Preventiivhaldus kui tulevikumudel'
Madis Ernits (RiTo 17), diguskantsleri asetditja-nounik

Eesti kavatseb vahetada repressiivhalduse mudeli preventiivhalduse mudeli vastu:
korrakaitseoigus voimaldab seaduslikult reageerida korratustele, kuid aitab muuta ka
meie motteviisi ning suhtumist politseisse ja riiki.

Hiljuti hommikusel tipptunnil ummikus seistes avanes mu silme ees jargmine vaatepilt:
politsei peatas bussirajal soitjaid ja ilmselt vormistas vdarteoprotokolle, samal ajal sada
meetrit eemal ei to6tanud valgusfoor ning pohjustas litklusrohkel ristmikul paraja kaose.
Kas selles oli midagi valesti? Kas meid hairib, et vddrtegijaks tembeldamine on inimese ja
politsei peamisi kokkupuutepunkte? Kui jarele moelda, siis hasti reguleeritud ristmik
vahendaks ummikut, mis omakorda vihendaks soovi eeskirjade vastaselt bussirajal soita.
Selleks oleks tulnud viarteo jdlitamise asemel peatihelepanu liikluse reguleerimisele
suunata.

Probleem on ilmselt veelgi laiem. Eesti tthiskonnale tundub olevat omane stitidlase
otsimine ja karistamine. Kiputakse tegelema tagajirgede, mitte pohjustega. Kas
sellepdrast, et see on lihtsama vastupanu tee, voi meil lihtsalt puudub parem plaan.
Milline voiks olla parem plaan? Riigikogu menetluses on korrakaitse seaduse eelnou, mille
olulist moju tulevasele avaliku 6iguse korraldusele on esile tostnud nii Riigikohus,
oiguskantsler kui ka valitsusasutused. (Siin ja edaspidi korrakaitse seaduse eelnou 49 SE
seisuga 14.05.2008.) Uritame selgusele jouda, kuidas on seotud ummistunud ristmik ning
viidrteoprotokolle vormistav politseiekipaaz korrakaitse seaduse eelnduga. Uhtlasi
putiame ule korrata ratsionaalsed pohjused, miks vajab Eesti avaliku oiguse siisteem
korrastamist.

Koigepealt peatume moningatel rikkumiskeskse stisteemi aspektidel, seejdrel vaatleme
oiguskorra preventiivhalduse ehk ohutorje ilminguid ning kolmandaks analtitisime
ohutorjele orienteeritud haldusmudeli eeliseid.

Haldusoiguse mudeli teoreetiline baas

Milline on meie haldusoiguse mudel? Mis on selle teoreetiline baas ja pohielemendid?
Vastust neile kiisimustele polegi lihtne leida. 1995. aastal ilmus haldusoiguse opik, mille
professor Indrek Koolmeistri kirjutatud teisest osast moodustab olulise osa haldussunni
teema. Seda voibki pidada Eesti haldusoiguse mudeli selgrooks. Tegemist on 13 aasta
taguse Kkirjutisega ja kiillap pole autori enda seisukohad jddnud tdpselt samaks kui toona.
Sellegipoolest digustab selle teksti olulisus ja moju praktikale veidi lihema pilguheidu,
sest varskemaid tildteoreetilisi kisitlusi sel teemal pole.

Koolmeister iseloomustab haldussundi jargmiste tunnustega:

1) haldussunni tildine eesmdirk on avaliku halduse sfddris kujunevate suhete kaitse;

2) haldussunni kohaldamise pohiline sisuline tingimus on halduséigusrikkumisena
kvalifitseeritava teo toimepanek;

3) haldussundi kohaldavad haldusorganid ja halduskohus;

4) haldussundi kohaldatakse viljaspool teenistusalluvussuhteid;

5) haldussunni konkreetsed eesmirgid voivad olla digusvastase kditumise lopetamine,
selle kahjulike tagajirgede drahoidmine, digusrikkuja vastutusele votmise ja
oigusrikkumise asja menetluse tagamine, oigusrikkuja karistamine, tildpreventsioon;
6) haldussunni menetlus on eraldi menetlus;

7) haldussund seisneb spetsiifiliste vahendite kohaldamises.

“Haldussunnivahendite pohiliigid on haldustokendid ja halduskaristused”.
Haldustokendite pohieesmark on “oiguserikkumiste tokestamine, oiguserikkumiste
kahjulike tagajirgede drahoidmine”. Tokendite kohaldamisel tuleb arvestada sellega, et



“vajalikuks eeltingimuseks on isiku tegevuses oigusvastase teo tunnuste,
haldusoigusrikkumise tunnuste ilmnemine”. “Tokendi kohaldamine on seaduslik ainult
siis, kui isiku kditumises on sellise teo tunnused, mis seadusega on tunnistatud
haldusoigusrikkumiseks.” Haldustokendi ja halduskaristuse vahel puudub niisiis
olemuslik barjadr. Halduskaristuse pohieesmark on repressioon, kuid ka karistuse
eesmark on “Oiguskorra kaitse oigusrikkumiste preventsiooni kaudu”. Sel moel
moodustub thtne riikliku sunni stisteem, mis “on suunatud riigi poolt vajalikuks
tunnistatud kditumise tagamisele”. (Koolmeister 1995, 165-171.)

Pilt pole tdielik, kui jatta mainimata selleski siisteemis esinevad ennetusvahendid, “mille
kohaldamine on kiill seotud isiku diguste ja vabaduste piiramisega, kuid mis ei pohine
oiguserikkumisel selle isiku poolt” (samas 176). Ennetusvahendeid on kahte liiki. Esiteks
toimingud, mille eesmérk on oigusrikkumiste drahoidmine, nditeks tollikontroll voi isiku
asjade libivaatus lennujaamas, teiseks “loodusonnetuste ja muude erakorraliste
situatsioonide korral kohaldatavad isikute diguste ja vabaduste piiramisega seonduvad
meetmed”, nagu karantiin voi litkumiskeeld (samas 176). Need ei ole
haldussunnivahendid ega moodusta ka spetsiifiliste diguskaitsevahendite kindlapiirilist
liiki.

Refereeritud teooria tekitab kiisimusi

Refereeritud teooria tekitab mitmeid kiisimusi. Esiteks tundub kahtlane, kas vidrtegudega
tildse on voimalik koik riigi sekkumise juhud holmata. Oht voib ldhtuda ka tileujutusest
vOl murgisest gaasist védlisohus. Ja kui pidada neid keskkonnaoigusega reguleeritud
valdkonda kuuluvaiks néiteiks, siis kas ei voi oht ldhtuda loomaaiast pogenenud lovist,
elektrikatkestusest voi rahvakogunemisest juba enne, kui meil on aega labi viia
vaarteomenetlust voimaliku stitidlase suhtes. Autor méonab ennetusvahendite
vajalikkust, kuigi tunduvalt piiratumal madaaral.

Teiseks ndib probleemne voimalike meetmete rubriik. Ennetusvahendid on tpris kitsalt
piiritletud. Ulejddnud osas on voimalik rakendada kas viirteokaristust voi tokendit.
Nimetatud alternatiiv ndib liialt ahtake, sest tokendi eesmark on ainult stititeo kahjuliku
tagajirje drahoidmine, karistusest radkimata. Juba nimetatud ohtude torjumine kaiks
selle mudeli range ellurakendamise korral riigile tile jou. Karistamine on siiski
tagantjdrele tarkus.

Kolmandaks tekitab kiisimusi ettendhtud meetmete rakendamise menetlus. Kui karistuse
ja tokendi vahel ei ole olemuslikku vahet, siis millises menetluses tuleb rakendada
tokendeid? Demokraatlikus pohiseadusriigis, kus pohioigusi jargitakse, madrab eesmairk
menetluse, mis peab tihtaegu aitama tohusaimal viisil jouda riigi piistitatud eesmadrgini ja
tagama parimal voimalikul viisil isiku 6igused. Kui eesmérk on karistamine, siis kehtib
stiti pohimote ja stitidistatava oigused tuleb tagada karistus- voi vidrteomenetluslike
meetmetega. Kui eesméirk on kahjuliku tagajdrje drahoidmine, siis tuleb teha koik, mis
pohiodigusi ja muid digusvairtusi arvestades voimalik on, et tagajarge dra hoida. Stts pole
kisimus ja menetluse nimi on sel juhul haldusmenetlus, mis samuti tagab isiku digused,
kuid teisel viisil.

Segadused riikliku jirelevalvega

Praktikas on haldusoiguse mudeli pohielement olnud Vabariigi Valitsuse seadusega
loodud riiklik jirelevalve. Ka Riigikohtu 2006. aastast pdrinev hinnang korrakaitseseaduse
eelnoule rohutab selle tahtsust: “Eesti kujunenud o6igustraditsioonis tuleb riiklikku
jarelevalvet motestada siiski oluliselt laiemalt kui pelka korrakaitset.” Riikliku jdrelevalve
regulatsiooni keskmeks on Vabariigi Valitsuse seaduse paragrahvi 75 16ige 1, mis sdtestab:
“Konkreetsete tiksikjuhtude kohta riikliku jarelevalve teostamisel teevad ettekirjutisi ning
annavad otsuseid ministeeriumide riikliku jirelevalve ametnikud, ameti voi inspektsiooni



peadirektor, samuti ameti voi inspektsiooni ja nende kohalike ametiasutuste riikliku
jdrelevalve ametnikud.”

Mida see tdhendab? Nii (eri-)seadustes sdtestatu kui ka kohtupraktika on vastuolulised ja
segased. Valitsuse seaduse enda normid eristavad nditeks riiklikku jarelevalvet ja riiklikku
sundi. Hulk seadusi ndeb ette riikliku jdrelevalve padevuse, volitused ning
jdrelevalvealused isikud ja asutused. Naiteks avaliku teabe seaduse alusel teostab
teabevaldaja tile riiklikku jarelevalvet andmekaitseinspektsioon. Isikuandmete kaitse
seadus aga enam riikliku jirelevalve moistet ei kasuta, vaid rddgib ainult jirelevalvest.
Infotihiskonna teenuse seadus seevastu sitestab taas riikliku jarelevalve teenuse osutaja
kohta antavale teabele, kommertsteadaandele ja selle edastamisele sitestatud nouete
jargimise tile, mida teostavad vastavalt oma padevusele tehnilise jarelevalve amet ja
andmekaitseinspektsioon.

Uuemal ajal on hakatud riikliku jarelevalve maistest loobuma ja piirdutakse jdarelevalve
moistega, nditeks uus isikuandmete kaitse seadus (jarelevalve), turismiseadus,
reklaamiseadus (reklaamialase tegevuse jarelevalve), keskkonnajirelevalve seadus
(keskkonnajarelevalve). Olukord on siiski ebatilevaatlik, puudub selge vahetegu era- ja
avalik-oiguslike subjektide iile teostatava jarelevalve vahel.

Riigikohtu lahenditest saame konkreetselt teada vaid nii palju, et “riiklik jirelevalve on
kontroll subjekti tegevuse oiguspdrasuse tile” (RKHKm 20.10.2004, 3-3-1-38-04, p 13) ning
et “riiklik jdarelevalve [...] on haldusmenetlus” (RKHKm 20.10.2004, 3-3-1-38-04, p 9). Seda
pole just palju, kui arvestada, et riiklik jdrelevalve on meie materiaalse haldusoiguse voib-
olla olulisim abstraktne instituut.

Kust kontseptsioon pidrineb

Kust riikliku jarelevalve kontseptsioon parineb, pole pariselt selge. Toendoliselt on see
vdlja kasvanud kunagisest prokurorijarelevalvest kui seaduslikkuse jarelevalvest. 1978.
aastal ilmunud abimaterjalis NSV Liidu konstitutsiooni oppijale seisab: “Noukogude
seaduste tdpne ja korvalekaldumatu tditmine asutuste, ettevotete, organisatsioonide ja ka
kodanike poolt kujutab endast konstitutsioonis fikseeritud kohustust.” (Kudrjavtsev jt
1978, 212). Seda kohustust aitas tdita prokuratuur: “Korgeim prokurorijirelevalve
seaduste tapse ja tthetaolise tditmise tile koigil elualadel ja riigi koigis
tegevusvaldkondades aitab dra hoida seaduserikkumisi ja kuritegevust...” (samas 231). Et
prokurorid saaksid oma funktsioone tdita, andis seadus neile toona suured oigused,
sealhulgas nditeks seaduslikkuse kontrolli libiviimise diguse (samas 230 j). Prokuroéridel
oli prokurdrijirelevalve raames oigus votta isikuid distsiplinaar-, administratiiv-,
materiaalsele voi kriminaalvastutusele (samas 231).

Sarnaseid seisukohti viljendas juba varem Andrei VoSinski (Vosinski 1941, 497 jj, 504 jj),
kelle jargi pdarinevat prokurorijarelevalve mudel Lenini 1922. aasta kirjast Stalinile (vrd
Lenin 1955, 328 jj). Vosinski enda tekst on siiski selgem. Vosinski vastandas prokuratuuri
administratiivorganile ja selgitas prokuratuuri jiarelevalve vajalikkust kohalike
voimuorganite tugevdamise vajadusega. Prokuratuur pidi - riigivalitsemise kiisimusi ise
loplikult lahendamata — n-6 korvalseisjana esitama korgemalseisvale organile protesti
voimuorgani sellise tegevuse peale, mida ta pidas ebaseaduslikuks. Prokuratuuril oli
pddevus liikuda sel viisil aste-astmelt kuni riigivoimu korgemate organiteni vilja. Peale
protesti esitamise oiguse oli prokuratuuril ka seaduserikkuja kriminaalvastutusele
votmise pddevus. Need ideed olid olnud juba NSV Liidu loomisel 1922. aastal NSV Liidu
prokuratuuri korralduse aluseks (Vosinski 1941, 497 j).

Riikliku jarelevalve kontseptsiooni peamine puudus praeguses oiguskorras on see, et see
ajab segamini kaks reziimi: pohidiguste kandjate suhtes tuleb kohaldada teistsuguseid
meetmeid teistsuguses menetluses, sest meetme kohaldaja on seotud pohidigustega;
avalik-oiguslike juriidiliste isikute voi organite suhtes voib kohaldada meetmeid
lihtsustatud menetluses, sest meetme kohaldaja ei ole sel juhul pohidigustega seotud. Uks



on riigi ja inimese vaheline suhe, millele tuleb poorata suuremat tihelepanu, teine
laiemas mottes riigi sisse jddv oigus. Esimesel puhul kehtib pohiseaduse jirgi teistsugune,
rangem mastaap kui teisel.

Kas riikliku jarelevalve moistest tuleks tulevikus sootuks loobuda? Voib-olla oleks see liialt
radikaalne samm. Soovitatav oleks aga ldhtuda tunduvalt kitsamast riikliku jarelevalve
moistest. Uks voimalus on valida tee, mida soovitas 2000. aasta nn Arumée t66grupi
raport: “Avalik-0oiguslike juriidiliste isikute tegevuse tile teostab riik jarelevalvet.
Riiklikuks jarelevalveks nimetatakse internset halduse kontrolli, mis seisneb asutuste,
ametnike jt institutsioonide kontrollimises ametiasutuste poolt, mis ei ole
kontrollitavatega subordinatsioonivahekorras. Kontrolli alla kuuluvad ka iseseisvate
avaliku halduse kandjate ametiasutused (organid) ja ametnikud. Riikliku jdrelevalve sisuks
on kontroll haldustoimingute oigusparasuse (seaduslikkuse) tile.” (Arumade jt 2000.) Teist
teed ldheb korrakaitse seaduse eelnou, mille paragrahvi 2 10ige 4 madratleb riiklikku
jarelevalvet jargmiselt: “Riiklik jarelevalve on korrakaitseorgani tegevus eesmargiga
ennetada ohtu, selgitada see vélja ja torjuda voi korvaldada korrarikkumine.” Korrakaitse
seaduse eelnous kasutatud riikliku jirelevalve moiste holmab niisiis riigivoimu teostava
haldusorgani ja (vdljaspool riiki asuva) eraisiku vahelise suhte. Kirjeldatud teed riikliku
jdrelevalve moiste piiritlemiseks on kiill vastandlikud, kuid tihtviisi voimalikud.

Haldustiite kriminaliseerimine

Nagu négime sissejuhatuses toodud ndites, on praeguse stisteemi lahutamatu osa
haldustdite kriminaliseerimine. Nii sdtestas haldusoigusrikkumiste seadustiku paragrahv
143: “Politseiametniku voi abipolitseiniku poolt oma kohustuse tditmisel avalikku korda
kaitstes antud seadusliku korralduse tahtliku eiramise eest, [...] - mddratakse rahatrahv
kahekiimne kuni kahesaja paevapalga ulatuses voi haldusarest kuni kolmkiimmend
O00pdeva.” Sarnaselt sdtestab praeguse karistusseadustiku paragrahv 276: “Voimuesindaja
seadusliku korralduse eiramise eest — karistatakse rahatrahviga kuni kakssada
trahvitthikut voi arestiga.”

Riigikohtu kriminaalkolleegium on viimati nimetatud normi hiljuti interpreteerinud
jargmiselt: “Karistusseadustiku § 276 peab tagama, et voimuesindaja poolt haldus- voi
stiiteomenetluse raames antud korraldus, mis on suunatud menetlustoimingu tegemisele
voOi konkreetse ohuolukorra likvideerimisele, saaks korralduse adressaadi poolt vahetult
taidetud.” (RKKKo 05.09.2007, 3-1-1-38-07, p 12.)Kas toesti on karistusoigus endiselt
haldusakti tditmise menetlus? Kas poleks efektiivsem ja moistlikum seaduslik korraldus
sundtdita, mitte selle mittetditmise eest karistada? Kuhu jddb nditeks sunniraha koos
eelneva hoiatusega?

Omaette teema on avaliku korra rikkumise haldustdite meetmetega korvaldamise asemel
selle kriminaliseerimine, mille sidtestavad karistusseadustiku paragrahvid 262 ja 263.
Riigikohtu kriminaalkolleegium on ise hiljuti mé6nnud, et “KarS § 262 objektiivne
koosseis on sonastatud abstraktselt ning selle tilemadéra lai tolgendamine voib viia
oiguskindluse pohimotte rikkumiseni.” (RKKKo 04.12.2007, 3-1-1-82-07, p 8.) See on
diplomaatiliselt 6eldud, kui arvestada seda, et kolleegium ise andis mé6dunud aastal
vdhem kui kuu aja jooksul kaks vastakat tolgendust avaliku korra rikkumise
toimepanemise kohale. Uhelt poolt RKKKo 21.05.2007, 3-1-1-7-07, p 7.1: “Avaliku korra
rikkumine KarS §-de 262 ja 263 mottes eeldab obligatoorselt, et tegu oleks toime pandud
avalikus kohas voi et teo tagajirjel oleks rikutud véljaspool vahetut tegutsemiskohta
viibivate isikute rahu voi rikutud avalikku korda muul viisil. Seejuures loetakse avalikuks
kohaks selline koht, kuhu on ligipads ka kolmandatel isikutel, kes pole oiguserikkujaga
isiklikult seotud.” Teiselt poolt RKKKo 18.06.2007, 3-1-1-24-07, p 6: “Kohtupraktikas on
siiski aktsepteeritud ka voimalust, et avaliku korra rikkumist saab toime panna mujal kui
avalikus kohas, isegi isiku kodus [...]. Avaliku korra rikkumise toimepanemise
voimalikkust on kohtupraktikas moéondud ka nt vanglas voi tellimust tditvas taksos,



millesse samuti puudub juurdepdds mdaratlemata hulgal isikutel.” Tegemist on siiski
teoga, mille toimepanemise eest inimesi karistatakse ja mille digusselgusele tuleb seetottu
esitada korgendatud noudmisi. Kiisida voib koguni, kas selline koosseis on tiletildse
demokraatlikule pohiseadusriigile kohane. Kuid selle kiisimuse pohjalikum lahkamine
uletaks kdesoleva kirjutise raamid.

Teel 0igusriikliku haldusmenetluse poole

Haldusoiguse mudel, mis tugineb riiklikule jarelevalvele tihelt ja ettekirjutuse tditmata
jdtmise kriminaliseerimisele teiselt poolt, on liinklik, ei erista piisavalt haldusesisest suhet
inimese ja riigi vahelisest suhtest ning loob politseist kuvandi kui vadrtegijate karistajast.
See mudel ei ole 21. sajandil elujouline. Et riigi kided on riikliku jarelevalve meetmete
piiratuse tottu rohkem seotud, tekib petlik mulje, et pohidigused on sellisel moel
paremini tagatud. Lihemal vaatlusel selgub, et see pole nii. Liinklikkuse tottu kidtkeb
selline mudel, mida voib tinglikult nimetada repressiivmudeliks, endas ohtu, et oigus ja
tegelikkus hakkavad elama oma elu.

Igas tsiviliseeritud riigis on politseil 6igus korrarikkuja kinni pidada, kuid kui selleks alus
puudub, ei ole politsei vastava tegevuse oiguspdrasust millegi pohjal moota.
Korrarikkujate kinni pidamata jitmine tdhendaks aga seda, et rahulike elanike elu,
kehaline puutumatus voi omand jdetaks riigi poolt kaitseta. See omakorda tahendaks
pohiseadusliku kaitsekohustuse tditmata jitmist. POhiseaduse paragrahvi 13 loike 1
esimese lause kohaselt on igatihel 0igus riigi ja seaduse kaitsele.

Riikliku jarelevalve kui prokurdrijirelevalve modifikatsiooni riigiteoreetiline
kontseptsioon kuulub moddanikku hiljemalt pohiseaduse joustumisest. POhiseadusega
kehtestatud pohidigused muutsid oluliselt eraisiku ja avaliku voimu, tihiskonna ja riigi
vahekorda. Pohidigused tagavad, et tihiskonnas on koik, mis ei ole piisava selgusega
keelatud, lubatud, samal ajal kui riigi jaoks on koik, mis ei ole piisava selgusega lubatud,
keelatud. Iseenesest moista ei kehti kellegi jaoks piiramatu vabadus, vaid igal vabadusel
on thiskonnas, milles on vihemalt kaks inimest, piir. Iga vabaduse piiriks on hiljemalt
teiste inimeste Oigused ja vabadused, nagu sidtestab pohiseaduse paragrahvi 19 loige 2.
Demokraatlikus pohiseadusriigis ei saa eksisteerida riigi poolt vajalikuks tunnistatud
kditumist, vaid riigil lasub mis tahes vabadusepiirangu ratsionaalse pohjendamise
kohustus. Sellest tulenevalt ei saa rakendada tihesugust jarelevalvet haldusorganite ja
eraisikute tiile. Meetmed ja kaalumisel arvesse tulevad vairtused on pohimotteliselt
erinevad.

Seda lihtsat tdde adusid murranguperioodil nii tihiskond kui ka seadusandja. Uks
umberkorralduse viljendusi oli 1990. aasta politseiseadus.

Politseiseadus kui oluline vaheetapp

See seadus t0i Eesti oiguskorda uue motlemise. Politseiseaduse paragrahvi 13 16ike 1
punkt 1 sdtestab: “Politseil on 6igus: 1) nouda kodanikelt ja ametiisikutelt avaliku korra
jargimist ja korrarikkumiste 10petamist ning rakendada oiguserikkuja suhtes seaduses
ettendhtud sunnivahendeid.” See on nn iildklausel, mille alusel tegutseb politsei siis, kui
puuduvad erivolitused politsei tegutsemiseks (vrd Kask 2004, 471), ja selle aluseks olev
riigihalduse kontseptsioon erineb oluliselt eelkirjeldatust.

Paraku on politseiseadus pohiseaduse-eelse seadusena jadnud ajale jalgu. See seadus ei
anna politseiametnikule piisavalt selgeid kriteeriume, millistel tingimustel ja milliseid
meetmeid ta isiku suhtes kohaldada tohib ega voimalda seetottu politsei ldbiviidavat
haldusmenetlust ka kohtulikult piisavalt kontrollida. Oiguskantsleri 2004. aasta
konverentsil sonastas liks sonavotja oma kriitika koguni jirgmiselt: “Kehtiva
politseiseaduse ja niitidisaegse politseioiguse vastuolud on nii pohimottelised, et praeguse
politseiseaduse edasiarendamine ei tundu mottekas. Ajalooliselt viljakujunenu ja



pohiseaduslike nouete vahel haigutab kuristik. Seadusandja saab sellele reageerida tiksnes
uue seaduse loomisega.” (Schwemer 2004, 444.)

Voib-olla ei ole olukord siiski nii traagiline, kuid seda kriitikat tuleb votta tosiselt. Stigav
Iohe on olemas. See viljendub tihelt poolt pohidiguste riivamise tapseid eeldusi ja ulatust
sdtestavate alus- ehk volitusnormide puudumises ja teiselt poolt vajaduses politsei
tegevuseks mooddapadsmatute riivete, nditeks korrarikkuja kinnipidamine, aluste jdrele.
Uheks sammuks selle 16he korvaldamisel saab pidada ka Riigikogu menetluses olevat
politseiseaduse ja sellega seonduvate seaduste muutmise seadust (222 SE).

Idee heast haldusest

Haldusmenetluse seadus voeti vastu 2001. aastal. See on 1936. aasta
administratiivmenetluse seaduse jdrel teine kord, kui inimese ja riigi vaheline suhe
seatakse oigusriiklikele alustele. Haldusmenetlus kui tildine formaalne haldusoigus
mojutab koiki haldusoiguse valdkondi. Haldusmenetluse seadus sédtestab sellised kesksed
abstraktsed instituudid nagu haldusakt voi haldusorgan. Selle tahtsust Eesti kujunemisel
oigusriigiks on raske alahinnata.

Samas paketis koos haldusmenetluse seadusega voeti 2001. aastal vastu ka
asendustditmise ja sunniraha seadus. Tegemist on osaga algselt kavandatud
haldustditeseadusest, sest seadusloomeprotsessi kdigus ei noustunud to6gruppi
konsulteerinud eksperdid vahetu sunni sitestamisega selles seaduses.

Oigusriiklik haldustiide eeldab haldusakti olemasolu, mida selle adressaat ei ole tiitnud.
See omakorda eeldab, et enne haldusakti andmist on 1dbi viidud oigusriiklik
haldusmenetlus koos menetlusosalise drakuulamisega. Siin kehtib tildine
oiguspohimoteaudiatur et altera pars. Lisaks tuleb enne tditmist adressaati harilikult
hoiatada.

Tegemist on niisiis astmelise stisteemiga, kus pohidigused on tagatud just menetluslike
garantiide tottu. Haldusmenetluse ja haldustdite formaalses kontseptsioonis peitubki idee
heast haldusest, mille Riigikohus on pédrast nimetatud seaduste joustumist kilbile tostnud:
“Hea halduse pohimotted eeldavad muuhulgas ka seda, et isikule tuleb anda moistliku aja
jooksul teavet teda puudutava asja menetlemise kdigust ja selle asja lahendamist
mojutavatest haldusaktidest ning muud asjakohast teavet. Selleks tuleb isik koigepealt
menetlusse kaasata, et kuulata dra tema arvamus, tal peab olema voimalus esitada
vastuvdited, anda asjakohaseid selgitusi, uurida asjaolusid, koguda toendeid, kaaluda
erinevaid variante jne.” (RKHKo 05.03.2007, 3-3-1-102-06, p 21.)

Kahtlemata kujutasid need seadused endast tiigrihiipet oigusriigi poole.

Korrakaitseseaduse saaga

1997. aastal kdivitas justiitsministeerium haldusoiguse reformi projekti. Selle osa oli
algusest peale tildine ohutorje- ehk korrakaitseseadus, mille eesmirk on torjuda ohte
kaitstud oigushiivedele ning korvaldada juba saabunud kahjulikud tagajarjed. Tsiteerin
1999. aastal Oliver Kase koostatud justiitsministri kirja siseministrile:

“Korrakaitseodigus, olemata kiill haldusoiguse tildosa valdkond, holmab haldusoéiguse koiki
valdkondi peale majandushaldusoiguse. Tegemist on mitut haldusoiguse eriosa valdkonda
subsidiaarselt reguleeriva korraldusega, mille peamine eesmark on oiguskorda ja avalikku
korda eriseadustes ettendgemata ohtude eest kaitsmine.

Korrakaitseseadus peakski esialgse kavandi kohaselt nigema ette avaliku voimu
tegutsemise alused ja korra taoliste ohtude ennetamisel. Eriseaduste edasisel
vdljatootamisel saaks tugineda tildisele korrale ning vajadusel teha tiksnes erandeid
taolisest regulatsioonist.

Korrakaitse funktsiooni tdidavad praegu mistahes riiklikku jarelevalvet teostavad asutused
(ministeeriumid, ametid ja inspektsioonid, samuti maavalitsused), seega ei ole tegemist



tiksiku valdkonna reguleerimisega. Siseministeeriumi jaoks peaks eelnou olema oluline
eelkoige seetottu, et pohjaliku regulatsiooni esemeks on eelnous ka tildist korrakaitselist
ulesannet tditvad politseiasutused.

Seadus peaks vorreldes kehtiva oigusega (peamiselt politseiseaduse § 13 p 1)
uiksikasjalikumalt sdtestama muuhulgas ka politsei korrakaitsealase tegevuse alused,
maddrates kindlaks ennetavas ja tokestavas avaliku korra kaitsmise tegevuses (s.o. tildiselt
enne kuriteo voi haldusoiguserikkumise toimepanekut ohtude drahoidmise)
korrakaitseliste vahendite valimise tildised pohimotted. Tegemist oleks politsei tegevuse
muutmisega oigusriigi pohimotetele vastavaks, mille kohaselt riigi tegutsemise alused
tuleb madrata tldisel kujul seadusega.”

Siseministeeriumi positiivset vastust tuli oodata kuus aastat.

Esimene kontseptsioon valmis justiitsministeeriumis aastail 1997-1998, kuid heideti
korvale kui liialt abstraktne ja Eesti 6iguskorda sobimatu. Teine kontseptsioon valmis
2003. aasta 1opuks, kuid oli kaotanud silmapiirilt ohutorjediguse algse eesmargi. Praegu
Riigikogu menetluses oleva korrakaitseseaduse eelnou algatas Vabariigi Valitsus 16. mail
2007. Viimane ptitiab thendada molema eelkdija voorused ja vdltida nende kitsaskohti.

Korrakaitseodiguse kontseptsioon

Riigikohtu 2006. aasta arvamuses korrakaitseseaduse eelnou kohta sisaldub jairgmine
mote: “Seaduse kontseptsioon rajaneb ohu maistele ja ohu kasitlemisele. Need pole aga
sobivad ega Eesti oiguskorrale omased kriteeriumid korrakaitse ja riikliku jirelevalve
stiisteemi alustaladena. [...] Korrakaitseseaduse eelnou votab enda keskseks alusmoisteks
meie senisele traditsioonile voora ohumoiste ning kasitleb sisuliselt kogu riiklikku
jdrelevalvet kui ohu ennetamisele voi torjumisele suunatud tegevust. Selline,
pohimotteliselt kiill voimalik lihenemine on Eesti digusmaastikul uudne ja vooras ning
meie hinnangul ka ebaotstarbekas.”

On t0si, et Eesti oiguskorras ei leidu just arvukalt haldusorganeile antud volitusi, mis
seavad meetme rakendamise tingimuseks ohu kriteeriumi. Tundub, et siin on teejuhiks
ajalooliselt ohutorjeodigusest arenenud keskkonnaodiguse ettevaatusprintsiip. Nditeks
keskkonnajirelevalve seaduse paragrahvi 4 1oike 2 punkt 2 teeb
keskkonnainspektsioonile tilesandeks (sonastades selle kiill volitusena) peatada nii
keskkonda kahjustav voi ohustav digusvastane tegevus kui ka loodusressursi
kasutamisega seotud oiguspdrane tegevus, kui see seab ohtu inimeste elu, tervise voi vara.
Veelgi konkreetsem on veeseaduse paragrahvi 15 16ige 3: “Heitvee juhtimise veekogusse
peatab keskkonnajirelevalve asutus voi kohalik omavalitsus, kui see pohjustab voi
voibpohjustada ohtu inimese tervisele voi tekitab kahju keskkonnale.” Need ndited
kinnitavad, et ohu maiste on meil diguskorras olemas.

Siinkohal on otstarbekas juhtida tihelepanu ka sellele, et Artur-Toeleid Kliimann radkis —
kiill kaitseseisukorra tagamise kontekstis — juba 1935. aastal moistetest, mis sarnanevad
korrakaitsediguse pohimoistetega. Sisekorra tagamise esimesed kaks printsiipi on tema
jargi esiteks ohu objektiivse eeldatavuse printsiip ning teiseks sihi ja vahendi vastavuse
printsiip: “Oht peab olema, esiteks, vihemalt eeldatav. Eeldatav on aga oht siis, kui
arenevate stindmuste ja toimingute kausaalsest aheldumisest voib ajaloolise kogemuse
pohjal jireldada héireid riigi sisekorrale ja elanikkude julgeolekule. Objektiivselt eeldatav
aga on oht siis, kui ta on oletatav mitte voimalikel moeldavail asjaoludel, vaid objektiivselt
olemasolevail faktilisil andmeil.” (Kliimann 1935, 6.) “Teiseks on ilmtingimata noutav, et
konkreetseil juhtumeil ohu viltimiseks kasustatavad erakordsed vahendid vastaksid
sisekaitse konkreetseile sihtidele.” (Samas.) Siin on visandatud ohutorje pohijooned. Siiski
tuleb rohutada, et Kliimann tiritas luua teoreetilist digustust kaitseseisukorra jaoks.
Korrakaitse seaduse eelnou eesmdirk on pigem seada igapdevane riigivoimu rakendamine
oigusriiklikele ja pohiseaduslikele alustele ja selleks Kliimanni kahest esimesest
printsiibist piisab.



Riigil lasuvatest kohustustest

Jargnevalt vaatleme lithidalt, miks on korrakaitseseadust vaja, mis on selles olulist ja
kuidas see aitab tile saada eespool kirjeldatud kitsaskohtadest (vt tdiendavalt 2004. aasta
Juridica 7. numbrit). Alustame pohiseaduslikust raamist.

Pohiseadusest tuleneb riigi tegevusele tiksjagu noudeid. Koigepealt sdtestavad pohioigused
olulised tditevvoimu tegevuse determinandid. Riigil lasub kohustus kaitsta inimesi
kolmandate isikute riinnete eest (paragrahvi 13 10ige 1). Isedranis tuleb sel moel kaitsta
elu (paragrahvi 16 lause 2) ja omandit (paragrahvi 32 16ike 1 lause 1). Koigi
vabaduspohiodiguste piiramiseks peab olema legitiimne eesmadrk. Peale selle on riik ja iga
muu avaliku voimu kandja pohidiguste piiramisel seotud proportsionaalsuse pohimottega
(paragrahvi 11 lause 2). Et vabadused holmavad enam-vihem koik voimalikud
tegevusalternatiivid (paragrahvi 19 16ige 1), on avaliku voimu kandjad peaaegu kogu aeg
seotud proportsionaalsuse pohimottega. Sellest jareldub, et tikski pohidigust piirav
korrakaitsemeede ei tohi olla ebasobiv, ebavajalik voi ebamoodukas. Samuti tuleb hea
halduse raames ette ndha pohioiguste pohiseaduspdraseks piiramiseks kohased
korraldused ja menetlused (paragrahv 14). Seda tdiendab tildine pohidigus tohusale
oiguskaitsele (paragrahvi 15 1oige 1).

Lisaks sellele sisaldab pohiseadus hulgaliselt objektiivseid pohimotteid, mille jirgimine on
avaliku voimu kandjatele kohustuslik. Kdesolevas kontekstis tuleb objektiivsetest
pohimotetest arvestada eelkoige sisemise rahu tagamise kohustusega (preambul),
oigusriigi aluspohimotte (paragrahv 10) ning selle osaks olevate oiguskindluse,
oigusselguse (paragrahvi 13 10ige 2) ja seadusliku aluse pohimotetega (paragrahvi 3 1oike 1
lause 1), samuti demokraatia aluspohimotte (paragrahvi 1 1oige 1 ja paragrahv 10) ja
riigiteenistuse pohimottega (paragrahv 30).

Edasi tuleb arvestada Euroopa Liidu 6igusega. Olgugi et Lissaboni lepingu jargses
aluslepingute redaktsioonis sdilib Euroopa Liidu toimimise lepingus artikkel 72, mille
jargi lepingu V jaotis “Vabadusel, turvalisusel ja digusel rajanev ala” ei mojuta
litkmesriikide nende kohustuste tditmist, mis on seotud avaliku korra sdilitamise ja
sisejulgeoleku kaitsmisega. See tihendab, et Euroopa Liit ei hakka ka tulevikus tidpselt ette
kirjutama, kuidas liikmesriik riigis korda tagab. Sellest hoolimata tulenevad Euroopa Liidu
pohiodigustest kohustused, mida on toimiva ohutorjediguseta voimatu tdita. Euroopa Liidu
kaupade vaba liikkumise pohimottest koosmojus tildise kaitsekohustusega on Euroopa
Kohus tuletanud riigi kohustuse dra hoida ja korvaldada kaupade vaba liikumise
takistused (vrd ka Euroopa Kohus 1997, -6959; Schoch 2004, 473). Meetmetena ei olnud
seejuures repressiivsed vahendid piisavad.

Ennetavalt, kuid pohiodigusi austades

Et tdita koiki pohiseadusest ja Euroopa Liidu pohidigustest tulenevaid noudeid, on
soovitav luua toimiv ohutorjeodigus. See voimaldaks riigil sekkuda ennetavalt, kuid
pohiodigusi austades, ning dra hoida kahjulikke tagajargi. Ohutorje lahtubki eeldusest, et
ohu pohjustaja sanktsioneerimisest olulisem on ohu térjumine voi juba saabunud
kahjuliku tagajdrje voimalikult kiire korvaldamine. Peale inimeste pohjustatud ohtude on
veel teisi ohuallikaid: loomad, asjad, loodusjoud. Samuti ei piisa ohu torjumiseks voi
kahjuliku tagajirje korvaldamiseks stitidlase — kui teda tildse on — karistamisest. Vaja on
midagi enamat. Oigusriiklik haldustiide ei saa tugineda karistusnormidele d
lakaristusseadustiku paragrahv 276.

Ohutorje ehk korrakaitse kontseptsioon pakubki vilja ennetava tegevuse mudeli, mis
vastab pohiseaduse ja Euroopa Liidu diguse nouetele ja tdidab seatud eesmadrgi. Sealjuures
tuleb tletada mitu kari. Esiteks tuleb médratleda kaitstavad oigushtived ja prognoosi
kriteeriumid, mille alusel tohib haldusorgan sekkuda ning mis oleksid kohtu poolt



kontrollitavad. Seda nimetatakse korrakaitse kontseptsioonis ohuks avalikule korrale.
Avalik kord on seejuures eelnou jargi “oigusaktidest tulenev elukorraldus, millega
tagatakse isiku oiguste ja vabaduste kaitse, iihiskonna turvalisus, avaliku voimu ning
avalike teenuste toimimine”. Seega holmab avalik kord kirjutatud oiguse, isikute oigused
ning avaliku voimu institutsioonide toimimise.

Mis puutub ohu moiste kohtulikult kontrollitavasse madratlemisse, siis Kliimann vdidab:
“Ohu kontseptsiooni ebakindlaid moistelisi piirdeid on tdiesti voimatu ligilahedaseltki
fikseerida seadusandlikul teel.” (Kliimann 1935, 5.) Siiski on voimalik leida abstraktsed
kriteeriumid, mis on piisavalt madratletud, et olla kohtus kontrollitavad. Nii defineeribki
korrakaitse seaduse eelnou ohu: “Oht on olukord, kus ilmnenud asjaoludele antava
objektiivse hinnangu ja sotsiaalse kogemuse pohjal voib pidada piisavalt toendoliseks, et
lahitulevikus leiab aset korrarikkumine.”

Lopuks kuulub korrakaitse kontseptsiooni juurde ka pohimote, et voetav meede vastab
ohustatud oigushiivede kaalukusele ja kahjuliku tagajirje saabumise toendolisusele. See
tdhendab, et voetav meede peab olema proportsionaalne — sobiv, vajalik ja moodukas.
Moistagi on selles stisteemis olulisel kohal ka volitus viia ettekirjutus haldusakti tditmise
reeglite jargi ellu, kui isik seda vabatahtlikult ei tdida, asendades haldustdite
kriminaliseerimise oigusriikliku haldusmenetlusega.

Need on tugevalt lihtsustatult korrakaitsediguse pohielemendid. Selliselt tolgendatuna on
tegemist materiaalse haldusoiguse paradigmaga, mille struktuur on eeskujuks ka
erihaldusoiguse valdkondade kujundamisel — teatud mottes tildise materiaalse
haldusoigusega.

Inimeste karistajast nende abistajaks

Riigikogu menetluses olev eelnou vastab suures plaanis pohiseaduslikele nouetele, kuid
pole siiski pdris probleemitu. Murettekitav on eelnou 6. peatiikk, mis voimaldab riigil
muu hulgas delegeerida eraisikule riigi nimel inimeste suhtes jou rakendamise volitusi.
Seda ei saa moista teisiti kui riigi lahustamise tendentsi, mis on vastuolus pohiseadusega.
Positiivselt tahaksin juba nimetatud pohimotetele lisaks esile tosta tildvolitust, mis on
korrakaitse kontseptsioonis keskse tahtsusega. Niianssidesse stitivimata voib selle
pohiolemuse votta kokku jargmisesse lausesse (paragrahvi 24 16ige 1): “Ohu voi
korrarikkumise korral on pddeval korrakaitseorganil digus panna avaliku korra eest
vastutavale isikule ettekirjutusega ohu torjumise voi korrarikkumise korvaldamise
kohustus ning hoiatada teda [...] haldussunnivahendite kohaldamise eest, kui isik ei tdida
kohustust hoiatuses mddratud tihtaja jooksul.” Suurest abstraktsuse astmest hoolimata
tagab see sonastus siiski paremini kui politseiseaduse paragrahvi 13 16oike 1 punkt 1
isikute pohiodigusi, sest nimetab kriteeriumid, mille pohjal saab kohus politsei tegevuse
oiguspdrasust hiljem kontrollida.

Korrakaitseseaduse vastuvotmine muudaks pikas perspektiivis toepoolest oluliselt Eesti
avaliku oiguse stisteemi. Kuid see looks ka eelduse mottemudeli muutmiseks: riik ja
politsei muutuksid karistajast, trahvikviitungi triikkkijast inimeste abistajaks-ohutorjujaks.
Tsiviilithiskond vajab hédasti just sellist suhtumist. Tdnapdeva maailma vidrtegijate
karistamise kergema vastupanu tee enam ei sobi. Tegemist on olulise muudatusega,
seetottu tuleb poodrata erilist tihelepanu kahele aspektile. Esimene onvacatio legis ning
teine korrakaitseseaduse rakendumiseks hddavajalik politseiametnike ja kohtunike
koolitus.

Siseministeerium on tihes hiljutises analiitisis korrakaitseseaduse rakendumise
prognoosimisel 6elnud, et sellega “suureneb motlemistilesande keerukus”. Toepoolest,
politsei tilesannete tditmine muutuks korrakaitseseaduse joustumisel monevorra
keerulisemaks. Politseiametnik peaks enne meetme rakendamist hakkama hindama
voimaliku kahju suurust ja selle saabumise toendosust ning kohaldama
proportsionaalsuse pohimotet. Kuid teiselt poolt on need kohustused politseil juba praegu.



Muutuks ainult see, et need hinnangud oleksid kohtulikult paremini kontrollitavad. See
muudaks kohtunike t66 lahiperspektiivis kiill keerulisemaks, kuid kaugemas
perspektiivis selgemaks ja seega lihtsamaks. Et elu ei muutuks 10ppastmes raskemaks
meile kdigile, tuleks seaduse rakendumiseks jitta piisavalt aega. Oigusriiklikult on politsei
tehtavate haldusmenetluse materiaaloiguslikuks hindamiseks kontrollitavate
kriteeriumite kehtestamine moddapddsmatu. Riik ei saa motlemist kellelegi teisele
delegeerida.

Kokkuvotvalt voib nimetada seitse pohjust, miks Eestil on vaja toimivat korrakaitseoigust:
1) selle olemasolu eeldab pohiseadus;

2) selle olemasolu eeldab Euroopa oigus;

3) korrakaitseoigus on tohus ja praktiline;

4) korrakaitseoigus loob eelduse haldusoiguse stisteemseks korrastamiseks;

5) korrakaitseodigus voimaldab seaduslikult reageerida korratustele ja annab oigusliku
aluse ka kriitilises olukorras reageerimiseks;

6) korrakaitseoigus annab ettevotluskeskkonnale olulise konkurentsieelise rahvus-
vahelises konkurentsis;

7) korrakaitsedigus aitab muuta meie maotteviisi ning suhtumist politseisse ja riiki.
Tegelda tuleb pohjuste, mitte tagajirgedega. Motlev riik on moistlikum kui trahviv riik.
Preventsioonis peitub jatkusuutliku riigihaldusmudeli tulevikuvoti.

! Artikkel on 16. aprillil 2008 Tartus Eesti Akadeemilise Oigusteaduste Seltsi
ettekandekoosolekul peetud ettekande edasiarendus.
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