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1. OIGUSTLOOVATE AKTIDE EELNOUDE NORMITEHNIKA EEKIRJA OLEMUS
JA POHISISU

28. septembril 1999.a. vottis Vabariigi Valitsus vastu “Oigustloovate aktide eelndude
normitehnika eeskirja”, mis joustus 1. jaanuaril 2000.a.. Tegemist on Oigusaktiga, millega
esimest korda Teise maailmasdja jargses Eesti Vabariigis reguleeritakse kompleksselt
oigustloovate aktide eelndudele esitatavaid ndudeid.

Oigustloovate aktide eelndude normitehnika eeskirja viljatootamise tingis eelkdige vajadus
tagada olulisemate riigi tasandi digusaktide (ehk just digustloovate aktide) eelndude vormiline
ja sisuline iihtlustamine, nende pdhiseadusele vastavuse, Oiguse kohaldajale arusaadavuse
tagamine jne. On viidetud, et selle lilesande voiks tdita ka normitehniliste soovituste
kehtestamisega, mida oOigusloomega tegelevad ametnikud peaksid oOigusaktide eelndude
ettevalmistamisel jargima. Sellega ei saa noustuda ja seda eelkdige kahel pohjusel:

1. formaalne pohjus - Oigusaktide eelndude menetlemisel (nditeks nende
kooskolastamisel) kontrollitakse ka digusaktide eelndude normitehnilist korrektsust -
soovituste andmine ei oleks aga piisav alus ndudmaks nende soovituste jargimist.
Seega ei tagaks ainuiiksi soovituste andmine digusaktide {ihtlast vormi ja sisu. Samuti
on digustloova akti eelndu menetlemisse kaasatud isikute ring kiillalt suur ning seega
tuleb tagada nende iihtemoodi arusaamine Oigusaktile esitatavates sisu- ja
vorminduetest. Selleks tuleb aga teatavates pohimdtetes kokku leppida ja nende
pohimotted esitada selgelt diguslikus siduvas dokumendis, ehk siis digusaktis.

2. sisuline pohjus - mitmed normitehnika kiisimused vdivad nende erineval
lahendamisel kaasa tuua vastuvdetava digusakti voi selle sitte erineva tdolgendamise
(néiteks kohtuvaidluses) voi koguni digusakti voi selle sitte tiihisuse. Nii nditeks on
Oigusakti pohiseadusele vastavuse tagamine laiemas mottes normitehniline kiisimus.
Samuti ei ole mitmete normitehniliste pohimotete kindlaksméédramisel piisav nende
nouete kehtestamine seadusest madalamalseisva aktiga, kuna kohtule kui iihele
olulisemale Oigusakti tdlgendajale ja kohaldajale saab tdolgendamisel kohustuslikuks
olla vaid seadusest tulenev tdlgendamise juhis. Nii néiteks tuleneb just “Riigi Teataja
seaduse” (RT 1 1999, 10, 155; 57, 594; 2000, 25, 145; 55, 365; 57, 374) § 13 lg-st 4
avaldamismirke kui normitehnilise instituudi sisu tdlgendamise juhis, et
avaldamismairkel ei ole oOiguslikku tdhendust. Seeldbi ei ole kohtul vdimalik
kinnistada digusakti tekstis olevat viidet teise digusakti sellele redaktsioonile,

millele konkreetselt vastab avaldamismérke sisu, vaid avaldamismérget tuleb lugeda
vaid informatiivsena ning sellest ldhtuvalt tuleb arvestada viidatava Oigusakti seda
redaktsiooni, mis vastab viitenormi kohaldamise kuupéeva seisule.

Nimetatud pohjustest selgub, et riik ei saa riskida asjaoluga, et digusloomega tegeleva isiku
ebapiisavad teadmised normitehnika valdkonnas voiksid kaasa tuua Oigusaktide véddra
tdlgendamise, nende sisu mittemdistmist vOi koguni nende pdhiseadusele (seadusest
madalamalseisvate digusaktide puhul ka seadustele) mittevastavust.

Samas on selge, et digusnormidena ei ole voimalik kehtestada koiki normitehnilisi pohimotteid
ning seda liiati veel koos iga normitehnilise ndude teoreetilise vOi praktilise pohjendusega.
Seetottu on ka selge, et tdiendavalt Vabariigi Valitsuse kehtestatud “Oigustloovate akti
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eelndude normitehnika eeskirjale” on vajalik nende nduete jargimise moistmiseks selgitada {ihe
vOi teise ndude olemust, samuti ndha ette rida vdhemtdhtsaid soovitusliku iseloomuga
normitehnilisi lahendusi, mida kasutada digustloova akti eelndu ettevalmistamisel. Kéesoleva
dppematerjali eesmirgiks on tdita just esimest iilesannet, s.t. selgitada “Oigustloovate aktide
eelndude normitehnika eeskirja” erinevate sétete tipsemat sisu.

Taiendavalt voib sissejuhatuseks selgitusena lisada veel, et praegusel ajal reguleerivad
digusaktidele esitatavaid normitehnilisi ndudeid nii kasitletav “Oigustloovate aktide eelndude
normitehnika eeskiri” kui ka Riigikogu juhatuse 22. novembri 1993.a. otsusega kinnitatud
“Riigikogule esitatavate Oigusaktide eelndude ettevalmistamise ja vastuvoetud oOigusaktidena
vormistamise normitehnilised eeskirjad” (nimetatud otsus vdeti vastu klausliga, et tegemist on
ajutise regulatsiooniga kuni vastava seaduse kehtestamiseni), mida on muudetud Riigikogu
juhatuse 13. veebruari 1995.a. otsusega ja mida toendoliselt peatselt taas tdiendatakse. Nende
kahe sarnase reguleerimisalaga digusakti kohaldamisala on siiski piiritletav ja seda ldhtuvalt
pohiseaduses sdtestatud voimude lahususe pohimottest. Nii ei tohiks Riigikogu juhatus
teoreetiliselt keelduda Vabariigi Valitsuse algatatava seaduse eelndu menetlusse votmisest
iiksnes seetdttu, et eelndu ei vasta Riigikogu juhatuse kehtestatud normitehnilistele eeskirjadele,
kuivord sellega piirataks pohiseadusega tagatud Vabariigi Valitsuse seadusandliku algatuse
Oigust ja seda koguni seadusest madalamalseisva Oigusaktiga. Seega vOib siiski véita, et
Riigikogu juhatuse normitehnilised eeskirjad saavad laieneda iiksnes Riigikogu litkme, juhatuse
voi fraktsiooni algatatavatele Oigusaktide eelndudele. Samas on Riigikogul digus eelndu
menetlemisel muuta Vabariigi Valitsuse algatatud Oigusakti eelndu ja viia see vastavusse
Riigikogu juhatuse normitehniliste eeskirjadega, kuid seda vaid eelndu muutmise
tavamehhanismi kaudu eelndu menetlemisel erinevatel lugemistel nii nagu seda on kirjeldatud
“Riigikogu kodukorra seaduses”.

Jirgnevalt kisitletakse “Oigustloovate aktide eelndude normitehnika eeskirjas” sitestatut
konkreetsete peatiikkide kaupa. Nagu eelpool mainitud, ei ole esitatavate kommentaaride
iilesandeks anda ammendavaid normitehnilisi pdhimotteid, vaid tutvustada olulisemate
normitehniliste nduete sisu ja nende normitehnika eeskirja liilitamise vajadust.

2. SEADUSE EELNOULE ESITATAVAD POHINOUDED (1. peatiiki 1. jagu)

Paragrahvi 1 16ikes 1 nimetatud ndue seaduse eelndu vastavuse kohta pdhiseadusele sisaldab
endast kahte olulist momenti:

1. pohiseaduses on rida valdkondi, mille puhul ndhakse ette nende reguleerimine vaid
seadusega. Sellised valdkonnad tulenevad paljuski pdhiseaduse 2. peatiikist ning
puudutavad isikute pohidiguste ja -vabaduste kitsendamist. Samuti on aga nditeks
pohiseaduse § 104 Ig-s 2 loetletud konkreetsed seadused ja kiisimuste ring, mida saab
reguleerida vaid seadusega, sealjuures ainult pohiseadusliku seadusega ehk néhes ette
rangemad menetlusnduded selliste seaduste vastuvotmiseks ja muutmiseks. Siinkohal on
tegemist seaduse reservatsiooniga ning selliste valdkondade reguleerimine madalama
tasandi Oigusakti kui seadusega on ilmselgelt pohiseaduse vastane. Nii néiteks oli veel
monda aega tagasi kiillalt teravaks probleemiks ettevotlusvabaduse kitsendamine
(néiteks tegevusloa instituudi), kaasa arvatud ettevotlusvabaduse piirangu aluste ja korra
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kehtestamine Vabariigi Valitsuse maidruse tasandil. Selliselt toimimine on aga
pohiseaduse §-ga 31 vastuolus.

On ilmselge, et seaduse reservatsiooni ettendgevates valdkondades peab iga diguslooja
iilihdsti orienteeruma ning véltima pohiseadusevastaste eelndude ettevalmistamist.

2. keerukam on digusloojal jiargida pohiseaduse neid sitteid, milles esitatakse teatavad
Oiguse printsiibid, mida tuleb jérgida iga tasandi Oigusakti eelndu ettevalmistamisel.
Uheks selliseks kesksemaks printsiipnormiks on niiteks pdhiseaduse § 11, milles
ndhakse ette proportsionaalsuse pohimdte ehk pdhiseadusega on kooskolas ainult
sellised pohidiguste ja vabaduste kitsendused, mis on:
a. demokraatlikus iihiskonnas vajalikud, s.t. omavad piisavalt tdhtsat
pohiseaduslikest vairtustest tulenevat eesmarki;
sobivad, s.t. voimaldavad oma olemuselt eesmarki saavutada;
c. kohased, s.t. on kdige vdhem &igusi vOi vabadusi piiravad vahendid eesmirgi
saavutamiseks.

Teatavat vadritimoistmist on pdhjustanud normitehnika eeskirja § 2 1g 1, mille kohaselt seaduse
eelnou tekst peab muuhulgas olema iiheselt arusaadav. Mida see siis tdhendab?

1. Arusaadavus tdhendab seda, et iga Gigusakti sitte sOnastamisel tuleb mdelda, milline on
iilesehituslikult ja terminikasutuselt koige lihtsam lause, millega edasi anda soovitavat
motet. Uhese arusaadavuse ndue peaks aga suunama métte selliselt, et viia miinimumini
voimalik digusakti sdtte erinev grammatiline tolgendamine.

Niéide: “Maanteeveo mootorsoiduki juhile on keelatud arvutada ja maksta palka,
sealhulgas lisatasu nii ldbitud kilomeetrite kui ka veetud kaubakoguse alusel”.

Selliselt sonastatud lause oleks tulevikus grammatiliselt tdlgendades vilistanud
maanteeveo autojuhtidele iildse palga maksmise ja oleks hilja olnud hakata hiljem
toestama, et see ei olnud see, mida lausega delda taheti.

2. Arusaadav peab eelndu olema mitte koigile nagu seda monikord on eeldatud, vaid
oigusakti kohaldajatele. Vastasel korral voiks paljude Oigusaktide kohta véita, et nende
puhul ei ole tegemist arusaadavuse ndudele vastavate digusaktidega. Adrmiselt spetsiifilist
eluvaldkonda puudutavad OGigusaktid (nditeks: “Seadmete energiatohususe seadus” voi
“Digitaalallkirja seadus”) ei pruugi olla paljudele suures osas arusaadavad ning siin tuleb
lahtuda pohimottest, et mida laiem on digusakti (potentsiaalsete) kohaldajate ring, seda
arusaadavam (lihtsamas keeles) peab digusakt olema.
Mboistete madratlemisel (normitehnika eeskirja § 3) tuleb silmas pidada, et iga uue moiste
kasutusele votmise vajadust tuleb eelnevalt kriitiliselt kaaluda. See on tingitud sellest, et kui
puudub otsene vajadus kasutada moistet tema tavatdhendusest erinevas tdhenduses, siis moiste
madratlemisel on oht, et tdpsustades moistesse mahtuvate subjektide, objektide voi nédhtuste
ringi, antakse moistele selline tahtmatu eritdhendus.

Niéide: “sport - mdnguline, valdavalt voistlusliku ja kehalise iseloomuga tegevus voi vastav
oppetegevus’”



Kuigi spordiks nimetatakse tdnapdeval tdepoolest ddrmisel laia tegevuste ringi ldhtuvalt nende
voistluslikust iseloomust on siiski kaheldav, kas siis voiks spordiklubiks lugeda isegi sellist
mittetulundusiihingut, mille litkkmed veedavad aega niiteks sigari kiiruse peale suitsetamisega.
Seetottu on mdistete madratlemine kui vOimalik tahtmatu seaduse reguleerimiseseme
kitsendamine voi laiendamine, tihtipeale iiks keerukamaid ja vaevandudvamaid normitehnika
elemente.

Probleemsena voib vélja tuua véljendi ‘“selle seaduse tdhenduses” kasutamine mdiste
madratlemisel (§ 3 Ig 4). Tihtipeale eksitakse normitehnika eeskirjas sétestatud reegli vastu,
mille kohaselt kasutatakse seda véljendit vaid juhul, kui tegemist ei ole méadratletavat moistet
kasitleva tdahtsaima (keskse) eelnduga (vt ka § 3 1g 1). Viljend “selle seaduse tihenduses” seob
moiste ilmselgelt ainult selle méiiratleva seadusega ja ei ole voimalik seda mdistet automaatselt
laiendada ka teistele seadustele. Seega, kui néiteks “Asjadigusseaduses” oleks asi méératletud
kui “selle seaduse tdhenduses kehaline ese”, vajaks maoiste asi igakordset madratlemist koigis
teistes seadustes, kus seda moistet kasutatakse.

Paragrahvis 4 sétestatakse pohinduded volitusnormi instituudile. Volitusnorm on keskseim
oOigusinstituut, mille 1&bi kajastub seaduses digusaktide hierarhia. Kuna riigivoimu teostatakse
iiksnes pohiseaduse ja sellega kooskdlas olevate seaduste alusel, tihendab see seda, et iga
madruse kui seadusest madalamalseisva Oigustloova akti kehtestamise alusel saab olla vaid
volitusnorm; ehk teisisdnu, igas seaduses, mille alusel Vabariigi Valitsus ja minister méérusi
annavad, peab olema volitusnorm, mis neid selleks digustab v4i kohustab.

Volitusnormis peab olema sitestatud:

1. kellele delegeeritakse méddruse kehtestamine seaduse tdpsustamise ja rakendamise
eesmargil;

2. médruse ulatus:
a. erivolitus konkreetse reguleerimisalaga iihe médéruse kehtestamiseks voi
b. ildvolitus teatud seaduse reguleerimisala raamidesse jddva valdkonna
reguleerimiseks, kusjuures konkretiseerimata jdetakse kehtestatavate
madruste arv.

Volitusnormi sonastamisel seaduse eelndu tekstis on védga suur tdhtsus, kuna just volitusnormi
sonastusest tuleneb konkreetne iilesanne, mille seadusandja on volitatavale andnud. Kui
volitusnormi alusel antud méédrus ei vasta iiheselt volitusnormi sisule ja ulatusele, on olemas
alus ka volitusnormi alusel antud mééruse kehtivuse vaidlustamiseks, ja seda isegi sdltumata
asjaolust, et nditeks hoolimata volitusnormi véérast sonastusest on ilmselge, mida seadusandja
tegelikult volitusnormi sitestades matles.

Volitusnormi sitestamisel tuleb silmas pidada jargmisi pohimotteid:

1. Méérus voib oma olemuselt vaid konkretiseerida rakendatava seaduse norme ja ei tohi
olla nendega vastuolus. Volitusnorm tuleb alati sétestada selliselt, et selles sisalduv
volitus jddb seaduse enda reguleerimiseseme (reguleerimisala) raamidesse, kusjuures iga
seaduses reguleeritud Oigusinstituuti késitlevad pohilised materiaaldiguslikud sitted
peavad olema esitatud seaduses endas. Kui volitusnorm vdimaldab mééruse
kehtestamisel védljuda seaduse reguleerimisala piiridest, ei tdhenda see volitatavale

7



ikkagi, et ta seda teha vdoiks. Juba pohiseadusest tulenevalt on Eesti digussiisteemi
osadeks vaid iiht liiki tdidesaatva riigivoimu digustloovad aktid - intra legem mééarused
(ehk siis seaduse reguleerimisalasse kuuluvate kiisimuste konkretiseerimiseks antavad
madrused) ning sellele on osundanud ka Riigikohtu pdhiseaduslikkuse jirelevalve
kolleegium. Seega oleks antud ndite korral tegemist seadusandja pohiseadusevastase
kaitumisega.

2. Nagu eelpool juba mainitud, liigitatakse volitusnormid pdhiliselt kaheks:
iildvolitusnormid (ka iildvolitust, generaaldelegatsiooni sisaldavad volitusnormid) ja
erivolitusnormid (ka erivolitust, spetsiaaldelegatsiooni sisaldavad volitusnormid).
Uldvolitusena kisitletakse volitust teatud valdkonna reguleerimiseks (iildiselt
madratletud pddevus mitmete midruste kehtestamiseks teatud valdkonnas), erivolitusena
aga volitust konkreetse maéddruse kehtestamiseks. Seadustes tuleb alati eelistada
erivolituste kasutamist, kuivord see vastab kdige paremini pohimottele, et méddrus on
seaduse rakendusakt, mis kehtestatakse seaduse tditmiseks. Erivolitus on ka ainus
voimalus anda selgelt edasi seadusandja tahe, mis tildvolituse puhul jd4b dhmaseks. Kui
seadusandja ei tea, mitme madrusega oleks vajalik valdkond reguleerida, siis jarelikult ei
ole tal ka selgust reguleeritavast valdkonnast enesest. Seetdttu tuleb iildvolitusi kasutada
vaid erandjuhul. Riigikohtu pohiseaduslikkuse jarelevalve kolleegium on mérkinud, et
demokraatlikus digusriigis ei saa volitusnorm olla tildist laadi. Sellise

volituse lubatavuse tunnustamine tdhendaks moonmist, et Riigikogu voib iiheainsa
volitusnormiga praktiliselt loobuda talle kohustusliku legislatiivfunktsiooni teostamisest
Vabariigi Valitsuse voi ministrite kasuks. Siiski on eriti seadusandluse iihtlustamisel
Euroopa Liidu digusega kerkinud mitmetel puhkudel esile vajadus nidha seaduses ette
just {ildvolitust sisaldavaid volitusnorme ja seda seetottu, et ithinemisprotsessis Euroopa
Liiduga on tulnud omaks votta ka mitmeid “mugavamaid” digusloome meetodeid. Nii
on mitmel juhul maistlik piirduda valdkonna reguleerimisel kiillalt {ildise ja abstraktse
seaduse vastuvOtmisega ning volitada konkreetsemate kiisimuste reguleerimine
iildvolitusega Vabariigi Valitsusele voi ministritele. Toimides teisiti suureneks oluliselt
seaduste konkreetsusaste - kehtestataks iilikonkreetseid ndudeid ja nende nduete
muutumisel Euroopa Liidus oleks sellekohase siseriikliku seaduse muutmine jdik ja
ajaliselt pikk protseduur.

Samas ei tohiks kunagi lubada tildvolitust niiteks sellise sonastusega: “Vabariigi Valitsusel on
Oigus kehtestada kidesoleva seaduse rakendamiseks mdiidrusi”, kuna siin luuakse ilmselge
voimalus mééruste kehtestamiseks véljuda seaduse reguleerimisala piiridest. Kahjuks tuleb
tunnistada, et seda on siiski tehtud.

Niiiid ka ndited iild- ja erivolitusnormidest:

Niide ildvolitusnormist: Vabariigi Valitsuse seaduse § 27 lg 3: “Vabariigi Valitsus annab
mddrusi valitsusasutuste tilesehituse, asjaajamise ja to6 korraldamiseks, samuti teenistusliku
Jjarelevalve teostamiseks.”

Selle sétte alusel on Vabariigi Valitsus kehtestanud suure hulga miirusi, millede igaiihe jaoks
eraldi erivolitusnormi kehtestamine ei ole mdeldav. Seega on iildvolitusnormi kasutamine sageli
tingitud vaid otstarbekuse kiisimusest ning iildjuhul ei peaks iildvolitusnormist pingsalt
hoiduma néiteks internsete madruste puhul, millest tuleb juttu allpool.



Samuti on {ildvolitusnormiks jargmine seaduseséte: “Valla- voi linnavolikogul (edaspidi
volikogu) on oigus kdesoleva seaduse alusel anda mdidrusi kohalike maksude kehtestamiseks
(edaspidi maksumdidrus)”.

Néide erivolitusnormist: “Mdrgukirjade ja avalduste ldbivaatamisega seotud asjaajamise
korra kehtestab Vabariigi Valitsus oma mddrusega’.

Nagu niha eeltoodud ndidetest, sonastatakse iildvolitus iildjuhul digustava normina ja erivolitus
kohustava normina. Seda seetdttu, et kui seadusandja néeb ette iildvolitusnormi ning seega ei
oska ta tdpselt médratleda, mitu méérust, millise reguleerimisesemega ja millise ajaperioodi
jooksul selle iildvolitusnormi alusel on vajalik kehtestada, on raske ka kohustada volitatavat
neid méérusi teatud ajavahemiku jooksul kehtestama (vt siinkohal normitehnika eeskirja § 50,
millest tuleb juttu ka allpool). Kui on teada konkreetne vajalik madrus konkreetse
reguleerimisesemega, tuleks sitestada selle médédruse kehtestamine kohustusena. On loogiline, et
kui erivolitusnorm oleks Oigustav, tekiks kiisimus, kas seadusandja on iildse kindel, kas ta
soovib sellist osa oma paddevusest delegeerida, soovib ta seda ise kasutada voi ei ole sellist
regulatsiooni tegelikult ikkagi vajagi. Samuti - kui volitatakse madrusi kehtestama mingis
valdkonnas, mille kohta seadusandja teab, kui palju méérusi oleks vaja ja milline oleks nende
koigi reguleerimisese, tuleks loobuda tildvolitusnormi sétestamisest ja sdtestada seaduses hoopis
mitu kohustavat erivolitusnormi.

Kirjeldatud eri- ja ildvolituse eristamisest digustuse ja kohustuse kaudu 1dhtub ka normitehnika
eeskirja § 4 1g 4.

Illustreerivana voiks siinkohal tuua veel niite védrast volitusnormist selle kohta, millist
segadust voib tekitada digustava ja kohustava sdnastuse hoolimatu kasutamine.

Niide: “(2) Vabariigi Valitsus kehtestab tervisekaitse oigusaktid:

1) ehitusaluse maa-ala valikuks, hoonete, rajatiste, transpordivahendite ehitamiseks,
kasutuselevotmiseks ja kasutamiseks, /---/

5) laste- ja keemiakaupade, kosmeetikavahendite ning inimesega vahetult kokkupuutuvate voi
eluruumides  kasutatavate  tarbekaupade, samuti  ehitusmaterjalide  valmistamiseks,
importimiseks ja miitimiseks; /---/"

Nimetatud volitusnorm on iilesehitatud kohustava erivolitusnormina, kuid samas on raske
Oelda, et antud oleks ammendav loetelu vajalikke Oigusakte, mille kehtestamiseks volitus on
antud. Nii nditeks voiks seda sdtet erivolitusnormina tdlgendades viita, et p-s 5 toodud
lastekaupade ja ehitusmaterjalide regulatsioon peab tulenema iihest aktist ja nii see selle
volitusnormi kohaselt tulekski esitada, et tegemist oleks diguslikult korrektse volitusnormiga.
Tegelikkuses seda aga loomulikult nii ei moeldud.

Rohutada tuleks veel, et erivolitusnormi kui konkreetset digusakti kehtestama volitava sitte
alusel kehtestatud miiruse olemust ei mdistetaks valesti. Uhekordse akti kehtestamine ei
tdhenda, et kehtestajal ei oleks pérast digus seda akti seaduse reguleerimiseseme piirides muuta.
Igasugune volitusnorm volitab lisaks méddruse kehtestamisele ka selle hilisemateks
muutmisteks. Loomulikult tuleb aga ka muutmise korral méddruse preambulis (vt allpool) viidata
sellele volitusnormile.

Volitamise skeem on esitatud § 4 Ig-tes 1 ja 5. Selle kohaselt voib seadusandja seadusega
volitada mairust kehtestama tildjuhul Vabariigi Valitsust, valla- ja linnavolikogu voi valla- ja
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linnavalitsust, ndhes vajaduse korral ette ka edasivolitamise diguse (vt allpool). Siinkohal on
eelkodige vaidlusi pohjustanud asjaolu, et lildjuhul ei voi riigi tasandil volitada mééruse
kehtestamist otse ministrile, kuigi pohiseadus annab nii Vabariigi Valitsusele kui ministrile
oiguse kehtestada maarusi seaduse alusel ja tditmiseks. Ministri otsevolitamise piiramine on aga
vaidlustatav pohiseadusele vastavuse seisukohalt seetottu, et selline ldhenemine on kooskolas
oOigusaktide hierarhia pohimdttega ja vélistab vdimaluse, et hulk kiisimusi lahendatakse ainult
seadusandja ja konkreetse ministri poolt, jittes vahele Vabariigi Valitsuse kui peamise seaduse
rakendaja. Kui ministrit volitatakse otse kehtestama eksternset méérust, on tegu vastavalt
pohiseaduse §-le 86 Vabariigi Valitsusele kuuluva tdidesaatva riigivoimu andmisega ministrile
ilma Vabariigi Valitsuse sellekohase otsuseta, mille pdhiseadusele vastavus on vaieldav.
Vabariigi Valitsuse ja ministri midrusandlusdiguse erinevus pohiseaduse kohaselt seisnebki
selles, et Vabariigi Valitsuse kohta sitestatakse pohiseaduses selgelt: “Tédidesaatev riigivoim
kuulub Vabariigi Valitsusele”. Ministri kohta selline site aga puudub.

Samas on jdetud digus méadruse kehtestamiseks volitada ka otse ministrit voi ministreid, kuid
seda ainult internsete méadruste korral s.o. kui méédrusega reguleeritakse ministeeriumi(de) voi
selle (nende) valitsemisala tookorraldust voi asjaajamist.

Nii nditeks on iilaltoodud ndide “Vabariigi Valitsuse seadusest” (VVS § 27 lg 3) puhas internse
madruse nidide ja tulebki réhutada, et on tdiesti loomulik ndha ette internsete maédruste
kehtestamine, kasutades selleks iildvolitusnormi.

Normitehnika eeskirja § 4 Ig-s 5 on esitatud edasivolitamise instituudi olemus. Teoorias on
joutud seisukohale, et volitusnormiga edasivolitamisdiguse andmine on aktsepteeritav juhul, kui
seda nouavad vastava valdkonna spetsiifilised asjaolud. Edasivolitamisdigusega volitusnorm
voimaldab otsustustasandit reguleeritavale valdkonnale n.6. ldhemale viia. Valitsusasutused ei
vOi delegeerida nende padevusse antud digusi ja kohustusi teistele riigi- voi omavalitsuse
asutustele, kui seaduses ei ole sitestatud teisiti voi kui seda ei née ette seaduse alusel solmitud
haldusleping. Edasivolitamisdigusega volitusnorm peab sisalduma seaduses eneses ning seda
vaid juhul, kui edasivolitamise vOimalus on seaduses otseselt sdtestatud, siis on Vabariigi
Valitsusel voi valla- voi linnavolikogul digus oma padevust edasi delegeerida.

Edasivolitamist voimaldava volitusnormi rakendamine on Vabariigi Valitsuse ja valla- voi
linnavolikogu Giguseks, mitte kohustuseks (otsustusdiskretsioon). Ta ise otsustab, kas soovib
volitusnormis antud kiisimuste ringi reguleerida ise vOi kasutab edasivolitamise vOimalust,
kehtestades selleks maéaédruse, milles edasivolitamise otsus sétestatakse. Tuleb rohutada, et
edasivolitamisel ei saa viljuda seaduses sisalduva volitusnormi raamest. Edasivolitamisel voib
vajadusel ette ndha ka konkreetse téhtaja voi tdhtpdeva vastava médruse kehtestamiseks.

Niéide edasivolitust sisaldavast volitusnormist: “Mdlestiste ja muinsuskaitsealal paiknevate
ehitiste konserveerimise, restaureerimise, remondi ja ehitamise projektide koostamise korra
kehtestab Vabariigi Valitsus voi tema volitusel kultuuriminister oma mddrusega”.

Valla- voi linnavolikogu edasivolitamise juures vOib rohutada veel asjaolu, et
omavalitsusorganite volitamise padevus tuleneb “Kohaliku omavalitsuse korralduse seadusest”,
mille §-s 22 sitestatakse volikogu ainupéddevus (seega kiisimuste ring, mille otsustamise
edasivolitamine valitsusele ei ole voimalik) ning mille § 30 lg-s 1 esitatakse valla- voi
linnavalitsuse padevus, s.h. kohaliku elu kiisimuste lahendamine ja korraldamine, mis volikogu
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madruste vOi otsustega voi valla voi linna pohiméérusega on pandud tditmiseks valitsusele (p 2)
voi mis ei kuulu volikogu ainupddevusse (p 3).

Volitusnormi kisitluse 10petuseks tuleks rohutada veel asjaolu, et volitusnormi ei aetaks
segamini pddevusnormiga. Viimane nimelt ei voimalda otse sellele viidates méérusi kehtestada,
kuid selle reegli vastu on eksimisi siiski esinenud.

Néide: Ekslikult on peetud volitusnormiks “Tehnilise normi ja standardi seaduse” § 4 Ig-t 1:
“(1) Tehniline norm sdtestatakse:

1) seaduses, kui tehnilisel normil on oluline moju riigi majandusele;

2) Vabariigi Valitsuse mddruses;

3) ministri mddruses.”

Uldseadus (mida “Tehnilise normi ja standardi seadus” teiste analoogilisi kiisimusi
reguleerivate seaduste suhtes on) ndeb normina ette “Tehnilise normi ja standardi seaduse” § 4
lg 1 tldreegli selle kohta, milliste digusaktidega on iildse véimalik tehnilisi norme kehtestada,
kuid eeldab siiski konkreetsete volitusnormide esitamist eriseadustes

enestes. Eriti piltlikult vélistab selle sitte volitusnormina tdlgendamise juba asjaolu, et § 4 Ig 1
p 1 nimetab seadust ja iiks seadusesite ei saa olla teise seaduse suhtes volitusnormiks.

Seaduse eelndu tilesehitust kisitlevate sétete (normitehnika eeskirja §-d 7 ja 8) kommentaariks
voib Oelda nii palju, et paragrahvide riihmitamise eesmairgiks on parandada seaduse
arusaadavust ehk siis selles orienteerumist ning seetottu tuleb paragrahve rithmitada vaid juhul,
kui see on hetkel otstarbekas - nditeks on mahukamas seaduses hulk sama o&igusinstituuti
kéasitlevaid paragrahve, mida voiks nendest parema {ilevaatlikkuse saamiseks rithmitada
peatiikkideks ning koguni peatiikke vdiksemateks alajaotisteks (jaod, jaotised, alljaotised).
seetdttu on soovitatud hoiduda véikesemahulistes (pakutud variandina kuni 20-paragrahvilistes)
seadustes paragrahvide riihmitamisest.

Arvestades riihmitamise eesmdirki, tuleb kindlasti viltida 1-2 paragrahvilisi peatiikke voi
jagusid, sest sel puhul jddb lihtsustamise funktsioon tditmata. Monikord on see siiski aga
hiadavajalik, kuna moned paragrahvid lihtsalt ei sobi oma sisult iihtegi peatiikki voi jakku ja
seetdttu tuleb nende jaoks luua omaette peatiikk voi jagu.

Niéide: “Prokuratuuriseaduse” 4. peatiiki 8. jagu “Prokuréri kaasamine haldusiilesannete
tditmisele” koosneb vaid iihest paragrahvist, mis kannab jaoga sama pealkirja.

Paragrahvi sonastamisel (eeskirja § 8) on oluline rohutada just seda momenti, et iihes
paragrahvis peaks sisalduma teatav tervikmote (kindel reguleerimisese) ja seda selliselt, et seda
motet oleks voimalik selgelt koondada ka paragrahvi pealkirja, mis peakski motte terviklikkust
peegeldama. See aitab ehk selgitada § 8 lg-s 1 nimetatud digusnormi voi selle osa tegelikku
sisu.

Seaduse eelndu teksti osa pealkiri (eeskirja § 11) peab iildjuhul voimaldama seda teksti osa
eristama teistest, ehk ta ei tohiks iildjuhul olla identne iihegi teise pealkirjaga. Samas on
eelkdige mahukate seaduste puhul monikord vajalik, et moned teksti osad kannaksid sarnaseid
pealkirju. See on aga moeldav vaid siis, kui samase pealkirjaga teised teksti osad asuvad
erinevate suuremate jaotusiihikute (teksti osade) all. Sel puhul loetakse selle suurema
jaotusiihiku (néiteks peatiiki) pealkiri paragrahvi vo1 muu teksti osa pealkirja laiendiks.
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Niide: mitmeid selliseid paragrahve on “Ariseadustikus” - niiteks §-d 440, 453, 456, 465 ja
475 kannavad koik samasugust pealkirja “Jagunemisotsus”, kuid need paragrahvid asuvad
erinevates seadustiku teksti osades ja seega on see vote antud juhul lubatav.

PShjenduseks, miks teatud juhtudel on lubatav paragrahvi pealkirjata jaitmine (eeskirja § 11
lg 4), on jargmised asjaolud:

1) muidu kattuks paragrahvi pealkiri sisuliselt seaduse pealkirjaga;

2) kuna paragrahvi pealkirja funktsioon on eelkdige lugejat abistav (informatiivne, mitte
regulatiivne), et orienteeruda paremini seaduse tekstis, siis védga lithikese seaduse puhul puudub
selliseks tdiendavaks lugemise hdlbustamiseks vajadus.

Seaduse eelnou iildsétetes (eeskirja § 12) esitatakse:

1) seaduse reguleerimisala (oma olemuselt n.6. seaduse sisukord, mille {ilesanne on taas
holbustada seaduses orienteerumist);

2) seaduse kohaldamisala (ainult juhul, kui see on vajalik);

3) seaduses labivalt kasutatavad maisted (vt eeskirja § 3);

4) muud seaduse eelndus késitletavate digusinstituutide tildised sitted.

Uldsitete sissetoomisel seaduse eelndusse on eelkdige soovitav arvestada asjaoluga, et suures
osas (eeltoodud loetelu punktid 1 - 3) kujutavad iildsdtted endast selliseid sitteid, mida voib
kasitleda eelndu reguleerimisalana laiemas tdhenduses. Nimelt kohaldamisalaga voidakse
piiritleda seaduse ruumiline, isikuline, esemeline vims kehtivus, millega kitsendatakse seaduse
reguleerimiseseme piiramatut ulatust.

Niéide: “Loomakaitseseaduse iilesandeks on looduslikes ja tehistingimustes elavate loomade
(imetajate, lindude, roomajate, kahepaiksete, kalade, putukate ja teiste elusolendite, vdilja
arvatud mikroorganismid) kaitse inimese vdgivalla eest.”

Samuti on mdistete midratlemise iilesandeks tdpsustada moistesse mahtuvate subjektide,
objektide voi ndhtuste ringi, mis taas piiritleb tdpsemini seaduse reguleerimiseseme ulatust.

Niéide: “Andmekogu kdiesoleva seaduse moistes on /---/. Kdesolev seadus ei kdsitle
andmekogusid, mida peetakse:

1) raamatupidamise seaduse (RT I 1994, 48, 790, 1995, 26-28, 355, 92, 1604, 1996, 40, 773;
42, 811; 49, 953) alusel;

2) teaduslikul, pedagoogilisel ja kodu-uurimislikul eesmdrgil, kui neid andmekogusid
kasutatakse ainult sellel otstarbel; /---/"

Kohaldamisala ei ole seaduse eelndu kohustuslik osa ning selle esitamine eelndus on vajalik
vaid siis, kui seaduse piiramatut ruumilist, isikulist vms ulatust soovitakse kitsendada. On
moeldav, et kohaldamisala esitatakse eraldi seaduseelndu paragrahvina, mis jirgneb
reguleerimisala paragrahvile. Samuti on moeldav, et kohaldamisala sitestatakse osana
reguleerimisala paragrahvist voi osana moiste madratlusest (vt tilaltoodud niited).

Kohaldamisala puhul viirib kindlasti réhutamist terminoloogiline asjaolu, et termineid
kohaldamine ja kohaldamisala ei tohi segi ajada terminitega rakendamine ja rakendusala.
“Mitmekeelne  OigussOnaraamat” annab moiste rakendama  selgituseks: “digusakti
kohaldatavuse tagamiseks meetmeid votma”. Rakendamine on reeglina lihekordse vdi ajutise
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iseloomuga tegevus, millega tagatakse uue digusliku regulatsiooni tegelik kehtimahakkamine.
See seisneb vajalike muudatuste sisseviimises teistesse Oigusaktidesse ning ilileminekuséitete
ettendgemist, tagamaks sujuv ilileminek vanalt Oiguslikult regulatsioonile uuele. Modiste
kohaldama mairatlus on: “(digusaktist) konkreetsel juhul juhinduma”. Seega seisneb
rakendamise ja kohaldamise erisus just selles, et esimene on ajutise voi iithekordse iseloomuga,
teine aga tdhendab sellest digusaktist juhindumist kogu tema kehtivusaja viltel.

Niéide keeleliselt vidrast kohaldamisala sdtestamisest: “Mahepollumajandusliku  toidu
kditlemise ja kvaliteedi noudeid rakendatakse kodumaise turu jaoks toodetava ning nii
imporditava kui ka eksporditava mahepollumajandusliku toidu suhtes.”

Normitehnika eeskirja §-des 13 - 15 sitestatakse viitamise olemus ja {ildndouded
viitamistehnikale. Viite 1dbi tuuakse esile seos erinevate sitete vahel ning néidatakse nende
koostoimet. Kui tekib vajadus seaduse eelndus esitada juba kehtivas diguses sédtestatuga samane
oigusnorm, tuleb juba olemaoleva regulatsiooni taasesitamisele seaduse eelndus alati eelistada
viitamist (§ 13 Ig 1) ja seda jargmistel pohjustel:

Kui taasesitatakse teise seaduse site ja taasesitatav sdte muudetakse, kuid muudatus jaetakse
tegemata taasesitavas seaduses, siis luuakse seeldbi seaduste vaheline vastuolu. Kui aga
kasutatakse viidet, siis lihtsa tdhelepanematuse tdttu automaatselt vastuolu ei teki, vaid viide
saab uue tdhenduse (viidatav seadus on muudetud). Et aga ka siin véltida olukorda, kus viide
kaotaks oma senise motte, sest tema sisuks olnud viidatava seaduse sdte on muudetud, on
ettendhtud noue, et seaduse vOi selle sdtete kehtetuks tunnistamise vOi muutmise korral
esitatakse eelndu seletuskirjas digusaktide nende sitete loetelu, milles on viidatud kehtetuks
tunnistatavale seadusele voi kehtetuks tunnistatavale vo1 muudetavale séttele (vt eeskirja § 31 1g
2). Seelédbi onnestub viltida nditeks tiihjade viidete tekkimist kehtivasse digusesse juhul, kui
viidatav seadus ise on nditeks kehtetuks tunnistatud ja viitel puudub seega sisu. Samuti leiab
iiles need viitavad sétted, mis vajaksid seoses viidatava sdtte muutmisega samuti muutmist.

Praktilise soovitusena viimati esiletoodud ndude téditmiseks voOib tdhelepanu juhtida
iiletekstiotsingut voimaldavate digusaktide andmebaaside kasutamisele. Kui sisestada kehtetuks
tunnistatava voi muudetava seaduse (voi muu digusakti) nimetus, saab nimekirja muuhulgas ka
neist digusaktidest, mis sisaldavad viiteid sellele seadusele (vOoi muule digusaktile).

Esiletostmist vaarib § 14 lg-s 5 sitestatud pohiseaduslikus seaduses lihtseadusele viitamise
valtimise noue. Kuna viite 14bi inkorporeeritakse osa viidatavast seadusest sisuliselt viitavasse
seadusesse, tdhendaks pohiseaduslikus seaduses lihtseadusele viitamise lubamine seda, et kui
muudetakse lihtseadust, siis seeldbi muutub ka pdhiseadusliku seaduse sisu. Kuna aga
pohiseadusliku seaduse muutmine on vodimalik vaid koosseisu hédélteenamusega, mitte
lihthddlteenamusega, siis toimuks sellisel juhul pohiseadusliku seaduse muutmise nduete
eiramine.

Uudseks vorreldes varasema digusloome praktikaga on normitehnika eeskirja §-s 16 sdtestatud
normitehnilise mirkuse kontseptsioon (normitehnilise mérkuse kohta sdtestatu kehtib ka
madruste eelndude kohta l&bi §-s 39 sisalduva viitenormi). Normitehnilise méarkuse instituut on
sisse toodud, lahendamaks senist probleemi, et seaduse ja maédruse eelndu ei tohiks sisaldada
endas sitteid, millel tegelikult puudub normatiivne tdhendus, kuid mille lisamine eelndule on
vajalik olulise informatsiooni edastamiseks. Nii néiteks hakatakse eelndudes edaspidi
normitehnilise  mérkusena esitama Euroopa iihenduse madruste ja  direktiivide
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avaldamismirkeid. Direktiivide kohaselt on selline siseriikliku digusakti juures viitamine EL
litkkmesriikidele kohustuslik ning Eesti peaks varakult asuma seda nduet tditma, kuna ka see on
osa Euroopa Liidu digusega iihtlustamisest. Nimetatud pohimdtte kehtestamine Eesti Vabariigis
juba praegusel ajal hoiab tulevikus kokku t60, mida tuleks teha tagasiulatuvalt kdigi nende
oigusaktide osas, mis selliste direktiivide nduetega vastavuses on.

Kuivord viitamine EL Oigusaktidele ei ole Eesti Vabariigi digusaktides lubatav kuni Eesti
Vabariigi tihinemiseni Euroopa Liiduga, tuleb 6igusaktis méirkida, milliste EL direktiividega
on antud 6igusaktis arvestatud. Esitada tuleb vaid sellised EL direktiivid, millega eelndu on
taielikult voi osaliselt kooskdlas.

Viltimaks probleemi, et sellist mirget vdidakse lugeda viiteks wvilisriigi Oigusele (mis
loomulikult on Eesti digusaktides lubamatu), on mééruses sonaselgelt 6eldud, et normitehnilise
markuse sisuks olevad asjaolud ei ole normatiivselt siduvad (§ 16 Ig 1). Samas ei saa sellist
normitehnilist méarkust pidada viitamiseks ka digusteoreetiliselt. Viiteid on teatavasti kahte liiki:
otsene viide on viide sama Oigusakti sittele voi muu digusakti séttele, kaudne viide aga viide
kohaldatavale digusinstituudile voi digusaktile (eeskirja §-d 14 ja 15). Voimalik oleks arvata, et
arvestamise marke dratoomisel on tegemist kaudse viitega. EL direktiivi puhul ei ole aga tegu
puhtal kujul OGigusaktiga kui viitamise objektiga, sest direktiivi sitteid ei saa kohaldada
viitamise teel, vaid ainult direktiivi sdtete ja motte siseriiklikusse digusesse sissetoomise teel,
seda nii EL litkmete kui ka EL viliste riikide puhul. Direktiivile viitamine ilma muudatuste
tegemiseta siseriiklikus diguses ei ole aga lubatud ega voimalik.

Seaduse eelndu kohta kéivate normitehnika nduete osas on oluline rohutada veel
iileminekusétteid instituuti (§ 18 lg 3), mis kujutavad endast ajutise iseloomuga sitteid, mis
tagavad sujuva iilemineku seniselt Oiguslikult regulatsioonilt uuele ja tagavad ka uue
regulatsiooni kohaselt kohustatud isikute diguspirase ootuse tuleviku suhtes. Uleminekusitetele
tuleb rohku poorata just nendes valdkondades, mis on ka varem olnud oiguslikult juba
reguleeritud ning kus seega toimub oOigusliku regulatsiooni asendamine. Kindlasti tuleb
hoolikalt jdlgida, et esitatavad {ileminekusitted tdoepoolest ka oma otstarvet tdidaksid.

Niide: “ § 39 Rakendussiitted

(1) Enne kdesoleva seaduse joustumist majandusministri poolt turismialaseks ettevotluseks
vdlja antud tegevuslitsents, mille kehtivus lopeb 2001. aasta 1. jaanuaril voi varem, kehtib sellel
mdrgitud kehtivuse tihtaja loppemiseni.

(2) Majandusministri poolt turismialaseks ettevotluseks viljastatud tegevuslitsents, mida ei ole
nimetatud loikes 1, kehtib 2001. aasta 1. jaanuarini. Sellise tegevuslitsentsi

omajale viljastab majandusminister loivuvabalt vastavat liiki tegevusloa tegevuslitsentsi
kehtivuseajaga.

/-=-/

§ 40. Seaduse joustumine

Seadus joustub 2001. aasta 1. jaanuaril.”

Kui vaadata ndites toodud rakendussdtete (tegelikult tileminekusdtete) ja joustumisnormi
omavahelist seost, selguvad jirgmised tosiasjad.:

1. Eelnou § 39 lg 1 on mottetu, kuna seda sdtestamatagi on ilmselge, et tegevuslitsents,

mille kehtivus lopeb enne uue seaduse joustumist, kehtib sellel mdrgitud kuupdevani.
Seetottu on sdte sellisel kujul iilearune.
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2. Eelnou § 39 lg 2 - kui tegevuslitsentsid, mida ei ole nimetatud eelnou § 39 lg-s 1
(ilmselt siis tegevuslitsentsid, mille kehtivusaeg on pikem kui 2001.a. 1. jaanuar),
kehtivad kuni 2001.a. 1. jaanuarini, siis ei ole 2001.a. 1. jaanuaril Eestis enam tihtegi
kehtiva tegevuslitsentsi/tegevusloaga ettevotjat, kes voiks turismialase ettevotlusega
tegeleda, kuna uute tegevuslubade viljastamine votab ilmselgelt aega. See ei ole seega
oiguslikku jdrjepidevust tagav sdte ning ldhtudes oiguskindluse pohimottest peaksid
kehtiva korra alusel viljastatud tegevusload kehtima kuni neil mdrgitud kuupdevani.

Joustumisnormi regulatsioonist vajab esiletdstmist § 19 Ig 2. Kuna seadus ja selle alusel
kehtestatavad maéddrused moodustavad iihtse terviku (midrustega tdidetakse seadusesse
kunstlikult jéetud liingad), on voimalusel oluline kavandada nende joustumine iihel tdhtpieval.
Seetottu tuleb alati hoolikalt arvestada, kui palju nduab aega seaduses kavandatud mééruste
ettevalmistamine ja vastuvOotmine ning liikata seniks seaduse joustumine edasi. Kui seadus
joustub ilma selle rakendamiseks vajalike méérusteta, ei saa tegelikult seaduse joustumisest
tdies mahus radkida.

Kuna aga mééruse ettevalmistamine ja selle vastuvotmine saab toimuda joustunud volitusnormi
alusel, ei saa volitusnorm joustuda iilaltoodud reegli kohaselt ehk siis iiheaegselt iilejaanud
seaduse joustumisega. Kui seadus joustub néiteks {ihe aasta pérast, siis sellise iildreegli alusel
joustuvad ka seaduses sisalduvad volitusnormid iihe aasta pérast. Seega ei ole voimalik alustada
nende volitusnormide alusel mééruste ettevalmistamist, kuivord volitus selle iihe aasta jooksul
veel puudub. Seetdttu on “Riigi Teataja seaduse” §-s 6 selgelt sitestatud iildreegel:
“Volitusnorm Vabariigi Valitsuse vOi ministri médruse andmiseks joustub 10. pédeval pirast
seaduse Riigi Teatajas avaldamist, kui seaduses ei ole sétestatud volitusnormi joustumise teist
tdhtpdeva. /---/”. Selline muudatus kehtivas diguses voimaldab valmistada méaruse(d) ette enne
seaduse tervikuna joustumist ning véltida sellist praktikat, kus pérast seaduse joustumist ei
kehtestata pika aja jooksul sellest tulenevaid méérusi. Samuti on “Riigi Teataja seaduse” § 6
puhul tegemist iildnormiga, mis kehtib igal juhul, kui {iheski teises seaduses selgelt ei séitestata
volitusnormi erinevat joustumise tédhtpdeva.

Toodud “Riigi Teataja seaduse” sdte nditab ilmekalt, et mitmed normitehnilised kiisimused
tuleb sdtestada koguni seaduse tasandil - antud juhul vélditakse nii mddruse vastuvotmise
vaidlustamist vaid sellel pohjusel, et médédruse kehtestamise aluseks olev volitusnorm ei ole veel
joustunud.

Rohutada voiks veel seda, et isegi juhul, kui ei ole otsest vajadust néha ette seaduse joustumist
“Riigi Teataja seaduses” sitestatud iildreeglist erineval ajal, oleks seda ikkagi soovitav teha, et
jétta enne seaduse joustumist piisav aeg muudetavate diguste ja kohustuste sisuga tutvumiseks
(vacatio legis). See pdhimdte on sitestatud ka § 19 Ig-s 3 esimese alusena. “Riigi Teataja
seaduses” sdtestatud iildreegel voiks eelkdige jddda katma neid juhte, kus mingil pdhjusel on
unustatud joustumisnorm seaduse eelndusse

lillitada voi kui tehtav muudatus on ddrmiselt pakiline mingi terava iihiskondliku probleemi
lahendamiseks.

SEADUSE MUUTMINE VOI KEHTETUKS TUNNISTAMINE (1. peatiiki 2. jagu)
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Seaduse muutmise (erinevalt varasemast on loobutud termini fdiendamine kui iihe muutmise
voimaluse eraldi viljatoomisest ja seda ei tohiks muutmise korval eraldi vilja tuua ka seaduse
muutmise seaduse eelndu pealkirjas) ja kehtetuks tunnistamise seaduste eelndud erinevad
mitmeti teistest seaduste eelndudest ning neile tuleb kehtestada normitehnilisi lisatingimusi.
Eelkdige on siinkohal igal digusloojal moistlik tutvuda varem vastu voetud seadustega, et teha
selgeks seaduste muutmise ja kehtetuks tunnistamise sdtete esitusviis eelnous.

Paragrahvi 21 Ig 1 teise lause mote seisneb selles, et hoida edaspidi dra varasemat digusloome
praktikat, mille kohaselt tunnistati kehtetuks nditeks ka varasemate seaduste kehtetuks
tunnistamise seadusi ja arvati seeldbi, et omaaegne seadus, mis vahepeal monda aega kehtetu
oli, hakkas seeldbi uuesti kehtima. Selline seisukoht on ekslik - mis kord on kehtetuks
tunnistatud, see ka selleks jadb ja ainus voimalus selle uuesti kehtima hakkamiseks on votta ta
uuesti tervikseadusena (v01 ka muu digusaktina) vastu. Vastasel korral loodaks kehtivas diguses
suur segadus (iga uue asendusseadusega tunnistatakse varasem seadus kehtetuks ja iile-eelmine
seadus seetdttu taas kehtivaks) ja diguses orienteerumine oleks iiliraske.

Paragrahvi 21 lg-s 6 sisalduv ndue vilistab ennekdike asendusseaduse n.d. varjatud
vastuvotmise. Kui muuta soovitakse juba nii suurt mahtu seadusest, on muudatuste sisu
ilmselgelt varasema regulatsiooni asendusseaduse iseloomu kandev ja seda tuleks ka tiheselt
seadusega Gigustatud ja kohustatud isikutele normitehniliselt nédidata.

Adrmiselt oluline volitusnormi instituudiga seonduv ndue on sitestatud normitehnika eeskirja §
21 lg-s 7. Siin on taas oluline rohuasetus sellel, et volitusnormi alusel kehtestatud méérus peab
vastama volitusnormile. Seega, kui volitusnorm muudetakse, tuleb ka midrused selliselt muuta,
et nad jidksid vastama uuele volitusnormile. Vastasel korral tekib Oigus selliste médruste
kehtivus vaidlustada.

Kui muudetakse voi tunnistatakse kehtetuks mitmeid seadusi, peab muutmise voi kehtetuks
tunnistamise seaduse eelndu pealkirjast selguma, millega kavandatavad muudatused voi
kehtetuks tunnistamised seonduvad (eeskirja § 25 lg 2). Eelkdige tekivad praktikas olukorrad,
kus muudatused on seotud keskselt siiski {ihe seadusega ning selle seaduse muutmise tulemusel
tuleb muuta ka teisi seadusi, valtimaks vastuolude tekkimist.

Niide: “Riigi Teataja seaduse muutmise ja sellest tulenevalt teiste seaduste muutmise seadus”

4. SEADUSE EELNOU SELETUSKIRI (1. peatiiki 3. jagu)

Normitehnika eeskirjas seletuskirjale esitatavaid ndudeid on modnikord nimetatud liialt
pohjalikeks, mis paneb eelndu ettevalmistajale tdiendavalt {ilisuuri kohustusi. Tegelikult on
seletuskirja pdhjalik koostamine suuresti diguslooja (eelndu ettevalmistaja) enda huvides, kuna
sellega vélditakse eelndu menetlemisel paljudel juhtudel asjatute probleemide tekkimist, sest
seletuskiri annab sel juhul paljudele voimalikele kiisimustele juba ammendava vastuse.

Vastavalt § 28 lg-tele 2 ja 3 selgub, et seaduse eelndu seletuskirja iilesehitus erineb teatud
madral ldhtuvalt sellest, millises etapis on eelndu menetlemine. Nii ei esitata Riigikogule
ametliku kooskolastamise tulemusena saabunud mérkusi teistelt valitsusasutustelt. See on
tingitud sellest, et parast eelndu heakskiitmist Vabariigi Valitsuse istungil on sellega saavutatud
ka tdidesaatva voimu kokkulepe ja “suletud” erinevate valitsusasutuste vaidlus eelndu sisu iile.
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Seetottu ei ole enam vajalik avalikustada asjaolusid, mis tingisid varasemad vaidlused ja
parlamendile kui esindusorganile on vajalik esitada vaid need arvamused eelndu kohta, mis
saabusid valitsusvilistelt institutsioonidelt.

Paragrahvi 29 teises lauses sdtestatu on vajalik, médédratlemaks juba varakult, kas tegemist on
pohiseadusliku voi lihtseadusega, et parlamendimenetluses véltida protseduurinduete rikkumist.

Oluline ja varasemat olukorda arvestades on mooddapddsmatu seletuskirja see osa, milles
pohjendatakse seaduse eelndus sétestatud volitusnormide vajalikkust ning esitatakse vastavate
rakendusaktide loetelu ja nende kavandid ning kehtestamise tédhtaeg voi tdhtpdev (§ 36). Varem
oli kahetsusvédrselt tavapidrane, et vastuvoetud seadused sisaldasid hulgaliselt volitusnorme
Vabariigi Valitsusele ja ministritele seaduse rakendusaktide kehtestamiseks, kuid tegelikkuses
jaid need kehtestamata. Seetottu oli héddavajalik, et koos seaduse eelnduga oleks selle
ettevalmistajal juba eelndu kooskolastamisele saatmisel kohustus esitada vastavate
rakendusaktide loetelu ning nende esialgsed kavandid, mis sisaldaksid pohilisi punkte
rakendusaktiga reguleeritavatest kiisimustest.

Eeskirja § 37 sisu paremaks moistmiseks vOiks seda paragrahvi veel kord vaadata kontekstis §-
ga 19, milles ndhakse ette joustumisnormi kindlaksmééramise alused.

5. VABARIIGI VALITSUSE MAARUSE JA MINISTRI MAARUSE EELNOULE
ESITATAVAD POHINOUDED (2. peatiiki 1. jagu)

Nagu o6eldud, on madruse kehtestamise aluseks alati seaduses sisalduv volitusnorm, mille
tdhendus seisneb selles, et teatud kiisimuste ringi ei peeta otstarbekaks reguleerida seadusega:
kiisimused on liialt konkreetsed ning nende reguleerimine seadusega ei sobi kokku seaduse
abstraktsuse printsiibiga. SeetOttu vOib aga véita, et volitusnormi sisseviimisel seadusesse
nidhakse ette “link” seaduse teksti, mille tditmine on otstarbekam

oOigusaktide hierarhias madalamalseisva aktiga. Sellest omakorda tuleneb viide, et volitusnormi
alusel kehtestatud méédrus on oma sisult tegelikult seaduse osa ning seetdttu peaks méddruste
ettevalmistamise, normitehnika jne suhtes kehtima kdik samad nduded, mis seadustelegi ning
erisused tuleks kehtestada vaid selles osas, kus see on vajalik l&htuvalt selle digusakti liigi
spetsiifikast. Just sellest ongi lihtutud “Oigustloovate aktide eelndude normitehnika eeskirjas”
ja selles osas tuleb méddruse eelndule laienevate normitehnika nduete kindlaksmidramisel
hoolikalt tutvuda eeskirja §-s 39 esitatud viitenormiga, kus on loeteluna sétestatud koik need
seaduse eelndule esitatavad pohinduded, mis kehtivad ka midruse eelndu kohta ning miiruse
eelndu kisitlevas peatiikis sétestatakse vaid méérusele iseloomulikud erinormid.

Vabariigi Valitsuse méédruse ja ministri midruse osa on normitehnika eeskirjas iihte peatiikki
ithendatud peamiselt normitehnilistel pohjustel. Kuna nii ministri kui Vabariigi Valitsuse
madruse eelndu ja seletuskirjale esitatavate nduete suhtes kohaldatakse seaduse eelndu kohta
kdivaid sitteid iihte moodi, ei ole vajadust antud digusaktide eelndudele esitatavaid ndudeid
eraldi peatiikkides reguleerida.

Paragrahvi 40 Ig 4 ndeb ette ilmselgelt seaduse eelndu puudutavast erineva regulatsiooni. Kui
tildjuhul tuleb oigusaktide puhul arvestada sellega, et Oigusaktiga saab muuta, peatada voi
kehtetuks tunnistada vaid sama digusjouga Oigusakte, siis médédruste puhul ndhakse ette erinorm.
Seaduses ettendhtud juhtude all mdistetakse eelkdige madalama Oigusjouga digusaktide
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muutmist, peatamist ja kehtetuks tunnistamist “Vabariigi Valitsuse seadusest” tuleneva
teenistusliku jérelevalve korras.

Keskne kiisimus méédruse eelndu pohinduetest on madrusega sitestatav ulatus ehk maéaruse
eelndu vastavus volitusnormile, millest ka juba eespool pdhjalikumalt juttu oli. Midruse eelndu
peab vastama seaduses sdtestatud volitusnormis sisalduvale ulatusele ja tingimustele ega tohi
kitsendada voi laiendada volitava seaduse sitteid (eeskirja § 41). Antud paragrahvis sdtestatud
pohimote on olulisim Vabariigi Valitsuse ja ministri miiruse materiaalse diguspérasuse eeldus.
Seetottu on midruse Oiguspérasuse kontrollimisel pidevalt oluline jdlgida seadustes tehtavaid
muudatusi, sest sellega koos voib muutuda voi suisa kaduda médruse andmise aluseks olnud
volitusnorm ning seoses sellega voib ka midrus muutuda digusvastaseks.

Volitusnormi késitlusega on viga tihedalt seotud nii mééruse pealkiri (eeskirja § 44) kui ka
madruse preambul (eeskirja § 46).

Nagu seaduste puhul, nii kehtib ka mééruste pealkirjade puhul ndue, et maddruse pealkiri peab
viljendama kokkuvotlikult maédruse sisu. Samas ei ole maddruse kehtestaja maédruse
pealkirjastamisel nii vaba kui seaduse vastuvdtja. Nii peab erivolitust sisaldava volitusnormi
alusel kehtestatud midruse pealkiri vastama volitusnormile. Pealkirja vastamine volitusnormi
sonastusele rohutab siin veel kord seda, et mééruse kehtestamisel ei ole véljutud volitusnormis
ette ndhtud méaaruse reguleerimisala piirest. Kuivord erivolitust sisaldav volitusnorm annabki
kehtestatava maidruse reguleerimisala edasi just tema pealkirja sédtestamise kaudu, peab ka
seadusandja sdtestama volitusnormi védga konkreetselt. Vastasel korral volitatakse seadusega
kehtestama méirus, mille kehtestamine ei olnud tegelikult volitaja soov.

Uldvolitusnormi alusel ei ole vdimalik seaduse méiruse pealkirja siduda volitusnormi sisuga,
kuivdrd volitusnormi sdnastus on iildine ja eeldatakse mitme (méératlemata hulga) mééruste
vastuvotmist. Seetottu on siin ka méédruse kehtestaja vabam maiiruse pealkirja sonastamisel.

Erinevalt seadustest on méairuse osaks preambul (eeskirja § 46). Seaduste puhul tuleb
preambulit taunida eelkdige seetdttu, et seaduses oleks preambul vaid seaduse iilesandeid,
vastuvotmise pohjuseid vms kehtestav deklaratiivne teksti osa, millel on vaid

informatiivne tdhendus. Méaédruse puhul on preambul aga oluline osa, mida tinglikult v3ib
vorrelda seaduse reguleerimisala paragrahviga. Preambulis peab sisalduma viide volitusnormile
voi volitusnormidele, mille alusel méédrus kehtestatakse. Preambul voib lisaks sisaldada ka viite
teistele seaduse sitetele, millest 1dhtudes méaédrus kehtestatakse. Antud séte kiill kordab teatud
osas “Vabariigi Valitsuse seaduse” § 27 lg-t 2, kuid kuna ‘“Vabariigi Valitsuse seaduses”
radgitakse nouetest kehtivale digusele mitte médruse eelndudele nagu seda teeb normitehnika
eeskiri, ei ole sedavord olulise eeltingimuse kordamine {ileliigne ka normitehnika eeskirjas.

Preambuli juures on oluline mirkida, et igakordse méédruse muutmise puhul on oluline
kontrollida, kas méiédruse preambul vajab muutmist, kuivord preambulist peab tulenema
ammendav loetelu seaduse sétetest, mille alusel voi millest ldhtudes méaédrus kehtestatud on.
Seega, kui iihe erivolitusnormi alusel on kehtestatud midrus ning voetakse vastu uus
erivolitusnorm, millest tulenevad kiisimused oleks Oigussiisteemi huvides moistlik esitada
samas madruses, seda tdiendades, tuleb tdiendada ka midruse preambulit uue viitega teisele
volitusnormile. Vastasel korral kaoks madruse tervikteksti koostamisel dra seos hilisema
volitusnormiga, mille alusel méérust tdiendati.
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Varasemast perioodist kehtib mitmeid maéaarusi, mille preambulis puuduvad viited
volitusnormidele. “Vabariigi Valitsuse seaduse” § 27 Ig-s 2 on sétestatud ndue, et Vabariigi
Valitsuse miiruses peab viitama selle andmise aluseks olevale seadusesittele. See tdhendab, et
selliste méddruste muutmisel ja kehtetuks tunnistamisel, milles selline viide puudub ja mis ei ole
kehtestatud volitusnormi alusel, tuleks viide leida kunstlikult ja seda praktikas ka tehakse. See
el tundu siiski otstarbekas ja lisaks 16hub selline praktika ka volitusnormi kisitluse {ihtsust
teoorias ja praktikas. Voiks véita, et sellistel puhkudel viitamisel voiks ldhtuda vaid “Vabariigi
Valitsuse seaduse” § 28 lg-st 2: “Vabariigi Valitsuse midrust muutev voi kehtetuks tunnistav
madrus peab sisaldama ka muudetava voi kehtetuks tunnistatava mééruse pealkirja, andmed
madruse avaldamise kohta, kuupdeva ja numbri”. “Vabariigi Valitsuse seaduse” § 27 lg-s 2
toodud ndue saab madruse muutmise ja kehtetuks tunnistamise mairustele kehtida vaid siis, kui
seda nduet

on jargitud muudetava voi kehtetuks tunnistatava midruse puhul. Vastasel korral voiks viéita, et
tegu ei ole seda midrust muutva voi kehtetuks tunnistatava méaarusega, kuivord kunstlikult
leitud volitusnorm voib olla ka ekslik (ja praktikas on seda ette tulnud). Samas voib nentida, et
antud probleemi lahendus saab olla vaid kokkuleppeline ja iilalpakutud on vaid liks véimalik
lahendus seni, kuni puudub selge seaduses sétestatud tdlgendamise juhis. Siinkohal ei oleks taas
voimalik probleemi lahendada normitehnika eeskirja kui seadusest madalamalseisev
oigustloova aktiga, kuna sellega ei saa kohustada kohtuid valima iihtset diguse tdlgendamise
lahendit. Seega — kuni selline kokkulepe puudub, on probleemi lahendamine vaid kohtute
padevuses, kui nad konkreetse digusakti kohaldamisel otsustavad tema kehtivuse kiisimust.

Enne normitehnika eeskirja kehtestamist esines seaduste ja mééruste iilesehituses vdga pohjalik
erinevus, mis sugugi ei iihtinud digustloovate aktide igakiilgse iihtlustamise eesmargiga. Nii
koosneb seadus paragrahvidest, mis jagunevad 1digeteks vOi punktideks. Middrus seevastu
koosnes enne normitehnika eeskirja kehtestamist punktidest, punkt vois jaguneda ldigeteks (voi
16ikudeks, siin puudus tegelikult terminoloogiline iihtsus) ning need omakorda alapunktideks.
Normitehnika eeskirjaga seaduste ja mééruste iilesehitus iihtlustati (§ 45).

Hoolimata terminoloogilise iihtlustamise vajadusest oli selline iihtlustamine eelkdige
pohjendatav sellega:

1. médruse varasem iilesehitus ei voimaldanud sarnaselt seadusele rithmitada erinevaid
sétteid loogiliselt paragrahvidesse ja see tegi madruse lugemise ning sellest tulenevalt ka
madruse sisust arusaamise tihtipeale keerukaks;

2. Miirustes ei numereeritud nditeks tildjuhul mééruste 16ikeid. Seaduste normitehnikas
on aga ldoigete numereerimisel viga oluline koht. Nii ei muudeta paragrahvi tdiendamisel
uue loikega senist 1digete numeratsiooni, vaid antakse lisatavale 10ikele eelmise 10ike
jarjekorranumber, millele lisatakse araabia number iilemise indeksiga (eeskirja § 24).
Selline ndue on sarnaselt seaduse tdiendamisele uue paragrahviga tingitud sellest, et
mitte tekitada probleeme seaduse kohaldamisel. Eeskirja § 39 kohaselt kohaldatakse
samasugust tdiendamise skeemi niiiid ka mééruste puhul.

Varasemat praktikat muutvaks ja erineva tasandi digustloovate aktide iilesehitust tihtlustavaks
on ka eelndu § 49 lg 2, mille jargi midruse eelndu lisaks voib olla tabel, vorm voi ndidis.
Varasema praktika kohaselt oli nii ministri kui Vabariigi Valitsuse maarus sageli vaid mééruse
lisade kinnitamise akt, millega kinnitati koikvoimalikke eeskirju, kordasid, tingimusi, mis
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tegelikkuses on mééruse lahutamatud osad ehk veelgi enam - miirus ise. Tdiendavalt lisade
kinnitamise sdtetele sisaldusid midruse enda tekstis olemuslikult rakendussétted, mis, nagu
seadusegi puhul, tuleb tegelikult esitada eelndu Idpus (nditeks paragrahvide peatiikkidesse
rihmitamise puhul eelndu viimases peatiikis “Rakendussitted”). Maiddruse vormistamise
korrektse niitena vdib tuua “Oigustloovate aktide eelndude normitehnika eeskirja” enda, kuna
tegemist oli esimese uute nduete kohaselt vormistatud méérusega.

Seaduste puhul iildiselt lisasid ei aktsepteerita ning enamikul juhtudel, kus seaduste juurde on
toodud lisad (nditeks riigieelarvete seadused), voiks nendest ka loobuda ning esitada vastava
regulatsiooni seaduse enda osana. Oigustatult tekib seaduste lisade puhul kiisimus nende
oiguslikust tdhendusest; kas nad siis on ikkagi seaduse osa voi on ta eraldiseisev digusakt? Kas,
vottes vastu seaduse muutmise seadust, saame me sellega muuta ka seaduse lisa vdi peame
selleks eraldi vastu vOotma seaduse lisa muutmise seaduse? Veel absurdsemaks muutuks
olukord, kui me kisitleksime seaduse lisasid tdepoolest iseseisva digusaktina - kas sellisel puhul
saaksime muuta seaduse lisa vaid uue seaduse lisa kui eraldiseisva digusakti vastuvotmise teel?
Tundub, et mdistlikum on viéltida lihtsalt lisade esitamist seadustes (seaduste juures).

Arvestades sellega, et méddrused on seaduste rakendusaktid, on selge, et midrused on ka
tulevikus oluliselt konkreetsemad Gigusaktid ning nende puhul ei ole voimalik lisadest 1oplikult
loobuda, kuid erinevalt varasemast ei sitestata lisades mitte méadruse enda sisuks

olevaid oOigusnorme, vaid selliseid maédrusi osi, mida ei ole méidruse tekstis voimalik
Oigusnormina anda.

Eelpool on olnud juttu, et madrus on tegelikult seaduse osa. Seetottu voib ka véita, et enne
erivolitusnormide alusel kehtestatud méadruste joustumist ei saa rddkida sisuliselt ka seaduse
tédies mahus joustumisest (vt eeskirja § 19 kommentaarid). Praktikas esineb siiski

juhte, kus méadrused kehtestatakse alles pérast seaduse joustumist ning sellisel juhul nad ka
joustuvad hiljem kui seadus. Kuivord volitusnormi alusel kehtestatud méidrus on seaduse osa,
tuleks sellise méédruse kehtestamisel ette ndha tema joustumine seadusega iihel ajal (selle
iildreegli ndeb ette eeskirja § 50). Siis saame tdepoolest rddkida kogu seaduse joustumisest.
Loomulikult on mdeldav, et madrus joustub ka selliste pohimotete rakendamisel pérast seaduse
joustumist, eriti neil juhtudel, kus tegemist on n.6. digustava iildvolitusnormiga, kuna sel puhul
seadusandja annab laiema volituse konkretiseerimata mééruste ringi kehtestamiseks ja seda ei
ole paljudel juhtudel mdeldav iihendada seaduse joustumisega. Erivolituse alusel kehtestatava
mairuse joustumisnormi satestamisel tuleb aga kindlasti jargida normitehnika eeskirja §
50 esimeses lauses sitestatut!

Igal juhul ei ole aga lubatav méirust joustada enne seaduse joustumist, kuna rakendusakt ei saa
enne rakendatavat akti joustuda. “Riigi Teataja seaduse” § 6 teise lause on sellise mééruse
jOustumise ettendgemise médruse eelndus ka vilistanud, lugedes sellised maééruse
joustumisnormid koheselt seadusevastaseks ja tiihiseks: “Volitusnormi alusel antav mééarus ei
joustu enne seaduse joustumist, kui seaduses ei sitestata teisiti”.

Nagu ndha, oli siinkohal juttu vaid erivolitusnormi alusel kehtestatud maéérustest.
Uldvolitusnormi alusel kehtestatud méérus ei ole niivord seadusega seotud ja seetdttu voib teda
alati kehtestada ja joustada seaduse joustumisest hiljem.

Maédruse ja volitusnormi omavahelise seotuse kiisimuses tahaks peatuda vaid nendel (seni veel)
teoreetilistel seisukohtadel, mida oigusaktides senini ei sisaldu ja mida saaks tdnu nende
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olulisusele diguse tdlgendamisel reguleerida vaid seadusega. Praktikas tihedalt esinev probleem
on seotud seaduse rakendusaktide staatusega pirast seaduse (voi vdhemalt selles sisalduva
volitusnormi) kehtetuks tunnistamist. Kui iildjuhul vajab igasugune kehtivuse kaotamine kellegi
konkreetset toimingut (kehtetuks tunnistamist), siis teoorias on kisitletud ka teisi vdimalusi.
Siin on taas oluline {ild- ja erivolituse vahekord. Nii on tegelikult erivolituse alusel kehtestatud
mairus volitusnormi kehtetuks tunnistamisel automaatselt kehtetu alates volitusnormi kehtetuks
tunnistamise joustumise hetkest. Seda seetottu, et erivolitus on vdga konkreetset seadusandja
tahet véljendav sdte (moodustab ta ju sisuliselt méédruse pealkirja). Volitusnormi kehtetuks
tunnistamisega on aga seadusandja avaldanud soovi, et see valdkond ei vaja enam mairusega
reguleerimist ja siin teistsuguseid lahendusi olla ei saa.

Loomulikult ei tohi pdhimodte olla absoluutne. Seadusandja voOib alati ette néha, et
erivolitusnormi alusel kehtestatud médrused jddvad jousse ka pérast seaduse (volitusnormi)
kehtetuks tunnistamist. Nii niiteks tunnistati “Andmekogude seaduse” joustumisel kehtetuks
“ENSV riiklike registrite seadus” (“Andmekogude seaduse” § 57). Et tagada koigi
olemasolevate riiklike registrite vastavusse viimine “Andmekogude seadusega”, ndhti § 52 lg-
s 1 ette, et riikliku registri v0i andmebaasi pdohimiddrus, mis on vastu voetud enne
“Andmekogude seaduse” joustumist, tuleb viia seadusega vastavusse kahe aasta jooksul pérast
seaduse joustumist. Sellega vélditi voimaliku digusliku tiihimiku teket. Just selliselt voimaldab
seaduse muutmise vOi kehtetuks tunnistamise korral toimida ka eelpool kommenteeritud
normitehnika eeskirja § 21 1g 7.

Tekib kiisimus, et miks selline kehtivuse kaotamise pdhimdte ei viiks kehtida iildvolitusnormi
alusel kehtestatud méiruste suhtes. Uldvolitust sisaldava volitusnormiga on andnud méiruste
kehtestamise Oigus teatud valdkonna reguleerimiseks ning seega saab kohustada maééruse
kehtestanud organit volitusnormi kehtetuks tunnistamisel méérust uuesti iile vaatama, kuid
koiki volitusnormi alusel kehtestatud méérusi automaatselt kehtetuks tunnistada ei saa. Pohjus
on siin lihtne — {ildvolituse puhul ei ole tihtipeale selge seadusandja tahe, kuivord see ei ole
konkretiseeritud. Nii nditeks ei ole mdeldav “Vabariigi Valitsuse seaduse” § 27 Ig 3 kehtetuks
tunnistamisel nouda koigi selle alusel kehtestatud midruste kehtetuks muutmist, kuivord
parlamendil puudub kindlasti iilevaade sellest suurest hulgast maarustest, mis nimetatud sitte
alusel kehtestatud on ja nii voiks sellise kditumise tulemusena tekkida diguslik tiihimik. Seega
need mairused jddvad kehtima ja maaruse kehtestaja peab nad iile vaatama ning otsustama, kas
nad tuleb kehtetuks tunnistada seadusliku aluse puudumise tottu voi tuleneb niiteks seaduslik
alus nende kehtimiseks monest muust seaduse séttest (sellisel juhul tuleb kehtestada uus méérus
viitega uuele volitusnormile). Samas puudub aga pérast volitusnormi kehtetuks tunnistamist
madruse kehtestajal organil digus seda muuta, kuna puudub volitusnorm, millele viitamine
muutmise korral on ndutav. Seega saavad iildvolitusnormi alusel kehtestatud maarused kehtida
parast volitusnormi kehtetuks tunnistamist vaid muutmata kujul.

Hetkel ei ole veel iihtset heakskiitu (kehtestamist) leidnud pShimdte, et erivolituse alusel
kehtestatud médrus kaotaks automaatselt oma kehtivuse. Seetdttu on oluline erivolitusnormi
kehtetuks tunnistamisel jilgida seda, et kui soovitakse médrus kehtima jitta, ning selleks annab
voimaluse néiteks asendusseaduses sisalduv volitusnorm, tuleb muuta méadruse preambulis
sisalduvat viidet volitusnormile!
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6. VABARIIGI VALITSUSE MAARUSE JA MINISTRI MAARUSE EELNOU
SELETUSKIRI (2. peatiiki 2. jagu)

Mairuse eelndu seletuskiri koostatakse vaid juhul, kui eelndu esitatakse kooskolastamiseks ja
Vabariigi Valitsuse maidruse eelndu puhul selle esitamisel Vabariigi Valitsuse istungile § 51.
Kuna ministri méadruse eelndu tihtipeale kooskodlastamismenetlust ei ldbi, ei ole nendel
puhkudel vajalik ka eelndu kellelegi selgitada ega pohjendada.

Nii nagu méadruse eelndule esitatavate normitehniliste nduete puhul, on ka seletuskirja nouete
puhul iildjuhul Idhtutud seaduse eelndu seletuskirjale esitatavatest nduetest, nihes ette teatavaid
erisusi, mis tulenevad méadruse kui madalama tasandi Oigusakti eripdrast. Seetottu ei sisaldu
madruse eelndu seletuskirjas mitmeid osi, mis peavad sisalduma seaduse eelndu seletuskirjas.
Kiill aga tuleb normitehnika eeskirja §-s 53 loetletud osade sisustamisel pohimdtteliselt 1dhtuda
analoogiast normitehnika eeskirja §-dega 29 — 38.

Madruse eelndu seletuskirjas puuduvad vorreldes seaduse eelndu seletuskirjaga jargmised osad:

1. Eelnéu eesmérk - selleks on médruse puhul seaduses voi ministri médaruse puhul ka
Vabariigi Valitsuse mééruses sisalduva volitusnormi tdpsustamine ja rakendamine ning
eesmérgi kiisimus on otsustatud juba seaduses sisalduva volitusnormi heakskiitmisel.
Nagu varem kirjeldatud, on normitehnika eeskirja § 36 kohaselt seaduse eelndu
seletuskirjas noutav esitada koigi rakendusaktide

kavandid. Selle eesmérk aga omakorda on, et seaduse eelndu ettevalmistaja peab olema
suuteline pohjendama volitusnormide sisu ja vajalikkust ning seda kohustust ei tohiks
dra votta. Vastasel korral kirjutataks volitusnorme seadusesse kiillalt kergekaeliselt, sest
hetkel seaduse eelndu menetledes on see lihtsam variant, kui mdelda pohjalikumalt
sellise kditumise otstarbekuse iile. Midruse vajalikkuse iile on seadusandja juba otsuse
teinud, vottes seaduse koos selle volitusnormiga vastu

2. Eelnou terminoloogia - vastavalt normitehnika eeskirja § 42 Ig-le 1 peab mééruse
eelndus kasutatav terminoloogia vastama rakendatava seaduse terminoloogiale. Uusi
termineid ja moisteid mééruse eelndus iildjuhul ei anta. Kui seaduse eelndu puhul peab
pohjaliku eelndu sisu iilevaate juures tooma vélja ka uusi termineid ja moisteid, mis
kehtivasse digusesse sisse tuuakse, siis midruse eelndus kasutatav terminoloogia peab
vastama rakendatava seaduse (iildvolituse puhul kehtivate seaduste) terminoloogiale.
Uusi termineid ja moisteid madruse eelndus lildjuhul avada ei tohiks. Selliselt kéitudes
oleks selge oht praeter legem mairuste (voi selliste sitete) kehtestamiseks. Méadratledes
madruses nditeks uusi moisteid, mida seaduses ei kasutata vOi mida seadustes
kasutatakse teises tdhenduses, oleks teatava vastuolu tekkimine seaduste Kkui
korgemalseisvate digusaktidega tdiesti moeldav.

3. Rakendusaktid - arusaadaval pdShjusel ei anta mééruse eelndu seletuskirjas andmeid

selle kohta, millised rakenduslikud oOigustloovad aktid on vajalikud. Neid lihtsalt
madruste puhul pole, vaid rakendusaktiks ongi méérus ise.
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Eeltoodu on siis olulisemad “Oigustloovate aktide eelndude normitehnika eeskirjaga”
seonduvad kommentaarid, mis peaksid aitama mdista eeskirja konkreetsetes sétetes sisalduvat.
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