguse kdige kiiremini areneva osa digusteoreetiline loomus ning

kohaldamine praktikas on loonud mitmeid probleeme vorreldes traditsioonilise ohu-

torjedigusega ning see on fundamentaalselt muutnud korrakaitsediguse dogmaatilist
vormi. Loe ldhemalt ka: M. Mdstl. Die neue dogmatische Gestalt des Polizeirechts:

Thesen zur Integration eines modernen informationellen Vorfeldrechts in das

klassische rechtsstaatliche Gefahrenabwehrrecht. — Deutsches Verwaltungsblatt, 2007,

nr 10, 1k 581.

2 M. Ernits. (2008).

3] Jadtma. (2012), Ik 98 jj, 116 jj, 166 jj.

% M. Helm; A. Merilo. Maksupettuste ennetus on odavam kui ravi. — Aripéev,
04.04.2013.  Arvutivorgus:  http://www.aripaev.ee/blog/2013/04/04/maksupettuste-
ennetus-on-odava m-kui-ravi (15.11.2015).

3 Infra, ptk 1.4.
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1.1.3.2. Ohutdrjediguse doktriini pdhim&tete kohaldatavus

Kuivord ohutorjediguse teoreetiline kisitlus on oluliselt arenenum ja mitme-
kiilgsem vorreldes preventiivsete tagatiste instituudi késitlusega, on pdhjen-
datud tdstatada kiisimus, kas korrakaitsediguses tunnustatud ohutdrjedoktriini
pohimotteid on voimalik arvesse votta ka veel tuvastamata maksukohustuste
tditmise tagamine regulatsiooni kujundamisel.

Korrakaitsedigus kui haldussunnidigus toimib paljuski haldustdkendite
rakendamise kaudu. Haldussunnivahendid jagunevad tokenditeks, taastusvahen-
diteks ning halduskaristusteks.**® Indrek Koolmeister on leidnud, et haldus-
tokendite pohieesmérk on digusrikkumiste tokestamine, digusrikkumiste kahju-
like tagajargede drahoidmine. Tokendite kohaldamisel tuleb arvestada sellega,
et vajalikuks eeltingimuseks on isiku tegevuses Oigusvastase teo tunnuste,
haldusdigusrikkumise tunnuste ilmnemine. Tokendi kohaldamine on seaduslik
ainult siis, kui isiku kiitumises on sellise teo tunnused, mis seadusega on
tunnistatud haldusdigusrikkumiseks.””” Autor mérgib, et kuigi kehtiv Eesti digus
haldusdigusrikkumise mdistet ei sisalda, peeti selle all silmas viirtegusid.”®
Madis Ernits on sealjuures toonitanud, et pilt pole tdielik, kui jdtta mainimata
selleski siisteemis esinevad ennetusvahendid, mille kohaldamine on kiill seotud
isiku Oiguste ja vabaduste piiramisega, kuid mis ei pohine diguserikkumisel
selle isiku poolt.”” Haldussunni konkreetsed eesmirgid voivad olla digusvas-
tase kditumise 10petamine, selle kahjulike tagajirgede &rahoidmine, Sigusrik-
kuja vastutusele votmise ja Oigusrikkumise asja menetluse tagamine, digus-
rikkuja karistamine, iildpreventsioon.”"

Preventiivsete tagatiste kohaldamisala vdib iseenesest olla laiem kui ainult
védrteona voi kriminaalkorras karistatavate maksupettuste negatiivsete taga-
jargede saabumise drahoidmine, mistdttu ei saa preventiivsete tagatiste kohal-
damisala piiritleda kunagi haldusdigusrikkumisena késitletud tegudega. Nii ei
pruugi MKS § 136' kohaldamine piirduda olukorraga, kus maksuhaldurile on
esitatud tahtlikult valeandmeid (vdirtegu vastavalt MKS § 153") v6i maksu-
deklaratsioon on jdetud esitamata kas siis tahtlikult voi ettevaatamatusest (véar-
tegu vastavalt MKS § 154 1g 1). Samas tuleb tunnistada, et osaliselt tekivad pre-
ventiivsete tokendite kohaldamise aluseks olevad maksukohustused maksu-
Oigusrikkumiste toimepanemise teel, mis on Kkisitletavad eelpool viidatud
haldusdigusrikkumistena. Eesti kohtupraktikas on kujunenud pigem reegliks, et
preventiivsete tokendite kohaldamiseks loa andmisel tuginetakse asjaoludele,

26 1 Koolmeister; K. Orion. Haldussund kehtivas oiguses. — Juridica, 1998 nr 8,

Ik 382-389. Vrdl: Seletuskiri korrakaitseseaduse eelndu 49 SE juurde. — Riigikogu,
2007, 1k 101. Arvutivorgus: http://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/
8a9¢2286-06fc-65d2-957b-bd9e11a940c4/ (15.11.2015).

K. Merusk; I. Koolmeister. Haldusdigus. — Tallinn: Oigusteabe AS Juura, 1995,
Ik 165-171.

H. Marrandi; M. Huberg. Parkimistasu ja viivistasu — sigakoer Eesti maksumaastikul. —
MaksuMaksja, 2008, nr 5, 1k 33-38.

229 M. Ernits. (2008).

20 Ibid.
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mis vastavad mone maksuseadusest tuleneva kohustuse rikkumise koosseisu
sisaldava siiiiteo tunnustele.”' Seetdttu vdib viita, et maksumenetluslike pre-
ventiivsete tokenditega iiritatakse véltida maksudigusrikkumise toimepanemise
tottu tekkida voiva kahju tekkimist. See tegevus vastab haldustokendi kohalda-
mise tunnustele.

Eestis kehtivat KorS-i ei soovitud enam niha niivord pohidiguste piiramise
alusena, soovides sellised alused jitta pohiliselt eriseaduste reguleerida.
Seaduse rohuasetus liikus stiiitegude ennetamisele kui avaliku korra kaitsmisel
suure tdhtsusega valdkonnale, millele Eesti digusloomes oli varem pdoratud
liiga vihe tihelepanu.*® Antud olukorras vdib viita, et MKS § 136" on iiheks
selliseks avalikku korda dhvardava ohu tdrjumise erimeetmeks. KorS-i ees-
margiks on sétestada avaliku korra kaitse tildpohimdtted (KorS § 1 Ig 1). Korra-
kaitse selle funktsionaalse definitsiooni jdrgi on avalikku korda dhvardava ohu
ennetamine, ohukahtluse korral ohu viljaselgitamine, ohu tdrjumine ja avaliku
korra rikkumise korvaldamine (KorS § 2 Ig 1). Avalik kord kujutab endast iihis-
konna seisundit, milles on tagatud digusnormide jérgimine ning digushiivede ja
isikute subjektiivsete diguste kaitstus (KorS § 4 lg 1). Keeruline oleks viita, et
maksude viddrarvestus ja maksude tasumata jatmine ei kujuta endast olukorda,
kus on tagatud maksudigusnormide jargimine. Kiisitavusi tekitab, kas maksude
védrarvestus on selline korrarikkumine, mis toob kaasa avaliku korra kaitsealas
oleva Oigusnormi voi Gigushiive kahjustamise KorS § 5 Ig 1 mdttes, mis on
iihtlasi korrakaitsediguse kohaldamisala piiritlemise kriteeriumiks. Siinkohal
tuleb vastust otsida tilalpool viidatud avaliku korra definitsioonist, mis sisulist
vastust sellele kiisimusele ei paku — selle kohaselt loob avaliku korra igasuguste
Oigusnormide jargimine ning erinevalt KorS § 5 lg-st 1 avaliku korra kaitsealas
olevaid digusnorme ning muid digusnorme ei eristatagi.

Preventiivsete tagatiste ning ohutorjel pdhineva korrakaitsediguse murekoht
on vaatamata nende Oigusvaldkondade ebaselgele piiritlusele sama: kuidas
hoida diskretsioonilise prognoosotsuse alusel dra digusrikkumise negatiivseid
tagajargi ning kuidas tagada sealjuures erinevate pohidiguste realiseeritavus?
Diskretsiooniotsuse lahendamisel erinevate asjaolude arvestamine tekitab kiisi-
muse Oiguskindlusest ja proportsionaalsusest eelkdige seetdttu, et isikul peab
olema juba enne tegevuse algust véimalik planeerida oma kulusid ja kohus-
tusi.”* Enne maksukohustuse mairamist kohaldatavate tagatiste puhul muutub
Oiguskindluse probleem aga eriti teravaks, kuna lisaks erinevate teadaolevate
asjaolude kaalumisel tuleb maksuhalduril teha jéreldus ka tulevikus saabuda

S Vrdl: TInHKm, 12.12.2014, 3-14-53152 tugines kohus maksuhaldurile valeandmete
esitamisele, mis poOhjendas maksukohustuslase maksejGuetuse ohtu; TInHKm,
30.06.2014, 3-14-51261 tugines kohus valeiitluste andmisele maksumenetluses, mis
pdhjendas maksukohustuslase maksejduetuse ohtu. Uhtlasi kaasneb valdava osa juhtu-
mitega jareldus maksupettusekahtluse osas, mis deklaratsiooni esitamise néol tdhendab
valeandmete esitamist.

Seletuskiri korrakaitseseaduse eelndu 49 SE juurde, 1k 6.

P Ibid.

% K. Lind. (2012), Ik 106.
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vdiva siindmuse osas, millega kaasneb suur ebakindlus. Seoses KMS § 44>
pohiseaduspérasuse analiiiisiga on Eesti Vabariigi Oiguskantsler varasemalt
toonitanud tagatiste médramisel isiku tegeliku kditumise arvestamise olulisust
pohidiguste piirangute proportsionaalsuse hindamise valguses. > Prognoos-
otsuste puhul on teave maksukohustuslase tegeliku kéitumise osas puudulik
ning riive pohidigustele seda tugevam.

Haldustokenditega ohu torjumise kontseptsiooni iile arutles moddunud
sajandi kolmandal kiimnendil Eesti digusfilosoof Artur-Tdeleid Kliimann. Sise-
korra tagamise esimesed kaks printsiipi on tema jérgi esiteks ohu objektiivse
eeldatavuse printsiip ning teiseks sihi ja vahendi vastavuse printsiip:

,,Oht peab olema, esiteks, vihemalt eeldatav. Eeldatav on aga oht siis, kui are-
nevate stindmuste ja toimingute kausaalsest aheldumisest vdib ajaloolise koge-
muse pdhjal jareldada héireid riigi sisekorrale ja elanikkude julgeolekule. Objek-
tiivselt eeldatav aga on oht siis, kui ta on oletatav mitte voimalikel mdeldavail
asjaoludel, vaid objektiivselt olemasolevail faktilisil andmeil. Teiseks on ilm-
tingimata ndutav, et konkreetseil juhtumeil ohu viltimiseks kasutatavad erakord-

sed vahendid vastaksid sisekaitse konkreetseile sihtidele”.?*®

Madlemal juhul on tdkendi rakendamise eelduseks ohu objektiivne ja faktilistele
asjaoludele tuginev eeldatavus. Tdpsemaid reegleid ohu eeldatavuse hindami-
seks Kliiman siiski vélja ei pakkunud. Samas ndhtub Kliimani vélja pakutud
ohutdrjediguse moddupuust kaks preventiivsete tagatiste pohitunnust, mida on
voimalik kasutada ka maksumenetluslike preventiivsete tagatiste kujundamiseks
— objektiivselt eeldatav oht ning meetmete sihipdrasus.

Probleemid ohtude objektiivse eeldatavusega ning mairatlemata digusemois-
tete kasutamine isikute pOhidiguste ja -vabaduste piiramisel tekitab selliste
meetmete puhul vdimaliku vastuolu pohiseadusliku méaratusndudega. Ohtu
moistetakse kdige iildisemas ja laiemas tdhenduses kui kahju saabumise piisavat
tdendosust. Prognoosotsusega meetme rakendamine kujutab endast riigivoimu
proaktiivset tegevust, mille eesmérgiks ei ole mitte siindmustele voi tagajarge-
dele reageerimine, vaid nende #rahoidmine.”’ Ohu mdiste niol on tegemist
méidratlemata digusmoistega, mida tépsustatakse teiste médratlemata digusmois-
tete kaudu. Méératlemata Gigusmdiste on digustehniline vahend, mille puhul
seadusandja loobub detailsete ettekirjutuste andmisest seadustes enestes, dele-
geerides normi tipsustamise seaduse rakendajale.”*® Maksukohustuste tditmise
tagamiseks seatavad meetmed on oma olemuselt diskretsiooni korras kohalda-

#5 A. Hanberg. Arvamus pdhiseaduslikkuse jarelevalve asjas. — Oiguskantsleri kantselei

25.11.2011 poordumine Riigikohtu esimehele, p 47. Arvutivorgus: http://
www.oiguskantsler.ee/ (05.08.2015).

5 K. Lind. (2012), Ik 106.

»¢ M. Ernits. (2008). Autor siiski rohutas, et Kliimann iiritas luua teoreetilist digustust
kaitseseisukorra jaoks. Korrakaitse seaduse eelndu eesmérk on pigem seada riigivoimu
poolt haldussunni rakendamine digusriiklikele ja pdhiseaduslikele alustele.

»7 ], Jadtma. (2015), Ik 116.

»%  RKPJKo, 13.06.2005, 3-4-1-5-05, p 16; RKPJKo, 26.11.2007, 3-4-1-18-07, p 29.
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tavad meetmed ning diskretsiooni tingimused ei saagi olla ega peagi olema eriti
tidpselt midratletud voi Sigusmoistetega sisustatud. Diskretsiooninormi liiga
tdpne sisustamine vOib tuua kaasa selle liigse enesepiiravuse, mis omakorda
voib kaasa tuua teatud eluliste juhtumite véljajadmise diskretsiooninormi soovi-
tud kohaldamisalast. Samas ei tohi méératlemata digusmoiste sisustamine olla
meelevaldne. ™’

Kuna méératlemata digusmaoiste on seadusandja loodud, tuleb seda sisustada
seadusandja juhiste ja eesmirkide abil, mis tuleb vajadusel tuletada konteks-
tist. *** Miiratlemata digusmdistete kasutamisel tuleb nende rakendajal oma
otsuseid mérksa pdhjalikumalt pdhjendada.**' Selle voib véotta kokku jargmiselt:
mida iildisem on oigusmdiste, seda iiksikasjalikum peab olema normi alusel
tehtud pohidigust riivava otsuse pdhjendus.”*” Masratlemata digusmdiste kasu-
tamisega kaasneva riive minimeerimisel tuleb seadusandjal jitta maaratlemata
Oigusmdiste lahtiseks minimaalses ulatuses. Ehk seaduses tuleks digusselguse
huvides sisustada médratlemata digusmoistet nii palju, kui see vdimalik on. See
kohustus on tuletatav digusselguse pohimottest ning proportsionaalsuse pohi-
mottest.

Vaatamata mahukale kohtupraktikale®” ei ole Eesti diguskorras preventiiv-
sete tagatiste kohaldamise eelduse tuumiknorme ehk diskretsiooni teostamise
pohilised eeldusi ning halduskohtule esitatava loataotluse ndudeid sisustavaid
MKS § 136' 1ikeid 1, 1' ning 2 tiiendatud. Sama lihenemist on toetatud ka
Uhendriikide IRC-s, kus kiirendatud ohuhindamise regulatsioon on piisinud
muutumatuna viga pikka aega. Ilmselt on see pdhjendatav pretsedendidiguse
kui digus allika téhtsustamisega common law digusruumis, kus kohtupraktikat
arendavatel kohtulahenditel on iseseisev digusjoud. Eestis on seaduse tasandil
endiselt ddrmiselt ebamiiraselt reguleeritud kolm maiératlemata 6igusmdistet:
esiteks oletatava maksukohustuse esinemise tdendosuse standard pohjendatud
kahtlus, teiseks sundtditmise olulise raskenemise mdiste sisu ja selle tuvasta-
mise tdendamisstandard ning kolmandaks maksukohustuslasele etteheidetava
tegevuse mdiste, mille tulemusena v4ib maksejouetuse risk tekkida.

Uhelt poolt on mdistetav, et médratlemata digusmdistete kasutamine on nii
variatsioonirikkas valdkonnas nagu maksupettused vajalik, et tagada riigi voi-
malus reageerida véga erinevatele elulistele juhtumitele. Maératlemata digus-
moisted esinevad igas niiiidisaegses Oiguskorras, nende paratamatus tuleneb
elulisest vajadusest siduda digusjarelm tunnusega, mida ei ole voimalik voi ots-
tarbekas konkreetselt kirjeldada.”** See tooks kaasa avaliku véimu liigse enese-

»% RKHKm, 19.01.2001, 3-3-1-59-00, p 2.

0 RKPJKo, 13.06.2005, 3-4-1-5-05, p 16; RKPJKo, 26.11.2007, 3-4-1-18-07, p 29.

' RKHKo, 28.10.2003, 3-3-1-66-03, p 22; RKHKo, 06.11.2002, 3-3-1-62-02, p 12.

2 K. Merusk; jt. Kommentaar 2.3.1.1. § 3 juurde. — U. Madise; jt. (toim). (2012).

*3 " Riigi Teataja andmete kohaselt on 01.11.2015 seisuga halduskohtud ning ringkonna-
kohtud teinud 679 kohtuméirust, milles sisaldub viide MKS §-le 136'. Riigikohtu
lahendite andmebaasi kohaselt on Riigikohus teinud kokku 20 sellist viidet sisaldavat
lahendit.

** K. Merusk, jt. Kommentaar 2.3.1.1. § 3 juurde. — U. Madise; jt. (toim). (2012).
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piirangu, mis takistaks elus esinevatele variatsioonidele reageerimast. Just eel-
toodud pdhjendusel on EIK maksupettuste osas toetanud pigem iildsdnaliste
regulatsioonide kehtestamist.”* Uldsdnalisuse ja tipsema sdnastuse leidmine
regulatsiooni tasandil on paljuski pohiseadusliku miératuspShimdtte, digus-
selguse ning avaliku vdimu tegevuse efektiivsuse balansseerimise kiisimus.

Tokendi kohaldamisel igal iiksikul juhul on ebaméiirasuse probleem lahen-
datud laiendatud pdhjendamiskohustusega, nimelt ,,[kJuna méaaratlemata digus-
mdiste on seadusandja poolt loodud, tuleb seda sisustada seadusandja juhiste ja
eesmirkide abil“**®. Seega peab seadusandja pddrama miiratlemata diguse-
moistete rakendamisel preventiivsete tagatiste reguleerimisel tdhelepanu regu-
latsiooni eesmirgi selgele ja {ihemottelisele sOnastamisele, mis iihelt poolt
vOimaldab haldusorganil votta seda tokendi kohaldamisel arvesse ning mis
teiselt poolt seaks ka teatud piirid olukordade vahele, millal tdkendi kohalda-
mine on lubatud ja millal see Iubatud ei ole. Sellise eesmérgi sisustamine saab
toimuda maksumenetluse eesmiérkide kaudu, kuna menetlusliku instituudi ees-
mirgid saavad olla piiratud seda hdlmava menetluse eesmirkidega.”*’

1.1.3.3. Esialgse diguskaitse instituudi p6himdtete kohaldatavus

1.1.3.3.1. Esialgse biguskaitse sisu

Enne maksukohustuse méédramist on maksukohustuse tagamise otsustamine
prognoosotsus, mis tehakse enne, kui langetatakse otsus pohilise vaidluseseme
osas. Halduskohtumenetluses — ja ka teistes kohtumenetlustes — on sarnastel
eesmirkidel kujundatud esialgse Oiguskaitse instituut, mille rakendamisel on
otsustaja sarnases teadmatuses pohivaidlust puudutava informatsiooni osas,
kuid tal on tekkinud vajadus ennetada voimalikke pohivaidluse esemega seotud
ohtusid.

Autori arvates on vdimalik esialgse diguskaitse instituudis kujundatud pdhi-
motteid votta arvesse ka preventiivsete tagatiste regulatsiooni disainimisel,
kuivord need on funktsionaalselt vorreldavad. Sellisele seisukohale on joudnud
ka Tallinna Ringkonnakohus asjas 3-12-1946, kus kohus leidis, et haldus-
toiminguks loa andmiseks sétestatud menetluskord ja selles kehtiv halduskohtu
uurimiskohustuse ulatus on vorreldav esialgse diguskaitse taotluse lahendamise
menetlusega, kuna molemal juhul on eesméirk nn status quo sidilitamine kuni
asjaomase menetluse 16ppemiseni. Kui esialgse diguskaitse eesméirk on tagada
kohtuotsuse moistliku tditmise voimalikkus, siis maksuhalduri eeltditetoimin-
gute eesmirk on tagada maksuotsuse mdistliku tiitmise voimalikkus.”*® Teiseks
esineb teatud vajadus lahendada kohalduva materiaaldiguse kiisimusi enne

*5 EIKo, 20.09.2011, nr 14902/04 OAO Nefiyanaya Kompaniya Yukos v. Russia, para
393.

6 RKPJKo, 26.11.2007, 3-4-1-18-07, p 29.

7 Supra, ptk 1.1.1.

*¥ TInRnKm 20.11.2012, 3-12-1946, p 6.
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pohivaidluse lahendamist.** Rootsiski toimub preventiivsete tdkendite kohal-
damine reeglite alusel, mis on sarnased esialgse diguskaitse kohaldamisele. **°
Seetdttu ei ole selline vordlus asjakohatu.

Esialgne Oiguskaitse instituut kuulub halduskohtumenetlusdiguse siisteemi.
Eestis 1993. aastal taasloodud®' halduskohtumenetluse eesmirgiks iildisemalt
on haldusasjade lahendamine erinevate menetlusvormide kaudu. Tulenevalt
sellest on halduskohust sageli nimetatud ka viikeseks konstitutsioonikohtuks. >
Eesti diguses annab halduskohtumenetluse pohitilesande funktsionaalse méérat-
luse HKMS § 2 Ig 1, mille kohaselt on halduskohtumenetluse iilesandeks eel-
koige isikute diguste kaitse digusvastase tegevuse eest tdidesaatva voimu teosta-
misel. Halduse kontrolli all, mis on pohiiilesande osaks, vOib mdista avaliku
halduse iile teostatavat jarelevalvet, mille eesmérk on haldustoimingute kvali-
teedi kindlakstegemine ja vajadusel selle parandamine. ** Halduskohtute
olemasolu on vajalik kohtuliku kaitse kui fundamentaalse kaitsepShidiguse
realiseerimiseks, mida tunnustatakse pohidigusena nii Eesti PS § 15 15ikes 12**
kui ka inimdigusena konventsiooni artiklis 6. PS kommentaarides on tédheldatud,
et PS § 15 Ioike 1 esimene lause sétestab subjektiivse menetlusdigusliku taga-
tise, mille eesmidrk on muuta pohidiguste materiaaldiguslik sisu tegelik-
kuseks.”> Eeltoodud tihelepanekus peitub ka esialgse diguskaitse olemuse alge,
milleks on kohtumenetluse efektiivsuse pdhimote.

Halduskohtumenetlusel kui menetluse eriliigil on mitmeid erinevaid spet-
siifilisemaid iilesandeid.”® Esialgse diguskaitse mdiste annab HKMS § 249

* " K-D. Driien; D. Drissen. Germany. — M. Lang; jt (ed). Procedural Rules in Tax Law in

the Context of European Union and Domestic Law. — The Netherlands: Kluwer Law
Internationa, 2012, 1k 271.
Supra, ptk 1.1.1.
Liialdamata v3ib halduskohtute loomist 1993. aastal pérast riigi ja rahva eraldamatust
kuulutanud ndukogude voimu 16ppemist pidada podrdeks diguslikus motlemises, kus
riigikesksus on asendumas inimesekesksusega. (Rask, M. Ténu pohiseadusele. — Riigi-
kogu toimetised, 2007, nr 15, lk 20.) Kui Ida-Euroopa kommunistlikud reziimid tiihis-
tasid halduskohtute jérelevalve ning see anti ndukogude prokuratuuri kétte (H. Bader;
H. Brompton. Remedies against Administrative Abuse in Central Europe, the Soviet
Union, and Communist East Europe (Ombudsmen and Others). — Annals of the
American Academy of Political and Social Science, nr 377, mai 1968, lk 73), siis
Noukogude Liidu lagunemisel on haldustegevuse jérelevalve liikunud tagasi soltu-
matute kohtute katte.
2 M. Rask. (2007), Ik 20.
I. Pilving; R. Narits. Kommentaar 2 § 2 juurde, lk 17. — I. Pilving; K. Merusk. (toim).
Halduskohtumenetluse seadustik. Kommenteeritud viljaanne. — Tallinn: Juura, 2013.
PS § 15 sitestab: ,,Igaiihel on digus poorduda oma Oiguste ja vabaduste rikkumise
korral kohtusse. Igaiiks vdib oma kohtuasja ldbivaatamisel nduda mis tahes asjasse-
puutuva seaduse, muu Oigusakti voi toimingu pdhiseaduse vastaseks tunnistamist.
Kohus jérgib pohiseadust ja tunnistab pohiseaduse vastaseks mis tahes seaduse, muu
Oigusakti vOi toimingu, mis rikub pohiseaduses sitestatud digusi ja vabadusi vdi on
muul viisil pohiseadusega vastuolus.*
3 M. Ernits. Kommentaar 1.2. § 15 juurde. — U. Madise; jt (toim). (2012).
26 Menetluslike mehhanismide mitmekesisus voimaldab menetlusosalistel valida endale
sobivaima menetlustaktika ning kujundada endale sobiv protsess lébi otsustus-
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16ige 1, mille kohaselt v3ib kohus kohaldada esialgset Giguskaitset, kui vastasel
juhul voib kaebaja diguste kaitse kohtuotsusega osutuda oluliselt raskendatuks
v0i voimatuks. Seega pakub HKMS esialgse diguskaitse negatiivse definitsiooni
kaudu, sonastades eesmérgi, millist olukorda peaks kohtu poolt kohaldatav esi-
algne meede dra hoidma. Esialgse diguskaitse kohaldamine saab toimuda kas
kaebaja pdhjendatud taotluse alusel voi kohtu omal algatusel (HKMS § 249
lg 1), mistdttu on tegemist millegi rohkemaga kui lihtsalt ihe menetlusosalise
menetlusliku digusega.

Saksa odigusteoorias on leitud, et esialgne diguskaitse on kohtumenetlus-
diguse siisteemi kuuluv instituut, olles otsuse tegemise ja sundtditmise kombi-
natsiooniga menetluse eriliik.””’ Sarnaselt muudele digusvaldkondadele®® voib
olla vajalik ka halduskohtumenetluses reguleerida digussuhet ja -vaidlust enne,
kui haldusasja digeks lahendamiseks vilja tootatud diglane menetlusmudel seda
voimaldab teha. Nii praecgu kehtiva kui varem kehtinud haldusprotsessidiguse
kohaselt ei too kaebuse voi protestiga kohtusse pddrdumine iildjuhul kaasa
mingeid vahetuid diguslikke tagajédrgi. Seega on seadusandja jatnud kiisimuse,
kas kohtu poole poordunud isiku oOigused vajavad tdiendavat kaitset enne
kohtuotsuse tegemist, iga kord kohtu otsustada.*>

1.1.3.3.2. Esialgse biguskaitse legitiimsuse saavutamine

Esmapilgul voib tunduda, et esialgne odiguskaitse kujutab endast digusriigi
pohimotte ilmselget rikkumist, kuna digusemdistmine on kontrollimatu - kohus
voib otsustada poolte diguste ja vabaduste {ile olukordades, kus seda digustavad
toendid on puudulikud vai neid ei esinegi. Eelnev tdstatab kiisimuse, kas ja mis
pohjusel on sellised ebakindlates situatsioonides tehtud otsused iihiskonnas akt-
septeeritavad (legitiimsed) ning neid on vodimalik lugeda siduvateks. Esialgse
Oiguskaitse instituudi kohaldamise vajalikkus ilmneb aga teise Gigusemdist-
misega kaasneva vadrtuse — digusemoistmise efektiivsus — tunnustamisel ning
selle kaitsmise vajadusel.’® Seadusandliku, tdidesaatva ja kohtuvdimu ning
kohalike omavalitsuste kohustuseks on diguste ja vabaduste tagamine. >
Paragrahviga 15 lIg 1 on koosmdjus § 14 kohtumenetlust puudutav /ex generalis,

vabaduse. Otsustusvabadus on menetluse kui sotsiaalse fenomeni iiks pShitunnustest.
Selliselt on menetluse iiht pohiomadust kirjeldanud J Huizinga 14bi ménguteooria. Loe
lahemalt: E. Kergandberg; jt (2008), 1k 30-31.

C. G. Paulus. Tsiviilprotsessdigus. Kohtuotsuse tegemise menetlus ja sundtditmine.
— Tallinn: Juura Oigusteabe AS, 2002, 1k 261.

Tsiviilkohtumenetluses on hagimenetluses vorreldavaks instituudiks hagi tagamine
ning hagita menetluses samuti esialgne diguskaitse. Kriminaalmenetlus sarnast insti-
tuuti ei tunne, kuid teatavaid paralleele voib tuua menetlusosalise vahistamise ja muude
tokendite kohaldamise néol, mis on samuti suunatud menetluse ja kohtuotsuse tiitmise
tagamisele. Kriminaalmenetluses esitatud tsiviilhagi tagamine toimub vastavalt tsiviil-
kohtumenetluse reeglitele (KrMS § 141%).

K. Pikamde. Esialgne diguskaitse halduskohtumenetluses. — Juridica, 2006, nr III, 1k 172.
260 K. Pikamie. (2006), 1k 172.

%1 pS§ 14.
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mis sitestab pShidiguse tohusale diguskaitsele ja ausale digusemdistmisele.>”

Rdhuasetus on siinjuures menetluse tohususel. Kohtulik kontroll on iiksnes siis
tulemuslik, kui kohtul on muu hulgas pddevus hoida juba enne kohtuasja sisulist
lahendamist dra voi keelata tditevvoimu selline tegevus, mille tagajidrgede
korvaldamine ei ole pérast kohtuvaidluse 13ppu enam voimalik.*

Hagi tagamise kontekstis on esialgset diguskaitset kui universaalset instituuti
késitlenud Cristoph G. Paulus. Ta on toonud vilja, et esialgse diguskaitse kiisimuste
lahendamisel kollideeruvad kaks menetluslikku vaértust ja ressurssi: pdhjalikkus
versus kiirus. Seaduse poolt antud aresti ja esialgse diguskaitse vdimalus on jérele-
andmine kiirustamisvajadusele ja traditsioonilise kohtumenetluse aegluse tunnus-
tamine. Seadusandja seisab sellise digusinstituudi sisseseadmise puhul dilemma ees,
kuna kiirus saavutatakse tildjuhul pohjalikkuse arvelt. Jareleandmine selle suhtes
pOhjustab pinnapealsuse, vdib-olla isegi ebadigete kohtuotsuste hulga kasvu. Selle
tulemusena véheneb lugupidamine digusemodistmise korralduse vastu, mida ei saa
lubada iikski demokraatlik riik. Kuna aga teisest kiiljest voetuna riiklikke kohtuid ei
saaks kiirmenetluseta — vihemalt teatud eluvaldkondades — konfliktide lahen-
damisse enam kaasata vOi saaks seda teha ainult piiratult, ei saa seadusandja
kiirustamisvajadust tiielikult ignoreerida.”**

Menetluse tulemuse realiseerumise korval on esialgsel diguskaitsel ka veel
teinegi iilesanne, milleks on &igusrahu loomine. Oigusrahu vdib iihelt poolt
tahistada digusloome stabiilsust™ ning teiselt poolt diguse poolt reguleeritud
ithiskondlikes suhetes valitsevat rahu. Esialgne Oiguskaitse tagab oOigusrahu
arusaadavalt viimati nimetatud mottes, tagades rahu Oigussuhete ehk diguse
realiseerumise tasandil.

Arvestades esialgse diguskaitse instituudi eripérasid, on autori arvates koige
sobivam analiiiisida selle aktsepteeritavuse pdhjuseid Niklas Luhmanni legiti-
meerimisteooria kisitluse alusel. Luhmann seab menetluse eesmaérgiks teatud
digusotsustuse legitimeerimise laiema iildsuse ees.”*® Legitimeerimine on seega

262 M. Ernits. Kommentaar 1.2. § 15 juurde. — U. Madise; jt. (toim). (2012).

63 K. Pikamie. (2006), 1k 172. Vaata ka: RKHKm 21.12.2001, 3-3-1-67-01, p 13.

¥4 C. G. Paulus. (2002), 1k 261.

%5 Sellises valguses on kisitlenud digusrahu 2011. aastal justiitsminister Kristen Michal,
markides, et Justiitsministeeriumi jirgmise nelja aasta esimeste mdrksonadena voib
nimetada kaasamist ja digusrahu. Eesti seadusandjad on pérast iseseisvuse taastamist ja
hiljem ka majanduskriisi ajal loonud Jigusakte véga intensiivselt. Niilid on kitte
joudnud aeg, mis eeldab tol ajal loodud odiguse tdiustamist. Loe 1dhemalt: K. Michal.
Austatud lugeja! — Juridica, 2011, nr 5, 1k 321. Seaduseelndu vajalikkust ja selle
tunnustamist {ihiskonnas peegeldas eelnimetatud seaduseelndu 377 SE hédletamise
istungi stenogramm kuupdevaga 11.12.2008, mille kohaselt vdeti eelndu vastu tule-
musega poolt 79 Riigikogu liiget, vastu olijaid ega erapooletuid ei olnud. Erilist
tdhelepanu ja diskussiooni see 1dbi kolme lugemise ei leidnud. Vaata ldhemalt: XI
Riigikogu stenogramm. IV istungjark, 11.12.2008. Arvutivorgus: http:/
www.riigikogu.ee/index.php?op=steno&stcommand=stenogrammé&date=1228979100
&pkpkaupa=1&pievakord =3322&op2=print (15.11.2015).

¢ E. Kergandberg; jt (2008), lk 53. Vrdl: Aulis Aarnio ja Kaarlo Tuori kisitlus legiti-
meerimisest kui kodanike usalduse vditmise protsessist 1dbi diguse heakskiidu saamise
ning diguse arendamise. A. Aarnio. (2009), 1k 31.
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otsuse laiemale iildsusele vastuvoetavaks tegemise protsess, mille tulemusel
saadav otsus on legitiimne, kui see on aktsepteeritav laiema iildsuse poolt.
Niklas Luhmanni lihenemine on omane demokraatlikule &igusriigile, kus
vOimu teostab rahvas enamusotsustuste pohjal. Sellist subjektiivset menetluse
legitiimsuse dimensiooni on rohutanud ka Thomas Francks, véites jargmist:
,Legitiimsus kuulub reeglile voi reegleid tegevale institutsioonile, mis suunab
oma adressaate vastavale kditumisele, kuna viimased usuvad, et reegel voi
institutsioon on saanud olevaks ning see jargib oma toimimises lildiselt aktsep-
teeritavaid dige protsessi printsiipe”.”®’ Lihtsamalt Geldes viitab menetluslik
legitimeerimine sellele, et ausad ning adekvaatsed (nn due process) menetlused
suurendavad normide legitiimsust ning menetlusest tulenevate autoriteedil
pohinevate otsuste legitiimsust.**® Jiirgen Friedrich kirjeldab menetluse kui
legitimeerimisprotsessi loogikat {ipriski lihtsalt. Menetlusreeglid méédravad
otsustusprotsessis ette dra selle, kelle arvamust voetakse arvesse, milliseid
aspekte arvestatakse ning milliseid mitte, samuti kuidas erinevad aspektid ning
panus mojutavad otsustust. Selles mottes vihendavad menetlused otsuse lange-
tamise protsessi keerukust.”®

Legitimeerimise all voib seega mdista halduskohtu lahendi ,,s66davaks
muutmist menetlusosalistele ning avalikkusele teatud menetluslike reeglite
jargimise abil. Menetluslikel reeglitel on keskne funktsioon kohtulahendi akt-
septeeritavuse saavutamisel. Just usaldus protsessireeglite vastu tekitab haldus-
kohtumenetluse menetlusosalistes ning avalikkuses arusaama, et selliste reeglite
jargimisel on ka protsessi tulemusena saadav kohtulahend menetlusosalistele
ning tihiskonnas laiemalt aktsepteeritav.

Menetlusreeglite detailsus peaks autori arvates olema vordelises seoses
kohtuniku diskretsioonil pdhineva otsustusruumi suurenemisega esialgse digus-
kaitse ja sarnaste kiisimuste otsustamisel, et tagada otsuste konstantne legitiim-
sus. Ehk mida suurem on kohtu otsustusruum mingis kiisimuses, seda selgemad
ning pdhjalikumad peavad olema menetlusreeglid, mis tagavad sellise otsustuse
legitiimsuse.

Preventiivsete tokendite regulatsiooni puhul ei saa tdhelepanuta jétta asjaolu,
et selle loomine ei jidnud Sigusloomelise digusrahu perioodi. Eesti digusesse

toodi MKS § 136' sisse vahetult enne iilemaailmse majanduskriisi algust®”’.

7 T. M. Francks. The power of legitimacy among nations. — Oxford University Press,

1990, 1k 24. Inglise keeles kolab Francksi véide jargmiselt: ,,Legitimacy is a property

of a rule or rule-making institution which itself exerts a pull toward compliance on

those addressed normatively because those addressed believe that the rule or

institution has become into being and operates in accordance with generally accepted

principles of right process. *

J. Friedrich. International Environmental ,,soft law*: The Functions and Limits of

Nonbinding Instruments in International Environmental Governance and Law.

— Springer-Verlag Berlin Heidelberg, 2013, 1k 412.

9 J. Friedrich. (2013), 1k 412.

% 2008. aastal alanud finantskriisi alguseks loetakse 15.09.2008, mil Uhendriigid loobu-
sid raskustes suurpankade padstmisest ning vdimaldasid Lehman Brothers pankrotis-
tumise. — L. Elliott. Global financial crisis: Five key stages 2007-2011. — The

268

64



Oigusloome oli sel ajal pigem ebastabiilne ning piiiidis vdimalikult kiiresti rea-
geerida iihiskonnas aset leidvatele drastilistele muutustele. MKS § 136' sdnas-
tust on alates selle kehtestamisest tdnaseni korduvalt muudetud ning site on
osaliselt tunnistatud ka pohiseadusega vastuolus olevaks. Seega on autori arva-
tes pOhjust véita, et Eesti ennetavate tagatiste regulatsioon vdib olla madala
digusloomelise kvaliteediga tulenevalt selle kehtestamise aja eripédradest, kus
kiire reageerimine pidi vdhendama riigi maksutulude laekumise vdhenemist
niigi ebastabiilses majanduskeskkonnas. See viitab omakorda vajadusele MKS
§ 136' toodud meetme mehhanismi ja digusloomelist kvaliteeti parandada.

1.1.4. Reservatsiooni loomine paritas creditorum phimottest

Preventiivsete tagatiste kohaldamise eesmirgiks on hoida &ra olukord, kus
maksude hilisem téhtaegne tasumine on ohustatud. Kuivord maksude tasumine
toimub vabatahtlikult tditmata jéddmise korral sundtditmise teel, siis eeldab
preventiivsete tagatiste kohaldamine ohtu sundtiitmise tulemuslikkusele. "'
Sundtiitmise tulemusetus tdhendab volgniku vara puudumist, mis viitab oma-
korda maksejouetusele ning vdimalikule maksejouetusmenetluse algatami-
sele.””” Kuivord maksejouetusmenetluses prevaleerivad teistsuguse pShimdtted
ja huvid kui maksejouetusvélistes volgnevuste lahendamise etappides, tekib
kiisimus, kas ja kuidas peaks maksumenetluslikud preventiivsed tagatised
sellele reageerima.

Kuigi de facto on maksuhalduril vdimalik esitada pankrotiavaldus, kui ta
saab teada maksukohustuslase vara varjatud peitmisest, ning kasutada pankroti-
oiguslikke meetmeid tehingute tmberpdoramiseks, on vara tagasivditmine
pankrotimenetluses sellistes olukordades praktiliselt lootusetu. >” Pankroti-
menetluslike probleemidena on MKS § 136' loomisel toodud vilja, et pankroti-
menetluses peab maksuhaldur arvestama tdiendava menetluse krediteerimisega,
ressursi koormamisega ja kolme kuni kuue aastase menetlusega. Kokkuvottes
tdhendab maksumenetluse kdigus end maksevdimetuks muutnud isik riigile vaid
kulusid ja seda nii maksumenetluses kui hilisemas kohtumenetluses ning lisaks

Guardian, 07.08.2011. Arvutivorgus: http://www.theguardian.com/business/2011/aug/
07/global-financial-crisis-key-stages (15.11.2015).

21 yrdl: MKS § 136" 1g 1, IRC § 6851 ja § 6861.

2 Jeopardy Assessment: The Sovereign’s Stranglehold. (1967), Ik 727.

3 Qigusjirglaste suhtes tagasivditmise alused kehtestab pankrotiseaduse (PankrS,
22.01.2003. — RT I 2003, 17, 95...RT 1, 29.06.2014, 109) § 116. Kui tagasivditmine
iildoigusjarglase vastu toimub tldistel alustel, siis eridigusjdrglase (st konkreetse asja
soetanud isiku) suhtes tagasivoitmise rakendamine on piiratud § 116 lg 2 toodud
olukordadega, kus eridigusjérglasele olid omandamise ajal teada volgniku tehingu voi
toimingu tagasivoidetavuse aluseks olnud asjaolud ning eridigusjirglane omandas
saadu tasuta. Eeltoodud asjaolude tdendamine ei ole kahtlemata lihtne ning niilike
tehingute kujundamisel on tagasivditmist voimalik véltida.
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on see menetlus enamikel juhtudel tulemusetu.”’* Lisaks méttetutele kulutustele
tdhendab antud olukord ka reaalset ohtu iihetaolise maksustamise pohimotte
rakendumisele.?”” Selliste kulutuste ennetamiseks ja iihetaolise maksustamise
tagamiseks on vajalik tagada tditetoimingute sooritamise vOimalus ka enne
maksuseadusest tuleneva rahalise ndude vdi kohustuse kindlaksmézéramist.>®

Ennetavate tagatiste regulatsiooni loomisel on seadusandja lugenud prob-
leemiks pankrotimenetluses volausaldajate vordsuse printsiibiga (paritas credit-
orum) arvestamise vajaduse. Nii on MKS eelndu nr 377 SE seletuskirjas mér-
gitud jargmist:

,,Tditmist tagavate toimingute sooritamine enne rahalise ndude vdi kohustuse
médramist. Antud sétte loomise vajaduse on tinginud praktika kédigus maksu-
otsuste tditmisel tekkinud probleemid. [...] Samuti peab pankrotimenetluses
arvestama volausaldajate vordsuse printsiibiga, tdiendava menetluse krediteeri-
misega, ressursi koormamisega ja 3—6 aastase menetlusega. Kokkuvottes tihen-
dab maksumenetluse kéigus end maksevdimetuks muutnud isik riigile vaid
kulusid ja seda nii maksumenetluses kui hilisemas kohtumenetluses.**’’

Kuivdrd selliste probleemide sisuline ennetamine on vdimalik pankrotimenet-
luses piisiva jidva tagatisega, tekib kiisimus, kas MKS § 136' reguleeritud
preventiivne tagatis kujutab endast enne pankroti viljakuulutamist volgniku
varale kohaldatud aresti, mis 16peb pankroti véljakuulutamisega (PankrS § 45),
vOi on see menetluses kehtima jadv tagatis. Ei seadus ega seletuskiri sellele
ithest vastust ei anna. Kui MKS § 136" kehtestamisega loodi maksuhaldurile
teatud eelised teiste pankrotivolausaldajate ees ning muudeti senist pankroti-
volausaldajate positsiooni, eeldab see tulenevalt riivest omandidigusele meetme
proportsionaalsuse kontrolli. Seaduse seletuskirjas selline analiilis puudub,
mistottu jadb meetme kavandatav mdju volausaldajate vordsuse pohimottele ja
selle pohjendatus lahti arutamata.

Volausaldajate vordse kohtlemise pShimdte on pankrotimenetluse aluspohi-
mote. 7’* Selle printsiibi kuulumist pankrotimenetluse peamiste eesmirkide
hulka on tunnustanud nii URO?”, Euroopa Liit**" kui ka USA iilemkohus®'.

M Seadusemuudatuse vajalikkust pohjendati ka statistiliste andmetega. Seletuskirjas

viidati, et Maksu- ja Tolliamet oli P6hja maksu- ja tollikeskuse andmetel alates 2004. a

kuni 2008. aastani arvatavalt tahtlikult maksejouetuse tekitanud ca 65 maksukontrollis

olevat maksukohustuslast, voorandades maksurevisjoni ajal vara kolmandatele isiku-

tele. PMTK on selle aja jooksul algatanud 19 pankrotimenetlust ning antud menetlused

on 90% ulatuses suunatud tehingute tagasivoitmisele ja kahju tekitaja hagemisele.

— Seletuskiri maksukorralduse seaduse jt seaduste eelnou 377 SE juurde, 1k 7.

Seletuskiri maksukorralduse seaduse jt seaduste eelndu 377 SE juurde, 1k 7.

70 Ibid.

7 Ibid.

28 p. Varul. Pankrotiseaduse uued parandusettepanekud. — Juridica, 2008, nr 6, 1k 362.

m Legislative Guide to Insolvency Law. — UNCITRAL, New York, 2005, 1k 11.

20 Maksejductusmenetluse midruse nr 1346/2000 kohaselt on maksejduetusmenetluse
iiheks eesmérgiks tagada vdlausaldajate vordne kohtlemine. — Noukogu 29.05.2000
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Volausaldajate vordsuse pohimdte tdhendab nii materiaalset vordsust ehk vord-
sete kohtlemist vordselt ja ebavordsete kohtlemist ebavordselt kui ka formaalset
vordsust ehk sisuliselt vordsete ja ebavordsete {ihesugust kohtlemist. Vordsuse
asemel radgitakse tihti erapooletu kohtlemise pohimottest, mis tdhendab menet-
luslikku erapooletust. ** Tegemist on viirtuspohimdttega, mille aluseks on
demokraatlikus riigis vélja kujunenud pdhivasrtused.”®

Kui lugeda vdlausaldajate vordne kohtlemine probleemiks, voib jareldada, et
MKS § 136' funktsiooniks oli algselt planeeritud volausaldajate vordse kohtle-
mise printsiibist tulenevate maksuhalduri jaoks negatiivsete tagajérgede valti-
mine. Pankrotimenetluses oleks maksuhaldurile eridiguste andmine toonud
kaasa vOrdsuse pShimottest erandi tegemise pohjendamise vajaduse. MKS §
136" loodud lahendus vdimaldas vorreldes teiste vdlausaldajatega saada parema
positsiooni juba enne pankrotimenetlust, kuhu pankrotivolausaldajate vordse
kohtlemise pShimotte kehtivus formaalselt ei ulatu. Samas on selge, et preven-
tiivse tokendi seadmisel on maksuhalduril pdhjendatud kahtlus selle osas, et
maksukohustuslase maksevdimetuse olukord saabub ning peamine materiaalne
eeldus pankrotimenetluse alustamiseks on sellega loodud. Kuna preventiivse
tokendi seadmise aluseks on maksukohustuse véltimise kahtlus, mis on teada
ainult maksuhaldurile, siis ei ole teised vodlausaldajad peale maksuhalduri
maksukohustuslase maksejouetusest suure tdendosusega teadlikud. Kui preven-
tiivne tokend jadb kehtima ka pankrotimenetluses, siis on selle tihildumine
pankrotivllausaldajate vordse kohtlemise pohimodttega kahtlemata intrigeeriv
probleem.

Tahelepanuta ei saa jétta ka pankrotimenetluses kehtivat kollektiivsuse pohi-
mdtet. Pankrotimenetlus on vdlausaldajate jaoks kollektiivne menetlus. Vola-
usaldajate vordse kohtlemisega seotud kollektiivsuse pohimdte kajastub Eesti
pankrotidiguses eelkdige pankroti véljakuulutamise tagajargedes, kuid samuti
volausaldajale véljamaksete tegemises. PankrS § 35 Ig 1 p 1 kohaselt moodus-
tub pankroti véljakuulutamise hetkel vOlgniku varast pankrotivara, millega
seotud otsustusdigus ldheb volausaldajate kaudse kontrolli alla. Pankrotivarast
tehtavate jaotiste tegemine tugineb pari passu pohimdttele. Selleks, et vara
jagada oiglaselt, tuleb koiki volgniku vastu olevaid ndudeid vaadata tervikuna ja
itheaegselt — kollektiivselt. Samuti toimuvad varast véljamaksed kollektiivse
menetluse kaudu, mistdttu on vdlausaldaja kohustatud kollektiivsest pankroti-
menetlusest osa votma (ja sellega seoses kulusid tegema — autori méarkus), kui ta
soovib volgnikult makseid saada.”® Erisuse kollektiivsuse pdhimdttest tekitab

miirus (EU) nr 1346/2000 maksejduetusmenetluse kohta, preambuli p 21. — EUT L

160, 30.6.2000, 1k 1-18.

K. H. Nadelmann. Concurrent Bankruptcies and Creditor Equality in the Americas.

— University of Pennsylvania Law Review, 1947, vol 96/2, 1k 171.

T. Saarma. Pankrotimenetluse pShimdtted. — Juridica, 2008, nr 6, 1k 353.

3 T. Saarma. (2008), Ik 354.

24 A. Kasak. Vdlausaldajate vdrdse kohtlemise pohimdttest kdrvalekaldumine pankroti-
menetluses. Magistrit6o. — Tartu, 2010, 1k 11.
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pandidigus niiteks kompromissi kinnitamisel, kus pandipidaja diguste piiramine
on erinevalt teistest volausaldajatest marksa piiratum.

Kuivord preventiivse tdkendi eesmirgiks on lahendada varalise ndude reali-
seerimise probleem ddrmiselt ressursikuluka ja pika pankrotimenetluse labimise
vajaduseta, toob preventiivse tagatise kasutamine kaasa korvalekalde ka kollek-
tiivsuse pohimdttest, andes riigile parema positsiooni niiteks tagasivditmise
vajaduse véltimise kaudu.

01.01.2009 seadusemuudatuse seletuskirjas pohjendati regulatsiooni vajalik-
kust viitega Riigikohtu 28.01.2008 otsusele kriminaalasjas 3-1-1-60-07, mille
kohaselt ei saanud riik enam kriminaalmenetluses tsiviilndude rahuldamist
nduda ega arestida maksumaksja vara tsiviilhagi tagamiseks.**® Maksuhaldur oli
kaotanud traditsioonilise menetlusdigusliku tokendi funktsiooniga vahendi mak-
sukohustuslase vara arestimiseks ning seetottu tuli leida sellele alternatiiv.
Seega kujundati MKS § 136' meede muuhulgas asendama hagi tagamise funkt-
siooni. Tsiviilkohtumenetluse seadustiku®™’ (TsMS) § 377 lg 1 kohaselt vdib
kohus hageja taotlusel hagi tagada, kui on alust arvata, et tagamata jatmine vdib
raskendada kohtuotsuse tditmist v3i selle vOimatuks teha ning abindu ei voi
piirata kostjat rohkem, kui on vajalik hagi rahuldamise ja kohtuotsuse tiitmise
tagamiseks.”™ Hagi tagamise eesmirgiks on ennetada olukorda, kus kohtusse
poorduja digusi kiill tunnustatakse, kuid nendele korrespondeerivate kohustuste
realiseerimine ei ole voimalik tulenevalt menetluse teise poole voimetusest neid
téita.

Hagi tagamisena seatud tagatise (konkreetsel juhul kohtuliku hiipoteegi
puhul) on Riigikohus 09.02.2011 lahendis 3-2-1-143-10 selgitanud kohtuliku
hiipoteegi kehtivust pankrotimenetluses. Tsiviilkohtumenetluse seadustiku, asja-
digusseaduse ja pankrotiseaduse sitteid koostoimes tdlgendades leidis kollee-
gium, et seadusandja ei ole soovinud kohtuliku hiipoteegiga tagatud volausal-
dajate huvisid pankroti viljakuulutamisega kahjustada. Seetottu ei pea hagi 1dbi
vaatamata jitmisega PankrS § 43 lg 2 alusel kaasnema hagi tagamise tiihis-
tamine ja kohtuliku hiipoteegi kustutamine. Riigikohtu pakutud tdlgenduse
kohaselt kehtib kohtulik hiipoteek pankrotimenetluses edasi nii enne pankroti-
menetlust joustunud lahendiga 16ppenud kohtuvaidluse korral kui ka siis, kui
hagi jdetakse ldbi vaatamata pankroti viljakuulutamise tottu.”® Eeltoodust
tulenevalt voib volausaldajale, kes soovib, et vdlgnik tdidaks tema ees enda
kohustuse, olla kasulik minna koigepealt vdlgniku vastu kohtusse tavalise
volandudega.” Kui lugeda MKS § 136' eesmirgiks asendada varasem hagi
tagamise funktsionaalsus, siis on maksukohustuse tiitmise tagamise eesmérgiks

5 PankrS § 181 ja § 182.

6 RKKKo 28.01.2008, 3-1-1-60-07, p 38.

7 Tsiviilkohtumenetluse seadustik. 20.04.2005. — RT 12005, 26, 197...RT L, 19.03.2015, 3.

% M. Vutt. Hagi tagamine tsiviilkohtumenetluses. Kohtupraktika analiitis. — Tartu: Riigi-
kohtu Gigusteabe osakond, 2009, 1k 6.

* RKTKo, 09.02.2011, 3-2-1-143-10, p 20.

2y, Bome. Pandiga tagatud vdlausaldaja ndude rahuldamine pankrotimenetluses.
Magistrito6. — Tallinn: Tartu Ulikooli digusteaduskond Tallinnas, 2013, 1k 13.
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pakkuda maksuhaldurile pankrotimenetluses soodsamat positsiooni vorreldes
muude pankrotivolausaldajatega.

Kokkuvéttes leiab autor, et tdendoliselt on seadusandja seadnud MKS § 136"
kehtestamisega eesmirgiks maksuhalduri positsiooni parandamise pankroti-
menetluses. Kui nii, siis oleks see tulnud seaduse loomisel ka selgelt vilja tuua
eelkdige kahel pohjusel.

Esiteks on meetme eesmirgi tuvastamine oluline preventiivsete tagatistega
kaasneva pdhidiguste riive hindamisel. Nimelt vdib preventiivse tagatise kohal-
damine riivata mitut pohidigust (lisaks omandidigusele ka ettevotlusvabadust).
Riivatavate pohidiguste konkurentsi korral on seadusandjal vajalik tuvastada
pohidigus, mida proportsionaalsuse testis kohaldama asutakse.”' Vastava pdhi-
diguse valikukriteeriumiks on seejuures riive eesmirk.””> Kui seaduse kehtesta-
misel riive eesmérke selgelt ei véljendata, voib see hiljem tekitada probleeme
riive eesmaérgi viljaselgitamisel ning seeldbi ka riivatava pohidiguse analiiiisi-
misel. Kuna tdrjepohidiguste, vordsuspohidiguste ning pohidiguse korraldusele
ja menetlusele on riive kontrollskeem erinev*””, sdltub kontrollitava pshidiguse
valikust ka hinnang riive lubatavusele. Preventiivsete tagatiste eesmérgid ei ole
Eestis kehtiva regulatsiooni puhul selged, mistdttu on problemaatiline ka nende
kohaldamisega tekitatava riive pohiseaduspirasuse kontrollimine.

Teiseks tuleb erinevaid menetluslikke ning pohivéartusi puudutava meetme
kujundamisel arvestada tervikuna seda Siguskeskkonda, kuhu vastav meede on
loodud sobituma. Olukorras, kus meede mdjutab lisaks maksumenetluslikele
kiisimustele ka pankrotidiguslikke kiisimusi, tuleb nendega meetme kujunda-
misel arvestada, et tagada kdigi menetlusosaliste diguste kaitse. Maksejouetus-
menetluses tdhendust omavate reeglite kehtestamisel muudes seadustes oleks
Oiguskeskkonna koherentsuse huvides vajalik votta meetme kujundamisel
arvesse ka maksejouetusmenetluse teiste osaliste huve ja digusi.

1.2. Preventiivsete tagatiste seos pohidiguste ja -vadrtustega
1.2.1. Maksude kogumine kui oluline avalik huvi

Riigi eksisteerimine ei ole moeldav ilma rahaliste allikateta, mis kataks riigi-
valitsemise kulud. Maksude maksmine on riigi elanike {iks tdhtsamaid kohustusi
riigi ees.” Eesti riigieelarve tuludest on maksulackumised moodustanud iile
90%, viimastel aastatel on see osakaal veidi vihenenud seoses EL toetusrahade

1 RKPJKo, 05.03.2001, 3-4-1-2-01, p 14; RKPJKo, 18.06.2010, 3-4-1-5-10, p 38.

*2 L. Lehis; K. Lind. Kommentaar 1 VIII peatiiki sissejuhatava osa juurde. — U. Madise;
jt. (toim). (2012). Kui meetmel on mitu eesmérki, voib see riivata ka mitut pohidigust
(vrdl: RKUKo, 17.03.2003, 3-1-3-10-02, p 27-35).

M. Ernits. Kommentaarid 10.2-10.4. II peatiiki sissejuhatava osa juurde. — U. Madise;
jt (toim). (2012).

L. Lehis; K. Lind; jt. Kommentaar VIII peatiiki sissejuhatava osa juurde. — U. Madise;
jt (toim). (2012).
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kajastamisega eelarve tulude hulgas.””> Ameerika Uhendriikides on maksutulu
osakaal veelgi suurem.””® Seega on mdistetav, miks maksutulu kogumine ja
maksude lackumine on riigi jaoks kaalukas avalik huvi.”’ Ka inimdiguste ja
pohivabaduste kaitsmisel on konventsiooni koostajad pidanud riigi huvi maksu-
tulude kogumiseks niivord kaalukaks, et P1-1 toodud omandipohidiguse kaits-
misel ,ei piira [omandipohidiguse kaitse site] siiski mingil viisil [autori
rohutus] riigi digust vajadusel kehtestada seadusi vara iildistes huvides kasuta-
mise kontrollimiseks v6i maksude, maksete voi trahvide tasumise tagamiseks*.

Eestis annab seadusandjale diguse kehtestada maksud ning nende kogumise
tingimused PS § 113, mille eesmérk on lubada iiksnes seadusandjat riiklike
maksude maksmise kohustust kehtestades isiku pohidigusi piirama ning tagada,
et ritklikke makse ei kehtestataks selle sitte vastaselt. Sdttest tuleneb ka isiku
subjektiivne digus riigi vastu.””® PS § 113 kohaldamisel on riigil digus kehtes-
tada ka maksude tasumist tagavaid vahendeid. Sealjuures ei tohi see tuua kaasa
maksukohustuslaste ja teiste isikute pohidiguste rikkumist. Pohidiguste riive
peab tulenevalt PS § 11 olema proportsionaalne.””” Argument, mille abil on
voimalik tuvastada isiku vabadus- ehk tdrjepdhidiguste piiramise moddukus
ning laiemas méttes proportsionaalsus, on kaalukas avalik huvi.**

Moodukuse hindamisel ldhtutakse pohimottest, mida intensiivsem on pohi-
diguse riive, seda mdjuvamad peavad olema riivet digustavad pdhjused.’ Olu-
korras, kus ennetavate tiitetoimingute teostamata jatmise korral pole vilistatud,
et maksud jdévad lopptulemusena riigile iildse lackumata, on maksude laeku-
mine vaadeldav kaaluka avaliku huvina®®* Avalikke huve ei pruugi kahjustada
maksutulude lackumise ajutine viivitus, kuna maksude tasumine liikkkub sellisel
juhul vaid edasi.’” Kiill saaks autori arvates maksutulu lackumise viivitust
lugeda maksutulu kogumise 16plikuks takistuseks, kui viivituse kestuse osas
puudub selge arusaam ning on alust arvata, et maksutulu ei lackugi. Seetdttu
esineb selge kvalitatiivne vahe meetmete vahel, mis on suunatud tdendoliselt
laekumata jaéva maksutulu tasumise tagamisele ning mis on suunatud maksude
tasumise viivituse véltimiseks.

Tosi, hilisemas kohtupraktikas voib tiheldada suundumust, et ka maksude
lackumise edasililkkamine méidramatuks ajaks on vastuolus avalike huvidega,
kuna sel ajal ei ole lackumata summade arvelt vdimalik rahuldada avalikke

¥5 L. Lehis; K. Lind; jt. Kommentaar 2 § 113 juurde. — U. Madise; jt (toim). (2012).

#2015 United States Budget Estimate. Arvutivdrgus: http://federal-budget.insidegov.com/
1/118/2015-Estimate  (05.08.2015). Nii maksutulu kui kogutulu prognoos jiéb
suurusjérku 2,9 triljonit USA dollarit.

¥7 RKHKm, 29.11.2001, 3-3-1-57-01, p 1.

¥ L. Lehis; K. Lind; jt. Kommentaar 7 § 113 juurde. — U. Madise; jt (toim). (2012);

RKPJKo, 22.12.2000, 3-4-1-10-00, p 22.

M. Ernits. Kommentaar 8.1. II peatiiki sissejuhatava osa juurde. — U. Madise; jt (toim).

(2012).

. M. Ernits. Kommentaar 10.1. II peatiiki juurde. — U. Madise; jt (toim). (2012).

’ Ibid.

32 TInRnKm, 06.03.2012, 3-11-2802, p 9.

% RKHKm, 29.11.2001, 3-3-1-57-01, p 2.
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huve.’” See, kas tegemist on muutusega diguslikus lihenemises voi pigem
paralleelse tdlgendusega, jadb kohtupraktika selgitada. Eelnevast tulenevalt vdib
asuda seisukohale, et riigi poolt rakendatavate preventiivsete meetmete lubatav
intensiivsus peab olema samuti erinev sdltuvalt sellest, kas nende meetmete
kohaldamine on lubatud maksutulu tasumise edasiliikkumise korral voi maksu-
tulu laekumata ja&imise korral. Autori toetab seda seisukohta, kuivord nende
kahe alternatiivi mdju on riigile tdepoolest erinev.

Eesti MKS § 136' Ig 1 kohaselt on vdimalik maksukohustuse téitmist tagada,
kui sundtditmine osutub oluliselt raskemaks voi voimatuks. Esimese alternatiivi
korral on seadusandja pidanud ilmselt silmas olukordi, kus tuleb teha erinevaid
toiminguid sundtédidetava vara taastamiseks (nditeks pankrotimenetluses tagasi-
voitmise kaudu voi vara fiiiisiliseks otsimiseks), kuid maksukohustuse sundtait-
mine on parast oluliste raskuste iiletamist siiski vOimalik. Teise alternatiivi
puhul maksukohustust tulevikus ei tdideta ning maksutulu jaibki lackumata. Ei
ole pdhjust arvata, et samaaegselt kahe alternatiivi kehtestamine oli juhuslik
ning seadusandja soovis reguleerida ainult olukorda, kus maksutulu jaéb laeku-
mata. Seega vdhemalt seaduse teksti sOnastusest ndhtub, et Eestis lubatakse
sama normi alusel kohaldada preventiivseid tagatisi kahe olukorra puhul, mis
riivavad avalikku huvi erineva intensiivsusega, kusjuures haldusele ei ole nime-
tatud kahe erineva olukorra kaalumiseks erinevaid diskretsiooni teostamise
juhiseid antud. Nimetatud kahte alternatiivset standardit kohaldatakse sageli
kumulatiivselt ning nende kohaldamise pohjenduste vahel selget kvalitatiivset
erisust ei esine.’”

IRC-s kasutatavate meetmete puhul on sarnaselt Eestile eristatud maksu-
kohustuste sissendudmise osalist ja tdielikku ebatohusust. IRC § 6851 sétestatud
maksuperioodi 1dpetava maksuhindamise puhul hinnatakse seda, kas maksu-
summa sissendudmine vdib muutuda osaliselt vdi tiielikult ebatdhusaks. "
Standardi moistmise teeb keerukaks see, et maksukohustuse tditmise ohustatust
hinnatakse teatud kriteeriumite alusel, mis ei viita konkreetselt sellele, kas need
voivad kaasa tuua maksukohustuse tditmise edasiliikkumise vdi vdimatuks
muutumise, kas esineb oht voi risk.>*” Autori arvates tuleb IRC § 6851 eesmarki
mdista kui meedet maksukohustuse tdhtaegse tditmise tagamiseks, mis hdlmab
nii maksukohustuse tditmise viibimise kui ka tiditmata jadmise ohtu. Seda kin-
nitab asjaolu, et ka maksukohustuslaste digusi vihem riivavam erakorralise
ohumaksuhindamise regulatsioon IRC §-is 6861 sitestab expressis verbis, et

3 TrtRnKm, 16.07.2012, 3-12-1306, p 9. Vrdl: M. Timmermann. Esialgne diguskaitse
maksuasjades. Kohtupraktika analiiiis. — Tartu: Riigikohtu digusteabe osakond, 2014,
Ik 21.

5 Vrdl: TInRnKm, 24.03.2014, 3-13-70224, p 12; TInRnKm, 12.05.2014, 3-13-1911,

p 8-10; RKUKm, 27.11.2012, 3-3-1-15-12, p 50.c.

Ingl. k. ,,/...] tending to prejudice or to render wholly or partially ineffectual pro-

ceedings [...]”.

Ingl. k. jeopardy.
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antud site kohaldub igasugusele maksukohustuse tditmisega viivitamisele sdltu-
mata selle kestusest voi 16pptulemusest.’®

Kiisitav on, kas EL liikmesriikide puhul voib preventiivse tagatisega kaitstavaks
avalikuks huviks olla ka mone teise liikkmesriigi maksutulu laekumine. Preven-
tiivsete tagatiste kohaldamine voib toimuda ka ennetusmeetmetena ametiabi korras
vastavalt ametiabi direktiivile 2014/20/EL. Ametiabi direktiivi art 16 kohaselt
rakendab taotluse saanud asutus taotluse esitanud asutuse taotlusel ettevaatu-
sabindusid, kui see on tema siseriiklike digusnormidega lubatud ja tema haldus-
tavadega kooskdlas, et tagada noude sissendudmine juhul, kui [...] ndude kohta ei
ole veel tehtud taotluse esitanud liikmesriigis tditmisele pdoramist lubavat juriidilist
dokumenti, sel méaéral, mil ettevaatusabindud on sarnases olukorras véimalikud ka
taotluse esitanud liikkmesriigi digusnormide ja haldustavade kohaselt. Sellisel viisil
voib abistav asutus teha vaid sellise toimingu (anda akti), milleks tal on koik
Oiguslikud vOimalused ka viljaspool ametiabi raamistikku. See téhendab, et isiku
Oigusi riivavate aktide andmiseks ja toimingute tegemiseks vajalik diguslik alus
peab tulenema tavapiraselt abistava asutuse jaoks kehtivatest digusnormidest.’”
Ettevaatusabindude kataloogi defineerib abistava riigi siseriiklik digus.’'® Kuivérd
teisest EL liikmesriigist lackuva taotluse korral kohaldatakse automaatselt Eestis
kehtivat regulatsiooni, siis tuleb ka vélisriigi maksutulu kogumise ohustatus lugeda
kaitstud avalikuks hiiveks. Selline kollektiivsus tuleneb laiemalt EL litkmesriikide
vastastikusest solidaarsusest.

MKS § 51° Ig-te 1 ja 3 kohaselt on Eesti Maksu- ja Tolliametil vilisriigi pideva
asutuse esitatud ettevaatusabindusid késitleva taotluse alusel &igus sooritada
taitetoiminguid MKS §-s 136' sitestatud korras Eesti elava voi asuva voi Eestis
vara omava maksukohustuslase suhtes. Problemaatiline on sealjuures noue, et
maksukohustuse tiitmise tagamine on vOimalik pdrast maksukohustuslase suhtes
maksude oigsuse kontrollimise menetluse alustamist ning tagada on vdimalik vaid
selle kontrollimenetluse objektiks olevaid maksundudeid.’'' Teises riigis tasumisele
kuuluvate maksude tasumise digsuse kontrollimiseks puudub tiitetoiminguid teos-
tava riigi maksuhalduril jurisdiktsiooniline pddevus maksumenetluse ldbiviimise
osas. Problemaatiline on see, kuidas on maksuhalduril voimalik maksumenetlust ise
labi viimata kujundada koiki maksumenetlusega seotud asjaolusid arvestades
seisukoht erinevate hinnanguliste asjaolude osas, mida MKS § 136" kohaldamisel
arvestama peab ning kas ja mil midral on kohtutel padevust kontrollida
maksundude esinemist — see eeldab vilisriigi materiaalsesse maksudigusesse
stivenemist, mille toimimine praktikas on monevorra kaheldav.

% Kuigi IRC § 6861 toob vilja kaks ohustandardit, siis ei erine sitte rakendamine antud

kahe standardi puhul milleski.

*® 1. Pilving. Ametiabi. — Juridica, 2015, nr 3, 1k 180.

1 M. Berglund. Cross-border Enforcement of Claims in the EU: History, Present Time
and Future. — The Netherlands: Kluwer Law International BV, 2009, 1k 223.

3T Vaata niiteks RKHKm, 06.06.2013, 3-3-1-26-13, p 7-12, kus kohus leidis, et tagastus-
ndude aktsepteerimisega on tagastusnoude tuvastamise menetlus 10ppenud ning asjas
puudub menetlus, mille tagamiseks saaks tditmist tagava toiminguna isiku ettemaksu-
kontot arestida.
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1.2.2. Omandidiguse ja ettevotlusvabaduse riive

Preventiivsete tagatistega piiratakse maksukohustuslase omandidigust, kiilmu-
tades maksukohustuslase vara, mille arvelt on voimalik maksukohustust tiita.
Téitetoimingute tegemisega kaasneb maksukohustuslase voi muu maksukohus-
tuse tditmise eest vastutava isiku contra omnes omandidiguse riive eelkodige
omandi kdsutamise piirangutena, kuid vajadusel ka valdamise ja kasutamise
piirangutena. Vara arestimine riivab omandidigust, kuna sellega piiratakse oma-
niku digust oma vara kisutada.’'? Kuna tagatav vara ei ole sama, mis riigile
tasutav maks (iihe arvelt tasutakse teine), siis ei ole preventiivsete tagatiste
kohaldamisel pdhjust kédsitleda laiemat kiisimust maksustamise legitiimsusest ja
selle riive lubatavusest omandile.*"

Oigust omandile tunnustatakse fundamentaalse pdohidigusena kdigis EL
liikmesriikides. Euroopa Kohus on mitmetes lahendites tunnustanud o&igust
omandile (lisaks ka ettevotlusvabadust) kui poOhidigust. Samuti tunnustas
Euroopa Kohus omandidiguse teatud piiranguid, mida digustavad iildistest huvi-
dest kantud Euroopa Liidu eesmairgid, kuid seda tingimusel, et piirang ei mdjuta
nende diguste olemust.*'*

Omandi mdistet kasutatakse mitmes tdhenduses. Riigikohus on selgitanud, et
PS § 32 kaitseala on laiem kui tsiviildigusliku omandi instituudil, ulatudes nii
kinnis- kui vallasasjadele, rahale ning rahaliselt (varaliselt) hinnatavatele digus-
tele ja nduetele.’”> PS § 32 kaitseala holmab nii voladiguslikke kui asjadigus-
likke ndudeid.’'® Omandidiguse kaitsealasse langeb niiteks ka kriiptoraha.®!’
Omandidiguse kaitsealasse kuuluvad ka maksukohustuslase kolmanda isiku
vastu olevad nduded, sealhulgas riigi vastu olev sisendkdibemaksu tagastamise
ndue. Preventiivsete tagatiste otsest negatiivset mdju isiku omandidigustele ja

312 RKKKm, 20.02.2012, 3-1-1-1-12, p 16. Vrdl: Jeopardy Assessment: The Sovereign’s
Stranglehold. (1967), 1k 731.

Ka see riive tasand on erinevates jurisdiktsioonides erinevalt mdistetud. Uldiselt pee-
takse maksu tasumise kohustust riiveks omandile, mis ndhtub Koventsiooni P1-1 teise
16ike sonastusest (Vrdl: P. Van der Broek. (1986), 1k 76). Kuid néiteks Louna-Aafrika
Vabariigi kohtutes on leitud, et ,,Maksu tasumine ei ole vaadeldav omandi &ravot-
misena. [...] Isikut ei kaitse maksustamise vastu miski. [...] Omandi dravdtmine selle
omanikult [...] rikub Konstitutsiooni artikleid 28 voi 34. [...] See vdib olla erinev, kui
médratav maks on oma mdjult dngistav voi erapoolik voi ebavordne.” (A. J. Van der
Walt. Negating Grotius — The Constitutional Validity of Statutory Security Rights in
Favour of the State. — South African Journal on Human Rights, 2002, vol 18, nr 1, 1k 96.

O. De Schutter; V. van Goethem. EU Network of Independent Experts on Fundamental
Rights. Commentary of the Charter of Fundamental Rights of the European Union.
— Sine loco, 2006, 1k 164. Arvutivorgus: http://ec.europa.eu/justice/fundamental-rights/
document/index_en.htm (15.11.2015).

15 RKUKo, 17.06.2004, 3-2-1-143-03, p 18; RKUKo, 31.03.2011, 3-3-1-69-09, p 56.

1% RKTKo, 01.11.1995, I11-2/3-26/95.

7 Vaata Bitcoininde arestimise kohta: K. Kiinnapas. (2015), Ik 118 jj.

313

314

73



ettevotlusvabadusele on tunnustatud ka kohtupraktikas just tditetoimingute
kohaldamise tihtajatuse kontekstis.*'®

Kui omandidigusesse sekkumine toob kaasa negatiivsed mojud ettevotlusele
(nditeks sisendkdibemaksu tagastamata jatmine halvendab ettevOtja varalist
seisu ning annab eelise konkurentidele, kellel on vdimalik kasutada sisend-
kdibemaksu neutraalsusest tulenevaid eeliseid), tekib kahe pdhidiguse ja -
vabaduse konkurents. Omandidiguse ja PS § 31 reguleeritud ettevatlusvabaduse
kaitseala konkurentsi osas ei ole diguslik olukord selge. Ei ole iiheselt aru-
saadav, kuidas piiritleda omandipdhidiguse kaitse ulatust vara kui terviku kait-
sel ettevotlusvabaduse kaitsealast. Naiteks on Riigikohtu pdhiseaduslikkuse
jarelevalve kolleegium kahel korral asunud seisukohale, et suurte tehingute
puhul sularahas tasumise korral kdibemaksu mahaarvamise diguse dravdtmine
oli ettevdtlusvabaduse riive, mitte omandipdhidiguse riive.”"” Kuivord preven-
tiivsed tagatised voivad olla suunatud nii ettevotlusega tegelevate kui ka
ettevotlusega mittetegelevate isikute vastu, on kohtul vajalik igal korral
tuvastada, kas tegemist on omandidiguse vdi ettevitlusvabaduse riivega. Siin-
kohal v6ib hinnatava pdhidiguse véljaselgitamisel osutuda probleemiks preven-
tiivse tagatise ebamédraselt sonastatud eesmérk ja oletatavate eesmérkide vahe-
line konkurents.**°

1.2.3. Kohtuliku kaitse diguse riive ex parte menetluses

Preventiivsete tagatiste sisuks on riigi kaitsmine maksukohustuslase pahataht-
liku tegevuse eest.

Preventiivse tagatise efektiivsus seisneb selle kohaldamises viisil, mis ei
voimalda maksukohustuslasel teda dhvardavast maksumenetlusest teada saades
asuda oma vara viivitamatult peitma. Nii haldusmenetlusdigusliku drakuulamis-
Oiguse kui ka kohtus enda asja juures viibimise Oiguse (audiatur et altera
pars™’') piiramine on preventiivse tagatise efektiivse kohaldamise eeldus, seda
vdhemalt enne tagamistoimingute tegemist. Seetdttu rakendatakse preventiiv-
seid tagatisi ilma maksukohustuslaselt selle kohta arvamust kiisimata nii
Eestis®™ kui ka USA-s’>. Eestis ei ole maksukohustuslane tagamistoimingute
tegemiseks loa andmise menetluses menetlusosaliseks.

Kohtu iilesandeks on lahendada haldusasi soltumatult ja erapooletult, digesti,
ausalt, mdistliku aja jooksul ja voimalikult viikeste kuludega.’”* Asja dige

31 RKUKo, 10.11.2011, 3-3-1-28-11, p 39. Kohus leidis, et abindude jitkuv kohaldamine
vOib osutuda ebaproportsionaalseks, kui maksuhaldur mdistliku aja jooksul maksu-
kohustust ei médra voi kui maksu- voi vastutusotsust ei tehtagi.

% A. Kelli. Kommentaar 4.5. § 32 juurde. — U. Madise; jt (toim). (2012).

20 Vaata eesmirkide kohta supra, ptk 1.1.

Eesti k. kuula dra teine pool.

322 V. Lapimaa. Kommentaar B § 264 juurde, lk 715. — L. Pilving; K. Merusk. (toim).
(2013).

2 J.E. Gleason Jr; D. K. Poole. (1976), 1k 240.

2 HKMS §21g 2.
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lahendamisega kiib kaasas vajadus selgitada vélja koik asjaolud, mida kohus
voib relevantseks pidada, saades infot muu hulgas menetlusosaliselt. Sellest
tulenevalt on isiku digus viibida endaga seotud kohtuasja arutamise juures tema
pohidigus.** Halduskohtumenetluses on asja digeks lahendamiseks oluline riigi
ja indiviidi ebavordsust tasakaalustav kohtu uurimiskohustus, kuid paratamatult
ei saa kohus uurimiskohustust rakendada tdies ulatuses, kui iiks ja sealjuures
ndrgemal positsioonil olev informatsiooni algallikas — maksukohustuslane — ei
osale menetluses. Ex parte kohtumenetluse legitiimsus ja tdeotsimise funktsioon
on preventiivsete tagatiste seadmise menetluses oluliselt hiiritud, kuivord
kooperatiivse tdeotsimise funktsiooni’*® ei ole menetlusesse sisse kirjutatud.

Lahendites Sniadach v. Family Finance Corp (1969) ning Fuentes v. Shevin
(1972) tunnustas Uhendriikide kohus IRS §-des 6851 ning 6861 sisalduvate
erakorraliste meetmete kohaldamisel riigi niivord olulist huvi maksutulu lacku-
mise vastu, et erinevalt muudest kohtueelsest riigipoolsest vara arestimise juhtu-
mitest ei pea nende kahe erakorralise meetme puhul maksukohustuslast teavi-
tama ega kohtuistungit vdimaldama.*”” Kohus t3i sealjuures vilja jargmised
olukorrad, millal on ex parte menetluse kohaldamine lubatav: (1) kui vara
arestimine on otseselt vajalik tihtsate valitsuse voi iildiste avalike huvide jaoks;
(2) esineb eriline vajadus kiireks tegutsemiseks; (3) ritk on hoidnud ranget
kontrolli digustatud jou rakendamise monopoli iile seeldbi, et vara arestiv isik
on valitsuse ametnik, kes tuvastab kitsendavalt koostatud statuudi alusel, et
arestimine on just antud olukorras vajalik ning pShjendatud.**®

Ex parte menetlust kasutatakse preventiivsete tagatiste kohaldamiseks ka
Saksamaal AO § 324 alusel. Vastavalt sellele ei kiisita vOlgnikult enne vara
arestimist selle osas seisukohta, kuna see oleks vastuolus vara arestimise ees-
mirkidega.**

Ex parte menetlusega kaasnevate riivete negatiivset moju vahendatakse
maksukohustuslase jaoks aktiivsete ja passiivsete meetmetega. Passiivsete
meetmete puhul vdimaldatakse maksukohustuslase drakuulamine pérast toi-
mingu tegemist. Aktiivsed meetmed vdimaldavad maksukohustuslasel soovi
korral kasutada edasikaebedigust. Viimast varianti kasutab ka Eesti digus.**

Kui maksuvolaga seotud asjaolude osas on maksukohustuslasel voimalik
anda maksuhaldurile maksumenetluse kidigus sisulisi selgitusi enne tagamis-
toimingute tegemist (seda soltuvalt sellest, millal maksuhaldur otsustab tagatist
kohaldada), siis oma positsiooni seoses maksukohustuse tditmata jadmise ohu

5 pS§241g5.

¢ N. Luhmann. Legitimation durch Verfahren. 3 Auflage. — Darmstadt/Neuwied:
Luchterhand, 1978, lk 50. Vaata Luhmanni menetluse kui legitimeerija késitluse kohta
ka: E. Kergandberg; jt (2008), 1k 61.

7 Sniadach v. Family Finance Corp., 395 U.S. 337 (1969), 9 June 1969; Fuentes v.
Shevin, 407 U.S. 67 (1972), 12 June 1972, para IV.

2 Ibid.

% U. Koenig; jt (Hrsg). (2014), kommentaar § 324 juurde, rn 16.

3 RKUKo, 09.04.2013, 3-3-1-82-12, p 42; RKHKm, 09.06.2014, 3-3-1-24-14, p 11.5.
Vrdl: J. E. Gleason Jr, D. K. Poole. (1976), 1k 240.

75



asjaoludega saab maksukohustuslane esitada esimest korda edasikacbemenet-
luses. Kuivord edasikaebedigus nduab maksukohustuslaselt ressursside kuluta-
mist ning tegemist ei ole maksukohustuslase jaoks haldusmenetluses drakuu-
lamisdiguse kasutamisega samavédrset pingutust ndudva ning sama kiiret tule-
must pakkuva menetlusliku sammuga, siis tuleb ex parte menetluse proportsio-
naalsuse hindamisel kaaluda ka voimalikke alternatiive, mis minimeeriks kohtu-
liku edasikaebamise vajadust ning vdimaldaks maksukohustuslasel ajalises
modtmes kiiremini oma ebakindlat diguslikku olukorda selgemaks muuta.

1.3. SOORITUSMENETLUSE EBAOKONOOMSUS
MAKSEJOUETUSE KORRAL

1.3.1. Menetluse 6konoomsuse ja tdhususe méédupuu

Maksukohustuse tditmata jidmise oht tihendab maksukohustuslase makseras-
kusi, olgu siis ajutisi voi piisivaid. Avalik-diguslike menetluslike instrumentide
kasutuselevdtmine vdi olemasolevate menetluste reformimine peab olema poh-
jendatud ja vajalik. Nii ei ole motet analiiiisida ka maksukohustuste tditmist
tagavate meetmete kujundamist ja kasutuselevotmise regulatsioone, kui maksu-
maksjate suhtes rakendatavate lisameetmete kasutamine maksejouetuse voi
viahemalt makseraskuste riski esinemisel ei ole vajalik. Ebavajalik meede on
omandidiguse piirangute korral ebaproportsionaalne tulenevalt PS §-st 11.
Preventiivsete tokendite laiaulatuslik rakendamine on seevastu nédidanud, et
diguspraktikas on tegemist soovitud vahendiga ning selle rakendamist on sea-
dusandja jaoks vajalikuks peetud. Preventiivsete tokendite {ilesande tditmisel on
hindaja (eriti digusteaduslikke meetodeid kasutava hindaja) jaoks esimeseks ja
ilmselt koige suuremaks probleemiks tuvastada see standard, mille alusel min-
gite digusliku meetmete vajalikkust hinnata.*'

Riiki v&ib niha ratsionaalsetel kaalutlustel toimiva organisatsioonina. Selli-
ses organisatsioonis peavad maksude kogumiseks tehtavad joupingutused ja
kulutatavad ressursid olema omavahel mdistlikus vastavuses. Pohiseadus ei
ndua mitte iiksnes kolme riigivdimu olemasolu, vaid ka seda, et need oleksid
voimelised neile piistitatud eesmérkide saavutamiseks vajalikke {ilesandeid
kiirelt, tohusalt ja ratsionaalselt tditma.>> Dr Rainer Wahli arvates on halduse
tohusus halduse iilesannete parim vdimalik teostamine ajalises, rahalises ja
kvantitatiivses dimensioonis.**> Menetluse tdhususe iiheks viljendusvormiks on
menetluse 6konoomsus.”* Haldusmenetluses on menetluse 6konoomsuse vas-

31 Metoodilise probleemi tekitab asjaolu, et erinevates jurisdiktsioonides vdivad regulat-

siooni pohjendatuse hindamiseks kasutatavad alusstandardid olla erinevad ning neile
standarditele antavad véirtused erineva kaaluga.

N. Parrest. Menetlus- ja vormivigade diguslikud tagajarjed haldusmenetluses. Magistri-
t66. — Tartu Ulikool, 2005, 1k 10-11.

R. Wahl. Verwaltungsverfahren zwischen Verwaltungseffizienz und Rechtsschutz-
auftrag. — VVDStRL, 1983, 1k 163. — Viidatud: N. Parrest. (2005), 1k 11.

3+ N. Parrest. (2005), 1k 10-11.
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teks menetluse efektiivsus. Nii sitestab haldusmenetluse seaduse’ (HMS) § 5
lg 2 iildise ning MKS § 10 lg 3 spetsiifilise menetluse efektiivsuse pohimotte,
mis kehtivad labivalt kdigile haldusmenetluse eriharudele.

Eberhard Schmidt-Assmann on menetluse 6konoomsuse analiiiisis toonud
tohususe hindamiseks vélja kuluanaliilisi, mis on sageli hddavajalik vastukaal
vaid eesmaérgi saavutamisele suunatud motlemisele ehk iga hinnaga l4biviida-
vale ja ainult tulemusele orienteeritud menetlusele. Kuluanaliiiisi tegemisel
tuleb arvestada minimaal- ja maksimaalprintsiipi. Minimaalprintsiibina kohus-
tub tohusus seatud eesmairki saavutama vihimate vahenditega; maksimaalprint-
siibina on eesmérgiks aga saavutada kasutatavate vahenditega suurim voimalik
kasu.>® Kuluanaliiiisi jargi peaks haldusmenetlus olema rahaliselt hinnatuna
kasumlik, seda eriti menetluses, mis on suunatud riigi pohilise tuluallika kogu-
misele ning mille eesmérk on per se olla kasumlik. Maksumenetluse puhul
tdhendab kuluanaliiiisi teostamine lihtsustatult seda, et iga kontrollimenetluse
puhul tuleks maksuhalduril hinnata, kas konkreetses sooritusmenetluses (ja ka
muudes menetlusetappides) on kogutav maksutulu suurem kui kulutatav
ressurss.

Samas on Eberhard Schmidt-Assmann tddenud, et digusriigis ei saa menet-
luse vajalikkuse hindamisel siiski ldhtuda ainult kuluanaliiiisist ega hinnata
ainult seda, kas menetlus on rahalise resultaadi tdhenduses kasumlik. Avaliku
halduse iildise heaolu tagamise kohustust ei saa redutseerida iiksnes finantsilis-
tele kuludele ja tuludele. Olulised aspektid haldusorgani tegevuse tohususe
hindamiseks on materiaalsete kaalutluste korval ka muud mittemateriaalsed
kasu- ja kuludimensioonid.”®’

Menetluse véértus ja tohusus selle laiemas mottes avaldub ka protsessis (due
process) iseenesest, mis on vajalik iildsusele vastuvdetava ehk legitiimse
tulemuseni joudmiseks. Vastuvoetava tulemuse loomine konkreetsete reglemen-
teeritud astmetena toimiva protsessi kaudu on menetluse pohieesmirk. Niklas
Luhmanni menetlusteooria kisitluse kohaselt ei ole menetlus oma sisult midagi
muud kui legitimeerimismehhanism materiaaldiguslike tagajérgede kohalda-
miseks. > Kui kohandada Luhmanni kisitlust ja Schmidt-Assmann tddemust
maksumenetlusele, siis on maksumenetluse {iheks — ja mitte viheoluliseks —
kasuteguriks selle menetluse tulemusena tekkiv tunnustus maksuhalduri otsuste
osas, sOltumata sealjuures sellest, kas selliste otsuste sisuks on nduda sisse
maksuvolg voi teha muu toiming voi anda vélja haldusakt. Samuti on menetluse
iilesandeks tagada erinevate menetlusosaliste ja kolmandate isikute diguste ja

" Haldusmenetluse seadus. 06.06.2001. — RT 12001, 58, 354...RT I, 23.02.2011, 3.

3¢ E. Schmidt-Assmann. Das allegemeines Verwaltungsrecht als Ordnungsidee: Grund-
lagen und Aufgaben der verwaltungsrechtlichen Systembildung. — Springer Verlag,
1998, 1k 284. — Viidatud: N. Parrest. (2005), 1k 11.

E. Schmidt-Assmann. Das allegemeines Verwaltungsrecht als Ordnungsidee: Grund-
lagen und Aufgaben der verwaltungsrechtlichen Systembildung. — Springer Verlag,
1998, 1k 285. — Viidatud: N. Parrest. (2005), 1k 11-12.

Niklas Luhmanni menetlusteooria kohta loe ldhemalt: E. Kergandberg; jt (2008),
Ik 52-73.
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huvide realiseerumine nende kompleksses vastastikmdjus ning tagada maksu-
Oiguses pohidiguste ja -vabaduste kaitse pohimodtte ning vordse kohtlemise
pohimdtte realiseerumine.

Maksumenetlusest vastandub kuluefektiivsele késitlusele legitiimsuse pdhi-
mote ja kokkulepete sdlmimise keelu pdhimdte.**” Kui niiteks kuluanaliiiisi
pohjal oleks maksuhalduril mdistlik loobuda maksusummade sissendudmisest
v0i teha maksukohustuslasega kompromiss maksusumma vdhendamiseks ning
edasiste vaidluste viltimiseks, siis kokkuleppe keelu ja vordse kohtlemise pohi-
motte jargi ei tohi maksuhaldur seda siiski teha. Maksuhaldur peab menetlus
tagama maksukohustuslaste vordse kohtlemise, mille kohaselt kisitletakse koiki
isikuid iihtedes ja samades oludes iihetaoliselt ning samadel eeldustel.>*’
Kokkulepete lubamine seaks ohtu maksumaksjate vOrdse kohtlemise ja iihe-
taolise maksustamise pohimotete realiseerimise, mis omakorda toob kaasa tuge-
vad usaldusprobleemid maksumenetluse suhtes ning vdimendaks arusaama, et
ettevotja maksejouetuks muutmine aitab maksumenetlusest ning -vastutusest
iildse pddseda. See ei ole aga signaal, mida iiks riigi sunnil pdhinev menetlus
peaks kohustatud subjektidele ning iildsusele andma. Sellises menetluses ei saa
niha legitimeerivat mehhanismi, mistdttu ei saa sellist menetlust luhmannlikus
menetlusteoorias ka péris menetluseks pidada. Seega ei saa menetluse vajalik-
kuse hindamisel ldhtuda vaid kuluanaliiiisist, vaid menetlus peab tagama oma
olemuselt iihiskonnale aktsepteeritava tulemuse.

Kokkulepete solmimise keelu vordluspildist néhtub, et legaliteedi pohimote
ei takista siiski teatud otsuste tegemist kaalutlusdiguse alusel, mis eeldab kdigi
diskretsiooniotsuse tegemise reeglite rakendamist.’*' Niiteks MKS § 128 Ig 8
kohaselt on maksuhalduril digus loobuda sundtéitmisest, kui sundtditmisega
seotud kulud iiletavad sissendutava summa vO0i summa sissendudmine on
maksukohustuslase maksejouetuse tdttu lootusetu ning pankrotiavalduse esita-
mine ei ole otstarbekas. MKS § 100 kohaselt voib maksuhaldur samal pohjusel
juba ennetavalt loobuda maksusumma médramisest voi selle sissenoudmisest.
Samuti voib maksuhaldur maksuvola kustutada vdi maha kanda pankrotimenet-
luses kompromissi tegemiseks, saneerimismenetluses voi volgade timberkujun-
damise menetluses maksundude vdhendamiseks, juriidilisest isikust vdlgniku
lopetamisel maksejouetuse korral, samuti kui selle sissendudmine on lootusetu
v0i oleks ebadiglane maksukohustuslasest mitteolenevate asjaolude, sealhulgas
vidramatu jou tottu, samuti kui tulumaksuvdlg tekkis maksukohustuslase vara
realiseerimisest kolmanda isiku vdla tagatisena tditemenetluses voi pankroti-
menetluses (MKS § 114).

Eelnev niitab, et iildistest maksumenetluslikest aluspdhimotetest kuluefek-
tiivsuse argumendil erandite tegemine on pohimotteliselt vastuvdetav. Kiill
tuleb igal korral hinnata erandite sobivust pdhidiguste ja -vddrtuste siisteemis
ning seeldbi hinnata seda koostoimes legitimeerimisfunktsiooni teostumisega.

39 L. Lehis. (2012), 1k 58.

0 RKHKo, 20.12.2001, 3-3-1-61-01, p 5.

L. Lehis. (2012), Ik 59. Diskretsiooniotsusel pdhineva erandi kohta vaata niiteks MKS
§1281g 8.
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Eeltoodud pdhimdtteid preventiivsete tagatiste kohaldamise menetlusele
rakendades tuleb menetluse 6konoomsuse hindamisel arvestada lisaks kuluefek-
tiivsusele ka selle negatiivseid ja positiivseid mojusid diguste ja huvide tagami-
sele ning votta arvesse menetluse védrtus ja tShusus selle laiemas mottes.
Menetlust ei saa pidada tohusaks, kui see toob sisse rohkem, kui selle rakenda-
miseks on vaja kulutada, kuid sellega ei kaasne laiemat legitiimsuse saavuta-
mist. Tohusa ja efektiivse menetluse moddupuuks on ka selle legitiimsus. Seda
eelkdige riigi haldussundi puudutavates valdkondades, kus sunni rakendamise
eesmirgiks on lisaks eripreventsioonile ka iildsuse teadvustamine maksupettuse
kahtluse voimalikest tagajérgedest.

1.3.2. Sooritusmenetluse funktsioon maksumenetluses

Riigid vajavad toimimiseks rahalisi vahendeid nagu iga muu organisatsioon.
Sellised rahalised vahendid kogutakse valdavas osas maksude kaudu.*** Mak-
sude fiskaalne eesmérk on riigi tegevuseks vajalike tulude saamine voi laiemas
mdttes tulude @imberjagamine iiksikisikult hiskonna vajaduste tarbeks. **
Maksukohustus on oma sisult avalik-0iguslik kohustus, mille maksukohustus-
lane peab tditma maksu kehtestavas Oigusaktis sétestatud teokoosseisu saabu-
misel. Tavapéraselt toimub esiteks eluline siindmus, mis tekitab maksukohus-
tuse ning millega kaasneb maksu deklareerimise kohustus ning sellele jargnev
vOi samaaegne maksu tasumise kohustus. Mone erandi puhul on maksukohus-
tuse tekkimiseks vajalik ka maksuhalduri aktiivne tegevus, mis v3ib avalduda
maksuteate saatmises.*** Kummalgi juhul kehtib maksukohustuslasele tihtaeg
maksu korraliseks tasumiseks. Kui maks tasutakse tdhtaja jooksul, loetakse
maksukohustus tdidetuks.

Eeltoodu kirjeldab lithidalt korrektset maksukohustuse tditmise struktuuri ehk
materiaalse maksudiguse regulatiivset toimeala. Selle korval eksisteerib protseduur
olukordadeks, kus maksukohustust korrektselt ei tdideta ning maksu téhtaegselt
tasumata jatmisel tekib maksuvdlg (MKS § 32). Maksuvdla tekkimise ajahetk on
olulise reaktiivse tdhendusega, kuna maksuvdla olemasolu loob maksuhaldurile
vOimaluse alustada téitetoimingute tegemist maksuvola sundtditmiseks (MKS
§ 128) ning laiemas plaanis annab see aluse maksumenetluse labiviimiseks.

Eeltoodud protsesse reguleerib maksumenetlusdigus, mis oma sisult on
toimingute kogum, mille ldbiviimisel maksuhaldur kontrollib maksumaksja
esitatud maksuarvestuse digsust, méddrab tasumisele kuuluva maksusumma voi
nduab sisse maksuvola.**

2 2015. aasta riigieelarve seaduse (10.12.2014. — RT I, 29.12.2014, 79) kohaselt on Eesti
Vabariigi tulud antud eelarveaastal kokku 8 447 092 582 eurot, millest maksud ning
sotsiaalkindlustusmaksed moodustavad 6 968 235 137 eurot ehk 82,5 %.

Maksu funktsiooni on lithidalt sisustanud Riigikohus tollimaksu olemust kisitlevas
lahendis: RKPJKo, 23.03.1998, 3-4-1-2-98, p I.

3 L. Lehis. (2012), Ik 88.

5 AL Pilv; E. Kergandberg; M. Lentsius. Maksumenetlus. — Aripéeva kirjastus, 2006, Ik 9.
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Maksumenetlus jaguneb viieks eristatavaks iiksteisele jérgnevaks staadiu-
miks. Esimene on tuvastusmenetlus, mille sisuks on maksu méiiramiseks vaja-
like asjaolude tuvastamine. Viimane vdib toimuda nii maksudeklaratsiooni
esitamise kui ka maksuhalduri poolt toendite kogumise kaudu. Teiseks on
otsustusmenetlus, mille kaudu maksuhaldur otsustab maksusumma maidramise
voi kinnitab maksumaksja enda ndidatud maksusumma. Maksuhalduri otsus
véljendub {ildjuhul haldusaktis voi toimingus. Ko/mandaks on sooritusmenetlus,
mida saab selgitada médratud maksusumma vabatahtliku voi sundkorras tditmi-
sena. Neljas on uuendusmenetlus, mis seisneb maksuasja teistkordses ldbivaata-
mises, nditeks haldusakti muutmine voi tlihistamine. Viies on vaidemenetlus,
mille abil on menetlusosalisel voimalus oma Gigusi kohtuvaliselt kaitsta, vaid-
lustades maksuhalduri viivitust, tegevusetust, ametiisiku v3i eksperdi tagas-
tamist ja muid maksuhalduri toiminguid.**

Uldjuhul on maksuvdla tekkimisel riigil olemas piisavalt efektiivsed menet-
luslikud mehhanismid kolmanda menetlusetapi rakendamiseks ehk maksuvdla
sissendudmiseks. Sundtditmine toimub kas (a) maksuhalduri enda poolt 1dbivii-
duna vdi (b) tditemenetluses, pankrotimenetluses voi muus menetluses ette-
nihtud korras muu isiku poolt ldbiviiduna. Eestis on maksuhaldur kohtutéituri
korval ainus institutsioon, kelle pddevuses on enda hallatavate nduete sund-
taitmine.’*” Maksuhalduril on sealjuures digus ise teatud tiitetoiminguid teos-
tada: taotleda registervarale keelumérke voi kinnisvarale hiipoteegi seadmist,
poorata sissendudeid varalistele digustele ning arestida pangakonto (MKS § 130
ja § 131). Soltuvalt jurisdiktsioonide eripdrast vdib maksuhalduril olla ka muid
ja vidga erinevaid vOimalusi maksukohustuste sundtditmise toimingute ldbi-
viimiseks.

1.3.3. Maksejouetuse ohule adekvaatse reageerimise alused

Maksumenetluse 6konoomsus viheneb olukorras, kus maksukohustuslane muu-
tub ajutiselt voi piisivalt maksejouetuks enne, kui maksuhalduril tekib Gigus
teha téditetoiminguid voi taotleda kolmandatelt isikutelt selliste tditetoimingute
tegemist. Maksukohustuslase maksejouetus voib oluliselt mojutada sooritus-
menetluse tulemusi selliselt, et maksukohustus jadbki sisse ndudmata, mis oma-
korda seab kahtluse alla maksumenetluse efektiivsuse ning pohiseadusliku
maksutulude kogumise kohustuse de facto tiitmise.

Maksejouetuse negatiivset olulist mdju sooritusmenetlusele on tunnustanud
ka seadusandja, vdoimaldades erinevalt tavaolukordadest legaliteedi pdhimdttest
erandi. Uldjuhul ei ole maksuhalduril digus nduda makse sisse valikuliselt vi

6 A. Pilv; E. Kergandberg; M. Lentsius. (2006), 1k 9-10.

7 K. Randlane. Uhtsema riigivalitsemise suunas: kliendipdhise loogika rakendamise
vOimalused avalik-0iguslike rahaliste nduete sissendudmisel. — Riigikogu Toimetised,
2014, nr 30. Arvutivorgus: http://www.riigikogu.ee/rito/index.php?id=16242
(15.11.2015).
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eranditega.”*® Maksuhalduril ei ole digust keelduda maksude sissendudmisest.”*’

Tulenevalt kuluanaliiiisil pdhinevast argumendist on maksuhalduril MKS § 128
lg 2 kohaselt digus loobuda sundtditmisest, kui sundtditmisega seotud kulud
iiletavad sissendutava summa v4i summa sissendudmine on maksukohustuslase
maksejouetuse tottu lootusetu ning pankrotiavalduse esitamine ei ole otstarbe-
kas. Nimetatud erand kinnitab, et maksukohustuslase maksejouetust peetakse
niivord oluliseks negatiivseks mojutuseks maksumenetluse 6konoomsusele, et
kdrvalekaldeid maksukohustuslase vOrdsest kohtlemisest ning legaliteedi pdhi-
mottest peetakse sellisel juhul lubatavaks.

Kodige iildisemas plaanis on kdesolevas t60s voimalik maksejouetust jagada
kaheks: (kuri)tahtlik ja tahtmatu maksejouetus. Tahtlikust maksejouetusest saab
ennekoike radkida siis, kui ettevotjad teavad, et nende tegevus viib teatud aja
jooksul kindlasti situatsiooni, kus olemasolevate ja loodavate varadega pole vai-
malik kohustusi tdita, kuid selles osas ei vOeta midagi ette ning samuti ei
teavitata erinevaid osapooli. Seega erinevalt tavapérasest ettevotlustegevusest,
millega seonduvate riskide realiseerumine voib samuti viia suutmatuseni kohus-
tusi tdita, iseloomustab tahtlikku maksejouetust soov olemasolevaid ja tulevikus
tekkivaid kohustusi mitte tdita. Tahtmatu maksejouetuse (vOib ka Gelda mitte-
kuritegeliku) puhul saab iildistades rddkida kahest liigist: mingi slindmuse
tulemusel ootamatult ilmnenud maksejduetusest ning pikema aja jooksul kuju-
nenud maksejouetusest. Molemal juhul ei kata ettevottesse kuuluvad varad
teatud ajahetkel enam kohustusi, kuid oluline on see, et iihel juhul oli makse-
jouetust voimalik ette ndha (pikaajaline kahjumlik tegutsemine, millega tavali-
selt kaasneb netovarade nduetele mittevastavus) ning teisel juhul seda ette ndha
ei olnud.**

Viitekirja eesmairgiks ei ole maksumenetlusdigusliku sooritusmenetluse
majandusteaduslik 6konoomsuse pdhjalik analiiiis. Maksejduetusalane regulat-
sioon on kompleksne, mitmetasandiline, diinaamiline ja keerukas siisteem™',
mille késitlemine ei ole viidete kaitsmiseks tingimata vajalik ning véljub piisti-
tatud uurimisprobleemi piiridest. Autor vdtab maksejouetusele reageerimise
meetodite valikul aluseks Priit Manavaldi 2011. aasta doktorit6ds ,,Maksejoue-
tusdigusliku regulatsiooni valikuvdimaluste majanduslik pohjendamine® esita-
tud seisukoha maksejouetusmenetluse dkonoomsusnéitajate kohta. Tuginedes
statistilisele analiilisile t6i Manavald vélja maksejouetuse ajalise dimensiooni
olulisuse:

L. Lehis. (2012), Ik 57.

3 L. Lehis. (2012), 1k 58.

0 0. Lukason. Maksejouctuse pdhjuste analiiiis. Kokkuvdte olulisematest uuringu-
tulemustest. — Tartu, 2010, 1k 10-11. Arvutivorgus: https://riigikantselei.ee/sites/
default/files/content-editors/TOF/TOF_uuringud/20_uuringu_aruanne_maksejouetus .pdf
(15.11.2015).

P. Manavald. Maksejouetusdigusliku regulatsiooni valikuvoimaluste majanduslik
pdhjendamine. Doktoritéd. — Tartu: Tartu Ulikooli Kirjastus, 2011, 1k 132 (P. Mana-
vald on siin ilmselt silmas pidanud ettevotjat, mitte ettevotet).
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,[Ulheks maksejduetusmenetluste vihese efektiivsuse pohjuseks on eelkdige
menetluse kaudu jaotatava vara vdhesus voi puudumine. See omakorda on
tingitud sellest, et avaldus menetluse alustamiseks esitatakse liiga hilja — siis, kui
volgnik on joudnud majanduslikult tdielikult laostuda. Menetluse efektiivsus
toendoliselt suureneks, kui maksejouetusmenetlus algaks varem — siis, kui
volgniku majanduslik olukord ei ole veel lootusetu. Seega oleks otstarbekas
meelitada volgnik oma maksejoulisust pidevalt hindama ja vastava menetlusega

varem algust tegema.[...] Oluline efektiivsuse suurendamise voimalus v3ib

peituda menetluse ajalise kestuse vihendamises*.**

Sellest voib jareldada, et maksejouetusmenetluse efektiivsemaks muutmiseks on
vajalik tagada suurema hulga varade olemasolu maksejouetusmenetluses ning
selle saavutamiseks on oluline tuua maksejduetusele reageerimise mehhanis-
mide kohaldamise aeg voOimalikult varajasse ajahetke. Pankrotimenetluses
tuleks poorata oluliselt suuremat tdhelepanu sellele, kas pankrotiavalduse esita-
misega on hiljaks jdddud voi mitte, millest omakorda sdltub juhtorgani vastutus
vastava avalduse digeaegselt esitamata jitmisel.””

Sellele jéreldusele tuginedes eeldab autor, et maksukohustuslase maksejoue-
tuks muutumine toob kaasa sooritusmenetluse ebadkonoomsuse ning peamine
pohjus selleks on liiga hiline reageerimine maksejouetusohule.

Arvestades eeltoodut, on maksejouetusega seotud maksupettuste vastu voit-
lemisel esimene ning peamine iilesanne tuua maksejouetusohule reageerimine
voimalikult varasesse ajahetkesse. Kdige tavapirasem tegevusalternatiiv maksu-
halduri jaoks oleks sellises olukorras viia maksumenetlus voimalikult kiiresti
1opule ning teha maksukohustuslasele teatavaks maksukohustust sisaldav
haldusakt MKS § 128 lg 1 p 2 mottes. Selline lahendus oleks vorreldav
Uhendriikides kasutatava kiirendatud maksuhindamisega, kus maksuhalduril on
voimalik maksuperiood katkestada ning anda vélja maksuotsus enne perioodi
1oppu vai siis hinnata juba tekkinud maksukohustust kiirendatud korras. Teiseks
alternatiiviks oleks maksuhalduril vdimalus esitada sellises olukorras vdlausal-
dajana pankrotiavaldus, vdhendamaks maksukohustuslase veelgi siivenevat
maksejouetust ning voimalikku varade peitmist. See loomulikult eeldab, et
pankrotiasja lahendav kohus tuvastaks maksukohustuslase maksejduetuse ning
see oleks tdoepoolest piisiva iseloomuga PankrS § 1 lg 2 tdhenduses. Eeltoodu on
probleemne olukordades, kus maksukohustuse olemasolu on vaieldav. Noude
ebaselgus takistab pankrotimenetluse alustamist. Eeltoodud probleemist
tulenevalt on kolmandaks alternatiiviks Eestis kasutusele voetud preventiivsete
tagatiste loogika, mille alusel on vdimalik reageerida ka ebaselge ndude korral,
kus esineb ka maksejouetuse risk.

32 p. Manavald. (2011), 1k 81.
3 0. Lukason. (2010), Ik 36.
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1.4. MAKSEJOUETUSEGA SEOTUD MAKSUPETTUSTE SUSTEEM
1.4.1. Maksupettuse mdiste ja seos , tegevusega”

Maksumenetluslike preventiivsete tokendite kohaldamine eeldab teatud kaht-
lust, et on olemas maksukohustus, mida maksukohustuslane on teadlikult voi
teadmatusest varjanud. Kuna preventiivsete tdkendite kohaldamise eelduseks on
lisaks maksukohustuslase teatav tegevus makseraskuste tekitamise suunas, siis
on tdkendite kohaldamine suunatud eelkdige maksupettuste tagajargede &ra-
hoidmisele.

Maksupettuse moistet sisustatakse diguskirjanduses ja -praktikas erinevalt.
Uldiselt mdistetakse maksupettust kui tahtlikku maksudest kdrvalehoidumist,
mis on Uldiselt kriminaaldiguse kohaselt karistatav. Mdiste hdlmab olukordi,
kus tahtlikult esitatakse valeandmeid voi koostatakse valedokumendid. Maksu-
dest korvalehoidumine seevastu on seadusevastane tegevus, kui maksukohustust
varjatakse voi eiratakse, st maksumaksja tasub vihem makse kui ta on digus-
normidest tulenevalt kohustatud maksma, varjates maksuhalduri eest sissetule-
kut voi teavet.”>*

Praktikas esinevad maksude vdhendamise terminoloogias tihedamini mdis-
ted nagu ,,maksude véltimine“, ,maksudest korvalehoidumine®, ,lubamatu
maksude planeerimine®, ,,lJubamatu maksude optimeerimine* ja ,,maksupettus®,
erialane kirjandus liigitab lubatud ja keelatud maksukohustuse véhendamise
viisid ,,maksude séddstmiseks®, ,,maksudest korvalehiilimiseks” ja ,,maksude
vadrarvutuseks®.>> Niiteks kohtuasjas 3-3-1-52-09 on Riigikohus selgitanud
maksupettuste mdistet, mis pohineb lubatud ja lubamatu kditumise vaheteos
sOltumata lubamatule tegevusele antavast siiliteomenetluslikust hinnangust.
Antud lahendis késitles Riigikohus maksudest korvalehoidumise eesmérgil
tehtavaid tehinguid. Kohus mérkis, et vahet tuleb teha isiku poolt seaduslikul
maksuobjekti tekkimise lubatud viltimisel ja MKS § 84 kohaldamise aluseks
oleval maksudest kdrvalehoidumisel (kuritarvitamisel).”® Kohus kisitles laie-
malt seda, millist maksuplaneerimise viisi tuleb lugeda lubatavaks ning millist
mitte ning milline roll on sealjuures tehingu struktuuri kujundamise peamisel
argumentidel.*’

Kéesolevas to0s kasutab autor maksupettuse moistet, mis holmab nii maksu-
alaseid siilitegusid kui ka muid digusvastaseid kuritarvitusi, mille tulemusena
jaetakse maksukohustus deklareerimata ja tasumata. Maksukohustuse tditmise
preventiivse tagamise kontekstis ei oma suuremat tdhendust see, kas tagatav
maksukohustus on tekkinud siiliteona karistatava teo toimepanemise tulemusena
vOi siiiiteona mittekésitletava tegevuse tulemusena — tegemist on pigem riigi
karistuspoliitika valdkonda kuuluva kiisimusega. See omab marginaalset puutu-
must sooritusmenetluse 6konoomsusega ning maksutulu lackumisega.

¥ KOM(2012) 351, 1k 2.

% G. Kask. Maksudest kdrvalehoidumise piiritlemis- ja hindamiskriteeriumid Eesti ja
Euroopa maksudiguse nitel. Magistritdd. — Tartu Ulikool, 2010, 1k 9.

36 RKHKo, 04.11.2009, 3-3-1-52-09, p 19.

3T Ibid., p 18.
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1.4.2. Maksupettuste liigituse alused: juhtumipdhine,
ajapohine ja eelise transformatsiooni pdhine

Preventiivsete tagatiste kujundamisel tuleb tuvastada nende potentsiaalne raken-
dusala. Selleks tuleb piiritleda pettused, millele tokendite kohaldamisega oleks
voimalik reageerida. Liigituse analiiiisi tulemusena on vdimalik tuvastada erine-
vatele pettuse liikidele omased tunnused, mida saab kasutada kui preventiivsete
tagatiste kohaldamist digustavaid asjaolusid. Kuna maksejouetusriski valtimine
eeldab reaktsiooniaja viimist vOimalikult varajasse menetlusstaadiumisse, tuleb
iga pettuseliigi puhul keskenduda nn ajalise miinimumpunkti leidmisele, millest
alates vara sdilimist tagavat meedet kohaldada.

Uhtset ja iileiildist maksupettuste liigitust vilja totatud ei ole. Kdibemaksu-
pettuseid kui konkreetse maksuliigiga kaasnevaid pettuseid on klassifitseerinud
Kaspar Lind, mdondes, et kdibemaksupettused on véga erinevad ning neid on
vaga keeruline eraldi liigitada voi kuidagi siistematiseerida. Mitteammendavalt
on voimalik vélja tuua peamised kdibemaksupettuse liigid, millega tegeleb nii
Euroopa Komisjon kui ka &iguskirjandus ning kohtupraktika:**® miiiigikaibe
varjamine, maksukohustuslasena registreerimata jitmine, piirililese kiibega
seotud pettused, maksuvabastuse voi alandatud maksumédira kuritarvitamine,
maksevoimetusega kaasnevad maksuriskid, sisendkdibemaksu vale maha-
arvamine, spetsiaalselt maksupettuse eesmaérgil tehtavad pettused (ahelpettused,
karussellpettused).””” Eeltoodud nimekiri ilmestab pettuste erinevaid tahke, olles
oma liikide poolest selgelt piiritlemata ja osaliselt kattuv. Viitekirja autor ndus-
tub, et kuivord maksupettused (sh kédibemaksupettused kui eriliik) on véga
diinaamilised ning erindolised, on ammendava ja ajaproovile vastu pidava
liigituse loomine praktiliselt vOimatu. Samas teatud iildise tasemega liigituse
loomine on voimalik ja vajalik, vdimaldamaks pettuste ennetamisega siisteem-
selt tegeleda.

Maksevoime kaotusega seotud maksupettuseid eraldi maksupettuste liigina
vélja tuua ning neid klassifitseerida on veelgi keerulisem tulenevalt sellest, et
iga maksupettus voib sdltuvalt maksukohustuslase varalisest voimekusest kaasa
tuua makseraskused.’* Maksupettuse avastamine ning maksu méiiramine vodib
kaasa tuua maksukohustuslase maksejouetuse soltumata sellest, kuidas ja millist
maksusiisteemi eripdra dra kasutades on pettus toime pandud. See voib olla nii
pettuse peaeesmargiks kui ka toimepanemisega paratamatult kaasnevaks taga-
jarjeks. Viimasel juhul ei ole pdhjust sellist maksejouetusriski maksejouetusele
suunatud maksupettusena vilja tuua. Samuti voib maksukohustuse tekkimine
olla kaasnevaks kdorvaleesmirgiks maksejoutusalase odigusrikkumise toime-
panemisel.*"’

Kéibemaksupettuste jaotuses on maksevoimetusega seotud maksupettused
(digemini ,,maksejouetusega kaasnevad maksuriskid®) eraldi vilja toonud

3 K. Lind. (2012), Ik 16.

9 K. Lind. (2012), Ik 16-40.

30 vrdl: K. Lind. (2012), 1k 30.

31 yrdl: TInHKm, 17.06.2013, 3-13-1316.
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Kaspar Lind. Selle sisemist liigitust voi struktuuri ei ole autor siiski kisitlenud
ning pigem on keskendutud olulisemate ja konkreetsemate skeemide ja vara-
dega seotud pettuste kirjeldamisele. Autor on vilja toonud kinnisvaraga seotud
pettused, muu vairtusliku varaga seotud pettused, tditemenetluses miitimise ja
sellega seonduva kdibemaksu imberarvestusega seotud pettused, ndude loovu-
tamisega seotud riskid.*** Sellist jaotust vdib pidada juhtumipdhiseks jaotuseks.
Juhtumipodhine jaotus véimaldab kogemusliku ja analiiiitilise meetodiga tuvas-
tada erinevate pettuste iseloomulikud tunnused. Maksusiisteemi norkuseks ja
pettuste toimepanemist soodustavaks faktoriks on see, et maks deklareeritakse
ja tasutakse pérast tehingute (néiteks raha lackumine, vahetatava asja saamine)
toimumist >, mis jitab maksukohustuslasele vdimaluse maksuraha muudel
otstarvetel dra kasutada. Erinev on olukord avansiliselt tasutavate maksude
korral, kus just eelkirjeldatud olukordade viltimiseks tuleb maksusumma tasuda
vihemalt osaliselt ette.’** Avansiliste maksete idee jérgib maksejduetusmenet-
luse efektiivsuse tagamise pdhimdtet, mille kohaselt tuleb maksejouetuse riskile
reageerimise aeg tuua voimalikult varajasse ajahetke.

Pahatahtlikkust on maksejouetusega kaasnevate kédibemaksupettuste puhul
adrmiselt keeruline tuvastada, kuna maksejouetus on tdiesti objektiivne ning
kdegakatsutav ettevotluse tagajirg.’® Kuritahtliku maksejduetuse tekitamise
eristamine dririskide realiseerumisest on praktikas komplitseeritud ja pankroti-
kuritegude menetlemisel selgeks kitsaskohaks.’*® Kinnisasjade ja muu notariaal-
ses vormis vodrandamist eeldava vara korral muudab hoolsuskohustuse rikku-
mise etteheite esitamise keeruliseks miiiigitehingu formaliseeritud vorm.**’ Eel-
nev muudab ddrmiselt problemaatiliseks ka selle, millist maksukohustuslase
Htegevust tuleb késitleda maksukohustuslasele etteheidetavana, et see digus-
taks preventiivsete tokendite kohaldamist. Maksukohustuslase makseraskuste
tekitamisele suunatud tegevuse tuvastamine on preventiivsete tagatiste puhul
ndutav nii Eesti MKS §-s 136', Uhendriikide IRC §-s 6851 kui ka Saksamaa
AO §-s 324.

2 K. Lind. (2012), Ik 29-31.

33 KMS § 27 g 1 kohaselt esitatakse kiibedeklaratsioon ja selle lisa maksuhaldurile

maksustamisperioodile jirgneva kuu 20. kuupédevaks. KMS § 38 1g 1 kohaselt tasub

maksukohustuslane v&i piiratud maksukohustuslane tasumisele kuuluva kdibemaksu-

summa kédibedeklaratsiooni esitamise kuupdevaks. TuMS § 54 lg 2 kohaselt on

residendist juriidiline isik kohustatud esitama maksustamisperioodile jirgneva

kalendrikuu 10. kuupdevaks Maksu- ja Tolliametile maksudeklaratsiooni TuMS

§-des 49-53 nimetatud kulude ja véljamaksete ning §-des 50 ja 53 sdtestatud maksu-

kohustust mojutavate asjaolude kohta eelmisel kalendrikuul. Maksejouetusega seotud

pettustele mitte nii vastuvotlik on fiilisilisest isikust ettevotja avansiliste tulu- ja

sotsiaalmaksu maksete tasumise siisteem, mida reguleerib TuMS § 47 ning sotsiaal-

maksuseaduse (13.12.2000. — RT 12000, 102, 675...RT 1, 19.03.2015,2) § 91g 3 p 1.

Eestis tasub kvartaalseid avansilisi sotsiaalmaksu makseid nditeks FIE (TuMS § 47).

365 K. Lind. (2012), 1k 30.

%6 yrdl: RKKKo, 28.10.2011, 3-1-1-49-11, p 18-19 arvesse vdetavate asjaolude kogumi
ja hindamise kohta.

7 K. Lind. (2012), 1k 30.
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Eesti Maksu- ja Tolliamet on vilja toonud neli maksejouetusega seotud
maksupettuse liiki: ettevotte mahajidtmine, ettevotte iileandmine, ettevotte
tegutsemine iihise majandusiiksusena ning enda maksejouetuks muutmine.’®
Kuna osaliselt on tegemist kattuvate pettuse vormidega, siis ei saa sellist liigi-
tust pidada siisteemiteoreetiliselt kodige tdpsemaks ega paremaks. Sarnaselt
Kaspar Lindi kisitlusele on tegemist juhtumipdhise jaotusega, kuid seda ldhtu-
valt maksueelise tulemusena saadava vara transformatsiooni ja selle kaudu vara
varjamise vormidest. Sellise liigituse alusena vdib ndha maksueelisega saadava
vara transformeerimist. Selle jaotuse puhul véérib mirkimist, et see pohineb
puhtalt maksejouetusele suunatud tegevuste diferentseerimisel ning seos erine-
vate maksuliikide ja -kohustuste isedrasustega puudub.

Uheks vdimaluseks on liigitada maksupettuseid tulenevalt ajalisest mddt-
mest. 2010. aastal 1dbi viidud maksejouetuse pohjuste analiiiisis toodi vilja that-
liku maksejouetuse kolm alaliiki sdltuvalt sellest, millisel hetkel asub isik ellu
viima oma soovi maksejouetust saavutada (tegemist ei ole kiill spetsiifiliselt
maksupettustega seotud maksejouetuse juhtudega, kuid sellegipoolest pakub see
vordluspilti ka analiiiisitava struktuuri raames).

Ajalise liigituse alusel voib esiteks vilja tuua olukorra, kus ettevote on
asutatud algusest peale mingi pettusskeemi (arvevabrik, kelmus vmt) elluviimi-
seks. Niisugusel juhul ei ole eesmirgiks ettevotlus kui selline, vaid hoopis kuri-
tegu algusest peale. Teiseks voib esineda olukord, kus ettevottes tegeletakse kiill
aritegevusega, kuid samaaegselt toimub tegevuse algusest alates siistemaatiline
ja teadlik pettus (maksude valearvestus, tarnijatele mittetasumine vms). Esi-
meses grupis toodud olukordadest eristab antud kditumist see, et eesmérgiks on
kiill konkreetne ettevotlus, kuid seda ebaausate vahenditega. Kolmandaks vor-
miks on pettuse toimumine alates teatud ajahetkest. Nimetatud alaliigi puhul
voib ettevote tegevuse algusperioodi turuoludes kiill edukalt ja ausalt tegutseda,
kuid turul toimunud muudatuste tulemusel otsustatakse omanike kasu maksi-
meerida volausaldajate huvisid ignoreerides. Niiteks vodib see véljenduda ette-
vOttest vara omastamises, tdiendavate kohustuste votmises jms. Teises grupis
toodud olukorrast eristab antud juhtu ennekdike maksupettuse toimepanemise
soovi tekkimise ajaline aspekt.’”

Autor peab kdige sobivamaks maksejouetusega seotud maksupettuste liigi-
tuse aluseks segaliigitust, kus on esindatud nii maksejouetusega seotud ajalised
faktorid kui ka erinevate maksudigusrikkumise isedrasused. Maksejouetusega
seotud dimensiooni puhul on mdistlik kasutada 2010. aasta maksejouetuse pdh-
juste uuringus vélja pakutud ajapdhist jaotust, kuna sellist jaotust on esiteks
tunnustatud majanduskirjanduses. Ajaline faktor on iilioluline maksejduetus-
menetluse 6konoomsuse saavutamisel.’”' Maksupettuse toimepanemise soovi

% Tlmselt on J. Virk pidanud ettevdtte all silmas ettevdtjat, kuna on vihetdenioline, et

maksupettusi toime panev isik jatab maha varakogumi.

J. Virk. Pahatahtliku maksejouetusega seotud levinumad skeemid. — Ettekanne
majanduskuritegevuse konverentsil Tallinnas 22.02.2013.

7% 0. Lukason. (2010), Ik 11.

U Supra, ptk 1.3.3.
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tekkimise ajahetk on sealjuures indikaatoriks, millal vois tekkida plaan maksu-
kohustuslase vara varjamiseks. Maksudigusrikkumiste iseédrasustele tugineva
dimensiooni puhul tuleks ldhtuda praktikas peamistest aset leidvatest pettustest.
Selline jaotus pohineb eeldusel, et maksupettust toimepanev isik on ratsionaalne
ja enda jaoks kasulikke eesmirke piistitav isik ning ka maksejouetusele suuna-
tud maksupettuste puhul on maksukohustuslase 16ppeesmirgiks saadud maksu-
eelise nédol digusrikkumisest tulu omandamine.

Autor kisitleb alljdrgnevalt maksupettuste alaliike tulenevalt praktikas esine-
vatest pettuse liikidest, arvestades nende toimepanemise ajalist dimensiooni.
Maksuliikide 1dikes on pdhirdhk kdibemaksupettustel, mis on Eestis kasuta-
tavate preventiivsete tagatiste puhul iilekaalukalt peamiseks tagatise seadmise
pohjuseks — perioodil 01.12.2012-31.12.2014 tehtud 146-st tagamisluba and-
vast médrusest kisitlevad kiibemaksupettuseid vdhemalt *"> 140 (95,89%
juhtudest).”” Kuna maksupettused vdivad sdltuvalt konkreetsete maksude struk-
tuurist olla vdga erinevad ning tdieliku iilevaate andmine pettuse koigist vormi-
dest ei ole juba ainuiiksi valdkonna pideva evolutsiooni tottu vdimalik, siis
keskendub autor Eestis kehtivale maksusiisteemile ning selles esinevate pettuste
analiiiisile.

Autor rohutab siinkohal, et maksupettuste tagajirgede drahoidmisele suuna-
tud meetmete vajalikkust hinnates tuleb vdrrelda meetmete vahetatavust.’”
Tulenevalt Riigikohtu lahendist asjas 3-4-1-24-11 on vdimalik vorrelda véga
erinevaid meetodeid.”” Preventiivsete tagatiste vajalikkuse hindamisel tuleb
seetdttu arvestada ka voimalust rakendada muid pettuste tokestamise vahendeid,
millele autor alljdrgnevalt viitab.

1.4.3. Peamised kuritarvituste liigid Eesti naitel
1.4.3.1. Ettevdtte varjatud tleandmine

Olemasoleva éritegevuse korral on iiheks levinuimaks vara siirdamise vormiks
kogu iritegevuse varjatud iileandmine niilike tehingute kaudu.’”® Ettevdtte
iilemineku kiigus annab maksukohustuslane osa voi kogu oma aritegevusest’’’
iile uuele juriidilisele isikule ning jdtab maksukohustused vanasse juriidilisse
isikusse, mis dritegevuse 10ppemise tottu muutub sageli maksejouetuks. Ette-

2 Autor ei esita tipset arvu, kuivord osade lahendite pShjendustes puudus selge viide,

milliseid maksukohustusi tagatakse.

Vaata viitekirja lisa 1 ,,Eesti halduskohtute lahendite analiiiis. Tagamistoimingute loa-

taotlused perioodil 01.12.2012-31.12.2014%. Antud analiiiis ei késitle vastutusotsuste

tagamiseks antud lubasid.

Supra, ptk 1.1.1.

7 Vaata: RKPJKo, 31.01.2011, 3-4-1-24-11, p 59.

376 yrdl: M. Tamme. Ettevdtte iileminek varjatud tehinguna. — Juridica, 2009, nr 3,
Ik 183.

77 Tsiviilseadustiku iildosa seaduse (27.03.2002. — RT 1 2002, 35, 216..RT I,
12.03.2015, 5) § 66' kohaselt on ettevdte majandusiiksus, mille kaudu isik tegutseb.
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votte lilemineku varjamine toimub tavaliselt vara voorandamisel eraldi varaiihi-
kutena, mis hiljem koondatakse uude juriidilisse isikusse kas omandina voi siis
kasutuslepingute kaudu (niiteks vOib uus ettevotja osa vara osta kolmandate
isikute kaudu ning osa vara rentida kasutuslepingu alusel vdi liisingulepingu
alusel). Ettevotte tilemineku varjamine toimub sageli pikkade ja omavahel otse-
selt sidumata tehinguahelate kasutamise kaudu, mille tulemusena on vara digus-
jargluse tuvastamine raskendatud. Maksustamise seisukohalt olulise info kogu-
mine tehakse sageli raskemaks kolmandates riikides asuvate isikute kaasamise
teel.

Nailikeks tehinguteks vdivad sellisel juhul olla maksuvolgniku ning kolman-
date vaheiihingute vahel sdlmitud vdorandamistehingud, mis on mdeldud var-
jama vara tegelikku omandajat — uut ettevotjat. Ettevotte iilemineku tuvasta-
mine on maksuhaldurile atraktiivne vahend kahtluse korral, et vdlgu olev ette-
votja ei ole suuteline maksuvolgu tasuma ning tema tegevus on seiskunud ja
vara puudub.’” Tegemist on MKS § 136" alusel eelaresti taotlemise levinud
pohjusega.’”

Aritegevuse iileandmise varjamine maksukohustuslase digusjirglase poolt
on vajalik selleks, et viltida ettevotte iileminekuga kaasnevat {ilddigus-
jarglust. *** Ulddigusjargluse korral lihevad ettevdtja dritegevusega seotud
kohustused automaatselt iile uutele ettevdtjatele.”® Nimelt rakendatakse nii
lepingudiguses kui ka muudes digusvaldkondades ettevotte iileminekul juba
Rooma diguse ajast tuntud doktriini clausula rebus sic stantibus, mille kohaselt
on lepingud ainult niikaua siduvad, kuni jddvad muutumatuks asjaolud, mille
alusel leping on sdlmitud [Maksudiguses voib selliseks lepinguks pidada
maksukohustuslase ja riigi vahel eksisteerivat digussuhet — K. K.]. Ténapdevane

% Maksu- ja Tolliamet. Ettevdtte iileminek. — Arvutivrgus: Maksu- ja Tolliameti

veebileht http://www.emta.ee/index.php?id=34493 (15.11.2015).

7 TInHKm, 15.10.2013, 3-13-2170; TInHKm, 02.07.2013, 3-13-1420; TInHKm,
09.04.2013, 3-13-760; TInHKm, 22.03.2013, 3-13-639; TInHKm, 20.02.2013, 3-13-
334; TInHKm, 20.02.2013, 3-13-339; TInHKm, 31.01.2013, 3-13-202. Perioodil
01.12.2012-31.12.2014 halduskohtu poolt antud tagamistoimingute lubadest pdhi-
nevad seitse ettevotte varjatud iileminekul.

Oiguste ja kohustuste {ileminek v&ib toimuda eridigusjirglusena ja iilddigusjirglusena.
Eesti kohtupraktikas kisitletakse ettevotte tileminekut {ilddigusjdrglusena, millega on
Oigustatav ilileandmise kokkuleppes hdlmamata kohustuste automaatne kaasaminek.
Vaata ldhemalt: K. Kiinnapas. Too6tajate digused maksejouetu tédandja ettevotte iile-
minekul: kas ebadnnestunud harmoneerimine? — Juridica, 2011, nr 2, 1k 120. Ule-
mineku tdhendust on arutanud Riigikohus RKTKo, 20.10.2009, 3-2-1-105-09
OU Esmanet (pankrotis) v. OU Kelmoter.

Eestis kehtiva MKS § 37 kohaselt 1dhevad ettevdtte voi selle osa omandi voi valduse
tilemineku korral ettevdtte voi selle organisatsiooniliselt iseseisva osaga olemuslikult
seotud maksunduded ja -kohustused (vilja arvatud sunniraha maksmise kohustus) iile
omandajale voi valduse saajale vastavalt voladigusseaduses (26.09.2001. — RT I 2001,
81, 487... RT 1, 23.03.2015, 3) sitestatule. VOS § 182 Ig 2 kohaselt lihevad ette-
vottesse kuuluvate asjade ja diguste iileminekuga omandajale iile koik iileandja ette-
vottega seotud kohustused, muu hulgas té6lepingutest tulenevad kohustused ettevotte
tootajate suhtes, kui seaduses ei ole sitestatud teisiti.
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clausula doktriin on oma sisult muutunud, kuid kannab pShimdtteliselt sama
eesmirki, mida peeti silmas selle véljatootamisel.*™

Ettevotte lileminekuga kaasneva ilddigusjirgluse kontseptsiooni tunnevad ja
kohaldavad ka teised jurisdiktsioonid, mistSttu on &ritegevuste varjatud siirda-
mine laiaulatuslik probleem, seda ka muudes digusvaldkondades.*® Ettevotte
varjatud iileminekuga seotud maksupettuseid voib seetdottu nimetada ka digus-
jargluse varjamisega seotud maksupettusteks.

Riigikohtu praktikas on késitletud olukorda, kus tehingu raames viidi teise
juriidilise kehasse iile kohviku kui ettevotete omava iithingu pdhivara ning ena-
mik téolepingutest, samuti iilirileping ja osa tarnelepingutest. Samas tuvastati, et
uus juriidiline keha jdtkas katkematult samas kohas sarnase majandustege-
vusega kui varasem ettevotte omanik, séilitades ettevotte identiteeti kujutanud
kohviku nime, logo, interneti kodulehe aadressi ja kliendibaasi. Riigikohus
jéreldas, et varakogumi omandaja on omandanud varasemalt voorandajale kuu-
lunud tervikliku majandusiiksuse (kohviku) ning toimunud on ettevotte iile-

2 1. Kull. Kommentaar 4.1. § 97 juurde. — P. Varul; jt (toim). Vladigusseadus I. Kom-

menteeritud véljaanne. — Tallinn: Juura, 2006.

Euroopa Liidu tasandil reguleerib ettevotte iileminekut (kiill tootajate kaitse seisu-
kohast) Noukogu 12.03.2001 direktiiv 2001/23/EU ettevtjate, ettevdtete voi nende
osade iileminekul todtajate Oigusi kaitsvate liikmesriikide Gigusaktide iihtlustamise
kohta (OJ L 82, 22.3.2001, p. 16-20). Antud direktiivist ning seda sisustavast kohtu-
praktikast ldhtutakse ka ettevotte iilemineku tuvastamisel maksudigussuhtes (vaate
lahemalt: Spijkers kohtuasi (EKo, 18.03.1986, C-24/85 Jozef Maria Antonius Spijkers
v. Gebroeders Benedik Abattoir CV et Alfred Benedik en Zonen BV, para 15. — EKL
1986, 1119) ettevdtte moiste ja selle erinevate elementide sisustamise kohta; Jouini
kohtuasi (EKo, 13.03.2007, C-458/05 Mohamed Jouini jt v. Princess Personal Service
GmbH (PPS), para 14, 15 ja 34. — ELT C 269, 10.11.2007, 1k 10) ettevotte mdiste ja
ettevotte lilemineku kohta ajutise t66j0u rentimisega tegeleva majandusiiksuse puhul,
mille kohaselt vdib todtajate organiseeritud iliksus, mis on konkreetselt ja piisivalt
seotud nende iihise iilesandega, olla teiste tootmistegurite puudumisel samastatav
majandusiiksusega; Dietmar Klarenberg kohtuasi (EKo, 12.02.2009, C-466/07
Dietmar Klarenberg v. Ferrotron Technologies GmbH, para 54. — ELT C 8, 8.12.2008)
kisitles olukorda, kus ettevotte on iileandmisel jaotatud osadeks, kuid nende osade
vahel oli sdilinud funktsionaalne side, mis vdimaldas omandajal neid elemente koos
kasutada samasuguseks voi analoogiliseks majandustegevuseks, nagu seda tegi ette-
votja lleandja. Kohus luges selle ettevotte iileminekuks (vaata selle kohta: K.
Kiinnapas. (2011), lk 120); Giiney-Gorres & Demir kohtuasi (EKo, 15.12.2005, C-
232/04 ja C-233/04 Nurten Giiney-Gorres ja Gul Demir v. Securior Aviation
(Germany) Ltd ja Kotter Aviation Security GmbH & Co. KG, otsuse resolutsioon. —
ELT C 228, 11.9.2004), kus kinnitati, et ettevotte iilemineku Oiguslik alus ei oma
tilemineku toimumise hindamisel erilist tdhendust ning see ei pruugi toimuda ainult
voorandamis- voi rendilepingu alusel; Abels kohtuasi (EKo, 07.02.1985, C-135/83
Abels v. The Administrative Board of the Bedrijfsvereniging voor de Metaal industrie
en de Electrotechnische Industrie, para 20. — EKL, 1985, 469), milles kisitleti ettevotte
iilemineku erisusi pankrotimenetluses ning mis pdhjustel peaks sellised erisused olema
vajalikud; Vidal kohtuasi (EKo, 10.12.1998, C-127/96, C-229/96 ja C-74/97 Francisco
Hernandez Vidal and Others, para 27. — ECR 1-8179), mille kohaselt tuleb ettevotte
olemasolu tuvastamisel arvestada sektori eripdrasid ning materiaalse vara puudumine
ei tdhenda alati seda, et ettevotte kui majandusiiksus puudub).
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minek, kusjuures oluliseks on varasema identiteedi sailitamine. ** Eelpool
kirjeldatud juhtudel seisneb maksueelis selles, et ettevotte omandaja ei oleks
eraldiseisvate varaiihikute omandamisel olnud kohustatud votma iile {ileandja
maksuseadustest tulenevaid kohustusi (maksuvdlga).”® Ettevdtte varjatud siir-
damine on TsUS § 89 Idike 1 kohaselt niilik tehing, mis on TsUS § 89 1dike 2
jargi tithised ning sellistele tehingutele kohaldatakse ldoike 3 kohaselt tegelikult
toimunud tehingu kohta sétestatut. Ettevotte varjatud lilemineku puhul on tege-
mist ndiliku tehinguga, mida MKS § 83 lg 4 kohaselt arvesse ei veta ning
kohaldatakse maksustamisel varjatud tehingu kohta kiivaid sitteid. Nimetatud
sétte kohaldamiseks tuleb tuvastada ettevdtja iileandja ja omandaja tahtlus saada
maksueelis.**® Selliste tehingute avastamine ning tdendamine on praktikas siiski
komplitseeritud just tdenduslike probleemide tdttu.*™ Eriti komplitseerituks
muutub see piiriiileste tehingute korral.

Ettevotte lileandmise peamine eesmérk ei ole mitte maksupettus, vaid selle
teel saadud vara siirdamine. Seega on tegemist maksupettuse jirelteoga. See
voib olla kiill lahutamatult seotud pettuse skeemiga, kuna ratsionaalne maksu-
pettur motleb ka sellele, kuidas saadud maksueelist séilitada ja vOimalusel
legaalsesse kiibesse viia. Ettevotte varjatud iileandmine kahjustab vordselt
koiki volausaldajaid, mitte ainult riigi huve maksutulu kogumisel. Koos ette-
vottega jéetakse iile andmata reeglina kodigi volausaldajatega seotud kohustused,
mis pohjustab kahju palju suuremale isikute ringile kui ainult riigile. Lisaks
kohustustest vabanemisele on vdimalikult suure hulga vdlausaldajate nduete
iileandmine petturitele atraktiivne, kuna mida vihem votab uus ettevotja iile
vana ettevotjaga seotud kohustusi, seda keerulisem on volausaldajatel tdendada
aritegevuse identiteedi ning seeldbi ettevotte lileminekut. Ettevotte {ilemineku
tdendamiseks on vaja tdendada ettevdtja kohustuste nn kriitilise massi
iileminekut, mis annaks pdhjust viita, et majandusiiksuse identiteedi saaks
lugeda sailinuks. *** Ulemineku varjaja eesmirgiks on tagada, et sellist kriitilist
massi kohustusi ei tekiks.

¥ RKHKo, 17.06.2013, 3-3-1-1-13, p 18.

5 Ibid., p 22.

¢ RKHKo, 09.12.2009, 3-3-1-67-09, p 18; RKHKo, 04.11.2009, 3-3-1-52-09, p 19;
RKHKo, 04.11.2009, 3-3-1-59-09, p 19; RKHKo, 11.01.2012, 3-3-1-46-11, p 19.

*7 M. Tamme. (2009), Ik 183.

3 K. Kiinnapas. (2011), Ik 120. Maistet ,,ettevotte raskuspunkt® on kasutanud niiteks
Tartu Ringkonnakohus 27.10.2008. otsuses tsiviilasjas 2-07-16484.
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Skeem 4. Tiiiipiline ettevdtte iilemineku varjamise juhtum.*®
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Eesmaérgipéraseks meetmeks ettevotte tilemineku varjamisele suunatud maksu-
pettusega voitlemisel vdib pidada maksuhalduri pédevuse suurendamist
toendusteabe kogumisel ning tdendamiskoormisega seotud kiisimuste reguleeri-
mist. Preventiivsete tagatiste kujundamisel tuleks seadusandjal sellise pettuse-
liigi ohjeldamiseks kaaluda, kuidas saaks preventiivset tdkendit rakendada tden-
dusteabe kogumise abimeetmena ettevotte iilemineku tuvastamisel. Tokendite
kohaldamine ettevotte n6 endise omaniku suhtes ei ole reeglina efektiivne, kuna
vara on tokendi kohaldamise ajaks juba iile antud. Ettevotte omandanud isiku
suhtes tokendite kohaldamisel tdenduslike probleemide lahendamine tekitab aga
riski, et maksumenetlus hakkab just toenduslikele probleemidele (niiteks nn
kriitilise massi diguste, kohustuste ja varade iilemineku tdendamine) lahendust
otsides venima. Kiisitav on, kas preventiivseid tokendeid vdib esialgsele maksu-
kohustuslase varale kohaldades kasutada ainuiiksi ka ettevotte tilemineku vélti-
miseks voi mitte.

1.4.3.2. Maksubaasi varjamine

Teiseks maksukohustuslase maksejouetusega tihedalt seotud maksupettuseks on
maksukohustuse (eelkdige tulu voi kiibe) varjamine. Erinevalt ettevotte iile-
minekuga seotud pettustest on maksubaasi varjamine ise késitletav maksualase
siititeona, kus teo tulemuseks on maksukohustuse vihenemine voi mittetekki-
mine.

" Vaimalik preventiivse tokendi kohaldamine on tdhistatud X-ga. Kui on tdendatav

ettevdtte {ileminek OU-le UUS, siis on vdimalik kohaldada preventiivsed tokendit ka
nende suhtes.
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Kéibemaksu maksubaasi varjamisel on lihtsamaks pettuse liigiks miitigikdibe
varjamine, mis esineb peamiselt valdkondades, kus on vdimalik teenuseid osu-
tada vGi kaupu miiiia sularaha eest.””® Probleemiks on ka isikud, kes pakuvad
kaupu vdi teenuseid internetiplatvormidel,”®' samuti voib vilja tuua suures ja
raskesti moodetavates kogustes aktsiisikaubaga (nditeks kiitus) tehingute tege-
mise.””* Sularahatehinguid tegevate ettevdtjate puhul on laiemaks probleemiks
ka t66jdumaksude deklareerimata jatmine®*’ ehk nn timbrikupalkade maksmine.

Uhendriikides kasutatava maksuperioodi erakorraliselt 13petava maksuhinda-
mise instituudi loomise liheks peamiseks pohjuseks oli isiku valduses oleva
sularaha péritolu véljaselgitamisega ning selle hilisema maksustamisega seotud
riskide maandamine. RGhuasetus oli sealjuures narkokuritegudega teenitud tulu
tokestamisel, mille puhul on kriminaalsel teel teenitud tulu varjamisel maksu-
kohustuslase eesmirgiks lisaks ka tulu teenimiseks toime pandud kuritegude
varjamine. " Erinevalt ettevdtluses varjatavast maksubaasist on sellise tulu
avastamine ja deklareerimine veelgi raskem, kuna tegemist ei ole maksu-
kohustuslastega, kelle suhtes maksuhalduril v3iks tekkida kahtlus maksukohus-
tuse varjamises osas. Sularaha on selle likviidsuse tottu voimalik kiiresti peita
ning hiljem on juba keeruline vilja selgitada, kelle varaga tegemist oli ning
kellele vdivad sellega seoses kohustused tulla. Sealjuures ei ole maksuhalduril
suure toendosusega voimalik tditetoiminguid teha, kui sularaha ei ole maksu-
halduri otseses valduses.

Varjata voib ka muid maksukohustuste tekkimise aluseid peale tulu ja kéibe,
niiteks kauba import.**> Aktsiisikaupade kiibe varjamine on riigile eriti kulukas
maksupettus, kuna lisaks varjatud tulule ning kiibele jadvad saamata ka aktsiisi-
maksud ning kohati ka impordimaksud.

Meetmed selliste pettuste tokestamiseks on kdibemaksupettuste puhul tehni-
list laadi.**® Tulu voi kéibe varjamise puhul on pettuseid vdimalik dra hoida
eelkdige molemaid tehingupooli hdlmava deklareerimiskohustuse tdiustamisega
ning maksuhaldurile tdiendavate Oiguste andmisel tdendusteabe kogumisel.
Oluliseks on peetud ka ettevotjatele suunatud teavitustdo ja tihiskonna hoiakute
ja suhtumise mdjutamine labi kommunikatsioonitegevuste.””’ Uldiselt peetakse
kéibe ja tulu varjamisega seotud pettustega voitlemist véheatraktiivseks ning
riigid aktsepteerivad teatud piirini tulu voi kdibemaksu lackumata jaamist.**®

Kuna kéibe varjamisega kaasneb sageli tulu varjamine ning maksukohustus-
lase valduses oleva vara ebaselge péritolu, siis on preventiivsete tagatiste iiles-

0 K. Lind. (2012), Ik 16.

P Ibid., 1k 18.

392 vrdl: loataotlus asjas TInHKm, 28.02.2014, 3-14-50236.

3 Vrdl: loataotlus asjas TInHKm, 17.03.2014, 3-14-50317.

*¥* S, A. Berson. (2001), 1k 4—4.

Niiteks salasigarettide import, loataotluse kohta vaata TInHKm, 20.03.2014, 3-14-
50338.

¥ K. Lind. (2012), Ik 16.

7). virk. (2013).

¥ K. Lind. (2012), Ik 16.
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andeks maksupettusega seotud rahaliste vahendite ja vara fikseerimine ning
selle kaudu maksukohustuslase maksejouetuse &drahoidmine, mis on {ihtlasi
meetme pohieesmaérk.

1.4.3.3. TagastusndBuete alusetu esitamine

Riigi jaoks kdige kulukama maksupettuste liigi moodustavad tagastusnduete
alusetu esitamise juhtumid. Eraldi pettuseliigina vdirib tagastusnduete alusetu
esitamine véljatoomist eelkdige seetdttu, et selle pettuse teel ei ole vdimalik
maksukohustust mitte lihtsalt vihendada, vaid on vdimalik riigilt ka raha
»teenida®. Tahtlike pettuste puhul piiiitakse alusetute tagastusnduetega tekitada
maksukohustuslasele tdiendavaid rahalisi vahendeid tegevuskulude katmiseks,
investeeringute tegemiseks voi maksuvdla vihendamiseks.

Selle liigi puhul on maksukohustuslase eesmérgiks oma tasumisele kuuluva
maksukohustuse vdhendamine tagastusndude suurendamise teel vdi siis riigi
poolt tditmisele kuuluva tagastusndude alusetu loomine fiktiivsete arvete voi
kuludokumentide alusel vdi tehinguga seotud asjaolusid muul viisil moonu-
tades. Sagedased on juhtumid, kus alusetu tagastusndude tekitamiseks dekla-
reeritakse valeandmeid, mille kontrollimisel selgub, et andmete aluseks puudub
maksumaksjal mistahes dokumentatsioon.”” Sageli on alusetu tagastusndue
seotud ka ahelpettustega, kus tehingute ainsaks voi peamiseks eesmirgiks on
maksude tasumisest korvalehoidumine. Sellisel juhul jaetakse maksukohustus
ithe ahelas oleva ettevdtja kanda, sisendkdibemaks kiisitakse riigilt tagasi ning
maksuvolgnevuseks muutuva maksukohustusega ettevotja pankrotistub.

Eestis on tagastusnduete esitamine ning raamatupidamises fiktiivsete arvete
kasutamine maksukohustuste ennetava tagamise kohaldamise peamisi alu-
seid.*” Siiiiteona on alusetu tagastusndude esitamine karistatav samavidrselt
maksukohustuse varjamisega, **' kuigi riigi jaoks on tegemist koormavama
pettusega.

% K. Tuulik. Maksu- ja Tolliameti kontrollid t3id esimese viie kuuga riigieelarvesse 12

miljonit eurot. — Eesti Maksu- ja Tolliameti pressiteade, 04.07.2012. Arvutivorgus:
http://www.emta.ee/index.php?id=32351 (15.11.2015).

0 vrdl: loataotlused asjades TInHKm, 12.12.2014, 3-14-53144; TInHKm, 17.11.2014, 3-
14-52812; TInHKm, 11.11.2014, 3-14-52751; TInHKm, 05.11.2014, 3-14-52694;
TInHKm, 03.11.2014, 3-14-52658; TInHKm, 10.10.2014, 3-14-52361; TInHKm,
09.10.2014, 3-14-52363; TInHKm, 09.10.2014, 3-14-52362; TInHKm, 01.10.2014, 3-
14-52212; TInHKm, 29.09.2014, 3-14-52182; TInHKm, 24.09.2014, 3-14-52172;
TInHKm, 15.09.2014, 3-14-52051; TInHKm, 12.09.2014, 3-14-52048; TInHKm,
29.08.2014, 3-14-51877; TInHKm, 21.08.2014, 3-14-51816; TInHKm, 18.08.2014, 3-
14-51784; TInHKm, 04.08.2014, 3-14-51643; TInHKm, 16.07.2014, 3-14-51373;
TInHKm, 11.07.2014, 3-14-51445; TInHKm, 09.07.2014, 3-14-51401; TInHKm,
08.07.2014, 3-14-51400.

1 Karistusseadustiku (06.06.2001. - RT 12001, 61, 364...RT I, 12.03.2015, 7) § 389"
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Skeem 5. Tiiiipiline alusetu sisendkiibemaksu deklareerimine ahelpettuses.*”

(6) U A kiisib (5) OU B deklareerib
sisendkdibemaksu kdibemaksu, aga ei tasu seda
riigilt tagasi. Riik tasub riigile &ra, kuna ,majanduslikud

selle oma vahenditest. raskused”. Tekib maksuvélg.

#
|
(3) 0U A ostab OU-It B |

kaupa, tasudes selle eest - -
hinna koos kiibemaksuga. (2) OU B ostab OU-It D kauba,

0U A ei tasu sularahas, kuna | tasumise ndue muutub (1) Kauba miitik,

pole maksukontrollis usutav. sissendutavaks hiliem. tasumine hiliem.
v

w | oU D |w OUE
v

0B [*
(4) oU B on tasunud g@

mingisugusel alusel OU-sse
B lilkunud raha OU-le C.

(7) Arveldamine

oucC

Maksejouetus kaasneb selliste pettuste puhul just vdidetava kauba miiiijaga, kes
on kdibemaksu ostjalt kiill kétte saanud, kuid on kasutanud seda muude
kohustuste katteks ning selle riigile tasumiseks puuduvad maksu tasumise
tédhtaja saabumisel vahendid. Miiijja jatab sellisel juhul kdibemaksu kas dekla-
reerimata ja tasumata voi deklareerib kdibemaksu, kuid jatab selle tasumata.
Taolise pettuseliigi tOkestamiseks on efektiivseimaks vahendiks peetud poord-
maksustamist, mis véldib seda, et miilija saab kdibemaksu enda kitte, ning
vdimaldab jéitta maksu tasumise kohustuse isikule, kes vastavaid vahendeid juba
algselt peaks valdama.*®

Preventiivsete tokendite kohaldamine on sellise pettuse liigi puhul pohjen-
datud eelkdige miilija osas, kellena sageli kasutatakse variisikutele miiiidud
juriidilisi isikuid, kus varad puuduvad. Sellise isikute osas ei ole preventiivsete
tokendite kohaldamine Gkonoomsuse kaalutlustel pohjendatud, kuna maksu-
vOlgade tasumiseks vahendeid ei ole. Kauba vdi teenuse soetaja osas on preven-
tiivse tokendi kohaldamine voOimalik, kui soetaja muutub maksu tasumise
kohustuse eest vastutavaks kas hoolsuskohustuse rikkumise tdttu voi maksu-
pettuses osalemise tdttu.*”® See omakorda eeldab maksuhaldurilt tdenduslike
raskuste iiletamist, mis on peamiseks probleemiks ka kahe eelpool nimetatud
pettuseliigi puhul.

%2 V3imalik preventiivse tdkendi kohaldamine on tihistatud X-ga. Kui on tuvastatav

ahelas olevate ettevotjate osalemine maksupettuses voi hoolsuskohustuse rikkumine,
on vdimalik piirata OU A sisendkiibemaksu mahaarvamise vdimalust ning tagada seda
kohustust. Maksuhalduri jaoks muudab OU B suhtes tdkendi kohaldamise keerukaks
see, et miiiigihind v&ib liikkuda OU-st A OU-sse B ning edasi OU-sse C enne kiibe dek-
lareerimist.

45 K. Lind. (2012), Ik 116.

46 vrdl: K. Lind. (2012), Ik 44 jj.
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1.5. Vahekokkuvote

Viitekirjas kisitletavaid preventiivseid tokendeid vdib Eesti, Uhendriikide ning
Saksa oiguse nditel ndha kui halduse prognoosival tegevusel pdhinevaid haldus-
tokendeid, mille eesmérgiks on torjuda spetsiifilist ohtu — maksumenetluses
veel tuvastamata maksukohustuse hilisema tiditmise muutumine olulisemalt
raskemaks voi vOoimatuks. Tegemist on kahe ohu variatsiooniga, millest iiks on
oma IOpptagajirje osas riigile oluliselt tosisem kui teine (maksutulu hilisem
laekumine ei ole niivord oluline kahju kui selle saamatajidmine voi — veelgi
hullem — riigi poolt peale maksmine). Tokendite eesmirgiks on kaitsta avalikku
huvi maksutulu lackumise vastu. Kuna kvalitatiivselt voib jagada torjutava ohu
kaheks, siis tuleks autori seisukohalt eristada kahte liiki tokendeid, mille kohal-
damisega kaasnev riive on loogilises vastavuses torjutava ohu olulisusega.
Vastasel juhul puudub moistlik pdhjendus, miks reageerib digus kahele niivord
erinevale ohule {ihtmoodi. Uheks alternatiiviks on vdimaldada maksutulu laeku-
mata jadmise ohu korral tokendite kohaldamist maksumenetluse algusest (sarna-
selt Eesti MKS §-s 136" kehtivale korrale) ning sissendudmise raskenemise
korral, kus riive avalikele huvidele on eelduslikult vdiksem, niiteks koos
maksusummat médrava maksuotsuse koostamisega.

Preventiivsete tokenditega torjutavaks ohuks on maksukohustuslase makse-
jouetus. Maksejouetusmenetluse ebadkonoomsuse pohjuseks on eelkdige liiga
hiline reageerimine maksejouetusele. Seega voib preventiivset tokendit pidada
oma eesmarki tditvaks. Samas vidheneb maksejouetusmenetluses tokendi piisi-
majadmisel teiste maksukohustuslase volausaldajatele véljamakstav vara, mis-
tottu loob tdkendi kohaldamine riigi kasuks erandi paritas creditorum’i pohi-
mottest. Seadusandja peab seda meedet kujundades votma seisukoha, kas
tokendi eesmérgiks vOib ja peab olema teiste volausaldajate kahjustamine voi
mitte, kuna tegemist on tédielikult maksumenetluse vélise kiisimusega.

Tokendite kujundamisel on seadusandjal tulenevalt proportsionaalsuse pohi-
mottest vajalik analiilisida tokendi kohaldamise erinevaid alternatiivne, kuna
isiku pShidigusi vihem riivava, kuid maksutulu paéstmise osas sama efektiivne
meede vOib olla sobivam meede, mis muudab vorreldava meetme ebaproport-
sionaalseks. Autor toob Uhendriikide ning Eesti digussiisteemide vordluses
vélja kaks preventiivsete tokendite meetodit: puhas tagamismeetod (kasutatakse
Eestis, Saksamaal ning ka Rootsis) ning erakorralise kiirendatud maksuhinda-
mise meetod (kasutatakse Uhendriikides ja Kanadas). Viimast eristab puhtast
tagamismeetodist see, et tokendi kohaldamisega on vahetult ja ajaliselt seotud
maksusumma mééramise kohustus.

Kiirendatud maksuhindamise meetodit voib pidada diguskorra ja kitsamalt
menetluse koherentsust arvestades sobilikumaks meetodiks kui puhast tagamis-
meetodit, kuna erinevalt Eestis kasutatavast meetodist aitab see kaasa ka maksu-
menetluse muude eesmérkide — s.o maksukohustuse tuvastamine tuvastamis-
menetluses ja maksu madramine otsustusmenetluses — tditumisele. Tokendi
kohaldamisel peab maksuhalduril olema kujunenud arusaam maksukohustuse
suuruse ja seda toendavate toendite osas sel médiral, et maksuhalduril on véima-
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lik maksusumma maéédrata kas eelhaldusaktiga voib juba 16pliku haldusaktiga
konkreetse ajaperioodi méodudes (nditeks 3 kuud).

Maksumaksja makseraskuste tekkimist on vdimalik hinnata kahe ajahetke
seisuga: kas hinnangu andmise seisuga voi siis hinnates, kas maksejduetus voib
olemas olla hetkel, kui peaks toimuma maksuotsuse tditmisele pddramine selle
tavakorras. Autor peab digeks Kanada néitel lahendust, kus hinnatakse maksu-
kohustuse tditmises viivituse tekkimise ohtu mitte sellise hinnangu andmise
ajahetke seisuga, vaid léhtutakse sellest, kas viivitus voib tekkida seoses tava-
pirase sissendudmise menetluse ldbiviimisega. Teise alternatiivi puhul oleks
tokendi funktsioonid laiemad, kui on tokendi eesmark.

Preventiivne tokend on maksupettuste vastu vditlemise vahend. Seetdttu on
tokendi kohaldamise iiheks olulisemaks tunnuseks selle reaktiivsus maksu-
kohustuslase pahauskse kditumisega. Tokendi kohaldamine ei ole pdhjendatud
seetOttu mitte lihtsalt maksukohustuslase halva majandusliku seisundi tottu,
vaid tema pahatahtliku kditumise tdttu, mis on suunatud maksukohustuse viélti-
misele vara peitmise vOi transformeerimise kaudu. Autori arvates on taolise
pohjuse olemasolu tdokendite kohaldamise mehhanismis vajalik, kuna vastasel
juhul ei pruugi see olla piisavalt legitiimne pohjus volausaldajate vordsuse pohi-
mottest erandi loomiseks. Preventiivse tokendi eesmérgiks ei saa olla maksu-
menetluse véline eesmirk, sh maksejouetusmenetluses volausaldajate posit-
siooni muutmine. Tegemist on pankrotidigusliku kiisimusega.

Peamiste pettustena, mille tokestamisele preventiivsed tokendid on suunatud,
on tekkinud maksukohustuste mahajétmine ettevdtte lilemineku kaudu, maksu-
baasi varjamine ning alusetu tagastusnduete esitamine. Koigi nimetatud maksu-
liikide iihiseks tunnuseks on see, et maksukohustuslane suunab oma tegevuse
tegelike tehingute varjamisele ning maksupettuse teel saadava vara muunda-
misele legaalseks varaks. See pohineb eeldusel, et maksupettur on ratsionaalne
olend ning seetottu iiritab ta omandatud tulu enda kasutusse jitta. Tokendite
kohaldamine on efektiivne meede ainult juhul, kui maksuhaldurile on tagatud
piisavad vahendid toendusteabe kogumiseks ning tokendite kohaldamiseks.
Maksupettuste eesmargil tehtud tehingute korral voib preventiivset tdkendit
autori arvates pidada ebaefektiivseks meetmeks, kuna ilma tdendusteabe kogu-
mise tohustamiseta ei vdimalda see vara késutamist Oigeaegselt takistada.
Olukorras, kus vara vodrandatakse maksumenetlusest teada saamisel ning
sellega kaasneb maksejouetus, saavad kahjustada nii maksuhalduri kui ka teiste
volausaldajate huvid. Ka sellisel juhul voib preventiivsete tokendite eesmargiks
pidada riigi huvide suuremat tagamist maksejouetuse korral, mis on maksu-
menetluse viline eesmark.

Avaliku véimu valikuvabaduse piire preventiivsete tdkendite instituudi
kujundamisel vdib ndha mitmetasandilisena: maksumenetluse eesmaérgist tule-
nevad piirangud, maksudiguse lildpShimotetest tulenevad piirangud, pohidigus-
test ja -vabadustest tulenevad piirangud, inimdigustest tulenevad piirangud. Just
viimane kategooria vOimaldab tdmmata kdige vilisema ja rahvusvaheliselt
tunnustatud piiri lubatud ja lubamatute tdokendite vahel, pakkudes nii-Gelda
miinimumstandardid. Alljargnevalt analiilisib autor konventsioonist tulenevaid
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miinimumstandardeid, seda just omandidiguse aspektist ldhtuvalt. Tulenevalt
eelneva analiilisi kokkuvotetest késitleb autor omandidiguse lubatud ja lubama-
tuid piiranguid just maksude tasumise tagamise kontekstis, kus seda tehakse
maksupettuste tokestamise eesmirgil prognoosotsuse alusel ning kus maksu-
kohustuslase liigpdés kohtule on ex parte menetluse tottu piiratud.
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2. peatiikk
MAKSUDE TASUMISE TAGAMISE MEETMETE
MIINIMUMSTANDARDID EIK PRAKTIKAS

2.1. Konventsiooni kohaldatavus maksuasjadele

2.1.1. Relevantsed po6hidigused ja -vabadused

Konventsiooni ning maksukaasuste tihisosa analiilisinud professor Philip Baker
on tddenud jargmist:

,,Moned iitleksid, et maksundus ning inimdigused on oksiilimoronid. [...] Mina
isiklikult ei arva, et maksundus ning inimdigused on lepitamatud voi konfliktsed,;
ma arvan, et inimdigused on maksunduse fundamentaalseteks aspektideks. Inim-
oigused piiravad seda, mida valitsused saavad teha oma kodanikele — inimestele,
keda nende otsused mdjutavad. [... ] Pakub piirid sellele, mida valitsused saavad
oma maksumaksjatele teha.*”” 4%

Tdepoolest, kui esmapilgul tunduvad maksundus ning inimdigused olevat {iks-
teisest kaugel seisvad instituudid, siis EIK praktika konventsiooni kohaldamisel
maksukiisimustes néitab kardinaalselt teistsugust reaalsust. Konventsiooni rol-
liks on {ihelt poolt sisustada riiklikes konstitutsioonides toodud digusi ning
teisalt tdita konstitutsioonilisi liinki, toimides piltlikult 6eldes varikonstitut-
sioonina*”’, mis kehtestab diguskaitse miinimumstandardid.*'® EIK kujundab
konventsiooni rakendamise kaudu digusriigi ja demokraatia pdhimdtte arenguid
nii printsiibi tasandil kui ka siseriiklikul tasandil.*'' EIK lahendid ei oma kiill
pretsedendi joudu tulenevalt konventsiooni artiklist 53 ning nende mittearves-
tamine teiste kohtuasjade lahendamisel ei ole ipso facto konventsiooni

407

409
410

411

Ingl. k. ,,Some would say that taxation and human rights is an oxymoron. (...) I
personally do not believe that taxation and human rights are in any way irreconcilable
or conflicting; I think human rights are a fundamental aspect of taxation. Human
rights limit what governments can do to their citizens - to people affected by their
decisions (...) provide limits to what governments can do to taxpayers.*

P. Baker. Taxation and Human rights. — GITC Review, 2001, vol 1, no 1, 1k 1.
Arvutivorgus: http://www.taxbar.com/documents/gitc_review vl _nl.pdf (15.11.2015). Vaata
ka: M. A. Grau Ruiz. (2011), 1k 9.

M. A. Grau Ruiz. (2011), 1k 14.

Secretariat of the Convention. Draft Charter of Fundamental Rights of the European
Union — Horizontal Questions. Information note. — Briissel: 20.01.2000, para 16.
Arvutivorgus: http://www.europarl.europa.eu/charter/activities/docs/pdf/
body3en_en. pdf (15.11.2015).

V. Grabenwater. The European Convention on Human Rights: Inherent Constitutional
Tendencies and the Role of the European Court of Human Rights. — ELTE Law
Journal, 2014, vol 1, 1k 106 ja 115.
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rikkumine. Samas on EIK lahendite jargimine mdistlik, kuna konventsiooni
avaraid norme tdlgendab EIK.*"

Konventsioonis on maksude kogumisega kdige tihedamalt seotud omandi-
pohidigus. Omandi kaitse reeglid tulenevad konventsiooni P1-1-st, mille
kohaselt:

»(1) Igal fiilisilisel voi juriidilisel isikul on &igus oma omandit segamatult
kasutada. Kelleltki ei vOi votta tema omandit muidu, kui iildistes huvides ja
seaduses ettendhtud tingimustel ning rahvusvahelise diguse tildpShimdtteid jérgi-
des. (2) Eeltoodud sétted ei piira siiski mingil viisil riigi digust kehtestada vaja-
dusel seadusi vara iildistes huvides kasutamise kontrollimiseks voi maksude,
maksete voi trahvide tasumise tagamiseks.“*"?

Autor keskendub alljargnevas analiilisis konventsiooni P1-1-le, mis on maksude
tasumise tagamiseks kujundatavate meetmete diguspérasuse kontrolli keskseks
normiks.*'* Esiteks on antud sittel otsene ja kdige selgem seos maksudega:
tegemist on konventsiooni ainukese sittega, mis maksudega seonduvat (eel-
kdige aga nende kogumist) expressis verbis reguleerib. Teiseks pohineb enamus
EIK maksukaasuste lahenditest P1-1 analiiiisil. Kolmandaks on P1-1-st iseseis-
valt tuletatavad teatavad maksu- ja kohtumenetluslikud garantiid, mis oma
olemuselt on sarnased konventsiooni artikli 6 kohaldamisalaga, kuid erinevalt
viimasest on P1-1 voimalik kohaldada ka kohtuvilisele haldusmenetlusele.*'”
Seega pakub konventsiooni P1-1 maksuasjades indiviidile kahtlemata kdige
rikkalikumat kaitset.

P1-1 omandi kaitse reegel véérib dra markimist ka konventsiooni isikulise
kohaldamisala osas. Selle sitte isikuline kohaldamisala laieneb lisaks fiiiisilis-
tele isikutele ka juriidilistele isikutele juba sétte grammatilise tdlgenduse koha-
selt. Seetdttu on antud sétte kohaldamisala laiendatud selgelt nii fiiiisilistele
isikutele kui ka majanduselus tegutsevatele isikutele. Oigusteoorias on leitud, et
konventsioonis toodud sitetest kohalduvad korporatsioonidele lisaks omandi-
oiguse kaitsele ka digus Oiglasele menetlusele (artikkel 6), karistamise keeld

#2° T. Buergenthal. The Effect of the European Convention on Human Rights on the

Internal Law of the Member States. - International and Comparative Law Quarterly
Supplementary Publication, vol 11, 1k 101.

Ingl. k. ,,Every natural or legal person is entitled to the peaceful enjoyment of his
possessions. No one shall be deprived of his possessions except in the public interest
and subject to the conditions provided for by law and by the general principles of
international law. The preceding provisions shall not, however, in any way impair the
right of a State to enforce such laws as it deems necessary to control the use of
property in accordance with the general interest or to secure the payment of taxes or
other contributions or penalties.*

Olulisematest kohtuasjadest voib vélja tuua EIKo, 21.02.1986, nr 8793/79 James and
Others v. United Kingdom; EIKo, 23.09.1982, nr 7151/75 ja 7152/75 Sporrong and
Lonnroth v. Sweden; EIKo, 09.12.1994, nr 13092/87 ja 13984/88 Holy Monasteries v.
Greece, EIKo, 25.03.1999, nr 31107/96 latridis v. Greece; EIKo, 20.09.2011,
nr 14902/04 OAO Neftyanaya Kompaniya Yukos v. Russia.

M Infra, ptk 2.5.2.2.
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ilma Gigusliku aluseta (artikkel 7), kitsendused diguste kasutamise piirangutele
(artikkel 18), digus tdhusale menetlusele enda kaitseks (artikkel 13).*

2.1.2. Menetluslike garantiide tahendus omandidiguse piiramisel

Maksukohustuslase Giguste kaitse vOib seisneda tema materiaalsete diguste
kaitsmisel (nditeks digus omandile, digus tegeleda vabalt ettevotlusega, vord-
susdigus ja maksevOimelisuse pohimdte) voi tema menetluslike diguste kaits-
misel (nditeks digus olla dra kuulatud, tdendamiskoormise jaotus). Kuna pre-
ventiivne digus tugineb ebaméirasel ohu torjumise mdistel, millele materiaal-
oigusliku hinnangu andmine on sageli problemaatiline (eelkdige kui seda
tehakse ex parte loamenetluse kaudu sarnaselt Eestis kasutatavale siisteemile),
siis tousevad isikute diguste ja vabaduste kaitsjatena esikohale menetluslikud
oigused. Ohutdrjediguses voib menetluslikke Gigusi pidada isiku peamisteks
kaitse—-mehhanismideks.

EIK on konventsioonile tuginedes kisitlenud maksuasjades sellised sitted
nagu diglast menetlust kisitlev artikkel 6*'7, diskrimineerimise keeldu kisitlev
artikkel 14*'® ning non bis in idem pdhimdtet kisitlev artikkel 4*" seitsmendast
protokollist. Eelviidatud sétete nédol ei ole tegemist spetsiifiliselt maksudigus-
suhteid reguleerivate sétetega, vaid need kohalduvad maksudigussuhetele teatud
reservatsiooniga. Artikkel 6 ei ole nditeks kohaldatav haldusmenetlusele, mis-
tottu tuleb isikut koormava haldusmenetluse eest kaitsvat normi otsida mujalt.
Samas on mitmed Laine-Euroopa riigid arutlemas selle iile, kas laiendada koik
konventsioonist tulenevad menetlusdiguslikud garantiid lisaks kriminaalmenet-
lusele ja tsiviilkohtumenetlusele ka halduskohtumenetlusele ning miks mitte ka
haldusmenetlusele.**

Autor 1dhtub oma analiiiisis eeldusest, et EIK on hilisemas praktikas hakanud
itha rohkem viitama menetluslike garantiide tdhtsusele, seda ka P1-1-le tugine-
des. Veelgi enam — mérgatav on menetluslikele garantiidele viitamise preva-
leerimine materiaalsete omandidiguse piirangute kisitlemise ees.*! Sellega on
EIK aktsepteeritud isiku omandipohidiguse riive lubatavuse kisitlemisel rdhu-

416 W. H. A. M. Muijsenbergh; S. Rezai. Corporations and the European Convention on

Human Rights. — Global Business & Development Law Journal, vol 25, 1k 49.

7 Olulisemad kohtuasjad on EIKo, 24.02.1994, nr 12547/86 Bendenoun v. France; EIKo,
22.09.1994, nr 13616/88 Hentrich v. France; EIKo, 27.03,1998, nr 21351/93 J.J. v. the
Netherlands; E1Ko, 03.05.2001, nr 31827/96 J.B. v. Switzerland; EIKo, 23.07.2002, nr
34619/97 Janosevic v. Sweden; ElKo, 23.07.2002, nr 36985/97 Vistberga Taxi
Aktiebolag and Vulic v. Sweden.

‘% EIKo, 23.10.1997, nr 21319/93, 21449/93 ja 21675/93 National and Provincial
Building Society, Leeds Permanent Building Society and Yorkshire Building Society
v. the United Kingdom.

“ " EIKo, 16.06.2009, nr 13079/03 Ruotsalainen v. Finland.

#0 F. Vanistendael. Chapter 2. Legal Framework for Taxation, 1k 18. — V. Thuronyi.
(1996).

#! M. A. Grau Ruiz. (2011), Ik 15.
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asetuse nihkumist kiisimuselt ,,miks ja kas“ kiisimusele ,kuidas“. Ohutdrje-
Oiguste doktriini arengu valguses on tegemist poneva tihelepanekuga, kuna ka
ohutdrjediguse arengut juhib sama tendents.

Menetluslike garantiide tdhtsust on EIK rohutanud ka ennetava iseloomuga
meetmete rakendamisel, kus otsuse langetamise ajal puudus ammendav kogum
otsuse tegemiseks vajaminevaid tdendeid ja informatsiooni. Preventiivsete
otsuste diguspérasuse hindamisel voib olulise lahendina vélja tuua Janosevic v.
Sweden (2002), milles kohus késitles Rootsi maksuhalduri méiratud karistus-
liku lisamaksu sissendudmist enne sellise lisamaksu oOiguspérasust kinnitava
kohtulahendi tegemist.** Tdsi, tegemist ei olnud p&himaksukohustuse sisse-
ndudmisega, millele preventiivsed tagatised keskenduvad. Kuna lisamaksu
madramine on aga igal juhul vorreldav mone korvalkohustuse (nditeks maksu-
kohustuslase poolt tasumisele kuuluva intressi) tditmisega ning kuna ka selliste
korvalkohustuste tagamine ei ole preventiivsete tagatiste kohaldamisel vilista-
tud, siis on antud EIK lahendi késitlemine igati asjakohane.

2.1.3. Jurisdiktsiooniline konkurents
Euroopa Liidu pohidiguste hartaga

2.1.3.1. Samavaarse kaitse doktriinist konfliktini

Euroopa digusruumis on inimdiguste kaitsel suur tdhendus juba iile kahe
sajandi.*”® 20. sajand andis veelgi enam mdista, kui habras inimdiguste siisteem
tegelikult on. Seetdttu ei ole pohjust imestada, et tulenevalt Euroopa Liidu pohi-
diguse harta** kehtima hakkamisest Lissaboni lepingu**’ jdustumisega 1. det-
sembril 2009 kehtib Euroopa Liidus inimdiguste ja pdhivabaduste kaitseks igas
litkkmesriigis sisuliselt kolmedimensiooniline siisteem, kus pdhidigusi ja
-vabadusi tagatakse nii siseriiklike pohiseaduslike kordade, konventsiooni kui
ka Euroopa Liidu pdhidiguste harta tasandil.**

Konventsioonile ning EIK praktikale tuginemine EL-i diguse kohaldamisel
on monevorra probleemne. Erinevalt oma liikmesriikidest ei ole EL kui ithen-

2 EIKo, 23.07.2002, nr 34619/97 Janosevic v. Sweden.

3 Autor peab siinkohal silmas inimeste ja kodanike diguste deklaratsiooni vastuvdtmist
1789. aastal Prantsuse revolutsiooni kdigus, mis margistab inimdiguste tunnustamise
algusjarku Euroopa diguskultuuris.

“* " Euroopa Liidu pShidiguste harta. — 2007/C 303/01.

#5 Lissaboni leping. — Lissabon, allkirjastatud 13.12.2007.

#26 " Lissaboni lepinguga muudeti Euroopa Liidu lepingu artikli 6 sdnastust. Artikli 6 15ige
1 uue soOnastuse kohaselt: ,,Liit tunnustab 7. detsembri 2000. aasta Euroopa Liidu
poOhidiguste hartas, nagu seda on kohandatud 12. detsembril 2007. aastal Strasbourgis,
sétestatud Gigusi, vabadusi ja pShimdtteid, millel on aluslepingutega vorreldes sama-
véadrne digusjoud”. Artikli 6 16ige 3 iitleb, et ,,Euroopa inimdiguste ja pohivabaduste
kaitse konventsiooniga tagatud ja liikmesriikide iihistest pohiseaduslikest tavadest tule-
nevad pohidigused on liidu Siguse iildpShimotted“. — Lohmus, U. Pohidigused ja
Euroopa Liidu tildpdhimdtted: funktsioonid, kohaldamisala ja mdju. — Juridica, 2011,
vol IX, Ik 641.
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dust konventsiooniga ithinenud, mistdttu kohaldub EL-i territooriumil paralleel-
selt nii harta kui konventsioon. Varasemalt on EIK-d voetud kui Euroopa Kohtu
iilest lisakohtuastet. **” Paljud Euroopa Kohtus vaidluse kaotanud menetlus-
osalised jitkasid kaebemenetlust EIK-s ning see kujunes sisuliselt Euroopa
Kohtule kdrgemaks astmeks.**® Olles kohanud EL &iguse kohaldamisel mitmeid
viljakutseid, voimaldas EIK 2005 aasta lahend Boshphorus v. Ireland (2005)
kohtuasjas selgitada EL-i ja Euroopa Noukogu inimdiguste reziimide oma-
vahelist vahekorda.*’ EIK mirkis, et »inimdiguste kaitset Uhenduse diguse
alusel voib pidada, ja voib pidada ka kdesoleval ajal, ,,vordvairseks™ Konvent-
siooni siisteemiga.“ *° Sellist pdhimdtet nimetatakse vordvidrse Kkaitse
doktriiniks. ' Oigusteoorias on leitud, et Bosphorus kohtuasi mitte ainult ei
vilistanud EL inimdiguste silisteemi vaidlustamist Strasbourgi kohtus, vaid
vilistab sellisest ka EL-i diguse iilevotmise tulemusena liikmesriikides kohalda-
tava Oiguse vaidlustamise EIK-s.*” EIK kohtuasjade Matthews ja Bosphorus
pohjal voib siiski viita, et vordvéirse kaitse doktriiniga ei ole hdlmatud EL-i
esmane igus, vaid iiksnes teisene digus.**’

Autor jireldab, et tulenevalt vordvaarse kaitse doktriinist eeldatakse, et EL-i
teisene Oigus vastab konventsiooniga loodud inimdiguste kaitse miinimum-
standarditele. Selline eeldus ei kehti siiski iihel juhul: kui konkreetse kaasuse
asjaoludest ndhtuvalt on konventsiooniga tagatud oiguste kaitse ilmselgelt
puudulik434.435 Eeltoodud erand on nn viimaseks abivahendiks, mida EIK hoiab
tagavaraks inimdiguste kaitses viimase sOna iitlemiseks, kui selline vajadus
peaks siiski EL-i territooriumil tekkima.*® Autor jireldab eeltoodust, et EL-i
teisest Oigust voi selle lilevOtmisel loodud siseriiklikku digust on vdimalik
konventsiooni alusel vaidlustada ainult juhul, kui selle kohaldamisel on kon-
ventsiooniga loodud inimdiguste kaitse standardite jargimine ilmselgelt puu-
dulik. Muul juhul tuleb EL-i teisese diguse pinnalt tekkivad vaidlused lahen-
dada Euroopa Kohtus.

Eelkirjeldatud formaalne ja jurisdiktsiooniliste probleemide viltimiseks
viljatootatud pdhimdte ei aita vastata kiisimusele, kas harta ja konventsiooni

7 P. De Hert; F. Korenica. The Doctrine of Equivalent Protection: Its Life and

Legitimacy Before and After the European Union’s Accession to the European Con-
vention on Human Rights. — German Law Journal, 2012, vol 13, nr 7, 1k 877.

5 Ibid.

2 Ibid, 1k 881.

#0 EIKo, 30.06.2005, nr 45036/98 Bosphorus Hava Yollari Turizm v. Ireland, para 165.
Lahendi punktis 155 tdpsustab kohus, et ,,samavéddrsuse® all tuleb mdista ,,vorrelda-
vust®.

B ngl. k. Doctrine of Equal Protection. Vrdl: P. De Hert; F. Korenica. (2012), lk 882.

2 p_De Hert; F. Korenica. (2012), 1k 882.

3 Ibid, Ik 883. Vrdl: P. Gragl. Strasbourg’s External Review after the EU’s Accession to

the European Convention on Human Rights: A Subordination of the Luxembourg

Court? — Tilburg Law Review, 2012, vol 17, nr 1, 1k 56.

Ingl. k. manifestly deficient.

5 ElKo, 30.06.2005, nr 45036/98 Bosphorus Hava Yollari Turizm v. Ireland, para 156.

6 p_De Hert; F. Korenica. (2012), 1k 886.
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poolt pakutav omandidiguse kaitse standard on ka tegelikkuses samavéérne ning
kas vordviairse kaitse doktriiniga loodud eeldus ka tegelikkuses kehtib. Autor
peatub jargnevalt sellel kiisimusel.

Erinevalt konventsioonist ei sisalda harta expressis verbis regulatsiooni
maksukohustuste tditmise tagamise kohta ei omandi kaitse ega muus kon-
tekstis. ¥’ Harta kommentaaride kohaselt on harta artikli 17 sisu vaatamata
konventsiooni P1-1 sisu grammatilisele erinevusele samasugune.*® Autor ei saa
sellega vdhemalt harta tekstile tuginedes ndustuda. Hartas on iildiste huvide
alusel omandi kasutamise piirangud kiill lubatud, kuid see on vorreldav kon-
ventsiooni kolmanda reegliga ehk digusega piirata omandi kasutamist iildistes
huvides. Kuna P1-1-s tuleb lisaks kolmandale reeglile eristada ka neljandat
reeglit, siis konventsiooni ja harta grammatiline tdlgendus samasisulisust ei
kinnita.

Kill voib 1dbi konventsiooni ja harta, konventsiooni ja EL-i diguse siiste-
maatilise tolgendamise jouda jareldusele, et konventsiooni ja harta konkurentsi
korral ldhtutakse konventsiooni iilimuslikkuse pdohimdttest. Euroopa Liidu
lepingu artikli 6 15ike 3 kohaselt késitletakse konventsiooniga tagatud ja liik-
mesriikide iihistest pohiseaduslikest tavadest tulenevaid pohidigusi liidu diguse
iildpdhimdtetena. Lisaks sitestab harta artikkel 53 diguste korge kaitse taseme
selliselt, et harta sétteid ei voi tdlgendada neid inimdigusi vdi pohivabadusi
kitsendavate voi kahjustavatena, mida asjaomastes kohaldamisvaldkondades on
tunnustatud rahvusvahelise diguse ja rahvusvaheliste lepingutega, millega on
ithinenud liit v6i kdik litkmesriigid (kaasa arvatud konventsioon), ning litkmes-
riikide pdhiseadustega. Oigusteoorias on Euroopa Liidu lepingu artikli 6 1diget
3 [koostoimes artikliga 53 — K. K.] peetud nn arenguklausliks, mis voimaldab
tdiendada hartas kirjeldatud pohidiguste kataloogi nii konventsioonist tulenevate
pohimdtetega kui ka litkmesriikide pohiseaduslikest tavadest tulenevate diguste
ja vabadustega. Sel viisil loodud uued pohidigused on liidu diguse iildpohi-
mbtted, mis omavad samuti iileiildist kehtivust.**’ Nii on ka harta artiklis 17
ning konventsiooni P1-1-s toodud omandidigust tunnustatud fundamentaalse
pOhiseadusliku digusena kdigis EL litkmesriikides ning omandidiguse tildpohi-
motte staatust on seetdttu kinnitanud ka Euroopa Kohus néiteks asjades Nold v.
Ruhrkohle (1974)**" ning Hauer v. Land (1979)""".

Kui késitleda preventiivseid tdkendeid kéibemaksupettuste tdkestamise
vahenditena, siis toetab autori jéreldust liikmesriikide laiaulatusliku Giguse

#7 " Harta artikkel 17 Ig 1 sitestab: ,,Igaiihel on digus vallata, kasutada, kdsutada ja péran-

dada oma seaduslikul teel saadud omandit. Kelleltki ei tohi tema omandit &ra votta
muidu, kui ildistes huvides ja seaduses ette ndhtud juhtudel ja tingimustel ning
Oigeaegse ja Oiglase hiivituse eest. Omandi kasutamist voib reguleerida seadusega nii-
vord, kui see on vajalik iildistes huvides.*

8 0. De Schutter; V. van Goethem. (2006), Ik 163.

#9°U. Lohmus. (2011), Ik 641.

0 EKo, 14.05.1974, C-4/73 J. Nold, Kohlen- und BaustoffgroBhandlung v. Ruhrkohle
Aktiengesellschaft. — ECR 491.

' EKo, 13.12.1979, C-44/79 Liselotte Hauer v. Land Rheinland-Pfalz. — ECR 3727.
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kohta votta kasutusele misiganes meetmeid maksupettuste tokestamiseks kdibe-
maksudirektiivi art 273.*** Tegemist ei ole kiill inimdigusi reguleeriva digus-
aktiga voi EL-1 esmase digusega, kuid sellegipoolest viljendab see koostoimes
Euroopa Liidu toimimise lepingu (ELTL) artikkel 325 1dikega 1 Giguslooja
selget seisukohta, et kdibemaksupettuste tokestamisel on liikmesriikidel véga
laialdane diskretsioon ja digused vajalike meetmete kasutuselevotmiseks. Sisu-
lisi piiranguid sellistele meetmetele kehtestab eelkdige proportsionaalsuse pdhi-
mote kui EL-1 diguse iildpShimdte.

Kuna hartat tuleb harta artikli 53 alusel rakendada koostoimes Euroopa Liidu
iildtunnustatud péhimdtetega ning konventsiooniga, siis on vdhetdendoline, et
konventsiooni ning harta rakenduspraktika hakkab lahknema suunas, kus
konventsiooniga loodud miinimumstandardeid ei jargita. Harta loojad on kinni-
tanud, et konventsioon on jatkuvalt peamine inimdigusi reguleeriv digusallikas
Euroopas, seda kiill eelkdige tsiviildiguste ja poliitiliste diguste osas.** Artikkel
52 loige 3 annab Oiguse kehtestada hartas tugevam Oiguste kaitse tase kui
konventsioonis, kuid seda seoses liidu digusega. Oigusteoorias on harta artikkel
52 1diget 3 analiilisides tabavalt leidnud, et ,,EIK-d nidhakse pigem ,,pdrandana
kui laena“ inimoiguste kaitsmisel Euroopas, samas kui Euroopa Kohtul on
laiaulatuslikum hindamisruum, jittes omale laiemad voimalused Euroopa
integreerimiseks®. *** Kiisimustes, mis ei seondu EL-i diguse kohaldamisega,
jaab konventsioon siiski peamiseks inimdiguste kaitse tagajaks ka EL-i terri-
tooriumil. See kehtib ka preventiivsete tokendite regulatsioonidele, mis ei ole
loodud ithenduse diguse iilevotmise tulemusena.

Lauren Eaton on avaldanud seisukohta, et EIK ning Euroopa Kohtu poolt
erinevate tdlgenduste andmine tuleneb sellest, et mdlemad kohtud kasutavad
teleoloogilise tdlgendamise meetodit, mis tdhendab, et konventsiooni tdlgenda-
takse vastavalt kummagi kohtu eesmairkidele, mis ilmtingimata ei {ihti. EIK
ainukeseks eesmirgiks on tagada indiviididele konventsioonis nimetatud inim-
Oiguste kaitse. Seevastu Euroopa Kohus piitidleb EL-i laiemate eesmirkide
taitmise poole.*” Eeltoodud pdhjustel peab autor spetsiifiliste inimdiguste kaitse

#2 Kiibemaksudirektiivi artikkel 273 sitestab volitusnormi maksude kogumist tagavate

meetmete rakendamiseks: ,,Liikmesriigid vdivad maksukohustuslaste riigisiseste ja
litkkmesriikidevaheliste tehingute vordse kohtlemise pohimotet jédrgides kehtestada
kédibemaksu nduetekohaseks kogumiseks ning maksudest kodrvalehoidumise drahoid-
miseks vajalikuks peetavaid muid kohustusi, tingimusel et sellised kohustused ei too
litkkmesriikidevahelises kaubanduses kaasa formaalsusi piiriiiletamisel.“ Vaata ka:
infra, ptk 2.1.3.2.

P. Lemmens. The Relation between the Charter of Fundamental Rights of the European
Union and the European Convention on Human Rights — Substantive Aspects. —
Maastricht Journal of European and Comparative Law, 2001, vol 8, nr 1, 1k 67.

E. Imbarlina (ed). The Roles and Relationship between the Two European Courts in
Post-Lisbon EU Human Rights Protection. — Jurists, 12.09.2013. Arvutivorgus:
http://www jurist.org/dateline/2013/09/elena-butti-lisbon-treaty.php (20.06.2016).

L. Eaton. Protecting Fundamental Rights or Autonomy: Will the European Union’s
Accession to the European Convention on Human Rights affect the legal autonomy of
the European Union? — Penn Undergraduate Law Journal, 2014, vol 1, nr 2, 1k 119.
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piiritlemisel erinevate tdlgenduste tekkimist voimalikuks. Euroopa Kohtu siirast
soovi EL-i laiemaid eesmérke kaitsta voib jdreldada ka hiljutisest Euroopa
Kohtu arvamusest nr 2/13 EL-i konventsiooniga iihinemise kohta. Selles arva-
muses seadis Euroopa Kohus kahtluse alla {ihinemise vastavuse EL-i digusele.
Probleemseks pidas kohus seda, et ithinemislepingu kohaselt ei ole {ihinemisel
tagatud EL-i diguse primaarsus, iihtsuse ja efektiivsuse kaitse.**® Kuigi teleo-
loogiliste meetodite kasutamisel vodivad Strasbourgi ja Luksemburgi kohus
jouda inimdiguste kaitse kiisimustes erinevatele jéreldustele, siis peab autor
sellist vOoimalust siiski pigem teoreetiliseks. Harta artikkel 52 Idikest 3 tule-
nevalt saab jireldada, et Euroopa Kohtu poolt loodav erinev kaitsestandard saab
olla vaid kdrgem kui on konventsioonist tulenev standard. Seetdttu peaks kon-
ventsioonile sédilima miinimumstandardi looja roll sdltumata harta ja konvent-
siooni erinevast tdlgendamisest kohtute poolt.

Oiguskirjanduses on kisitletud kurioosumit, et sdltuvalt Euroopa Liidu
lepingu artikli 6 muutmisest ja sellele muudatusele antavast tdlgendusest vois
harta kehtestamine EL-i tasandil tunnustatud pohidiguste kaitset hoopiski
vahendanud. Nimelt kuni Lissaboni lepingu joustumiseni 1. detsembril 2009 ei
sisaldanud aluslepingud ega nendega 0igusjoult vordsustatud protokollid pohi-
Oiguste (sh niditeks omandidiguse) kataloogi. Samas on Euroopa Kohus niiteks
lahendis Internationale Handelsgesellschaft tunnustanud pdhidigusi — seal-
hulgas ka omandipohidigust — liidule ning liikmesriikidele kohalduvate diguse
iildpShimédtetena. *’ Harta ja aluslepingu vordviirset digusjdudu tunnustav
Euroopa Liidu lepingu artikkel 6 ei selgita, kuidas tuleb lahendada nende vahel
esinevad konfliktid. See tekitab eriarvamusi kiisimuses, kas pohidigused on
endiselt kdigile liikmesriikidele kohalduvate Euroopa Liidu diguse ildpohi-
motete eriliigiks voi on need oma iildpohimdtte staatuse kaotanud ning kohal-
duvad liikmesriikidele ainult iihenduse Giguse kiisimustes.*** Uno Léhmus leiab,
et Euroopa Liidu Giguskorra tinasel arengutasemel on Oiguse {ildpdhimotete
kohaldamisala piirid ja nende horisontaalne mdju vaieldavad ja ebaselged.
Nendesse kiisimustesse saab selgust tuua Euroopa Kohus oma ldhituleviku
otsustega.449

Harta ja konventsiooni kohaldamisala konkurentsiprobleemide lahenda-
miseks ja dubleerivate siisteemide kaotamiseks on EL ja Euroopa Noukogu
esindajad vélja to6tanud EL-i konventsiooniga {ihinemise kokkulepe, mille EL-i
digusele vastavuse Euroopa Kohus arvamuses 2/13 kahtluse alla seadis.*’

#6 " Euroopa Kohtu 18.12.2014 arvamus nr 2/13 Rahvusvahelise lepingu eelndu — Euroopa

Liidu thinemine Euroopa inimdiguste ja pohivabaduste kaitse konventsiooniga -
Eelndu kooskola EL lepingu ja EL toimimise lepinguga, para 189. — ECLI:EU:
C:2014:2454. EL Giguse autonoomsuse kadumist on peetud konventsiooniga liitumisel
peamiseks riskiks (P. Gragl. (2012), 1k 34).

#7 EKo, 17.12.1970, C-11/70 Internationale Handelsgesellschaft mbH v. Einfuhr- und
Vorratsstelle fiir Getreide und Futtermittel. - ECR 1125.

8 U. Léhmus. (2011), Ik 641.

0 Ibid.

#% " Euroopa Kohtu 18.12.2014 arvamus nr 2/13.
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Euroopa Kohtu arvamuse paragrahvis 258 toodud kokkuvottest vaib jareldada,
et kohus ei kiitnud liitumislepingut heaks eelkdige Euroopa Kohtu ja EIK vahe-
lise kompetentsi puuduliku méairatlemise ning Euroopa Kohtu kui EL &iguse
ainutdlgendaja monopoolse seisundi kadumise tottu.*”' Kuna tulevikku vaadates
on EL-i tihinemine konventsiooniga siiski tdenéoline, oleks mdistlik tagada EL-i
diguse ja selle tdlgenduste vastavus konventsiooni kehtestatavatele miinimum-
standarditele. Viitekirjas analiiiisitavate maksupettuste tokestamise meetmetega
kaasnevate omandidiguse piirangute osas ei nde autor, et konventsiooni raken-
damine tooks kaasa korgemate miinimumstandardite rakendamise vorreldes
hartaga — seda eelkdige juba kehtiva harta art 52 1dikest 3 tuleneva reegli ning
nii P1-1-st tuleneva neljanda reegliga ning EL 6igusega reguleeritud maksude
osas kdibemaksudirektiivi artikliga 273 liikmesriikidele jdetud suure otsustus-
padevuse tottu. Seetdttu peab autor vihetdendoliseks oluliste probleemide tekki-
mist nimetatud kiisimustes.

2.1.3.2. Omandidiguse kaitse harta alusel

Harta esemelise kohaldamisala méératlemisel on olulisim reegel harta artikli 51
l16ikes 1 sdtestatud subsidiaarsuse pohimote. Vastavalt sellele on harta ette nih-
tud liidu institutsioonidele, organitele ja asutustele ning liikmesriikidele iiksnes
liidu diguse kohaldamise korral. Harta on suunatud EL institutsioonide sise-
misele kontrollile, millele viitab ka harta artikkel 51 lg 2, mille kohaselt harta ei
kehtesta iihendusele voi liidule uusi padevusi vai iilesandeid ega modifitseeri
lepingutega méiratletud padevusi ja iilesandeid.**

Ebaselgeks teeb harta esemelise kohaldamisala méératlemise see, kuidas
sisustada mdistet ,,liidu digus*.** Kuivord siseriiklike haldusdiguslike vahen-

1 Eelkdige nidhakse probleemkohana seda, et EIK ei ole padev votma EL-i iihist vilis- ja

julgeolekupoliitikat (CFSP) puudutavate kohtuasjade lahendamisel arvesse EL-i diguse
spetsiifikat. Liitumislepingu koostamise ajal oli iiheks peamiseks diskussiooniobjektiks
kiisimus, kas ja mil mééral on Strasbourgi kohtul jurisdiktsioon EL-i CFSP iile. Kui EL
liitub konventsiooniga samasugustel tingimustel nagu teised lepinguosalised riigid, siis
ei ole prima facie pdhjust vélistada Strasbourgi kohtu padevus selles kiisimuses. Eriti
probleemseks muudab olukorra tdsiasi, et Euroopa Kohtule ei ole CFSP kiisimuste iile
otsustamiseks paddevust antudki, mis muudab Strasbourgi jurisdiktsiooni selgelt eksklu-
siivseks. (J. Odermatt. A Giant Step Backwards — Opinion 2/13 on the EU’s Accession
to the European Convention on Human Rights. — New York University Journal of
International Law and Politics, 2015, vol 47, nr 4, 1k 784-786, 789).

R. Maruste. Euroopa Liidu pdhidiguste harta ja Euroopa inimdiguste konventsioon. —
Riigikogu Toimetised, 2001, nr 3, viide 5. Arvutivdrgus: http://www.riigikogu.ee/rito/
index.php?id=11836&highlight=maruste&op=archive2 (15.11.2015).

Ka EIK kohtunik Julia Laffranque on tdstatanud probleemi, kuidas teha vahet, millal
on tegemist litkmesriigi (Eesti) poolt EL-1 diguse rakendamisega ja harta on kohaldatav
ning millal on tegemist siseriiklikku Gigust puudutava kaasusega, kus harta enda
kohaselt harta kohaldatav ei ole. Harta on suunatud eelkdige kaitsma meid EL-i
institutsioonide poolt vdimu kuritarvitamise vastu, mitte kaitsmaks meid oma riigi
poolt pdhidiguste ja -vabaduste rikkumise vastu. Antud kiisimuse peab lahendama
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dite kohaldamine ei ole EL Oigusega otseselt reguleeritud, siis ei ole harta
kohaldamine preventiivsetele maksukohustuse tditmise tagamisele suunatud
meetmetele haldusdiguslike regulatsioonide kaudu ilmselt vdimalik. Ka otsesed
maksud on EL-is harmoneerimata, mistdttu harta kohaldamine otseste maksude
taitmise tagamisega seotud meetmetele on kiisitav.***

Kone alla voiks tulla harta kohaldamine siseriiklikus diguses kdibemaksu-
direktiivi 2006/112/EU** kaudu selle direktiivi kohaldamisalasse jivates kiisi-
mustes. Seda kisitlust ei toeta tosiasi, et kdibemaksudirektiiv haldustokendite
kohaldamist otseselt ei reguleeri, mistdttu ei ole harta kohalduvus ka kiibe-
maksu tagavatele tokenditele ilmselge.*® Hiljutine Euroopa Kohtu lahend asjas
Aklagaren v. Hans Akerberg Fransson™’ annab siiski alust teistsuguseks tdlgen-
duseks ning voib vdimaldada kdibemaksupettuse tdokestamisel kohaldatavate
preventiivsete tagatiste diguspérasust hinnata harta alusel ning tuua sellega seo-
tud vaidlused Euroopa Kohtu ette.

Lahendis Aklagaren v. Hans Akerberg Fransson kisitles kohus muu hulgas
kdibemaksudirektiivist ja ELTL-ist tulenevate riigi kohustuste piire ainult
siseriikliku digusega holmatud kohustustega vorreldes. Kohus viitas, et tulene-
valt kdibemaksudirektiivist ning ELTL-ist on iga liikmesriik kohustatud vétma
koik meetmed seadusandluse ja halduse tasandil, et tagada oma territooriumil
tiies ulatuses kdibemaksu kogumine ja vdidelda maksupettuste vastu.**® Lisaks
kohustab ELTL artikkel 325 liikmesriike vditlema kelmuste vastu liidu finants-
huve kahjustava ebaseadusliku tokestavate ja tohusate meetmetega*’ ning

Harta kohaldamine kohtupraktikas. — J. Laffranque. Pohidiguste Harta ning meie
Pohiseadus. — Postimees, 11.02.2005. Arvutivorgus: http://www.postimees.ee/
1455157/julia-laffranque-pohioigu ste-harta-ning-meie-pohiseadus (15.11.2015).
P. Pistone; M. P. Maduro; G. Kofler. (eds). Human Rights and Taxation in Europe and
the World. — Amsterdam: IBFD, 2011, 1k 205-206. Oiguskirjanduses on leitud, et
teatud juhtudel voivad otseste maksudega seotud kiisimused siiski langeda harta
kohaldamisalasse, seda néiteks maksusiisteemi iihtsuse ja isikute, teenuste ja kaupade
vaba liikumisega. Vaata lihemalt: R. Persson-Osterman. Human Rights in the fiel of
taxation: a view from Sweden. — Cambridge Yearbook of European Legal Studies,
1999-2000, vol 2, 1k 453.
453 Noukogu 28.11.2006 direktiiv 2006/1 12/EU, mis kisitleb iihist kdibemaksusiisteemi. —
ELTL 347, 11.12.2006, k 1-118.
Kuivord tagatavaks varaks voib olla ka maksukohustuslase sisendkdibemaksu tagastus-
ndue riigi vastu, siis seos kdibemaksudirektiiviga on siiski olemas. Kas ja mil méaéral
see voOimaldab harta kohaldamist kdesolevas uurimuses kisitletavatele meetmetele,
jédb kohtupraktika lahendada.
7 EKo, 26.02.2013, C-617/10 Aklagaren v. Hans Akerberg Fransson. — ELT, C 114/7,
20.4.2013.
8 Ibid., para 25. Vrdl: EKo, 17.07.2008, C-132/06 Komisjon v. Itaalia, para 37 ja 46.
— EKL 2008, 1k 1-5457.
ELTL artikkel 325 lg 1 satestab liikkmesriigi kohustuse vdidelda iihenduse finantshuve
kahjustavate pettustega: ,,Liit ja liikmesriigid vditlevad kelmuste ja muu liidu finants-
huve kahjustava ebaseadusliku tegevuse vastu kdesoleva artikli kohaselt vdetavate
meetmetega, mis toimivad tokestavalt ja tagavad liikmesriikides ning liidu institut-
sioonides, organites ja asutustes tShusa kaitse.*
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kohustab neid eelkdige votma liidu finantshuve kahjustavate kelmuste vastu
samu meetmeid, mida nad votavad omaenda finantshuve kahjustavate kelmuste
vastu®®.*"' Kohus leidis, et kdibemaksutulu kogumise ning vastavate vahendite
liidu eelarve kisutusse andmise vahel esineb otsene seos, kuna iga liink esi-
mesena nimetatud tulude kogumises leiab potentsiaalselt kajastamist teisena
nimetatud vahendite vihenemises.*®* Sellest omakorda jireldub, et maksukohus-
tuse deklareerimise ebatdpseid andmeid esitanud isiku suhtes maksupettuse
asjas rakendatavad maksudiguslikud sanktsioonid kujutavad endast direk-
tiivi 2006/112 artikli 2 ** | artikli 250 15ike 1 *** ja artikli 273 *® ja ELTL
artikli 325 kohaldamist ning seega liidu diguse kohaldamist harta artikli 51
16ike 1 tihenduses.**

Kohus leidis, et sellist jareldust ei sea kahtluse alla asjaolu, et siseriiklikke
digusnorme, mis on konealuste maksudiguslike sanktsioonide ja kriminaal-
menetluse aluseks, ei voetud vastu direktiivi 2006/112 iilevotmiseks, isegi kui
nende siseriiklike normide kohaldamisega karistatakse nimetatud direktiivi
sdtete rikkumise eest. Seega on normide kohaldamise eesmark tdita aluslepin-
guga liikkmesriikidele pandud kohustust karistada liidu finantshuve kahjustava
tegevuse eest tohusalt.*” Nimetatud siseriiklikke digusnorme tuleb mdista laialt,
s.t need holmavad liikmesriigi seadusandlikku tegevust ning kohtupraktikat ja
haldustavasid, kui nad tdidavad oma EL &igusest tulenevaid kohustusi. **®
Téhendust ei oma kiisimuse liidu diguse kohaldamise probleemiks kvalifit-
seerimisel see, et selline normistik voidakse olla kehtestatud enne iihenduse
diguse tilevotmist.*®

Preventiivseid tagatisi voib pidada paljuski kdibemaksupettuste vastu voitle-
mise vahenditeks, arvestades, et Eestis kasutatakse neid ligi 98%-1 juhtudest

%9 ELTL artikkel 325 Ig 2 sitestab kohustuse kaitsta liidu huve vihemalt samaviirselt kui

likkmesriigi enda huve: ,,Liikmesriigid votavad liidu finantshuve kahjustavate kelmuste
vastu samu meetmeid, mida nad kasutavad omaenda finantshuve kahjustavate kelmuste
vastu.
1 EKo, 26.02.2013, C-617/10 Aklagaren v. Hans Akerberg Fransson, para 26. Vrdl:
EKo, 28.10.2010, C-367/09 Belgisch Interventie- en Restitutiebureau v. SGS Belgium
NV jt, para 40-42. — EKL 2010, Ik I-10761.
%2 EKo, 26.02.2013, C-617/10 Aklagaren v. Hans Akerberg Fransson, para 26. Vrdl:
EKo, 15.11.2011, C-539/09 Komisjon v Saksamaa, para 72. — EKL 2011, 1k I-11235.
Kaibemaksudirektiivi artikkel 2 sétestab kdibemaksuga maksustatavate tehingute liigid.
Kéibemaksudirektiivi artikkel 250 1g 1 sétestab deklareerimiskohustuse: ,,Iga maksu-
kohustuslane peab esitama kéibedeklaratsiooni, kus on &ra toodud kogu sissendutavaks
muutunud maksu ning tehtavate mahaarvamiste arvutamiseks vajalik teave, sealhulgas
nimetatud maksu ja mahaarvamistega seotud tehingute koguvairtus ning maksuvabade
tehingute summa, ulatuses, mis on vajalik maksubaasi kindlaksmédaramiseks.*
Kiibemaksudirektiivi asemel varem kehtinud kuuenda direktiivi artiklid 2 ja 22.
6 EKo, 26.02.2013, C-617/10 Aklagaren v. Hans Akerberg Fransson, para 27.
7 Ibid., para 28.
% Komisjoni 14.04.2014 aruanne Euroopa Parlamendile, Ndukogule, Euroopa Majandus-
ja Sotsiaalkomiteele ning Regioonide Komiteele. 2013. aasta aruanne Euroopa Liidu
o pdohidiguste harta kohaldamise kohta — KOM(2014) 224 final, 1k 3.
Ibid.
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kdibemaksupettuse kahtluse korral.*’’ Eeltoodud pohjustel vdivad preventiivsed

tagatised langeda kéibemaksupettuste tOkestamise meetmete osas lisaks kon-
ventsiooni kohaldamisalale ka Euroopa Liidu pdhidiguste harta ja Euroopa
Kohtu jurisdiktsiooni alla. Seda kinnitab kiillaltki tiheselt kdibemaksudirektiivi
artikkel 273.

Omaette kiisimus on see, kas maksukohustuslastel on kdibemaksudirektiivi
artiklis 273 ja ELTL artiklis 325 lg 1 kirjeldatud meetmete rakendamisel digus
tugineda hartast ja Euroopa Kohtu kohtupraktikast tulenevatele omandidiguse
riive proportsionaalsusele ja muudele pohidigustele ja -vabadustele ning viita,
et litkkmesriik rikub omandidigust voi ettevotlusvabadust piirava tokendi kohal-
damisel ebaproportsionaalselt mingit liidu diguse sétet.

Kéibemaksudirektiivi artikkel 273 piirab riigi digust maksupettuse tokesta-
mise meetmete kujundamisel ainult kahe ndudega: esiteks ei tohi meetmete
rakendamine kaasa tuua siseriiklike ja piiriiileste tehingute ebavordset kohtle-
mist ning teiseks ei tohi see kaasa tuua formaalsusi liikmesriikide piiride tileta-
misel. Muus osas on iithendus jatnud liikmesriikide otsustuspadevuse teadlikult
lahtiseks, kuna artikkel 273 kohaselt on litkmesriikidel digus kehtestada meet-
meid, mida nad peavad vajalikuks.*"" Analiiiisides eeltoodut koos ELTL artikkel
325 lg-ga 2, vdib jdreldada, et maksukohustuslase vdimalused tema omandi-
Oigust ebaproportsionaalselt piirava tdkendi vaidlustamisel direktiivi voi ELTL
sitetele tuginedes on vidheperspektiivikas. Nende kahe regulatsiooni iihiseks
eesmargiks on tagada liidu huvide ning kaupade ja teenuste vaba liikumise
kaitse, mitte aga maksukohustuslaste huvide kaitse.

Maksukohustuslasel on selliste meetmete puhul siiski voimalik tugineda
eelkdige proportsionaalsuse ja Oiguspédrase ootuse pohimdtete rikkumisele
Euroopa Liidu pohidiguste harta kaudu.*’? Kuna liikmesriik kehtestab kiibe-
maksupettustega voitlemise meetmeid muuhulgas kidibemaksudirektiivi artikkel
273 kohaldamisalas, on maksukohustuslasel oigus riigilt nduda, et selliseid
Oigusi teostades austatakse indiviidile Euroopa Liidu pdhidiguste hartast tulene-
vaid digusi ja vabadusi, sealhulgas omandidigust.

Teiseks lihenduse Oiguse ja maksupettuste tokestamise tugevaks kokku-
puutepunktiks on rahvusvaheline ametiabi. Uheselt selge ei ole see, kas ja mil
maédral tuleb hartas toodud sétteid kohaldada EL poolt kehtestatud kollisiooni-
ja koostdodigusele, nagu seda on nditeks preventiivsete tagamismeetmete piiri-
iilest kohaldamist reguleeriv ametiabi direktiivi 2010/24/EL artikkel 16. Ameti-
abi direktiiv reguleerib ettevaatusabindude osas jurisdiktsioonilisi kiisimusi.*"®
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Vaata preventiivsete tokendite kohaldamise statistika kohta viitekirja lisa 1.

Ingl. k. which they deem necessary.

Nimetatud pdhimdtete alusel vaidlustamise kohta vaata: R. Persson-Osterman. (1999-
2000), 1k 454. Vrdl: EKo 07.12.2005, C-384/04, Commissioners of Customs & Excise
and Attorney General. — 2006 1-04191.

Direktiivi artikli 16 15ike 1 kohaselt rakendab taotluse esitanud asutuse taotlusel taot-
luse saanud asutus ettevaatusabindusid, kui see on tema siseriiklike digusnormidega
lubatud ja tema haldustavadega kooskdlas, et tagada ndude sissendudmine juhul, kui
ndue vai taotluse esitanud litkmesriigis tiditmisele podramist lubav juriidiline dokument
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Direktiivi alusel on liikmesriigid kohustatud iiksteist abistama maksukohustuste
tditmise ohu korral selliste meetmete kohaldamisega, mida nende siseriiklik
Oigus ette ndeb. Sealjuures on sellised ettevaatusabindud kohaldatavad ka juhul,
kui ,,/maksu/noude kohta ei ole veel tehtud taotluse esitanud litkmesriigis tdit-
misele péoramist lubavat juriidilist dokumenti. Direktiivi enda regulatsioon ei
ole iiheselt voetavalt selge. Naiiteks ei ole direktiivi artiklist 16 selgelt aru saada,
kas ettevaatusabindude kohaldamine on lubatav sellise maksukohustuse korral,
mille kohta ei ole tehtud maksuotsust v3i mille kohta ei ole tehtud maksuotsuse
téitmisele pOdramise otsust vOi vastavat toimingut. Soltuvalt maksumenetluse
iilesehitusest ei ole seetottu ka iiheselt arusaadav, kas ettevaatusabindude piiri-
iilene kohaldamine on vdimalik juba siis, kui maksuhaldur ei ole maksusummat
veel ise madranud ning koiki tdendeid kogunud. Eesti MKS § 51° nihtub, et
Eesti maksuhalduril on vilisriigi paddeva asutuse esitatud ettevaatusabindusid
kisitleva taotluse alusel digus sooritada tiitetoiminguid ka MKS §-s 136 sites-
tatud korras. Seega Eesti MKS toetab direktiivi sellist tdlgendust, mille kohaselt
on rahvusvahelise ametiabi korras vdimalik tagada veel vilja selgitamata
maksukohustuse tditmist.

Samas kui siirduda ametiabi reeglite ning harta kokkupuutepunkti otsinguile,
peab modnma, et tdiendavaid kaitsemehhanisme see maksukohustuslasele
esmapilgul ei anna. Uhenduse digusega on reguleeritud ainult ametiabi puuduta-
vad kiisimused, mis indiviidi pohidigustele ja -vabadustele iseseisvalt ja liik-
mesriigi siseriikliku diguse viliselt mdju ei avalda. Seetdttu leiab autor, et harta
moju maksukohustuslasele direktiivi 2010/24/EL sétete kohaldamise kaudu on
pea olematu.

2.2. Omandiodiguse kaitse neljas reegel
2.2.1. Maksude tasumine ja selle tagamine kui omandidiguse riive

Labi ajaloo on maksu maksmine maksumaksja jaoks tdhendanud tema vara dra-
votmist ning vara {imberjagamist.*’* Oma raha valitsusele andes teeb maksu-
maksja oma vara arvelt ohverduse, mida loetakse maksude pdhiolemuseks.*”
Omandi tldistes huvides jagamise alus peitub riigiteoorias. Riik on iihiskonna-
korraldus, mis luuakse inimeste poolt, mis on inimestele suunatud ning mis
pohineb teatud todjaotusel. *’° Riigi tekkimist kisitleva lepinguteooria jérgi

vaidlustatakse taotluse sissendudmise ajal voi kui noude kohta ei ole veel tehtud
taotluse esitanud litkmesriigis tditmisele pooramist lubavat juriidilist dokumenti, sel
madral, mil ettevaatusabindud on sarnases olukorras voimalikud ka taotluse esitanud
litkkmesriigi digusnormide ja haldustavade kohaselt.

B. Moran. Wealth Redistribution and the Income Tax. — Howard Law Journal, 2010,
vol 53, nr 2, 1k 321.

M. A. Kendrick. The Ability-to-Pay Theory of Taxation. — The American Economic
Review, 1939, vol 29, nr 1, 1k 92.

#76 " R. Narits. Oiguse entsiiklopeedia. — Tallinn: 2004, 1k 170.
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luuakse riik inimestevahelise lepingu sdlmimisega.?”’ Maksude kaudu toimub
todjaotuse toimetamiseks thisrahastus, milles vastava riigi maksuresidendid
(voi muul viisil médratletud maksukohustuslased) on kohustatud osa votma oma
omandi loovutamise kaudu.

Vara sunniviisiline loovutamine kujutab endast riivet omandidigusele, mis
kuulub konventsiooni kaitsealasse.*’”® Kdige selgem omandidiguse riive tuleneb
otsestest maksudest ning eelkdige tulumaksust, millega isik kohustub andma
osa oma tulust riigile voi kohalikule omavalitsusele. Kéibemaksu ja muude
kaudsete maksude puhul on maksu ja omandidiguse seos veidi kaugem, kuid
siiski olemas.*”” Omandidiguse riive kiisimused tulevad kdibemaksu puhul kdne
alla eelkdige maksu neutraalsust tagava sisendkdibemaksu tagastusndude néol,
mida kasutatakse mugavuse tdttu sageli preventiivse tagatisena. Sisendkéibe-
maksu tagastusndue kujutab endast maksukohustuslase jaoks rahaliselt hinna-
tavat nduet, mistdttu on ka see vairtuseks, mida vdib kaitsta omandina.**
Fiitisilise isiku jaoks on kdibemaks tarbimismaks ning tema jaoks on see igal
juhul omandidigust riivav avalik kohustus.

Omandidiguste vaba teostamist on Euroopa digusruumis tunnustatud funda-
mentaalse inimdigusena konventsiooni P1-1 kaudu.*' Konventsiooni P1-1 on
oma sOnastuses kahtlemata véheiitlev, konstateerides omandi vaba kasutamise
diguse ning iildise aluse selle diguse piiramiseks.

EIK on lahanud P1-1 tédpsemat sisu ning kujundanud reeglid, mida nimetatud
satte kohaldamisala ja modju véljaselgitamisel tuleb arvesse votta.

Preventiivsed tagatised on olemuselt vahendid, mille kaudu tagab seadus-
andja maksude tasumist teatud konkreetsetes olukordades. Tokendi seadmine

77 R. Narits. Oiguse ... (2004), Ik 175.

% P. Van der Broek. (1986), Ik 76.

P Infra, ptk 2.3.1.

0 K. Kiinnapas. (2012), 1k 14-15. Vaata ka: EIKo, 09.01.2007, nr 803/02 Intersplav v.
Ukraine; EIKo, 22.01.2009, nr 3991/03 Bulves AD v. Bulgaria, kus kohus kisitles
kohalike maksuhaldurite poolt sisendkédibemaksu mahaarvamise keelamise Oigus-
parasust ebaausate tarnijate puhul ning kus kohus tuvastas konventsiooni rikkumise.
Konventsioon kavandati algselt vastukaaluks vdimalikele totalitaarsete tendentsidele,
milliste esinemise vdimalikkust just esimese maailmasdja jargsel ajal oli Hitleri-Saksa-
maa virvikalt tdestanud. Konventsioonis plaaniti tuua vélja fundamentaalsete demo-
kraatlike Oiguste kataloog ning rahvusvaheline jirelevalvemehhanism, mis toimiks
totalitaarsete tendentside detektorina, mis voimaldaks teistel riikidel sellele aegsasti
reageerida. Eradiguses toimus pdrast Il maailmasdda tagasipoorde vabama eradiguse
suunas, mis tOstatas ka omandi kaitse kiisimused teravamalt pédevakorda. Algselt
kavandatud vara kaitse kontseptsioon eemaldati konventsiooni pohidiguste kataloogist
tulenevalt Uhendkuningriikide valitsuse kartusest selle pdhidiguse mdju ees sotsiaal-
sele omandile. Tugeva kriitika tottu lisati see siiski konventsiooni esimesse protokolli,
mis allkirjastati 1952. aastal. (E. Bates. The Evolution of the European Convention on
Human Rights: From its Inception to to the creation of a Permanent Court of Human
Rights. — OUP Oxford, 2010. Viidatud: H. Hembach. The right to property (article 1 to
Protocol 1 of the ECHR). — Arvutivorgus: ECHR-Online veebileht http://echr-
online.info/right-to-property-article-1-of-protocol-1-to-the-echr/introduction/
(15.11.2015)).

481

111



toimub omandidiguse piiramise teel, mis on iihtlasi selle meetme peamiseks
eesmirgiks. Seega on preventiivsed tagatised oma funktsioonilt P1-1 teise 15ike
kohaldamisalasse langevad meetmed, mis alluvad samuti samas artiklis toodud
Oiguste riive lubatavuse hindamise kontrollskeemile. Oma olemuselt kehtestab
P1-1 miinimumstandardid seadusandjate poolt kehtestavatele seadustele ees-
margiga sitestada seadusandja poolt menetluslike ja materiaaldiguslike instituu-
tide ja piirangute kujundamisel inimdiguste ja pdhivabaduste kaitse miinimum-
standardid.**

Preventiivsete tagatise kujundamisel on seadusandja jaoks koige proble-
maatilisem tuvastada see pohidiguse riive piir, mille iiletamisel on preventiivne
meede vastuolus konventsiooni P1-1-ga. Konventsiooni sdnastus on darmiselt
iildsonaline ning EIK praktika mahukas, kuid samas liinklik tulenevalt kasit-
letud kaasuste erindolisusest. Samuti ei késitle EIK praktika ega konventsioon
tapselt selliseid probleemkohti, mis on omased kéesolevas véitekirjas kisitleta-
vale instituudile. Autor teostab seetottu analiiiisi nende kohtuasjade pinnalt, mis
on késitlenud preventiivsete tagatistega iihel voi teisel viisil sarnaseid juhtu-
meid.

2.2.2. Kas on olemas omandidiguse neljas reegel?

Oigusteoorias ning kohtupraktikas on leitud, et P1-1 sisaldab kolme reeglit,
mida eristatakse l@htuvalt omandidiguse piirangu liigist.** Peaasjalikult P1-1
struktuuril pdneva jaotuse jargi on nimetatud kolm reeglit jairgmised.

Esimene reegel sétestab Oiguse kasutada segamatult omandit ning see
tuleneb P1-1 15ike 1 esimesest lausest ,Igal fiiiisilisel ja juriidilisel isikul on
digus oma omandit segamatult kasutada“***. Tegemist on omandi positiivse
madratlusega, mille sarnase voib leida ka Eesti asjadigusseaduse®™ (AOS) § 68
lg-st 1 ja PS §-st 32. Teine reegel radgib digusest omand dra votta (deprivation)
ja selle piirangutest. See reegel tuleneb P1-1 1dike 1 teisest lausest ,,Kelleltki ei
vOi votta tema omandit muidu, kui iildistes huvides ja seaduses ettendhtud
tingimustel ning rahvusvahelise diguse iildpdhimdtteid jargides“*™. Viidatud
sdte annab alused omandi sundvodrandamiseks. Kuna maksude tasumine on
oma olemuselt vara dravotmine maksumaksjalt ning selle suunamine iildisesse
hiivangusse, siis annab see reegel konventsioonil pdhineva iileiildise aluse

#2 M. A. Grau Ruiz. (2011), Ik 13.

L. Sermet. (1998), lk 8. Vaata ka: EIKo, 23.09.1994, nr 7151/75 ja 7152/75 Sporrong

and Lénnroth v. Sweden, para 61.

Ingl. k. ,,Every natural or legal person is entitled to the peaceful enjoyment of his

possessions.*

5 Asjadigusseadus. 09.06.1993. — RT 11993, 39, 590...RT L, 30.06.2015, 4.

6 Ingl. k. ,,No one shall be deprived of his possessions except in the public interest and
subject to the conditions provided for by law and by the general principles of inter-
national law.*
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maksude kehtestamiseks ning kogumiseks.*” Kolmas reegel, mis sisaldub P1-1
loikes 2, kehtestab omandi kasutamise diguse piirangud (control of use) sdnas-
tuses ,,Eelnenud sétted ei piira siiski mingil viisil riigi digust vajaduse korral
kehtestada seadusi vara tildistes huvides kasutamise kontrollimiseks voi mak-
sude, maksete voi trahvide tasumise tagamiseks“*™®. Nimetatud site on ka
spetsiifiliseks aluseks omandidiguste piirangute diguspédrasuse hindamisel olu-
kordades, kus riik soovib tagada maksude tasumist voi kontrollida vara {ildistes
huvides.**

Teise ja kolmanda reegli eristamine toimub selle alusel, kui intensiivselt
indiviidi digust omandile piiratakse: kas toimub selle dravotmine (konfiskeeri-
mine, sundvddrandamine) vdi selle kasutamise diguse piiramine. Uldiselt ei ole
vara valduse kaotuse ning kasutusdiguse piirangute eristamine kuigi keeruline.
Keerukamates olukordades on EIK v&tnud omaks nn materiaalse ldhenemise.
See tdhendab, et omandi kasutamise diguse eriti intensiivsete piirangute korral
vOib rakendataval meetmel olla de facto konfiskaatorlik mdju, mistdttu v3ib de
jure olla vajalik kontrollida vara kasutamise diguse piiramise Sdigusparasust
teise reegli ehk omandi dravdtmist kisitleva reegli alusel.*” Seega ei ole teise ja
kolmanda reegli piiritlemine alati sugugi selge ning eeldab meetme poolt oman-
dile avaldatavate md&jude sisulist analiilisi, et selgitada vilja piirangu Oigus-
parasuse hindamiseks kohaldatav kontrollskeem. Maksude tasumise tagamise
meetmete analiiiisil on oluline sealjuures téhele panna, et P1-1 annab riigile laia
Oiguse reguleerida omandi kasutamist, mitte aga seda dra votta.

Seega tuleb preventiivsete tokendite diguspérasust hinnata kolmanda reegli
alusel. Kolmas reegel voimaldab avalikul voimul kohaldada tdkendeid, millega
keelatakse maksukohustuslasel oma vara kontrollida ehk kasutada, vallata voi
kdsutada (niiteks keelumérke voi hiipoteegi kandmisega kinnistusraamatusse,
pangakonto arestimisega, sisendkdibemaksu tagastusndude arestimisega jne).

Eelkirjeldatud kolmas reegel késitleb tegelikkuses kahte erinevat alust
omandidiguse kasutamise piiramiseks. Viitekirjas piistitatud probleemi ja insti-
tuudi analiiiisi valguses v3ib autori hinnangul P1-1 teises 16ikes vilja tuua lisaks
ka neljanda reegli. Oigemini sisaldub kolmandas reeglis kaks eraldiseisvat

¥ Konventsiooni roll maksude kehtestamise kiisimuste lahendamisel on marginaalne ning

EIK on tunnustanud riikide darmiselt laia paddevust maksude kehtestamisel. Erinevate
riikkide maksusiisteemid paratamatult erinevad maksukohustuslaste gruppide erisuste
ning riikide sotsiaalsete ning majanduslike eesmérkide erisuste tottu. Kuna maksude
kehtestamise 0igus on paratamatult iiks osa rahvuslikust suverdénsusest, siis on
mdistuspérane viita, et konventsiooni tditmise iile jarelevalvet teostavad iiksused ei
kontrolli maksude kogumisega seotud riikide otsuseid [ehk maksupoliitilisi otsuseid —
K. K.]. — Vaata ka: EIKo, 11.11.1986, nr 11089/84 Lindsay v. United Kingdom; EIKo,
23.02.1995, nr 15375/89 Gasus Dosier- und Fordertechnik GmbH v. the Netherlands.
Ingl. k. ,,The preceding provisions shall not, however, in any way impair the right of a
State to enforce such laws as it deems necessary to control the use of property in
accordance with the general interest or to secure the payment of taxes or other
contributions or penalties.

9 EIKo, 05.01.2000, nr 33202/96 Beyeler v. Italy, para 98.

# Vaata niiteks: EIKo, 23.07.2002, nr 34619/97 Janosevic v. Sweden.
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omandidiguse piirangu alust. Esimene neist seondub vara iildistes huvides
kasutamise kontrollimisega ning see tuleneb P1-1 15ige 2 esimesest alternatiivist
»to control the use of [...]“. Teine alternatiiv avaldub aga P1-1 Idike 2 teise
lause teises alternatiivis, mille kohaselt on riigil digus kehtestada seadusega
omandidiguse piiranguid maksude tasumise tagamiseks sOnastuses ,,/.../ fo
secure the payment of taxes"“. Neljanda reegli olemasolu on EIK kinnitanud
niiteks Gasus v. the Netherlands (1995) lahendis.*"

Autor noustub lahendis Gasus v. the Netherlands (1995) viljendatud seisu-
kohaga neljanda reegli olemasolu osas. Samas on neljanda reegli siisteemne
eristamine {ilejddnud kolmest reeglist monevorra segadusttekitav. Kui esimene
reegel sitestab omandidiguse kui keskse kontseptsiooni ning teised kaks reeglit
pOhinevad omandidiguse piirangu intensiivsusel (vastavalt omandi dravdtmine
ning omandi kontrollidiguse piiramine), siis neljandat reeglit eristab EIK
piirangu pohjenduse alusel. Kuivord reeglite eristamise alused on erinevad, siis
ei saa nelja reegli siisteemi pidada koherentseks ja selgeks. Kiill ndustub autor
sellega, et P1-1 tulenevaid reegleid tuleks eristada ning P1-1 teises 1dikes sisal-
duv site sisaldab kahte erinevat reeglit. Seetdttu tuleks neljanda reegli olemas-
olu tunnistada.

Neljanda reegli sonastusest ei selgu, kas P1-1 1dikes 2 toodud omandidiguse
piiramise Viis ,,to control the use of [...] “ kohaldub ka maksude tasumise taga-
miseks vOetavatele meetmetele vOi mitte. Seetdttu jadb ebaselgeks, kas riigil on
Oigus kehtestada maksude tasumise tagamiseks igasuguseid omandidigust
piiravaid meetmeid voi ainult omandi kasutamist piiravaid meetmeid. EIK
praktikas on leitud, et ka neljanda reegli kohaldamisel tuleb kohtul hinnata, kas
omandi piirang on sisuliselt omandi dravdtmise ehk teise reegli voi omandi
kontrollidiguse piiramise ehk kolmanda reegli kohaldamisalas.*”* See seisukoht
lahendab ka eelviidatud tdlgendusprobleemi. Grammatiliselt tuleb lauseosa ,,fo
control the use of [...]“ lugeda kokkukiivaks lauseosaga, mis annab riigile
Oiguse voOtta meetmeid maksude tasumise tagamiseks. Kui omandidiguse éra-
vOtmine vastab aga konfiskaatorlikele tunnustele, tuleb selle dravotmise digus-
parasust hinnata teise reegli ja sealt tulenevate standardite alusel.

Konventsioonist ei nihtu, kas ja kuidas nimetatud neli reeglit omavahel koos
toimivad ning millist mdju need iiksteisele omavad. Artikkel 1 ldike 2 puhul ei
saa tdhelepanuta jitta sdnastust ,,Eelnenud sétted ei piira siiski mingil viisil
[...]“ Selle sitte grammatilise tdlgenduse pdhjal vaib jddda mulje, justnagu
oleks teises 16ikes toodud omandidiguse kontrollidiguse piirangu alused alati ja
absoluutselt lubatud ning omandidiguse piirangute lubatavuse hindamise iild-
reeglitest 1ahtumine on téiesti asjakohatu. Vastasel juhul jadks ebaselgeks konk-
reetse sonastuse ,,[...] mingil viisil [...]* tdhendus. Seda toetaks iseenesest ka
digusteoreetikute tddemus, et konventsiooni roll maksude kehtestamise kiisi-

P EIKo, 23.02.1995, nr 15375/89 Gasus Dosier- und Férdertechnik GmbH v. the
Netherlands, para 59.
92 EIKo, 23.07.2002, nr 34619/97 Janosevic v. Sweden.
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muste lahendamisel on marginaalne ning EIK on tunnustanud riikide &drmiselt
laia padevust maksude kehtestamisel.*”?

EIK praktika ei ole eeltoodud jdika seisukohta siiski pooldanud ning ei ole
seeldbi toetanud neljanda reegli absoluutsust, mida vGib sétte sOnastusest esma-
pilgul vilja lugeda. Lahendis Bayeler v. Itaalia (2000) on kohus mérkinud, et
kolme reeglit (antud késitluse kohaselt lisaks ka neljandat reeglit — K. K.) ei saa
kohaldada isoleeritult, vaid need reeglid moodustavad vara kaitse iihtse
kontseptsiooni, mille kohaselt omaniku diguste realiseerimine on garanteeritud,
kuid see garantii ei ole piiramatu. Teine ning kolmas reegel seonduvad omandi-
Oiguse segamatu kasutamise diguse teatud instantside piirangutega ning seetottu
tuleb neid sisustada esimeses reeglis avalduva iildprintsiibi valguses.***

Seega ei ole omandidiguse absoluutne piiramine vdimalik. Nimetatud pdhi-
motet on kohus kinnitanud muuhulgas lahendites James and Others v. United
Kingdom (1986)*”, Sporrong and Loénnroth v. Sweden (1982)*°, Holy
Montasteries v. Greece (1994)*, Iatridis v. Greece (1999)** ning Yukos v.
Russia (2011)*”°. Neljanda reegli kohaldamine eeldab sealjuures sisulist ana-
liiisi ning kontrollskeemi ldbimist ning sdnastuse ,,[...] mingil viisil [...]“
kohaldamine absoluutse imperatiivina ei ole konventsiooni alusel voimalik.
Konventsiooni P1-1-s sisalduva neljanda reegli sdnastust vdib seetdttu pidada
ebadnnestunuks.

Jargnevalt tuleb analiilisida, millise kontrollskeemi alusel hinnatakse, kas
maksude tasumise tagamiseks vOetavad meetmed on konventsiooniga vasta-
vuses.

2.2.3. Kontrollskeem neljanda reegli kohaldamisel

Neljanda reegli sonastusest ei selgu, kuidas tuleb kontrollida maksude tasumise
tagamiseks kasutuselevoetud meetmete vastavust konventsiooni reeglitele.
Kohtupraktikas on siiski kujundatud omandidiguse riive diguspérasuse hinda-
mise kontrollskeem, mis on rakendatav ka maksude tasumise tagamiseks
kehtestatud regulatsioonide Giguspirasuse kontrollimiseks. Vastavalt kolme-
astmelisele testile tuleb esiteks kontrollida, kas omandidigusesse on sekkutud.
Seejérel tuleb kindlaks teha, kas omandidigusesse sekkumine on seaduslik.
Kolmandaks tuleb kontrollida, kas meede on proportsionaalne.’”

3 L. Sermet. (1998), Ik 25.

¥4 Otsuse para 98.

5 EIKo, 21.02.1986, nr 8793/79 James and Others v. United Kingdom, para 29-30 ja 37.
6 EIKo, 23.09.1994, nr 7151/75 ja 7152/75 Sporrong and Lonnroth v. Sweden, para 24.
*7 " EIKo, 09.12.1994, nr 13092/87 ja 13984/88 Holy Monasteries v. Greece, para 31.

% EIKo, 25.03.1999, nr 31107/96 latridis v. Greece, para 55.

" EIKo, 20.09.2011, nr 14902/04 OAO Neftyanaya Kompaniya Yukos v. Russia, para 554.
01, Sermet. (1998), 1k 32.
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Skemaatiliselt kujutatuna on kontrollskeem jargmine™":
(i) Omandisse sekkumine (interference) ehk:

A. Kas isikul on omand konventsiooni tdhenduses?

B. Kas omandidigusesse on sekkutud (omand on dra vdetud; omandi
kontrollidigus on kaotatud/piiratud; omandi kontrollidigust on olu-
liselt piiratud)?

(i1) Sekkumise legitiimne pdhjendatus (justification) ehk:
A. Kas sekkumine on seaduslik?
i.  Siseriiklikud formaaldiguslikud nduded seadusele;
ii. Seaduse vastamine digusriigi pohimdttele (kas regulatsioon
on kéttesaadav ning kas regulatsioon on piisavalt tdpne).
B. Kas sekkumine on legitiimne?
i.  Kooskdla avalike huvidega (omandi dravotmise puhul);
ii. Kooskdla iildiste huvidega (omandi kontrollidiguse piira-
mise puhul).
(iii) Sekkumise proportsionaalsus (proportionality ehk fail balance)*® ehk:

A. Kas meede on sobiv?

B. Kas meede on vajalik?

C. Kas meede on proportsionaalne ldhtuvalt riive ja digustavate huvide
tasakaalust?

D. Muud asjakohased asjaolud.

Oiguskirjanduses on tddetud, et kontrollskeemi on hilisemas kohtupraktikas
lisandunud tdiendavaid kriteeriume, mis seonduvad piirangute kohaldamisega
seotud menetluslike nduetega.’” Protseduuriliste diguste esiletdus on see, mis
muudab EIK rolli kohtute ja seadusandjate kdrval iha marginaalsemaks. Mida
rohkem peab EIK ldhtuma siseriiklike kohtute ja seadusandjate poolt antud
hinnangutest, seda suurem on ka EIK kiusatus piirduda ainult kontrolliga, kas
vaidlustatud otsused on tehtud vihemalt libi ausa menetluse.”™ EIK taandamine
sisuliste maksukiisimuste lahendamisest tuleneb iihelt poolt maksuteemade
tundlikkuses, teiselt poolt P1-1 sitte sdnastusest ,,[...] mingil viisil [...]°%,
kolmandaks ilmselt ka EIK kohtu suurest to6koormusest ning neljandaks EIK
soovist suunata liikmesriike kehtestama maksukohustuslaste diguste kaitseks

U Ibid., 1k 32-36.

2 Varasemates lahendites ei hinnanud kohus omandi ajutiste kasutamise piiramise meet-
mete kohaldamise korral proportsionaalsust, vaid meetme vajalikkust ja seaduslikkust
(vaata selle kohta: EIKo, 07.12.1976, nr 5493/72 Handyside v. the United Kingdom,
para 62). Hilisemates lahendites hindab kohus proportsionaalsust ka P1-1 teise 16ike
kohaldamisel (vaata selle kohta: EIKo, 21.02.1986, nr 8793/79 James and Others v.
United Kingdom, para 50).

3 1. Sermet. (1998), 1k 32.

™ R. Ergec. Taxation and Property Rights Under the European Convention on Human

Rights. — Intertax, 2011, vol 39, nr 1, 1k 6.

Kuigi kohus on tunnistanud, et selline sdnastus ei ole tdpne, siis omistab kohus sellele

vaatamata suurt kaalu.
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paremaid menetluslikke garantiisid, mis vdimaldaks seeldbi vajadusel suuremat
materiaalsete pohidiguste piirangut.

Naiteks hiljutises lahendis Microintelect OOD v. Bulgaria (2014) maérkis
kohus, et kuigi P1-1 ei sdtesta protseduurilisi ndudeid, siis tulenevalt varasemast
praktikast peab omandidiguste riive all kannatavale isikule olema tagatud mdist-
lik voimalus p6drduda vastutavate riiklike ametiasutuste poole ja seelébi efek-
tiivselt vaidlustada sellise omandidigust riivava meetme kohaldamine.’*® EIK
praktika areng menetluslike garantiide tunnustamisel omandidigust kaitsva sétte
kaitsealas on margilise tdhendusega. Selliselt voimaldab konventsioon isikutel
p6orduda P1-1 alusel kohtusse selliste omandisse sekkumist kaasa toovate eba-
mdistlike maksumenetluste 1dbiviimise tottu, mis ei ole artikli 6 kohaldamisalas,
kuid kus pohiprobleemid on menetluslikku laadi ning nendega on kaasnenud
omandidiguse riive. Artikkel 6 reguleerib kohtusse po6rdumise Gigust tsiviil- ja
kriminaalasjades, jittes maksumenetluse kui haldusmenetluse eriliigi selle
kohaldamisalast vélja, mistdttu ei saa konventsiooni P1-1 rolli pidada pelgalt
konventsiooni menetluslikke garantiisid sétestavaid sétteid dubleerivaks.

2.3. Omandisse sekkumine
2.3.1. Omandi tunnused P1-1 tdhenduses

Printsiibis on maksuhalduril vdimalik tagada maksukohustuste tditmist koik-
voimaliku varaga, mida on vdimalik arestida. Eesti MKS § 136' vdimaldab
arestida registervara, podrata sissenduet rahalisele digusele, samuti arestida
muid varalisi digusi. Mdnevdrra ebatipseks voib pidada MKS § 136" 1g 1' p-de
1 ja 2 sOnastust, mille kohaselt v3ib arestida kolmandate isikute valduses olev
maksukohustuslase vara ning keelata kolmandatel isikutel vara iileandmise
maksukohustuslasele. TsUS § 66 kohaselt kiisitletakse varana isikule kuuluvate
rahaliselt hinnatavate diguste ja kohustuste kogumit, kui seadusest ei tulene
teisiti. [Imselt ei ole seadusandja motteks olnud piirata maksukohustuslase poolt
kohustuste votmist. Oigem oleks ka sellistel juhtudel lihtuda MKS §-s 130
toodud asjade, varaliste diguste ning rahaliste diguste mdistest. Alternatiiviks
oleks vdimalik votta vara mdiste sisustamisel aluseks TsUS § 48 toodud eseme
moiste, mis liigitab diguse objektid asjadeks, digusteks ja muudeks hiivedeks.

Kuna preventiivsete tokenditega voOib arestida védga erinevat vara, tekib
kiisimus, kas ja millega on piiratud omandi mdiste konventsiooni P1-1°"’ tdhen-
duses, mis méératleb sitte esemelise kaitseala.

Sitte sonastuse jérgi on kaitstavaks hiiveks omand™® selle laiemas tihen-
duses. Lahendis Lay Lay Company Limited v. Malta (2013)°” ja mitmes

306 EIKo, 04.03.2014, nr 34129/03 Microintelect OOD v. Bulgaria, para 44; EIKo,
01.04.2010, nr 16903/03 Denisova and Moiseyeva v. Russia, para 59; EIKo,
24.10.1986, nr 9118/80 Agosi v. The United Kingdom, para 60; EIKo, 05.11.1981, nr
7215/75 X v. the United Kingdom, para 60.

Loe konventsiooni ning Euroopa Liidu pohidiguste harta omandi definitsiooni kohta
lahemalt: O. De Schutter; V. van Goethem. (2006), 1k 164—168.
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varasemas lahendis on kohus selgitanud, et P1-1-s nimetatud omandi mdistel on
siseriiklikest Oigustest sOltumatu autonoomne tdhendus, mis ei ole piiratud
ainult kehaliste esemete omandiga: teatud teised varana kisitletavad digused ja
huvid, samuti selgelt méairatletavad nduded vodivad olla samuti kaitstavateks
omandidigusteks. Kohus on réhutanud, et igal tiksikul juhul ei pea analiilisima
mitte omandi olemasolu selle formaalsete tunnuste jargi’'°, vaid tuleb hinnata,
kas koiki asjaolusid arvestades on tuvastatav moju avaldaja substantiivsetele
huvidele, mis on kaitstud P1-1- kohaselt.”'" Tegemist on kiill tautoloogiasse
kalduva seletusega, kuid sellegipoolest avab EIK omandi mdistet laialt, laien-
dades selle ka huvidele. Kohus méiratleb omandidiguse igal tiksikul juhul ex
post facto pdhjendustele tuginedes.’

Peter Thomas Orebech on omandidiguse kaitsealasse kuuluvate esemetena
loetlenud varaliselt hinnatavad Gigused ja soodustused, intellektuaalse omandi
digused, ,,0iguse saada krediiti“’", kdibemaksu tagastusndude, diguse sotsiaal-
kindlustuse maksetele, digus lubadele jm, mille osas avaldaja on vdimeline
pohjendama, et tal on vihemalt mdistlik digusparane ootus neid hiivesid kasu-
tada. Samuti on inimdigustega kaetud majanduslikud digused, nagu néiteks
ettevotte osad°'* ning teatud dritegevusega seotud tegevusload’" . Niiteks
lahendis Mullai and Others v. Albania (2010) on kohus lugenud kaitstavaks
omandiks ka avalik-igusliku loa.”"

Nagu eelpool mainitud, langevad teatud juhtudel artikkel 1 kaitsealasse ka
nduded. Nouete arestimisel tuleb 1dhtuda artiklis 1 toodud reeglitest juhul, kui
siseriiklik digus voimaldab sellise ndude piisavalt tépselt formuleerida ehk tege-
mist ei ole ebamiirase sisuga ndudega.”'’ Teiseks eelduseks on, et sellise ndude
realiseeritavuse ja omandidiguse nautimise osas esineb teatav Oiguspérane
ootus.”'® Kaitsealast langevad vilja aga tingimuslikud nduded, mis 15pevad

% Ingl. k. possession.

% ElIKo, 23.07.2013, nr 30633/11 Lay Lay Company Limited v. Malta, para 77. Vaata ka:

EIKo, nr 31107/96 Iatridis v Greece, para 54; EIKo, 29.03.2010, nr 34078/02 Bosset-

Triboulet and Others v. France, para 65.

Siin on eelkdige mdeldud omandi defineerimist siseriiklikult kasutatavate tunnuste

jérgi. Niiteks Eestis on omand defineeritud AOS § 68 13ikes 1 kui reaalne vdim asja

ile.

' EIKo, 23.07.2013, nr 30633/11 Lay Lay Company Limited v. Malta, para 77; EIKo,

22.06.2004, nr 31443/96 Broniowski v. Poland, para 129.

P. T. Orebech. From Diplomatic — to Human Rights Protection: The Possessions Under

the 1950 European Human Rights Convention, First additional Protocol Article 1.

— Journal of World Trade, 2009, vol 43, nr 1, 1k 64.

Tlmselt on siin silmas peetud maksutagastusi voi digust teha mahaarvamisi.

*I* P.T. Orebech. (2009), Ik 59 ja 65.

15 ElIKo, 21.07.2015, nr 45504/09 Donprut S.R.L. v. the Republic of Moldova, para 19;
EIKo, 21.07.2005, nr 51728/99 Rosenzweig and Bonded Warehouses Ltd. v. Poland,
para 48.

*16 EIKo, 23.03.2010, nr 9074/07 Mullai and Others v. Albania, para 99.

7" EIKo, 23.07.2013, nr 30633/11 Lay Lay Company Limited v. Malta, para 77.

'8 Ibid., para 78; EIKo, 21.06.2006, nr 11810/03 Maurice v. France, para 35 ja 48-52.
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tingimuse mittesaabumise tottu.’' Kaitstavaks varaks on ka maksudiguslikud
tagastusnduded, mille suurus ja ndudediguslik alus on selgelt tuvastatavad ning
mille mahaarvamise osas on maksukohustuslasel reeglina diguspérane ootus.”
Seetdttu kuuluvad omandidiguse kaitsealasse ka nditeks sisendkdibemaksu
mahaarvamise digus ja tagastusndue’’' ning iilemadraselt tasutud tulumaksu
tagastamise ndue. Omandidigusena on kaitstav ndue kolmanda isiku valduses
oleva vara véljaandmise osas, mida vdib olla vdimalik avalik-Gigusliku tdken-
diga piirata.’*

Vorreldes Eesti AOS § 68 1dikes 1 toodud omandi mdistega on konvent-
sioonis kasutatav mdiste oluliselt laiem. AOS regulatsiooni kohaselt on omand
isiku tdielik Giguslik vdim asja iile, mis avaldub omaniku diguses asja vallata,
kasutada ja kdsutada ning nduda kdigilt teistelt isikutelt nende diguste rikku-
mise véltimist ja rikkumise tagajirgede korvaldamist. Asjadiguslik omandi
mdiste hdlmab vaid asju ehk kehalisi esemeid (TsUS § 49 1g 1). Ese on kehaline
siis, kui see on meeltega tajutav, ruumiliselt piiritletav ning reaalselt valitse-
tav.’* Eradiguses voib omand tekkida asjadele kui kehalistele esemetele, mitte
digustele, nduetele, intellektuaalsele omandile. Eradiguses on asjadel omanik,
digustel omaja.”** Seevastu Eesti Vabariigi PS §-s 32 toodud omandi mdiste on
laiem, olles vorreldav konventsioonis P1-1-ga. PS § 32 kaitseb vara selle kdige
laiemas tdhenduses, hdlmates nii tsiviil- kui ka avalik-diguslikke seisundeid.
Seejuures on oluline vaid see, et diguslikul positsioonil on mingi rahas modde-
tav viirtus.’>> Autori arvates oleks mdistlik tapsustada MKS § 136' sdnastust
preventiivse tdkendi esemeks oleva omandi osas ning Idpetada vara moiste
kasutamine.

s19 EIKo, 28.09.2004, nr 44912/98 Kopecky v. Slovakia, para 35; EIKo, 12.07.2001, nr
42527/98 Prince Hans-Adam II of Liechtenstein v. Germany, para 82.

20 ElIKo, 22.01.2009, nr 3991/03 Bulves AD v. Bulgaria, para 57. Nimetatud kohtuasi ei

ole tdhelepanuvddrne mitte ainult selles sisalduvate Euroopa Kohtu lahenditele tehtud

viidete tottu, vaid tegemist on ka iithega vihestest kaasustest, milles EIK on tuvastanud

P1-1 rikkumise ning on asutud seisukohale, et vaidlusalune digusnorm ei mahtunud

maksuasjades riikide kdsutuses oleva véga laiaulatusliku diskretsiooni piiridesse.

Kohus arutas Bulgaaria diguses sisalduvat sisendkdibemaksu mahaarvamise Oiguse

piirangut olukorras, kus ostja oli heauskne ning kus ostjal puudus igasugune kontroll

miilija tegevuse iile. Vaata ldhemalt: P. Baker. Some Recent Cases from the European

Court of Human Rights. — European Taxation, 2013, vol 53, nr 12, 1k 326-327.

Kéibemaksuseaduses ja maksukorralduse seaduses on kasutatud mdisteid "enammakse

tagastusnoue" ja "tagastusnoude tditmise ndue" ebajirjekindlalt, isegi eksitavalt. [...]

Tagastusnoue holmab nii enammakse tuvastamise e aktsepteerimise nduet kui ka

tagastusndude tditmise nduet. - RKHKo, 14.03.2016, 3-3-1-61-15, p 15.

2 Vaata MKS § 136' 1g 1" toodud tdkendite vormid.

2 R. Tiivel. Asjadigus. — Tallinn: Juura, 2003, Ik 8.

2 K. Ikkonen. Omandipdhidigus ja selle piirid. — Juridica, 2006, nr 1, Ik 57.

3 K. Ikkonen. (2006), Ik 59. Vrdl: RKTKo, 23.10.1997, I11-2/3-26/95.
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2.3.2. Omandisse sekkumise viisid

Omandisse sekkumise viisi tuvastamine omab regulatsiooni Giguspirasuse
hindamisel olulist tdhendust, kuna sellest tulenevalt tuleb kas teise voi kol-
manda (sh neljanda) reegli alusel otsustada riive kompenseerimise vajadus.
Omandisse sekkumine voib toimuda eelkdige kolmel viisil: esiteks omandi
dravotmine (konfiskeerimine), teiseks omandi kasutamise diguse piiramine ning
kolmandaks muud sekkumise viisid.*® EIK praktikas on tuntud ka teise alterna-
tiivi derivaadina omandi kontrollidiguse oluline piiramine.’*’ Oluline on siin-
juures mitte unustada, et konventsiooni mdisteid sisustatakse autonoomselt,
seda ka omandisse sekkumise viiside méératlemisel. Néiteks omandidiguse kao-
tus tdhendab reeglina omandi dravotmist ehk konfiskeerimist. Samas kui
omandi kaotus on ajutine, siis ei pruugi see tdhendada omandi kaotust P1-1
mdttes ning tegemist voib olla omandi kasutusdiguse piiramisega.’*® Siinkohal
lahtub kohus jéllegi de facto situatsioonist ning hindab, kas omand on kaotatud
16plikult voi mitte. Viimasel juhul késitletakse omandisse sekkumist omandi
kasutamise piiramisena (olulise piiramisena) ning seda kontrollitakse vastavalt
laiema proportsionaalsuse testi ja kolmanda (neljanda) reegli alusel. Omandi-
Oiguste osalisel dravotmisel peab omanik kaotama koik digused ja vdoimalused
omandit kasutada, et seda saaks kisitleda de facto omandi dravotmisena.””
Oiguskirjanduses on viitega lahenditele Gasus v. the Netherland (1995) ja
Gillow v. the United Kingdom (1986) leitud, et omandidigusse sekkumise vor-
midel tuleb vahet teha seetdttu, et proportsionaalsuse test vdib olla erinev soltu-
valt sellest, kas on toimunud omandi dravdtmine voi omandisse sekkumine.**
Omandi dravotmise puhul hinnatakse proportsionaalsust omandi kaotanud
omanikule makstava kompensatsiooni alusel. Teistel omandisse sekkumise
juhtudel varieerub proportsionaalsuse kontrollimine sdltuvalt sisust.”®' Omandi
dravotmisel kasutatav proportsionaalsuse test on sirgjoonelisem ning peamine
réhuasetus on diglase kompensatsiooni tuvastamisel. > Samas omandisse
sekkumise korral on kohtule tagatud vabadus votta arvesse kdiki olulisi asja-
olusid ning need ei piirdu vaid omandi dravdtmise hiivitise proportsionaalsuse
hindamisega.”” Gasuse lahend kinnitab professor Sudre seisukohti ja komisjoni
arvamust Gillow kaasuses, mille kohaselt sdltub proportsionaalsuse testi rangus
omandisse sekkumise viisist.>>* Sama kinnitab komisjoni poolt Allgemeine
kohtuasjas antud arvamus, kus leitakse, et omandisse sekkumise klassifikat-

326 L. Sermet. (1998), lk 22-23.

27 Ibid., 1k 22.

2 Ibid., 1k 23.

% P. Van der Broek. (1986), 1k 74.
30 1. Sermet. (1998), 1k 36.

3 Ibid.
32 Ibid.,
3 Ibid.

% F. Sudre. La protection de la propriete privee par la Cour europeenne des droits de

I’homme. — Recueil Sirey Dalloz, 1988, lk 71-78. — Viidatud: L. Sermet. (1998),
1k 36.
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sioon (omandi &ravOtmine, kasutamise kontrollimine voi teised sekkumise
viisid) méérab selle, millisel méaéral tuleb kaalu omistada erahuvidele. Era-
huvide kaalu méadrab see, kui tdsine on omandisse sekkumine.’>> Omandi dra-
vOtmine on olemuselt selgemalt hinnatavate negatiivsete mdjudega omandi-
diguse riive kui omandisse sekkumine. Seevastu omandi kasutusdiguse piiran-
gud voivad viljenduda viga erinevates vormides ja intensiivsusega, mistottu on
oOigustatud ka laiapdhjalisema proportsionaalsuse testi kasutamine.

Kuivord maksude tasumist tagavate meetmete peamiseks eesmérgiks on
piirata omandi kasutamise vdimalusi®*® kuni maksukohustuse 15pliku médrami-
seni, on tegemist omandi kasutamise piiramise juhtumiga, mitte aga omandi
dravotmise olukorraga. SeetSttu on avalikul voimul lubatud omandi kasutamise
viise kontrollida nn ujuva proportsionaalsuse mdiste alusel, kus tuleb arvesse
votta koikvoimalikke olulisi asjaolusid ning mdddukuse hindamisel seada
kaalule tihelt poolt sekkumise intensiivsus ning teiselt poolt mdju erahuvidele.
Tegemist on Eesti PS § 11 alusel kohaldatava proportsionaalsuse pohimotte
analoogiga. Proportsionaalsuse pShimotte kohaselt tuleb kaaluda iihelt poolt
pohidigusse sekkumise ulatust ja intensiivsust, teiselt poolt aga eesmérgi
tahtsust. ' Kaalumine eeldab sealjuures vdimalikult kdigi poolt- ja vastu-
argumentide nimetamist ja kohtu seisukohavottu.”*® Seetdttu on konventsiooni
ja EIK praktika pinnalt omandi kasutamist piiravate meetmete regulatsioonide
proportsionaalsuse testi osas iildistatud jarelduste tegemine keeruline ning
adrmiselt kasuistlik™’, kuid teatud méral siiski vdimalik.

2.3.3. Isikuline kohaldamisala: kolmanda isiku vara arestimine

Maksukohustuslase kohustuste tditmise tagamiseks on printsiibis vdimalik
arestida nii maksukohustuslase omandis olevat vara kui ka kolmanda isiku
omandis olevat vara. Nii v3ib maksukohustuslane olla vddrandanud tema oman-
dis oleva vara kolmandale isikule, seda nii tegelikult kui néiliselt (tavapérane on
ettevotte lileandmise teel vara varjamine). Samuti voib kolmas isik olla miiiinud
asja maksukohustuslasele omandireservatsiooniga, kus omandi iileminek peaks
leidma aset tulevikus. Kui maksukohustuslasele kuuluva, kui kolmanda isiku
kasutuses oleva vara arestimine ei kujuta reeglina kolmandate isikute omandi-
diguste rikkumist (kiill vdivad esineda muud riived, néiteks ettevotlusvabaduse
riive, kui rentnikul ei ole enam vOimalik arestitud vara maksukohustuslasega
so0lmitud rendilepingu alusel kasutada), siis EIK praktikas on ldhemalt késitle-

% P, Van der Broek. (1986), 1k 86.

36 Ingl. k. control of use.

»7 RKPJKo, 06.03.2002, 3-4-1-1-02, p 15; RKPJKo, 30.04.2004, 3-4-1-3-04, p 31;
RKPJKo, 09.04.2008, 3-4-1-20-07, p 21.

% M. Ernits. Kommentaar 3.3. § 11 juurde. — U. Madise; jt (toim). (2012). Vrdl: R.
Alexy. Pohidigused Eesti pohiseaduses. — Juridica, 2001, erivéljaanne, 1k 40.

> Vaata ka: M. Ernits. Kommentaar 3 § 11 juurde. — U. Madise; jt (toim). (2012).
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mist leidnud kiisimus omandireservatsiooniga miiliidud vara omandist ja selle
arestiga koormamisest.

Antud peatiikis késitleb autor kahele EIK lahendile tuginedes seda, millisel
viisil on seadusandjal voimalik lubada maksuhalduril arestida kolmanda isikuga
seotud vara, ilma et see tooks kaasa vastuolu konventsioonis kehtestatud miini-
mumnouetega.

EIK vaidluses Gasus v. the Netherlands (1995) késitles kohus probleemi,
kus Belastingdienst (Hollandi maksuhaldur) arestis maksukohustuslase valduses
oleva vara, mille lepingujirgne omandidigus kuulus kolmandale isikule ehk
vara omandireservatsiooniga miiiinud ettevdtjale. Kohtulahendi kohaselt
voorandas Saksamaa ettevotja Gasus Dosier- und Fordertechnik GmbH (Gasus)
Hollandis tegutsevale ettevotjale Atlas Junior Beton B.V. (Atlas) betoonisegaja
ning selle lisaseadmed ning andis vddrandamistehingu sdlmimise jérel iile ka
vara valduse. Seadmed voorandati Atlasele omandireservatsiooniga ning nende
omandidigus jdi kuni ostuhinna tasumiseni tdielikult Gasusele. Seadmete oman-
damise jdrel muutus ostja maksejouetuks ning toimus Atlase ettevotte tileminek.
Atlase maksuvodla tasumise tagamiseks arestis Belastingdienst ostja valduses,
kuid miilijja omandis oleva betoonisegaja ning 16puks miiiis selle maksuvola
katteks maha, arvestamata sealjuures Gasuse viiteid, et tegemist oli talle kuu-
luva varaga.>* Tagamistoimingute tegemisel tugineti Hollandi 1845. aasta
maksude kogumise seaduse (Invorderingswet) §-le 16°*', mis lubas arestida
ning miitia maksuvdla katteks kolmanda isiku vara, mis oli maksuvdlglasest
maksukohustuslase ettevdtte sisustuse osaks.’** Invorderingswet § 16 sitestas
jérgmist:

,»(1) Kolmandad osapooled, kes véidavad ennast olevat tdielikult v3i osaliselt
Oigustatud vallasasjadele, mis on arestitud seoses maksuvdlgnevusega, voivad
esitada haldusvaide otseste maksude komisjondrile (Directeur der Directe
Belastingen — K. K.) [...]. (3) Siiski vaatamata Oigusele nduda omandi
tagastamist [...] ei voi kolmandad osapooled vaidlustada vara arestimist seoses
maksudega, vilja arvatud maamaks, kui vili, olgu siis dra korjatud voi mitte, voi
vallasjasjad kujutavad endast sisustust majas voi farmikohas voi neid kasutatakse
maa kultiveerimiseks v0i neid kasutamiseks maksukohustuslase valdustes
arestimise aja seisuga.“>*

0 ElIKo, 23.02.1995, nr 15375/89 Gasus Dosier- und Fordertechnik GmbH v. the
Netherlands, para 7-14.

Vaata lahendi para 29.

Kohtuotsuses nimetatud inglise keeles ,.furnishing ““, vaata ldhemalt lahendi para 29.
Seaduse § 16 1g 1 ja 3 tdlge inglise keeles téies ulatuses: " (1) Third parties claiming to
be fully or partially entitled to movable goods which have been seized in connection
with a tax debt can address an administrative objection to the Commissioner of Direct
Taxes, provided that the administrative objection be submitted before the sale and no
later than seven days from the day of the seizure. The administrative objection shall be
submitted to the Tax Collector, who shall acknowledge receipt. The Commissioner
shall decide as soon as possible. The sale shall not take place within eight days of the
service of this decision to the objector and to the person against whom the seizure is
directed, [the service] again indicating a day for the sale. [...] (3) However, apart from

541
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Sisuliselt oli antud sétte toimealaks Hollandis kasutatava omandidiguse moiste
piiritlemine ning reguleerimine, millisele varale ulatub maksuhalduri arestidigus
ning millisele mitte.

Nagu maksuasjades tavaks on saanud, rohutas EIK esiteks riikide avarat
digust™* kujundada meetmeid maksutulu lackumise tagamiseks. EIK toetas
Hollandi valitsuse seisukohta, et maksuhaldurile antud digus nduda maksuvolg
sisse kolmandatele isikutele kuuluva vara arvelt — nagu nditeks omandireservat-
siooniga miiiigi puhul — ei kujuta endast tingimata lubamatut olukorda, kus
Oiglast tasakaalu avalike huvide ja indiviidid pohidiguste vahel ei ole saavu-
tatud.”*> Omandireservatsiooni puhul tunnustas kohus seadusandja digust lugeda
miiligilepingutes omandireservatsioonina séilitatav omandidigus tegelikkuses
tagatisdiguseks in rem ning kohelda omandireservatsiooniga miitidud asja siiski
kui ostja de facto omandit. Omandireservatsiooniga miiiigi korral ei ole oma-
niku huviks niivord mitte omandi sdilitamine, vaid just miiligitehingu alusel
tasumisele kuuluva ostuhinna lackumise tagamine. Kohtu seisukohalt on sellise
pandidiguse tunnustamine Oiguskéibes tavapérane, seda voib vorrelda niiteks
iitirileandja pandidigusega. Sellega on Oigustatav riigi pddevus kohelda asja
omandireservatsiooniga miiiiki tavalise pandidigusega tagatud miiligiga ning
lugeda omand tegelikult pandidiguseks.’*®

Omandireservatsiooni sisu imberkvalifitseerimist pohjendas Hollandi valit-
sus viitega maksuhalduri norgast positsioonist maksukohustuslase makse-
jouetuks muutumise korral. Sellele tuginedes nédgi Hollandi valitsus ka vajadu-
sest teha maksuhalduri kaitseks erandi vdlausaldajate vordsuse pohimdttest.
Gasuse kohtuasjas kohus kinnitas, et Hollandis Invorderingswet §-s 16 sétes-
tatud privileegid on kehtestatud erandina volausaldajate vordsuse pohimottest
ning nende eesmairgiks on seada maksuhaldur volgniku maksejouetuse korral
eelisolukorda vorreldes teiste volausaldajatega.”*’

EIK pdhjendas maksuhalduri huvide kdrgemale seadmist maksudigussuhtele
iseloomulike tunnuste kaudu, mis tavalises lepingulises volasuhtes iildjuhul ei
esine: maksuhaldur ei vali oma volgnikke; ta peab nditama volgnike suhtes iiles
suuremal mééral leebust ning talle on antud suurem vabadus seoses maksude
hindamisega ning sissendudmisega; maksuhalduril puudub vdimalus viltida
enda volausaldaja rolli sattumist; maksuhalduril puudub vdimalus saada lisa-
hiivitist seoses riskiga, et tema vdlgnikud muutuvad maksejduetuks.’*® Samuti
rohutas EIK, et rahvusvaheliste miiiigitehingutega kaasnebki risk miiligihinnast

the right to reclaim their property granted them by ... section 230 and following of the
Commercial Code, third parties may never bring an action to challenge seizure in
connection with taxes, with the exception of land tax, if the fruit, whether harvested or
not, or movable goods serving either as furnishings of a house or farmstead or for the
cultivation or use of land are located on the premises of the tax debtor concerned at the
time of the seizure."

Ingl. k. wide margin of appreciation.

Otsuse para 66.

Otsuse para 66.

Otsuse para 69.

Otsuse para 65 ning 71.
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ilma jadda, mida saab minimeerida erinevate vahenditega.’*’ Kuivérd kohus on
pidanud neid pohjendusi igati aktsepteeritavaks, siis on pdhjust jireldada, et
need kehtivad ildiste kaalutlustena paritas creditorum’i pohimdttest erandi
tegemisel.

Otsusele lisatud eriarvamuses on EIK kohtunikud Foighel, Russo ja
Jungwiert siiski avaldanud kahtlust sellise meetme proportsionaalsuse osas.
Kohtunike arvamuse kohaselt peaks riigi digus tdita maksukohustusi kolmanda
isiku vara arvelt olema piiratud, kuivdrd digus ignoreerida omandireservatsiooni
sisu ning kohelda seda pelga tagatisena on maksuhalduri eksklusiivne digus.
Kolmas isik ei peaks kandma teiste isikute maksuvdlgade tasumise riski ning
omandireservatsiooni kui drilise institutsiooni véirtust tuleks tunnustada ning
see tuleks séilitada. Isegi kui aktsepteerida riigi laialdast digust maksude kogu-
mise meetmete kujundamisel, siis peaks riigi tegevus olema omandi kuuluvuse
iimberkvalifitseerimise osas piiratud vaatamata riigi digusele nduda omandi-
digust tdendavate veenvate tdendite esitamise digust.””

Autori arvates on Gasus v. the Netherlands (1995) lahendis toodud jérel-
dused mérgilised, seda just maksuhalduri tegevusvabaduse ja avalike huvide
esiletdstmise osas. Esiteks vo0ib arestitava vara omandidiguse méédratlus olla
digusvaldkonniti véga erinev ning riigil on lai otsustusdigus omandidiguse defi-
neerimisel. Nii ei pruugi arestitavat vara moodustada ainult maksukohustuslase
omandis olev vara, vaid nditeks tiirilepingu alusel tema valduses olev vara.
Maksuhalduri positsiooni voib pohimotteliselt {iiirileandja positsiooniga, kellel
on teatud juhtudel igus pantida iiiirniku vara.”' Teiseks on riigid viga vihe
seotud lepinguvabaduse pdhimodttega ja omandidiguse lepingujargse kuuluvu-
sega kiisimusega olukorras, kus on vaja kujundada vdimalikult lai maksu-
kohustuste tditmise tagamise eesmdirgil arestitava vara baas. Just seetdttu
nidhakse Gasuse lahendis toodud jéreldustes negatiivset moju rahvusvahelise
kaubanduse arengule.”

Autor peab igati pohjendatuks kohtunike eriarvamuses tdstatatud kiisimusi
ning kahtlusi lahendis Gasus v. the Netherlands (1995) esitatud seisukohtade
vastavuses konventsioonis toodud omandi kaitse nduetele ning lepinguvabaduse
niivord suurele piirangule. Kui taoliste arestimeetmete kohaldamist lubada,
peaks arestitud vara tegelikule omanikule olema tagatud riigi poolt mehhanism,
mis vdimaldaks tal omandidiguse tdendamise jérel vara enda valdusesse saada.
Vastasel juhul kaotab omandidigus rahvusvahelistes jarelmaksu miitigitehin-
gutes ning renditehingutes oma tegeliku sisu. Ainuiiksi tosiasja, et maksuhalduri
positsioon on vorreldes teiste pankrotivolausaldajatega moneti kehvem, ei ole
sealjuures piisavaks pdhjenduseks omandidiguse dravotmisel. Sealjuures ei

9 J.A.A. Retention of title rights and the tax man. — European Law Review, 1995, vol 20,

nr 6, 1k 639.

EIK kohtunike Foighel, Russo ning Jungwiert eriarvamuse para 5 ja 6.

Vaata VOS § 305 iiiirileandja pandidiguse kohta.

F. M. Abbott; C. Kaufmann; T. Cottier (koost). International Trade and Human Rights:
Foundations and Conceptual Issues. — Michigan: University of Michigan Press, 2006,
k 295-296.
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peaks arusaadavalt piirama riigi Oigust lugeda tehinguid niilikeks ning rea-
geerida neile vastavalt nende tegelikule majanduslikule sisule.

Omandireservatsiooniga miiligi probleeme salakauba arestimise valguses
kasitles EIK Agosi v. UK. (1986) kohtuasjas. Kaasuse asjaolude kohaselt ares-
tisid Suurbritannia tolliametnikud ostja poolt salakaubana riiki toodud Kruger-
randi kuldmiindid, mis kuulusid omandireservatsiooniga miiiigi tottu endiselt
miiiijale. Kuldmiinte miiiijale ei tagastatud.” Erinevalt Gasuse lahendist ei
kisitletud antud lahendis maksuhalduri eridigusi ning ei peatutud kiisimusel,
kellele kuulub arestitud vara omandidigus. Kohus selgitas P1-1 kohaldamist
vara arestimisele olukorras, kus arestimise kaasa toonud teo on toime pannud
kolmanda isiku poolt toime pandud digusrikkumine ning tegemist ei ole selgelt
Oigusrikkumise toime pannud isiku varaga. Sisuliselt késitleti laiendatud konfi-
skeerimise piire.

Kohus viitas antud lahendis vajadusele kontrollida, kas miiiija on hoolsus-
ndudeid tditnud. Kuigi P1-1 ei kehtesta kohtule expressis verbis kohustust
kaaluda oigusrikkumise objektiks oleva vara arestimisel hoolsusnouete taitmist
omandireservatsiooniga omanikuks oleva isiku poolt vdi vdhemalt seoseid
miiiija kditumise ja digusrikkumise (kauba lubamatu importimine) vahel, siis
tunnustas EIK sellise kohustuse olemasolu.”* Sellest tulenevalt on kolmanda
isiku vara arestimise lubatavus soltuv selle kolmanda isiku poolt hoolsus-
kohustuse tditmisest vOi mittetditmisest. Hoolsuskohustuse tditmisel hindab
kohus seda, kas kolmas isik oleks pidanud teatud hoolsusndudeid rakendades
teadma, et vara kasutatakse Oigusrikkumise toimepanemiseks (smuugelda-
miseks).

Kui siseriiklik digus vdimaldab arestida maksukohustuste tditmise tagami-
seks kolmanda isiku vara ning puudub vaidlus sellise vara kuulumise iile kol-
mandale isikule, siis autori seisukohalt tuleks sarnaselt salakauba arestimisele
arvestada ka omandireservatsiooniga miiiigi puhul miiija hoolsuskohustust.
Hoolsuskohustuse ja heausksuse arvestamine on levinud argumendiks ka kéibe-
maksupettuste tokestamisel ning sisendkdibemaksu mahaarvamise diguse tun-
nustamisel >, mistottu ei ole omandidiguse piirangute (sisendkdibemaksu
mahaarvamise 0iguse piiramine) seadmine soltuvusse tehinguosalise hoolsus-
kohustusest maksupettuste tokestamises voOras meede. Hoolsuskohustuse
kasutamine vodimaldaks rakendada Gasus v. the Netherlands (1995) lahendi
juurde lisatud eriarvamuses toodud seisukohta, et riigi digus arestida kolmanda
isiku vara peaks olema meetme proportsionaalsuse saavutamiseks kindlasti
piiratud.

3 EIKo, 24.10.1986, nr 9118/80 Agosi v. The United Kingdom, para 12-21.
>* Otsuse para 55.
5 vyrdl: RKHKo, 01.02.2012, 3-3-1-60-11; RKHKo, 17.12.2013, 3-3-1-49-13.
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2.4. Omandidigusesse sekkumise péhjendatus
2.4.1. Seadusparasuse printsiip

Esimeseks ning olulisemaks >° tingimuseks P1-1 kohaldamisel on avaliku
voimu poolse omandidigusesse sekkumise seaduspérasus: artikli 1 teine 1dige
tunnustab riigi digust piirata omandidiguse teostamist ,,seaduste alusel. Kon-
ventsioonist ei selgu, kas seadust tuleb tdlgendada siseriiklike reeglite alusel voi
autonoomselt.

Seaduste all tuleb P1-1 tdhenduses mdista nii siseriiklikku kirjutatud digust
(seadused, dekreedid, madrused), pretsedendidigust ning tavasid.”’ Tegemist on
positiivse diguse allikatega selle laiemas tdhenduses®®, ulatudes kaugemale
formaalsetest seadustest ja ka materiaalsetest seadustest® ning olles laiem ka
PS §-s 3 toodud seaduste mdistest’®. Oigusteoorias on eelkirjeldatud seaduse
moiste vastav pigem objektiivse Oiguse moistele, mille all tuleb mdista
kehtivate digusnormide kogumit.*®' Samas on see laiem ius scriptum’il pdhine-
vast mandri-euroopaliku objektiivse diguse mdistest, hdlmates ka tavasid ja
kohtupraktikat, mille tunnuseks on riigipoolne tagatus. Oigusakti nimetus ning
kehtestamise protsessi sisu ei ole sealjuures médrava tdhendusega, kiill on seda
Oigusakti iildkehtivus (normatiivsus) ning tunnustatavus digusemoistmisel. See-
labi on seletatav ka tavade ning pretsedendidiguse lugemine P1-1 tdhenduses
seaduseks.

Kiisitav on kohtulahendites obiter dictum’i korras ja ka konkreetse kaasuse
kohta esitatud seisukohtade kisitlemine seadustena konventsiooni mdttes. ®*
Eestis on antud kiisimus oluline, kuna preventiivsete tdkendite kohaldamisel on

556 : . At~ . . .. . . opes
’ Kui tuvastatakse seaduspdrasuse pdhimoétte rikkumine, siis ei ole vaja legitiimset

eesmirki ega proportsionaalsust tuvastada, kuna omandidiguse riive lubamatus on juba
tuvastatud. EIK on tunnustanud, et tal on siiski piiratud voimalused piirangu seadus-
parasust kahtluse alla seada, kuivord selle kompetents kuulub peaasjalikult sise-
riiklikele  kohtutele. Vaata niditeks: EIKo, 21.02.1990, Hdkansson and
Sturesson v. Sweden, para 47.

»7 L. Sermet. (1998), 1k 32.

% Oiguse allikas kui iihiskondlik tahe vdib olla viljendatud seaduse véi kirjutatud diguse

vormis. Samuti v3ib see mitmekordse kordamise tottu olla muutunud tavadiguseks.

Vaata ldhemalt: W. Eckhardt; L. Schmidt. Einfiihrung in die Rechtswissenschaft. —

Heidelberg, 1977, 1k 19.

Seadusega materiaalses mdttes luuakse, muudetakse voi tiihistatakse diguse subjektide

juriidilisi digusi voi kohustusi. Seadusega materiaalses mdttes saab reguleerimine olla

vaid iildise iseloomuga. Seadused formaalses mottes on ettekirjutused, mis on kindlat

protseduuri ja kindlat vormi silmas pidades ldahtunud kdrgema voimu kandjatest. — R.

Narits. Oiguse ... (2004), Ik 74.

Seadus PS § 3 lg 1 esimese lause tdhenduses on seadus formaalses tdhenduses ehk

parlamendi poolt vastu voetud seadus. — K. Merusk; jt. Kommentaar 2.3.1. § 3 juurde.

—U. Madise; jt (toim). (2012).

6! R. Narits. Oiguse ... (2004), Ik 39.

%2 Eesti digus pretsendendidigust ei tunnusta, kui jétta vilja kriminaalmenetluse seadus-
tiku (12.02.2003. — RT 1 2003, 27, 166; RT 1, 19.03.2015, 1) § 2 punktist 4 tulenev
erand.
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mitmed olulised rakenduskriteeriumid kujundatud kohtupraktikas. See oma-
korda tostatab kiisimuse, kas preventiivsete tagatiste regulatsiooni konvent-
sioonile vastavuse hindamisel tuleb ldhtuda ainult seaduses sitestatust vai tuleb
arvestada ka kohtulahendites kujundatud kriteeriume ja pohimotteid.

Antud kiisimusele vastamise teeb keerukaks asjaolu, et pretsendendidiguse
tunnustamine on omane pigem common law diguskultuurile, seda vaatamata
common law ja mandri-euroopaliku siisteemi pidevale lihenemisele.”® Mandri-
Euroopa Gigussiisteemis ei ole kohtulahend digusallikana reeglina ametlikult
tunnustatud.”® Kohtuotsused on mdeldud situatsiooni individuaalseks reguleeri-
miseks. Individuaalne reguleerimine kujutab endast inimkéitumise korrastamist
ithekordsete reguleerimisaktsioonide teel. Sellele vastandub normatiivne regu-
leerimine, mis on inimké&itumise korrastamine iildiste ja iildkohustuslike kéitu-
mismudelite abil, mis laieneb kdigile sama liiki juhtudele.’® Vaatamata sellele,
et kohtulahendeid diguse allikatena ei tunnustata, on Gdigusteadlane R. Narits
leidnud, et ka mandri-euroopalikus diguskultuuris kasutatakse kohtuotsust de
facto oiguse leidmisel ning neid voib pidada norgalt kohustavateks diguse
allikateks.**® Teised Eesti digusteadlased on kohtuotsuse nimetamisel igus-
allikaks darmiselt ettevaatlikud, kuid vilistada pole nad seda samuti tahtnud.”®’
Pigem on kohtulahendeid tunnustatud Siguse allikatena jéllegi pehmes vormis,
olles suunatud mitte digusnormi asendamisele, vaid tdlgendamisele, konkreti-
seerimisele ja edasiarendamisele.”®

Autori seisukohalt tunnustatakse Eesti Oigusruumis Riigikohtu lahendite
puhul pehme oigusallika funktsionaalsust, mistottu on Riigikohtu lahendeid
voimalik késitleda seadustena konventsiooni alusel omandidiguse riive hinda-
misel ning nendest tulenevaid seisukohti késitleda kui iildsusele kittesaadavaid
seisukohti digusnormide sisustamist ja edasiarendamist puudutavas osas. Autor
el laienda seda madalama astmete kohtute lahenditele, kuivord nende tehtud
lahendite puhul ei ole nende Giguse edasiarendamist puudutav roll ja selle
aktsepteeritavus ka Eesti diguskultuuris endas selge. Halduse diskretsioonil
pohinevate meetmete rakendamisel saab seetdttu Riigikohtu praktikast tulene-
vaid lahendusi arvesse votta, madalama astme kohtute lahendid autori seisu-

%63 Vaata niiteks: R. Narits. Tolgendamine: teadus voi seadus? — Juridica, 1994, nr 9, 1k

228-230.

I. Lillo. Kohtulahend kui diguse allikas Eesti diguskorras. Magistrit6. — Tartu, 2003,

1k 52.

%65 R. Narits. Oiguse ... (2004), Ik 20.

66 R. Narits. Oiguse metodoloogia I. — Tallinn: Juura, 1997, lk 60—61. Vaata ka:
J. Lahe. Kohtunikudigusest ning Riigikohtu rollist deliktidigusliku vastutuse eelduste
arendamisel. — Tartu: Eesti Vabariigi Riigikohus, Riigikohtu lahendid Eesti Gigus-
korras: tdhendus ja kriitika. Riigikohtu teadustddde konkursi kogumik. 2005, Ik 12-13.
Arvutivorgus: http://www.nc.ee/vfs/21/RK_teadustoode kogumik 2005.pdf (25.11.2015).

%7 J. Lahe. (2005), lk 13-14. Vrdl: T. Anepaio; jt. Sissejuhatus digusteadusesse.
— Tallinn: Juura, 2004, 1k 65, 87 ja 96.

% T. Anepaio; jt. (2004), 1k 65.
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kohalt seaduse mdiste piiridesse pigem ei mahu.’® Riigikohtu lahendite kaudu
on voimalik, et teatava pehme odigusjou vdivad saada ka vilisriigi regulat-
sioonid. Seda loomulikult mitte otsekohalduvalt, vaid ainult Riigikohtu praktika
kaudu.””

2.4.2. Regulatsiooni tapsus ja mdjude ettenahtavus
2.4.2.1. Tapsuse ja selguse minimaalne maar

Omandidiguse piirangud on lubatavad, kui need on reguleeritud seadustega.
EIK ei loe seaduspdrasuse printsiibile vastavateks seadusteks lihtsalt ,,seadu-
sena“ nimetatud akte voi kirjapanemata Oigusallikaid, vaid need peavad ka
kvalitatiivselt vastama seaduse ja digusriigi pohimdttele.””'

Seaduspérasuse printsiip nduab, et omandidiguse piirang peab olema koos-
kolas siseriiklike seadustega ning sellised seadused peavad olema piisavalt
kvaliteetsed, vOimaldamaks ndha avaldajal (omanikul) ette oma tegude
tagajdrgi.’”* Sekkumine peab olema seadusega piisavalt reguleeritud, mis nduab
siseriiklikult seaduselt ja praktikalt piisavat tipsust ning ettendhtavust.’” Sisu-
lise kvaliteedi ndude eesmérgiks on kaitsta maksukohustuslast riigi omavoliliste
meetmete eest.”’* EIK juhiste kohaselt saab kohus lugeda seaduse seaduspira-
suse testi ldbinuks ning seega kvaliteetseks, kui siseriiklik digus on (1) piisavalt
kittesaadav, (2) tipne ning (3) selle kohaldumine on ettenéihtav.’” Kuna normi

569 vt .. .
Autor moonab, et see on tulenevalt konventsioonis toodud ,,seaduse* moiste auto-

noomsusest ja kasuistlikust definitsioonist vaieldav seisukoht ning EIK-le siduvalt saab

selles seiskoha votta vaid EIK, lahendades konkreetset kaasust.

Riigikohus on {ihes oma 2004. aasta lahendis avanud tee vilisriikides kehtivate regulat-

sioonide kasutamiseks Eesti diguse edasiarendamisel: ,,[...] teiste riikide analoogilisi

seadusi ja praktikat voib vdhemalt eradiguse normide puhul arvestada vordlusmater-

jalina Eesti seaduse motte ja eesmérgi viljaselgitamisel ka juhul, kui tegemist ei ole

rahvusvahelise eradiguse suhtega. Riigikohtu viidatud otsuse jérgi kehtib see esma-

joones olukorras, kui meil sétte rakenduspraktika puudub, kuid mujal on see sarnase

sétte puhul védlja kujunenud, ning puudutab eelkdige riike, kellega meil on iildjoontes

sarnane Oigussiisteem ja seaduste rakendamise praktika, eeskétt Euroopa Liidu teisi

litkkmesriike ja esmajoones Mandri-Euroopa digusperekonda kuuluvaid riike.*

(RKTKo, 21.12.2004, 3-2-1-145-04, p 39; RKTKo, 09.12.2008, 3-2-1-103-08, p 20).

Riigikohtu poolt esitatud kriteeriumid piiriiilese analooga kohaldamiseks on kiill eba-

levad ning jatavad ohku mitmeid kiisimusi, kuid sellegipoolest on see digusemdist-

mises markimisvadrseks sammuks Eesti diguse sisustamisel ja edasiarendamisel.

1 L. Sermet. (1998), 1k 33.

572 EIKo, 21.02.1990, nr 11855/85 Hdkansson and Sturesson v. Sweden, para 47; EIKo,
07.07.1989, nr 10873/84 Tre Traktérer AB v. Sweden, para 58; EIKo, 20.09.2011,
nr 14902/04 OAO Neftyanaya Kompaniya Yukos v. Russia, para 559.

7 0. De Schutter; V. van Goethem. (2006), 1k 167.

7% L. Sermet. (1998), Ik 32.

B Ingl. k. ,,[...] sufficiently accessible, precise and foreseeable in their application .
EIKo, 22.09.1994, nr 13616/88 Hentrich v. France, para 42; EIKo, 08.07.1986,
nr 9006/80, 9262/81, 9263/81, 9265/81, 9266/81, 9313/81, 9405/81 Lithgow and
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tdpsus ei ole védrtus iseenesest, saab normi tdpsust hinnata koostoimes normi
etteniihtavuse ndudega. Oigusnormi tipsus ning selle kohaldamise etteniihtavus
kujutavad endast normi digusselguse analiiiisi. Tulenevalt sellest on omandisse
sekkumine vOi omandi kontrolli piiramine P1-1-ga vastuolus, kui see toimus
kiill seaduse alusel, kuid seadusest tulenev regulatsioon on omavoliline, valiku-
line ja [selle rakendamise tulem — K. K.] vaevaliselt ettenéhtay.”®

Lahendite analiiiisist ndhtub, et EIK kohtupraktikas on maksupettuste tokes-
tamise vaidlustes osutunud pohilisteks vaidluspunktideks maksuseaduste (nii
materiaalsete kui formaalsete) vastavus tdpsuse ning ettendhtavuse kriteeriu-
mitele. Tegemist on probleemidega, mis paratamatult kaasnevad kdigi prog-
noosotsuseid sisaldavate regulatsioonidega ning hdlmavad endas dilemmat,
kuidas tagada iihelt poolt seaduste piisav iildkohaldatavuse ja paindlikkuse aste
ning teiselt poolt selle selgus. See on {ihtlasi iseloomulikuks probleemiks
preventsioonidigusele ja maksupettustega voitlemise regulatsioonile laiemalt.

Lahendis OAO Neftyanaya Kompaniya Yukos v. Russia (2011) on EIK kasit-
lenud ldhemalt Venemaa maksukoodeksi artikkel 45 16ige 2 punktis 3 sisalduvat
tehingute iimberkvalifitseerimise sétet, mis neutraliseerib maksupetturite poolt
halvas usus tehtud tehingud, tdlgendades neid vastavalt tehingu tegelikule
sisule.””” Tegemist on Eesti MKS § 84 analoogiga, mis sitestab tehingute
majandusliku tdlgendamise pohimétte.”®

Venemaa maksukoodeksi eelnimetatud sitte osas on EIK toonitanud, et igas
diguse siisteemis esineb paratamatult tdlgendamise element ning alati esineb
vajadus ebaselgeid punkte selgitada ning kohandada neid muutuvatele oludele.
Viltimaks seaduse liigset jdikust, on mitmed normid oma olemuselt ebaselged
ning nende tdlgendamine ning kohaldamine on praktika kiisimus.’” Seaduses
on vdimatu kirjeldada kdoiki viise, kuidas maksukohustuslane saaks oigus-
siisteemi dra kasutada ning maksuhaldureid petta. Tuvastatud maksupettuste
iimberkvalifitseerimise kontekstis on EIK markinud, et kui kohalduvad normid
iitlevad iipriski selgelt, et maksupettuse paljastumisel on maksuhalduril digus
teha teatud toiminguid, siis on sellised tagajirjed maksukohustuslasele ette-
nihtavad.”® Kiill ei kisitle see lahend otseselt haldustokendite kohaldamise

Others v. the United Kingdom, para 42; ElKo, 20.09.2011, nr 14902/04 OAO
Neftyanaya Kompaniya Yukos v. Russia, para 559.

7 0. De Schutter; V. van Goethem. (2006), Ik 167.

77 Artikkel 45 1ige 2 punkti 3 kohaselt on kohtul digus timber kvalifitseerida maksu-

kohustuslase ja kolmanda isiku vahel toimunud tehinguid. — EIKo, 20.09.2011, nr

14902/04 OAO Neftyanaya Kompaniya Yukos v. Russia, para 393.

MKS § 84 kohaselt kui tehingu vai toimingu sisust ilmneb, et see on tehtud maksudest

korvalehoidumise eesmaérgil, kohaldatakse maksustamisel sellise tehingu voi toimingu

tingimusi, mis vastavad tehingu voi toimingu tegelikule majanduslikule sisule.

% ElKo, 26.04.1979, nr 6538/74 Sunday Times v. the United Kingdom (no. 1), para 49;
EIKo, 25.05.1993, nr 14307/88 Kokkinakis v. Greece, para 40; EIKo, 20.09.2011, nr
14902/04 OAO Neftyanaya Kompaniya Yukos v. Russia, para 598.

0 EIKo, 20.09.2011, nr 14902/04 OAO Nefiyanaya Kompaniya Yukos v. Russia, para
598. Sisuliselt on samasugust digusselguse sisustamise ldhtekohta kasutanud ka Eesti
Riigikohus (RKUKo, 28.02.2002, 3-4-1-5-02, p 31). Riigikohus on mirkinud, et
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oigust, kui maksupettust ei ole veel paljastatud ning on selle osas tekkinud vaid
teatav kahtluse.

Lahendis Kokkinakis v. Greece (1993) on EIK lugenud seaduseks ka seda
tolgendava kohtupraktika, millega maksukohustuslane peab arvestama kui
ettendhtava Gigusega. Kohus selgitas, et kui seadusi tdlgendava liikmesriigi
kohtute lahendid on avaldatud ning kéttesaadavad, siis loetakse sellised tdlgen-
dused seaduste tdiendusteks ning nendega tuleb seaduse selguse hindamisel
arvestada. ' Tegemist ei ole siiski sisulise hinnanguga mingisuguse normi
selgusele, vaid kohus lihtsalt selgitab, millise protsessi abil saab normi muuta
selgemaks ning kuivord nende protsesside tulemusel saadud tdlgendusi tuleb
normi selguse hindamisel arvesse votta.

Eeltoodud kahest EIK lahendist saab teha kaks iildisemat jareldust. Esiteks,
kui maksupettuse toimepanemine on tuvastatud, on tehingute iimberkvalifit-
seerimine iseenesest tdiest lubatav ning maksukohustuslase jaoks ettendhtav ja
selge tagajirg, isegi kui vastav digusnorm on sonastatud ddrmiselt ildiselt.
Teiseks, maksupettuste vastu voitlemisele suunatud normide sisu peabki sageli
olema iildsonaline, kuna nende hiipoteesid peavad hdlmama véga erinéoliste
maksupettuste liikke ning tagama normi kohaldamise nii tulu-, kdibe- ja muude
maksudega seotud pettustele, samuti erinevatel viisidel toimepandavatele
maksupettustele. Selline iildsonalisus on EIK poolt aktsepteeritav sdltumata
sellest, kuidas see maksupettuse tuvastamist sisuliselt reguleerib. Sealjuures
peab isik olema teadlik ka mingi seadusesétte osas kohtupraktikast tulenevatest
tdlgendustest, mis muutuvad osaks seadusest.

EIK praktika jitab autori seisukohalt liikmesriikidele teadlikult vdimaluse
kujundada {ildise sonastusega sétteid, mis on suunatud maksude tasumise
tagamisele. Seaduspérasuse printsiip seetdttu P1-1 1dike 2 teise alternatiivi ehk
neljanda reegli kohaldamisel erilist praktilist tdhendust ei oma. Kiill on EIK
votnud antud kaasustes arvesse maksukohustuse tuvastatusse astet, mida voib
seetottu pidada relevantseks kaalutluseks maksupettuste tokestamise parima
regulatsioon kujundamisel.

2.4.2.2. Miinimumnduete siseriiklik tahendus ja olulisus

Konventsiooni iilesandeks on vilja pakkuda maksude tagamiseks kujundatavate
meetmete miinimumnduded. EIK kontrollib selliste miinimumnduete jargimist.
See siiski ei tdhenda, et maksukohustuste tditmise tagamiseks kujundatavate
meetmete kvaliteeti — seda eriti digusselguse seisukohalt — ei peaks parandama

Oigusnormid peavad olema piisavalt selged ja arusaadavad, et iiksikisikul oleks
vOimalik avaliku voimu organi kditumist teatava tGendosusega ette ndha ja oma
kéitumist reguleerida. Kodanik peab saama — kui tarvis, siis asjakohase ndustamise
abiga — asjaolusid arvestades mdistlikul mééral ette ndha tagajirgi, mida teatud tegevus
vOib kaasa tuua. Need tagajéirjed ei pea olema absoluutse kindlusega ettendhtavad:
kogemus nditab, et see on saavutamatu.

1 EIKo, 25.05.1993, nr 14307/88 Kokkinakis v. Greece, para 40.
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ning riigi seadusandja ei peaks piitidlema Oigusselguse taseme poole, mis
iiletaks miinimumi.’® Seadusandja iilesandeks on iiritada saavutada alati digus-
loome parimat taset ning mitte rahulduma lihtsalt sea ehk miinimumnduetele
vastava digusloomega.” Pohidiguste piirangute analiiiisis voib ilmneda piiran-
gu ebaproportsionaalsus, kui meetmele on olemas sama efektiivne, kuid isiku
pohidigusi vihem koormavam alternatiiv.”® Parima digusloome radadele siirdu-
des on seadusandjal moistlik votta arvesse juhiseid, mida EIK on andnud
miinimumnduete analiiiisil, ning pidada oluliseks kaalutlusi, millest EIK on oma
analiilisis lahtunud.

Uheks argumendiks meetme riive mdju hindamisel on selle kohaldamise
ettendhtavus ning isiku vdimalus teadlikult véltida enda sattumist selle kohalda-
misalasse. Eestis on maksupettuste tokestamise meetmete ning Oigusselguse
ndude vastastikuse suhestumise probleemid esile kerkinud MKS § 84 majandus-
liku tdlgendamise reegli kohaldamisel.’® MKS § 84 on olemuselt maksu-
pettustele tildiselt kohaldatav site, mille sOnastus on sellest tulenevalt {ildsona-
line. Lahendi OAO Neftyanaya Kompaniya Yukos v. Russia (2011) pinnalt on
poOhjust eeldada, et see site vastab EIK poolt tunnustatud seaduse iildsonalisuse
miinimumndudele.

Parima o6igusloome otsinguil on Riigikohus siiski tauninud maksupettuste
tokestamise meetmete iildsonalisust. Riigikohus on maérkinud, et MKS § 84
Oigusselgus oleks paremini tagatud, kui Giguslike kujundusvéimaluste kuri-
tarvitamise tuvastamiseks oleksid vastavad kriteeriumid sétestatud seaduse voi
midrusega. >*® Riigikohus ei pidanud sealjuures erinevalt EIK-st madravaks
kohtulahendites kujundatud MKS § 84 sisu tépsustavaid kriteeriume, mille
alusel on vdimalik objektiivsete tdendite pinnalt hinnata maksudest korvale-
hoidmise teadlikkust.”’ ** Kuigi sellised kriteeriumid on kajastatud avaldatud

2 yrdl: Opinion of the European Economic and Social Committee CESE 1905/2008,
p3.3.

- Ibid.

% RKHKo, 17.03.2003, 3-3-1-11-03, p 48.

5 vrdl: RKHKo, 13.02.2012, 3-3-1-79-11, p 24; RKHKo, 25.04.2011, 3-3-1-15-11,
p 17; RKHKo, 04.11.2009, 3-3-1-52-09, p 19.

¢ RKHKo, 13.02.2012, 3-3-1-79-11, p 23-24.

7 Erinevus on seletatav sellega, et EIK kisitles miinimumstandardeid ning Riigikohus
digusselguse standardit (vt RKHKo, 13.02.2012, 3-3-1-79-11, p 24).

% Kohus on kohtulahendile 3-3-1-23-09 viidates toonud vilja jirgmised MKS § 84
kohaldamise tegurid, mis peaksid koostoimes mdjuma ja tdendama tehingu voi
tegevuse majandusliku sisu puudumist ning diguse kujundusvdimaluste kuritarvitamist:
tehingutes osalejate vahelised juriidilised, majanduslikud ja/vdi isiklikud sidemed;
tehingute jada, kus iihe tehingu kédigus tekkinud digussuhe oleks olnud iilejadnud tehin-
gute tegemiseta mottetu; sellise jada etteplaneeritus; jada mone etapi puhul majan-
dusliku eesmérgi puudumine; tehingute ebaloomulikkus vdorreldes tavalise majandus-
tegevusega; tehingute ajaline jargnevus ja kiirus; tehingu ebakohasus. Vaata ldhemalt:
RKHKo, 17.06.2009, 3-3-1-23-09, p 15; RKHKo, 13.02.2012, 3-3-1-79-11, p 23.
Oiguse kujundusv@imaluste kuritarvitamisele viitab tehingu ebakohasus. Selle all
mdeldakse, et teadlikud ja sdltumatud tehingupooled ei oleks tavaliselt samasuguses
olukorras sellist tehingut teinud. Seejuures peab ebakohane Giguslik kujundus andma
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ja vordlemisi lihtsalt kéttesaadavates kohtulahendites, siis ei ole nende seadu-
sesse inkorporeerimata jitmine digusselguse huvides parim lahendus.

Autori arvates oli antud lahendite néol tegemist Riigikohtu poolse vihjega
seadusandjale parandada MKS § 84 kvaliteeti ning jargida hea seaduse asemel
parima seaduse standardit. Autori arvates tuleks sama pohimotet jérgida ka
teiste maksupettuste tokestamisele suunatud seaduse sitete sisustamisel. Seega
tuleneb lahendist 3-3-1-79-11 seadusandjale kohustus preventiivsete arestide
meetmete kohaldamisel samuti seaduse regulatsiooni parandada, kui see vdi-
malik on. Kui seda ei tehta, on oht, et vastav regulatsioon ei ole digusselguse
mottes parimaks lahenduseks ning oGigusloome madal kvaliteet toob kaasa
preventiivsete tOkendite legitiimsusprobleemid ning kokkuvdttes ka ebapro-
portsionaalsuse ohu.

2.4.3. Legitiimse eesmargi olemasolu

Nii nagu pohiseaduslike diguste piiramise mehhanismides tunnustatakse legi-
tiimse eesmirgi olemasolu vajalikkust™, nii peab ka konventsioonis kui nn
varikonstitutsioonis toodud omandidiguse piiramisel olema legitiimne eesmark.
Maksupettuste tokestamine on piirangute kohaldamisel legitiimseks ees-
margiks juba P1-1 teise 10ike sOnastusest tulenevalt. Vastavalt sellele on riigil
vOimalik kujundada iikskdik milliseid meetmeid, mille eesmérgiks on maksude
tasumise tagamine. EIK praktikas on omandidigust riivavate meetmete legitiim-
seks eesmirgiks loetud nditeks ka alusetu rikastumise véltimist ebaseadusliku
(korruptsiooni)tegevuse kaudu.™ Kuivord maksudigusrikkumise eesmérgiks on
véltida maksude tasumist ning selle tulemusena saadavaks hiiveks on vorrel-
davalt rahaliselt hinnatav hiive, siis on ka maksudigusrikkumiste vastu suunatud
vahendite eesmirgiks &dra hoida alusetut rikastumist selle laiemas mottes.
Maksupettuste vastases voitluses on lisaks maksutulu lackumise tagamisele
kdrvaleesmirgiks {iihetaolise maksustamise pShimdtte realiseerimine, mille
sisuks on laiema vdrdse kohtlemise pShimétte rakendamine maksustamisel.”"

maksueelise (kohane tehing annaks kdrgema maksukoormuse) ning mdistlik pohjendus

sellise tavaparasusest korvale kalduva tehingu tegemiseks peab puuduma.

»Materiaalne kooskdla pohiseadusega tdhendab, et pohidigust riivav Gigusakt on

kehtestatud pohiseadusega lubatava eesmirgi saavutamiseks ning on selle saavuta-

miseks proportsionaalne abindu”. — RKPJKo, 26.03.2009, 3-4-1-16-08, p 28. Seega on

Eesti Vabariigi pohiseaduses toodud pdhidiguste ja -vabaduste piirangu materiaalse

Oiguspdrasuse hindamisel vajalik tuvastada, kas piirangul on legitiimne eesmérk voi

mitte.

*0 EIKo, 12.05.2015, nr 36862/05 Gogitidze and Others v. Georgia, para 102. Antud
lahendis késitleti korruptsioonitegevuse tulemusena omandatud vara konfiskeerimist
korruptsioonitegusid toime pannud isikult ning tema pereliikmetelt. EIK pidas korrupt-
sioonivastase voitluse eesmdrki igati legitiimseks, viidates riigis lokkavale korrupt-
sioonile.

*1 L. Lehis. (2012), Ik 59.
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Preventiivsete tagatiste kohaldamisel vOib olla aga ka veel teine eesmark,
milleks on maksuhalduri kui volausaldaja positsiooni parandamine vorreldes
teiste volausaldajatega volgniku maksejouetuse tunnuste ilmnemisel. Lihtsamalt
oeldes on preventiivsed tagatised suunatud paritas creditorum’i pohimdttest
erandi tegemisele riigi kasuks. Nii mérgiti ka MKS ja teiste seaduste muutmise
seaduse eelndus 377 SE, et muuhulgas ei ole pankrotimenetluses kohalduva
vOlausaldajate vdrdsuse printsiibi tottu pankrotimenetlused maksejouetuks
muutunud volgnike vastu tulemuslikud ning kokkuvottes tihendab maksu-
menetluse kdigus end maksevdimetuks muutnud isik riigile vaid kulusid ja seda
nii maksumenetluses kui hilisemas kohtumenetluses.™* EIK praktikas on kohus
tunnustanud, et maksuhalduri positsiooni parandamine ja maksuhalduri diguste
ja kohustuste positsioneerimine vdlausaldajana on riigi enda otsus ning pohi-
motteliselt vOib preventiivsete tagatiste kehtestamine olla véimalik ka maksu-
halduri positsiooni parandamiseks maksejduetuse olukordades.’”

EIK lahendite pohjal on néha, et legitiimse eesmérgi puudumise tottu ei ole
siseriiklikke maksutulu lackumise tagamise eesmérgil kehtestatud regulatsioone
Oigusvastaseks tunnistatud. Pigem toetab EIK riikide laiaulatuslikke oigusi
meetmete kehtestamisel ning vabadust siseriiklikult piistitatud strateegiliste
eesmérkide seadmisel. Eriti hasti ilmestab seda eelpool kisitletud Gasus v. the
Netherlands (1995) lahend, kus EIK vdimaldab riigil tugevalt sekkuda lepingu-
vabaduse pohimottesse ning lugeda omandireservatsiooni vdhemalt maksu-
Oiguse kontekstis mitte omandidigust méératlevaks instituudiks, vaid tagatis-
Oiguslikuks instituudiks. Selle eesmérgiks oli voimaldada maksuhalduril sund-
tdita maksukohustusi vara arvelt, mis ei olnud kiill maksukohustuslase omandis,
kuid mis oli tema ettevdtte osaks (firnishing).”* Vélausaldajate erinevat kohtle-
mise legitiimsust riigi huvide parema kaitstuse taseme saavutamise eesmérgil
EIK kahtluse alla ei seadnud. Teatud dissonantsi EIK wvalitud distantseerivas
lahenemise osas avaldasid Gasuse lahendis kolme kohtuniku eriarvamused, kes
seadsid sellise intensiivsusega omandidiguse piiranguid pdhjendamatuteks.
Kuigi autor ndustub kohtunike eriarvamuses toodud jireldustega, tuleb kées-
oleval hetkel tunnustada EIK praktika kujundatud seisukohti.

592 s o . . .
Seletuskiri maksukorralduse seaduse, driseadustiku ja nendega seonduvate teiste sea-

duste muutmise seaduse eelndu nr 377 SE juurde, 1k 7.

** EIKo, 23.02.1995, nr 15375/89 Gasus Dosier- und Fordertechnik GmbH v. the Nether-
lands, para 65-66.

* Supra, ptk 2.3.3.
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2.5. Oiglase tasakaalu ehk laiendatud
proportsionaalsuse pohimote

2.5.1. Pohimotte elemendid ja téhtsus

Kohtuasjas Sporrong v. Sweden (1983) sisustas kohus diglase tasakaalu pohi-
motte, mida vOib nimetada ka proportsionaalsuse pohimotteks. EIK arvates
peab kohus proportsionaalsuse testis hindama, kas iildistes huvides kasutusele
voetud meetmetega tekitatud riive ning indiviidi pShidiguste kaitsmise vajaduse
vahel esineb Oiglane tasakaal (fair balance). Tegemist on kohtu kaalutlusotsu-
sega, kus tuleb hinnata iihelt poolt iildisi huve ning ootusi ning teiselt poolt
riivet isiku omandipdhidigusele ning tuvastada, kas riigi meetmete rakendamine
pohjustab isikule ebaproportsionaalse ning iilemédrase kohustuse.>” Selles
lahendis kinnitas kohus esimest korda P1-1-le viidates, et riigi poolt raken-
datavate meetmete ning nende rakendamise eesmirgi vahel peab esinema pro-
portsionaalne side. **® Tegemist on omandidiguse riivete hindamisel koige
problemaatilisema testi osaga. Kohtupraktika mdistmine taandub seetdttu just
Oiglase tasakaalu pShimdttest aru saamisele.

Kuna maksude tasumise kohustuse tagamise meetmete niol on tegu eelkdige
omandidiguse kasutamise kontrollimisele suunatud meetmetega (kolmas ja
neljas reegel), siis kasutab EIK selle diguspérasuse hindamiseks laia proportsio-
naalsuse testi.””” EIK roll sarnaneb halduskohtuga, mis teostab jarelkontrolli
diskretsiooniotsuse digusparasuse osas. Kohus ei asu hindama niivord meetme
sisulisi niilansse kuivord erinevate asjaolude arvesse vOtmist riigi poolt. Testi
rakendamise tulemusena soltub iga konkreetse kaasuse tulemus paljuski vastus-
tajaks oleva riigi pdhjendamisoskusest ning riigi diguspoliitilistest suundu-
mustest. Oiglase tasakaalu testi avar kaalutlusruum on olnud ka peamiseks
pohjenduseks, mille abil on EIK distantseerinud ennast maksukiisimustesse
sekkumisest. Indiviidi jaoks on lai proportsionaalsuse test seetdttu ddrmiselt
ebamugav.

Riive diguspérasuse kontrollimisel peab kohus arvestama koikvdimalikke
asjaga seotud huvisid, tagamaks, et konventsioon tdepoolest vOimaldab
tegelikku ning efektiivset diguste kaitset ning et see ei oleks pelgalt teoreetiline
ja illusoorne.””® Muuhulgas peab kohus vétma arvesse poolte kiitumist, riigi

% EIKo, 23.09.1982, nr 7151/75 ja 7152/75 Sporrong and Lénnroth, para 72; EIKo,

29.03.2006, nr 36813/97 Scordino v. Italy (No 1), para 93.

Enne ,.fair balance* termini kasutusevotmist ldhtus kohus Belgian Linguistics kohtu-

asjas viidatud ,just balance pohimottest. — A. Mowbray. A Study of the Principle of

Fair Balance in the Jurisprudence of the European Court of Human Rights. — Human

Rights Law Review, 2010, vol 10, nr 2, 1k 291.

7 Supra, ptk 2.3.6.

% EIKo, 14.05.2013, nr 66529/11 N.K.M. v Hungary, para 62. Vaata ka: EIKo,
09.01.2007, nr 34478/97 Fener Rum Erkek Lisesi Vakfi v Turkey, para 46; EIKo,
31.05.2007, nr 25774/05 Bistrovic v Croatia, para 35.
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rakendatud meetmeid ning nende meetmete rakendamise viisi.”” Selliste asja-
olude kataloog on teadlikult jdetud lahtiseks, tagamaks konventsiooni ,,elavuse*
ning konventsiooni adekvaatse kohaldatavuse erinevatele elulistele situatsiooni-
dele koigi oluliste asjaolude arvesse votmise kaudu. Seega ei ole pdhjust
imestada, kui digusteoreetikud on leidnud, et konventsioonis rakendatav diglase
tasakaalu pohimote on segane ning selle kohaldamisel varieerub kaalutlusruum
palju.®®

Tunnustades Oiglase tasakaalu pShimdtte olulisust, tuleb erilist tdhelepanu
poorata ka kohtute tdlgendustele selle pdhimodtte rakendamisel. Labiva pohi-
mottena voib vélja tuua riikide ddrmiselt laia — konventsiooni moistes ehk ka
koige laiema iildse®' — Gigusloomelise kujundusdiguse. Lahendis National &
Provincial Building Society and Others v. United Kingdom (1997) tunnustas
kohus riikide ddrmiselt laiaulatuslikku valikudigust maksukohustuste tditmise
tagamiseks vOetavate meetmete kujundamisel. Kohus mérkis, et diglase tasa-
kaalu tuvastamisel tuleb tunnistada, et litkmesriikidel on vihemalt maksunduse
valdkonna poliitika kujundamisel ning rakendamisel lai otsustusdigus ning
kohus austab seadusandja hinnangut sellistes kiisimustes, vélja arvatud siis, kui
sellel puudub mdistlik alus.®”* Tdepoolest, digusteadlased Harris, O’Boyle ning
Warbrick on mérkinud, et ,,[see] oleks tdepoolest erakordne, kui institutsioonid
tunnistaksid maksuprogrammi konventsiooniga vastuolus olevaks®. ** Selle
juured peituvad riigi maksupoliitikas, millesse tungimine on {iildjuhul tabu-
teema. Uldiselt vdib kohata tugevat vastupanu iikskdik millise tegevuse osas,
mis voib takistada riigil oma fiskaalsete eesmirkide teostamist.*”* EIK tundub
selles osas olevat valinud jéreleandliku tee. Seetdttu vaib EIK praktikast leida
vaid iiksikuid niiteid, kus kohus on lugenud siseriikliku digusnormi antud kri-
teeriumile mittevastavaks.*"’

Kuivord laia proportsionaalsuse testi rakendamisel saavutatavate 1opp-
hinnangute pinnalt ei ole iildiste jérelduste tegemine lihtne tulenevalt Sigus-
siisteemide eriparadest ning kaalutavate asjaolude detailsetest variatsioonidest,

* ElKo, 14.05.2013, nr 66529/11 N.K.M. v Hungary, para 62; vaata ka: EIKo,
09.01.2007, nr 34478/97 Fener Rum Erkek Lisesi Vakfi v Turkey, para 46; EIKo,
31.05.2007, nr 25774/05 Bistrovic v Croatia, para 35.

P. Van Dijk; G. J. H. Van Hoof. Theory and Practice of the European Convention on
Human Rights. — Antwerpen: Intersentia, 2006, 1k 349.

F. Jacobs; R. White. The European Convention on Human Rights. — Oxford: OUP,
1996, 1k 258.

" EIKo, 23.10.1997, nr 21319/93, 21449/93 ja 21675/93 National and Provincial
Building Society, Leeds Permanent Building Society and Yorkshire Building Society v.
the United Kingdom, para 80. EIKo, 23.02.1995, nr 15375/89 Gasus Dosier- und
Fordertechnik GmbH v. the Netherlands, para 60.

D. J. Harris; M. O’Boyle; C. Warbrick. Law of the European Convention on Human
Rights. — Butterworths, 1995, 1k 522. Vaata ka: R. Persson-Osterman. (1999-2000),
1k 444.

J. Tiley. Human Rights and Taxpayers. — Cambridge Law Journal, 1998, vol 57, nr 2,
Ik 273.

605 Vaata ldhemalt: P. Baker. (2013), Ik 326-327.
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siis mérksa pohjapanevamaid jireldusi saab teha testis kaalutavate olulisemate
kriteeriumite osas.

Alljargnevalt analiiiisib autor maksukohustuste tditmise tagamisele suunatud
meetmetele omaseid olulisemaid kriteeriume, mida EIK oma kohtuasjades
kisitlenud on. Uhelt poolt on selliste kriteeriumite alusel vdimalik hinnata pre-
ventiivsete tagatiste vastavust konventsioonile. Teisalt kujutavad need kriteeriu-
mid endast suuniseid, mida seadusandja saab siseriiklike meetmete kujunda-
misel arvesse vOtta ning mille osas on tdendoline, et neile EIK menetluses
tdhelepanu pdoratakse.

2.5.2. Meetme kohaldamise ajaline dimensioon

2.5.2.1. Menetluse kestusel pdhinevate garantiide
arvestamine meetme kohaldamisel

Oiglase tasakaalu pShimdtet analiiiisinud professor Yutaka Arai-Takahashi on
markinud selle kohta jargmist:

,,Me peame meenutama, et konventsioonis esineb kahte tiilipi proportsionaalsuse
hindamise meetmeid, nagu on rohutanud Strasbourgi organid. Esiteks on nad
kinnitanud, et ,,0iglane tasakaal“ tuleb saavutada indiviidi diguste ning tildiste
avalike huvide vahel. Sellise tasakaalu otsimine on kogu konventsioonile siinni-
parane. Teine proportsionaalsuse tdhendus on modifitseeritud ning tdpsem ver-
sioon esimesest variandist ning see on defineeritud kui mdistlik tasakaal raken-
datud meetmete vahel, arvestades nende intensiivsust ning kestust, samuti
soovitud avalikku eesmirki. See vastab Euroopa Uhenduse diguses ja Saksa
admirggtratiivéiguses arendatud proportsionaalsuse testi kolmandale elemen-
dile.”

Arai-Takahashi on toonud meetme ja sellega piiratavate huvide ja Oiguste
Oiglast tasakaalu mojutava argumendina muu hulgas esile piirava meetme
rakendamise kestuse. Omandidiguse piirangu kestuse moju P1-1 materiaal-
oiguslikus kaitsealas oleva isiku omandidiguse piirangu intensiivsusele on selge
ja selle arvesse votmine ei ole niivord problemaatiline. Kui professor Arai-
Takahashi tdhelepanekut vaadelda aga P1-1 menetlusliku kaitseala valguses,
ilmneb, et tegemist v3ib olla darmiselt olulise tdhelepanekuga. Seda just selliste
omandidiguse piiramise meetmeid rakendavate menetluste puhul, mis ei lange
konventsiooni artikli 6 kaitsealasse. Siia kuulub ka haldusmenetlus.®’

EIK kontrollib laia proportsionaalsuse testi raames lisaks sisulistele nduetele
ja huvidele ka menetluslike garantiide realiseerumist, seda ilma konventsiooni
artiklile 6 vdi muule menetluslikke digusi kehtestavale artiklile tuginemata.®”®
Konventsioon eeldab materiaalsete diguste tegelikku realiseerumist, mis teatud

%Y. Arai-Takahashi. (2002), Ik 189.
7 Infra, ptk 2.5.2.2.
% Y. Arai-Takahashi. (2002), Ik 189.
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juhul eeldab riigi menetlusdiguslikust monopolist tulenevalt ka menetluslike
Oiguste realiseerumist. Menetlus on vahend materiaaldiguse kohaldamiseks ja
selle legitimeerimiseks, mistdttu ei saa selle tdhtsust materiaalsete pohidiguste
realiseerumisel alahinnata.®” Elementaarsete menetlusdiguslike garantiide reali-
seerumist on vajalikuks peetud, et riigi rakendatud meetmeid saaks lugeda
konventsiooniga kooskdlas olevaks.®'® Kui teatud menetluste puhul on vimalik
tuvastada vastuolu konventsiooni mitme séttega, siis teatud menetluste puhul on
vOimalik teha seda vaid omandi kaitset kehtestava P1-1 alusel.

Kuivord maksude tasumise kontroll ning nende tagamine toimub haldus-
menetluse kaudu, peab EIK kontrollima, kas omandidigusi piiravaid meetmeid
kehtestavas maksumenetlusdiguses realiseeruvad ka haldusmenetlusdiguslikud
garantiid, et rakendatav meede oleks tdepoolest konventsiooniga kooskolas.
Sealhulgas tuleb kontrollida ka menetluse 1dbiviimise aega. Menetluslikud digu-
sed voi nende puudumine on huvid, mis mojutavad aktsepteeritava riive nivood.
Kuna kogu P1-1 tuleb kohaldada kui tervikuna toimivat normi ning sellest
tulenevalt on esmapilgul absoluutsena ndiva artikli 1 teises l16ikes reguleeritud
maksude kogumist tagavate meetmete rakendamise digus piiratud kogu artikli 1
sisu ja mottega, siis tuleb jaatada antud menetluse ajalise dimensiooni arvesta-
mise vajadust ka P1-1 1dike 2 II alternatiivi (neljas reegel) kohaldamisel.

Menetluse kestuse argumendile on EIK tuginenud véhestes lahendites.
Lahendis Fener Rum Erkek Lisesi Vakfi v. Turkey (2007) kisitles EIK olukorda,
kus avaldaja kustutati talle kuuluvate maatiikkide omanikuna maaregistrist 38
ning 44 aastat pérast nende maatiikkide omandamist, viidates siseriiklikust
Oigusest tulenevatele pohjustele. Kuigi tegemist on ddrmiselt pikkade ajaperioo-
didega, on EIK pidanud vajalikuks votta iildiste huvide kaitseks kehtestatud
omandidigust piiravate meetmete hindamisel arvesse seda, kas avalik vdim on
tegutsenud aegsasti (in good time).°"' Mdiste ,,aegsasti on mairatlemata digus-
mdiste ning see ei ole defineeritud, mistottu ei ole kohtulahendist tuletatav
nimetatud mdiste ning mdistliku menetlusaja mdiste vahekord.

Autori seisukohalt avab eelpool kirjeldatud lahenemine vdimaluse arvestada
menetluse kestuse argumendiga lisaks konventsiooni artiklile 6 ka P1-1 raames.
Menetluse kestuse argument on oma pohilise véljenduse leidnud mdistliku
menetlusaja kontseptsiooni ndol, mistottu tuleb kaaluda mdistliku menetlusaja
arvesse votmise vOimalusi diglase tasakaalu leidmisel laias proportsionaalsuse
testis. Ad hoc moistlik menetlusaeg saab kujuneda vaid koiki olulisi asjaolusid
kogumis analiiiisides, arvestades laia proportsionaalsuse testi olemust. Sellise
todemusega menetluse lubatud kestuse osas saab tildistatud jirelduste tegemine
piirneda kaasuspohiste lahendustega.

609 .. .. . . ~ . el
Legitimeerimise all peab autor silmas materiaaldiguse rakendamise tulemuse iihis-

konnale aktsepteeritavaks tegemist.

61 EIKo, 04.03.2014, nr 34129/03 Microintelect OOD v. Bulgaria, para 44.

"' Ingl. k. in good time. EIKo, 09.01.2007, nr 34478/97 Fener Rum Erkek Lisesi Vakfi v.
Turkey, para 46; EIKo, 31.05.2007, nr 25774/05 Bistrovic .v Croatia, para 35.
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2.5.2.2. Konventsiooni satete kohaldamisala
konkurents ja sisemine koherentsus

Isikut koormava menetluse moistlikkust voib hinnata konventsiooni erinevate
artiklite alusel. Kui maksumenetluse ebamdistlik pikkus on tekitanud vajaduse
kohtusse podrduda, tuleb esmalt vilja selgitada, millise konventsiooni sétte
kaitsealasse konkreetne rikkumine kuulub, ning sdltuvalt sellest otsustada, mil-
lise sétte alusel tuleb kaebust analiilisida. Omandidiguse riivet puudutavates
kiisimustes tuleb lahendada konkurentsi kiisimus eelkdige P1-1 ja konvent-
siooni artikli 6 vahel. Teisest kiiljest tekib kiisimus, kuivord on artiklist 6 tule-
nevate reeglite kohaldamine iilekantav P1-1 kohaldamisele niiteks moistliku
menetlusaja kontseptsiooni kujul.

L. Sermet on selgitanud erinevate artiklite konkurentsi olulisust omaniku jaoks.
Oluline on kohaldamisalal teha vahet seetottu, et artikli 6 ja P1-1 alusel ndutavad
menetluslikud garantiid on kvalitatiivselt erinevad. EIK praktika kohaselt on
sellised nduded P1-1 puhul oluliselt madalama kvaliteediga kui konventsiooni
artiklist 6 tulenevad nduded.®’* Autor leiab, et igal juhul on artikli 6 ja P1-1
vaheline konkurents kaldumas iiha rohkem artikli 6 kasuks, kuna menetluslike
garantiide kaudu on omandidiguse riive intensiivsust riikide jaoks koige turvalisem
maandada. Seda toetab ka EIK praktika areng, mis vdhemalt maksuasjades
keskendub iiha rohkem menetluslike diguste olemasolu kontrollimisele, asetades
need Giglase tasakaalu testi. Samuti kinnitab seda mitmete riikide diskussioon selle
iile, et laiendada artikli 6 kohaldamisala ka haldusmenetlusele.’"

Moistliku menetlusaja pShimotte tuumaks konventsioonis on artikkel 6.
Konventsiooni artikkel 6 16ike 1 kohaselt on igaiihel on oma tsiviildiguste ja -
kohustuste voi temale esitatud kriminaalsiitidistuse iile otsustamisel digus digla-
sele ja avalikule kohtumenetlusele mdistliku aja jooksul. Viimati nimetatut
kohaldatakse lisaks tsiviil- ja kriminaalmenetlusele ka halduskohtumenetlusele,
kus otsustatakse isiku tsiviildiguste ja -kohustuste iile.®'* Siiski tuleb arvestada,
et konventsiooni artikkel 6 omab tdhendust mdistliku menetlusaja hindamisel
kohtumenetluses, mitte aga haldusmenetluses. "> Maksumenetlus on haldus-
menetlus ning selle ebamdistlikku pikkust konventsiooni artikli 6 alusel reeglina
tuvastada ei saa. EIK on korduvalt toonitanud, et maksuvaidlused langevad
reeglina véljapoole artiklis 6 toodud ,tsiviildiguste ja —kohustuste® mdistet
vaatamata rahalistele kohustustele, mis need maksukohustuslastele kaasa
toovad. ®'® Maksudigussuhte aluseks on avalik-diguslik norm, mistdttu pole
tegemist tsiviilkohustusega artikli 6 mottes.®"”

612 1. Sermet. (1998), 1k 36-37.

613 Supra, ptk 2.1.2.

% EIKo, 12.10.2006, nr 9235/04 Debelic v. Croatia, para 21; EIKo, 12.02.2013, nr
24258/07 Hermengild SCHNEEWEISS and Others v. Austria, para 61.

615 RKHKo, 06.03.2015, 3-3-1-78-14, p 14.

61 ElKo, 23.07.2002, nr 34619/97 Janosevic v. Sweden, para 64; EIKo, 12.07.2001, nr

44759/98 Ferrazzini v. Italy, para 29.

S. Lopardy. The Application of Article 6 of the European Convention to Tax Related

Proceedings. — European Law Review, 2001, nr 26, 1k 59.
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Erandliku kaasusena voib vilja tuua Filippello v. Italy (1996)°"°, kus

vaidluse pohjustas avaldaja poolt juba tasutud maksude hindamise ldbiviimine.
Tegemist oli traditsioonilise maksumenetlusega, mis avaldaja seisukohalt venis.
See on iiks vidhestest lahenditest, kus EIK otsustas kohaldada artiklit 6 maksu-
menetlusele. Kohtuotsus on siiski vdga lithike ning seetdttu ei ole voimalik selle
pinnalt pdhjapanevaid ja iildistavaid jareldusi teha.®"

Erandina saab artiklit 6 kohaldada kohtumenetlust mittehdlmavale maksu-
menetlusele, kus de facto otsustatakse selliste asjaolude iile, mis konventsiooni
mdttes vastavad kriminaalsiiiidistuse tunnustele .°*° Niitena voib siinkohal tuua
kohtuasjas Janosevic v. Sweden (2002) késitletud Rootsis kohaldatud mitte-
karistusdiguslik lisamaks, mida kohaldati, kui maksukohustuslane oli esitanud
mones Kkirjalikus dokumendis maksuhaldurile valeinformatsiooni voi kui
maksuhaldurid pérast maksu tegeliku suuruse hindamist leiavad, et nad ei saa
tugineda maksumaksja maksudeklaratsioonile. Antud lisamaksu kehtestava
seadusemuudatuse eesmirgiks oli luua efektiivsem ja Oiglasem maksudigus-
rikkumiste sanktsioonisiisteem, vdhendamaks kriminaalmenetluste raames
menetletavate maksudigusrikkumiste mahtu.®”' EIK viitas antud asjas, et karis-
tusliku lisamaksu kvalifitseerimine kriminaaldiguslikuna toimub kolme kritee-
riumi kriitilise analiiiisi kaudu: digusrikkumise kvalifitseerimine siseriiklikus
6igugzezs; oigusrikkumise olemus; vdimaliku karistuse olemus ning karmuse
aste.

Artikli 6 kohaldamine maksumenetlusele on vdimalik lisaks veel kahel
erandlikul juhul. Esiteks on selline olukord siis, kui enne kohtusse p6&rdumist
tuleb haldusorganil teha vaidlusaluse haldusakti v&i toimingu osas otsus ning
kohtusse pddrdumine enne sellise otsuse tegemist ei ole vdimalik.**® Haldus-
organ tdidab sellisel juhul sarnaselt kohtuga vaidlustatava otsuse v4i toimingu
kehtivuse jarelkontrolli funktsiooni, mis on vdrreldav kohustusliku kohtueelse
vaidemenetlusega (HKMS § 47 lg 1). Teiseks voib lugeda kohtumenetluse
algusajaks haldusmenetluse algust, kui haldusmenetlus on halduskohtumenet-
lusega vahetult seotud.”* Sellisel juhul kohaldub ka artikkel 6 haldusmenetluse
algushetkest. Tegemist on kahtlemata véga iildiselt sOnastatud erandiga, mille
sisu jadb detailides ebaselgeks. Kohtupraktika pohjal vaib jéreldada, et nime-
tatud alternatiivi all tuleb mdista {ildjuhul olukordi, kus alustatakse kohtumenet-
lust ning selle raames algatatakse hiljem haldusmenetlus, mille tulemusena
kohtumenetlus jaib venima.®* Niiteks lahendis Szepes v. Hungary (2013) esitas

% EIKo, 04.07.1995, nr 25564/94 Filippello v. Italy.

6% S. Lopardy. (2001), Ik 61.

620 EIKo, 23.07.2002, nr 34619/97 Janosevic v. Sweden, para 79.

%21 EIKo, 23.07.2002, nr 34619/97 Janosevic v. Sweden, para 32-35.

2 Vrdl: EIKo, 21.02.1984, nr 8544/79 Oztiirk v. Germany, para 50; EIKo, 02.09.1998, nr
26138/95 Lauko v. Slovakia, para 56.

2 ElKo, 12.02.2013, nr 24258/07 Hermengild SCHNEEWEISS and Others v. Austria,
para 60; EIKo, 05.02.2004, nr 54039/00 Morscher v. Austria, para 38.

4 ElIKo, 11.06.2013, nr 77669/12 Szepes v. Hungary, para 14.

625 EIKo, 11.06.2013, nr 77669/12 Szepes v. Hungary, para 4-9.
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avaldaja naaber avaldaja vastu omandidiguse tunnustamise noude 1997. aastal,
kohus peatas menetluse seoses maaregistris toimuva haldusmenetlusega 1998.
aastal. Jargmine kohtuistung toimus 2002. aastal, 2003. aastal peatas kohus
kohtumenetluse haldusmenetluse libiviimiseks teist korda.®® Selles lahendis
kohaldas EIK konventsiooni artiklit 6 ning tuvastas selle rikkumise pohjusel, et
haldusmenetlus oli vahetult seotud kohtumenetlusega.®*’

EIK ei ole eraldi analiilisinud seda, kas maksuhalduri poolt halduskohtu loal
tagatise seadmisel tuleb tagatava menetluse kestust késitleda kohtumenetluse
voi haldusmenetluse mdistlikku pikkust reguleeritavate sétete alusel, kui taga-
mistoiming tehakse halduskohtu loal ning halduskohtul on digus omal algatusel
tagamistoiming 1dpetada. Uhelt poolt vdib selline haldusmenetlus alata kohtu
antava loaga arestida vara. Niiteks Eestis v0ib vastutusotsuse andmisele suuna-
tud maksumenetluses vastav haldusmenetlus alata esimese menetlustoiminguga,
milleks on makshalduri poolt MKS § 136' alusel halduskohtusse taotluse esita-
mine tagatise seadmiseks. Sellisel juhul otsustab halduskohus loa andmise voi
mitteandmise, sellele jérgneb tditetoiming ning algab sisuline vastutusotsuse
andmisele suunatud maksumenetlus. Teisalt vdib maksuhaldur viia maksu-
menetlust 1dbi ning esitada halduskohtule taotluse ennetava aresti kohalda-
miseks alles vahetult enne kontrollakti vOi vastutusotsuse koostamist, mis on
maksumenetluse 16ppfaas. Kummalgi juhul on kohtumenetlus ja maksumenet-
lus tihedalt seotud.

Autori seisukohalt ei saa kummaski kirjeldatud olukorras hinnata haldus-
menetluse kestuse moistlikkust artikli 6 alusel. Esimene erand ei ole kohaldatav,
kuivdrd puudub kohtueelne vaidemenetlus. Teise erandi puhul on olemas kiill
side maksumenetluse ja kohtumenetluse vahel, kuid side ei ole selline, mis
oleks vahetu EIK lahendi Szepes v. Hungary paragrahvi 14 mottes. Halduskohtu
iilesandeks on tdkendi kohaldamisel otsustada vaid loa andmine. Kiill vdib
menetlusel tekkida kohtumenetlusega vahetu side, kui kohus teostab tagatise
kohaldamise jitkuva vajaduse iile aktiivset kontrolli. Kui kohtulik sekkumine
toimub kaebuse voi taotluse alusel ning kohtutel puudub vaatamata aktiivsele
jarelevalvedigusele de facto voimalus menetluse iile jarjepidevat jarelevalvet
teostada®®, siis ei ole ilmselt tegemist artikli 6 kohaldamisalas oleva olukorraga.

2.5.3. Meetme md&ju maksukohustuslase maksevdimele

Oiglase tasakaalu leidmiseks meetme invasiivse mdju ja isiku pohidiguste kaitse
vahel tuleb muude asjaolude kdrval analiilisida ka meetme moju isiku makse-

%26 Tulenevalt apellatsioonimenetlusest ja korduvast esimese astme kohtu menetlusest

16ppes protsess alles juunis 2012.

EIKo, 11.06.2013, nr 77669/12 Szepes v. Hungary, resolutsiooni p 1 ja 2. Kuigi kohus
oleks saanud analiiiisida ka P1-1 rikkumist, siis artikkel 6 rikkumise tuvastamise tottu
seda ei tehtud.

Niiteks ei ole seadusandja loonud kohtutele ja maksuhalduritele selleks vdimalusi
diguslikul ja/vdi organisatsioonilisel tasandil.
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vOimele. Preventiivsete tokendite kohaldamisel on tegemist olulise kaalutlu-
sega, kuna maksukohustuslase vara kasutamise voi kdsutamise diguse piiramine
(eelkodige kéibevahendite kasutamise tokestamine ja sisendkdibemaksu tagastus-
ndude arestimine) voib pohjustada maksukohustuslase ajutise voi pilisiva makse-
jOuetuse.

EIK on lahanud antud kriteeriumile tuginemist ldhemalt lahendis Janosevic
v. Sweden (2002). Kuigi antud kaasuses oli pohiliseks vaidluse esemeks mdist-
liku menetlusaja rikkumine karistusliku iseloomuga lisamaksude médramisel,
on lahendis esitatud kaalutluste pinnalt voimalik teha jareldusi ka mitte-
karistuslike tagamismeetmete kohta. Jarelduste tegemisel ldhtub autor pdhi-
mdttest, et de facto®” karistusdiguslikke reaktsioone kaasa toovad maksudigus-
rikkumised on konkreetses diguskultuuris vihemal mééral tolereeritavad teod
kui mittekaristusdiguslikud maksudigusrikkumised. Kuna karistusdigusliku rea-
geeringu pohjustava teo mdju on iihiskonnale suuremat kahju kaasa toov, voib
ithiskonna reaktsioon sellistele tegudele olla pohidigusi ja -vabadusi enam
piiravam kui mittekaristusdiguslike tegude puhul, saavutamaks OJiglast tasa-
kaalu. Seega karistusdiguslike tegude puhul mittetolereeritavad negatiivsed
jarelmid peaksid olema aktsepteeritavad ka mittekaristusoiguslike rikkumiste
puhul.

EIK kinnitas Janosevici lahendis, et ei konventsiooni artikkel 6 ega ka moni
muu konventsiooni artikkel vilista selliste meetmete kehtestamist, mis vdimal-
davad méidratud lisamaksu sundtéita enne lisamaksusid méérava otsuse 10plikku
joustumist.®*® Samas rohutas kohus proportsionaalsuse pShimdtte arvestamist
selliste meetmete rakendamisel, kuna antud kohtuasjas késitletud meede voib
omada olulist negatiivset moju maksukohustuslasele oma Giguste kaitsmisel
hilisemas kohtumenetluses. Eriti oluline on see olukordades, kus tditetoimin-
guid teostatakse haldusorgani otsuste alusel enne, kui kohus otsustab lisamaksu
tasumise kohustuse olemasolu.”' Printsiibis on see vorreldav ka preventiivse
tokendi kohaldamisega, kui kohus annab selleks ex parte menetluses eelneva
loa, kuna kohus ei kontrolli loa andmisel maksukohustuse olemasolu.®**

Kohus rohutas, et meetmete kohaldamisel tuleb arvestada ka seda, kas
maksukohustuslase olukorda on vOimalik taastada, kui lisamaksu méiiramine
peaks osutuma Gigustiihiseks. Antud kaasuse kontekstis kohus jaatas maksu-
kohustuslase positsiooni taastamise voimalikkust, kuna Rootsi diguse kohaselt
tagastatakse alusetult tasutud maksusumma maksukohustuslasele koos intressi-
dega. Lisaks on vdimalik maksukohustuslase kohta tehtud pankrotimenetlus
uuendada ning tema kohta tehtud pankrotiotsus tiihistada, samuti nduda riigilt
pankrotiga tekitatud kahju hiivitamist.”’ Kohus kiill ndustus, et markimisviirse

%9 Autor peab siinkohal silmas meetmeid, mida EIK vib kvalifitseerida karistusdiguslike

meetmetena konventsiooni artikli 6 mottes sdltumata meetme siseriiklikust méédrat-
lusest.

Otsuse para 106.

Otsuse para 106.

Supra, ptk 1.2.3.

Otsuse para 108.
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lisamaksu enneaegsel sissendudmisel on tdoendoline, et maksukohustuslasele
makstav hiivitis ei pruugi tema koiki kahjusid tegelikkuses katta.®** Kahjuks
jattis EIK selle niiansi arvestamata ning piirdus enneaegse tditemenetluse osas
vaid tddemusega, et see temaatika on avatud kriitikale ning peaks olema kriiti-
lise kontrolli objektiks.®** Sellest tulenevalt omandidiguse rikkumist ei tuvas-
tatud.

Kohtunik Thomassen késitles oma eriarvamuses ldhemalt mittekaristusliku
lisamaksu ennetava sissendudmise problemaatikat. Thomassen leidis, et teatud
riigi huvid vodivad digustada enneaegset tditmist néiteks olukorras, kus esineb
pohjendatud kahtlus, et isik voib riigist lahkuda voi varjata oma varasid ja
viltida taitemenetlust (autor juhib tdhelepanu, et eelviidatud asjaolud on marki-
misvédrselt sarnased preventiivsete tokendite kohaldamise alustega nii Eesti
MKS § 136" alusel kui Uhendriikide IRC § 6851 alusel). Samas rdhutas
Thomassen, et riigi selline tegevus ei tohiks viia olukorrani, kus kohustuse
enneaegne sundtditmine muutuks olemuselt sanktsiooniks. See voib esineda
nditeks olukorras, kus tiitemenetluse tagajirgi ei saa tagasi pdorata voi need on
korvamatud vo6i kui sundtididetakse vara sellisel médral, et sundtditmise tottu
tekivad isikul tugevad majanduslikud probleemid v&i see toob kaasa tema
pankroti. ° Eelpool tsiteeritud negatiivsete tagajirgede kirjeldustest viirib
tdhelepanu viimane, mille kohaselt tuleb maksukohustuslase maksejouetust
(kuivord sissendudmise ajal saab olla tegemist vaid prognoosotsusega, siis ilm-
selt on kohtunik mdelnud selle all pankrotiolukorra tekkimise ohtu esinemist)
pidada enneaegse lisamaksu sissendudmist vilistavaks tingimuseks. Seega ei
ndustunud kohtunik oma eriarvamuses EIK tddemusega, et pankrotimenetlus ei
ole niivord negatiivne tagajirg, kuna pankrotimenetluse saab tagasi pdorata
ning iilejddnud osas indiviidile kahju hiivitada.

Kohtunik Thomasseni késitlust toetab Inimdiguste Komisjoni varasem
praktika asjas Svenska Managementgruppen v. Sweden (1986), milles avaldatu
kohaselt voivad fiskaaldigusaktid olla teatud juhtudel kehtetud, kui maksude voi
maksete kogumisest tulenev rahaline vastutus vdib oluliselt mdjutada omandi-
Oiguse garantiid seeldbi, et see meede koormab mdjutatud isikut {ilemadraselt
voi see mdjutab fundamentaalselt tema finantsseisundit.”” Autori arvates vib
pankrotimenetlust késitleda kui isiku finantsseisundit fundamentaalselt moju-
tavat siindmust, mille tagasipooramine ei pruugi tdendoliselt taastada isiku
pankrotimenetluse eelset olukorda. ®** Preventiivsete tokendite puhul ei saa
lisaks jdtta arvestamata tOsiasja, et kuna sOltumata maksumenetluse 16pp-
tulemusest on {iildjuhul tegemist Oiguspédrase haldusaktiga, ei pruugi sellise
meetmega tekitatud kahju hiivitamise kohustust iildsegi eksisteerida.””

S Ibid.

&3 Ibid.

% EIKo, 23.07.2002, nr 34619/97 Janosevic v. Sweden, kohtunik Thomasseni eriarvamus.

%7 R. Persson-Osterman. (1999-2000), 1k 443.

% Pankrotimenetluse varaliste negatiivsete mdjude kdrval ei saa tihelepanuta jitta ka
mittevaralist kahju volgniku drilise maine kahjustamise néol.

% Infra, ptk 4.3.3.
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Seetdttu ndustub autor pigem kohtunik Thomasseni seisukohaga, et olu-
korras, kus lisamaksu tasumise enneaegne sundtditmine tooks kaasa maksu-
kohustuslase maksejouetuse, peaks selline sundtiitmine olema lubamatu. Hili-
sem kahju hiivitamise kohustus ei ole sealjuures otsustavaks argumendiks, kuna
isiku téielik restitutsioon ei ole isegi tema pankrotimenetluse tithistamise korral
tdendoline. Autor mddnab, et riigi positsiooni kdrgemale positsioonile seadmine
vorreldes teiste volausaldajatega on EIK praktika kohaselt tiiesti lubatav®®,
mistottu ei ole riigil valitseva EIK praktika kohaselt keelatud kehtestada
maksude tasumise tagamiseks meetmeid, mis toovad kaasa maksukohustuslase
maksejouetuse. Kui vaadata parima oOigusloome poole, voiks isiku makse-
jouetuse véltimine olla siiski {iheks pohiliseks argumendiks, mida seadusandja
preventiivsete tokendite kujundamisel arvesse peaks votma.

2.5.4. Kohtuvaidluse poole negatiivse kditumise mdju

Uldiste huvide ja omaniku huvide diglase tasakaalu leidmisel on EIK tuginenud
ka avaldaja (muuhulgas maksukohustuslase) voi riigi kditumise negatiivsetele
ehk etteheidetavatele aspektidele.®*' Selline etteheide pohineb tsiviildigusest
tuntud todemusel, et kahjukannataja ei saa nduda kahju tekitajalt kahju hiivita-
mist ulatuses, milles kahjukannataja on kahju tekkimises ise siiiidi.®** Maksu-
pettuste ja maksukohustuste rikkumisega kaasnevate meetmete kohaldamisel on
maksukohustuslase kditumisega arvestamine kahtlemata relevantne argument.
Maksupettuste toimepanemisega kaasneb maksuseadustest tuleneva(te) kohus-
tuste rikkumine, mis on késitletav maksukohustuslase negatiivse kéitumisena.
Lahendis Beyler v. Italy (2000) Kasitleti juhtumit, kus avaldaja ostis omale
maali, kuid jattis sellest ametivoime teavitamata ning ei teinud seda kuue aasta
jooksul. Selle eesmirgiks voOis olla takistada ametivoimude seadusjirgset
ostueesdigust, mille teostamine viis vaidluse Euroopa Inimdiguste Kohtusse.®*
Antud lahendis leidis EIK, et riik oli avaldaja omandidigusesse sekkunud ning
Oiglast tasakaalu rikkunud. Sekkumise digusparasust hinnates kohus kiill tuvastas
ostja pahauskse kiitumise maali ostmisest mitteteatamise nédol, kuid samas
tuvastas ka riigi poolt maali ostmisega viie aasta pikkuse venitamise. Selle
tulemusena luges EIK sekkumise ebaproportsionaalseks ning tuvastas artikli 1
rikkumise.®** EIK seisukohtadest nihtub, et isiku enda rolli tema pdhidiguste
piiramisel tuleb omandidiguse riive proportsionaalsuse hindamisel arvesse votta.

0 vrdl: EIK arvamus Gasus v. the Netherlands (1995) lahendis omandireservatsiooni

imberkvalifitseerimise kohta.

A. Mowbray. A Study of the Principle of Fair Balance in the Jurisprudence of the
European Court of Human Rights. — Human Rights Law Review, 2010, vol 10, nr 2, 1k
313. Vrdl: EIKo, 08.07.1986, nr 9006/80, 9262/81, 9263/81, 9265/81, 9266/81,
9313/81, 9405/81 Lithgow and Others v. the United Kingdom, para 120-121.

Vaata sama pohimotte kohta riigi poolt tekitatud kahju hiivitamisel: infra,
ptk 4.3.3.2.

3 EIKo, 05.01.2000, nr 33202/96 Beyeler v. Italy, para 8-64.

% Otsuse para 115-122.
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2.5.5. Wednesbury standard diskretsiooniotsuste
jarelkontrolli kvaliteedi tagamisel

2.5.5.1. Standardi olemus ja kasutusala

Nagu autor on eelpool leidnud, saab inimdiguste korgemat kaitset tagada ja
seeldbi riivete intensiivsust vihendada ka menetluslike vahendite ja garantiide
kaudu. Uheks selliseks garantiiks on kohtulik jirelevalve. Omandidigust piirava
tokendi intensiivsust vOib mdjutada pdhjalikkus, millega kohtud kontrollivad
piirava meetme Jigusparasust, seda kas siis eelkontrolli voi jarelkontrolli
raames.

Lahendis Agosi v. the United Kingdom (1986) on EIK votnud kohtuliku
jarelevalve olemasolu arvesse Oiglase tasakaalu (proportsionaalsuse) kontrolli-
misel. *° Kohtuliku jarelevalve arvestamisel omab tdhtsust see, kui tShus,
pohjalik ja sisuline see jéarelevalve on. Seetdttu tuleb kohtuliku jirelevalve
olemasolul analiiiisida, millisel médral peab olema tagatud preventiivset tagatist
kohaldava haldusakti jérelkontroll ning millised kaalutlused peaksid sellest
lahtuvalt sellises otsuses sisalduma, et jarelkontrolli oleks voimalik efektiivselt
teostada ja seeldbi diguste riivet maandada.

Oiglase tasakaalu analiiiisimisel on EIK lahendis Agosi v. the United King-
dom (1986) sidunud haldusorgani diskretsioonil pdhineva tegevuse kohtuliku
jarelkontrolli standardiga, mis on common law diguskultuuris laiemalt tuntud
Wednesbury printsiibina.**® Nimetatud pdhimétet tunnustades ja rakendades on
EIK tddenud, et administratiivorgani otsuste ja sellega seotud menetluse digus-
parasuse hindamiseks peab olema tagatud teatud standardile/pdhjalikkusele
vastav jirelkontroll administratiivorgani otsuse {ile, et selliseid meetmeid saaks
lubatavateks pidada.

Wednesbury printsiip on 1948. aastal Briti kohtute poolt kohtuasjas Associ-
ated Provincial Picture Houses Ltd v. Wednesbury Corporation kujundatud
pShimdte ja standard selle kohta, mil mééral peab jarelkontrolli teostav organ
(eelkdige kohus) diskretsiooniotsusesse sisuliselt siivenema. *7 Wednesbury
standardil on mitmeid variatsioone soltuvalt otsuse sisusse siivenemise ulatusest
ja jarelkontrolli teostaja volituste ulatusest. ®** Lihtsamalt Geldes sitestab
Wednesbury printsiip ulatuse, millises mahus peab jérelkontrolli teostav organ
otsuse digusparasust hindama.

Wednesbury printsiibi kohaselt sekkub kohus haldusorgani tegevusse iiksnes
juhul, kui see haldusorgan on kéditunud niivord ebamdistlikult, et tikski moistli-

5 EIKo, 24.10.1986, nr 9118/80 Agosi v. The United Kingdom, para 41 ja 60.
6 Otsuse para 41 ja 60. Autor osundab, et nimetatud standardile tuginemine tulenes asja-
olust, et Agosi kohtuasi seondus Suurbritannia digusruumiga.
T. Barclay. The proportionality test in UK Administrative Law — a new ground of
s review, or a fading exception? — The Student Journal of Law, 2012, nr 3.

Ibid.
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kult kiituv haldusorgan ei oleks saanud jouda sama otsuseni.®*” Kui haldusorgan
kditub ebamdistlikult, siis ta iiletab seadusandja poolt talle antud digusi ning
kiitub seetdttu wultra vires.®’ Suurbritannia kohtupraktikas on omandidigust
piirava meetme mdistlikkust hinnatud niiteks vdltsitud kauba arestimise otsuse
seaduslikkuse jirelkontrollis.®'

Lisaks Wednesbury testile kohaldavad Suurbritannia kohtud tavapérast
kolmeastmelist proportsionaalsuse testi ning irratsionaalsuse printsiipi. Lord
Steyn on maérkinud, et kuigi esineb kattuvus irratsionaalsuse ning proportsio-
naalsuse testi vahel ning enamike kaasuste puhul otsustataks samasugusel viisil,
on jérelkontrolli intensiivsus [Wednesbury standardi puhul — K. K.] suurem.®
Sweeney ja van Schooten on mérkinud proportsionaalsuse testi ja Wednesbury
pOhimdtte omavahelise suhestumise kohta jérgmist:

»Seetottu on iildiselt arusaadav, et proportsionaalsuse pohimdte ldaheb palju
kaugemale kui Wednesbury test, ndudes, et avalik voim kaituks ainult kodanike
huve proportsionaalses ulatuses mdjutaval viisil. Tdendamine, on ta kditus
proportsionaalselt, nduab palju enam pingutust kui tdendamine, et ta ei kditunud
ebamdistlikult. Seetdttu on juba pikemat aega leitud, et, esiteks, proportsio-
naalsuse test seab kdrgema standardi avaliku voimu tegevuse diguspirasusele,
ning teiseks on see Uhendkuningriikides kasutatavale kohtulikule jirelevalvele
vooras.*

Tanaseks on Wednesbury printsiip asendumas Suurbritannia kohtupraktikas
proportsionaalsuse pohimdttega, kuna Wednesbury otsust on hakatud pidama
Suurbritannia haldusdiguses regressiivseks otsuseks.®>>

2.5.5.2. EIK aktsepteeritud jarelkontrolli tase

Agosi v. the United Kingdom (1986) lahendis késitles EIK Suurbritannia kohtute
poolt jarelkontrolli teostamist otsuste iile, mille alusel arestiti voltsitud kaup.
Suurbritannia kohtute praktika kohaselt kontrollisid kohtud diskretsiooni raken-
damisel selle kooskola digusakti eesmirgiga ning mdistlikkust, kuid mitte pro-
portsionaalsust.®>* Avaldaja viitis, et kohtute teostatud jérelkontroll oli eba-
piisav ning ei vastanud P1-1 1ike 2 eesmirkidele.*>

%9 H. Van Schooten; J. A. Sweeney. Domestic Judicial Deference and the ECHR in the

UK and Netherlands. — Tilburg Foreign Law Review, 2003-2004, vol 11, nr 1, 1k
442 439-461.
%0 Ibid.
! EIKo, 24.10.1986, nr 9118/80 Agosi v. The United Kingdom, para 41.
2 T, Barclay. (2012).
65 R. Carnwath. Lord Carnwath at the joint UCL-HKU conference 'Judicial review in a
changing society', at Hong Kong University From Rationality to Proportionality in the
Modern Law. — Hong Kong: 14.04.2014, 1k 17. — Arvutivorgus: https://
www.supremecourt.uk/docs/speech-140414.pdf (15.11.2015).
Lahendi para 41.
65 Lahendi para 60.

654

145



EIK tunnustas Suurbritannia kohtute poolt rakendatava standardi sobivust.
Samuti tunnustas kohus, et meetme voiks lugeda digusvastaseks, kui haldus-
organ ei oleks saanud kehtiva diguse alusel ning mdistlikult kéitudes vaidlus-
tatud diskretsiooniotsust teha, nditeks kui haldusorgan ei oleks olnud diskret-
siooniotsust tehes votnud arvesse koiki relevantseid asjaolusid voi oleks ldhtu-
nud otsuse tegemisel lubamatutest kaalutlustest.**®

Sellega tunnistas EIK Wednesbury printsiibi kohaldatavust ning riigi digust
valida, millise pohjalikkusega haldusakti digusparasuse kontrolli kohtutes teos-
tatakse. Kahjuks EIK Wednesbury printsiibi rakendamisel pikemalt ei peatu
ning loeb Suurbritannia kohtute poolt teostatava jarelkontrolli taseme sobivaks.
Seetdttu jadb ka ebaselgeks, kas EIK peab vajalikuks jarelkontrolli standardit
sisuliselt reguleerida voi piirdub kohus ainult kontrollimisega, kas siseriiklikult
on kehtestatud standardile vastav jarelkontroll {ildse voimalik.

Sarnaseid kiisimusi on EIK analiilisinud lahendis Air Canada v. the United
Kingdom (1995). Antud kohtuasjas leidis avaldaja sarnaselt Agosi kaasusele, et
kuna Suurbritannia kohtud kontrollivad diskretsiooniotsuste puhul ainult nende
moistlikkust ning proportsionaalsust ei kontrollita, ei ole oOiglast tasakaalu
saavutatud. ®’ Vastuseks avaldaja etteheidetele mirkis EIK, et varasemates
lahendites on kohus Suurbritannia kohtuliku jirelevalve &igust pidanud
piisavaks ning P1-1 teisele 10ikele vastavaks. Kohus rohutas, et just siseriikli-
kud kohtud on péddevad hindama, kas avaliku vdimu esindaja poolt langetatud
diskretsiooniotsus oli ebaseaduslik tulenevalt ebaseaduslikkusest, irratsionaal-
susest voi menetluslikust ebasobivusest, voi mitte.®® Siinjuures lihtuvad kohtud
siseriiklikult kehtestatud standarditest.

Agosi ja Air Canada lahendist jéreldub, et konventsioon ei reguleeri seda,
kui pdhjalikult peab kohus preventiivsete tagatiste jarelkontrolli teostamisel (v6i
haldustoiminguks loa andmise menetluses eelkontrolli teostamisel) relevantseid
asjaolusid kontrollima. K&lama jddb kohtu Air Canada lahendis viljendatud
seisukoht, et siseriiklikel kohtutel on digus otsustada jarelkontrolli standardi {ile.
EIK on aktsepteerinud lahenemist, mille kohaselt ,,on arvesse voetud koiki rele-
vantseid asjaolusid ning ldhtutud ei ole lubamatutest kaalutlustest™. Sellele
vastab iseenesest ka Air Canada lahendis késitletud mdistlikkuse pohimote.

Wednesbury standardi rakendamine ei ole vddras ka Eesti haldusdiguses,
kus valede kaalutluste arvestamine voi oluliste kaalutluste arvestamata jatmine
voib olla aluseks kaalutlusotsuse tithistamiseks kohtuliku jarelkontrolli raames.
Riigikohus on nditeks 14.10.2003 lahendis 3-3-1-54-03 maérkinud:

6% EIKo, 24.10.1986, nr 9118/80 Agosi v. The United Kingdom, para 41 ja 60. EIK viitas
siinkohal kohtulahendi paragrahvis 41 Queen Bench Divisioni 1971. aasta lahendile
asjas Breen v. Amalgamated Engineering Union, kus kohus arutles Briti Gigus-
siisteemis diskretsiooni kasutamise tingimuste iile ning luges diskrestsiooniotsuse
digusvastaseks, kui selle tegemisel ei ole arvestatud koiki relevantseid asjaolusid voi
kui olulised asjaolud on jéetud arvestamata. Tegemist on haldusteooriast tuntud pea-
miste diskretsioonivigadega.

%7 EIKo, 26.04.1995, nr 18465/91 Air Canada v. the United Kingdom (1), para 45.

6% Lahendi para 46.
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,.Kohus voib sekkuda kaalutlusdiguse teostamisse ka siis, kui otsustus jadb kiill
kaalutlusdiguse piiridesse, kuid tekivad kahtlused otsuse ratsionaalsuses. Ise-
dranis on diskretsiooniveaga tegu juhtudel, kui haldusorgan on ldhtunud luba-
matutest kaalutlustest vdi jatnud mone olulise aspekti tihelepanuta.“®>

Diskretsiooni teostamisel arvesse vdetavate asjaolude osas on Riigikohus maér-
kinud jargmist:

,HMS § 4 Ig 2 kohaselt tuleb kaalutlusdigust teostada kooskdlas volituse piiride,
kaalutlusdiguse eesmérgi ning diguse iildpohimotetega, arvestades olulisi asja-
olusid ning kaaludes pohjendatud huve. Juhul kui haldusorgan ei teosta kaalut-
lusdigust, on ldhtunud sobimatutest voi ebadigetest kaalutlustest voi jaitnud mdne

olulise asjaolu tihelepanuta, vdib olla tegemist olulise kaalutlusveaga*.*®

Seega on Eestis siseriiklikult kehtestatud piirid jérelkontrolli teostamisele, mis
tagavad omanikule vdhemalt sama tugeva kaitse kui Wednesbury standard.
Autori arvates sisulist vastuolu Eestis kohaldatava jarelkontrolli tasemel ja
konventsiooni vahel ei teki, kuna diskretsiooniotsuste jérelkontrolli teosta-
miseks on vastav kontrollskeem siseriiklikus diguses vélja todtatud. Omaette
kiisimus on see, kas selline jarelkontrolli skeem on antud menetlusliku meetme
puhul kdige sobivam lahendus ning kas selline lahendus on seetdttu proportsio-
naalne, arvestades ex parte menetluse riive intensiivsust.

2.6. Vahekokkuvote

EIK on end ja konventsiooni teadlikult distantseerinud maksudega seonduvate
kiisimuste sisulisest lahendamisest. P1-1 grammatiline tolgendus toetab seda,
viidates, et konventsioon ei piira mingil viisil riigi oigust votta kasutusele
omandidigust riivavaid meetmeid maksude tasumise tagamiseks (P1-1 15ige 1 II
alternatiiv ehk neljas omandidiguse reegel). Seda toetab EIK poolt vilja toota-
tud margin of appreciation pohimdte, mis jatab maksuasjades riikidele laia
kaalutlusodiguse.

Konventsiooni vdib maksukiisimustes pidada véga ,.elavaks® digusaktiks,
kuna EIK kohaldab seda konkreetseid kaasuseid lahendades reeglina vordleva
tdlgendamise meetodi kaudu, mille kaudu EIK aktsepteerib enamiku Euroopa
ritkide maksupoliitikat inimdigusi tagavana. Seetdttu ei toeta konventsioon nii-
vord autonoomseid viidrtusi, kui legitimeerib laialdaselt aktsepteeritavaid

Samas ei saa konventsiooni pidada maksukiisimustes inimdiguste tagamisel
téiesti illusoorseks digusaktiks, kuna teatud pdhimdtteid on vdimalik sellest P1-
1-s sisalduva neljanda reegli alusel tuletada. Need pShimotted voi normatiivid
on seadusandjale teenditajaks, tuues vélja, milliseid niiansse on EIK pidanud

69 RKHKo, 14.10.2003, 3-3-1-54-03, p 40.
60 RKHKo, 14.10.2003, 3-3-1-54-03, p 38-40; RKHKo, 02.04.2014, 3-3-1-72-13, p 21.
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preventiivsete maksude tasumise tagamiseks vetavate meetmete kujundamisel
oluliseks ning milliseid mitte nii oluliseks, samuti kuhu vdib tdmmata piiri
lubatu ja lubamatu vahel. Nimetatud pohimodtted tulenevad omandidiguse
piirangu lubatavuse kontrollskeemi erinevast struktuurist, mis tuleb iga piirangu
diguspirasuse kontrollimisel ldbida. Oluline roll on sealjuures laiendatud pro-
portsionaalsuse testil, mis voimaldab erinevalt kitsast testist votta meetme Oig-
lase tasakaalu leidmisel arvesse kdikvdimalikke tédhtsust omavaid asjaolusid.

Kuna EIK on soovinud distantseerida ennast riikide sisulisse maksupoliiti-
kasse sekkumisest, siis vOib tokendite kohaldamisel olulisemaks pidada eel-
kdige menetluslike garantiide olemasolu. Seelédbi ei sekku EIK maksude kogu-
misega seotud sisulistesse kiisimustesse, vaid keskendub pShidiguste ja —vaba-
duste tagamisel protsessireeglite hindamisele. Markimisvéérne on see, et menet-
luslikke garantiisid on EIK kohaldanud ka P1-1 alusel ning traditsioonilistele
protsessidigusi tagavatele sitetele tuginemine ei ole sealjuures vajalik olnud
(osalt ka seetdttu, et nditeks artiklile 6 tuginemine ei ole maksumenetluses
reeglina voimalikki).

Lahendis Microintelect OOD v. Bulgaria (2014) mérkis EIK, et kuigi P1-1 ei
sdtesta protseduurilisi noudeid, siis tulenevalt varasemast praktikast peab
omandidiguste riive all kannatavale isikule olema tagatud mdistlik voimalus
poorduda vastutavate riiklike ametiasutuste poole ja seeldbi efektiivselt vaidlus-
tada sellise omandidigust riivava meetme kohaldamine. Autor ei sea kahtluse
alla ex parte menetluse vajalikkust preventiivsete tokendite kohaldamisel, kuna
ilma selleta meede oma eesmaérki ilmselt ei tdidaks. Samas ei pea autor digeks
Eestis kasutatavat lahendust, kus maksukohustuslane on menetluses ainult
edasikaebaja rollis, kus maksukohustuslasel puudub véimalus votta osa haldus-
kohtu menetlusest. PShjus seisneb selles, et kui ringkonnakohus kontrollib
halduskohtu otsuse Oiguspérasust, siis halduskohtus ei ole maksukohustuslane
iildse menetlusosaline. Seega ei tugine ringkonnakohtu menetlus juba oma
loogikast tulenevalt maksukohustuslase argumentidele, samas ringkonnakohtu
funktsiooniks on olla jérelkontrolli teostamine halduskohtu mééruse Oigus-
parasuse osas. Sellist menetluslikku lahendust ei saa pidada kdige efektiivse-
maks konventsiooni mottes.

Menetlusdiguste kataloogis on olulisel kohal ka digus menetlusele maistliku
aja jooksul. P1-1 ei késitle kiill menetlust mdistliku aja jooksul, kuid lahendis
Fener Rum Erkek Lisesi Vakfi v. Turkey (2007) on EIK tuletanud omandi-
oigusest ndude teostada piiranguid maistliku aja jooksul (in good time). Seega
mojutab tdkendi kohaldamise kestus oluliselt ka tdkendi intensiivsust, mis
mdjutab omakorda tokendi proportsionaalsust. Tosi, EIK praktika kohaselt vdib
ainult menetluse kestus muuta tdkendi ebaproportsionaalseks, kui selle kohalda-
mine leiab aset oluliselt pikema aja jooksul, kui seda votab keskmine maksu-
menetlus (seda piirab juba ainuiiksi maksusumma médramise aegumistihtaeg,
mis on oluliselt lihem, kui EIK poolt toodud ebamdistliku menetluse piir-
maddrad). Samas on Lédne-Euroopa riikide poolt diskuteeritud konventsiooni
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artikli 6 kohaldamist ka maksumenetlustele. ®' muudaks maksumenetluse

subjektide menetluse kestusel pohinevad garantiid mérksa rangemaks.

Kohtute poolt tokendite kohaldamisel teostatava jarelkontrolli pdhjalikkuse
ja tingimuste osas on EIK mdju marginaalne. Konventsiooni kohaselt tuleb
siseriikliku digusega tagada isikutele kohtulik kaitse, kuid konventsioon ei lile
midagi selle kohta, millise pdhjalikkusega peavad kohtud jarelkontrolli teos-
tama. Lahendis Agosi v. the United Kingdom (1986) kinnitas EIK seda seisu-
kohta.

Oigusselguse ja ettenihtavuse ndudest tuleneb, et kuigi maksupettuste
tokestamise regulatsioonid vdivad olla iildsonalised, ei tohiks need olla vastu-
olulised ja seetottu ettendhtamatud. Kuna kohtupraktikale on omistatud seaduse
tdhendus konventsiooni mottes, siis peaks ka kohtupraktika véltima vastu-
oluliste ja liinklike kontseptsioonide kujundamist. See voib tuua kaasa vastuolu
Oigusselguse ndudega, mis voib muuta meetme ebaproportsionaalseks.

EIK on analiiiisinud ka moningaid sisulisi kriteeriume, mille alusel hinnata
Oiglase tasakaalu saavutatust piiravates meetmetes. EIK pidanud oluliseks
arvestada maksukohustuslase pahausksusega. Lahendis Agosi v. U.K. (1986) on
EIK vo6tnud analiiiisi aluseks selle, kas maksukohustuslane on tiitnud oma
tavapdrast ja olukorrale vastavat hoolsuskohustust vi mitte. Hoolsuskohustuse
rikkumine voib tuua kaasa oluliselt intensiivsema tdkendi kohaldamise. Selle
pohimotte kohaselt on oluline eristada tokendeid, mida kohaldatakse isikule
etteheidetava tegevuse tottu, ning tdkendeid, mida kohaldatakse ilma selliste
etteheideteta. Nende eristamiseks on vajalik hinnata, kas tokendiga koormatud
isik on tditnud oma hoolsuskohustust voi mitte. Just hoolsuskohustuse rikku-
mise kaudu tuleks sisustada maksukohustuslasele etteheidetav tegevus. See
vilistab maksukohustuslasele sellise tegevuse etteheitmise, mis voib kiill
seonduda tema maksevoime vdhenemisega, kuid mis ei ole kuidagi seostatav
teatud hoolsusnduete eiramisega. Hoolsuskohustuse hindamine v&imaldab
preventiivse tokendile anda selge maksumenetlusliku tdhenduse, eristades seda
tokenditest, mis on suunatud ildiselt isiku vara varjamisele maksejouetus-
menetluste ilmnemisel. Viimane peaks olema vordselt kéttesaadav koigile vord-
selt koheldavatele®® vGlausaldajatele.

Palju kriitikat saanud asjas Gasus v. the Netherlands (1995) esitatud arva-
muse kohaselt on riigil voimalik kehtestada regulatsioone, kus avalik voim
arestib maksundude tditmise tagamise ja realiseerimise eesmérgil ka kolman-
datele isikutele kuuluvat vara. Siinkohal ndustub autor lahendi eriarvamuses
toodud kriitikaga, et taolised meetmed piiraksid oluliselt rahvusvahelist kauban-
dust ning erinev ei oleks olukord ka siseriiklike miiiigi- ja sarnaste lepingute
taitmisel. Siinkohal ei peaks maksudigus asuma reguleerima omandidiguse
suhteid. Maksumenetlusdiguse reguleerimisalasse jddvad kiill kiisimused, kui-

661 F. Vanistendael. Chapter 2. Legal Framework for Taxation, Ik 18. — V. Thuronyi.

(1996). Vaata selle kohta ka: supra,, ptk 2.1.2.

EIK on asjas Gasus v. the Netherlands (1995) kinnitanud, et riik voib prioritiseerida
avaliku voimu ndudeid, kuna avalik v3im on vdlasuhetesse astumisel ndrgemas
positsioonis ning see digustab avaliku voimu huvide kdrgemat kaitset.
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das on maksuhalduril voimalik piirata kolmandatel isikutel vara kdsutamist
maksukohustuslase suhtes selliselt, et maksukohustuslasel ei oleks voimalik
vara peita. Selliste kohustustega peab kaasnema ka kolmandatele isikutele
selliste korraldustega tekitatud kahju hiivitamine.

Uheks kdige vastuolulisemaks lahendiks vdib preventiivsete maksudiguslike
sanktsioonide valdkonnas pidada lahendit Janosevic v. Sweden (2002), kus
késitleti karistusliku lisamaksu sissendudmist olukorras, kus selle 15pliku kehti-
vuse osas puudus kohtulahend. Autor toetab sellele lahendile lisatud kohtunik
Thomasseni eriarvamust, kus on vélja toodud kaks olulist tddemust. Esiteks
peaks seadusandja preventiivsete tagamismeetmete kohaldamisel tagama, et see
ei muutuks sisuliseks sanktsiooniks. Teiseks ei tohiks preventiivsete sanktsioo-
nide kohaldamine tuua kaasa maksukohustuslase maksejouetust. Tosi, EIK
lubas selliste sanktsioonide kohaldamist seetdttu, et vdimalik pankrotimenetlus
oli kohtu arvates téielikult tagasi pooratav ning endine olukord taastatav. Autor
ndustub siinkohal kohtunik Thomasseniga, et preventiivse meetme kohaldamine
selliselt, et ainuiiksi selle kohaldamine toob kaasa maksukohustuslase makse-
jOuetuse, voib olla ebaproportsionaalne meede, milles ei sisaldu maksudigus-
suhte poolte diglane tasakaal. Kiisitav on selles eriarvamuses ja lahendis toodud
pohimodtete kohaldamine olukordadele, kus torjutavaks ohuks ongi makse-
jouetus ise. Sellises olukorras tuleks kaaluda tdkendi ebaproportsionaalseks
lugemist siis, kui maksukohustuslase piisiv maksejouetus on tokendi kohalda-
mise otseseks tagajérjeks, mis tokendi kohaldamata jatmisel ilmselt saabunud ei
oleks. Seega ei tohiks tdkend olla maksukohustuslase piisiva maksejouetuse
ainukeseks pdohjuseks (seda riski peab hindama eelkdige olukorras, kus esineb
maksukohustuse tiitmise oluliselt raskemaks muutumise oht, mitte aga maksu-
kohustuse tditmata jadmise oht) ning ei tohiks muutuda sanktsiooniks.

Preventiivsete tokendite kohaldamise kiisimuste viimine Euroopa Kohtu ette
Euroopa Liidu pohidiguste harta alusel tuleb kone alla just kdibemaksupettuste
puhul, mida voib kisitleda kui tihenduste diguse kohaldamisalasse langevat
maksu/regulatsiooni. Preventiivsete tokendite peamine proovikivi oleks sellisel
juhul meetme proportsionaalsus, mis on iildtunnustatud tihenduste aluspohi-
mote. Kuigi konventsiooni ning hartat peaks sisustama ja tdlgendama koherent-
selt, siis Euroopa Kohtus sellise praktika tekkimist ja selle suundumusi, samuti
voimalikke lahknevuskohti nditab vaid aeg.
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3. peatiikk
PREVENTIIVSETE TAGATISTE
+PARIMA MUDELI” SISEMINE SUSTEEM

3.1. Tagatava maksukohustuse relevantsuse dilemma
3.1.1. Probleemipiistitus

Preventsioonil pohinevate ohutdrjemeetmete kujundamisel on seadusandjal vaja
otsustada, kas ja mil médral peab tdkendi kohaldamine pShinema siindmusel,
mille tekkimise oht on tdkendi kohaldamise ajendiks.

Uhelt poolt ei ole preventiivsete tagatiste puhul tagatava maksukohustuse
olemasolu tagatise kohaldamise ajal tdsikindlalt tuvastatud. Selles avaldubki
preventiivse tdkendi prognoosil pdhinev funktsioon kdrvaldada oht faktilise
teadmatuse olukorras. Samuti ei ole maksumenetluslik sekkumine maksukohus-
tuse puudumisel digustatud tulenevalt menetluse (seaduse) eesmaérgist. Maksu-
kohustuse olemasolu on esimene eeldus, mis loob maksuhaldurile diguse rea-
geerida sooritusmenetluse alustamisega ja asuda maksukohustuslase omandit
maksuna dra votma. Teisalt on preventiivse tagatise kohaldamisel teatava toe-
niosusega teada, et selline maksukohustus voib jddda tulevikus tditmata. Ava-
liku huvi kahjustamise oht on legitiimseks eesmérgiks, mis digustab vajadust
ainuiiksi ohtu pinnalt oletatava maksukohustuse tditmist tagada ning maksu-
kohustuslase omandidigust piirata. Preventiivse tagatise kohaldamisel preva-
leerib oletatav avalik huvi maksutulu laekumise osas maksukohustuslase
omandidiguse ees. Selline suhe on preventiivsele tagatisele iseomane.®®

Kontrollitava maksukohustuse puudumine seab preventiivse tokendi legitiim-
suse koige tugevamini kahtluse alla — ilma maksukohustuse olemasoluta ei ole
maksuhalduri sekkumine isiku omandidigusesse maksumenetluslikel kaalutlustel
mingilgi viisil pohjendatud, kuna sellel puudub maksukohustuse téitmise tagamise,
maksupettuse tdkestamise ning maksejouetusohu drahoidmise funktsioon. Maksu-
kohustuse olemasolu on tuvastatav ainult ex post jirelhinnanguna, milles on
vOimalik arvesse votta pdrast tagatise seadmist kogutud tdendusteavet. Kuna
preventiivseid tagatisi kohaldatakse ex parte menetluses (kas haldusmenetluses voi
kohtu loal), siis on maksukohustuslase &rakuulamisdigus ning selle kaudu
toendusteabe kogumise vOimalus véhemalt osaliselt piiratud. See vdimendab
prognoosotsuse eksimisriski maksukohustuslase kahjuks.

Regulatsiooni kohaldatavuse ja selle diguslike tagajargede ettendhtavus on
iiks EIK poolt tunnustatud o&igusselguse pohimodtte elemente, mida tuleb
konventsiooni P1-1 kohaselt arvestada.’®® Tulenevalt hea diguse ja parema

53 Supra, ptk 1.2.1.ja 1.2.2.

%4 EIKo, 21.02.1990, nr 11855/85 Hdkansson and Sturesson v. Sweden, para 47; EIKo,
07.07.1989, nr 10873/84 Tre Traktérer AB v. Sweden, para 58; EIKo, 20.09.2011, nr
14902/04 OAO Neftyanaya Kompaniya Yukos v. Russia, para 559.
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Oiguse eristamisest ning eesmairgist viltida ebaselgeid regulatsioone tuleb
piiiielda parema regulatsiooni poole, mis digusselguse mottes tdhendab digus-
normi selgemat sisu ning diguslike jdrelmite ettendhtavust. Seda tuleb teha
siiski kuni piirini, mis ei takista pohjendatud olukordades maksukohustuse tiit-
mise tagamiseks meetmeid kasutusele votta ning avalikku huvi maksude
kogumiseks kaitsta. Tasakaalu erinevate huvide ja pdhivdirtuste vahel saab
leida sisuliste vOi menetluse struktuurist tulenevate lahenduste kaudu.

3.1.2. Maksukohustuse tuvastatuse noude sisulised kriteeriumid
3.1.2.1. Eesti digus

3.1.2.1.1. Sisustamata paralleelsete standardite kasutamine

Eesti MKS § 136' 1g 1 ei sisalda expressis verbis nduet, et maksukohustuse
tditmise preventiivse tagamise eelduseks on maksukohustuse olemasolu.
Halduskohtule esitatavas taotluses margitakse vdimaliku rahalise noude voi
kohustuse hinnanguline suurus ning pohjus, millest néhtub voimaliku maksu-
kohustuse sissendudmise oluline raskenemine voi vdimatus.’® Maksukohustuse
aluseks olevate asjaolude toendamine vOi pShistamine ei ole ndutav.

Seadusandja sellist valikut voib pidada teadlikuks ja esmapilgul pdhjen-
datuks. Maksukohustuse olemasolu kontrollimise kohustuse panemine kohtule
menetlusetapis, kus maksumenetlus on alles pooleli, ei moistlik. Taotlus esita-
takse enne maksude tasumise digsuse kontrolli 10ppemist ja rahalise ndude voi
kohustuse méédramist, mistottu ei saa ega pea maksuhalduril olema vélja kujune-
nud 10plikku seisukohta maksukohustuse madramisel tihtsust omavate faktiliste
asjaolude toendatuse suhtes. Seda ei peaks taotluse lahendamisel hindama ka
kohus. Halduskohus otsustab maksuhaldurile tditmist tagavate toimingute soori-
tamiseks loa andmise olukorras, kus tuleb tegutseda ennetavalt ja puuduvad
kindlad tdendid isiku kéitumise kohta tulevikus.***

Seega on esmapilgul tegemist prognoosiga, mis ei hdlma hinnangut maksu-
kohustuse olemasolu osas. Maksukohustuse sisulise tuvastamise mittevajalik-
kust on pdhjendatud véitega, et iildjuhul ei tohiks kohus tditevvoimu tegevusse
ennetavalt sekkuda ega anda eelhinnangut kavandatava haldusakti diguspéra-
susele.® See tuleneb vdimude lahususe ja tasakaalustatuse pohiméttest ning
selle eesmérgiks on véltida voimu kontsentreerumist ithe voimuharu kétte ning
tagada riigivdimu teostamise ratsionaalsus, selge vastutuse jaotus ning kontrolli-
tavus.®®® Hilisemas praktikas on Riigikohus preventiivsete tagatiste kohaldamist
késitledes lisanud eeltoodud tddemusse niiansi, et kohus ei tohiks tiditevvoimu

665 MKS § 136' 1g 2.

666 TInRnKm, 21.11.2014, 3-14-51630, p 8.

667 RKUKm, 27.11.2012, 3-3-1-15-12, p 49.

6% Vaata lihemalt: K. Merusk; jt. Kommentaar 1 § 4 juurde. — U. Madise; jt. (toim).
(2012).
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tegevusse sekkuda omal algatusel ennetavalt.*® Sellise tépsustuse pdhjust vilja
ei tooda, mistottu ei saa selle tdhenduse osas ka tdsikindlaid jéreldusi teha.
Riigikohtu lahendi pdhjal kerkib siiski kiisimus omaalgatusliku sekkumise piiri-
dest. Ebaselgeks jaib, kas omaalgatusliku sekkumise keeluga on hdlmatud tege-
vused, mille eesmérgiks on kohtu poolt kohtumenetluse omaalgatuslik init-
sieerimine (kitsas kisitlus) voi holmab see lisaks ka halduse enda taotlusel
algatatud kohtumenetluses sisuliste asjaolude tuvastamist (laiem késitlus).
Sellele voib lisada olukorra, kus kohus kontrollib ennetava tdendi lubatavust
madruskaebemenetluses, kuid selle raames on kohtul digus uusi asjaolusid
arvesse vottes lahendada tokendi kohaldamise pdhjendatuse kiisimus sisuliselt.

Kuivord preventiivse tagatise taotluse lahendamine toimub maksuhalduri
vastavasisulise taotluse alusel, siis ei tule kohtu omaalgatuslik sekkumine hal-
duse tegevuse Odiguspérasuse hindamisse kone alla. Seetdttu tuleks votta aluseks
omaalgatusliku sekkumise keelu laiem késitlus, mille kohaselt ei tohiks kohus
preventiivsete tagatiste kohaldamisel asuda kontrollima sellele tulevikus antava
maksuotsuse sisulist digusparasust.

Eesti kohtupraktika arengust ndhtub, et kohtud on tegelikkuses asunud
maksukohustuse olemasolu teatud mééral kontrollima ning vastavaid standar-
deid kujundama. Paraku on kohtupraktikas kujunenud véhemalt kaks standardit,
mida kohaldatakse kohati eraldi ja kohati samaaegselt. Standardite sisu on
sealjuures jadnud ldhemalt selgitamata.

Standardi ebaiihtlase kohaldamise probleemi ilmestab Riigikohtu lahend
kohtuasjas 3-3-1-16-12, kus tOstatati kiisimus, et kui vastutusotsust alles
kavandatakse, siis kui pdhjalikult peab kohus hindama haldusakti andmise
eelduste tiitmist olukorras, kus haldusakti (vastutusotsust) pole veel tehtud.®”
Antud kohtuasjas vaatas Riigikohus iile Tallinna halduskohtu ja ringkonnakohtu
maéédruse preventiivse tagatise kohaldamise kohta haldusasjas 3-11-1813. Tege-
mist oli vastutusotsuse andmisele suunatud menetlusega. Maksuhaldur heitis
kassaatorile ette, et see oli maksukohustuslasest dritihingu juhatuse liikmena
viljastanud saamata kauba kohta arveid ning nende kajastamisel é&riiihingu
raamatupidamisest piiti vihendada tasumisele kuuluvat kdibemaksusummat.
Selle tulemusena sooviti koostada kassaatorile vastutusotsus summas 101 121
eurot.””!

Esimese astme kohus ldhtus tagamistoiminguteks loa andmisel jareldusest, et
maksuhalduri toodud asjaolude pinnalt ei saa viita, et vastutusotsuse tegemine
kassaatori suhtes oleks vdlistatud véi ilmselgelt véimatu.®™ Sellest vaib jirel-
dada, et kohtu hinnangul voib jitta tagamistoiminguteks loa andmata, kui
vastutusotsuse tegemine oleks olnud alternatiivselt kas a) vélistatud voi b)
ilmselgelt vOoimatu. Nimetatud kahe kriteeriumi vahelist konkurentsi kohus
sealjuures ei selgitanud, mistottu ei ole véimalik antud kahe kriteeriumi sisulise
erinevuse osas pohjapanevamaid jareldusi teha. Seevastu Riigikohus leidis sama

669 RKHKm, 28.01.2013, 3-3-
670 RKHKm, 28.01.2013, 3-3-
U Ibid., p 1.
72 Ibid.,p 9.

1-16-12, p 10.
1-16-12,p 9.
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kiisimust analiilisides, et kohtul tuleb tditetoimingu sooritamiseks loa andmise
menetluses hinnata, kas tdidetud voivad olla vastutusotsuse tegemise eeldused
ning kas vastutusotsuse tegemine on oiguslikult toendoline ja voimalik. Samale
standardile viitas Riigikohus ka lahendites 3-3-1-15-12°7 3-3-1-27-13 %7,
Lahendis 3-3-1-4-14 selgitas kohus, et vastutusotsuse aluseks olevate asjaolude
ehk vastavalt MKS § 40 Ig-le 1 tahtluse voi raske hooletuse esinemise osas ei
pea samuti esinema tosikindlat jareldust, vaid vastutusotsuse tegemine peab
olema véimalik.*”

Monevorra arusaamatuks jddb sealjuures Riigikohtu lahendi 3-3-1-16-12
juures asjaolu, et kassaatori kaebuse lahendamisel luges Riigikohus tagamis-
toiminguks loa andmise siiski diguspiraseks ning sealjuures ndustus ,,kohtute
seisukohaga, et vastutusotsuse tegemine polnud taotluse tegemise hetkel digus-
likult vdimatu ega vilistatud.“*’® Seega tunnustas Riigikohus maksukohustuse
olemasolu hindamisel standardit éiguslikult voimatu ja vdilistatud, mis ei tihti
Riigikohtu varasemas lahendis véljendatud seisukohaga. Kuivord Riigikohus ei
ole hilisemates lahendites kahe standardi paralleelsele eksisteerimisele tdhele-
panu podranud ega ole ka viljendanud maksukohustuse olemasolu standardi
hindamise kiisimuses oma seisukoha muutmist, siis v3ib jareldada, et MKS §
136" alusel tagatise seadmisel voib esineda mitu aktsepteeritavat maksukohus-
tuse olemasolu hindamise standardit. Eelnevat jédreldust kinnitab ringkonna-
kohtute ja halduskohtute mahukas praktika.

Tallinna Ringkonnakohus on lahendis nr 3-13-70224 maksuhalduri taotluse
lahendamisel markinud, et taotluses toodud asjaolude pinnalt ei saa kohus viita,
et maksukohustuslase suhtes maksuotsuse tegemine oleks vilistatud voi ilmsel-
gelt vdimatu. Seega on ringkonnakohus ldhtunud maksuotsuse hindamisel
kriteeriumist valistatud voi ilmselgelt voimatu.®”’

Lahendis nr 3-14-50115 késitles Tallinna Ringkonnakohus tagatist, mida
maksuhaldur soovis seada seoses edasimiiligi eesmargil arendatud kinnisvara
kiibe- ja tulumaksustamisega. Maksuhalduril tekkis kuni kontrollakti andmiseni
kogutud tdendite pinnalt kahtlus, et nimetatud kinnisvara oli rajatud isiklikul
otstarbel kasutusele vOtmiseks. Tallinna Ringkonnakohus leidis, et kuivord
MKS § 136' kohaldamine toimub sisuliselt vaid prognoosi alusel, siis on
eelkdige oluline hinnata, kas taotluses kirjeldatud asjaoludel voib selles mérgi-
tud ulatuses maksukohustuse méédramine olla mdistlikult voimalik v6i oleks see
ebatdenioline. “’® Antud lahendis ldhtus ringkonnakohus seega standardist
moistlikult voimalik ja toendoline. Kohus analiilisis sealjuures sisuliselt maksu-
kohustuse aluseid ja suurust kisitlevat kontrollakti ning pdhjendas, miks maksu-
kohustuslase seisukohad ja vastuviited kontrollaktile ei ole tasumisele kuuluva

7 RKUKm, 27.11.2012, 3-3-1-15-12, p 49.
% RKHKm, 09.10.2013, 3-3-1-27-13, p 17.
67 RKHKm, 05.05.2014, 3-3-1-4-14, p 9.4.
676 RKHKm, 28.01.2013, 3-3-1-16-12, p 11.
77 TInRnKm, 24.03.2014, 3-13-70224, p 10. Vrdl: TInRnKm, 10.03.2014, 3-13-2160, p 8.
% TInRnKm, 17.04.2014, 3-14-50115, p 7.
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maksu suuruse osas pdhjendatud.®” Ringkonnakohus markis samuti seda, et
kohtu iilesandeks on kontrollida, kas maksuhalduri esile toodud faktilistel asja-
oludel on maksukohustuse méaramine kdimasoleva kontrolli raames vdimalik ja
tdendoline. Samas maksukohustuse olemasolu v&imalikkust hinnates jareldas
kohus, et asja materjalidest ndhtuvalt ei ole maksusumma miiramine ilmselgelt
voimatu. Seega on kohus kasutanud paralleelselt kahte standardit téendoline ja
véimalik ning ilmselgelt véimatu. **°

Lahendis 3-14-50556 mirkis ringkonnakohus, et kuna taotlus esitatakse enne
maksude tasumise digsuse kontrolli 16ppemist ja rahalise ndude v6i kohustuse
madramist, siis maksuhalduril ei saa olla ega pea olema vilja kujunenud 15p-
likku seisukohta maksukohustuse midramisel tdhtsust omavate faktiliste asja-
olude toendatuse suhtes ja seda ei pea taotluse lahendamisel hindama ka kohus.
Kohtu iilesandeks on kontrollida, kas maksuhalduri esile toodud faktilistel asja-
oludel on maksukohustuse méidramine kéimasoleva kontrolli raames vdima-
lik.®*' Samas leidis kohus ka seda, et tiitmist tagavate toimingute sooritamiseks
halduskohtult loa taotlemisel ei ole ndutav vastutusotsuse tegemise aluseks
olevate asjaolude loplik tuvastamine, vaid vajalik on kontrollida iiksnes vastu-
tusotsuse tegemist ilmselgelt vilistavate asjaolude puudumist.®®* Antud lahendis
lahtus kohus standardist ei ole vdlistatud.

Tallinna Ringkonnakohus kisitles lahendis 3-14-50489 maksumenetluse
tagamist, kus maksuhaldur kahtlustas, et kontrollitavaid kdibemaksuga maksus-
tatavaid tehinguid ei olnud kahe driithingu vahel toimunud. Tagamistoimingute
tegemine on vajalik, kuna eeskitt on vajalik koguda kolmandatelt isikutelt ja
maksukohustuslaselt endalt tdiendavaid tdendeid ning voOimaldada maksu-
kohustuslasel tutvuda kontrollaktiga. Lahendi punktis 13 ndustus ringkonna-
kohus halduskohtuga selles, et taotluses toodud asjaolude pinnalt ei saa viita, et
maksuotsuse tegemine oleks vélistatud voi ilmselgelt voimatu.®™ Ka lahendis 3-
13-70191 hindas ringkonnakohus, kas esinevad maksukohustuse méadramist
vilistavad asjaolud.®®

Tagastusndude aktsepteerimisele jargneva maksuotsuse tegemise tdendosuse
osas arvestas kohus lahendis 3-14-50489 seda, et isegi kui tagastusndude
kontrollimine 16peb selle tditmisega, siis ei vOta see maksuhaldurilt digust
hiljem maksude tasumise ja deklareerimise digsust kontrollida. Maksuhaldur ei
mééra tagastusndude rahuldamisega siduvalt kindlaks 16plikku maksukohustust,
seda tuleb teha MKS § 98 lg-s 1 sétestatud aegumistdhtaja jooksul ja maksu-
haldur v5ib seda teha ka parast tagastusndude rahuldamist.®®

% Ibid., p 7-8.

%0 Ibid., p 8. Vrdl: TInRnKm, 12.02.2015, 3-14-52363, p 6.

1 TInRnKm, 20.06.2014, 3-14-50556, p 9. Vrdl: TInRnKm, 20.11.2012, 3-12-1946,
p 6.

%2 TInRnKm, 20.06.2014, 3-14-50556, p 10.

3 TInRnKm, 01.07.2014, 3-14-50489, p 13.

%% TInRnKm, 28.05.2014, 3-13-70191, p 8.

%5 TInRnKm, 01.07.2014, 3-14-50489, p 13. Vrdl: RKHKo, 07.04.2008, 3-3-1-8-08,
p 10; RKHKm, 30.04.2013, 3-3-1-8-13, p 20.
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Tagastusndude ettemaksukontole kandmise ning selle Sigsuse tdiendava
kontrolli jatkamist on Riigikohus késitlenud hilisemas lahendis 3-3-1-61-15, kus
kohus on selgitanud ettemaksukonto arestimise vodimalikkust vahetult enne
tagastusndude aktsepteerimist selle kandmisega ettemaksukontole. Kohus leidis,
et kuigi seadus ei nde ette vOimalust ettemaksukonto arestimiseks, on Riigi-
kohus leidnud, et selline arest on pdhimotteliselt voimalik, kui arestimise vaja-
dus tuleneb maksuhalduri kontrollimenetlusega véljaselgitatud asjaoludest voi
pohjendatud kahtlusest. Olukorras, kus maksuhaldur on kasutanud maksimaal-
selt dra seadusega ette ndhtud aja enammakse tagastusndude kontrollimiseks,
kandnud enammakse kaebaja ettemaksukontole, millega tagastusndue aktsep-
teeriti, ja esitanud pdev varem taotluse ettemaksukonto arestimiseks, mille
kohus rahuldas, ei vasta maksuhalduri tegevus maksukorralduse seadusele ja on
vastuolus Riigikohtu seisukohtadega enammakse tagastamise asjades. Kollee-
giumi arvates oli maksuhalduri selline tegevus vastuolus ka hea halduse pohi-
motetega, sest enammakse kontrollimiseks ettendhtud tdhtaja ammendumisel
kasutati ettemaksukonto arestimist selleks, et hoolimata enammakse aktsepteeri-
misest jdtkata tagastusndude kontrolli.*®

Lahendis 3-14-52011 andis ringkonnakohus maksuhaldurile loa tditetoimin-
gute tegemiseks kohtutdituri vahendusel peamiselt seetdttu, et maksukohustus-
lane oli maksuhalduri arvates arvestanud néilike tehingutega sisendkdibemaksu
summas 706 666,67 eurot. Ringkonnakohtu hinnangul ndhtus maksuhalduri
taotlusest piisava selgusega, et kontrolli tdendoliseks tulemuseks on rahalise
ndude vdi kohustuse mairamine.®®” Seega lihtus kohus standardist tGendoline.

Halduskohtute praktikas on levinud késitlus, mille kohaselt loetakse kontrolli
toendoliseks tulemuseks rahalise ndude voi kohustuse midramine, kui kohus ei
saa taotluses toodud asjaolude pinnalt viita, et maksuotsuse tegemine oleks
vilistatud v&i ilmselgelt voimatu. ®*® Seega kohaldatakse paralleelselt kahte
standardit on téendoline ning ei ole vdlistatud voi ilmselgelt voimatu. Toe-
ndoliseks loetakse kdike seda, mis ei ole vilistatud voi ilmselgelt véimatu.
Lisaks voib kohtulahenditest leida standardeid véimalik®™, piisavalt téendo-
line®, maksuhalduri kahtlus maksukohustuse olemasolu osas on péhjenda-
tud® 91, kuna toimub kontrollimenetlus, on selle téencioline tulemus®?, pohjen-
datud kahtlus®”, piisavalt péhistatud®, péhistatud kahtlus®’. Eelnimetatud
standardid vOib jagada kaheks: iihel juhul hindab kohus ise maksukohustuse

8¢ RKHKo, 14.03.2016, 3-3-1-61-15, p 17.

%7 TInRnKm, 12.09.2014, 3-14-52011, p 6.

88 Vrdl: TInHKm, 24.09.2013, 3-13-1986; TInHKm, 16.08.2013, 3-13-1738; TInHKm,
04.11.2013, 3-13-2312; TInHKm, 08.11.2013, 3-13-70010.

89 TInHKm, 11.04.2014, 3-14-50489.

80 TrtHKm, 08.10.2013, 3-13-2072, TrtHKm,16.09.2013, 3-13-1905.

' TInHKm, 02.07.2013, 3-13-1420.

82 TInHKm, 24.05.2013, 3-13-1091.

93 TInHKm, 25.04.2013, 3-13-882.

8% TInHKm, 14.03.2013, 3-13-581.

85 TInHKm, 11.01.2013, 3-13-30.
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olemasolu vd&imalikkust, teisel juhul hindab kohus seda, kas maksuhalduris
tekkinud kahtlus on piisavalt pohistatud voi pohjendatud.

Kohtupraktika analiiiisist ndhtub, et standardeid ei ole véimatu ning on tée-
ndoline kasutatakse kohtulahendites paralleelselt jairgmises autori arvates juba
postulaadiks kujunenud sdnastuses:

,Taotluses vilja toodud asjaolude pinnalt ei saa kohus viita, et maksuotsuse
tegemine oleks vélistatud voi ilmselgelt voimatu. Samuti ei ole kdesoleval hetkel
iiletatud maksuotsuse tegemise acgumistihtaegu ja maksuotsuse tegemine on
kavandatud enne nende saabumist. Seega on tiidetud MKS § 136' 1g-s 1 sites-
tatud eeldus, et kontrolli tdoendoliseks tulemuseks on rahalise ndude v6i kohus-
tuse médramine.*“*°

Autori seisukohalt on Eesti kohtute praktika maksukohustuse tuvastamisel pre-
ventiivsete tagatiste kohaldamisel pohjendamatult kaootiline, mis toob kaasa
tdsise probleemi digusselguse ja ettendhtavusega.

Esiteks ei ole iihtki eelnimetatud standardit sisuliselt ei diguskirjanduses ega
kohtupraktikas selgitatud. Seetottu jadb ka arusaamatuks, kuidas neid standar-
deid omavahel eristada ning millises osas on need kattuvad. Naiteks diferent-
seerib kohtupraktika standardeid piisavalt toendoline ja lihtsalt téendoline, kuid
nende erinevus ei ole sisustatud.

Samuti ei saa autori arvates pidada loogiliseks hinnangut, mille kohaselt
juhul, kui maksuotsuse tegemine ei ole vélistatud, on selle maksuotsuse tege-
mine tdendoline. Selle hiipoteetilise tingimusviite loogiline vorm on kui p, siis
g, kus p ehk antetsedent on ,,maksuotsuse tegemine ei ole voimatu“ ning g ehk
konsekvent on ,,maksuotsuse tegemine on tdendoline”. Informaalselt lahtikirju-
tatuna kdlaks jareldusotsustus umbes nii: ,.kui esineb alus (jarelduse eeldused)
p, siis (jarelikult) esineb ¢.“®” Autori arvates ei ole vdimalik viita, et maksu-
otsuse tegemine on tingimata tdendoline, kui selle tegemine ei ole vilistatud.
Autor selgitab seda jargmiselt. Kuna maksuotsuse tegemise tdendosus ei ole
absoluutne mdiste, siis tuleb antud loogiline valem lahendada definitiivse ehk
analiiiitilise jarelduse mdiste kaudu.”® Siindmuste saabumise tdendosust vdib
modteskaaladele paigutada erinevalt tulenevalt hindaja subjektiivsusest ning
valdkondlikest eripdradest. Teatud skaalade osas on tunnustatud siiski nende
iildkohaldatavust ka erinevates valdkondades. Autor tugineb iihesel sellisele
universaalsele skaalale — Wittemani verbaal-numeraalse tdendosuse skaalale.*”

% Vaata viitekirja lisa 1 tabelit kahe standardi paralleelset kasutamist veerus ,,Maksu-

kohustuse tuvastamise standard®.

M. Rosentau. Argumenteerimise kunst ja tehnika. Raamatukasikirja kokkuvotteid sisal-

dav konspekt Tartu Ulikooli digusteaduskonna iilidpilastele. — Tartu: 2009, lk 8-9

(késikiri, autori valduses).

%% M. Rosentau. (2009), Ik 8-9.

% Vaata Wittemani tdendosuse mddteskaala kohta: C. L. M. Witteman. Medicine in
words and numbers: a cross-sectional survey comparing probability assessment scales.
— BMC Medical Informatics and Decision Making, 2007, vol 7, nr 13. Autor nimetab
selle skaala Wittemani skaalaks tulenevalt seda skaalat késitlenud autori nimest.

697
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Wittemani verbaal-numeraalset topeltskaalat kasutatakse tdendosuse vilja-
toomiseks realistlikes otsusetoetussiisteemides meditsiinivaldkonnas, kuid
lisaks ka teistes valdkondades.’® Seetdttu on seda voimalik kasutada niiteks ka
oiguslike kiisimuste lahendamisel, sisustamaks sonalise tdendosuse véljenduse
numbrilisega. Lihtsamalt Oeldes seob antud skaala tdendosuse sOnalise ja
numbrilise vaértuse.

Wittemani skaalal on siindmuse saabumise tdendosus paigutatud skaalale
voimatu kuni kindel ning sonalistele tdendosuse mdddetele vastavatele numbri-
listele véartustele skaalal 0(%) kuni 100(%). Wittemani verbaal-numeraal-
skaalalt ndhtub, et koik, mis ei ole voimatu, ei ole tingimata tdendoline. Koik,
mis ei ole vGimatu (v0i vilistatud), voib olla peaaegu voimatu (0-15), ebatde-
ndoline (15-25), kahtlane (25-50), 50/50 (50), ootuspérane (50-75), tdendoline
(75-85) voi (peaaegu) kindel (85-100). Tdenidoliseks loetakse siindmuse saabu-
mist numbrilises vdartuses vahemikus 75—85%, mis moodustab iihe alajaotisena
viikese osa siindmuse tdendosuslikkusest. Koos skaalaga ,,voimalik-vdi-
malik“’"" on see skemaatiliselt kujutatav jargmiselt:

Skeem 6. Wittemani verbaal-numeraalne tdoendosuse moodteskaala.

Witteman i verbaal-numeraalne L voimaliku-véimatu
toendiosuse skaala skaala

Kindel 00 B
(peaaegu)

85
Toeniioline

J

Ootuspérane

VOIMALIK (ei ole| vdimatu, p)

50/50 - 50
Kahtlane

T 25
Ebatdendoline

T 15
Véimatu
(peaaegu) 0

VOIMATU (ei ole :‘ voimalik, ¢)
I
|

70 C. L. M. Witteman. (2007), Ik 2.

1 Autori lisatud osa Witteman’i skaalale, demonstreerimaks selle seoseid tdendosus-
skaalaga ,,vOimatu-vdimalik®. Autor ldhtub eeldusest, et vOoimatu ning vdimalik on
teineteist vélistavad mdisted ning neil puudub iihisosa.
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Kui jaatada Wittemani skaala kohaldumist ka diguslikele kiisimustele, siis ei saa
Eesti halduskohtute poolt laialdaselt kasutatavat seisukohta kriteeriumite ei ole
voimatu ja toendoline seoste osas pidada loogiliselt digeks. Maksuotsuse tege-
mise lugemine mittevdimatuks on iiheks eelduseks selle lugemiseks tdenio-
liseks, kuid see ei ole ainus eeldus — vélistama peab veel ka muud tdenédosus-
likkuse méérad peale tdendosuse. Kohtute eelkirjeldatud postulaadi loogiline
Oigsus voib esineda olukorras, kus moistetele ei ole voimatu ning on toendoline
on antud eritdhendused ning mdot on toendoline hdlmab koike seda, mis ei ole
voimatu. Kuna sellist jireldust ei toeta aga miski’”, siis ei saa sellise eritihen-
duse olemasolu jaatada.

Pohidiguste riivemeetmete kohaldamine ebaselgetel ja kohati vastuolulistel
alustel voib kaasa tuua tokendite regulatsiooni vastuolu Sigusselguse pohi-
mottega. Avaliku voimu sekkumine omandidigusesse peab olema seadusega
piisavalt reguleeritud, mis nouab siseriikliku seaduse ja praktika piisavalt
tapsust ning ettendhtavust. " Konventsiooni P1-1 piirangute pdhjendatuse
kontrollimisel tuleb tuvastada, kas meedet on kohaldatud tipselt ning kas selle
mdjud on piirangu subjektile ettendhtavad. EIK on lahendis OAO Neftyanaya
Kompaniya Yukos v. Russia (2011) kil aktsepteerinud maksupettuste vastu
voitlemise meetmete tildsonalisust, kuid autori arvates ei voimalda see omandi-
Oigust piiravate meetmete kohaldamist vastuoluliste tingimuste alusel. Omandi-
oigusesse sekkumine omandi kontrollimise diguse piiramise teel voib olla
vastuolus konventsiooni P1-1-ga, kui see on leidnud aset omavoliliselt, valiku-
liselt ja ,,vaevaliselt ettendhtavalte.”™

Probleemi véimendab tdokendi kohaldamise struktuur, mis voimaldab seada
tokendit sisuliselt kohe pérast maksumenetluse alustamist, ilma et maksu-
kontrolli ldbiviijal oleks tekkinud selge arusaam, millal tokendi kohaldamine
1opeb. Isedranis ebaselge kombinatsiooni voib luua olukord, kus preventiivse
tokendi kohaldamine vdimaldatakse nn ennetava kontrollimenetluse ldbivii-
misel.””

Autori arvates voib Eesti MKS §-s 136' reguleeritud ning rakenduspraktikas
tédpsustatud tOkendi kohaldamise metoodika olla niivord ebaselge, et see ei vasta
konventsioonist (ja seelédbi ka Euroopa Liidu pohidiguste harta artiklist 17)
tulenevate omandidiguse riive miinimumnduetele, seda just digusselguse ja
mojude ettendhtavuse osas.

702 . ~ . ~ _— . .. .
Eesti keele seletav sonaraamat selgitab sona ,,tdendosus® kui arvatavasti toimuv voi

teoks saav, arvatav, oletatav, usutav; vdoimalik. See ei paku siiski ammendavat vastust
selle sona kasutamisele konkreetsetel skaaladel.

3 0. De Schutter; V. van Goethem. (2006), 1k 167.

7 Ibid., 1k 163.

% Vaata MKS § 59 muutmise kavatsuse kohta supra ptk 1.1.2.
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3.1.2.1.2. Topeltprognoos vastutusotsuse tagamisel

Prognoosotsuse kvaliteedi seisukohast muutub tdkendi kohaldamine proble-
maatilisemaks nn topeltprognoosi olukordades. Selline topeltprognoos on
omane vastutuskohustuste tagamisele, kus tuleb hinnata nii maksukohustuse kui
ka vastutuskohustuse olemasolu.

Eestis sisaldab vastutuskohustuse kataloog jargmisi koosseise: ettevotte iile-
andja vastutus (MKS § 38), driiihingu osaniku vastutus (MKS § 39) ning
seadusliku esindaja, vara valitseja ja tegevjuhi vastutus (MKS § 40). Nendes
sdtetes sisalduva vastutuse rakendamiseks iiksikjuhtumil tuleb koostada vastu-
tusotsus (MKS § 96 lg 5).”% Praktikas enim rakendamist leidvaks vastutus-
otsuse vormiks on maksukohustuslase juhatuse litkme vastutus.

Vastutusotsuse koostamisel tuleb analiiiisida véiga erinevaid oOiguslikke
kriteeriume, millest osa on seotud algse maksudigusliku suhtega ning teised
maksukohustuslase kohustuste eest vastutava isiku vastutuse alustega ja tema
kohustustega. Tokendi kohaldajale tihendab see korraga kahe haldusakti
pohjenduste tuvastamist ning nende molema koostamise eelduste kontrollimist.
Topeltprognoosi teisel tasandil kontrollitavaid kohustusi voib ilmestada juha-
tuse litkkme kohustuste néitel, kus vastutusotsuse koostamisel tuleb kontrollida
jargmiste eelduste tditumist: (a) juhatuse liige on tahtlikult voi raskest hoole-
tusest rikkunud oma kohustusi; (b) rikutud on kohustust tagada maksukorral-
duse seadusest ja maksuseadustest tulenevate rahaliste ja mitterahaliste kohus-
tuste tdhtaegne ja tdielik tditmine; (c) sellise kohustuse rikkumise tottu on
tekkinud maksuvolg.””” Tegemist on tavapérase pdhjusliku seose tuvastami-
sega.””® Ariithingu juhatuse liikmele v3ib vastutusotsuse teha alles pirast seda,
kui maksumaksja vdi maksu kinnipidaja suhtes on alustatud sissendudmist ning
selle tulemusel ei ole dnnestunud kolme kuu jooksul volga sisse nduda voi kui
maksumaksjale voi maksu kinnipidajale on vilja kuulutatud pankrot.”” Sama
pohimote kehtib ka ettevotte iilevotja, tdisithingu voi usaldusiihingu osaniku ja
ithistu liikme, maksuesindaja ning vara valitseja vastutusele.”"

Mitme juhatuse liikkme puhul tuleb iga juhatuse liikme siiii tuvastada
eraldi.”"" Siin lisandub juhatuse ja vdlausaldaja/iihingu vilissuhte dimensioonile
juhatuse litkmete omavaheline vastutuse jaotus ehk sisesuhe. Juhatuse liige
vastutab vaid enda rikkumiste ja nende tottu tekkinud maksuvdla eest. Seega ei
tdhenda solidaarne vastutus seda, et kogu juriidilise isiku maksuvola eest vastu-

7 K. Lorents; V. Lopman. Vastutusotsus. Ariiihingu juhatuse liikme maksudiguslik

vastutus drilithingu maksuvola eest. — Juridica, 2013, nr II, 1k 119.

7 K. Lorents; V. Lopman. (2013), lk 119. Vrdl: RKHKo, 12.12.2012, 3-3-1-23-12,
p 11; RKHKo, 12.06.2013, 3-3-1-17-13, p 10; RKHKo, 19.12.2013, 3-3-1-37-13,
p 12; RKHKo, 19.11.2014, 3-3-1-43-14, p 10.

% vrdl: VOS § 127 Ig 4 kohaselt peab isik kahju hiivitama iiksnes juhul, kui asjaolu,
millel tema vastutus pdhineb, on kahju tekkimisega sellises seoses, et tekkinud kahju
on selle asjaolu tagajérg.

" RKHKo, 19.11.2014, 3-3-1-43-14, p 11.

70 MKS § 96 1g 5.

' RKHKo, 31.10.2005, 3-3-1-41-05, p 13.
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tavad alati koik juhatuse liikmed vordses ulatuses.”'” Vastutus ja otsuses kind-
laks médratud kohustuse 10plik suurus sdltub sellest, millise maksuvola tekkimi-
sega saab konkreetse juhatuse liilkme seostada (nt voib iiks isik olla kiibe-
maksuvola eest vastutav vaid teatud kalendrikuude osas ning teine kogu aasta
ulatuses), ja samuti tema siiii vormist.”" Siiti vormid tahtlus ja hooletus ning
selle eriliik raske hooletus iseloomustavad oigusrikkumise raskusastet ning
sobivad seetdttu seadusliku esindaja vastutust piiravate voi digustavate kritee-
riumitena vastutusotsuse tegemisel. Téhele tuleb panna seda, et tahtlus on seo-
tud eeskitt subjektiivsete tunnustega — teadlikkus kditumise digusvastasusest ja
sellise tagajérje soovimine, hooletus aga valdavalt objektiivsete tunnustega —
kohaste nduete mittejargimisega.’'* Kuigi vastutusotsuse tegemine vdib olla
pOhjendatav juhatuse liikkme véga erineva kéitumisega, on kohtupraktikas tuvas-
tatud tahtlus voi raske hooletus nii fiktiivsete tehingute tegemisel, iimbriku-
palkade maksmisel, kéibe varjamisel, kdibemaksupettuste toimepanemisel,
samuti raamatupidamisdokumentide (nt kuluarvete) puudumisel.”"”

Vastutusotsuse preventiivsel tagamisel tuleb anda hinnang lisaks maksuvdla
olemasolule ka kdigi eeltoodud vastutusotsuse tegemise aluste osas. Niinime-
tatud topeltprognoosi korral tuleb hinnata asjaolu saabumise tdenédosust selliste
asjaolude pinnalt, mille ilmnemise tdendosust tuleb samuti ennustada. Vastutus-
otsusele omase topeltprognoosi omapirasid analiiiisis Riigikohus kohtuasjas 3-
3-1-27-13, kus késitleti vastutusotsuse tagamise voimalikkust olukorras, kus
vastutusotsuse tegemise kaasa toov maksukohustus ei olnud vaatamata maksu-
otsuse tdidetavusele veel 10plikult joustunud, kuna maksukohustust madrav
maksuotsus oli halduskohtus vaidlustatud.”

Viidatud lahendis leidis kohus, et kuivord maksuvola olemasolu on iiks
vastutusotsuse tegemise eeldustest, tuli kohtul loa andmisel hinnata lisaks
vastutusotsuse tegemise voimalikkusele ja tdenédolisusele ka tagastusnouet ehk
pohikohustust kisitleva maksuotsuse tegemise voOimalikkust ja tdendosust.
Riigikohus tunnistas tagatise seadmise Oiguspdraseks, kuna maksuhaldur ja
ringkonnakohus olid piisavalt pohjendanud, miks tagastusndue osutub tdenéo-
liselt alusetuks ning miks voib sellega kaasneva maksukohustuse eest vastutada
maksukohustuslase juhatuse liige.”'” Seejuures ei pea maksuhaldur tiitmist
tagavate toimingute sooritamiseks luba taotledes ja kohtud taotlust lahendades
tuvastama 15plikult tahtlust voi rasket hooletust”'®, mis on vastutusotsuse

72 K. Lorents; V. Lopman. (2013), Ik 119.

3 Ibid., 1k 120.

7% RKHKo, 12.12.2012, 3-3-1-23-12, p 14. Antud lahendis kinnitas Riigikohus, et
karistusdiguslikus tahtluse hindamise siisteem ei ole maksukohustuslase juhatuse
liikkme siiii hindamisel kohaldatav, kuivérd see erineb VOS-is toodud siiii kontsept-
sioonist. 1. juulil 2013 joustus MKS § 40 g 4, millega ndhakse ette, et tahtluse, raske
hooletuse ja hooletuse tuvastamisel lihtutakse VOS § 104 1digetes 3-5 siitestatust.
Vaata ka: RKHKo, 19.11.2014, 3-3-1-43-14, p 15.

5 K. Lorents; V. Lopman. (2013), Ik 122.

716 RKHKm, 09.10.2013, 3-3-1-27-13, p 1-3.

7 RKHKm, 09.10.2013, 3-3-1-27-13, p 17.

78 RKHKm, 05.05.2014, 3-3-1-4-14, p 9.3.
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tegemise aluseks vastavalt MKS § 40 lg-le 1. Vastutusotsuse adressaadiks oleva
kolmanda isiku vastutus tuvastatakse 16plikult alles vastutusotsuses.’"’

Kiill mérkis ringkonnakohus lahendis 3-14-50383, et topeltprognoosi alusel
tokendite kohaldamisel lasub maksuhalduril sellise taotluse esitamisel ulatuslik
pOhjendamiskohustus ka seoses tdendolise maksuvdla kujunemise selgitami-
sega. Lisaks peab maksuhaldur tavapirasest aktiivsemalt silmas pidama MKS §
136" 1g-s 3 sitestatud kohustust Idpetada tiitetoiming, kui selle sooritamise
tinginud asjaolu on ra langenud.” Seega vdib vastutusotsuse tagamisel jaatada
marksa ulatuslikuma pdhjendamiskohustuse olemasolu. Samas tdpsemad reeglid
selles osas puuduvad, samuti ei ole kujundatud pdhjalikumaid standardeid, mil-
lele vastutusotsuse tagamise taotlus peaks kvalitatiivselt vastama. Seetottu voib
ringkonnakohtu poolt véljendatud ulatuslikuma pdhjendamiskohustuse raken-
duslik vaartus jadda tagasihoidlikuks.

3.1.2.2. Ameerika Uhendriikide digus

IRC § 6851 ega § 6861 ei sitesta sOnaselgelt nduet, et erakorraliste tagamis-
meetmete kohaldamisel on vaja tuvastada maksukohustuse olemasolu. Oigus-
normid ei anna piisavalt ainest jireldamaks, kas tegemist on seadusandja poolt
teadlikult reguleerimata jaetud asjaoluga voi mitte.

Sarnaselt Eestile saab ka Uhendriikide puhul anda eeltoodud kiisimusele
hinnangu selle kaudu, milliseid asjaolusid kontrollivad tSkendite sanktsioneeri-
misel kohtud. Kohtuliku jérelevalve sétetega seotud kiisimusi on ldhemalt
selgitanud Ameerika Uhendriikide senati finantskomitee. Komitee on avaldanud
arvamust, et IRC § 7429 alusel toimuv tdkendi kohaldamise kohtulik jarel-
kontroll”! on nii sisuliselt kui ka menetluslikult erinev menetlus sellest, mille
raames tuvastatakse maksuhalduri médratud maksukohustuse digusparasus.’*
Erakorralise hindamise tulemusena maksuhalduri tuvastatud oletuslikku maksu-
summat on voimalik vaidlustada jérgnevates kohtumenetlustes, kui maksu-
haldur seda ei muuda voi kui maksukohustuslane sellega ei ndustu. Erakorralise
maksuhindamise kohtuliku kontrolli tulemused ei mojuta sealjuures tulevase
sisulise maksukohustuse iguspirasuse kontrolli mingil viisil. " Sarnaselt
Eestile ei ole kohtutel tdkendi kohaldamise diguspérasust kontrollides vajalik
anda tosikindlat hinnangut maksukohustuse olemasolu osas. Nii Eesti kui
Uhendriikide lihenemine on selles osas sarnane sdltumata asjaolust, et Eesti
kohtutel on vdimalik votta seisukoht maksukohustusega seotud asjaolude suhtes
enne tokendite kohaldamist ning Uhendriikide kohtutel on vdimalik seda teha
parast tokendi kohaldamist jdrelkontrolli raames. Hoidmaks preventiivsete

" Ibid.

720 TInRnKm, 25.06.2014, 3-14-50383, p 9.

721 IRC § 7429 reguleerib maksude ohuhindamise kohtulikku jérelkontrolli.

"2 Young v. United States, 671 F. Supp. 1340 (S.D. Fla. 1987), 24 June 1987, para 4.

2 Nolan v. U.S., 539 F. Supp. 788 (D. Ariz. 1982), 7 January 1982, para ,,Judicial re-
view*.
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tokendite kohaldamise ning maksusumma iile vaidlemise menetluse veelgi
selgemalt lahus, ei ole preventiivse tokendi kohaldamise jirelkontrollis tehtud
jareldused siduvad hilisemas maksuotsuse seaduspéirasuse jarelkontrollis.

Uhendriigid on tdkendite kohaldamisel votnud aluseks iildisema testi, mis ei
hinda eraldiseisvalt maksukohustuse olemasolu v&i maksejouetuse riski.
Tokendi kohaldamisel lihtuvad Uhendriikide kohtud méistlikkuse ja kohasuse
testist. Tagatava maksukohustuse olemasolu hindavad kohtud ainuiiksi tagatava
maksukohustuse suuruse kaudu.

Maksukohustuse suurus peab vastavalt kohtupraktikas kujunenud seisukohta-
dele olema kohane. Kohtuvaidluse korral on maksukohustuslasel vdimalus
nédidata, et maksuhalduri méadratud maksusumma ei ole kohane. Maksukohustuse
suurus loetakse mittekohaseks, kui maksukohustuslane tostatab maksukohustuse
suuruse Oigsuse osas pohjendatud kahtluse. Kohtupraktikas on pdhjendatud
kahtlus maksukohustuse suuruse ebakohasuse osas néiteks siis, kui maksuametnik
on koostanud vastuolulised raportid maksubaasi osas (antud juhul kui palju
narkootikume maksukohustuslane miiiis). Sellisel juhul tuleb asi maksuhaldurile
tiiendavaks menetlemiseks tagasi saata. '>* Tipsemaid kaasusgruppe ei ole
pohjendatud kahtluse osas voimalik vélja tuua, mistSttu soltub kahtlusele pohjen-
datuse hinnangu andmine paljuski konkreetse kohtu diskretsioonist.

Kuivord maksukohustuse suurus ei ole midagi muud kui iiks maksukohus-
tuse dimensioon, siis vdib viita, et ka Uhendriikide kohus hindab maksukohus-
tuse olemasolu, kuid seda osaliselt. Maksukohustuse olemasolu tuleb eeldada
seni, kuni maksukohustuslane tdstatab pdhjendatud kahtluse selle suuruse osas.
Pohimotteliselt on maksukohustuslasel voimalik tdendada, et maksukohustuse
suurus on null ning tegelikkuses maksukohustust ei esine. Tegemist on siiski
pigem véhekasutatava vdimalusega. Kohtu poolt teostatavas kontrollis erakor-
ralise maksuhindamise maistlikkuse ja kohasuse osas ei hinda kohus maksu-
kohustuse aluste igsust.”> Sellest voib jireldada, et maksukohustuslasel on
sellise vastuvéite esitamisel voimalik tugineda muudele kui maksukohustuse
oiguslikku alust sisustavatele pohjendustele. Kokkuvodtvalt voib todeda, et
maksukohustuse hindamine on IRC § 6851 ja § 6861 kohaldamisel teise-
jérguline kiisimus ning maksukohustuslase voimalused tdoendada maksukohus-
tuse puudumist on piiratumad kui Eesti MKS § 136' puhul.

Maksukohustuse suuruse ebadigsuse osas pdhjendatud kahtluse tdstmise
kohustus on samuti erinev, kuna IRC alusel on selline digus maksukohustus-
lasel. Eestis tuleb maksukohustuse piisav tdendosus dra ndidata maksuhalduril
ning selle timberliikkamise kohustus lasub seetottu maksukohustuslasel. Selles
niiansis voib IRC regulatsiooni pidada maksukohustuslase jaoks leebemaks,
kuna pdhjendatud kahtluse tdstatamine on reeglina kergemini teostatav kui
maksuhalduri poolt tdstatatud maksukohustuse olemasolu piisava tdendosuse
iimberliikkamine.

* Nolan v. U.S., 539 F. Supp. 788 (D. Ariz. 1982), 7 January 1982, para ,Judicial
review*’; Davis v. United States, 511 F.Supp. 193 (D.Kan.1981), 17 February 1981.
" Haskin v. U.S., 444 F. Supp. 299 (C.D. Cal. 1977), 19 October 1977, para 3.
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3.1.2.3. P6hivaidluse tdhendus esialgse diguskaitse kohaldamisel

3.1.2.3.1. Eduperspektiivi hindamise standard

Esialgset diguskaitset kohaldatakse olukorras, kus halduskohtumenetluse vaid-
luse esemega seotud faktilised asjaolud ei pruugi olla 16puni selged, kuid digus-
suhte esialgne reguleerimine on vajalik.”*® Esialgse iguskaitse ning maksu-
menetluslike preventiivsete tdkendite instituudid on funktsioonilt ning kohal-
damistingimustelt markimisvéarselt sarnased. Seda kinnitab asjaolu, et esialgse
diguskaitse regulatsiooni on vordluse alusena kohtupraktikas kasutatud™’, kui
ka see, et Eestis loodi preventiivsed tagatised kriminaalmenetluses hagi taga-
mise regulatsiooni aseaineks’*®.

Kui tokendite kohaldamisel {iritab maksuhaldur korvaldada ohte seoses ole-
tatava maksukohustusega, siis esialgse Oiguskaitse kohaldamisel on kohtu
eesmirgiks korvaldada ohud, mis on suunatud pdhivaidluse esemele. Oigus-
kaitse rakendamiseks peab kohus kaaluma kaebuse perspektiive, tuginedes
pohivaidluse esemele (HKMS § 249 1g 3).”%’ Seega nieb seadus expressis verbis
ette kohustuse arvestada esialgse diguskaitse kohaldamisel menetluses esitatud
ndude perspektiivikust. See, mil médral ja kuidas tuleb seda arvestada, on
kohtupraktika kujundada. Protsessuaalsetel reeglitel on sealjuures viga oluline
roll just meetme legitiimsuse saavutamisel.”*’

Esialgse oOiguskaitse ning preventiivsete tokendite vordlemisel on oluline
poorata tdhelepanu kiillaltki olulisele erinevusele nende kahe tokendi liigi vahel.
Nimelt kui preventiivsete tokendite puhul annab kohus eelhinnangu (voi IRC-s
reguleeritud juhtudel vahetu jarelhinnangu) veel aset leidmata haldusakti digus-
pdrasuse osas, siis esialgse Oiguskaitse kohaldamisel hindab kohus halduse
poolt tehtud ja halduskohtus vaidlustatud akti vdi toimingu diguspérasust. Seega
on prognoosi osatdhtsus esialgse Oiguskaitse kohaldamisel ilmselgelt vdiksem
kui preventiivse tdkendi kohaldamisel. See kehtib ka vaidemenetluse ajal kohal-
datud esialgsele diguskaitsele, kuna siis on pShivaidluse eseme osas avalik voim
samuti 18pliku otsuse teinud.””' Oluline sarnasus nende kahe instituudi vahel
seisneb selles, et kummaski menetluses vOetakse reeglina arvesse ainult iihe
poole viiteid ehk menetlus toimub ex parte vormis.

Kohus ei pea esialgse diguskaitse kohaldamise otsustamisel veenduma asja-
olude tdesuses, vaid tunnetama, kui tdendoline on esialgse diguskaitse méiruse
tegemiseks oluliste asjaolude paikapidavus.”? Riigikohtu praktika kohaselt on
esialgse Oiguskaitse kohaldamine sisuliselt eelhinnang kaebusele, kuid pohi-

726 RKHKm, 22.11.2004, 3-3-1-76-04, p 8.

77 Supra, ptk 1.1.3.3.

7 Supra, ptk 1.1.1.2.

™ Varasemalt kehtinud HKMS redaktsiooni kohaselt tuli kohtutel esialgse diguskaitse
kohaldamisel samuti hinnata kaebuse perspektiive. Loe ldhemalt: RKHKm,
22.11.2004, 3-3-1-76-04, p 6.

70 Supra, pt 1.1.3.3.2.

Bl HKMS § 249 Ig 2 kohaselt vdib esialgset diguskaitset kohaldada ka vaidemenetluse
ajal. HMS § 75 kohaselt esitatakse vaie parast haldusaktist teadasaamist.

72 K. Pikamie. (2006), Ik 172.
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Vaid7131§se iile otsustamine esialgse Oiguskaitse menetluses on iildjuhul keela-
tud.

PShivaidluse esemega seotud menetluslikud probleemid voib jaotada iild-
joontes kaheks: esiteks, mil médral peab kohus pShivaidluse eset arvesse votma,
ning teiseks, milliseid asjaolusid kohtud peaksid arvesse votma.

Pohivaidluse esemega seotud hinnangud vodivad olla kahte tiiiipi. Esiteks
voib olla tuvastatav, et esialgse diguskaitse kohaldamiseks puudub alus kind-
lasti, kui kaebus on ilmselgelt perspektiivitu.”** PShivaidluse ilmselge perspek-
tiivituse puhul esialgset Oiguskaitset ei anta ning prognoosotsuse tegemise
lubatavust ei tunnustata. Seda voib pidada iildlevinud arusaamaks.” Teiseks,
Riigikohtu varasemas praktikas on leitud, et esialgset diguskaitset on vdimalik
kohaldada, kui kohtu arvates on olemas suur diguslik tdenéosus rahuldada pohi-
vaidluse esemeks olev kaebus.”® Tartu ringkonnakohus on seda kinnitanud
lahendis 3-13-1364, kus kohus on leidnud, et vaid siis, kui kaebusest ndhtuvalt
on ilmselge, et kaebus voib suure tdendosusega rahuldamisele kuuluda, on see
kaalukaks argumendiks esialgse diguskaitse kohaldamise kasuks.”” Eelviidatud
Riigikohtu lahendist kaugeleulatuvamate jérelduste tegemisel on oluline téhele
panna lahendi konteksti. Nimelt kaalus kohus sellise esialgse Oiguskaitse
meetme kohaldamist, mis oleks tdhendanud sisuliselt vaidluse ette dra otsus-
tamist. POhivaidluse vdhemalt osaliselt ette &ra otsustamine toimub niiteks
juhul, kui kohus teeks vastustajale kohtumenetluse ajaks samasisulise ettekirju-
tuse, mida taotletakse kaebuses.”*® Antud lahendis taotles kaebaja, et kohus
kohustaks Haigekassat esialgse Oiguskaitse korras tasuma kaebaja ravimite
maksumuse, selle kohustuse olemasolu oli ka pohivaidluses lahendatavaks
kiisimuseks.”’

Pohivaidluse ette dra otsustamise keelu pdhimdte ei tdhenda aga kohtu jaoks
vadramatut keeldu, vaid seda tuleb arvestada koos muude asjaoludega. Kui
esialgse Oiguskaitse kohaldamiseks on iilekaalukas vajadus ning pédrdumatute
Oiguslike voi faktiliste tagajidrgede loomine ei tekita avalikule huvile voi
kolmandatele isikutele olulist kahju, ei ole esialgse diguskaitse kohaldamine
tingimata vélistatud ka siis, kui see toob kaasa pShivaidluse etteruttava lahen-
damise.”* Seda, kas preventiivsete tdkendite kohaldamine vib omada pdhi-
vaidlust ette dra otsustavat mdju vOi mitte, tuleb arvestada igal iiksikul juhul
ning seda eelkdige kohaldatava tokendi valguses. Autori seisukohalt omab pdhi-
vaidluse ette &dra otsustamisega voOrreldavat moju maksukohustuslase kéibe-
vahendite arestimine oletatava maksukohustuse ulatuses, mille mdju on vorrel-
dav maksukohustuse sundtditmisega. Samas maksukohustuslase kinnisasjale

73 M. Timmermann. (2014), Ik 18.

7+ RKHKm, 22.11.2004, 3-3-1-76-04, p 6.

5 M. Timmermann. (2014), Ik 19; K. Pikamie. (2006), 1k 179.
76 RKHKm, 17.06.2004, 3-3-1-17-04, p 12.

7 TrtRnKm, 01.08.2013, 3-13-1364, p 14.

7% RKHKm, 22.09.2014, 3-3-1-59-14, p 20.

7% RKHKm, 17.06.2004, 3-3-1-17-04, p 4.

0 RKHKm, 22.09.2014, 3-3-1-59-14, p 19.
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kohtuliku hiipoteegi seadmine ei takista vara kdsutamist ning see ei ole niivord
intensiivse mdjuga.

Mis puudutab podhivaidluse esemega seotud asjaolude hindamist, siis on
kohtupraktika véga erinev. Néiteks on kohtud isiku kédibemaksukohustuslaste
registrist kustutamise oOiguspérasuse vaidluses kohaldanud esialgset Gigus-
kaitset, hinnates vaidlusaluse haldusakti kooskdla materiaaldigusega ning
meetme kohasust. '*' Kiibemaksukohustuslase registrist kustutamise otsuse
kehtetuks tunnistamise vaidluses analiilisis ringkonnakohus pdhjalikult asjas
esitatud tdendeid, kaebaja kditumist eelnevas menetluses, analiiiisis Riigikohtu
praktikast tulenevaid asjakohaseid pdShimoétteid ning vottis selge seisukoha
kaebuse perspektiivide osas.’** Antud lahendis on kohus kisitlenud esialgse
diguskaitse pohjendatuse hindamisel pohivaidluse eset pohjalikkusega, mis on
vorreldav sisulise lahendiga. Samas on kohus maksuotsuse kehtetuks tunnista-
mise vaidluses piirdunud tddemusega, et vaidlusaluse maksuotsuse diguspéra-
suse osas taandub kiisimus suurel médral Euroopa Pettuste Vastase Ameti
koostatud dokumentides tuvastatud asjaolude tdendusvéértusele ning koiki asja-
olusid arvestades ei saa kaebust pidada ilmselgelt perspektiivituks.’* Kohus
markis, et kaebuse (vaide) kasinapoolsete eduviljavaadete korral tuleks esialgse
Oiguskaitse kohaldamisest keelduda ka siis, kui esialgse diguskaitse kohalda-
mine omakorda voiks oluliselt kahjustada avalikku huvi voi kolmandate isikute
digusi.”**

Kokkuvottes voib jareldada, et kohtupraktika ei anna iihest vastust, kui edu-
kas peab kaebus esialgsete hinnangute kohaselt olema, et seda saaks tagada
esialgse diguskaitsega.”” HKMS § 249 Ig 3 kohaselt ei ole pdhivaidluse hinda-
mine kohustuslik teatud standardi jérgi, vaid kohtud peavad igal iiksikul juhul
seda kaalumisel arvesse vOtma. Seetottu on standardi teatav varieerumine aru-
saadav ja ka lubatav, vdimaldades diinaamilisemalt arvestada avalikke ja muid
relevantseid huve. Kiill kinnistub kohtupraktikas jareldus, et esialgset diguskait-
set ei kohaldata, kui kaebus on ilmselgelt perspektiivitu. Kui kaebus on teatava
eduperspektiiviga (ehk on midagi muud kui ilmselgelt perspektiivitu — K. K.),
jatkatakse erinevate esialgse Giguskaitse kohaldamisest puudutatud huvide ja
diguste kaalumisega.”*® Ringkonnakohtute praktika niitab, et kaebuste perspek-
tiivi hindamisel siivenetakse kaebuse sisulistesse asjaoludesse kiillaltki pohjali-
kult, kohati koguni tasemel, mis vastab iildjoontes kaebuse lahendamiseks
vajalikule pohjalikkusele.

' TInHKm 27.02.2014, 3-14-50209, p 5.2.
2 TInRnKm, 22.12.2014, 3-14-50483, p 20.
™ TInHKm, 30.06.2014, 3-14-51227, p 3.
" TInHKm, 30.06.2014, 3-14-51227, p 4.
™ M. Timmermann. (2014), Ik 19.

™6 Ibid., 1k 19; K. Pikamée. (2006), Ik 180 jj.

166



3.1.2.3.2. UurimispB8himéte péhivaidlusega seotud asjaolude tuvastamisel

Pdohivaidluse perspektiivi hindab kohus asjas kogutud teadmistest ja tdenditest
lahtudes. Haldusasja lahendamisel arvesse vdetava tdendusteabe voib selle han-
kimise jdrgi jaotada menetlusosalise esitatud tdendusteabeks ning kohtu poolt
uurimispohimotte rakendamisel hangitud tdendusteabeks. Ex parte menetluses
esitab kohtule toendusteavet ainult iks menetluspool ning eelduslikult kaasneb
ithe poole esitatud tdendusteabega paratamatu subjektiivse valiku risk. Teine
vaidluse pool ei saa seda riski drakuulamisdiguse kasutamisega elimineerida,
kuna teda menetluses reeglina éra ei kuulata.

Sellist riski aitab viltida halduskohtumenetluse fundamentaalseks print-
siibiks oleva uurimispshimdtte kohaldamine. " Uurimispshimdtte kohaselt
tagab kohus asja lahendamiseks oluliste asjaolude véljaselgitamise omal
algatusel (HKMS § 2 lg 4). Tegemist on halduskohtu iilesandega, mis tuleb
halduskohtu laiemast mdttest kaitsta indiviidi avaliku vdimu omavoli eest.
Uurimispdhimotte téhtsuse suurenemine sellises olukorras tuleneb sellest, et
kohtu aktiivsus peab sOltuma protsessiosalise oletatavast vOoimest vélja tuua
olulised asjaolud ja esitada vastavad tdendid.”*® Ex parte menetluses iihel poolel
selline vdime puudub, mistottu tuleb see puudujadk kompenseerida kohtu poolt.

Uurimispohimotte sisuks on odigusliku ning faktilise ebavdrdsuse lahen-
damine.” Tegemist on olukorraga, kus diguslik vordsus toob endaga kaasa
faktilise ebavordsuse ning viimase kompenseerimine on vdimalik ainult digus-
liku ebavordsuse abil. Halduskohtumenetluses formaalse vordsuse tagamisel on
indiviid tulenevalt riigiaparaadi vGimalustest ja ressurssidest halvemal posit-
sioonil, mis loob faktilise ebavOrdsuse. Selle korvaldamine loob omakorda
formaalse ehk digusliku ebavdrdsuse. Robert Alexy pakub vordsuse paradoksi
lahenduseks pohidiguste kontekstis digusliku vordsuse prima facie prioriteeti”,
millest voiks korvale kalduda ainult siis, kui faktilise vordsuse kasuks konele-
vad tilekaalukad pdhjused. Sellisel juhul on lubatud abindud, mis suurendavad
oiguslikku ebavordsust. Sellist valikut on toetanud ka Riigikohus PS § 12 kon-
tekstis lahendis 3-3-1-42-08"°'. Halduskohtumenetluse eesmargiks on saavutada
menetluse poolte sisuline vordsus.”* Sellest tulenevalt on halduskohtumenet-

U Pilving; R. Narits. Kommentaar IV.1 § 2 juurde, 1k 27. — I. Pilving; K. Merusk.
(toim). (2013).

™ Ibid., kommentaar IV.2 § 2 juurde, 1k 28.

™ Loe lihemalt: M. Ernits. Kommentaar 16 § 12 juurde. — U. Madise; jt. (toim). (2012).
Vordsuse paradoksi probleem kerkib iiles erinevates digusvaldkondades.

70 R. Alexy. (2001), Ik 61 jj.

7' RKHKo, 20.10.2008, 3-3-1-42-08, p 25.

72 E. Kergandberg; jt. (2008), 1k 189. Uurimisphimdtte kohaldamist halduskohtumenet-
luses on ldhemalt analiiisinud Sirle Loodla oma magistritdds ,,Uurimisprintsiibi
rakendamine esialgse Giguskaitse kohaldamisel halduskohtumenetluses®. Nimetatud
uurimuses leidis autor, et kui uurimisprintsiip kehtib halduskohtumenetluses iildiselt ka
esialgse Oiguskaitse rakendamisel, siis viimase puhul kerkib iiles kollisioon esialgse
oOiguskaitse taotluse viivitamatu lahendamise ning uurimisprintsiibi kohaldamise vahel.
— S. Loodla. Uurimisprintsiibi rakendamine esialgse diguskaitse kohaldamisel haldus-
kohtumenetluses. Magistritoo. — Tallinn, 2013.
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luses kohtul aktiivne kohustus menetlusosalistele nende digusi ja menetluslikke
tegevusalternatiive selgitada ning osaleda ka tdendite kogumises. Eriti oluliseks
v0ib pidada uurimispdhimdtte rakendamist olukorras, kus menetlus toimub ex
parte vormis ning menetlusosaline ei ole iildse menetlusse kaasatud.

Uurimispdhimdtet kohaldatakse ka lihtmenetluses esialgse diguskaitse taot-
luse ldbivaatamisel tulenevalt HKMS § 134 Ig 1, kuid seda ainult osaliselt.
Esialgse diguskaitse taotluse lahendamisel kiiret reageerimist ndudvas olukorras
ei pea kohus kohaldama uurimisprintsiipi samas ulatuses kui kaebuse lahenda-
misel.””’ Kohtu tdendite kogumise kohustuse ulatus tuleneb sellest, kui kiiresti
on vajalik tagamistoiming sooritada.””* Preventiivsete tokendite kohaldamisel
on pohjalikuma uurimiskohustuse kohaldamine siiski pdhjendatud argumendil,
et menetlus toimub ex parte menetlusena, kus maksukohustuslane osa ei vota,
ning tagatist vOidakse kohaldada mirkimisvadrselt pika ja ebaméiirase aja-
perioodi jooksul.

3.1.3. Maksumenetluse struktuurist tulenevad voimalused
3.1.3.1. Eesti digus

Ohtude tdrjumisele suunatud prognoosotsuste tegemisel on haldusorgan piiratud
teadmiste olukorras, mistdttu ei ole juba tulenevalt menetluse eesmargist voima-
lik kd&iki sisulisi kiisimusi loplikult lahendada. EIK on rohutanud vajadust
keskenduda omandidiguse piirangute kohaldamisel eelkdige menetluslike
garantiide tagamisele. > Sellest peab lihtuma ka preventiivsete tokendite
menetluse kujundamisel.

Esimeseks voimalikuks menetluslikuks garantiiks on tokendi kohaldamise
diguse sidumine konkreetse menetlusetapi saabumisega. Maksumenetlus koos-
neb erinevatest etappidest, alates tuvastusmenetlusega ning jiatkudes otsustus-
menetlusega. Tuvastusmenetluse ajal kogub maksuhaldur tdendeid, mille pin-
nalt otsustatakse jédrgnevas etapis maksusumma maéddramine. Preventiivse
tokendi kohaldamine on voéimalk siduda maksumenetluse otsustusmenetluse
etappi joudmisega.

Eesti preventiivsete tagatiste secos maksumenetluse endaga on minimaalne,
olles piiratud maksumenetluse alguse ning 13puga.””® MKS § 136' sitestab, et
preventiivse tagatise kohaldamiseks halduskohtule loataotluse esitamine on
vOimalik, ,,[k]ui maksude tasumise Oigsuse kontrollimisel tekib pdhjendatud
kahtlus [...]. Nimetatud tingimus viitab sellele, et preventiivse tagatise kohal-
damiseks peab olema alustatud maksuarvestuse digsuse kontrollimise maksu-
menetlus. Seda, millisesse menetlusetappi peab maksumenetlus olema jéudnud
enne tagamistoimingute taotluse esitamist (nditeks maksumenetluse algus;

73 M. Timmermann. (2014), Ik 3. Vaata ka: RKHKm, 22.11.2004, 3-3-1-76-04, p 9.

7 L. Pilving; R. Narits. Kommentaar IV.5 § 2 juurde, lk 30. — L. Pilving; K. Merusk.
(toim). (2013). Vrdl: HKMS § 252 1g 1.

7> EIKo, 04.03.2014, nr 34129/03 Microintelect OOD v. Bulgaria, para 44.

76 Supra, ptk 1.1.2.
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maksukohustuslasele menetluse alustamisest teatamise ajahetk; maksukohustus-
laselt teabe ndudmise toimingule eelnev ajahetk; kontrollakti véljastamisele
vahetult eelnev ajahetk; maksuotsuse viljastamisele vahetult eelnev ajahetk),
seadus ei reguleeri. Seetottu ei ole regulatiivsel tasandil loodud selget seost
tagatise seadmise ja maksukohustuse tuvastatusse astme vahel.

Lahendis 3-3-1-7-13 késitles Riigikohus nduet, et preventiivse tagatise
kohaldamise vajadus peab olema ilmnenud maksumenetluse kiigus.”’ Selline
kriteerium tuleneb otseselt MKS § 136 lg 1 sdnastusest: ,,Kui maksude tasu-
mise digsuse kontrollimisel tekib pohjendatud kahtlus, et parast maksuseadusest
tuleneva rahalise ndude vdi kohustuse midramist vOib selle sundtditmine
maksukohustuslase tegevuse tottu osutuda oluliselt raskemaks voi vdimatuks
[...]“. Tegemist on halduskohtule preventiivse tagatise kohaldamise taotluse
esitamise ajalist minimaalpunkti piiritleva formaal-juriidilise ndudega, mis sisu-
list tdhendust ei oma. Selle ndude tditmine eeldab pelgalt maksude tasumise
digsuse kontrollimenetluse alustamist, parast mida on maksuhalduril vdimalik
halduskohtule esitada taotlus loa saamiseks.”® Eesti preventiivsete tagatiste
menetluslik kontseptsioon seega maksukohustuse tuvastamise protsessi ei toeta
ning maksumenetluse jargnevate etappidega ajaliselt seotud ei ole.

3.1.3.2. Ameerika Uhendriikide &igus

Uhendriikides ei pdorata kohtu poolt tagamistoimingute kohaldamise diguspira-
sust hinnates maksukohustuse olemasolule erilist tdhelepanu. See on seletatav
Uhendriikides kasutatava kiirendatud ohuhindamise menetluse struktuuriga ja
funktsiooniga. Nimelt on maksuhalduril tulenevalt IRC §-dest 6861 ja 6862
Oigus maksude tasumata jddmise ohu korral viia 14bi erakorraline maksude
hindamine. Sellises olukorras on maksuhalduril viivitamatult digus teha kind-
laks maksuvdlg, esitada maksukohustuslasele teade tasumise ndudega, nouda
maksuvola tasumist ning nduda maksuvdlg sisse maksumaksja vara arvelt.””
Selle raames on vdimalik kohaldada ka tokendit.

Kuigi viivitamatu maksuhindamise meetmete rakendamise tipne eesmirk
ning mdju oli Uhendriikide kohtutes mitmete vaidluste objektiks’®, siis hiljem
kinnistunud seisukohtade jérgi ei ole viivitamatu maksuhindamise instituudi
peamine eesmirk ainult maksukohustuse tditmise tagamine, vaid maksude kiir-
korras hindamine ning tagamistoimingute tegemisele jérgnevalt konkreetse
ajaperioodi jooksul hindamistulemuste kohta tehtava maksuotsuse viljastamine.
Erakorralist maksuhindamist vdimaldavate asjaolude esinemisel on maksu-
haldur oigustatud jdtma vahele tavapdrase maksude médramise (otsustus-
menetlus) ja enne sissendudmist aset leidva &drakuulamise ning liikuma otse

77 RKHKm, 14.05.2013, 3-3-1-7-13.

78 Lahendi p 12.

™ Magluta v.U.S., 952 F.Supp. 798, 801 (S.D.Fla.1996), 16 December 1996, para
“Discussion”.

60 yrdl: M. O. Peale Jr. (1974), 1k 305-313.
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maksude hindamise, tasumise ndudmise ning varade arestimise teel sissendud-
mise (sooritusmenetluse) etappi.”®’

Tavamenetluses véljastab maksuhaldur enne maksude sissendudmist maksu-
kohustuslasele maksuvola kohta maksuteate (90-pédeva-kirja). 90-paeva-kiri ehk
maksuvdla teade’® on teade, milles maksuhaldur mairab maksukohustuslase
maksuvdla ning mis sisaldab nii maksuvodla suuruse kujunemise kui ka tasu-
misele kuuluva maksusumma faktilisi ja diguslikke pdhjendusi.”®® Olemuselt on
see maksukohustuse iguslik miiramine. "* Selle koostamise kiigus tuleb
tagada maksukohustuslase oGiguste ning menetluslike garantiide realiseeru-
mine.”®® Kui maksukohustuslane ei ndustu maksude médramisega, siis voib ta
poorduda kaebusega maksukohtu poole, mis miérab tasumisele kuuluva maksu-
kohustuse kindlaks kohtuliku jirelkontrolli raames.’®® Maksuvdla teadet on
peetud maksukohustuslase ,,piletiks kohtusse®.

Maksuvdla teates olev informatsioon peab olema sellise kvaliteediga, mis
tagaks selle kehtima jd&imise maksukohtus kaebemenetluse labimisel. Maksu-
voOla teade vastab nii oma sisutunnustelt kui ka funktsioonilt MKS § 95 toodud
maksuotsusele, mistottu voib neid preventiivsete tagatiste sisustamisel vorrel-
davaks pidada.

Erakorralise kiirhindamise puhul tuleb maksuvodla teade edastada maksu-
kohustuslasele alles 60 pdeva jooksul pérast maksuhindamist ning tdkendi
kohaldamist. "®" Maksuvdla teate viljasaatmise kohustus kohaldub tulenevalt
IRC § 6251 16ikest b ning § 6861 16ikest b nii juba 16ppenud maksuperioodi
kohta tehtava ohumaksuhindamise kui ka maksuperioodi 16petava maksuhinda-
mise puhul.”® Kui maksuhaldur ei saada maksuvdla teadet vilja 60 pieva
jooksul erakorralise hindamise ja tagamise labiviimisest, muutub meetme kohal-
damine Oigusvastaseks ning voimaldab maksukohustuslasel omandada kohtu-
liku keelu tagamismeetmete kohaldamise ldopetamiseks. See siiski ei takista
maksuhalduril viimast libi uut erakorralist maksuhindamist. ® Samuti on
maksuhalduril lubatud maksuvdla teates toodud maksusummat hiljem muuta.””

' J.E. Gleason Jr; D. K. Poole. (1976), 1k 235.

2 Ingl. k. statutory notice of deficiency.

% M. L. Coleman. Internal Revenue Manual. IRM 4.8.9. — Internal Revenue Service, 28
July 2015, para 4.8.9.2., 4.8.9.8.6.1 ldige B ning 4.8.9.8.6.2. Arvutivirgus:
http://www.irs.gov/irm/part4/irm_04-008-009.html (15.11.2015).

%% M. L. Coleman. (2015), para 4.8.9.8.

55 Ibid, para 4.8.9.7.8.

766 Ibid, para 4.8.9.1. punkt 2.

767 J. E. Gleason Jr; D. K. Poole. (1976), 1k 238.

8 Lahendis Laing v. United States (423 U.S. 161 (1976), 13 January 1976) hindas kohus
pOhjalikumalt seda, kas 10petava maksuhindamise puhul tuleb maksukohustuslasele
saata teade vOi mitte.

7% J. E. Gleason JIr; D. K. Poole. (1976), Ik 237-238.

7 Ibid.
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3.1.4. Lahendus: Kiirendatud maksumenetlusel
pohineva segameetodi rakendamine

3.1.4.1. Meetodi menetluslikud eesmargid

Autor peab preventiivse tagatise kohaldamisel mdistlikuks Eesti ja Uhendriikide
stisteemidel pohineva segameetodi kasutamist, mis peab erinevaid huve ja
Oigusi silmas koige tasakaalustatumal viisil. Segameetodi kohaselt toimub
maksumenetluse perspektiivi sisuline hindamine tdkendi kohaldamisel iihe
konkreetse standardi alusel (pohjendatud kahtlus, maksuotsuse tegemine ei ole
vilistatud voi muu selline) ning sellele jérgneb kiirendatud maksumenetlus,
mille tulemusena véiljastatakse maksuotsus voi maksumenetluse kokkuvote
kindlaksméaratud ajaperioodi jooksul.

Puhta tagamismeetodi funktsioon seondub ainult sooritusmenetluse tagami-
sega. Kiirendatud hindamise meetodi kasutamine aitab erinevalt puhtast taga-
mismeetodist kaasa ka teiste maksumenetluse pdhieesmarkide — s.o maksude
digsuse kontroll ning maksude médramine — tditumisele. Kodigi kolme eesmérgi
toetamine seostab preventiivse tokendi instituudi maksumenetluse kui tervikuga
tihedamalt. See muudab maksumenetluse koherentsemaks ja siisteemsemaks’”’,
mis menetlusteoreetilisest seisukohast on parima menetluse moddupuuks.
Samuti realiseerib konkreetse maksuotsuse vOi kontrollakti tegemise tédhtaja
méadramine suuremal méadral ka maksukohustuslase digus tohusale ja kiirele
menetlusele, mida tuleb arvestada meetme konventsioonile vastavuse kontrollis
diglase tasakaalu testis.””> See lahendus on sarnane selliste hagi tagamise taot-
luste lahendamisega, mis esitatakse enne hagi. Sellisel juhul tuleb hagiavaldus
esitada 30 pdeva jooksul hagi tagamise taotluse esitamisest.””” Selle eesmirgiks
on viltida kostja diguste piiramist ebaselgetel alustel pohjendamatult pika aja
jooksul.

Kiirendatud maksumenetluse ja tdkendi kohaldamine eeldab, et maksu-
halduril on tagatist seades tekkinud sisemine veendumus, et asjas kogutud voi
kogutavad tdendid voimaldavad teatud konkreetse ajaperioodi jooksul maksu-
otsuse vOi viahemalt kontrollakti teha ning maksude tasumise digsuse osas tehta-
vad jdreldused nii faktiliste kui ka juriidiliste kaalutluste najal fikseerida. See
vildib olukordi, kus tagatise seadmisel l@htutakse MKS § 136' toodud mini-
maalsest ndudest, et maksumenetlus peab olema vaid alanud ning senise menet-
luse kulgemise ning maksukohustuse tuvastamise vahelised seosed ei oma
erilist tdhendust. Sellisel viisil voib maksukohustuse tditmise tagamine toimuda
adrmiselt oletuslikul pinnal, mis ei pruugi vastata ei konventsioonis ega ka pohi-
seadustes toodud omandi- ja muude pdhidiguste piirangu noutavale minimaal-
sele standardile. Sellisel juhul ei pruugi omandidiguse piirangu saabumine olla

U Supra, ptk 1.1.1.

2 Ingl. k. in good time. EIKo, 09.01.2007, nr 34478/97 Fener Rum Erkek Lisesi Vakfi v.
Turkey, para 46.

TsMS § 382 Ig 2 kohaselt maérab kohus hagi esitamiseks tdhtaja, mis ei voi olla pikem
kui iiks kuu.
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selge ja ettendhtav (vaata lahend OAO Neftyanaya Kompaniya Yukos v. Russia
(2011)).

Arusaadavalt voib maksuhaldurile kehtestatav konkreetne ajaline piirang
maksuotsuse viljastamiseks osutuda viljakutseks olukorras, kus maksu-
kohustuslane asub oma vara korvaldama menetluse algusfaasis ning maksu-
haldur ei ole olulist teavet veel kogunud (néiteks on maksuhaldur esitanud piiri-
iilese karussellpettuse kahtluse korral rahvusvahelise ametiabi palve tdendus-
teabe kogumiseks monele EL liikmesriigile, kes kiill kohustuvad selle ndude
teatud aja jooksul tditma, kuid seda tdhtaega sageli ei jargita). Siinkohal saab
seadusandja kehtestada objektiivsel kaalutlustel pdhineva erandi, mille
esinemisel vdib seaduses sdtestatud kiirendatud maksumenetluse kestus olla
pikem. Selliste objektiivsete kaalutluste alla saavad kuuluda niiteks vastastikuse
ametiabi kasutamine tdendusteabe kogumiseks, maksukohustuslase hoidumine
teabe andmisest maksumenetluses, samuti registreeritud ariithingu aadressilt
mitte kdttesaamine. Teisena nimetatud erandi kehtestamine mojutab maksu-
menetluse kiiremat 10ppu soovivat maksukohustuslast tiditma ka kaasaaitamis-
kohustust, mille tditmine on maksumenetluses osutunud maksupettuste puhul
tavaparaseks probleemiks.’”*

Segameetodi rakendamine ning seeldbi maksukohustuse osas pdhjalikuma
sisuanaliiiisi tegemine aitab véltida kohtupraktikas aeg-ajalt {iles kerkivat prob-
leemi, kus soovitakse tagada maksukohustust, mis ei ole ldbiviidava maksu-
menetluse esemeks. Nditeks lahendis 3-13-1609 kisitles Tallinna Ringkonna-
kohus tagatava kohustusega seotud maksumenetluse l4biviimist. Kohus késitles
praktikas tekkivat probleemi, kus mingi konkreetne menetlustoiming (néiteks
sisendkiibemaksu deklareerimise aluseks olevate dokumentide ndudmine) voib
olla vajalik erinevates paralleelsetes maksumenetlustes. Antud lahendis tugines
ringkonnakohus Riigikohtu varasemale praktikale’”” ning viitas, et masrav roll
sellel, kuidas on maksuhaldur kontrolliobjekti menetlustoimingu (nditeks
kontrollimenetluse algatamise teadetes) teostamise raames soOnastanud ning
kuidas pidi toimingu adressaat seda mdistma.”’® Kuigi praktikas seisneb prob-
leem maksumenetlusega seotud dokumentide ebakorrektses vormistamises, vdib
eeldada, et maksumenetluse konkreetsete ajaliste piiride seadmisel pooratakse
rohkem tdhelepanu ka menetlusdokumentide sisulisele kvaliteedile ning mene-
tluse paremale planeerimisele. Tegemist on pigem organisatsioonilise kui digus-
liku kiisimusega.

Segameetodi rakendamisel vdimaldab menetluslike garantiide siisteemi
viljatootamine podrata tdkendi seadmisel vihem téhelepanu maksukohustuse
sisulisele hindamisele. Maksukohustuse tuvastamine tagamistoimingute tegemi-
sel on vajalik maksukohustuslase pohidiguste riive digustamiseks. Selliselt on

7" Kaasaaitamiskohustuse rikkumise olulisuse kohta vaata niiteks: TInHKm, 04.04.2014,

3-14-50419; TInHKm, 18.03.2014, 3-14-50327; TInHKm, 18.03.2014, 3-14-50327,
kus maksuahaldur on kaasaaitamiskohustuse rikkumisega pohistanud preventiivsete
tagatiste kohaldamise vajadust.

5 RKHKm, 27.01.2014, 3-3-1-84-13, p 13.

776 TInRnKo, 28.11.2014, 3-13-1609, p 16-17.
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Oigustatud ka madalamate hindamisstandardite kasutamine maksukohustuse
tuvastamisel ning uurimispShimottest maksukohustuslase kahjuks modnduste
tegemine.

3.1.4.2. Konkreetse hindamisstandardi kujundamine

Nii Eesti kui Ameerika Uhendriikide preventiivse tagamise siisteemide puhul on
kohtud votnud eesmirgiks pigem hoiduda maksukohustusele eelhinnangu
andmisest tulenevalt haldustegevuse ennetava diguspirasuse kontrolli valtimise
ja vdimude lahususe pdhimdttest. Samas kinnitab nii Eesti kui Uhendriikide
kohtupraktika, et eeltoodust soltumata votab kohus maksukohustuse olemasolu
vOi selle puudumist tdkendi lubatavuse otsustamisel arvesse. Kohtupraktika
poolt maksukohustuse hindamise standardite kujundamine vdib viia aga erine-
vate standardite paralleelsele kasutamisele, mida kinnitab Eestis kasutatav
rikkalik standardipagas. Uhendriikides IRC alusel kujundatud pdhimdte on aga
niivord iildsonaline, et selle jargimine on problemaatiline ning vdib viia ette-
nidgematute tdlgendusteni.

Autori arvates tuleks preventiivsete tagatiste kohaldamisel maksukohustuse
olemasolu konkreetse standardi alusel hinnata, kuna seda tegemata jittes ei
pruugi maksukohustuslase pohidiguste riive legitiimne eesmirk olla digustatav.
Maksukohustuse olemasolu on maksumenetlusliku sekkumise eeltingimus ning
seetOttu ei saa seda imperatiivset eeltingimust tdiesti tdhelepanuta jétta. Kui
kaaluda hindamisstandardi kujundamist sdltumatu eel- voi jarelkontrolliga pre-
ventiivsete tagatiste siisteemides, on voimalik valida kahte liiki standardi vahel:
(1) kohus ja maksuhaldur tuvastavad maksukohustuse olemasolu sisuliselt, voi
(2) kohus hindab tditetoiminguks luba andes voi jarelkontrolli teostades seda,
kas maksuhaldur on maksukohustuse olemasolu tuvastamist péhjendanud nou-
tud kaalutlustega.

Autor peab maistlikuks Riigikohtu lahendites 3-3-1-16-127"7, 3-3-1-15-12""%,
3-3-1-27-13 " vilja pakutud maksuotsuse tegemise vdimalikkuse standardi
oiguslikult voimalik ja téendoline kasutamist. Selle raames hindab kohus kd&iki
asjaolusid kahes etapis. Esiteks hindab kohus seda, kas maksukohustuse méara-
misel esineksid maksukohustust vilistavad diguslikud takistused (nditeks aegu-
mine), mille tottu oleks maksukohustuse méddramine vdimatu. Teiseks hindab
kohus seda, kas maksukohustuse médramine on tdendoline voi mitte. Siinjuures
tuleks erinevalt kohtupraktikas kujundatud arusaamast eristada tdendosus-
likkuse skaalal ilmse voimatuse ja toendolisuse korval ka olukordi, mis pole
voimatud, kuid mis pole ka tdendolised. Autori arvates oleks mdistlik kasutada
standardit ootuspdrane, mis vastab Wittemani tdendosusskaalal kdrgemale tde-
ndosusele kui 51%. Tegemist on tdendosusega, mis ei ole nii range kui esialgse
Oiguskaitse instituudis pShivaidlusi ette dra otsustavate meetmete puhul kohal-

777 RKHKm, 28.01.2013, 3-3-1-16-12, p 9.
778 RKUKm, 27.11.2012, 3-3-1-15-12, p 49.
% RKHKm, 09.10.2013, 3-3-1-27-13, p 17.
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duva suure digusliku tdendosuse tase.”* Samas on see rangem kui tiieliku edu-
perspektiivi puudumine, mis on esialgse diguskatse kohaldamisel aktsepteeritud
standard.

Autori arvates on esialgse diguskaitse kohaldamisel pohivaidluse hindamise
tavapérase standardi ning pdhivaidlust ette &ra otsustavate vaidluste puhul
kasutatava standardi vahele jddva standardi kasutamine pohjendatud seetdttu, et
tagamistoimingute tegemine maksukohustuslase suhtes omab sageli tugevaid
ettevotlust ja omandidigust pérssivaid mdjusid, mis on sdltuvalt kohaldatavas
tagatisest vorreldavad pdhivaidluse ette dra otsustamisega. Just viimati nime-
tatud pohjusel peegeldaks selline lahendus EIK kohtuasjas Janosevic v. Sweden
(2002) kohtunik Thomasseni eriarvamust osas, et tokendi kohaldamine ei tohiks

iseseisvalt viia koormatud isiku maksejouetuse tekkimiseni.”™'

3.2. Maksukohustuse taitmata jaamise oht
3.2.1. Probleemipiistitus

Maksukohustuse tditmise enneaegne tagamine on pdohjendatud vajadusega
kaitsta maksutulu lackumist, mida peetakse oluliseks avalikuks huviks.
Maksejouetuse pohiliseks probleemiks on liiga hiline reageerimine makse-
jouetusriskile.”® Preventiivne tagatis kujutab endast reaktsiooni sellele problee-
mile, tuues maksejouetuse ohule reageerimise aja tavapérasest sooritusmenet-
lusest varasemasse menetlusetappi, kus maksukohustus veel tuvastatud ei ole.

Veel tuvastamata maksukohustuse tagamine on vdimalik, kui voib eeldada,
et selle hilisem tditmine on erinevatel pohjustel ohustatud kas siis maksutulu
lackumata jaamise vdi selle olulisel méiral viibimise niol. MKS § 136 viidatud
preventiivsete tagatiste eesmirk on viltida olukorda, kus isik hakkab tde-
nioliselt tekkiva maksuvodla tasumise kohustuse véltimiseks oma vara vddran-
dama vdi vihendab muul viisil enda vdimet maksuvdlga tasuda.”® Preventiivse
tagatise kohaldamine on olemuselt prognoosotsus olukorras, kus puudub kindel
teadmine isiku vdimaliku kiitumise kohta tulevikus.”® Tagatise kohaldamisel
tuleb maksuhalduril ja halduskohtul hinnata isiku kéitumise voimalikkust ja
kahjulike tagajirgede saabumise tdendosust.”

Prognoosotsus peab pdhinema asjaoludel, mis vdimaldavad jireldada 6igus-
hiive kahjustuse saabumist. Ennetav tegevus on vdimalik siduda ohu mdis-
tega. " Ohu mdiste ja selle kasutamine prognoosotsustes tdstatab peamise

80 RKHKm, 17.06.2004, 3-3-1-17-04, p 12.

U Supra, ptk 2.5.3.

782 Supra, ptk 1.2.1.

™ Supra, ptk 1.3.3.

7 TInRnKm, 12.02.2015, 3-14-52363, p 6.

5 RKHKm, 18.06.2013, 3-3-1-28-13, p 11.3.1.
6 TInRnKm, 12.02.2015, 3-14-52363, p 6.

87 7. Jadtma. (2015), 1k 40.
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probleemina kiisimuse selle vastavusest pohiseaduslikule masratusndudele.’™

Sisult sarnane probleem regulatsiooni ettenidhtavuse ja selguse osas tekib ka
konventsioonist tulenevate miinimumstandardite kohaldamisel P1-1 teises
16ikes toodud neljanda reegli kohaldamisel, hinnates omandisse sekkumise pSh-
jendatust. Sekkumine voib olla pdohjendamatu, kui regulatsiooni mojud ei ole
ettendihtavad.”

Kui ohul pohinevate otsuste tegemisel on hinnangute aluseks faktid ning
objektiivse moddupuuna kisitatakse n-0 professionaalse standardi kriteeriumi,
samuti kui isikul on vdimalik ohukahtluse tekkimist teataval méédral ette ndha
ning pdhidiguste riived on vdimalik médratleda erinevate ohugradatsioonide
alusel, ei pruugi ohu moiste kasutamine prognoosotsuses maiiratusndudega
vastuolus olla.”” Eeltoodud pigem pehmet lihenemist toetab ka EIK lahendis
OAO Neftyanaya Kompaniya Yukos v. Russia (2011), kus on tunnustatud
vajadust reguleerida maksupettuste vastu suunatud meetmeid iildsonaliselt see-
tottu, e‘ggfleed oleksid sobilikud viga erinevatele pettusejuhtumitele kohalda-
miseks.

3.2.2. Torjutava ohu sisuline tuvastamine
3.2.2.1. Eesti Bigus

3.2.2.1.1. Sisulised kriteeriumid

MKS § 136' Ig 1 kohaselt on preventiivsete tagatiste kohaldamine vdimalik, kui
maksuhalduril on tekkinud maksude tasumise Oigsuse kontrollimise kaigus
pOhjendatud kahtlus, et pérast maksuseadusest tuleneva rahalise ndude voi
kohustuse méédramist v3ib selle sundtiditmine maksukohustuslase tegevuse tottu
osutuda oluliselt raskemaks vdi voimatuks. Pohjendatud kahtlus peab tekkima
selle suhtes, et kontrolli tulemusena antava haldusakti sundtiditmine voib osu-
tuda oluliselt raskemaks voi vdimatuks.””* Seega sisaldab tdrjutava ohu mdiste
kahte alternatiivi: (1) maksukohustuse sundtditmise raskenemine voi (2) maksu-
kohustuse sundtditmise vdimatus. Halduskohtule loa saamiseks esitatavas taot-
luses tuleb mirkida pdhjendus, millest néhtub vdimaliku maksuotsuse sisse-
ndudmise oluline raskenemine v&i vdimatus.””” Sellised pdhjendused vdib
jagada olulisuse jargi kahte gruppi.

Esimese grupi moodustavad juhtumid, mis annavad aluse preventiivsete
tagatiste kohaldamiseks ilma tdiendavate pohjendusteta. Kohtupraktikas on
leidnud tunnustust seisukoht, et kui maksukohustuslase suhtes esineb maksu-

™ Seda on korrakaitsediguse kontekstis lihemalt analiiisinud: J. Jddtma. (2015),

Ik 143-144.

Supra, ptk 2.2.3. omandidiguse riive lubatavuse kontrollskeem.

0. Jadtma. (2015), Ik 143—144.

7' EIKo, 20.09.2011, nr 14902/04 OAO Neftyanaya Kompaniya Yukos v. Russia, para
598.

72 RKHKm, 19.11.2013, 3-3-1-48-13, p 13.

7 RKUKm, 27.11.2012, 3-3-1-15-12, p 50c.
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oigusrikkumise toimepanemise kahtlus, siis voib pidada pdhjendatuks ka kaht-
lust maksusumma hilisema sissendudmise olulise raskenemise voi vdimatuse
osas. Naditeks lahendis 3-14-50822 moonis ringkonnakohus, et tdendoliselt
maidratava maksukohustuse (19 143,94 eurot) tditmine ei pruugi maksukohus-
tuslase dritegevuse mahtu arvestades maksukohustuslasele iile jou kiia.””* Seega
ei tekkinud kohtul kahtlust maksukohustuslase varalises vdimekuses vdimalik
maératav maksukohustus hiljem tasuda. Kiill leidis kohus, et isegi varaliselt
voimeka ettevotja puhul v8ib makseraskuste tekkimist eeldada, kui selle ette-
votja osas on tekkinud kahtlus, et ta on osalenud maksupettuses. Nimelt viitas
ringkonnakohus, et olukorras, kus maksukohustuslase tehingupartner on vari-
ithingu tunnustega, on pohjust eeldada, et maksukohustuslane on osalenud
maksupettuses. Sellises olukorras ei ole vdimalik eeldada ka iseenesest makse-
joulise maksukohustuslase kiitumist heas usus.””> Koostatava maksuotsuse tiit-
mise tagamiseks éritthingule kuuluvale kinnistule kohtuliku hiipoteegi seadmine
kindlustaks vdimaliku maksusumma hilisema sissendudmise ega piiraks samas
olulisel maiéral maksukohustuslase vodimalusi jdtkata oma majandustegevu-
sega.”’® Sellist bilansilise maksejouetusohu hindamise raamidest véljuvat kritee-
riumi kasutas ringkonnakohus asjas 3-3-1-48-13 Riigikohtu 19.11.2013 méaruse
punktile viidates.

Kurioosne on eeltoodud téhelepanek Eesti halduskohtute lahendite analiiiisi
valguses. Perioodi 01.12.2012-31.12.2014 loataotluse lahendamise maarustest
néhtub, et halduskohtute antud tagamislubadest pohineb valdav enamus kohtute
tddemusel, et maksumenetluses kogutud tdendid viitavad maksupettusele,
maksukohustuslane on {iritanud varjata ettevotte illeminekut voéi et maksu-
kohustuslane on esitanud valeandmeid.”’ Osade lahendite puhul on see ainuke-
seks ohukahtluse pdhjuseks. " Samas on pettusekahtlus tuvastatud ainult
maksuhalduri kogutud téendite pinnalt, milles ei ole arvestatud maksukohustus-
lase viiteid ega tdendeid. Seega aktsepteeritakse oletatava maksukohustuse
tditmise tagamist ainuiiksi argumendil, et deklareerimata maksukohustus voib
olemas olla, kuivord maksukohustuse deklareerimata ja tasumata jitmine kuju-
tab endast maksude viérarvestust.

Kuna kohus nii Eesti kui Uhendriikide praktika kohaselt maksukohustuse
olemasolu tuvastamisele suuremat téhelepanu ei pdora ning halduse tegevuse
Oiguspdrasust ennetavalt ei kontrolli, vib jouda jéreldusele, et taoline miini-
mumstandard ei kaitse halduse omavoli eest mingil viisil voi siis on selle mdju
marginaalne. Maksukohustuslase huve oleks sellises olukorras paremini jargiv
isegi lahendus, kus kohus iildse ei sekku maksukohustuse olemasolu kontrolli

" TInRnKm, 06.11.2014, 3-14-50822, p 8.

ZZZ TInRnKm, 06.11.2014, 3-14-50822, p 8. Vrdl: TInRnKm, 12.09.2014, 3-14-52011, p 8.
Ibid.

7 TInHKm, 17.11.2014, 3-14-52812; TInHKm, 03.11.2014, 3-14-52658; TInHKm,
10.10.2014, 3-14-52361; TInHKm, 09.10.2014, 3-14-52363; TInHKm, 01.10.2014, 3-
14-52212; TInHKm, 21.08.2014, 3-14-51816; TInHKm, 18.08.2014, 3-14-51784;
TInHKm, 04.08.2014, 3-14-51643.

8 TInHKm, 09.04.2013, 3-13-760; TInHKm, 08.03.2013, 3-13-507.
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ega tee ka jareldust, et see vOib olemas olla. Maksupettuses osalemise kahtlus ei
saa Eesti ja Uhendriikide preventiivsete tagatiste struktuuri arvestades olla nii-
vord oluline kaalutlus, mis ainukesena Oigustab maksukohustuse hilisema
tditmata jddmise ohu tuvastamist, kuna tegemist on menetlusstaadiumis kaalut-
lusega, mille paikapidavuse osas jérelkontrolli pdhimdtteliselt ei teostata.
Alternatiivina maksukohustusega seotud asjaolude téielikult arvestamata jétmi-
sele voib kaaluda menetluse struktuuri kujundamist selliseks, et enne tdokendi
lubatavuse otsustamist kuulatakse maksukohustuslane &ra ning seelédbi on
voimalik kohtul vétta arvesse koormatava isiku véiteid ja esitatavaid tdendeid.

Teise grupi moodustavad asjaolud, mis tldiselt voivad pdhistada makse-
jouetusohu olemasolu koostoimes teiste asjaoludega. Kohtupraktikas koige
levinum digustuste kombinatsioon on maksupettuse kahtlus ning maksukohus-
tuslase halb majanduslik olukord. ™ Naiteks lahendis 3-13-70046 leidis
ringkonnakohus, et deklaratsioonide esitamise vdimalik digusvastasus kinnitab
kahtlust, et maksukohustuslane vdib oma tegevusega luua olukorra, kus maksu
madramise korral ei ole maksuvola hilisem sissendudmine vdimalik vdi on
oluliselt raskem.*” Ringkonnakohus kisitles vdimalikku maksupettuses osale-
mist {ihe argumendina lisaks asjaolule, et maksukohustuslase varaline voimekus
oli viike. Sama ldhenemist kasutas kohus ka lahendis 3-12-1946, kus kohus
jaatas maksejouetusriski kdibemaksupettuse kahtluse korral, kui &ritihingul puu-
dub mérkimisvidrne igapievane majandustegevus ja vara.*"'

19.11.2013 lahendis mirkis Riigikohus tulevase maksejouetuse ning fiktiiv-
sete arvete seoste osas jargmist: ,,Kolleegium peab siiski vajalikuks mérkida, et
sellise pohjendatud kahtluse tekkimisel ei saa midravaks osutuda ainuiiksi
maksuotsusega médratava vOimaliku rahalise ndude suurus. Samuti ei saa
hiljem vdltsarveteks osutuvate arvete kajastamine raamatupidamises tihendada
automaatselt seda, et maksukohustuslane on pahatahtlik. [...] Loa taotlemise
staadiumis piisab pohjendatud kahtluse loomiseks sellest, et maksukohustuslane
on oma raamatupidamises kasutanud vdltsarveid.“*** Riigikohus tdi antud olu-
korras vélja kolm tdhelepanekut seoses laiema maksejouetusohu kisitlusega.
Esiteks, rahalise ndude suurus ei ole ainuke pohjendatud kahtluse tekkimise
kriteerium. Teiseks, liheks maksejouetuse riski kriteeriumiks vaib olla fiktiiv-
sete arvete kasutamine maksuarvestuses. Kolmandaks, MKS § 136' kohalda-
misel vOimaliku maksupettuse kahtluse korral ei ole maksuhalduril vajalik
tuvastada maksukohustuslase pahatahtlikkust ja tema osalemist maksupettusest,
vaid piisab maksuarvestuses voltsarvete tuvastamisest. Sellega lasi Riigikohus
tulevikus tekkida vdiva maksukohustuse tditmise raskemaks muutumise stan-
dardi veel allapoole.

Kahtluse tekkimine maksukohustuslase tegevuse tottu maksusumma hili-
sema sissendudmise raskenemise osas ei eelda, et maksukohustuslane oleks

7 TInHKm, 11.11.2014, 3-14-52751; TInHKm, 01.10.2014, 3-14-52212; TInHKm,
05.09.2014, 3-14-51977.

%0 TInRnKm, 24.04.2014, 3-13-70046, p 9.

%1 TInRnKm, 20.11.2012, 3-12-1946, p 9.

802 RKHKm, 19.11.2013, 3-3-1-48-13, p 21.
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juba teinud mingeid konkreetseid toiminguid selleks, et muuta maksusumma
hilisem sissendudmine raskemaks. Vastupidi, MKS § 136" alusel tditmist taga-
vate toimingute ennetav rakendamine ongi ndhtud ette selliste vdimaluste
drahoidmiseks. *® Kui maksukohustuslase kiitumisakte hinnata, siis pdhjen-
datud kahtluse tekkimiseks voib aluse anda maksukohustuslase igasugune
tegevus, mis annab pdhjust pidada tdendoliseks, et hilisem sundtditmine on
raskendatud.®® Antud lahendis tekkis maksuhalduril selline kahtlus, kuivdrd
maksuhalduri arvates ei olnud maksukohustuslane kdibedeklaratsioonis ndida-
tud kullavalandit soetanud ning maksukohustuslane on kéibedeklaratsioonides
teadlikult esitanud valeandmeid kdibemaksu enammakse deklareerimise ees-
mairgil. Tagamistaotluse esitamise ajaks ei olnud kontrollakti vélja antud ning
maksuhalduril oli vajadus koguda tagastusndude digsuse hindamiseks tdendeid
valisriigi maksukohustuslaselt. Kahtlus maksupettuses osalemises pdhines
maksuhalduri hinnangul asjaolus, et tehingute tegemisel tasuti valdavalt tasa-
arvestuse teel.**

Lahendis 3-13-1454 kasitles ringkonnakohus vastutusotsuse adressaadi
maksejouetuse riski tekkimise kriteeriume. Ringkonnakohus maérkis, et vastu-
tusotsuse adressaadi maksejouetusriski esinemiseks ei piisa asjaolust, et maksu-
kohustuslase esindaja juhatuse litkmeks oleku ajal on é&ritthing deklareerinud
makse, mida pole tasutud. Samuti ei saa pidada piisavaks kolmanda isiku suulisi
utlusi selle kohta, et vastutusotsuse adressaat on kasutanud maksukohustus-
laseks oleva driithingu vara isiklikuks otstarbeks. Kohus rohutas siinkohal ari-
ithingu suhtes maksuotsuse puudumiste tihtsust selliste kahtluste esitamisel.**
Sellest lahendist voib jireldada, et kui maksukohustuslase maksejouetusriski
kahtluse tekkimiseks on piisav maksudigusrikkumise toimepanemise kahtlus,
siis vastutusotsuse adressaadi maksejouetusriski hindamisel ei ole maksudigus-
rikkumisele viitav teave tingimata piisav. Seega on vastutusotsuse adressaadi
suhtes kohaldatav hilisema sundtditmise raskenemise hindamise standard
korgem.

Kohtupraktikale tuginedes voib vélja tuua jargmised sisulised kriteeriumid,
mis viitavad hilisema maksuvdla sissendudmise raskenemisele voi voimatuks
muutumisele:

e registervara puudumine;*”’

e registervara olemasolu, kuid maksukohustuslane on olnud varem paha-

tahtlik (niiteks kinnisasjade arv ei takista nende vddrandamist);**®

e arvelduskontol viikeses mahus vabade vahendite olemasolu;®”

e maksuvolgnevus kokku summas 2050,33 eurot;*'’

%3 TInRnKm, 12.01.2015, 3-14-52172, p 8.

%4 TInRnKm, 12.01.2015, 3-14-52172, p 8.

%5 TInRnKm, 12.01.2015, 3-14-52172, p 1.

806 TInRnKm, 30.12.2013, 3-13-1454, p 9.

%7 TInRnKm, 24.03.2014, 3-13-70224, p 12; TInRnKm, 01.07.2014, 3-14-50489, p 14.
%8 TInRnKm, 20.10.2014, 3-14- 50353, p 11.

%9 TInRnKm, 24.03.2014, 3-13-70224, p 12.

819 TInRnKm, 24.03.2014, 3-13-70224, p 12.
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reaalse majandustegevuse puudumine;®"’

laenukohustuste olemasolu, tegevust finantseeritakse laenudega;®'?
maksukohustuslase tegevus ei ole stabiilne;*"?

juhatuse litkme vastuolulised selgitused seoses sdiduki finantseeri-
misega;814

maksukohustuslase varasem maksukohustuse tditmine.®® Samas teatud
juhtudel on kohus leidnud, et maksuvola puudumisel (ehk maksukohus-
tuslase jaoks soodsal asjaolul) tihtsus puudub;®'®

esineb olukord, kus maksuhalduril on pdhjendatud kahtlus, et kdimas-
oleva maksumenetluse kestel tuvastatakse varjatud maksukohustus;®'’
isiku tegevus on olnud suunatud maksudest kdrvalehoidumisele (maksu-
deklaratsioonidel valeandmete kajastamine, tegelikkuses mittetoimunud
tehingute kohta vormistatud dokumentide kajastamine dritihingu raamatu-
pidamises maksudest kdrvalehoidumise eesmirgil);*'®

maksumenetluses valeiitluste andmine;*"

toGtajate kallutamine kontrollimenetluses valeiitluste andmisele;**
eelnev maksekiitumine teiste riiihingute juhtimisel;*'

pikkade tehinguahelate tekitamine ning seeldbi tehingute kontrollimise
raskendamine.™

Maksukohustuslase suhtes hiljem toimuva sundtéitmise perspektiivide hindami-
sest tuleb eristada maksukohustuslase jatkusuutlikkuse hindamist. Viimane neist
ei ole Riigikohtu hinnangul MKS § 136" kohaldamisel asjakohane kaalutlus,
eriti tegevust alustavate aritihingute puhul.® Seetdttu ei pruugi iseseisvat
tdhendust omada sellised argumendid nagu ettevotte loomine moni kuu enne
vaidlusalust maksustamisperioodi, &rilihing ei ole esitanud iihtegi majandus-
aasta aruannet, kdibedeklaratsioonist ei ndhtu kasumlikku tegevust, &riithingu
pohivara maht on tagasihoidlik, kui nende kaudu hinnatakse maksukohustuslase
jatkusuutlikkust. Juba pikemat aega tegutseva ettevotte puhul vdivad need aga
tdhendust omada.

811
812
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819
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821
822
823

RKHKm, 19.11.2013, 3-3-1-48-13, p 20.
TInHKm, 17.03.2014, 3-14-50317; TInHKm, 10.10.2014, 3-14-52361; TIlnHKm,
16.08.2013, 3-13-1717.

TInRnKm, 01.07.2014, 3-14-50489, p 14.
TInRnKm, 24.03.2014, 3-13-70224, p 12.
TInRnKm, 17.04.2014, 3-14-50115, p 10.
TInRnKm, 17.04.2014, 3-14-50115, p 10.
TInRnKm, 12.09.2014, 3-14-52011, p 8.
TInRnKm, 20.10.2014, 3-14- 50353, p 11.
TInRnKm, 20.10.2014, 3-14- 50353, p 11.
TInRnKm, 20.10.2014, 3-14- 50353, p 11.
TInRnKm, 20.10.2014, 3-14- 50353, p 11.
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RKHKm, 19.11.2013, 3-3-1-48-13, p 23.
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Maksejouetuse ohuolukordade hindamisel on maérkimisvidrne, et kuigi
seadus sisaldab kahte ja sonastusest ndhtuvalt alternatiivset sisulist kriteeriumi
maksude tasumata jddmine ning oluline raskenemine, siis praktikas neid ei
eristata ega asuta tuvastama, milline olukordadest esineb. Kuna ka MKS muut-
mise seaduse seletuskirjas antud eristamise funktsiooni ei késitleta, jadb selle
tihendus ebaselgeks. Oiguspraktikast nihtuvalt voib jireldada, et mdlemat
kriteeriumi tuleb hinnata kumulatiivselt ning madalama tasemega tingimus
neelab endasse kdrgema tasemega tingimuse. Samas on autori arvates sellise
kahe olukorra eristamine preventiivsete tagatiste kohaldamisel igati digustatud,
kuna avalikule huvile kaasnev riive on kummalgi juhul oluliselt erineva
kvaliteediga — iihel juhul lackub maksutulu hilinemisega, teisel juhul maksutulu
ei lackugi.® Riive erinevus vdiks autori arvates kajastuda ka selle riivega
Oigustatavate meetmete intensiivsuses, mis tdhendab, et kohus peaks tokendite
valikul kaaluma ka seda, kas toendoliselt maksukohustust ei tdideta iildse voi
selle sundtiitmine voib olla mérkimisvairselt keerukam.

3.2.2.1.2. Menetluslikud vahendid

Hilisema sundtditmise raskenemise tuvastamine on vahetult seotud maksu-
menetluse kulgemisega. Preventiivse tagatise kohaldamise vajadus peab olema
ilmnenud maksumenetluse kiigus.** Selline kriteerium tuleneb otseselt MKS §
136" lg 1 sdnastusest: ,,Kui maksude tasumise Oigsuse kontrollimisel tekib
pohjendatud kahtlus, et [...]“. Seaduse sOnastusest ndhtub, et tegemist on
halduskohtule preventiivse tagatise kohaldamise taotluse esitamise kdige vara-
semat aega piiritleva formaal-juriidilise ndudega, mis sisulist tdhendust ei oma.
Naiteks vOib maksuhalduril tekkida jarjepidevalt maksuvdlgasid tithja tihin-
gusse maha jdtmise skeeme kasutava isiku (nn pankrotimeistri) puhul juba
varasemates maksumenetlustes kogutud info pdhjal kahtlus, et sellise isiku
jarjekordne ariiihing voib peatselt 16petada oma tegevuse maksuvolgades ning
isik viib oma tegevuse varjatult iile uude ithingusse. Selline kahtlus vdib maksu-
kohustuslase suhtes tekkida maksumenetluse alustamise algushetkedel vai olla
sel ajahetkel juba olemas. Sellisel juhul ei loo Riigikohtu poolt lahendis 3-3-1-
7-13 vilja toodud menetlusseisundi ja kahtluse tekkimise seos erilist tdhendust
maksukohustuslase pohidiguste ja -vabaduste kaitse aspektist. Menetluse alusta-
mise ndue enne taotluse esitamist taandub sarnaselt seaduse sdnastusega pigem
formaal-juriidiliseks.

824 Supra, ptk 1.2.1.

825 RKHKm, 14.05.2013, 3-3-1-7-13, p 12.
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3.2.2.2. Ameerika Uhendriikide &igus

3.2.2.2.1. Sisulised kriteeriumid

Kui maksuhaldur tuvastab, et maksude lackumine on ohtu seatud, lubab IRC §
6851 viivitamatult 14bi viia Idpetava maksuhindamise. Selle eesmérgiks on
médrata kindlaks maksuvola tdpne suurus, nduda sellise maksuvdla tasumist
ning sisse nduda maksuvolg maksumaksja vara arvelt. Lahendis Guillume v.
C.LR (2003) selgitas kohus, et maksuhaldur saab maksuhindamise ldbiviimist
otsustades tugineda tddemusele, et erinevate asjaolude tottu tundub maksude
kogumine olevat ohustatud.**® Maksude kogumise tdsikindlat ohustatust ei tule
ei maksuhalduril ega kohtul seega tuvastada. Uhendriikide maksuhalduri vilja
antud juhendmaterjalis Internal Revenue Manual on siiski mirgitud, et maksu-
kohustuslase poolt tulu saamine peab olema toetatud mdistliku faktilise
alusega.*”’

Kohus ei pea lahendama 16ppastmes kiisimust sellest, kas maksuhalduril oli
hilisema sissendudmise raskenemise osas digus voi mitte, vaid vastata tuleb
kiisimusele, kas erakorralise hindamise labiviimine oli kéiki asjaolusid
arvestades moistlik.**® Seega hinnatakse Uhendriikides preventiivsete tagatiste
ja erakorralise maksuhindamise menetluse kohaldamise moistlikkust kui tervi-
kut. Kuna aga kohtud ei hinda maksu masramise diguspirasust®™ ning oletatava
maksusumma suuruse osas hinnatakse vaid selle kohasust, siis holmab maistlik-
kuse hindamine ainult hilisema tditmise raskenemist.

Kuna standard on oma sisult raskesti moistetav, siis sisustab seda kohtu-
praktika ja seadus. IRC § 6851 sdnastusest ndhtuvalt on maksuperioodi 16petava
erakorralise hindamise eelduseks teatavale kvaliteedile vastav maksukohustus-
lase negatiivne tegevus, mille tulemusena satub olemasoleva vdi vahetult jarg-
neva maksuperioodi tulumaksu lackumine ohtu. Kohtute poolt kasutatava era-
korralise maksuhindamise moistlikkuse testi kdigus selgitatakse vélja, kas
esineb viahemalt iiks jirgnevatest asjaoludest: (1) maksukohustuslane kavatseb
riigist lahkuda eesmérgiga ennast varjata; (2) maksukohustuslane kavatseb viia
oma vara vilisriiki voi peita voi juba peidab oma vara kolmandale isikule
iileandmise teel vOi vara laialijaotamise teel, eesmérgiga varjata seda riigi eest;
(3) maksukohustuslase maksevdime on ohustatud.** Kui mdni nendest kolmest
tingimusest esineb, siis saab kohus lugeda erakorralise hindamise mdistli-
kuks.**! Kui neist iihtegi ei esine, siis ei ole preventiivsete tagatiste kohaldamine

826 Guillaume v. C.ILR., 290 F. Supp. 2d 1349 (S.D. Fla. 2003), 28 August 2003, para IL.A.

87 R. A. Steco. Internal Revenue Manual. IRM 5.17.15, — Internal Revenue Service,
23.10.2014, para 5.17.15.2.2. Arvutivorgus: http://www.irs.gov/irm/partS/irm_05-017-
015.html (15.11.2015).

88 Guillaume v. C.ILR., 290 F. Supp. 2d 1349 (S.D. Fla. 2003), 28 August 2003, para IL.A.

829 Supra, ptk 3.1.2.

80 Vaata IRC § 6851 sénastus. Cantillo v. Coleman, 559 F.Supp. 205, 206-07 (D.N.J.
1983), 8 January 1983, para “Conclusions of law”.

B S, A. Berson. (2001), Ik 4-24.
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ka lubatud.** Selle, kas iiks viidatud kolmest kriteeriumist esineb, tuvastamine
saab tugineda véga erinevatele asjaoludele. Alljargnevalt késitleme, milliseid
asjaolusid on kohtus tunnustatud sellistena, mille alusel tagamistoimingute
tegemist voib pidada maistlikuks.

Erakorralise hindamise ning preventiivsete tagatiste kohaldamise moistlik-
kusele viitab maksukohustuslase poolt esindajate ja riiulifirmade kasutamine,
mille eesmirgiks on raskendada vara omaniku tuvastamist. Riiulifirmade
kasutamine viitab soovimatusele maksukohustusi vabatahtlikult tiita ja see
muudab maksude kogumise ebaefektiivseks.*® Kohtud on sellist kriteeriumi
rakendanud néiteks olukorras, kus maksukohustuslane hoiab oma vara, seal-
hulgas isiklikku eluaset, Kaimanisaartele registreeritud ettevotete nimel.** Ka
digete maksudeklaratsioonide ning nendele vastavate maksusummade tde-
ndoline tditmata jdtmine maksukohustuslase poolt viitab erakorralise maksu-
hindamise maistlikkusele. *** Sealjuures ei pea ei maksuhaldur ega kohtud
tosikindlalt tuvastama, kas maksudeklaratsioonid tdepoolest sisaldasid vale-
andmeid vo6i mitte — piisab pohjendatud kahtlusest.

Kohtupraktikas kujundatud kriteeriumite kohaselt vdib kohus tugineda
erakorralise maksuhindamise mdistlikkuse tuvastamisel néiteks sellele, kas (1)
maksukohustuslane valdab v6i vahendab suurt kogust sularaha; (2) eelnevad
maksudeklaratsioonid ei néita tulu voi on selline tulu viike, samas kui maksu-
kohustuslasel on suur hulk sularaha; (3) maksukohustuslane vodrandab vara kas
seda kaotades, advokaadikuludeks tasudes, voOlakirjadesse paigutades; (4)
potentsiaalse maksukohustuse tditmiseks ei ole piisavalt varasid; (5) maksu-
kohustuslane on kasutanud teisi nimesid, mistdttu on maksukohustuslase voi
tema vara asukoha tuvastamine raskendatud; (6) maksukohustuslane ei ole
taitnud kohustust anda kohast finantsinformatsiooni; (7) maksukohustuslane on
kasutanud mitmeid aadresse, mis muudab maksukohustuslase leidmise ras-
keks.**® Maksukohustuslase varade kasutamine advokaaditasude ning muude
kohustuste tditmise tagatisena vOib endaga kaasa tuua tagatise andja makse-
jouetuse riski, mistottu on ka tagatiste andmine késitletav erakorralise hinda-
mise pdhjendusena.®’’

Lisaks eeltoodud kriteeriumitele on Uhendriikide maksuameti poolt vilja
tootatud manuaalis Internal Revenue Manual vélja toodud jargmine loend

32 Vaata niiteks lahend McWilliams v. Commissioner (331 U.S. 694 (1947), 16 June

1947), milles késitleti olukorda, kus maksukohustuslane asus elama teise osariiki, kuid

avas maksuvodla tasumise kohustuse tekkimise puhuks kogumiskonto. Kohus késitles

lahemalt maksukohustuslase varjamise moistet.

Zion Coptic Church, Inc. v. United States, 44 A.F.T.R.2d 79-5022, 79-5023

(S.D.Fla.1979).

¥4 Harvey v. United States, 730 F.Supp. 1097, 1106 (S.D.Fla.1990), 6 February 1990,
para 17.

$5  Fitzgerald v. United States, 57 A.F.T.R.2d 86-930 (M.D.Pa.1986).

86 Mesher v. United States, 736 F. Supp. 233,235-36 (D.Or. 1990), 1 May 1990.

%7 Nolan v. U.S., 539 F. Supp. 788 (D. Ariz. 1982), 7 January 1982, para ,Judicial
review.
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asjaoludest, mida maksuhaldur ja kohtud vdivad preventiivsete tagatiste kohal-
damise madistlikkuse tuvastamisel arvesse votta:
¢ maksukohustuslane on varasemalt tegelenud illegaalse tegevusega voi on
pohjust seda kahtlustada, samuti kui ta on selles siiiidi mdistetud;
¢ maksukohustuslane on varasemalt varjanud oma varasid vilismaal;
maksukohustuslane on hiljuti vara miitinud voi iile andnud;
¢ maksukohustuslane on andnud oma vara iile sugulastele, saamata selle
eest vastu kohast vastusooritust;
e maksukohustuslane on oma vara iile andnud uurimise ajal.***

Maksukohustuse vanus ei oma maksukohustuse tditmata jddmise kahtluse
hindamisel tihtsust.** Lahendis Magluta v. U.S (1996) kisitles kohus olukorda,
kus maksuhaldur hindas ligi viis aastat vana maksukohustust. Tdepoolest,
maksukohustuse vanusel puudub otsene seos maksukohustuslase makse-
vOimega, mistdttu voib seda lahendist pidada igati mdistlikuks.

Makseraskuste tekkimise aja osas on oluline arvestada, et maksukohustuse
tditmise viivituse analiiiisimisel ei hinnata mitte maksukohustuslase varalist
seisu tagatise kohaldamise ajal, vaid sellise varalise seisundi muutumise ohtu
tulevikus.*° Seega ei ole viivitamatu maksuhindamise meetmete eesmirgiks
tagada maksuhalduri positsiooni maksukohustuslase juba vélja arenenud halva
varalise seisundi vastu, vaid kindlustada maksuhaldurit tulevikus saabuda voi-
vate riskide vastu, mis tulenevad maksukohustuslase varalise seisundi muutu-
misest.

Teatud spetsiifiliste tliipolukordade puhul on kohtupraktika votnud suunaks
tunnistada erakorralise maksuhindamise mdistlikkust ilma testi kolme elementi
lahemalt siilibimata. Tegemist on niivord oluliste asjaoludega, mis ipso facto
viitavad maksukohustuse lackumata jéédmise ohule. Niiteks toob maksukohus-
tuslase osalemine ebaseaduslikus tegevuses reeglina kaasa maksuhindamise
mdistlikkuse.**' Lahendites Mueller v. C.IR. (1995) ja Harvey v. United States
(1990) tugines kohus sellist jareldust tehes siiski asjaolule, et maksukohustus-
lane oli maksupettuses juba siiiidi mdistetud ning kandis vanglakaristust.**
Standard ei ole vorreldav Eestis kasutatava maksupettuse kahtluse standardiga,

38 R. A. Steco. (2014), para 5.17.15.2.1.2.

89 Lahendis Magluta v. U.S (1996) kisitles kohus olukorda, kus maksuhaldur hindas ligi

viis aastat vana maksukohustust. Kohus leidis, et see asjaolu ei ole mingil viisil seotud

maksukohustuse tditmata jadmise riski realiseerumise tdendosusega. Vaata ldhemalt:

Magluta v.U.S., 952 F.Supp. 798, 801 (S.D.Fla.1996), 16 December 1996.

Jeopardy Assessment: The Sovereign’s Stranglehold. — Georgetown Law Journal,

1967, vol 55, nr 4, 1k 735.

' Mueller v. C.IR., 882 F.Supp. 1060, 1062 (S.D.Fla.1995), 21 February 1995, para 1;
Harvey v. United States, 730 F.Supp. 1097, 1106 (S.D.Fla.1990), 6 February 1990,
para 15.

2 Mueller v. C.LR., 882 F.Supp. 1060, 1062 (S.D.Fla.1995), 21 February 1995, para 1;
Harvey v. United States, 730 F.Supp. 1097, 1106 (S.D.Fla.1990), 6 February 1990,
para 15.
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kuna Eesti versioon hdlmab tagatava maksukohustusega seotud voimalikke
kahtlusi olukorras, kus selle toimepanemise osas on kogutud vaid teatav osa
toendeid ning isik ei ole maksupettuse voi sellega seonduva siiiiteo toime-
panemises siiiidi moistetud.

Maksejouetuse ohu hindamisel ei vieta arvesse maksusummat, trahvi voi
intressi, mida maksuhaldur soovib tagatavas menetluses maksukohustuslasele
madrata. ** Selliselt on vilistatud maksuhalduri digus tugineda menetluse
alustamisel asjaolule, mida alles tuvastatakse ning mille tuvastamine on selle
sama menetluse tiheks eesmargiks. Tegemist oleks nn ringtdendamisega, mida
on autori arvates antud regulatsiooni puhul digesti vilditud.

3.2.2.2.2. Hindamisstandard

Kuivord mdistlikkuse kriteerium on Uhendriikide kongressi poolt kujundatud,
kuid sisustamata jdetud, siis ei selgita IRC regulatsioon, mida mdistlikkuse all
tdpsemalt mdista tuleb. Kohtupraktika on iiritanud seda tdpsustada. Lahendites
Loretto v. United States (1977) ja Felkel v. United States (1983) on kohus selgi-
tanud, et “kdiki asjaolusid arvestades mdistlik” kujutab endast Uhendriikide
haldusmenetluse seaduses juba reguleeritud kahest jarelhindamise standardist
erinevat standardit — tegemist on kolmanda moddupuuga. Ebaselgeks jaéb, kus
moistlikkuse standard nende kahe kriteeriumi vahel tdpselt asub. Kohtuprak-
tikas on selgitatud, et see on midagi enamat kui meelevaldne voi kapriisidel
péhinev ning midagi vahemat kui olulistel téenditel pohinev*** ** Sellega kohtu
jéreldused piirduvad.

IRC § 6851 ja § 6861 rakendamisel kohaldatavat ja ranguselt keskmist
standardit on vOimalik sisustada teise kahe standardi piiritlemise kaudu. Stan-
dard olulistel toenditel pohinev eeldab toendeid, mille pdhjal vdib mdistlikult
pidada tdendamiseseme tdendamist adekvaatseks. **® Olulised tdendid pakuvad
ainelise aluse faktile, millest saab fakti ja probleemi olemasolu jireldada.®’
Sisuliselt tdhendab see fakti tdendavate tdendite olemasolu, kuid see ei pea
hélmama koiki vajalikke tdendeid, vaid ainult olulisemaid. Seevastu standard
meelevaldne voi kapriisidel pohinev eeldab, et avalik voim on asja lahendades
teinud selge eksimuse.®*® Olemasolevatest tdenditest peab nihtuma, et nende

¥3 R, A. Steco. (2014), para 5.17.15.2.1.

Sad Inglise keeles nimetatakse kolme standardit vastavalt ,reasonable under circum-
stances®, ,,arbitrary, capricious... or otherwise not in accordance with law* ning ,,sub-
stantial evidence*.

¥5 " Felkel v. United States, 570 F. Supp. 833, 838 (D.S.C. 1983), 3 June 1983, para

“Conclusions of Law”; Loretto v. United States, 440 F. Supp. 1168, 1172 (E.D.Pa.

1977), 22 November 1977.

A. E. Utton. The use of the substantial evidence rule to review administrative findings of

i fact in New Mexico. — New Mexico Law Review, winter 1979-80, vol 10, Ik 103—104.
Ibid.

88 Q. J. Cann. Adminitrative law. Fourth Edition. — California: SAGE Publications, Inc,
2006, 1k 153.
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alusel ei saa avaliku voimu poolt vdidetud fakti tuvastada. Standard ké6iki asja-
olusid arvestades moistlik asub kahe eeltoodu vahel. Viimati nimetatu ei eelda
fakti kohta kéivate tOendite olemasolu, vaid ldhtuda vOib ka muudest ehk
kaudsetest tOenditest. Vélistatud peab siiski olema selge eksimus tdendite
hindamisel.

3.2.2.3. Ohu hindamine ohutdrjediguses

Korrakaitsediguses omaks voetud ohutdrje doktriin kasutab ohu mdistet, mis
koosneb ajalisest (Idhem vo6i kaugem tulevik) ja sisulisest (kaitstav véartus voi
hiive) dimensioonist ning ohu saabumise tdendosusest (juhusliku slindmuse
voimalikkust iseloomustav arv skaalal nt 0-1).** Eristatakse reaalset ohtu,
niilikku ohtu ja ohukahtlust.** Korrakaitsediguses reageeritakse ohule samuti
Oiguse rakendaja prognoosotsuse kaudu, otsus ohu realiseerumise ja sellest
tulenevate kahjulike tagajérgede kohta tuleb teha olukorras, kus ohu realisee-
rumine ei ole kindel. Tiiipiliselt on tegemist olukordadega, kus korrakaitse-
organ on tuvastanud asjaolud A, B ja C, mis peavad andma aluse jireldada, kas
olukorra vdi isiku tegevuse realiseerumisel on kahju tdendoline.®'

Ohutdrje prognoosotsuse tuuma moodustab ohu saabumise tdendosus. Ohu
saabumise toendosuse dimensioon on nii Eesti kui Saksa diguses piiritletud
piisava téendosuse kriteeriumiga.®” Tdendosuse piisavuse hindamiseks puudub
ithtne skaala vdi mastaap, mis iitleks tiheselt, kuidas ja millal on oht viike,
keskmine voi piisav. Tegemist on nn ujuva kategooriaga, mis soltub paljuski
konkreetse juhtumi asjaoludest, kaitstava digushiive kaalukusest. Tdendosuse
kriteerium viitab sellele, et oht v3ib olla pigem subjektiivne kui objektiivne
nihtus. *® Tdendosuse lugemine objektiivseks voi subjektiivseks on leidnud
mdlemal juhul palju kriitikat,®* kuid Eestis kasutatakse nii objektiivse kui
subjektiivse hindamise elementi, mis pohineb objektiivsete asjaolude hinda-
misel keskmise korrakaitseametniku hinnangutest ja teadmistest lahtuvalt.®>
Seega on subjektiivsesse kriteeriumisse keskmise korrakaitseametniku kaudu
poimitud ka objektiivne hoolsusstandard.

$9° . Jadtma. (2015), 1k 116.

0 Ibid., 1k 116.

B Ibid., 1k 116.

82 Ibid., 1k 119; M. Thiel. Die ,Entgrenzung® der Gefahrenabwehr. — Mohr Siebeck,
2011, Ik 51-52.

3 Ibid., Tk 120.

4 yrdl: Ibid., 1k 120.

855 Seletuskiri korrakaitseseaduse eelndu 49 SE juurde, 1k 22.
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3.2.3. Maksukohustuslase tegevus: aktiivne vs passiivne kaitumisakt
3.2.3.1. Eesti digus

Printsiibis v3ib maksukohustuse tditmine olla ohustatud kas maksukohustuslase
tegevuse tottu voi siis tulenevalt muudest asjaoludest, mis ei kujuta endast
maksukohustuslase (aktiivset) tegevust. MKS § 136' kohaselt on Eesti
seadusandja valinud esimese variandi ning nédinud ette preventiivsete tokendite
seadmise olukorras, kus maksukohustuse hilisem tditmine on ohustatud maksu-
kohustuslase tegevuse tottu. Sellise tegevuse moistet kuskil kvalitatiivselt defi-
neeritud ei ole, mistottu tuleb antud kriteeriumit sisustada iildtdhendusliku
tolgenduse kaudu. Selle viljaselgitamine on oluline, kuivord maksukohustuslase
tegevuse defineerimisest soltub, milliseid asjaolusid kohus loa andmisel arvesse
saab votta. Teiseks positsioneerib maksukohustuslase aktiivse tegevuse arvesta-
mine vOi mittearvestamine preventiivse tagatise kas ainult maksupettuste (ja
sellega kaasnevate maksejouetuse pohjustamisega seotud Oigusrikkumiste)
tokestamise vahendiks voi iildiseks meetmeks maksukohustuslase maksejoue-
tuse vastu voitlemiseks sOltumata sellest, mis pohjustel maksejouetus tekib.
Viimasel juhul eeldab meetme proportsionaalsuse hindamine ka teiste vdla-
usaldajate huvidega arvestamist.

Eesti keele seletav sOnaraamat defineerib tegevust jargmiselt: ,,Teadlik
vaimne voi kehaline aktiivsus (iildse, teatava liigina vdi konkreetse juhuna) [...]
mingil alal v&i mingis liinis tegutsemine.*“**® Seaduse grammatilise tavakeelelise
tdlgenduse kohaselt voib jireldada, et seadusandja on soovinud vodimaldada
maksukohustuste tditmist tagada reaktsioonimeetmena maksukohustuslase tege-
vusele varade peitmisel voi raiskamisel. Valdava enamuse sellistest juhtumitest
moodustab pahatahtlik varade peitmine (nditeks ettevotte {ileminekuga kaas-
nevad maksupettused, mille eesmérgiks on vara siirdamine ilma kohustusi kaasa
andmata®"). Kuivord MKS seletuskirjas on preventiivsete tagatiste kasutusele-
votmist pShjendatud kiitusesektoris leviva konkreetse kdibemaksupettuse skee-
miga®®, toetab ka see teleoloogiline argument tdlgendust, et MKS § 136' on
loodud olukorraks, kus maksukohustuslane paneb toime aktiivseid tegusid oma
vara varjamiseks.

Kohtupraktikas ei ole kriteeriumi maksukohustuslase tegevuse tottu pdhjali-
kumalt késitletud. Kiill v&ib kohtupraktikas kujundatud maksejouetusele tugine-
mise kriteeriumeid analiilisides jouda jéreldusele, et voimalik maksuvdla hili-
sema sundtditmise raskemaks v0i vdimatuks muutumine ei pea olema tingitud
tingimata maksukohustuslase aktiivsest tegevusest, et preventiivsete tagatiste
rakendamine oleks lubatud. Kohtute tdlgendus erineb MKS § 136' gramma-
tilisest ja teleoloogilisest tdlgendusest, tuginedes sageli ka kriteeriumitele, mis
ei kujuta endast maksukohustuslase aktiivset tegevust.

86 M. Langemets; jt. (toim). (2009).
%7 Supra, ptk 1.4.3.1.
Supra, ptk 1.1.2.
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Maksejouetuse ohule viitavatest kriteeriumitest voib vélja tuua jargmised,
mis ei seondu maksukohustuslase aktiivse tegevusega voi selle tagajirgedega:
registervara puudumine;*” registervara olemasolu, kuid maksukohustuslane on
olnud pahatahtlik varem;*® arvelduskontol perioodi kreeditkdibega vorreldes
vabade vahendite maht viike;**' maksukohustuslase maksuvdlgnevus on kokku
summas 2050,33 eurot; *** reaalse majandustegevuse puudumine; 863 oluline
laenukohustus; *** eelmise majandusaasta kahjumlikkus; *** iildine #ritegevuse
kasumlikkuse puudumine;**® majandusniitajad ei ole head®*”’. Maksukohustus-
lase ja tema esindaja aktiivse tegevusena ndidetena voib vélja tuua arvatava
osalemise maksupettuses; **® majandusaasta aruande esitamata jitmise; **
registervara vddrandamise maksumenetluse ajal; *’° kaasaaitamiskohustuse

rikkumise;*”" valeiitluste andmine maksumenetluses®’>.

3.2.3.2. Ameerika Uhendriikide &igus

IRC § 6851 1dige a punkti 1 kohaselt on maksuperioodi lopetava erakorralise
maksuhindamise meetme kohaldamise eelduseks maksukohustuslase aktiivne
tegevus. Vastavalt sellele on maksuperioodi erakorralise I0petamise ning sellega
kaasnevate tagavate toimingute tegemine vdimalik olukorras, kus maksukohus-
tuse tditmata jddmise risk tuleneb maksukohustuslase teost. Ka kdik seaduses
IRC § 6851 kohaldamiseks vajaminevat kolm alternatiivset eeldust on olu-
korrad, milles v3ib ndha maksukohustuslase aktiivset riigi huve kahjustavat
tegevust. Nii eeldab maksukohustuslase aktiivset kditumist kiirkorras Uhend-
ritkidest lahkumise v0i vara véljaviimine, samuti enda v0i vara varjamine
Uhendriikide sees ning muude maksejduetusele suunatud tegude tegemine
(sealhulgas korporatsiooni korral kogu vOi osa enda vara jaotamine kas
likvideerimisprotsessis voi muul viisil). Kohus ja maksuhaldur kiill voivad
arvestada maksukohustuse tditmata jidmise ohu tuvastamisel muid asjaolusid,
kuid nende abil vaid sisustatakse eeltoodud kolm kriteeriumit.*”* Tegemist ei ole

9 TInRnKm, 24.03.2014, 3-13-70224, p 12; TInRnKm, 01.07.2014, 3-14-50489, p 14.

%0 TInRnKm, 20.10.2014, 3-14-50353, p 11. Kohus pdhjendas kinnisvara olemasolu
ebaolulisust sellega, et kinnisasjade suur arv ei takista nende vodrandamist.

%! TInRnKm, 24.03.2014, 3-13-70224, p 12.

52 TInRnKm, 24.03.2014, 3-13-70224, p 12.

83 RKHKm, 19.11.2013, 3-3-1-48-13, p 20.

4 TInHKm, 10.10.2014, 3-14-52361.

865 TInHKm, 22.08.2014, 3-14-51829.

86 TInHKm, 17.06.2014, 3-14-51180.

%7 TInHKm, 12.04.2014, 3-14-50493.

85 TInHKm, 10.10.2014, 3-14-52361.

%9 TInHKm, 04.06.2014, 3-14-50974; TInHKm, 19.02.2014, 3-14-50199.

80 TInHKm, 22.08.2014, 3-14-51829; TInHKm, 03.02.2014, 3-14-50134.

1 TInHKm, 29.09.2014, 3-14-52182; TInHKm, 18.03.2014, 3-14-50327; TInHKm,
03.02.2014, 3-14-50134.

2 TInHKm, 30.06.2014, 3-14-51261.

3 R. A. Steco. (2014), para 5.17.15.2.1.
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maksukohustuslase tegevusel pohinevaid kriteeriume asendavate lisavdima-
lustega.

IRC sonastuse kohaselt peab maksukohustuslase tegevus olema kiireloo-
muline — vara peidetakse vOi kavatsetakse peita kiiresti, maksukohustuslane
kavatseb kiiresti riigist lahkuda jne.®’* Kohtupraktikas on sellist tingimust
tdlgendatud siiski laiendavalt ning leitud, et riigil ei ole vaja kohtus demonst-
reerida varade viivitamatu laialijaotamise vOi peitmise ohtu. Pigem tuleb ana-
liliisida seda, kas maksude kogumine satuks ohtu maksuhalduri poolt tavapérase
maksude eelhindamise ja kogumise libiviimise ajal. *”> Makseraskuste
arenemise vOi arendamise kiirusele niivord tdhelepanu ei poorata.

Mairkimisvéidrne on, et erinevalt eeltoodust ei ole IRC § 6861 reguleeritud
ohumaksuhindamise meetme puhul seaduses maksukohustuslase aktiivse paha-
tahtliku tegevuse nduet vélja toodud. Siinkohal peab siiski l&htuma kohtu-
praktikas vélja kujunenud seisukohast, et nii IRC § 6851 kui ka § 6861 alusel
rakendatava meetme puhul hindab kohus nende O&iguspirasust samasuguse
moistlikkuse testi alusel. Lahendis Alexandre v. Law (2009) kinnitas kohus, et
nn laialt sonastatud preventiivse tagatise mehhanismi ehk ohumaksuhindamise
menetlust saab kohaldada, kui maksude lackumise hilinemine on pohjustatud
maksukohustuslase poolt.*”® Seega loeb Uhendriikide IRC maksukohustuslase
pahatahtlikku tegevust intensiivsema meetme puhul oluliseks, vdheintensiiv-
sema meetme puhul mitterelevantseks.

Erakorralise maksuhindamise regulatsioonid on levinud ka osariikide digus-
korra tasandil. Need voib jagada kitsasteks ja laiadeks regulatsioonideks. Kitsad
regulatsioonid eeldavad, et maksukohustuse hilisem tasumine satub ohtu
maksukohustuslase tegevuse tottu. Need keskenduvad olukordadele, kus maksu-
kohustuslane seab ohtu riigi huvi maksutulu saada. Seevastu laiade regulat-
sioonide puhul on tagamistoimingute tegemine voimalik, kui maksude hilisem
tasumine on ohustatud ilikskdik millise asjaolu tSttu. Niiteks New Jersey kasu-
tab regulatsiooni, mille neljast kohaldamise tingimusest kolm on sarnased
foderaalsele 10petava maksuhindamise protseduuri kohaldamise eeltingimustele
ning neljas kriteerium on, et maksukohustuslane 15petab oma dritegevuse. Laie-
mat, maksukohustuslasest soltumatutel viivitustel pohinevaid regulatsioone
kasutavad néiteks California, Colorado, Illinois, New York, Texas ja
Virginia.*”’

¥4 IRC § 6951 1dige a sitestab: ,If the Secretary finds that a taxpayer designs quickly

[0«

3 Harvey v. United States, 730 F.Supp. 1097, 1106 (S.D.Fla.1990), 6 February 1990,
para 16; French v. United States, 44 A.F.T.R.2d 79-5653 (E.D.Okla.1979).

76 M. A. Simonetti; Z. T. Atkins; M. J. Barnett. (2011), Ik 114-115.

87 Ibid., 1k 114.
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3.2.4. Lahendus: Ohutdrje aktiveerumine
mala fide aktiivse tegevuse korral

Autor peab eeltoodud siisteemide vordluse pohjal erinevaid huve parimal tasa-
kaalustatud viisil jargivaks lahendust, kus kaalutakse vaid maksukohustuslase
pahausksest aktiivsest tegevusest tulenevat maksude lackumata jadmise ohtu.
Ohu hindamisel saab votta arvesse ka maksukohustuslase tegevusega mitte-
seotud asjaolusid, kuid seda maksukohustuslase tegevuse negatiivse tegevuse
tagajdrgede hindamiseks, mitte sellise tegevuse olemasolu tuvastamiseks. Ohu
tekkinuks lugemisel ldhtub maksuhaldur v6i kohus pdhjendatud kahtlusest, et
maksukohustuslase mala fide tegevus tulevikus muudab maksukohustuse
sundtiitmise voimatuks voi pohjustab selles olulise viivituse.

Esiteks liigitab maksukohustuslase aktiivse pahauskse tegevuse ndue
preventiivsete tagatiste meetme maksupettuste tdokestamise meetmete vald-
konda, mitte aga maksejouetusmenetlusdiguse valdkonda. Selle kaudu on digus-
tatud preventiivse tagatise asetust maksumenetlusdiguse siisteemis ning maksu-
pettuste tokestamise meetmete struktuuris. Meetmega kaasnev erand vdla-
usaldajate vordsuse pohimottest on selliselt pohjendatud lisaks maksutulu
lackumise tagamisele tdiendava huviga, milleks on diguskorra tagamine ning
Oigusrikkumiste preventsioon. Meetme kohaldamine toob kiill kaasa riigi
parema positsiooni maksukohustuslase maksejouetusmenetluses, kuid see
pohjustab volausaldajate ebavordsust, kui preventiivsed tagatised jadvad sarna-
selt kohtulikule hiipoteegile kehtima ka pankrotimenetluses. Kui tokendi ees-
mirk on tdkestada maksupettuste toimepanemist, on vdlausaldajate ebavordse
kohtlemise erand paremini pdhjendatav avaliku huvi kaudu maksutulu laeku-
mise vastu. Tosi, EIK lahendist Gasus v. the Netherlands (1995) tulenevaid
miinimumstandardeid arvestades on riigil digus otsustada, kas ja kui palju riigi
ja avalike huvide kaitset tihtsustatakse ning mil mééral on avaliku huvi argu-
mendil digustatud riigi huvide korgem kaitse vdrreldes teiste pankrotivola-
usaldajatega. Konventsioon selles osas erilisi piiranguid ette ei née, tunnustades
riigi vabadust riigi huvide esile tdstmisel.

Maksukohustuslase aktiivse tegevuse ndue oleks sarnane Saksamaa AO §-s
324 toodud preventiivse tagatise regulatsiooniga. Saksa Oiguses on loetud
tulevasele vdimalikule maksejduetusele viitavaks jirgmised asjaolud®’®: vara
viimine vélismaale®”, vara varjamine juriidiliste konstruktsioonidega™", vara
raiskamine ®' | raamatupidamisdokumentide kdorvaldamine **, pangahoiuste
16petamine™, varade viirtuse vihendamine fiktiivsete tehingute kaudu®*, sage
elukoha muutmine®”. Kui iga iiksik asjaolu ei pruugi anda pdhjust preventiivse

78 U. Koenig; jt. (Hrsg). (2014), kommentaar A § 324 juurde, rn 12.
% " Finanzgericht Brandenburg 1996/01/29, EFG 1996 1078.

880 U. Koenig; jt. (Hrsg). (2014), rn 12.

%! Finanzgericht Brandenburg 1996/01/29, EFG 1996 1078.

2 U. Koenig; jt. (Hrsg). (2014), rn 12.

83 Ibid.

4 Ibid; Finanzgerich des Saarlandes 3.12.2003, EFG 2004 242.

%5 Finanzgericht Brandenburg 1996/01/29, EFG 1996 1078.
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tagatise kohaldamiseks, siis neid koiki kogumis hinnates vdib see olla
pohjendatud.® Vara arestimise aluseks on maksukohustuslase olukorra halve-
nemine. Arestimise pohjust ei esine siis, kui maksukohustuslane juba on
maksejouetu, tema suhtes on algatatud maksejouetusmenetlus voi juba on
omandatud piisav tagatis kohustuse taitmiseks.™’ Maksejouetuse ohtu hinna-
takse arestimise otsustamise pieva seisuga.*®® Selliste eelduste esinemine eeldab
maksukohustuslase aktiivset tegevust, toetades preventiivse tagatise suunatust
just maksupettuste tOkestamisele, mitte aga pelgalt vOlausaldajate vordsuse
pohimottest erandi loomisele. Ainuiiksi maksupettuse toimepanemine, vastutava
isiku halb varaline seisund v4i nduete tditmisele pddramine teiste volausaldajate
poolt ei anna alust preventiivse tagatise kohaldamiseks.**

Maksutulu lackumata jadmine ning viivitus maksutulu lackumises on erineva
kvaliteediga riived avalikele huvidele (teatud olukordades ei pruugi maksutulu
lackumise viivitus endast riivet kujutadagi®”®). Seetdttu omavad need erinevat
kaalu maksukohustuslase pohidiguste ja -vabaduste riivete proportsionaalsuse
hindamisel. Preventiivsete tagatiste kohaldamisel ja maksukohustuslase pdhi-
Oiguste piiramise ulatuse tuvastamisel tuleb kaitstava avaliku huvi riive inten-
siivsuse erinevaid astmeid arvesse votta.

Eeltoodud pohjusel tuleks preventiivsete tagatiste kohaldamist voimaldavas
volitusnormis reguleerida eraldi seda, millise intensiivsusega meetmeid on
lubatud kohaldada maksutulu lackumata jd&mise ohu korral ning milliseid
meetmeid on vdimalik kohaldada maksutulu lackumise hilinemise ohu korral.
Uks variant on sarnaselt Ameerika Uhendriikides kasutatavale siisteemile
lubada maksuperioodi erakorralise l0petamise kaasa toova meetme rakendamist
ainult maksukohustuse tditmata jadmise ohu korral, kuna riive maksukohustus-
lase digustele on sellisel juhul suurem. Samas juba ldppenud maksuperioodi
puhul vodiks preventiivsete tagatiste kohaldamine olla lubatud nii maksu-
kohustuse tditmata jadmise ohu korral kui ka maksude tasumisega hilinemise
puhul, kuivérd riive maksukohustuslase digustele on selge ning maksu-
kohustuslane on rikkunud kohustust esitada maksuhaldurile digeid andmeid.

Maksejouetuse ohu hindamisel tuleks véltida olukorda, kus tagamismeet-
mete rakendamine iseenesest tooks tdendoliselt kaasa maksukohustuslase
maksejouetuse. Autor toetab EIK lahendis Janosevic v. Sweden (2002) kohtunik
Thomasseni eriarvamuses avaldatud seisukohta, et kuigi riigi teatud huvid
voivad digustada maksukohustuse enneaegset tditmist niiteks olukorras, kus
esineb pohjendatud kahtlus, et isik voib riigist lahkuda voi varjata oma varasid
ja véltida tditemenetlust, ei tohiks riigi selline tegevus viia olukorrani, kus enne-
aegse kohustuse tditemenetluse tagajirjed on korvamatud voi kui sundtdidetakse
vara sellisel mééral, et sundtditmise tottu tekivad isikul tugevad majanduslikud

886 U. Koenig; jt. (Hrsg). (2014), rn 12; Finanzgericht Brandenburg 1996/01/29, EFG 1996
1078.

%7 U. Koenig; jt. (Hrsg). (2014), kommentaar A § 324 juurde, rn 11.

*** " Ibid.; Bundesfinanzhof, I R 1/02, BStBI. IT 2004, 392.

%9 U. Koenig; jt. (Hrsg). (2014), kommentaar A § 324 juurde, rn 13.

890
Supra, ptk 1.2.1.
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probleemid vdi see toob kaasa tema pankroti. *' Maksuhalduril tokendi
kohaldamisel ja kohtul jérelkontrollis tuleks tokendi kohaldamisel lahendada
kiisimus, kas preventiivsete tagatiste kohaldamine vdib tuua kaasa maksukohus-
tuslase maksejouetuse voi mitte. Kui jah, siis tuleks sellisel viisil toimuvat taga-
mist véltida.

Sellise tagatise puudumisel tuleks kaaluda maksejouetusdiguse tdiustamist
viisil, mis aitaks jargida ka maksejouetuks muutuva maksukohustuslase teiste
volausaldajate huve. Maksejouetust kaasa tooval viisil tagamistoimingu tege-
mine oleks teiste volausaldajate huve iilemiiraselt kahjustav. Uhelt poolt saab
ritkk luua preventiivse tagatise kohaldamisega endale kindluse tagatava kohus-
tuse tditmises ning teiselt poolt fikseerida maksukohustuslase makseraskused
nii, et teistel volausaldajatel on vdimalus oma noudeid tagada pirast riiki.
Autori arvates tuleks sellise olukorra loomist maksumenetlusdigusliku meet-
mega viltida, kuna see viljub selgelt maksumenetluse ja maksudiguse ees-
markidest.

3.3. Tagamistoimingute ajaline piiritletus
3.3.1. Tokendi ajaline kestus riive intensiivsuse kujundajana

Preventiivne tagatis on tOkend, mida kohaldatakse ohu tdrjumiseks. Ohu
mdddumisel kaob kaitstava digushiive kahjustumise oht, millest tulenevalt kaob
ka alus tokendi kohaldamiseks. Kuivord ohu hindamine on prognoosotsus ja oht
on méiratlemata digusmdiste, siis avab see paratamatult ukse halduse oma-
volile. Maksumenetluse diinaamilisust ning pidevat tdendite kogumist arves-
tades on riskiks see, et tdkend jadb maksukohustuslase jaoks soodsate tdendite
kriitilise massi kogunemisel tithistamata. Tdkendi kohaldamine vd&ib ka ise
soodustada maksumenetluse venimist, kuna avaliku véimu jaoks kaob vajadus
saavutada maksuotsus ilma menetlusega venitamata. Menetluse labiviimine
moistliku aja jooksul on maksukohustuslase pdhidiguseks nii konventsiooni P1-
1 alusel laiendatud proportsionaalsuse testi kaudu kui ka artikli 6 alusel (seda
kiill kohtumenetlust puudutavates kiisimustes), mistdttu on tegemist olulise
kaalutlusega menetluse kujundamisel.

Menetluse venitamise kaudu omavoli viltimiseks tuleks kaaluda, kas seada
tokendi kohaldamisele konkreetsed ajalised piirid voi rakendada muid menet-
luse ajalise dimensiooniga seotud piiranguid. Ka Eesti diguspraktikas on hiljuti
tousetunud kiisimus, kas maksukohustuse tagamine vdib olla vastuolus pohi-
seadusega seetdttu, et seadusandja ei ole kehtestanud selle sitte alusel abindude
kohaldamiseks ajalisi piiranguid ega jarjepideva kohtuliku kontrolli vdima-
lust.®?

Ohu ajalist dimensiooni on peetud oluliseks ka ohutdrjediguse meetmete
kujundamisel korrakaitsediguses. Ohu ajalist dimensiooni hinnatakse Eesti ja

¥ EIKo, 23.07.2002, nr 34619/97 Janosevic v. Sweden, kohtunik Thomasseni eriarvamus.
%2 RKHKm, 28.01.2013, 3-3-1-16-12, p 17.
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Saksa Oiguses erinevalt: esimesel juhul hinnatakse ohu realiseerumist ldhi-
tulevikus ning teisel juhul kindlaksmidratava aja jooksul.*” Lahitulevik ei
tahenda, et oht peaks realiseeruma kohe (vahetu oht on ohu eriliik®*, mille
puhul on riivemeetmete rakendamisel tehtud menetlusaluste isikute garantii-
desse teatud moondused®). Samas viitab séna lihitulevik sellele, et eeldatav
kahju ei ole tekkimas médramatus voi kauges tulevikus. Sel kaalutlusel on
oluline roll ka pohidiguslikust seisukohast: korrakaitseliselt ei saa isikute digus-
tesse piiramatult sekkuda mis tahes kunagi realiseeruda vdivate ohtude
torjumiseks, iikskdik kui olulisi hiivesid need ka ei ohustaks.*® Seetdttu peab
torjutav oht olema paigutatud ajalistesse raamidesse, millest véljudes voib
meede muutuda ebaproportsionaalseks.

3.3.2. Meetme rakendamise ajaline piiritlemine de lege lata
3.3.2.1. Eesti digus

MKS-is puudub selge tihtaeg, mille jooksul saab preventiivset tagatist kohal-
dada. Tokendi kohaldamise Iopp-punkt on kiill piiratud maksukohustuslase
poolt tagatise andmisega voi tokendi kohaldamise aluse dralangemisega (MKS
§ 136" 1g 3). Esimene neist omab tihtsust siiski vaid tagatist pakkuvate maksu-
kohustuslase jaoks ning teise aluse kontrollimine pdhineb méératlemata digus-
mdistetel, mis jdtab selle avaliku vdimu omavolile olulisel médral avatuks.
Tagatise médramisel ei ole selle sidumine konkreetse kehtivustihtajaga ndutud.
MKS ja HKMS regulatsioon ei ole tdhtaja puudumise osas liinklik ning kuna
seadusega ei nouta halduskohtu poolt maksuhalduri taotluse alusel antud loa
kehtivuse piiritlemist konkreetse tdhtajaga, tuleb asuda seisukohale, et selline
luba kehtib tihtajatult.*’ Analoogia korras ei ole kohaldatavad tsiviilkohtu-
menetluse seadustiku sdtted hagi tagamiseks enne hagi esitamist, kus enne hagi
esitamist on vdimalik hagi tagada maksimaalselt 30 paevaks.*”

Kohtupraktikas on asutud ka seisukohale, et tditmist tagavate toimingute
sooritamiseks antud luba ei ole mitte tdhtajatu, vaid see antakse n-6 dramuutva
tingimusega, kuna tditetoimingu sooritamise ldpetamise téhtpdev on kindlaks
midratud vastava siindmuse saabumisega. MKS § 136' ega HKMS-s haldus-
toiminguks loa andmist kisitlev regulatsioon ei vilista kohtu poolt antava loa
sidumist mdne konkreetse tihtajaga. Uldjuhul ei peaks see siiski vajalik ega
pohjendatud olema, kuna MKS § 10 Ig 3 kohustab maksuhaldurit viima

893
894

J. Jastma. Ohu mdistest Eesti kehtivas digusdogmaatikas. — Qiguskeel, 2011, 1k 36.
KorS § 5 Ig 5 kohaselt on vahetu oht olukord, kus korrarikkumine leiab juba aset voi
on suur tdendosus, et see kohe algab.

Niiteks ei pea ametiisik andma vahetu ohu korral menetlusalusele isikule tutvumiseks
oma ametitdendit ega selgitusi meetme kohaldamise ning HMS § 36 viidatud asjaolude
kohta (KorS § 11 Ig 2).

Seletuskiri korrakaitseseaduse eelndu 49 SE juurde. — Riigikogu, 2007, 1k 23.

%7 TInRnKm, 21.11.2014, 3-14-51630, p 9.

% Ibid.
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menetluse 1dbi voimalikult lihtsalt, kiirelt ja efektiivselt, véltides iileliigseid
kulutusi ja ebamugavusi, jargides sealjuures haldusmenetluse iildpShimotteid ja
tagades menetlusosaliste diguste kaitse. Konkreetse tihtaja médramine oleks
pohjendatud eelkdige juhul, kui teatud asjaoludest tulenevalt on alust karta
menetluse pikaajalisust voi muutuks tditmist tagavate toimingute sooritamine
maksukohustuslase suhtes pérast teatud tdhtpdeva saabumist mingil pohjusel
ebamdistlikult koormavaks. **° Kohtupraktikas nahtub, et kohus médrab
preventiivse tagatise tihtajaliselt pigem erandlikel juhtudel *®

Isiku suhtes tehtava téitetoimingu téhtajatus on asjaolu, mis muudab maksu-
kohustuslase omandidiguse ja ettevdtlusvabaduse riive intensiivsemaks. *'
Vastutusotsuse tegemise kontekstis kisitles Riigikohus tagatise tdhtajatuse
probleeme lahendis 3-3-1-16-12. Kohtuasja asjaolude kohaselt anti maksu-
haldurile luba arestida kassaatorile kuuluv kinnisasi ja sdidukid 22.07.2011 ning
vastutusotsus tehti kassaatori suhtes 01.03.2012. Vastuseks kaebusele leidis
kohus, et selgesonaliste ajaliste piiride puudumine seaduses ei muuda MKS §
136" 15iget 1 iseenesest ebaproportsionaalseks ning pdhiseadusevastaseks. MKS
§ 136' 1dikes 3 on vilja toodud materiaalsed alused, mille esinemisel tiite-
toimingud I0petatakse. Tiitetoimingute ndol on tegemist ajutise iseloomuga
meetmetega’””, mistdttu toimingutega kaasnevad piirangud ei rakendu 18plikult,
vaid need on sdltuvuses konkreetsete siindmuste saabumisest. > Meedet
rakendatakse diskretsiooniotsusena ning seetdttu on maksuhalduril voimalik
rakendada seda sellise kestusega, et see ei muutuks ebaproportsionaalseks.
Seega regulatsioon iseenesest ei loo proportsionaalsust. Kiill loob see eeldused
sellise olukorra tekkimiseks. Riigikohus viitas voimalikule ebaproportsionaa-
Isusele olukorras, kus maksuhaldur mdistliku aja jooksul maksukohustust ei
miira voi kui maksu- v3i vastutusotsust ei tehtagi.”*

Erinevalt Riigikohtust on justiitsminister asjas 3-3-1-50-10 oma arvamust
andes mirkinud, et regulatsioon, mis ei sitesta tdhtaega, milliseks kdsutamiseks
keelumirge voi hiipoteek varale on seatud, piirab isiku oigusi liialt ning ei
pruugi olla digustatud maksude lackumise tagamiseks.”” Seega justiitsminister
on erinevalt Riigikohtust véljendanud kahtlusi regulatsiooni pohiseadusparasuse
osas. Kuigi selle kisitluse tagamaid ei ole Riigikohus pdhjalikumalt selgitanud,
tuleneb see ilmselt erinevast arusaamast maksukohustuslase voimalusele oma
Oigusi efektiivselt halduse omavoli eest kaitsta. Autori arvates vdib seetdttu
esineda alus ndustuda justiitsministri kahtlustega regulatsiooni pohiseadus-
parasuse kohta. Autor ei teosta siinkohal pohjalikku pohiseaduslikkuse analiitisi,

¥ TInRnKm, 12.01.2015, 3-14-52172, p 10.

%0 TInHKm, 15.09.2014, 3-14-52051; TInHKm, 17.01.2014, 3-14-50084; TInHKm,
22.10.2013, 3-13-2211; TInHKm, 01.08.2013, 3-13-1633.

%' RKUKo, 10.11.2011, 3-3-1-28-11, p 39.

%2 Vaata ka: RKUKo, 10.11.2011, 3-3-1-28-11, p 26.

%3 RKHKm, 28.01.2013, 3-3-1-16-12, p 17.

% RKUKo, 10.11.2011, 3-3-1-28-11, p 39; RKHKm, 28.01.2013, 3-3-1-16-12; RKUKo,
09.04.2013, 3-3-1-82-12, p 44.

%5 RKUKm, 30.03.2011, 3-3-1-50-10, p 38.
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vaid uurib, miks ei pruugi maksukohustuslase aktiivset tegevust eeldav kohtu-
liku jarelkontrolli meetod olla tegelikkuses toimiv.

Tagatiste kohaldamise aluste dralangemiseks on iildiselt kaks voimalust: (1)
maksumenetlus venib ebamdistlikult pikaks; (2) maksejouetuse ohukahtlus voi
maksukohustuse ilmnemise kahtlus langeb dra soltuvalt tdiendavate tdendite
kogumisest. Omavoli véltimiseks on Eestis kasutusel mehhanism, mille koha-
selt tuleb maksukohustuslasel ise preventiivsete tagatiste kohaldamise eelduste
kehtivust kontrollida ja kaebediguslikke instrumente aktiivselt kasutada. Riigi-
kohus on lahendis 3-3-1-16-12 kinnitanud, et sellises olukorras saab isik kasu-
tada seaduses ettendhtud diguskaitsevahendeid (keelamis- vdi digusvastasuse
tuvastamise, samuti kahju hiivitamise ndude esitamine), mille kaudu on maksu-
kohustuslasel voimalik ennast ebamdistlikult kaua kestva maksu- voi vastutus-
otsuse madramise menetluse eest kaitsta.””® Samas ei ole kisitletud kiisimust,
kuidas saab isik kaitsta ennast efektiivselt teisena toodud olukorras. Menetluslik
kaebemehhanism on kiill samasugune vorreldes esimese olukorraga, kuid isiku
voimalused seda efektiivselt kasutada on piiratumad tulenevalt sellest, et isik ei
pruugi olla teadlik kdigist maksumenetluses tuvastatud asjaoludest, mis seon-
duvad preventiivse tagatise kohaldamise tingimuste tditumisega. Maksukohus-
tuslasel on voimalik podrduda kiill kohtusse, kuid see seda pigem oletuste
pinnalt.

Preventiivse tagatise kohaldamise lubatavust voib ajaliselt piirata maksu-
menetluse menetlusaja mdistlikkus. Haldusmenetluse ldbiviimisel tuleb arves-
tada maistliku menetlusaja pdhimdttega.”” Isiku digus menetlusele mdistliku
aja jooksul on laialdast tunnustust leidnud menetluspdhidigus’”, millele peab
vastama mis tahes menetlus ning seda ka juhul, kui seadus ei sétesta konkreetset
tahtaega menetlustoimingute sooritamiseks vdi menetluse labiviimiseks. **
Menetluse (sh kohtupidamise) pdhjendamatu venimine mojutab avalikkuse
usaldust riigi voimekusse tagada diglus ning ohustab digusriigi pohimdtet.”"

%6 RKHKm, 28.01.2013, 3-3-1-16-12, p 17.

%7 RKUKo, 22.03.2011, 3-3-1-85-09, p 77.

%Vt PS § 14, konventsiooni artikkel 6, Euroopa Liidu pdhidiguste harta artikkel 41,
URO kodaniku- ja poliitiliste diguste rahvusvahelise pakti (RT II 1994, 10, 11,
arvutivorgus kittesaadav: https://www.riigiteataja.ee/akt/23982) artikkel 14. Mdnes EL
litkkmesriigis on digus menetlusele mdistliku menetlusaja jooksul reguleeritud pohi-
seadustes, teistes on see reguleeritud seaduste tasandil, milleks sageli on haldus-
menetluse seadus. Osades litkmesriikides tuleneb see aga kohtupraktikast. Nditeks on
sellised regulatsioonid olemas pohiseadustes vOi seadustes seisuga 2005 Austrias,
TSehhis, Kiiprosel, Taanis, Eestis, Soomes, Kreekas, Ungaris, lirimaal, Hollandis,
Slovakkias, Sloveenias, Hispaanias, Rootsis. Regulatsioone ei ole Uhendkuning-
riikides, Leedus, Litis, Itaalias, Belgias. Vaata ldhemalt: Statskontoret. Principles of
Good Administration In the Member States of the European Union. — Stockholm,
2005, 1k 34. Arvutivorgus:
http://www .statskontoret.se/globalassets/publikationer/2000-2005-english/200504.pdf
(15.11.2015).

% RKHKo, 21.09.2011, 3-3-1-5-11, p 24.

1 Venice Commission. Report on the effectiveness of national remedies in respect of
excessive length of proceedings. Study no 316/2004. — Strasbourg: 03.04.2007, para
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Maistliku menetlusaja pShimdtte eesmérgiks on saavutada tasakaal kiire mene-
tluse ja ausa menetluse vahel.”'' Samuti vdib eesmirgina niha vajadust tegut-
seda viivitamatult, kuid mitte hiljem kui digusaktis sétestatud tihtaja jooksul.”'

Riiklikud regulatsioonid on moistliku menetlusaja médratlemisel viga
erinevad nii sisu kui ka menetlusaja pikkuse osas ning sageli kujundab kohtu-
praktika kaasuspohised juhised mdistlikkuse defineerimiseks. Osades jurisdikt-
sioonides méératletakse moistliku menetlusaja piirid seadustes. Naiteks
Sloveenia haldusmenetluse seaduses tehakse vahet menetlustel, kus enne otsuse
tegemist ei ole vajalik viia lébi spetsiaalseid uurimistoiminguid ning kus
selliseid toiminguid on vaja 1dbi viia kas suulise menetluse, inspektsioonide,
eksperttoimingute voi muude tegevuste ndol. Kui esimesel juhul on mdistliku
menetlusaja piiriks iiks kuu, siis teisel juhul on selleks kaks kuud.”" Sarnaseid
lahendusi sisaldavad ka Hispaania (kolmekuuline tdhtaeg) ja Slovakkia
(kuuskiimmend pdeva) haldusmenetluse regulatsioonid. °'* Eestis seevastu
moistliku menetlusaja moistet seaduses ei médratleta ning see jaib igal iiksikul
juhul kohtu ja haldusorgani sisustada kohtupraktikas kujundatud kriteeriumite
pohjal.’"?

Preventiivsete tagatiste kontekstis késitles Tallinna Ringkonnakohus mdist-
likku menetlusaega ldhemalt lahendis 3-11-2683. Kohus analiiiisis olukorda,
kus ennetavat tokendit oli rakendatud ligikaudu 11,5 kuud, kaebuse esitamise
hetkeks oli ennetavat tokendit rakendatud 13 kuud. Maksumenetluse 16ppemise
hetkeks (09.03.2012 vastutusotsusega) oli ennetavat tokendit rakendatud 17
kuud. Esmane vastutusotsuse projekt ehk kontrolli kokkuvdte edastati kaebajale
kaks kuud pérast menetluse algust. Teine, kaebajale soodsama sisuga kontroll-
akti projekt koostati 13 kuud pérast kontrolli algust. Edasise menetluse kestust
mojutasid muu hulgas kaebaja enda taotlused seoses drakuulamisdiguse reali-
seerimisega ja ennetava tokendi kohaldamisega. Ringkonnakohtu hinnangul ei
saanud sellist menetluse kestust ja sellega kaasnevat ennetava tokendi raken-
damist lugeda niivord ebaproportsionaalseks ja pikaajaliseks, et see oleks too-
nud kaasa maksuhalduri tegevuse digusvastaseks muutmise. Maksuhaldur peab
menetluse 1dbi viima voéimalikult lihtsalt, kiirelt ja efektiivselt (MKS § 10 Ig 3),
jérgima aga samal ajal asja igakiilgse uurimise pohimotet (MKS § 11). Kohtu-
praktikas on loetud 12 kuu pikkust vastutusmenetluse kestust mdistlikuks,
lubamatult pikaks on seevastu loetud niiteks 2 aasta ja 10 kuu pikkust menet-
lust’'®, mis siiski ei ole vorreldavad kaebajat koormanud menetluse kestusega.”'’

16. Arvutivorgus: http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=
CDL-AD(2006)036rev-e (15.11.2015). Vrdl: EIKo, 27.10.1994, nr 12539/86 Katte
Klitsche de la Grange v. Italy, para 61.

' ElIKo, 18.02.1997, nr 18990/91 Niderést-Huber v. Switzerland, para 30.

> M. Ernits. Kommentaar 3.2.1.2. § 14 juurde. — U. Madise; jt (toim). (2012).

% Statskontoret. Principles of Good Administration In the Member States of the European
Union. — Stockholm, 2005, 1k 32. Arvutivorgus: http://www.statskontoret.se/
globalassets/publikationer/2000-2005-english/200504.pdf (15.11.2015).

M Ibid., 1k 32 ja 34.

5 RKHKo, 06.03.2015, 3-3-1-78-14, p 14.

16 yrdl: RKHKm, 14.05.2013, 3-3-1-7-13, p 15; RKHKo, 10.04.2008, 3-3-1-3-08, p 15.
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Osades ringkonnakohtu lahendites ei peeta maksumenetluse kestust MKS §
136" alusel esitatud taotluse lahendamisel siiski relevantseks. Niiteks lahendis
3-14-50208 késitles kohus tagamistoimingute taotlust olukorras, kus maksu-
menetlus oli kestnud ringkonnakohtu lahendi tegemiseni 1 aasta ja 10 kuud.
Kohus mirkis vastuseks maksukohustuslase véidetele, et viimase véited maksu-
menetluse ebamdistlikust pikkusest ja sellest tulenevalt maksumenetluse labivii-
mise digusvastasusest, samuti menetlustoimingute tegemisega viivitamisest ei
ole maksuhalduri taotluse lahendamisel asjassepuutuvad. Senikaua, kui maksu-
summa médramine ei ole aegunud, puudub kohtul MKS § 136" alusel esitatud
taotluse lahendamisel pdhjus eeldada maksumenetluse l4biviimise oigus-
vastasust.”'® Lahendis 3-13-70191 moonis ringkonnakohus siiski, et kiisimus
maksumenetluse pikkusest on oluline haldustoimingu sooritamiseks loa saamise
taotluse lahendamisel juhul, kui maksumenetlus on kestnud kauem, kui
digusaktides lubatud.®" Siinkohal tuleb &igusaktides sitestatud tihtaegade
maédramisel silmas pidada maksusumma aegumise téhtaega, mida voib jareldada
ka ringkonnakohtu lahendist asjas 3-12-1946.%%°

3.3.2.2. Ameerika Uhendriikide digus

Uhendriikide foderaalses diguses on preventiivse tagatise kohaldamise kestus
lahendatud menetluslikult maksuotsuse tegemise téhtajaga. IRC § 6851 Ig a (1)
jérgi hindab maksuhaldur ldpetava maksuhindamise puhul maksukohustuse
suuruse viivitamatult ning edastab maksukohustuslasele teate maksuvdla tasu-
miseks 60 pieva jooksul.””' Sellise tihtaja mittetiitmisel muutub erakorraline
maksuhindamine kehtetuks.”” Maksuotsuse edastamise puhul on tegemist aga
hinnatud maksusumma alusel seatud tagatistoiminguga, mis ei ole tehtud
prognoosotsuse alusel ning mille kohaldamisel ei esine analiilisitavat proble-
maatikat. Maksuvola tasumise ndoude saatmise tdhtajast tulenevalt on ka era-
korralise maksuhindamise alusel tagamistoimingute kohaldamine ajaliselt
konkreetse tdhtajaga piiratud.

3.3.3. Lahendus: intensiivsuse vahendamine
perioodilise vajaduskontrolliga

Koige sobivamaks lahenduseks meetme ajalise intensiivsuse vdahendamisel on
eelnevalt kisitletud Uhendriikides kasutatav ja IRC §-des 6851 ja 6861
reguleeritud kiirendatud maksumenetluse vormi kasutamine. Kiirendatud mak-
sumenetluses on maksuotsuse voi kontrollakti véljastamise tdhtaja algus seotud

7 TInRnKo, 31.03.2014, 3-11-2683, p 25.

' TInRnKm, 04.09.2014, 3-14-50208, p 10.

" TInRnKm, 28.05.2014, 3-13-70191, p 9.

%20 TInRnKm, 20.11.2012, 3-12-1946, p 10.

%! J. E. Gleason Jr; D. K. Poole. (1976), Ik 233; IRC § 6851 Iike a punkt 1 ja Idige b.
%22 Supra, ptk 1.1.1.3.
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preventiivse tokendi kohaldamise ajahetkega. Selliselt selgub kindla ajaperioodi
jooksul nii tagatava maksukohustuse olemasolu kui ka asjaolud, mis pdhjen-
davad voi liikkkavad iimber kartuse hilisema sundtditmise raskenemise voi voi-
matuse osas.

Puhta tagamissiisteemi kasutamisel ehk Eestis kasutatava siisteemi korral
saab maksukohustuslase diguste riivet vihendada sarnaselt kriminaalmenetlus-
Oiguslikule wvahistamise pdhjendatuse perioodilisele jarelkontrollile (KrMS
§ 137 Ig 4)°2. See eeldab tdkendi kohaldamisel selle kehtivusaja madramist
ning vOimalust pikendada seda pdhjendatud taotluse esitamise teel. Perioodilise
jarelkontrolli teostamine saaks toimuda konkreetsete ajavahemike jarel, mille
maksimaalne kestus tuleneb seadusest ning mida kohus saab vajadusel liihen-
dada. Kui tagatise kohaldamine toimub halduskohtu eelneval loal, siis saab
kohus sellise tdhtaja midrata tagamistoimingu loas. Kui tagatist kohaldatakse
maksuhalduri v6i muu isiku diskretsiooni alusel, siis saab kohus teostada
meetme ile ise jarelkontrolli selliselt, et maksuhaldurile kehtestatakse kohustus
taotleda halduskohtu luba preventiivse tdokendi pikendamiseks teatud aja
moddudes. Selliselt on maksukohustuslasele tagatud kaebedigus tagamistoi-
mingu peale ning maksuhalduril on aktiivne kohustus teatud aja méodudes ka
ise tagada maksukohustuslase pohidiguste kontroll.

Selle lahenduse sobivust toetab asjaolu, et maksuhalduri tokendi kohalda-
mise otsuse peale kaebuste esitamine on reeglina ressursikulukas ning enami-
kele maksukohustuslastele kittesaamatu. Maksuhalduri aktiivne kohustus taot-
leda kohtult luba preventiivse tokendi pikendamiseks seaduses sétestatud konk-
reetse aja moodumisel tagab maksukohustuslase kohtusse pddrdumise digust,
korvaldades ressursipuudusega kaasnevad piirangud.’**

Autori arvates ei ole preventiivsete tokendite puhul kohane vdotta omaks
esialgse Oiguskaitse menetluse reegleid, kus esialgse oOiguskaitse meetme
kohaldamise kestus jaéb vabalt kohtu sisustada. Nimelt on kohtu teadmise tase
esialgse diguskaitse menetlusega seotud pdhimenetluse ning preventiivse token-
diga seotud maksumenetluse kulgemise asjaoludest mérksa erinev. Sellest
tulenevalt on mdistatav, et halduskohus ei saa preventiivsete tagatiste kohal-
damise iile ise jarelevalvet teostada, kui kohtul puudub maksumenetluse kulge-
mise kohta teave ning puuduvad ka mehhanismid sellise teabe hankimiseks.

3 Perioodilise kontrolli kohustus kriminaalmenetluses on seotud digusega menetlusele

mdistliku aja jooksul vdi vabastamisele kuni asja arutamiseni. Vahistamise alus peab
esinema mitte ainult vahistamise toimumisel, vaid kogu vahistamise jooksul. E. Elkind.
Kommentaar 1 § 137 juurde, lk 356. — E. Kergandberg; P. Pikamade. (koost). Krimi-
naalmenetluse seadustik. Kommenteeritud véljaanne. — Tallinn: Juura, 2012. Ka
preventiivse tagatise kohaldamine on seotud mdistliku menetlusaja pdhimdttega ning
selle kohaldamise alused peavad esinema kogu tagatise kohaldamise jooksul.

Kohtusse pdordumise pohidigust riivavad kohtusse poordumisega kaasnevad kulud,
néiteks riigildivu tasumise kohustus. Vaata 1dhemalt: RKPJKo, 17.07.2009, 3-4-1-6-09,
p 15; M. Emnits. Kommentaar 2.1.1. § 15 juurde. — U. Madise; jt. (toim). (2012).
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3.4. Efektiivne kohtulik jarelevalve
3.4.1. Due process'i garantiide tahtsus

Preventiivne tagatis on olemuselt haldustdkend. Haldustdkendi kohaldamisega
piiratakse isikute digusi ja pannakse neile tdiendavaid kohustusi.’*® Halduse
omavoli eest kaitseb indiviide halduse iile jarelevalvet teostav kohtusiisteem.
EIK on kinnitanud, et omandidigusele maksude tasumise tagamiseks kehtestata-
vate piirangute puhul tduseb menetluslike garantiide olulisus pdohidiguste ja -
vabaduste tagamise siisteemis. °>° Kohtuliku kontrolli tihtsus vdimendub
olukordades, kus tokendeid kohaldatakse prognoosotsuste alusel ja ohutorjes.
Prognoosil pohinevate otsuste puhul on haldusel suurem diskretsiooni- ja
tolgendamisruum, mis avab tee halduse omavolile ja diskretsiooni véirkasu-
tusele. Menetluse roll haldusorgani otsuste legitimeerijana kasvab diskretsioo-
niliste prognoosotsuse tegemisel mérkimisvaarselt.

Sarnaselt korrakaitsediguses rakendatava ohutdrje kontseptsioonile tuleb ka
preventiivsete tagatiste kohaldamisel tdstatada kiisimus, kas kohus saab iildse
tagada isiku diguste efektiivse kaitse, kui riivemeetme kohaldamise eelduseks
on médratlemata digusmdistetega nagu ,,oht“, ,,pShjendatud kahtlus® ja ,,maksu-
kohustuslase tegevus® tdhistatud eluliste asjaolude saabumine ning meedet
rakendatakse kaalutlusdiguse alusel. °*’ Kiisimus on igati Gigustatud, kuna
madratlemata digusmoistetel pdhineva diskretsiooniotsuse kohtulik jarelkontroll
ongi reeglina piiratud®®®, seda isegi ex parte menetluste puhul.

3.4.2. Kohtuliku kontrolli vormid sdltuvalt
hinnanguotsuse ajalisest dimensioonist

Haldustegevuse voi kohtulahendi iile jirelkontrolli teostamisel tuleb esiteks
otsustada, millise aja seisuga hakkab kohus tagamistoimingute diguspérasust
hindama. ** Tegemist on olulise kiisimusega, kuna soltuvalt jarelkontrolli
ajameetodi valikust on jarelkontrolli teostava kohtu iilesanded haldustegevuse

5 1. Koolmeister; K. Orion. (1998), lk 382-384. Vrdl: H. Simm. Riigivastutuse kuju-
nemine ja ametniku vastutus. Magistritdd. — Tallinn: Tartu Ulikooli digusinstituut,
2004, 1k 16.

2 ElKo, 23.07.2002, nr 34619/97 Janosevic v. Sweden.

%27 yrdl: J. Jadtma. (2015), 1k 166.

%8 Otsustus selle iile, milline asjassepuutuvatest ja kaitsmist vidrivatest digustest ja
huvidest on kaalukam, on halduse kaalutlusdiguse tuum. Sellise kaalutlusotsuse
tegemise pidevus on tditevvdimul, mitte kohtul. Oiguste ja huvide ebadigele viirtus-
tamisele saab kohus tugineda vaid juhul, kui see on toimunud ilmselgelt meelevaldselt,
ebaratsionaalselt vOi vastuolus diskretsioonivolituse eesmérgiga, oOiguse iildpohi-
mdtetega vOi senise kohtupraktikaga. (RKHKo, 20.03.2014, 3-3-1-87-13, p 19).
Isedranis on diskretsiooniveaga tegu juhtudel, kui haldusorgan on ldhtunud luba-
matutest kaalutlustest voi jdtnud mone olulise aspekti tdhelepanuta (RKHKo,
14.10.2006, 3-3-1-54-03, p 40).

%9 RKHKm, 09.10.2013, 3-3-1-27-13, p 17.
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Oiguspérasuse hindamisel erinevad, varieerudes pelgast asjaolude jarelhinda-
misest kuni halduskohtu kui aktiivse jérelkontrollijani ja koguni de facto
halduskohtu poolt haldusorgani iilesannetesse astumiseni, kui haldusorgan seda
ise teinud ei ole. Kohtu rolli kasvuga on vordelises seoses selle konflikt voi-
mude lahususe pohimottega. Selle pohimotte kohaselt tuleb kohtuvdim ja
tédidesaatev voim hoida lahus ning kohtuvdim ei saa asuda tdidesaatva voimu
asemele.””

Soltuvalt sellest, millise ajahetke seisuga jarelkontrolli teostaja mingi tege-
vuse Oiguspdrasust hindab, saab jarelkontroll toimuda kas ex anfe voi ex post
vaatlusviisist 1dhtuvalt. Lisaks eristatakse kohtulikku jarelkontrolli selle alusel,
millise ajahetke seisuga omavad tdhendust kohtu tehtud jareldused haldusorgani
tegevuse Oiguspdrasuse osas. Siin vO0ib eristada ex nunc ning ex tunc vaatlus-
viisi. Kui asetada antud vaatlusviisid eksekutiivvoimu sekkumise intensiivsuse
skaalale, siis ex anfe on neist kdige vdhemintensiivsem ning ex nunc koige
intensiivsem. Kohtu tegevuse intensiivsuse aluseks on kohtu tegevuse konflikt
avaliku véimu sdltumatusega. Seetdttu voib antud vaatlusviiside eristamist
pidada lakmuseks sellele, milline on halduskohtute funktsioon riigivoimu
teostamises iildisemalt.

Haldustegevuse oOiguspérasust hinnatakse ldhtuvalt ex ante vaatlusviisist
vastavalt selle ldbiviimise ajal kehtinud diguslikule olukorrale ning selle and-
mise ajal esinenud ja hindajale teada olnud faktilistele asjaoludele.”*' Tegevus
on ex ante vaatlusviisist lahtuvalt diguspérane, kui kohus tuvastab, et haldus-
organile olid tokendi kohaldamise aja seisuga teada asjaolud, mis voimaldasid
oigusliku regulatsiooni kohaldamist. Kohus ei saa sealjuures arvestada tegevuse
Oiguspédrasuse hindamisel asjaolusid, mida haldusorgan ei teadnud ega
pidanudki teadma. Ex ante vaatlusviis on halduskohut avaliku voimu sekku-
misest kdige rohkem distantseeriv kontrollivorm, kuna kohus hindab tegevuse
Oiguspéarasust haldusorgani kesksest vaatenurgast.

Eesti diguses hinnataksegi haldusakti diguspérasust reeglina ex ante vaat-
lusviisi alusel.”*”

Ex post vaatlusviisi kohaselt hinnatakse haldustegevuse oigusparasust
tagantjirele.”” Sellise vaatlusviisi puhul votab kohus arvesse koiki vaatlemise
ajahetkel kohtule teadaolevaid asjaolusid ning langetab selle pinnalt otsuse, kas
halduse tegevuse labiviimise ajahetkel oleks sellist informatsiooni teades tulnud
tegevus jitta tegemata vOi mitte. Erinevalt ex ante vaatlusviisist ei keskendu

%0 Vrdl: K. Merusk; jt. Kommentaar 1 § 4 juurde. — U. Madise; jt (2012).

»! RKHKo, 29.01.2010, 3-3-1-72-09, p 18; RKHKo, 21.05.2002, 3-3-1-29-02, p 12;
RKHKo, 18.06.2002, 3-3-1-33-02, p 11.

' RKHKo, 18.06.2002, 3-3-1-33-02, p 11, RKHKo, 21.05.2002, 3-3-1-29-02, p 12;
RKHKo, 05.11.2008, 3-3-1-49-08, p 11.

3 Vaata niiteks: RKUKo, 31.08.2011, 3-3-1-35-10, p 31. Kohus hindas ametniku
ametikohalt kdrvaldamise diguspérasust. Menetleja vois tol ajal kehtinud diguse alusel
kaebaja teenistussuhte eeluurimise ajaks peatada, mistdttu tema otsus oli ex ante
diguspdrane. Karistusnorm, mille rikkumist kaebajale ette heideti, tunnistati kehtetuks
ja alus kaebaja teenistussuhte peatamiseks langes tagantjdrele dra. Seetdttu oli
ametikohalt korvaldamine ex post perspektiivist vaadatuna digusvastane.
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kohus mitte haldusorgani teadmise kontrollile, vaid asub ise nn tagantjérele
tarkuse pinnalt tegevuse diguspirasust analiilisima.

Ex nunc ehk ,niitidsest edaspidi vaatlusviisi puhul otsustab kohus kontrolli-
tava meetme kohaldamise tiielikult jarelkontrolli teostamise aja seisuga.”* See
tdhendab olukorda, kus kohus otsustab niiteks 10petada tokendi kohaldamise
ning tokend kaotab kehtivuse alates selle kohtulahendi joustumisest. Kohus
hindab haldustegevuse diguspérasust kohtule hinnangu ajal teada olevate asja-
olude pinnalt ning annab hinnangu hindamise aja seisuga. Ex post vaatlusviisist
eristab seda hinnangupunkti nihkumine hilisemasse ajahetke. Eripédraks vorrel-
des ex ante ning ex post vaatlusviisidega on see, et kohtule tekib avaliku voimu
padevuse piires konkureeriv digus avaliku voimu teostamises kaasa liiiia.

Ex tunc hindamine ja digusliku otsuse tegemine tdhendab tagasiulatuva
mdjuga otsuse langetamist.”*> Eelkdige kasutatakse sellist hindamisviisi lepin-
gudiguses lepingute tagasiulatuva tiihisuse lahendamisel, kuid nditeks monedes
riikides omavad sellist m&ju konstitutsioonikohtute lahendid. **°

Eelviidatud vaatlusviiside valikul tuleb ldhtuda vdga erinevatest kaalut-
lustest. Oigusteoreetiliselt vdib olulisemaks pidada vdimude lahususe pdhimdtet
ning kohtu positsioneerimist riigivdimus. Samas tulevad puhtjuriidiliste kaalut-
luste korval esile ka diguse majanduslikud mdjud ning vaatlusviisi valiku mdju
isiku kéitumisele. Kui erinevate vaatlusviiside kasutamine vdib motiveerida
hinnatavat isikut teatud viisil kdituma voi seda mitte tegema, vOib vaatlusviisi
valik mojutada ka seda, mil mééral on avalik vdoim motiveeritud tegutsema
maksukohustuste tditmiseks tdkendeid kohaldades. Vaatlusviiside valikul
oluliseks osutuvaid aspekte on ldhemalt analiiisinud David Friedman oma
artiklis ,,Impossibility, Subjective Probability, and Punishment for Attempts“.”*’
David Friedman on tdstatanud iildfilosoofilisema kiisimuse: miks kasutab
oiguskord iihte hindamismeetodit, teisel juhul teist meetodit, monikord aga
molemat koos? Autor analiilisis seda kiill liiklusonnetuse pdhjustanud isikute
karistamise, samuti Idpetatud ja Idpetamata katsete eest karistamise seisu-
kohast”®, kuid méned autori tihelepanekud aitavad mdista paremini, milline
toimimisloogika ex post ja ex ante hindamismeetodil on. Viitekirjas késitleta-
vate probleemide valguses omab eelkdige tdhendust see, kuidas erineva vaatlus-

%% Venice Commission. Study of Individual Access to Constitutional Justice. Adopted by

the Venice Commission at its 85th Plenary Session (Venice, 17-18 December 2010) on

the basis of comments by Mr Gagik Harutyunyan (Member, Armenia) Ms Angelika

Nussberger (Substitute Member, Germany) Mr Peter Paczolay (Member, Hungary).

Study N° 538 / 2009. — Strasbourg: 27.01.2011, lk 6. Arvutivorgus: http:/

www.venice.coe.int/ WebForms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2010)039re

v-¢ (15.11.2015).

F. Wilman. Private Enforcement of EU Law Before National Courts.The EU legislative

framework. Cheltenham, Northhampton: Edward Elgar Publishing, 2015, 1k 305.

20 Ibid., 1k 305.

%7 D. Friedman. Impossibility, Subjective Probability, and Punishment for Attempts.
— Journal of Legal Studies, 1991, XX, lk 179-186. Selles allikas toodud késitlus on
laiendatud kujul esitatud D. Friedmani teoses Law's Order: An Economic Account.

%% D. Friedman. (1991), 1k 179.
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viisi omaksvott voib omada erinevat mdju isikute voi ka ametiasutuste kaitu-
misele teatud toiminguid tehes.

Friedman t6i vélja, et ex post kditumisviis (Friedmani késitluses kiill karis-
tus) votab arvesse kahesugust informatsiooni, mida ex ante vaatlusviis ei
arvesta: vaadeldavat isikut puudutavat informatsiooni, mida teised ei née, ning
informatsiooni selles osas, mida vaadeldav isik peaks tegema. Ex post ldhene-
mise puhul on seega erinevalt ex ante hinnangust oluline tuvastada see, kas isik
on kiitunud selliselt, nagu ta oleks pidanud kiituma.”*’ Seega voimaldab ex post
jarelhindamise loogika arvestada hindaja objektiivse kditumisega ning votta
arvesse ka seda, mida hindaja on hooletusest vilja selgitamata.

3.4.3. Kohtuliku kontrolli vormid sdltuvalt
menetluse algatamise ajahetkest

Soltuvalt halduse poolt tokendi kohaldamist sanktsioneeriva kohtumenetluse
algusest voib kohtliku jirelevalve jagada kolmeks vormiks: eelkontroll, vahetu
jarelkontroll ning kaebusepdhine jarelkontroll.

Esiteks v0ib seadusandja lubada tokendite kohaldamise, kui selleks on
halduskohus andnud eelneva nousoleku. Tegemist on haldustegevuse kohtuliku
eelkontrolliga. Kuna eelkontrolli teostamine toimub enne tdkendi kohaldamist
ning selle raames késitletakse tokendi kohaldamisega seotud pohikiisimusi, siis
saab eelkontroll toimuda ex parte menetluses. Vastasel juhul loob menetlus ise
maksukohustuslasele voimaluse enne kohtu poolt loa andmist arestitaotlusega
hoélmatud vara vodrandada voi muul viisil maksuhaldurile kéttesaamatuks teha.
Seega on maksukohustuslase kaasamata jidtmine eelkontrolli teostamiseks
vajalik tingimus.

Eelkontrolli siisteemi kasutab niiteks Eesti MKS § 136'. Sarnaselt vdimal-
dab tokendeid kohaldada esialgse Giguskaitse meede halduskohtumenetluses.
Esialgse Giguskaitse kohaldamisel voib teiste menetlusosaliste arvamust nouda
iiksnes juhul, kui see on vdimalik esialgse diguskaitse médruse tegemisel arves-
tatavaid digusi ja huve oluliselt kahjustamata.’*® Sama kehtib hagi tagamise
korral tsiviilkohtumenetluses ja aresti kohaldamisel kriminaalmenetluses.’*'
Maksukohustuslasel on vdimalus kaitsta oma huve maiiruskaebemenetluse
raames. Selle juures on probleemiks siiski see, et ringkonnakohtu iilesandeks on
hinnata midruse digsust selle tegemise aja seisuga, mitte aga méiaruskaebuse
lahendamise seisuga. Seega ei saa kohus lahendi digsust kontrollides arvestada
maksukohustuslase esitatud uusi asjaolusid.

% D. Friedman. Law's Order: An Economic Account. — Princeton: Princeton University

Press, 2000. Arvutivorgus: http://www.daviddfriedman.com/Laws_Order_draft/laws_
order ToC.htm (15.11.2015).

M0 HKMS § 252 1g 1.

M1 TsMS § 384 Ig 3 kohaselt ei teatata kostjale ja teistele menetlusosalistele hagi tagamise
avalduse ldbivaatamisest. Kohus v3ib kostja eelnevalt dra kuulata, kui see on ilmselt
mdaistlik, eelkdige kui avalduses taotletakse vaidlusaluse Oigussuhte esialgset regu-
leerimist.
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Teiseks voib néha ette kohustusliku kohtuliku kontrolli teostamise vahetult
parast tagamistoimingute tegemist. Sellisel juhul on vara arestimise Oigus
taitevvoimul endal, kuid kohtulik kontroll tdkendi kohaldamise diguspérasuse
iile toimub vahetult pérast arestitoimingute tegemist. Sellise lahenduse eeliseks
on vdimalus kaasata kohtumenetlusse maksukohustuslane ning véhendada ex
parte menetluse negatiivseid mojusid. Sellist meetodit vdib asendada eel-
kontrollil pdhineva jarelevalvega, kus kohtul on edasikaebediguse teostamise
tulemusena saadud kaebuse lahendamisel voimalik votta arvesse maksukohus-
tuslase esitatud uusi tdendeid ja asjaolusid ex post.

Kolmandaks vdib kohtulik kontroll toimuda ka pédrast tokendit kohaldava
haldusorgani otsuse joustumist, kuid seda maksukohustuslase vdi muu subjek-
tiivsete Oiguste riive all kannatava isiku poolt. Erinevalt esimesest ning teisest
alternatiivist eeldab see maksukohustuslase poolt aktiivselt kaebediguse kasuta-
mist ning kohtusse pddrdumist vorreldavalt tavapirase haldusakti vaidlusta-
misega. Ex parte menetluse kasutamine ei ole sealjuures vajalik, kuna maksu-
kohustuslasel puudub tulenevalt kehtivast tokendist voimalus vara peita.

3.4.4. Huvide tasakaalustatusel pdhineva jdrelevalve meetodi valik

Varreldes eelkirjeldatud erinevaid kohtuliku jarelkontrolli teostamise vdimalusi,
tekib kiisimus, milline neist meetoditest voi milliste meetodite kombinatsioon
aitaks koige paremini tagada erinevate huvide ning digusriiklike vaértuste tasa-
kaalustatud kajastumise preventiivsete tokendite jarelkontrolli siisteemis?

Eesti kohtupraktikas on omaks vdetud haldustegevuse iile jirelkontrolli
teostamine ex anfe vaatlusviisist lahtuvalt — kohus saab arvestada iiksnes neid
asjaolusid, mis olid ametnikule otsuse tegemise ajal teada, mitte neid asjaolusid,
mis ilmnesid alles hiljem.”*> Sama vdib jireldada ka preventiivsete tokendite
kohaldamisel antava jarelhinnangu osas.* Juhtumid, mil seadusandja on
pidanud vajalikuks haldustegevuse eelnevat kohtulikku sanktsioneerimist, seon-
duvad olukordadega, kus kaalul on olulised pohidigused ja/vdi on tegemist
menetlusega, millest puudutatud isik ei pruugi olla teadlik voi on ta ddrmiselt
kaitsetus olukorras. Sellises olukorras (ex parte menetluses — K. K.) ei ole pohi-
Oiguste tagamiseks piisav, et isikul on vdimalik haldustegevust tagantjirele
iildises korras kaebusega vaidlustada.”* Seega kujutab Eestis kohtulik jérele-
valve tokendi kohaldamise iile endast eelhindamist.

Kohtupraktikas v3ib kohati siiski mérgata ka ex post standarditele omast
analtiiisi. Lahendis 3-3-1-27-13 hindas kohus tagamistoimingute pdhjendatust
jargmiselt: ,,[...] on piisavalt pohjendanud, miks tagastusndue osutub tdenio-
liselt alusetuks. Eriti arvestades, et praeguseks ongi vastav maksuotsus tehtud,

M2 ], Jadtma. (2015), 1k 177.

%3 RKHKm, 09.10.2013, 3-3-1-27-13, p 17.

%% V. Lapimaa. Kommentaar A § 264 juurde, Ik 713. — L. Pilving; K. Merusk. (toim).
(2013).
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ndustub kolleegium ringkonnakohtu hinnanguga“.”* Riigikohus lzhtus tagamis-
toimingute ldbiviimise digsuse hindamisel nii tagamistoimingu tegemise ajal
esinenud asjaoludest kui ka asjaolust, et Riigikohtu lahendi tegemise ajaks oli
maksuhaldur joudnud koostada maksuotsuse, mida tagamistoimingu ajal veel ei
esinenud. Kuigi pohiliselt hindas kohus tagamistoimingute tegemist ldbi ex ante
positsiooni, siis pérast tagamistoimingut aset leidnud maksuotsuse tegemise fakt
ei olnud asjaoluks, mida hindaja oleks saanud tagamistoimingute tegemise
otsustamisel teada ja arvesse votta. Tagamistoimingu tegemise ajal oli see
asjaoluks, mille saabumist pidas hindaja tulevikus tdenéoliseks ning millise
eesmirgi saavutamisele oli maksumenetlus suunatud, kuid sellist asjaolu veel ei
esinenud. Seega voib kohtu ldhenemisest leida ka ex post jarelhindamise ele-
mente. Autori arvates v3ib seda pidada siiski erandlikuks ning otsuse suurema
legitimatsiooni loomise eesmérgil otsusesse lisatud tddemusega.

Kui pérast tagamistoimingu tegemist ilmnevad uued asjaolud, mida arvesse
vottes ei pruugi preventiivsete tagatise jaitkuv kohaldamine voimalik olla, tuleb
tagatised vabastada (MKS § 136' Ig 3). Kui maksuhaldur seda ise ei otsusta,
saab maksukohustuslane p66rduda kohtusse keelamis- vdi digusvastasuse tuvas-
tamise kaebusega ning nduda tagatiste tiihistamist.”*® Printsiibis vdib kohtul ka
endal olla digus tagamistoimingu kohaldamiseks antud luba muuta véi tiithistada
(HKMS § 265 Ig 2), kuid ilma sisulist informatsiooni omamata ei ole kohtul
voimalik seda Oigust enamjaolt kasutada. Samas voib tekkida olukord, kus
maksuhaldur on saanud loa tagamistoimingute tegemiseks, kuid maksu-
kohustuslane on selle vaidlustanud ringkonnakohtus. Maiiruskaebemenetlus
voib votta hulgaliselt aega, mille jooksul voivad maksumenetluse kdigus ilm-
neda asjaolud, mida arvestades ei ole tagamistoimingute tegemine enam luba-
tud. Selle saavutamiseks peaks maksukohustuslane esitama halduskohtusse
kaebuse, mille menetlus kulgeb paralleelselt apellatsioonimenetlusega. Apellat-
sioonimenetluses ei ole kohtul véimalik arvestada uute asjaoludega tulenevalt
ex ante vaatlusviisi kohaldumisest.

Uhendriikides on maksukohustuslasele vdimaldatud esitada IRC § 7429
alusel kohtusse avaldus jarelkontrolli teostamiseks tdkendi kohaldamise iile,
mille kohus lahendab kiirendatud korras.”*” Kohtu roll maksuhalduri tegevuse
kontrollimisel kummagi erakorralise hindamismeetodi kasutamisel on sarnane
kriminaalmenetluses esialgse pohjendatud kahtluse kontrollimisega, erinevus
seisneb vaid standardis.”*® California ringkonnakohus kisitles maksude olemas-
olu hindamise kiisimusi muuhulgas lahendites Haskins v. U.S. (1977) ning
Magluta v. U.S (1996). IRC-s reguleeritud kohtuliku jirelevalve sitete **
kohaselt on foderaalse ringkonnakohtu jarelkontrollidigus erakorralise maksu-
hindamise iile piiratud kiisimustega (1) kas erakorralise hindamise lébiviimine

%5 RKHKm, 09.10.2013, 3-3-1-27-13, p 17.

%6 RKHKm, 28.01.2013, 3-3-1-16-12, p 17.

*7 Young v. United States, 671 F. Supp. 1340 (S.D. Fla. 1987), 24 June 1987, para 3.
8 United States v. Doyle, 482 F.Supp. 1227 (E.D.Wis.1980), 25 January 1980.

9 IRC § 7429 1dige b.
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on koiki asjaolusid arvestades mdistlik ning (2) kas hinnatava maksukohustuse
suurus on kdiki asjaolusid arvestades kohane.”

Kui kohtu lahendatav kiisimus on piiratud rangelt tdkendi kohaldamise
mdistlikkuse ja kohasusega, siis kohtu volitused on sealjuures suured. Uhend-
riikkide kohtud ldhtuvad maksuhalduri poolt rakendatud Idpetava maksu-
hindamise pdhise maksude erakorralise hindamise diguspérasuse jarelkontrollis
ex nunc hinnangust, teostades laiapdhjalist ja aktiivset kontrolli. Kohtupraktikas
on leitud, et maksude erakorralise hindamise pdhjendatuse jirelkontrollimisel
votavad kohtud arvesse mitte ainult maksude hindamise ajal maksuhaldurile
teada olnud informatsiooni, vaid lisaks ka muud kohtule enne kohtumenetluse
16ppu teatavaks saanud informatsiooni.”' Sealjuures ei oma tihtsust see, kas
selline informatsioon koguti enne voi pédrast maksuhalduri poolt maksude
hindamise 1abiviimist — arvesse on sellist informatsiooni igal juhul vdimalik
votta, tingimusel, et see on kohtule teatavaks saanud ning see on maksude
hindamisega seotud.’**

Jarelevalvemenetluse eesmérk on selgelt piiratud erakorralise maksuhinda-
mise raames kohaldatud tdkendi diguspdrasuse hindamisega. Maksukohustuse
16pliku siduva summa iile jarelevalvemenetluse raames ei vaielda. Kohtu teosta-
tav kontroll erakorralise maksuhindamise mdistlikkuse ja kohasuse osas ei
hinda maksukohustuse aluste digsust.’” Erakorralise hindamise tulemusena
saadud maksusumma on vdimalik vaidlustada jargnevas menetluses, mis on
voimalik algatada pérast 10pliku maksukohustust médrava otsuse (nn 90-péeva-
kiri) saamist. Ameerika Uhendriikide senati finantskomitee on kohtuliku jirele-
valve sitte mdojusid selgitanud, et IRC § 7429 aluse toimuv kohtulik jarel-
kontroll on nii sisuliselt kui ka menetluslikult erinev menetlus sellest, mille
raames tuvastatakse maksuhalduri mézratud maksukohustuse diguspirasus.’™*
Erakorralise maksuhindamise kohtuliku kontrolli tulemused ei modjuta seal-
juures ka tulevase sisulise maksukohustuse diguspérasuse kontrolli mingil
viisil.”?

Ohutdrjediguses on kohtulik jirelevalve piiratud ex anfe kontrolliga selle
kohta, kas prognoosi aluseks olnud asjaolud vastasid tegelikkusele. Seejuures
saab kohus arvestada iiksnes neid asjaolusid, mis olid ametnikule otsuse

%0 Magluta v.U.S., 952 F.Supp. 798, 801 (S.D.Fla.1996), 16 December 1996, para
“Discussion”; Haskin v. U.S., 444 F. Supp. 299 (C.D. Cal. 1977), 19 October 1977,
para 2; Guillaume v. C.LR., 290 F. Supp. 2d 1349 (S.D. Fla. 2003), 28 August 2003,
para II; Klotzman v. United States, 618 F. Supp. 112,113 (D.Md. 1985), 25 June 1985.
J. Bourdeau; jt. American Jurisprudence. The Second Edition. Federal Tax Enforce-
ment. — 2013, § 382. Arvutivorgus: http://www.westlaw.com (15.11.2015). Vaata
lahemalt: Haskin v. U.S., 444 F. Supp. 299 (C.D. Cal. 1977), 19 October 1977;
Guillaume v. C.LR., 290 F. Supp. 2d 1349 (S.D. Fla. 2003), 28 August 2003, para II;
Wellek v. U.S., 324 F. Supp. 2d 905 (N.D. Ill. 2004), 7 July 2004, para II; Nolan v.
U.S., 539 F. Supp. 788 (D. Ariz. 1982), 7 January 1982, para ,,Judicial review*.

%2 J. Bourdeau; jt. (2013), § 382.

%3 Haskin v. U.S., 444 F. Supp. 299 (C.D. Cal. 1977), 19 October 1977, para 3.

%* " Young v. United States, 671 F. Supp. 1340 (S.D. Fla. 1987), 24 June 1987, para 4.

%5 Nolan v. U.S., 539 F. Supp. 788 (D. Ariz. 1982), 7 January 1982, para ,, Judicial review*.
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tegemise ajal teada (ex ante vaatlusviis), mitte neid asjaolusid, mis ilmnesid
alles hiljem (ex post vaatlusviis). °° Lisaks asjaolude tuvastamisele tuleb
kohtuliku kontrolliga lugeda hdlmatuks ka see, kas need asjaolud ja ametniku
hinnang (tdenédosusotsus) annavad aluse jaatada ohtu v3i mitte, s.t, kas tegemist
oli piisava toendosusega. Seejuures on médravaks keskmise objektiivse korra-
kaitseametniku perspektiiv (n-6 professionaalse standardi kriteerium).”’ Qigus-
teoorias on leitud, et selline ldhenemine tagab PS §-s 15 sitestatud kaebediguse
ja voimude lahususe ning tasakaalustatuse pOhimdtte reaalse elluviimise ega
muuda kohtulikku kontrolli illusoorseks.’*®

Autori seisukohalt tagab maksukohustuslase ja avalike huvide tasakaalus-
tatuse koige paremini automaatne ja vahetu jarelhinnangu andmine kohtute
poolt lithikese aja jooksul pérast tokendi kohaldamist, kus maksukohustuslasele
on tagatud vOimalus vOtta menetlusest osa juba esimeses kohtuastmes ning
esitada oma seisukohad kohtule enne kaebemenetlust.

Selle lahenduse eelis ex parte eelkontrollil pShineva jérelevalve ees seisneb
maksukohustuslase vdimaluses osaleda temaga seotud asja arutamisel ning
esitada kohtule tdiendavaid tdendeid ning maksuhaldurile konkureerivaid seisu-
kohti. Autor peab eelkontrollimenetluse suurimaks puuduseks maksukohustus-
lase mitteosalemist selles menetlusetapis, kuna see kahjustab koige enam é&ra-
kuulamisdigust ning tekitab kdige suurema riski asja valeks ja iithepoolseks
lahendamiseks. Maksukohustuslase hilisem osalemine ei ole kaebemenetluse
ndol efektiivne meede, kuna maksukohustuslase véimalused oma seisukohti
esitada on piiratud. Nimelt on maksukohustuslasel vdimalik paluda ringkonna-
kohtul kontrollida, kas esimese astme kohus on lahendanud asja digesti voi
mitte, tuginedes materjalidele, mida esimese astme kohus sai tditmistoiminguks
luba andes arvesse votta.’” Teiseks tuleb arvestada, et maksumenetlus on
paljuski tdendipdhine menetlus, kus vaidluse pohiraskus taandub (seda just
maksupettuse kahtluse korral) tehingute tegeliku majandusliku sisu vilja-
selgitamisele. Selle tuvastamine ainult ithe poole viidetele tuginedes kétkeb
endast suurt riski tdendite kallutatud presenteerimisele, mis muudab haldus-
kohtu eksimisele isedranis avatuks. Seetottu peab autor oluliseks maksukohus-
tuslase drakuulamisdiguse tagamist vOoimalikult varajases menetlusetapis ning
peab digeks selle tagamist esimese kohtuastme menetluses.

Sarnane vdimalus on menetlusosalisele tagatud ka Eesti hagi tagamise ja
halduskohtumenetlusliku esialgse diguskaitse instituutides, seda kiill erinevas
vormis. Esialgse oOiguskaitse puhul on menetlusosalisel digus esitada seda

%6 J. Jastma. (2015), Ik 177. Autor on tuginenud sealjuures Riigikohtu praktikale asjades

RKHKo 27.02.2014, 3-3-1-1-14, p 13; 2.06.2010, 3-3-1-33-10, p 12; 13.11.2009, 3-3-
1-63-09, p 16.

T Ibid., 1k 177.

2 Ibid., 1k 177.

%% HKMS § 203 lg 2 kohaselt kohaldatakse miiruskaebuse esitamisele apellatsiooni
kohta sétestatut. HKMS § 180 lg 1 kohaselt on apellatsiooni aluseks olukord, kus
halduskohus ebadigesti kohaldanud materiaaldiguse normi, ebadigesti hinnanud tden-
deid v&i oluliselt rikkunud kohtumenetluse normi.
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rakendanud kohtule taotlus esialgse Oiguskaitse tiihistamiseks (HKMS § 253
lg 1), esitades omapoolsed tdendid ja pdhistused. Ka tsiviilprotsessis vOib
menetlusosaline kohtult taotleda hagi tagamise tiihistamist, seda kiill asjaolude
muutumisel (TsMS § 386 lg 2). Samas kui kohus ei saanud teatud asjaolusid
hagi tagamise taotluse lahendamisel arvesse votta, vdivad uued asjaolud seis-
neda ka varem esinenud faktide kohtule teatamises, mis muudab hagi tagamise
tithistamise voOimalikuks. Eeltoodud nédited ei kujuta endast kaebemenetluse
kasutamist menetlusosalise poolt, vaid rakendatud meetme kohaldamise vaja-
duse osas uue hinnangu andmise taotlust.

Maksukohustuslaselt nduab ressursside kasutamist samavéarselt nii vahetult
toimuv jdrelevalve esimeses kohtuastmes kui ka kaebediguse kasutamine
maéruskaebemenetluses. Seevastu esimeses kohtuastmes on maksukohustus-
lasel vdimalik oma &drakuulamisdigust ning kohtul uurimispdhimdtet pdhjali-
kumalt realiseerida, kuna antud juhul ei ole kohtu pddevus maksukohustuslase
véidete hindamisel piiratud ainuiiksi eelmise kohtuastme poolt tehtud lahendi
seaduslikkuse kontrollimisega.

Eestis kehtiv ldhenemine voimaldab halduskohtul tdkendite kohaldamise
otsuste tiihistamist ex nunc aktiivse ja sekkuva kohtuliku jarelevalve kaudu.
HKMS § 265 Ig 2 kohaselt voib kohus haldustoiminguks antud luba oma
midrusega muuta voi selle tiihistada. Samas seab autor kahtluse alla selle
meetme efektiivsuse. Seda pdhjusel, et nditeks erinevalt esialgsest diguskaitsest
on halduskohtu loal tehtud toimingu ja kohtumenetluse vahel seos ddrmiselt
nork kui mitte olematu. Kohtul puudub tegelikkuses iilevaade maksumenetluse
kulgemisest ning selle kdigus ilmnenud vajadusest tdkendi kohaldamine 15pe-
tada ning mehhanismid ja ilmselt ka ressurss maksumenetluse pidevaks
monitoorimiseks. Seetdttu on autori hinnangul mdistlik seada preventiivsed
tokendid konkreetse kehtivustidhtajaga, mille méddudes neid kas pdhjendatud
juhtudel pikendatakse voi siis tdkendite kohaldamine Iopetatakse. Téhtaja
seadmine voimaldaks kaitsta maksukohustuslast menetlusliku seisundi muutu-
misest mitteteatava maksuhalduri eest, hoida kokku kohtu ressursse aktiivse
kontrolli teostamisele tdkendi kohaldamise aluste vajaduse osas ning muudaks
ettendhtavamaks selle, kui pikaks ajaks tokendeid kohaldatakse.

Autori seisukohalt vastab eeltoodud viisil kujundatud kohtuliku jérelevalve
mehhanism parima seaduse kvaliteedile, oleks avaliku vdimu jaoks vord-
védrselt tohus eelkontrollil pohineva mehhanismiga, kuid oleks maksukohustus-
lasele mérksa vihemkoormavam.

3.5. Vahekokkuvote

Tulenevalt EIK praktikas kujundatud l&htekohtadest ning maksumenetluslike
preventiivsete tdkendite funktsionaalsetest mdistetest voib tdkenditega seotud
probleemid jagada iildjoontes nelja gruppi. Autor teostab preventiivsete token-
dite probleemipohist analiilisi ning on seadnud eesmirgiks kujundada selliste
tokendite huvide tasakaalustatusel pohinev struktuur. Need neli komponenti
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toetavad parimal standardil pShinevat struktuuri, mis kujutab endast proportsio-
naalsuse testiks vajalikku vordlusmaterjali olemasolevate regulatsioonide kriiti-
liseks hindamiseks. Alljargnevalt parimal regulatsioonil pdhinevad jireldused
kisitlevad igat probleemgruppi eraldiseisvalt, autor ei paku vilja menetlus-
instituudi terviklahendust.

Esimesse gruppi kuuluvad probleemid, mis seonduvad maksukohustuse
tuvastamisega. Tokendite kohaldamisel ei ole selge, kas maksukohustus esineb
voOi mitte. Just selline ebakindlus muudab maksumenetlusliku sekkumise kiisita-
vaks, kuna ei ole teada, kas maksudigussuhte aluseks olev element iildse
eksisteerib. Eesti kohtupraktikas on kujundatud seisukoht, et kohtud ei peaks
haldustegevusse omal algatusel ennetavalt sekkuma (3-3-1-16-12, p 10). Samas
on kohtupraktikas kujundatud mitmeid standardeid, mille alusel kohtud siiski
maksukohustuse olemasolu hindavad. Autori seisukohalt vo6ib standardite
mitmekesisus ja ebaiihtlane kohaldamine tuua kaasa tokendi vastuolu regulat-
siooni selguse ja ettendhtavuse ndudega, millele viitavad EIK poolt lahendis
OAO Neftyanaya Kompaniya Yukos v. Russia (2011) toodud jareldused. Ulatus-
likuma pdhjendamiskohustuse olemasolu vastutusotsuse tegemisel nn topelt-
prognoosi olukordades aitab ebaselgust vdhendada, kuid mitte markimis-
viidrselt. Uhendriikides kasutatav mdistlikkuse ja kohasuse standard on veelgi
ebatidpsem, kuid vihemasti iihtselt kohaldatav.

Autor peab preventiivse tagatise kohaldamisel mdistlikuks Eesti ja Uhend-
riikide siisteemidel pohineva segameetodi kasutamist, mis peab erinevaid huve
ja oigusi silmas kdige tasakaalustatumal viisil. Segameetodi kohaselt toimub
maksumenetluse perspektiivi sisuline hindamine tdkendi kohaldamisel {ihe
konkreetse standardi alusel ning sellele jérgneb kiirendatud maksumenetlus,
mille tulemusena viljastatakse maksuotsus vdi maksumenetluse kokkuvote
kindlaksmédratud ajaperioodi jooksul. Autor peab antud menetlusele kdige
sobivamaks standardit dGiguslikult voimalik ja téendoline, mis iihelt poolt
kisitleb maksukohustuse diguslikku pdhjendatust ning teiselt poolt tdenditele
antavat kaalumisotsustust.

Teise preventiivsete tokendite probleemse tahu moodustab kiisimus, mil
maéral ja kuidas peaks tokendite kohaldamine olema pdhjendatud maksu-
kohustuslast dhvardava maksejouetuse ohu korral. Autor peab Eesti ja Uhend-
riikide siisteemide vordluse pdhjal erinevaid huve parimal tasakaalustatud viisil
jérgivaks lahendust, kus kaalutakse vaid maksukohustuslase pahausksest
aktiivsest tegevusest tulenevat maksude laekumata jadmise ohtu. Ohu hinda-
misel tuleks arvestada maksukohustuslase tegevusega mitteseotud asjaolusid,
kuid seda maksukohustuslase tegevuse negatiivse tegevuse tagajirgede hinda-
miseks, mitte sellise tegevuse olemasolu tuvastamiseks. Ohtu ei tule hinnata
mitte hinnangu andmise ajahetke seisuga, vaid méédratava maksukohustuse
oletatava tditmise aja seisuga. See voimaldab maksukohustuslasel tugineda oma
majandusliku seisundi paranemisele, mida oleks pdhjendamatu jétta arves-
tamata.

Ohu tekkinuks lugemisel 1&htub maksuhaldur v6i kohus pohjendatud kahtlu-
sest, et maksukohustuslase pahauskne tegevus tulevikus muudab maksukohus-
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tuse sundtditmise voimatuks voi pShjustab selles olulise viivituse. Selline lahen-
dus peegeldaks EIK lahendis Janosevic v. Sweden (2002) kohtunik Thomasseni
eriarvamuses avaldatud seisukohta, et kuigi teatud riigi huvid vdivad digustada
maksukohustuse enneaegset tditmist néiteks olukorras, kus esineb pShjendatud
kahtlus, et isik voib riigist lahkuda voi varjata oma varasid ja véltida tditemenet-
lust, ei tohiks riigi selline tegevus viia olukorrani, kus enneaegse kohustuse
taditemenetluse tagajarjed on korvamatud voi kui sundtiidetakse vara sellisel
madral, et sundtiitmise tottu tekivad isikul tugevad majanduslikud probleemid
vOi see toob kaasa tema pankroti. Kuna maksutulu lackumata jddmine ning
lackumise hilinemine on kvalitatiivselt vdga erineva mdjuga avalike huvide
riived, tuleks tdkendi kohaldamise pohjendatuse hindamisel neid kahte makse-
raskuste vormis eristada. Vastasel juhul tekib olukord, kus seadusandja kohtleb
erineva kvaliteediga avaliku huvi riivete alusel isikuid ithtemoodi, mis kujutab
endast erinevat kohtlemist, milleks autor selget pShjendust ei née.

Kolmanda probleemide ringi moodustab tagamistoimingute ajaline piiritle-
mine. Siinkohal peab autor kdige sobivamaks Uhendriikides IRC §-des 6851 ja
6861 reguleeritud kiirendatud maksumenetluse vormi kasutamist. Kiirendatud
maksumenetluses on maksuotsuse vOi kontrollakti véljastamise tdhtaja algus
seotud preventiivse tokendi kohaldamise ajahetkega (niiteks kui tokendit kohal-
datakse kuupdeval x, siis kontrollakti v6i maksuotsuse véljastamine peab
toimuma konkreetse tihtaja x + y jooksul). Selliselt selguvad kindla ajaperioodi
jooksul nii tagatava maksukohustuse olemasolu kui ka asjaolud, mis pohjen-
davad vdi likkavad iimber kartuse hilisema sundtditmise raskenemise voi
vOimatuse osas. Alternatiivina on voimalik kohaldada perioodilist jérelkontrolli
sarnaselt kriminaalmenetluses vahistamise pohjendatuse kontrollile. Kiirenda-
tud maksumenetlus on eelistatud lahendus ka seetdttu, et erinevalt puhtast
tagamismeetodist on tegemist maksumenetluse eesmarke kodige rohkem reali-
seeriva lahendusega. Lisaks sooritusmenetluse tagamisele on see ka osaks
otsustusmenetlusest ning tuvastusmenetlusest. See toob omakorda kaasa maksu-
menetluse suurema koherentsuse ning hoiab menetlust fokuseerituna eesmérgile
tervikuna.

Neljandaks tuleb seadusandjal tdkendite proportsionaalsuse saavutamiseks
luua maksukohustuslastele piisava kohtuliku kaitse voimalus. Autori seisu-
kohalt tagab maksukohustuslase ja avalike huvide tasakaalustatuse kdige pare-
mini automaatne ja vahetu jarelhinnangu andmine kohtute poolt lithikese aja
jooksul pérast tokendi kohaldamist, kus maksukohustuslasele on tagatud vdima-
lus votta menetlusest osa juba esimeses kohtuastmes ning esitada oma seisu-
kohad kohtule enne kaebemenetlust. Selle lahenduse eelis ex parte eelkontrollil
pohineva jérelevalve ees seisneb maksukohustuslase voimaluses osaleda temaga
seotud asja arutamisel ning esitada kohtule tdiendavaid tdendeid ning maksu-
haldurile konkureerivaid seisukohti. Kuna autor peab ex parfe menetlusega
kaasnevat riivet koige olulisemaks maksukohustuslase menetlusliku Siguste
riiveks, peab sellise riive kdrvaldamine olema prioriteetne.
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4. peatukk
RIIGIVASTUTUS PREVENTIIVSETE
TAGATISTE OIGUSPARASEL KOHALDAMISEL
TEKITATUD KAHJU KORRAL

4.1. Probleemipiistitus

Ilmselt ei vaja pikemalt tdestamist, et maksukohustuslase varale tokendi sead-
mine kujutab endast iihel voi teisel viisil omandidiguse voi ettevotlusvabaduse
riivet’, mis vdib kaasa tuua kahju tekkimise maksukohustuslasele. Haldus-
tokendi kohaldamisel seisneb tiitipiline kahju saamatajaanud tulus”®', kuid
loomulikult ei ole vilistatud ka muu kahju tekitamine.”** Isikule riigi poolt teki-
tatud kahju hiivitamine on Euroopa digusruumis iildist aktsepteerimist leidnud
konstitutsioonilise riigivastutusdiguse pohimdttena.”” Kahju hiivitamise kohus-
tus on osaks Oigusriigi pShimottest, mis nduab, et digusrikkumisi véimalikult
palju vélditakse ja kui neid sellele vaatamata siiski esineb, ei tule nendega
lihtsalt niisama leppida, vaid need tuleb kdrvaldada voi hiivitada.”® Tegemist
on avaliku véimu digusvastase tegevuse mittetolereerimisega aluspohimottega.
Kui digusvastase haldusaktiga tekitatud kahju hiivitamise vajalikkus ei vaja
pikemat selgitamist, siis diguspédrase haldusaktiga tekitatud kahju hiivitamise
kiisimused on mirksa problemaatilisemad.”®® Nimelt v3ib avalik vdim tekitada
kahju ka sellise haldusaktiga, mis selle andmise ajal ex amte hinnangule
tuginedes on diguspérane, kuid mis ex post vaatluse tulemusena oleks tulnud
andmata jétta. Kuna haldusakti diguspérasust tuleb hinnata haldusakti andmise
aja seisuga, siis on selline haldusakt digusparane ning uute asjaolude selgumine

960 .. .. oy e .. . ~
Vara arestimine riivab omandipShidigust, kuna sellega piiratakse omaniku digust oma

vara kdsutada. Vaata: RKKKm, 20.02.2012, 3-1-1-1-12, p 16.

Niiteks pangakontol voi ettemaksukontol olevate kdibevahendite arestimisega voib
kaasneda maksukohustuslase lepingukohustuste tditmata jddmine, viivise- ja leppe-
trahvikohustuste tekkimine ja &ripartnerite kaotus. Saamatajaénud tulu ning vdimatus
kasutada kéibevahendeid voib omakorda kaasa tuua kogu dritegevuse hédbumise.
Pandi seadmine maksukohustuslase kinnisvarale vihendab tagatisena kasutatava vara
mahtu, mille tulemusema on ettevotjal piiratumad digused oma é&ritegevust tagatis-
laenudega finantseerida.

Naiteks arestitakse kiiresti riknevad kaubad, mille siilitamine samade omadustega
tokendi kohaldamise 16petamiseni ei ole voimalik.

%3 PS § 25. Vrdl: Grundgesetz (GG. Saksamaa pdhiseadus. — Joustunud 23.05.1949,
kasutatud versiooni seisuga 11.07.2012, BGBL 1 S. 1478. Arvutivdrgus: http:/
www.gesetze-im-internet.de/englisch_gg/index.html (15.11.2015)) § 34, mille kohaselt
tuleb riigil hiivitada ametniku digusvastase tegevusega isikule tekitatud kahju.

H. Maurer. Haldusdigus. Uldosa. 14., iimbertoétatud ja tdiendatud triikk. — Tallinn:
Juura, 2004, 1k 427.

%5 Vrdl: RVastS § 7 1g 1 ja 16 Ig 1; RKHKm, 22.12.2014, 3-3-1-21-14, p 16.
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hiljem ei muuda seda digusvastaseks.’*® Niiteks vdib maksuhaldur leida, et
ettevotja poolt deklareeritud tehingud vdivad olla fiktiivsed ning ettevotjal
puudub registervara. Selle tulemusena seatakse isiku varale preventiivne
tokend. Hiljem selgub siiski, et isikul on piisavalt vara miiratava maksukohus-
tuse tditmiseks voi kontrollitavat maksukohustust ei esinegi. Sellisel juhul ei
olnud tokendi kohaldamiseks ex post hinnangu pdhjal vajadust, samas tokendi
seadmise ajal teatud kahtlused maksukohustuse olemasolu osas esinesid. Sel-
lisel juhul ei muutu tokendit kohaldav haldusakti voi -toiming ei tagasiulatuvalt
ega edasiulatuvalt digusvastaseks, vaid tegemist on ex ante digusparase haldus-
aktiga vOi -toiminguga.

Oiguspirase haldusaktiga tekitatud kahju hiivitamise probleem on iihine
koigile haldustdkenditele, mida kohaldatakse prognoosotsuse alusel erinevate
ohtude ennetamiseks voi torjumiseks. Probleemi olemus seisneb ohutdrje ja
-ennetusmeetmete tuumas — nimelt ei ole need tokendid suunatud konkreetsete
tagajirgedega tegelemisele, vaid ohu tdrjumisele. Oht on olukord, kus esineb
teatud negatiivse siindmuse saabumise osas voimalus voi tdeniosus.”®’ Ohu
torjumine legitimeerib tdkendi kohaldamise ja sellega kaasneva omandidiguse
riive, kuna iihiskond on otsustanud lugeda ohu tekkimise piisavaks ja legitiim-
seks digustuseks pohidiguste ja -vabaduste riivele. Tegemist on pdhimottelise
muutusega ithiskonna vairtushinnangutes, kus seatakse {iha rohkem esiplaanile
ithiskondlikku turvalisust ning eelistatakse tegeleda pigem ohtude kui taga-
jirgedega.’®® Ohutdrjedigust saab pidada ka Euroopa Liidu tasandil sisemise
julgeoleku tagamise ennetavaks diguslikuks mudeliks,’® seda eriti terrorismi
ennetamist puudutavas osas, aga ka maksupettuste vastases voitluses.

Vaatamata tihiskonnas tekkinud aktseptile ei saa jitta tdhelepanuta, et ka
ohte Oiguspérasel viisil torjudes voidakse tdokendi adressaadile pdhjustada
omandidiguse voi muude pohiviirtuste riivamise tottu kahju. Kui iihiskond on
votnud omaks pohidiguste riive madalama kvaliteedi, ei saa jitta kdsitlemata
kiisimust sellest, kuidas peaks iihiskond tasakaalustama riive standardi langeta-
misega tekkiva kahju jaotumist iihiskonnas ning millisel viisil tuleks kahju
absorbeerida riigivastutuse reeglite kaudu. Ka oiguspéraselt tekitatud kahju
tuleb hiivitada, kui selle hiivitamata jitmine oleks teatud kvaliteediga eba-
Oigluse tottu vastuvoetamatu. Autori eeltoodud jareldus tugineb Hartmut
Maureri poolt késitletud Saksa riigivastutusdiguse alusfilosoofial, mille osaks

%% Asjaolude muutumine pérast haldusakti andmist ei muuda aga haldusakti tagantjérele

Oigusvastaseks. Seetottu ei ole kohtul voimalik jagada haldusakti ajalisteks osadeks,
millest moni on asjaolude muutumise tottu diguspdrane ja moni digusvastane. Vaata
selle kohta: RKHKo, 13.11.2014, 3-3-1-44-14, p 14. Vrdl: H. Maurer. (2004),
Ik 153-154.

%7 M. Langemets; jt. (toim). (2009).

%8 Siinkohal jouame ohutdrjediguse alustddemuseni, et ohtudega tegelemine on oma
olemuselt parem plaan kui tagajirgedega tegelemine. See pohineb omakorda ratsio-
naalsel kaalumisel, kas {ihiskonnal on kulukam (ebadkonoomsem) tegeleda tagajarge-
dega kui ohtudega.

%9 7. Jadtma. (2015), 1k 33.
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on ohverdamisndue.’”® Nimelt juba 18. sajandil kujunes vilja loomudigusel

pohinev arusaam, et iiksikisikul on kindlad, eraldi seadustel rajanevad digused
(nn heaolu tagavad digused, iura quaesita), mida valitseja vOis piirata ainult
iilldisest heaolust tulenevalt erilistel pohjustel (ius eminens) ja ainult selle eest
hiivitist makstes.””' Kui isiku huvisid piirata iildisest heaolust tulenevalt, tuleb
talle see kompenseerida kasu saava tildsuse — vOi digemini {ildsust esindava
avaliku voimu poolt. Seda ldhenemist esindas juba 1795. aastal kehtestatud
Preisi Uldise Maadiguse (ALR) § 75, mis sitestas: ,,Riik peab aga tasuma
hiivitise sellele, kes iildsuse hiivanguks peab ohverdama oma eradigused ja
eelised“.””* Ohverdusndude pohiidee on, et iildiste ja erahuvide vahelise konf-
likti korral jaib peale iildine erahuvi, kuid diguse kaotamine tuleb hiivitada.’”
Eelkirjeldatud probleem on omane ka maksudiguslikele preventiivsetele
tagatistele. On tavapérane, et tagamistoimingute tegemise ajal esineb modne
kogutud toendi pinnalt tdepoolest kahtlus, et maksukohustuse olemasolu ei ole
viélistatud ning maksukohustuslane v3ib teha maksuotsuse sundtditmise raske-
maks, kui maksumenetlus peaks lilkuma tema jaoks ebasoodsas suunas. Pirast
tokendi kohaldamist jatkuva maksumenetluse puhul on samuti pigem tava-
parane, et selguvad uued tdendid ning maksuhalduril tuleb maksumenetluse
jatkamise osas oma seisukoht iile vaadata. Arusaadavalt voib selle tulemuseks
olla jdreldus, et maksumenetlus tuleb 16petada. Preventiivse tdkendi kohalda-
mine voib osutuda pdhjendamatuks ka muudel pdhjustel kui ainult maksu-
kohustuse médramata jitmine. MKS § 136' kohaselt on tdkendi tiihistamine
nodutav nditeks ka siis, kui ei ole (enam) pdhjust eeldada maksukohustuse
hilisema sundtiitmise oluliselt raskemaks voi voimatuks muutumist.””* Kui sel-
guvad maksukohustuslasele soodsad asjaolud vi maksukohustuse méadramiseks
piisavalt tdendeid ei leidugi, siis voib see tuua kaasa loobumise maksukohustuse
médramisest ning maksumenetlus 16petatakse. Sellisel juhul on tokendi tiihista-
mise vajadus veelgi ilmsem, kuna puudub maksumenetlust initsieerimise alus.
Analoogse kahju hiivitamise probleemolukorrana voib vilja tuua tokendite
kohaldamise kriminaalmenetluse kohtueelses menetlusetapis, kus tdkendite
kohaldamine toimub samuti prognoosotsuste alusel. Néiteks on vahistamise
kohaldamine tdkendina lubatav, kui esineb oht, et kuriteo toimepanemises
kahtlustatav isik vdib pdgeneda.””” Samas vdidakse kriminaalmenetlus hiljem
kogutud tdendite pdhjal 16petada vdi menetlusalune isik digeks mdista. Samuti
vOib analoogse olukorrana ndha kriminaalmenetluse ajaks isiku korvaldamist

0 H. Maurer. (2004), 1k 456.

U Ibid, 1k 456.

2 Ingl. k. ,However, the state is obligated to compensate those who are forced to
sacrifice their individual rights and advantages for the benefit of the commonwealth.*
— German History in Documents and Images. The General Law Code for the Prussian
States. — Proclaimed on February 5, 1794, effective June 1, 1794. — Arvutivorgus:
http://germanhistorydocs.ghi-dc.org/sub_document.cfm?document_id=3550
(15.11.2015).

93 H. Maurer. (2004), 1k 505.

7% MKS § 136' 1g 1.

7% Tékendi kohaldamise aluseks KrMS § 130 Ig 2 alternatiiv 1.
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ametikohalt tunnistajate mdjutamise riski tottu®’®, kui see isik mdistetakse

hiljem siiski digeks. Eelkirjeldatud tokendite erinevus haldustokenditest seisneb
eelkdige selles, et kriminaalmenetluslike tdokendite puhul riivatakse lisaks
omandi- ja eraelulistele pohidigustele ja -vabadustele ka siilituse presumptsiooni
pohimétet.””” Probleemid tdkendi kohaldamise sisulistes kiisimustes on siiski
samad, mis haldustokendite puhul.

Ohutdrjediguses thiskondlikult aktsepteeritud madalam pdhidiguste riive
kvaliteet eeldab ka sellega tekitatava kahju absorbeerumismehhanismi kasu-
tuselevottu. See tddemus pdhineb {iildisel vordsusdigusel. Seetottu tuleb seadus-
andjal otsustada, kas maksukohustuslasele tuleks tagada voimalus saada avaliku
voimu poolt tekitatud kahju eest hiivitist voi mitte, kui preventiivse tokendi
kohaldamise alus hiljem &ra langeb ning maksukohustust ei médratagi. Kahju
hiivitamise kohustust tuleks hinnata vaatamata sellele, et kahju on tekitatud ex
ante hinnangu kohaselt diguspirase haldusaktiga, mida v3ib n-6 tagantjdrele
tarkuse pinnalt ndha siiski digusvastasena. Nditeks vahistamise puhul on kahju
hiivitamine seatud teatud juhtudel sdltuvusse ainult kriminaalmenetluse 15pp-
tulemusest ning seadusandja soov on iiheselt arusaadavalt ka seadusesse kirju-
tatud — menetlusaluse isiku suhtes digeksmdistva kohtulahendi tegemisel tuleb
talle hiivitada tdkendi kohaldamisega tekitatud kahju.’’® Maksukorralduslike
preventiivsete tagatiste kohaldamisel sellist eriregulatsiooni kehtestatud ei ole,
mistdttu on maksumenetluse 16petamise korral maksukohustuslase kahju hiivita-
mise ndude esitamise voimalused ebaselged.

Riigikohus on viidanud, et teatud juhtudel voib riigivastutuse reguleerimata
jatmine kahju tekitamise kiisimustes olla vastuolus PS-ga.’” Autor ndustub
sellise jareldusega. Kuivord riigivastutuse kiisimused on osaks digusriigi kont-
septsioonist, ulatuvad need kaugemale ainult digusvastaselt tekitatud kahju
hiivitamise iildisest pdhimdttest. Neile lisandub o6igusriiklik avalik-diguslik
dimensioon. Oiguspéraselt tekitatud kahju hiivitamata jitmine vdib iihelt poolt
olla ndutav mdne pohidiguse riive proportsionaalsuse hindamise tulemusena.
Teiselt poolt tekib kiisimus, kas iihes avalik-0iguslikku sundi rakendavas vald-
konnas eriregulatsiooni loomine ja teises selle tegemata jatmine voib kujutada
endast pohjendamatut ebavordset kohtlemist. Kuigi kriminaalmenetlus ning
maksumenetlus on kiillalti erinevad menetlused, siis nende moju isikute pohi-
Oigustele ja -vabadustele vdib kohati olla kiillalti samasugune. Nii kriminaal-
menetluses kui ka maksumenetluses kohaldatavad varalised tokendid on

76 Tgkendi kohaldamise aluseks KrMS § 130 Ig 2 alternatiiv 2.

77 E. Elkind. Kommentaar 2 § 128 juurde, Ik 344. — E. Kergandberg; P. Pikamie. (koost).
(2012).

Eelpool vordlusena toodud vahistamise puhul tuleneb digeksmdistetu digus kahju
hiivitamisele siiiiteomenetluses tekitatud kahju hiivitamise seaduse (SKHS, 05.11.2014.
— RT I, 20.11.2014, 1) § 5 Ig 1 p-st 1. Kahju hiivitamise kohustust tekib, kui
kriminaalmenetluse 1dppetulemuseks on isiku digeksmdistmine voi kriminaalmenetluse
16petamine § 5 16ikes 1 toodud alustel. Kahju hiivitamise ndude tuvastamisel ei oma
tahtsust see, kas tokendit kohaldati diguspéraselt voi digusvastaselt.

% RKUKo, 31.03.2011, 3-3-1-69-09, p 64.
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toimemehhanismidelt samaviirsed, mistdttu on tegemist sarnase intensiiv-
susega olukordadega. Kriminaalmenetluses on vorreldavaks tdkendis vara
arestimine (KrMS § 142 1g 1).°® Selle kohaselt ,,Vara arestimise eesmirk on
tsiviilhagi, konfiskeerimise voi selle asendamise ja varalise karistuse tagamine.
Vara arestimine seisneb kahtlustatava, siiidistatava voi sliidimdistetu, tsiviil-
kostja voi kolmanda isiku v3i rahapesu voi terrorismi rahastamise objektiks
oleva vara iileskirjutamises ja vara vodrandamise tdkestamises.” Ka preven-
tiivse tagatise eesmirgiks on vara vodrandamise tokestamine ndude tditmise
eesmirgil. Tsiviilhagi tagamiseks on vdimalik kasutada kdiki TsMS-is toodud
hagi tagamise viise (KrMS § 141), mis on olemuselt sarnased MKS § 130 13ikes
1 ning § 136" 15ikes 1' toodud tagamistoimingutega. Seega on autori arvates
tegemist riigivastutuse vorreldavate juhtumitega. Samas nende kahju hiivitamise
regulatsioon ja pdhimdtted erinevad kardinaalselt.

Teise probleemistiku moodustab kiisimus sellest, millisel alusel on vdimalik
nduda haldusakti tditmisega tekitatud kahju hiivitamist, kui see on eelnevalt
heaks kiidetud halduskohtu poolt. Kdne alla voib tulla kolm alternatiivi: (1)
kohtu poolt digusemdistmisel tekitatud kahju; (2) kohtu poolt kdrvaltegevuse
kdigus tekitatud kahju; (3) haldusaktiga (kas siis Oiguspdrase vOi Oigus-
vastasega) tekitatud kahju. Kahju hiivitamise erinevates alternatiivides vaheteo
tegemine on oluline, kuna kohtuvdimu poolt tekitatud kahju hiivitamise alused
on mirksa piiratumad haldusaktiga tekitatud kahju hiivitamise alustest.”’

Kahju hiivitamise aluse liigitus ei ole sellisel juhul selge. Halduskohtu
eelneval loal kohaldatavate tokendite puhul on iihelt poolt tegemist kohtu poolt
eelnevalt lubatud tegevusega, ilma milleta ei oleks maksuhaldur saanud
tagamistoimingut teha. Sellest voiks jéreldada, et kahju on tekitanud haldus-
kohus digusmoistmise kdigus, kui kohus on lubanud maksuhalduril tditetoimin-
gute tegemise. Teiselt poolt ei ole kohtul vdimalik ise haldusakti tiditma asuda,
mistottu eeldab kahju tekitamine igal juhul haldusorgani enda diskretsioonilist
otsustust. Samuti hoiduvad kohtud haldustegevuse Oiguspérasuse sisuliselt
eelkontrollist tulenevalt voéimude lahususe pohimottest, mistdttu on haldus-
kohtute roll preventiivsete tagatiste kohaldamisel teadlikult tagasihoidlik ning
see ei pohine maksukohustuse olemasolu hindamisel. See viitab, et preventiiv-
sete tagatiste kohaldamisel on méérav roll maksuhalduril, mitte aga kohtul ning
digusemdistmisel. PShjusliku seose testis on kahju tekkimiseks vajalikud
mdlema etapi 1dbimine.

Pérast halduskohtult loa saamist toimub tiitetoimingute tegemine sdltuvalt
nende intensiivsusest kahel viisil. Esiteks v3ib tokendit kohaldada maksuhaldur

%0 Mirkimisvadarne on KrMS § 142 ning MKS § 136' sitete sisulise iilesehituse sarnasus.

See annab alust arvata, et MKS § 136" vdidi kujundada KrMS-i analoogse regulat-
siooni alusel, mille kohaldamine maksuhaldurile Riigikohtu praktika muutumise tdttu
enam voimalik ei olnud.

Eestis eristavad riigivastutuse seaduse (RVastS. 02.05.2001. RT 1 2001, 47, 260... RT
I, 13.09.2011, 9) §-des 15 ja 16 riigivastutuse erijuhtudena digusemdistmisel tekitatud
kahju ning Gdiguspérase haldusaktiga tekitatud kahju. Vrdl: RKHKm, 22.12.2014, 3-3-
1-21-14, p 16.

981

213



ise, andes krediidiasutusele korralduse vdlgniku pangakonto arestimiseks voi
volgniku pangakontolt raha iilekandmiseks maksuhalduri méiratud kontole”™?,
samuti andes korralduse véartpaberite voi védrtpaberikonto blokeerimiseks
vastavalt Eesti védrtpaberite keskregistri seaduses sitestatule’’. Intensiivsemate
tokendite puhul v&ib neid kohaldada kohtutéitur maksuhalduri antava haldusakti
alusel, mis on tiitedokumendiks.”® Kummalgi juhul on tiitetoimingute tege-
mise aluseks maksuhalduri haldusakt ning kohtutditur on pelgalt tditedoku-
mendi tditja rollis. Seetdttu ei ole autori arvates kahju hiivitamise alusena poh-
just késitleda kohtutdituri tegevust olukorras, kus kahju tekitamise pdhjusena
saab késitleda maksumenetluse lopetamist ilma maksusummat miiramata.

Tagamistoimingutega tekitatud kahju hiivitamise regulatsiooni puudulik-
kusele juhtis Riigikohus tdhelepanu juba 14.10.2013 algatatud MKS muutmise
seaduse eelndu 507 SE menetluses. Nimetatud eelndu eesmérgiks oli anda
maksuhaldurile ning kohtule selgemad piirid MKS § 136' alusel nduete taga-
misel.”® Eelndu seletuskirja lisas on Riigikohus teinud ettepaneku tipsustada,
kuidas hiivitatakse tditetoiminguga tekitatud kahju, kui mdistliku aja jooksul
maksunduet ei esitatagi (v3i kohus tiihistab vastava haldusakti). Kahju tuleks
hiivitada vaatamata sellele, et abindude ebamdistlikult pikaajalise kohaldamise
korral on isiku kasutuses seaduses ette nidhtud oiguskaitsevahendid (keelamis-
vOi Oigusvastasuse tuvastamise, samuti kahju hiivitamise ndude esitamine).
Samuti jadb Riigikohtu hinnangul selgusetuks ka see, mis saab kohtumenet-
lusest olukorras, kus tditetoimingu sooritamise alused on dra langenud ja tdite-
toiming 15petatakse.”® Autor kisitleb alljargnevalt eelpool kirjeldatud kahte
probleemi Oiguspéraselt kohaldatud preventiivsete tagatistega tekitatud kahju
hiivitamise kiisimustes.

Maksuhalduri poolt haldusaktiga preventiivse tdkendi rakendamisega tekita-
tavast kahjust tuleb eristada kahju, mis on tekitatud sellise digustloova aktiga,
mis annab aluse preventiivseid tokendeid rakendava haldusakti andmiseks. Eesti
RVastS § 14 annab igale isikule diguse nduda digustloova aktiga tekitatud kahju
hiivitamist kolme eelduse olemasolul: kahju on podhjustatud avaliku voimu
kandja kohustuste olulise rikkumisega, rikutud kohustuse aluseks olev norm on
otsekohaldatav ning isik kuulub digustloova akti voi selle andmata jatmise tottu
eriliselt kannatanud isikute rithma. Autor ei kisitle viitekirjas MKS § 136" kui
tokendi kohaldamiseks volitust andva sisult ebaselge digusnormiga tekitatava

% MKS§1301g1p3,§1311g1.

% MKS § 130 1g 1 p 5, Eesti viirtpaberite keskregistri seaduse (14.06.2000. - RT I 2000,
57,373...RT1,23.12.2014, 15) § 17 1g2 p 4.

% TMS §21g1p 12

%5 Seletuskiri maksukorralduse seaduse ja sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise

seaduse eelndu 507 SE juurde, 2013, 1k 2. Arvutivdrgus: http://www.riigikogu.ce/-

tegevus/eelnoud/eelnou/066eb9a9-b554-4728-b7ael5fa4972b49a/Maksukorraldus

€%20seaduse%20ja%20sellega%20seonduvalt%20teiste%20seaduste%20muutmise%o

20seadus/ (15.11.2015).

Lisa eelndu 507 SE lisa ,,Kooskolastamisel esitatud mirkuste ja ettepanekutega

arvestamine juurde, 1k 2.
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kahju hiivitamist, kuna see viljub viitekirja eesmérgi piiridest. Samas margib
autor, et tegemist on olulise ja omaette uurimisprobleemiga, mis vairib edas-
pidist kasitlemist eelkdige Riigikohtu 31.10.2013 lahendi 3-3-1-84-12 valguses.

Autori hinnangul vo0ib digustloova aktiga tekitatava kahju hiivitamise
preventiivsete tokendite regulatsiooni puhul vélistada eelkdige mittevastamine
avaliku voimu kandja kohustuse rikkumise olulisusele. Riigikohus on lahendis
3-3-1-84-12 tuginenud olulise rikkumise kui vastutuse eelduse sisustamisel
Euroopa Kohtu praktikale, leides, et Euroopa Kohtu seisukohti ei tohiks jitta
arvestamata ka sellise digustloova aktiga tekitatud kahju hiivitamise kiisimuste
lahendamisel, mis ei ole kehtestatud EL-i diguse iilevdtmiseks.” Oigustloova
akti vastuvotja rikkumise olulisuse hindamisel voib muuhulgas tdhtsust omada
riivatud diguse olulisus, riive intensiivsus, rikutud normi selgus ja sellega jaetud
otsustamisruumi ulatus, kahju tekitanud digusandja tahtlus, rikkumise vabanda-
tavus, reguleeritavate digussuhete keerukus.” Tegemist on lahtise kataloogiga.
Kui isikule digust andva normina késitleda konventsiooni P1-1, siis nimetatud
sdttega on litkmesriikidele jéetud vdga lai piirangute kehtestamise vabadus just
maksude tasumise tagamiseks. Eeltoodu ei toeta jareldust, et riik rikub maksu-
haldurile laia diskretsiooniruumi jéttes oluliselt konventsiooni P1-1-st tulene-
vaid kohustusi kehtestada teatud nduetele vastav, aga eelkdige Oigusselge
regulatsioon. Sealjuures vdhendab seadusandjale langevat vastutust voimalus
kohaldada preventiivseid tokendeid ainult kohtu loal. Seetottu on autor kaht-
leval seisukohal digustloova akti andja vastutuses MKS § 136' regulatsiooni
kehtestamisel ning leiab, kahju tekitajana saab eelkdige ndha haldusorganit, kes
ei teosta diskretsiooni piisava pohjalikkusega. Eelnev ei tdhenda siiski seda, et
seadusandja ei peaks piitidlema ,,parema digusloome* poole, mille puudumise
autor viitekirjas tuvastas.

4.2. Kahju huvitamise alus kohtuliku eelkontrolli
labivate haldusaktide puhul

4.2.1. Kohtu tegevusel tekitatud kahju vormid:
kahju digusemdistmisel ja kahju kdrvaltegevustest

Riigivastutuse erivormideks on muuhulgas digusemoistmisel tekitatud kahju
hiivitamine ning haldusaktiga tekitatud kahju hiivitamine.”* Oigusem®distmisel
tekitatud kahju on koos kohtu muu tegevusega pdhjustatud kahjuga késitletav
kohtu tegevusega tekitatud kahjuna. Selline dualistlik vastutuse jaotus pdhineb
arusaamal, et kohtute tegevuse voib iildjoontes jagada kaheks: digust moistev

%7 RKHKo, 31.10.2013, 3-3-1-84-12, p 21 ja 37. Riigikohus mirkis otsuse p 21, et
mdistet ,,eriliselt kannatanud isikute rithm® ei tohiks tdlgendada rangemalt kui seda on
teinud Euroopa Kohus riigivastutuse asjade lahendamisel.

% EKo, 05.03.1996, liidetud kohtuasjad C-46/93 ja C-48/93 Brasserie du Pécheur and
Factortame, para 43. - 1996 1-01029; RKHKo, 31.10.2013, 3-3-1-84-12, p 37.

% Vrdl: RVastS § 15ja § 16.
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tegevus (pohitegevus) ning muu tegevus (korvaltegevus). Muu kui diguse-
moistmise funktsiooni tditmisega kohtute poolt tekitatud kahju hiivitatakse riigi
poolt iildkorras.”” Selline lihenemine tuleneb arusaamast, et kohtud ei ole oma
korvalfunktsioone tiites erinevad muudest avaliku véimu kandjatest ning kahju
hiivitamise erikorra kehtestamine ei ole seetdttu pohjendatud. Kiill tunnustab
seadusandja vajadust erikorra kehtestamiseks kohtute poolt digusemdistmise
kidigus tekitatud kahju hiivitamisel, vdimaldades nduda kahju hiivitamist viga
piiratud juhtudel.”’

Vastutuse médra olulise erinevuse tdttu on kohtu digust mdistva ning muu
tegevuse eristamine oluline. Alljargnevalt piiritlebki autor eeltoodud kahte
kohtu tegevust, et selgitada vélja, kas haldustoiminguks loa andmine kuulub
kohtu odigust moistva tegevuse voi korvaltegevuse alla. Alles seejérel on voi-
malik vastata kiisimusele, kuidas digusemdistmisega tekitatud kahju haldus-
aktiga tekitatud kahjust eristada ning kuidas lahendada see konflikt kohtu
eelneval loal antavate haldusaktide puhul.

Kohtute digusmdistmise paddevuse alused tulenevad PS §-st 146, mille koha-
selt mdistab digust ainult kohus. Uhelt poolt piiritleb kohtu pdhilisi iilesandeid
muudest iilesannetest menetlusseadus. Halduskohtu esmaseks iilesandeks on
vaidluste lahendamine. Selle korval voib seadus anda halduskohtule padevuse
ka muude iilesannete tditmiseks.””> Kuna haldustoiminguks loa andmisel vaid-
lust ei esine (kohus viib 18bi iseseisva digusliku analiiiisi), siis voib menetlus-
seaduse alusel pidada haldustoiminguks loa andmist kohtu korvaltegevuseks.
Teisalt defineerib digusemdistmise ka PS. Oigusemdistmise sisu tuleb PS § 146
mottes mdista avaralt. Selle kohaselt holmab digusemoistmine endas ka muude
seadustega kohtu padevusse antud kiisimuste iile otsustamist peale vaidluste
lahendamise.””® Oigusemdistmine hdlmab endas PS ja seadustega kohtule antud
padevuse, mille raames kohus kontrollib avaliku voimu asutuste aktide seadus-
likkust ning 16ppastmes ka Oigusaktide ja toimingute pohiseaduspéarasust ning
teeb toiminguid, mis on seadusega antud tema padevusse.””* Oigusemdistmine
kujutab endast diguskiisimuste siduvat lahendamist.””> Enamlevinud kisitluse
kohaselt sisaldab digusemdistmine lisaks digust rakendavale otsustamisele veel
ka midagi sellele eelnevat, nimelt faktiliste asjaolude tuvastamist ja Siguse
tdlgendamist.”® Haldusaktide diguspirasuse kontroll — olgu siis eelkontroll vdi
jarelkontroll — eeldab haldusakti diguspérasuse eeldustest tulenevalt faktiliste

%0 RVastS § 15 1g 4.

P RVastS § 15. Vaata ka: C. Ginter. Riigi vastutus digusemdistmisel tekitatud kahju eest.
— Juridica, 2004, nr VIII, 1k 520.

2 HKMS §41g1ja2.

% L. Kanger. Kahju hiivitamise ndue riigivastutuse seaduse alusel. Kohtupraktika
analiiiis. — Tartu: Riigikohtu &igusteabe osakond, 2008, lk 29. Vrdl: TInHKo,
21.09.2006, 3-06-402, p 3.

%% U. Lshmus. Kommentaar 11 § 146 juurde. — U. Madise; jt. (toim). (2012).

%% E. Kergandberg; jt. (2008), 1k 112.

# Ibid., 1k 108.
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asjaolude tuvastamist *' ning Giguse tdlgendamist, seega Gigusemdistmist.

Oigusemdistmist ei puuduta aga nditeks kohtu registriosakondade t66, mis
tdidab haldusfunktsiooni.”®

Kuigi iihest definitsiooni kujundatud ei ole™, tuntakse Saksa konstitut-
sioonikohtu praktikas digusemdistmist formaalses, materiaalses ja funktsionaal-
ses tihenduses. '* Formaalses tihenduses kujutab &igusemdistmine endast
kohtule pandud sisuliste pddevuste teostamist. See ldhtub digusemdistmise
traditsioonilisest mdistest, mida ei ole 15plikult sisustatud.'™" Oigusemdistmine
materiaalses mottes tugineb kohtute paddevusele langetada otsus mingites konk-
reetsetes faktilistes kiisimustes, mis langevad kohtu jurisdiktsiooni alla. '
Oigusemdistmise funktsionaalne mdiste tugineb kohtute iseomasele pidevusele
teha mingis diguskiisimuses seaduse jouga otsus.'®” Funktsionaalse &iguse-
moistmise tunnusteks on kohtu poolt vaidluses osalemine erapooletu ja neut-
raalse kolmanda osapoolena, kellel on 6igus konkreetsele juhtumile kohaldada
siduvalt digusnorme. '

Autor jireldab, et haldustoiminguks loa andmisel tegeleb halduskohus digus-
kiisimuste lahendamisega, mitte aga mone oma kdrvalfunktsiooni teostamisega.
Seda toetab ka Saksa konstitutsioonikohtu funktsionaalse Oigusemdistmise
kisitlus, mis loeb digusemdistmiseks tegevuse, kus halduskohus lahendab loa-
taotluse siduva kohtulahendiga. Haldustoiminguks loa andmise eesmirgiks on
isikute kaitse avaliku véimu omavoli eest, mis on ihtlasi ka preventiivsete
tagatiste seadmise diguspérasuse eelkontrolli eesmérgiks ning halduskohtu tege-
vuse pdhieesmirgiks iildisemalt.'” Seega on haldustoiminguks loa andmisel
halduskohtu iilesanne sama, mis traditsiooniliste haldusvaidluste lahendamisel
Oigust moistes. HKMS § 4 Ig-s 1 toodud halduskohtu iilesannete kirjeldust ei
saa pidada digusemdistmise analoogiks, kuna selle tdhendus on kitsam. Autori
jareldust, et digusemdistmise moistet tuleb sisustada laialt ja mitte kitsalt, toetab
pohiseaduskonformse tdlgendusmeetodi rakendamine. Nimelt on digusteoorias
leitud, et ka PS § 146 toetab digusemdistmise mdiste avarat kasitlus, holmates
endas lisaks vaidluste lahendamisele ka muude kohtule seadusega pandud
iilesannete taitmist.'"

999

%7 HMS § 54 kohaselt on haldusakt diguspirane, kui ta on antud pideva haldusorgani

poolt andmise hetkel kehtiva diguse alusel ja sellega kooskdlas, proportsionaalne,
kaalutlusvigadeta ning vastab vorminduetele.

%% U. Lshmus. Kommentaar 13 § 146 juurde. — U. Madise; jt. (toim).(2012).

% T. Maunz; G. Diirig. (hrsg). Grundgesetz. Kommentar. — Miinchen: C. H. Beck, 2012,

art 92, rn 18, rn 31. Kéttesaadav Beck-Online andmebaasis.

Vaata ka: K. Kérsten. Riigivastutus kohtu poolt esialgse diguskaitse kohaldamise

kaigus tekitatud kahju eest. Magistrit6o. — Tartu: 2013, 1k 10.

19V T Maunz; G. Diirig. (hrsg). (2012), art 92, rn 32.

"9 Ibid., art 92, tn 35.

99 Ibid., art 92, m 37.

"% Ibid., art 92, tn 38.

1995 HKMS § 2 Ig 1 kohaselt on halduskohtumenetluse iilesanne eelkdige isikute diguste
kaitse digusvastase tegevuse eest tdidesaatva voimu teostamisel.

1991, Kanger (2008), Ik 29.
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Haldustoiminguks loa andmisel tuleb kohtu piiratud vastutust jaatada ka
regulatsiooni eesmdrgi tottu. Traditsiooniliselt on riigi vastutus kohtuvdoimu
poolt tekitatud kahju hiivitamisel olnud vélistatud voi oluliselt piiratud, et
tagada kohtuvdimu sdltumatus, kohtuotsuste seadusjoud ning digusrahu. '*’
Kohtulahendist tekkida v3iv vastutus v3ib nii seadusandjat kui kohtuid kammi-
tseda Oigete otsuste langetamisel. Kohtu puhul vdib vaidlus kahju iile kahjus-
tada kohtuotsuse seadusjoudu ja sellega digusrahu — kahjuvaidluse raames
hakatakse uuesti arutama, millise otsuse oleks kohus pidanud tegema.'®” Seda
tuleb véltida. Eriti teravalt voiks selline probleem iiles kerkida prognoosotsuste
puhul, kus on palju kohtu siseveendumuse tulemusena kohtulahendisse joudvaid
alamotsustusi. Naiteks olukorras, kus kohtu ees olevate tdendite pinnalt on
tokendi kohaldamine sama palju pdhjendatud kui pdhjendamatu, voib kohus
lisaks oma siseveendumusele votta lisaks eesmérgiks minimeerida enda vdima-
lik vastutus kahju ees, mida hiljem tiihistatava kohtulahendi tegemine vdib
kaasa tuua. Isegi taolise véheolulise lisamotivaatoriga arvestamine voib nihu-
tada kohtulahendi tulemit suunas, kuhu see ei tohiks nihkuda. See mdjutaks aga
Oigusemdistmise kvaliteeti ning muudaks kohtunikud sdltuvaks inimloomusele
omasest piiiidest véltida endale kahju tekitamist.

Haldustoiminguks loa andmise puhul ei vaja kohtud mingil méiral vihem
kaitset kui traditsiooniliste vaidluste puhul otsuseid langetades. Vastupidi,
kohtute piiratud voimalus sekkuda haldusakti Oiguspirasuse kontrolli enne
haldusakti andmist nduab, et kohtud oleksid voimelised tegutsema adekvaatselt
ka piiratud informatsiooni olukorras, kus on vajalik langetada ebakindlatel
asjaoludel pohinevaid otsuseid ning kus eksimisoht indiviidi kahjuks on méarksa
suurem kui tavapérastes haldusvaidlustes. Seetdttu toetab ka RVastS § 15
vastutuse piiranguid kehtestava eriregulatsiooni eesmirk seda, et ka haldus-
toiminguks loa andmisel tuleb kohtu vastutust hinnata pigem Gdigusemdistmise
kiigus tekitatud kahju hiivitamise reeglite alusel, mitte aga kahju hiivitamise
iildreeglite alusel.

Haldustoiminguks loa andmise menetluses on digusemdistmise kéigus teki-
tatud kahju hiivitamise alustel kahju hiivitamise voimalused véga piiratud.
Kohtumenetluse kdigus (sealhulgas kohtulahendiga) tekitatud kahju hiivitamist
voib isik nouda iiksnes juhul, kui kohtunik on kohtumenetluse kédigus toime
pannud kuriteo'" v3i kohtumenetluses on rikutud konventsiooni sitteid ning
see on EIK poolt tuvastatud'®'’. Kohtuniku poolt kuriteo toimepanemine vdib
seisneda eelkdige kohtuniku poolt teadvalt ebaseadusliku kohtulahendi tege-

197" Jhendatud Rahvaste Organisatsiooni (URO) Seitsmenda Kongressi 06.09.1985 otsuse

punktid 1 ja 2, mille kohaselt peab kohtunikkond langetama otsuseid erapooletult ning
riik peab tagama sellise erapooletuse. — Uhendatud Rahvaste Organisatsiooni (URO)
Seitsmenda Kongressi 06.09.1985 otsus ,,Basic Principles on the Independence of the
Judiciary”. — Arvutivorgus: http://www.ohchr.org/EN/Professionallnterest/Pages/
Independence Judiciary.aspx (15.11.2015).

1% T Pilving. Kommentaar 3.2.1. § 25 juurde. — U. Madise; jt. (toim). (2012).

19 RVastS § 15 1g 1.

119 RvVastS § 15 Ig 3.
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mises.'”"' KarS § 311 objektiivse kiilje tiidab kohtunikuameti kuritarvitamine,

st kohtunikule diguskorras antud juriidilise vaidluse lahendamise digsuse kuri-
tarvitamine. See voib viljenduda kohtuniku poolt talle pandud iilesannete eira-
mises nii faktiliste asjaolude tuvastamisel, diguse rakendamisel kui ka oma
arvamuse avaldamisel digusvaidluse lahendamise kiigus.'®'* Seadusele mitte-
vastava kohtulahendi tegemine saab seisneda kas materiaaldiguse ebadiges
kohaldamises v6i menetlusdiguse rikkumises.'®"

Arusaadavalt ei vasta mitte igasugune ebadige materiaaldiguse kohaldamine
voi menetlusdiguse rikkumine KarS § 311 koosseisule, kuna vastasel juhul
kaasneks iga apellatsiooni- vOi kassatsiooniastmes tiihistatud lahendiga ka
kriminaalmenetlus. Kohtupraktikas on leitud, et koosseisu objektiivsetele
tunnustele vastab iiksnes selline diguspddevuse rikkumine, mida v3ib pidada
objektiivse ebadiguse mdttes raskeks. Tegemist on normatiivse koosseisuga.'"*
Labi normatiivse raske rikkumise tunnuse on objektiivset koosseisu tiitva tege-
vusena kohtupraktikas ndhtud néiteks [teadvalt — K. K.] fiktiivse kohtuistungi
protokolli allkirjastamist voi kohtuistungi korraldamata jitmist, kuigi see oli
kohustuslik.'""”

4.2.2. Kahju tekitamise aluse eristamine digusem®oistmise
eelkontrolli labinud haldusaktide puhul

Jérgmisena analiilisib autor, kas halduskohtu loal antavate haldusaktidega
tekitatud kahju kuulub hiivitamisele kui kohtu poolt digusemdistmise kdigus
tekitatud kahju voi kui haldusaktiga tekitatud digusparane kahju. Tapsem oleks
piistitada kiisimus selliselt, kas halduskohtu ennetav sekkumine haldusakti
kehtivuse kontrolli vélistab sellise kahju hiivitamise diguspirase haldusaktiga
tekitatud kahju hiivitamise sétete alusel. Eestis on diguspédraselt tekitatud kahju
hiivitamise ndude eristamine digusemoistmise kdigus tekitatud kahju hiivitamise
ndudest iihtlasi kodige enam probleeme pohjustanud kiisimuseks Oiguspérase
kahju hiivitamise regulatsioonis.'®'®

11 Karistusseadustiku (KarS. 06.06.2001. — RT 12001, 61, 364...RT I, 25.09.2015, 6) §
311 kohaselt on isiku Giguste vastaseks siiiiteoks kohtumenetluses kohtuniku poolt
teadvalt ebaseadusliku kohtulahendi tegemine.

P. Pikamde; S. Laos. Kommentaar 3.2. § 311 juurde. — J. Sootak; P. Pikamée. (toim).
Karistusseadustik. Kommenteeritud véljaanne. 4., tdiendatud ja {imber todtatud triikk.
— Tallinn: Juura, 2015, 1k 774-775. Vaata ka: RKKKo, 24.04.2003, 3-1-1-41-03, p 6.3,
mille kohaselt ebaproportsionaalselt kerge rikkumisel korral kriminaalvastutuse
kohaldamine oleks ebaproportsionaalne, kuna see vilistaks tdielikult voimaluse
kohaldada kohtunikule distsiplinaarvastutust.

1983 TInRnKo, 28.04.2006, 1-05-1226, p 6.2.

1012

1014 p_ pikamde; S. Laos. Kommentaar 3.2. § 311 juurde. — J. Sootak; P. Pikamée. (toim).
(2015).

1915 RKKKo, 24.04.2003, 3-1-1-41-03, p 6.3.

016 M. Laaring. Riigivastutuse seaduse muutmisvajaduse analiiiis. — Tallinn: Justiits-

ministeerium, 2009, 1k 59.
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Mitmetel juhtudel, kui isikule on tekitatud kahju oOiguspdrase akti voi
toiminguga, on sellise haldusakti vdi toimingu kohaldamise eelduseks ka veel
kohtu loa olemasolu. '°'” Eelkdige on see nii seoses vabaduse votmise ja muude
kahjude tekitamisega siiliteomenetluse kdigus (aga voib nii olla ka nt eriliste
distsiplinaarmenetluste puhul). '”'"® Sama loogika kehtib ka preventiivsete taga-
tiste puhul, mille kohaldamine maksuhalduri v6i kohtutdituri poolt maksu-
halduri taotlusel eeldab kohtult eelneva loa saamist ex parte menetluse kaudu.
Eelneva loakohustuse eesmaérgiks on vélistada eksekutiivvoimu omavoli, tagada
halduse otsustuse sdltumatu kontroll ning kindlustada indiviidide digusi riiva-
vate otsuste kdrgem kvaliteet.'””® Loamenetluse eesmirgist nihtub, et tokendit
kohaldavale haldusaktile voi toimingule on antud kahekordne digusliku kvali-
teedi hinnang: tihelt poolt haldusorgan ise ning teiselt poolt halduskohus. Kui
sellise haldusakti rakendamise tottu tekib kahju, tekib ka arusaadavalt kiisimus,
kas kahju tekitamine tuleks omistada kohtule voi haldusorganile.

Riigivastutuse kahju hiivitamise teooria sellele konkurentsiprobleemile iihest
vastust ei paku. Sarnaste olukordade kvalifitseerimist on analiiiisitud kriminaal-
menetluse kohtueelse menetluse etapis tekitatud kahju kontekstis, kus kohtul on
vorreldes haldusmenetluses loa andmisega konkreetsemad funktsioonid ning
selgem side pohivaidlusega. Oigusteoorias on asutud seisukohale, et kui digus-
parane kahju on tekitatud tegevusega, mis ei eelda kohtu eelnevat sanktsiooni,
siis vOib selle hiivitamist nduda diguspérase haldusaktiga tekitatud kahju hiivita-
mise reeglite alusel.'” Kui aga kahju on tekitatud kohtueelses menetluses
kohtu loal v&i kohtumenetluse kdigus, siis peaks hiivitamine kehtiva RVastS-i
regulatsiooni kohaselt olema voimalik ainult RVastS § 15 nimetatud juhtudel
ehk igusemdistmise kiigus tekitatud kahjuna.'”' Kuna preventiivsete tdken-
dite kohaldamine ex parte menetluses eeldab kohtu eelnevat sanktsiooni, siis
voiks sellise seisukoha pinnalt olla tdkendi kohaldamisega tekitatud kahju
hiivitamine vdimalik vaid digusemdistmise kédigus tekitatud kahjuna, s.o dérmi-
selt piiratud juhtudel.

Kohtupraktikast voib leida eelkirjeldatud seisukohale vastukdivaid jareldusi.
Naiteks on Tallinna Ringkonnakohus kisitlenud iihes oma lahendis kriminaal-
menetluse raames ametniku ametist kdrvaldamisega tekitatud kahju hiivitamist.
Selle juhtumi asjaolude kohaselt kohaldati siitidistatava suhtes tokendit, mille
sisuks oli tema ametist kdrvaldamine. Mdne aja pédrast otsustati kriminaal-
menetluse siiiidistatava suhtes osades episoodides ldpetada ning ta ennistati oma
ametikohale.'"* Kohus mérkis antud vaidluse osas jargmist:

7 Ibid.

O Ibid.

1919 Seletuskiri maksukorralduse seaduse, driseadustiku ja nendega seonduvate teiste
seaduste muutmise seaduse eelndu nr 377 SE juurde, 1k 8.

1920 M. Laaring. (2009), Ik 59.

"2 Ibid.

1922 TInRnKo, 21.05.2008, 3-07-1430, p 1-2.
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»|.-.] kuigi kohtumaérusega tekitatud kahju hiivitamist ei saa tdepoolest nduda
RVastS § 16 alusel, ei saa kédesoleval juhul kahju tekkimist seostada iiksnes
kohtuméérusega. Kohtuméarus oli ametist korvaldamise vahetuks aluseks, kuid
ametist korvaldamise kestuse ja seega riive ulatuse osas omas mééravat rolli
kriminaalmenetlus.*'’*

Kohus ldhtus antud juhul kriminaalmenetlusega tekitatud kahju ning diguse-
mdistmisega tekitatud kahju piiritlemisel sellest, kes ja kuidas kahju tekkimisse
reaalselt panustas (laiem pohjuslik seos). Kohus otsustas seega mitte jargida
lahenemist, et kahju hiivitamise kohustus langeb institutsioonile, mis 161 selle
tekitamiseks vahetu Gigusliku aluse (kitsam pohjuslik seos). Isegi kui tokendi
kohaldamise vahetuks aluseks on kohtumaéaérus, siis tokendi kohaldamise pohili-
sed tingimused (s.o riive kestus) selguvad kriminaalmenetluse tulemusena.
Sellega andis kohus mdista, et kuigi kriminaalmenetluslikku tokendit kohaldati
kohtumaéirusega, siis tokendi sisu mdjutas kohtueelne menetlus niivord palju, et
tokendiga tekitatud kahju ei ole omistatav ainult kohtu tegevusele. Kuna kohtu
roll ametist korvaldamise kestuse midramisel on viike, ei saa lugeda vastutuse
tekkimise seisukohalt piisavalt selgeks pShjuslikku seost kohtu tegevuse ning
kahju tekkimise vahel.

Sellist jareldust on peetud digusteoreetikute poolt kaheldavaks, kuna muu
kohtupraktika toetab pigem vastupidist seisukohta, kus kohtueelses menetluses
kohtu loal tekitatud kahju tuleb hiivitada Sdigusemdistmise kdigus tekitatud
kahjuna.'”* Antud juhul tuleb siiski mérkida, et diguspéraselt tekitatud kahju
hiivitamisel autori poolt kdsiteldavas olukorras — s.o kui menetlus Iopetatakse
vOi kahtlustatav moistetakse digeks — reguleerib kahju hiivitamist eraldiseisev
erikord.

Kriminaalmenetlus ning haldustoiminguks loa andmise menetlus on oma
sisult erinevad, mistSttu tekib kiisimus kriminaalmenetluses tekitatud kahju
hiivitamise osas tehtud jarelduste kohaldatavusest haldustoiminguks loa and-
mise menetluses. Halduskohtus haldustoiminguks loa andmise menetlus erineb
eelkirjeldatud kriminaalmenetluse kohtueelses menetluses kohaldatud tokendi
néitest eelkdige menetluse eseme tottu. Kui kriminaalmenetluses sanktsioneerib
kohus tdkendi kriminaalmenetluse tagamiseks (samal eesmirgil kohaldatakse
tsiviilkohtumenetluses hagi tagamist ning halduskohtumenetluses esialgset
oOiguskaitset), siis haldustoiminguks loa andmine ei ole suunatud halduskohtu-
menetluse tagamisele. Preventiivsete tagatise eesmérgiks on konkreetse avalik-
oigusliku kohustuse tditmise tagamine haldusmenetluses, kusjuures tagatava
kohustuse osas vdhemalt formaalsesse vaidlustamismenetluse (kas vaidemenet-
luse vai kohtuliku jérelkontrolli) etappi joudnud vaidlus puudub.

Pohivaidluse puudumine eristab halduskohtu loal tehtavaid toiminguid ka
esialgse Oiguskaitse kohaldamisest. Esialgse diguskaitse eesmirgiks on tagada

1923 TInRnKo, 21.05.2008, 3-07-1430, p 10.
1924 M. Laaring. (2009), Ik 59.
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pohimenetluse eseme kohta tehtava otsuse tiidetavus.'®” Kui esialgse digus-
kaitse puhul voib teatud moondustega tulla kdne alla digus nduda kahju hiivita-
mist digusmdistmise kiigus tekitatud kahju hiivitamise sitete alusel'®*®, siis
halduskohtu loal vilja antud haldusaktide voi tehtud haldustoimingute puhul on
seos haldusakti eseme ning digusemdistmise vahel veelgi ndrgem ning voimalus
nduda kahju hiivitamist digusemdistmise sétete alusel on veelgi pohjenda-
matum.

Teiseks erinevuseks kriminaalmenetluses kohaldatava tdkendi ning preven-
tiivse tagatise vahel seisneb selles, et preventiivseid tagatisi ei kohaldata vahe-
tult kohtuméérusega, vaid kohtuméiiruse loal antava haldusaktiga, mille vastu-
vOtmine ja rakendmaine toimub omakorda haldusorgani kaalutlusdiguse teosta-
mise kaudu. Preventiivse tagatise seos kohtumenetluse ja seeldbi digusemoist-
misega on seega kaugem kui kriminaalmenetluses kohaldatavatel tokenditel.

Autori arvates on pdhjendatud toetada seisukohta, et kohtu poolt heaks kiide-
tud haldusakti alusel kohaldatud tokendiga tekitatud kahju hiivitamine tuleb kdne
alla pigem Oiguspédrase haldusaktiga tekitatud kahjuna kui digusemdistmise
kédigus tekitatud kahjuna. Esiteks on kahju tekitava siindmuse ning kahju vahel
pohjuslik seos vahetum haldusakti ning kahju vahel. Teiseks ei ole tokendi
kohaldamine erinevalt kriminaalmenetluse kohtueelses menetluses kohaldata-
vatest tokenditest seotud digusemdistmise protsessi tagamisega, vaid avalik-
oOiguslike kohustuste tditmisega. Eelpool kirjeldatud Oigusteoreetikute kriitika
ringkonnakohtu lahendi suhtes ei ole sellise ldhenemisega vastuolus, kuna
ringkonnakohtu lahendi puhul pdhjustas palju kiisitavusi tosiasi, et tokendit
kohaldati kohtu jéarelevalve all toimuvas kohtueelses menetluses, mis seob sellise
menetluse ajal tekitatud kahju mérksa selgemalt kohtu digust mdistva tegevusega.

Kohtu loal antud haldusaktiga tekitatud kahju hiivitamine digusemdistmisel
tekitatud kahjuna voib autori arvates tulla kone alla juhul, kui kohus on tead-
likult rikkunud monda menetlusdiguse normi voi kohaldanud teadlikult valesti
materiaaldigust ning selline rikkumine on ilmselge.'®’ See tugineb &iguse-
moistmisel tekitatud kahju hiivitamise darmise piiratuse eesmargile, milleks on
kaitsta kohtunikke ebamiirastes olukordades tehtavate otsuste puhul ebakohaste
sisemiste kaalutluste prevaleerimise eest. Kahju hiivitamise kohustus vdib
kaasneda seega teadlikult ka digust rikkuval tegevusel, mis ei ole mingil viisil
kohtute soltumatuse tagamise eesmérgiga hdlmatud. Maksudiguslike preventiiv-
sete tokendite Giguspirasuse eelhindamisel tdendite hindamise reeglite rikku-
miste hindamisel ei saa jétta tdhelepanuta ka prognoosotsuse diguspérasusele
eelhinnangu andmise eripédrasid. MKS §-is 136' nimetatud loataotlus lahenda-
takse lihtmenetluse reeglite jargi (HKMS § 264 lg 4). Lihtmenetluses jérgib
kohus ainult halduskohtumenetluse olulisemaid pohimdtteid, tagab menetlus-

1025

HKMS § 249 Ig 1. Vrdl: hagi tagamise ja esialgse diguskaitse eesmérgi kohta tsiviil
protsessis: C. G. Paulus. (2002), 1k 261 jj.

1026 K Karsten. (2013), 1k 68.

127 RVastS § 15 Ig 1 kohaselt vdib isik nduda kohtumenetluse kiigus, sealhulgas kohtu
lahendiga tekitatud kahju hiivitamist {iksnes juhul, kui kohtunik on kohtumenetluse
kéigus toime pannud kuriteo.
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osaliste pohidiguste ja -vabaduste, samuti oluliste menetlusdiguste jargimise.
Menetlusereeglite kiillatki vaba kohaldamise tottu on kohtu tegevuse kaudu
vastutuse tekkimine menetlusdiguslike rikkumiste pinnalt viga seetdttu vihe-
tdendoline.

4.3. Oiguspéraselt kohaldatud haldustékendiga
tekitatud kahju huvitamine

4.3.1. Regulatsiooni rationale ja pohiseaduslik taust

Kahju hiivitamise iildreeglite kohaselt on indiviidil digus nouda avalik-Gigus-
likus suhtes tekitatud kahju hiivitamist siis, kui avaliku véimu kandja on tema
oigusi rikkunud igusvastase tegevusega.'**® Kahju tekitamise digusvastasus on
ka PS § 25 tuleneva kahjuhiivituspohidiguse tunnuseks.'® Erandlikel juhtudel
on vOimalik kahju hiivitamist nduda ka juhtudel, kus kahju tekitamine on
toimunud Giguspérase haldusakti tditmisega, kuid sellise kahju jatmine kahju-
kannataja kanda on ebadiglane.'” Alljargnevalt analiiiisib autor, kas ja millistel
alustel v3ib kone alla tulla diguspérase haldusaktiga kohaldatud maksudigusliku
preventiivse tagatise rakendamisega tekitatud kahju hiivitamine maksukohustus-
lasele, kui maksukohustust maksumenetluse tulemusena siiski ei méérata.

RVastS § 16 lg 1 sdtestab, et isik voib nduda oOiguspédrase haldusaktiga
tekitatud kahju hiivitamist diglases ulatuses, kui haldusakt oli tema pohidigusi
v0i -vabadusi erakordselt piirav. Saksa diguses tulenevad diguspéraselt tekitatud
omandidiguse piirangud tlildsuse huvides kehtivast ohverdusndudest, millest on
arenenud eelkdige riigivastutuse kontseptsioon sundvddrandamise ja sellega
sarnaste riivete korral.'®' Oiguspirase haldusaktiga tekitatud omandidiguse
riive hiivitamine pShineb halduse tegevuse ja halduse tegevuse tagajérje erista-
misel.'™ Selle kohaselt vdib haldustoiming olla kiill diguspérane, kuid kahjus-
tamine ise vdib omandi rikkumise tttu olla digusvastane.'™® Omandi rikku-
mine ei muutu diguspéraseks ainuiiksi ka seetSttu, et kahju tekkimiseni viinud
haldustoiming on iseenesest diguspirane. '®** Omandidiguse seisukohalt on
miiravaks tagajirg.'*

1928 RvastS § 7 Ig 1. Vrdl: PS § 25 kohaselt on igaiihel digus talle iikskdik kelle poolt
Oigusvastaselt tekitatud moraalse ja materiaalse kahju hiivitamisele.

1929 M. Laaring. (2009), Ik 29.

190 Supra, ptk 4.1.

191 H. Maurer. (2004), 1k 455 ja 488.

'%32H. Maurer. (2004), lk 498. Maurer viitas, et selline vahetegu ei ole Saksa diguses
midagi uut. Nii on politseidiguses kogu aeg eristatud politseilist tegevust ja politsei
tegevuse tagajargi. Kui politseinik kasutab seaduse alusel tulirelva, aga haavab
sealjuures juhuslikult asjasse mittepuutuvat isikut, siis on see politseiline tegevus
Oigusparane, juhuslikult saabunud tagajarg — juhuslik kuul — digusvastane.

1033 H. Maurer. (2004), 1k 498.

"9 Ibid.

195 Ibid.

223



Mait Laaring on selgitanud diguspérase haldusaktiga tekitatud kahju hiivita-
mise vajalikkust jairgmiselt:

,,Pohiseadus voimaldab riiklikus tegevuses isikute Siguste piiramist, kui selleks
on olemas legitiimne pdhjus ja riive on proportsionaalne. See ei tihenda aga, et
isikule ei vdiks tekkida sellise riive tulemusena kahju. Teatud juhtudel oleks
sellise kahju isikutele hiivitamata jitmine d&rmiselt ebadiglane, st isik sattub
eriseisundisse tulenevalt tema suhtes teostatava riive erakordses raskusest.
Sellise kiill diguspérase, kuid ebadiglaselt koormava kahju isikutele hiivitamise
ndue on ajalooliselt kujunenud Saksa diguses iildise ohverdusndudena (Auf-
opferungsanspruch). Tddemusest, et iihiskond peab iiksikisiku huvidega sellisel
juhtumil eriliselt arvestama, sest avalikes huvides kehtestatud koormised tuleb
ithiskonnas jaotada vdimalikult vordselt. Seega on kdesoleva paragrahvi regu-
leerimisala mdadratlemisel keskne kiisimus, kas riive on omandanud sellise
erakordse piiravuse, et nduab erilist hiivitust.«'**

Seega tulenevad riigi diguspérase tegevusega tekitatud kahju hiivitamise alus-
pohimotted vordse kohtlemise pShimottest ning riigile antud repressiivsete
padevustega kaasnevate negatiivsete mojude absorbeerimise vajadusest. Autori
hinnangul v3ib diguspirase tegevusega tekitatud kahju hiivitamine olla kasvav
trend tulenevalt preventsioonidiguse sissetungist erinevates digusharudes. Pre-
ventsioonidigus voimaldab riigil votta Odiguspéraselt kasutusele repressiivse
mdjuga meetmeid, mille kohaldamisel ei tugineta mitte isiku poolt teatud
kohustuste rikkumisele, vaid sellisele ohule. See omakorda suurendab riigi-
poolse eksimise toendosust olukorras, kus isik tegelikult ei ole toime pannud
oigusrikkumist. See omakorda suurendab isiku digustatud ootust talle tekitatud
kahju hiivitamisele isegi juhul, kui ohutdrje v0i -ennetuse meetmete raken-
damine toimus vastavalt seadustele. Samal pohjusel vdib diguspdrase haldus-
tegevusega tekitatud kahju hiivitamise probleemi esile kerkimist niha ka
preventiivsete maksutagatiste puhul, kus ohtude torjumisega pohjustatud
omandidiguse voi ettevotlusvabaduse riive voib olla fataalsete tagajargedega.
Oiguspdrase haldusaktiga tekitatud kahju hiivitamise kohustuse pdhi-
seaduslikuks aluseks ei ole PS § 25.'" Sellise kahju hiivitamine vdib olla
pOhjendatav tulenevalt monest teisest pohidigusest. Vara kasutamist voi késuta-
mist piiravate meetmete puhul on riivatavateks pohidigusteks eelkdige omandi-
pohidigus ning ettevotlusvabadus. Selliste pShidiguste ja -vabaduste piiramise
erakordsus vOib kaasa tuua kohustuse hiivitada ka Oiguspérase haldusaktiga
tekitatud kahju. Piirangu erakordsuse hindamisel tuleb silmas pidada nii pro-
portsionaalsust kui vordsuspohidigust. Kahju hiivitamata jitmise ebadiglus
peaks ilmnema vastavate pohidiguste ja -vabaduste proportsionaalsuse testi
labimisel. Tuleb hinnata, kas hiivitamiskohustuse puudumine voib kaasa tuua
meetmega tekitatud kahju hiivitamata jatmise ebaproportsionaalsuse. Proport-
sionaalsuse testi kohaselt voib meedet pidada moddukaks, kui kasutatud vahen-

1936 M. Laaring. (2009), Ik 58.
7 Ibid., 1k 58.
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did (tdkendid) on proportsionaalsed soovitud eesmirgi suhtes.'”*® Piirangud ei
tohi kahjustada kaitstud digust rohkem, kui see on normi legitiimse eesmargiga
pohjendatav. '’ Moddukuse iile otsustamiseks tuleb kaaluda tihelt poolt
pOhidigusse sekkumise ulatust ja intensiivsust, teiselt poolt aga eesmairgi
tahtsust.'**

Oiguspiraselt kohaldatud tdkendiga tekitatud kahju hiivitamise kohustuse
tuvastamisel tuleb kontrollida, kas hiivitamiskohustuse puudumine kaalub iiles
tokendiga tekitatud kahju, arvestades maksumenetluslike preventiivsete taga-
tiste eesmaérki. Kohtutel on siin kaalutlusruum, kuid arvestada tuleb sellise
[kahju hiivitamise — K. K.] ndude erandlikku iseloomu.'®"' Eeltoodu p&hjal
jareldab autor, et Giguspidrase haldusaktiga tekitatud kahju hiivitamine peaks
jéama pigem erandjuhtumiks ning selle hiivitamine ei tohiks kujuneda reegliks.

4.3.2. Tasakaalustamisprintsiip ja tutiplahendused
kriminaalmenetluse naitel

RVastS §-is 16 nimetatud riive erakordse piiravuse osas ei ole Eesti kohtu-
praktikas pohjalikumaid reegleid ega kaasusgruppe vélja kujunenud. RVastS §
16 regulatsiooni v3ib pidada oma sisult abstraktseks, mistottu on selle pinnalt
konkreetsemate, kuid samas {ildistatud jérelduste tegemine raskendatud. Eran-
dina on seadusandja otsustanud detailsemalt reguleerida diguspéraselt tekitatud
kahju hiivitamist kriminaalmenetluses kui riigi ,.kroonrepressiivmenetluses®,
mis vdimaldab teatud vordluspildi loomist kisitletava olukorraga.

Kuriteos digeksmoistetul tekib SKHS § 5 Ig 1 kohaselt digus, et hiivitatakse
talle tekitatud kahju, mille avalik vGim on tekitanud teatud tokendite kohalda-
misega.'** Kriminaalmenetluses kohaldatavate tdkendite mdju vib olla vorrel-
dav RVastS § 16 1g 1 toodud erakordse piirava meetme mdjuga. Autori arvates
vOib seda eeldada, kuna kriminaalmenetluses on seadusandja kummalgi juhul
pidanud pdhjendatuks kahju hiivitamist sdltumata selle tdkendi kohaldamise
Oiguspérasusest. Samuti vOib mdnes haldusmenetluse eriliigis (nditeks maksu-
menetluses) kohaldatava haldustdkendiga kaasnev negatiivne mdju olla vorrel-
dav isiku suhtes kriminaalmenetluses rakendatava tokendi mojuga. Seetottu
jareldab autor, et RVastS § 16 ning SKHS § 5 on moeldud kvalitatiivselt
sarnase intensiivsusega riivetega tekitatud kahju hiivitamise reguleerimiseks
ning nende vordluse pinnalt on voOimalik teha jéreldusi sama intensiivsete
haldustokendite kohaldamisega tekitatud kahju hiivitamise osas.

198 M. Ernits. Kommentaar 3.3. § 11 juurde. — U. Madise; jt. (toim). (2012).

1939 RKUKo, 11.10.2001, 3-4-1-7-01, p 21.

1940 RK UKo, 07.12.2009, 3-3-1-5-09, p 37.

1% p_ Roosma. Kommentaar 2.2.1. § 25 juurde. — U. Madise; jt. (toim). (2012).

192 Seaduse § 5 g 1 kohaselt hiivitatakse kahju, kui see on tekitatud seoses vahistamisega,
kahtlustatavana kinnipidamisega, elukohast lahkumise keeluga, ametist korvalda-
misega, vara arestimisega vOi dravotmisega, ebamoistliku menetlusajaga.
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Samamoodi nagu Gigusparase haldusaktiga tekitatud kahju puhul, ei vilista
stititeomenetluses tokendi kohaldamisega tekitatud Oiguspédrase kahju hiivita-
mise kohustust see, et tokendi kohaldamine oli selle kohaldamise ajal tdiesti
pOhjendatud ja seaduslik. Naiteks tekib SKHS § 5 Ig 1 p 1 alusel hiivitamis-
kohustus olukorras, kus kohtul ja prokuratuuril esineski kahtlus, et isik voib
kriminaalmenetlusest kdrvale hoida ning sel pdhjusel kohaldati vahistamist,
kuid siitidistatav tunnistati hiljem oigeks vOi prokuratuur Idpetas kriminaal-
menetluse aluse puudumise tottu. Sama pohimote kohaldub ka vara arestimisel
KrMS § 142 ja SKHS § 5 1g 1 p 5 alusel. Tokendi kohaldamise eesmérk on
reguleerida ebakindlat olukorda, mistottu ei eelda tdkendi seaduslikkus seda, et
hiljem see ebakindlus tingimata realiseeruks. Seega voib tokend tdita oma ees-
marki ka siis, kui kriminaalmenetlus hiljem Iopetatakse isiku digeksmdist-
misega.

Kriminaalmenetluses on loodud o&iguspirase tdkendiga tekitatud kahju
hiivitamise konstruktsioon selliselt, et hiivitamiskohustuse tekkimine soltub
menetluse 10pptulemusest — kui see on menetlusaluse isiku jaoks positiivne, siis
tekib ka hiivitamiskohustus. Kriminaalmenetluses ei peeta vajalikuks siilibida
kahju hiivitamisel sellesse, kas tokendi kohaldamiseks tdepoolest oli selle
kohaldamise ajal tehtava (ex ante) hinnangu kohaselt olemas diguslik alus voi
mitte. Kriminaalmenetluses on voetud kahju hiivitamise osas omaks ldhene-
mine, kus hilisem kohtulahend kaudselt legitimeerib véi muudab vastuvdeta-
matuks koik eelnevad menetleja sammud tokendite kohaldamisel (arvestades
siiski siiiidistatava aktiivsest rollist tulenevaid teatud piiranguid'®*).'""** Lahen-
dites 3-3-1-15-07 ning 3-3-1-69-09 on Riigikohus varem kehtinud regulatsiooni
osas selgitanud, et: ,,Vahistamine on AVVKHS-i tdhenduses alusetu ja toob
kaasa diguse nduda kahju hiivitamist soltumata sellest, kas vahistamine oli
kooskdlas kriminaalmenetluse normidega voi mitte.'* SKHS-i seletuskirja
kohaselt hdlmab selline kahju hiivitamise meede juhtumeid, kus tokend riivas
isiku pohidigusi, kuid talumise kohustus ei ole isiku suhtes proportsionaalne
menetluse 16pptulemust arvestades. '®*® Seega kui varasemalt vdis menetluse
16pptulemus muuta vahistamise alusetuks, siis uue regulatsiooni kohaselt
loetakse kahju tekkimine sellisel juhul ebaproportsionaalseks.

Seadusandja on votnud kriminaalmenetluses diguspdrase kahju hiivitamise
konstruktsiooni loomisel omaks ldhenemise, et isegi kui isik andis pdhjust
kriminaalmenetlusdigusliku tokendi kohaldamiseks'™’ siis ei saa see tuua isiku

193 Vaata RVastS § 8 Ig 1.

1% Seoses tdkendite kohaldamisega ilmneb vastav legitimatsioon ainult kahju hiivitamise
kiisimuste osas, kuna siiiidistatava digeksmdistmine ei muuda tokendi kohaldamist ipso
facto ebaseaduslikuks.

1945 RKUKo, 31.03.2011, 3-3-1-69-09, p 70; RKUKo, 01.02.2008, 3-3-1-15-07, p 29.

1946 Seletuskiri siiiiteomenetluses tekitatud kahju hiivitamise seaduse eelndu 635 SE juurde,

Ik 4. Arvutivorgus: http://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/f4eb3b6d-fcOb-

4¢c7-9452-98dc0db0e448/ (15.11.2015).

Siinjuures tuleb loomulikult arvestada SKHS § 8 1g 1 p 2, mille kohaselt ei hiivitata

isikule tekitatud kahju, kui ta pohjustas kahju kaasa toonud meetme kohaldamise

tahtlikult vOi ettevaatamatult, sealhulgas kui ta [...] hoidus menetlusest korvale, rikkus
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oigeksmoistmisel isikule kaasa negatiivseid tagajirgi ning vastutus lasub sellisel
juhul riigil, sdltumata ametniku kditumisest, hoolsusest jms. SKHS § 5 alus-
pohimdtet on SKHS-i seletuskirja selgitatud 14bi objektiivse omistamise
printsiibi:

,Menetlejad teevad oma t66d vdimalikult hasti. Inimest vahi alla vdttes, tema
suhtes elukohast lahkumise keeldu kohaldades vms ldhtub menetleja sellest, et
isik on eeldatavasti pannud toime kuriteo ja esinevad veel mdningad asjaolud,
mis tingivad selle, et kohaldatakse vastavat meedet. Kui hilisema menetluse
kestel selgub ex post vaatlusel, et inimene siiski ei sooritanud kuritegu (voi
langeb karistus dra muul pohjusel), ei tdhenda see, et eelnevalt ex ante olukorras
konkreetset meedet heas usus kohaldanud ametnik oleks rikkunud menetlus-
digust. Kahju hiivitatakse isikule seetdttu, et objektiivselt toimis riik valesti.«'***

SKHS-i genees on mirgiline, kuna see toob vélja digusparaselt tekitatud kahju
hiivitamise regulatsiooni probleemi ka véljaspool kriminaalmenetlust. Kuigi
kriminaalmenetlus on riigi repressiivmenetlustest kodige olulisem, siis selle
labiviimise de facto mdjud isikule voivad olla tiiesti vorreldavad MKS § 136
meetme rakendamisega maksumenetluses (seda eelkdige vara arestimist ja
omandidiguse riivet puudutavas osas'°*). Autor ei pea seetdttu kriminaal-
menetlust a priori kuidagi olulisemaks menetluseks, mis védriks diguspérase
kahju hiivitamise eriregulatsiooni rohkem vdi vdhem kui maksumenetlus.
Kriminaalmenetluses tSkendi kohaldamine rajaneb prognoosotsusel, kus ei ole
veel iiheselt teada, kas see isik siiiiteo eest vastutab vdi mitte.'%? 1% Prognoos-
otsusel pdhineb ka MKS §-s 136' reguleeritud preventiivse tagatise kohalda-
mine, toimides samavéirses faktilises ja Oiguslikus ebakindluses kui vara
arestimine kriminaalmenetluses. Menetluse alustamise ja tokendi kohalda-
miseks vajaliku ohukahtluse tasand ei ole nendes menetlustes maérgatavalt

SKHS-i siinnilugu sai alguse Riigikohtu mitmetest lahenditest, kus toodi
vélja olulised puudujéégid isikule siiiiteomenetluses tekitatud kahju hiivitamise

tokendist tulenevat kohustust mitte lahkuda loata oma elukohast voi ldks pakku.

Nimetatud sédtte ning KrMS § 130 1g 2 koostoimes SKHS § 5 kohaldamisala

konkurentsi lahendamine on kahtlemata problemaatiline, kuna tdokendi kohaldamine

peab olema alati pdhjendatav isiku individuaalsete tunnuste voi tegevuse kaudu.

Seletuskiri siiiiteomenetluses tekitatud kahju hiivitamise seaduse eelndu 635 SE juurde,

1k 26.

%9 yrdl: MKS § 130, § 136' Ig 1' ning KrMS § 141 ning § 142 kohaldatavate tokendite

0sas.

Seletuskiri siiliteomenetluses tekitatud kahju hiivitamise seaduse eelndu 635 SE juurde,

Ik 15.

"5 Ibid.

1932 K riminaalmenetlust alustatakse, kui esinevad kriminaalmenetluse alus ja ajend (KrMS
§ 193 1g 1). Maksumenetluse alustamiseks on vajalik, et esineks teatav kahtlus maksu-
kohustuse olemasolu osas.
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reguleerimisel, mille tulemusena oli tekkinud pdhiseadusvastane olukord.'*>

Kuna autori arvates on antud lahendites toodud mottekéik kasutatav ka preve-
ntiivsete tagatiste diguspdrasel kohaldamisel tekitatud kahju hiivitamise aluste
ja korra sisustamisel, peatub autor ldhemalt Riigikohtu tildkogu lahendil 3-3-1-
69-09.

Antud lahendis késitles Riigikohus olukorda, kus kohtueelses uurimises 171
pdeva vahi all viibinud siiiidistatav mdisteti digeks. Oigeksmdistetu ndudis
riigilt alusetult vabaduse votmise tottu saamata jadnud tulu ja sellega tekitatud
mittevaralise kahju hiivitamist (kahju seisnes advokaadibiiroos patroonilepingu
ja késunduslepingu alusel saamata ja&nud tasudes). Kuna alusetult vabaduse
voOtmisega tekitatud kahju hiivitamise seadus voimaldas nduda ainult osa tekki-
nud kahju hiivitamist, ndudis digeksmoistetu ka tdiendava kahju hiivitamist. Isik
leidis, et AVVKHS'®* § 5 15iked 1, 2 ja 4 on vastuolus PS §-dega 11, 12, 20 ja
25, samuti konventsiooni artikli 5 15ikega 5, artikli 6 15ikega 1 ning artikliga 13.
Kahju mittetiielik hiivitamine on PS §-s 25 sitestatud Oiguse piirang, millel
peab olema pohiseaduslik pdhjendus. AVVKHS-is fikseeritud hiivitise suurus ei
ole proportsionaalne vabadusdigusesse sekkumise tagajargedega, mistottu sea-
dus on vastuolus PS §-des 20 ja 11 sitestatud proportsionaalsuse pdhimottega.
Lisaks sellele rikub AVVKHS PS §-st 12 tulenevat vordse kohtlemise pdhi-
mdtet, kuna kohtleb ebavdrdseid vordselt.' Ebavordsete vorsena kohtlemine
seisnes kriminaalmenetlusega tekitatud kahju hiivitamises teatud konkreetses
mairas.'

Kohus arutas antud lahendis nii isikuvabaduse piirangutega tekitatud kahju
hiivitamist kui ka omandidiguse piirangutega tekitatud kahju hiivitamist. Kohus
leidis, et ,,vahistamine riivab kiill esmajoones isikuvabadust, kuid ka mitmeid
teisi pohidigusi. Peale isikuvabaduse v&ib vahistamine riivata ka PS §-s 32
sdtestatud omandipdhidigust. [...] PS § 32 kaitseb omandina varalisi digusi - nii
asju, raha kui ka rahaliselt hinnatavaid digusi ja ndudeid“.'”’ Omandidiguse
riive olemust on Riigikohus selgitanud ka teistes lahendites. Omandipohidiguse
ritve all tuleb PS § 32 mottes mdista digusliku positsiooni igasugust kitsen-
damist, omanikule varalise kaotuse pdhjustamist.'”® Hiljem joustunud SKHS-i

193 Seletuskiri siiiiteomenetluses tekitatud kahju hiivitamise seaduse eelndu 635 SE juurde,

lk 3. Vaata ka: RKUKo, 31.03.2011, 3-3-1-69-09; RKUKo, 22.03.2011, 3-3-1-85-09;

RKUKo, 30.08.2011, 3-3-1-15-10; RKUKo, 31.08.2011, 3-3-1-35-10. Antud Riigi-

kohtu lahendites késitletud kiisimused on oma sisult olnud intrigeerivad, kuna kdigile

eelviidatud lahenditele on lisatud eriarvamused.

Riigi poolt isikule alusetult vabaduse votmisega tekitatud kahju hiivitamise seadus, mis

kehtis kuni 01.05.2015.

155 RKUKo, 31.03.2011, 3-3-1-69-09, p 1-8.

196 Selline regulatsioon on vdrreldav tsiviilkohtumenetluses kasutatud esindajakulude
hiivitamise piirmddraga, mis tunnistati Riigikohtu poolt pdhiseadusega vastuolus
olevaks 2014. aastal sarnaste pohjuste tdttu.

1957 RKUKo, 31.03.2011, 3-3-1-69-09, p 56; RKUKo, 17.06.2004, 3-2-1-143-03, p 18.

193 RKUKo, 31.03.2011, 3-3-1-69-09, p 57.
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seletuskirja kohaselt hiivitatakse nditeks diguspdraselt pangakonto arestimisega
kaasnevad ettevotlusega seonduvad kahjud.'*’

Riigikohus pidas vajalikuks rohutada, et PS § 32 sdtestatud pohidiguse riive
pohiseadusparasuse hindamisel tuleb arvestada PS §-st 11 tuleneva proportsio-
naalsuse pdhimdttega. Seadusandja peab kaaluma riive eesmérgiks olevaid
iildisi huvisid ja iiksikisiku pohidiguse riivet, et leida nende vahel mdistlik
tasakaal. " PS § 11 lubab pdhiseaduses sitestatud pohidigusi piirata ainult
tingimusel, et piirang on pohiseadusega kooskolas. Pohidiguste piirangud pea-
vad olema demokraatlikus ithiskonnas vajalikud ega tohi moonutada piiratavate
diguste olemust. Tulenevalt PS §-st 11 peavad pdhidiguste piirangud olema
proportsionaalsed eesmirgiga, mida piiranguga taotletakse.'®'

Samas ei tunnustanud Riigikohus isikute tdielikku Oigust olla riigi jérele-
valvemenetlustest puutumatu ning kinnitas, et isikutel on teatav talumis-
kohustus. Kohus mérkis, et iiksikisikul on teatud ulatuses kohustus taluda enda
suhtes toimuvat kriminaalmenetlust, samuti sellega kaasnevaid pohidiguste
riiveid, kuna kriminaalmenetlus teenib iildisi huve. Kriminaalmenetlus tervi-
kuna on suunatud legitiimsele eesmirgile ning seda ei saa jitta tihelepanuta.'*®
Vahistamisel ei arvestata ega saagi tdielikult arvestada vahistatu omandipohi-
Oiguse riivet, mis vahistamisega voib kaasneda. Vahistamise regulatsioon krimi-
naalmenetluse seadustikus peab tagama eelkdige isikuvabaduse riive proportsio-
naalsuse.'*”

Eelkirjeldatud avalike huvide ja erahuvide kollisiooni on Riigikohus lahen-
danud otsuse punktides 61-63 ddrmiselt huvitavate jareldustega isikutele iildis-
tes huvides pandud kohustuste jagunemise osas:

,,.Uldistes huvides iiksikisikule pandud kohustused peavad jagunema iiksikisikute
vahel vordselt. PS § 12 16ike 1 esimese lause kohaselt on kdik seaduse ees
vordsed. VordsuspShimdttega oleks vastuolus olukord, kus iiks voi moned
iiksikud peaksid tldistes huvides kandma suuremaid kulutusi kui teised, kes
samuti kasutavad iildistes huvides loodud vahendeid ja ressursse. Oiglase
hiivitise maksmise vajadus omandipohidiguse riive proportsionaalsuse tagami-
seks tekib olukordades, kus iihe iiksikisiku varaline kaotus on vorreldes teiste
isikutega ebaproportsionaalselt suur. Riigi sekkumisega tksikisiku Oigustesse
kaasneb isikule varaline kaotus, mis talumiskohustuse voOrdsust arvestades on
ileméddrane (p 61).

Vahistamisel ei arvestata ega saagi téielikult arvestada vahistatu omandipohi-
Oiguse riivet, mis vahistamisega v0ib kaasneda. Vahistamise regulatsioon krimi-
naalmenetluse seadustikus peab tagama eelkdige isikuvabaduse riive proportsio-
naalsuse. Vahistamise eesmirk on vdtta isikult vabadus kriminaalmenetluse

199" Seletuskiri siiiiteomenetluses tekitatud kahju hiivitamise seaduse eelndu 635 SE juurde,

Ik 19.
1960 RKUKo, 31.03.2011, 3-3-1-69-09, p 59.
0 Ibid., p 53.

1962 Ibid., p 60.
199 Ibid., p 62.
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tagamiseks ja kriminaalmenetluse eesmirkide saavutamiseks. Omandipohidiguse
riive iiksnes kaasneb kriminaalmenetlusega. Siiski voib eeldada, et seadusandja
on kriminaalmenetluse seadustiku vahistamise reeglite sdtestamisel piiratud
ulatuses arvestanud ka teiste pohidiguste vdimalike riivetega. [...] Pole vilis-
tatud, et kriminaalmenetluse reeglitega kooskdlas toimunud vahistamine toob
monele isikule kaasa palju suurema kahju vorreldes teiste vahistatud isikutega,
pannes sellele isikule iildistes huvides ebavdrselt suure talumiskohustuse. (p 62)

Paljudel omandipdhidiguse piiramise juhtudel on vdimalik leida tasakaal iildiste
ja iiksikisiku huvide vahel. Samas vib ette tulla olukordi, kus riigil on ildistes
huvides vajalik piirata iiksikisiku omandipdhidigust rohkem, kui see oleks konk-
reetse iiksikisiku huve arvestades proportsionaalne. Uldkogu leiab, et juhul kui
omandipdhidiguse riive on sedavord intensiivne, et pole vdoimalik leida mdist-
likku tasakaalu iildiste ja iiksikisiku huvide vahel, tuleneb PS §-st 32 kohustus
maksta hiivitist. Oiglase hiivitise maksmise korral ei ole omandipdhidiguse riive
ebaproportsionaalne ning riik ei riku isiku pohidigust. (p 63).*

Eelnevast jareldub, et PS §-de 32 ja 12 koostoimest tuleneb avaliku voimu
kohustus maksta kriminaalmenetluses diguspéraselt kohaldatud tdkendi kohal-
damisega tekitatud kahju eest hiivitist juhul, kui tdkend riivab iiksikisiku
omandipdhidigust rohkem, kui seda digustab talumiskohustus iildistes huvides.
Sellega t01 Riigikohus diguspiraselt hiivitatud kahju hiivitamise pShimdttena
tasakaalustamispohimdtte, mida tuntakse Saksa riigivastutusdiguses ohver-
damisndude kisitluses.'*** Sisuliselt on tegemist iiksikisikule tulenevate eba-
moistlikult intensiivsete negatiivsete mdjude absorbeerimisega ithiskonna poolt.
Riigikohtu poolt vélja pakutud tasakaalustamispdohimotte valguses tuleb hiivita-
miskohustuse suuruse tuvastamiseks kasutada valemit ,tegelik varaline kaotus
miinus talumiskohustus vordub diglane hiivitis“.'*’

Eeltoodud lahend ning muud sarnaseid probleeme kisitlevad lahendid 16id
pinnase siiiiteomenetluses tekitatud kahju hiivitamise uue regulatsiooni tekki-
misele. Riigikohtu kujundatud pdhimdtete edasiarenduse tulemusena kujunes
2014. aastal SKHS-i regulatsioon.'”*® Kui Riigikohtu eelpool analiiiisitud lahend
ei paku selget vastust kiisimusele, kas ja mil viisil v3iks Giguspérase kahju
hiivitamise kohustus laieneda maksumenetluses kohaldatud preventiivsete taga-
tistega tekitatud kahjule, siis voimaldab selgemate jirelduste tegemist SKHS §
5. Nimetatud sdte pakub lisaks Riigikohtu praktikas kujundatule vélja standard-
lahendused juhtudeks, kus menetlusalusele isikule tekitatud kahju loetakse
eelduslikult ebaproportsionaalseks.'®” Loetelu lahenduse kasuks on seadusandja
otsustanud muuhulgas digusselguse kaalutlustel.'”® Kriminaalmenetluses digus-
péraselt kohaldatud tdkendiga tekitatud kahju tuleb hiivitada tagasiulatuvalt,

1964 H. Maurer. (2004), 1k 459.

1995 RKUKo, 31.03.2011, 3-3-1-69-09, p 65.

1966 Seletuskiri siiiiteomenetluses tekitatud kahju hiivitamise seaduse eelndu 635 SE juurde,
Ik 15.

7 Ibid., Tk 15-16.

%% Ibid., 1k 16.
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kuna tokend muutub Gigeksmdistva otsuse tegemisel juba eelduslikult ebapro-
portsionaalseks meetmeks tulenevalt tasakaalustamispShimdttest. SKHS § 5 Ig
1 p 5 kohaselt loetakse tagasiulatuvalt ebaproportsionaalseks ka menetlusaluse
isiku vara arestimine ning sellega tekitatud kahju tuleb hiivitada hilisema
digeksmdistva kohtuotsuse tdttu. Seega loob meetme proportsionaalsuse voi
ebaproportsionaalsuse menetluse 10pptulemus ning enne lopptulemuse selgu-
mist ei olegi seda voimalik hinnata.

Ka selliste kahju hiivitamise eriregulatsioonide puhul ei ole pdhjust jitta
jargimata pdohilisi kahju hiivitamise piiranguid. Néiteks kohaldub {ildise pohi-
mottena, et kui kahju osaliselt tekkis kahjustatud isikust tulenevatel asjaoludel
vOi ohu tagajarjel, mille eest kahjustatud isik vastutab, vdhendatakse kahju-
hiivitist ulatuses, milles need asjaolud vdi oht soodustasid kahju tekkimist.'*®
RVastS § 13 p 4 on oma sisu poolest vorreldav VOS §-ga 139 Ig 1, mille
kohaselt vdhendatakse kahjuhiivitist, kui kahju osaliselt tekkis kahjustatud
isikust tulenevatel asjaoludel vdi ohu tagajérjel, mille eest kahjustatud isik
vastutab.'”’" SKHS § 8 g 1 p 2 kohaselt on kahju hiivitamine vilistatud juhul,
kui kahju tekitanud tdkendi kohaldamise on pohjustanud isik enda kéitu-
misega. '’’! Ettevaatamatuse hindamisel tuleb sealjuures ldhtuda isiku poolt
erinevate hoolsuskohustuste tditmisest voi mittetditmisest.'’” Sarnase regulat-
siooni vdis leida ka AVVKHS § 1 Ig 3 p-st 2 ning Saksamaa StrEG'""” § 5 Ig-st
2. Viimasel juhul ei vilista hiivitist siiski see, kui siiiidistatav soovib kasutada
digust vaikida.'"”*

4.3.3. Preventiivsete tagatistega tekitatud
diguspadrase kahju hivitamine

4.3.3.1. Tasakaalustamisprintsiibi kohaldamine

Preventiivsete tagatiste kohaldamisel tekkiva &iguspdrase kahju hiivitamise
reeglid on ebaselged olukordades, kus maksukohustust maksumenetluse tule-
musena ei méidrata ning menetlus Idpetatakse. Oiguspédrase haldusaktiga

1989 yvOS § 139 1g 1.

1970 M. Vutt. Kahju hiivitamist reguleerivate normide kohaldamine haldusasjades (Riigi-
kohtu halduskolleegiumi praktika pohjal). — Tartu: 10.10.2007, 1k 2.

Seletuskiri siiiiteomenetluses tekitatud kahju hiivitamise seaduse eelndu 635 SE juurde,
1k 30.

"2 Ibid., 1k 30.

19 Gesetz iiber die Entschidigung fiir StrafverfolgungsmaBnahmen (StrEG. Saksamaa
vadrsiiidistusega tekitatud kahju hiivitamise seadus). — Joustunud 08.03.1971,
kasutatud versiooni seisuga 17.7.2015, BGBL 1 S. 1332. Arvutivorgus: http://
www.gesetze-im-internet.de/streg/ (15.11.2015) § 5 1g 2 Is I sdtestab: ,,Die Ent-
schddigung ist auch ausgeschlossen, wenn und soweit der Beschuldigte die Straf-
verfolgungsmafinahme vorsdtzlich oder grob fahrlissig verursacht hat.*

StrEG § 5 1g 2 Is 11 sétestab: ,,Die Entschddigung wird nicht dadurch ausgeschlossen,
daf3 der Beschuldigte sich darauf beschrdnkt hat, nicht zur Sache auszusagen, oder daf}
er unterlassen hat, ein Rechtsmittel einzulegen.*
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tekitatud kahju hiivitamisel tuleb 1dhtuda RVastS § 16 regulatsioonist. Tegemist
on ddrmiselt iildsdnalise sittega, mille pinnalt jarelduste tegemine kaldub pigem
diguspoliitiliste suundumuste valimisse kui oOigusteoreetiliste probleemide
lahendamisse. Uritades siiski leida RVastS § 16 sisustamisel juriidilist kande-
pinda, peab autor pohjendatuks tugineda Riigikohtu tildkogu lahendis 3-3-1-69-
09 toodud mottekdigule ning votta maksumenetluslike preventiivsete tagatiste
Oiguspédrase kohaldamisega tekitatud kahju hiivitamise pohimotete sisustamisel
aluseks SKHS §-s 5 toodud regulatsioon koos selle rakenduspraktikaga.

Sellise vordluse valimisel on ka laiem pohjus. Autor ldhtub sellise analiiiisi
aluse valikul tddemusest, et erineva rakenduspraktika kujundamine 16huks riigi-
vastutuse kahju hiivitamise reeglite iihtsust ning pohjustaks sarnaste olukordade
erinevat reguleerimist, mis voib kaasa tuua vastuolu vordsuspdhidigusega ning
koherentsuse puudumise oiguskorras. Preventiivsete tagatiste ja kriminaal-
menetluses tokendi kohaldamise samavéairsust iseloomustab Eesti néitel toik, et
MKS § 136" algseks eesmirgiks oli asendada kriminaalmenetluslikke token-
deid.'”” Seega ei ole pdhjust kahelda preventiivsete tdkendite ja kriminaal-
menetluslike tagatiste samasuguses iseloomus.

Esimese olulise vordlusena voib viélja tuua SKHS § 5 1g 1 p 5, mille kohaselt
muudab hilisem odigeksmdistev kohtuotsus stiiidistatava vara arestimisega
tekitatud kahju ebaproportsionaalseks ning selline kahju tuleb hiivitada. Oigeks-
mdistva kohtulahendi vdi menetluse 10petamise korral KrMS § 199 16ike 1
punkti 1, 2 voi 5 alusel ei vaja tdkendiga tekitatud kahju ebamdistlikkus enam
tdiendavat analiiiisi.

Maksumenetluses vara arestimise moju isiku omandipdhidigusele ning ette-
votlusvabadusele on sama destruktiivne kui kriminaalmenetluse puhul. Autor ei
nde, et kriminaalmenetlusest isikule tulenevad iihiskondlikud kohustused ning
iildsuse ootused oleksid oluliselt erinevad vorreldes maksumenetlusega. Seda
eelkdige médras, et see pohjustaks olulise nihke kohustuste ithiskondliku vordse
jagamise kaalupunktis. Vastupidi, pigem v0ib kriminaalmenetluse subjekti
vastutama paneku soov digustada tugevamate pdhidiguste ja —vabaduste riivete
kehtestamist, kuna karistusdigus peaks reageerima viimase riigipoolse abi-
nduna. See toob iihtlasi kaasa menetlusega tekitatud ebadigluse aktsepteerimise
ithiskonna poolt suuremal méédral, kuna selle menetluse subjektiks sattumisel
pidi isiku tegevus olema iihiskonnale ohtlikum kui muude riiklike menetluste
puhul. Sellele korrespondeerub menetlusaluse isiku suurem talumiskohustus.'*”®
Kui iihiskond aktsepteerib isikute pohidiguste riivet teatud olukordades suure-
mal maéral, on pdhjust nihutada vastavalt ka kohustuste tihiskondliku vordse
jagamise kaalupunkti kahjukannataja jaoks ebasoodsas suunas. Teiste menet-
luste puhul, kus tihiskonna poolt aktsepteeritav ebadigluse mdir on madalam
ning menetlusi initsieerivad teod iihiskondlikult vahemohtlikumad, vdiks olla
pohjendatud diguspéraselt tekitatud kahju hiivitamisel madalamate standardite

197 Seletuskiri maksukorralduse seaduse, driseadustiku ja nendega seonduvate teiste

seaduste muutmise seaduse eelndu nr 377 SE juurde, 1k 7, allmérkus 1.
1976 Vaata: RKUKo, 31.03.2011, 3-3-1-69-09, p 65.
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kehtestamine. Sellele korrespondeerub menetlusaluse isiku vdiksem talumis-
kohustus, kuna sellise menetluse subjektiks sattumine ei eelda iihiskonnale
niivord ohtliku teo toimepanemist. Selliseks menetluseks vdiks olla ka maksu-
menetlus, tdpsemalt maksumenetluslike preventiivsete tokendite kohaldamise
menetlus, kus maksukohustuslasel on védiksem talumiskohustus kui intensiiv-
semate Oigusrikkumistega tegeleva karistusdiguse ja kriminaalmenetluse puhul.

Autor peab pdhjendatuks 1dhtuda pdhimdttest, et seadus tagab vordse inten-
siivsustega riivete puhul indiviididele avaliku voimu eest vordse kaitse ja
vordse vdimaluse kahjuhiivitise saamiseks. Autor ei nde selget alust kriminaal-
menetluse ning maksumenetluse subjektide erinevaks kohtlemiseks. Seetdttu
peab autor pohjendatuks kohaldada SKHS § 5 Ig 1 p-s 5 toodud diguspérase
avaliku voimu tegevusega pdhjustatud kahju hiivitamise ebamdistliku kahjusta-
mise eeldust ka RVastS § 16 alusel MKS § 136' kohaldamisega tekitatud kahju
hiivitamise juhtumite lahendamisel. Seetdttu oleks kohane vdimaldada maksu-
menetluslike preventiivsete tokendite kohaldamisega tekitatud kahju hiivitamine
pohjusel, et maksumenetlus on 16ppenud maksusummat médaramata.

Mis puudutab Eesti vastavat regulatsiooni de lege lata, siis kehtiv digus
sellist regulatsiooni sdnaselgelt ette ei nde. RVastS § 16 pohimdtteliselt ei
vilista preventiivsete tokenditega Oiguspérase kohaldamisega tekitatud kahju
hiivitamist, kuid hiivitamiskohustuse tuvastamise reeglid on niivord eba-
maidrased, et nende pinnalt {ldistatud jarelduste tegemine on ddrmiselt keeru-
line. Erinevalt kriminaalmenetlusest tuleb diguse kohaldajal igal iiksikul korral
hinnata, kas tdkendi kohaldamine on toonud isikule kaasa ddrmiselt ebadiglase
tagajérje voi mitte. Siiiiteomenetluses tokendi kohaldamisega tekitatud kahju
hiivitamises sellist probleemi ei teki. Arvestades preventiivsete tokendite kuju-
nemislugu ja algupérast sarnasust kriminaalmenetluses kohaldatavate varaliste
tokenditega, peab autor pohjendatuks kisitleda preventiivsete tokendite digus-
parase kohaldamisega tekitatud kahju isiku suhtes ebaproportsionaalseks
kahjuks.

Eelnev késitlus annab alust jareldada, et preventiivsete tokenditega tekitatud
kahju hiivitamine peaks olema selgemalt reguleeritud. Riigikohus on iilalpool
kisitletud lahendis 3-3-1-69-09 leidnud, et selge regulatsiooni puudumine
teatud avaliku véimu poolt tekitatud kahjude hiivitamise tingimuste osas vdib
tuua kaasa vastuolu PS-ga.'®”’ Kui jaatada vajadust hiivitada Giguspirase
tokendi kohaldamisega maksukohustuslasele tekitatud kahju sarnaselt krimi-
naalmenetluses tdkendi kohaldamisega tekitatud kahjule, siis v3ib Eesti digus-
kord olla oma ebaselguse tdttu vastuolus PS-ga. Vastuolu voib esineda vaata-
mata sellele, et RVastS § 16 pohimotteliselt ei vilista preventiivsete tagatistega
tekitatud diguspérase kahju hilvitamist. Esimeseks probleemiks on siin tépse
kahju arvestamise ja hiivitamise korra puudumine. Teiseks probleemiks on
selge erinevus RVastS § 16 ning SKHS § 5 toodud hiivitamiskohustuste
standardites, kus iihel juhul tuleb kahju hiivitada erandina, teisel juhul reeglina.

1977 RKUKo, 31.03.2011, 3-3-1-69-09, p 64.
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4.3.3.2. Maksukohustuslase roll kahju tekkimises kui htivitamisvalistus

Kahju hiivitamise {iildiste pohimdtete kohaselt ei ole pohjendatud hiivitada
isikule kahju, mis on tekkinud tema enda tegevuse tottu. See, et pdhjusliku
seose puudumine vilistab kahju hiivitamise, on ka riigivastutuse tildine pohi-
méte.'””® Nii nagu SKHS § 8 Ig 1 p 2 kohaselt ei ole pdhjendatud hiivitada
isikule tema enda tegevuse tottu siiiiteomenetluses tekitatud kahju, nii on see
kahju suurust vihendavaks kriteeriumiks RVastS § 16 Ig 2 p 1 alusel.

Kahjustatud isiku enda panusele kahju tekkimisel tuleb erilist tdhelepanu
pOdrata maksupettuste tokestamisele suunatud meetmete kohaldamisel, kuna
sageli pohjustab just maksukohustuslase enda pahauskne tegevus vajaduse alus-
tada kontrollmenetlust ning seda ennetavalt tagada.'®” Sellisel juhul ei ole
esmapilgul pohjust viita, et isikule kanda jaav kahju oleks tema suhtes kuidagi
ebadiglane ning tihiskond peaks talle selle kompenseerima.

Kahju hiivitamise vihendamise aluse kohaldamiseks tuleb esiteks tuvastada,
kas preventiivsete tagatiste puhul on kahju hiivitamine per se vilistatud juba
tokendi kohaldamise eeltingimuste tottu. Kui jah, siis ei ole pohjust preventiiv-
sete tdkendite kohaldamisel tekitatud kahju ka hiivitada ning seda igal korral
pohjalikumalt analiiiisida. Preventiivsete tagatiste iildisemaks iilesandeks on
kaitsta avalikku huvi maksutulu kogumise osas ning kaitsta avalikkust maksu-
kohustuslase mala fide kiitumise eest. Nii sdtestab MKS § 136' expressis
verbis, et preventiivseid tagatisi saab kohaldada, kui maksukohustuse tditmata
jéamise risk tekib maksukohustuslase enda tegevuse tottu. Eestis ei ole
preventiivse tagatise kohaldamine seega seaduse grammatilise tolgenduse jargi
voimalik, ilma et maksukohustuslane oleks tdkendi kohaldamisse oma tegevu-
sega vihemalt mingisugusegi panuse andnud. Sealjuures peab maksukohustus-
lase tegevus olema suunatud hilisema maksukohustuse sundtditmise oluliselt
raskemaks voi vdimatuks muutmisele.'”® Maksukohustuslase aktiivse tegevuse
ndue tdkendi kohaldamise alusena sisaldub ka Uhendriikide IRC §-s 6861 ning
Saksa AO § 324 1g-s 1.

Eeltoodust jareldub, et Eestis kehtiva regulatsiooni grammatilise tdlgenduse
kohaselt sisaldub kahju hiivitamist vilistav tingimus juba preventiivsete token-
dite regulatsioonis endas. Kui tokendeid kohaldada vastavalt seaduses sétesta-
tule, siis peab maksuhaldur tuvastama maksukohustuslase tegevuse, mis on
suunatud maksukohustuse hilisema tiitmise raskemaks vdi vdimatuks muutmi-
sele. See omakorda tdhendab, et maksukohustuslane panustab oma aktiivse
tegevusega tdkendi kohaldamisse ja seeldbi tdkendi kohaldamisega kahju
tekitamisse.

Kui siilibida maksukohustuslasele etteheidetava tegevuse sisusse, siis ei
pruugi automaatse hiivitamisvélistuse kohaldamine siiski pohjendatud olla.
Maksukohustuse hilisema sundtiitmise keerukamaks v6i vdimatuks muutvad

1978 M. Laaring. (2009), 1k 58.

1979 Supra, ptk 1.1.2. ning 2.5.4.

1% MKS § 136' Ig 1 sitestab: ,[...] vdib selle sundtiitmine maksukohustuslase tegevuse
tottu osutuda oluliselt raskemaks voi voimatuks [...]“.
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tegevused voOib ildjoontes jagada kolme gruppi. Esimesse gruppi kuuluvad
tegevused, mis on toonud kaasa oletatava maksukohustuse tekkimise (oletata-
valt fiktiivsete arvete kasutamine raamatupidamises, voltsitud tdendite esita-
mine).'”' Teise gruppi kuuluvad tegevused, mis on suunatud maksukohustus-
lase varalise voimekuse vihendamisele (registervara tasuta voi vihese tasu eest
voorandamine, vara vdorandamine kohase hinnaga sularaha vastu, millega
tdidetakse muid kohustusi tdenéoliselt fiktiivsete isikute ees, ettevotte varjatud
iileandmine, teatud juhtudel ka lihtsalt vara puudumine).'® Siin saab eristada
olukordi, kus maksukohustuslane aktiivselt vodrandab vdi varjab vara, ning
olukordi, kus maksukohustuslasel piisav vara lihtsalt puudub. Kolmanda grupi
moodustavad maksukohustuslase poolt menetlusdiguste kuritarvitamised voi
menetluslike kohustuste rikkumised (nditeks kaasaaitamiskohustuse rikku-
mine). '™ Kolmandast grupist tuleb vilja jitta olukorrad, mis on hdlmatud
enesesiiiistamise valtimise Oigusega, kuna sellise Giguse kasutamine ei ole
maksukohustuslasele etteheidetav kriminaalmenetluslikku relevantsi omavatel
juhtudel.

Maksumenetluse 1dpetamine maksu méairamata eeldab tulenevalt legaliteedi
pohimottest tddemust, et maksumenetluse lidbiviimiseks alus puudus, vilja
arvatud juhul, kui kohustus on 13ppenud hiljem.'*®* Kui jitta kdrvale menetluse
lopetamine maksu médramise aegumise tottu, siis eeldab menetluse 10petamine,
et maksusumma médramiseks alus puudub. Sellisel juhul puudub ka pdhjus
heita maksukohustuslasele ette tegevust, mis seisneb fiktiivsete arvete kajasta-
mises raamatupidamises voi muude deklareerimiskohustuste rikkumises ning
sellist tegevust ei saa kasutada hiivitamisvélistuse voi -vihenduse kohaldamisel.

Teiseks ei pruugi olla maksukohustuslasele ette heidetav ka oma vara
voorandamine vOi pantimine, kuivord see vOib olla majanduslikult téiesti
pohjendatud tegevus. Loomulikult voib olla maksukohustuslasele etteheidetav
sellisel wviisil varade voOorandamine, kui on iiheselt tuvastatav, et see on
toimunud reaktsioonina maksuhalduri poolt maksumenetluse labiviimisele ning
selle eesmirgiks on varade peitmine ees terendava tditemenetluse eest. Samas
puudub pohjus eeldada, et preventiivse tagatise diguspérasel kohaldamisel on
maksukohustuslase poolt varade vodrandamine v3i peitmine suunatud hilisema
sundtiitmise vdimatuks vOi raskemaks muutmisele. Maksukohustuslasel on
Oigus tegeleda majandustegevusega voi oma omandidiguse kdsutamisega ka
maksumenetluse ajal. Kohtupraktika on votnud selles kiisimuses siiski teist-
suguse suuna, tunnustades véga laia tolgendust etteheidetava ,,maksukohustus-
lase tegevuse moistele. Kujunenud kohtupraktika kohaselt on maksukohustus-

"1 TInHKm, 14.03.2013, 3-13-639; TInHKm, 20.06.2013, 3-13-1333; TalHKm,
17.06.2013, 3-13-1318.

%2 TInHKm, 02.07.2013, 3-13-1420; TalHKm, 20.06.2013, 3-13-1335; TInHKm,
13.06.2013, 3-13-1291.

"% TInHKm, 05.07.2013, 3-13-1447; TInHKm, 31.01.2014, 3-14-50120.

1% Kohustuse 15ppemise alusteks on kohustuse tditmine, tasaarvestamine, aegumine,
maksuvola kustutamine. Samuti vdivad kone alla tulla muud maksukohustuse 10ppe-
mise alused. — L. Lehis. (2012), 1k 93-97.
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lasele tokendi kohaldamisel etteheidetav ainuiiksi see, et tal puudub piisav vara
oletatava maksukohustuse tiitmiseks.'”® Samuti tuginetakse tokendite kohalda-
misel sageli ka teistele tegevuseks kvalifitseeritavatele asjaoludele, mis ei
kujuta endast aktiivseid kditumisakte. Kuna autori arvates ei kujuta vara puudu-
mise fakt endast maksukohustuslase tegevust, siis ei ole sellisel juhul pdhjust
kohaldada hiivitisvélistust voi -vdhendust RVastS alusel. RVastS-s ning MKS §
136" kirjeldatud ,,maksukohustuslase tegevus‘ on sisult erinevad moisted.

Erinevalt kahest esimesest grupist on tokendi kohaldamisega tekitatud kahju
hiivitamise vélistamine vO0i vdhendamine selgelt pdhjendatud kolmandasse
gruppi kuuluvate tegevuste puhul. Maksumenetluslike kohustuste rikkumine on
maksukohustuslasele etteheidetav. Sellist tegevust voib niha kui riski votmist
maksukohustuslase poolt, mis v3ib ettendhtavalt kaasa tuua preventiivse tokendi
kohaldamise ning seelébi kahju tekkimise. Autori arvates ei ole pdhjust viita, et
kaasaaitamiskohustuse rikkumine voi sellega kaasnevate riskide vGtmine (nt
kontakti puudumine driregistrisse kantud aadressilt) on midagi sellist, mis peaks
olema tihiskonna poolt aktsepteeritav ning mille puhul tuleks kahju tekkimine
lugeda niivord ebadiglaseks, et sellega kaasneks hiivitamiskohustus tulenevalt
iilalkirjeldatud tasakaalustatusprintsiibist.

Eeltoodud pdhjustel leiab autor, et maksumenetluslike preventiivsete token-
dite kohaldamisel ei ole pdhjust eeldada, et nende kohaldamise on kaasa toonud
maksukohustuslase tegevus. Séltumata MKS § 136' ja IRC § 6851 sdnastusest
on diguspraktika asunud sisustama maksukohustuslasele etteheidetavat tegevust
niivord laialt, et see holmab kriteeriume, mis ei kirjelda maksukohustuslase
aktiivset panust tokendi kohaldamisse. Seetdttu ei ole vdimalik MKS § 136' ja
IRC §-s 6851 reguleeritud ning sarnaste tOkendite kohaldamisel eeldada, et
esineb Oiguspédraselt tekitatud kahju hiivitamise vélistuse vOi vdhendamise
eeldus RVastS § 16 Ig 2 p 1 mottes. Kui hilisema maksukohustuse tditmata
jédamise ohu pdhjustamist selgitatakse maksukohustuslase ,,ebapiisava majan-
dusliku seisundi* tottu voi muu sarnase maksumenetluslikult mitte ette heide-
tava asjaolu kaudu, kujutaks kahju hiivitamise vélistamine sellises olukorras
endast piltlikult 6eldes karistust vaesuse eest. Sellisel pdhjendusel pShidiguste
ja -vabaduste piirangut digustav legitiimne eesmérk ilmselgelt puuduks.

Kuna hiivitisvilistuse voi -vidhenduse olemasolu ei saa maksumenetluslike
preventiivsete tagatiste puhul eeldada, tuleb hiivitise ndude pdhjendatuse
kontrollimisel igal iiksikul juhul anda hinnang maksukohustuslase sisulise tege-
vuse tihendusele ning hoolsuskohustuse rikkumisele.'”® MKS § 136' toodud
Htegevuse™ ning RVastS § 16 1g 2 p 1 ,,pohidiguste ja —vabaduste piiramise
pohjustamise* mdisted ei ole samasisulised. Oiguspéraste tdkendite kohalda-
misega tekitatud kahju hiivitamise suuruse ning maksukohustuslase tegevuse
proportsiooni osa arvestamise reegleid autor 1dhemalt ei kisitle ning jétab need
edasise kohtupraktika kujundada.

"% TInHKm, 17.12.2013, 3-13-70198; TInHKm, 18.12.2013, 3-13-70200; TInHKm,
18.12.2013, 3-13-70199.

Hoolsuskohustuse rikkumise kohta vaata: seletuskiri siiliteomenetluses tekitatud kahju
hiivitamise seaduse eelndu 635 SE juurde, 1k 30.
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4.4. Vahekokkuvote

Maksumenetluslike diguspéraste tagamistoimingutega tekitatud kahju hiivita-
mise kiisimused on kahtlemata probleemsed, kuna hiivitamiskohustus on tule-
tatud abstraktse tasemega tasakaalustamisprintsiibist. Vastavalt sellele peavad
iildistes huvides iiksikisikule pandud kohustused jagunema iiksikisikute vahel
vordselt. Uldise vordsuspdhimdttega oleks vastuolus olukord, kus iiks vdi
moned liksikud peaksid iildistes huvides kandma suuremaid kulutusi kui teised,
kes samuti kasutavad iildistes huvides loodud vahendeid ja ressursse. See tooks
kaasa isiku diguste ebaproportsionaalse piiramise, mis eeldab iihiskondliku
kompenseerimismehhanismi olemasolu.

Kui tdkendite kohaldamine on eelnevalt sanktsioneeritud kohtu poolt, siis
peab autor pohjendatuks késitleda selliste tokendite kohaldamisega tekitatud
kahju kui diguspérase haldusaktiga v3i toiminguga tekitatud kahju, mitte aga
kohtumenetluses tekitatud kahju. PShjendatud on nn kitsa pdhjusliku seose
kasutamine, kus kahju tekkimise kaasa toonud asjaoluks tuleb pidada tdkendit
kohaldatava tegevust, mitte aga seda sanktsioneerivat kohtu luba.

Oiguskorra arengu iihtsuse huvides oleks siinkohal mdistlik vdtta eeskujuks
hiivitamise juhtumid, mis on vorreldavad preventiivsete tdkendite kohaldamise
menetlusega. Autor vordles preventiivsete tdkenditega tekitatud kahju hiivita-
mise pohimdtteid siiliteomenetluses tekitatud kahju hiivitamise reeglitega, kuna
need on oma sisult ja mojult sarnased ning védhemalt Eesti puhul on preventiiv-
sete tokendite kujunemislool otsene alus kriminaalmenetluses tsiviilhagi taga-
mise instituudi ndol. Kui vaadelda vorreldavaid instituute subjekti pohidiguste
ja -vabaduste riive intensiivsuse kontekstis, siis on tegemist vorreldava inten-
siivsusega tokenditega.

Stiliteomenetluse puhul on seadusandja otsustanud hiivitada tekitatud kahju
soltuvalt menetluse 10pptulemusest, mis legitimeerib voi muudab vastuvoeta-
matuks menetlusalusele isikule tekitatud kahju sdltumata sellest, kas tokendi
kohaldamine toimus kriminaalmenetlusdiguse normise alusel vdi mitte. Preven-
tiivsete tokendite Siguspérasel kohaldamisel on kahju hiivitamise voimalus aga
marksa piiratum, ldhtudes diguspéirase haldusaktiga tekitatud kahju hiivitamise
iildkorrast, mis on loomult erandlik. Autor ei nde selget pohjust nende kahe
sisult sarnase olukorra erinevaks kohtlemiseks, mistdttu on Siguskord selles
osas oma koherentsuse kaotanud ning vajaks muutmist.

Stiiiteomenetluses tekitatud kahju hiivitamise alused on sisult lihtsad ning
peamiselt soltuvad kahest asjaolust: menetluse 10pptulemus ning menetlusaluse
isiku panus tokendi kohaldamisse. Sarnase korra vdiks autori arvates kehtestada
ka spetsiifiliselt maksumenetluslike preventiivsete tdkendite korral voi siis
riigivastutuse regulatsioonis iildisemat kehtivust omava kahju hiivitamise
alusena.

Preventiivsed tokendid on reaktsioonimeetmed, mist6ttu eeldab nende kohal-
damine maksukohustuslase teatava tegevust. Kuna hiivitisvilistuse voi —vdhen-
duse olemasolu ei saa maksumenetluslike preventiivsete tagatiste puhul eeldada,
tuleb seda igal iiksikul juhul hinnata. Maksukohustuslase tegevust saab jaotada
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kolme gruppi. Esimesse gruppi kuuluvad tegevused, mis on toonud kaasa oleta-
tava maksukohustuse tekkimise (oletatavalt fiktiivsete arvete kasutamine
raamatupidamises, voltsitud tdendite esitamine). Teise gruppi kuuluvad tege-
vused, mis on suunatud maksukohustuslase varalise voimekuse vihendamisele
(registervara tasuta voi vidhese tasu eest vOorandamine, vara vodrandamine
kohase hinnaga sularaha vastu, millega tdidetakse muid kohustusi tdendoliselt
fiktiivsete isikute ees, ettevotte varjatud iileandmine, teatud juhtudel ka lihtsalt
vara puudumine). Kolmanda grupi moodustavad maksukohustuslase poolt
menetlusdiguste kuritarvitamised vO0i menetluslike kohustuste rikkumised
(kaasaaitamiskohustuse rikkumine). '®’ Kolmandast grupist tuleb vélja jétta
olukorrad, mis on hdlmatud enesesiilistamise viltimise digusega, kuna sellise
diguse kasutamine ei ole maksukohustuslasele etteheidetav kriminaalmenetlus-
likku relevantsi omavatel juhtudel.

Maksukohustuslasele etteheidetav tegevus kahju hiivitamise vdhendamise
voi vilistamise alusena oleks mdistlik siduda maksukohustuslase poolt menet-
luslike kohustuste mittetditmisega ning hilisema maksejouetuse ohu pdhjusta-
misega tingimusel, et on tdendatav, et maksejouetuse oht oli seotud maksu-
menetluse alustamisega. Maksukohustuslasele ei ole pohjendatud ette heita
ainuiiksi vihese vara olemasolu.

%7 TInHKm, 05.07.2013, 3-13-1447; TInHKm, 31.01.2014, 3-14-50120.
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KOKKUVOTE

Viitekirjas uuriti maksukohustuse tditmise tagamist preventiivsete tokendite
kohaldamise teel. Késitletavat meedet eristab teistest sarnastest meetmetest eel-
kdige kaks tunnust: seda kohaldatakse veel tuvastamata maksukohustuse taga-
miseks ning selle kohaldamise eelduseks on maksukohustuse hilisema tditmise
ohtu sattumine. Autori eesmirgiks oli leida vastus kiisimusele, millised on
sellise preventiivse tokendi elemendid, milles on parimal viisil kajastatud riigi
ja indiviidi huvide balansseeritus (parima regulatsiooni mudel), vdttes seal-
juures arvesse Euroopa inimdiguste ja pohivabaduste kaitse konventsioonist
tulenevaid miinimumkriteeriume ning juhiseid parima regulatsiooni loomiseks.

Esimese uurimiskiisimusega seadis autor iilesandeks sisustada maksu-
menetluslike preventiivsete tokendite funktsionaalne mdiste ning seelédbi tuvas-
tada selles instituudis esinevad peamised konfliktid, mis vajavad lahendamist.
Autor tuvastas, et preventiivsed tagatised on funktsionaalse késitluse jéargi
halduse prognoosival tegevusel pdhinevad haldustokendid, mille eesmérgiks on
torjuda spetsiifilist ohtu. Torjutavaks ohuks on maksumenetluses veel tuvasta-
mata ehk oletusliku maksukohustuse hilisema tditmise muutumine olulisemalt
raskemaks voi vdimatuks. Sarnast kisitlust pakuvad nii Uhendriikide, Eesti kui
ka Saksamaa vastavad regulatsioonid, kuid nende siisteemide ldhemas vordluses
voib vélja tuua kaks erinevat toimemehhanismi: puhas tagamismeetod ja
kiirendatud maksuhindamise meetod. Nende kahe meetodi vordlus toob ilme-
kalt vidlja tokendite regulatsioonis esinevad konfliktikohad, mida autor t66
kolmandas peatiikis lahendas.

Kui puhas tagamismeetod on suunatud ainult sooritusmenetluse tagamisele,
siis Uhendriikide IRC §-des 6851 ja 6861 reguleeritud instituut on suunatud
lisaks ka hindamismenetluse ja otsustusmenetluse eesmairkide tditmisele.
Tunnustades iseseisva védidrtusena menetluse koherentsust ja menetluse eseme
kontsentreeritust menetluse eesmairkidele, tuleb menetlusteoreetiliselt pidada
Uhendriikides kasutatavat kiirendatud maksuhindamise meetodit sobivamaks
menetluslikuks instituudiks. Selle selgem ja {ileiildisem seos maksumenetluse
laiemate eesmérkidega toob kaasa meetodi laiapohjalisema legitiimsuse.

Esimese konflikti tekitab preventiivsete tokendite regulatsioonis riigi huvide
eelistamine maksejouetusmenetluses teiste volausaldajate huvidele, mis loob
erandi paritas creditorum’i pohimdttest. Eelnev kohaldub olukorras, kus
maksumenetluses seatav tokend jddb piisima maksejouetusmenetluses voi
vOimaldab eelisolukorras realiseerida maksukohustuslase vara enne makse-
jouetusmenetluse algust. Preventiivsete tokendite pdhjendamine maksumenet-
lusliku instituudina eeldab, et volausaldajate vordsuse pohimottest erandi
loomine on vajalik maksumenetluslike eesmérkide tditmiseks. Selliseks ees-
margiks voib olla reageerimine maksukohustuslase mala fide kiitumisele.
Sellise tingimuse olemasolu tokendite kohaldamise mehhanismis on vajalik,
kuna vastasel juhul ei pruugi tokendi eesmérk olla kooskolas seda reguleeriva
menetluse eesmérkidega. Preventiivse tokendi eesmérgiks ei saa olla maksu-
menetluse véline eesmirk, sh maksejouetusmenetluses volausaldajate posit-
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siooni muutmine maksumenetluslike mehhanismide kaudu. Tegemist on makse-
jouetuse diguse kohaldamisalasse jddva kiisimusega, mida ei tuleks reguleerida
maksumenetlusdigusega. Selliselt kannataks maksumenetluse koherentsus ning
menetluse ese muutuks ebamdistlikult laiaks.

Teiseks peegeldab laiema konflikti pohimotteline kiisimus, kas seadusandja
peaks tegelema pohjustega (maksusiisteemi puudused) voi tagajirgedega (puu-
duste drakasutamisega kaasneva kahju tekkimise takistamine). Eesti nditel on
tokendeid kohaldatud ligi 98% juhtudest kdibemaksupettustega tekitatava kahju
drahoidmiseks, mistottu ei saa tOkendite alternatiivse meetmena alahinnata
kdibemaksusiisteemi kui terviku turvalisemaks muutmise tdhendust. Tokendid
on suunatud just selliste maksupettuste tagajargede drahoidmisele, millega seon-
dub maksukohustuslase maksejouetus. Peamiste pettuseliikidena voib vélja tuua
ettevotte ililemineku, maksubaasi varjamise ning tagastusnduete alusetu esita-
mise, millele on omane ebaseaduslikult omandatud maksueelisena saadud tulu
transformatsioon teistesse vormidesse. Autori arvates on nimetatud pettuse-
juhtumite puhul tokendite kohaldamine sageli juba eos hilinenud (v.a tagastus-
nduete puhul), mistdttu ei saa preventiivset tokendit pidada efektiivseks maksu-
pettuse eesmargil kasutatavate skeemide puhul. Kiill toimib see tulemuslikult
siis, kui maksuhaldurile on tagatud piisavad menetluslikud vahendid tdendus-
teabe kogumiseks, mis vdimaldaks laiendada vastutust isikutele, kelleni trans-
formeerunud maksueelis on joudnud. Seega peab autor pohjendatuks kaaluda
tokendi alternatiividena maksusiisteemi (eelkdige kdibemaksusiisteemi) turva-
lisemaks muutmist ning tdendusteabe regulatsiooni parendamist.

Kolmandaks tekib ohutorjediguslike meetmete puhul iseomane konflikt
médratlemata digusmoistete kasutamise ning digusselguse noude vahel. Preven-
tiivsete tdokenditega ennetatakse spetsiifilist ohtu, mille realiseerumine voi
mitterealiseerumine ei ole tdsikindlalt jareldatav. Maksukohustuse tditmata jaa-
mise vOi selle olulise raskenemise oht on méératlemata digusmoiste. Kui iihelt
poolt tuleb ohutdrjediguses médratlemata digusmdistete kasutamist tunnustada
kui vajalikke tooriistu, siis samas ei saa avalik voim tegeleda 10pmatult viikese
esinemistdendosusega ohtudega. Seda hakkab piirama omandidigusesse ja
ettevotlusvabadusse sekkumise proportsionaalsuse ndue ning Oigusselguse
ndue. Riigi preventiivse tegevusega kaasnevat pohidiguste riivet tasakaalus-
tatakse menetluslike garantiide suurendamise kaudu, mida voib pidada eelista-
tud lahenduseks ka EIK praktika valguses.

Neljandaks kollideeruvad tdkendi regulatsioonis isiku digus kohtulikule
kaitsele ning preventiivse instituudi efektiivsus. Halduse poolt isikute pohi-
Oiguste piiramisel on kohtulikku jarelevalvet halduse tegevuse iile peetud vajali-
kuks garantiiks koigis vorreldud siisteemides. Tulenevalt sellest, kas kohtulik
jarelevalve sekkub halduse tegevusse enne vOi pédrast tdkendi kohaldamist,
erineb ka maksukohustuslase kaasatus sellesse jarelevalvesse. Kui kohus annab
tokendi kohaldamise osas hinnangu sarnaselt Eestis kehtivale regulatsioonile
enne selle kohaldamist, siis peab selline menetlus toimuma paratamatult ex
parte menetlusena, kuna vastasel juhul ei oleks tokendi kohaldamine efektiivne.
Selline meede on maksukohustuse kohtuliku kaitse Oigust piiravatest
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lahendustest kdige intensiivsem, arvestades hilisema edasikaebediguse piiratud
ulatust. Autori arvates ei taga selline lahendus maksukohustuslasele menetlus-
likke garantiisid parimal viisil, seda just Eestis kasutatava puhta tagamismeetodi
rakendamisel. Ebakohase kohtuliku jérelevalve mehhanismi valik ei voimalda
teha suuremaid jareleandmisi ka preventiivsete tkendite sisulise regulatsiooni
ebaselguse osas, mis pohjendatult tekitab kiisimuse, kas selline lahendus on
proportsionaalne selle vajalikkuse kriteeriumi osas.

Teiseks uurimisiilesandeks oli vilja selgitada, millised printsiibid, piiran-
gud ja miinimumnouded kehtestab preventiivsete tagatiste kujundamisele ja
kohaldamisele konventsiooni P1-1. Kuna ohutorjediguses tagatakse pohidiguste
piirangu proportsionaalsust eelkdige menetluslike garantiide kaudu, siis ei saa
jétta késitlemata ka menetluslikke garantiisid, mida P1-1 selle kaitsealas oleva-
tele subjektidele voimaldab.

Uldise tihelepanekuna tuleb mirkida, et konventsiooni kohaldamisel maksu-
asjadele méngib juhtivat rolli margin of appreciation’i printsiip. EIK lahendite
analiilisist ndhtub, et maksukiisimustes on konventsiooni moju teadlikult iirita-
tud hoida vodimalikult vdikesena, jittes riikidele maksimaalselt laiaulatusliku
otsustuspadevuse. Konventsiooni voib pigem ndha oiguskordade arengut
tasandava tdoriistana, seda just selle tdlgendusmeetoditele tuginedes. Konvent-
siooni ,elavuse* tagab EIK poolt kasutatav vordleva tdlgendamise meetod,
mille kaudu EIK aktsepteerib enamiku Euroopa riikide poolt tunnustamist
leidnud maksupoliitikat ipso facto inimdigusi tagavana. Seetdttu leiab autor, et
konventsioon ei toeta niivord autonoomseid véértusi kui legitimeerib ja koordi-
neerib preventsioonil pShinevate maksude tasumise tagamise meetmete miini-
mumnouete iihtset arengut selle territoriaalsesse kohaldamisalasse jdévates
piirkondades. Samas ei saa konventsiooni pidada maksukiisimustes inimdiguste
tagamisel tdiesti illusoorseks digusaktiks, kuna teatud pdhimdtteid on vdimalik
sellest P1-1-s sisalduva neljanda reegli (ehk riigi Gigusega piirata omandidigust
maksude tasumise tagamise eesmérgil) alusel tuletada. Seadusandjale tee-
juhiseks olevad normatiivid ilmnevad omandidiguse piirangute kontrollskeemis
sisalduva laia proportsionaalsuse testi kohaldamisel. Erinevalt kitsast proport-
sionaalsuse testist voimaldab lai test votta arvesse menetluslikke garantiisid,
mis omandidiguse piiramisel omanikule tagatud on. Seega vdib P1-1 pidada
haldusdiguslikku preventsioonidiguse ja ohutdrjediguse loogikat ja pdhidiguste
ja -vabaduste tagamise siisteemi toetavaks.

Omandidiguse riive maksimaalse lubatavuse piirid tuleb selgitada vilja
kolmeastmelise kontrollskeemi abil, kus hinnatakse (1) kas omandisse on
sekkutud (interference); (2) kas sekkumisel on legitiimne pohjus (justification)
ning (3) kas sekkumine on proportsionaalne laia proportsionaalsuse testi kohal-
damise tulemusena (proportionality ehk fair balance). Autor leidis EIK praktika
analiilisi tulemusena, et olulisemate probleemkohtadena voib vilja tuua meetme
vastavuse seaduse nduetele eelkdige tépsuse, selguse ja ettendhtavuse osas ning
meetmes Oiglase tasakaalu leidmine {ildiste ja erahuvide vahel. Proportsio-
naalsuse hindamisel on oluline votta arvesse koiki tdhendust omavaid asja-
olusid, mis riive intensiivsust otseselt voi kaudselt mojutavad.
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Lahendis Microintelect OOD v. Bulgaria (2014) mirkis EIK, et kuigi P1-1 ei
sdtesta protseduurilisi ndudeid, siis peab omandidiguste riive all kannatavale
isikule olema tagatud mdistlik véimalus poorduda vastutavate riiklike ameti-
asutuste poole ja seeldbi efektiivselt vaidlustada sellise omandidigust riivava
meetme kohaldamine. Menetlusdiguste kataloogis on olulisel kohal ka digus
menetlusele moistliku aja jooksul. P1-1 kiill ei késitle otseselt menetlust moist-
liku aja jooksul, kuid lahendis Fener Rum Erkek Lisesi Vakfi v. Turkey (2007)
on EIK tuletanud omandidigusest ndude teostada piiranguid aegsasti (in good
time). Seega mdjutab tdkendi kohaldamise kestus oluliselt ka tokendi intensiiv-
sust, mis mojutab omakorda tdkendi proportsionaalsust. Kuna P1-1 ei ole siiski
mdeldud kaitsma isikute digust mdistlikule menetlusajale ning P1-1-st tulene-
vad menetluslikud garantiid on artiklis 6 toodutest mérksa madalamat kaitset
pakkuvad, voiks autori arvates kaaluda konventsiooni artikkel 6 kohaldamise
laiendamist ka maksuasjadele. Seda toetab ka tekkiv arvamus osa konventsiooni
osalisriikide hulgas.

Lisaks menetluslikele garantiidele kehtestab EIK ka sisulisi kriteeriume,
mida ndhtuvalt kohtupraktikast tuleb pidada omandidiguse piirangutele avalike
ja erahuvide Oiglase tasakaalu testis asjakohasteks. Esiteks on EIK pidanud
oluliseks arvestada maksukohustuslase pahausksusega. Lahendis Agosi v. U.K.
(1986) on EIK votnud analiiiisi aluseks selle, kas maksukohustuslane on tditnud
oma tavapirast ja olukorrale vastavat hoolsuskohustust v3i mitte. Hoolsus-
kohustuse rikkumine digustab oluliselt intensiivsema tdkendi kohaldamist hool-
suskohustust rikkunud isiku suhtes. Autori arvates tuleks maksukohustuslasele
etteheidetav tegevus sisustada just hoolsuskohustuse rikkumise kaudu. See
vOimaldab preventiivseid tokendeid piiritleda maksukohustuslase tegevusest,
mis on kiill seotud maksude tasumata jatmisega ning makseraskuste tekkimi-
sega, kuid mis ei ole kuidagi seotud mingite hoolsusnduete tditmisega. See
aitaks selgemalt vilistada tOkendite kohaldamist olukorras, kus maksu-
kohustuslast on tabamas makseraskused muudel pdhjustel (néditeks majandus-
likud probleemid, vahendite vdhesus iseenesest). Oluline on maksukohustuslase
tegevust diferentseerida, kuna see voimaldab Gigustada erandi tegemist paritas
creditorum’i pdohimottest mitte lihtsalt riigi huvide enesestmoistetava eelista-
misega, vaid maksumenetluslikku tdhendust omavate asjaoludega. Neid
diferentseerimata on probleemne kvalifitseerida preventiivseid tdkendeid kui
maksupettustega voitlemise vahendeid.

Riigi kui vdlausaldajate diguste privilegeerimist kidsitledes toonitab autor, et
EIK lahendi Gasus v. the Netherlands (1995) kohaselt on riigil vdimalik
kehtestada regulatsioone, kus avalik vdim arestib maksundude téitmise tagamise
ja realiseerimise eesmérgil ka kolmandatele isikutele kuuluvat vara. Autor
ndustub antud lahendi eriarvamuses toodud kriitikaga, et maksudigusel ei ole
kohane asuda reguleerima isikutevahelisi omandidiguslikke suhteid. Kui sellise
laiendatud tokendi kohaldamist lubada, siis see peaks toimuma viga selgetel
alustel, mis seonduvad konkreetse vara paritoluga ning kolmanda isiku hoolsus-
kohustuse rikkumisega.
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Lahendis Janosevic v. Sweden (2002) Kasitleti karistusliku lisamaksu sisse-
noudmist olukorras, kus selle 16pliku kehtivuse osas puudus kohtulahend. Autor
toetab sellele lahendile lisatud kohtunik Thomasseni eriarvamust, mille kohaselt
ei tohiks preventiivsete sanktsioonide kohaldamine tuua kaasa maksukohustus-
lase maksejouetust. Sellises olukorras tuleks kaaluda tSkendi ebaproportsio-
naalseks lugemist siis, kui maksukohustuslase piisiv maksejouetus on tokendi
kohaldamise otseseks tagajérjeks, mis tdkendi kohaldamata jdtmisel ilmselt
saabunud ei oleks. Seega ei tohiks tdkend olla maksukohustuslase piisiva
maksejouetuse ainukeseks pohjuseks (seda riski peab hindama eelkdige olu-
korras, kus esineb maksukohustuse tditmise oluliselt raskemaks muutumise oht,
mitte aga maksukohustuse tditmata jidmise oht). Autori arvates on seda pohi-
motet voimalik toetada maksukohustuslast dhvardava makseraskuse arvestamise
metoodikat kujundades, hinnates makseraskuste ohtu oletatava maksukohustuse
tavapédrase sissendudmise ajahetke seisuga, mitte aga ohu hindamise aja seisuga.

Mairkimisvédrne on, et teatud maksuliike puudutavate tokendite puhul on
maksukohustuslastele Euroopa Liidu pohidiguste harta alusel avatud tee ka
Euroopa Kohtusse. Seda kinnitab Euroopa Kohtu lahend asjas Aklagaren v.
Hans Akerberg Fransson, kus kohus piiritles kiibemaksudirektiivist ja ELTL-
ist tulenevaid kohustusi ning riigi siseriiklikusse reguleerimisalasse jddvaid
kohustusi. Kuna selle lahendi kohaselt saab kdibemaksupettuste tokestamiseks
voetud siseriiklikke meetmeid lugeda iithenduse digusega kaetuks, voimaldab
see siduda preventiivsete tOkendite kui esmapilgul puhtalt haldusdiguslikud
meetmed tihenduse Oigusega. Eesti puhul, kus preventiivseid tokendeid
kohaldatakse ligi 98%-1 juhtudest kidibemaksupettuste asjades, on regulatsiooni
seos Uhenduse Oigusega reguleeritud maksuga ilmselge. Tosi, kdibemaksu-
direktiiv preventiivsete tdkendite kohaldamisele mingeid piiravaid kriteeriume
ei sea. Samas loetakse proportsionaalsust iihenduse diguse iildpohimotteks (vt
C-384/04 Commissioners of Customs & Excise and Attorney General), mis koos
hartas reguleeritud omandidiguse kaitsega tagavad maksukohustuslasele teatava
kaitse.

Eelnevale tuginedes jareldab autor, et kdesolevas viitekirjas kisitletavate
preventiivsete tokendite kujundamisel tuleb arvestada ka proportsionaalsuse
pohimottega kui ihenduse diguse iildpohimdttega, samuti Euroopa Liidu pohi-
Oiguste hartast tulenevaid omandidiguse piirangu lubatavuse tingimusi. Tosi,
harta loojad on seadnud eesmaérgiks konventsiooni ning harta koherentse tdlgen-
damise ja sisustamise. Samas voib praktika erinevuse kaasa tuua asjaolu, et EL
digusega seotud kiisimustes ei saa litkmesriikide otsustuspddevust pidada nii-
vord laiaks kui see on konventsiooni kohaldamisel rakendatava margin of
appreciation pohimdtte kohaselt. Autori arvates voib just sellest tulenevalt
tekkida lahknevus konventsiooni ja harta kohaldamise praktika vahel, kus
kiisimuseks on riigi preventiivse tegevuse lubatavuse piiritlemine {ihenduse
digust puudutavates kiisimustes. Harta ja konventsiooni arengu iihesuunalisust
voi lahknevust nditab siiski vaid aeg ja tekkiv kohtupraktika.

Eeltoodud pdhjustel leidis kinnitust autori piistitatud esimene hiipotees.
Konventsioon kehtestab teatud miinimumnouded maksude kogumise tasumise
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tagamiseks kujundatavatele meetmetele vaatamata oma eksitavast sdnastusest,
et riigid vodivad kehtestada maksude kogumise tagamise eesmairgil iikskoik
milliseid meetmeid, ning vaatamata seda toetavast ddrmiselt laiast margin of
appreciation pohimottest. Samuti on EIK lahendite analiiiisi tulemusena vdima-
lik véita, et konventsiooni P1-1 kehtestab miinimumnoéuded nii materiaal- kui
menetlusdiguslike garantiide osas. Samuti ilmnesid lahendite analiiiisi tulemu-
sena mitmed kriteeriumid, mida EIK on maksude tasumise tagamise meetmete
Oiguspérasuse analiilisis arvestanud. Olulisematena voib vélja tuua meetme
Oigusselguse, kohtusse poordumise oOiguse ja teatava jdrelkontrolli standardi
tagamise, isiku kéitumise arvestamise, maksumenetluse kestuse, samuti meetme
mdju isiku maksevodimele.

Kolmandaks uurimisiilesandeks oli leida vastus véitekirjas kasitletud kesk-
sele kiisimusele, millised vodiksid konventsioonist tulenevate printsiipide ja
normatiivide redutseerimisel olla preventiivsete tagatiste instituudi elemendid,
arvestades erinevates jurisdiktsioonides ja vorreldavates instituutides kasuta-
tavaid lahendusi (eelkdige Eestis ja Uhendriikides kasutatavate kiirendatud
hindamismenetluse ja puhta tagamismeetodi vordlus). EIK praktikale ning
viitekirja esimeses peatiikis toodud probleemkohtadele tuginedes on autor
kisitlenud nelja preventiivsete tokendite probleemset elementi, mille abil kuju-
neb ka meetme identiteet. Need neli komponenti toetavad parimal standardil
pohinevat struktuuri, mis kujutab endast proportsionaalsuse testiks vajalikku
vordlusmaterjali olemasolevate regulatsioonide vajalikkuse kriitiliseks hinda-
miseks.

Esimese elemendi tdkendi struktuuris moodustab veel tuvastamata maksu-
kohustuse tditmise tagamine prognoosotsuse alusel. Tokendite kohaldamisel ei
ole selge, kas maksukohustus ja maksudigussuhe iildse eksisteerib vdi mitte.
Just selline ebakindlus muudab maksumenetlusliku sekkumise kiisitavaks ning
muudab selle olemuslikult preventiivhalduslikuks meetmeks. Eesti kohtuprak-
tikas on omaks voetud seisukoht, et kohtud ei peaks haldustegevusse omal
algatusel ennetavalt sekkuma (Riigikohtu lahend asjas 3-3-1-16-12), mis piirab
kohtute vdimalusi tagamistoimingute tegemiseks loa andmisel maksukohustuse
sisulist eelkontrolli teostada. Samas on kohtupraktikas kujundatud mitmeid
standardeid, mille alusel kohtud siiski maksukohustuse olemasolu hindavad
ning mille on omaks vdtnud ka maksuhaldur: maksukohustuse esinemine on
toendoline; ei ole vilistatud; piisavalt téendoline; pohjendatud kahtlus on tek-
kinud; pohistatud kahtlus, jne. Autori seisukohalt vdib standardite mitmekesisus
ja ebaiihtlane kohaldamine tuua kaasa tdkendi vastuolu regulatsiooni selguse ja
ettendhtavuse ndudega, millele viitavad EIK poolt lahendis OAO Neftyanaya
Kompaniya Yukos v. Russia (2011) toodud jireldused. Uhendriikides kasutatav
moistlikkuse ja kohasuse standard on veelgi ebatdpsem, kuid positiivsena voib
vilja tuua, et kohtupraktikas on kujundatud iihtne standard.

Maksukohustuse hindamise probleemi iiletamiseks peab autor mdistlikuks
Eesti ja Uhendriikide lihenemisel pShineva segasiisteemi kasutamist, mille jirgi
toimub maksumenetluse perspektiivi sisuline hindamine tokendi kohaldamisel
ithe konkreetse standardi alusel ning sellele jargneb kiirendatud maksumenetlus,
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mille tulemusena véljastatakse maksuotsus vOi maksumenetluse kokkuvote
kindlaksmératud ajaperioodi jooksul. Uhelt poolt toetab see ohutdrjediguses ja
ka EIK praktikas omaks vdetud arusaama, et prognoosotsuse puhul ei tohiks
takerduda tdrjutava ohu liiga tépsesse piiritlemisse ning tdendamise nduetesse.
Teisalt tagab kiirendatud maksumenetlus maksukohustuslasele menetlusliku
garantii selles osas, et tema suhtes ebaselgetel alustel loodud pdhidigusi
ja -vabadusi piirav olukord kdorvaldatakse vdimalikult kiiresti. Lisaks suunab
see avalikku vOoimu kasutama meedet olukordades, kus maksukohustuse
olemasolu on tuvastatud tdepoolest sellisel maéiral, et avalik vOim néeb
voimalust teha maksuotsus etteantud konkreetse tdhtaja piires. See filtreerib
selliste tdkendite kohaldamise olukorras, kus on saavutatud teatav kindlus
maksukohustuse osas. Samuti voimaldaks see vihendada kohtute vajadust sek-
kuda eelkontrollis tditevvéimu ennetavalt.

Mis puudutab maksukohustuse olemasolu hindamist, siis peab autor antud
menetlusele kdige sobivamaks maksukohustuse olemasolu hindamise stan-
dardiks oiguslikult voimalik ja toendoline, mis iihelt poolt késitleb maksu-
kohustuse oiguslikku pohjendatust ning teiselt poolt tdenditele antavat
kaalumisotsustust. Toendosuse hindamisel vOib sealjuures aluseks votta
Wittemani tdendosusskaala, kus tdendosus tdhendab enamat kui ootuspdrane
ning midagi vihemat kui kindel. Kuna paljudel juhtudel voéib preventiivse
tokendi mdju olla vorreldav halduskohtumenetluses oOigusvaidluse ette &ra
otsustamisega esialgse diguskaitse kohaldamise menetluses, siis vastaks selline
standard paremini ka esialgse Oiguskaitse kohaldamisel viljakujunenud
standardile, mida kasutatakse ennetava meetme kohaldamisel digusvaidlust ette
dra otsustava v0i sarnase mojuva meetmete kohaldamisel.

Teine probleemne element preventiivsete tokendite struktuuris on see, kuidas
piiritleda ja hinnata maksukohustuslast dhvardavat maksejouetust, mis tooks
kaasa maksumenetlusliku tdkendi kohaldamise. Autor peab Eesti ja Uhend-
riikide siisteemide vordluse pohjal erinevaid huve parimal tasakaalustatud viisil
jargivaks lahendust, kus kaalutakse vaid maksukohustuslase pahausksest
aktiivsest tegevusest tulenevat maksude lackumata jadmise ohtu. Ohu hinda-
misel tuleks arvestada maksukohustuslase aktiivse tegevusega mitteseotud
asjaolusid, kuid seda maksukohustuslase tegevuse negatiivse tegevuse taga-
jargede hindamiseks, mitte sellise tegevuse olemasolu tuvastamiseks. Ohu
hindamise standardina on mdistlik kasutada pohjendatud kahtluse standardit,
kuid see ei saa piirduda ainult avaliku vdimu esitatud pohjenduste formaalse
kontrolliga, vaid peaks toimuma nende pohjenduste sisulise hindamisena
esitatud toendite alusel.

Sarnaselt Kanadas omaks vOetud ldhenemisega tuleks ohtu hinnata mitte
hinnangu andmise ajahetke seisuga, vaid méératava maksukohustuse oletatava
tditmise aja seisuga. See vOimaldab maksukohustuslasel tugineda oma majan-
dusliku seisundi paranemisele, mida oleks pohjendamatu jétta arvestamata.

Makseraskuste tekkimise pohjustena peab autor oluliseks eristada maksu-
kohustuslase pahausksel kditumisel ja hoolsuskohustuste rikkumisel pohinevat
tegevust ning muud tegevust, millega voivad makseraskused kaasneda. Selle
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eristamise tOttu on selgemalt pdhjendatav ka paritas creditorum’i pohimdttest
erandit loova tagatise seadmine maksumenetluses. Preventiivne tagatis loob
riigile voimaluse maksumenetluse kéigus kogutud andmete alusel reageerida
maksukohustuslase makseraskustele varem kui teistel volausaldajatel, kellel
oletatava maksukohustuse osas aimdus reeglina puudub. Autor ei pea digeks
riigi kui volausaldaja huvide eelistamist teiste vOlausaldajate huvidele ilma
selget pohjendust omamata (t0si, tegemist on paljuski diguspoliitilise valikuga).
Liiatigi ei ole pdhjendatud reguleerida maksejouetusdiguslikke probleeme
maksumenetluslike meetmetega. Seda probleemi on vdimalik lahendada kahel
viisil. Esiteks, kas preventiivse tokendi kohaldamine lopetatakse maksejouetus-
menetluse alustamisega voi siis seatakse preventiivsete tokendite kasutamine
soltuvusse sellisest maksukohustuslasele omistatavast tegevusest, mis kujutab
endast aktiivset pahauskset tegutsemist, mis kujutab endast maksumenetluslikku
tdhendust omava hoolsuskohustuste rikkumist. Sealjuures on ddrmiselt kiisitav
lugeda etteheidetavaks tegevuseks maksu deklareerimata jatmist voi selle
kahtlust, kuna see ei ole tokendi kohaldamise ajal veel tuvastatud.

Preventiivse tokendi kohaldamine oli vorreldavate stisteemide puhul lubatud
kahes olukorras: kui maksuotsuse hilisem tditmine on oluliselt raskem ning kui
see on vOimatu. Autori arvates tuleks tdkendite kohaldamise lubatavust eel-
nimetatud kahes olukorras eristada, kuna kaitstav avalik huvi on kahe olukorra
puhul erineva véirtusega. Maksutulu lackumise edasiliikkumine ei ole kaugeltki
niivord negatiivne tagajirg kui maksutulu lackumata jdéimine. Vastasel juhul
tekib olukord, kus seadusandja kohtleb erineva kvaliteediga avaliku huvi riivete
alusel isikuid tihtemoodi, mis kujutab endast erinevat kohtlemist, milleks autor
selget pohjendust ei née.

Eeltoodu valguses tuleks viltida olukorda, kus tdkendi kohaldamine on
maksukohustuslase pankroti pdhjustaks (ehk tdkendi kohaldamiseta voivad
tekkida makseraskused, kuid eelduslikult mitte pankrot). Autori arvates voiks
siinkohal vdtta aluseks EIK lahendis Janosevic v. Sweden (2002) kohtunik
Thomasseni eriarvamuses avaldatud seisukoha, et kuigi teatud riigi huvid
voivad Gigustada maksukohustuse enneaegset tditmist niiteks olukorras, kus
esineb pdhjendatud kahtlus, et isik voib riigist lahkuda vdi varjata oma varasid
ja viltida tditemenetlust, ei tohiks riigi selline tegevus viia olukorrani, kus
enneaegse kohustuse tditemenetluse tagajirjed on korvamatud voi kui sund-
tdidetakse vara sellisel miiral, et sundtiitmise tottu tekivad isikul tugevad
majanduslikud probleemid vodi see toob kaasa tema pankroti. Kuna maksutulu
laekumata jadmine ning laekumise hilinemine on kvalitatiivselt viga erineva
mdjuga avalike huvide riived, tuleks tokendi kohaldamise pdhjendatuse hinda-
misel neid kahte makseraskuste vormis eristada juba eeltoodud eriarvamuses
véljendatud seisukoha tottu.

Kolmandaks probleemkohaks on preventiivsete tdkendite kohaldamise
ajaline piiritlemine: alates millisest ajast kuni millise ajani on tdkendi kohal-
damine pdhjendatud? Selgete piiride puudumine ning jirelevalvet teostava
kohtu ja maksukohustuslase teadmatus maksumenetluse kulust voib tuua kaasa
olukorra, kus tokendi kohaldamine Iopetatakse hiljem, kui see pdhjendatud
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oleks. Siinkohal peab autor kdige sobivamaks Uhendriikides IRC §-des 6851 ja
6861 reguleeritud kiirendatud maksumenetluse vormi kasutamist. Kiirendatud
maksumenetluses on maksuotsuse voi kontrollakti véljastamise tdhtaja algus
seotud preventiivse tdkendi kohaldamise ajahetkega (niiteks kui tdkendit kohal-
datakse kuupieval x, siis kontrollakti voi maksuotsuse véljastamine peab toimu-
ma konkreetse tihtaja x + 3 jooksul). Uhelt poolt suunab see maksuhaldurit
kasutama tokendit siis, kui esineb veendumus, et maksukohustus on olemas
ning see on vdimalik teatud aja jooksul méérata (siit tuleb loomulikult vilistada
juhtumid, kus maksukohustuslane hakkab menetlust takistama ning see poh-
justab menetluse venimise). Teisalt voimaldab see tokendiga koormatud isikul
majanduslikku tegevust vastavalt planeerida ning luua selgus koormava meetme
kestuse osas.

Alternatiivina on vo0imalik kohaldada perioodilist jadrelkontrolli sarnaselt
kriminaalmenetluses kasutatava vahistamise pdhjendatuse kontrolliga, kus
tokendi kohaldamise pdhjendatus vaadatakse teatud ajaperioodi mdddudes iile
kas maksukohustuslase taotlusel vOi siis automaatselt konkreetse tdhtaja
jooksul. Eesti kohtupraktikas on seda iiksikute loataotlusi lahendatavate maa-
ruste puhul kasutatud, kuid kahjuks viga viahe. Tokendi kohaldamise ebaselgus
ja perioodilise jéarelkontrolli puudumine v3ib autori arvates tekitada ohu tokendi
vastuoluks konventsiooni P1-1-ga menetluslike garantiide puudulikkuse tottu.

Neljandaks probleemseks elemendiks on maksukohustuslasele piisava kohtu
kaitse tagamine. Autor peab sellise intensiivsusega haldustokendi puhul pdhjen-
datuks jérelkontrolli erikorra kehtestamist, kus maksukohustuslase olukord on
vorreldes tavapiarase haldusakti vaidlustamisega loodud soodsamaks. Vastasel
juhul puuduksid ohutdrjedigusele omased tdiendavad menetluslikud garantiid.
Kohtuliku jirelevalve kaasamine on {iildjoontes vodimalik kolmel viisil: eel-
kontrollina enne tokendi kohaldamist, automaatselt pérast tdkendi kohaldamist
voi maksukohustuslase poolt kasutatava edasikaebediguse raames.

Autori seisukohalt tagab maksukohustuslase ja avalike huvide tasakaalus-
tatuse koige selgemalt automaatne ja vahetu jdrelhinnangu andmine kohtute
poolt lithikese aja jooksul pérast tokendi kohaldamist, kus maksukohustuslasele
on tagatud vOimalus votta menetlusest osa juba esimeses kohtuastmes ning
esitada oma seisukohad kohtule enne kaebemenetluse faasi joudmist. Selle
lahenduse eelis ex parte eelkontrollil pohineva jirelevalve ees seisneb maksu-
kohustuslase vdimaluses osaleda temaga seotud asja arutamisel ning esitada
kohtule tdiendavaid tdendeid ning maksuhaldurile konkureerivaid seisukohti
menetluse esimeses etapis. Kuna autor peab ex parte menetlusega kaasnevat
riivet kdige olulisemaks maksukohustuslase menetlusliku diguse riiveks, peab
sellise riive korvaldamine olema prioriteetne. Kui maksukohustuslasele tagada
esmakordne vdimalus oma seisukohti presenteerida halduskohtu poolt ex parte
menetluses antud loa peale edasi kaevates, siis ei saa jitta arvestamata seda, et
jérgmise astme kohtu péddevus kontrollida esimese astme kohtu lahendi
tegemise diguspdrasust on piiratud. Edasikaebemenetluse iilesandeks ei saa olla
esimese kohtuastme asendamine, vaid selle lahendite diguspérasuse kontroll.
Sellest jdreldub, et maksukohustuslane ei saa edasikaebediguse kasutamisel
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algatada uut loamenetlust, vaid saab paluda kohtul kontrollida, kas esimese
astme kohus on maksuhalduri esitatud véidete hindamisel teinud vea. See ei
voimalda votta arvesse maksukohustuslase viiteid, mis oleks vorreldes esimese
astme menetlusega uueks asjaoluks. Selle probleemi viltimine on vdimalik
alternatiivina selliselt, et halduskohtu poolt ex parte menetluses antud eelneva
loa vaidlustamisel vaatab selle esimesena iile see sama halduskohtus, mis loa-
maéruse tegi vOi esimesena jarelevalvet teostas.

Samuti peab autor iiheks vdimalikuks tdiendavaks menetluslikuks garantiiks
kohtule preventiivse tokendi kohaldamisel ex post ex nunc hinnangu andmise
diguse vOoimaldamist. Autor moonab, et Eesti halduskohtus on peetud vdimali-
kuks taoliste jarelhinnangute andmist ex ante vaatlusviisi kohaselt, kus kohus on
seotud tokendi kohaldamisel maksuhaldurile teada olnud asjaoludega. Samas
voimaldaks kohtule aktiivsema kontrollidiguse andmine tagada maksukohustus-
lastele suurema kaitse, seda eriti olukorras, kus maksukohustuslasel on véimalik
esitada oma seisukohad tokendi kohaldamise osas alles hilisema edasikaebe-
menetluse raames. Autor moonab, et see eeldaks pdhimdttelise muudatuse
tutvustamist kohtumenetluses ning teatavat suunamuutust halduskohtu funkt-
siooni muutmises. Samas on sellist lahendust toetatud ka ohutdrjediguse kon-
tekstis.

Neljandaks uurimisiilesandeks oli tuvastada, kas ja millistel alustel tuleks
riigil hiivitada preventiivsete tagatiste Oiguspdrase kohaldamisega tekitatud
kahju, et tagada preventiivsete tagatiste proportsionaalsus ja seelédbi vastavus
parima regulatsiooni standardile. Autor peab diguspéraselt tekitatud kahju
hiivitamise olukorra all silmas juhtumeid, kus tokendile kohaldamise jargselt
ilmneb, et maksukohustust ei olegi vOi maksumenetlus 1dpetatakse muul alusel
ilma maksu méiiramata. Autor analiiiisis probleemi just diguspéraselt tekitatud
kahju hiivitamise vaatenurgast, kuna see on haldustegevusega tekitatud kahju
hiivitamise seisukohalt kdige problemaatilisem kahju hiivitamise vorm.

Oiguspirase haldusaktiga tekitatud kahju hiivitamise kohustus tuleneb Riigi-
kohtu iildkogu lahendis 3-3-1-69-09 kaésitletud tasakaalustamisprintsiibist.
Vastavalt sellele peavad tldistes huvides tiksikisikule pandud kohustused
jagunema iiksikisikute vahel vordselt. Vordsuspohimottega oleks vastuolus olu-
kord, kus iiks voi moned tiksikud peaksid tildistes huvides kandma suuremaid
kulutusi kui teised, kes samuti kasutavad iildistes huvides loodud vahendeid ja
ressursse. See tooks kaasa isikut koormavate meetmete ebaproportsionaalsuse.
Tasakaalustamisprintsiibi néol on tegemist korge abstraktsuse astmega pdohi-
mottega, mistdttu on selle redutseeriv tdlgendamine keerukas.

Oiguskorra koherentsuse huvides tuleks autori arvates votta diguspiraselt
kohaldatud preventiivsete tokenditega tekitatud kahju hiivitamise pShimdtete
kujundamisel eeskujuks juhtumid, mis on vorreldavad preventiivsete tokendite
kohaldamise menetlusega ning milles on diguspéraselt tekitatud kahju hiivita-
mine tipsemalt reguleeritud. Autor virdles preventiivsete tokenditega tekitatud
kahju hiivitamise pohimotteid siiliteomenetluses tekitatud kahju hiivitamise
reeglitega, kuna need on oma sisult ja mojult sarnased ning vihemalt Eesti
puhul on preventiivsete tokendite kujunemislool otsene alus kriminaalmenet-
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luses tsiviilhagi tagamise instituudi néol. Kui vaadelda vorreldavaid instituute
subjekti pohidiguste ja -vabaduste riive intensiivsuse kontekstis, siis on tegemist
vorreldava intensiivsusega tokenditega.

Kui nimetatud instituutide sarnasusi eirata, voib see lisaks diguse sisemise
siisteemi probleemidele viia pSdhjendamatu ebavordse kohtlemiseni, mida tuleks
viltida. Peamine erinevus siiiiteomenetluses tekitatud kahju hiivitamise ning
Oiguspdrase haldusaktiga tekitatud kahju hiivitamise regulatsioonis tuleneb
sellest, et kui kriminaalmenetluses tekitatud diguspérase kahju hiivitamine on
menetluse 16petamise korral reegliks, siis RVastS § 16 kohaldamisel on seda
peetud rangeks erandiks. Ainuiiksi sellisest pohimottest tulenevalt tuleb nime-
tatud kahte vorreldavat kahju hiivitamise siisteemi pidada oma kohaldamisala
osas erinevaks.

Stititeomenetluse puhul on seadusandja otsustanud hiivitada tekitatud kahju
soltuvalt menetluse 10pptulemusest, mis legitimeerib voi muudab vastuvoeta-
matuks menetlusalusele isikule tekitatud kahju sdltumata sellest, kas tokendi
kohaldamine toimus kriminaalmenetlusdiguse normide alusel v4i mitte. Siiliteo-
menetluses tekitatud kahju hiivitamise alused on sisult lihtsad ning peamiselt
soltuvad kahest asjaolust: menetluse I6pptulemus ning menetlusaluse isiku
panus tokendi kohaldamisse. SKHS-i eelndu seletuskirjas on seda pdhjendatud
objektiivse omistatavuse printsiibi kaudu. Autori arvates oleks podhjendatud
reguleerida sarnaselt ka kahju hiivitamist maksumenetluslike preventiivsete
tokendite puhul, kuna erinevate kahju hilvitamise standardite loomiseks puudub
selge kvalitatiivne erinevus.

Oiguspidrase haldusaktiga tekitatud kahju hiivitamise otsustamisel tuleb
arvestada kahjutekitaja rolli kahju tekkimisel. Preventiivsed tokendid on (dige-
mini peaksid olema) nii MKS § 136', IRC § 6851 kui ka AO § 324 jirgi
reaktsioonimeetmed maksukohustuslase aktiivsele pahausksele tegevusele.
Sellist tegevust voib jaotada kolme gruppi: (1) oletatava maksukohustuse tekita-
misega seotud tegevused, (2) maksukohustuslase varalise voimekuse vidhenda-
misele suunatud tegevused ning (3) maksumenetluslike kohustuste rikkumine.
Autori seisukohalt on pdhjendatud késitleda maksukohustuslasele etteheideta-
vate tegevustena teise gruppi kuuluvad tegevused, kui seda on tehtud nimetatud
eesmirgil. Samuti on pdhjendatud tugineda kolmandasse gruppi kuuluvatele
tegevustele. Kiill ei pea autor pdhjendatuks tugineda maksukohustuslase védide-
tavatele tegevustele, mis seonduvad oletatava maksukohustuse tekkimisega, kui
maksumenetluse tulemusena maksu ei mairatud.

Kahju hiivitamise vihendamise vdi vilistamise alusena maksukohustuslase
tegevusele tuginemisel tuleb arvestada, et Eestis MKS § 136' kohaldamiseks
piisav tegevus ei ole samavidirne RVastS §-s 16 toodud tegevusega, mis on
isikule etteheidetav. Seetdttu ei esine preventiivsete tdokendite kohaldamisel
automaatset kahju hiivitamise vélistust ning maksukohustuslase tegevuse
kvaliteeti tuleb igal iiksikul juhul hinnata ning vélja selgitada, kas see on
suunatud mala fide maksejouetuse tekitamisele voi mitte.

Eeltoodud pdhimdtetele vastavalt kujundatud Giguspéraselt tekitatud kahju
hiivitamise regulatsioon védhendaks preventiivsete tokendite pdhidigusi ja
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-vabadusi piirava moju intensiivsust ning teiselt poolt muudaks see oluliselt
selgemaks riigivastutuse regulatsiooni diguspéraselt tekitatud kahju hiivitamisel
preventiivsete tagatiste osas.

Kokkuvbttes leidis autori arvates Kinnitust ka autori piistitatud teine
hiipotees. Veel tuvastamata maksukohustuste ennetaval tditmisel on vdimalik
kujundada nii avalikke kui erahuve tasakaalustatud kujul jargiv menetlusmudel,
mis lisaks sooritusmenetluse eesmérkidele aitab tagada ka teiste maksumenet-
luse eesmirkide realiseerumise. Selline menetlusmudel on autori véljapakutud
tingimustele vastav mudel, mis erineb muuhulgas Eesti MKS § 136' regu-
leeritud lahendusest kdigis neljas probleemkohas. Kehtiv menetlusmudel ei ole
menetlusteoreetiliselt parim lahendus. Samuti vdib asuda seisukohale, et see ei
ole parim lahendus seadusandja eesmérkide saavutamiseks, mistdttu ei pruugi
selline meede olla proportsionaalne selle vajalikkuse elemendile mittevastavuse
tottu.

Mis puudutab kdesolevas doktoritods kisitletud probleemide edaspidist uuri-
mist, siis vOiks autori arvates enam tdhelepanu vajada preventiivsete haldus-
tokendite miinimumnduete uurimine konventsioonist ning Euroopa pdhidiguste
hartast tulenevate pohimdtete valguses. Tapsemalt uurimist vajaks see, mil viisil
voib hakata konventsiooni ning Euroopa pdhidiguste harta rakendamise
praktika erinema omandidiguse kaitse kiisimustes preventiivhalduse rakenda-
misel maksude tasumise tagamisega seotud tegevustes. Probleemi tdstatab EIK
poolt kohaldatav dérmiselt lai margin of appreciation pdhimdte, mis voib
erineda liikmesriikide rollist ja pddevusest EL-is. Samuti vajaksid ldhemat
kisitlemist preventiivhalduse pdhimdtted ja lubatud ning lubamatute meetodite
eristamine, kuna halduse prognoosiv ohuennetusel ja —torjel pohinev tegevus
tundub haaravat iiha suuremat rolli avaliku voimu tegevuses.
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INTRODUCTION

A. Outline of the research problem

This dissertation discusses the right of a public authority to ensure payment of
possible tax debt even before the tax liability is assessed and determined, pro-
vided the later compliance may prove to be substantially more difficult or even
impossible. To keep the terms simple and clear, the author marks such measure
as a preventive assessment or a preventive measure.'*° It is a reactive measure,
cast into the shape of an administrative preventive measure, to the miscalcula-
tion of taxes (be it intentional or due to ignorance), in case of which there is
reason to believe that a taxable person may intend to conceal their assets or
spend these before it is possible to enforce the liability under ordinary proce-
dures.

The author illustrates the function of and necessity for preventive measures,
with the example of one of the most popular sub-categories of VAT fraud'*® —
the MTIC (Missing Trader Intra-Community) carousel fraud —, where the usual
result of the fraud is the bankruptcy of the undertaking.'®” The task of the
preventive measures is to limit the options of a taxable person to take their
assets out of the reach of the State during tax proceedings in order to prevent the
execution of tax liability, and to bring the response to the hiding of the assets to
the earliest possible stage.

1088 . . .. . . .
Such preventive measures function as administrative coercive measures applicable

under the prognosis decisions of public authority. Please see: K. Kiinnapas. Ennetav
tagatis enne maksukohustuse mddramist [Preventive security measures before
determining the tax liability]. —- MaksuMaksja, 2012, no 3, pp 14-15.

Please see about value-added tax frauds and the main types of such frauds: K. Lind.
Kdibemaksupettused ja nende tokestamine. Doktoritéo [Value-added tax fraud and its
prevention. Doctorate thesis]. — Tartu: Tartu Ulikooli Kirjastus, 2012, p 33. Please see
about carousel frauds and offences related thereto: Financial Action Task Force.
Laundering the proceeds of VAT carousel fraud. — Paris: 23.2.2007. Internet:
http://www.fatf-gafi.org/media/fatf/documents/reports/Laundering%20the%20Proceed
8%200f%20VAT%20Caroussel%20Fraud.pdf (15.11.2015).

House of Lords. European Union — Twentieth Report. Stopping the Carousel: Missing
Trader Fraud in the EU. — London: 8.5.2007, para 7. Internet: http:/
www.publications.parliament.uk/pa/1d200607/1dselect/Ideucom/101/10104.htm
(15.11.2015). Author uses value-added tax fraud as an example due to the fact that 98
% of the preventive measures discussed in this research paper and regulated in section
§ 136" of the Estonian Taxation Act are applied in order to fight variety of value-added
tax frauds (please see annex 1 to the dissertation).

1089
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Scheme 1. Carousel fraud as typical type of value-added tax fraud. “X” marks the stage
where preventive measures could be effectively used.

BANKRUPTCY (2) UU B sells goods to OU P1 with
b 900 000 € plus 180 000 € VAT. UU B
does not pay the VAT to the state, " ASSETS
" . transaction.
according sum of money dissapears 4
ASSETS along with other assets. 83

$R P G L L L L LET .

1

UUB @[ OU P1 ] m»[ oU P2 ] : }.
,,Missing trader* :
MEMBER STATE 2 1

buffer traders

(4) OU C reclaims input VAT
180 000 £ for preceding

)

(1) LLC A sells goods to UU
B for 1 000 000 €. No VAT is
added (cross-border
transaction).

(3) OU C sells goods to LLC A for
LLCA |« 950 000 £. No VAT is added (cross- |
border transaction). OU reclaims input

VAT from the state. To reduce the risks
or losing assets to the state, the assets |
are moved from OU C to third persons. |

MEMBER STATE 1

From a legal-theoretical perspective, the preventive assessment and/or securing
of tax liabilities represent complex problems, which makes preventive measures
much more than mere administrative coercive measures, at least in their legal
nuances. The main issues under discussion are related to the pursuit of the inter-
nal coherence of tax procedural law, the drawing of a clear line between preven-
tion law and administrative anarchy outside of the boundaries of rule of law, the
challenges of threat prevention law, the preventive intervention of courts in the
surveillance of the lawfulness of the administration, and last but not least, the
application of the paritas creditorum principle'®". It would not be appropriate
to set aside the problematic issue of state liability regarding the compensation
for lawfully caused damage, when the application of the preventive measure
later turns out to be unfounded, and according to the ex post assessment, there
was no tax liability to secure at all. The “substance” that links all the problems
listed above is the fundamental property right, pursuant to Article 1 of the first
Protocol (P1-1) of the European convention for the protection of human rights
and fundamental freedoms'®” (the Convention), signed 29 March 1952, through
which it is possible to find a foothold for the legal analysis of preventive
guarantees.

The author was prompted to analyse the given subject by the endless-looking
problems that accompany the application of the regulation regarding such
preventive securities, both in Estonia and elsewhere. In Estonian positive law,

1091
1092

In English: equality of the creditors.

Concluded on 4 November 1950 in Rome. The Convention is part of the Estonian legal
order since 1996 when the law of ratification of the Convention and the Protocols were
adopted.
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this administrative measure has found its place in the Taxation Act (TA -
Maksukorralduse seadus'®*), § 136 prim.'®* According to the plan of the
legislator, the conditions of application of this measure were clear, and the fre-
quency of usage of the taxation measure was considered rather low.'”” Practice
has, however, evolved into something radically different.'®® The legislator has
changed the regulations four times'®’ during a period of five years, but many of
the problems raised by case law have not yet been given a clear solution. The
accelerated tax assessment system used in the United States, which was already
described in the 1960's as "an anomaly in a free society", has also earned its
share of criticism.'”® It is clear from the foregoing that the legitimacy - i.e. the
acceptance by the members of the society - of preventive guarantees is rather
low.'"” Kaarlo Tuori and Aulis Aarnio have pointed out that a high level of
legitimation of the rule of law''® is inherent to a healthy and well functioning
society, whereas the lack of it is one of the three crisis which have hit the mod-

1993 TA.20.2.2002. — RT 12002, 26, 150...RT I, 17.03.2015, 3. TA § 136' came into
force on 1.1.2009. Estonian legal acts are available online at: http://
www.riigiteataja.ee (15.11.2015).

The title of this section refers to performance of acts ensuring enforcement before
imposition of financial claim or obligation.

Explanatory note to the bill of the act amending the Taxation Act, Commercial Code
and other acts related thereto 377 SE, p 8. Internet: http://www.riigikogu.ee/
tegevus/eelnoud/eelnou/2be8e823-f14b-0825-6721412ab4c76cc4/Maksukorralduse%o2

Oseaduse,%20%C3%A4riseadustiku%?20ja%20nendega%20seonduvate%20teiste%20s

eaduste% 20muutmise%20seadus/ (15.11.2015).

Please see further about the problems with Estonian regulation: K. Palm. Kuidas
lihtsatest asjadest saavad keerulised ja vastupidi ehk Jutustusi MKS § 136" ajaloost
[How simple things turn to complicated and in the opposite: Tales about the history of
section 136" of Estonian Taxation Act] — MaksuMaksja, 2013, no 6/7, pp 43—47; EML.
Maksuhaldur himustab maksu sisse nouda enne mddramist [Tax authority desires to
enforce tax liability before it is determined] — MaksuMaksja, 2008, 6/7, pp 13—15.

197 RT 1, 10.12.2004, 4 (came into force on 1.1.2011); RT I, 13.12.2011, 1 (came into
force on 1.1.2012); RT I, 25.10.2012, 1 (came into force on 1.12.2012); RT I,
17.04.2013, 13 (came into force on 9.4.2013 as the en banc of the Estonian Supreme
Court declared section 136' unconstitutional) and RT I, 31.01.2014, 6 (came into force
on 1.2.2014).

Jeopardy Assessment: The Sovereign’s Stranglehold. — Georgetown Law Journal,
1967, vol 55, no 4, p 737.

In Estonia, it is described by high number of appeals on the rulings under which the
permission to apply preventive measures is granted. The number of rulings made by
appellate district courts are following under the data available in Estonian Electronic
State Gazette: year 2009 — 0; year 2010 — 0, year 2011 — 0; year 2012 — 8; year 2013 —
28; year 2014 — 19. As of 1.8.2015, Tallinn District Court has made close to 60
decisions regarding application of preventive measures, only some of the appeals were
successful. As submitting the appeal does not postpone enforcement procedure, high
number of appeals raises question about the legitimacy and acceptance of such measure
by the tax payers, and leads to the conclusion that there must be a flaw in the
regulation. The rulings of the administrative courts and circuit courts are available
online at: http://www.riigiteataja.ee (15.11.2015).

Authors referred to the legitimacy as to the acceptance of the legal norm by the society.

1094

1095

1096

1098

1099

1100

255



1101 . . . .. .
ern rule of law.""”! The manifestations of this crisis can also be seen regarding

preventive securities in tax procedure.

The institute of preventive securities has an important role to play, both in
the global as the regional perspective. The Forum on Tax Administration,
founded by the Committee on Fiscal Affairs of the Organisation for Economic
Cooperation and Development (OECD) in 2002, has stated the following: "Even
in the most complex strategies to facilitate and enforce compliance [with tax
liabilities — K. K.] are worth little, if the amount of due tax is not collected in
practice. The design of appropriate strategies is especially necessary in the cur-
rent situation of financial crisis [...].""'°* For the reasons outlined above, signifi-
cantly more efforts are being made to design more effective measures for tax
collection and tax debt collection''”, as well as combating tax fraud''®*. The
emphasis has strongly moved from reactive measures to proactive activities,
which, in the author’s opinion, gives reason to discuss the development of a
precautionary principle in tax procedural law.''" Preventive guarantees and
ensuring the performance of tax liabilities are not, however, regulated at the
level of the EU, and are to be resolved by national law.

The variations of the legal mechanism of tax procedural preventive guaran-
tees are known in the different jurisdictions. So, these are in use in the United
States of America (both at the level of the States and of the Federation), in

"1 A. Aarnio. Oiguse tdlgendamise teooria. [Theory of interpreting the law] — Tallinn:

Oigusteabe AS Juura, 2009, pp 30-31.

OECD. Working smarter in structuring the administration, in compliance, and through
legislation. Information note. — OECD, Forum on Tax Administration, January 2012,
p 38. Internet: http://www.oecd.org/site/ctpfta/49428209.pdf (15.11.2015).

% OECD. (2014), p 15. Compare: L. Lipsett (ed). Tax Abuses, Poverty and Human
Rights. A report of the International Bar Association’s Human Rights Institute Task
Force on Illicit Financial Flows, Poverty and Human Rights. — London: International
Bar Association, 2013, p 1. Stability of tax revenue is one of the most important as
well as sensitive issues for the states. It came to global highlight when the financial
crisis of 2009 hit the global economy and the rate of tax debts increased dramatically.
Estimate amount of undisputed tax debts which tax payers had towards OECD member
states was two third trillion US dollars. Please see: OECD. (2014), p 15. High number
of tax debts is partly caused by tax frauds, which relate to insolvency of tax payers. In
the EU, the shadow economy constitutes around one fifth of the GDP, which provides
rough estimate on the seriousness of the problems related to tax frauds. Please see:
Communication from the Commission to the European Parliament and the Council
from 27.6.2012 regarding an Action Plan to strengthen the fight against tax fraud and
tax evasion — COM(2012) 351. European Union legal acts and documents are available
online at: http://eur-lex.europa.eu (15.11.2015).

Designing and adopting such domestic measures is not regulated internationally. Some
international tools with coordinative functions have been though introduced (e.g.
Council Directive 2010/24/EU of 16 March 2010 concerning mutual assistance for the
recovery of claims relating to taxes, duties and other measures, which regulates mutual
assistance in application of preventive measures in article 16).

Please see: Opinion of the European Economic and Social Committee CESE
1905/2008 on ,, The proactive law approach: a further step towards better regulation at
EU level®, para 1.3. — Brussels, 3.12.2008, OJ C 175, 28.7.2009, p. 26.
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Australia, Canada, the Netherlands, Ireland, Japan, Singapore, Sweden and the
United Kingdom."'" The logic of the action mechanism of the structure of the
measure and its nomenclature are, of course, as different as the legal cultures,
languages and the focus of the measure. For example, the definitions (not the
terms) "the performance of actions aimed at ensuring compliance before the
appointment of a financial claim or obligation" (tditmist tagavate toimingute
sooritamine enne rahalise noude voi kohustuse mddramist), "precautionary
guarantee" (ennetav tagatis), "preventive guarantee" (preventiivne tagatis) are
used in the Estonia; In the United States Internal Revenue Code (IRC), jeopardy
assessment, termination assessment, and the concept of summary assessment,
which unites the previous two''"’; The German tax code Abgabenordnung
(AO), § 324 considers the freezing of assets (dinglicher Arrest)''”; Article 16
of the Council directive 2010/24/EU discusses precautionary measures appli-
cable by the tax authorities, which, by its content, is a supra-jurisdictional gen-
eral term and does not say much about the material scope of these measures''”.
Tying preventive measures with legal boundaries is a legal-theoretical chal-
lenge, because they are applied on the basis of an estimate notice (prognosis
decision). When issuing the estimate notice, the authority applying the measure
does not know with certainty whether or not a situation or a given activity of a
person will become effective, and thus cause the deterioration of legal rights.''"°
The most problematic aspect about this is the fact that the estimate notice is not
unambiguously measurable, and it might not be possible to make systematic or
logical conclusions.'""" The legislator has already faced similar problems in

1% OECD. (2014), pp 95-96.

197 Articles 6861 and 6851, United States Internal Revenue Code of 1986. — Pub. L. 99—
514, §2, Oct. 22, 1986, 100 Stat. 2095, version used as of 16.1.2014. Internet:
http://www.gpo.gov/fdsys/browse/collectionUScode.action?selectedY earFrom=20
13&go=Go (15.11.2015).

Abgabenordnung (German Fiscal Code). — Came into force on 1.10.2002, version used
as of 3.12.2015, BGBI. I S. 2178. Internet: https://www.gesetze-im-internet.de/
ao_1977/(20.6.2016).

Section 16 sub-section 1 of the Directive 2010/24/EU states: ,,At the request of the
applicant authority, the requested authority shall take precautionary measures, if
allowed by its national law and in accordance with its administrative practices, to
ensure recovery where a claim or the instrument permitting enforcement in the
applicant Member State is contested at the time when the request is made, or where the
claim is not yet the subject of an instrument permitting enforcement in the applicant
Member State, in so far as precautionary measures are also possible, in a similar
situation, under the national law and administrative practices of the applicant Member
State.“ This rule functions as coordinative mechanism and does not provide any
material scope for this regulation. At this point of time, the unification of enforcement
of state’s claims within the Europe seems to be too ambitious plan for the EU law (A.
Alekand. Tditemenetlusoigus [Enforcement law]. — Tallinn: Juura, 2011, p 16).

J. Jadtma, Ohutorjedigus politsei- ja korrakaitsediguses: kooskola pohiseadusega.
Doktoritoé [Danger Aversion Law in Police and Order Protection Law: Compliance
with Constitution. Doctorate thesis]. — Tartu: Tartu Ulikooli Kirjastus, 2015, p 116.
M, Jastma. (2015), p 117.
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developing the doctrine of threat prevention law in law enforcement'''* and the

formulation of solutions aimed at ensuring legal proceedings (initial access to
justice, ensuring action in the courts), and therefore, these institutes may offer
certain solutions to the problems of preventive guarantees as well.

In the ambiguity of preventive guarantees lies a conflict with the principle of
rule of law''", particularly in the context of legal clarity and the principle of
proportionality. Under the principle of proportionality, the application of such a
measure which could be replaced by "a measure less onerous for the person,
which is at least as effective as the first one"''"*, is unacceptable. The applica-
tion of the principle of proportionality raises the more general question of how
it is possible to shape preliminary securities so that their placement and function
in the tax procedure law would result in less onerous tax proceedings for the
taxable person. In Estonia, it raises the question of the conformity of the meas-
ure to § 11 of the Constitution of the Republic of Estonia''"® (the Constitution).
Since the measures used in Estonia and the United States support objectives of
the tax procedure, the comparison of the particular solutions referred to above is
an essential part of this analysis.

The freezing of the assets of a taxable person may have a devastating effect
for the taxpayer, causing temporary or permanent solvency problems (in
particular in the event of the seizure of circulating assets).'''® The damaging
impact of tax procedural preventive measures on fundamental rights and free-
doms needs no further proof. From the perspective of the protection of
fundamental rights and freedoms, P1-1 of the Convention has a special meaning
regarding the application of administrative measures, according to which: "The
preceding [protection of property — K. K.] provisions shall not, however, in any
way impair the right of a State to enforce such laws as it deems necessary to
[...]secure the payment of taxes [...].“. It is the so-called “fourth rule* of the
provision of property rights, which is the only tax-specific provision expressis

12 3. Jastma. The Constitutional Requirements for Averting of a Danger: The Principles of

a State Based on Democracy, and the Rule of Law v. Averting of a Danger. — Juridica
International, 2012, vol XIX.

Communication from the Commission to the European Parliament and the Council. A
new EU Framework to strengthen the Rule of law. — COM(2014) 158.

Decision of the Administrative Law Chamber of Estonian Supreme Court (ALCSC),
17.3.2003, 3-3-1-11-03, para 48. Decisions and regulations of the Estonian Supreme
Court are available online at: http://www.nc.ee (15.11.2015).

115 Egtonian Constitution (28.6.1992. — RT 1992, 26, 349...RT 1, 15.05.2015, 1) section
11 sets the general requirement for proportionality of limiting fundamental rights and
freedoms, which requires to identify whether the limitation is necessary at the first
place and, in addition to that, to consider other measures having less intense negative
effects towards individuals’ rights and freedoms. This requires the law makers to apply
only the best balanced measures.

J. E. Gleason Jr; D. K. Poole. IRS Summary Assessment Powers: Abuse and Control. —
Brigham Young University Law Review, vol 1976/1, p 237.
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verbis of the Convention.'""” According to the knowledge of the author, the
European Court of Human Rights (ECHR) has not dealt with the preventive
measures examined in the present thesis. Some views have been formulated,
however, regarding the granting of a privileged position to the tax receivables of
the State in insolvency proceedings'''®, the effect of the speed of execution of
the tax proceedings on the proportionality of the infringement of property
rights''"?, the negative effect of the tax proceedings on the solvency of the indi-
vidual''® and the standards of judicial review''?!. The ECHR has also proposed
a three level control scheme for the application of P1-1, which is applicable to
the present analysis.''** The author considers it important to determine what the
role of the Convention in shaping tax procedural preventive measures is, and
what minimum standards it imposes on the legislator in regulating preventive
measures.

B. Purpose of the thesis and assertions

In the thesis, the author builds on the premise that a distinction must be made
between "good regulation" and "better regulation"”, and that the legislator must
always seek to achieve "better regulation", which would be more legitimate in
society and which would be based on the fair balancing of different interests.''*’
From the proportionality test it also follows that, in case of infringement of
fundamental rights, and if there are alternatives to choose from, priority must be
given to the measure that involves a lower degree of infringement of fundamen-
tal rights.''** Moving the collection of tax debts to a previous point in time and

"7 Supra, chapter 2.1.1. The importance of this article is described by professor Maria

Amproa Grau Ruiz as being basis for more and more trivial tax cases in the European
Court of Human Rights. — M. A. Grau Ruiz. Decisions of the ECHR Affecting
Domestic Laws. — Lex ET Scientia. Juridical Series, nr XVIII, vol 1/2011, p 9.

""" 'ECHRGd, 23.2.1995, no 15375/89, Gasus Dosier- und Férdertechnik GmbH v.
the Netherlands. Decisions of the ECHR are available online at: http://
hudoc.echr.coe.int (15.11.2015).

""" ECHRd, 23.7.2002, no 34619/97 Janosevic v. Sweden.

120 ECHRJ, 23.7.2002, no 34619/97 Janosevic v. Sweden, separate opinion of judge
Thomassen.

121 ECHRJ, 24.10.1986, no 9118/80 Agosi v. The United Kingdom.

"2 Please see: ECHRG, 23.2.1995, no 15375/89, Gasus Dosier- und Fordertechnik GmbH

v. the Netherlands; ECHRd, 23.9.1982, no 7151/75; 7152/75 Sporrong and Lonnroth v.

Sweden; ECHRA, 24.11.1986, no 9063/80 Gillow v. the United Kingdom.

Opinion of the European Economic and Social Committee CESE 1905/2008,

para 3.3.

124 ALCSCd, 17.3.2003, 3-3-1-11-03, para 48. The same principle applies in the
Convention upon assessing the legality of the interference to the right to ownership
through the proportionality test. Please see: P. Van der Broek. The Protection of
Property Rights Under the European Convention on Human Rights. — Legal Issues of
Economic Integration, 1986, no 1, p 83. The proportionality of the collaterals have
been discussed by the ECJ in the case of ECJd 7.12.2005, C-384/04, Commissioners of
Customs & Excise and Attorney General. 2006 1-04191. — Decisions of the European
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into the sphere of prevention law is undoubtedly an effective measure
(it increases the tax revenue received), but the clean guarantee model used in
Estonia might not correspond to the criterion of "better regulation" as well as
the accelerated tax assessment method used in the United States does.

The main aim of this thesis is the critical and comparative interpretation of
the regulation of preventive guarantees, and the search for the possibilities of
their development. The author sets the objective of developing, through critical
analysis, a universal model solution for the regulation of tax procedural preven-
tive measures discussed, which, on the one hand, would be based on the mini-
mum standards (minimum rules) established in P1-1 of the Convention, and on
the other hand, relying on the comparative approach, would reflect better
regulation (the best regulation), taking into account the balance between the
fundamental rights and freedoms of persons and the public interest, as well as
legal-theoretical principles relating to this field of law.

In accordance with the objective of and the problems exposed in this thesis,
the author submits two main hypotheses for examination:

(1) following paragraph 2 of P1-1 of the Convention, the national measures
restricting property rights, created for the purposes of ensuring tax
collection during the assessment procedure, shall be governed by mini-
mum requirements, on the basis of which it is possible to detect the
principles and rules of both substantive and procedural law, which the
legislator must comply with in shaping the regulation of tax procedural
preventive guarantees;

(2) in the preventive execution of yet unidentified tax liabilities, it is pos-
sible to design a procedure model that respects both public and private
interests in a balanced way, which, in addition to the objectives of the
performance procedure, will also help to ensure the realisation of the
other objectives of tax proceedings, differently from the pure guarantee
model (the model set out in the Estonian TA § 136").

With the purpose of proving the claims submitted for their examination, the
author raises the following main research question: what are the conditions for
the application of the preventive guarantees to be established before the
determination of the tax liability, which reflect the balance between the interests
of the State and the individual in the best possible way (the best regulatory
model), taking into account the minimum criteria for the application of a meas-
ure with the function of ensuring preventive compliance with tax liabilities in
the scope of the Convention (the regulatory model based on the minimum
standards) and the guidelines for the formulation of the "best regulation"? In
order to reply to the main question, the following preliminary issues need to be
resolved:

Court of Justice are available online at: http://curia.europa.eu (15.11.2015). Please see:
K. Lind. (2012), pp 107-108.
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(1) What are the main characteristics that substantiate the concept of pre-
ventive guarantees, based on the functions and the place of preventive
guarantees in the legal system, through which the institute of preventive
guarantees arises?

(2) What are the principles and limitations, and the minimum requirements
for the development and application of preventive guarantees estab-
lished under P1-1 of the Convention, and "the fourth rule" resulting
from it, and what is the meaning of procedural guarantees therein?

(3) What could be the model of the institute of preventive guarantees result-
ing from the reduction of the principles deriving from the Convention,
taking into account the solutions used in various jurisdictions and
comparable institutes (with an emphasis on the comparison of the pure
guarantee method, regulated in § 136' of the MKS in force in Estonia,
and the accelerated assessment procedure used in the United States)?

(4) Whether or not, and on what grounds, should the damage caused by the
lawful application of preventive guarantees be compensated for by the
State, so as to ensure the proportionality of the preventive guarantees,
and thereby, compliance with the best regulatory standard?

By the confirmation of the author's claims, a directory of the principles and
standards discussed in the thesis emerges, which can be taken as the basis for
the formulation of the institute of tax procedural preventive guarantees. As a
practical value, on the basis of the results of this thesis, it is possible to make
adjustments to the regulation in § 136' of the Estonian TA in such a way that it
matches the quality of "the best regulation”. The thesis also opens up the possi-
bility of proposing common recommended criteria for the application of preven-
tive measures aimed at ensuring the execution of tax liability in Member States
within the EU."'*

C. Methods

This study primarily falls in the field of comparative law and deals with both
theoretical and practical problems. Since the issues arising from the develop-
ment of the legal framework for tax procedural preventive measures, as well as

1125 .. e . ‘g . .
EU Commission has shown some initiative towards providing directions to the

Member States in purely domestic legal questions as well which relate to prevention of
tax frauds. For example, the Commission has given directions to Bulgaria, Cyprus,
Estonia, Hungary, Italy, Lithuania, Malta, Poland and Slovakia for increasing
administrative capabilities. — COM(2012) 351, p 7. In addition, Commission has
drafted and recommended certain clause to be added to the domestic taxation law acts,
describing the principle of economic interpretation of the transactions. Such questions
are not regulated to the EU law as well, but regardless of this, the Commission makes
efforts to fight tax evasion by such means as well. — Please see: COM 2012/772/EU,
para 4.2.
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from their application by the courts, are complex, they require a multi-discipli-
nary approach and the use and combination of different research methods.

The main method used by the author is the extended epistemological
functionalism''*® method. The functional approach to tax proceedings helps to
best understand the institutes and principles of tax procedure law."'*” In 1910,
Ernst Cassier stated that in comparative law, the focus has moved from the
determination of the true nature of things (ontology) to the identification of the
functional state of things (epistemology).''”® If similar problems prompt the
same kind of solutions, then the solution must be inherent to the problem in
some way.''”” Therefore, similar functions should performed by similar insti-
tutes.' " The applicability of epistemological functionalism with a view to a
cross-analysis of legal systems is supported in part by Savigny (though less) and
Puchta-influenced philosophical positivism, according to which there are basic
concepts, which, despite insubstantial differences, are essentially the same
regardless of the legal order.'"®' As one of the research issues, the author has set
to define the transnational (legal-theoretical) concept of the institute of tax
procedural preventive guarantee through its essential characteristics. The func-
tional approach is most appropriate to identify this concept.

Functional comparative law is not so much interested in some particular
nuances of a legal institute, but rather its functional link with certain issues.'"*?
The epistemological-functional method has been explained as a formula as fol-
lows: If 'a' is defined as a certain problem, 'x' as the variable of the legal system
a1,2,3..., and 'y' as the variable of the legal institute f; , 3 ..., we can design the
comparison of different legal instruments as a series, where, for example, ’a o,
p;’ is the response (f;) of the Estonian law (a;) to the problem a, ’a a8, is the
response (f3,) of the German law (a,) to the problem a, ’a a;f;’ is the response
(B3) of the law of the United States (as) to the problem g, etc.''* In addition to
the similarities between institutes, the epistemological-functional approach
allows to compare the differences between them, and helps to explain these

26 Function means something which is to be done, a task, a duty or a role. — M. Lange-

mets; jt. (eds). FEesti keele seletav sonaraamat. 2., tdiendatud triikk [Explanatory

dictionary of Estonian language. 2™, revised edition] — Tallinn: Eesti Keele Sihtasutus,

2009, available online at: http://www.eki.ee/dict/ekss/ (15.11.2015).

R. K. Gordon. Chapter 4. Law of Tax Administration and Procedure, p 3. — V.

Thuronyi (ed). Tax law Design and Drafting. Volume I. — Washington D.C.:

International Monetary Fund, 1996. Internet: http://www.imf.org/external/pubs/nft/

1998/tlaw/eng/index.htm (15.11.2015).

128 B Cassier. Substanzbegriff und Funktionsbegriff (1910). Referred at: R. Michaels. The
Functional Method of Comparative Law. — Oxford: Oxford Handbook of Comparative
Law, 2006, p 355.

"2 Ibid., p 355.

"0 Ibid., p 356.

"B A. Aarnio. Oiguse télgendamise teooria [Theory of Interpreting the Law] — Tallinn:
Oigusteabe AS Juura, 2009, p 99.

132 R. Michaels. (2006), p 356.

"3 Ibid.
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differences through the features of different legal systems.'"** Therefore, the use

of the functional method for the comparison of the institutes of continental
European legal systems and common law is particularly suitable through episte-
mology. Functionalism exceeds the epistemological/doctrinal differences
between common law and continental European legal cultures as functionally
non-essential variables. Therefore, many important studies that apply the func-
tional method focus on the comparison of the common law and Continental-
European judicial areas.''*® The functional method is also suitable for the
comparison of measures with different content but the same function within a
legal system. This opens the way for the comparison of preventive measures,
preventive administration of threat prevention law, initial access to justice in
administrative proceedings, and other similar institutes.

The epistemological functionalism method relies on the assumption that the
solutions created by the comparable institutes include the same basic principles,
in so far as they are functionally similar and aimed at solving a problem that is
jointly typical of the legal systems under comparison. In order to avoid the main
abuse of the method, characteristic of the functional comparative method, —
conducting a one-dimensional or superficial analysis''*° —, the author takes into
account the criticism of D. J. Gerber towards functionalism, and follows the
recommendation to take into account a range of aspects as diverse as possible in
the analysis of the institute concerned, covering both the substantive and proce-
dural elements of the measure.'"” Therefore, the author defines the issues to be
analysed more broadly, to include the infringement of fundamental rights,
solving problems that arise from making decisions regarding preventive law, the
articulation of procedural guarantees, etc.

In addition to the abovementioned, the author uses the data collection
method, the analytical-dogmatic method and the historical method. The author
analyses court orders by the Estonian administrative courts regarding requests
for authorisation made during the period 1.12.2012-31.12.2014.""** The aim of

" Ibid.

"5 Ibid., p 357.

36 Main misuse of the comparative method lies on ignoring the context of the research
problem, performing a one-dimensional comparison and following biases which one
may have. — A. Momirov; A. N. Fourie. Vertical Comparative Law Methods: Tools for
Conceptualising the International Rule of Law. — Erasmus Law Review, 2009, vol 2,
no 3, p 297.

D. J. Gerber. Toward a Language of Comparative Law? - The American Journal of
Comparative Law, 1998, vol 46, no 4, pp 722-724. Critics of Garber’s functional
method relies much on not taking into consideration the procedural aspects of the law.
When discussion procedural law, it is evident that the analysis is focusing on
procedural aspects and this aspect is therefore covered.

The analysis covers rulings of the Estonian Administrative Courts made with regard to
Tax Authority’s applications for granting permission for preventive enforcement
actions within 1.12.2012 to 31.12.2014. This does not cover rulings which enable
preventive actions for securing tax liability of third persons (e.g. member of the
management board) as well as rulings which are not aimed for issuing such permission
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the analysis is to identify what and how the courts have analysed in the ex ante
control of the legality of the application of preventive measures, and whether
the main issues deriving from it have developed into uniform case law. The
author has chosen as the comparable criteria the basis for the tax liability, the
justifications of insolvency risk, and the standard under which the Court has
considered sufficient to establish the existence of the tax liability. These are the
main estimates under which the estimate notice concerning the necessity of the
application of a preventive measure evolves. The analysis of court rulings was
determined by the author over a two-year period, during which the court posi-
tively resolved nearly 140 requests for authorisation, which, in the author’s
opinion, provides sufficient reference material regarding guarantee procedures
made on different grounds. The analysis excluded authorisation orders ensuring
liability decisions, because the court examines different problems in them, as
compared to ordinary tax assessment notices. The author used the rulings made
as of 1.12.2012, as it is the date when some fundamental amendments to the TA
§ 136' came into force. The results of the analysis, however, are also applicable
to the wording of the law in force before 1.12.2012, since the substantive side of
TA § 136', governing the basic conditions of preventive guarantees, has been
unchanged since 1.1.2009.

The use of the comparative method also plays a leading role in the research.
The comparison is divided into institutional and jurisdictional. Concerning the
institutional reference material, it is worth to highlight the initial access to jus-
tice in administrative proceedings, and preventive administration and threat
prevention law in administrative law. For the jurisdictional comparison, the
author has chosen the Estonian and the United States legal systems as the main
systems to be compared. In addition, the German legal system is also used for
comparison. Estonia has been chosen by the author because of personal ties to
the Estonian judicial area, and due to the existence of a fairly large corpus of
case law developed over the years. US law, belonging to the legal family of
common law, provides an excellent comparison in the “summary assessment”
procedure' '’ that has existed for nearly a century in the IRC, which is different
from that used in Estonia, in the sense that, in addition to the collection of taxes,
it also contributes to the achievement of other fundamental tax procedural
objectives. In the case of German law, the role of Germany as a “donor state” in
legal terms for Estonian administrative procedural law, and the existence of a
special regulation in AO § 324 can provide better understanding how one
should see Estonian law. Conducting a comparative analysis with a system out-

(disputes on jurisdiction, etc). The main issues with the preventive enforcement actions
are not inherent to such types of disputes.

The right to skip the normal tax assessment procedure, when it comes to apparent that
the tax revenue is in jeopardy, was introduced in the United States decades ago (the
predecessor of this existing system is Revenue Act of 1924). The wider theoretical
discussion origins from there. Please see: M. M. Armen. Assessing Internal Revenue
Service Jeopardy Procedures: Recent Legislative and Judicial Reforms. — Cleveland
State Law Review, 1997, vol 26, p 419.
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side the European judicial area is, inter alia, justified by the much criticised
comparative method that the ECHR uses for the implementation of the Conven-
tion. In accordance with this method, the ECHR relies on the comparison of the
practices of EU Member States in resolving the cases, and takes into account
the overall social and economic trends in the Member States on the principle
that "the recognition of a similar measure by some Member States legitimises
the measure". It has been concluded in legal theory that the use of the compara-
tive method only on the basis of European countries presents a risk to keeping
the standards of the Convention high and autonomous.''*’ The author agrees
with this criticism and considers that taking into account the legal solutions
developed in other legal systems may provide a much broader base for a
comparative overview without getting stuck to the solutions available here in
the Europe.

D. Structure

Following the research issues put forward, the thesis consists of four chapters.

In the first chapter, the author discusses the concept of preventive guarantees
through its most important characteristics, determining the object of the study
and its function. As a result of the analysis, the essential features of the institute
of preventive guarantees, and its task in tax proceedings, can be identified.
Through its functional characteristics, similar institutes used in other jurisdic-
tions can be identified, on the basis of which the author of the research carries
out a comparative analysis, in the third chapter of the thesis.

In the second chapter, the author discusses the minimum requirements and
most important considerations under the Convention, which the Member States
must take into account in shaping the measures to ensure the payment of taxes.
The author focuses on the analysis of the fourth rule on the restriction of prop-
erty rights arising from P1-1 of the Convention.

In the third and also central chapter of the thesis, the author discusses the
internal system of preventive guarantees, and analyses the opportunities for its
development on the basis of the minimum requirements and considerations aris-
ing from the Convention, based mostly on the comparison of the corresponding
regulations in Estonia and the United States of America. Four main problem
areas can be identified. First of all, the central issue is which standard should be
the basis for the assessment by the administrative authorities of the existence of
the tax liability to be ensured in the application of preventive guarantees. The
problem arises even more acutely in situations where the court must give
permission for the application of a guarantee measure and thereby to assess the
legality of the administrative procedure before such an operation is carried out.
Secondly, the author analyses how to substantiate and to verify the risk of non-

"9°Y. Arai-Takahashi. The Margin of Appreciation Doctrine and the Principle of

Proportionality in the Jurisprudence of the ECHR. — Antwerpen: Intersentia, 2002,
p 191.
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execution of a tax liability in issuing an estimate notice. The function of a
preventive guarantee in tax proceedings also depends on whether its application
requires active mala fide activities by a taxable person, or whether it is enough
that the risk of insolvency is incurred as a result of the bona fide behaviour (also
passive activities or non-activity) of the taxable person. Consequently, the
measure of preventive guarantees can be considered either as a means of
combating tax fraud or, more generally, as a means to privilege the State in
insolvency proceedings. Thirdly, the issues related to the temporal dimension of
guarantee procedures must be solved. The problems related to judicial super-
vision in the application of preventive guarantees must also be considered,
which the author does in the last section of the third chapter.

In the fourth chapter, the author addresses the cases in which the state has
the justified obligation to compensate for any damage caused to a taxable per-
son when the application of the preventive measure was done in accordance
with the law (lawfully). The right of the taxable person to obtain compensation
for the damage caused to them by the restriction of their fundamental rights and
freedoms reduces the intensity of the preventive measure.''*! Obtaining a fair
compensation in the case of a preventive measure applied lawfully, but causing
unfair damage, is one of the parameters for achieving the proportionality of the
preventive measure. As this does not relate that much to the internal structure of
a preventive measure, as it does to the institute of state liability, the author
addresses this issue in a separate chapter.

E. Limitation of the object of study

The author focuses on the analysis of the problems in the legal relationships
between the taxable person and the State. Therefore, the dissertation does not
include a more detailed analysis of the problems characteristic of ensuring the
enforcement of liability orders (e.g. for the member of the management board),
except for the issues arising from a double-forecast of such liability orders. The
author does not address the issues of internal competence of the authorities
conducting the guarantee procedures either, which are more of a practical prob-
lem. Of the problems regarding the compensation for damages relating to the
application of preventive measures, the author only focuses on the issues relat-
ing to the compensation for damages caused by lawfully applied preventive
measures, since compensation for the damage caused by preventive measures
applied under an unlawful administrative act in the first place does not entail
problems inherent to preventive measures specifically.

41" Please see en banc decision of the Estonian Supreme Court from 12.6.2008 no 3-1-1-

37-07 and separate opinions thereto, when it comes to the interference to the right to
property and the measures which can be used for minimizing the intensity of such
interference.
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F. The main sources and previous research

Individual analyses of the internal regulations of preventive guarantees appli-
cable in different jurisdictions can be found in the literature, but the develop-
ment of a legal-theoretical framework for preventive guarantees on this basis
has not been addressed in detail.

Similar legal problems have been analysed in more depth in the United
States by J. E. Gleason and D. K. Poole, in the article “IRS Summary Assess-
ment Powers: Abuse and Control"''** and in the book Federal Tax Litigation''**
by S. A. Berson, published in 2001. In the issues regarding the interpretation of
the decisions of the ECHR, the author has in many ways relied on the positions
expressed in the article "The European Convention on Human Rights and prop-
erty rights"''* by L. Sermet, which addresses the problems of the restrictions on
property rights more generally. The author has also discussed the most
important decisions of the ECHR that focus on the problems of the application
of P1-1.

Author has relied on some conclusions made by Kaspar Lind in his doctorate
thesis “VAT fraud and its prevention” (,,Kdibemaksupettused ning nende
tokestamine*)"'*, where the author has briefly addressed the issues of request-
ing guarantees from taxpayers in the comparative analysis of the measures for
the prevention of VAT fraud.

"2 As the legal regulation under investigation has been used in the United States close to a

century, the author has used older sources as well, providing adequate basis for the
comparison of the regulations.

S. A. Berson. Federal Tax Litigation. — New York: Law Journal Press, 2001.

L. Sermet. The European Convention on Human Rights and property rights. Human
rights files, no. 11 rev. — Strasbourg: Council of the Europe Publishing, 1998.

"4 K. Lind. (2012).
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1. chapter
FUNCTIONAL DEFINITION OF PREVENTIVE
SECURITY IN TAX PROCEDURE

1.1. Main attributes to the preventive security
1.1.1. Theoretical framework of the procedure

The most general objective of preventive securities is to ensure the collection of
tax revenues in a situation where there is a certain suspicion of the existence of
an additional tax liability, and the collection of tax revenue has been compro-
mised.''*® A preventive security is, by nature, a response to a violation of tax
law in the form of not paying taxes that has occurred in the past, which is pre-
sumed, in the sense of evidence, and has already taken place, in the temporal
sense. Its intended function is to guarantee the effectiveness of the enforcement
of the tax to be determined.

In accordance with its position in the structure of the procedure, preventive
measures constitute measures that are part of certain stage of the tax proceed-
ings — to the stage of performance proceedings. The tax procedure has three
principal objectives: firstly, the verification of the tax calculations submitted by
the taxpayer; secondly, the determination of the amount of tax payable; and
thirdly, the recovery of tax arrears.''*” None of the parts of the tax procedure
works in isolation from the others. It follows from the above stated, that one of
the values of the procedure is its coherence. In accordance with the principal
postulate of systemic coherence, the legal order as a system must form a coher-
ent whole, which reacts to the influences coming from the environment as uni-
formly as possible.''*® Coherence is an independent value of the legal system.
Similarly to the legal order, the procedure as a process consists of different
dimensions, and sub-stages, forming a legal system in itself, similar to the legal
order. Each institute of procedural law constitutes a so-called inferior legal
order, in which the features specific to a legal order, such as the features of legal
certainty and clarity, and the general objectives of the procedure itself, should,
in principle, materialise.

1146 Compare: TA § 136", IRC § 6851 and § 6861, AO § 324.

147 L. Lehis. Maksuoigus. 3 triikk. [Taxation law. 3rd edition] — Tallinn: Juura, 2012,
p 104. Please see about the supportive functions of tax procedure: G. Bungo-Tafa.
Reformation of Tax Procedures along the European Integration Process. — Academicus,
2012, no 6, p 85.

M. Kairjak. Keerukuse redutseerimine Eesti diguses karistusseadustiku § 217°
objektiivse koosseisu relatiivsete Oigusmoistete sisustamise nditel. Doktorit6o
[Reduction of complexity within the Estonian legal system: the example of inter-
pretation of relative legal concepts in the objective category of § 217 of the Estonian
Criminal Code. Doctorate thesis]. — Tartu: Tartu Ulikooli Kirjastus, 2015, p 30.
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The second value of the procedure is keeping the object of the procedure
narrow and defined.''* The object of the procedure is what the procedure deals
with. From the author's perspective, the principle of the keeping the object of
the procedure as narrow as possible stems from the rules of good regulation,
which is directed at obtaining the maximum benefit from legal regulations.''
Keeping the object of the procedure narrow means, inter alia, that each part of
the procedure as a whole complies with the objectives of the procedure as a
whole as much as possible, and does not deal with the problems external to the
procedure. If the goal of preventive securities, however, is to meet objectives
external to the procedure (for example, a derogation from the principle of pari-
tas creditorum in insolvency proceedings, exercising influence on the taxable
person to give a self-accusatory testimony, etc.), then these cannot be consid-
ered an institute that keeps the object of the tax procedure narrow. In the deci-
sion Leur v. Bloem (1995), the European Court of Justice (ECJ) examined tax
evasion in the course of the restructuring of companies. With regard to the
proportionality of the measures, it may be concluded on the basis of the deci-
sion that the effects of the measure for tax evasion should be limited to ensuring
the payment of taxes, and not to go beyond such purpose.'””! The Court also
stressed the need to take into account all the circumstances related to the spe-
cific transaction in conducting the tax assessment of the transactions, and
considered it to be inappropriate to base the assessment solely on previously
defined general criteria or model cases.''>

The third value of the procedure is the protection of the fundamental rights
and freedoms reflected in it, and particularly, its proportionality. The criterion
of the necessity of a measure restricting fundamental rights is a part of the
verification of the admissibility of restrictions on fundamental rights and free-
doms in the proportionality test.''” The remedy may be regarded as unneces-
sary, if any of the alternative remedies is at least as effective as the first one, but
its objectives can be achieved by a remedy that is less onerous on the person.''**

"9 E. Kergandberg; et al. Sissejuhatus kohtumenetluse dpetusse. Eesti kohtumenetlus-

oiguse vordluspilt. [Introduction to the study of court procedure. Comparative review

of Estonian court procedure law] — Tallinn: Juura, 2008, p 39.

R. Narits. Good Law Making Practice and Legislative Drafting Conforming to it in the

Republic of Estonia. — Juridica International, 2004, no IX, p 5.

51 BCJd, 17.07.1997, C-28/95, Leur-Bloem v. Inspecteur der Belastingdienst/Onder-
nemingen, para 44. - ELT C 271, 06.09.1997, p 2. Compare: T. Grauberg. Anti-tax-
avoidance Measures and Their Compliance with Community Law. — Juridica
International, 2009, X VI, p 148. In this court case, the court assessed the legitimacy of
the objectives of the measure under the purposes of the directive 90/434/EEC on
common system of taxation applicable to mergers, divisions, transfers of assets and
exchanges of shares concerning companies.

"2 ECId, 17.07.1997, C-28/95, Leur-Bloem v. Inspecteur der Belastingdienst/

Ondernemingen, para 41.

Decision of the Constitutional review chamber of the Estonian Supreme Court,

31.01.2011, 3-4-1-24-11, para 55.

5 Ibid.
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Consequently, the sub-institute (preventive measure) of the procedure could
also prove to be unnecessary, if the protection of the public interest is possible
through a procedural alternative that is equivalent but less onerous on the per-
son. 19

Ensuring the result of the performance proceedings is the basic, and also the
only purpose of the application of the preventive measure. Thus, the question
arises as to whether and to what extent should preventive securities support the
tax assessment and the determination of the amount of tax payable in
determination and decision-making procedure? In particular, it is also a question
of proportionality, and of "good procedure practice", in procedural-theoretical
terms.

The fourth value of the procedure is the compliance with only legitimate
objectives and the non-recognition of non-legitimate objectives.

1.1.2. Main features of preventive measures

The first feature of the tax procedural preventive measure is its orientation
towards securing compliance with the tax liability. The author compares the
pure security system, established in TA § 136' in Estonia, and the summary tax
assessment procedures, contained in the United States IRC, § 6861 and 6851.
Whereas the principal aim of the first system is to secure the tax liability
without affecting the course of the tax assessment procedure (the Estonian sys-
tem), the goal of the second system is to conduct an extraordinary accelerated
tax assessment, with the conduct of security activities (the US system). With the
second method, in contrast to the first, the procedure is designed in such a way
that it also contributes to the fundamental objectives of other procedures,
accelerating the verification of the accuracy of the tax calculations submitted by
the taxable person, and the determination of the amount of tax payable. How-
ever, the procedural standards used in the United States in the application of
preventive measures are equivalent to those of the Estonian system, or even
lower, which makes the review of the estimate notice rather more complex.
Similarly to Estonia, securing compliance with the tax liability is also the
only main function of the freezing of assets on the basis of the German AO §
324 (dinglicher Arrest). The objective of the freezing of assets is to prevent any
possible obstacles to the conduct of a future enforcement procedure.''*® In
accordance with AO § 324 (1), the tax authority may request the freezing of
assets of either movable or immovable property, if there is reason to fear that

55 Ibid, para 55-56. When deciding whether to ask the tax payer to provide security, the

tax authority must consider the turnover of the company or the expected turnover under
the business plan. Estonian Supreme Court found that this regulation is not so effective
as the regulation requiring security in fixed amount. Namely, both the companies
starting their activities as well as companies operating can show much smaller turnover
in order to provide smaller security (para 56 of the decision).

U. Koenig; jt. (Hrsg). Abgabenordnung: AO. 3., vdllig neubearbeitete Auflage.
—C. H. Beck, 2014, comment A to § 324, r 2.
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recovery may otherwise prove to be impossible or more difficult. The freezing
of assets may also be requested if the monetary amount of the claim is not yet
determined.

Similarly to the system in the United States, the preventive security measure
used in Canada is also related to the acceleration of the tax procedure. In gen-
eral, the tax authority cannot enforce the tax liability before 90 days after the
delivery of the tax assessment notice to the taxable person, which, because of
the different procedural subtleties, may take up to several months or even
years.'"”” According to article 225 (2) (3) of the Canadian Income Tax Act, con-
ducting security activities is possible, regardless of whether or not the tax
assessment notice has been sent to the taxable person.''”® If the tax assessment
notice has not been sent to the taxable person before the submission of the
application to the court, then the tax authority shall undertake to forward it to
the taxable person at the same time as the authorisation for conducting security
activities, i.e. within 72 hours from granting the authorisation or within another
time limit fixed by the court.''”

The second principal aim of the preventive security is to protect the public
interest against the loss of tax revenue. Consequently, the requirement of a
security to cover the future tax liability is one of the measures for combating tax
fraud."'® Its wider philosophical aim is to ensure equal treatment of tax payers.
In accordance with the approach of H. L. A. Hart, committing tax fraud leads to
an unequal situation for taxpayers, in which the assets of tax fraudsters are
reduced less de facto compared to the assets of other persons who pay their
taxes, and which consequently results in a better economic situation for tax
fraudsters.'®'

Thirdly, the preventive security is a measure of preventive and risk preven-
tion law. One of the methods of public law is the prevention of risks, instead of
combating the negative consequences that may arise if and when the risk
materialises. The legal-political response to the establishment of a risk society
may be called the preventive state (Prdventionsstaat), or at the very least the
rooting of elements characteristic to preventive states in internal law enforce-

1157

H. Alpert. Defending Jeopardy Assessments. — Legal Business Report, Alpert Law
Firm, June 2012, p 1.

158 Canadian Income Tax Act. — Effective from 1985, R.S.C. 1952, c. 148, s. 1, used
version as of 30.6.2015. Internet: http://laws-lois.justice.gc.ca/eng/acts/I-3.3/page-
393.html#docCont (15.11.2015).

Canadian Income Tax Act, art 225 section 5 sub-section 5.

Most of the 146 rulings made by the administrative courts allowing implementation of
preventive measures during the period of 1.12.2012 — 31.12.2014 were based on the
suspicion that the tax payer had knowingly not declared and paid certain amount of
taxes. Only 6 cases relate to using the company’s assets for private purposes. Most of
the cases relate to unjustified deduction/reclaim of input VAT and using fictive
invoices for reducing VAT liability. VAT frauds relate to 139 cases.

"1 H. L. A. Hart. Are There Any Natural Rights? — Philosophical Review 64 (1955): 175—
91, p 185. Referred in: G. Glosko. The Principle of Fairness and Political Obligation. —
Ethics, 1987, vol 97, no 2, p 353.
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ment law.''” Proactive law is finding its place throughout EU law.''® The idea
behind the preventive law is simple and pragmatic: the prevention of damage is,
as a rule, less expensive than dealing with the consequences of the damage.
Threat prevention law is in many ways based on the consistent use of undefined
legal terms. In the application of the preventive measure, in each individual
case, the problem of ambiguity is solved with the extended obligation of
justification, namely, "as the undefined legal term has been created by the
legislator, it must be substantiated by using the guidelines and objectives of the
legislator". ''® Thus, in regulating the preventive guarantees based on the
application of undefined legal terms, the legislator must pay attention to the
clear and unambiguous wording of the objective of the regulation, which, on the
one hand, allows the administrative authority to take it into account for the
application of the preventive measure, and on the other hand, would also pose
certain boundaries between situations when the application of the preventive
measure is permitted and when it is not allowed. The substantiation of such an
objective can be done through the objectives of the tax proceedings, since the
objectives of a procedural institute can be limited to covering the objectives of
the procedure it is part of.

In the author's opinion, the principles formulated in the institute of interim
relief can be taken as the basis for the formulation of the regulation of preven-
tive securities, to the extent that they are functionally comparable. Taking
account of the specificities of the institute of interim relief, in the author's
opinion, it is most appropriate to analyse the reasons for its acceptability follow-
ing the approach in Niklas Luhmann’s theory of legitimation. Luhmann sets as
the aim of the procedure the legitimation of a certain legal judgement in the
eyes of the wider public.''® Jiirgen Friedrich describes the logic of the proce-
dure as a process of legitimation in quite simple terms. In the decision-making
process, procedural rules predetermine whose opinion is taken into account,
which aspects are considered and which are not, as well as how the different
aspects and contribution affect the judgement. In this sense, procedures reduce
the complexity of the decision-making process.''® The above confirms that in
the case of preventive measures, the main emphasis of the legal response must
be on improving procedural guarantees, as it is not possible to achieve accuracy

"2 M. Laaring. Eesti korrakaitsedigus ohuennetusdigusena. Doktorités. [Estonian law

enforcement law as danger prevention law. Doctoral thesis]. — Tartu: Tartu Ulikooli
Kirjastus, 2015, p 23.

Opinion of the European Economic and Social Committee CESE 1905/2008, para 1.3.
Decision of the Constitutional review chamber of the Estonian Supreme Court,
26.11.2007, 3-4-1-18-07, para 29.

E. Kergandberg; et al (2008), p 53. Compare: Aulis Aarnio and Kaarlo Tuori saw
legitimacy as the process for gaining public trust through the approval through legal
norms and developing of such norms. A. Aarnio. (2009), p 31.

J. Friedrich. International Environmental ,,soft law*: The Functions and Limits of
Nonbinding Instruments in International Environmental Governance and Law.
— Springer-Verlag Berlin Heidelberg, 2013, p 412.
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in the concept of risk prevention when dealing with substantive legal issues due
to the undefined term of the risk to be prevented.

Fourthly, the preventive security supposes a derogation from the principle of
equality of creditors, because it allows the public authority to secure compliance
with the tax liability before insolvency occurs, preferentially to the other credi-
tors. In fact, the other creditors may not even be aware of the insolvency of the
taxable person/debtor, because it accompanies the determination of the tax
liability by the State. Therefore, the preventive measure allows to guarantee
compliance with the tax liability, unlike the other creditors participating in the
potential future insolvency procedure.

The identification of the objective of the measure is important in the assess-
ment of the violation of fundamental rights that accompanies preventive securi-
ties. Namely, the application of the preventive security may violate several
fundamental rights (in addition to the right to property, also the freedom to con-
duct business). In case of competing fundamental rights to be infringed, the
legislator must identify the fundamental right that will be applied in the
proportionality test.''®” The selection criterion of the corresponding fundamental
right is, therewith, the purpose of the violation.''®® If the objectives of the
preventive measures are, in addition to tax procedural, also related to an insol-
vency procedure, the justification of the effects external to the main objective of
the measure is required, through the violation and balancing of other fundamen-
tal rights.

1.2. Relations to the fundamental rights and values

The purpose of preventive measures is to protect the public interest against the
non-collection of tax revenues. The interest of the state may be dual: to collect
tax revenue and to receive the tax revenue on time. The public interest may not
necessarily be damaged by a temporary delay in the accrual of tax revenues,
since the payment of the taxes is only postponed in such cases.''® Thus, it is not
an essential violation of public interests. The assessment of the moderation of
the measures restrictive on fundamental rights and freedoms shall be based on
the following principle: the more intense the violation of the fundamental right,
the more compelling must the reasons for justifying the violation be."'”" In a

"7 Decision of the Constitutional review chamber of the Estonian Supreme Court,

5.3.2001, 3-4-1-2-01, para 14; Decision of the Constitutional review chamber of the
Estonian Supreme Court, 18.6.2010, 3-4-1-5-10, para 38.

L. Lehis; K. Lind. Comment no 1 to the introductory part of chapter VIII.
— U. Madise; et al. (eds). Eesti Vabariigi Pohiseadus. Kommenteeritud viljaanne.
[Commented edition of the Constitution of the Republic of Estonia]. — Tallinn: Juura,
2012. Internet: http://www.pohiseadus.ee (15.11.2015). The measure can interfere with
several fundamental rights if it has several purposes (please see Decision of the en
banc of the Estonian Supreme Court, 17.3.2003, 3-1-3-10-02, para 27-35.

1% ALCSCr, 29.11.2001, 3-3-1-57-01, para 2.

"0 Ibid.
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situation, where, in the case of failure to perform preventive enforcement activi-
ties, it cannot be not ruled out that the taxes shall not be accrued by the State at
all, ultimately, the accrual of taxes can be considered as a weighty public inter-
est.''”! Otherwise it is questionable. In a situation, where the accrual of tax reve-
nue is merely postponed by a period of time, and its recovery may require the
implementation of additional resources, the threshold for the application of a
preventive measure shall be higher, owing to the principle of proportionality.

Secondly, the right to property of the taxable person is limited with preven-
tive securities, freezing the assets of the taxable person, which could be used to
comply with the tax liability. The performance of enforcement activities
involves a contra omnes violation of the right to property of the taxable person
or another person responsible for the performance of the tax liability, in particu-
lar in the restrictions to dispose of the property, but also, if necessary,
restrictions on its possession and use. The freezing of assets violates the right to
property, as it restricts the right of the owner to dispose of their property.''”
This also relates to the protection of the freedom to conduct business.

Thirdly, the content of preventive securities is to protect the State from the
actions conducted be a taxable person in bad faith. The efficiency of a preven-
tive security lies in its application in a manner that does not allow the taxable
person to immediately proceed to hide their assets at learning about a pending
tax procedure against them. The restriction of both, the administrative proce-
dural right to be heard before the court, as well as the right to be present in court
in the procedure involving oneself (audiatur et altera pars''”), is the premise of
an effective application of a preventive security, at least before performing
guarantee procedures. Therefore, preventive securities are applied without seek-
ing the opinion of the taxable person about the matter, both in Estonia''’* and in
the USA"". In Estonia, the taxable person is not a legal party in the procedure
for granting the authorisation to perform a guarantee procedure, it is a case of an
ex parte procedure. Thus, the application of preventive measures inevitably
violates a person's right to judicial protection. Crucial question is, how and in
what extent it is possible to reduce such interference.

"1 Regulation of Tallinn Circuit Court (TCirC), 6.3.2012, 3-11-2802, para 9.

"7 Regulation of the Criminal Chamber of the Estonian Supreme Court, 20.2.2012, 3-1-1-
1-12, para 16. Compare: Jeopardy Assessment: The Sovereign’s Stranglehold. (1967),
p 731.

In English: Hear the other party.

V. Lapimaa. Comment no B to § 264, p 715. — 1. Pilving; K. Merusk. (eds).
Halduskohtumenetluse seadustik. Kommenteeritud viljaanne. [Administrative Court
Procedure Act. Commentaries]. — Tallinn: Juura, 2013.

""" J.E. Gleason Jr; D. K. Poole. (1976), p 240.
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1.3. Efficiency of performance proceedings in the
case of insolvency of the taxable person

Of the different types of tax fraud, the types, which are aimed at or involve the
insolvency of the taxable person, deserve to be highlighted.'’® Tax fraud often
involves the intentional causing of insolvency, where fraud is scheduled in such
a way that the property to be distributed as a result of the insolvency procedure
is practically inexistent. The property can be distributed before the tax authority
gets hold of the tax report and starts verifying the accuracy of the tax liability on
the basis of the report.

Eberhard Schmidt-Assmann has put forward a cost analysis to assess
effectiveness in the analysis of procedural economy, which is often an indispen-
sable counterweight to an approach that is only goal-oriented, i.e. a procedure
conducted at all cost and focused exclusively on results. In performing the cost
analysis, the minimum and maximum principle must be taken into account.''””
According to the cost analysis, the administrative procedure should be profit-
able when assessed financially, particularly in procedures, which are directed at
the collection of the main source of revenue of the State, and the purpose of
which is to be profitable per se. However, Eberhard Schmidt-Assmann has also
stated that, in the rule of law, the assessment of the necessity of the procedure
cannot be based entirely on the cost analysis, nor assess only whether or not the
procedure is profitable in financial terms. The commitment to ensure the gen-
eral welfare of the public administration cannot be reduced to mere financial
costs and benefits. Alongside material considerations, other intangible dimen-
sions of costs and benefits are also important aspects in assessing the effective-
ness of the activities of the administrative authority.''’”® When applying the
above-stated principles to the procedure of the application of preventive securi-
ties, the assessment of the economy of the procedure must take into account, in
addition to the cost-effectiveness, its negative and positive effects on securing
rights and interests, and consider the value and effectiveness of the procedure in
a wider sense. The procedure cannot be considered effective if it brings in more
than it is necessary to spend for its implementation, but does not involve the
achievement of wider legitimacy. The benchmark of an efficient and effective
procedure is also its legitimacy.

76 Such type of VAT fraud is presented by. K. Lind. (2012), pp 29-31.

It is similar to the principle of optimality in the economic theory, which reflects the
behaviour of a subject in the situation of limited resources. It is not possible
simultaneously to have the best results in the minimal costs. It is possible (1) to reach
the maximum result with fixed resources or (2) to reach a fixed result with minimal
resources.

E. Schmidt-Assmann. Das allegemeines Verwaltungsrecht als Ordnungsidee: Grund-
lagen und Aufgaben der verwaltungsrechtlichen Systembildung. — Springer Verlag,
1998, p 285. — Referred in: N. Parrest. Menetlus- ja vormivigade oiguslikud tagajdrjed
haldusmenetluses. Magistritoé. [Legal consequences of procedural and form errors in
administrative procedure. Master thesis]. - Tartu Ulikool, 2005, pp 11-12.
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Priit Manavald has argued, analysing the economy of the bankruptcy proce-
dure, that in order to make insolvency procedures more effective, it is necessary
to ensure the existence of a greater number of assets in the insolvency proce-
dure, and, to achieve this, it is important to bring the moment of the application
of response mechanisms to insolvency to the earliest possible point in time."'”
On the basis of the above conclusion, the author assumes that the eventual
insolvency of a taxable person leads to an inefficient performance procedure,
and the main reason for this is that the response to the risk of insolvency comes
too late. As preventive measures bring the response time to the earliest possible
moment in time, the procedure mechanism is, in this respect, fully justified.

1.4. System of tax frauds related to insolvency of the tax payer

In the formulation of preventive securities, their potential scope of application
must be identified. For that purpose, the types of fraud to which it would be
possible to respond with the application of preventive measures must be deter-
mined. As a result of the analysis of the classification, the features characteristic
of different types of fraud can be identified, which can be used as circumstances
that justify the application of preventive securities. Since the prevention of the
risk of insolvency requires the setting of the response time in the earliest possi-
ble stage of the procedure, then the focus for each type of fraud must be on find-
ing the so-called "minimum temporal point”, upon which to apply the measure
securing the preservation of the assets.

Bad faith is extremely difficult to detect in the case of VAT fraud related to
insolvency, because insolvency is a completely objective and tangible conse-
quence.'"™ Therefore, it is quite difficult to classify cases of tax fraud relating to
insolvency.

One option is to classify cases of tax fraud on the basis of their temporal
dimension. Following the temporal classification, the first example might be a
situation in which a company is established with the purpose of carrying out
some sort of fraud scheme (billing factory”, embezzlement, etc.). In this case,
the aim is not enterprise as such, but rather criminal activities, from the start.
Secondly, there may be a situation in which commercial activities are carried
out by the company, but, simultaneously and from the start of the activities,
systematic and intentional fraudulent activities have also taken place. The third
form is the occurrence of fraud since a certain moment. In the case of this sub-
type, the company may operate successfully and honestly in the circumstances
of the market at the starting period of its activities, but as a result of changes in

"% 0. Lukason. Maksejouetuse pohjuste analiiiis. Kokkuvéte olulisematest uuringu-

tulemustest. [Analysis of the reasons of insolvency. Summary of the main results].
— Tartu, 2010, p 36. Internet: https:/riigikantselei.ee/sites/default/files/content-editors/TOF/
TOF _uuringud/20_uuringu_aruanne maksejouetus.pdf (15.11.2015).

80K Lind. (2012), p 30.
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the market, it is decided to maximise the benefit of the owners, while ignoring
the interests of the creditors.'"™’

Considering the cases that occur in practice, four types of frauds related to
insolvency have been set out, which are based on the distinction of different
forms of transformation of the fraudulently obtained assets: abandoning the
company, transferring the company or assets, the operation of the company as a
joint economic unit, and declaring insolvency.''*?

The author considers that the most appropriate base for the classification of
tax fraud relating to insolvency is a combined classification, in which both the
temporal factors relating to insolvency and the various peculiarities of tax law
violation are represented. This classification is based on the assumption that the
person committing tax fraud is a rational person, setting goals for their own
benefits, and also, in the case of tax fraud aimed at insolvency, the ultimate
objective of the taxable person is to obtain benefits through the offence, in the
form of the fiscal advantage obtained.

Consequently, preventive measures are principally aimed at the prevention
of three types of tax fraud, which are accompanied by the separation of the tax
liability and the unit/body that uses the fiscal advantage. The first form of fraud
is the transfer of the company (transfer of business). In this case, by way of the
concealed transfer of the business, the transfer of the assets through seeming
transactions to another company takes place.''® In the course of the transfer of
the company, the taxable person transfers all or part of its business''™ to the
new legal person, and leaves the tax liabilities in the old legal person, which, as
a result of the termination of the business, often becomes insolvent. A distinc-
tive feature of this form is that it is not an independent type of tax fraud, but an
activity aimed at the allocation of rights and obligations. It is possible to apply
the preventive measure effectively, if the tax authority is able to overcome the
problems of evidence, and to prove that the transfer of the business as a whole
has taken place.

810, Lukason. (2010), p 11.

82 . Virk. Pahatahtliku maksejouetusega seotud levinumad skeemid. [Main schemes

related to intentional insolvency] — Presentation at the economic crime conference,

Tallinn, 22.2.2013.

Compare: M. Tamme. Ettevotte itileminek varjatud tehinguna. [Hidden transfer of

business]. — Juridica, 2009, no 3, p 183.

"% Section 66' of the General Part of the Civil Code Act (27.03.2002. — RT I 2002, 35,
216...RT 1, 12.03.2015, 5) defines enterprise (in Estonian: etfevite) as an economic
unit through which a person operates.
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Scheme 2. Typical case of hidden transfer of undertaking/enterprise. “X” marks the
stage where preventive measures could be effectively used.
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The second form of tax fraud, closely related to the insolvency of a taxable per-
son, is the concealment of the tax liability (income or turnover, in particular).
Unlike the fraud relating to the transfer of the company, the concealment of the
tax base constitutes, in itself, an offence in the field of tax law, where the result
of the act is the reduction of the tax liability, or its non-existence. In the case of
concealing the VAT tax base, the simplest type of fraud is the concealment of
the sales turnover, which occurs mainly in areas where it is possible to provide
services or sell goods for cash.''®® Persons who provide goods or services on
online platforms are also problematic,''*® while performing transactions involv-
ing large quantities of excise duty goods that are difficult to measure (for exam-
ple, fuel) also deserve to be mentioned.''®’ Businesses that perform cash trans-
actions also present the further problem of evading employment taxes''®®, i.e.
the payment of the so-called "envelope wages".

The third and most expensive type of tax fraud for the state is the unfounded
submission of reimbursement claims. The unfounded submission of reimburse-
ment claims deserves to be highlighted, in particular, because through this type
of fraud, it is not only possible reduce the tax liability, but even to “earn”
money from the state. In the case of preventive measures, its application is justi-
fied, in particular, to the seller, as whom legal persons, with no assets, sold to
“front men”, are often used. As to such persons, the application of preventive
measures is not justified on considerations of economy, because there are no

" K Lind. (2012), p 16.

'8 K. Lind. (2012), p 18.

187 Please see: regulation of the Tallinn Administrative Law Court (TAdmC), 28.2.2014,
3-14-50236.

"% Please see: TAdmCr, 17.3.2014, 3-14-50317.
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resources to pay the tax arrears. As to the acquirer of the goods or services, the
application of the preventive measure is possible, if the acquirer becomes
responsible for the obligation of the payment of taxes, either due to a breach of
due diligence or due to participation in tax fraud.'" This, in turn, requires the
tax authority to overcome the difficulties of evidence.

Scheme 3. Typical VAT chain fraud. “X” marks the stage where preventive measures
could be effectively used.
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2. chapter
MINIMUM STANDARDS FOR SECURING
PAYMENT OF TAXES IN THE CASE-LAW OF THE
EUROPEAN COURT OF HUMAN RIGHTS

2.1. Applicability of the European Convention on
Human Rights to tax cases

Professor Philip Baker, who once analysed the Convention and the intersection
of tax cases, has stated the following:

“Some would say that taxation and human rights is an oxymoron. (...) I person-
ally do not believe that taxation and human rights are in any way irreconcilable
or conflicting; I think human rights are a fundamental aspect of taxation. Human
rights limit what governments can do to their citizens - to people affected by
their decisions (...) provide limits to what governments can do to taxpayers.* '

Indeed, if at first glance taxation and human rights seem to be quite distant insti-
tutes, far away from each other, then ECHR case law, in its application of the
Convention to tax matters, shows a radically different kind of reality. The role
of the Convention is, on the one hand, to substantiate the rights set forth in the
national constitutions, and on the other hand, to fill the constitutional loopholes,
acting, figuratively speaking, as a “shadow constitution”''"”', which establishes
the minimum standards of legal protection.''*?

In the Convention, the right most closely related to the collection of taxes is
the fundamental right to property. Throughout history, the payment of taxes has
meant taking away the taxpayer's property, and redistributing assets gotten
therefrom.''”* By giving their money to the government, taxpayers make a sacri-
fice at the expense of their assets, which is considered as the true essence of
taxation.''”* The basis for the distribution of property lies in state theory. The
state is social organisation, which is created by the people and is people-ori-

19 p_Baker. Taxation and Human rights. - GITC Review, 2001, vol 1, no 1, p 1. Internet:

http://www.taxbar.com/documents/gitc_review_ vl nl.pdf (15.11.2015); please see
also: M. A. Grau Ruiz. (2011),p 9.
"1 M. A. Grau Ruiz. (2011), p 14.
92 Secretariat of the Convention. Draft Charter of Fundamental Rights of the European
Union — Horizontal Questions. Information note. — Brussels: 20.1.2000, para 16.
Internet: http://www.europarl.europa. eu/charter/activities/docs/pdf/body3en_en.pdf
(25.7.2015).
B. Moran. Wealth Redistribution and the Income Tax. - Howard Law Journal, 2010,
vol 53, no 2, p 321.
M. A. Kendrick. The Ability-to-Pay Theory of Taxation. — The American Economic
Review, 1939, vol 29, no 1, p 92.

1193

1194

280



ented, and based on a certain division of labour.'"®> According to the contract
theory that addresses the creation of the state, a state emerges by the conclusion
of an agreement between the people.'"”® Joint funding for the management of
the division of labour takes place through taxation, in which the citizens of the
corresponding state (or otherwise defined taxable persons) are required to take
part, through the assignment of their property. The regulation of the right to
property is, in addition, the only one in the Convention that has an expressis
verbis link to the payment of taxes. P1-1 of the Convention, which establishes
the rules of the protection of property, says the following:

,.Every natural or legal person is entitled to the peaceful enjoyment of his posses-
sions. No one shall be deprived of his possessions except in the public interest
and subject to the conditions provided for by law and by the general principles of
international law. The preceding provisions shall not, however, in any way
impair the right of a State to enforce such laws as it deems necessary to control
the use of property in accordance with the general interest or to secure the pay-
ment of taxes or other contributions or penalties.*

In the analysis below, the author focuses on P1-1 of the Convention, which is
the central norm for the verification of the lawfulness of the measures being
formulated to secure the payment of taxes, through the concept of the right to
property. 1?7

The ECHR has wished to distance itself from interference with the substan-
tial tax policies of the states, through the application of the margin of apprecia-
tion doctrine, according to which the states are left with a very wide discretion
regarding the measures to be taken to secure the payment of taxes. In the deci-
sion National & Provincial Building Society and Others v. United Kingdom
(1997), the Court recognised the extremely wide-ranging discretion of the states
in the formulation of the measures taken to secure compliance with tax liabili-
ties. The Court pointed out that, in identifying the fair balance, it must be recog-
nised that the Member States have, at least in the field of taxation policy-shap-
ing and implementation, a broad discretion, and the Court respects the legisla-
tor's assessment on such matters, except if it has no reasonable basis.'"”® Indeed,
the law academics Harris, O'Boyle and Warbrick have stated that "[it] would be

1195 R, Narits. Qiguse entsiiklopeedia. [Encyclopedia of Law]. — Tallinn: 2004, p 170.

98 Ibid., p 175.

97 The most significant court cases are, for example, ECHRd, 21.2.1986, no 8793/79
James and Others v. United Kingdom; ECHRd, 23.9.1982, no 7151/75 ja 7152/75
Sporrong and Lonnroth v. Sweden; ECHRA, 9.12.1994, no 13092/87 ja 13984/88 Holy
Monasteries v. Greece; ECHRA, 25.3.1999, no 31107/96 Iatridis v. Greece; ECHRA,
20.9.2011, no 14902/04 OAO Neftyanaya Kompaniya Yukos v. Russia.

"% ECHRd, 23.10.1997, no 21319/93, 21449/93 and 21675/93 National and Provincial
Building Society, Leeds Permanent Building Society and Yorkshire Building Society v.
the United Kingdom, para 80. ECHRd, 23.2.1995, no 15375/89 Gasus Dosier- und
Fordertechnik GmbH v. the Netherlands, para 60.
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truly exceptional, if the institutions admitted that the tax program is contrary to
the Convention".""*

Therefore, in the application of preventive measures, the existence of proce-
dural guarantees which the Court can analyse without addressing the substan-
tive issues of tax law, can be considered as particularly important. It is note-
worthy that the ECHR has considered it possible to apply procedural guarantees
solely on the basis of P1-1, and that recourse to the traditional provisions that
guarantee procedural rights has not been strictly necessary (partly, also, because
recourse to Article 6, for example, is not even possible as a rule, however, the
reality is that procedural rights do affect the proportionality of the measure).

As regards the taxable persons in the European Union, the Charter of Funda-
mental Rights of the European Union (the Charter) provides human rights
protection system in addition to the Convention.

As the Charter provides protection against invasive EU law, it has relevance
particularly in the tax law areas regulated by Community law. Under the Doc-
trine of Equivalent Protection developed in Bosphorus'*” case, EU secondary
law is excluded from the supervision by ECHR under the assumption that is EU
human rights protection regime provides protection equivalent to the Conven-
tion."” This is so with the exception of events where the protection is mani-
festly deficient.'*"*

This formal-legal solution for jurisdictional conflicts does not provide
answer to the question, whether the level of protection of ownership is the same
under the Charter and the Convention. Article 17 of the Charter does not pro-
vide rule comparable to the Fourth Rule of the P1-1 of the Convention.
Nevertheless, it is found in the comments to the Charter that the content of Arti-
cle 17 is the same as the content of P1-1 of the Convention, despite the
grammatical difference, and these should be interpreted coherently.'”” There-
fore, the possible differences between the Convention and the Charter cannot be
considered as significant, if any. This is supported by section 53 of the Charter,
stating that the Charter shall be interpreted so that it would not restrict or
adversely affect human rights as recognised by the Convention and by the
Member State’s constitutions. Right to ownership is acknowledged as the gen-

199D J. Harris; M. O’Boyle; C. Warbrick. Law of the European Convention on Human

Rights. — Butterworths, 1995, p 522. Please see: R. Persson-Osterman. Human Rights
in the fiel of taxation: a view from Sweden. — Cambridge Yearbook of European Legal
Studies, 1999-2000, vol 2, p 444.

1200 ECHRJ, 30.6.2005, no 45036/98 Bosphorus Hava Yollari Turizm v. Ireland, para 165

and 155.

P. De Hert; F. Korenica. The Doctrine of Equivalent Protection: Its Life and

Legitimacy Before and After the European Union’s Accession to the European

Convention on Human Rights. — German Law Journal, 2012, vol 13, no 7, p 877.

1202 ECHRJ Bosphorus, para 156.

2% 0. De Schutter; V. van Goethem. EU Network of Independent Experts on Fundamental
Rights. Commentary of the Charter of Fundamental Rights of the European Union. —
Sine loco, 2006, p 163. Internet: http://ec.europa.eu/justice/fundamental-rights/
document/index_en.htm (15.11.2015).
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eral constitutional principle in ECJ cases Nold v. Ruhrkohle (1974)"*** and
Hauer v. Land (1979)"*”. When it comes to measures preventing VAT frauds,
article 273 of the VAT Directive'** states that Member States may impose
other obligations which they deem necessary to ensure the correct collection of
VAT and to prevent evasion, provided principle of equal treatment is taken into
account and no barriers will be set to intra-community trade.

As ECJ and ECHR apply teleological method in their case law, the results of
the same legal questions may vary due to different functions of the courts.'>"’
One may assume ECJ-s wider spectrum of goals from the opinion of 2/13 given
by the court on compatibility of the draft agreement on Accession of the Euro-
pean Union to the European Convention for the Protection of Human Rights
and Fundamental Freedoms with the EU and FEU Treaties, in which the court
found that current accession plan does not ensure protection of primacy, unity
and effectiveness of the EU law."*” But as the opinion was justified mostly due
to lack of procedural and juristictional problems arising between ECHR and
ECJ, the accession to Convention should not change the standard of material
protection of human rights under the Convention and the Charter.

When looking forward to accession to the Convention by EU, author finds
that this does not change the level of protection of human rights in EU when it
comes to limitations to ownership rights for the purpose of securing the pay-
ment of taxes. From section 258 of the ECJ’s opinion one can infer that acces-
sion was not approved due to procedural and jurisdictional problems as ECJ
does not feel certain about it position in ensuring autonomy of the EU law. But
when considering the rule drafted in article 52 section 3 and article 53 of the
Charter as well as extremely wide margin of appreciation left to the Convention
Member States as well as to the Member States of EU under the VAT Directive
article 273 enabling similar level of intervention when it comes to VAT fraud
prevention, author finds accession unlikely to be the trigger for changes in the
level of protection.

As referred above, the Charter becomes relevant when human rights are
affected by application of EU law. Prevention of tax evasion is basically not
harmonised on an EU level and it is domestic concern, which makes Charter
irrelevant and, respectively, the Convention relevant. However, in the case of

2% ECJd, 14.5.1974, C-4/73 J. Nold, Kohlen- und Baustoffgrofhandlung v. Ruhrkohle
Aktiengesellschaft. — ECR 491.

1205 BCJd, 13.12.1979, C-44/79 Liselotte Hauer v. Land Rheinland-Pfalz. — ECR 3727.

1206 Council directive 2006/112/EC of 28 November 2006 on the common system of value

added tax. — ELT L 347, 11.12.2006, 1k 1-118.

L. Eaton. Protecting Fundamental Rights or Autonomy: Will the European Union’s

Accession to the European Convention on Human Rights affect the legal autonomy of

the European Union? — Penn Undergraduate Law Journal, 2014, vol 1, no 2,

p 119.

Opinion of the ECJ (full court) from 18.12.2014 no 2/13 Draft international agreement

— Accession of the European Union to the European Convention for the Protection of

Human Rights and Fundamental Freedoms — Compatibility of the draft agreement with

the EU and FEU Treaties. — ECLI:EU:C:2014:2454.
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certain types of taxes, the taxable person is entitled to appeal to the ECJ regard-
ing matters related to the violation of their rights. This is confirmed by the deci-
sion of the ECJ in the case Aklagaren v. Hans Akerberg Fransson, where the
Court defined the obligations arising from the VAT Directive and the TFEU,
and the obligations that lie within the national scope of regulation of the State.
In accordance with this decision, the national measures taken to prevent VAT
fraud can be considered as covered by Community law, even if those measures
had been determined before the adoption of the VAT Directive, and these are
not expressly regulated by the Directive. Therefore, there is a clear link between
preventive measures and Community law, which allows the related disputes to
be taken to the ECJ In the case of Estonia, where nearly 98% of the preventive
measures are applied in cases of VAT fraud, the relationship between the
regulation and the tax regulated by Community law is obvious.

It is true that the VAT Directive does not set certain qualitative requirements
for preventive measures and, therefore, the question of the extent to which these
are regulated by Community law arises. However, the principle of proportion-
ality is considered a general principle of Community law (see C-384/04,
Commissioners of Customs & Excise and Attorney General). Precisely through
this, relevance in the case of measures taken to prevent tax fraud can be derived
from the VAT Directive, which allows to take the matter of proportionality to
the ECJ.

2.2. ,The Fourth Rule” of the P1-1

In accordance with the wording of P1-1 of the Convention, it includes four
rules. The first rule provides for the right to use property without interference,
and it stems from the first sentence of paragraph 1 of P1-1: "Every natural or
legal person is entitled to the peaceful enjoyment of his possessions". The sec-
ond rule speaks of the right of deprivation of the possessions, and of its
restrictions. This rule derives from the second sentence of paragraph 1 of P1-1:
"No one shall be deprived of his possessions except in the public interest and
under the conditions provided for by law and by the general principles of inter-
national law". The third rule, which is included in paragraph 1 of P1-1, imposes
restrictions on the use of the right to property (control of use), in the following
wording: "The preceding provisions shall not, however, in any way impair the
right of a State to enforce such laws as it deems necessary to control the use of
property in accordance with the general interest or to secure the payment of
taxes or other contributions or penalties". Although, predominantly, P1-1 is seen
to provide three rules, in the author's opinion, a fourth rule can be distinguished,
according to which the Convention does not, in any way, impair the right of a
State to apply measures that violate the right to property, to secure the payment
of taxes.

In these matters, the Convention may be considered as an instrument that is
very much "alive", since, as a rule, the ECHR applies it in the examination of
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specific cases through the method of comparative interpretation. Through this
method, the ECHR accepts that the tax policies of the majority of the European
states guarantee human rights ipso facto, because it is used as a reference in the
test of fair balance. It can therefore be concluded that the Convention does not
so much support autonomous values in tax matters, as it does legitimise trends
in tax policy.

Nevertheless, the Convention cannot be considered as a completely illusory
legal instrument regarding the securing of human rights in tax matters, since
certain principles can be drawn on the basis of the fourth rule established in
P1-1.

It is not apparent from the wording of the rule how the compliance of the
measures applied to secure the payment of taxes with the rules of the Conven-
tion should be verified. However, a control mechanism to assess the legality of
the violation of the right to property has been developed in case law, which is
also applicable to the verification of the legality of the provisions laid down to
secure the payment of taxes. According to the three-level test, first, it must be
determined whether or not the right to property has been interfered with. Then,
it must be determined whether the interference with the right to property is law-
ful. After that, it must be checked whether the measure is proportionate to the
objective.'?”

The outline of the control mechanism is the following'*'’:
(i) Interference with property, i.e.:

A. Does the person have property within the meaning of the Conven-
tion?

B. Has the right to property been interfered with (deprivation of prop-
erty; loss/restriction of right to control property; the right to control
property is significantly limited);

(i) The justification of lawfulness of the interference, i.e.:

A. Is the interference lawful?

1. National formal legal requirements for the law;

ii. Compliance of the law with the principle of the rule of law
(whether the regulation is made available, and whether the
regulation is sufficiently accurate);

B. Is the interference legitimate?

i Consistency with public interests (in the case of deprivation of
property);
ii. Consistency with general interests (in the case of restriction of

the right to control property);

12091, Sermet. (1998), p 32.
19 Ibid., pp 32-36.
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(iii) Proportionality of the interference (proportionality i.e. fail balance)""

ie.:

A. Whether the measure is appropriate;

B. Whether the measure is necessary;

C. Whether the measure is proportionate to the objective on the basis
of the balance between the infringement and the interests justifying
it;

D. Any other relevant circumstances.

In legal literature, it has been recognised, that additional criteria have been
added to the control mechanism in later case law, which are related to the proce-
dural requirements relating to the application of the restrictions.'*'> The emer-
gence of procedural rights is what makes the role of the ECHR alongside to
courts and legislators increasingly secondary. The more the ECHR must be
guided by the assessments made by national courts and legislators, the greater
the temptation of the ECHR to limit itself to the mere review of whether the
contested decisions have at least been made through a fair procedure.'*"

2.3. Interference to the right of property

According to the wording of P1-1, the object of the fundamental right to be
protected is property in its broader sense, marked as possession. In the decision
of Lay Lay Company Limited v. Malta (2013)"*"?, and in several earlier deci-
sions, the court has remarked that the concept of property referred to in Article
1 has an independent meaning regardless of national legislations, which is not
limited only to the property of physical objects: certain other rights and interests
considered as assets, as well as clearly defined claims may also be protected
rights to property. The Court has emphasised that, in each individual case, it is
not necessary to analyse the existence of property by its formal characteristics,
but it must be assessed whether, taking into account all the circumstances, an
impact on the substantive interests of the applicant, protected in accordance

' n its earlier judgments, the court did not estimate the proportionality of the measures

restricting the right to ownership, but it was limited to the necessity and legality of the
measure instead (please see: ECHRd, 7.12.1976, no 5493/72 Handyside v. the United
Kingdom, para 62). In its later judgments, the court followed the principle of
proportionality of fair balance when analysing the second sub-section of P1-1 (please
see ECHRd, 21.2.1986, no 8793/79 James and Others v. United Kingdom, para 50).

1212 L Sermet. (1998), p 32.

213 R. Ergec. Taxation and Property Rights Under the European Convention on Human
Rights. — Intertax, 2011, vol 39, no 1, p 6.

1214 ECHRJ, 23.7.2013, no 30633/11 Lay Lay Company Limited v. Malta, para 77. Please
see: ECHRGA, 25.3.1999, no 31107/96 latridis v. Greece, para 54, ECHRd, 29.3.2010,
no 34078/02 Bosset-Triboulet and Others v. France, para 65.
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with P1-1, can be identified."*"” It is indeed a statement bordering on tautology,
but nevertheless, the ECHR opens up the notion of property widely, extending it
to interests as well.

Claims also fall under the protection of P1-1. Seizure of the claims must be
based on the regulation provided in P1-1, in cases, where national law allows to
formulate such a claim with sufficient accuracy, i.e. it is not a claim with an
ambiguous content.'*'® The second prerequisite is the existence of a certain
legitimate expectation regarding the possibility of materialisation of such a
claim and the enjoyment of the right to property.'*"”

Interference with property may take place in particular in three ways: firstly,
the deprivation of property (seizure), secondly, the restriction of the right to use
the property, and thirdly, other ways of interference.'*'® In ECHR case law, the
significant restriction on the right to control property is also known as a derivate
of the second alternative.'”"” As the main objective of the measures aimed at
securing the payment of taxes is to limit the possibilities of the control of use of
the property until the final determination of the tax liability, it is a case of
restriction of the use of the property, and not a situation of deprivation of the
property. A broad test of proportionality is applicable in such a case.

The second issue arises in the case of interference with the right to property,
regarding the restriction of whose right to property is allowed, pursuant to the
fourth rule of P1-1. This was addressed in more detail by the ECHR in the deci-
sion of Gasus v. the Netherlands (1995). First, it follows from the given deci-
sion, that the definition of the right to property of the assets to be seized has
been found to be very different depending on the field of law, and that the State
has a wide discretion in defining the right to property. This way, the assets to be
seized may not only be constituted by the assets owned by a taxable person, but
also, for example, property that is in their possession on the basis of a lease
contract (e.g., assets purchased with a reservation of property). The position of
the tax authority can, in principle, (be compared) to the position of the landlord,
who is entitled, in certain cases, to pledge the property of the tenant. The author
considers the questions and doubts raised by the judges in the differing view to
be completely justified, regarding the compliance of the views expressed in the
decision of Gasus v. the Netherlands (1995) with the requirements on the
protection of property established in the Convention, as well as such an exten-
sive restriction on freedom of contract. If the application of such seizure
measures is to be permitted, a mechanism which would allow the actual owner
of the property to regain possession of the seized property after the certification
of ownership should be guaranteed to the owner by the State. Otherwise, the

1215 ECHRJ, 23.7.2013, no 30633/11 Lay Lay Company Limited v. Malta, para 77,
ECHRA, 22.6.2004, no 31443/96 Broniowski v. Poland, para 129.

1216 ECHRJ, 23.7.2013, no 30633/11 Lay Lay Company Limited v. Malta, para 77.

127 ECHRd, 23.7.2013, no 30633/11 Lay Lay Company Limited v. Malta, para 78;
ECHRG, 21.6.2006, nr 11810/03 Maurice v. France, para 35 and 48-52.

218 L. Sermet. (1998), pp 22-23.

29 Ibid., p 22.
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right to property shall become void of its true content in international sales
transaction with reservation of ownership. The mere fact that the position of the
tax authority is slightly worse in comparison to other bankruptcy creditors is not
a sufficient justification for the deprivation of ownership. This should, under-
standably, not limit the right of a State to consider transactions to be ostensible
and treat such transaction in accordance with their actual economic content.

The issues regarding sales with a property reservation in the light of the sei-
zure of contraband goods have been examined by the ECHR in the case Agosi v.
UK. (1986). Unlike the Gasus decision, the given decision did not cover the
special rights of the tax authority, nor did it consider the question of who owns
the seized property. The Court explained the application of P1-1 to the seizure
of assets in a situation, where the offence that has led to the seizure has been
committed by a third person, and the assets cannot be clearly defined as assets
belonging to the person who committed the offence. Basically, the Court
addressed the boundaries of extended seizure. Therefore, the permissibility of
the seizure of the property of a third party is dependent on the performance of
due diligence, or its failure, by the third party.

Where national law allows for the seizure of the property of a third party to
ensure compliance with tax obligations, and there is no dispute about the owner-
ship of such assets by a third party, then in the author's viewpoint, similarly to
the seizure of contraband, the due diligence of the seller should also be taken
into account in the case of sales with a property reservation. The consideration
of due diligence and good faith is also a common argument in the prevention of
VAT fraud, as well as in the recognition of the right to deduct input VAT'**, so
establishing that the restriction of the right to property (the restriction of the
right to deduct input VAT) is dependant on the due diligence of a party to the
transaction is not an unfamiliar measure in the prevention of VAT fraud.

2.4. Justification of the interference

One of the most important'**' conditions in the application of P1-1 may be

considered the requirement of the lawfulness of the interference with the right
to property by the public authority. The second paragraph of P1-1 acknowl-
edges the right of a State to limit the exercise of ownership in accordance with
"the law". In the meaning of P1-1, the law must be understood to include writ-
ten national law (laws, decrees, regulations), case law and practice.'””* These
are positive sources of law in its broadest sense, ranging far beyond formal laws

1220 ALCSCd, 1.2.2012, 3-3-1-60-11; ALCSCd, 17.12.2013, 3-3-1-49-13.

21" case the court finds the contradiction to the principle of lawfulness, there is no need
to check whether the measure is legitimate or proportionate. ECHR has admitted that it
is difficult to question the legality of the measure as the States have wide discretion in
this matter. See: ECHRA, 21.2.1990, Hakansson and Sturesson v. Sweden, para 47.

1221 Sermet. (1998), p 32.
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and, also, beyond substantive law.'**’ Therefore, case law must also be consid-
ered as law, as it allows to draw conclusions regarding legally binding judge-
ments. The Convention does not definitely require the recognition of precedent
law.

In the decision Kokkinakis v. Greece (1993), the ECHR has also considered
the interpretative case law as a law, which, as a predictable law, the taxable
person must take into account. The Court explained that, if the decisions of the
courts of the Member States that interpret the law are published and made avail-
able, then such interpretations are to be considered additions to the laws, and
they must be taken into account when assessing the clarity of the law.'***

Secondly, the principle of lawfulness requires that the restriction of the right
to property must be in accordance with national law, and that such laws must be
of sufficient quality to allow the applicant (the owner) to foresee the conse-
quences of their actions.'” The interference must be adequately regulated by
law, which requires an adequate accuracy and predictability of the national
legislation and court practice.'”® The aim of the requirement of substantive
quality is to protect the taxable person against the arbitrary action of the
State.'””” The other purpose is to enable tax payers to understand what the State
expects from them and adapt their behaviour.

In the decision OAO Neftyanaya Kompaniya Yukos v. Russia (2011), the
ECHR has more comprehensively addressed the disposition regarding the
reclassification of transactions, contained in the Russian tax code, Article 45,
paragraph 2, point 3, which neutralises the transactions conducted in bad faith
by tax fraudsters, interpreting these according to the actual content of the trans-
action.'”® The problem was the generality of the provision. In this context, the
ECHR has stressed that in every legal system, there is, inevitably, an element of
interpretation, and that there is always the need to explain unclear points, and to
adapt them to changing circumstances. In order to avoid the excessive rigidity
of the law, several of its regulations are unclear by nature, and their interpreta-

23 Law in its material sense creates, changes or abolishes subjects’ legal rights and

obligations. Laws in their material meaning can regulate only on an abstract and
general level. Laws in their formal meaning includes prescriptions, which are adopted
under certain procedure and form by the higher authority. — R. Narits. Oiguse
entsiiklopeedia [Encyclopedia of law]. (2004), p 74.

124 ECHRJ, 25.5.1993, no 14307/88 Kokkinakis v. Greece, para 40.

1225 ECHRJ, 21.2.1990, no 11855/85 Hikansson and Sturessonv. Sweden, para 47;
ECHRd, 7.7.1989, no 10873/84 Tre Traktorer AB v. Sweden, para 58; ECHRA,
20.9.2011, no 14902/04 OAO Neftyanaya Kompaniya Yukos v. Russia, para 559.

1226 0. De Schutter; V. van Goethem. (2006), p 167.

1271, Sermet. (1998), p 32.

'8 Under the article 45 section 2 sub-section 3, the court can change the legal
qualification of the transaction which is done between the tax payer and the third
person. — ECHRd, 20.9.2011, no 14902/04 OAO Neftyanaya Kompaniya Yukos v.
Russia, para 393.
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tion and application is a question of legal practice.'”” It is impossible to
describe all the ways in which the taxable person would be able to take
advantage of the legal system and cheat the tax authority.

Thirdly, as the necessity of the existence of a legitimate objective is recog-
nised in the mechanisms of the limitation of constitutional rights'*’, so must the
restriction of the right to property set out in the Convention, as the so-called
”shadow constitution”, also have a legitimate objective. On the basis of the
decisions of the ECHR, it can be seen that no national regulations established
for the purposes of ensuring the receipt of tax revenue have been declared
unlawful due to the lack of a legitimate purpose. Rather, the ECHR supports the
extensive rights of the States in the enforcement of measures, and their freedom
in setting nationally determined strategic objectives.

2.5. The principle of fair balance as the extended
principle of proportionality

2.5.1. In general

In the case of Sporrong v. Sweden (1983), the Court substantiated the principle
of fair balance, which can also be called the principle of proportionality. In the
opinion of the ECHR, in the proportionality test, the Court must assess whether
there is a fair balance between the violation caused by the measures taken in the
public interest, and the need to protect the fundamental rights of the individual.
It is a discretionary decision of the Court, in which the general interests and
expectations must be assessed, on the one hand, and the interference with the
fundamental right to property of the person, on the other hand, and in which it
must be identified whether the implementation of measures by the State can
cause a disproportionate and excessive burden on the person.'”' In this deci-
sion, the Court confirmed for the first time, referring to P1-1, that there must be
a proportional link between the measures implemented by the State and the
purpose of their implementation.'***

1229 ECHRJ, 26.4.1979, no 6538/74 Sunday Times v. the United Kingdom (no. 1), para 49;
ECHRJ, 25.5.1993, no 14307/88 Kokkinakis v. Greece, para 40; ECHRd, 20.9.2011,
no 14902/04 OAO Neftyanaya Kompaniya Yukos v. Russia, para 598.

“The legal act interfering the fundamental right is materially constitutional, if this legal
acts is adopted for the purposes which are supported by the Constitution and the
measures are proportionate.” — Decision of the Constitutional review chamber of the
Estonian Supreme Court, 26.3.2009, 3-4-1-16-08, para 28. Consequently, in order to
find out whether the restrictions to the fundamental rights are materially constitutional,
it is necessary to determine the legitimate aim of the law.

ECHRd, 23.9.1982, no 7151/75 and 7152/75 Sporrong and Lénnroth, para 72;
ECHRJ, 29.3.2006, no 36813/97 Scordino v. Italy (No 1), para 93.

Before the ,fair balance® principle, the court used the wording of “just balance” in
Belgian Linguistics court case. — A. Mowbray. A Study of the Principle of Fair
Balance in the Jurisprudence of the European Court of Human Rights. — Human Rights
Law Review, 2010, vol 10, no 2, p 291.
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In verifying the lawfulness of the interference, the Court must take into
account the interests of all concerned, to ensure that the Convention indeed
allows the real and effective protection of the rights, and that it shall not be
merely theoretical and illusory.'>> Among other things, the Court must take into
account the behaviour of the parties, the measures taken by the State, and the
manner of implementation of these measures.'***

2.5.2. Temporal dimension of the application of the measure

Within the framework of a broad proportionality test, the EHRC verifies, in
addition to the substantive requirements and interests, the materialisation of
procedural guarantees, without recourse to Article 6 of the Convention, or any
other article that establishes procedural rights.'>*> The Convention requires the
actual materialisation of substantive rights, which in certain cases also requires,
due to the legal-procedural monopoly of the State, the materialisation of proce-
dural rights. The procedure is a tool for the application of substantive law, and
for its legitimisation, and, therefore, its importance in the materialisation of
fundamental substantive rights cannot be underestimated.'”® The materialisa-
tion of basic procedural guarantees is deemed necessary, so that the measures
taken by the State can be considered to be in accordance with the Conven-
tion.'*’

The argument regarding the duration of the proceedings has found its main
form of expression in the concept of a reasonable processing time, and there-
fore, the possibilities of taking the reasonable processing time into account
should be considered in finding a fair balance in the broad proportionality test.
Ad hoc reasonable time for procedure can develop only when analysing all the
relevant facts in the aggregate, taking into account the nature of the broad
proportionality test. In the decision Fener Rum Erkek Lisesi Vakfi v. Turkey
(2007), the ECHR considered it necessary to take into account, in the assess-
ment of the measures restrictive of the right to property, imposed to protect
general interests, whether the public authority has acted in good time.'**®

The application of Article 6 of the Convention to tax proceedings is possible
in two exceptional cases. First, such a situation arises, when the administrative

123 ECHRJ, 14.5.2013, no 66529/11 N.K.M. v. Hungary, para 62. Please see: ECHRJ,
9.1.2007, no 34478/97 Fener Rum Erkek Lisesi Vakfi v. Turkey, para 46; ECHRd,
31.5.2007, no 25774/05 Bistrovic v. Croatia, para 35.

2% ECHRJ, 14.5.2013, no 66529/11 N.K.M. v. Hungary, para 62. Please see: ECHRd,
9.1.2007, no 34478/97 Fener Rum Erkek Lisesi Vakfi v. Turkey, para 46; ECHRd,
31.5.2007, no 25774/05 Bistrovic v. Croatia, para 35.

125y Arai-Takahashi. (2002), p 189.

126 When discussing legitimation, the author refers to making the legal decisions more
acceptable for the society.

27 ECHRGJ, 4.3.2014, no 34129/03 Microintelect OOD v. Bulgaria, para 44.

'8 ECHRJ, 9.1.2007, no 34478/97 Fener Rum Erkek Lisesi Vakfi v. Turkey, para 46;
ECHRG, 31.5.2007, no 25774/05 Bistrovic v. Croatia, para 35.
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authority must make a decision regarding a contested administrative act or
action before turning to the Court, and recourse to Court before making such a
decision is not possible.'”’ In such a case, the administrative authority, simi-
larly to the court, shall perform the function of reviewing the validity of the
contested decision or action, which is comparable to the compulsory pre-trial
internal review procedure (Estonian Code of Administrative Court Procedure §
47 (1)). Secondly, the beginning of the administrative procedure may be consid-
ered as the starting point of the court proceedings, if the administrative proce-
dure is directly related to the administrative court procedure.'** In such a case,
Atrticle 6 also applies from the start of the administrative procedure. For exam-
ple, in the decision Szepes v. Hungary (2013), the ECHR applied Article 6 of
the Convention and detected its violation because the administrative procedure
was directly related to the court proceedings.'**' In the opinion of the author,
situations, where the Court gives prior approval to the application of preventive
measures, but does not carry out an active review of their application, do not
fall within the scope of Article 6.

2.5.3. Impact of the measure on the solvency of the taxable person

In the decision Janosevic v. Sweden (2002), the ECHR addressed the additional
tax with a punitive impact. The Court pointed out that the application of the
measures must also take account of whether it is possible to restore the situation
of a taxable person if the determination of the additional tax should prove to be
null and void.'** Nevertheless, the author agrees with the differing view of
judge Thomassen, added to the decision, that, in a situation where the enforce-
ment of the payment of the additional tax would lead to the insolvency of the
taxable person, such enforcement should not be permitted. The later obligation
of compensation for damage is not a decisive argument therein, because the full
restoration of the person is not likely even in the event of the cancellation of
their bankruptcy proceedings. Although it is not the official position of the
ECHR, if one takes a view toward the "best regulation", avoiding the insolvency
of the person, could, indeed, be one of the main arguments that the legislator
should take into account when formulating preventive measures.

129 ECHRJ, 12.2.2013, no 24258/07 Hermengild SCHNEEWEISS and Others v. Austria,
para 60; ECHRA, 5.2.2004, no 54039/00 Morscher v. Austria, para 38.

1240 "ECHRGJ, 11.6.2013, no 77669/12 Szepes v. Hungary, para 14.

121 ECHRJ, 11.6.2013, no 77669/12 Szepes v. Hungary, p 1 and 2 of the resolution.
Although the court could have analysed the breach of P1-1, the court did not do that as
it already identified the breach of article 6.

1242 paragraph 108 of the decision.
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2.5.4. Negative impact of the behaviour of a tax payer

In finding a fair balance between general interest and the interests of the owner,
the ECHR has also relied on the negative aspects of the behaviour of the appli-
cant (including the taxable person), or the State.'** Such a complaint is based
on the recognition known to civil law, that the injured person cannot demand
compensation for damage from the person causing the damage to the extent to
which the injured person is himself guilty of causing the damage. In the applica-
tion of measures that accompany tax fraud and the violation of tax liabilities,
taking into account the behaviour of the taxable person is undoubtedly a rele-
vant argument.

2.5.5. Wednesbury standard and
the thoroughness of the judicial review

The decision Agosi v. the United Kingdom (1986) and Air Canada v. the United
Kingdom (1995) concludes that the Convention does not govern which relevant
circumstances and how thoroughly must the court verify in conducting the
review of preventive securities (or in conducting the ex ante review in the
authorisation procedure of the administrative act). The view of the ECHR,
expressed in the Air Canada decision, that national courts have the right to
decide on the standards of the judicial review, stands out. The ECHR has
accepted the approach, according to which "all the relevant circumstances have
been taken into account, and invalid considerations are not taken as a basis".

In the exercise of discretionary powers as regards the circumstances to be
taken into account, the Estonian Supreme Court has stated the following:

“In accordance with Estonian Administrative Procedure Act, § 4 (2), discretion
must be exercised in accordance with the boundaries of the mandate, the objec-
tive of the discretionary powers and the general principles of law, in the light of
the substantial facts, and considering the justified interests. If the administrative
authority does not exercise discretion, has found inspiration in unwanted or
inaccurate considerations, or leaves some important fact overlooked, there may

L . . 1244
be a significant discretion error”.

Therefore, national boundaries to the exercise of judicial review have been
established in Estonia, which ensure to the owner a protection at least as strong
as the Wednesbury standard. No substantive conflicts arise with the Conven-
tion, in any case, since a corresponding control mechanism has been developed
for the conducting the judicial review of discretion decisions.

22 A. Mowbray. A Study of the Principle of Fair Balance in the Jurisprudence of the

European Court of Human Rights. — Human Rights Law Review, 2010, vol 10,

no 2, p 313. Compare: ECHRd, 8.7.1986, no 9006/80, 9262/81, 9263/81, 9265/81,

9266/81, 9313/81, 9405/81 Lithgow and Others v. the United Kingdom, para 120-121.
1% ALCSCd, 14.10.2003, 3-3-1-54-03, para 38-40; ALCSCd, 2.4.2014, 3-3-1-72-13, para 21.
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3. chapter
INTERNAL SYSTEM OF PREVENTIVE
SECURITIES IN TAX PROCEDURE

3.1. Dilemma of the relevance of the tax
liability to be determined

3.1.1. The problem

In the formation of threat prevention measures based on preventive approach, the
legislator is required to decide whether and to what extent the application of the
measure must be based on an event, of which the danger of occurrence is the drive
for the application of the measure. On the one hand, in the case of preventive
securities, the existence of the tax liability to be secured has not been definitely
identified at the time of the application of the preventive security. The preventive
securities functions as eliminating the risk in a situation of factual uncertainty. On
the other hand, in the application of a preventive security, it is known, with a certain
likelihood, that such a tax liability shall remain outstanding in the future. The risk of
damage to the public interest is a legitimate goal, by which it is justified to secure
the enforcement of the tax liability merely on the basis of the alleged danger, and to
set restrictions on the right to property of the taxable person.

The lack of the tax liability to be assessed is what questions the legitimacy of
the preventive measure the most — without the existence of a tax liability, the
interference by the tax authority with the right to property of the person on tax
procedural considerations is in no way justified, since it does not perform the
function of securing the enforcement of a tax liability, preventing tax fraud, or
preventing the risk of insolvency. The existence of the tax liability is identi-
fiable only in the ex post review, in which it is possible to take into account the
evidentiary information collected after the establishment of the preventive secu-
rity. As preliminary securities are applied in ex parte procedures (either during
the administrative procedure, or with the permission of the Court), the right to
be heard before the court of the taxable person, and the possibility of collecting
evidentiary information is, at least in part, limited. This amplifies the risk of
error in the estimate notice, in detriment of the taxable person.

The predictability of the applicability of the regulation and its legal conse-
quences is one of the elements of the principle of legal clarity, recognised by the
ECHR, which must be taken into account in accordance with P1-1 of the
Convention.'** Due to the distinction between "good regulation" and "better
regulation", and the aim to avoid unclear regulations, a better regulation should
be strived towards, which, in terms of legal clarity, means a clearer content of
the legal regulation, and the predictability of legal consequences.

12 ECHRJ, 21.2.1990, no 11855/85 Hdikansson and Sturessonv. Sweden, para 47;
ECHRd, 7.7.1989, no 10873/84 Tre Traktérer AB v. Sweden, para 58; ECHRA,
20.9.2011, no 14902/04 OAO Neftyanaya Kompaniya Yukos v. Russia, para 559.
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3.1.2. Substantive criteria for the identification of tax liability

The Estonian TA § 136" section 1 does not contain any express verbis require-
ment that the existence of a tax liability is a precondition for applying preven-
tive securities. The lack of necessity to substantially identify the tax liability has
been justified on the grounds that, as a general rule, the Court should not pro-
actively interfere in the activities of the executive authority, nor make an ex ante
assessment of the lawfulness of the proposed administrative act.'**® This follows
from the principle of the separation and balance of powers, and its aim is to
prevent the concentration of power in the hands of one of the branches, and to
ensure the rationality, clear distribution of responsibility, and controllability of
the exercise of state authority.'**’

The analysis of case law, however, shows that the existence of tax liability is
assessed, to a certain extent. It is necessary for the legitimisation of the tax
procedural interference. In administrative court case law, an approach is com-
mon, according to which the likely result of the review is considered to be the
determination of a financial claim or obligation, if the Court cannot claim, on
the basis of the circumstances stated in the claim, that the issuance of a tax
assessment notice would be precluded, or manifestly impossible.'*** Thus, two
parallel standards are applied: it is possible, and it is not precluded, or mani-
festly impossible. Likely is considered as all that, which is not precluded or
manifestly impossible. In addition, the following standards may be found in
court decisions: possible'**, probable enough'*', the suspicion of the tax
authority regarding the existence of the tax liability is justified'™, since the
review procedure takes place, is its likely result'*”, reasonable suspicion'*>,
reasoned enough'”’, reasoned doubt'””. The above standards may be divided
into two: in one case, the Court itself evaluates the possibility of the existence
of the tax liability, and in the second case, the Court assesses whether the suspi-
cion of the tax authority is sufficiently reasoned or substantiated.

The application of measures that violate fundamental rights on unclear and
somewhat contradictory grounds can lead to a contradiction between the regula-
tion and the principle of legal clarity. The interference with the right to property
by the public authorities must be adequately regulated by law, which requires an

1246

Regulation of the en banc of the Estonian Supreme Court, 27.11.2012, 3-3-1-15-12,

para 49.

1247 Please see: K. Merusk; e al. Comment no 1 to § 4. — U. Madise; et al. (eds). (2012).

2% please see: TAdmCr, 24.9.2013, 3-13-1986; TAdmCr, 16.8.2013, 3-13-1738;
TAdmCr, 4.11.2013, 3-13-2312; TAdmCr, 8.11.2013, 3-13-70010.

1249 TAdmCr, 11.4.2014, 3-14-50489.

12" Regulation of the Tartu Administrative Court, 8.10.2013, 3-13-2072; TAdmCr,
16.9.2013, 3-13-1905.

1351 TAdmCr, 2.7.2013, 3-13-1420.

1252 TAdmCr, 24.5.2013, 3-13-1091.

1253 TAdmCr, 25.4.2013, 3-13-882.

1234 TAdmCr, 14.3.2013, 3-13-581.

1255 TAdmCr, 11.1.2013, 3-13-30.
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adequate accuracy and predictability of the national legislation and court prac-
tice.'**

Similarly to Estonian law, neither § 6861 nor § 6851 of the IRC stipulates an
explicit requirement, that for the application of extraordinary security measures
it is necessary to detect the existence of the tax liability. The United States have
taken a more general test as the basis for the application of preventive measures,
which does not assess the existence of the tax liability or the risk of insolvency
on a standalone basis. In the application of the preventive measure, the courts of
the United States follow the test of reasonableness and appropriateness. The
existence of the tax liability is assessed by the courts only through the amount
of the tax liability to be secured.

The institute of interim relief in administrative court procedure shall also
apply in situations, where the facts related to the object of a dispute in an
administrative court procedure may not be entirely clear, but the initial regula-
tion of the legal relationship is necessary.'”’ The Court does not have to be
convinced in the veracity of the facts when deciding on the application of
interim relief, only to estimate, how likely the veracity of the circumstances
relevant to making the ruling on interim relief is.'*® In accordance with Esto-
nian Supreme Court case law, the application of interim relief is, in essence, an
ex ante review of the complaint, but making a decision regarding the principal
dispute in interim relief proceedings is usually prohibited.'*>

Estonian case law has consistently concluded that interim relief measures
shall not apply if the complaint is obviously unviable. If the complaint has a
certain possibility to prosper (i.e. it is something other than obviously unviable
— K. K.), then the criterion relating to the object of the principal dispute has
been met, and the application of the preventive measures is possible.'*** How-
ever, it must be pointed out that Estonian district court case law shows that, in
the assessment of the viability of the complaints, the substantive circumstances
of the complaints are addressed quite thoroughly. This is even done at the level
of detail required to resolve the object of the main dispute itself.

The level of identification of the tax liability is also affected by the status of
the tax procedure, in the case of which it is possible to apply the preventive
measures. The procedural concept of preventive securities in Estonia does,
therefore, not support the detection process of the tax liability and is not related
to the subsequent stages of the tax procedure in time — the application of the
preventive measure is possible at the very beginning of the review procedure. In
the United States, in the case of a summary assessment, the tax arrears notice

126 0. De Schutter; V. van Goethem. (2006), p 167.

127 ALCSCr, 22.11.2004, 3-3-1-76-04, para 8.

128 K. Pikamie. Esialgne diguskaitse halduskohtumenetluses. [Interim Relief in the
Administrative Court Procedure] — Juridica, 2006, no III, p 172.

M. Timmermann. Esialgne diguskaitse maksuasjades. Kohtupraktika analiiiis. [Interim
relief in tax disputes. Analysis of the court practice]. — Tartu: Riigikohtu digusteabe
osakond, 2014, p 18.

1200 M. Timmermann. (2014), p 19; K. Pikamée. (2006), p 180.
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must be delivered to the taxable person only within 60 days after the tax assess-
ment and the application of the preventive measure.'**' In accordance with the
IRC, § 6251 (b) and § 6861 (b), the obligation to dispatch the notice of tax
arrears applies to both the jeopardy assessment, made for an already expired tax
period, as well as the termination assessment, which terminates the tax
period.'**

For the application of preventive securities, the author considers it reason-
able to use a combined method, based on the systems used in the United States
and in Estonia, which takes into account the different interests and rights in the
most balanced way. According to the combined method, the substantive assess-
ment of the viability of the tax proceedings on the application of a preventive
measure takes place pursuant to one particular standard (reasonable suspicion,
the issuing of a tax assessment notice is not precluded, or similar), and this is
followed by summary tax proceedings, as a result of which a tax assessment
notice or a report of the tax procedure will be issued within a specified period of
time. This method is discussed in more detail in the summary.

3.2. Danger to be prevented: risk of insolvency of the tax payer
3.2.1. Formulation of the problem

The prior securing of the performance of the tax liability is justified by the need
to protect the collection of tax revenues, which is considered to be an important
public interest. The main problem of insolvency is that the response to the risk
of insolvency comes too late. The application of the preventive security is, by
nature, a tax assessment applied in a situation where there is no certain
knowledge on the possible behaviour of the person in the future.'”* For the
application of the security measure, the tax authority and the administrative
court must assess the feasibility of the behaviour of the person and the proba-
bility of harmful consequences.'***

The concept of danger, and its use in estimate notices, raises the question of
its compliance with the constitutional requirement of determination, as the main
problem.'*® An essentially similar problem, regarding the predictability and
clarity of the regulation, also arises in the application of the minimum standards
resulting from the Convention in the application of the fourth rule set out in the
second paragraph of P1-1, when assessing the justification of the interference
with property. The interference may be unfounded if the effects of the regula-
tion are not foreseeable.

1261 JE. Gleason Jr; D. K. Poole. (1976), p 238.

1262 The court case of Laing v. United States (423 U.S. 161 (1976), 13 January 1976) the
court assessed whether the notice of assessment should be sent to the tax payer or not.

1263 ALCSCr, 18.6.2013, 3-3-1-28-13, para 11.3.1.

1264 TCirCr, 12.2.2015, 3-14-52363, para 6.

1265 Janar Jd4tma has analysed this in his doctorate thesis in the context of law enforcement
law (J. Jadtma. (2015), pp 143—144.
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3.2.2. Substantial identification of the danger

The application of preventive securities is possible, if the tax authority has
developed in the course of verification of the correctness of the payment of
taxes, a reasonable suspicion that after the determination of a financial claim or
obligation arising from tax law, it may prove to be substantially more difficult
or impossible to enforce due to the activities of the taxable person. Reasonable
suspicion must arise in the respect that the execution of an administrative act
resulting from the review may prove to be substantially more difficult or impos-
sible.'**® Thus, the concept of the danger to be prevented includes two alterna-
tives: (1) the enforcement of the tax liability becoming more difficult, or (2)
impossible. In practice, the distinction between these two standards is not seen
as significant, and they are not alternatively recognised. However, in the
author’s opinion, the distinction between these two situations in the application
of preventive securities is entirely justified, since violation of public interests is
of a significantly different quality in each of the cases — in one case, the tax
revenue is accrued with a delay, whereas in the other case, the tax revenue will
not be accrued at all. The difference in the violation could, in the author’s view,
also be reflected in the intensity of the measures justified by that violation,
which means that, in the choice of preventive measures, the Court should also
consider whether it is likely that the tax liability will not be complied with at all,
or whether its enforcement may be significantly more challenging.

The emergence of the doubt as to the difficulty of the subsequent recovery of
the tax liability due to the activities of the taxable person does not lie on the
premise that the taxable person has already taken any specific steps in order to
make the subsequent recovery of the tax liability more difficult.'"”’ In the case
law, it is argued that in a situation where the transaction partner of the taxable
person complies with the characteristics of a shadow organisation, it is reason-
able to assume that the taxable person has participated in tax fraud. In such a
situation, it is not possible to assume the behaviour in good faith of the other-
wise solvent taxable person.'*®® The rulings regarding the settlement of requests
for authorisation during the period 01.12.2012-31.12.2014 indicate that the
overwhelming majority of the security authorisations granted by the courts are
based on the recognition, that the evidence collected in tax proceedings refers to
tax fraud, the attempt of the taxable person to conceal the transfer of a company,
or that the taxable person has submitted false information.'”* In the case of
some decisions, it is the only reason for the suspicion of a danger.'*"

1266 ALCSCr, 19.11.2013, 3-3-1-48-13, para 13. Compare: TA § 136", IRC § 6851.

1297 TCirCr, 12.1.2015, 3-14-52172, para 8.

1268 TCirCr, 6.11.2014, 3-14-50822, para 8. Compare: TCirCr, 12.9.2014, 3-14-52011, para 8.

1269 TAdmCr, 17.11.2014, 3-14-52812; TAdmCr, 3.11.2014, 3-14-52658; TAdmCr,
10.10.2014, 3-14-52361; TAdmCr, 9.10.2014, 3-14-52363; TAdmCr, 1.10.2014, 3-14-
52212; TAdmCr, 21.8.2014, 3-14-51816; TAdmCr, 18.8.2014, 3-14-51784; TAdmCr,
4.8.2014, 3-14-51643.

1270 TAdmCr, 9.4.2013, 3-13-760; TAdmCr, 8.3.2013, 3-13-507.
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The assessment of the sustainability of the taxable person must be distin-
guished from the evaluation of the perspectives of the subsequent enforcement
of tax liability. Author finds that these should not be taken as the same. For
instance, in case there is a new company with no or significant assets, but there
are reasons to believe that it will gain assets by the time the enforcement of tax
liability takes place under the normal procedure, it cannot be taken as a com-
pany which most probably meets difficulties when paying the additional taxes
subject to assessment. This approach is supported by the Estonian Supreme
Court as well. The fact that the tax payers is a new company is not a relevant
consideration when application of TA § 136' is decided.'”’' Therefore, argu-
ments, such as the establishment of the company a few months before the dis-
puted taxation period, the company has not submitted any yearly financial
reports, the turnover report does not show any profitable activity, or that the
volume of the company's fixed assets is modest, may not necessarily have an
independent meaning.

A suspicion regarding the committing of the offence is sufficient in the
evaluation of the risk of insolvency of the recipient of the liability decision, the
information referring to a tax law offence itself may not necessarily be suffi-
cient for enforcing principal tax payer’s liability. Therefore, under the Estonian
court practice, the standard for the evaluation of the difficulty of the subsequent
enforcement applicable to the recipient of the liability decision is higher.'*”* It
seems that the courts have adopted dual standards for tax payer’s liability and
liability of the subject of the liability decision.

When applying the US IRC § 6851, the Court explained, in the decision
Guillume v. C.LR (2003), that when deciding on conducting a tax assessment,
the tax authority can rely on the conviction that, due to the different circum-
stances, the collection of taxes seems to be at risk.'*” The verified danger for
tax collection does, thus, not have to be identified by the tax authority or the
Court. The Court does not ultimately have to resolve the question of whether or
not the tax authority was right about the subsequent recovery becoming more
difficult, but it must answer the question of whether the conduct of the
extraordinary assessment was reasonable, taking into account all the circum-
stances."”™ Case law has explained that this is somewhat more than arbitrary or
capricious, and somewhat less than based on essential evidence'*”.'*’® The
standard applied for the purposes of IRC, § 6861 and § 685, which is of a
medium level of stringency, can be substantiated through the definition of two

271 ALCSCr, 19.11.2013, 3-3-1-48-13, para 23.

1272 TCirCr, 30.12.2013, 3-13-1454, para 9.

B Guillaume v. C.IR., 290 F. Supp. 2d 1349 (S.D. Fla. 2003), 28 August 2003, para IL.A.

27 Guillaume v. C.I.R., 290 F. Supp. 2d 1349 (S.D. Fla. 2003), 28 August 2003, para IL.A.

23" Those three standards are accordingly ,reasonable under circumstances®, ,arbitrary,
capricious... or otherwise not in accordance with law* and ,,substantial evidence®.

1276 Felkel v. United States, 570 F. Supp. 833, 838 (D.S.C. 1983), 3 June 1983, para
“Conclusions of Law”; Loretto v. United States, 440 F. Supp. 1168, 1172 (E.D.Pa.
1977), 22 November 1977.

299



other standards. The standard based on essential evidence requires proof, on the
basis of which the object of proof may reasonably be considered adequate to
prove the facts.'””” The essential evidence provides the material basis for the
fact, from which the existence of the fact and the problem can be concluded.'*"
In essence, this means the existence of evidence that proves the fact, which does
not have to include all the necessary, but only the essential evidence. By con-
trast, the standard that is arbitrary or capricious assumes that that public author-
ity has clearly made a mistake in solving the matter.'””” The available evidence
must indicate that the fact alleged by the public authorities cannot be identified
on its basis. The standard that takes reasonable account of all circumstances lies
between the two standards outlined above.

As regards the time of the emergence of solvency problems, it is important
to take into account that in the analysis of the delay in the performance of the
tax liability, it is not the financial state of a taxable person during the period of
application of the security that is assessed, but the danger of a change in such
financial situation in the future.'” Therefore, the aim of the measures of an
immediate tax assessment is not to secure the position of the tax authority
against the already developed poor financial situation of a taxable person, but to
secure the tax authority against the risks that may arrive in the future, which
arise from changes in the financial situation of the taxable person.

In the assessment of the risk of insolvency, the amount of the tax, the fine or
the interest, which the tax authority intends to impose on the taxable person in
the procedure to be secured, are not taken into account.'” This way, the right
of the tax authority, at the start of the proceedings, to rely on a fact that is still
being identified, and the identification of which is one of the aims of the same
procedure, is ruled out. It would be a case of so-called circular evidencing,
which has been correctly avoided, in the author's opinion, in the given
regulation.

277 A. E. Utton. The use of the substantial evidence rule to review administrative findings

of fact in New Mexico. — New Mexico Law Review, winter 1979-80, vol 10, pp 103—
1279 g J. Cann. Adminitrative law. Fourth Edition. — California: SAGE Publications, Inc,
2006, p 153.
Jeopardy Assessment: The Sovereign’s Stranglehold. — Georgetown Law Journal,
1967, vol 55, no 4, p 735.
R. A. Steco. Internal Revenue Manual. IRM 5.17.15. — Internal Revenue Service,
23.10.2014, para 5.17.15.2. Internet: http://www.irs.gov/irm/part5/irm_05-017-
015.html (15.11.2015).
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3.2.3. The role of the behaviour of a taxable
person in the emergence of a danger

In principle, compliance with the liability may be compromised, either due to
the activities of the taxable person, or due to other circumstances, which do not
constitute an (active) activity of the taxable person. In accordance with TA §
136', the Estonian legislator has opted for the first option and provided for the
establishment of preventive measures in a situation, where the later performance
of the tax liability is at risk due to the activity of the taxable person. Case law
has not addressed the criterion "due to the activities of the taxable person" more
thoroughly. However, when analysing the criteria for recourse to insolvency,
formulated through case law, one may reach the conclusion that the possible
event of the subsequent enforcement of the tax debt becoming more difficult or
impossible does not necessarily have to be the result of the active activities of a
taxable person, in order for the application of preventive securities to be
allowed.

Of the criteria that refer to the risk of insolvency, the following, which are
not related to the active activities of the taxable person or to their consequences,
can be highlighted: lack of registered assets; > the existence of registered
assets, but the taxable person has acted in bad faith previously;'*** low volume
of available funds on the checking account compared to the credit turnover of
the period;'** the tax arrears of the taxable person amount to a total of 2050.33
euros;'* the lack of real economic activity;'** significant loan obligations;'*’
losses in the previous financial year;'**® a general lack of profitability of the
business;'** economic indicators are not good'*”’. As examples of the active
activities of the taxable person and their representative, the following can be
underlined: suspected participation in tax fraud'?'; failure to submit the annual

report'**?; transfer of registered assets at the time of the tax proceedings'>”;

violation of the obligation to cooperate'***; the granting of false testimony in tax
proceedings'*”.

1282 TCirCr, 24.3.2014, 3-13-70224, para 12; TCirCr, 1.7.2014, 3-14-50489, para 14.

1283 TCirCr, 20.10.2014, 3-14- 50353, para 11. The court explained that mere existence of
real estate is not important factor as it is possible to sell or transfer it under other legal
grounds.

128 TCirCr, 24.3.2014, 3-13-70224, para 12.

1285 TCirCr, 24.3.2014, 3-13-70224, para 12.

1286 ALCSCr, 19.11.2013, 3-3-1-48-13, para 20.

1287 TAdmCr, 10.10.2014, 3-14-52361.

128 TAdmCr, 22.8.2014, 3-14-51829.

128 TAdmCr, 17.6.2014, 3-14-51180.

120 TAdmCr, 12.4.2014, 3-14-50493.

120 TAdmCr, 10.10.2014, 3-14-52361.

192 TAdmCr, 4.6.2014, 3-14-50974; TAdmCr, 19.2.2014, 3-14-50199.

129 TAdmCr, 22.8.2014, 3-14-51829; TAdmCr, 3.2.2014, 3-14-50134.

94 TAdmCr, 29.9.2014, 3-14-52182; TAdmCr, 18.3.2014, 3-14-50327; TAdmCr,
3.2.2014, 3-14-50134.

1295 TAdmCr, 30.6.2014, 3-14-51261.
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In accordance with IRC § 6851 section a (1), the prerequisite for the applica-
tion of the extraordinary tax assessment measure that terminates the tax period
is the active activity of the taxable person. In case law, however, this requisite
has been interpreted broadly, and it has been found that the State does not need
to prove the risk of the immediate allocation or hiding of the assets in court.
Rather, it must be examined whether the collection of taxes would be at risk at
the time of the ordinary conduct of the ex ante tax assessment and the collection
of taxes by the tax authorities.”® Not so much attention is paid to the speed of
the emergence or development of the solvency problems.

Regulations of extraordinary tax assessment are also common at the level of
the legal systems of the States of the United States of America. These can be
divided into narrow and wide regulations. For example, three of the four
requirements for the application of the regulation used in New Jersey are similar
to the prerequisites of the Federal termination assessment procedure, and the
fourth criterion is that the taxable person ceases its business operations. Broader
regulations, based on “delays” that are independent of the taxable person, are
used, for example, in California, Colorado, Illinois, New York, Texas and
Virginia.'*’

The author considers, on the basis of a comparison of the systems discussed
above, that the approach which respects the different interests in the best
balanced way is one where only the risk of non-performance of tax liabilities
resulting from the actions in bad faith of the taxable person is considered.
Circumstances not related to the activities of the taxable person can also be
taken into account in the assessment of the risk, but only in order to assess the
consequences of the negative activities of the taxable person, and not in order to
identify the existence of such activities. When the risk is considered existent,
the tax authority or the court proceeds from the basis of a justified suspicion
that the bad faith activities of the taxable person in the future will make the
enforcement of the tax liability impossible, or cause its significant delay.

3.3. Time limits related to application
of preventive measures

The application of the preventive measure may itself also cause the delay of the
tax procedure, because this eliminates the need of the public authority for a tax
assessment notice without delaying the procedure. Processing within a reason-
able time is a fundamental right of the taxable person, on the basis of, both P1-1
of the Convention, through an extended test of proportionality, as well as

2% Harvey v. United States, 730 F.Supp. 1097, 1106 (S.D.Fla.1990), 6 February 1990,
para 16; French v. United States, 44 A.F.T.R.2d 79-5653 (E.D.Okla.1979).

7 M. A. Simonetti; Z. T. Atkins; M. J. Barnett. A Pinch of SALT: Auditors Must Not
Use Jeopardy Assessment to Coerce Taxpayers. — State Tax Notes, April 2011,
p 114.
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Article 6 (this in matters pertaining to issues of legal proceedings) and, there-
fore, it is an important consideration in shaping the procedure.

In Estonia, preventive measures are applied for an unlimited period of time.
The indefinite nature of the enforcement activities carried out in relation to a
person is a circumstance that makes the violation of the right to property of the
taxable person and the freedom to conduct business more intense.'*”® The
admissibility of the application of a preventive security may be temporally lim-
ited by the reasonableness of the length of the procedure.'”” In carrying out the
administrative procedure, the principle of reasonable processing time must be
taken account of. The right of a person to a procedure within a reasonable time
has found widespread appreciation in procedural material law'*"’, to which any
procedure must conform, also in case the law does not provide a specific time
limit to perform the procedural acts or for carrying out the procedure.

In some jurisdictions, presumably acceptable time limits for administrative
procedure are defined by the laws. For example, the Administrative Procedure
Act of Slovenia makes a distinction between procedures in which it is not
necessary to carry out special investigations before making a decision, and
procedures in which such action is necessary to be carried out, either as oral
proceedings, inspections, expert inquiries, or other such activities. If in the first
case, the reasonable processing time is one month, in the second case, it is two
months.""!

Estonian case law limits the term of the application of a preventive measure
with the term of expiry of the determination of the amount of tax, and the
intensification of the violation resulting from the application of the preventive
measure is not separately considered. This can also be concluded from the
regulation of the Tallinn Circuit Court in the case 3-12-1946."%

In United States federal law, the duration of the application of the preventive
security is solved procedurally with the term of the issuing of the tax assessment
notice. According to IRC § 6851 section a (1), the tax authority shall determine
the size of the tax liability immediately in the case of a termination assessment,

2% Decision of en banc of the Estonian Supreme Court, 10.11.2011, 3-3-1-28-11,

para 39.

Decision of en banc of the Estonian Supreme Court, 22.3.2011, 3-3-1-85-09, para 77.
In some states, the right to the procedures within reasonable time is regulated in the
constitutional level, in some jurisdictions it is regulated on the level of lower legal acts,
such as administrative procedure act. In some states, it is furnished by the court
practice only. In 2005, such regulation was provided in legal acts in Austria, Cyprus,
Denmark, Estonia, Finland, Greece, Hungary, Ireland, the Netherlands, Slovenia,
Spain, Sweden, also in other states. Please see: Statskontoret. Principles of Good
Administration In the Member States of the European Union. — Stockholm, 2005, p 34.
Internet: http://www.statskontoret.se/globalassets/publikationer/2000-2005-english/
200504. pdf (15.11.2015).

Ibid., p 32. Internet: http://www.statskontoret.se/globalassets/publikationer/2000-2005-
english/200504.pdf (15.11.2015).

B9 TCirCr, 20.11.2012, 3-12-1946, para 10.
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and shall transmit a notice for the payment of the tax arrears to the taxable per-
son within 60 days. **

The most appropriate solution in reducing the temporal intensity of the
measure is, according to the author, the previously discussed accelerated modal-
ity of summary tax assessment, which is used in the United States, and regu-
lated in the IRC, § 6851 and 6861. In accelerated tax proceedings, the time limit
of the issuance of the tax assessment notice or inspection report is linked to the
moment of the application of the preventive measure. This way, the existence of
the tax liability, as well as the circumstances, which justify or overthrow the
fear around the difficulty or impossibility of the later enforcement, shall be
determined within a fixed period of time.

The second problem arising from the temporal scope is the following ques-
tion: At which point in time should materialisation of the risk be assessed?
Here, a point of reference is provided by threat prevention law. The temporal
dimension of the risk is assessed differently in Estonian and German law: in the
first case, the threat is assessed in the near future, and in the second case, a
within a period of time to be determined."*** The near future does not mean that
the threat should materialise immediately (immediate danger is a special type'**
of threat, in which case, certain derogations regarding the guarantees of the
persons party to the proceedings in the application of restrictive measures are
made). However, the phrase “near future” refers to the perception that the sup-
posed damage is not expected to emerge in an undefined or distant future. This
premise also plays an important role in terms of substantive law: with a view to
law enforcement, the rights of the persons cannot be interfered with in order to
counter any risks that may materialise at some unknown point in time, no matter
how important the threatened benefits are.'*”® Therefore, the risk to be pre-
vented must be placed within a temporal frame, the exceeding of which may
result in the measure becoming disproportionate. This is supported by the con-
cept of threat prevention law as well.

3.4. Effective judicial review

Similarly to the concept of threat prevention applied in law enforcement, for the
purposes of the application of preventive securities the question should also be
raised, of whether the Court can ensure the effective protection of the rights of
the person at all, if the prerequisite for the application of the interference

B9 3 E. Gleason Jr; D. K. Poole. (1976), p 233; IRC § 6851 section a (1) and section b.

% ). Jadtma. Ohu méistest Eesti kehtivas édigusdogmaatikas. [Definition of danger in
Estonian current legal dogmatics]. — Oiguskeel, 2011, p 36.

Under section 5 sub-section 5 of the Estonian Law Enforcement Act (LEA, passed on
23.02.2011. - RT I, 22.03.2011, 4... RT I, 23.03.2015, 4), an immediate threat is a
situation where a disturbance is already taking place or there is a great probability that
it is about to take place.

Explanatory note to the bill of Law Enforcement Act no 49 SE. — Riigikogu, 2007,
p 23.
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measures is the emergence of certain facts marked with undefined legal terms,
such as "threat", "reasonable suspicion", and "the activity of the taxable per-
son", and the measure is applied on the basis of discretionary power?*"” The
question is entirely legitimate because the judicial review of a discretionary
decision based on undefined legal terms is usually limited"**®, even in ex parte
procedures.

Depending on the point in time at which the person conducting the judicial
review evaluates the lawfulness of a certain activity, the judicial review can take
place, either ex anfe or ex post, according to the observation method. In addi-
tion, the judicial review is distinguished on the grounds of the point in time
when the conclusions of the Court regarding the lawfulness of the administra-
tive action have a bearing. Here, the ex nunc and ex tunc observation methods
can be distinguished. If the given observation methods are placed on a scale of
intensity regarding the intervention by the executive power, then the ex ante is
the least intensive and ex nunc the most intensive. The intensity of the activity
of the Court is based on the conflict of the activities of the Court with the
independence of the public power. Therefore, the distinction between the given
methods can be considered as a litmus test to what the function of administra-
tive courts in the exercise of state authority is.

The aspects resulting important for the choice of the observation methods
have been more closely analysed by David Friedman in his article "Impossi-
bility, Subjective Probability, and Punishment for Attempts" % . David
Friedman has raised the general philosophical question of why the legal order
uses one assessment method, in another case the other method, but sometimes
both of them together. Friedman pointed out that the ex post behaviour (in
Friedman's approach, however, punishment) takes into account information of
two kinds, which the ex ante method does not: information about the person
concerned, which others do not see, and information regarding what the person
concerned should do. In the case of the ex post approach, unlike the ex ante
assessment, it is important to identify whether the person has behaved in such a
way, as they should have behaved."’'’ Thus, the logic of the ex post review
allows to take into account the objective behaviour of the evaluator, and to take
account of what the evaluator has left without determining out of negligence.

BT Compare: J. Jadtma. (2015), p 166.

5% The core of the administrative discretion is to decide over the importance of conflicting
interest. Such discretion can be used by the administrative body and not by the court.
The court can repeal the administrative discretionary decision if the discretion has been
used clearly arbitrarily, irrationally or in contradiction to the purpose of the discretion,
general principles of law or current court practice (ALCSCd, 20.3.2014, 3-3-1-87-13,
para 19). Clear discretion error is, for example, when the administrative body has
considered wrong factual circumstances (ALCSCd, 14.10.2006, 3-3-1-54-03, para 40).
D. Friedman. Impossibility, Subjective Probability, and Punishment for Attempts.
— Journal of Legal Studies, 1991, XX, pp 179-186.

D. Friedman. Law's Order: An Economic Account. — Princeton: Princeton University
Press, 2000. Internet: http://www.daviddfriedman.com/Laws_Order draft/laws_order
ToC.htm (15.11.2015).
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Estonian case law has adopted the conducting of a review of administrative
execution based on the ex ante observation method — the Court can take into
account only the facts that were known to the official at the time of the making
of the decision, and not the circumstances that occurred only later."*"" The same
may be concluded as regards the judicial review conducted for the purposes of
preventive measures.'*"?

In the United States, the taxable person is entitled to submit a statement to
the Court, on the basis of the IRC § 7429, for the exercise of judicial review
regarding the application of a preventive measure, which the Court shall resolve
by means of an accelerated procedure.'”"® The United States courts rely on the
ex nunc assessment in the review of the lawfulness of the extraordinary tax
assessment based on the termination assessment applied by the tax authority, by
carrying out a more broad-based and active control. Case law has found that, in
the judicial review of the justification of the extraordinary tax assessment,
courts take into account not only the information known to the tax authority at
the time of the tax assessment, but, in addition, also other information that the
Court becomes aware during the review procedure.'*"*

From the point of view of the author, the balance between the interests of a
taxable person and public interests is best ensured in the automatic and imme-
diate judicial review, conducted by the courts within a short time after the
application of the preventive measure, where the taxable person is guaranteed
the chance to participate in the procedure already in the first instance, and to
make their views known to the Court before reaching the appeal stage. The
advantage of this approach, as opposed to an approach based on the ex parte
review, is that the taxable person has the possibility to participate in the hearing
of the matter related to them, and to provide further evidence to the Court, and
competing views to the tax authorities. The author considers the most serious
interference to the right of judicial protection the ex ante review procedure to be
the non-participation of the taxable person in this stage of the procedure. It
affects the principle of the right to a hearing most and creates the most consider-
able risk of producing an erroneous and unilateral decision on the matter.

By Jastma. (2015), p 177.

P12 ALCSCr, 9.10.2013, 3-3-1-27-13, para 17.

B Young v. United States, 671 F. Supp. 1340 (S.D. Fla. 1987), 24 June 1987, para 3.

B4 J. Bourdeau; ef al. American Jurisprudence. The Second Edition. Federal Tax
Enforcement. — 2013, § 382. Internet: http://www.westlaw.com (15.11.2015). Please
see also: Haskin v. U.S., 444 F. Supp. 299 (C.D. Cal. 1977), 19 October 1977;
Guillaume v. C.LR., 290 F. Supp. 2d 1349 (S.D. Fla. 2003), 28 August 2003, para II;
Wellek v. U.S., 324 F. Supp. 2d 905 (N.D. Ill. 2004), 7 July 2004, para II; Nolan v.
U.S., 539 F. Supp. 788 (D. Ariz. 1982), 7 January 1982, para ,,Judicial review*.
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4. chapter
STATE LIABILITY FOR DAMAGES CAUSED BY LAWFUL
APPLICATION OF PREVENTIVE MEASURES BY AN
ADMINISTRATIVE BODY

4.1. The problem

It is rather common that application of administrative restraints cause damage in
the form of loss of business income, inability to receive interests or royalties,
etc. State’s liability for damages caused to individuals is part of the concept of
rule of law, which requires that violations by a public authority should not enjoy
immunity and for such damages must be compensated.'’'” One of the most
problematic aspect of state’s liability is liability for legitimate damages, which
is regulated as special form of state liability in the state liability regulations.'*'®
Namely, public authority may cause damages by applying an administrative act
(e.g., administrative restraint), which is legitimate under ex ante assessment, but
turns out not having a correct legal basis under an ex post assessment. As the
legality of the administrative act should be assessed under the facts known to
the administrative body at the time of issuing such an act, emergence of new
facts afterwards does not make such an administrative act unlawful."*'” When
applying preventive measures, it may be rather common that, after imple-
menting the restraints, new facts emerge during the investigation and the assess-
ment procedure will be terminated and restraint will be revoked. Such a meas-
ure is ex ante lawful, but ex post there was no justification for its implementa-
tion.

When the society accepts lower standards for interfering with individuals’
fundamental rights and freedoms by accepting preventive actions taken by a
public authority upon fighting a variety of threats (including risks related to
losing tax revenue), it is proper to ask, whether the society absorbs damage
caused by such a preventive measure. The same question emerges in the theory
of liability for damages caused by lawful administrative acts — or obligation for
sacrifice —, as described by Hartmut Maurer"'® within the framework of sacri-
fice obligations. It is notable that this principle was part of the Allgemeines

P15 H. Maurer. Haldusoigus. Uldosa. 14, iimbertéétatud ja tiiendatud triikk [Adminis-

trative Law. The General Part. 14", revised edition] — Tallinn: Juura, 2004, p 427.
P16 State Liability Act (SLA; 02.05.2001. RT 1 2001, 47, 260... RT I, 13.09.2011, 9)
§ 16 section 1; ALCSCr, 22.12.2014, 3-3-1-21-14, para 16.
Changes in the factual basis of the administrative act does not change the act to be
unlawful retroactively. Due to this, the court cannot divide the validity of the
administrative act into different parts, from which, in some period, the act is lawful and
in some period it is not. Please see: ALCSCd, 13.11.2014, 3-3-1-44-14, para 14; H.
Maurer. (2004), p 153—-154.
B H. Maurer. (2004), p 456.
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Landrecht, the Civil Code of Prussia promulgated already in 1794"". Such
compensation must be paid under extraordinary circumstances only.

Similar situation emerges when damage is caused to the subjects of criminal
procedure by implementing preventive measures, e.g., in the form of seizure of
property to secure a civil action, confiscation or replacement thereof, or fine to
the extent of assets. The Estonian law provides specific regulation for compen-
sating damages caused by such measures regardless of whether such measures
were applied lawfully of not. State’s liability for compensating for damages
depends on the outcome of the criminal procedure only, and such principle is
the rule."** State’s liability arising from the tax procedure is treated signifi-
cantly differently, regardless of the fact that the intensity of the measures
applied under these two procedures are remarkably similar, and the purpose of
application of the preventive measures is also mostly the same. This leads to the
problem of unjustified different treatment, as well as the general principles of
state liability. Namely, Estonian Supreme Court has stated in case 3-3-1-69-09
that, in some cases, the lack of clear regulation on the procedure and grounds
for compensation may be unconstitutional.**'

The second set of problems emerge when the lawful administrative act ena-
bling damages is approved by the court. The rules of compensating the damages
caused within judicial problems and the rules for compensating the damages
from lawful administrative acts differ in notable extent.'*** Therefore, there are
three possible grounds for compensating the damages, each of which having
different standards: (1) damages caused by the court by conducting judicial
procedure; (2) damage caused by side activities of judicial body; and (3) dam-
age caused by an administrative act. It is not clear under which rule the damage
should be compensated for in the event described above. On the one hand, there
could not be damages without prior consent from the court.

B9 ALR section 75 stated: “However, the state is obligated to compensate those who are

forced to sacrifice their individual rights and advantages for the benefit of the
commonwealth.” — German History in Documents and Images. The General Law Code
for the Prussian State. Proclaimed on 5.2.1794, effective 1.7.1794. Internet:
http://germanhistorydocs.ghi-dc.org/sub_document.cfm?document_id=3550
(15.11.2015).

When it comes to damages caused by conducting criminal procedure, the state liability
depends on the outcome of the criminal procedure and not on the fact of whether
application of some preventive measure was justified at the time of the application. The
state liability emerges when the criminal procedure ends as described in § 5 section 5
of the Compensation for Damage Caused in Offence Proceedings Act (CDOP,
05.11.2014. — RT 1, 20.11.2014, 1), mainly as the person was not convicted. When
assessing the validity of the claim for damages, it is not relevant whether the
preventive measures (e.g. detention or freezing the assets) were applied lawfully or not.
Decision of the en banc of the Estonian Supreme Court, 31.3.2011, 3-3-1-69-09,
para 64.

Paragraphs 15 and 16 of the SLA regulate two specific types of damages to be
compensated by the state: damages caused during administering the justice and
damages caused by lawful administrative act. Please see: ALCSCr, 22.12.2014, 3-3-1-
21-14, para 16.
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When it comes to types of damages, one must distinct damages caused by
administrative acts from damages caused by legislative acts. Section 14 of the
Estonian SLA grants every person a right to claim compensation for damages
caused by legislative act, provided the following three conditions are met
cumulatively - the damage was caused by a significant violation of the obliga-
tions of a public authority, the legal provision forming the basis for the violated
obligation is directly applicable, and the person belongs to a group of persons
who have been specially injured due to the legislative act. Author does not con-
duct any deep analysis on the question whether such damage should be caused
due to certain level of unclear content of section 136' of the Estonian TA, as
this goes beyond the scope of this thesis. However, author finds that this is a
research problem with great significance and importance, especially in the con-
text of decision no 3-3-1-84-12 of the Estonian Supreme Court from 31 October
2013.

Author finds that state liability for such damage may be excluded due to the
requirement of significance of the breach of the obligations of a public author-
ity. When identifying the significance of the breach, the Estonian Supreme
Court relies on the practice of the ECJ."* Relying on the findings from case
Brasserie, the Supreme Court concluded that, inter alia, the complexity of the
situation to be regulated, difficulties in the application or interpretation of the
texts and, more particularly, the margin of discretion available to the author of
the act in question should be taken into account."*** Assuming that P1-1 of the
convention can be seen as the provision establishing legal obligations to the
legislator, the wide margin of appreciation in designing regulations for prevent-
ing tax evasion as well as the need for rather ambiguous regulations in the field
of prevention of tax evasion for enabling flexibility and discretion in the regula-
tions justifies ambiguous regulations. This leads to the conclusion that signifi-
cant breach of obligation by the legislator is unlikely to be seen in such cases.
Author finds that administrative body not using its discretionary powers in full
may be seen liable in such events.

4.2. Legal basis for compensating the damage caused by
administrative acts approved by the court

When it comes to state’s liability for damages caused by judicial bodies, it can
be divided into liability from administration of justice and liability from sup-
portive activities.** As the latter is no different from normal administrative
activities, damages caused by a court’s supportive activities are compensated
for under normal rules."** In order to ensure the independence of the court sys-

B2 ALCSCd, 31.10.2013, 3-3-1-84-12, para 21 and 37.

1324 ECJd, 5.3.1996, cases no C-46/93 ja C-48/93 Brasserie du Pécheur and Factortame,
para 43. — 1996 1-01029. See also: ALCSCd, 31.10.2013, 3-3-1-84-12, para 37.

1325 Compare: SLA §-s 15 and 16.

1326 QLA § 15 section 4.
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tem and judges, the grounds for compensating for the damages caused during
administration of justice is much narrower.

Based on § 146 of the Estonian Constitution, administrating justice must be
understood on a wide base. In addition to resolving disputes, it includes carry-
ing out other activities the court has under the laws.'*?’ It includes all means of
reviewing the legality and constitutionality of administrative acts'**®, as well as
resolving a legal issue in a binding manner'*** by interpreting facts and applying
the law."*** As reviewing the legality of administrative acts — whether prior or
after issuing the act — corresponds to the definition of administrating justice,
such activities fall within the scope of the court’s inherent and primary function.
This is supported by the functional definition of administration of justice devel-
oped from the Constitution of Germany, which corresponds to the one provided
above."’!

The author finds that when administrative court performs preceding review
of administrative act and provides obligatory consent to the administrative body
to enforce such an act, the court performs its function of administrating justice.
This leads to the conclusion that the grounds for compensating damages caused
during such procedures should be limited, in order to protect judiciary’s inde-
pendence. The need for such protection emerges clearly upon making a decision
based on an estimate, where the risk of error is inherent.

As mentioned above, the state’s liability for damages caused by adminis-
trating justice is strictly limited to severe occasions. Under § 15 sections 1 and 3
of the SLA, damages caused by criminal act of the judge or by infringing the
rules of the Convention may lead to a valid ground for a claim for damages.
This leads to a conclusion that an inadvertent error made in the court ruling
shall obviously not provide a basis for a crime and, consequently, state liability
from such an error.

The next question is, whether the damages caused by implementing the
administrative act approved by the administrative court prior to implementation
should be compensated for under the rules of compensating for damages caused
by administrating justice or damages caused by enforcement of lawful
administrative acts. As described above, the scope of state liability for judicial
activities is extremely narrow, which makes it an important distinction for the
tax payer. Legal theory does not provide a clear answer to this question. This
situation is, however, similar to pre-court criminal procedure, where the court
sanctions application of preventive measures, which are enforced by executive

B2 L. Kanger. Kahju hiivitamise néue riigivastutuse seaduse alusel. Kohtupraktika

analiitis [Claim of compensation for damages under the State Liability Act. Analysis of
the judicial practice]. — Tartu: Riigikohtu digusteabe osakond, 2008, p 29. Please see:
TAdmCd, 21.09.2006, 3-06-402, para 3.

2% U, Lohmus. Comment No 11 to section 146. — U. Madise; et al (eds). (2012).

B2 g, Kergandberg; et al. (2008), p 112.

30 Ibid., p 108.

'3 T. Maunz; G. Diirig. (hrsg). Grundgesetz. Kommentar. — Miinchen: C. H. Beck, 2012,
art 92, r 18, rn 38. Available in Beck-Online database.
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powers. Pre-court criminal procedure and application of preventive measures in
tax procedure are somewhat different, as the latter one does not safeguard the
outcome of the court procedure but administrative procedure. The idea behind
the concept is nevertheless comparable and should have the same rationale.

Legal theory supports the approach that, in case the damage is caused by
administrative bodies by activities which do not require prior sanctioning by the
court, the damages should be treated as having originated from administrative
activities. In case the damage is caused during the court procedure or under the
authorization of the judicial body, such damages should be treated strictly as
caused by administrating law, to limited liability.'*** Another interpretation can
be found from the court practice, relying on wide causal relationship. Namely,
the damages are attributable to administrative bodies even if the court has sanc-
tioned application of such measure, provided the administrative body can decide
the main characteristics of the enforcement of the preventive measures (mainly
the length of the measure).** The link between court activities and damage
caused can be seen as remote, and therefore, it is no reason to attribute such
damages to the judicial body. Such interpretation based on wide causal relation-
ship is however not a widely accepted approach in Estonia.'***

The author finds it appropriate to follow the wide causal relationship theory,
which considers the actual role of administrative body in applying the preven-
tive measures. There is no reason to fear that court’s independence is hindered
due to possible inappropriate application of preventive measures by administra-
tive body. The idea behind limiting the claims for damages from administrating
justice does not justify excluding claims. This is especially true when the
preventive measures are applied under the discretion of an administrative body,
which means that the administrative body has full right, as well as an obligation
to cut the casual relationship in case the basis for such measures diminishes
below a critical level.

4.3. Principles of compensating for the damage caused by the
lawful application of preventive securities

Under the general principles of compensating for damage, the individual may
claim for compensation in case the damage has been caused by an unlawful
act.”* The unlawful nature of the damage constitutes a basis for the constitu-
tional right to compensate for losses under § 25 of the Constitution.*** How-
ever, under certain exceptional circumstances, one may claim for compensation
for damages even if the act causing damage was not unlawful by its nature. This

1332 M. Laaring. (2009), p 59.

B3 TCirCd, 21.05.2008, 3-07-1430, para 10.

133 M. Laaring. (2009), p 59.

335 SLLA § 7 1g 1. Compare: According to § 25 of the Estonian Constitution, every person
has a right to claim moral and patrimonial damages caused to him or her unlawfully.

1336 M. Laaring. (2009), p 29.
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applies for administrative acts as well. This is reasoned by the principle of fair-
ness and it is based on distinction made between administrative acts and the
consequences of such acts."*” It leads to situations, where the administrative act
may be lawful, but the damage is not due to extraordinary interference to the
right to ownership.'**® Mait Laaring has explained the reasoning behind this
concept as follows:

“The Constitution enables limitations to individuals’ rights, if there is a legiti-
mate justification and it is proportional. This does not mean that no damages
occur when such limitation is applied. In some cases, not compensating for this
damage would be unfair, the person suffering from damages will be treated in a
special manner due to the limitations affecting him or her. This claim for
compensation for lawful damages has historically developed from the concept of
sacrifice known in German legal history as Aufopferungsanspruch. It states that
the society must consider the interests of such a person and the public encum-
brances must be divided equally in the society. The main question is, whether the
extraordinary nature of the limitation requires special treatment.”'**’

The concept of compensating for lawful damages is based on the principle of
equal treatment, and it functions as a mechanism for absorption of negative
individual consequences. This concept becomes more and more important when
preventive measures and the danger prevention law are applied, especially the
ones which have a negative effect towards the right of ownership and freedom
of business. The extraordinary nature of the measure must become evident
through the application of the test of proportionality. ** The right for
compensation for damages caused by lawful administrative acts should be
treated as an exception but not a rule."**'

As one can see, the grounds for compensating damages are regulated
through general principles and ideas. In Estonia, there is, however, one excep-
tion, in which the grounds for compensating for lawful damages are regulated in
a more accurate manner — damages caused by criminal procedure, the “crown
jewel” of the state’s repressive procedures. Pursuant to § 5 section 1 of the
CDOP, the damages caused by enforcing preventive measures are subject to
compensation, provided the persons suffering from damages are acquitted or
criminal proceedings are terminated with respect to him or her on the basis not
attributable to the person’s activities. This applies also in case the measure
applied appeared in the form of seizure or confiscation of property. This makes

337 H. Maurer. (2004), p 498. Maurer referred that such distinction is nothing new in the

German law. In the police law, there has always been distinction between the acts of
police and the consequences of the acts of police. If the police officer uses the fire arm
under the authority it has granted by the law, and it hurts random bystander, the police
has acted lawfully, but the random consequence — random bullet — is unlawful.

133% " H. Maurer. (2004), p 498.

1339 M. Laaring. (2009), p 58.

10" M. Ernits. Comment 3.3. to section 11. — U. Madise; et al. (eds). (2012).

P4 P, Roosma. Comment 2.2.1. to section 25. - U. Madise; ef al. (eds) (2012).
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the regulation extremely similar to the preventive measures discussed in this
thesis, both by intensity of the measure, as well as the form of the measures.
Both of these measures are applied in the situation of uncertainty and due to the
suspicion the something can hinder the just outcome of the procedure. It is also
common for those measures that the procedure may not lead to negative out-
come for the individual (i.e. termination of criminal procedure), but which itself
does not make application of preventive measures unjustified from the ex ante
point of view.

The Estonian legislator has explained the obligation to compensate damages
emerged during the criminal procedure through the principle of objective
attribution of liability. Under that approach, the basis for the compensation does
not lie on the distinction between lawful and unlawful acts but between ex post
evaluation of the measures from the objective side.'***

The author does not see much difference between application of preventive
measures in criminal procedure and in tax procedure. Intensity of the measure
may be de facto the same in both cases. One cannot disregard the fact that the
Estonian regulation of preventive measures in tax procedure is developed
directly from the measure of securing the civil claim in criminal procedure.
When it comes to the factual ground which could initiate both administrative
tax assessment and criminal procedure, the tax evasion cases are mostly the
same besides the fact that (additionally) criminal procedure may be initiated
when the amount corresponds to or exceeds major damage (40 000 Euros) as
described in Estonian Penal Code* (§ 389'). Provided the tax payer is not
taken into custody by investigative bodies, the procedure may run quite similar
to the administrative tax assessment procedure, setting aside certain procedural
aspects inherent to criminal procedure, such as right to refuse to give testimony
with regard to the content of the suspicion. Author does not argue that the out-
come of the criminal procedure may be much severe to the tax payer compared
to administrative procedure due to the form of penalties and limitations to the
right of freedom. These effects, however, do not emerge when the tax payers is
not convicted or prosecuted and not taken into custody.*** The similarities of
tax assessment procedure and criminal procedure are therefore evident and
author sees not so evident grounds for treating compensating damages caused

3% Explanatory note to the bill of Compensation for Damage Caused in Offence

Proceedings Act 635 SE, p 26.

B8 RT 12001, 61, 364...RT 1, 25.09.2015, 6. Under this provision, the criminal liability
can be caused by ,/FJ/ailure to submit information or submission of incorrect
information to tax authorities for the purpose of reduction of an obligation to pay a tax
or obligation to withhold, or increase a claim for refund, if a tax liability or obligation
to withhold is thereby concealed or a claim for return is unfoundedly increased by an
amount corresponding to or exceeding major damage”. Under section 12' clause 2 of
the Estonian Penal Code “[D]amage or extent of offence which exceeds 40,000 euros is
major damage”.

Author acknowledges that from psychological point of view the criminal procedure is
always more invasive for tax payers due to possible severe negative outcome.

1344
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by application of preventive measures in criminal procedure and administrative
procedure, when it comes to tax cases.

The general formula for calculating the compensation for the damages has
evolved in the practice of Estonian Supreme Court together with the principle of
absorbing the disproportionate damages by the society. In the court case 3-3-1-
69-09, the court explained that the damages must be compensated in the extent
of “actual loss minus the burden of tolerating procedure in public interests”."**’
In time, this led to the understanding that damages caused by lawful preventive
measures must be compensated for, if the person is not found guilty or the
procedure is terminated. It is important to notice that this regulation provides
ordinary basis for the compensation, and it is not exceptional as it was with
damages caused by lawful administrative acts.

Author finds that treating damages caused by criminal procedures and dam-
ages caused by administrative preventive measures similar to the ones applied
in the criminal procedures leads to unequal treatment with no clear justification.
As compensation related to administrative activities requires exceptional
circumstances for reasoning the claim, the other presumes such circumstances.
The author finds it appropriate to follow the principle of absorption of lawful
damages in case preventive measures were applied in tax procedure. Different
treatment is not justified by the mere fact that the intensity of those two proce-
dures may be different. As the society tolerates higher level if infringement of
fundamental rights in criminal procedures than in tax procedures, the
corresponding level of toleration of such limitations is higher as well.

The general principle of compensation of damages is that there is no right for
compensation to the extent to which the occurrence of damages is attributable to
the person suffering the losses. This is founded on the principle of causal
relationship, which generally excludes state liability as well."**® This principle is
regulated in § 8 section 1 sub-section 1 of the CDOP as well as in § 16 section 2
sub-section 1 of the SLA. It is evident that conducting tax frauds require some
bad faith effort to be made by the tax payer. As application of preventive
measures is directed to preventing negative outcome of tax frauds, one may
argue that there is inherent basis for exclusion of liability for damages caused
by implementing such measures. Both Estonian and U.S. practice in applying
preventive measures (summary assessment procedures) refer that there is no
such inherent exclusion. There may be three groups of activities which may
trigger summary proceedings under IRC § 6851 and § 136" of the Estonian TA.

The first group includes activities, which may have led to the tax liability at
the first place (using fictive invoices in the accounting, presenting falsified evi-
dence).”*” The second group includes activities, which are directed at diminish-
ing the financial capabilities of the tax payer, leading to possible insolvency

345 Decision of the en banc of the Estonian Supreme Court, 31.3.2011, 3-3-1-69-09,

para 65.

134 M. Laaring. (2009), p 58.

347 TAdmCr, 14.3.2013, 3-13-639; TAdmCr, 20.6.2013, 3-13-1333; TAdmCr, 17.6.2013,
3-13-1318.
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(selling assets in consideration of unreasonably low prices, hidden transfer of
undertaking, and mere lack of assets)."*** The third group includes violation of
procedural obligations, such as the obligation to cooperate, obligation to pro-
vide correct information to the tax payer, etc., excluding violations which relate
to using the right to not incriminate itself.'**

The author opines that it is justified to reduce the compensation for damages
in case any activity mentioned in the third group takes place. Following lawful
procedural instructions from the tax payer falls within the scope of normal bur-
den of tolerance, which an individual has towards the society. As there can be
no violation in declaring taxes if the tax assessment procedure is terminated,
one cannot blame a tax payer for having not much assets or disposing of its
assets during the tax procedure. Only cases when it is evident that the tax payer
is disposing of its assets in order to avoid compulsory enforcement, it should be
considered as grounds for reducing the compensation for damages.

B34 TAdmCr, 2.7.2013, 3-13-1420; TAdmCr, 20.6.2013, 3-13-1335; TAdmCr, 13.6.2013,
3-13-1291.
1349 TAdmCr, 5.7.2013, 3-13-1447; TAdmCr, 31.1.2014, 3-14-50120.
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CONCLUSIONS

The dissertation examined the enforcement of tax liability by the application of
preventive measures in the form of administrative restraints and accelerated tax
assessment. The specific remedy examined differs from other measures regard-
ing two features in particular: it is applied in order to enforce a tax liability that
has not yet been identified, and its application is conditional on the risk of a
delayed fulfilment of the tax liability. The author's aim was to find the answer to
the question of what are the elements of this preventive measure, in which the
balance between the interests of the state and the individual are best reflected
(the best regulatory model), taking into account the minimum criteria and
guidelines under the European Convention for the Protection of Human Rights
and Fundamental Freedoms in order to create the "best regulation". The author
focused mainly on the respective regulatory approaches used in Estonia and the
United States of America, which enabled a comparison of two different type of
preventive measures.

Through the first object of study, the author’s task was to give meaning to
the functional concept of tax procedural preventive measures, and thereby, to
identify the main conflicts that occur in this institute, which need to be resolved.
The author found that, according to the functional approach, preventive guaran-
tees are administrative measures based on the forecasting activities of the public
administration, with the objective of countering a specific threat. The threat to
be countered is that the delayed execution of a hypothetical tax liability, i.e. one
that has not yet been identified in tax proceedings, becomes considerably more
difficult or impossible to enforce. A similar approach is provided in the respec-
tive regulations of the United States and Estonia, as well as Germany, however,
through a more thorough comparison of these systems, two different action
mechanisms can be identified: the pure guarantee method and the accelerated
tax assessment method. The comparison of these two methods will vividly high-
light the conflict points in the regulations regarding preventive measures, which
the author has set out to resolve in the third chapter of the dissertation.

Whereas the pure guarantee method is directed only at ensuring the perfor-
mance (enforcement) procedure, the institute regulated in the U.S. IRC § 6851
and § 6861 is also directed at achieving the goals of evaluation and decision-
making procedure. Recognising the coherence of the procedure and the
appropriateness of the object of the procedure regarding the objectives of the
procedure as an independent value, from a procedure-theoretical point of view,
the accelerated tax assessment method used in the United States must be
regarded as the most suitable procedural institute. The clearer and more
comprehensive link between this method and the wider objectives of tax
proceedings leads to a broader-based legitimacy of this procedure.

The first conflict in the regulations regarding preventive measures arises
from the priority of state interests over the interests of other creditors in insol-
vency proceedings, which creates an exception to the paritas creditorum prin-
ciple. The aforementioned applies in situations where the preventive measure
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applied in tax proceedings remains in force in insolvency proceedings, or
enables a priority to realise the assets of the taxable person before the
commencement of the insolvency proceedings. The justification of preventive
measures as a tax procedural institute implies that different treatment of credi-
tors is necessary for the fulfilment of tax procedural objectives. Such an objec-
tive may be a response to the mala fide behaviour of a taxable person. The
existence of such a condition in the mechanism of application of preventive
measures is necessary, since otherwise, the objective of the preventive measures
may not be consistent with the objectives of the regulatory procedure. The aim
of the preventive measure cannot be external to the tax proceedings, including
the modification of the position of the creditors in insolvency proceedings by
means of tax procedural mechanisms. It is a question falling within the scope of
insolvency law, which should not be regulated by tax procedure law. This
would compromise the coherence of the tax procedure regulations, and the
object of the proceedings would become unreasonably broad.

Secondly, the broader conflict is reflected in the fundamental issue of
whether the legislator should address the regulation to the causes (the deficien-
cies of the tax system) or the consequences (the prevention of the damage
associated with the exploitation of these deficiencies) of tax evasion. Estonia is
an example of preventive measures applied to nearly 98% of cases in prevention
of the damage caused by VAT fraud, which proves that the significance of
preventive measures as an alternative measure in making the VAT system as a
whole safer cannot be underestimated.

Preventive measures are aimed at preventing the consequences of tax fraud
related to the insolvency of a taxable person. The main types of fraud include
the transfer of undertaking, the concealment of tax base and the unjustified
filing of refund claims, which is inherent to the transformation of income
acquired illegally through tax advantage into other forms. The author considers
that in these fraud cases, the application of preventive measures is often delayed
(except in the case of refund claims), and therefore, the preventive measure
cannot be regarded as effective for the purposes of the schemes used for tax
fraud. Nevertheless, it works effectively, if the tax authorities are provided with
adequate procedural instruments to collect evidence, which would allow to
extend liability to persons whom the transformed tax advantage has reached.
Therefore, the author deems it reasonable to consider making the tax system
(particularly the VAT system) more secure, as an alternatives to preventive
measures. Preventive restraints should be taken as temporary substitute to such
plan.

Third, a conflict specific to measures of threat prevention law arises between
the use of vague legal concepts and the requirement of legal clarity. Preventive
measures are used to prevent a specific threat, of which the realisation or non-
realisation cannot be inferred with certainty. The risk of non-execution of the
tax liability, or of it becoming substantially more difficult, is an undefined legal
concept. If, on the one hand, the use of vague legal concepts in threat prevention
law must be recognised as necessary tools, on the other hand, the public authori-
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ties cannot deal with risks with an infinitely low probability of occurrence. It
will be limited by the requirement of proportionality in the intervention into
property law and freedom of enterprise, as well as the requirement of legal
clarity. The infringement of fundamental rights associated with the preventive
activities of the State are balanced by increasing procedural guarantees.

Fourth, the person’s right to judicial protection and the efficiency of the
preventive institute collide in this regulation. In the limitation of the fundamen-
tal rights of persons by the administration, judicial supervision over the activi-
ties of the administration is considered a necessary guarantee in all of the com-
pared systems. Depending on whether the judicial supervision intervenes in the
activities of the administration before or after the application of the preventive
measure, the involvement of the taxable person to such court procedure also
differs. If the court makes an assessment of the application of the preventive
measure, similarly to the current regulations in force in Estonia, before the
application of such a measure, then the proceedings must inevitably be carried
out as ex parte proceedings, since, otherwise, the application of the preventive
measure would not be effective. Such a measure is the most intense of the solu-
tions that limit the right to judicial protection, given the limited scope of the
subsequent appeal rights. In the opinion of the author, this solution does not
ensure the procedural guarantees of the taxable person in the best possible way,
especially in case of the implementation of the pure guarantee method used in
Estonia. The choice of an inappropriate judicial supervision mechanism does
not allow administration to make major concessions regarding the ambiguity of
the substantive regulation governing preventive measures, which reasonably
raises the question of whether such a solution is proportionate as regards the
criterion of its necessity.

The second object of study was to identify what kind of principles, con-
straints, and minimum requirements are established regarding the development
and application of the preventive guarantees by the Convention P1-1. As the
proportionality of the restriction of fundamental rights is ensured in threat
prevention law in particular by means of procedural guarantees, then the proce-
dural guarantees which P1-1 allows for the subjects in its protected area cannot
be left undiscussed.

As a general remark, it should be noted that in the implementation of the
Convention for tax purposes, the margin of appreciation principle plays a lead-
ing role. Analysis of the ECHR decisions shows that the impact of the Conven-
tion on tax matters has consciously been kept as limited as possible, leaving the
States within a broad decision-making competence. The Convention may rather
be seen as a tool for harmonising the development of legal systems, especially
through its methods of interpretation. The “live” nature of the Convention is
ensured by the comparative interpretation method used by the ECHR, through
which the court accepts that the tax policies common to the European countries
guarantee human rights ipso facto. Therefore, the author considers that the
Convention does not so much support autonomous values, but legitimises main-
stream legal trends and coordinates the coherent development of the minimum
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requirements of prevention-based measures for ensuring the payment of taxes in
the territories falling under its territorial scope. Nevertheless, the Convention
cannot be considered as a completely illusory legal instrument in warranting of
human rights in tax matters, since certain principles can be drawn on the basis
of the fourth rule established in P1-1 (i.e. the right of the State to limit owner-
ship rights for the purposes of ensuring the payment of taxes). The standards
that guide the legislator appear at the application of the wide range proportion-
ality test contained in the control scheme of restrictions on ownership rights.
Unlike the narrow proportionality test, the wide range test will allow to take
into account procedural guarantees which are guaranteed to the owner at the
restriction of ownership rights. It can therefore be considered that P1-1 supports
the logic of administrative law prevention legislation and threat prevention law,
and the fundamental rights and freedoms guarantee system.

The maximum limits of admissibility of the infringement of ownership rights
must be identified through a three-way control scheme, by evaluating (1)
whether the property has been interfered (interference) (2) whether the inter-
ference has a legitimate reason (justification), and (3) whether the interference
is proportional as a result of the application of a wide range proportionality test
(proportionality, or fair balance). The author has found, as a result of the analy-
sis of ECHR case law, that the key problem issues that can be pointed out are
the conformity of the measure with the requirements of the law, in particular as
regards accuracy, clarity, and foreseeability, and the establishment of a fair bal-
ance in the measure between general and private interests. In assessing
proportionality, it is important to take into account all the relevant circum-
stances that affect the intensity of the infringement directly or indirectly. ECHR
practice supports this approach.

In the decision Microintelect OOD v. Bulgaria (2014), the ECHR pointed
out that, although P1-1 does not stipulate procedural requirements, a person
suffering under an infringement of ownership rights must be guaranteed a
reasonable opportunity to appeal to the State authorities responsible, and
thereby effectively contest the application of such a measure that infringes
ownership rights. In the directory of procedural rights, the right to a procedure
within a reasonable period of time also ranks high. Although P1-1 does not
directly discuss the procedure within a reasonable period of time, in the decision
Fener Rum Erkek Lisesi Vakfi v. Turkey (2007), the ECHR has derived a
requirement from ownership rights to apply restrictions in good time. Thus, the
duration of the application of the preventive measure also significantly affects
the intensity of the preventive measure, which in turn influences the proportion-
ality of the preventive measure. As P1-1 is, nevertheless, not designed to protect
a person’s right to a reasonable procedure period, and the procedural guarantees
arising from P1-1 offer a much lower level of protection than those in Article 6,
in the author's opinion, the extension of the application of Article 6 of the
Convention also to tax matters should be considered. This is also supported by
the opinion evolving among some of the States that are parties to the Conven-
tion.
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In addition to procedural guarantees, the ECHR also establishes substantive
criteria, which, according to case law, must be considered relevant to the
restriction of ownership rights in the test regarding the fair balance between
public and private interests. First, the ECHR has considered it important to take
into account the bad faith of the taxable person. In the decision Agosi v. U.K.
(1986), the ECHR has taken as the basis of the analysis whether the taxable
person has complied with its regular and appropriate obligation of due diligence
or not. Failure to comply with the obligation of due diligence justifies the
application of a substantially more intensive preventive measure in respect of
the person who has violated this obligation. In the author's opinion, the
reproachable activities of the taxable person should be substantiated exactly
through the violation of the obligation of due diligence. This allows to delimit
the preventive measures regarding the activities of the taxable person, related to
the non-payment of taxes, and running into solvency problems, but not in any
way related to the fulfilment of any obligations of due diligence. This would
help to exclude the application of preventive measures more clearly in situations
where a taxable person is about to be hit by solvency problems for other reasons
(for example, economic problems, the shortage of resources in itself). It is
important to differentiate the activities of the taxable person, because this
allows to justify the creation of an exception from the principle of paritas
creditorum, not just by prioritising the interests of the State ipso facto, but by
circumstances that are significant from a tax procedural perspective. Without
this differentiation, the classification of these preventive measures as means to
combat tax fraud is problematic.

In addressing the privilege of the rights of the state as a creditor in insol-
vency procedure, the author emphasises that, in accordance with the ECHR
decision Gasus v. the Netherlands (1995), the state is allowed to establish
regulations, in which public authorities can detain assets belonging to third par-
ties for the purpose of ensuring compliance with and the realisation of tax
receivables. The author agrees with the criticism set out in the differing view of
the given decision, that it is not appropriate for tax law to regulate relations
based on ownership rights between persons. If the application of such extended
preventive measure is allowed, then this should be done in accordance with very
transparent criteria relating to the origin of certain property and the infringe-
ment of the obligation of due diligence by a third party.

In the decision Janosevic v. Sweden (2002), the recovery of a punitive addi-
tional levy was addressed in a situation where there was no court decision on its
final validity. The author supports the separate opinion of judge Thomassen,
added to this decision, in accordance with which the application of preventive
sanctions should not lead to the insolvency of a taxable person. In such a situa-
tion, it should be pondered upon whether the preventive measure should be
considered disproportionate if one of the direct consequences of the application
of the measure is the permanent insolvency of the taxable person, which would
probably not be the case had the preventive measure not been applied. There-
fore, the preventive measure should not be the only reason for the permanent
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insolvency of a taxable person (this risk must be assessed, in particular, in situa-
tions where there is a risk of significant worsening of the performance of the tax
liability, but not a risk of non-performance of the tax liability). In the author's
opinion, it is possible to support this principle by developing a methodology for
the calculation of imminent solvency problems of a taxable person, assessing
the risk of solvency problems as at the standard time of recovery of the sup-
posed tax liability, and not at the time of the assessment of the risk.

It is noteworthy that, on the basis of the Charter of fundamental rights of the
European Union, regarding certain types of preventive measures, taxable per-
sons also have an open path to the ECJ. Author argues that this is confirmed by
a decision of the ECJ in the case dklagaren v. Hans Akerberg Fransson, where
the Court defined the obligations arising from the VAT Directive and the
TFEU, and the obligations that lie within the national scope of regulation of the
State. Since, in accordance with this decision, the national measures taken to
combat VAT fraud can be considered as covered by Community law, the
preventive measures at first glance seen as purely administrative measures can
be bound to Community law. In the case of Estonia, where nearly 98% of the
preventive measures are applied in cases of VAT fraud, the relationship
between the preventive measures and the tax regulated by Community law is
obvious. It must be admitted that the VAT Directive does not set any restrictive
criteria for the application of preventive measures. Nevertheless, proportionality
is considered as one of the general principles of Community law (see C-384/04,
Commissioners of Customs & Excise and Attorney General), which together
with the protection of ownership rights regulated in the Charter ensure a certain
level of protection to the taxable person.

Based on the foregoing, the author concludes that in the shaping of the
preventive measures covered in the present dissertation, the principle of
proportionality as a general principle of Community law, and the conditions of
admissibility of the restriction of ownership rights, arising from the Charter of
fundamental rights of the European Union, must also be taken into account.
True, the creators of the Charter have set as an objective the coherent interpreta-
tion and substantiation of the Convention and the Charter. However, difference
in practice may be led to by the fact that in matters related to EU law, the deci-
sion-making competence of the Member States cannot be regarded as broad as
in accordance with the margin of appreciation principle to be applied for the
purposes of the implementation of the Convention. In the author's opinion, a
mismatch between the practice of the application of the Convention and the
Charter, where the issue is the restriction of the acceptability of preventive
action by the state in matters relating to Community law, may arise as a conse-
quence of just this. The coherence or mismatch in the development of the
Convention and the Charter, however, will only become visible with time, and
future case law.

For the reasons above stated, the author’s first hypothesis was con-
firmed. The Convention lays down certain minimum standards for the measures
developed to ensure the payment of tax collection despite its misleading
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wording that the States may, for the purpose of ensuring tax collection, impose
"no matter what measures", and despite the extremely wide margin of apprecia-
tion principle that supports it. As a result of the analysis of ECHR decisions, it
can also be argued that P1-1 of the Convention establishes minimum require-
ments as regards to both substantive and procedural guarantees. Also, as a result
of the analysis of the decisions, several of the criteria which the ECHR has
considered in the analysis of the legality of the measures to ensure the payment
of taxes came to light. To most important factors include the legal clarity of the
measure, the right to turn to the court and the ensuring of a certain judicial
review standard, the consideration of the behaviour of the person, the duration
of the tax proceedings, as well as the impact of the measure on the solvency of
the person.

The third object of study was to find an answer to the central question
addressed in the dissertation, of what could the elements of the institute of
preventive guarantees be on the reduction of the principles and standards deriv-
ing from the Convention, taking into account the solutions used in various
jurisdictions and comparable institutes (in particular, the comparison of the
accelerated assessment procedure and the pure guarantee method used in Esto-
nia and the United States). On the basis of ECHR case law, and the problematic
issues identified in the first chapter of the dissertation, the author discusses four
problematic elements of preventive measures, through which the nature of the
measure is also defined. These four components support the structure based on
the "best standard", which consists of the reference material necessary for the
proportionality test in order to conduct the critical evaluation of the necessity of
the existing regulations.

The first element in the structure of preventive measures consists of ensuring
the performance of an unidentified tax liability on the basis of an prognosis. In
the application of preventive measures, it is not clear whether or not the tax
liability and the tax law relationship even exist. It is exactly this kind of uncer-
tainty that makes tax procedural intervention questionable, and makes it an
inherently preventive administrative measure. Estonian case law has adopted
the position that Courts should not preventively intervene in administrative
proceedings on their own initiative (Decision of the Administrative Law
Chamber of the Estonian Supreme Court no 3-3-1-16-12), which limits the
possibilities for the courts to perform a substantive ex ante control of the tax
liability when granting the authorisation for conducting preventive enforcement
proceedings. At the same time, case law has set a number of standards, under
which courts do assess the existence of tax liability, however, and which are
also embraced by the tax authorities — the existence of tax liability is probable;
cannot be excluded; is sufficiently probable; reasonable doubt has arisen;
reasonable doubt, etc. From the point of view of the author, the diversity and
uneven application of the standards may entail the incompatibility of the
preventive measure with the requirement of clarity and foreseeability of the
regulation, which the conclusions set out in the ECHR decision OAO
Neftyanaya Kompaniya Yukos v. Russia (2011) refer to. The standard of
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reasonableness and appropriateness used in the United States is even more
vague, but as a positive aspect, it can be pointed out that a uniform standard has
been developed in case law.

To overcome the problem of the assessment of tax liability, the author
considers it reasonable to use a mixed system based on the approach used in
Estonia and the United States, according to which the substantive assessment of
the perspective of tax proceedings on the application of a preventive measure
takes place according to one particular standard, and this is followed by acceler-
ated tax proceedings, as a result of which a tax assessment notice or a summary
of the tax proceedings will be issued within a specified period. On the one hand,
this supports the notion, embraced in both threat prevention law and ECHR case
law, that in the case of a prognosis decisions, one should not becoming tangled
up in an overly detailed definition of the risk to be countered, or proof require-
ments. On the other hand, a procedural guarantee is ensured to the taxable per-
son by the accelerated tax proceedings in that the situation restricting
fundamental rights and freedoms that has arisen in relation to such person on
unclear grounds is resolved as soon as possible. In addition, it directs the public
authorities to use the measure in situations where the existence of the tax liabil-
ity has indeed been identified, to the extent that the public authorities see an
opportunity to give a tax assessment notice within a specific time limit. It filters
out of the application of such preventive measures in a situation where a degree
of certainty regarding tax liability has been achieved. It would also allow to
reduce the need for courts to proactively interfere with the executive power in
the ex ante control.

As regards the assessment of the existence of tax liability, the author consid-
ers that the standard for the assessment of the existence of tax liability most
appropriate to the given procedure is that of legally possible and likely, which
deals with the legal justification of the tax liability on the one hand, and the
discretion decision provided regarding the evidence, on the other. The assess-
ment of the likelihood may be made on the basis of the Witteman probability
scale, where probability means more than anticipated, and somewhat less than
certain.

The second problematic element in the structure of preventive measures is
how to define and assess the insolvency threatening a taxable person, which
would bring about the application of a tax procedural preventive measure. The
author considers, on the basis of a comparison of the systems of Estonia and the
United States, that the approach which balances different interests in the best
way is one where only the risk of non-performance of tax liabilities resulting
from the actions in bad faith of the taxable person is considered as a trigger for
preventive measures. Circumstances not related to mala fide activities of the
taxable person should be taken into account in risk assessment, but only in order
to assess the consequences of the negative activities of the taxable person, and
not in order to identify the existence of such activities. As the standard for risk
assessment, it is reasonable to use the reasonable doubt standard, but it cannot
be limited to the formal control of the arguments presented by public authori-
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ties, but should be carried out on the merits of those arguments deemed on the
basis of the evidence submitted.

Similarly to the approach adopted in Canadian taxation regulations, the risk
should be assessed not as of the time of the assessment, but as of the time of the
presumed execution of the tax liability that may be applied. This allows the
taxable person to rely on an improvement in their economic condition, which
would be unjustified to leave unconsidered.

As to the causes of solvency problems, the author finds it essential to distin-
guish between the activities of the taxable person based on bad faith behaviour
and the infringement of due diligence obligations, and other activities, which
may entail solvency problems. Because of this distinction, the establishing of a
preventive restraints in tax proceedings that creates an exception from the
equality of creditors principle is more clearly justifiable under taxation law. The
preventive guarantee allows the state to respond to the solvency problems of the
taxable person, on the basis of the data collected in the course of the tax
proceedings, earlier than other creditors, who are generally unaware of any pre-
sumed tax liability. The author does not consider it right to favour the interests
of the State as a creditor to the interests of other creditors without a clear
justification (admittedly, this is in many ways a legal-political option). More-
over, it is not justified to regulate matters of insolvency law with tax procedural
measures. This problem can be solved in two ways. First of all, whether the
application of the preventive measure is terminated on the commencement of
insolvency proceedings, or the use of preventive measures is dependant on the
activities attributed to the taxable person, which represent active mala fide
action, which constitutes a significant tax procedural breach of the due diligence
obligations. Therewith, it is extremely questionable to consider undeclared taxes
or the doubt of undeclared taxes as a reproachable activity, as this has not yet
been identified at the time of the application of the preventive measure.

The application of preventive measures in the systems compared was
allowed in two alternative circumstances: If the subsequent execution of the tax
assessment notice is significantly more difficult, or if it is impossible. In the
author's view, the admissibility of the application of preventive measures in the
two aforementioned situations should be distinguished, since the protected pub-
lic interest has a different value in the two situations. The delay in the receipt of
tax revenue is not nearly as negative a consequence as the non-collection of tax
revenue. Otherwise, a situation arises where the legislator treats parties in the
same way on the basis of an infringement of public interest of different quality,
which constitutes a differential treatment, for which the author does not see a
clear justification.

In the light of the aforementioned, a situation where the application of the
preventive measure would cause the bankruptcy of a taxable person (i.e. where
solvency problems may arise without the application of the preventive measure,
but not, presumably, bankruptcy) should be avoided. In the author's opinion, the
dissenting opinion of judge Thomassen, expressed in the ECHR decision
Janosevic v. Sweden (2002), could be taken as the basis in this case, in that,
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although certain specific national interests may justify the premature perfor-
mance of the tax liability, for example, in a situation where there is a reasonable
suspicion that the person may leave the country or hide their assets and avoid
enforcement proceedings, such activities carried out by the state should not lead
to a situation where the consequences of premature enforcement proceedings
are irreparable, or where the property is subject to an execution of such extent
that the person runs into serious economic difficulties because of the execution,
or it leads to their bankruptcy. Since the non-collection and the delayed receipt
of outstanding tax revenue have a very different qualitative impact on public
interest, these two types of solvency problems should be distinguished when
assessing the justification of the application of the preventive measure because
of the position expressed in the differing view referred to above.

The third problematic issue is the limitation of the duration of the application
of the preventive measures — from which moment to which moment is the
application of the preventive measure justified? The lack of clear boundaries
and the inability of the court to supervise the progression of the tax proceedings
may lead to a situation where the application of a preventive measure is termi-
nated later than it would be justified. At this point, the author considers that the
use of the accelerated tax proceedings form, regulated in the United States IRC
§ 6851 and 6861, is the most appropriate solution. In accelerated tax proceed-
ings, the starting date of the issuance of the tax assessment notice or inspection
report is related to the date of the application of the preventive measure (if, for
example, the preventive measure is applied on the date x, then the issuance of
the inspection report or the tax assessment notice must take place within the
specific time limit x + y). On the one hand, this directs the tax authorities to use
a preventive measure when there is a strong belief that the tax liability exists,
and can be determined within a certain period of time (here, of course, cases,
where the taxable person tries to obstruct the proceedings, and this causes fur-
ther delays to the procedure, must be excluded). On the other hand, it allows the
person burdened with a preventive measure to plan its economic activity
accordingly, and to clarify the duration of the onerous measure.

As an alternative, it is possible to apply a periodic judicial review, similar to
the monitoring of justification for arrest in criminal proceedings, where the
justification of the application of the preventive measure is reviewed after a
certain period of time, either at the request of the taxable person, or automati-
cally. In Estonian case law, the courts have set the certain time limit for such
measure in some rulings that resolve requests for authorisation for enforcement
actions, but, unfortunately, these have been very few. The ambiguity in the
application of the preventive measure, and the lack of periodic judicial review,
may, in the author's opinion, raise the risk of incompatibility of the preventive
measure with P1-1 of the Convention due to the deficiency in procedural
guarantees.

The fourth problematic element is ensuring a sufficient protection by the
Court of the taxable person. In the case of administrative measures of such
intensity, the author considers it reasonable to impose special judicial review,
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where the situation of the taxable person is more favourable compared to an
appeal procedure with regard to judgments/rulings discussing standard
administrative acts. Otherwise, the additional procedural guarantees inherent to
threat prevention law would be absent. The involvement of judicial supervision
is generally possible in three ways: as ex ante control prior to the application of
the preventive measure, automatically after the application of the preventive
measure, or in the framework of the right to appeal used by the taxable person.

From the point of view of the author, the balance between the interests of a
taxable person and public interests is most clearly ensured in the automatic and
immediate revirew provided by the court within a short time after the applica-
tion of the preventive measure, where the taxable person is guaranteed the
chance to participate in the proceedings already at first instance, and to make
their views known to the court before reaching the appeal stage. The advantage
of this approach, as opposed to the review based on ex parte monitoring, is that
the taxable person has the possibility to participate in the hearing of the matter
related to them, and to provide further evidence to the court, and competing
views to the tax authorities, at the first stage of the proceedings. As the author
considers that the infringement entailed by ex parte proceedings is the most
important infringement of a procedural right of a taxable person, the elimination
of such an infringement must be a priority. If the taxable person is granted the
first opportunity to present their views in the appeal against the authorisation
given by the Administrative Court in ex parte proceedings, it must be taken into
account that the control of the higher Court over the legality of the decision of
the Court of first instance is limited. The task of appeal proceedings cannot be
to replace the Court of first instance, but to verify its legality. It follows that a
taxable person cannot initiate a new authorisation procedure when using their
right to appeal, but only ask the Court to verify whether the Court of first
instance has made a mistake in the assessment of the claims made by the tax
authorities. This does not allow to take into account the arguments of the tax-
able person, which would constitute new circumstances in comparison to the
first instance proceedings. Avoiding this problem is possible as an alternative in
such a way that, in the case of an appeal against a prior authorisation granted by
the Administrative Court in ex parte proceedings, the same Administrative
Court which issued the authorisation decision, or first carried out surveillance,
shall first revise the case.

Also, the author would considers granting the court the right to make an ex
post ex nunc assessment of the application of the preventive measure as one
possible further procedural guarantee. The author admits that in the Estonian
Administrative Court such scope of review assessment can be made in accord-
ance with an ex ante assessment method, where the court is related to the
circumstances known to the tax authorities in the application of the preventive
measure. On the other hand, granting the court more active monitoring rights
would allow to ensure greater protection of the taxable persons, in particular in
situations where a taxable person has the opportunity to present their views on
the application of the preventive measure only in the framework of subsequent
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appeal proceedings. The author admits that this would require the familiari-
sation with a fundamental change in legal proceedings, and a certain change of
direction in modifying the function of the Administrative Court. This approach
has also been supported in the context of danger prevention law.

The fourth object of study was to identify whether, and on what grounds,
should the damage caused by the legitimate application of preventive guaran-
tees be compensated for by the state, to ensure the proportionality of the preven-
tive guarantees, and thereby, compliance with the best regulatory standard. The
author understands as a situation of compensation for lawfully caused damage
the cases, where, following the application of the preventive measures, it
becomes evident that there is no tax liability, or when the tax proceedings are
terminated on any other basis, without determining the tax. The author analysed
the problem from the perspective of the compensation for lawfully caused dam-
age in particular, since it is the most problematic form of compensation for
damage in terms of compensation for damage caused by administrative activi-
ties.

The obligation to compensate for damage caused by a lawful administrative
act arises from the balancing principle addressed in the decision of the en banc
of the Estonian Supreme Court no 3-3-1-69-09. According to this principle, the
obligations imposed on individuals regarding general interests must be shared
equally between the individuals. A situation, in which one or some individuals
should bear higher costs in the public interest than others, who also use the
funds and resources generated in the public interest, would be contrary to the
principle of equality. It would lead to the disproportion of the measures imposed
on the individual. The balancing principle is a principle of a high degree of
abstraction, and, therefore, its reductive interpretation is a complex matter.

In the opinion of the author, in the interest of the coherence of the legal sys-
tem, cases, which are comparable to proceedings of preventive measure applica-
tion and in which the compensation for lawfully caused damage is more pre-
cisely regulated, should be taken as a model for designing the principles of
compensation for damage caused by the lawful application of preventive
measures. The author compared the principles of compensation for damage
caused by preventive measures with the rules regarding the compensation for
damage caused in criminal proceedings, because they are similar in their con-
tent and effect, and at least in the case of Estonia, the direct base of the develop-
ment of preventive measures can be found in the institute of civil action guaran-
tee in criminal proceedings. If comparable institutes are examined in the context
of the intensity of the infringement of the subject's fundamental rights and free-
doms, then they are preventive measures with comparable intensity.

If the similarities between the institutes referred to are ignored, it may, in
addition to the internal problems of the legal system, lead to an unjustified
unequal treatment, which should be avoided. The main difference between the
regulation of the compensation for damage caused in criminal proceedings, and
the compensation for damage caused by a legitimate administrative act, derives
from the fact that, whereas the compensation for damage caused lawfully in
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criminal proceedings is the rule in the event of termination of the proceedings,
in the application of § 16 of the SLA, it has been held as a strict exception. Due
to such a principle alone, the two comparable systems of compensation for dam-
age referred to must be considered different in terms of their scope of applica-
tion.

In the case of criminal proceedings, the legislator has decided to compensate
for the damage caused depending on the outcome of the proceedings, which will
legitimise or make the damage caused to the person subject to the proceedings
inadmissible, regardless of whether or not the application of the preventive
measure followed the rules of criminal procedural law. The bases of the
compensation for damage caused in criminal proceedings are essentially simple,
and mainly depend on two circumstances: the final outcome of the proceedings
and the contribution of the person subject to the proceedings to the application
of the preventive measure. This has been justified in the explanatory memoran-
dum of the CDOP draft by a principle of objective attributiveness. In the
author's opinion, it would be reasonable to regulate the compensation for dam-
age similarly also in the case of tax procedural preventive measures, because
there is no clear qualitative difference that would justify the creation of various
standards for the compensation of damage.

In making a decision regarding the compensation for damage caused by a
lawful administrative act, the role of the person suffering from the damage must
be taken into account as well. Preventive measures are (or rather, should be),
according to § 136' of TA, § 6851 of IRC, as well as § 324 of AO, response
measures to the active mala fide activities carried out by a taxable person. Such
activities can be divided into three groups: (1) activities related to the alleged
constitution of tax liability, (2) activities aimed at reducing the financial capac-
ity of the taxable person, and (3) the violation of tax procedural obligations.
From the author's perspective, it is justified to consider the activities that belong
to the second group as reproachable actions by the taxable person, if they have
been made for that purpose. It is also justified to rely on the activities included
in the third group. However, the author does consider it reasonable to rely on
the alleged activities of the taxable person, which are related to the constitution
of an alleged tax liability, if the tax is not determined as a result of the tax
proceedings.

As a basis for the reduction or out-ruling of the compensation for damage
when relying on the activities of the taxable person, it must be taken into
account that the activity sufficient for the application of § 136' of TA in Estonia
is not the equivalent of the activity referred to § 16 of SLA, which is reproach-
able to the person. Therefore, an automatic out-ruling of compensation for dam-
age does not occur in the application of preventive measures and the quality of
the activities of the taxable person must be assessed in each individual case, and
it must be determined whether or not it is directed at contributing to the insol-
vency in bad faith.

A regulation of compensation for lawfully caused damage, designed in
accordance with the above-mentioned principles, would reduce the intensity of
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the restrictive impact of the preventive measures on the fundamental rights and
freedoms, and, on the other hand, it would make the rules governing State lia-
bility, as regards compensation for lawfully caused damage in relation to
preventive guarantees, significantly more clear.

All in all, in the author’s opinion, the second hypothesis was also con-
firmed. In the preventive performance of unidentified tax liabilities, it is pos-
sible to design a procedure model that respects both public and private interests
in a balanced way, which, in addition to the objectives of the performance
procedure, realises the other objectives of tax proceeding. This kind of proce-
dure model is a model that complies with the requirements set out by the author,
which differs from, inter alia, the approach regulated in the § 136' of TA in
each of the four problem areas. The current procedure model is not the best
procedural-theoretical solution. It may also be held that it is not the best solu-
tion to achieve the objectives of the legislator, and, therefore, such a measure
may not be proportionate due to non-compliance with the element of its neces-
sity.

As regards the further examination of the problems dealt with in this thesis,
in the author's opinion, further attention should be paid to the study of the mini-
mum requirements of administrative measures in the light of the principles aris-
ing from the Convention. More specifically, the way in which case law on the
implementation of the Convention and the European Charter of fundamental
rights will differ regarding the application of preventive administration, regard-
ing the protection of ownership rights, in activities related to the enforcement of
the payment of taxes, would require further research. The problem is raised by
an extremely wide margin of appreciation principle applied by the ECHR,
which may differ from the role and competence of the Member States in the
EU. The methods and principles of preventive administration in general would
also require a more detailed study, as the prognosis activities of the administra-
tion, based on risk prevention and countering, seem to play an increasingly
greater role in the activities of public authorities.
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ABBREVATIONS IN THE EXTENDED RESUME

ALCSCd Decision of the Administrative Law Chamber of the
Supreme Court

ALCSCr Regulation of the Administrative Law Chamber of the
Supreme Court
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CDOP Estonian Compensation for Damage Caused in Offence
Proceedings Act

Charter The Charter of Fundamental Rights of the European Union

Constitution The Constitution of the Republic of Estonia

Convention The European convention on human rights and fundamental
freedoms

ECHR The European Court of Human Rights

ECHRd Judgment of the European Court of Human Rights

ECJ The European Court of Justice

ECJd Judgment of the European Court of Justice

EU European Union

IRC U.S. Internal Revenue Code

P1-1 Article 1 of the First Protocol to the The European
convention on human rights and fundamental freedoms

SLA Estonian State Liability Act

TA Estonian Taxation Act

TAdmCd Decision of the Tallinn Administrative Law Court

TAdmCr Regulation of the Tallinn Administrative Law Court
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