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Heast haldusmenetlusest

Kadri Sullin
Tallinna Halduskohtu kohtunik

Sissejuhatus

2022. aasta kevadel tdhistati konverentsiga haldusmenetluse seaduse joustumise
20. aastapdeva.! Virskelt on ilmunud ka iilevaade Eesti diguse loomisloost, kus eraldi peatiikk
on piihendatud haldusdiguse reformile?, kust saame muu hulgas teada, et haldusdiguse
vilismaiste ekspertide eelndusid otseselt aluseks ei voetud ja ldhtuti teatavast talupojatarkusest.

Haldusdigus ndib moningatel juhtudel {iilikoolist tulnute voi ka hiljem juba kogenumate
juristide konelustes jddvat vaeslapse rolli. Tsiviildigusega on inimesel igapdevaselt suur
kokkupuude, olgu selleks poes ostude tegemine voOi peresuhete pinnalt tekkivad
oigusvaidlused. Karistusdiguse kohta kuuleme ka ise kokku puutumata mone kuriteo
toimepanemise, inimeste vahistamise vOi trahvimise kohta. Vaid paar ministeeriumit ja
Riigikogu komisjoni tegelevad pohitdona tsiviil- ja siiliteovaldkonna kujundamisega. Koik
iilejadnud tegelevad igapdevaselt haldusdiguse kujundamisega. Haldusmenetlus on meie
igapdevase tegevuse vOi avalikus meedias arutatava osiseks, kui me seda ka ise ei teadvusta.
Viimase aja uudistest vaatavad meile haldusmenetluslikud kiisimused vastu Rail Balticu
rajamisel (keskkonnamured, terminalide echitamine, vajaliku maa sundvoorandamine),
tuugenite ja piikeseparkide echitamisel, vaktsiinikindlustuse taotlustes, ametnike ametisse
nimetamisel vOi ametist vabastamisel, kaitsevde harjutusviljaku rajamisel, lasteaiakohtade
tagamisel, monumentide eemaldamisel, relvalubade, elamislubade ja viisade viljastamisel,
koolide dppekeeles, meeleavaldusel. Ka Riigikontroll on pidanud meelde tuletama, et riigi raha
jagades tuleb jirgida haldusmenetluse pdhimétteid.>

Pean HMS-i tiheks lihtsaimaks ja arusaadavaima sOnastusega seaduseks, kdrvuti pohiseaduse
endaga. Haldusmenetluse seaduse moistmiseks igapédevaselt vajalikult rakendatavas ulatuses ei
pea iildjuhul reaametnik olema juriidilise hariduse voi eriteadmistega. Seadusest arusaamiseks
piisab iildjoontes grammatilisest tdlgendamisest, terminite igapdevase tdhenduse teadmisest ja
moistlikust ldhenemisest. Kuna aga see seadus vOib jddda kohaldajate tdhelepanuta, sest
vaadatakse iiksnes oma eriseadust, voib tekkida huvitavaid olukordi.
Niide. Haldusorgan vottis kohtumenetluses ennast esindama advokaadibiiroo ja palus mdista
menetluskulud vélja kaebajalt. Kuna tavapiraselt haldusorgani digusabikulusid, mis on tekkinud
seoses tema pohiiilesannetega, vilja ei mdisteta, palus kohtunik selgitust. Haldusorgan pdhjendas
advokaadi kaasamise vajadust sellega, et vaatamata HMS-i joustumisele rohkem kui kiimme
aastat tagasi, ei ole haldusorgan pidanud HMS-i sitteid oma tegevuses rakendama.

! Konverents ,,Haldusmenetlus 20“. Konverentsi on vdimalik jirelvaadata siit.

2 R. Piir. Avaliku diguse reform. — Oigusriigi taastamine: Eesti seaduste ja institutsioonide reformid 1992-2002.
Koost. K. Sein, M. Ristikivi. Tartu Ulikool, Justiitsministeerium. Tartu: Tartu Ulikooli Kirjastus, 2022.

3 Riigikontroll. Kriisilaenude menetlus Maaelu Edendamise Sihtasutuses. Kontrolliaruanne. Tallinn, 2021.
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Haldusmenetluse alustalad on lihtsustades jaotatavad n-6 kolmeks suureks vaalaks — uurimine,
drakuulamine ja pdhjendamine. Neile eelneb {liks pohimotteline arusaam — inimvaarikus — ja
jargneb veel iiks praktiline tegevus — isiku teavitamine. Mones mottes voib haldusmenetlust
vorrelda maistliku lapsevanema, koolidpetaja voi iilemuse toimimisega — igas olukorras
selgitame vilja, mis juhtus (uurimine), vdimaldame anda selgitusi (&rakuulamine) ning
pohjendame oma 10plikku otsust ka isikule endale (pohjendamine ja kéttetoimetamine). Kodige
selle juures tuleb séilitada korraga teatud voimupositsioon (on ju haldusdigus ikkagi see, kus
avalik voim rakendab oma voimuvolitusi, olgu need siis kohustused voi hiived) ning samas ka
elementaarne austus inimese suhtes, kelle suhtes neid n-6 volitusi rakendatakse, olgu selleks
laps, Opilane voi alluv. Uurimise, drakuulamise ja pohjendamise nduete jargimine tulebki lipris
selgelt vilja kohtuasjades, kus vaidlustatakse koolide tegevust. Neis asjades ei ole enamasti
HMS-ile viitamist ja selle teadlikku kohaldamist, kiill aga on need nduded olnud jargitud
pedagoogilise professionaalsuse tottu.

Jargnev on suunatud mittejuristile — kuidas voiks neid ndudeid sisustada ja mis on mdned
praktikas tekkivad niiansid. Kui ei ole mérgitud teisiti, on halduse tegevusena silmas peetud
haldusakti, kuigi mitmed nouded kohalduvad praktikas toimingule, menetlustoimingule jne.

Inimvéairikus

Esmalt tuleb alustada inimvéairikusest ja hea halduse tavast. Haldusmenetluses ja kahtlemata

ka kohtumenetluses on vihemalt iiheks osaliseks inimene oma viirikuse ja inimsusega —

sellega, mis teeb temast inimese. Kurbusega lugesin selle aasta oOiguskantsleri konest

aastaiilevaate tutvustamisel* jargmisi 15ike.
,»M0o0dunud aastal kerkis esile iiks uus péris paheline vote. Ja niilid tundub, et see ei ole levinud
enam ainult thes ametis voi inspektsioonis, vaid halvast vottest opivad ka teised. Nimelt on
saanud tavaks keerukamates asjades iildse mitte otsust teha. Niiteks, inimene taotleb mone
finantsasutuse osaluse miiiiki. Tal on selleks vaja luba. Aga luba ei anta, sellest ka ei keelduta. Ja
niimoodi vdga kaua. Vai taotleb inimene elamisluba, ei anta, ka ei keelduta, ja eldakse, et votke
oma taotlus tagasi. Nii kaob 4ra igasugune vdimalus oma digusi kaitsta.*

,,Ni1 nditeks mul on toesti siidamest hea meel, et Gnnestus dra lahendada kaitsevielase mure, kes
oli vdlismissioonil. Sellel ajal siindis perekonda laps, aga 6eldi, et kui kaitsevdelane missioonilt
koju seda last omaks vitma ei tule, siis pannakse ta kirja isata lapsena. Meil onnestus asjad korda
ajada.”

,Uks kurioosne juhtum ka. Ametnike médttelaiskus sai siin murtud. Nimelt, Eestis pikaajalise
elamisloaga viibivatel inimestel siindis laps. Ja ennde imet, otsustati, et see laps viibib Eestis
ebaseaduslikult, sest talle pole eelnevalt elamisluba taotletud. Siinnieelset elamisloa taotlemist ei
ole meie diguskord ette ndinud. Julgen arvata, et ei peagi olema. Aga tdsimeeli suudeti delda, et
laps viibib Eestis illegaalselt.*®

4 XIV Riigikogu, VIII istungjirk, tdiskogu istung 20.09.2022. Oiguskantsleri 2021.-2022. aasta tegevuse
tilevaade.
® Samas.
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Kirjeldatud olukorrad tekitavad ndutust ja jouetust. Monel juhul tuleb ka kohtumenetluses
meelde tuletada, et ritk on inimese, mitte inimene riigi jaoks.

See aga ei tdhenda, et alati on iga indiviidi soovid ja tahtmised olulisemad kui avalik huvi. Kiill
aga peab avalik huvi, mida haldusmenetluses tavaliselt haldusorgan esindab, olema kaalukam
kui isiku soov ja eelistus. Oiguse riivamisel tuleb digustada nimelt riivamist ennast, mitte
viidata, et puudub alus diguse riivamata jatmiseks. Ka siis, kui riive ongi dige ja diglane, tuleb
selle kodige juures jddda inimlikuks.

Kui mdnel juhul voib menetluskonoomsel pdhjusel, otstarbekuse alusel voi poliitilise suunise
pohjal tekkida soov kasutada vdga lihtsat, kuid voib-olla isikut véga riivavat menetluslikku
lahendust, tasub endalt alati kiisida kaht kiisimust.
1. Kui oleksin ise inimese asemel, kuidas ma sooviksin olla koheldud?
2. Kas ma suudaksin avalikult, nt pressikonverentsil, pdhjendada enda tehtud valikut, et
see on aus ja diglane lahendus?

Kui need eeldused ei ole tdidetud ehk hinges on ikkagi kripeldus, et inimesega ei ole péris
oigesti kéitutud, tasub iile vaadata, kas seadus otsesonu keelab teha rohkemat, s.o inimlikuks
kohtlemiseks vajalikku. Kui isik on taotluses kogemata viidanud tdendoliselt valele
alusnormile, kuid tema tahet toetab moni muu norm, ei ole iildjuhul haldusorganil keelatud ise
selgitusi anda®, kui just eriseadus seda ei piira. Eriti sotsiaalvaldkonnas ja haavatavate isikutega
suheldes tuleks selgituste andmist pidada vaikimisi eelduseks, mitte erandiks. Kui seadus
lubab, et mdnes menetluses voib kittetoimetamisel piirduda avaldamisega ehk avaliku
kittetoimetamisega, ei pruugi see tdhendada keeldu otsusest eriti puudutatud isikuid isiklikult
teavitada.” Kui olukord on muutunud, siis ei ole haldusorganil keelatud, kuigi HMS seda selgelt
ei litle, ise haldusmenetlust uuendada ja juba kehtiva haldusakti jitkuv kehtimisvajadus iile
vaadata.®

Uurimispohimote

Enne asjaolude uurimist tuleb vélja selgitada, milline Sigusnorm konkreetset olukorda
reguleerib voi reguleerida voiks. [lma digusnormita vai hiipoteesita, milline digusnorm voiks
kohalduda, puudub teadmine, milliseid asjaolusid tuleks hakata vélja selgitama.

Uldistades peab haldusorgan enamasti vilja uurima kdik asjas olulised asjaolud. Oluliste
asjaolude ringi méirabki olukorda reguleeriv digusnormide kogum. Oigusnorm vdib ka seada
eeldused, millest 1dhtutakse ning mida saab voi peab menetlev haldusorgan voi menetlusosaline
imber liikkama. Uurimiskohustus on piiratum ka n-0 konkureerivates menetlustes (nt
parimatele taotlustele toetuse andmisel), kus haldusorgan ei tohigi piiratud ressursi tottu
konkureerimisel ise uurida ega konkreetse taotluse parendamisele kaasa aidata. Kiill aga tuleb
konkureerivat menetlust ettevotluse tarbeks toetuse saamiseks eristada toimetulekutoetusest

6 RKHK 3-3-1-90-04, p 16.

"RKHK 3-3-1-12-08, p 13.

8 A. Aedmaa, E. Lopman, N. Parrest jt. Haldusmenetluse kiisiraamat. Tartu: Tartu Ulikooli Kirjastus, 2004,
1k 245.
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kui isiku pohidiguste tagamise vahendist, kus aluseks ei tohi olla erinevate taotluste
konkurents.

Uurimispdhimdtte jargimise kontrolli murekohad jaotuvad laias laastus kaheks: uuritud on liiga
palju voi uuritud on liiga védhe. Liiga palju uurimine on olukord, mis viib tavaliselt mone muu
pohidiguse vOi -printsiibi rikkumiseni. Haldusorganil vd&ib faktiliselt olla juurdepiés
erinevatele andmebaasidele voi teabele, kuid seadus ei pruugi olla andnud volitust selle teabe
kasutamiseks, olgu selleks karistusregistri arhiiv voi jalitusteave. Kui haldusorganil puudus
volitus isiku eluruumi ldbiotsimiseks vOi tema vallasasjade ldbivaatamiseks, siis nende
omavoliliselt ldbivaatamisel saadud tdendid voivad olla haldusmenetluses tuginemiseks
kolbmatud. Ka ei ole haldusmenetlus koht ega acg dngitsemiseks, et ehk dnnestub isikule kiilge
haakida moni muu rikkumine mdnes muus asjas. Uurimine peab siiski olema piiratud
konkreetse haldusmenetlusega.

Uurimise vdhesus on tavaliselt seotud sellega, kui alusnormi ei ole piisava pdhjalikkusega
selgeks tehtud ehk on teadvustamata, milliste eelduste kontrollimist normi rakendamine
kéitkeb. Monel juhul on pdhjuseks, et alusnormis on méératlemata digusmoisteid, keerulisi
termineid, viiteid teistele normidele voi muul pdhjusel on eeldused reguleeritud kuskil mujal.
Monel juhul tuleb teistele normidele tuginemise ja sellest tulenev uurimisvajadus hoopis
normide siistemaatilisest tdlgendamisest, ilma sellekohase selge viiteta.

Teine tavapdrane puudujddk on tdhelepanu pooramata jétmine sellele, et tdendid on
vastuolulised vo0i puudulikud. Ka menetlusosalise enda selgitused, taotlused v6i muud
avaldused voivad sisaldada viiteid veel olemas olevatele tdenditele, mis voiks kinnitada isiku
seisukohta vo1 kummutada haldusorgani tuvastatut.
Niide. Haldusorgan tugines kahe isiku kirjale, mis kirjeldasid menetlusosalise kaitumist
konkreetses olukorras. Menetlusosalise selgitused, et sama olukorra juures viibis veel mitu muud
isikut, kes voiksid anda tema kditumise kohta teistsuguseid litluseid/selgitusi, jaeti tihelepanuta.
Kohtumenetluses selgus, et haldusorganile oli edastatud mitu kirja, mis pigem kinnitasid
menetlusosalise arusaama konkreetses olukorras toimunust.

Kuigi HMS ei nie ette tdendite hindamise reegleid, saab suures osas kasutada kohtumenetluses
kujunenud standardeid, sh seda, et kui seadus ei née ette teisiti, ei ole iihelgi tdendil ette
kindlaks méératud joudu (vid HKMS § 61 Ig 2). Praktikas tuleb kiill aga ennekdike isikuliste
toendite korral arvestada moddunud aega, siindmuse erakordsust voi vastupidi, tavapérasust,
ning ka kiisitleja esitatud kiisimuste sOnastust ja jarjekorda. Inimesed soovivad mdnel juhul
olla erakordselt abivalmid ja aidata, oletada, tuletada, tahtmata sellega kellelegi ebameeldivat
tagajdrge kaasa tuua. Kui isikule véga selgelt ei selgitata, et tuleb eristada selget mélupilti
oletusest varasemate sarnaste olukordade alusel, v3ib 1dpuks jouda tahtmatult {itlusteni, mis
tegelikult (mitte)méiletatavat {ildse ei kajasta. Praktikas voib hakata rolli méngima ka see,
kuidas kiisimus ja vastus protokollitakse.

Niide. Lapsevanem andis selgitusi selle kohta, kas teine vanem on elatist maksnud. Protokolli

maérgiti, et elatist ei ole makstud. Menetleja sai sellest aru, et elatist ei ole makstud mitte kunagi.
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Lapsevanem soovis sellega viljendada, et monel iiksikul korral on midagi makstud, kuid tegemist
oli kordades véiksemate summadega ja harvemini, kui kohtulahend ette nagi.

Lisaks tuleb monel juhul arvestada nii konekeelseid mugandusi kui ka avalikest registritest
ndhtuvat. Naiteks heideti vilismaalasele ette, et ta on to6tanud ebaseaduslikult driiihingutes A
ja B ning éritihing C, kus isik samuti vdidab end to6tavat, asub Eesti teises otsas ja tegeleb teise
alaga, mistottu ei saanud isik ka dritihingus C tootada. Uurides selgus, et isik todtas tegelikult
aritihingus, mille nimi oli vdga sarnane drilthingu C nimega, ning sama ariithingu nimeks oli
varem olnud A ja B. Lihtne kontroll registrikoodi alusel oleks suurema segaduse dra hoidnud.

Arakuulamine

Arakuulamise etappi tuleb eristada tdendite kogumise etapist, kuigi isikul on vdimalik uusi
toendeid esitada ka drakuulamisel. Kuigi tdendiks on ka menetlusosalise seletus, on tdend
iildjuhul seotud iiksnes faktilise asjaolu olemasolu vOi puudumise &dranditamisega.
Arakuulamisel peaks aga isikul olema vdimalik avaldada arvamust ka selle kohta, mis normi
kohaldatakse ehk mis koosseis vOi voimalik tagajarg on iildse vdimalik; millistele jareldustele
voib haldusorgan tdendikogumi alusel jouda ja kuidas vOib haldusorgan erinevaid lahendusi
omavahel kaaluda. Kohtupraktika kohaselt ei pea selleks isikule olema kittesaadav haldusakti
kavand®, kiill aga on see mahukamate ja kaalukamate otsustuste korral monel juhul hea
praktika. Siinkohal on mdistetav kahetine olukord: {ihelt poolt oleks dige ja diglane esitada
isikule koik, mille kohta ta veel saab arvamust avaldada; teiselt poolt ei tohiks see jtta muljet,
et koik on 18plikult otsustatud ja drakuulamine on lihtsalt formaalsus. Viimasest ei peaks end
heidutada laskma.

Monel juhul tuleb haldusorganile meelde tuletada, et drakuulamine on inimese digus, mitte
haldusorgani volitus isikut iile kuulata.!® Isik v&ib loobuda enda drakuulamise digusest ja
leppida talle ettendhtava tagajirjega. Kohtupraktikas on ka leitud, et kuigi isikul voib olla
teatud juhul kaasaaitamiskohustus, ei saa see tuua kaasa eraldi sanktsioneerimist niiteks
distsiplinaarmenetlusliku meetmega.'! Kui isik ei soovi drakuulamisel midagi esitada, ei saa
see samas ka digustada haldusorgani poolt teadvalt vale otsuse tegemist. Kui vahepeal selguvad
muul viisil isikut digustavad asjaolud, muutub materiaaldigus voi kohtupraktika voi selguvad
tapsemad faktid, tuleb neist andmetest ka ldhtuda ja siiski teha dige otsustus. Samas kui isik
véljendab selgelt, et haldusorganile ei ole motet midagi esitada ning kiill me kohtus kohtume,
tuleks isikule selgitada, mis on seisukohtade esitamata jétmise tagajirjed.

Arakuulamata jitmise alused sisalduvad ammendavalt HMS § 40 15ikes 3 koos vdimalusega
loetelu eriseaduses tépsustada. Arakuulamine ei ole menetlustoiming, mida tehakse vastavalt
haldusorgani vdoimalustele kaalutlusdigusest ldhtuvalt ning seda ei saa jitta isikule tagamata
vormivabaduse ja otstarbekuse pohimotetest ldhtuvalt (tuginedes nt HMS § 5 16ikele 2). Kui
drakuulamata jidtmise pohjuseks on vajadus tegutseda viivitamata voi see, et drakuulamine

9 RKHK 3-3-1-52-13, p 34.
10 A. Aedmaa, E. Lopman, N. Parrest jt (viide 13), Ik 226.
11 TIn RKK 30.04.2020 otsuse nr 3-19-1002 p 17.
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takistaks eesmérgi saavutamist (nt etteteatamata jirelevalve ldbiviimine), tuleb seda hiljem
haldusaktis ka kirjalikult pdhjendada.

HMS § 40 1g 3 p 6 lubab jétta menetlusosalise dra kuulamata, kui tegemist on tildkorraldusega
vdi menetlusosalisi on rohkem kui 50. Siinkohal tuleks aga lihtuda Riigikohtu praktikast'?, mis
suunab meid selleni, et kui on ette ndha, et iiksnes seaduses sétestatud kanalid ei pruugi olla
piisavad selleks, et teave ka tegelikult huvitatud isikuteni jouaks ja tdiendav teavitamine ei too
kaasa ebamaistlikke kulusid, siis on vaja isikuid seaduses sétestatust intensiivsemalt teavitada.
Samast pohimottest nagu kaasamisel tuleb ldhtuda ka kittetoimetamise korral.

Arakuulamine vdib tunduda ebamugav, sest siis tuleb kiisida sisulisi vastuviiteid ja kriitikat
enda esialgsele seisukohale. Siiski aitab drakuulamine &ra hoida mitmeid tulevikus tekkida
voivaid probleeme. Esiteks vOib koostods inimesega saada moni valeinfo voi eksimus
kummutatud. Ka ei ole vilistatud, et koostods leitakse parem lahendus, mis riivab koiki pooli
vihim. Arakuulamine ei tihenda, et isiku kdik ettepanekud tuleb heaks kiita ja neist ldhtuda.
Arakuulamine tihendab seda, et isiku toodut analiiiisitakse tdsiselt ja sisuliselt ja seda vdetakse
16pliku otsuse tegemisel arvesse, pohjendades mittendustumist voi vastuviite korvalejitmist.
Monel juhul voib olla vajalik ka drakuulamisel toodut tépsustada, nditeks juhul, kui isik viitab
tdiendavate tunnistajate voi lisateabe olemasolule, kuid ei ole osanud teavet ennast voi
tunnistajate andmeid omal algatusel lisada, ning tegu on teabega, mis voiks haldusorgani
otsustust muuta. Kokkuvottes aitab drakuulamine haldusakti paremini pohjendada ja jouda
digema otsuseni. Lisaks on drakuulamisel oluline osa inimvéérikuse pdhimdtte jargimisel —
sellega ndidatakse, et inimene on vordvairne vestluspartner, mitte haldusmenetluse objekt, mis
on liikata-tdmmata.

Pohjendamine

Keeruline on tuua ammendavalt vélja, milline peaks olema hea pohjendus, sh milline on
kindlaksmééaratud struktuur sellisena, et see alati kohalduks, ei sisaldaks midagi iileliigset ning
oluline ei jidks kajastamata. Seetdttu ei ole alljargnev ainuvoimalik kisitlus, vaid vélja on
toodud suurimad silma jaanud komistuskivid.

e Haldusaktide ja ka muude kirjalike dokumentide puhul jddvad silma pikad asjaolude
kirjeldused, sh menetlusosalistega peetud kirjavahetuse tdiemahuline kronoloogiline
imberkirjutus. Soovitan mitte kasutada copy-paste-meetodit, mis kiill algul voib
tekitada suurema ajakulu, kuid mille pinnalt kujuneb tipris kiirelt sisetunnetus, mis on
selle haldusmenetluse puhul oluline ja mille voib viélja jétta. Lisaks ei ole haldusorgan
seotud menetlusosalise argumentatsiooni jirjestuse ega selle kordamisega eri
dokumentides. Seega voib julgelt kajastada menetlusosalise esimest, teist ja kolmandat
argumenti jirjekorras, mis on haldusakti pohjendamisel loogiline, ja jitta kordused
vilja.

e Moningates haldusaktides on vidlja toodud iilipikad normide timberkirjutused,
tapsustamata seda, millist asjaolude kogumit ja vdimalikku tagajérge iildse kaalutakse.

12 RKHK 3-3-1-12-08 (viide 12).
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Lopuks on koigile ebaselge, mida ja millisel alusel iildse on tehtud. Haldusakti
pohjenduses ei ole vaja vélja tuua kdoiki alternatiivseid eelduseid ja tagajérgi, vaid
iiksnes kohaldatud koosseis.

e Normide laialdase tsiteerimisega proovitakse monel juhul kasvoi tahtmatult varjata
seda, et puudu on hddavajalik osa — asjaolude kokkuviimine normi koosseisuga ehk
Oiguse subsumeerimine. Tegemist on pohjendamise keskse osaga, mida ei tohi jétta
lugeja hooleks. Kohaldatavas normis toodud iga eelduse kohta tuleb esmalt vilja tuua
toendid, millest 1ahtutakse, ja seejérel jareldus, kas eeldus on tdidetud. Kui normiga on
antud kaalumisruum tagajérje ulatuse (nt sunniraha suurus) vdi tagajdrgede valiku
kohta, tuleb haldusorgani valikut pdhjendada. Isiku vastuviiteid voi muid loogilisi
vastuargumente on hea kisitleda kontrollitava eelduse voi rakendatava tagajérje juures.

e Toendite hindamisel on vaja vélja tuua, miks konkreetne tdend jdetakse arvestamata
vOi miks see normis toodud eeldust ei tdenda. Kui isik on viidanud tdendite kogumise
vajadusele voi seadus nieb ette lisatdendite kogumise voimaluse, kuid seda ei kasutata,
tasub seda vastuargumenti ennetada ja pdhjendada, miks neid tdendeid ei kogutud.

e Kaalumise ja kaalumisvigade kohta on kirjutatud mitmeid kisitlusi'®, kuid iihegi
kaalumisvea tipne maéiratlus, s.o kas tegemist on asjaolude ebadige vairtustamisega
vOi olulise asjaolu arvestamata jétmisega, ei ole iildjuhul keskne vaidluskiisimus. Kiill
tasub olla hoolikas kiisimuses, kas tegemist on kaalutlusotsusega, sh siis, kui norm néib
olevat sonastatud kategooriliselt. Kaalumisruum kipub monel juhul tdhelepanuta jaédma
kategoorilistes normides kujul ,,Haldusorgan nduab isikule makstu tagasi, kui...”. Kuna
tavapiraselt on olemas ka iildviide HMS-ile (vdi tuleks seda siiski rakendada'®), tuleb
isiku kahjuks temalt midagi tagasi ndudes arvestada HMS §-dega 64, 66 ja 67 tervikuna
kogumis ehk sisuliselt koiki asjaolusid, mis vdiksid rddkida algselt antud hiive
tagasipodramise vastu. Kaalumisruumi puudumise tottu on ka seaduseid
pohiseadusvastaseks tunnistatud.'®

Kokkuvdttes ei ole pdhjendamiskohustus moeldud ametnikku koormama, vaid aitama. Hea
pohjendus voib veenda ka isikut ennast, et ritk on kditunud teda keelates voi kohustades ausalt
ja oiglaselt. Pohjenduse ldbikirjutamine voib viia selleni, et algne kohutunne voi oletus, milline
on 10plik resolutsioon, osutub ekslikuks, sest sormed ei paindu kirjutama lauseid nii, et kirjutaja
neid ise uskuma jidks. Hea pohjendus peaks seega veenma ka kirjutajat ennast ning kui ikka
jaab kahtlus, et tdendikogum ei tule kokku voi avalik huvi siiski ei kaalu isiku diguste riivet
iiles, siis tuleks teha tdiendavaid toiminguid voi ka iimber moelda ja jouda teise lahenduseni.
Kindlasti on ka pdhjenduse iilesanne veenda hiljem jdrelevalvajaid, olgu need haldusorgani voi
haldusala sees vdi viljaspool. Aidrmuslikumatel juhtudel vdib pdhjendus olla vajalik niitamaks,
et tegemist ei ole korruptsioonijuhtumiga.

13 Halduskohtumenetluse seadustik: kommenteeritud viljaanne. Koost. K. Merusk, 1. Pilving. Tallinn: Juura, 2013.
Vit § 158, 1k 542 jj. K. Pikamiie. Kaalutlusvigadest. — Juridica 2006, nr 2, Ik-d 75-83.

14 RKHK 3-3-1-30-09, p 10.

15Nt RKPJK 3-4-1-10-10 ja RKUK 3-3-1-51-13.
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Kittetoimetamine
Kui koik eelnev on tehtud, on inimlikust vaatepunktist viisakas ja seaduse kohaselt ka vajalik
isikut otsusest teavitada ehk {iildjuhul otsustus isikule kitte toimetada (HMS § 62 1g 2).
Kaittetoimetamisest soltub enamasti ka otsuse kehtima hakkamine (HMS § 61 1g 1).

Niide. Sunniraha rakendamise vaidluses selgus, et ettekirjutust, erinevalt hilisemast hoiatusest,

ei olnud isikule kétte toimetatud. Seega ei olnud ettekirjutus kehtiv ega sunnivahendi
rakendamine lubatav (ATSS § 8 1g 1).

Elektroonilise kattetoimetamise korral peab nii fiiiisilise kui ka juriidilise isiku korral, kes ei
ole éritihing, saama kinnituse, et isik on haldusakti kétte saanud (HMS § 27 1g 2 p 2). Ei pruugi
piisata ainuiiksi sellest, et isik on sellel aadressil varem suhelnud voi ise aadressi avaldanud.
Pikemas perspektiivis vajab sisulist késitlust kiisimus, kas isik, olgu selleks ka &riiihing voi ka
advokaat ja notar (HMS § 27 Ig 2 p-d 3 ja 4), saab vastutada e-posti serverite raimpspostifiltri
toimimise eest, mis vOib haldusorgani saadetud kirja édra kustutada.

Oma pdhimdttelt peab kittetoimetamine olema isiklik, reaalne ja arusaadav.'® Avalik
kéttetoimetamine on olemuselt kittetoimetamise fiktsioon, mitte isiklik ega tegelik. Nii saab
see olla vaid viimane, ultima ratio lahendus, mille rakendamisel tuleb kontrollida, kas koik
seaduses toodud eeldused (nii HMS-is kui ka eriseaduses) on tdidetud. Praktikas on esinenud
olukordi, et isik ei vota erinevatel viisidel saadetud kirju vastu, kuid tema elu- ja viibimiskoht
on tegelikult teada ning seega ei ole avaliku kéttetoimetamise fiktsiooni kaudu kéttetoimetatuks
lugemine tegelikult lubatud.’

Oigusloomest

Kuigi HMS § 112 Ig 2 sétestab, et eriseadusega reguleeritud haldusmenetlusele kohaldatakse
HMS-i juhul, kui seda nieb ette eriseadus, tuleneb kohtupraktikast'®, et ka viite puudumisel
kohaldatakse muu regulatsiooni puudumisel siiski HMS-i.

Praktikas ei ole probleeme juhtudega, kus eriseaduses on terviklik menetlusdiguslik késitlus
vOi eriseadus sisaldab materiaaldiguse norme, jéttes menetlusdiguse HMS-i hooleks. Keerukas
on olukord siis, kui eriseadus sisaldab natuke menetluslikke norme, kuid juhuslikult iihe ja teise
menetlusliku kiisimuse kohta. Selles olukorras asub kohus tavaliselt uurima, kas tegemist on
HMS-ile lisanduvate voi neid asendavate normidega. Kui eriseadus toob vélja igas
menetlusetapis just kui tlihe suunise, kuidas toimida (erinormid &rakuulamise ja
kittetoimetamise kohta), siis reaametnik ei pruugi enam hoomata, et vaadata tuleb ka HMS-i.
Veel vihem vo0ib ametnik osata hinnata normide kumuleeruvat voi alternatiivset toimet. Kui
siiski on vaja menetluslikku erisust HMS-ist, voiks sOnaselgelt tuua vilja nii HMS-i
kohaldamise kohustuse kui ka selle, mida lisaks HMS-is sétestatule on lubatud, keelatud voi
vajalik teha.

18 Halduskohtumenetluse seadustik: kommenteeritud véljaanne (viide 19), § 46, 1k 193 jj.
17 TIn RKK 14.05.2014 méirus nr 3-14-50007.
18 RKHK 3-3-1-30-09, p 10.
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Samuti kutsun iiles, et anname ametnikele voimaluse teha tarku otsuseid, st anname neile
kaalumisruumi. Sonastades normi kategooriliselt, tasuks modelda, kas see on ainuvoimalik
lahendus. Kaalumisruumi korral tuleks norm ka sellisena sonastada, et diguse rakendaja ei
satuks ainuiiksi grammatilise tdlgenduse tottu eksitusse ega kahtleks, kas kaalutlusdigusest
lahtudes ldaheb ta seadusandja tahtega vastuollu. Kaalutlusdiguse sdtestamise vastu rddgib
kindlasti monel juhul tahe kdike automatiseerida ja mis tahes vigu kindlaksmédratud rada ette
nihes viltida, kuid oma suures tarkuses ja parimat tahet rakendades ei suuda seadusandja ega
ka obiter dictum korras tuleviku kohta suuniseid andev kohus koiki tulevikus tekkivaid
olukordi ette ndha. Seadusandja iilesanne on kiill ette ndha piirid — eriti riivehalduse korral
eesmirgid ja lahendusruum®® —, kuid parima lahenduse konkreetsele olukorrale vdiks saada
valida normi selles olukorras rakendav ametnik. Seega ennekdike — koolitame tarku ametnikke,
kes neile antud otsustusruumi sees saavad leida parima vdimaliku lahenduse.

HMS-is on tehtud vdga vihe sisulisi muudatusi. Suurim sisuline muudatus on 01.02.2018
joustunud muudatused® elektroonilise menetluse kohta, mis seadustasid mitmed juba varem
kasutusel olnud lahendused. HMS-i stabiilsus on toonud kaasa ka selle, et suures osas on
tavapraktikas kasutatav nii 2004. aastal ilmunud haldusmenetluse kisiraamat® kui ka
2013. aastal ilmunud halduskohtumenetluse seadustiku kommenteeritud viljaande?
haldusmenetlust puudutav osa. Kiill aga on tavaliselt iga lihtsa sOnastusega seaduse taga
keerulised diguskontseptsioonid, mille iile juristid monigi kord vaidlevad. Pohiseaduse puhul
uuendatakse neid kisitlusi pidevalt pohiseaduse kommenteeritud viljaandes?3. HMS-i kisitlusi
ja edasiarendusi kajastab ennekdike Riigikohtu praktika, mille pinnalt peab iga jurist endale
tervikpildi looma. Riigikohus on oma kisitluses loonud ka isikutele tdiendavaid diguseid, olgu
selleks siis tdiendav tildkorralduse vaidlustamise tdhtaeg voi paljude adressaatidega haldusakti
korral intensiivsema teavitamise kohustus (vrd HMS § 40 lg 3 p 6). Need edasiarendused on
olnud isikute Giguste kaitseks hddavajalikud. Kiill aga on kahju, et need ei ole kas siis
pohiseaduslikkuse jérelevalve korras, mis on ilmselgelt joulisim meede, voi digusloojale obiter
dictum vormis antud selgesonalise soovituse kaudu 1opuks seadusesse joudnud. Ma ei kahtle
kohtunikkonna vdimes Riigikohtu praktikat jdlgida ja jirgida, kuid see lahendus ei ole
igapdevakasutuses ja ennekdike tavainimesele oigusselge. Kui inimene loeb péarast haldusakti
kéttesaamist, et seadus lubabki jétta ta dra kuulamata, sest menetluses oli iile 50 isiku (kuigi
isikule tekkiv riive on véga intensiivne), voibki isik jitta oma digused kaitsmata. Kahtlen ka,
kas isikud {iildkorraldusi nende moju avaldamisel vaidlustada oskavad, kui tavapérane
kaebetiihtaeg akti andmisest on mdddunud.?® Ka usin ja heasoovlik ametnik ei pruugi osata
jouda Riigikohtu lehele, et ise lugeda voi iilemusele pdhjendada, miks tema tdiendavad,
inimese digusi tagavad menetlustoimingud on siiski kohtupraktika tdttu ndutud.

19 Intensiivsema riive korral rohkem, vt RKHK 3-19-549, p 18.

20 Haldusmenetluse seaduse ja teiste seaduste muutmise seadus, RT I, 28.12.2017, 2.

2L A. Aedmaa, E. Lopman, N. Parrest jt (viide 13).

22 Halduskohtumenetluse seadustik: kommenteeritud viljaanne (viide 19).

23 Eesti Vabariigi pdhiseadus: kommenteeritud viljaanne. Peatoim. U. Madise. Tartu: Sihtasutus Iuridicum, 2020.
24yt Riigikohtu praktika iildkorralduse vaidlustamise kaebetiihtaja kohta, nt RKHK 3-3-1-95-07, p 14.
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Seega tasub ehk kord viie aasta jooksul {ile vaadata, kas digusruumi ja -teadlikkuse areng nduab
moningate, isikute digusi paremini tagavate pohimdtete kajastamist seaduses, alustades kas voi
kahest eespool kirjeldatud néitest. Sellega ei kutsu ma iiles kehtestama téiesti uut tervikseadust,
sest sellega voib muutuda viimase 20 aasta kohtupraktika sisutuks, kui pisikesed sonastuslikud
erinevused varasemaga vorreldes vaivad tekitada suuri vaidluseid.

Praeguseks on HMS-i tdlgendamise ja selgitamise sisuliseks veduriks Riigikohtu praktika ning
vadrtuslikke ndpunditeid leiab ka diguskantsleri seisukohtadest. Kuigi HMS-i kédsiraamat on
tavakasutajale oluline suunaviit, vajaks nii uute juristide, olemasolevate ametnike kui ka
kohtusiisteemi enda tarbeks haldusdiguse iildosa uut siisteemset kidsiraamatut voi
kommentaare, mis annaks vastuse nii ametnikust menetlejale kui ka sisaldaks keerulisemaid
oiguslikke késitlusi (st lisades vahemalt RVastS ja ATSS). Kédsiraamatu vdi kommenteeritud
véljaande koostamiseks vajalikust analiiiisist tuleks ilmselt vélja ka vajadus isikute diguste
kaitseks HMS-i muuta. Lugejaskonnana voiks aga kisitleda kogu avaliku voimu aparaati, sest
nagu alguses oeldud — ligikaudu kogu avaliku vdoimu tegevus suhtes iiksikisikuga hiivede
jagamisel voi kohustuste seadmisel taandub 16puks ikkagi haldusmenetlusele.
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