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SISSEJUHATUS

Kéesolev 10putdd késitleb kompromissi s0lmimise voimalikkust maksumenetluses keskendudes
uurimisprobleemina tipsemalt sellele, kas ja kuidas on voimalik maksumenetluses vihendada kehtivat
maksukohustust eesmérgiga tagada avalikku huvi ja riigieelarve seisukohalt majanduslikku

otstarbekust.

Too6 eesmérk on selgitada vélja, kas ja millistel tingimustel ning vormis oleks maksumenetluses

voimalik s6lmida kompromiss. Eesmérgi saavutamiseks lahendatavad uurimistilesanded on:

1) hinnata maksumenetluses kompromissi sdlmimise diguslikku regulatsiooni, selle kitsaskohti

ja vajadust seadusemuudatuse jérele;

2) analiiisida Maksu- ja Tolliameti (MTA) senist praktikat kompromisside solmimisel ja

voimalikke praktikas tdusetunud probleeme;

3) vorrelda rahvusvahelist praktikat kompromisside solmimisel maksumenetluses ja voimalusi

hea praktika Eesti digussiisteemi integreerimiseks.

Tostatatud kiisimuse aktuaalsus seisneb eeskétt praktikas teadaolevates juhtumites, mil MTA-1 olnuks
otstarbekas méédratud maksusumma téies ulatuses mitte sisse nduda. Kuivdrd maksud on iildisemalt
kehtestatud ja nende kogumine toimub alati avalikes huvides ning maksuhalduril on kohustus
tegutseda efektiivselt ja otstarbekalt, on majanduslik otstarbekus ja avalik huvi kaks peamist
kriteeriumi, millele tuginevalt saab radkida maksuerisuste tegemise vajadusest. Nimetatud erisuse
analiiiisi aktuaalsuse kasuks rddgib ka tdsiasi, et riigil on jitkuvalt raskusi maksude efektiivse
kogumise ning maksutulu laekumisega — seda eeskitt kiiibemaksu valdkonnas!. Seetdttu on arukas
analiiisida erinevaid voimalusi maksude senisest efektiivsemaks kogumiseks, millest iiheks voiks
tulevikus olla kompromissi sdlmimine maksumenetluses eesmargiga tuua Summa summarum rohkem

tulu riigieelarvesse. Kuivord varasemalt ei ole seda kiisimust ei diguskirjanduses ega ka {ildisemalt

! Eesti Kaubandus-Téostuskoda. Maksuauk oli iile poole miljardi euro. [WWW] http://www.koda.ee/?id=24445
(22.05.2016). Kuigi maksuauk on viimastel aastatel ndidanud vihenemise mérke, moodustas see 2014. aastal lackunud
maksudest 7,5 protsenti ja kogu SKP-st 2,06 protsenti. Maksu- ja Tolliamet. Kokkuvdte 2015. aastast. [WWW]
https://www.emta.ee/sites/default/files/kontaktid-ja-ametist/uudised-

pressiinfo/pressimaterjalid/faktileht mta 2015 a_kokkuvote.pdf (20.05.2016).



http://www.koda.ee/?id=24445
https://www.emta.ee/sites/default/files/kontaktid-ja-ametist/uudised-pressiinfo/pressimaterjalid/faktileht_mta_2015_a_kokkuvote.pdf
https://www.emta.ee/sites/default/files/kontaktid-ja-ametist/uudised-pressiinfo/pressimaterjalid/faktileht_mta_2015_a_kokkuvote.pdf

analiiiisitud, on kédesoleva teema valik uudne ning voib anda olulist lisandvairtust planeerimaks

tulevikus uuendusi maksude kogumise protsessis.

Kuigi kohtulikku maksumenetlust reguleeriv halduskohtumenetluse seadustik’? (HKMS) lubab
kompromissi sdlmida, erineb maksumenetluses maksukorralduse seaduse® (MKS) kompromissi
s0lmimise regulatsioon ja eesmirk tildisest kompromissi sdlmimise korrast tsiviildiguses. Kehtiva
Oiguse tolgendamisel toetatakse erialakirjanduses seisukohta, mille jdrgi on maksuhalduril
imperatiivne kohustus riiklike maksude sissendudmiseks ning maksuhalduril puudub kaalutlusdigus
maksunduete osalise sissendudmiseks (legaliteedi pohimodte). Kompromissi sélmimine on
maksumenetluses seni olnud praktikas voimalik juhtumitel, mil haldusakt (maksuotsus) on osaliselt
Oigusvastane. Praktikas v3ib see tdhendada seda, et maksuhaldur peab kompromissi sdlmimiseks enda

koostatud haldusaktist n-6 otsima voimaliku digusvastasuse.

Maksuhaldurile kompromissi sdlmimise voimaluse kui kaalutlusdiguse andmine on seotud mitmete
oluliste diguslike kiisimustega, sh: kaalutlusdiguse tdpsema sisu ja piiride voimalik sdtestamine
seaduse tasandil, kaalutlusdiguse teostamiseks péddevate isikute/organite ringi piiritlemine,

voimalikud vordsuspdhimdtte rikkumised ja nende véltimiseks vajalikud meetmed.

Tédiendavalt on tOstatatud teemaga viltimatult seotud majanduslikud aspektid, sh: kas ja mil wviisil
kompromissi sdlmimine olema seotud majandusliku otstarbekuse kriteeriumiga, milliseid
majanduslikke mojusid kompromissi sdlmimine vOib omada nii maksuhaldurile kui ka
maksukohustuslasele ning kuidas langetada majanduslikult otstarbekaim otsus. Tsiviilvaidluste
lahendamise kontekstis on vaidluste kohtuvilise lahendamise voimalustest rddkides mitmel pool
korduvalt viidatud kompromissi sélmimise olulistele eelistele — kokku hoitakse aega ning vaidlus
16ppeb kiiremini, poolte kohtukulud on vdiksemad, kohtulahendid on voimalik asuda kiiremini tditma
ning oluline tiilikiisimus saab lahendatud.* Nimetatud eelised saab kompromissi sdlmimise

voimaldamisel tile kanda ka maksumenetlusse.

Kokkuvotvalt tuleb antud teemavaldkonna piires pohikiisimusena uurida, kas ja millises ulatuses

voiks tulevikus olla maksuhalduril kaalutluséigus kompromisside s6lmimiseks maksumenetluses ning

2 Halduskohtumenetluse seadustik. Vastu vdetud 27.01.2011. — RT I, 23.02.2011,3 ... RT I, 13.04.2016, 4.
3 Maksukorralduse seadus. Vastu vdetud 20.02.2002. — RT 12002, 26, 150 ... RT 1, 09.02.2016, 3.
4Vt K. Tarros. Kompromiss Eesti kohtupraktikas: olemus ja probleemistik. Juridica X/2008, Ik 682, 684.



mis voiksid olla kompromissi sdlmimise head ja vead nii maksuhalduri kui ka maksukohustuslase
aspektist. Tuleb uurida, kas majanduslikku otstarbekust arvesse vottes peaks maksuhaldurile
kaalutlusdiguse andmine kompromisside sdlmimiseks kaaluma iiles legaliteedi pohimottest tuleneva

maksuhalduri kohustuse kdik maksud riigi nimel sisse nduda.

Selle tarbeks on kdesolev 16putdo jagatud kaheks osaks. Esimene osa kisitleb kompromissi iildmoistet
ja regulatsiooni ildiselt ning senist MTA ja rahvusvahelist praktikat, avades nii olulised
taustateadmised jargnevaks analiitisiks. T66 kandvaim analiiiis on esitatud teises peatiikis, mis késitleb
kompromissi sdlmimist maksumenetluses. Selleks on autor esmalt analiilisinud kompromissi
s0lmimise vdimalikkust haldusmenetluses, seejarel maksumenetluses spetsiifilisemalt ning viimaks

ka kompromissi solmimise erisusi halduskohtumenetluses.

T66 on oma iseloomult teoreetilist laadi teaduslik uurimist6o, mille praktiliseks véljundiks on eeskétt
ettepanekud digusliku regulatsiooni tdiendamiseks ning muutmiseks voi senise praktika muutmiseks.
Seetdttu on planeeritud analiiiis hdlmama nii teoreetilist (sh diguslikku) tausta kui praktikas toimuvat
(nii Eesti kui ka teiste riikide praktika). T6o kirjutamisel tutvus autor teiste riikide kéttesaadavate
praktikatega ning vottis neid arvesse vordlevas késitluses. Allikmaterjalidena kasutas autor lisaks
rahvusvahelisele praktikale eeskétt valdkonda reguleerivaid digusakte, nende kommentaare, erialast

oiguskirjandust ja asjassepuutuvat kohtupraktikat.

To6 raames kasutas autor erinevaid andmekogumismeetodeid (nt dokumentvaatlus, kogemuste
iildistamine), andmetootlusmeetodeid ja tulemuste interpreteerimise meetodeid (nt hindamine,
tildistamine, jdareldamine). Kuigi t66 raames teeb autor ettepanekuid kehtiva regulatsiooni
parendamiseks vOi senise praktika muutmiseks, on vaadeldav t66 oma tervikult pigem probleeme

diagnoosiv ja neid analiiiisiv ning mitte alati neid lahendav.

Autor soovib tinada kdesoleva 15put66 valmimisele kaasaaitamise eest juhendajat Karolin Lorentsit.



1. KOMPROMISSI ULDINE REGULATSIOON JA SENINE
PRAKTIKA

1.1. Kompromissi iildméiste ja tunnused

Seadus kompromissi mdistet ei defineeri. Uldkeeles peetakse kompromissiks vastastikuse
jareleandmisega saavutatud kokkulepet.® Inglise keeles kasutatakse kohtumenetluses toimuva
lepitusmenetluse kohta viljendeid judicial mediation, judicial conciliation véi incourt conciliation.
Kohtuniku poolt kinnitatud kompromissi tdhistamiseks kasutatakse viljendit in-court compromise,
aga ka moistet settlement.® Oiguskirjanduses on leitud, et kohtulik kokkuleppemenetlus on iiks
voimalus traditsioonilise kohtumenetluse asemel ning seisneb privaatses, poolte kokkuleppel

toimuvas vaidluse lahendamises kohtuniku vahendusel, kes on koolitatud vaidlusi lahendama.’

Kuna (kohtuliku) kompromissi legaaldefinitsioon kehtivas diguses puudub, on diguskirjanduses
peetud parimaks maédratleda ja defineerida teda iseloomustavate tunnuste kaudu ning leitud, et

kohtulik kompromiss on:
1) kohtu kinnitatud pooltevaheline kokkulepe;
2) mis materiaaldiguslikult vastab kompromissilepingu moistele,
3) protsessuaalselt omab kohtuvaidlust 16petavat toimet ning

4) eristub muudest kokkulepetest ja lepingutest selle poolest, et on {ihtlasi tditedokumendiks

taitemenetluses.®

Siit jareldub, et kompromissi materiaaldiguslikuks sisuks on kompromissilepingu sdlmimine. Selle

sisuks peab olema vastastikune jdreleandmine vaieldavates v&i ebaselgetes kiisimustes.®

5 Eesti Keele Instituut. Eesti keele seletav sOnaraamat. [WWW]
http://www.eki.ee/dict/ekss/index.cgi?Q=kompromiss&F=M (04.04.2016).

6Vt K. Tarros. (viide 4), Ik 674.

" H. E. Chodosh. Judicial Mediation and Legal Culture. Issues of Democracy, December, 1999. [WWW]
http://www.4uth.gov.ua/usa/english/politics/judbranc/ijde1299/chodosh.htm (04.04.2016).

8 K. Tarros. (viide 4), Ik 675.

% Saksa Oigusele tuginedes on leitud, et kompromissi tegemisel peavad pooled sdlmima lepingu, millega vaidlus
1dpetatakse vastastikuste jareleandmiste teel. ,,Jareleandmine ei pruugi piirduda vaidluste esemega, pooled vdivad sdlmida
ka muid kokkuleppeid; valitseva seisukoha jérgi ei pea jidreleandmine lisaks sellele ilmtingimata puudutama



http://www.eki.ee/dict/ekss/index.cgi?Q=kompromiss&F=M
http://www.4uth.gov.ua/usa/english/politics/judbranc/ijde1299/chodosh.htm

Jareleandmist ei tuleks siinjuures moista iiksnes juriidiliselt, vaid sellega vdib tegemist olla ka juhul,
kui iiks lepingupool toob tema seisukohalt voetuna ohvri. Jareleandmiseks peetakse ka kohtuprotsessi
viltimist.!? Seega voib eelviidatut arvestades radkida kompromissi sdlmimisest juba siis, kui vaidluse

iiks pool (nt maksukohustuslane) loobub edasise kaebediguse teostamisest.

Voladigusseaduse!! (VOS) § 578 1g 1 jirgi on kompromissileping leping diguslikult vaieldava voi
ebaselge oOigussuhte muutmise kohta vaieldamatuks poolte vastastikuste jareleandmiste teel.
Ebaselguseks loetakse muu hulgas ka ebakindlust ndude sissendutavuse suhtes. Ldige 2 jargi
eeldatakse, et kompromissilepingu tagajérjel loobuvad lepingupooled oma nduetest ning omandavad

kompromissilepingu alusel uued digused.

Voladigusseaduse kommentaaride jargi on kompromiss iseseisev volasuhte tekkimise alus, mis voib
omada sarnaseid jooni teiste voladiguse instituutidega, kuid mida eristab teistest ndudest loobumisele
suunatud kokkulepetest eesmérk muuta vaieldav voi ebaselge digussuhe vaieldamatuks. Kompromissi
s0lmimisel on nimetatud vaieldavuse voi ebaselguse kdrvaldamise vahendiks poolte vastastikused

jireleandmised.!?

SOlmitava kompromissilepingu eesmérgiks on anda késutusdiguslik instrument, mille abil saavad
pooled sellest tulenevaid digusi ja kohustusi 16petada voi muuta, ilma digussuhet ennast mdjutamata.
VOS § 578 Ig 1 kompromissilepingu mdiste seab kompromissi sdlmimise eelduseks, et poolte vahel
on vaieldavad voi1 ebaselged digussuhted ning vastastikused jareleandmised. St et ,,mdlemad pooled
loobuvad oma nduetest osaliselt, muudavad nende sisu vdi teevad muid jareleandmisi nduete sisu
osas*.!3 Tdiendavalt tuleb arvestada, et kompromissilepingu sdlmimine on ette nihtud kahekiilgsete
oigussuhete vaieldamatuks muutmise kohta ning kompromiss on vdimalik iiksnes selliste volasuhete
vOi1 kohustuste suhtes, mille sisu voivad volasuhte pooled ise kujundada ning millest on mdlemad
pooled omandanud kohustuse. See tihendab, et kui vdlasuhtest tulenevalt omandab kohustusi ainult

iiks pool, ei saa kompromissilepingut sdlmida.!* Seega voib haldusmenetluses, mida paljuski

materiaaldiguslikku Gdigusseisundit [...], vaid piisab, kui piiratakse protsessuaalset digusseisundit (nt edasikaebamisest
loobumine.*“ C. G. Paulus. Tsiviilprotsessidigus. Kohtuotsuste tegemise menetlus ja sundtditmine. Tallinn: Juura, 2002, 1k
191.

10°p. Schlechtriem. Voladigus. Eriosa. Tallinn, 2000, 1k 193.

11 v3ladigusseadus. Vastu voetud 26.09.2001. — RT 12001, 81,487 ... RT I, 11.03.2016, 2.

2P Varul, V. Kdve, M. Kéerdi. Voladigusseadus II. Kommenteeritud viljaanne. Tallinn: Juura, 2007. 29 ptk, 6. osa
sissejuhatus.

13 Ibid., § 578, komm 3.1.

4 1bid., § 578, komm 3.2.



iseloomustab otsuse iihepoolsus, kompromissi sOlmimine tavapérases tdhenduses osutuda

problemaatiliseks.

Kohtulik kompromiss (tsiviilkohtumenetluse seadustiku®® (TsMS) § 430) on iiks kompromissilepingu
eriliik ning asjaolu, et kokkulepe kinnitatakse kohtu méarusega, ei tdhenda, et nimetatud kokkulepe
ei ole tehing tsiviilseadustiku iildosa seaduse®® (TsUS) § 67 Ig 1 mdttes.!” Kohtulik kompromiss allub
kohtumenetluse seadustiku regulatsioonile ning sellel on iihtlasi ka tditedokumendi funktsioon

taitemenetluses.'®

TsMS § 4 1g 4 jargi peab kohus kogu menetluse ajal tegema koik endast sdltuva, et asi voi selle osa
lahendataks kompromissiga vdi muul viisil poolte kokkuleppel, kui see on kohtu hinnangul mdistlik.
Kohus voib muu hulgas esitada pooltele kompromissilepingu projekti voi kutsuda pooled isiklikult
kohtusse, samuti teha neile ettepaneku vaidluse kohtuviliseks lahendamiseks voi lepitaja poole
poordumiseks. Kui kohtu hinnangul on see kohtuasja asjaolusid ning senist menetluskiiku arvestades
asja lahendamise huvides vajalik, vdib ta kohustada pooli osalema lepitusseaduses’® sitestatud

lepitusmenetluses.

1.1.1. Lepitusmenetlus tsiviilvaidlustes

Uheks kokkuleppe sdlmimise viisiks tsiviilvaidluste lahendamisel on lepitusmenetlus, mida
reguleerib lepitusseadus. Lepitusmenetlus lepitusseaduse § 1 lg 2 tdhenduses on poolte
vabatahtlikkusel pohinev tegevus, mille kdigus erapooletu isik (lepitaja) toetab lepitusosaliste suhtlust
eesmirgiga aidata neil leida vaidluskiisimusele lahendus. Lepitaja voib lepituse asjaolude ja
lepitusmenetluse kulgemise pohjal esitada pooltele omapoolse lahendusettepaneku. Teisisonu,
lepitusmenetlus on vaidluste lahendamise vorm, milles pooled struktureeritud mitteavalike
labirddkimiste kdigus vabatahtlikult erapooletu lepitaja kui kolmanda isiku abi kasutades piitiavad

saavutada oma vaidlusele kokkuleppelist lahendust.?°

5 Tsiviilkohtumenetluse seadustik. Vastu vdetud 20.04.2005. — RT 12005, 26, 197 ... RT I, 10.03.2016, 10.
16 Tsiviilseadustiku iildosa seadus. Vastu vdetud 27.03.2002. — RT 12002, 35,216 ... RT I, 12.03.2015, 106.
1" RKTK 22.12.2004 otsus nr 3-2-1-148-04, p 17.

18 RKTK 13.10.2006 otsus nr 3-2-1-80-06, p 14.

19 Lepitusseadus. Vastu voetud 18.11.2009. — RT | 2009, 59, 385.

20 K. Laidvee. Lepitusmenetluses. Kuidas toimub lepitamine? Juridica VI11/2013, Ik 516.



Just common law riikides on vaidluste lahendamise iitha enam levivaks viisiks muutunud
lepitusmenetlus, kus olukorra objektiivse ja sOltumatu selgitaja ning lahenduste otsija t60 votab
kohtulikult iile padev lepitaja. On leitud, et ,,hea lepitaja t66 vOib aidata vaidluse lopetada loetud
paevadega ja oluliselt viltida voi vdhendada kohtu- voi vahekohtumenetlusega kaasnevat tulekahju,

mille leekides pdletatakse poolte aega, raha ja nirve.“?

Uheks suurimaks lepitusmenetluse plussiks on peetud aja kokkuhoidu, mis on omakorda otseselt
seotud kulude kokkuhoiuga. Teisisonu, mida kauem vaidluse lahendamine aega vitab, seda suuremat
majanduslikku kahju voib ettevote kannatada. Nii voib juhtuda, et ettevote ei pruugi teenida vaidluse
toimumise ajal tulu, mida ta teise osapoolega sdlmitud lepingust ootas; ta ei saa kasutada
(finants)vahendeid, mille iile vaidlus toimub; investeerimisvoimalused on piiratud ning erandlikel

juhtudel on ettevdtja tegevus hiiritud.??

Lepitusmenetluse kontekstis on eesmérgiks poolte huvide arvesse votmine ning on leitud, et
pohimotteliselt voib lepitusmenetluse lahendada iga digusliku vaidluse (sh haldusmenetluses).
Sealjuures voib lepitusmenetlus olla parim lahenduse leidmise viis just nendel juhtudel, mil pooled ka
tulevikus peavad mingiski vormis koost6od tegema (nt maksukohustuslane maksuhalduriga). Seda
eeskaitt seetdttu, et lepitusmenetluses kokkuleppe saavutamisel ei ole tegemist voitja ja kaotajaga ning
edaspidiseks koostodks on lepitamise kdigus saavutatud kokkulepe parem kui voidetud voi kaotatud
kohtuprotsess. Lepitusmenetluse kasutamiseks on oluline mdlema poole valmisolek kokkuleppe

saavutamiseks.?

1.1.2. Kokkuleppemenetlus kriminaalmenetluses

Kriminaalmenetluse seadustiku®* (KrMS) § 239 jirgi vdib siiiidistatava ja prokuratuuri taotlusel
lahendada kriminaalasja teatud juhtudel kokkuleppemenetluses. Kahtlustataval on &igus anda
ndusolek kokkuleppemenetluse kohaldamiseks ning ta voib seejuures teha ettepanekuid

kohaldamisele kuuluva Kkaristusliigi ja -maéra kohta ning solmida kokkuleppe voi jétta see solmimata.

21 C. Ginter. M. Pihlak. Lepitusmenetlus kui vdimalus #rivaidluste lahendamiseks. Juridica 1/2014, 1k 49.
22 1pid., Ik 51.

23 K. Laidvee. (viide 20), Ik 512, 513.

24 K riminaalmenetluse seadustik. Vastu vdetud 12.02.2003. — RT 12003, 27, 166 ... RT I, 06.01.2016, 19.



Kokkuleppemenetluse iiheks eriparaks peetakse selle konsensuslikku elementi — st et kahtlustataval

on digus karistusega ndustuda, loobudes sealjuures enda kaitsmisest vdistlevas protsessis.?

Kokkuleppemenetlus KrMS-i jargi on sisuliselt prokuratuuri ja kahtlustatava voi siitidistatava ning
tema kaitsja vahelised ldbirddkimised ja kokkulepe kuriteo kvalifikatsioonis (KrMS § 244). Sealjuures
viiakse kokkuleppemenetlus 14bi lihtsustatud reegleid jargides ning on mitmeid olulisi digusi, mida
kahtlustatav voi siitidistatav ei saa kasutada. Kokkuleppemenetluse {iheks eesmérgiks ongi kohtuliku

arutamise lihtsustamine (KrMS § 247).25

Kokkuleppe objektiks kriminaalmenetluses on nii kuriteo kvalifikatsioon kui ka maératav karistus.
Siin tuleb arvestada sellega, et kui seadus ei sitesta konkreetseid piiranguid kuriteo kvalifikatsiooni
osas kokkuleppimise suhtes, peab arvestama KrMS § 288 Ig 1 p-s 1 tooduga, mis viitab sellele, et
kokkuleppe pooltele ei ole antud tédielikku dispositiivsust kuriteo kvalifikatsiooni kindlaksmaaramisel
— selle sdtte kohaselt teeb kohus prokuratuurile kriminaaltoimiku tagastamise mairuse, kui kohus ei
ndustu kuriteo kvalifikatsiooniga. See tdhendab eeskédtt seda, et seaduse jargi on kiill kuriteo
kvalifikatsioon kokkuleppelédbirddkimiste objekt, kuid kokkuleppeldbirddkimiste objektiks ei ole
kiisimus kuriteo faktiliste asjaolude olemasolust voi puudumisest selles mottes, et mone asjaolu vdiks
jétta arvestamata vdi lisada juurde mone faktilise asjaolu, mille kohta tdendeid ei ole.?” Karistuse osas
saab prokurdor modistetava karistuse osas teha jdreleandmisi eeskédtt pdhjusel, et
kokkuleppemenetlusega ndustumisel loobub siilidistatav mitmetest olulistest menetluslikest digustest.
Samas ei saa prokurdri poolt taotletav karistus olla oluliselt kergem karistusest, mis v3iks jargneda
{ildmenetluses.?® Lopuks tuleb kokkuleppemenetluse libirdskimiste kdigus jouda konsensusele ka nii

menetluskulude suuruse kui ka nende tasumise ulatuse ning viisi osas.?

Kokkuleppemenetluse voimaliku kriitikana on erialakirjanduses leitud, et ,,Eesti kriminaalmenetluses
omaksvdetud Anglo-Ameerika vdistleva menetluse elemendid, kus kokkuleppemenetluses sdlmivad
prokurdr ja siitidistatav kokkuleppe faktiliste asjaolude, siitidistuse ja karistuse kohta ning kohtuniku

ilesandeks on iildjuhul vaid jilgida, kas kokkuleppe sdlmimisel on jirgitud menetlusreegleid, ei ole

% E, Kergandberg, P. Pikamie (koost.). Kriminaalmenetluse seadustik. Kommenteeritud viljaanne. Tallinn: Juura, 2012.
§ 34, komm 1.7.

% Nt ei toimu kokkuleppemenetluses tdendite uurimist ega vaielda siiiikiisimuse iile ning kohtulahend tehakse toimiku
materjalide ja kokkuleppe alusel. Vt ka Ibid., § 244, komm 2.

27 Ibid., § 244, komm 5.1.

28 RKKK 22.12.2006 otsus nr 3-1-1-96-06.

2 RKKK 11.02.2016 otsus nr 3-1-1-7-16, p 7.
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{ihitatavad materiaaldigusliku siiii kui karistamise aluse pdhimdttega*.*® Sealjuures viitab viite autor
saksa senisele kriminaaldigusteooriale ja -praktikale ning leiab, et kokkuleppemenetluse Eesti
versioonile seisavad tugevalt vastu uurimispohimote ja siilipdhimote. Viimasest ldhtudes ei tohiks
poolte kokkulepe olla karistuse aluseks ning kaheldav on seegi, kas karistust saab pehmendada tasuna
stiidistatava valmisoleku eest teha diguskaitseasutustega koostodd. On leitud, et ka siis, kui karistust
kergendatakse menetluse kiirendamise eesmirgil ning karistus saab olema kergem kui siiii suurus,

rikub selline karistuse ma#ramine siitipdhimdtet. !

Samas tuleb siin arvestada kokkuleppemenetluse suurimat konsensuslikku elementi — kokkuleppe
s0lmimine prokurdri, siilidistatava ja tema kaitsja vahel on voimalik iiksnes siis, kui sellega noustuvad
koik osapooled. Sealjuures ei tihenda siiiidistatava nodustumine kokkuleppega ,,iksnes enese
stiiditunnistamist ja soostumist talle siitiks arvatava kuriteo kvalifikatsiooniga, vaid see tdhendab muu
hulgas ndustumist ka talle mdistetava karistusega. Oluline on, et siilidistatav oleks kokkuleppest aru
saanud ja viljendanud seda sdlmides oma tdelist tahet.“3? Seega vdib ka viita, et kokkuleppe iiheks
tuumikelemendiks on siiiidistava iilestunnistus, mille tottu menetlus litheneb ja karistus vihendatakse
ning kohus vaib tegelikult ka kdigi asjaolude viljaselgitamisest loobuda.®® Samuti on oluline silmas

pidada juba eelnevalt 6eldut, et kokkuleppe objektiks ei saa olla faktilised asjaolud.

Samuti on Riigikohus leidnud, et ,,[S]arnaselt iildmenetluses tehtavale kohtuotsusele tuleb kohtul
kokkuleppemenetluses otsuse tegemisel juhinduda KrMS §-st 306. Kohtu kohustus lahendada ka
kokkuleppemenetluses KrMS §-s 306 sitestatud kiisimused ei tdhenda aga seda, et
kokkuleppemenetluses tehtava kohtuotsuse pdhiosa peaks tdiel méddral vastama KrMS §-s 312
satestatule. Kokkuleppemenetluses tehtud otsuse pohiosale esitatavaid ndudeid reguleerib erinormina
KrMS § 249, mille kohaselt tuleb otsuse pohiosas mirkida see, millises siilidistuses kohus
stitidistatava siitidi moistab (punkt 1) ja kokkuleppe sisu (punkt 2) [...]. Eeloeldust jareldub, et kuigi
kohus peab kokkuleppemenetluses otsust tehes muuhulgas lahendama kiisimused sellest, kas leidis
aset tegu, milles siilidistatavat siiiistatakse, kas teo on toime pannud siilidistatav, kas tegu on kuritegu

ja kuidas see tuleb kvalifitseerida ning kas siilidistatav on stitidi kuriteo toimepanemises, ei pea

% U. Lohmus. Kas kokkuleppemenetlus on kooskdlas karistusdiguse siilipohimdttega? Juridica VI1/2014, 1k 545.

31 1bid., Ik 547-548.

32 RKKK 09.04.2012 méirus nr 3-1-1-8-12, p 9.

3 Vt analoogiat Saksa kriminaalmenetlusedigusest: M. Heger. Vdistlevad ja inkvisitsioonilased elemendid Euroopa Liidu
liikmesriikide kriminaalmenetluse seadustikes — véljakutse kriminaalmenetlusdiguse euroopastumise jaoks. Juridica
112013, 1k 44.
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tulenevalt KrMS §-s 249 sitestatust kohtuotsuse pohiosas kajastuma kuriteo toimepanemist

kinnitavate tdendite analiiiis.

Lisaks stiipdhimottele tuleb kriminaalmenetluses (sarnaselt maksumenetlusega) arvestada
kokkulepete solmimisel legaliteedi ehk seaduslikkuse pdhimdttega, mis kriminaalasjades tuleneb
KrMS §-st 6, mille kohaselt peaksid uurimisasutus ja prokurér oma padevuse piires kuriteo asjaolude
ilmnemisel alustama ja toimetama kriminaalmenetlust sdltumata mis tahes isiku voi riigiasutuse
arvamusest.®® Samas on kriminaaldiguses tehtud legaliteedipdhimétte osas viga tdsine reservatsioon
kehtivas diguses sisalduva oportuniteedipdhimotte ndol (KrMS §-d 201, 202, 203, 2031, 204, 205 ja
2051h).

Oportuniteedipohimdte kujutab sisuliselt erandit menetlemiskohustustest olenemata sellest, et
esinevad menetlemiseeldused. Ka kokkuleppemenetlus kuulub selle pShimdtte toimealasse, kuivord
kokkuleppemenetluse kohaldamise vahetuks ajendiks on menetlejate seiskohalt otstarbekuse taotlus.*
See tdhendab sisuliselt, et Eesti kriminaalmenetluses kehtivad samaaegselt nii legaliteedi kui ka
oportuniteedipdhimdte ning vastavates paragrahvides sétestatud oportuniteedipohimotte kohaldamise
tingimuste olemasolul lasub prokuratuuril kohustus kaaluda oportuniteedipShimotte kohaldamise
voimalusi.®” Kuritarvituste viltimiseks ning avaliku menetlushuvi jirgimiseks on riigi peaprokurdr

andnud vilja juhise oportuniteedipdhimdtte kohaldamiseks.*®

Seega on riigivoimu teostamisel voimalik ndha ette erisusi seaduslikkuse pohimdttest kdrvale
kaldumiseks. Oluline on sealjuures aga tagada, et erandid oleksid sétestatud seadusega ning kooskolas
pohiseadusega®® (PS). PS § 3 Ig 1 jirgi teostatakse riigivdimu iiksnes pdhiseaduse ja sellega kooskdlas
olevate seaduste alusel. Antud kontekstis on Riigikohus leidnud, et ka kriminaalmenetluse ldbiviimine
on vaieldamatult riigivdimu teostamine ,,selleks méédratud ametiisikute poolt, mis pohiseaduse

tsiteeritud sittest tulenevalt saab toimuda eranditult kooskolas seadusega. Sellest jareldub, et ka

3 RKKK 27.02.2013 otsus nr 3-1-2-2-13, p 10.1.

% E. Kergandberg, P. Pikamie. (viide 25). § 6, komm 1.

% vt M. Sillaots. Doktoritdd. Kokkuleppemenetlus kriminaalmenetluses. Tartu: Tartu Ulikooli Kirjastus, 2004, 1k 37, 38.
37 E. Kergandberg, P. Pikamie. (viide 25). § 6, komm 2.

38 Riigi peaprokurori 12.04.2007 juhis nr RP-1-4/07/3. [WWW]
https://wwwprokuratuur.rik.ee/sites/www.prokuratuur.ee/files/elfinder/article_files/Riigi%20peaprokur%C3%B6ri%20j
uhis%20KrMS%20%20202-203%27%20kohaldamise%20kohta%20seisuga%2001%2007%202014.pdf (22.05.2016).

39 Besti Vabariigi pohiseadus. Vastu voetud 28.06.1992. — RT 1992, 26, 349 ... RT 1, 15.05.2015, 2.
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erandid KrMS §-s 6 sitestatud kriminaalmenetluse alustamise kohustuslikkuse pohimdttest peavad

tulenema seadusest.*4°

1.2. MTA ja teiste riikide senine praktika kompromisside s6lmimisel
maksumenetluses

MTA on kokku 2015. a kuni 19.05.2016 solminud 13 kohtulikku kompromissi — neist nelja
maksuotsuse, nelja vastutusotsuse, ithe toimingu, iihe intresssindude ja ithe otsuse peale esitatud
kaebuse vaidluses ning kahel muul tipsustamata juhul.*! See statistika niitab, et praktikas esineb
vajadus kompromisside sdlmimiseks ning seda on seni ka tehtud. Samas puudub selge ndgemus,
millisel diguslikul alusel selliste kompromisside sdlmimine toimub ning kas see on kehtiva digusega
kooskdlas. Sestap vajab tdiendavat analiilisi see, kas ja kuidas on vOi peaks tulevikus

maksumenetluses kompromisside sdlmimine reguleeritud olema.

Rahvusvahelise praktika osas on teada jirgmist.*?

MTA vastavasisulisele teabepéringule vastas kokku
10 riiki. Neist iiheksas riigis on mingil kujul voimalik teha jareleandmisi midratud maksukohustuse
tditmise osas. Ainsa riigina teatas Bulgaaria, et maksuhalduril ei ole iihtegi vdimalust kehtiva

maksukohustuse vihendamiseks.

Hispaanias on voimalik teatud juhtudel vdhendada maératud rahalise trahvi suurust ning erandlikel
juhtudel on vdimalik loobuda maksukohustuse ajatamise vOi osalise tasumise korral kohustuse
tdielikust sissendudmisest (tootmisvoimelisuse ja to6hdive taseme oluline vihenemine voi oluline

kahju riigile).

Samuti voimaldab Rootsi digus sdlmida péarast maksuotsuse tegemist kompromissi ning seda eeldusel,
et tehtav kompromiss on riigi majanduslikes huvides ning seda v3ib pidada mdistlikuks avalikust
huvist lahtuvalt (,, reasonable from the public view*). Selliste kokkulepete solmimise eesméark on
valtida maksejduetust ning voimaldada ettevottel oma majandustegevust korraldada jatkusuutlikult ka

tulevikus. Samuti on Rootsi maksuhalduril digus anda maksukohustuslasele maksepuhkust, kui see

40 RKKK 14.04.2010 otsus nr 3-1-1-19-10, p 10.

4 Maksu- ja Tolliamet. Kompromisside sdlmimise statistika. (MTA peajuristi Pille Lehise 19.05.2016 e-kiri. Autori
valduses).

42 Maksu- ja Tolliamet. Kompromisside sdlmimise rahvusvaheline praktika. (MTA juristi Kristine Kiibardi 10.03.2016 e-
kiri. Autori valduses).
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on riigile majanduslikult kasulik. Erandi tegemise eelduseks on selge majanduslik kasu riigile

vorreldes vola sissendudmise voi pankroti vélja kuulutamisega.

Leedu kinnitab vdimalust s6lmida maksumenetluses kompromiss ning seda on vdimalik teha nii
kohtueelses kui ka kohtumenetluses. Kokkulepe on vdimalik sdlmida juhtumitel, mil maksu
midramise aluseks olevad asjaolud on ebaselged ning maksude tépseks arvutamiseks puuduvad
mdlemal poolel piisavalt tipsed tdendid. Leedu kehtiv digus ei sea kokkuleppe sdlmimiseks
maksukohustuslase suhtes muid tdiendavaid tingimusi. Pérast kokkuleppe solmimist kaotavad
molemad pooled diguse vaidlustada kokku lepitud maksusumma digsust. 2014. aastal sdlmiti Leedus
107 sellist kokkulepet kokku 4.5 miljoni euro ulatuses. Selliste kokkulepete sdlmimiseks on
moodustatud alalised to6grupid, mis vitavad otsuseid vastu hadlteenamuse pohimdttel vahendades nii

voimalikku korruptsiooni ohtu.

Slovakkias on voimalik maksukohustust vahendada voi kustutada fiiiisiliste isiku puhul, kes tdendab,
et maksukohustuse téielik sissendudmine kujutaks suurt ohtu tema voi temast sdltuvate isikute
toimetulekule. Sarnane regulatsioon on olemas Belgias. Samuti on voimalik Soomes taotleda
kompromissi solmimist voi maksuamnestiat peamiselt flilisiliste isikute maksukohustuse osas, kui ta
suudab tdendada enda maksevoimetust (nt arstlik tdend terviseseisundi kohta). Keskmiselt jétab

maksuhaldur Soomes iga-aastaselt sisse ndudmata 500 000 eurot maksuraha.

Lati maksuseadus voimaldab samuti solmida kompromissi maksuhalduri ja maksukohustuslase vahel
tekkinud vaidluse lahendamiseks, TSehhis on vdimalik vdhendada intresside ja trahvide maksmise
kohustust ning Ungaris vihendada fiitisiliste isikute maksukohustust ning juriidiliste isikute puhul

korvalkohustusi (trahvid, intressid).

Rahvusvaheline praktika niitab, et kokkulepete sdlmimine maksumenetluses on véimalik ning on
mitmeid riike, kus maksukohustust on vdimalik vihendada teatud eelduste tdidetuse korral. Uks
konekamaid nditeid on Rootsi, kus on vdimalik maksukohustust riigi majanduslikest huvidest

ldhtuvalt vahendada.
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2. KOMPROMISSI SOLMIMINE MAKSUMENETLUSES

2.1. Maksu méiste ja maksumenetluse olemus

Maksu moiste tuleneb PS §-st 113, mis nimetab tildisemalt avalik-diguslike tasudena makse, koormisi,
16ive, trahve ning sundkindlustuse makseid. Riigikohus on 6elnud, et see sdte piitiab voimalikult
taielikult loetleda koiki avalik-Oiguslikke rahalisi kohustusi ja § 113 kaitsealas on koik avalik-
oiguslikud rahalised kohustused, s6ltumata sellest, kuidas neid {ihes voi teises digusaktis nimetatakse.
Sitte eesmiark on tagada, et kdik avalik-oiguslikud rahalised kohustused kehtestatakse iiksnes
Riigikogu poolt vastu vdetud seadusega.*® Olulisema osa neist moodustavad kahtlemata maksud,
mille legaaldefinitsioon on toodud MKS-s. Maks on seadusega voi seaduse alusel valla- voi
linnavolikogu méérusega riigi voi kohaliku omavalitsuse avalik-diguslike {ilesannete tditmiseks voi
selleks vajaliku tulu saamiseks maksumaksjale pandud tihekordne voi perioodiline rahaline kohustus,
mis kuulub tiitmisele seaduses vOi mééruses ettendhtud korras, suuruses ja tihtaegadel ning millel

puudub otsene vastutasu maksumaksja jaoks (MKS § 2).

Maksu legaaldefinitsioonist on vdimalik tuletada kdik tema olulised tunnused. Eeskétt on alati
tegemist rahalise kohustusega — maksukohustust ei saa asendada mitterahalise sooritusega.
Maksukohustus tekib alati seaduse vOi volikogu maéadruse alusel ning see tunnus viitab
maksukohustuse avalik-oiguslikule iseloomule. Erialakirjanduses viidatakse ka maksude fiskaalsele
eesmirgile — makse kogutakse riigi ja omavalitsuse tegevuse finantseerimise eesmirgil.** Ka
Riigikohus on rohutanud, et riiklik maks tdidab eelkdige kaht peamist iilesannet — tagab riigitulu
lackumise ja mdjutab maksumaksja tegevust.* Riigikohtu jirgi on maks ,,avalik-diguslike iilesannete
tditmiseks vajaliku tulu saamiseks maksumaksjale pandud ilma otsese vastutasuta vaieldamatult

taitmisele kuuluv rahaline kohustus. 46

Maksumenetlust reguleerib maksukorralduse seadus. Maksukohustus*’ tekib seaduse alusel ning

10ppeb eeskitt tditmisega (voimalik ka nt aegumine, kustutamine). Maksusumma méédramine toimub

43Vt nt RKUK 22.12.2000 otsus nr 3-4-1-10-00, p 20.

4 L. Lehis. Maksudigus. 3., tiiendatud ja muudetud triikk. Tallinn: Kirjastus Juura, 2012, 1k 28.
4 RKPJK 23.03.1998 otsus nr 3-4-1-2-98, p 1.

4 RKUK 22.12.2000 otsus nr 3-4-1-10-00, p 24.

47 Maksukohustus on maksumaksja kohustus tasuda maksusumma (MKS § 31 1g 1p 1).
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maksuhalduri poolt maksuotsuse tegemisega (MKS § 95 Ig 1)*® maksumenetluses. Maksumenetlus on
maksuhalduri poolt ldbiviidavate toimingute kogum, mille raames maksuhaldur kontrollib
maksumaksja esitatud maksuarvestuse digsust, médrab tasumisele kuuluva maksusumma ja nduab
sisse maksuvdla.*® Maksuotsus on haldusakt®® HMS tihenduses ning sellele kohalduvad HMS ja
haldusmenetluse iildpdhimotted arvestades MKS-s toodud erisusi. Téhtajaks tasumata maksusummat
nimetatakse maksuvolaks (MKS § 32), millelt arvestatakse intressi ja mida saab sundkorras sisse

nouda.’?

Samas voib teatud juhtudel olla otstarbekas kaaluda maksuotsusega tuvastatud maksusumma voi
sellelt tasumata jadnud intresside (st maksukohustuse) vahendamist. Kui maksuotsus on tehtud ning
maksusumma on tdhtajaks jdetud tasumata, oleks sellisel juhul sisuliselt tegemist maksuvdla osalise
voi taieliku kustutamisega. See voib olla pohjendatud eeskatt juhtumitel, mil eksisteerib oluline avalik
huvi ning mil maksusumma tdielik véljandudmine ei pruugi olla riigi jaoks majanduslikult otstarbekas

(vt tdpsemalt ptk 2.3.1.).

Ulalviidatu pinnalt (vt ka ptk 1.1.) uurib autor, kas maksuotsuses toodud maksukohustuse
vihendamisel saab tegu olla kompromissi sdlmimisega arvestades sealjuures maksukohustuslase
poolt tehtavate jireleandmiste mahtu. Jéreleandmise kontekstis saab rddkida iiksnes sellest, et
maksukohustuslane vdtab maksukohustuse omaks ning ndustub volgnevuse olemasoluga. Sellega
seondub ka kaebedigusest loobumine. Sestap on autor jargnevalt (ptk 2.1.) analiiiisinud kompromissi
sOlmimise vOimalikkust haldusmenetluses iildisemalt. Seejdrel on analiiiisitud olemasolevaid
voimalusi maksuotsuses toodud maksusumma véljandudmisest erisuste tegemisel ning seda, kas
kehtiv regulatsioon annab vdimaluse selliste maksuerisuste tegemiseks (maksukohustuse
viahendamiseks). Viimaks jargneb analiiiis selle kohta, kas ja kuidas oleks voimalik maksuotsuse

alusel mairatud maksusummat vihendada kooskdlas kehtivate maksudiguse iildpohimdtetega.

*®Maksuotsus on MKS §-s 46 sitestatud nduetele vastav haldusakt. MKS § 95 15ike 2 Is 2 jérgi peab maksuotsusest
selguma, kuidas on tasumisele kuuluv maksusumma maéiratud. Tegemist on haldusakti motiveerimise ndudega.
Maksukorralduse seadus. Maksukorralduse seaduse seletuskiri. Tallinn: Agitaator, 2004, Ik 211.

49 A. Pilv, E. Kergandberg. M. Lentsius. Maksumenetlus. Aripdeva Kirjastus: 2006, 1k 9.

% Haldusakt on olulisim haldusotsuse liik — tditevvdimu iga diguslik otsustus iiksikjuhtumil. A. Aedmaa jt.
Haldusmenetluse késiraamat. Tartu: Tartu Ulikooli Kirjastus, 2004, 1k 247. HMS § 51 Ig 1 jirgi on haldusakt haldusorgani
poolt haldusiilesannete tditmisel avalikdiguslikus suhtes tiksikjuhtumi reguleerimiseks antud, isiku diguste vdi kohustuste
tekitamisele, muutmisele voi Idpetamisele suunatud korraldus, otsus, ettekirjutus, kaskkiri voi muu digusakt.

51 L. Lehis. Eesti maksuseaduste kommentaarid. Tartu: Casus Tax Services, 2014, Ik 39.
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2.2. Kompromiss haldusmenetluses

Kuigi avalik-oigusliku suhte tiheks peamiseks tunnuseks on suhete iihepoolsus ning vdimu
teostamine®?, ei ole haldustegevuse iihepoolsus haldustegevust lidbivalt iseloomustavaks jooneks. Nii
on ka avalikus Oiguses voOimalik oOigussuhteid reguleerida pooltevaheliste kokkulepete alusel
halduslepingu vormis. Viimane on Oigusinstrument, mis vdimaldab iithendada avalik-diguslikule
haldusaktile ja eradiguslikule lepingule iseloomulikke tunnuseid, muutes nii haldustegevuse

universaalsemaks.>®

Kuivord kompromiss kujutab endast sisuliselt lepingu sdlmimist kahe poole vahel ning avalik-
oiguslikus suhtes sdlmitavaks lepinguks on haldusleping, jireldub, et haldusmenetluses sdlmitava

kompromissi puhul oleks sisuliselt tegemist halduslepinguga.

Juba pdhiseadus viitab halduslepingu sdlmimise vdimalusele. Nimelt ndeb PS § 153 ette voimaluse
panna riigi poolt kohalikule omavalitsusele kohustusi muuhulgas ka kokkuleppel kohaliku
omavalitusega. Kuivord halduslepingu sdlmimisele ja sisule kehtivad haldusakti andmisega samased
tingimused (eelkdige nt motiveerimiskohustus, proportsionaalsus ja kaalutlusvigade puudumine)®*, ei
teki printsiibis halduslepingu sdlmimisel ka vastuolu PS §-s 3 nimetatud seaduslikkuse pohimdttega.>®
Oluline on, et halduslepingu sdélmimisel ei véljuks poolte tahteavaldused seaduse piiridest ning
jirgitakse lepingu sdlmimisel ette néihtud korda®®. Kdigile avaliku diguse valdkondades toimuvatele
menetlustele laieneb iildreeglina haldusmenetluse seadus®’ (HMS) (arvestades vajadusel eriseadusest
tulenevate erisustega) ning haldusmenetluse tildpohimotted. Viimaste hulka kuuluvad mh menetluse

vormivabaduse ja eesmirgipdrasuse pohimote, menetlusokonoomia pdhimdte, uurimispdhimote,

52 Haldussuhete pooled ei ole reeglina diguslikult vordses staatuses — iiks pooltest on sageli kohustatud ning teine
Oigustatud ndudma kohustatud subjektilt vastavat tegevust. Tehtud ettekirjutuste jargimata jatmisel voib kohustatud
subjektid suhtes rakendada sunnivahendeid. Vt K. Merusk, I. Koolmeister. Haldusdigus. Opik Tartu Ulikooli
digusteaduskonna iilidpilastele. Tallinn: Oigusteabe AS Juura, 1995, Ik 29.

5 N. Parrest, A. Aedmaa. Haldusleping. Tallinn: Riigikantselei, 2004, 1k 6. [WWW] http://www.digar.ee/arhiiv/nlib-
digar:8010 (22.05.2016).

5 HMS § 100 kohaselt on haldusleping diguspirane, kui ta vastab HMS §-des 54-57 voi §-des 89-91 ja § 92 1dikes 2
satestatud nduetele. Nimetatud ndudeid kohaldatakse halduslepingule niivord, kuivord need ei ole vastuolus halduslepingu
olemusega.

% M. Hirvoja. Haldusleping. Mdiste, kasutusala ning mdned olulised diguslikud jooned. Juridica , Ik 323-334. Haldusakt
ja haldusleping on oma sisult vordvédrse tugevusega — kehtivuse korral on nad adressaadi jaoks vordvaérselt siduvad ning
kuuluvad tditmisele, samuti laienevad halduslepingu sdlmimisele haldusakti andmise eeldused (seaduslik alus, padevus
jne). Vt. N. Parrest, A. Aedmaa. (viide 53), Ik 9.

%Vt HMS § 99 ja 100.

57 Haldusmenetluse seadus. Vastu vdetud 06.06.2001. — RT 12001, 58, 354 ... RT I, 23.02.2011, 8.
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kaasamise ja drakuulamisdiguse tagamise kohustus, proportsionaalsuse pdhimdte, pohidiguste kaitse
kohustus ja pdhjendamiskohustus.® ,,Haldusorgani kohustused lepingu sdlmimisel ei erine suurel
maéral kohustustest haldusakti andmisel — lepingu s6lmimisel tuleb teha valik erinevate alternatiivide
vahel ning vélja valida neist kdige efektiivsem, sobivam ning mddduparasem. Lepingu solmimisel
kaalutlusoigust rakendades tuleb aga alati jddda seadusega antud volituse piiridesse, arvestades iihtlasi
lepingu eesmirgi ning avalikust huvist tulenevate reeglitega. Kui haldusorgan otsustab halduslepingu
s0lmimise asemel anda haldusakti, siis ei tdhenda see tingimata seda, et haldusakti vorm oleks
haldusakti adressaadi jaoks ebaproportsionaalselt karm. Haldusorgan peab valima halduslepingu
vormi leebema meetmena vaid siis, kui selline leebem meede voimaldab saavutada sama efektiivse
tulemuse kui tavapirane, rangem meede.“*® Teisisonu tuleb kdikide nimetatud pdhimdtetega

arvestada ka halduslepingu (kompromissi) sGlmimisel.

HMS § 95 jirgi on haldusleping kokkulepe, mis reguleerib haldusdigussuhteid®®. Halduslepingu vdib
s0lmida kas iiksikjuhtumi vOi piiritlemata arvu juhtumite reguleerimiseks. Védhemalt iiks
halduslepingu pool on riik, kohaliku omavalitsuse iiksus, muu avalik-Giguslik juriidiline isik,
eradiguslik juriidiline isik vdi fiiiisiline isik, kes seaduse alusel tdidab avaliku halduse iilesandeid
(HMS § 96 1g 1). HMS § 97 kohaselt voib piiritlemata arvu juhtumite reguleerimiseks sdlmida
halduslepingu vaid seaduses sisalduva volitusnormi alusel ning haldusorgan voib solmida
halduslepingu iiksnes oma pddevuse piirides. Haldusorgan ei voi votta endale halduslepinguga

kohustusi, mis iiletavad tema padevuse.

Halduslepingu mdiste avamisel tuleb neid esmalt eristada tavapirastest tsiviildiguslikest lepingutest®?,
Halduslepingu iiheks peamiseks iseloomustavaks tunnuseks on vidhemalt iihe lepingu poole avalik-
oiguslik iseloom ning avalik-0iguslike normide kohaldamine konkreetse Oigussuhte osas.

Oiguskirjanduses on kokkuvdtvalt halduslepingut iseloomustatud jirgmiste tunnuste alusel:

1) eeskatt on tegu lepinguga — st vahemalt kahel kattuval tahteavaldusel rajaneva kokkuleppega;

5% RKHK 18.11.2004 otsus nr 3-3-1-33-04. Vt ka E. Kergandberg, P. Blankin jt. Vaidluste lahendamine. Tallinn: Aripéev,
2009, Ik 95.

9 N. Parrest, A. Aedmaa. (viide 53), Ik 16.

60 Haldusdigussuhe on digussuhte iiks liik. Oigussuhte all mdistetakse viihemalt kahe digussubjekti vahelist diguslikku
seost, mis tekib digusnormi alusel konkreetsest asjaolust. Kui need diguslikud seosed on haldusdiguslikud, st nad on
tekkinud haldusdigusnormide alusel, siis on tegemist haldusdigussuhtega.© K. Merusk, I. Koolmeister. (viide 52), Ik 54.
61 vOS § 8 1g 1 jirgi on leping tehing kahe vdi enama isiku (lepingupooled) vahel, millega lepingupool kohustub vdi
lepingupooled kohustuvad midagi tegema voi tegemata jétma.
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2) eesmirgiks on diguste ja kohustuste tekitamine, muutmine v3i 1dpetamine;
3) nimetatud digused ja kohustused peavad tekkima haldusdiguse valdkonnas;
4) haldusleping reguleerib sarnaselt haldusaktiga (reeglina) iiksikjuhtumit.?

Halduslepinguid vdib traditsiooniliselt jagada subordinatsioonilisteks (haldusakti asemel sama
Oigussuhte reguleerimiseks sdlmitud haldusleping) ja koordinatsioonilisteks (digussuhet ei saa
haldusakti abil reguleerida, vdimalik iiksnes kokkuleppe saavutamise teel) ning kui haldusakti
tiitipiliseks reguleerimisalaks on sekkuv haldus, siis haldusleping on peamiselt kasutatav sooritava
halduse teostamisel. Siiski on vdimalik halduslepingut kasutada teatud juhtudel ka sekkuva halduse
teostamisel, nt seoses litsentside ja lubade andmisega voi akrediteerimisega. On leitud, et aktiivselt
sekkuva halduse teostamisel (nt maksuhalduri ettekirjutus maksuvola tasumiseks) ei ole reeglina
ruumi Oiguspdrase kokkuleppe sdlmimiseks, kuivord sellises olukorras ei kiisita Oigusakti
adressaadilt, kas ta soovib diguslikku tagajdrge vO1 mitte. Teisisonu puudub sellises digussuhtes
kooperatiivne element ning haldusakti sGlmimiseks ei saa kedagi sundida. Selliste ndidete puhul on
kokkuleppe mittesaavutamisel alati voimalus kohaldada haldusaktilist regulatsiooni, surudes nii
avaliku tahte ikkagi tihepoolselt 1dbi. Subordinatsioonilise halduslepingu tegelik kasutusala on pigem
passiivselt sekkuv haldus ning seda eeskétt olukorras, kus mdlemal poolel on huvi vastusoorituse
suhtes v01 on sooritused keerulised ja nende tditmist on vaja tdpsemalt madratleda, samuti juhul kui
oigusnormid pidevalt muutuvad. Kokkuvotvalt peaks halduslepingu roll piirduma sooritava haldusega
ning passiivselt sekkuva halduse teostamisega, vilistades pohimotteliselt halduslepingu kasutamise

aktiivselt sekkuva halduse sfiiris.%

Ulaltoodut arvestades, vdib teoreetiliselt rifikida maksuotsuse asendamisest halduslepinguga, mille
puhul oleks tegemist iiksikjuhtumit reguleeriva subordinatsiooniline halduslepinguga. Samas jéreldub
ka, et maksuhalduri tegevuses kui aktiivselt sekkuva halduse olukorras ei saa rdékida kompromissist
ehk kokkuleppe sdlmimisest tavapirases tdhenduses — nagu deldud, ei ole aktiivselt sekkuva halduse
sfadris diguspdrase kokkuleppe sdlmimine voimalik, kuna suhtes puudub kooperatiivne element.
Samuti ei saa maksuhaldur halduslepingu s6lmimisel véljuda enda padevuse piiridest (ja vihendada

maksukohustust ilma seadusliku aluseta). Sestap tuleks pigem rddkida maksuotsusega

62 M. Hirvoja. (viide 55) , Ik 323-334.
83 Ibid.
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maksukohustuse vidhendamisest. Haldusakti (maksuotsuse) muutmisel tunnistatakse haldusakt

osaliselt kehtetuks ning vajadusel lisatakse akti vdi selle asemele tdiendav regulatsioon.%*

HMS § 98 lg 1 néeb ette, et haldusorgan voib haldusakti andmise asemel sdlmida iiksikjuhtumi
reguleerimiseks halduslepingu isikuga, kellele haldusakt oleks muidu suunatud, kui seadus voi méérus
el nde otseselt ette liksnes haldusakti andmist ning lg 2 jargi peavad haldusakti andmise asemel
sO0lmitud halduslepinguga isikule pandavad kohustused olema vastavuses lepinguga eesmérgiga ja
lepingust tulenevate haldusorgani kohustustega. Nimetatud sitte 15iget 1 tuleb tdlgendada nii, et kui
oOigusaktist ei tulene otseselt liksnes haldusakti andmise véimalust, siis on haldusorganil digus kas
omal initsiatiivil vdi menetlusosalise taotlusel haldusakti asemel sdlmida haldusleping. Kui digusakti
sOnastus viitab aga iiksnes haldusakti sdlmimisele vdimalusele (nt ,.ettekirjutus®, ,,otsus®), tuleb
haldusakti vormi jirgida ning halduslepingut sdlmida ei saa.®® Siit saab samuti teha jirelduse, et
maksuotsust ei peaks olema vdimalik asendada halduslepinguga ning tuleb réédkida haldusaktis toodud
maksusumma vidhendamisest eeldusel, et seaduse tasandil on loodud tdpsed OGiguslikud alused

maksukohustuse vihendamiseks.

Tédiendavalt on ka leitud, et halduslepingute iiheks iseloomulikuks jooneks on konfliktide lepinguline
lahendamine sarnaselt mitmete teiste digusvaldkondadega. Nii on nt kriminaalmenetluses kasutatav
lihtmenetluse kokkulepe (KrMS § 372), mille eesmérgiks on menetluses osalejate erinevate huvide
tasakaalustamine ja seelédbi enam soositud kokkuleppeni jdudmine seaduslikul, ent samas voimalikult
efektiivsel ja vihem kulukal viisil.®® Ka maksumenetluses voib riikida maksuotsuses toodud summa
vihendamisel konflikti lahendamisest. Samas on seda voimalik teha ka maksusumma vdhendamise
teel kas uue haldusakti andmisega voi haldusakti muutmise 1dbi (eeldusel, et seadus sellise voimaluse
ette ndeb) ning seega kinnitab ka see argument, et maksusumma vdhendamiseks ei tule sdolmida

halduslepingut.

6 A. Aedmaa jt. (viide 50), Ik 374. See vdib olla vajalik niiteks halduse seaduslikkuse tagamiseks vdi vahepeal muutunud
olude arvestamiseks, teisalt vOib aga kahjustada isiku diguspérast ootust. Sealjuures tuleb silmas pidada, et haldusakti
muutmisega HMS § 64 1g 1 Is 2 tdhenduses on tegu vaid siis, kui muudetakse haldusakti resolutiivosa ning motiivide
hilisemal muutmisel diguslikku tdhendust ei ole.

8 N. Parrest, A. Aedmaa. (viide 53), Ik 11-12.

% |bid., Ik 8.
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2.3. Erisused maksukohustuse sissenoudmisel kehtivas éiguses

2.3.1. Maksusumma méidramine hindamise teel

Kuigi maksusumma maédramisel hindamise teel ei saa reeglina rddkida maksukohustuse
viahendamisest, tuleb kdesoleva t60 teemapiistituse valguses selgitada, et kompromissist maksuhalduri
ja maksukohustuslase vahel ei saa rddkida juhtumitel, mil maksuhaldur ei ole suuteline koguma
piisavalt tdendeid maksusumma tépseks madramiseks ning maksuotsuse tegemiseks. Sellistel juhtudel
tuleb maksusumma maédrata hindamise teel. Maksuhalduril on igal juhul kohustus selgitada vélja kdik
olulised maksustamise aluseks olevad asjaolud®’ ning maksukohustus tuvastada. Seega ei saa ka
maksumenetluses sarnaselt kriminaalmenetluse kokkuleppemenetlusega olla lébiradkimiste objektiks
maksustamise aluseks olevad faktilised asjaolud, nende puudumine v6i muu ebaselgus maksusumma
midramise asjaoludes. Nagu {ilal selgitatud, on kompromissi eesmérgiks juba tuvastatud asjaolude
pinnalt tekkinud vaidluse lahendamine ning kokkuleppe s6lmimine, mitte aga tuvastatud asjaolude

umberhindamine.

Maksusumma médramine hindamise teel saab toimuda tiksnes sellistel erandlikel juhtumitel, mil muul
viisil maksusumma méédramine pole vdimalik. Sel juhul hinnatakse neid andmeid, mille alusel
maksusumma méiratakse — tegemist on viga toomahuka ja aegandudva, tavalisest maksu mairamisest
tunduvalt kulukama menetlusega, mille reeglipirane rakendamine ei ole mdeldav.%® Maksuhalduril on

kohustus kaaluda, kas maksu mairamine hindamise teel on vajalik ja lubatud.5®

MKS § 82 jargi ldhtutakse maksustamisel eelkdige maksukohustuslase esitatud andmetest ning juhul,
kui on alust nende andmete tdesuses ja paikapidavuses kahelda, poordutakse muude teabe kogumise
viiside poole. Hindamise teel maksusumma méiiramine ongi iiks neid juhte, mil maksukohustuslase
esitatud andmed on kaheldavad, tegevuse kohta peetud arvestus on korratu voi see puudub {ildse ja

muul viisil ei ole maksusumma méadramine voimalik. Sealjuures ilmneb MKS § 82 1dikest 1, et alati

67 Maksumenetluses kehtib uurimispdhimdte (HMS § 6 ja MKS § 11), mis tdhendab seda, et maksuhalduril on kohustus
koguda omal algatusel asja digeks otsustamiseks vajalikke tdendeid. MKS § 11 lg 1 jirgi on maksuhaldur maksude
tasumise Oigsuse kontrollimisel ja maksusumma médramisel kohustatud arvestama koiki asjas tdhendust omavaid,
sealhulgas nii maksukohustust suurendavaid kui ka vihendavaid asjaolusid. Vt ka L. Lehis. (viide 44), Ik 109.

8 Maksukorralduse seaduse seletuskiri (viide 48), Ik 206.

89 |, Lehis. (viide 51), Ik 64.
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el pea olema tegemist olukorraga, kus maksukohustuslane on talle seadusega pandud kohustusi

rikkunud (nt vdivad raamatupidamisdokumendid olla hivinud tulekahju tdttu).”

2.3.2. Maksuvdla ajatamine, maha kandmine ja kustutamine

Maksuvola tasumise ajatamist, maksuvola mahakandmist ja kustutamist reguleerib kehtivas diguses
MKS-i 10. peatiikk. Tapsemalt voimaldab MKS § 111 Ig 1 ajatada makseraskustes maksukohustuslase
maksuvdla tasumise ehk tasuda maksuvolg selleks kehtestatud graafiku alusel. Maksukohustuslasel
on diguse ajatamist taotleda, kui ta ei ole konkreetsel ajahetkel voimeline maksuvdlga tasuma, kuid
ta on suuteline seda edaspidi tegema. Ajatamine ei ole pdhjendatud, kui isik ei satu raskesse olukorda
tasumise tulemusel ning isik on vdimeline maksu tasuma.’* Seaduse jérgi on ajatamise iile otsustamine
maksuhalduri kaalutlusotsus, mis tuleb vastavalt motiveerida (MKS § 112 Ig 1 Is 3) ning ajatamise

otsuse tegemisel on voimalik vihendada intressimaira kuni 50 protsenti (MKS § 117 1g 2).

Ajatamine vormistatakse haldusaktiga, millega maksuhaldur votab iihepoolselt kohustuse mitte
alustada maksuvdla sundtiitmist, kui vdlgnik peab kinni otsusega kinnitatud maksegraafikust.”> Ka
gjatamise regulatsioon ei vdimalda maksuotsuses toodud maksusumma vdhendamist (v.a

intressimééra vihendamine), vaid iiksnes maksete tasumist osade kaupa.

Maksuvdla mahakandmist ja kustutamist reguleerib MKS § 114. Maksuvdla mahakandmisel (16ige 1)
on tegemist lootusetu ndudega — volaga, mida ei ole enam vdimalik sisse nduda. Nt on see seotud
fiitisilisest isikust vdlgniku surma voi juriidilise isiku likvideerimisega juhul, kui vdlga pole vdimalik

ka kolmandatelt isikutelt sisse nduda.

MKS § 114 lg 3 alusel voib maksuhaldur maksukohustuslase pohjendatud kirjalikul taotlusel
kustutada tema maksuvola kui selle sissendudmine on lootusetu vO1 oleks ebadiglane
maksukohustuslasest mitteolenevate asjaolude, sh vddramatu jou, tottu, samuti kui tulumaksuvolg
tekkis maksukohustuslase vara realiseerimisest kolmanda isiku vola tagatisena tditemenetluses voi
pankrotimenetluses. Maksuhalduril on Gigus nduda eelnimetatud asjaolude kindlaks tegemiseks
vajalike dokumentide esitamist. Sellisel juhul voib maksuhaldur teha otsuse 30 pdeva jooksul

dokumentide esitamisest arvates. Maksuvola kustutamisele laieneb MKS § 111 1dikes 5 sétestatu.

0 Maksukorralduse seaduse seletuskiri (viide 48), Ik 206.
1 Maksukorralduse seaduse seletuskiri (viide 48), Ik 228.
2, Lehis. (viide 51), Ik 67.

22



Maksuvola kustutamine toob kaasa muutusi maksukohustuslase kohustustes. Selline otsus
langetatakse juhul, kui kohustatud isik ei ole likvideeritud v&i surnud ning teoreetiliselt oleks voimalik
temalt maksuvolg ka sisse nduda, kui seda ei kustutataks. Samas voib konkreetse juhtumi asjaolusid
arvestades olla maksuvdla kustutamine vajalik, kuivord selle tasumine maksukohustuslase poolt
ohustaks tema eksistentsi vOi maks oleks konkreetsetest asjaoludest tingituna ebadiglane seades
maksumaksja ebavordsesse olukorda vdorreldes teiste maksukohustuslastega. Maksuhaldur ei tohi
kustutada isiku maksuvodlga, kui see ei ole pohjendatud, sest nii kannataks diguskuulekus ja seelédbi

maksude laekumine.”

Maksuhalduri digus kustutada maksuvolg on kdrvalekalle tihetaolise maksustamise pdhimdttest, kuid
selle eesmérk pole uue ebadiguse tekitamine, vaid piiiid taastada diglus olukorras, mida pole olnud
voimalik ette ndha. Néiteks on fiilisilise isiku maksuvola sissendudmist peetud lootusetuks ja
ebadiglaseks siis, kui see on nii suur, et arvestades tema keskmist sissetulekut ei ole isikul voimalik
vola sissendudmise aegumistdhtaja jooksul dra maksta, samuti seaks ohtu tema ja iilalpeetavate
eksistentsi.”* Maksukohustuse kustutamine on vdimalik siis, kui maksuvdla tasumine osutub
vdimatuks vdlgnikust mitteolenevatel asjaoludel. Uldjuhul peetaks silmas selliseid asjaolusid, mis

ilmnesid pirast maksukohustuse tekkimist ja mida ei olnud varem vdimalik ette niha.”
Tapsemalt eristatakse maksuvodla kustutamist kahel erineval motiivil:

1) subjektiivse ebadigluse motiiv — {ilal toodud néitel isiku eksistentsi ohustamise motiivil toimuv

kustutamine (tuleb anda haldusakt, mille tulemusena isiku maksukohustus 16peb);

2) objektiivse ebadigluse motiiv — maksu sissendudmine voiks rikkuda isiku pohidiguseid
(eelkdige vordne kohtlemine). Tegu on kustutamise voimalusega olukorras, mida seadusandja
el ole osanud ette ndha. Sellistel juhtudel peaks isiku vabastama maksuvdla tasumisest ka
juhtumitel, mil ta oleks vdimeline vola tasuma, kuid vorreldes teiste maksukohustuslastega
oleks tema olukorras maksu ndoudmine ebavdrdne (nt tasuma tulumaksu tuludelt, mida pole

saanud).”

3 Maksukorralduse seaduse seletuskiri (viide 48), Ik 230.
" Ibid., Ik 231.

S RKHK 28.11.2007 otsus nr 3-3-1-56-07, p 14.

6 Maksukorralduse seaduse seletuskiri (viide 48), Ik 232.
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Eelnevast ndhtub, et teatud juhtudel on vdimalik maksuvdlg kustutada ebadigluse kriteeriumile

tuginevalt eeskitt fiiiisiliste isikute puhul.”’

Maksuvola mahakandmist ja kustutamist tdpsemalt
reguleeriv valdkonna eest vastutava ministri 02.05.2002 méaédruse nr 61 ,,Maksuvola mahakandmise ja
kustutamise kord“ § 5 jargi voib MKS § 114 1dikes 3 (maksuvola kustutamine sissendudmise
lootusetuse tottu) sétestatud juhtudel esitada taotluse maksuvola kustutamiseks iiksnes fiilisiline isik.
Sama sitte 10ike 2 jirgi tuleb taotluses esitada pdhjendus, miks ei ole isik suuteline volga tasuma, koik
andmed taotleja omandis ning valduses oleva vara, samuti taotleja varaliste kohustuste ja diguste
kohta ning tdendada, et maksuvola tdieliku tasumise korral ei ole isik suuteline ennast ega
tilalpeetavaid tleval pidama ning voib sattuda suurtesse majanduslikesse raskustesse. Sarnast
voimalust ei ole aga loodud juriidiliste isikute (ettevotjate) tarbeks juhtumitel, mil maksuvola tiielik

vOi osaline sissendudmine asetaks ettevotte sellistesse majanduslikke raskustesse, mis ei oleks

avalikes huvides majanduslikult otstarbekas.

Vahekokkuvodttena nendib autor, et kehtivas diguses olemasolevad viisid ei anna maksuhaldurile
voimalust solmida kompromissi voi vihendada maksuotsuses toodud maksusummat juhtumitel, mil
maksusumma véljandudmine tédies ulatuses kahjustaks avalikku huvi ja ei oleks majanduslikult
otstarbekas. Sestap tuleb tdiendavalt analiilisida, kuidas voimalik kehtestatav regulatsioon, mis
voimaldaks selliseid maksuerisusi teha, suhestuks oluliste maksudiguslike iildpShimotetega

(seaduslikkuse pohimote, tihetaolise maksustamise pdhimote).

2.4. Maksukohustuse vihendamine avalikes huvides

2.4.1. Avalik huvi ja majanduslik otstarbekus maksukohustuse vihendamise eeldusena
maksumenetluses

Et mdista, miks peaks {ildse olema vdimalik maksuhalduri kaalutlusotsuse tulemusena kehtivat
maksukohustust vdhendada vdi kustutada, tuleb avada avaliku huvi mdiste sisu ning analiiiisida,
millistel juhtudel voib maksukohustuse vihendamine olla riigi huvides majanduslikult otstarbekas.
Need kriteeriumid — avalik huvi ja majanduslik otstarbekus — peaksid olema kaks peamist argumenti

tulevikus voimalike tehtavate otsuste proportsionaalsuse hindamisel. See tdhendab, et iildreeglist (riigi

T Vt ka V. Lopman. Kingitud hobuse suhu tasub ikka vaadata? Maksumaksja, 2015, nr 1. [WWW]
http://www.maksumaksjad.ee/modules/smartsection/item.php?itemid=1804 (25.04.2016).
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kohustus nouda koik maksud sisse) erandi tegemine peab lahtuma olulisest avalikust huvist ning
vastama proportsionaalsuse podhimdttele. Jargnevalt on analiiiisitud eesmérke, mille saavutamiseks
voiks seadusandja otsustada maksude iildise sissendudmise kohustuse reeglist erandi tegemise iile

maksukohustuse vihendamise teel.

Avaliku huvi puhul on tegu miidratlemata digusmdistega. Médratlemata Sigusmoiste korral on
seadusandja loobunud detailsete ettekirjutuste andmisest seadustes enestes, delegeerides normi
tdpsustamise seaduse rakendajale.”® Nii tulebki avalikku huvi maistet sisustada konkreetse juhtumi

asjaolusid arvestades.’®

Uldistatult saab elda, et avalik huvi on suunatud avaliku hiive loomisele vdi siilitamisele ning seega
on avalik hiive avaliku huvi esemeks ja eesméargiks. Avalik hiive on aga miski, millest on huvitatud
riigi kui kogukonna liikmed tervikuna.® On leitud, et iiheks olulisimaks tunnuseks avaliku huvi puhul
on see, et avaliku huvi sihtmérk, milleks on avalik hiive, on iihiskonnaliikmete vahel jagamatu. Avalik
huvi saavutab juriidilise argumendi vormi siis, kui vastav digusnorm sellise argumendi kasutamise
vOimaluse ette ndeb. Nii on avaliku huvi legitimeerijaks seadusandja, kes peab kindlaks mairama,
millisel juhul on avalikel huvidel eriline kaal. Tdpsemalt saab avaliku huvi mdistet méératleda aga
konkreetse juhtumi valguses, mille puhul tuleb iihtlasi arvestada, et selline maératlus on ajas ja ruumis
muutuv. Nii saab seadusandjal olla vaid suunav roll ning digusaktis avaliku huvi mdiste ammendav

médratlemine ei ole vdimalik.8?

Maksude kogumise kontekstis saab avalikust huvist radkida eeskatt, kuid mitte ainult, majandusliku
otstarbekuse valguses — peamiseks hindamiskriteeriumiks maksukohustuse vdhendamisel peaks
olema otsuse kasulikkus riigieelarvele. St et hinnata tuleks seda, kas konkreetsel juhul
maksukohustuse viahendamine voib olla avalikes huvides ja summa summarum tulevikus osutuda riigi

jaoks majanduslikult kasulikumaks®?. Nende kriteeriumite ilmestamiseks v&ib tuua jirgnevad niited:

8 RKHK 14.03.2011 otsus nr 3-3-1-87-10, p 16.

™ Méiiratlemata digusmdiste tdlgendamine ja rakendamine on siiski kohtu poolt kontrollitav. RKHK 17.05.1999 méirus
nr 3-3-1-21-99, p 2.

80 K. Ikkonen. Avalik huvi kui méiratlemata digusmdiste. Juridica 111/2005, 1k 194.

8 bid., Ik 199.

82 Kuigi mdisted avalik huvi ja majanduslik otstarbekus ei pruugi alati kattuda (nt esineb ka avalik huvi selles osas, et
maksudigusrikkumise toime pannud isik saaks igal juhul karistatud), saab maksudiguse kontekstis ilmselt delda, et
majanduslik otstarbekus riigieelarve seisukohalt on alati avalikes huvides. Nimelt on riigi fiskaalhuvi alati ka avalik huvi
ning riigivara valitsemine saab toimuda tiksnes avalikes huvides. Vt RKKK 11.12.2015 otsus nr 3-1-1-98-15, p 82.
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1) makseraskustes ettevotte jatkusuutlikkuse tagamine: kui maksuvola tdielik sissendudmine
pohjustab igal juhul ettevotte pankroti, kuid samas on vdimalik kalkuleeritult véita, et néiteks
aasta moodumisel maksuerisuse tegemisest oleks voimalik riigil ettevotte tegevuse jatkamise

ja maksulaekumiste korral saada suuremat maksutulu.

2) konkreetse piirkonna majanduslik ja sotsiaalne toimetulek: ettevite riigi ddrealal (nt Ida-
Virumaal), mis pakub t66d kohalikele elanikele ning elavdab piirkonna majandustegevust, on
makseraskustes ning maksuvola (sh intresside) tdieliku sissendudmise korral ootaks ettevotet
ees pankrot. Viimane tdhendaks tookohtade kaotust ja tdopuuduse suurenemist piirkonnas, mis
omakorda koormab riigi sotsiaalsiisteemi ning riik kaotab samal ajal tdiendavad

maksulaekumised.

3) Erandite tegemine tuginedes suurele avalikule huvile: niiteks suurte korvpalli- voi
vorkpalliklubide maksukohustuste vihendamine rahvatervise huvides. See ndide viitab sellele,

et avalik huvi on reeglina majanduslik, kuid mitte alati.

Majanduslikust otstarbekusest rddkides peetakse tavapidraselt eeskatt silmas kulude-tulude ehk
tasuvuse analiilisi, mis aitab leida olemasolevate ressursside kasutamiseks efektiivseima viisi. Selline
analiilis maksueristuse tegemise hindamisel eeldab nii konkreetse maksukohustuslase hetkeolukorra
majanduslikku hinnangut, tema tegutsemise jatkumisel tulevikuprognoosi tema majanduskditumisele
ja seeldbi maksulackumistele, sh tema maksevalmidust, ning nende kahe olukorra kalkuleeritud
vordlust. Oluline on maératleda maksuerisuse tegemisega kaasnevad sotsiaalsed mdjud (nt allesjéddvad
ja juurde loodavad tédkohad) ja hinnata nende olulisust®® — seda kas saadav iildine sotsiaalmajanduslik
kasu kogu {iihiskonnale kaalub iiles maksuerisusega pohjustatava maksukohustuslaste ebavordse
kohtlemise. Hinnata tuleb ka riski, et ettevdtja hoolimata maksuerisuse tegemisest ei jitka oma
majandustegevust voi ei tasu makse nouetekohaselt. Nende hinnangute kogumis tuleb jouda
jareldusele, kas tulevikus laekuvad maksud voi iildine avalik (sotsiaalne) huvi kaalub iiles riigi

kohustuse nduda kehtiv maksuvolg sisse.

8 Sotsiaalse mdju mddtmine on keeruline iilesanne, kuna tegevuse ja tulemuse seose esiletoomine vdib olla keeruline.
Positiivsed mdjud on sageli kvalitatiivsed ning ilmnevad vahel iiksnes pikema aja jooksul.“ Euroopa Majandus- ja
Sotsiaalkomitee arvamus teemal »Sotsiaalse moju modtmine™. Lk 5. [WWW]
https://www.google.ee/?gws_rd=ssl#g=sotsiaalne+tasuvus (26.04.2016).
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Oigusnormide ja majandusliku efektiivsuse mdiste sidumisel saame ridkida ka digusdkonoomikast,
mis kujutab endast Oiguse valdkonna késitlemist ratsionaalse teooria seisukohalt. Viimase
lahtepunktiks on idee, et isik piiiiab alati oma isiklikku heaolu (hiive) suurendada, kuna aga ressursid
on piiratud, ei ole voimalik isiklikku heaolu 16putult suurendada. Nimetatud teooriat on voimalik
kohaldada mh ka diguste suhtes ning kasutada saab 6konoomikas kasutusele voetud ja defineeritud
Pareto kriteeriumit — Pareto-muutusega on tegu juhul, kui muutuse mdjul viahemalt {ihe isiku olukord
paraneb ning samal ajal likski teine isik ei kannata. Nii on vdimalik hinnata ressursside efektiivset
paigutamist ning tGhusaks paigutamiseks saab pidada seisundit, mille puhul olemasolevaid ressursse
rakendatakse nii, et igaiiks vdib sellest kdige suuremat kasu saada.®* Oigusnorm on tdhus siis, kui ta
loob eeliseid kdigile regulatsiooniga seotud isikutele vai kui ta loob eeliseid ka ainult mdnele neist,
siis ei loo ta teistele mingeid halvemusi.® Iimselt on pdhimdtteliselt voimalik luua regulatsioon, mis
lubab maksukohustuse vihendamist avalikust huvist ja majanduslikust otstarbekusest 1dhtuvalt, mis
ei tooks kaasa negatiivseid tagajéargi {ihelegi normi adressaadile. Kiill aga tuleb igal tiksikul juhul, mil
seadusjirgne erand tehakse ja maksukohustust vdhendatakse, kaaluda viga tdpselt selle erandi
tegemist vajalikkust ning ndidata kalkuleeritult, milles seisneb erandi tegemise majanduslik
otstarbekus. Teisisonu, ldhtudes mh ka Pareto-kriteeriumist, tuleb iga konkreetse otsuse tegemisel
ndidata, kuidas tehtav maksuerisus (maksukohustuse vdhendamine) toob kaasa tdiendavat kasu,

loomata sealjuures negatiivseid tagajargi kellelegi teisele.

Oluline on silmas pidada nii riigi sotsiaalpoliitilisi kui ka majanduslikke huve ja nende kaitset, mille
tarbeks maksuerisuste kehtestamine oleks proportsionaalne tingimusel, et tagatud on kohane menetlus
ning igal tiksikjuhul langetatav otsus oleks pohjendatud, selgelt kalkuleeritud ning kaalumisvigadeta.
Majandusleksikonis kasutatakse ka tildhuvi moistet, mida samastatakse rahva iihishuviga ja mille all
peetakse silmas eelkdige rahvamajanduslikku heaolu teenivaid eesmirke.®® Nii saab pidada
Oigustatuks maksuerisuste tegemist juhtumitel, mil esineb oluline avalik huvi (rahvamajanduslikku
heaolu teeniv eesmérk) ning oleks vdimalik pdhjendatult hinnata, et maksuerisuse tegemine oleks
riigieelarve seisukohalt majanduslikult otstarbekam vorreldes maksusumma tdies ulatuses vélja

ndudmisega.

8 P, Manavald. Maksejduetusdigusliku regulatsiooni valikuvdimaluste majanduslik pdhjendamine. Doktoritdd, 1k 16, 17.
[WWW] http://dspace.ut.ee/bitstream/handle/10062/18712/manavald_priit.pdf. (22.04.2016).

8 H. Kohler. Tsiviilseadustik. Uldosa. Opik. Tallinn: Oigusteabe AS Juura, 1998, Ik 25.

8 U. Mereste. Majandusleksikon. I koide. N-Y. Mallene (toim.). Tallinn: Eesti Entsiiklopeediakirjastus, 2003, Ik 181 ja
590.
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2.4.2. Legaliteedi pohimote

Pohiseaduse § 3 1g 1 jérgi teostatakse riigivoimu iiksnes pohiseaduse ja sellega kooskdlas olevate
seaduste alusel. Pohiseaduse kommentaarides on seadusereservatsiooni mdiste kokku vdetud
jargmiselt: ,,pohidiguste kui riigieelsetest Oigustest tulenevate Jiguste piiramine eeldab
demokraatlikult legitimeeritud seadusandja volitust. Seadus § 3 lg 1 esimese lause tdhenduses on

seadus formaalses tihenduses ehk parlamendi poolt vastu vdetud seadus.*®’

Uldine seaduse reservatsiooni pdhimdte kehtib ka avalik-diguslike rahaliste kohustuste, sh maksude,
puhul, mis otseselt véljendub PS §-s 113, mille jérgi peavad avalik-0igusliku rahalise kohustuse
elemendid olema kindlaks méératud seaduses. Nende elementide hulka vdivad kuuluda kohustuse
tekkimise alus ja kohustatud subjekt, kohustuse ulatus voi selle suuruse médramise tingimused,

tasumise voi sissendudmise kord ja muud vastava kohustuse olemuslikud tunnused.®®

Seaduse reservatsiooni pdhimdte ei vélista voimalust anda maksuseaduse rakendamiseks vajalikke
madrusi. Seejuures tuleb aga silmas pidada, et antud miirused vdivad olla iiksnes selgitava ja abistava
iseloomuga.?® Maksukohustus ise peab siiski tekkima vahetult seaduse alusel ning méarus ei saa muuta
seaduses sdtestatud maksudigussuhte ulatust ega moonutada selle sisu. Samuti ei ole lubatud

méirusega maksukohustust suurendada voi maksusoodustusi kitsendada. %

Riigikohus on sedastanud, et PS §-st 113 tuleneb isiku subjektiivne digus riigi vastu, mida nimetatakse
iildiseks maksupdhidiguseks.®® Nii tasu kehtestamine iildiselt kui ka selle mdir puudutab otseselt
pohidigusi, -vabadusi ja -kohustusi, mida PS § 11 jargi tohib piirata iiksnes kooskolas pohiseadusega
(sh PS §-ga 113). PS § 19 jargi peab igailiks oma diguste ja vabaduste kasutamisel ning kohustuste
tditmisel jirgima seadust. Seetdttu saab ka maksukohustuse aluseks olla iiksnes seadus.®? Teisisdnu
tdhendab PS §-s 113 kirjapandu, et maksunduses kehtib pohiseaduslik legaalsuse printsiip — koik

maksukohustuse aluseks olevad tingimused ja asjaolud peavad olema sitestatud seadusega.®

871J. Madise jt. Eesti Vabariigi pShiseadus. Kommenteeritud viljaanne. Tallinn: Juura, 2012, § 3, komm 2.3.1.

8 RKPJK 01.07.2008 otsus nr 3-4-1-6-08, p 40.

8 RKHK 11.11.1996 otsus nr 3-4-1-3-96, p 111 jj.

% L. Lehis. (viide 44), Ik 43.

%1 RKPJK 26.11.2007 otsus nr 3-4-1-18-07, p 25.

92 RKPJK 23.03.1998 otsus nr 3-4-1-2-98, p VI.

% K. Merusk, R. Narits. Eesti konstitutsioonidigusest. Tallinn: Juura, Oigusteabe AS, 1998, Ik 214. Vt ka Oiguskantsleri
19.06.2014 seisukoht nr 6-1/130045/1402722. Taastuvenergia toetuste rahastamise skeem, p 6. [WWW)]
http://oiguskantsler.ee/sites/default/files/field_document2/6iguskantsleri_seisukoht vastuolu mittetuvastamise_kohta_ta
astuvenergia_toetuste rahastamise_skeem.pdf (24.04.2016).
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Senine kohtupraktika on PS § 113 rakendamisel tdlgendanud sétet subjektiivse maksupdhidigusena,
mille sisuks on tagada maksu adressaadile (sh ettevotjatele) diguse niha ette, milliseid makse ja
millistel tingimustel tuleb neil tasuda. Kui vaadata pShisecaduse assamblee materjale, selgub, et J.
Adams on pidanud oluliseks rdhutada maksude suuruse kehtestamisel parlamendi privileegi,®* I.
Hallaste viitab samuti asjaolule, et teistele riigiorganitele ei tohiks jatta digust médrata 16ivusid, makse

vdi muid koormisi, vaid need méirab Riigikogu oma seadusega®®.

Erialakirjanduses on leitud, et ,[m]aksumenetluses kehtib uurimispdhimdte, mis tédhendab, et
maksuhaldur on kohustatud arvestama nii maksukohustust suurendavaid kui ka védhendavaid
asjaolusid. Maksuhalduril ei ole digust sdlmida kokkuleppeid maksukohustuste vihendamise osas,
maksundudeid loovutada, pantida voi muul viisil kidsutada. Maksuhaldur peab maksude méédramisel

ja sissendudmisel kohaldama seadust iihetaoliselt ning tagama seadustest kinnipidamise.*%

Seaduslikkuse pShimdttest tuleb tildiselt ka, et haldusakti (maksuotsuse) sisuline diguspérasus eeldab,
et see on kooskdlas korgemalseisvate digusaktidega ning haldusakti andmiseks eksisteerib diguslik
alus (nii kohustava kui ka lubava haldusakti andmiseks). Haldusakt peab jadma kitsalt antud digusliku

aluse piiresse ning diguslik alus peab olema piisavalt konkreetne.%’

Seaduslikkuse pohimdttest kinnipidamiseks oigusliku aluse olemasolu kontrollimisel tuleb vilja
selgitada:

1) mis on haldusakti reguleerimisese (st mida haldusaktiga otsustatakse);
2) kas on olemas norm, mis ndeb pShimotteliselt ette selliste haldusaktide andmise;

3) kas konkreetse juhtumi asjaolud vastavad normis sisalduvatele Giguslikele eeldustele

(subsumeerimine);

4) kas Oiguslikuks aluseks olev volitusnorm kehtib akti andmise ajal ja on pdhiseadusega

kooskolas.%

% \/. Peep. Pohiseadus ja pdhiseaduse assamblee. Koguteos. Tallinn: Juura, Oigusteabe AS, 1997, Ik 142.
% 1bid., Ik 186.

% |_. Lehis. (viide 51), Ik 31.

7Vt A. Aedmaa jt. (viide 50), Ik 272 jj.

% 1bid., Ik 274-275.
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Eelnev annab aimu ka sellest, miks voib maksukohustuslase jaoks oluliseks pidada seaduse
reservatsiooni pohimottest kinnipidamist maksude kehtestamisel. Nimelt on iiheks maksupohidiguse
osaks ettendhtavuse pohimdte, mille tagamiseks peab seaduses sitestatud kohustus vdimaldama
maksukohustuslasel piisavalt selgelt ette ndha tekkida voivat kohustust, selle ulatust ning tditmise
tiksikasju. Kehtestatava maksu tiksikasjade reguleerimine seaduse tasandil kaitseb maksukohustuslast
riigivdimu omavoli eest. Tekkivate kohustuste seaduse tasandil reguleerimine aitab kaasa ka vordse
kohtlemise pShimotte tagamisele — kui maksuerisuste tegemise tingimused on avatud seaduse tasandil,
kehtib see koigile iihtmoodi ning maksu kogujal on oluliselt raskem manipuleerida maksu
kehtestamise kriteeriumitega ning teha meelevaldseid erandeid. See tagab iihtlasi maksukohustuslase
oiguste kaitse. Kuna maksu kehtestamine riivab maksukohustuslase pohidigusi, on seaduse
reservatsiooni pohimdtte olemasolu tliks pdhidiguste kaitse garantiidest (vordse kohtlemise kohta vt

tapsemalt ptk 2.3.3.).

Kui maksu kehtestamise 0Oigus ning selle kriteeriumid on kehtestatud seaduse tasandil, on
maksukohustuslasel ka digus eeldada, et maksu médramine toimub seaduses sitestatud ulatuses.
Seaduse reservatsiooni pohimottest tuleneb ka see, et juhtumitel, mil maksukohustuslane peab maksu
maksma, on tal digus nduda, et maksu kehtestamise digus ning tingimused oleksid sitestatud seaduse
tasandil. Sama kehtib ka koikide maksuerisuste tegemise kohta. Vastasel juhul on maksu kogumine

formaalselt pohiseadusega vastuolus.

Kuna tédna puudub MKS-s norm, mis lubaks asendada maksuotsuse halduslepinguga voi viahendada
maksuotsuses toodud maksusummat avalikes huvides majanduslikule otstarbekusele tuginevalt, oleks
solmitav kohtulik kompromiss (vt ptk 2.4.) voi maksusumma viahendamine haldusaktis kehtiva diguse

valguses Gdigusvastane.

Tuues paralleeli kriminaalmenetluse kokkuleppemenetlusega (vt ptk 1.1.2.) ning vaadates ka teiste
riikide praktikat (ptk 1.2.) ja Euroopa Liidu Kohtu praktikat®, saab elda, et legaliteedipdhimdte ei

vilista printsiibis maksusumma vihendamist teatud asjaoludel, eeldusel et konkreetsed tingimused on

% Vt ELK 07.04.2016 otsus nr C-546/14, kus kohus leidis, et maksejduetu ettevotja poolt kompromissi raames
kéibemaksuvola osalise tasumise lubamine ei ole vastuolus liikmesriikide kohustusega tagada oma territooriumil
kdibemaksu tdies ulatuses kogumine samamoodi nagu liidu omavajendite tdhus kogumine (otsuse p 28).
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seaduse tasandil kindlaks maratud'®. Eraldi kiisimus on toodud kriteeriumite rakendamine praktikas
(vt ptk 2.3.4.).

2.4.3. Uhetaolise maksustamise pohiméte

Uhetaolise maksustamise pdhimdte tuleneb PS §-st 12 ning selle jirgi on keelatud maksuprivileegide
andmine vdi maksumaksjate diskrimineerimine. Eeskiitt tihendab iihetaoline maksustamine!®® ja
vordne kohtlemine maksustamist maksevoimelisuse pohimdtte alusel. See tdhendab, et isiku
maksukoormus on seatud sdltuvusse tema potentsiaalsest maksevoimest ehk majanduslikust
edukusest ning maksusiisteem peab olema kujundatud selliselt, et suurema sissetulekuga isikud
maksavad makse suuremas ulatuses vorreldes nendega, kelle maksevdime on viiksem.!%? Siit tuleneb
iihtlasi see, et vordselt tuleb kohelda vdrreldavates olukordades olevaid isikuid.'®® Ebavordse
kohtlemisega on tegu juhtumitel, mil erinev kohtlemine toimub ilma pdhjendatud vajaduseta voi

asjasse puutumatul alusel.1%

Seega tuleb vordsuspohidiguse jargimise hindamisel esmalt moodustada omavahel vorreldavad
grupid ning seejirel hinnata, kas erinevaks kohtlemiseks on olemas mdistlik pohjendus ehk kas
ebavdrdne kohtlemine on proportsionaalne. Proportsionaalsuse pohimdte laieneb nii materiaal- kui

menetlusdigusele®®

ning lihetaoline maksustamine ei ole mitte ainult seadusandjale piistitatud ndue,
vaid ka maksuhalduri kohustus rakendada maksuseadust kdikide maksumaksjate suhtes iihetaoliselt,
tegemata suvalisi erandeid ega tdlgendamata seadust eri maksumaksjate jaoks pohjendamatult
erinevalt.'® Vordse kohtlemise ndue ei vilista igasuguste erandite tegemise — oluline on, et
ebavordseks kohtlemiseks esineks legitiimne eesmérk ning tehtav erand oleks proportsionaalne

eesmadrgi suhtes.

100 Riigikohus on maksundude iimberkujundamise digusliku alusena tunnistanud niiteks saneerimisseaduse § 22 15iget 1
ning selles kontekstis 6elnud ka, et otsese sitte puudumine MKS-s ei piira maksuvdla timberkujundamist. Kui seadusandja
tahe oleks olnud véltida maksundude timberkujundamist, oleks selline keeld seaduses sétestatud. Vt RKTK 18.11.2009
médrus nr 3-2-1-122-09, p 17.

101 Uhetaolise maksustamise pdhimdttele viitab ka MKS § 15 Ig 1.

102, Lehis. (viide 44), Ik 62.

13 |, Lehis. (viide 51), Ik 33.

104 A, Aedmaa jt. (viide 50), Ik 288.

15 |, Lehis. (viide 51), Ik 33.

1061, Lehis. (viide 44), Ik 61.

31



Kokkuvdtvalt on ka diguskirjanduses leitud, et iksikjuhtumitel on lubatud kohaldada maksuvabastust
voi maksuvdlg kustutada. Sellisel juhul on tegemist halduse iiksikaktiga, millega erandjuhul
kustutatakse isiku maksuvolg. Sealjuures tuleb arvestada, et kuni vastava haldusakti véljaandmiseni
kehtib maksukohustus volgniku suhtes vordselt teiste maksumaksjatega. Selliste erandite puhul on
tegu maksuhalduri diskretsiooniotsusegal®” ning taolistel juhtudel vordse kohtlemise tagamise
peamiseks garantiiks on tehtavate otsuste pohjalik kaalumine, proportsionaalsus ning nende otsuste

kontrollitavus ja ldbipaistvus, millest tuleb juttu jargmises alapeatiikis.

2.4.4. Kaalutluséiguse teostamine maksuasjades

Nagu 6eldud, voib haldusakti diguslik alus olla nii kohustav kui ka lubav. Viimasel juhul on
haldusorganil digus kaaluda, kas antud voimalust kasutada voi mitte ning kuidas seda teha.
Haldusorgani kaalumisdigust nimetatakse teisisonu ka diskretsioonidiguseks. Tegemist on
olukorraga, kus haldusorgan voib, kuid ei pea digusnormide kohaselt haldusakti andma (HMS § 4 1g
1)1 Tegu vdib olla nii otsustusdiskretsiooniga (otsus, kas anda haldusakt vdi mitte) kui ka
valikudiskretsiooniga (otsus, millise sisuga haldusakt anda). Samuti kuulub diskretsioonidiguse alla
médratlemata digusmodistete kasutamine.'%° Haldusakti andmise aluseks olevas digusnormis kasutatud
maidratlemata digusmoistetele tuginedes tuleb haldusakti pohjendavas osas selgitada, kuidas ja miks

haldusorgan sellest mdistest aru saab, kuidas seda sisustab ja kuidas konkreetsel juhul rakendab.!*°

Viimase niideteks on ka avalik huvi ja majanduslik otstarbekus. Seega oleks maksukohustuse
vihendamisel tegu maksuhalduri kaalutlusotsusega selles osas, kas tildse maksukohustust vihendada,
millises ulatuses seda teha ning kuidas konkreetsel juhtumil sisustada méaratlemata digusmdisteid
avalik huvi ja majanduslik otstarbekus, mis peaksid olema maksukohustuse vihendamise peamisteks
argumentideks. Sealjuures tuleb maksuhalduril haldusorganina arvestada iildsuse huvidega tervikuna
ning ndidata dra, miks on maksuerisuse tegemine tingimata vajalik, et véltida avaliku huvi rasket
kahjustamist. Sealjuures ei piisaks liksnes pohjendusest, et maksuerisuse tegemine toob riigieelarvele
enam kasu. Ara tuleb niidata ka see, milline on konkreetse maksuerisuse tegemise seos iildsuse

huvidega ning milles konkreetselt seisneb erandi tegemisest saadav kasu.

7L, Lehis. Maksudiguse {ildpdhimdtted. Juridica 1999, nr V, 1k 239-253.

18 HMS § 4 1g 1 jérgi on kaalutlusdigus (diskretsioon) haldusorganile seadusega antud volitus kaaluda otsustuse tegemist
voi valid erinevate otsustuste vahel.

109 A, Aedmaa jt. (viide 50), Ik 277 jj.

110 1bid., Ik 307.
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HMS § 4 1g 2 jargi tuleb kaalutlusdigust teostada kooskdlas volituse piiride, kaalutlusdiguse eesmérgi
ning Oiguse iildpdhimdtetega, arvestades olulisi asjaolusid ning kaaludes pdhjendatud huve.
Kaalutlusdiguse teostamist maksuasjades on peetud sedavord oluliseks, et lisaks HMS-le on seda
rohutatud ka MKS §-s 12, mille jérgi teostab maksuhaldur kaalutlusdigust volituse piires ja kooskolas

Oiguse lildpdhimotetega, arvestades olulisi asjaolusid ja kaaludes pdhjendatud huve.

,Oigusriigi ja hea halduspdhimdtete kohaselt ei tihenda kaalutlusdigus mingil juhul asutuse
kontrollimatut suva. Suva voiks viia voimu kuritarvitamiseni voi ka lihtsalt hooletu otsuseni. Seetdttu
peab kaalutlusotsus olema oiglane ja moistlik. On terve rida tdpsemaid kriteeriume, millele
kaalutlusotsus peab vastama. Kaalutlusreegli rikkumise korral on tegemist kaalutlusveaga.«!t
Kaalutlureeglite all tuleb eeskétt moista diskretsiooni piire, diskretsioonidiguse kasutamise kohustust,
kaalumise eesmaérgi ja oluliste asjaolude arvestamist, kuritarvituste keeldu ning ka haldusdiguse

tildpohimotteid. 2

Kaalutlusvigade véltimiseks on olulisim luua diglane menetlus. St et ametnik peab kéituma heas usus,
olema erapooletu, kaasama puudutatud isikud ja ametiasutused ning tehtud valikuid pdhjendama.!™®
Pohjendustes tuleb mérkida konkreetsed kaalutlused, millest on haldusorgan haldusakti andmisel
lahtunud (HMS § 56 Ig 3). ,,Seejuures aitab kaalutlusdiguse alusel tehtavaid otsustusi motiveerida §
4 1g-s 2 sisalduv: pohjenduses tuleb selgitada, milliseid asjaolusid haldusorgan arvestas ja millised
jareldused ta sellest tegi. Samasugust abistavat rolli podhjendamisel tdidab ka HMS § 64 Ig 3, mis
satestab, milliste asjaoludega tuleb arvestada haldusaktide kehtetuks tunnistamisel, kehtivuse

peatamisel ja muutmisel. Séttes nimetatud asjaoludele tuleks ka pohjenduses tdhelepanu poorata, kui

need on konkreetsel juhtumil aktuaalsed. !4

Maksuseaduste kommentaarides on leitud, et kaalutlusdiguse rakendamisel peab maksuhalduri
motiveerima haldusakti oluliselt pdhjalikumalt kui tavalist ametikohustuslikku haldusakti — arvestada
tuleb nt nii proportsionaalsuse kui ka vordse kohtlemise pdhimotteid. Kui maksukohustuslane otsustab

vaidlustada kaalutlusdiguse alusel antud haldusakti, siis kontrollib kohus iildjuhul vaid

11 A, Aedmaa jt. (viide 50), Ik 280.
112 vt tipsemalt Ibid., Ik 280-285.
113 |bid., Ik 285.

114 Ibid., 1k 306.
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kaalutlusdiguse rakendamise digsust ning kaalutlusvigade korral teeb maksuhaldurile iilesandeks asi

uuesti 14bi vaadata.'t®

MKS § 12 osas on seletuskirjas leitud, et ,[k]aalutlusdiguse podhimodte on sétestatud analoogselt
haldusmenetluse seaduses sitestatuga. Maksuhaldur peab abindude valimisel voi selle otsustamisel,
kas mingit meedet kasutusele votta voi mitte, kasutama kaalutlemisdigust kooskodlas volituse
piiridega. Naiteks on maksuhalduril kaalutlusdigus erinevate menetlustihtaegade ennistamisel, samuti
voib eraldi esile tuua maksuvola tasumise ajatamise kiisimuse otsustamise maksuhalduri poolt.
Maksuhaldur ei pea maksuvola tasumist igal juhul ajatama, kuid kindlasti tuleb tal kaaluda nii
ajatamise (nt ettevotja pankrotistuks ka juhul, kui maksuvdlg ajatataks, kohustuse tditmine pole
reaalne) kui ajatamata jatmise (nt suure tédandja pankrot, toopuuduse kasv) tulemusel saabuvaid

tagajirgi. <116

Nagu oeldud, on kaalutlusdiguse teostamise olulisimaks eelduseks selge menetluskord.
Menetlusreeglite osas soovib autor mirkida, et kui seaduse tasandil otsustakse tulevikus kehtestada
voimalus maksukohustuse vdhendamiseks avalikes huvides majanduslikku otstarbekust silmas
pidades, saab Kkuritarvituste véltimise suurimaks garantiiks pidada selge ja proportsionaalse
menetluskorra kehtestamist. Siin tuleb seadusandjal kaaluda erinevaid variante ning leida menetlus,
mis oleks sobiv, vajalik ja mdddukas — st piisavalt range, et kuritarvitusi véiltida, kuid samas mitte liig
keeruline ja raskesti ligipddsetav maksukohustuslase jaoks. Edaspidist siivendatud analiiiisi vajab
nditeks see, kas otstarbekas oleks niha ette kohtulik kontroll maksuhalduri taoliste kaalutlusotsuste
tegemiseks voi muudab see menetluse kohmakaks ja liiga acgandudvaks. Kaaluda tuleks ka sarnaselt
kriminaalmenetlusega Kkuritarvituste valtimiseks ning avaliku menetlushuvi jargimiseks anda
rahandusministrile voimalus tdpsemate juhiste kehtestamiseks kaalutlusdiguse teostamiseks

maksukohustuse vihendamisel.

Viimaks mérgib autor, et arvestada tuleb sedagi, et juhul kui maksuhaldur on maksuvdla kustutanud
voi seda vidhendanud oOigusvastaselt (nt altkdemaksu alusel maksukohustuslase suhtes, kelle
majanduslik olukord voimaldanuks maksuvdla tasumist), on voimalik maksuvdlg siiski tdies ulatuses

sisse nduda. HMS-le tuginedes on nimelt voimalik digusvastane haldusakt kehtetuks tunnistada

15 |, Lehis. (viide 51), Ik 48.
116 Maksukorralduse seaduse seletuskiri (viide 48), Ik 135.
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tagasiulatuvalt (HMS § 65 Ig 1). Kuivord ndue on kustutamise tottu I0ppenud, tuleb see

sissendudmiseks taastada.'’

2.5. Kompromissi solmimine halduskohtus

Kui haldusmenetluse raames voib olla keerukas leida asjaolusid, mille kontekstis saaks réédkida iihe
vaidluse poole jareleandmistest, siis juba kohtumenetluse staadiumis voivad oluliste jareleandmistena
kone alla tulla nii menetluskulude jaotumise kiisimus kui ka kaebuse tagasi votmine ning samuti
edasisest kaebediguse teostamisest loobumine. Ka on kohtumenetluse raames voimalik radkida teise
olulise kompromissi tunnuse esinemisest — pooltel tuleb lahendada vaieldav olukord voi ebaselge

kiisimus.

Haldusdiguslikke vaidlusi lahendavas halduskohtumenetluses on seaduse tasandil kompromissi
sOlmimise voimalus ka ette ndhtud. Tapsemalt voivad vaidluse pooled HKMS § 154 Ig 1 jérgi kuni
kaebuse kohta tehtud Idpliku lahendi joustumiseni ldpetada menetluse kompromissiga. Kui
kompromiss piirab kolmanda isiku digusi, peab kompromissiga ndustuma ka kolmas isik. Kohus ei
kinnita kompromissi, kui see on digusvastane, riivab menetlusse kaasamata isiku digusi voi kui

kompromissi ei ole voimalik tdita.

Kompromiss on digusvastane eeskitt juhul, mil iiks pooltest vitab kohustuse sooritada mingisugune
toiming, mille sooritamine on seadusega vastuolus. Niiteks ei saa haldusorgan kompromissiga votta
endale kohustust anda vélja haldusakt, mille vdljaandmiseks seaduses sdtestatud eeldused on tditmata,

isegi kui see teise isiku digusi otseselt ei puudutaks.!®

Seega peab seaduses ndgema ette vOimaluse maksundude vidhendamiseks teatud konkreetsetel
juhtudel ning seejérel on vdimalik pooltel kohtumenetluse raames sdlmida kompromiss, milles

maksuhaldur votab kohustuse vahendada seni kehtinud maksukohustust.

17 Ibid., 1k 232.
118 K. Merusk., I. Pilving (koost). Halduskohtumenetluse seadustik. Kommenteeritud viljaanne. Tallinn: Juura, 2013. §
154, komm 2.
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Kompromiss ei pea piirduma vaidlusaluse kiisimuse lahendamisega, vaid kompromissiga hdlmatud
kiisimuste ring vdib olla ulatuslikum.!® HKMS § 152 15ikest 2 tulenevalt on pooltel vdimalik sdlmida
ka tingimuslik kompromiss leppides kokku teatud soorituste tegemise kohustuse sdltuvuse konkreetse

tingimuste saabumisel.*?°

Sarnaselt tsiviilkohtumenetlusega on ka halduskohtus kohtunikul kohustus teha koik endast soltuv, et
asi lahendataks kompromissiga voi muul viisil poolte kokkuleppel (HKMS §154 1g 4). Kohtul on
oigus esitada menectlusosalistele kompromissi projekte, kutsuda menetlusosalisi isiklikult kohtusse
(HKMS § 127 lg 5) ning teha ettepanek vaidluse kohtuviliseks lahendamiseks voi lepitusmenetluse
labiviimiseks (HKMS § 137 jj). Ka haldusasjades vdib kompromissi sGlmimine sisuliselt tdhendada
kompromissilepingu sdlmimist poolte vahel, millega vdetakse endale teatud kohustusi ja/voi

loobutakse seni kehtinud digustest.?

Nii ndeb HKMS ette voimaluse viia halduskohtumenetluses 1dbi ka lepitusmenetlus. HKMS §137
jargi voib kohus koigi poolte ja kolmandate isikute ndusolekul viia l1dbi lepitusmenetluse, mille raames
menetlusosalised lahendavad kohtuniku abiga vaidluse ldbirdékimistel ning lepitusmenetluse tiheks
viljundiks on kompromissi kinnitamine ja haldusasjas menetluse 1opetamine (HKMS § 140 1g 1 p 1).
Lepitusmenetluse kulud jadvad menetlusosalise enda kanda, kui kompromissis ei lepita kokku teisiti
(HKMS § 141).

Lepitusmenetluse peamine eesmirk on haldusvaidluse lahendamine menetlusosaliste vahel
konsensuslikult. ,,.See vdib paljudel juhtudel olla kiirem ja odavam kui 1dpliku kohtuotsuseni
joudmine, suurendades Oiguskaitse kéttesaadavust ja hoides kokku digusemdistmiseks vajalikke
ressursse. Ennekoike aga piiiitakse lepitusmenetluse abil saavutada menetlusosaliste vahel tegelikku
leppimist, mitte iiksnes seadusjdus lahendit konkreetses asjas.“!?2 Kompromissi sdlmimine on
voimalik ka muude asja ldbivaatamise viiside korral. Lepitusmenetluse ndol on tegu spetsiaalse
menetlusvormiga, mis kujundab ldbirdékimise ja leppimist soodustava dhkkonna ning vdimaldab

tulemuslikult rakendada erinevaid konflikti lahendamise tehnikaid. ,,Halduskohtulik lepitusmenetlus

119 1hid. § 154, komm 2.

120 RKHK 04.06.2013 maérus nr 3-3-1-36-13, p 8.2.

121 vt nt RKHK 07.08.2013 mérus nr 3-3-1-36-13.

122 K. Merusk., I. Pilving (koost). (viide 118), § 137, komm A.L
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on menetlusosaliste vabatahtlikkusel pdhinev haldusasja ldbivaatamise vorm, mille kéigus

menetlusosalised lahendavad kohtuniku abiga vaidluse libirddkimistel. <%

Kuigi seadus vdoimaldab lepitust rakendada pohimdtteliselt igat liiki haldusasjade puhul, peab kohus
igal konkreetsel juhtumil hindama, kas asi sobib oma sisu poolest lepitusmenetluses lahendamiseks.
HKMS §137 Ig 1 kohaselt sdltub lepitusmenetluse lédbiviimine ka kohtu drandgemisest. Kirjanduses
on leitud, et kuivord seadus ei kirjuta kohtule ette lepitusmenetluseks loa andmise tdpseid kriteeriume,
tuleb kohtul selle kiisimuse otsustamisel arvestada halduskohtumenetluse tildpohimotteid, ennekdike
kohustust lahendada asi kiiresti ja voimalikult véikeste kuludega. St et kohus peab hindama, kas
vaidluse konsensuslik lahendamine oleks lepitusmenetluses perspektiivikas, milline on lepitusega
ecldatavalt kaasnev ressursikulu ja kas see on digustatud lepitusmenetluses saadava kasuga. Mh on
viidatud lepitusmenetluse perspektiivitusele juhtumitel, mil {iheselt mdistetav seadus ei jdta

haldusorganile kompromissiks mingit manguruumi.'?*

Seega ei oleks kehtiva oOiguse valguses lepitusmenetluse véljapakkumine maksuasjades
perspektiivikas, kuivord maksuhalduril puudub seadusest tulenev vdimalus tehtud maksuotsuse
muutmiseks ning maksusumma vihendamiseks. Oigusvastase haldusakti (valesti miératud
maksusumma) kehtetuks tunnistamise kohustus on haldusorganil ka lepitusmenetluseta.'? Kiill aga

voib lepitusmenetlus tulla kone alla siis, kui vastavad erisused seaduse tasandil luuakse.

Lepitusmenetluse 16petamine eeldab, et tdidetud kompromissi sdlmimise eeldused, st nii pooled kui
ka kolmandad isikud on valmis kompromissiga ndustuma, kohus ei nde alust kompromissi
kinnitamisest keelduda ning saavutatav kompromiss on diguspirane.'?® HKMS § 155 lg 3 jirgi

kinnitab kohus kompromissi mairusega, millega ta {ihtlasi 10petab asja menetluse.

123 |bid., § 137, komm A I ja A.IIL

124 K. Merusk., I. Pilving (koost). (viide 118), § 137, komm A.IV ja B IIL

125 pg § 3 siitestab seaduslikkuse pdhimdte, mis paneb haldusorganile kohustuse hoolitseda selle eest, tema tegevus oleks
kooksiilas seaduse ja pohiseadusega. Vt ka MKS §-d 101-104.

126 |bid., § 140, komm A.L
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KOKKUVOTE

Kéesolev 16putdo kisitles kompromissi sdlmimise voimalikkust maksumenetluses, nii kohtueelses kui
ka kohtumenetluses. Esmalt analiiiisis autor kompromissi madistet iildiselt ning selle senist kasutusala
nii tsiviildiguses kui ka kriminaalmenetluses. Jargnevalt oli vaatluse all kokkulepete sdlmimine
haldusmenetluses ning seejirel maksumenetluses spetsiifilisemalt. Sealhulgas analiiiisis autor seda,
kas maksumenetluses maksuerisuste tegemine on kooskdlas oluliste maksumenetluse
tildpohimotetega (seaduslikkuse pdhimdte ja iihetaolise maksustamise pohimdte) ning sedagi, kuidas
peab maksuhaldur selliseid otsuseid oma diskretsioonivolitust rakendades langetama. Viimaks

kasitles autor ka kompromissi sdolmimist halduskohtumenetluse staadiumis.

Sissejuhatuses piistitatud eesmdrk — leida vastus kiisimusele, kas ja mis vormis oleks
maksumenetluses voimalik sGlmida kompromissi — sai 10put66 raames tiaidetud. Autor joudis 10putdos
jareldusele, et kehtiva diguse valguses ei ole vdimalik maksumenetluses avalikes huvides
majanduslikule otstarbekusele tuginedes kompromissi solmida. Sellele seisukohale joudis autor

jargnevalt esitatud olulisematele 16put6os tehtud jareldustele, hinnangutele ja analiiiisile tuginevalt.

Kokkuvdtvalt joudis autor tods seisukohale, et kompromiss {iildises tdhenduses kujutab endast
jareleandmiste tegemist ning nende tulemusena kompromissilepingu solmimist, mis on praktikas
kasutusel eeskitt tsiviilvaidluste lahendamisel. Kompromiss viljendub ka kriminaalmenetluses
kasutusel olevas kokkuleppemenetluses, kus seadus lubab korvale kalduda legaliteedi pohimottest
ning sodlmida kokkuleppeid siiiidistuse sisu ning Kkaristuse osas. Oluline on, et seaduslikkuse

pohimattest tehtavad erandid oleksid sétestatud seadusega ning kooskdlas pohiseadusega.

Kuna jireleandmise kontekstis saab maksumenetluses radkida iiksnes sellest, et maksukohustuslane
votab maksukohustuse omaks ning ndustub volgnevuse olemasoluga, analiilisis autor kidesolevas to0s
laiemalt haldusmenetluses kompromissi solmimise vdimalikkust ning joudis jireldusele, et
haldusmenetluses voOib kompromissist rddkida eeskétt halduslepingu sOlmimise kontekstis.
Maksumenetluses vOiks teoreetiliselt samuti tulla kone alla maksuotsuse asendamine
halduslepinguga, kuid kuna aktiivselt sekkuva kohustava halduse sfédiris ei tunnustada halduslepingu

sOlmimise voimalust, tuleks pigem radkida maksuotsusega maksukohustuse vihendamisest.
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Edasi hindas autor kriteeriume, mille alusel v3iks kdne alla tulla seaduslikkuse pdhimdttest erandi
tegemine maksukohustuse vihendamise niol. Peamised argumendid sellise erisuse tegemisel peaksid
olema avalik huvi ja majanduslik otstarbekus, mille puhul on tegu méératlemata 6igusmdoistetega, mis
eeldavad nende sisustamist igal konkreetsel juhul ning vordlust tegelike asjaoludega. Autor leidis, et
oluline on silmas pidada nii riigi sotsiaalpoliitilisi kui ka majanduslikke huve ja nende kaitset, mille
tarbeks maksuerisuste kehtestamine oleks proportsionaalne tingimusel, et tagatud on kohane menetlus
ning igal liksikjuhul langetatav otsus oleks pohjendatud, selgelt kalkuleeritud ning kaalumisvigadeta.
Nii saab autori hinnangul pidada digustatuks maksuerisuste tegemist juhtumitel, mil esineb oluline
avalik huvi (rahvamajanduslikku heaolu teeniv eesmédrk) ning oleks voOimalik pdhjendatult ja
kalkuleeritult hinnata, et maksuerisuse tegemine oleks riigieelarve seisukohalt majanduslikult

otstarbekam vorreldes maksusumma téies ulatuses vélja ndudmisega.

Seejdrel analiiiisis autor kehtivas diguses olemasolevaid voimalusi maksukohustuse vihendamiseks
ning ajatamise ning hindamise teel maksukohustuse mairamise regulatsiooni, joudes jareldusele, et
kuigi teatud juhtudel on vdimalik maksuvolg kustutada ebadigluse kriteeriumile tuginevalt fiitisiliste
isikute puhul, ei ole sarnast voimalust loodud juriidiliste isikute (ettevotjate) tarbeks juhtumitel, mil
maksuvola téielik voi osaline sissendudmine asetaks ettevotte sellistesse majanduslikke raskustesse,

mis ei oleks avalikes huvides majanduslikult otstarbekas.

Seega joudis autor jareldusele, et kehtivas Oiguses olemasolevad maksuvdla kustutamise ja
mahakandmise normid ei anna maksuhaldurile vdimalust sdlmida kompromissi vdi vidhendada
maksuotsuses toodud maksusummat juhtumitel, mil maksusumma viljandudmine tdies ulatuses
kahjustaks avalikku huvi ja ei oleks majanduslikult otstarbekas. Sestap analiiiisis autor tdiendavalt,
kas vdimalik kehtestatav regulatsioon, mis lubaks selliseid maksuerisusi teha, oleks kooskdlas oluliste
maksudiguslike iildpohimdtetega (seaduslikkuse pdhimdte, {ihetaolise maksustamise pohimote) ning
joudis jareldusele, et kumbki neist printsiipidest ei vélista pohimdtteliselt maksusumma
vihendamiseks tdiendavate aluste loomist seaduse tasandil. Selliste maksuerisuste tegemine kuuluks
maksuhalduri diskretsioonipddevusse ning kuritarvituste véltimise peamiseks garantiiks on tehtavate
otsuste pohjalik kaalumine, proportsionaalsus ning nende otsuste kontrollitavus. See tdhendab tihtlasi

seda, et kuritarvituste véltimiseks on oluline luua diglane menetlus.

Nii analiiiisis autor ka kaalutlusotsuste tegemist maksumenetluses ning joudis jdreldusele, et kui

seadusjargne erand tehakse ja maksukohustust vihendatakse, tuleb kaaluda véga tipselt selle erandi
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tegemist vajalikkust ning ndidata kalkuleeritult, milles seisneb erandi tegemise majanduslik
otstarbekus. Teisisonu tuleb, arvestades kdiki haldusmenetluse iildpShimotteid, iga konkreetse otsuse
tegemisel ndidata, kuidas tehtav maksuerisus (maksukohustuse vihendamine) toob kaasa tdiendavat

kasu, loomata sealjuures negatiivseid tagajéirgi kellelegi teisele.

Viimaks hindas autor ka kompromissi sdlmimise vdimalikkust halduskohtumenetluses ning joudis
jéreldusele, et kuivord haldusorgan ei saa votta endale kompromissi sdlmimisel kohustust, mille
taitmiseks tal puudub seadusjargne padevus, peab seaduses ndgema ctte vdimaluse maksundude
viahendamiseks teatud konkreetsetel juhtudel ning seejarel on voimalik pooltel kohtumenetluse raames

so0lmida kompromiss, milles maksuhaldur votab kohustuse vihendada seni kehtinud maksukohustust.

Loppkokkuvdttena tdodeb autor, et kehtiv digus ei vdimalda vdhendada maksukohustust avalikes
huvides majanduslikule otstarbekusele tuginevalt ning sdlmida samasisulist kompromissi
halduskohtumenetluses. Kiill aga v3ib see olla voimalik, kui seaduse tasandil sétestatakse tipsemad
alused sellise erisuse tegemiseks. Kuivord maksumenetluses rangelt kehtiv seaduslikkuse pdhimote
kohustab maksuhaldurit koguma kokku riigi maksutulud, peavad kehtestatavad erandid olema selgelt
pohjendatud, vajalikud ning kaitstud kuritarvituste eest. Selleks tuleb luua kohane menetlus ning igal
tiksikul juhul hinnata pdhjendatult tehtava erandi vajalikkust ning vastavust seatud eesmirkidele —
avalike huvide kaitse ning majanduslik otstarbekus. Kéesolevas 10put6os tehtud jareldusi ja analiiiisi

on voimalik kasutada ning votta aluseks tulevikus tehtavate voimalike seadusemuudatuste kaalumisel.
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The graduation paper analyzed the possibility to make a compromise in tax proceedings focusing in
more detail on a question whether and how is it allowed to make a compromise with legal persons in

order to assure public interest and to gain more profit for the state.

Therefore the aim of this paper was to find out whether, how and in what form would it be possible
to make a compromise in tax proceedings. For this, the author analyzed the legal provisions in Estonia,
its shortcomings and the need to change the law. The author also analyzed the practice of the Tax and
Customs Board of Estonia and international practice.

This question is actual and novel as there have been cases where making a compromise with the
taxable person would have gained more benefit for the state. As there is still a tax gap in Estonia it is
necessary to continually find new and innovative ways to collect taxes. As tax collection is always in
the public interest and the tax authority has an obligation to work effectively with the aim to collect
taxes, public interest and economic usefulness should be the two main objectives to derogate from the

legality principle and to make tax exemptions.

This thesis is a theoretical study where the author dissected legal theory and also Estonian and
international practice. For this, the author acquainted with the relevant practices in other countries and
also in Estonia. Additionally the author used related legislation, commentaries, legal literature and

relevant court practice.

44



Al inall, the author concluded that according to Estonian law it is not permitted to make a compromise
in tax proceedings. The author concluded that a compromise in a general meaning is making remits
and finally concluding a compromise contract which is mainly used in civil proceedings. Compromise
is also made in criminal compromise proceedings. So in general it is possible to make exceptions from
the legality principle. It is important that these exceptions are provided by law and in accordance with
the constitution.

The author then also analyzed making a compromise in administrative proceedings in general and
found that compromise in administrative law could be made with a contract under public law.
However, the author also came to a conclusion that in tax proceedings it is not possible to conclude a
contract under public law and therefore forementioned tax exemptions should be made by reducing

tax liability in the notice of assessment.

This paper also contains an analyze of the most important principles of tax law — the legality principle
and uniform taxation principle - and whether these principles would allow in general to make
exemptions from full tax recovery. The author found that it could be done relying on the principle of
public interest and economic efficiency. The author also concluded that it is important to keep in mind
the social and economic interests of a state and that making ax exemptions under these interests would
be lawful provided that there is a clear legal provision in force and procedure provided by law. So, the
author is on a position that making tax exemptions would be justified in cases where there would be
a public interest and it would be in the economic interest of a state. This means that it is calculated
and evaluated that this kind of exemption would summa summarum provide more money for the state

budget compared to full tax recovery.
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