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Majandustegevusega alustamine ja selle reguleerimine seaduses

Helen Uustalu
Justiitsministeeriumi diguspoliitika osakonna digusloome korralduse talituse ndunik

Majandustegevuse seadustiku iildosa seaduse! (edaspidi ASUS) vundamendi Eesti diguskorras
moodustab pdhiseaduslik ettevdtlusvabadus, seetottu oli selle seaduse viéljatootamise eesmérk
vihendada biirokraatiat ja kaotada majandustegevuse valdkonnas pohjendamatud piirangud
pohidiguste teostamisele.? Ometigi tekib aeg-ajalt juurde majandustegevusi, millega alustamise
on seadusandja seadnud soltuvusse eeltingimuste taitmisest voi mille puhul tuleb riiki sellega
alustamisest teavitada. Samas ei ole aga alati analiiisitud, miks sellised piirangud
majandustegevusega alustamisele kehtestatud on. Artikli eesmirk on anda eelndu koostajale
liihike juhis, milliseid aspekte iga uue majandustegevusega alustamise regulatsiooni

kehtestamisel silmas pidada.®

Kas ja kui palju riivab
majandustegevusega tegelemine
avalikku huvi

Majandustegevusega alustamine
soltub eelkontrollist,
majandustegevust saab alustada
piiranguteta

1RT 1, 13.03.2019, 22.

2 |. Pdrnamigi. Majandushaldusdiguse kodifitseerimisest ja biirokraatia vihendamisest. — Juridica 2010, nr 8,
Ik 567-580.

% Autor juhib tihelepanu, et artikkel kisitleb majandustegevusega alustamise regulatsiooni kehtestamist, mitte
majandustegevusalal tegutsemist.
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Olukorras, kus seaduseelnduga kavandatakse uus regulatsioon majandustegevusega alustamise
kohta voi plaanitakse muuta voi tdiendada olemasolevaid ndudeid, tuleb esmalt analiiiisida, kas
ja millisel méiral riivab majandustegevus avalikku huvi.* Sellest sdltub, kas ja millist
instrumenti majandustegevuse reguleerimisel valida: majandustegevust osutatakse sellest riiki
teavitamata, majandustegevusega alustamisest tuleb riiki teavitada voi on vaja saada luba
pidevalt asutuselt.®

Riivatavad pohi6igused

Majandustegevusega alustamise lubamisest soltub isiku juurdepdds majandustegevusele, seega
on alustamispiirangute puhul tegu Eesti Vabariigi pohiseaduse® (edaspidi PS) §-de 29 ja 31
kaitseala tugevaima riive vormiga.

PS § 31 kaitseala on ettevotlusvabadus, mis on seotud ja kattub osaliselt PS §-s 29 sitestatud
Oigusega valida tegevusala, elukutset ja tookohta. PS §-d 29 ja 31 tagavad mdlemad inimesele
pohidiguse olla oma valitud tegevusalal ja elukutsel majanduslikult aktiivne. Olenevalt
majandusliku aktiivsuse vormist ja sisust on see kaitstav kas PS § 29 voi 31 alusel.

Ettevotlusvabadus annab isikule diguse nouda, et avalik voim ei sekkuks tema ettevotlusena
kisitatavasse tegevusse. Ettevdtlusvabaduse tuumaks on Riigikohus’ siiski pidanud riigi
kohustust mitte teha pohjendamatuid takistusi ettevotluseks: “Ettevotlusvabadus kaitseb
ettevotja voimalust toimida turu tingimustes riigi pdhjendamatu sekkumiseta.”® Ettevotlus on
tegevus, mille eesmérk on iildjuhul tulu saamine kauba tootmisest, miilimisest, teenuste
osutamisest, vara realiseerimisest jne. Ettevotlusvabaduse esemeline kaitseala holmab
Riigikohtu méératluse jargi koiki tegevusalasid ja elukutseid, mille puhul isik pakub enda nimel
kaupu voi teenuseid.® Riigikohus on andnud ettevdtluse mdistele avara tdlgenduse, mérkides,
et ettevdtlusvabaduse kaitsealasse kuulub “tulu saamise eesmirgil toimuv tegevus”®.
Riigikohtu selgituse kohaselt annab PS § 31 teine lause, mis néeb ette, et seadus voib sdtestada
ettevotlusvabaduse kasutamise tingimused ja korra, seadusandjale suure vabaduse reguleerida
ettevotlusvabaduse kasutamise tingimusi ja seada sellele piiranguid. Ettevotlusvabaduse
piiramiseks piisab igast mdistlikust pohjusest.!! See pdhjus peab johtuma avalikust huvist voi
teiste isikute diguste ja vabaduste kaitse vajadusest, olema kaalukas ja enesestmdistetavalt

4 K. Ikkonen. Avalik huvi kui mi#ratlemata digusmdiste. — Juridica 2005, nr 3, Ik 187-199.

5 Kehtivaid majandustegevusega alustamise ndudeid saab kontrollida Eesti Majanduse Tegevusalade
Klassifikaatori (EMTAK) otsingust (lahtri all ,,On erindudeid* leiab nii seadused, millest nimetatud ndouded
tulevad, kui ka selle, kas tegemist on teatamiskohustuse voi loakohustusega). Otsing ei pruugi kajastada koiki
kehtivaid majandustegevusega alustamise ndudeid, seega on tavaks, et konkreetsel majandustegevusalal alustavad
ettevotjad votavad lihendust erialaliiduga, kellel on ildjuhul sellest valdkonnast iilevaade ja oskab ettevdtjat
abistada.

6RT 1, 15.05.2015, 2.

" RKHKo 28.04.2000 otsuse nr 3-4-1-6-00 p 11; RKHKo 06.07.2012 otsuse nr 3-4-1-3-12 p 41.

8 RKUKo 09.12.2013 otsuse nr 3-4-1-2-13 p 112.

9 RKPJKo 28.04.2000 otsus nr 3-4-1-6-00; RKUKo 01.07.2015 otsuse nr 3-4-1-20-15 p 43.

10 RKPJKo0 06.03.2002 otsuse nr 3-4-1-1-02; RKPJKo 06.07.2012 otsuse nr 3-4-1-3-12 p 41; RKHK0 29.11.2012
otsuse nr 3-3-1-29-12 p 14; RKUKo 09.12.2013 otsuse nr 3-4-1-2-13 p-d 105-106; RKHKo 15.01.2015 otsuse
nr 3-3-1-68-14 p 17.

11 RKHKo 11.04.2016 otsus nr 3-3-1-75-15.
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oiguspdrane. Mida intensiivsem on ettevotlusvabadusse sekkumine, seda mdjuvamad peavad
aga olema sekkumist digustavad pdhjused.'?

Seega tuleb majandustegevuse alustamise puhul leida avaliku ja erahuvi vahel diglane tasakaal,
piirangud peavad olema iiheselt mdistetavad, selged ja piiritletud ning riivama diguseid ja
vabadusi minimaalselt.

MSUS-iga ette antud raamid

MSUS jaotab majandustegevuse sisuliselt vabaks ja loareservatsiooniga majandustegevuseks.
Eristamise aluseks on ettevotja vaatenurk: majandustegevus on iildjuhul vaba ning seda tohib
alustada igal ajal (MSUS § 4 Ig 1), loareservatsiooniga majandustegevus on aga erand
nimetatud vabaduse suhtes (MSUS § 4 Ig 2), selle alustamise eeldus on loakohustuse tiitmine
ning majandustegevuse alustamine on kuni loa saamiseni keelatud.!?

Vaba majandustegevus’* on mis tahes majandustegevus, millele ei ole kehtestatud piiranguid,
mis seavad majandustegevusega alustamise lubatavuse soltuvusse teatud objektiivsete voi
subjektiivsete tingimuste tditmisest. Nii vOib vabale majandustegevusele kiill kehtestada
majandustegevuse ndudeid, ent nende kontrollimisest voi mittekontrollimisest ei tohi sdltuda
majandustegevusega alustamise lubatavus, mis voimaldaks tegevust pidada illegaalseks ning
seda takistada (MSUS § 68).® Vaba majandustegevuse suhtes voib kehtestada
majandustegevuse nduded, mille tditmise iile vOib teostada jirelevalvet iiksnes tagantjérele.
Samas ei ole vaba majandustegevuse puhul vilistatud teatamiskohustuse (MSUS § 14), st
informatsioonikohustuse seadmine ettevotjale, kuna teatamiskohustuse tditmisest ei soltu
majandustegevusega alustamise lubatavus.®

MSUS-iga reguleeritakse peamiselt kaht tiiiipi majandustegevuse alustamist:

1) teatamiskohustusega tegevusalad (nn vaba majandustegevus), millel tegutsemise korral peab
ettevotja sellest registripidajale teatama (majandustegevus teade), kuid kande puudumine ei
tdhenda keeldu tegutseda ning majandustegevuse nduete tditmist enne ei kontrollital’;

2) loakohustusega tegevusalad (nn reguleeritud majandustegevus), kus tegutsemiseks ettevotjat
enne kontrollitakse ning tuleb saada haldusorgani luba.®

12 RKPJKo 10.05.2002 otsus nr 3-4-1-3-02, samamoodi RKPJKo 06.07.2012 otsuse nr 3-4-1-3-12 p 51.

13 Majandustegevuse seadustiku iildosa seaduse eelndu seletuskiri.

14 Vaba majandustegevus hdlmab nii majandustegevust, millest ei pea riiki teavitama, kui ka majandustegevust,
mille suhtes kehtib teatamiskohustus.

15 Kiill aga vdib MSUS § 43 kohaselt jirelevalve asutus peatada majandustegevuse ning § 36 alusel selle keelata.
16 Majandustegevuse seadustiku iildosa seaduse eelndu seletuskiri (viide 13).

17 Majandustegevuse seadustiku tildosa seaduse eelndu seletuskirja (viide 13) kohaselt on majandustegevusteade
isiku tihepoolne tahteavaldus, millega pole seotud majandustegevuse teostamise diguse tekkimine, vaid mis
tdendab majandustegevuse tegelikku alustamist [...] Oluline on rdhutada, et teatamiskohustus ei piira
majandustegevuse alustamist, kuna majandustegevuse alustamise lubatavus ei soltu majandustegevusteate
esitamisest (lk 37).

18 |, Pdrnamigi (viide 2).
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Loakohustuse voib ette ndha vaid juhul, kui tegevusala tottu peab avalik voim enne, kui
ettevotja alustab tegevusega, teostama tema suhtes mingisugust eelkontrolli.t% 20

Teatamiskohustus

Teatamiskohustus on ettevotja seadusest tulenev kohustus esitada majandustegevusega
alustamise kohta majandustegevusteade (niiteks véljaspool Eestit osutatavaid reisiteenuseid ja
tellimuslendu sisaldavate pakettreiside korraldamine).

Majandustegevusteade on isiku iihepoolne tahteavaldus, millega ei ole seotud
majandustegevuse teostamise diguse tekkimine, vaid mis tdendab majandustegevuse tegelikku
alustamist. Teatamiskohustus puudub, kui ettevotjal tuleb enne alustamist hankida tegevusluba.
Teatamiskohustuse iilesanne on majandustegevuse kohta info kogumine ,,tegevusaladel, millest
lahtuv oht ei ole nii suur, et digustada neile loakohustuse kehtestamist, ent siiski piisavalt suur
selleks, et oleks vaja lihtsustada ja tohustada riikliku jirelevalve teostamist“.?! Sellisteks
tegevusaladeks on nditeks kullerpost (erinevalt universaalsest postiteenusest, millele kehtib
tegevusloa ndue), kaubandusliku loterii korraldamine (erinevalt hasartmangu korraldamisest,
mille suhtes kehtib tegevusloa ndue) jne.

Oluline on rohutada, et teatamiskohustus ei piira majandustegevuse alustamist, kuna
majandustegevuse alustamise lubatavus ei s0ltu majandustegevusteate esitamisest. Samas voib
olukorras, kus ettevdtja teatamiskohustust ei tiida, teha talle ettekirjutuse (MSUS § 68).
Teatamiskohustusega majandustegevusele voivad kehtida ka muud majandustegevuse ndudeid,
ent nende eelnevast kontrollimisest ei sdltu majandustegevusega alustamise lubatavus.
Majandustegevuse nduete tiitmise iile vdib teostada jirelevalvet iiksnes tagantjirele.??

Loakohustus
Loakohustus on ettevdtja seadusest tulenev kohustus saada enne majandustegevuse alustamist
tegevusluba. Loakohustus piirab enim ettevotlusvabadust.

Kehtivate seaduste kohaselt on ettevotluse liike, millega tegelemiseks on vajalik tegevusluba,
enam kui 180.2% Sellised piirangud tulenevad mitmetest seadustest. Manel juhul vaib tegevusloa
ndue olla seotud ressursi piiratusega (nt maavarad, raadiosagedused), teisel juhul ohutuse
tagamisega (nt I0hkmaterjali kéitlemine), kolmandal juhul tervisekaitsega (nt raseduse
katkestamine). Lisaks tegevusloa ndudele on osa ettevotlusvaldkondi tugevama riikliku
kontrolli all ja ettevotja tegevus on allutatud rangemale regulatsioonile ja jarelevalvele.

19 Majandustegevuse seadustiku iildosa seaduse eelndu seletuskiri (viide 13).

20 Niiteks tegevusloa puhul dppetdd ldbiviimiseks erakoolis kontrollib haldusorgan muu hulgas erakooli
tegevuseks vajalike ruumide, hoonete, sisustuse, maa-ala ja muu vara olemasolu vdi nende kasutust liisingu- voi
rendilepingu alusel ning nende vastavust tervisekaitse-, tuleohutus- ja paastenduetele.

2L |. Parnamigi (viide 2).

22 Majandustegevuse seadustiku iildosa seaduse eelndu seletuskiri (viide 13).

2 Tegevusloa ndude olemasolu saab kontrollida siit.
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MSUS § 4 1dike 2 kohaselt vdib loakohustuse ette niha iiksnes olulisest avalikust huvist
tuleneval pohjusel.?* Selleks et tagada loakohustuse sitestamine kooskdlas pohiseaduse,
Euroopa Liidu diguse ja MSUS-ga, tuleks eriseadustes alati esile tuua ka loakohustuse
eesmirk.?

Tegevusluba on mis tahes nime kandev ettevdtjale adresseeritud haldusakt voi temaga sdlmitud
haldusleping, sealhulgas vaikimisi antud haldusakt, milleta ettevotja ei voi majandustegevust
alustada ning millega enne majandustegevuse alustamist tuvastatakse teatud majandustegevuse
nduete tiitmine voi médratakse kindlaks majandustegevuse teostamise tingimused.?®

Loakohustuse iilesanne on vodimaldada majandushaldusasutusel majandustegevuse iile
eelnevalt sisulist jérelevalvet teostada, st eesmirk on tagada enne majandustegevusega
alustamist isiku sobivus ja majandustegevuse esemeline sobivus, selleks et kaitsta teisi
digushiivesid.

Isikulise loakohustuse puhul peavad enne majandustegevusega alustamist tdidetud olema teatud
isikuga seotud ehk subjektiivsed tingimused.?” Isikulisteks tingimusteks on eelkdige vajalikud
erialateadmised, padevus, asjatundlikkus, kvalifikatsioon voi muu hariduse voi kutseoskuse
olemasolu (sh tootajatel) ja teised isiksuseomadused ning isikuga seotud suhted
majandustegevuse teostamisel. Isikulisi majandustegevuse ndudeid peab tditma, kui oht ldhtub
konkreetsest isikust.

Esemelise loakohustuse?® puhul peavad olema tiidetud teatud majandustegevuse esemelised
ehk objektiivsed tingimused, eriti majandustegevuse teostamisega seotud ehituslikud ja
tehnilised eeldused (kéitised, hooned ja muud rajatised) ning muud nduded, mis ei ole
isikulisteks noueteks (nt seadusega kehtestatud omakapitali suurus, panga- voi muude rahaliste
tagatiste olemasolu, tegevuskoha?®, kauba v&i teenuse nduetele vastavus). Esemelise tegevusloa
iilesanne on viltida mis tahes ohtusid ning koormavaid asjaolusid, mis ldhtuvad konkreetsest
majandustegevusega seotud objektist.

Eelnevast ldhtudes on loakohustuse kehtestamine pdhjendatud vaid juhul, kui tegevusala tottu
peab avalik voim enne, kui ettevotja alustab tegevusega, teostama tema suhtes mingisugust
sisulist eelkontrolli — isikuliste vi esemeliste majandustegevuse nduete tditmine tuvastatakse
véhemalt osaliselt enne majandustegevuse alustamist. Sageli koosneb tegevusloa kontrolliese
nii isikulistest kui ka esemelistest majandustegevuse nouetest. Iga tegevusloa kontrolliesemes
on teatud ulatuses ka informatsioonilisi ndudeid.3! Informatsioonilisi ndudeid saab
loakohustuse puhul digustatuks pidada eelkdige siiS, kui nende eesmirk on vdimaldada

24 Oluline avalik huvi on niiteks raudteeliikluse ohutus (RKHKo 15.03.2018 méiruse 3-17-22-26 p 4.3).
% Majandustegevuse seadustiku iildosa seaduse eelndu seletuskiri (viide 13).

% Sealsamas.

27Vt MSUS § 6 1g 3.

2BVt MSUS § 61g 5.

29Vt nt RKHKo 29.05.2018 otsus nr 3-15-14-45,

30 Majandustegevuse seadustiku iildosa seaduse eelndu seletuskiri (viide 13).

3LVt MSUS § 6 g 4.
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kontrollida isikulisi ja esemelisi ndudeid. Samas voib tegevusloa kontrolliese erandjuhul
holmata ka selliseid informatsioonilisi ndudeid, mille abil isikuliste vOi esemeliste nouete
taitmise eelkontrolli ei toimu ja mille eesmirk on tohustada hilisemat jérelevalvet.
Proportsionaalseks ei saa aga pidada selliseid loakohustusi, mille kontrolliese pelgalt sellistest
nduetest koosnebki.*?

Lopetuseks

Kokkuvottes tuleb iga kord, kui soovitakse seaduses reguleerida majandustegevusega
alustamist, esmalt analiilisida, kas majandustegevusega riivatakse mingil méaral avalikku huvi.
Kui ei riivata, ei ole pohjendatud majandustegevuse vabaduse piiramine. Kui riivatakse, siis
tuleb analiiiisida, kui oluline selline riive on. Kui riive on kiill olemas, kuid ei ole oluline, siis
tuleb kehtestada teatamiskohustus. Kui riive on aga iilekaalukas, tuleb majandustegevusega
alustamine allutada eelkontrollile, st tuleb kehtestada tegevusloa regulatsioon.

32 Majandustegevuse seadustiku iildosa seaduse eelndu seletuskiri (viide 13).



