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1. Sissejuhatus

Kéesoleva Kirjutise eesmérk ei ole anda pohjalik (levaade haldusakte késitlevatest
teoreetilistest seisukohtadest. Eestis on praegusel ajal valminud mitmeid teoreetilisi kasitlusi
haldusdiguse ja selle osana haldusaktide kohta ning eesmargiks ei ole neid lihtsalt imber
jutustada. Haldusaktid moodustavad suure osa Gigussusteemist ning arvestades seda, et
haldusaktide eelndude ettevalmistamisega tegelevate ametnike hulk on véga suur ning see ei
piirdu kaugeltki mitte ainult juristidega, on olulisem anda ettekujutus haldusaktide stisteemist
ning olemusest Eesti Vabariigis, samuti Ulevaade olulisematest haldusaktide eelndude
ettevalmistamise pdhimotetest. Mdlemat eeltoodud kisimuste ringi on vajalik kasitleda just
praktilises plaanis, s.t. putda tuua esile, milliseid puudusi Eesti haldusaktide stisteemis esineb,
samuti nédidata, miks Uhe voi teise kusimuse lahendamisel ei ole ldhtutud puhtast haldusakti
teooriast. Nii on haldusaktide teooriat ja laiemalt digusteooriat Kirjutises vajalik késitleda just
sellises mahus, kui see on vajalik mdistmaks Uhe vOi teise aktsepteeritud vOi pakutud
praktilise lahenduse olemust ja sisu.

Teema piiritlemiseks on Kkirjutises késitletud just Vabariigi Valitsuse kui téidesaatva
riigivdimuorgani kehtestatavaid haldusakte. Seda eelkdige seet6ttu, et tdidesaatev riigivéim on
keskne haldusaktide kehtestamisel ning selle funktsioneerimise loogika md&istmisel on lihtsam
aru saada kogu haldusaparaadi toimimisest.

2. Uldkusimused. Haldusaktide liigid

Demokraatlikus riigis reguleeritakse riigielu pdhikusimused kas vahetult rahva poolt voi
seadusandliku kogu (Riigikogu) poolt antavate seadustega, samuti Riigikogu otsustega.
SeetOttu kehtib ka Eesti digussusteemis pohimdte, et enamus 8iguslikku regulatsiooni
ndudvatest kisimustest peab olema lahendatud seadusandliku véimu poolt. Taidesaatev
riigivdim kuulub Eesti Vabariigi PGhiseaduse § 86 Vabariigi Valitsusele. Seega on Vabariigi
Valitsus taidesaatva vOimu tipp. Pdhiseaduse § 3 I6igus 1 satestatakse, et riigivOimu
teostatakse Uiksnes pohiseaduse ja sellega kooskdlas olevate seaduste alusel. Sellest tulenevalt
on Vabariigi Valitsuse eesmargiks korraldada riigi juhtimist vastavalt seadusandliku vdimu
kehtestatud digusaktidele, rakendades neid digusakte. Maarustel on seaduse satete suhtes vaid
abistav (selgitav, tépsustav, konkretiseeriv, rakendav) funktsioon. Sellest tulenevalt on
demokraatlikus slisteemis mdeldav tdidesaatva vdimu 6Oigustloov tegevus vaid seadusandja
Oigusaktidega etteantud piires. lga tdidesaatva vOéimu 0Oigusakt vajab kindlat seadusest
tulenevat alust tema vastuvotmiseks.

Taidesaatva riigivoimu struktuur on kirjeldatud Vabariigi Valitsuse seaduses, mille kohaselt
taidesaatva riigivoimu asutused jagunevad valitsusasutusteks ja valitsusasutuste hallatavateks
riigiasutusteks. Valitsusasutused on vastavalt Vabariigi Valitsuse seadusele ministeeriumid,
Riigikantselei ja maavalitsused, samuti ametid ja inspektsioonid ning nende kohalikud
taidesaatva riigivoimu volitusi omavad asutused. Vabariigi Valitsus téidesaatva riigivoimu
organina ja valitsusasutused moodustavad subjektide ringi, kellele on antud digus kehtestada
haldusakte. Seejuures on oluline toonitada, et vaid Vabariigi Valitsus ja ministrid on
pdhiseaduse kohaselt padevad kehtestama maarusi kui digustloovaid akte.



Haldusakti on erinevates teooriates piiitud maaratleda vaga erineval moel. Uldiselt vdib
Oelda, et haldusakt on taitevwdimu 6Oigusakt. Sellisest Uldisest madratlusest nahtub, et
haldusakt kuulub ldisesse digusaktide stisteemi, mis oluliselt lihtsustab ka tema liigitamist.
Nii voib haldusaktid liigitada lahtuvalt digusaktide liigitusest digustloovateks haldusaktideks
ja halduse uksikaktideks. Oigustloovaks haldusaktiks on médrus, Uksikaktiks korraldus.
Omapéraseks haldusakti liigiks on kaskkiri, mis vdib olla nii digustloovaks haldusaktiks kui
ka 0ksikaktiks. Sellest tapsemalt allpool.

Siinkohal on oluline r6hutada, et eeltoodud liigitust ei mdistetaks valesti. Nii ei ole nditeks
Oige lugeda haldusakt Gigustloovaks aktiks tiksnes seetdttu, et see kannab pealkirja “maérus”,
vaid oluline on eelnevalt tutvuda selle haldusakti sisuga. Uks vdimalus Gigustloovat akti
maératleda on jargmine: “Oigustloov akt on digusakt, millega kehtestatakse, muudetakse ja
tunnistatakse kehtetuks Gigusnorme”, kusjuures digusnormide all mdistetakse konkreetselt
madratlemata isikute ringile suunatud juhiseid. Sellest tulenevalt saab ka 6igusakti (sealhulgas
haldusakti) eelndu ettevalmistamisel téhistada akti liiginimetusega alles pérast seda, kui on
selge aktis sisalduma hakkava regulatsiooni subjekt; kas see on konkretiseeritud voi mitte.
Kuivdrd digusnorm ja digusaktide stisteem on keerukad nahtused ja paljude digusaktide osas
vOib tdsiselt vaielda, kas tegemist on Uld- voi ksikaktiga (naiteks eelarveseadused), oleks
lihntsam ja konkreetse Gigusakti kehtestaja suvast mitteséltuvam lahendus radkida Gigusaktide
liigitusest vaid digustloovateks ja lksikaktideks, mille koha Gigusaktide hierarhias maaraks
ara akti vastuvdtja padevus ning millel puuduks konkreetne liiginimetus. See tahendaks, et
olenevalt Gigusakti (vOi selle Uksiksatte) iseloomust peaks Gigusakti kohaldaja igakordselt
otsustama selle kuuluvuse Gigustloovate voi uksikaktide hulka.

Tuleb toonitada, et kdesolevas Kirjutises on erinevate haldusaktide liikide késitlemise juures
ldhtutud just haldusakti iseloomust, mitte sellest, millise liigi alla haldusakti vastuvdtja on
otsustanud haldusakti paigutada. Just lahtuvalt subjektist, kellele (ks vOi teine akt on
suunatud, on Gigusaktidele kehtestatud erinevaid ndudeid, milledest allpool p&hjalikumalt
juttu tuleb.

Eeltoodud jutu selgituseks vaib néitena tuua, et Vabariigi Valitsuse 2.juuli 1996.a. maarusega
nr 183 kinnitatud “Valitsusasutuste asjaajamiskorra aluste” Lisas 2 tuuakse ndide ministri
kaskkirja kohta ning selle néite kohaselt kinnitatakse ministeeriumi sisekorraeeskiri ministri
kaskkirjaga. On vdgagi vaieldav, kas ministeeriumi sisekorraeeskirja subjektide ring on ikka
nii konkreetne ja piiratud, et selle saaks kinnitada Uksikaktiga. Tden&oliselt mitte, kuivord
selle dokumendiga nahakse ette kohustusi koigile isikutele, kes viibivad ministeeriumi
ruumides, piiramata subjektide ringi vaid oma tOdtajatega. Jarelikult on tegu késkkirjaga
uldakti tahenduses. See aga omakorda on vastuolus Vabariigi Valitsuse seaduse 8§ 52 Ig-ga 1.
Sellise haldusakti nagu ké&skkiri dualistlik olemus on eriti hea p8hjendus loobumaks
digusaktide konkreetsest liigitamisest nende nimetusest l&htuvalt.

Oluline asjaolu, mis sunnib tihtipeale kaaluma, kas ministeeriumi tasandil lahendada mingi
kiisimus (hoolimata selle normatiivsusest) &igustloova- vdi Uksikaktiga, on nditeks
Oigusaktide avaldamise korraldus. Nii satestatakse Riigi Teataja seaduse 8§ 2 p-s 10, et Riigi
Teatajas avaldatakse kbik ministrite maarused, kaskkirjad aga ainult siis, kui see on satestatud
seaduses vOi Vabariigi Valitsuse méaruses. Ministeeriumide osakondadel on pdhiméaérused,
mis Kinnitatakse ministri ké&skkirjaga. Tekib kiisimus, miks? Kui ministeeriumi p&himéaarus
kinnitatakse Vabariigi Valitsuse maérusega (0igustloova aktiga), siis miks osakondade
pohimaarused (mis tegelikult on omakorda ministeeriumi pdhiméérust lahtimdtestavad



dokumendid) kinnitatakse Uksikaktiga? Tdenéoliselt on kisimus otstarbekuses, s.t. ilmselt ei
oleks vaja néiteks koormata Riigi Teatajat suure hulga ministeeriumide osakondade
pdhimaarustega. Samas voiks aga selle kusimuse lahendada siiski teisiti. Moistlikum oleks
selle asemel Riigi Teataja seaduses sétestada, et seal avaldatakse vaid eksternset (véljapoole
konkreetset ametiasutust vOi selle haldusala) tdhendust omavad ministrite méérused ja ei
avaldata internset tdhendust omavaid méaruseid. Osakondade pohimaarused kuuluvad aga
selgelt viimaste alla (eksternset ja internset maarust késitletakse lahemalt jargmises
alapeatiikis). Praeguse lahenduse kohta v@ib véita, et puudub Uhtne selgus digusaktide
(sealhulgas haldusaktide) liigituse osas ning puhtad teoreetilised seisukohad ei leia alati
jargimist praktikas. Selline segadus on viinud aga praktikas ka juhtudeni, kus valitsusasutus,
kellel puudub péadevus kehtestada Gigustloovat haldusakti, on kehtestanud Kkill Gksikakti
liiginimetust kandva digusakti, mille iseloom on aga digustloov. Selline tegevus on aga
seadusega satestatud padevuse lletamine ning seet6ttu lubamatu. Kehtiva diguse kohaselt on
selliselt kehtestatud haldusakti (vdi selle sétte) kehtivust vBimalik vaidlustada kohtus.

Oigustamaks viidet, et mdistlik oleks (ldse loobuda aktide liiginimetuste kasutamisest akti
osana ning mdtestada iga akti kuuluvus Gigustloovate aktide voOi ldaktide hulka lahti tema
iseloomu (ka Uksikute sétete iseloomu) alusel, v8ib tuua veel he konkreetse ndite kehtivast
digusest. Oiguskantsleri tegevuse korraldamise seaduse (RT | 1993, 25, 436; 1996, 81, 1448)
8 2 kohaselt teostab diguskantsler jarelevalvet seadusandliku ja tdidesaatva riigivéimu ning
kohaliku omavalitsuse 6Oigustloovate aktide vastavuse Ule pdhiseadusele ja seadustele.
Oiguskantsleri pideva jarelevalvetegevuse tagab diguskantsleri tegevuse korraldamise seaduse
8 13, mille kohaselt saadetakse koéigi Oigustloovate aktide &drakirjad Oiguskantslerile. Kui
rohutada digusaktide (sealhulgas haldusaktide) liigituse puhul alati nende nimetusi, vdib selle
kohustuse kandjatel tekkida kusimus, kas Giguskantslerile tuleb saata muuhulgas Gigustloovad
aktid, mille liigiks on margitud “méaérus” voi hoopis need digustloovad aktid, mille iseloom
on hinnatav “maéaarusena”. Selle tagajérjeks voib aga, et digustloova akti kontrolli valtimiseks
diguskantsleri poolt, margitakse Gigusakti liigiks tema pealkirja juures selline liik, mille Gle
vastavalt seadusele kontrolli ei teostata.

Nende ndidete alusel on selge, et liksnes erinevate teoreetiliste kasitluste valjatoomisest ei
piisa praktilise elu korraldamiseks, vaid selleks, et véltida probleeme, tuleb anda ka thene
hinnang sellele, millist teooriat tuleks riigi Gigussusteemi huvides aktsepteerida ja sellest siis
ka l&htuda.

Alapeatliki 18petuseks vajaks veelkordset toonitamist Ulalkasitletud Gldreeglid, mida
haldusakti kehtestamisel silmas tuleb pidada:

1) haldusakte saavad kehtestada vaid kindlad seaduses selleks volitatud subjektid;

2) iga haldusakti kehtestamiseks peab olema seaduslik alus;

3) haldusakti liigi maaramisel on oluline pddrata tahelepanu akti iseloomule, mitte tema
pealkirjale.

3. Maarus

Eesti Vabariigi Pohiseaduse § 87 p 6 ja 8 94 18igu 2 kohaselt annavad Vabariigi Valitsus ja
ministrid madrusi seaduse alusel ja téitmiseks. Ma&&rus on taidesaatva riigivdimu ainus
digustloov haldusakt. Vabariigi Valitsuse maaruse kui digustloova akti mdiste, vormistamise



ning avaldamise ja joustumise printsiibid satestatakse Vabariigi Valitsuse seaduse §-des 27-
29, ministri maaruse maiste, vormistamise ning avaldamise ja joustumise printsiibid VVabariigi
Valitsuse seaduse §-s 51.

Madruse kehtestamise aluseks on alati seaduses sisalduv volitusnorm (vt allpool), 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. Seet6ttu vdib aga vaita, et volitusnormi sisseviimisel seadusesse
nahakse ette “lunk” seaduse teksti, mille taitmine on otstarbekam &igusaktide hierarhias
madalamal asetseva aktiga (haldusaktiga). Sellest omakorda tuleneb véide, et volitusnormi
alusel kehtestatud méarus on oma sisult tegelikult seaduse osa ning seetfttu peaks maaruste
ettevalmistamise, normitehnika, avaldamise jne suhtes kehtima koéik samad néuded, mis
seadustelegi ning erisused tuleks kehtestada vaid selles osas, kus see on vajalik l&htuvalt selle
Oigusakti liigi spetsiifikast. Jargnevas alapeatikis kasitletakse eelkdige neid instituute, mis
eristavad maarusi nende aluseks olevatest seadustest, samuti tuuakse vélja kehtiva susteemi
kitsaskohti, kus seaduste ja méaaruste vaheliste erisuste kehtestamisega on siinkirjutaja arvates
lilale mindud.

3.1. Volitusnorm

Volitusnorm on kahtlemata keskseim digusinstituut nii maaruse kui kdigi haldusaktide sisu ja
olemuse moistmisel. M&&rust kasitleva alapeatiiki all tuleks volitusnormist réékida seet6ttu, et
maéarus on tahtsaim haldusakt. See aga ei vdhenda volitusnormi rolli teiste haldusaktide puhul,
kill teeb aga selle véhem aimatavaks.

Riigivoimu teostatakse tiksnes pohiseaduse ja sellega kooskdlas olevate seaduste alusel. See,
aga tdhendab, et iga méaruse kehtestamiseks peab olema volitusnorm; ehk teisisonu, igas
seaduses, mille alusel Vabariigi Valitsus ja minister madrusi annavad, peab olema
delegatsiooninorm, mis neid selleks Oigustab v6i kohustab. Volitusnormis peab olema
sétestatud:

1) kellele delegeeritakse madruse kehtestamine seaduse tapsustamise ja rakendamise
eesmargil;

2) méaaruse ulatus:

a. erivolitus konkreetse mé&aruse kehtestamiseks voOi dldvolitus teatud valdkonna
reguleerimiseks ning;

b. seaduse rakendamise ulatus.

3.1.1. Maaruste liigitus lahtuvalt volitusnormist

Maéérusi saab liigitada mitmeti, kuid igasuguse liigituse aluseks on tegelikult volitusnorm. Just
volitusnormi sisu (sOnastus) madrab ara, millist liiki mé&&rusega tegemist on. Alljargnevalt
késitletakse erinevaid maaruste ja volitusnormide liigitusi ning nende kasitluste l&bi pitaks
tuua esile, kui oluline on seaduse eelndu ettevalmistamisel poorata réhku volitusnormide
sOnastamisele, et saavutada oodatud resultaati, s.t. et madruse ettevalmistaja mdistaks
téielikult seadusandja antud volituse sisu.



I Mééarusandlusdiguse mahu jérgi eristatakse kolme liiki méérusi: intra legem, praeter legem
ja contra legem. Intra legem maéaarusega rakendatakse kehtivat seadust. Ta konkretiseerib
rakendatava seaduse norme ja ei tohi olla nendega vastuolus. Intra legem maaruse puhul on
volitusnorm satestatud selliselt, et selles sisalduv volitus jadb seaduse enda reguleerimiseseme
(reguleerimisala) raamidesse, kusjuures iga seaduses reguleeritud digusinstituuti késitlevad
pohilised materiaalGiguslikud satted peavad olema esitatud seaduses endas. Nii nditeks ei ole
tegu intra legem maarusega, kui seaduse reguleerimisala paragrahvis tuuakse &ra, et seadus
reguleerib muuhulgas mingi tegevuse litsentseerimist (tegevuslubade valjastamist, kehtetuks
tunnistamist, jarelevalvet), kuid samas seaduses sisaldub volitusnorm, millega kogu see
valdkond jaetakse Vabariigi Valitsuse vB8i ministri méaaruse reguleerimisalasse. Pohilised
materiaaldiguslikud normid (tegevusloa véljastamise peatamise ja kehtetuks tunnistamise
alused) peavad sisalduma seaduses ning vaid konkreetne menetlus (nditeks mis téhtaja jooksul
luba véljastatakse) voib sisalduda maaruses.

Madruse, mida just naiteks toodud sai kui mitte intra legem maarust, vdib selgelt lugeda
praeter legem maaruseks. Praeter legem maérusi antakse selliste valdkondade
reguleerimiseks, mida seadusega seni reguleeritud. Seega Vvéljutakse seaduse
reguleerimiseseme raamidest. Ehk teisisdnu, siin ei ole maarus enam mitte seaduse
rakendusakt, vaid juba seaduse asendusakt, mida aga pdhiseadus ei luba. Praeter legem
maaruste normid peavad olema kooskdlas volitavas seaduses véljendatud p&himdtetega ja
valtima vastuolusid ligildhedasi valdkondi reguleerivate seadustega. See on ka sisuliselt ainus
seaduse ja praeter legem méaéruse erinevus, et praeter legem madrusega ei saa muuta
kehtivaid seadusi.

Contra legem maarused ei erine seadustest enam millegi poolest, kui nende erinev kehtestaja
valja arvata. Contra legem maéaarustega voib reguleerida seni seadusega reguleerimata
valdkondi ning seadusi ka muuta ja kehtetuks tunnistada. Seetbttu vOib 0Oelda, et
demokraatliku korraldusega riigis contra legem maarusi lubada ei tohiks. Sellised maarused
on juba selge mark haldusriigist.

Pohiseadusest ja Vabariigi Valitsuse seaduse § 27 Ig-st 2 vdib vdita, et Eesti digussusteemi
osadeks on vaid Uht liiki taidesaatva riigivimu digustloovad aktid - intra legem méarused.
Sellele on oma otsustes osundanud ka Riigikohtu pohiseaduslikkuse jarelevalve kolleegium.
Vabariigi Valitsuse ja ministri madrusega on vdimalik rakendada vaid kehtivat seadust,
konkretiseerida rakendatava seaduse norme. Kui seaduses pole mingit valdkonda
reguleerivaid norme, pole vBimalik neid ka rakendada. Seetdttu vOib hoolimata mdnedest
arvamustest vdita, et Eesti digussisteemi osadeks ei ole praeter legem maéaarused Kui
digustloovad aktid, mis loovad uut Gigust reguleerides neid valdkondi, mida seadusega ei ole
veel korraldatud (kuigi praktikas tuleb ette, et selliseid norme plutakse seaduste eelndudesse
ka pdhiseadusvastaselt sisse kirjutada). Praeter legem maéaruste kehtestamine vdib olla
vOimalik vaid internsetena. Contra legem madrused, millega vOiks muuta voi kehtetuks
tunnistada varem antud seadusi, ei ole Eesti VVabariigi Pohiseaduse kohaselt tildse vdimalikud.

Il Volitusnormid liigitatakse pohiliselt kaheks: Uldvolitusnormid (ka Uldvolitust,
generaaldelegatsiooni  sisaldavad volitusnormid) ja erivolitusnormid (ka erivolitust,
spetsiaaldelegatsiooni sisaldavad volitusnormid). Uldvolitusena kasitletakse volitust teatud
valdkonna reguleerimiseks (Uldiselt méé&ratletud padevus mééruste mitmete kehtestamiseks
teatud valdkonnas), erivolitusena aga volitust konkreetse mééruse kehtestamiseks. Seadustes



tuleb alati eelistada erivolituste kasutamist, kuivord see kdige paremini pohimdttele, et
madruse on seaduse rakendusakt, mis kehtestatakse seaduse taitmiseks. Erivolitus on ka ainus
vOimalus anda selgelt edasi seadusandja tahe, mis Gldvolituse puhul jd&b &hmaseks. Kui
seadusandja ei tea, mitme méaarusega oleks vajalik valdkond reguleerida, siis jarelikult ei ole
tal ka selgust reguleeritavast valdkonnast enesest. Seetdttu tuleb Gldvolitusi kasutada vaid
erandjuhul.  Riigikohtu pdhiseaduslikkuse jarelevalve kolleegium on markinud, et
demokraatlikus digusriigis ei saa volitusnorm olla ldist laadi. Sellise volituse lubatavuse
tunnustamine tédhendaks moonmist, et Riigikogu voib heainsa volitusnormiga praktiliselt
loobuda talle kohustusliku legislatiivfunktsiooni teostamisest Vabariigi Valitsuse voi
ministrite kasuks. See véide tundub siiski olevat liialt &drmuslik, kuna Gldvolitus on siiski
midagi muud kui volitus praeter legem méaaruse kehtestamiseks. Samas tuleb tunnistada, et
uldvolituse satestamisel on Kkdllalt suur oht volitatava valdkonna véljumiseks seaduse
reguleerimisesemest. Nii nditeks ei tohiks kunagi lubada uldvolitust naiteks sellise
sOnastusega: “Vabariigi Valitsusel on 0igus kehtestada kdesoleva seaduse rakendamiseks
maarusi”. Kahjuks tuleb tunnistada, et seda on siiski tehtud.

Uldvolituse kdrvalejatmine digussiisteemist ei ole aga kdigest hoolimata siiski mdeldav. Nii
on mitmeid kisimusi, milles tldvolitusnormi kasutamine on ainumdeldav lahendus, et tldse
vOimaldada mééruste kehtestamist ja digustloovate aktidega taitevvéimu t66 korraldamist.

Naide: Vabariigi Valitsuse seaduse 8 27 Ig 3 sisaldab tldvolitust: “Vabariigi Valitsus annab
maarusi valitsusasutuste Ulesehituse, asjaajamise ja t60 korraldamiseks, samuti teenistusliku
jarelevalve teostamiseks.” Selle satte alusel on Vabariigi Valitsus kehtestanud suure hulga
maarusi, millede igaiihe jaoks eraldi erivolitusnormi kehtestamine ei ole m&eldav. Seega on
uldvolitusnormi kasutamine sageli tingitud vaid otstarbekuse kisimusest ning Uldjuhul ei
peaks wdldvolitusnormist pingsalt hoiduma naiteks internsete maaruste puhul, millest tuleb
juttu allpool.

Volitus tuleb sdnastada nii, et sellest ilmneks seadust rakendava méaruse andmiseks pédev
haldusorgan ja talle antava maarusandliku volituse selge eesmark, sisu ja ulatus. Ahmaselt
sOnastatud volitusnorm raskendab (ld- ja erivolituse eristamist. Siinkohal tahakski tuua naite
volitusnormist, mille puhul on volituse sisu raske iheselt mdista.

Naide: Rahvatervise seaduse (RT | 1995, 57, 978; 1996, 3, 56; 49, 953; 1997, 37, 569) § 7
Ig 2:

“(2) Vabariigi Valitsus kehtestab tervisekaitse digusaktid:

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

2) toiduainete, toidu, mineraal- ja joogivee tootmiseks, importimiseks, vedamiseks,
séilitamiseks ja midmiseks voi levitamiseks, samuti nendega kokkupuutuvate materjalide
tootmiseks, importimiseks ja kasutamiseks;

3) tehismaterjalide ja nende tootlemissaaduste, tervist ohustada vdivate masinate,
seadmete ja tooriistade tootmiseks, importimiseks ning kasutamiseks;

4) radionukliide sisaldavate ainete vdi seadmete, miirgiste vOi tugevatoimeliste ainete ning
bioloogiliste preparaatide, vélja arvatud ravimid, tootmiseks, importimiseks, vedamiseks,
hoidmiseks, kasutamiseks ja kahjutustamiseks;

5) laste- ja keemiakaupade, kosmeetikavahendite ning inimesega vahetult kokkupuutuvate
vOi eluruumides kasutatavate tarbekaupade, samuti ehitusmaterjalide valmistamiseks,
importimiseks ja maimiseks;



6) rahvusvahelise kokkuleppega méératud eriti ohtlike nakkushaiguste (karantiinhaiguste)
leviku tbkestamiseks riigipiiril ja riigis;

7) olmeteenuste osutamiseks elanikele.”
Nimetatud volitusnorm on ulesehitatud erivolitusnormina, kuid samas on raske gelda, et antud
oleks ammendav loetelu vajalikke digusakte, mille kehtestamiseks volitus on antud. Nii
naiteks vOiks seda satet erivolitusnormina télgendades véita, et p-s 5 toodud lastekaupade ja
ehitusmaterjalide regulatsioon peab tulenema (hest aktist. Tegelikkuses see aga nii
kavandatud ei olnud.

Rdhutada tuleks veel, et erivolitusnormi kui konkreetset digusakti kehtestama volitava sétte
alusel kehtestatud maaruse olemust ei mdistetaks valesti. Uhekordse akti kehtestamine ei
tdhenda, et kehtestajal ei oleks pérast Gigust seda akti seaduse reguleerimiseseme piirides
muuta. lgasugune volitusnorm volitab lisaks mééruse kehtestamisele ka selle hilisemateks
muutmisteks. Loomulikult tuleb aga ka muutmise korral maéruse preambulis (vt allpool)
viidata sellele volitusnormile.

111 Madrused liigitatakse ka internseteks ja eksternseteks méaarusteks. Internsete maaruste all
moeldakse maéarusi, mis kehtestatakse, korraldamaks suhteid madruse kehtestaja enda
ametkonnas, tema enda t60 korralduse ja teenistuskisimuste lahendamiseks. Eksternsed on
aga maéarused, mis loovad Gigusi voi kohustusi isikutele véljaspool akti kehtestaja enda
ametkonda. Ulaltoodud niide Vabariigi Valitsuse seadusest on puhas internse maaruse naide
ja nagu juba 6eldud, on téiesti loomulik néha internsete maaruste kehtestamine ette, kasutades
uldvolitusnormi. Valjaspool ametkonda diguste ja kohustuste loomisel on aga ndéuded
rangemad. Siin on puhtamalt tegemist seaduse rakendamisega (ka seaduse sétete
lahtimbtestamisega) kolmandate isikute suhtes, kus seadusandja peab selgemalt maaratlema,
millise osa oma péadevusest ta taitevvGimule delegeerib. Seetdttu on eksternsete méaruste
puhul Gldjuhul lubatav vaid erivolitusnormide kasutamine.

IV Volitusnorm voib olla sénastatud kas kohustavana vdi 6igustavana. Esimesel juhul on
madaruse andja kohustatud vastava maaruse andma, teisel juhul on tal valikuvabadus, kas
volitust kasutada vdi mitte (otsustusdiskretsioon).

Naide: Kohustav volitusnorm: “Margukirjade ja avalduste l&bivaatamisega seotud asjaajamise
korra kehtestab Vabariigi Valitsus”.

Oigustav volitusnorm: “Valla- voi linnavolikogul (edaspidi volikogu) on 8igus kéesoleva
seaduse alusel anda maéarusi kohalike maksude kehtestamiseks (edaspidi maksuméarus)”.

On loogiline, et erivolitusnorm ei saa uldjuhul olla digustav. Siis tekiks kisimus, kas
seadusandja on uldse kindel, kas ta soovib sellist osa oma pédevusest delegeerida, soovib ta
seda ise kasutada vOi ole sellist regulatsiooni tegelikult ikkagi vajagi. Seega tuleb
erivolitusnorm reeglina sénastada kohustavana. Kull vdib digustav olla tldvolitusnorm, nagu
seda ka Ulaltoodud naites. Nagu 6eldud, ei ole Gldvolitusnormi puhul seadusandja tahe nagunii
I6puni selgelt madratletav ja kui volitatakse maarusi kehtestama mingis valdkonnas, mille
kohta seadusandja teab, kui palju mé&éarusi oleks vaja ja milline oleks nende kdigi
reguleerimisese, oleks mdistlikum satestada seaduses hoopis mitu erivolitusnormi.
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Ulalpool toodud naide vairast, segadusseviivast volitusnormist, annab hea naite ka selle
kohta, kuidas vdib segadust tekitada digustava ja kohustava sdnastuse hoolimatu kasutamine,
sest just kohustava sOnastuse kasutamine rahvatervise seaduses tekitabki mulje, et punktides
esitatud valdkonnad tuleb reguleerida (ihe méarusega.

3.1.2. Oigustloovate aktide hierarhia. Edasivolitamine

Parlamendi menetlusest véljaarvatud Gigustloovate aktide eelndude ettevalmistamise seaduse
(varemalt digusloomeseaduse) eelndu kohaselt oli volitusnormi késitletud l&bi Gigustloovate
aktide hierarhia konkretiseerimise. Nii ndgi pakutav digustloovate aktide hierarhia eelnGu
kohaselt vélja jargmine:

1. Riigikogu voib seadusega volitada maarust kehtestama ldjuhul Vabariigi Valitsuse vOi
valla- ja linnavolikogu, nahes vajaduse korral ette ka edasivolitamise diguse (vt allpool).

Samas oleks jaetud Gigus maaruse kehtestamiseks volitada ka otse ministrit v8i ministreid,
kuid seda ainult internsete méaéruste korral s.0. kui mé&arusega reguleeritakse
ministeeriumi(de) voi selle (nende) valitsemisala téokorraldust voi asjaajamist.

2. Vabariigi Valitsus voib edasi volitada ministrit, kui selline 6igus on talle volitusnormis
antud. Uldjuhul tuleb seadust rakendada siiski Vabariigi Valitsuse maarusega ning vaid juhul,
kui edasivolitamise vBimalus on seaduses otseselt satestatud, on Vabariigi Valitsusel Gigus
oma padevust edasi delegeerida ministrile, kelle valitsemisalasse antud kiisimus kuulub.

3. Valla- voi linnavolikogu edasivolitamise pddevus valla- v6i linnavalitsusele tuleneb
samuti. Nagu juba varem Oeldud, ei saa aga Vabariigi Valitsuse méaérusega sétestada
tdpsemaid aluseid selliseks edasivolitamiseks. Seega tuleneb omavalitsusorganite volitamise
padevus kohaliku omavalitsuse korralduse seadusest, mille §-s 22 satestatakse volikogu
ainupéddevus (seega klsimuste ring, mille otsustamise edasivolitamine valitsusele ei ole
voimalik) ning mille § 30 1g-s 1 esitatakse valla- vdi linnavalitsuse padevus, s.h. kohaliku elu
kisimuste lahendamine ja korraldamine, mis volikogu mééaruste vdi otsustega voi valla voi
linna pBhimaarusega on pandud téitmiseks valitsusele (p 2) vdi mis ei kuulu volikogu
ainupédevusse (p 3).

Siit jduame edasivolituse kui Eesti digussusteemis suhteliselt uudse nahtuse juurde, milles
peamiselt seisneb kehtiva 0Oigusloome korralduse ja 6igusloovate aktide eelndude
ettevalmistamise seaduse eelndus pakutud lahenduse erinevus.

Teoorias on joutud seisukohale, et volitusnormiga edasivolitamisGiguse andmine on
aktsepteeritav juhul, kui seda nduavad vastava valdkonna spetsiifilised asjaolud.
Edasivolitamis6igusega volitusnorm véimaldab otsustustasandit reguleeritavale valdkonnale
nd. ldhemale viia. Valitsusasutused ei voi delegeerida nende padevusse antud Oigusi ja
kohustusi teistele riigi- voi omavalitsuse asutustele, kui seaduses ei ole satestatud teisiti vOi
kui seda ei nde ette seaduse alusel sdImitud haldusleping. Edasivolitamisdigusega volitusnorm
peab sisalduma seaduses. Qigusalases kirjanduses mérgitakse, et kui edasivolitust peetakse
vajalikuks, on oluline et see oleks antud sdnaselgelt (edasivolitamise digus peab olema
volitusnormis endas satestatud) ja et edasivolituse adressaat oleks identifitseeritav. Eeltoodud
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pdhimotte mittejargimine on vastuolus pohiseadusega (méaérusi antakse seaduse alusel ja
taitmiseks). Seega on korrektne normis nimetada néiteks rahandusministrit, mitte aga kasutada
normiadressaadina ebamaérast “asjaomast ministrit” vms.

Naide: “Malestiste ja muinsuskaitsealal paiknevate ehitiste konserveerimise, restaureerimise,
remondi ja ehitamise projektide koostamise korra kehtestab Vabariigi Valitsus v6i tema
volitusel kultuuriminister”.

Edasivolitamist vGimaldava volitusnormi rakendamine on Vabariigi Valitsuse ja valla- v0i
linnavolikogu Biguseks, mitte kohustuseks (otsustusdiskretsioon). Oiguskirjanduses
rohutatakse, et konstruktsioonid “kdesoleva seaduse rakendamist korraldab Vabariigi
Valitsus” ei kujuta endast edasivolitamisdigusega volitusnorme. Tuleb r6hutada, et
edasivolitamisel ei saa véljuda seaduses sisalduva volitusnormi raamest. Edasivolitamisel
vOib vajadusel ette ndha ka konkreetse tahtaja voi tdhtpdeva vastava méaéruse kehtestamiseks.

Seega Oigustloovate aktide eelndude ettevalmistamise seaduse eelndu kohaselt ei olnud
ministrit dldjuhul vdimalik seadusega otse mééarust kehtestama volitada, vaid selleks oli
vajalik Vabariigi Valitsusele antud volituses ette néha edasivolitamisdigus, mida Vabariigi
Valitsus vOis olenevalt vajadusest ja otstarbekusest kasutada vOi kasutamata jatta. Kill oli
vOimalik satestada seaduses otsevolitus ministrile nendel juhtudel, kui maarusega
reguleeritakse ministeeriumi voi selle valitsemisala tookorraldust voi asjaajamist, ehk
teisisonu, internsete maaruste korral. Sellise ministri méérusandlusdiguse piiramise osas oli ka
muidugi vastuvaiteid. Nii leiti mdnel juhul, et ministri otsevolitamise piiramine on selgelt
pdhiseaduse vastane, kuivord pShiseadus annab nii Vabariigi Valitsusele kui ministrile diguse
kehtestada méaarusi seaduse alusel ja taitmiseks. Eelndu autorid aga leidsid, et siin tuleks juba
Oigusakti teooriast ning haldusorganisatsiooni p&himdtetest lahtuvalt pdhiseadust teisiti
tblgendada. PGhimdte, et Uldjuhul ei saa ministrit otse volitada méaarust kehtestama, on
kooskdlas digusaktide hierarhia p&himdttega ja vélistab vdimaluse, et hulk kisimusi
lahendatakse ainult seadusandja ja konkreetse ministri poolt, jattes vahele Vabariigi Valitsuse
kui peamise seaduse rakendaja. Kui ministrit volitatakse otse kehtestama eksternset maéarust,
on tegu vastavalt pdhiseaduse §-le 86 Vabariigi Valitsusele kuuluva taidesaatva riigivimu
andmisega ministrile ilma Vabariigi Valitsuse sellekohase otsuseta, mille p&hiseadusele
vastavus on vaieldav. Vabariigi Valitsuse ja ministri maarusandlusdiguse erinevus
pdhiseaduse kohaselt seisnebki selles, et Vabariigi Valitsuse kohta sétestatakse pdhiseaduses
selgelt: “Taidesaatev riigivdim kuulub Vabariigi Valitsusele”. Ministri kohta selline sate
muidugi puudub.

Eelnenud arutluse IGpetuseks tuleb siiski Oelda, et praeguseks on kompromissina asutud
seisukohale, et siiski peaks sdilitama Gldise vBimalusena ministri otsevolitamiseks seadusega
ja seda just selleks, et hoida &ra vdimalikud vastuolud pdhiseadusega, samuti lubama
edasivolitamise kasutamist. Sellest hoolimata tundub olevat vajalik diskussiooni jatkata ning
just sel pdhjusel on kéesolevas kirjutises ara toodud senised erinevad seisukohad otse- ja
edasivolitamise kasitluse osas.

Teine olulisem erinevus kehtiva korralduse ja digustloovate aktide eelnGude ettevalmistamise
seaduse eelndus esitatud kontseptsiooni vahel seisnes kohaliku omavalitsuse organite
maarusandlusbiguse piiritlemises. Volitusnorme, millega maéruse kehtestamine pannakse
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kohaliku omavalitsuse volikogule, ndhes volikogule ette edasivolitamisdiguse valla- vOi
linnavalitsusele, kehtiv seadusandlus ei sisalda. Kui seadusega volitatakse vastavat maarust
kehtestama kohalikku omavalitsust (kohaliku omavalitsusi (ksusi) ja konkreetseks
normiadressaadiks olev organ (volikogu vdi valitsus) on seejuures maératlemata, omab valla-
vOi linnavalitsus digust maarus kehtestada, kui volikogu pole seda kiisimust oma pédevusse
votnud. Kui seaduses sisalduva volitusnormi adressaadiks on volikogu ja edasivolitamisdigust
pole mérgitud, ei saa volikogu vastava maaruse kehtestamist valla- voi linnavalitsusele edasi
volitada.

Selline selge madrusandlusbiguse piiritlematus tekitab taas probleeme. Seetdttu l&htuti
Oigustloovate aktide eelndude ettevalmistamise seaduse eelndus pGhimdttest, et kohaliku
omavalitsuse organite paddevus peaks nii palju kui véimalik olema analoogiline riigi tasandil
seadusandja ja taidesaatva riigiorgani vahelise padevusega.

3.1.3. Volitusnormiga seonduvad praktilised probleemid

LOpetuseks tahaks volitusnormi kasitluse juures esile tdsta paari olulisemat praktilist
probleemi, mille olemasolu mééaruste eelndude ettevalmistajad kokku puutuvad.

Varasemast perioodist kehtib mitmeid maérusi, milles puuduvad viited volitusnormidele.
Vabariigi Valitsuse seaduse § 27 Ig-s 2 on satestatud ndue, et Vabariigi Valitsuse maaruses
peab viitama selle andmise aluseks olevale seaduseséttele. See tdhendab, et selliste mééaruste
muutmisel ja kehtetuks tunnistamisel, milles selline viide puudub ja mis ei ole kehtestatud
volitusnormi alusel, tuleks viide leida kunstlikult ja seda praktikas ka tehakse.
Justiitsministeeriumi arvates ei ole see otstarbekas ja lisaks 16hub selline praktika ka
volitusnormi kasitluse htsust teoorias ja praktikas. Justiitsministeeriumi seisukohalt tuleks
sellistel puhkudel viitamisel lahtuda vaid Vabariigi Valitsuse seaduse § 28 Ig-st 2: “Vabariigi
Valitsuse maarust muutev voi kehtetuks tunnistav maarus peab sisaldama ka muudetava voi
kehtetuks tunnistatava méaruse pealkirja, andmed maéruse avaldamise kohta, kuupéeva ja
numbri”. Vabariigi Valitsuse seaduse 8 27 Ig-s 2 toodud ndue saab mddruse muutmise ja
kehtetuks tunnistamise maarustele kehtida vaid siis, kui seda nduet on jargitud muudetava voi
kehtetuks tunnistatava maaruse puhul. Vastasel korral vBiks véita, et tegu ei ole seda maarust
muutva vOi kehtetuks tunnistatava méarusega, kuivord kunstlikult leitud volitusnorm vaib olla
ka ekslik (ja praktikas on seda ette tulnud). Samas nendime, et antud probleemi lahendus saab
olla vaid kokkuleppeline ja tlalpakutud on tks véimalik lahendus. Nii naiteks vdiks allpool
(alapeatlikk 3.7) toodud méaruse kehtivuse kaotamise pGhimdtete tunnustamise korral samuti
vdita, et kui mdne nditeks 1993.a. kehtestatud maaruse puhul ei ole v@imalik leida tema
kehtestamise aluseks olnud vdi olevat volitusnormi, tuleks selline mééruse lugeda kehtetuks.
Kuivord aga selline kokkulepe puudub, on selle probleemi lahendamine hetkel vaid kohtute
padevuses, kui nad konkreetse digusakti kohaldamisel otsustavad tema kehtivuse kiisimust.

Volitusnormi puhul on oluliseks kisimuseks ka volitusnormi jéustumine ehk ajahetke
maaramine, millest alates Vabariigi Valitsus vdi minister on digustatud alustama méaaruse
ettevalmistamist. See kisimus oli pikka aega Eestis korrektselt 1abi mdtlemata. Seadused
joustuvad tihtipeale mitte pdhiseaduses ja Riigi Teataja seaduses esitatud Uldkorras, vaid
hilisemal tahtajal. Uks pd&hjus selleks ongi tavaliselt tagada piisav ajavaru seaduse
rakendusaktide (méaéruste) ettevalmistamiseks. Samas ei olnud aga varem téhelepanu p6dratud
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asjaolule, et kui seadus joustub néiteks (ihe aasta parast, siis sellise tldreegli alusel joustuvad
ka seaduses sisalduvad volitusnormid tihe aasta pérast. Seega ei oleks aga vdimalik alustada
nende volitusnormide alusel maaruste ettevalmistamist, kuivord volitus selle tihe aasta jooksul
veel puudub. Méé&rused peaksid aga olema ettevalmistatud ja kehtestatud (mitte aga joustatud)
enne seaduse joustumist.

Menetlusnormid néevad kull ette, et juba seaduse eelndu menetlemisega koos tuleb eelndu
seletuskirjas esitada seaduses sisalduvate volitusnormide alusel kehtestatavate maéruste
kavandid voi struktuur, kuid seda ei saa veel lugeda maaruse eelndu ettevalmistamiseks.
Kavandite vOi struktuuri esitamise kohustus on sisse viidud seetdttu, et selgelt oleks
pohjendatud iga kehtestatava madruse vajadus ja otstarbekus ning et oleks vdimalik
madratleda, kas maéarusesse kavandatavate klsimuste ring peaks kuuluma just mé&aruse
reguleerimisalasse (kusimus Gigest digusakti liigi valikust).

Madruse ettevalmistamiseks annab diguse ainult jéustunud volitusnorm. Seetdttu tuleb
seaduste puhul, mille jdustumine on likatud kaugemasse tulevikku, ndha ette volitusnormide
joustumise erikord. Riigi Teataja seaduse §-s 6 on seetdttu nliidseks satestatud: “Volitusnorm
Vabariigi Valitsuse v6i ministri mééaruse andmiseks joustub 10. pdeval pérast seaduse Riigi
Teatajas avaldamist, kui seaduses ei ole satestatud volitusnormi joustumise teist tdhtpaeva.
Sellise volitusnormi alusel antav maarus ei joustu enne seaduse joustumist, kui seaduses ei
sétestata teisiti.” Selline muudatus kehtivas diguses vdimaldab valmistada méaruse(d) ette
enne seaduse tervikuna joustumist ning valtida sellist praktikat, kus pérast seaduse joustumist
ei kehtestata pika aja jooksul sellest tulenevaid méaérusi.

3.2. Madruse preambul

Erinevalt seadustest on maadruse osaks preambul. Seaduste puhul tuleb preambulit taunida
eelkdige seetOttu, et seaduses oleks preambul vaid seaduse ulesandeid, vastuvdtmise
pohjuseid vms kehtestav deklaratiivne teksti osa, millel on vaid informatiivne tahendus.
Maaruse puhul on preambul aga oluline osa, mida tinglikult vdib vdrrelda seaduse
reguleerimisala paragrahviga. Nii tuuakse maaruse preambulis dra viide volitusnormile vdi
volitusnormidele, mille alusel méarus kehtestatakse. Preambul vdib lisaks sisaldada ka viite
teistele seaduse sétetele, millest l&htudes mé&arus kehtestatakse. Edasivolitusnormi alusel
kehtestatud ministri madruse puhul tuleb viidata ka edasivolitust sisaldavale Vabariigi
Valitsuse méaaruse séttele. Kuivord just erivolituse alusel kehtestatud méé&ruste puhul on nende
reguleerimisala méadratletud seadusega (seaduses sisalduva volitusnormi sdnastus peab olema
ammendav, méaratlemaks madrusega reguleeritavate kisimuste ringi), siis pole selliste
maéaruste puhul reguleerimisala satestamine vajalik ning piisab viitest volitusnormile. Samas
on viite &ratoomine vajalik seaduse ja maaruse vahelise seose véljatoomiseks.

Paljudes Euroopa Liidu (EL) direktiivides on liikmesriikidele ette n&dhtud kohustus, et oma
siseriiklike Oigusaktide kehtestamisel, millega viiakse siseriiklik digus kooskdlla antud EL
direktiiviga, tuleb nendes Oigusaktides vOi nende juures viidata antud EL direktiivile.
Viitamise viisi ndevad ette liikmesriigid. Nii nditeks viidatakse Soome Vabariigis EL
digusaktidele enne seaduse voi mééruse teksti.

Kuivord Eesti Vabariigil on assotsieerunud riigina vajalik hakata varakult seda kohustust

tditma, et parandada orienteerumist seadusandluses, on Vabariigi Valitsuse 27.jaanuari
1998.a. méé&rusega nr 16, millega muudeti Vabariigi Valitsuse 1.juuli 1993.a. mé&rust nr 199,
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ette ndhtud ndue, et kui seaduse vdi mééruse eelndu ettevalmistamisel on arvestatud Euroopa
Liidu direktiividega, esitatakse seaduse eelndu reguleerimisala paragrahvis vOi maaruse
eelndbu preambulis nende Euroopa Liidu direktiivide numbrite loetelu koos
avaldamismargetega Euroopa Uhenduste Teatajas (EUT).

Nimetatud pdhimotte kehtestamine Eesti Vabariigis juba praegusel ajal hoiab tulevikus kokku
t60, mida tuleks teha tagasiulatuvalt kdigi nende digusaktide osas, mis selliste direktiivide
nduetega vastavuses on.

Kuivord viitamine EL digusaktidele ei ole Eesti Vabariigi digusaktides lubatav kuni Eesti
Vabariigi tGhinemiseni Euroopa Liiduga, tuleb maérkida &igusaktis vaid, milliste EL
direktiividega on antud &igusaktis arvestatud. Esitada tuleb vaid sellised EL direktiivid,
millega eelndu on téielikult voi osaliselt kooskdlas.

Naide: Vabariigi Valitsuse 25. novembril 1997.a. vastu méaaruse nr 224 “Manguasjade
ohutusnduete ja margistamise eeskirja kinnitamine” preambul: L&htudes rahvatervise seaduse
(RT...) 8 7 Ig 2 p-st 5 ja tarbijakaitseseaduse (RT...) 8 11 Ig-st 3 ning arvestades Euroopa
Liidu N6ukogu 3. mai 1988.a. direktiivi 88/378/EEC (OJ No L 187/1 16.07.1988) ndudeid,
Vabariigi Valitsus maarab: /---/

Vabariigi Valitsuse mééruses toodud mérge ei saa igal juhul asendada volitusnormi, vaid
tuuakse dra lisaks viitele volitusnormile.

Véltimaks probleemi, et sellist mérget voidakse lugeda viiteks valisriigi Gigusele (mis
loomulikult on Eesti digusaktides lubamatu), on madruses sdnaselgelt Geldud, et mérge
direktiividega arvestamise kohta ei oma diguslikku tahendust. Samas ei saa sellist arvestamise
maérget pidada viitamiseks ka digusteoreetiliselt. Viiteid on teatavasti kahte liiki: otsene viide
on viide sama 0&igusakti sattele vdi muu 0&igusakti sattele, kaudne viide aga viide
kohaldatavale Gigusinstituudile vdi digusaktile. Véimalik oleks arvata, et arvestamise mérke
aratoomisel on tegemist kaudse viitega. EL direktiivi puhul ei ole aga tegu puhtal kujul
Oigusaktiga kui viitamise objektiga, sest direktiivi satteid ei saa kohaldada viitamise teel, vaid
ainult direktiivi satete ja motte siseriiklikusse Gigusesse sissetoomise teel, seda nii EL liikmete
kui ka EL valiste riikide puhul. Direktiivile viitamine ilma muudatuste tegemiseta siseriiklikus
diguses ei ole aga lubatud ega vdimalikki.

Samuti on kisitud, kas reguleerimisalas arvestamise mérke dratoomise (n.6. puhtinformatiivse
sétte digusakti teksti lisamise) asemel ei ole muud vB8imalust direktiivides toodud viitamise
ndude taitmiseks. Toepoolest, kaalutud on ka teisi vdimalusi, eelkdige direktiivide
avaldamismargete esitamist digusakti avaldamisel Riigi Teatajas. Probleem on siin aga jéllegi
eelkdige teoreetiline. EL direktiivides on liikmesriikidele ette n&htud kohustus, et oma
siseriiklike Gigusaktide kehtestamisel, millega viiakse siseriiklik digus kooskdlla antud EL
digusaktiga, tuleb nendes digusaktides vBi nende juures viidata antud EL digusaktile. Selline
kohustus saab Eestile seega laienema alles peale Gihinemist. Kuivérd me ei saa Uhinemise aega
ara oodata, vaid peame oma seadusandlust U(htlustama EL seadusandlusega ka
normitehnilistes kiisimustes (sest seda just tdhendabki viitamise ndude esitamine direktiivide
tekstis), tuleb meil leida lahendus, mis hetkel ei v@imaldaks mdista avaldamismaérke
aratoomist viitena (selles osas on rahuldavad nii pakutud lahendus kui ka RT-s
avaldamismarke aratoomine), kuid vdimaldaks kasitleda avaldamismérget erisuguse kaudse
viitena peale Ghinemist. Viimast aga RT-s avaldamine ei v6imalda, kuivord sellisel juhul on
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tegu Gigusakti tekstist tdiesti valjajadva osaga, mida akti vastuvdtja ei ole kunagi sellisel kujul
vastu vatnud. On véga ksitav, kas me saame tulevikus vaadelda ametliku ja kehtivana (mida
viitamine siiski peaks olema) 0&igusakti osa, mis lisatakse Oigusaktile alles peale selle
vastuvdtmist. Mdrke aratoomine alles digusakti avaldamise juures teeb selle mérke digsuse
kontrollimise vaga keerukaks, kuivdrd peab hakkama teostama jarelkontrolli.

Teise vdimalusena on kaalutud uue instituudina normitehnilise mérkuse sisseviimist, mille
kohaselt Oigusakti teksti juurde lisataks n.0. joonealusena mérge EL Gigusaktidega
arvestamise kohta. Sellisel puhul kaoks &ra probleem, et marge lisataks alles pérast eelndu
vastuvdtmist Oigusaktina, kuivdrd normitehniline maérkus lisataks eelndule juba tema
menetlemise kaigus. Samas jadks endiselt paevakorrale vaidlus selle tle, et kuivord tegu ei ole
digusakti teksti osaga, on seda raske tulevikus kasitleda viitena.

Preambuli puhul on I8petuseks oluline mérkida, et igakordse méaaruse muutmise puhul on
oluline kontrollida, kas maaruse preambul ei vaja muutmist, kuivord preambulist peab
tulenema ammendav loetelu sétetest ja Euroopa Liidu direktiividest, mille alusel v6i millest
ldhtudes maarus kehtestatud on. Seega, kui Uhe erivolitusnormi alusel on kehtestatud maarus
ning vOetakse vastu uus erivolitusnorm, millest tulenevad kusimused oleks Gigusslsteemi
huvides mdistlik esitada samas mé&é&ruses, seda téiendades, tuleb téiendada ka méa&ruse
preambulit uue viitega teisele volitusnormile. Vastasel korral kaoks maaruse tervikteksti
koostamisel &ra seos hilisema volitusnormiga, mille alusel maarust tdiendati.

3.3. Maaruse lisa

Eelnevalt sai margitud, et seadustele ja madrustele esitatavad nduded peaksid olema
vOimalikult Ghesed ning lubada vo6iks vaid selliseid erisusi, mis on vajalikud konkreetsest
Oigusakti liigist lahtuvalt. Seaduste puhul Gldiselt lisasid ei aktsepteerita ning enamikul
juhtudel, kus seaduste juurde on toodud lisad (naiteks riigieelarvete seadused), voiks
nendest ka loobuda ning esitada vastava regulatsiooni seaduse enda osana. Qigustatult tekib
seaduste lisade puhul kusimus nende diguslikust 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 vOi peame selleks eraldi vastu vGtma seaduse lisa muutmise
seaduse? Veel absurdsemaks muutuks olukord, kui me kasitleksime seaduse lisasid tdepoolest
iseseisva Oigusaktina - kas sellisel puhul saaksime muuta seaduse lisa vaid uue seaduse lisa
kui eraldiseisva digusakti vastuvotmise teel?? Tundub, et mdistlikum on véltida lihtsalt lisade
esitamist seadustes (seaduste juures).

Méadruste puhul on lisad vdga tavaline n&htus. Enamgi veel, vaadates kehtestatud maarusi
néeme, et senine praktika on kahjuks ilma Ghegi loogilise pdhjenduseta kujunenud selliseks, et
nii ministri kui Vabariigi Valitsuse maarus on sageli vaid madruse lisade kinnitamise akt,
millega kinnitatakse eeskirju, kordasid, tingimusi vms, mis tegelikkuses on maéaruse
lahutamatud osad vOi tegelikult mé&arus ise. Mé&&ruses endas sisalduvad sétted on vaid
rakendusliku tdhendusega, millega tagatakse mingi maaruse lisa elluviimine. Nagu seaduste
puhul, nii tdusetub ka siin kisimus nende lisade Giguslikust td4hendusest. Maaruste lisade
puhul ei ole aga tavaliselt kahtlustki, et see lisa ongi tegelikult mé&é&rus ise. Just selle lisaga
kehtestatakse need Gigusnormid, mille kehtestamiseks volitusnormiga on mééruse kehtestajat
volitatud. Nagu seaduste puhul, ei tohi ka siin vaadelda maaruse lisa kui iseseisvat digusakti
liiki. Samuti ei tohiks leppida olukorraga, et riigis ongi olemas selline kummaline
Oigusinstrument, mis sisaldab 6igusnorme (mida vdib erivolitusnormi alusel kehtestatud
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maaruse lisa puhul tinglikult lugeda seaduse osaks), kuid tegu ei ole Oigusaktiga, vaid
digusaktiga kinnitatud dokumendiga. Praeguseks on valja pakutud mdte, mille kohaselt
maaruste lisad praegusel kujul kaoksid ning muutuksid mé&&ruse enda osaks. Sellega
Uhtlustataks seadustele ja madrustele esitatavaid ndudeid. Siinkohal v@iks tuua néite selle
kohta, milline vbiks maarus valja naha selle lahenemise kohaselt.

Naide:
VABARIIGI VALITSUS
MAARUS

Tallinn, Toompea 1998 nr ...

Oigustloovate aktide eelndude
normitehnika eeskiri

Maarus kehtestatakse Vabariigi Valitsuse seaduse (RT 1 1995, 94, 1628; 1996, 49, 953; 88,
1560; 1997, 29, 447; 40, 622; 52, 833; 73, 1200; 81, 1361; 81, 1362; 87, 1468) paragrahvi 27
I6ike 3 alusel.

1. peatikk
Seaduse eelndu
[---1

Arvestades sellega, et méddrused on seaduste rakendusaktid, on selge, et maéarused on ka
tulevikus oluliselt konkreetsemad digusaktid ning nende puhul ei ole vdimalik lisadest
I6plikult loobuda. Kiill peab aga voimalike lisade loetelu olema selge ja ammendav. Nii voiks
maaruste puhul lisadena vdimaldada ainult vormi, naidist, tabelit voi loetelu.

3.4. Maaruse vorminouded

Madrus peab vastama kehtestatud vorminduetele. Mé&&ruse vorminduded (nimetus, madruse
kehtestaja, maaruse pealkiri, kuupédev, number, alla kirjutamise nduded) on esitatud Vabariigi
Valitsuse seaduses ja Vabariigi Valitsuse reglemendis. Vastavalt pdhiseaduse 8 96 I6igule 3
on valitsuse maarused kehtivad, kui nad kannavad peaministri, asjaomase ministri ja
rilgisekretdri allkirja. Kui nimetatud isikud on d&ra, siis kirjutavad maarusele alla neid
asendavad isikud.

Méé&ruse vorminduete juures tuleks réhutada maaruse pealkirjaga seonduvat. Nagu seaduste
puhul, nii kehtib ka madruste pealkirjade puhul ndude, et maaruse pealkiri peab véljendama
kokkuvdtlikult madruse sisu. Samas ei ole méaruse kehtestaja maaruse pealkirjastamisel nii
vaba kui seaduse vastuvotja. Nii peab erivolitust sisaldava volitusnormi alusel kehtestatud
maaruse pealkiri vastama volitusnormile. Kuivord erivolitusnorm tuleb sbnastada vaga
konkreetselt, andeski tegelikult edasi kehtestatava méé&ruse pealkirja, on selline néude ka
loomulik. Pealkirja vastamine volitusnormi sdnastusele rohutab siin veel kord seda, et
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maaruse kehtestamisel ei ole véljutud volitusnormis ette nahtud méaéruse reguleerimisala
piirest. Kui siinkohal pddrduda tagasi volitusnormi késitluse juurde, ndeme, et siit tuleneb
veel Uks pohjus selleks, miks erivolitust sisaldav volitusnorm peab seaduses olema satestatud
vaga konkreetselt. Kuivord erivolitust sisaldav volitusnorm annabki kehtestatava maaruse
reguleerimisala edasi just tema pealkirja satestamise kaudu, ei tohi siin lubada eksimist.
Vastasel korral volitatakse seadusega kehtestama méaérus, mille kehtestamine ei olnud
tegelikult volitaja soov.

Uldvolitusnormi alusel ei ole vdimalik seaduse maaruse pealkirja siduda volitusnormi sisuga,
kuivord volitusnormi sdnastus on Gldine ja eeldatakse mitme (maératlemata hulga) mééruste
vastuvatmist. Seetbttu on siin ka maaruse kehtestaja vabam maéruse pealkirja sdnastamisel.

Ka maaruste vormistamise juures oleks vaja réhutada momenti, et méarus peaks kogu oma
ulesehituselt olema véimalikult samane seadusega, mille rakendamiseks see kehtestatud on.
Kui aga vaadata satete grupeerimist seaduses ja madruses, on erisused silmnéhtavad. Nii
koosneb seadus paragrahvidest, mis jagunevad ldigeteks vOi punktideks. Madrus seevastu
jaguneb punktideks, punkt vdib jaguneda IGigeteks (vdi I6ikudeks, siin puudub tegelikult
terminoloogiline Uhtsus) ning need omakorda alapunktideks. Sellest tulenevalt on tihti
raskendatud mahukate méaéruste loogiline struktureerimine, erisatete andmine dldisest
eeskirjast voi normist. Samuti ei voimalda maaruste vormistamisel kasutatav stisteem piisavalt
teksti liigendamist (harv pealkirjade kasutamine), mis muudab paljud pikemad mé&éarused
raskesti kasutatavaks. Seetdttu on kaalutud vdimalust minna ka méaruste puhul tle paragrahv-
ststeemile, kus ka maéarustes oleksid paragrahvid, mis tldjuhul pealkirjastataks ning 18iked
(I6igud) oleksid numereeritud.

Kuigi eelkdige oleks selline Gleminek pdhjendatav Uhtlustamise vajadusega, leiab siin ka
olulisemaid argumente. Nii nditeks ei numereerita praegu tldjuhul mééruste I6ikeid. Seaduste
normitehnikas on aga l6igete numereerimisel véaga oluline koht. Nii ei muudeta paragrahvi
taiendamisel uue 16ikega senist 16igete numeratsiooni, vaid antakse lisatavale 16ikele eelmise
I6ike jarjekorranumber, millele lisatakse araabia number tlemise indeksiga. Selline ndue on
sarnaselt seaduse tdiendamisele uue paragrahviga tingitud sellest, et mitte tekitada probleeme
seaduse kohaldamisel. Maaruste puhul on sellise ndude jargimine samuti vajalik, kuid seni
vOimatu just maaruse I8igete (Idikude) mittenumereerimise tottu.

3.5. Maaruse eelndu menetlemine

Méé&ruse eelndu menetlemise kisimused tahaks puudutada vaid niivord, kuivord need
lahtuvad méaaruse kui digustloova haldusakti olemusest.

Madrus peab olema vastu voetud kindla protseduuri kaudu. Vabariigi Valitsuse reglemendi
p-s 25 satestatakse: “Enne Oigusakti eelndu Vabariigi Valitsusel esitamist tuleb eelndu
kooskdlastada kdigi ministeeriumidega, kellele on eelndus ette nahtud kohustusi voi kelle
valitsemisala esitatav eelndu puudutab, samuti kohalike omavalitsuste Uleriigiliste liitudega,
kui eelndu puudutab kohalike omavalitsuste ldisi huve. Vajaduse korral esitatakse eelndu
arvamuse saamiseks ka teistele asjaomastele institutsioonidele. Kdik seaduseelndud peavad
olema koosk®dlastatud Justiitsministeeriumiga.

Riigikantseleile seadusega ettenghtud ulesandeid puudutavad eelndud kooskdlastatakse
Riigikantseleiga.”
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Selliste seaduste eelndude menetlusega samaste menetlusnormide séatestamine méaéruste
eelndude jaoks on eriti oluline just seetdttu, et nagu eelpool éeldud, vdib erivolitust sisaldava
volitusnormi vOi eksternse Uldvolitusnormi alusel kehtestatud méaérust sisuliselt lugeda
seaduse osaks. Samas kehtib kill samasugune menetlusreeglistik ka Vabariigi Valitsuse
korralduste suhtes.

Vabariigi Valitsuse reglement ei nde otseselt ette kohustust, et ka ministri mééruste eelnéud
tuleks menetleda samade reeglite kohaselt, kuid praktikas peaks seda kindlasti tegema,
kuivord volitusnormi voi edasivolitusnormi alusel kehtestatud eksterne ministri méarus loob
kolmandatele isikutele samasuguseid kohustusi ja puudutab nende valitsemisalasse kuuluvaid
klisimusi, nagu Vabariigi Valitsuse maarus.

Vabariigi Valitsuse seaduse ja Vabariigi Valitsuse reglemendiga kindlaksmaératud
menetlusnormidest jaab kall mulje, et nende aktide valjatodtamisel ei ole tdiel maaral
mdistetud seaduse ja mé&aruse vahekorda. Nii kuuluvad vastavalt eeltsiteeritud Vabariigi
Valitsuse reglemendi sattele kdik seaduste eelndud kooskdlastamisele Justiitsministeeriumiga,
kes kontrollib nende vastavust p8hiseadusele ja seadustele. VVabariigi Valitsuse seaduse § 77
lg 1 p 4 kohaselt kontrollib Vabariigi Valitsuse digusaktide eelndude vastavust pdhiseadusele
ja seadustele aga Riigikantselei. Selline kontrollimehhanismi killustatus on pd&hjustanud
probleeme. Nii néiteks sisaldub mdnes seaduse eelndus suur hulk volitusnorme, mille kohta
lisatakse seaduse eelndu seletuskirja nende kavandid v@i struktuur. Justiitsministeeriumil on
aga raske hinnata seaduseelndu tervikuna vastavust pdhiseadusele ja seadustele, kui ei ole
vOimalust kontrollida maaruste eelndusid, mis oma kogumis hdlmavad kullalt suure osa
seaduse reguleerimisalasse kuuluvatest klsimustest. Hiljem, maéruste eelndude valmides,
neid aga Justiitsministeeriumile ei saadeta, kuna nendega ei panda Justiitsministeeriumile
kohustusi ega puudutata tema valitsemisala. Sellise korralduse muutmine (he konkreetse
“kontrollikeskuse” loomise teel (kas Justiitsministeeriumis voi Riigikantseleis) oleks kindlasti
riigi tervikliku Gigusstisteemi huvides.

Uha enam on hakatud raakima sellisest mdistest nagu “osalusdemokraatia”, s.t. tagada
vOimalikult suurele isikute ringile vdimalus kaasa réakida riigi olulisemate Gigusaktide
ettevalmistamisel. Eriti on rohutatud osalusdemokraatia suurendamist seaduste eelndude
menetlemisel. Samas ei olegi probleem enam nii aktuaalne seaduste eelndude puhul (mis
hiljemalt parlamendi menetluses nagunii avalikuks muutuvad), kuivord méaaruste eelndude
puhul, millest tldjuhul puudub igasugune teave kuni nende avaldamiseni, kuid millega samuti
kehtestatakse digusnorme. Seetbttu on kavas viia madruste puhul sisse avatud menetluse
instituut. Avatud menetlus tdhendab seda, et kui seaduses volitusnormis nahakse ette kohustus
maaruse eelndu avatud menetluseks, esitatakse eelndu parast kooskoélastamist avalikkusele
tutvumiseks ning markuste ja ettepanekute tegemiseks. Parast avatud menetluse labiviimist
tuleks ka mééaruse eelndu seletuskirjas esitada, millised mérkused ja ettepanekud on avatud
menetluse kaigus tehtud ning mis p&hjusel on nendega arvestatud voi arvestamata jaetud.

Avatud menetluse instituudi sisseviimisel tuleks avatud menetluse ndudest kinnipidamine
kindlasti siduda maéruse kehtivuse kisimusega. Kuna avatud menetluse labiviijaks on
uldjuhul méarust kehtestav organ voi asutus ise, siis sanktsiooni puudumisel v6idaks avatud
menetluse nduet rikkuma hakata, kuna avatud menetluse labiviimine ei ole tihtipeale méaruse
kehtestaja huvides.
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3.6. Maaruse eelndu seletuskiri

Mééruse eelnbule seletuskirja koostamise vajadus on tingitud mé&aruse eelndu
menetlusnormidest, s.t. alati, kui mé&&ruse kehtestamise eel on kohustus selle
kooskdlastamiseks teiste asutuste voi isikutega, tuleb koostada ka seletuskiri. NGuded méé&ruse
eelnbu seletuskirjale on samased seaduse eelndu seletuskirjale esitatavate nduetega ja
tulenevad Vabariigi Valitsuse reglemendi p-st 34. Samas on siiski seadus ja maarus erinevate
liiki Gigusaktid ning neile taielikult tihtsete reeglite kehtestamine ei ole otstarbekas.

Lahtuvalt volitusnormi késitlusest saab maarusi vastu votta vaid konkreetse volitusnormi
olemasolul seaduses ja sellest tulenevalt voib vélja tuua moned kisimused, millele maaruse
eelndu seletuskiri enam vastust ei peaks andma.

1) Erivolituse alusel kehtestatud maaruse puhul ei ole enam vajalik pbhjendada tema
kehtestamise vajalikkust. Seaduse eelndu seletuskirjas on kohustuslik esitada kdigi
rakendusaktide struktuurid ja 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 kullalt
kergekaeliselt, sest hetkel seaduse eelndu menetledes on see lihtsam variant, kui mdelda
pohjalikumalt sellise k&itumise otstarbekuse le. M&&ruse vajalikkuse (le on seadusandja juba
otsuse teinud, vottes seaduse koos selle volitusnormiga vastu

Nii oleks hoopis seaduse eelndus eraldi vaja vélja tuua osa, milles pdhjendataks seaduse
eelndus sétestatud volitusnormide vajalikkust ja antaks lisaks vastavate rakendusaktide
loetelule ning nende kavanditele vdi Ulesehitusele ka nende kehtestamise tahtaeg voi tdhtpaev.
Kéesoleval hetkel on kahetsusvaarselt tavapéraseks kujunenud, et seadustes sisalduvad
volitusnormid on jadnud aastateks vélja toGtamata ja kehtestamata.

2) Arusaadaval pohjusel ei anta maaruse eelndu seletuskirjas andmeid selle kohta, millised
rakenduslikud 6igustloovad aktid on vajalikud. Neid lihtsalt mé&&ruste puhul pole.

3) Kui seaduse eelndu puhul peab pdhjaliku eelndu sisu Ulevaate juures tooma vélja ka uusi
termineid ja mdisteid, mis kehtivasse digusesse sisse tuuakse, siis méaéruse eelndus kasutatav
terminoloogia peab wldjuhul vastama rakendatava seaduse (uldvolituse puhul kehtivate
seaduste) terminoloogiale. Madruse eelndus vOib kasutada seadusega sétestamata
reguleeritava valdkonna termineid juhul, kui see on vajalik seaduse rakendamiseks ning ei ole
vastuolus seaduses kasutatud terminoloogiaga. lgal juhul ei tohi uute terminite kasutamisel
valjuda rakendatava seaduse reguleerimisalast. Uusi mdisteid aga mééruses avada ei tohiks,
sest siin vOiks tekkida praeter legem maaruste (vOi selliste sdtete) kehtestamise oht, kuna
naiteks méaruses avatud mdoiste vOiks minna vastuollu mdnes seaduses antud mdiste
méératlusega.

3.7. Mé&aruse joustumine ja kehtivuse kaotamine

Pohiseaduse § 3 10igus 2 sétestatakse, et seadused avaldatakse etten&htud korras. Taitmiseks
kohustuslikud saavad olla tiksnes avaldatud seadused. See ndue kehtib ka maaruste suhtes,
kuivord see tuleneb pdhiseaduse mdttest. Uldpdhimdte on, et Vabariigi Valitsuse ja ministri
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maarused avaldatakse Riigi Teatajas ning nad joustuvad kolmandal pdeval pérast Riigi
Teatajas avaldamist, kui madruses eneses ei satestata hilisemat tdhtaega. Varasema
regulatsiooni kohaselt vdis maaruses ette ndha ka joustumise varasema tahtaja, kuid see
lahendus vajas muutmist, sest selleks, et olla kehtiv, peab maarus kindlasti olema avaldatud.

Eelpool on korduvalt olnud juttu, et erivolitusnormi alusel kehtestatud maarus on tegelikult
seaduse osa. Seetdttu vOib ka vdita, et enne erivolitusnormide alusel kehtestatud maaruste
joustumist ei saa raékida sisuliselt ka seaduse téies mahus joustumisest. Praktikas on sageli
nii, et méarused kehtestatakse alles parast seaduse joustumist ning sellisel juhul nad ka
joustuvad hiljem kui seadus. Selline olukord on tingitud sellest, et erivolitusnormid jéustuvad
tihti samal ajal kui tlejdé&nud seadus. Kui seadus joustub tldkorras, ei ole muidugi midagi teha
ja maaruste eelndusid saab ette valmistama hakata alles pérast seaduse tervikuna joustumist.
Seaduste puhul oleks aga vajalik, et nad tldjuhul ei joustuks tldkorras, vaid et enne seaduse
joustumist jaetakse piisav aeg selle sisuga tutvumiseks (vacatio legis). Kui seda p&himdtet
jargitakse, on véimalik erivolitusnormid joustada enne Ulejadnud seaduse joustumist ning
maaruste eelndud ka enne ette valmistada ja maarused kehtestada. Kuivord erivolituse alusel
kehtestatud mé&arus on seaduse osa, tuleks sellise madruse kehtestamisel ette n&ha tema
joustumine seadusega Uhel ajal. Siis saame tbepoolest radkida kogu seaduse joustumisest.
Loomulikult on mdeldav, et maarus joustub ka selliste pShimdtete rakendamisel pérast
seaduse joustumist. Igal juhul ei ole aga lubatav maarust joustada enne seaduse joustumist.
Rakendusakt ei saa enne rakendatavat akti joustuda.

Nagu ndha, oli siinkohal juttu vaid erivolitusnormi alusel kehtestatud madrustest.
Uldvolitusnormi alusel kehtestatud maarus ei ole niivord seadusega seotud ja seetdttu vGib
teda alati kehtestada seaduse joustumisest hiljem, aga mitte kunagi varem.

Madruse kehtivuse kaotamise juures tahaks peatuda vaid nendel (seni veel) teoreetilistel
seisukohtadel, mida digusaktides ei sisaldu. Praktikas tihedalt esinev probleem on seotud
seaduse rakendusaktide staatusega parast seaduse (v0i véhemalt selles sisalduva volitusnormi)
kehtetuks tunnistamist. Kui tldjuhul vajab igasugune kehtivuse kaotamine kellegi konkreetset
toimingut (kehtetuks tunnistamist), siis teoorias on késitletud ka teisi vdimalusi. Siin on taas
oluline Uld- ja erivolituse vahekord. Nii on tegelikult erivolituse alusel kehtestatud mé&érus
volitusnormi kehtetuks tunnistamisel automaatselt kehtetu alates volitusnormi kehtetuks
tunnistamise joustumise hetkest. Seda seet6ttu, et erivolitus on védga konkreetset seadusandja
tahet véljendav sate (moodustab ta ju sisuliselt maaruse pealkirja). Volitusnormi kehtetuks
tunnistamisega on aga seadusandja avaldanud soovi, et see valdkond ei vaja enam maarusega
reguleerimist ja juba eelpool toodud demokraatia printsiibist lahtudes siin teistsuguseid
lahendusi olla ei saa. See pdhimote vajaks sissekirjutamist Vabariigi Valitsuse seadusesse,
kuna selle pdhimdtte kohaldamisest sdltub paljuski erinevate digusaktide kehtivuse kiisimuse
otsustamine (nditeks kohtumenetluses).

Loomulikult ei tohi ka p6himdte olla absoluutne. Seadusandja vdib alati ette naha, et
erivolitusnormi alusel kehtestatud maarused jadvad jousse ka pérast seaduse (volitusnormi)
kehtetuks tunnistamist. Nii nditeks tunnistati andmekogude seaduse joustumisel kehtetuks
ENSV riiklike registrite seadus (andmekogude seaduse 8§ 57). Et tagada kdigi olemasolevate
riiklike registrite vastavusse viimine andmekogude seadusega, néhti § 52 Ig-s 1 ette, et riikliku
registri voi andmebaasi pohimaarus, mis on vastu voetud enne kdesoleva seaduse joustumist,
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tuleb viia vastavusse kdeoleva seadusega kahe aasta jooksul pérast seaduse joustumist. Sellega
valditi voimaliku digusliku tihimiku teket.

Tekib kisimus, et miks selline kehtivuse kaotamise pdhimdte ei vdiks kehtida
tldvolitusnormi alusel kehtestatud maaruste suhtes. Uldvolitust sisaldava volitusnormiga on
andnud madruste kehtestamise 0Oigus teatud valdkonna reguleerimiseks ning seega saab
kohustada mééruse kehtestanud organit volitusnormi kehtetuks tunnistamisel maarust uuesti
ule vaatama, kuid koiki volitusnormi alusel kehtestatud md&rusi automaatselt kehtetuks
tunnistada ei saa. PGhjus on siin lihtne — tldvolituse puhul ei ole tihtipeale selge seadusandja
tahe, kuivord see ei ole konkretiseeritud. Nii néiteks ei ole méeldav Vabariigi Valitsuse
seaduse 8§ 27 Ig 3 kehtetuks tunnistamisel nduda kdigi selle alusel kehtestatud maaruste
kehtetuks muutumist, kuivord parlamendil puudub kindlasti tlevaade sellest suurest hulgast
maarustest, mis nimetatud satte alusel kehtestatud on ja nii vOiks sellise kditumise tulemusena
tekkida diguslik tihimik. Seega need maarused jadvad kehtima ja méaéruse kehtestaja peab nad
ule vaatama ning otsustama, kas nad tuleb kehtetuks tunnistada seadusliku aluse puudumise
tottu vOi tuleneb nditeks seaduslik alus nende kehtimiseks mdnest muust seaduse sattest
(sellisel juhul tuleb kehtestada uus méérus viitega uuele volitusnormile). Samas puudub aga
parast volitusnormi kehtetuks tunnistamist maaruse kehtestajal organil 6igus seda muuta, kuna
puudub volitusnorm, millele viitamine muutmise korral on ndutav. Seega saavad
uldvolitusnormi alusel kehtestatud madrused kehtida parast volitusnormi kehtetuks
tunnistamist vaid muutmata kujul.

Hetkel ei ole veel Uhtset heakskiitu (kehtestamist) leidnud p&himdte, et erivolituse alusel
kehtestatud maarus kaotaks automaatselt oma kehtivuse. Seetdttu on oluline erivolitusnormi
kehtetuks tunnistamisel jalgida seda, et kui soovitakse maarus kehtima jatta, ning selleks
annab vdimaluse nditeks asendusseaduses sisalduv volitusnorm, tuleb muuta méaéruse
preambulis sisalduvat viidet volitusnormile.

4. Korraldus

Korraldus (ksikaktina ei sisalda @igusnorme, tema funktsiooniks on reguleerida
uksikjuhtumeid. Korraldusi kui digusakte annavad riigi tasandil VVabariigi Valitsus (PS § 87 p
6), teatud kisimustes peaminister ja maavanemad (Vabariigi Valitsuse seaduse § 87).
Pbhiseaduses on fikseeritud pdhimote, et ka korraldusi saab anda uksnes seaduse alusel ja
taitmiseks (kusjuures maavanem annab korraldusi ka Vabariigi Valitsuse méaéaruste alusel).
Korraldus on digusparane, kui ta on antud téitevorgani padevuse piires. Kui paigutada
korralduse andmise aluseks olev seaduse sdte eeltoodud volitusnormide stisteemi, vGib 6elda,
et tegemist on alati tldvolitusega, s.t. volitusnormiks on siinkohal selle tditevorgani kohta
seaduses sisalduv padevusnorm, mille alusel on tal ka digus ja kohustus anda korraldusi oma
ulesannete taitmiseks. Nii nditeks on maavanema tldine padevuse esitatud Vabariigi Valitsuse
seaduse 8-s 84 ning sealt ja teistest seadustest tulenevate Ulesannete tditmiseks annab
maavanem korraldusi. Maavanema puhul tahaks korraks tagasi pé6rduda haldusaktide liikide
kasitlemise juures tdstatatud probleemile, et haldusakti liiki ei médéra mitte tema nimetus, vaid
tema sisu. Vabariigi Valitsuse seaduse § 87 ei satesta otseselt, et korraldus on (iksikakt. See
tuleneb korralduse olemusest, maavanema padevusest, riigi korraldusest (Uiheatasandiline
omavalitsus), aga samuti nditeks korralduse vorminduetest, mille satestamisel viidatakse
Vabariigi Valitsuse korralduse vorminduetele. Sellest aga on praktikas tdusetunud probleeme,
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kus mdnikord pultakse maavalitsuse tasandil hakata kehtestama Gigustloovaid akte, milleks
aga maavanemal selgelt padevus puudub.

Kui uldakti eelndu ettevalmistamisel tuleb l&htuda sellest, et see oleks vdimalikult abstraktne
ja vdimaldaks paljude nlanssides erinevate suhete reguleerimist, siis korraldus kui kindlale
subjektile suunatud Oigusakt peab olema selgelt formuleeritud. Adressaadile peab olema
uhemdtteliselt arusaadav, mida korralduse andja tahab. See ndue tuleneb materiaalselt
mdistetud haldusakti funktsioonist - konkretiseerida digusnorme tiksikjuhtudele. Uksikakti on
kasitletud ka kui mitte ainult konkreetsele isikute ringile suunatud digusakti, vaid eelkdige
uksikjuhtumit, mis v@ib esineda ajas ja ruumis, reguleerivat digusakti. Naiteks on siin toodud
konkreetse stindmuse reguleerimist. Selle seisukohaga tuleb pdhiméotteliselt ndustuda, kuid
samas jallegi toonitada, et kehtiv Gigus ei ole selles osas jarjekindel, mis taas tOstatab
klisimuse teatud teoreetiliste seisukohtades kinnitamise vajalikkusest praktikas. Nii nditeks on
konkreetse aasta eelarve reguleeritud seadusega, samuti reguleeritakse seadusega konkreetsel
ajavahemikul toimub rahvaloendus. Eeltoodud péhimdtte kohaselt oleksid need aga Riigikogu
otsustega reguleeritavad kiisimused.

5. KaskkKiri

Késkkiri kui haldusakt vajab samuti seaduses sisalduvat volitust tema andmiseks. Sarnaselt
korraldusega tuleneb see volitus Uldvolitusena organi v6i ametniku kohta kaivatest
padevusnormidest.

Eelpool sai juba mainitud kaskkirja dualistlikku késitlust, mille kohaselt on mdned kaskkirjad
kasitletavad Gigustloovate ja teised Uksikaktidena. Uldaktina on kaskkiri haldusakti teooria
seisukohalt méé&rus, vaatamata oma nimetusele. Praktikas voib siiski nende vahel vahet teha ja
seda eelkdige regulatsiooni mahu ning reguleerivate suhete spetsiifika jargi. Kaskkirjade kui
uldaktidega korraldatakse Uldjuhul teenistuslikke vahekordi. Naiteks praktikas kehtestab
asutuse juht kaskkirjaga sisekorra eeskirjad.

Vabariigi Valitsuse seaduse kohaselt annavad kaskkirju ministrid (8 52), ministeeriumide
kantslerid (8 54) ja riigisekretdr (8 79 Ig 7). Minister annab kaskkirju teenistusalaste
kiisimustes ja muudes Uksikkisimustes. Kantsler annab kaskkirju seaduses ja ministeeriumi
pdhimaaruses sétestatud padevuse piires ministeeriumi valitsemisalas olevate riigiasutuste
tegevuse koordineerimiseks ja korraldamiseks, ministeeriumi tdotajate teenistusse votmiseks
ja toolt vabastamiseks ning struktuuritiksuste t66 juhtimiseks ja koordineerimiseks. Vastavalt
pdhiseadusele on kdrgematel riigiametnikel oma ametkonna juhtimisel samad digused, mis on
seadusega antud ministrile ministeeriumi juhina (p6hiseaduse 8§ 95 Ig 4, 8 136 Ig 2 ja § 141
Ig 1). Seega annavad kéaskkirju ka riigisekretar, riigikontrolor ja diguskantsler.

Eeltoodust on néha, et need kusimused, mille reguleerimise puhul saab késkkirjast radkida kui
uldaktist, on tegelikult samad, kui internsete maaruste puhul. Seetdttu on valjendatud ka
seisukohta, et kaskkirja dualistlik kasitlus meie 6igussiisteemis tulenebki suuresti internse ja
eksternse madruse mitteeristamisest praktikas. See ei ole aga ainus probleemi allikas. Nii
naiteks on maéarusandlusdigus eelnimetatud ké&skkirja andma digustatud isikutest vaid
ministril, kuid ministri kohta satestatakse Vabariigi Valitsuse seaduses, et minister annab
kaskkirju teenistusalaste kusimustes ja muudes Uksikkiisimustes. Seega oleks ministri puhul
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Oige radkida mitte kaskkirjast, vaid korraldusest kui halduse Uksikaktist ning internse ja
eksternse maaruse vahekorra probleemi siin ei tdusetu. Sellega Uhtlustataks haldusaktide
liikide kasitlus Vabariigi Valitsuse ja ministri tasandil. Sellest Vabariigi Valitsuse sattest
nademe selgelt, et sisekorra eeskirjade kinnitamine ministri ké&skkirjaga, millest eelpool juttu
oli, on vaieldav kisimus, kuna sisekorraeeskirjad ei ole Uksikkisimus, vaid peaks olema
reguleeritud digustloova aktiga.

Problemaatilisem on tegelikult nditeks Vabariigi Valitsuse seaduse séte, mille kohaselt
kantsler annab kaskkirju seaduses ja ministeeriumi pohimaaruses sétestatud padevuse piires
ministeeriumi  valitsemisalas olevate riigiasutuste tegevuse koordineerimiseks ja
korraldamiseks, ministeeriumi todtajate teenistusse votmiseks ja toolt vabastamiseks ning
struktuuriiksuste t66 juhtimiseks ja koordineerimiseks. Siin on tbGepoolest hdlmatud ka
uldktsimuste reguleerimise vdimalus késkkirjaga ja see annabki kaskkirjale tema dualistliku
iseloomu. Haldusaktide teooriast lahtuvalt vGime seega raakida, et kantslerile on tegelikult
antud internsete maéaruste kehtestamise 6igus ning neid internseid maarusi nimetatakse
kaskkirjadeks. Taielikult vdiks ministeeriumi kantsleri, riigisekretari jt asutuste juhtide
digusloomealase padevuse kokku votta selliselt, et neil on digus kehtestada seaduse alusel ja
taitmiseks digustloovate aktidena internseid méaérusi ja tksikaktidena korraldusi.
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