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Salajase miiruse moiste ning uld- ja uksikakti piiritlemine1
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Reinmaa & Partnerid Advokaadibiiroo

Riigi Teatajas on avaldatud teadaandeid méairuste — formaalselt iildaktide kohta, millest on
vdimalik teada saada vaid nende olemasolu fakt, masruse sisu on salastatud.? Kuna tegemist
on Riigi Teatajas avaldamist ndudvate méarustega, siis kisitleb kdesolev artikkel maérusi PS
§ 87 punktist 6, § 94 16ikest 2 ja § 96 15ikest 3 ning Vabariigi Valitsuse seadusest (edaspidi
VVS) ldhtudes. See tdhendab, et holmamata jddvad pdOhiseadusest tuletatud
médrusandlusdigusega kehtestatud méddrused ning kohtumenetluse ja kriminaalmenetluse
madrused. Et selliste médruste tegelik sisu on paigutatud nende salastatud lisadesse ja on
seetottu tahtlikult muudetud avalikkusele kéattesaamatuks, voiks selliseid méédrusi nimetada
salajasteks madrusteks. Seega lisaks koikvoimalikele muudele digusaktide eristustele (nt
vélisdigusakt vOi sisedigusakt) voib Eesti diguskorras liigitada Oigusakte salajasteks ja
mittesalajasteks. Salajasi digusakte vOib omakorda liigitada absoluutselt salajasteks ja
salajasteks. Absoluutselt salajased on digusaktid, mille salajaseks olemine on juba iseenesest
saladus ning avalikkusel puudub iildse aimus selliste aktide olemasolust. * Nende kohta ei ole
Riigi Teatajas isegi avaldamismairget.

Lisaks salajase médruse mdistele késitleb kdesolev artikkel iild- ja tiksikakti piiritlemise
probleeme, kasutatavaid teooriaid ja nende kohaldamise voimalusi salajastele digusaktidele.

Maéruste avaldamise sédtestab PS § 3 10ige 2 ning seda tdpsustab VVS § 29 16ige 2, mille
kohaselt avaldatakse Vabariigi Valitsuse méaérused Riigi Teataja seadusega ettendhtud korras.
1938. aasta Riigi Teataja seaduse’ § 3 kohaselt ei avaldatud Riigi Teatajas akte, mille
Teatajas avaldamata kaitsevde koosseisud ning palganormid, ohvitserideks iilendamised,
alandamised ja degradeerimised, auastmes iilendamised, ametisse nimetamised,
iimberpaigutamised, teenistusest vabastamised, samuti médrused, mida Riigikaitse Noukogu
pidas vajalikuks hoida saladuses.”

Esimene Riigi Teataja seaduse (edaspidi RTS) terviktekst voeti vastu 1993. aastal® ja selle § 2
10ikes 1 sdtestati koik Riigi Teatajas avaldatavad dokumendid. Seaduse § 2 1dike 2 kohaselt

! Artikkel on osa autori magistritdost ,,Salajane médrus“. Autor tinab magistritéd teema uurimisel osutatud
kaasabi ja juhendamise eest LLM Madis Ernitsat.

? Sellised madrused on niiteks Teabeameti osakondade struktuur ja alluvus (RTL 2001, 35, 462), Teabeameti
poolt teabe varjatud kogumisel kasutatavad meetodid ja vahendid (RTL 2001, 58, 816), Teabeameti struktuur ja
teenistujate koosseis (RT I, 12.01.2012, 2), tunnistajakaitse kaitsetoimiku pidamise ja sdilitamise kord (RTL
2009, 95, 1409), Kaitsepolitseiameti struktuur ja teenistujate koosseis (RTL 2009, 95, 1407), tunnistajakaitse
kaitselepingu vormi kehtestamine (RTL 2009, 95, 1410 ning Kiirgusturbe tagamise néuded (RTL 2008, 21, 311).
¥ C. Kutz. Secret Law and the Value of Publicity. — Ratio Juris, Volume 22, Issue 2, June 2009, Ik 201.

* Riigi Teataja seadus. — RT 1938, 39, 350.

® Riigi Teataja seaduse 1993. a eelndu seletuskirjale lisatud ekspertarvamus mainib sdjacelset Riigi Teataja
seadust, Ik 4 (eelndu § 3 komm). Ekspertarvamuse koostajad: I. Rebane, H. Allvee, A. Glikman, H. Kiviloo, A.
Leps, E. Raska, R. S66rd, H. Schneider. Kéttesaadav Riigikogu Kantselei arhiivis.

S RT 11993, 20, 352; 1998, 59, 941. Riigi Teataja seaduse §-ga 22 tunnistati kehtetuks kaks varasemat digusakti:
1) Eesti NSV Ulemndukogu Presiidiumi 1958. aasta 29. novembri seadlus "Eesti NSV seaduste, Eesti NSV
Ulemndukogu otsuste ning Eesti NSV Ulemndukogu Presiidiumi seadluste ja otsuste avaldamise ja jdustumise
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avaldati riigikaitset reguleerivad Oigusaktid Riigi Teatajas Vabariigi Presidendi otsusel.
Seaduse eelndu seletuskiri’ selgitab: ,,Siit jdreldub, et seadused, sealhulgas riigikaitset
késitlevad seadused kuuluvad igal juhul avaldamisele. Kui seadust Riigi Teatajas ei avaldata,
siis ta ei joustu, nagu see otseselt jareldub pohiseaduse §-st 108. Mdeldav oleks vaid, et Riigi
Teatajas ei avaldata moningaid seadusest madalama jouga riigikaitset késitlevaid
digustloovaid akte.“ Samuti viidatakse eeskuju votmiseks Riigi Teataja sdjaeelsele seadusele,®
mille kohaselt lubati jitta avaldamata teatud kaitseviega seonduvad aktid ning méadrused,
mida Riigikaitse Noukogu pidas vajalikuks hoida saladuses.’

Lisaks selgitatakse seletuskirjas Riigi Teatajas avaldamisega seconduvat jargmiselt:
,Pohiseaduse § 108 jirgi loetakse seaduse ametlikuks avaldamiseks ainult avaldamist Riigi
Teatajas, kusjuures pdhiseadus lubab seaduses endas kiimnepievast vacatio legis’e'® aega
satestada ka teisiti, kas liihendada voi pikendada. See ei tdhenda aga, et pohiseadus lubaks
loobuda Riigi Teatajas avaldamise ndudest kui seaduse joustumise vajalikust tingimusest. [...]
Seaduste suhtes pdhiseaduses kehtestatud kord tuleks laiendada kdigi Gigustloovate aktide
jSustumisele.*“!*

1999. aastal joustunud Riigi Teataja seaduse uue tervikteksti § 4 sétestas esimest korda mone
oigusakti avaldamise piirangud. Selle 16ige 1 reguleeris ka riigisaladusega seonduvate
oigusaktide mitteavaldamist: ,,(1) Vabariigi Presidendi, Vabariigi Valitsuse ja ministrite
iiksikaktid, milles kasitletakse riigi julgeolekut, riigikaitset voi jélitustegevust ning millega ei
piirata teenistusviliste isikute digusi ja vabadusi ega panda neile kohustusi, avaldatakse neis
Oigusaktides ettendhtud korras. Riigisaladust sisaldavaid digusakte Riigi Teatajas ei avaldata.*
Samuti reguleeris RTS-i § 4 16ige 2 teiste digusaktide avaldamisega seonduvaid erisusi: ,,Kui
Vabariigi Valitsuse, ministri v3i Eesti Panga mééruse voi vélislepingu lisa avaldamine Riigi
Teatajas osutub tehniliselt voi suure mahu tottu pohjendamatuks, voidakse see riigisekretiri
otsusel jatta Riigi Teatajas avaldamata voi avaldatakse liihikokkuvottena voi avaldatakse
ametliku dokumendina vastava ministeeriumi vdi ametkonna ametlikus véljaandes. Sellise
oigusakti juures avaldatakse Riigi Teatajas riigisekretiri teadaanne selle kohta, kus ja millises
korras saab lisaga tutvuda.*

Praegu reguleerib digusaktide avaldamist RTS,*? mille § 2 1oike 2 punkti 5 kohaselt
avaldatakse RT | osas Vabariigi Valitsuse, ministri, Vabariigi Valimiskomisjoni ja Eesti
Panga presidendi méérus. RTS-i § 4 sétestab eriregulatsiooni teatud kategooria aktidele, mida
RT-s ei avaldata ning selle 15ike 2 kohaselt avaldatakse riigisaladust sisaldava mairuse kohta
Riigi Teatajas mddruse osa, millele riigisaladus ei laiene, v0i teadaanne, mis sisaldab

korrast" (Eesti NSV Ulemndukogu Presiidiumi 1980. aasta 28. augusti seadluse sonastuses — ENSV Teataja
1980, 31,494 ja 495);

2) Eesti Vabariigi Ulemndukogu Presiidiumi 1990. aasta 10. mai seadlus "Riigi Teataja viljaandmise kohta"
(ENSV Teataja 1990, 16, 254).

" Riigi Teataja seaduse 1993. a eelndu seletuskirjale lisatud ekspertarvamus, lk 3. Kittesaadav Riigikogu
Kantselei arhiivis.

8 Riigikaitset ja kaitseviige puudutavate digusaktide avaldamise kord on analoogiline 1938. aasta Riigi Teataja
seaduse §-ga 2.“ Riigi Teataja seaduse 1993. a eelndu seletuskiri, 1k 4 (§ 2 komm). Kittesaadav Riigikogu
Kantselei arhiivis.

° Riigi Teataja seaduse 1993. a eelndu seletuskirjale lisatud ekspertarvamus, lk 3. Kittesaadav Riigikogu
Kantselei arhiivis.

1% vahemik seaduse vastuvotmise, avaldamise ja joustumise vahel.

! Riigi Teataja seaduse 1993. a eelndu seletuskirjale lisatud ekspertarvamus, lk 7. Kittesaadav Riigikogu
Kantselei arhiivis.

' RT 12010, 19, 101.
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vihemalt méairuse pealkirja, vastuvotmise kuupéeva ja numbrit. RTS-i § 4 16ike 1 punkt 2 ja
106ige 2 kehtestasid salajaste ja juurdepddsupiiranguga aktide avaldamise keelu.

Seaduse eelndu seletuskirja lisas nr 1 ,,Riigi Teataja seaduse eelndu seletuskirja juurde®, mis
sisaldab kooskdlastusringil laeckunud ettepanekute arvestamise ja arvestamata jdtmise
pohjendusi, on diguskantsler tdstatanud salajaste maaruste kiisimuse, tehes eelndu § 4 punkti
2 kohta jargmise markuse: ,,RTS §4 punkti 2alusel ei ole lubatud riigisaladust ja
juurdepddsupiirangut sisaldavate dokumentide avaldamine Riigi Teatajas. Olen juba varem
kokku puutunud probleemiga, mis puudutab nn salajaste méiruste™ avaldamist. Nimelt on
Eesti diguskorras olemas ka oOigustloovaid akte, mille sisu on riigisaladus.14 Mirgin, et
kdnealune teema — kuivord on podhiseadusega kooskdlas avalikustamisele mitte kuuluvate
médruste olemasolu — vajab eraldi analiiisi. RTS eclndu ettevalmistamisega seoses tuleb
siiski 14bi moelda, kas ja kuidas sellised pracgu osaliselt Riigi Teatajas avaldatud salajased
méiérused voi muud dokumendid eelndu jirgi avaldatakse (nt piirdudes akti vastuvdtmise aja,
vastuvotja, pealkirja dramérkimisega). Eelndu praegune sdnastus vélistab avaldamise, aga ei
ole selge, mida see praktikas tdpsemalt tdhendab. Seetottu tuleks vihemalt eelndu seletuskirja
selles osas tipsustada.” Justiitsministeerium on mérkust arvestanud ning selgitanud, et ,,nn
salajaste médruste kohta on lisatud § 4 10ige 2, mille kohaselt avaldatakse sellise médruse
kohta Riigi Teatajas teadaanne, mis sisaldab vdhemalt madruse pealkirja, vastuvdtmise
kuupéeva ja numbrit, ning tdiendatud vastavalt seletuskirja.

Oiguskantsleri mirkusest tulenevalt tiiendati RTS-i eelndu seletuskirja™ ning mdrgiti, et
oluline on see, et mééruse kui digustloova akti kehtestamise fakt oleks teada.

Seaduse eelndu seletuskirjas selgitatakse, et § 4 16ike 1 punktis 3 nimetatud aktide puhul on
tegemist haldusaktidega, mis jadvad avalikkuse eest varjatuks, kuid konkreetsetele
adressaatidele tehakse need haldusmenetluse seaduse kohaselt teatavaks isikule
kattetoimetamise teel. Nende avaldamine Riigi Teatajas ei ole kittetoimetamise korral vajalik,
kui seda ei tingi avalik huvi.

Riigi Teataja seaduse menetlemise protsess nditab, et kui algselt oli seaduses site, et
riigisaladust sisaldavad aktid ei kuulu avalikustamisele, siis 2010. a RTS-i regulatsioon
tdiendati selliselt, et avalikkusel oleks vdimalik saada faktiteavet selle kohta, et vastu on
voetud jarjekordne maéérus, ilma et madruse sisuga oleks voimalik tutvuda. Seega asendus
absoluutselt salajane Oigusakt salajase Oigusaktiga, mille faktilisest olemasolust iildsust
teavitatakse. Seda vdib ilmselt pdhjendada diguskantsleri markustega eelndu menetlemisel,

B3PS § 31g 2 sitestab, et seadused tuleb etteniihtud korras avaldada ning tiitmiseks on kohustuslikud iiksnes
avaldatud seadused. Madistet "seadus" antud normi mottes tuleb tdlgendada materiaalselt, see tdhendab, et PS § 3
lg 2 hdlmab kindlasti ka méérusi. Teisisdnu, médrused kui materiaalsed seadused tuleb Gigusriigi pohimottest
tulenevalt samuti normiadressaatidele avalikustada (Riigi Teatajas vdi muul ettenéhtud kohasel viisil, mis tagab
oigusakti kittesaadavuse).

1 Sellised méirused on: 1) julgeolekuasutuste seaduse § 28 alusel kehtestatud kaitseministri 07.05.2001 mérus
nr 37-TS-01 "Teabeameti poolt teabe varjatud kogumise meetodid ja vahendid". Médruse ainus paragrahv
sétestab: "Kinnitan Teabeameti poolt teabe varjatud kogumisel kasutatavad meetodid ja vahendid (lisa 1 - tiiesti
salajane)."; 2) riigisaladuse ja salastatud vilisteabe seaduse § 39 Ig 2 alusel on kehtestatud kaitseministri
07.03.2008 maddrus nr5 "Kiirgusturbe tagamise nduded". Méidruse ainus paragrahv sitestab: "Maidrusega
kehtestatakse kiirgusturbe tagamise nduded (lisa — piiratud" tasemel riigisaladus)." Lisaks on méarusi, mille sisu
on osaliselt riigisaladus: 1) kaitseministri 05.12.2003 méiéruse nr 14 "Elektroonilise teabeturbe ning eriside
korraldamiseks ja kontrollimiseks kasutatavad meetodid ja vahendid" §-d 6-8; 2) siseministri 21.03.2001
madruse nr 62 "Kaitsepolitseiameti pdhimairus" § 16.

> Riigi Teataja seaduse eelndu (654 SE) ja seletuskiri, Riigikogu XI koosseis. Arvutivorgus. Kittesaadav:
http://www.riigikogu.ee/?page=en_vaade&op=ems&eid=886967&u=20100819211454


http://www.riigikogu.ee/?page=en_vaade&op=ems&eid=886967&u=20100819211454
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millest seadusandja jéreldas, et pdhiseaduse § 3 1dikes 2 sitestatud avaldamiskohustusel on
ilmselt seos ka seadusest madalamal seisvate digusaktidega.

Riigisaladuse ja salastatud vilisteabe seaduse (edaspidi RSVS) § 3 punkt 1 sitestab
riigisaladuse mdiste — Eesti Vabariigi julgeoleku voi vilissuhtlemise tagamise huvides
avalikuks tuleku eest kaitset vajab iiksnes RSVS-is ja selle alusel antud oigusaktides
sitestatud tunnustele vastav teave, vélja arvatud salastatud vilisteave. Jarelikult on salajaste
médruste puhul tegemist digustloovate aktidega, mis vajavad avalikuks tuleku eest Kaitset.
Téidesaatva voimu antud salastatud Gigusaktid eksisteerisid ka varem, kuid alates RTS-i § 4
10ikes 2 sitestatust on seadusandja salajastele Oigusaktidele piitidnud anda seaduslikkust
nende olemasolust teadaandmise kaudu.

Uld- ja iiksikakti piiritlemine

Kuna salajaste méadruste puhul on vidhemalt formaalselt tegemist iildaktidega, Siis ei padse
teema kasitlemisel ka {ild- ja tiksikakti eristamise probleemidest praktikas. Vastavalt sellele,
kas tegemist on {ild- voi tiksikaktiga, kohalduvad sellele erinevad menetlus- ja vorminduded
ning erinevad vaidlustamise voimalused. See, kas konkreetsel juhul on tegemist {ild- voi
tiksikaktiga on aga kdike muud kui selge.

Riigikohus on iild- ja tiksikakti eristamist puudutavas praktikas pidanud korduvalt tddema, et
méiruse digusliku olemuse hindamine on diguslikele kriteeriumidele tuginedes keeruline™®
ning iild- ja iiksikaktide vahel ei ole selget piiri'’. Vaheteo keerulisus on seotud masratlemisel
kasutatava teooriaga. Seniajani on Riigikohus tditevvoimu aktide médratlemisel rakendanud
materiaalset teooriat, et see, kas digusakt vormistada ja avaldada iild- voi iiksikaktina, peab
tulenema digusakti sisust, tapsemalt regulatsiooni tegelikust konkreetsusastmest.'® Formaalse
teooria kohaselt tuleneb see, kas tegemist on iild- voi iiksikaktiga, selle vormist, milles see on
antud. Kui rakendada materiaalset teooriat, siis on koik méédruse vormis antud individuaalsed
oigusaktid, mis ei sisalda ,,lildkohustuslikke kditumisreegleid*, materiaalselt individuaalaktid,
mille diguspérasuse kontroll ei kuuluks Riigikohtu pShiseaduslikkuse jirelevalve kolleegiumi,
vaid halduskohtu pddevusse. Materiaalse teooria kohaselt on iikskdik mis vormis antud
halduse digusakt, mis on suunatud méératlemata adressaatide ringile, digusakt selle kitsamas
tahenduses, mille kontroll kuulub Riigikohtu pdhiseaduslikkuse jirelevalve kolleegiumi voi
iildkogu padevusse.’® Materiaalsest teooriast lihtuvalt on Riigikohus oma senises praktikas
klassifitseerinud méédrusena vormistatud akte iimber iiksikaktideks ning {iksikaktina
vormistatud akte ,,edutanud® iildaktideks, vottes aluseks erinevaid kriteeriume®. Selliselt
muundub tiitevoimu aktide liigitamise materiaalne teooria kohtu poolt kohaldatuna
iimberklassifitseerimisteooriaks?, mille p&hiline &igustus vihemalt n-6 iilalt alla

* RKPJKo, 22. november 2010, nr 3-4-1-6-10 diguskantsleri taotlus tunnistada kehtetuks Tallinna
Linnavalitsuse 30.09.2009. a méédruse nr 75 "Tallinna iihisveevirgi ja -kanalisatsiooni pdhitegevuspiirkonna
veevarustuse ja reovee drajuhtimise teenuse hinnad" § 1.

Y RKHKm, 7. mai 2003, nr 3-3-1-31-03 Jaak Vaheri, Anne Rehkalti, Luule Velleste ja Hillar Taamali ning
Keskkonnaministeeriumi erikaebused Tallinna Ringkonnakohtu halduskolleegiumi 16. detsembri 2002. a
madruse peale haldusasjas nr 2-3/726/2002 J. Vaheri, A. Rehkalti, L. Velleste ja H. Taamali kaebuses Vabariigi
Valitsuse madruse digusvastasuse kindlakstegemise ja tithistamise ndudes.

18 E.-J. Truuviili jt. Eesti Vabariigi pohiseadus. Kommenteeritud viljaanne. 2., taiendatud tr, Juura, 2008, § 152
komm, 1k 708, p 3.1.2.

19 Samas.

20 M. Ernits. Mézruse mdiste. — Oiguskeel 2010, 1k 21.

*! Samas.
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klassifitseerimise puhul on akti adressaatide Oiguste tShusam kaitse. Siinse artikli autori
arvates ¢i saaks aga salajase Oigusakti puhul rddkida selle sisust ega tdpsemalt tegelikust
konkreetusastmest, kuna see ei ole avalikkusele kittesaadav.

Materiaalset teooriat rakendades on Riigikohtu pohiseaduslikkuse jérelevalve kolleegium
lahtunud mitmest kriteeriumist. Niiteks votnud liigitamise aluseks iildkohustuslikkuse ja
mitteiildkohustuslikkuse 22. juuni 2000. aasta otsuses? ja 10. aprilli 2002. aasta otsuses,
sonastades maddruse ja kitsamas tdhenduses haldusakti vaheteo kriteeriumi jargmiselt:
,vaidlustatud korraldused on digusaktid, mis sisaldavad iildkohustuslikke kditumisreegleid —
norme, mis loovad Oigusi ja kohustusi konkreetselt midratlemata isikute ringile. Seega on
tegemist digustloovate aktide ehk diguse iildaktidega.“* Selle vaheteo probleemiks on, et ka
individuaalakti vormis antav iildkorraldus on selle definitsiooni jérgi universaalakt, ning
samas pole vilistatud, et moni parlamendiseadus voi méddrus on oma sisult individuaalakt, sest
ta loob Gigusi voi kohustusi konkreetselt méératletud isikute ﬁngile.24

Riigikohus on 7. mai 2003. aasta kohtumé&iruses loobunud iildkohustuslikkuse ja
mitteiildkohustuslikkuse kriteeriumist.?®> Selles lahendis véttis Riigikohtu halduskolleegium
piiritlemise kriteeriumiks iiksikjuhtumi ja piiritlemata arvu juhtumeid: ,,Vastavalt HMS-i § 51
16ikele 1 on haldusakti kui iiksikakti olemuslikuks tunnuseks iiksikjuhtumi reguleerimine.
Viimane ei samastu tdielikult sellega, kas akti adressaatide ring on selle aktiga kindlaks
médratud vai mitte. Uksikjuhtumi reguleerimisega vodib olla tegemist ka siis, kui regulatsiooni
adressaatide ring digusaktist otseselt ei nahtu. Sellist haldusakti nimetatakse HMS-i § 51 16ike
2 kohaselt tildkorralduseks, mille iiheks liigiks on ka konkreetse asja avalik-Giguslikku
seisundit reguleeriv haldusakt.“?® Pakutud piiritlemiskriteerium jiib aga ebaselgeks, kuna
juhtum, kus adressaatide ring ei ole kindlaks maidratud, voib tdhendada nii seda, et
adressaatide ring on méiératletav, kui ka seda, et adressaatide ring on méiratlematu, mistottu
voiks iga universaalakt olla sisuliselt iiksikjuhtumit reguleeriv.?’ Samas lahendis kasutas
kohus piiritlemisel ka konkreetsuse ja abstraktsuse kriteeriumi: ,,See, kas digusakt vormistada
ja avaldada iild- voi {iiksikaktina (méédrusena vo1 korraldusena), 2peab tulenema OGigusakti
sisust, tdpsemalt regulatsiooni tegelikust konkreetsusastmest.”" Seejuures ei selgita
kolleegium, mida mdista abstraktsuse ja mida konkreetsuse all. Katse klassifitseerida
abstraktseid ja konkreetseid regulatsioone erinevalt ilmselt ei dnnestu, sest kui ka materiaalses

22 RKPJKo, 22. juuni 2000, nr 3-4-1-7-00 Tallinna Halduskohtu taotlus pohiseadusele vastavuse kontrollimiseks
Riigi Elamuameti peadirektori 20.06.1995 kiskkirja nr. 45 ""Hoonete registreerimise juhendi" kinnitamise
kohta", p 10.

2 RKPJKo, 10. aprill 2002, nr 3-4-1-4-02 Tallinna Halduskohtu taotlus jétta kohaldamata Tallinna
Linnavolikogu 10.12.98 médrus nr 43 p 4.6, Tallinna Kesklinna Valitsuse 31.03.95 korraldus nr 386 ja Tallinna
Kesklinna vanema 28.03.00 korraldus nr 123 kui iildaktid nende vastuolu tottu pdhiseaduse § 3 1g-ga 3, §-ga 31,
§-gall3ja§ 1541g-gal, p 13.

M. Ernits. Magruse mdiste. — Oiguskeel 2010, 1k 22.

% RKHKm, 7. mai 2003, nr 3-3-1-31-03 Jaak Vaheri, Anne Rehkalti, Luule Velleste ja Hillar Taamali ning
Keskkonnaministeeriumi erikaebused Tallinna Ringkonnakohtu halduskolleegiumi 16. detsembri 2002. a
madruse peale haldusasjas nr 2-3/726/2002 J. Vaheri, A. Rehkalti, L. Velleste ja H. Taamali kaebuses Vabariigi
Valitsuse maéadruse Oigusvastasuse kindlakstegemise ja tithistamise ndudes, p 12: ,Juhindumine normi
iildkohustuslikkusest on iseenesest kooskdlas Riigikohtu pdhiseaduslikkuse jarelevalve kolleegiumi 10. aprilli
2002. aasta otsuse p-ga 13. Vaar on aga sellest jareldada, et méaaratlemata isikute ringile adresseeritud 6igusakt ei
saa kunagi olla iiksikakt.*

% Samas p 12.

2" M. Ernits. Mézruse mdiste. — Oiguskeel 2010, 1k 22.

% RKHKm, 7. mai 2003, nr 3-3-1-31-03 Jaak Vaheri, Anne Rehkalti, Luule Velleste ja Hillar Taamali ning
Keskkonnaministeeriumi erikaebused Tallinna Ringkonnakohtu halduskolleegiumi 16. detsembri 2002. a
madruse peale haldusasjas nr 2-3/726/2002 J. Vaheri, A. Rehkalti, L. Velleste ja H. Taamali kaebuses Vabariigi
Valitsuse mééruse digusvastasuse kindlakstegemise ja tithistamise ndudes, p 11.
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mottes iiksikaktid voivad sisaldada abstraktseid ettekirjutusi, ei vOimalda see kriteerium
adekvaatselt eristada iiksikakti tildaktist.”® Koos abstraktsuse ja konkreetsuse kriteeriumiga
lahtub kohus akti liigi maéératlemisel ka territooriumi suurusest, kus akt kehtib.
., Territooriumi, kus Oigusakt kehtib, suurus ei saa olla méddravaks kriteeriumiks iild- ja
iiksikaktide eristamisel. Siiski voib Oigusaktis késitletud territooriumi ulatus olla iiheks
tunnuseks, mis voib rddkida iihe voi teise lahenduse kasuks.* 50

Alates 2007. aastast on halduskolleegium kisitanud iildkorraldusena ka vangla kodukorda®:
ning peamise argumendina akti klassifitseerimisel haldusaktiks kitsamas tdhenduses on
seejuures nimetatud maistlikkust: ,,Sellise akti diguspdrasuse kontrolli véimaldamine iiksnes
pohiseaduslikkuse jirelevalve kohtumenetluses oleks ebamdistlik.«*?

Professor Kalle Merusk on {ild- ja iiksikakti piiritlemist késitledes leidnud iihe lahendusena, et
vanglat voiks kédsitada asjana, ning leidnud piiritlemisele lahenduse asja avalik-Gigusliku
seisundi  kaudu, mille kohaselt oleks tegemist iildkorraldusega®. Ka Pirita jdeoru
maastikukaitseala puhul kaitse-eeskirja®* kaasuse puhul leiab professor Kalle Merusk, et
méérus reguleerib konkreetset juhtumit, konkreetse asja avalik-Giguslikku seisundit, vastates
tildkorraldusele. Kui kaitseala kisitada konkreetse avalik-oigusliku asjana, mille seisundit
maiidrus reguleerib, siis sellise késituse kohaselt voiks konkreetse asja avalik-digusliku
seisundi reguleerimisega olla tegemist ka kesklinna territooriumil kauplemise eeskirja
kehtestamisega, kuna mdlema puhul pole tegemist muuga kui konkreetselt piiritletud
territooriumiga ning kesklinna kauplemiseeskirja puhul oleks avalik-6iguslikuks asjaks
kesklinna territoorium.

Pirita joeoru maastikukaitseala lahendis margib halduskolleegium, et "asja avalik-digusliku
seisundi muutmise™ all tuleb HMS-i § 51 I5ikes2 moista asja kasutamisega seotud
subjektiivsete avalike diguste ja kohustuste muutmist. Uksikaktile omase konkreetsusega ei
ole tegemist, kui reguleeritakse iildist kditumise korda piiritletud maa-alal, nt tinavatel
kauplemist voi kasside ja koerte pidamise ndudeid linna vOi ka linnaosa territooriumil.
,Uldkorraldusega reguleeritav tegevus peab olema seotud konkreetse kinnistuga“.®® Selle

2 M. Ernits. Miiruse moiste. — Oiguskeel 2010, 1k 24.

% RKHKm, 7. mai 2003, nr 3-3-1-31-03 Jaak Vaheri, Anne Rehkalti, Luule Velleste ja Hillar Taamali ning
Keskkonnaministeeriumi erikaebused Tallinna Ringkonnakohtu halduskolleegiumi 16. detsembri 2002. a
madruse peale haldusasjas nr 2-3/726/2002 J. Vaheri, A. Rehkalti, L. Velleste ja H. Taamali kaebuses Vabariigi
Valitsuse maéruse digusvastasuse kindlakstegemise ja tithistamise ndudes, p 13.

! RKHKo, 31. oktoober 2007, nr 3-3-1-54-07 Stanislav Issajevi kassatsioonkaebus Tartu Ringkonnakohtu 5.
juuni 2007. a otsuse peale haldusasjas nr 3-06-2407 kaebuses Tartu Vangla administratsiooni toimingule
kohtusse ja prokuratuuri helistamise mittelubamisel, p 7. Vrd. RKHKm 13. veebruarist 2008 nr 3-3-1-95-07
Romeo Kalda mééruskaebus Tartu Ringkonnakohtu 25. oktoobri 2007. a médruse peale haldusasjas nr 3-07-1557
kaebuses Tartu Vangla direktori 22. juuni 2007. a kaskkirja nr 1-3/65 tithistamiseks; RKHKo 26. maist 2008 nr
3-3-1-20-08 Romeo Kalda ja Tartu Vangla kassatsioonkaebused Tartu Ringkonnakohtu 14. detsembri 2007. a
otsuse peale haldusasjas nr 3-07-981 Romeo Kalda kaebuses Tartu Vangla toimingute ja Tartu Vangla 16. mértsi
2007. a kaskkirja nr 1-3/23 peale ning ettekirjutuse tegemiseks.

32 RKHKm, 13. veebruar 2008, nr 3-3-1-95-07 Romeo Kalda miiruskaebus Tartu Ringkonnakohtu 25. oktoobri
2007. a médruse peale haldusasjas nr 3-07-1557 kaebuses Tartu Vangla direktori 22. juuni 2007. a kaskkirja nr
1-3/65 tiihistamiseks, p 11.

* K. Merusk. Haldusakt kehtivas diguskorras: teooria ja praktika. — Juridica 1/2011, Ik 30.

* RKHKm, 7. mai 2003, nr 3-3-1-31-03 Jaak Vaheri, Anne Rehkalti, Luule Velleste ja Hillar Taamali ning
Keskkonnaministeeriumi erikaebused Tallinna Ringkonnakohtu halduskolleegiumi 16. detsembri 2002. a
madruse peale haldusasjas nr 2-3/726/2002 J. Vaheri, A. Rehkalti, L. Velleste ja H. Taamali kaebuses Vabariigi
Valitsuse médruse digusvastasuse kindlakstegemise ja tithistamise ndudes.

* RKHKm, 7. mai 2003, nr 3-3-1-31-03 Jaak Vaheri, Anne Rehkalti, Luule Velleste ja Hillar Taamali ning
Keskkonnaministeeriumi erikaebused Tallinna Ringkonnakohtu halduskolleegiumi 16. detsembri 2002. aasta
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kohtu seisukohaga voOib noustuda. Kui vangla puhul on ilmselt tegemist konkreetse
Kinnistuga, siis kaitse-eeskirja puhul see nii ei ole, mistdttu ei voimalda piiritlemise raskustest
ile saada ka selle kasitamine avalik-oigusliku asja reguleerimise kaudu. Kaésitades
kindlaksmééaratud territooriumi konkreetse asja avalik-0igusliku seisundi muutmisena, voiks
enamiku ildakte klassifitseerida tildkorralduseks, kuna nendes on vOimalik méédrata
territoorium, millel kditumist need reguleerivad ja késitledes antud territooriumi avalik-
oigusliku asjana.

Eeltoodust ndhtuvalt rajaneb Riigikohtu senine praktika piiritlemise raskustest hoolimata
jarjekindlalt materiaalsel teoorial ning kohus Kklassifitseerib sisuliselt tildaktid, mis on
vormistatud {iksikaktina, iimber iildaktideks, allutades need pdhiseaduslikkuse jérelevalve
kontrollile, ning {ldaktina vormistatud, kuid sisuliselt iiksikaktid klassifitseeritakse
iiksikaktiks, et neid siis halduskohtumenetluse korras kontrollida. Materiaalse teooria puudus
on aga see, et puuduvad ratsionaalsed kriteeriumid maaruse iildkorraldusest eristamiseks.

Kokkuvdote

Eesti diguses eksisteerib tinapdeval salajane 0sa, on olemas viahemalt formaalselt tildaktid,
mida seadusandja peab vajalikuks kaitsta avalikkuse eest. Omaette kiisimus on selliste
Oigusaktide kehtivus demokraatlikus Oigusriigis ning kuivord on digusakti avaldamise
kohustus tdidetud selle olemasolu fakti avaldamisega (ehk digusakti mitteavaldamisega).

Samuti tekitab tdnaseni raskusi {ild- ja iiksikakti piiritlemine materiaalsest teooriast ldhtudes.
Ratsionaalse kriteeriumi puudumine méadruse ja {ldkorralduse piiritlemisel tekitab
oiguskindlusetust, mistdttu ei saa materiaalsest teooriast lahtumist pidada ratsionaalseks ega
mdistlikuks. Oiguskindluse keskseks osaks oleva digusselguse pdhimétte pdhiliseks sisuks on
ettendhtavus, mis tdhendab ratsionaalset piiritletavust®®. Kuigi ratsionaalsed kriteeriumid
puuduvad, siis on Riigikohtu praktikas kasutust leidnud kriteeriumide alusel voimalik teha
teatud ulatuses jéreldusi akti iild- voi iiksikaktiks liigitamise kohta ning tegemist ei ole nd
absoluutse Giguskindlusetusega. RSVS-i alusel salastatud ja RTS-i § 4 Idikes 2 sétestatud
avaldamise erandi alusel avaldamata jdetud miédruste puhul aga ei ole vdoimalik avalikkusel
teha mingeid jareldusi akti liigi kohta, ldhtudes selle sisust. Avalikkusel on vdimalik Saada
teavet vaid médruse olemasolu faktist. Seega kui tavalise iild- ja iiksikakti liigitamisel voib
raskustest hoolimata edaspidigi 1dhtuda materiaalsest teooriast, siis salajase médruse puhul
peaks olema ainuvdimalik formaalne teooria, mille kohaselt oleks akti ndol tegemist
madrusega sOltumata selle sisust. Vastupidine tdhendaks (materiaalse teooria rakendamine
salajase madruse puhul) absoluutset diguskindlusetust, kuna isik, kellele vdidetaks moni digus
voi kohustus tulenevat sddrasest salajasest maérusest, ei saaks teha mingeid jareldusi akti liigi
ja seega ka oma Giguste kaitse kohta selle sisu pdhjal. Omaette kiisimus on ka see, kas kohus,
rakendades formaalset teooriat, peaks tildse vajalikuks tutvuda salastatud mééruse sisuga,
millest véidetakse kellelegi kohustusi tulenevat, voi laheneks kaasus juba salajase digusakti
formaalse diguspérasuse kontrollimisel.®’

Kui mééruste puhul on valdavalt kasutuses {ild- ja iiksikakti piiritlemisel materiaalne teooria,
siis salajaste madruste puhul peaks ainuvoimalik olema formaalsest teooriast 1ahtumine.

madruse peale haldusasjas nr 2-3/726/2002 J. Vaheri, A. Rehkalti, L. Velleste ja H. Taamali kaebuses Vabariigi
Valitsuse médruse digusvastasuse kindlakstegemise ja tithistamise ndudes, p 16.

% M. Ernits. Mizruse mdiste. — Oiguskeel, 2010, Ik 28.

%7 Ka kohtuasjas C-345/06, Gottfried Heinrich, ei pidanud eelotsuse taotluse esitanud riigi kohus ega Euroopa
Kohus vajalikuks tutvuda Euroopa Komisjoni salastatud médruse sisuga, millele tuginedes riigivoim tegi
toimingu isiku suhtes ja keeldus avaldamast selle aluseks olevat digusakti.



