
�� ����������	
��	�
��	���������

5���$��$����

���������������	��������� �!�

�����������������

Administrative
Law Reform in Estonia:

Legal Policy Choices and Their Implementation

���������� �������������������
�� ����������������������������5�� ���������
������
����
������������(
�������������������������	��������������������	������������������������-����������
������������������
���������������������������7����������������������������������������������
���
������������������������
��������2�������������
���������������������������������������������������������������������������������
���
���������,�����������������2�����
����������������������������������������������������2� ���
�����������������������������������������������������������������������������������������	���
��������
-�����������1��
������-
�	��������������-
�	�����������������
����������1�������1�������-
�	����
-�����������,�(���������-
�����������������������������������������������������

��������������
�����������������,�������-�����������,�����1��
�����	���
�������������������������
�����������
����
����������������
����������������������������������������������������������������������

������-
������������������
��������������������	����������������������������������
��
������	�������
�����!�����	���������
����������������������������������������������������������
��������������������
����������	����������������������������
���������������������
����������������	���
����������������������
������
������������������������������

1. Legal policy choices
-����������������������
���������,���������	���
�������������������� ���������������������������������
�������������������������������������������������
��
�	���������
������������ �����
��������������
�

��
���������������������
��������
���������������� ���������
��
��	�������������������������������
����
�������
�������
����������������������������	�������������2� �������"�/�
������"FF$	��

���(
��������
�������
��������
���������"F&%�������������� ��������

������������������������������������
���N"

��������������� ���������������
 ����������������
�� �������������������������
�������� ���������������
,������������������� ������ 
��������3�����������	� ���� ��
���� ���� �������� �� �����������������������
�����������	��������
����	������������������������������������������������������
�������������������(

" 2� ����"�����������"FF$���������������������������=�������������E/�
�����������2� �������"�/�
������"FF$��������
�������
�
��������������������G��>�2��"FF$	�Q$	�LQ"�E���������G�



������������	
��	�
��	���������

�������	����������������������
������������������������������������������������� ����������������������	
����������������
���������������������������������������)�����������������������������������	���
���������������������������������������������
����
�����������������������������
��
�������
���������
�����������������;����������������������������������������������:������	���������������������	����
������������ ����� �����
���������
���������-���� ������	� ���� ��������
� ����
�������������������� ���
���������
���������������"FF$	�����#���������4���
�����������������	�<-�����������1�����
��5	�
����
���
�������������� ��������������
��������2����3����	���� (4����������=�	�4A��1I��	�����6�����#���� 	
��
�������������������������������������������"FFM�����������	����������������������������������
�������������������
�������������������������������������������
���������,���������	���������������
����
������������������������:����������-�����������������������
������������������������
��������-�
������������	����������������������������
���
���
��������������������
������������
�����������������
��������-������������
������������
����������
����������������������
��������������7����������
�
�
�������������������	���������������
�����������
�������������������������7���
����������������� �����
�

�������������
��	��
����
	�����
���������������
��.���������.���
���������
�����������������������(
���
��
��������������������������������������������������

���������(������	�������
��
����������������������������������������������������������������������(
���� ���	� ����������� ��������� ��� ������� ���� ��������
� ����
�������� ������������ �������� ������ ���
�������������������
�����������������?������
��
�������
�������	����������������������������������

����
�����������������������
��
�
���������������������������������-
��������������������
����������
������������������������������������������������	����
������������������������������	���������
������	���
��������������������������
����
��������������
����������������'�������
���������������
���������������
��������������������������������������
����	����������
������������������������������
���������������
��������������� �
������ �� ���� ���������������� ��������������
�
������ ���� 
�����
���������������������������
�����������������������������������������������������������������������

�����	�����
�����������-���������������,������������������������������,����	������������
���

�����������������������������������������������������������������
���
����
�������������������
����������������������
�����
�������

����
��������
��
��������������������������������������������������������������������
�������(
����������
���
������������������������
����	������������
������������
��������	��������������
����
�����
��������
������	���
��-�����������
���
����������������
 �����������������������������������
�������������������������������������������,��������N$

���� �������� ����������������� ����� ������� ���� ���
��� ���������
����
������-��� �������������������
#���������4���
��������������������������������������������������
��������������������������������	
���� ����� ����������	� ���� ��������� �
��� ��� ����8�������2�����
� ���:������	���
�������� ������� �
�������������������� ������������ ��������������

������ ������� �������������
�
���8��� ����� �������	
�����������������������������
����������������������������������������� �	������������������������������
����
�����������8���������������������������������������������������������������� ����
��
���������
��������������������������������
����������
�����
�������������
����������
���	������������������	
�������
����������������������������������������������������������������������	��������������������	
�������
������
����������������������
�����������
���0���������������1���� 2� 3����	�1�����6� #���� 	
1���� �� 6���������	�1���� )� /��
�����	�-���
����1�����2��2������	����-����	����������������������
��(
���������������������������������
�������;��"M�#��
��"FFJ	���
�������
��������<�������
���8�����(
��������������������������������5������������������	�������������
���
������������������:���������
����������������������������
����������
��
��������
�������
�����
��������������������������������
��������������������������,����������������������
�������.��������	������������������������������
������� ���� 
����� �� ����� ���� ������ �������� ����������� 
��������������� ������������	� ������ ���	� �� �
�

��������������������
��������������������������������������������������������1�����2��3��������

����
�����������������+�<��������������������������������������������������������	���
�������
����
�������������������������
��������������������������������������
�
�����������;�����������������������
���������������������������������5NM�0������������������������������������������������������������������
-�������� �+�<������������������������������������������������������������
��������������������������
����������
���
���������������������.�������������
�������������������5���������������
�����������������
;���������
��������
��������������������������������������������
��5N&

;��$O�3��������"FFJ	������
�������
�����
������������J%���������������������#���������4���
�	��������
<����0�����	�1��������������	�����1�����
������������������������������5	������#���������4���
��1���
9���������������������������	�<����������������������������	�������
�������������������������������

$ ���������,�������������������������-����������+�����+UU������������U
���U�����������U������$%%$U��_�������
M 2��3�����������I��� ��������==�����������������E����������������������������������
��������������G��>�4���
��"FFJU"	����M�E������(
���G�
& -����� ���H�����������������������E#�����������������G�������"FOJ	�����O$>OM�E���������G�

5���$��$����

��'� �������%$�����$&��'�� ����� ��8�$!���"���#/��(��#$��� ��
($����')�$'$ ����� 



�� ����������	
��	�
��	���������

��������
����������������������������������������
�����������������������������������
��
�����������
���	���
�����������
���������������������
������� ����������������������������
����	���������������
���������������������-��������������
����	�����!����
��������������������������
�������������� �����
������ ���� ������������ ������ ������	� ��
�� ���� ��(
������������ ���� ����
� ���� �� ����� ����������������
,������������������,������������������������������
��������������������������������������������������
����������	�����������������������������������
��
�	����������
����	���������
����������������������

���������������	����������������������������������������,�����������)��
������� ����������������
�������������������������
�����������
��������������������������������� ������������
�������.��������	
����
������������������������� ����

��������������
���������������
���������!���������
���������������
����
����������������������
�����������������������5NQ

���������������������������������
������������������������������������������������������������������
��������������
��������������������
�������
����������������������������������
�
��������������������
,��������������������
���������(��
��������������������������������
����������������������������
(
����������������������������������������������������������
����������������������������������
�����������

����
���������	���
��������������������!�����������

�����������������������������������-��������

���������������������������������������������	����������������
����������
���	����
������(

���	��������������	�����������������������������������

��������������������������������������� ��
������� 
�������� ������ ���
�������	� ������
����	� �������
�����-���������������� 
��
���������� ���
:��������������1�����/���'��2������������/���0���
������	���������������������������
��������������
������������������������������������������������������������������������������
�������

2. Bases of administrative law reform
������������
���������������������������������������������������������������
�������������������
���������������������� ����������������������������������������������������������������������� ��
�

���������������������������������5������������������������������������������
�������������������
,���������������������������������������
����������������������������
����

2.1. Constitution
�����������������������������������������������
����
����������,��������������������������������(
�����������
������������������������	���������������
���������������
������)��������
���������������
���������������
�����	���
����"&��������,��������������������������������	��

�����������
��������(
����������������������������������������������������	����
����	��������
���������	����������
���������(
��������
����"&��������,�����������������
������������������������������������
������������������
��
��������������������������
������������������������������������������������!��������������������
����������������������������
�����������������������������������
���������������������������������������
����� �
���� ������������ �� ��
����� ����
�������,����!������	� ��
����"&���� ����,��������������������
�����
���������	����������������������������������
�����
�������������������������������������(
����������������
���������	��������
 ��
����������������������������������������������������
�������NL

����,������������2�����,����������������������,����5��������������������
����"&��������,���������
��������� ������� ���������� ��� ��� ��
�������$$�8��������$%%"	� ����2�����,������� ���������� ����� �
������5����������������������
�������
�������������������
����"&��������,����������NO���������
������
"&�-����$%%M	� ������������,����� ��� ��� ����� �����������������������������
�������������������
���
������ ������� ������������ 
����� ������ ����� �

������ ��� ��
����"&���� ����,���������	� ���� ������ �
����������������������������������������������������������������������������������������������������
���������������������������������������
�������������������������-

�����������
����"&��������,����(
�����	����������������������������������������������
����������������
�����������������������?�������(

����������������������
�����������������������������	������������������	��������������������������
�
��������������
����������������������
���������
������������������������������������
������������������
��������������
��������������������������������������������
�������������������
����������������������
��������� ��������� ��� ��
�� 
����	� �� ����������������
���������� ��������������� ������������ ����������

Q 1��9�����������I����A����������������E2�������������������������������������G��>�4���
��"FFFU"	����M�E���������G�
L '���I���������1I�����������������A  �E,������������������,���������G��>������9�������I���������6��������������=��������E,����(
�������������2�����
������������,��������������G���������$%%$	�����"$J>"ML�E���������G.�2��-������1I�I������������I���������
E8�������������������������������,���������G��>�4���
�����=��������E���
������������4���
�G�$%%"	����OM�E���������G�
O ,2,�,�	�$$�8��������$%%"	�M(&("(&(%"��>�2������$%%"	�L	�LM�E���������G�

5���$��$����

��'� �������%$�����$&��'�� ����� ��8�$!���"���#/��(��#$��� ��
($����')�$'$ ����� 



������������	
��	�
��	���������

���
�������������������������������
������������������������������������������
����"&��������,���������
����� ����� ������ ������ ��
�������
��NJ�?������ ��
����"&���� ����,���������	� ����������������� ���
���
������� ��������������� ������������ ������ ������ �� ����� ������� ����� ���������������������� ���
,�����������8��������������������������������������
�����	� ���������������
�������
����"Q���� ���
,����������7�����������������������������������������������������������������������������
������������

������7����������������
�������������������������������������������������������������������������
�����������������������
����$%��������,�������������������
����������������	�
�������&	�Q	�����L���
�����
����$����������
�����������������������-

���������������
������	����������������������������������
�������
��������
���������������������������������������������������
�����+

"G ������
�����������������
�����������������������������������������������
��������������
����������������������������������������
�����������.

$G ��������������������������������������
�����������	������������������������	������
����
	���
����������
�	�����
������������������������������������������������������.����

MG �����������������������������������������������������������������������������������������������
������������������

8������������������
������	����������������
����������������������
�+���
����$"�E��������������
�����������������������������������������������������	���������������������������������������������(
������	�����������������������������������������������������������������	���������������������������������
���������������
�������������������G.���
����&&�E"G	���
�����������������������������������
��������

����������E�������������������������������������������������������������������
����G.����������
(
����$���� ���� ��
���	���
������������ ������������ �� ����
� ��������� ���������� ���������� ������ ��
�
��������������������
�K������������������!��������������������������
�������������������������
���	
�

���������������������
��
������������������������
������������
������������������������������(
��������������
���������������������������������������
�������-

�����������������������
���	��������(
����
�K��������������������

����������������������(i�����������������������������
���������
������(
������������� ������������ ��
����������������
����	� ���

�����
������ ���������������� ���� ��������

�K���5����������
��������
����&&�E$G�����EMG��������,�������������������������
�K��������������������
����������������	���������������������������������-������������	������
�����
�
����������������
�������������

��
����&L��������,���������������������������-

���������������
���	���������������������������������
����������
��	���
��������������	�������������
�������������������������������������
����������
����
������
�������������������������������������������������7��������
��������������������������������
(
�����������

��
����M�������������������
�������������������������������
��������������������������������.��
��������������
�����������������	���������
�����������5������������������������
��������������������������
,������������������������������
���������������������������������
����������������������
��������
���������������
�������������������-�������������������������
������	���������������������������
����
�������
�����������
���
��������������������������������E��
����"%G	���������������E��
����""G	��������
���
����������������!������E��
����"$G�

2.2. Historical experience
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2.3. Judicial practice
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2.4. European Union law and experiences of other countries
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2.5. Administrative practice
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3. Results of administrative law reform
and principles adopted
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3.1. Administrative Procedure Act
����-�����������1��
������-
��
������������!�������������������������������
���������������������
�����������������������
����������
���������� �����������������
�����������������������������
�����
��������������5�����������������������
�����

;����������������������
�������������������-�����������1��
������-
������������
��	���������	"�
������	���
��������� �������
����"&���� ����,�����������-������� �� ��
����"	� ��������������� ����-
�
�������������������
������+�<�������������������-
�����������������������
������������������������������

���������� ������������
������ ����� ������� ���
��� 
������� ���� ��������5�����
�����5������ �� ����
�������������c�M�E"G��������-
�	��

�����������
�������������������
������	��������������������������
�����������������������
����������������������������������
�����������������������������������������
�����
�����������������������������
������������
����""��������,���������	���
����!���������������
��(
�����������
���������������
����������������������������

�����
��������������������������,������(
�������
���
����������������������������������������������������
������
����������,����������

-�������������������
������������������-�����������1��
������-
������#���	���������������������
�����������c�M�E"G��������-
�	���������������	������������c�&	���
����������������������������������������

"J -�����������1��
������-
���>�2����$%%"	�"	�QJ	�MQ&.�$%%M	�$%	�""O�E���������G�
"F �������������-
���>�2����$%%"	�&O	�$L%�E���������G�
$% ����������������
����������1�������1�������-
���>�2����$%%"	�Q%	�$J�E���������G�
$" -�����������,�(���������-
���>�2����$%%M	�$%	�""O�E���������G�
$$ ,�������-�����������,�����1��
�������>�2���"FFF	�M"	�&$Q.�$%%M	�"M	�LO�E���������G�
$M -�����������1��
������-
��-���������������������������-
���>�2����$%%$	�L"	�MOQ�E���������G�
$& ^��#�����������������I������������ ������������������E'�����������������������������������������������G��>�4���
��$%%MU"	
���&&�E���������G�

5���$��$����

��'� �������%$�����$&��'�� ����� ��8�$!���"���#/��(��#$��� ��
($����')�$'$ ����� 



�� ����������	
��	�
��	���������

����� ��������
���� ���� ����������
�������-

������ ��� �����������	� ���� ����������
������ ��������
����
�������

�����
�����������������������������	� �����������������
�����	��������������������(

������������
�	��� ��������

����������������
�������
���������������������������Ec�&�E$GG�������������
��
���������������������� ��������� ���!���������
��������������� �������������� ���	���� �������
��
�����������������������������������������������������������������������
�������������0��
�	���������(
��������������������������
����������	������������������������
������������
���������������������
������
����������������������������c�Q&��������-
�	���
��������������������!��������������������������
�������

����������������7���������������������������������������������������������������� �������
�����
��
����������
������8����������	��

���������c�"%O�E"G��������-
�	���������������� ���������������

�����
�
�����������������������������
�������������������������������������������������������
�������
��������
���
�����������������������������������������������������������-�����������1��
������-
��

������������
������������������������������������	
�������������	��������������
����������������(
����������������������
����������
�������
����""��������,���������	��

�����������
������������
���
��������������������������
���������������
���
���
����������������������������������������������������
��������� �����
�����2��������� ���
��� ���
�
�� �������� ������ ������������������������ ������������
,��������0�����2����	���c�M�E$G��������-�����������1��
������-
�	��������
������������������������
�������������������������������������(���
�����7��������������
�����������������������������������	
��
������	������������������������������������
�����

�����������������������
������������������� �	�������	��-��������������,��������������	��������(

�����������������������������������������c�"&��������,�����������#�������	�������������,��������
�����������������������������������������������������������������������N$Q��������������������������(
���������������������������������-�����������1��
������-
�����������������������������������	��
�����������������c�Q�E$G��������-�����������1��
������-
��7����������������
����������������������(
���	����
����������������������	�����
����
����������������������	��������������������
����������(

�������
�� ����������������	� �������������������� �����������������������
���������
���������� �
��
�� ������ ����� �� �������� ��� �������� ��� ������ ����������������-���������������,���������� ���
��������,�������������������������������������������������	�����������������������������������	����(

���� �����������
���	� ���� �������
�����������������������	� ��
�� ���������������� �������� ����
���������������
�������������������
���������
���
����������������
����������������������	����
�������������
�����������������������������������������N$L�����������������
���������������������
���
�������������������c�""�E"G�MG	��

�����������
���������������������������������������������(
��������
�	�
�����
������������
����	��������������������
�	����������������	���������
��������������
���(
������������
����������������������������������������������������������
�����������
����
�������
������������������������;�������������������������������������c�"%��������-
�	���
������������������������
������������������
������������������������������������������������������������
���������������
���(
��������������������������������������������������������
����-

����������������
����������������(
�������	����
���������������
���������������������������������������-��������	�����������������������
�������������
������� ����
���������������������������
�
�������-

���������c�Q�E&G��������-����(
�������1��
������-
�	����
��������
�������������������������������������������������������������������(
�������� ��������� ����������� �������������������
��
��������� �������������������
��������� �� �����
����������������������
���������	�c�&"��������-
����!�������������������������������������������
�������
��������������������������������������������������
������� ������������������������
�������
����������������������������������������
�����������������������������������������
�����	������������
�����	� ���� ����� ������������
������	� ���� ����� �����������	� ���� ����� ��� ��
���������������	����� ���
������������ ��������
� ��������� ��� ������� �����
����������������
��������������������������� ����
����������� ���������������������� ������
������� ������������ �����	���
��������������������������� �� ���
-�����������1��
������-
����������������������������������
�����������������������
����������
�������������

"G ���������������������Ec�&%G����������������
�������
����������������������������������������
�������������
�	� ���� ��
��������� ���� �� ����������������-����������������������� �����	
�����������������������������
�	�������������
������������
������������������������������
���������������� ��������
����� ��������	� ����	� ��� ���������� �������� ���������� ���������
�������������������
��������������
�����������������������������������������������������������
����������������������������������������������������������������������
����������������
0����������������������������������	������������	�������������������������������������������(
�����
�������������������������������
�����	�����������������������������������
������������
���
�����������������������	�����������������������������������������������������������
�����(
���������������������������������������������������
������������
�����������-
��������������
������
��������
���������
��������������������
�������������
����
�����������������

$Q ,2,�,�	�"O�8��������$%%M	�M(&("("(%M��>�2������$%%M	�Q	�&J�E���������G�
$L -�,�,�	�J�;
������$%%$	�M(M("(QL(%$��>�2������$%%$	�$Q	�$JM�E���������G�

5���$��$����

��'� �������%$�����$&��'�� ����� ��8�$!���"���#/��(��#$��� ��
($����')�$'$ ����� 



�	����������	
��	�
��	���������

�������������������
��������������
��������������
������Ec�&%�EMGG����
������������������
����������
��������!��������������������������������������������������������������
������
����
���������	��������������������������������������������������������������������
����
�������������������������
��������������
������������������������������������������������	
�������������������������������������������
��������������
�������8��������������	���
������
������������ ������
�������� �����������������
������������	���
�� ����
������� ��������
��������������������������
����	������������������
������������������������������������(
��������
������������.�������������������������
��������������
������������ ����.���������
���������� �������
�����������������������������������������
��������������������������
������������������������������������������
�����������
��
�����������(
��������������
�(
�����E������������������������
������ �� �������
��������
�����Q%G����������������������
�������������
�����������������������������

$G ���������������������
�������Ec�MOG��0�������������������������������������������������������
�������
���������������
�����������������������7���������������5��������-�������������
��������������������������������������	�����
�����	�����������������������
��������������(
������
������������������������������������������
������������������������

MG ���� ����� ��� ��
���������������� Ec�MLG������ ����� ��� ��
����������������������������������
�������������������
��������������������������������������������������������-����������(
�����������������������������������
������������
����������������������������������������
���������������
��������������
���������
��
�������������������
�����	������������������
��������������
���������������������
��������������������
��������
�
������
������
��(
��
����������
�����������������������������������������������������������
�����	���
�
���������E����
�����	������
�	�������������
������G�����������������������������������
���
�����	�������
�����
��������
����������������������������
�������-�� ��!�������� ���
�������	� ����
������������������������������7� ���	���������������������� �������������
������������������
��������-���������

���������c�ML�E"G��������-
�	������������������������
���������������������
���������������������
�������������������������!����	� �����������
,���������������������������������������������������������(���
���������-��������������
,����������������������,������������������������
�������������������������������
�
������
������������������������������������������������������������������������� ������
���
��������������������������������
�����������
����������������������5������������������
�� �������
������������������

�����
��������������
���
������������������������������5�
��������� ����
�������� ��� ��� ������������ ��������� ����� ����� ���� 
����
����� ���� ��������

��
�����������������������������������������	���������������������������������������������
���������������������������
����
��N$O�-

���������c�ML�E$G��������-
�	�����������������������(
�����������������������
����������
��������������������������������
������	�����������
���������������������
������� ��������������
��������������	����������������������������
�
�������������

&G ���������������������������������������������Ec�O�EMGG������-
�����
��������������
���������
����
�������������������������������������7�����������������������������!�����������(
������������������������
�������������
���������������������������������������������������
�������
�	��
���������������������������

QG ��������������������������Ec�"MG��-�����
������������
�������������������������������������
���� ���
������� �
��� ����	� �� �

�����
������ ���� ���	������������������������������������� ���
����
��������������
������

LG 2��������������Ec�O"G��-��������������������������������������������������������������������
��������������
�����������������������
�����������
������������������������
����������
�����������������������	��������������������������������������������������������������
����
��� ���������������!������	��������������������������������������
���������������
������
����������������������������������������������
�������� ������������������
����������Ec�OM
E"GG��'�����������������������������	�����������
��
����������������������
������������
�������������������M%������������������������
�������������
����������������
������������
�����������������
���������������!�������Ec�OQG��-�
����������������������������������������
������������������������������
����������	��������������������������
��������������������
��������������������������
��������������
�������������������

�����
�����������������
���
�������-��������������������������������������
�����������
�������������������������
������������
�����

$O -�,�,�	�$O�8��������$%%$	�M(M("("O(%$��>�2������$%%$	�""	�""%�E���������G�

5���$��$����

��'� �������%$�����$&��'�� ����� ��8�$!���"���#/��(��#$��� ��
($����')�$'$ ����� 



�
 ����������	
��	�
��	���������

3.2. Substitutive Enforcement and Penalty Payment Act
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3.3. State Liability Act
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3.4. Administrative Co-operation Act
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