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SISSEJUHATUS

Oigus olla dra kuulatud ei ole Eesti Vabariigi pohiseaduses’ (edaspidi ka PS)
selgesonaliselt garanteeritud, kuid see on tuletatav tdolgendamise teel PS §-st 14, mis
sdtestab seadusandlikule, tdidesaatvale ja kohtuvdimule ning kohalikele omavalitsustele
isikute diguste ja vabaduste tagamise kohustuse. Vaatamata sétte objektiivsele sdnastusele
tulenevad sellest ka subjektiivsed Gigused isikutele, sh iildine pohidigus korraldusele ja
menetlusele, mida haldusdiguse valdkonnas konkretiseerib digus heale haldusele. See
tdhendab riigi kohustust luua haldusdiguse valdkonnas isikute diguste ja vabaduste kaitseks
tohusad menetlused, milles on isikutele muude diguste seas tagatud digus tutvuda oma
juhtumit puudutava teabega, digus nduda haldusorganilt pdhistatud otsust ja digus seda
otsust vaidlustada ning digus olla enne haldusorgani otsustuse tegemist dra kuulatud.’
Lisaks holmab PS §-s 14 sitestatud menetlus- ja korralduspohidiguse esemeline kaitseala
ka diguse sellele, et menetlus tditevvdimu organites oleks kujundatud ausalt. Aususe ndue
tdhendab aga eelkdige seda, et avaliku vdimu kandjaga suhtlevat isikut ei tohi {illatada
ootamatult langetatava ebasoodsa otsusega.® ArakuulamispShimdtte rakendamine aitabki
véltida niisugust negatiivset {iillatusmomenti enne isikut potentsiaalselt koormavate

haldusotsuste tegemist.

Haldusorgani kohustus haldusmenetluses osaleja dra kuulata tuleneb haldusmenetluse
seaduse” (edaspidi ka HMS) §-st 40 ning see tihendab, et haldusorgan peab vdimaldama
isikul enne haldusakti andmist voi teda kahjustada vdiva toimingu sooritamist esitada asjas
oma arvamus ja vastuvdited. Samas, nagu iga teinegi digus, ei ole ka drakuulamisdigus
piiranguteta. Alused, mille esinemisel ei ole menetlusosalise drakuulamine vajalik, on

satestatud HMS § 40 1g-s 3. Nende erandite uurimisele kdesolev magistritoo keskendubki.

! Eesti Vabariigi pshiseadus. — RT 1992, 26, 349; 2007, 33, 210.

2 RKPJKo0 20.10.2009, 3-4-1-14-09, p 44; RKHKo0 05.05.2007, 3-3-1-102-06, p 21.

% M. Ernits. PhiS § 14/3.1.1.2. - E.-J. Truuvili jt (toim). Eesti Vabariigi pShiseadus. Komm vlj. 2. vlj.
Tallinn: Juura 2008.

* Haldusmenetluse seadus. — RT | 2001, 58, 354; 23.02.2011, 3.



Magistritéé teema valik on tingitud autori enda nelja-aastase praktilise t66° kiigus
tousetunud probleemidest menetlusosaliste drakuulamisel, mis eelkdige seonduvad
drakuulamisdiguse erandi puudumisega teatud olukordades, kus vastav menetlustoiming ei
aita Oiglasema otsuse tegemisele kaasa. Niisugusel juhul takistab haldusakti voi
toiminguga puudutatud isikutele vastuviidete ja arvamuse esitamise vOimaldamine aga
Oigustamatult haldusorganil jargimast HMS § 5 1g-s 2 sdtestatud pdohimdtet viia

haldusmenetlus 14bi voimalikult lihtsalt ja kiirelt.

Tostatatud probleemi olemasolule ja teema aktuaalsusele viitab ka asjaolu, et suures osas
kaebustes heidetakse haldusorganile muu hulgas ette drakuulamisdiguse rikkumist. Samuti
Kinnitab teema aktuaalsust asjaolu, et alates HMS joustumisest 2002. aastal ei ole
seadusesse pohimottelisi muudatusi tehtud, mistdttu on Justiitsministeerium otsustanud
1abi viia HMS analiilisi eesmargiga vilja selgitada kehtiva HMS kitsaskohad ja vajadusel
algatada HMS muudatusettepanekute koostamine.® Samuti, vaatamata
drakuulamispohimotte olulisusele, ei ole seda valdkonda Eestis teoreetiliselt pohjalikult
késitletud ning autorile teadaolevalt ei ole drakuulamisdiguse erandite valdkonnas

magistritoid kaitstud.”

Autorit ajendas magistritood kirjutama ka Riigikohtu poolt korduvalt viljendatud
seisukoht, mille kohaselt on menetlusosalisele drakuulamisdiguse tagamata jatmine
kaalutlusdiguse alusel antavate haldusaktide ja tehtavate toimingute puhul haldusmenetluse
nduete sedavord jame rikkumine, mis sdltumata otsuse sisule antavast hinnangust toob alati
kaasa haldusakti kehtetuks tunnistamise.® Seega on drakuulamispdhimdttega seonduvaks
probleemiks ka menetlusosalise drakuulamata jdtmise kui menetlusndude rikkumise
diguslikud tagajirjed ning seda seetdttu, et riigivastutuse seaduse” § 3 1g 3 p 1 ja HMS § 58

kohaselt toob menetlusnoude rikkumine haldusakti kehtetuks tunnistamise kaasa tiksnes

> Autor on todtanud alates 2008. a jaanuarist Eesti Riikliku Autoregistrikeskuse ning alates 2009. a juulist
Eesti Riikliku Autoregistrikeskuse digusjarglase Maanteeameti juristina.

® Justiitsministeeriumi tooplaan aastaks 2012, p 24. Arvutivorgus. Kittesaadav:
http://www.just.ee/orb.aw/class=file/action=preview/id=56077/Justiitsministeeriumi+t%F6%F6plaan+aastak
s+2012.pdf (22.04.2012).

" Arakuulamisdiguse rikkumise kui menetlusvea tagajirgi on siiski kisitletud — N. Parrest. Menetlus- ja
vormivigade diguslikud tagajirjed haldusmenetluses. Magistritoo. Tartu Ulikooli digusteaduskond, 2005.

# RKHKo 10.12.2010, 3-3-1-72-10, p 20.

% Riigivastutuse seadus. — RT 1 2001, 47, 260; 13.09.2011, 9.



http://www.just.ee/orb.aw/class=file/action=preview/id=56077/Justiitsministeeriumi+t%F6%F6plaan+aastaks+2012.pdf
http://www.just.ee/orb.aw/class=file/action=preview/id=56077/Justiitsministeeriumi+t%F6%F6plaan+aastaks+2012.pdf

juhul, kui see rikkumine vois mojutada asja otsustamist. Léhtudes eelnevast, on kiisitav,
kas konkreetse menetluse asjaolusid hindamata saab siiski automaatselt teha jéreldust, et
drakuulamisoiguse rikkumise tottu tuleb haldusakt kehtetuks tunnistada. Kuna Riigikohus
on drakuulamisdigusele siiski niisuguse absoluutse diguse iseloomu omistanud, on veel
eriti oluline, et konealuse Giguse rakendamata jatmist voimaldavad erandid oleksid

seaduses selgelt ja ammendavalt loetletud.

Kédesoleva t00 eesmérgiks on vilja selgitada, millistel juhtudel on haldusmenetluse
labiviimine ilma menetlusosalist dra kuulamata Gigustatud ning kas HMS § 40 Ig-s 3
sdtestatud drakuulamisdiguse erandid nimetatud juhtusid ka kajastavad. Lihtudes

eelnevast, on magistrit66 koostamisel piistitatud kaks hiipoteesi:

- HMS § 40 1g-s 3 sitestatud erandid ei kajasta koiki juhtusid, mil haldusmenetluse
labiviimine on ilma menetlusosalist dra kuulamata digustatud,
- HMS § 40 lg-s 3 sitestatud erandid kajastavad juhtusid, mil haldusmenetluse

labiviimine ei ole ilma menetlusosalist dra kuulamata digustatud.

Kéesolev magistritoé koosneb kahest peatiikist. Esimene peatiikk on vdrreldes teise
peatiikiga, mis on magistritoo eesmérgile enam suunatud, iildisemat laadi. Selles on avatud
drakuulamisdiguse olemus, selgitades véértuseid, mida &rakuulamine kaitseb ning
késitletud &rakuulamisdiguse rakendamist haldusmenetluses. Lisaks on analiiiisitud
konealuse pohimdtte rikkumisega kaasnevaid tagajargi. T60 esimese peatiiki koostamisel

on kasutatud erialakirjandust ning Riigikohtu ja Euroopa Kohtu lahendite analiiiisi.

Magistritoo teises osas késitletakse drakuulamisdiguse erandeid, tuues vélja nii erandite
kohaldamise tiitipjuhud kui ka erandite kohaldamisega seonduvad probleemid ja hinnates
oigusnormide rakendatavust ning digusselgust. Konealuse peatiiki koostamisel on seaduse
sitete tolgendamiseks kasutatud muuhulgas kohtupraktika analiilisi selgitamaks vilja,
kuidas on é&rakuulamisdiguse erandite rakendamist moistnud kohtud ja samuti

haldusorganid. Selleks on autor tutvunud kohtulahenditega,’® milles on avaldatud

19 Magistritéé koostamiseks on kasutatud HMS § 40 Ig-s 3 sitestatud erandeid suuremal vi vihemal méiral
kasitlevaid haldus- ja ringkonnakohtute lahendeid, mis on tehtud péarast 01.01.2006 ja mida oli kokku 41.
Varasemad lahendid ei olnud autorile kéttesaadavad.
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seisukohta mone HMS § 40 Ig-s 3 sdtestatud erandi osas. Saamaks paremat vordlevat pilti
on analiiisitud ka teiste riikide &drakuulamisdiguse erandeid puudutavaid Oigusnorme.
Selleks on vaadeldud nii Soome, Rootsi ja Lati kui Eesti naaberriikide haldusmenetluse
regulatsiooni kui ka Saksamaa Liitvabariigi haldusmenetluse seadust' (edaspidi ka
VWVT{G). Saksamaa on vorreldavate riikide valikus, kuna HMS on olenemata asjaolust, et
saksa Oiguse ilevotmist haldusdiguse valdkonnas ei toimunud, Saksamaa vastava
seadusega sarnane. Lisaks on HMS § 40 lg-s 3 sitestatud regulatsiooni vorreldud ka
Euroopa Liidu institutsioonide ja Euroopa Noukogu vastava késitlusega. Magistritéo teise
peatiiki koostamisel on analiilisitud Eestis kehtivaid drakuulamisdiguse erandeid HMS § 40

Ig-s 3 toodud jérjestuses.

Magistritoos kasutatakse peamiselt analiiiitilist ja vordlevat meetodit. Autor analiiiisib
kehtivat oigust kohtupraktika pinnalt ning vordleb seda teiste riikide diguse ja Euroopa
Liidu institutsioonide ja Euroopa Noukogu kisitlusega, joudes jareldusteni, millised on
kehtiva regulatsiooni puudused ning millised on v&imalused nende probleemide

lahendamiseks.

Sissejuhatuse 1dpetuseks soovib autor tinada oma juhendajaid Virgo Saarmetsa ja Carri
Ginterit asjakohaste maérkuste ja nduannete eest, mis on olnud abiks magistritdo

Kirjutamisel.

1 Verwaltungsverfahrensgesetz. Arvutivdrgus. Kittesaadav: http://www.gesetzesweb.de/VwVfG.html

(22.04.2012).
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1. ARAKUULAMISPOHIMOTTE OLEMUS

Nagu juba margitud, tuleneb isiku Gigus drakuulamisele (Id k audi alteram partem) hea
halduse pShimdttest, millest on tinaseks saanud kaasaegse haldusdiguse nurgakivi.'?
Oigust heale haldusele saab kisitleda nii negatiivse kui ka positiivse digusena. Negatiivses
mottes takistab see pohimote haldusorganil tegutseda menetlusosalise digustatud huvisid ja
oOiguseid kahjustavalt, kuid positiivses mottes tdhendab oOigus heale haldusele seda, et
haldusorgan peab oma tegevuses olema isikute seaduslike huvide ja diguste teenistuses.™
Uheks hea halduse komponendiks, millega haldusorgan menetlusosaliste diguseid tagab,
ongi &drakuulamispohimoétte rakendamine enne menetlusosaliste suhtes selliste otsuste

tegemist ning toimingute sooritamist, mis voivad nende diguseid kahjustada.

Kéesolevas peatiikis on avatud drakuulamisdiguse sisu ja kisitletud selle rakendamisega
seonduvaid kiisimusi. Samuti on vaadeldud Euroopa Liidu institutsioonide ja Euroopa
Noukogu arusaamist sellest Gigusest ning toodud vilja drakuulamisdiguse rikkumise

tagajérjed.

1.1. Arakuulamispdhimétte eesmirgid ja realiseerimine

1.1.1. Menetlusosalise drakuulamise vajalikkus

Isiku drakuulamispohimdte on tihedalt seotud teise haldusdiguse printsiibiga — digusega
olla menetlusse kaasatud — mis haldusorgani initsiatiivil algatatud haldusmenetluses
védljendub isiku informeerimises menetlusest. Menetluse alustamisest teavitamine on
samuti iiks fundamentaalsemaid hea halduse tunnuseid. Riigikohus on leidnud, et
tulenevalt inimvéérikuse ja hea halduse pdhimdtetest tuleb haldusmenetlusse kaasata iga
isik, kelle digusi voib haldusakt piirata. Neid pohimotteid rakendades tagatakse asutuse
parem informeeritus, sunnitakse haldusorganit otsustamisel arvestama isiku huvidega ja
tostetakse ka haldusotsuste sisulist kvaliteeti.'* Puudutatud isiku #rakuulamist

haldusmenetluses peetakse vaartuslikuks informatsiooni allikaks eelkdige seetdttu, et isiku

127, Fortsakis. Principles Governing Good Administration. European Public Law 2, 2005, Ik 207.
" Ibid., Ik 208.
" RKHKm 08.10.2002, 3-3-1-56-02, p 9.



késutuses on tihti {iliolulisi andmeid ja tdendeid, mis vdivad teda vdimalikult soodsas
valguses nédidata. Samuti voivad menetlusosalise argumendid lasta toel paista hoopis teise
nurga alt, vorreldes sellega, mis tundus ametnikule esmase mulje p6hjal.15 Arakuulamine
aitab seega viltida seda, et menetlusosalise digusi piiratakse tilemédéra palju voi seadusliku

aluseta.

Mis puutub kaalutlusotsustesse, siis on Riigikohus asunud seisukohale, et:
,»Menetlusnormide tdhendus diguste kaitsel on seda suurem, mida avaram kaalutlusdigus
on haldusorganile sisulise otsuse tegemisel jietud.“® Kaalutlusotsuste korral on
haldusorganil voimalus valida erinevate otsuste vahel, kuid seda ei tohi teha mitte
suvaliselt ja meelevaldselt, vaid peab ldhtuma koikidest asjassepuutuvatest poolt- ja
vastuargumentidest. Ilma isiku arvamust dra kuulamata ei pruugi asutusel olla aga
ettekujutust isiku huvidest ja kartustest seoses kavandatava haldusotsustusega, mistottu on
kaheldav, et asutus suudab erinevaid lahendusvariante vajalikul mésral vaagida.'’
Samasugusel seisukohal oli ka Euroopa Kohus juba 1971. aastal, kui leidis
teenistusvaidlusega seonduvas kohtuasjas, et erakordselt ulatuslik diskretsioonidigus nduab

vastavaid protseduurilisi tagatisi, eriti isiku drakuulamist. 8

Lisaks oiglase haldusotsuse vastuvotmise tagamisele leitakse drakuulamine hea olevat ka
seetOttu, et isiku seljataga toimuv menetlus riivaks tema inimvéérikust, kuna inimest
koheldaks kui menetluse objekti, mitte kui vdrdvéirset partnerit, keda riik peaks teenima.™
Seega saab drakuulamiskohustuse tuletata ka otse PS §-st 10, mis loetleb pdohiseaduse
pohiprintsiibina muuhulgas inimvaérikuse. PShiseaduse inimvédrikuse printsiip tdhistab
inimese vaartust iseenesest, tema olemist eesmérgiks ja mitte vahendiks ehk riigivoimu
objektiks. See on igal inimesel tema inimeseksolemise tottu ega ldhe kaduma, kui inimene
kiitub ebaviirikalt.? Riigikohus on pidanud esmatihtsaks rohutada, et ,,/../inimvaérikus
on kdigi isiku pohidiguste alus ning pohidiguste ja vabaduste kaitse eesmirk.“* Tegemist

on samal ajal nii objektiivse kui ka subjektiivse digusega. Objektiivne selles mdttes, et

> A. Aedmaa jt. Haldusmenetluse kisiraamat. Tartu: Tartu Ulikooli kirjastus 2004, Ik 216.
® RKHKm 04.04.2003, 3-3-1-32-03, p 14.

Y A. Aedmaa. Op. Cit, Ik 217.

18 £CJ 30.06.1971, C-19/70, Almini v Commission.

9 A. Aedmaa. Op. Cit, Ik 219.

O'M. Ernits. P5hiS § 10/3.1. - E.-J. Truuvili jt (toim). Op.Cit.

! RKHKo 22.03.2006, 3-3-1-2-06, p 10.



paneb riigile kohustuse luua tingimused inimvéérikuse jargimiseks ja asutamiseks, ning
subjektiivne, kuna keelab avalikku voimu sekkuda inimvéairikusse ja sellega seonduvate
iiksikdiguste kasutamisse.”? Samuti on inimvédrikuse austamine Euroopa Liidu Giguse

{ildpShimatteks.”®

Viimase drakuulamise praktilise vadrtusena saab vilja tuua haldusotsuse aktsepteeritavuse
tagamise. Isiku drakuulamine enne tema Oigusi riivava haldusakti andmist voi toimingu
sooritamist aitab viltida otsuse hilisemat vaidlustamist ja kohtus tiihistamise riski, kuna
eelnev arutelu tulevase otsuse sisu iile aitab isikul paremini leppida ka ebameeldivate
otsustega. Samuti v3ib juhtuda, et isikul ei olegi pdhimottelist vastuseisu otsuse suhtes ja
teda vOib olla vdimalik veenda otsusega ndustuma teatud haldusaktis sétestatavate
lisatingimustega, mistottu aitab drakuulamine isikul ja haldusorganil nende tingimuste osas
kompromissi saavutada. Veel saab haldusorgan menetlusosalist dra kuulates teadlikuks
argumentidest, mida isik vOib esitada otsuse vaidlustamisel kohtus. Viimane aitab

haldusorganil aga voimalikke vigu haldusmenetluse ldbiviimisel ennetada.?*

1.1.2. Arakuulamisdiguse tohusa realiseerimise eeldused

Kuna 06iguse realiseerimine eeldab ka kohustatud subjekti olemasolu, siis on Riigikohus
pidanud vajalikuks rShutada, et menetlusosalise Oigusele olla &dra kuulatud vastab
haldusorgani kohustus menetlusosaline dra kuulata ning votta tema poolt esitatud teave
haldusakti andmisel arvesse.?® Samasugusel seisukohal ollakse ka Saksamaal, kus leitakse,
et menetlusosalisel on drakuulamiseks haldusdiguslik ndue, mis hdlmab ka haldusorgani
kohustust &drakuulamisel esitatut otsuse tegemisel kaaluda ja arvesse votta.”® Kuna
haldusorgani poolne menetlusosalise arvamuse ja vastuvdidetega arvestamine saab ndhtuda

tiksnes haldusaktist endast, siis tuleb asuda seisukohale, et haldusorgan peab haldusakti

22 R. Maruste. Konstitutsionalism ning pdhidiguste ja —vabaduste Kaitse. Tallinn: Juura 2004, 1k 124.

% ECJ 14.10.2004, C-36/02, Omega v Oberbiirgermeisterin, p 34.

? A. Aedmaa. Op. Cit., Ik 218-219.

% RKHKo 14.01.2004, 3-3-1-82-03, p 17.

% HJ. Knack. Verwaltungsverfahrensgesetz. Kommentar. 4. Neubearbeitete und erweiterte Auflage.
Miinchen. Carl Heymanns. Verlag KG. 1994. § 28, komm. 3.1.
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pohjendustes vilja tooma, miks ta isiku poolt drakuulamisel esitatut haldusotsuse tegemisel

el saanud arvesse votta.

Mis puutub drakuulamisdiguse tohusasse kasutamisse, siis eeldab see, et isikul oleks
piisavalt hésti teada, mille kohta tal oma arvamus esitada tuleb. Seega peaks haldusorgan
enne haldusakti koostamist andma menetlusosalisele vajalikku informatsiooni, sh esitama
menetlusosalisele kokkuvdtte otsustamise aluseks olevatest faktilistest asjaoludest ja
tdendamise tulemustest.”’ Riigikohus on drakuulamispdhimdtte realiseerimisega seoses
rohutanud ka nditeks jargmist: ,,/.../ haldusorgan ei pea drakuulamise diguse tagamiseks
esitama isikule haldusakti projekti, vaid andma vdimaluse arvamuse ja vastuvididete
esitamiseks. Arakuulamise pdhimdtte tShus realiseerimine eeldab, et menetlusosalisele on
piisavalt tdpselt teada, mille kohta ta v3ib arvamuse ja vastuvdited esitada ning tal peab
olema vdimalus esitada haldusakti andmise menetluses haldusorganile omalt poolt
kiisimuse Oigeks otsustamiseks tdhtsust omavaid tdiendavaid andmeid. Menetlusosalisele
peab olema selge, millise sisuga tema digusi puudutav haldusakt vdidakse vélja anda ning
millised on akti andmise peamised p&hjused.“?® Euroopa Kohtu seisukohalt eeldab
drakuulamisoigus haldusmenetluses ka seda, et puudutatud isikul oleks vdimalik enda
arvamust asjas tdhtsust omavates kiisimustes piisavalt selgitada ja vajadusel votta seisukoht

haldusorgani poolt tema asja menetlemisel esitatud dokumentide suhtes.?

Samas voib isik haldusorganit otsuse tegemisel mdjutada ka diguslike argumentidega,
mistottu tuleb asuda seisukohale, et isikule peaks andma vdimaluse oma vastuviidete
esitamiseks nii haldusotsuse faktilisele kui ka oiguslikule pdhjendusele. Oiguslike
vastuvdidete esitamiseks peaks isikule olema teatavaks tehtud koostatava haldusotsuse
voimalikud diguslikud alused ja iildised motiivid, millele tuginedes isiku suhtes kahjulik
otsus voidakse lemgetada.30 Saksa oOigusdoktriinis ollakse aga seisukohal, et
drakuulamisoigus ei kohusta haldusorganit andma menetlusosalisele voimalust esitada oma
arvamus ka haldusorgani digusliku seisukoha suhtes, kuna diguslikule késitlusele
vastuvdidete esitamise vOimaldamine on haldusmenetluse jaoks liialt koormav. Teisalt

leitakse, et juhul, kui menetlusosaline on siiski haldusorganile oma G&igusliku seisukoha

T K. Merusk. Menetlusosaliste oigused haldusmenetluse seaduses. Juridica 8, 2001, lk 524.

8 RKHKo 14.01.2004, 3-3-1-82-03, p 17.

PECY 21.11.1991, C-269/90, Technische Universitit Miinchen v Hauptzollamt Miinchen-Mitte, p 25.
%0 A. Aedmaa. Op. Cit, Ik 232.
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haldusmenetluses teatavaks teinud, ei tohi haldusorgan jétta seda haldusakti koostamisel

~ 31
arvesse votmata.

Autori arvates peaks menetlusosalisele andma vdimaluse arvamuse esitamiseks siiski ka
haldusakti ja toimingu Gigusliku aluse suhtes. Nimelt tuleneb HMS §-st 40 haldusorganile
kohustus enne haldusakti andmist vdi toimingu sooritamist menetlusosalise arvamus &ra
kuulata ning seadus ei ole siinjuures sitestanud, millele tipsemalt vastuvédidete andmise
oigus laieneb. Kuna nii haldusakti andmine kui ka toimingu sooritamine saab iseenesest
moistetavalt toimuda tiksnes oOigusliku aluse olemasolul, siis peaks menetlusosalisele
andma voOimaluse esitada vastuviiteid ka sellele. Samuti aitab Gigusliku aluse suhtes
arvamuse avaldamine kaasa haldusotsuse aktsepteeritavuse tagamisele, kuivord, liikates
haldusotsuse pdhjenduses menetlusosalise seisukohad argumenteeritult {imber, on
haldusorganil véimalik menetlusosalist veenda haldusotsusega ndustuma. Teisalt voib aga
isiku oOiguslike argumentide drakuulamine veenda ka haldusorganit planeeritud
haldusotsust mitte tegema. Menetlusosalise digusliku arvamuse drakuulamine ei saa olla ka
haldusmenetlust ebamdistlikult koormav, kuna isikule ei pea vdimaldama arvamuse ja
vastuvéidete esitamist haldusotsuse faktiliste asjaolude ja digusliku pohjenduse kohta eri
aegadel, vaid isik saab oma vastava seisukoha esitada kas iihes dokumendis voi iihel
suulisel drakuulamisel. Samuti ei saaks Oigusliku arvamuse &drakuulamist pidada
haldusorgani jaoks liialt koormavaks ka siis, kui isik esitaks asjas mitmeid omapoolseid
oiguslikke seisukohti, kuivord haldusotsuse kohtus vaidlustamise korral peaks haldusorgan
niikuinii neile seisukohtadele vastuviited esitama. Seega tuleks haldusorganil enne isikult
haldusakti vdi toimingu suhtes arvamuse kiisimist menetlusosalisele teatada ka Giguslik

alus, millele haldusakti andmisel vi toimingu sooritamisel tugineda kavatsetakse.

Hoolimata autori sellisest seisukohast tuleb moonda, et menetlusosalisele
drakuulamisoiguse kasutamise vOimaldamine on haldusorgani jaoks siiski &ddrmiselt
aegandudev kohustus. Sisuliselt tuleb ju haldusorganil haldusmenetluse kdigus vormistada
kaks dokumenti, millest isikule vastuvdidete ja arvamuse esitamist voimaldav dokument ei
pruugi lopliku haldusaktiga vorreldes olla sugugi vdiksema mahuga. Arvestades seda, et

isik saab oma drakuulamisdigust tGhusalt realiseerida ainult sellises olukorras, kus tal on

1 H.J. Knack. Op. Cit., § 28, komm 3.3.
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teada koik haldusorganile haldusmenetluse kdigus teatavaks saanud asjaolud ja tdendid,
peab haldusorgan enne isikult arvamuse kiisimist kdik need asjaolud ja tdendid ka kirja
panema. See voib aga dokumendi, millega isikule haldusmenetluses vastuvéidete esitamine
voimalikuks tehakse, muuta isegi mahukamaks, kui 16plikult koostatav haldusakt. Nimelt
tulenevalt haldusmenetluse kaigus labiviidud uurimisest, tdendite hindamisest, asjaolude
kaalumisest ning ka menetlusosalise &drakuulamisest vOib osa informatsioonist, mis
haldusorganil haldusmenetluse alguses teada oli, osutuda haldusakti andmisel ebaoluliseks

ja seega haldusakti pohjendustes kajastamist mitte leida.

Lahtudes eelnevast, voib viita, et drakuulamisdiguse tagamine menetlusosalisele parsib
voimalust viia haldusmenetlus ldbi voimalikult lihtsalt ja kiirelt, mis autori arvates
juhtudel, kui see menetlustoiming Giglasema otsuse tegemisele kaasa ei aita, ei peaks
olema ndutav. Seetdttu on magistritod teises peatiikis uuritud ka asjaolu, kas HMS § 40 lg-
s 3 sitestatud alused vdimaldavad haldusorganil jitta drakuulamisdigus realiseerimata
olukorras, kus see haldusotsuse sisu mdjutada ei saa. Néiteks olukorras, kus haldusorganile
ei ole jietud haldusotsuse tegemiseks kaalutlusdigust ning otsuse tegemise aluseks olevad

asjaolud on haldusorganile teatavaks saanud veenvate tdendite abil.

Ulalkisitletud haldusorgani laialdase menetlusosalise informeerimiskohustusega seoses
voib siinkohal tekkida veel teinegi kiisimus. Nimelt, kui haldusorgan esitab
menetlusosalisele informatsiooni selle kohta, millised andmed on asutuse ettevalmistatava
otsuse aluseks, millistele digusnormidele asutus kavatseb tugineda ning millise sisuga
haldusakt kavatsetakse anda, siis vOib tekkida kahtlus, et haldusorgan on asja enne
menetlusosalisele arvamuse esitamise vdimaldamist juba dra otsustanud. Autor leiab, et
sellise jérelduse tegemist aitab viltida siiski see, kui haldusorgan motiveerib vélja antavat
haldusakti lisaks menetlusosalisele &drakuulamisdiguse realiseerimiseks teavitatud
faktilistele asjaoludele ja Oiguslikele pdhjendustele ka lisaargumentidega, mis liikkkavad
timber menetlusosalise esitatud vastuvdited. Sellisel juhul ndeb menetlusosaline, et
haldusorgan ei ole temalt arvamust ja vastuviiteid kiisinud lihtsalt seetottu, et seadusest
selline kohustus tuleneb, vaid haldusorgan on tdepoolest nende argumentidega ka

arvestanud.
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1.1.3. Arakuulamise aeg, vorm ja digustatud isikud

Arakuulamisdiguse tagamisel tuleb arvestada ka seda, et digus drakuulamisele on isikule
individuaalselt kuuluv instrument, mistdttu on pdhimdtteliselt vilistatud digus olla dra
kuulatud avalikes huvides ning isik ei saa nduda, et haldusorgan teda &dra kuulaks, kui

konealune menetlus otseselt seda isikut ei puuduta.32

Arvamuse esitamiseks digustatud isikud on haldusakti andmiseks ldbiviidavas menetluses
koik fudsilisest ja juriidilisest isikust menetlusosalised, sh taotleja juhul, kui tema taotlust
tdielikult ei rahuldata. Kuna HMS § 11 Ig 1 kohaselt on menetlusosalised ka adressaat ja
kolmas isik, siis laieneb drakuulamisdigus ka neile. Samuti voib haldusorgan HMS § 11 Ig
2 kohaselt kaasata menetlusse muid isikuid, kelle huvisid haldusakt, haldusleping vdi
toiming voib puudutada, mistottu peab &drakuulamisdigust rakendama ka nende suhtes.
Kuna digus drakuulamisele ei ole rangelt isiklikku laadi digus, siis laieneb see HMS § 13
lg 1 kohaselt ka menetlusosalise esindajale. Mis puutub aga neljanda HMS §-s 11
nimetatud menetlusosalise ehk haldusorgani drakuulamisse, siis voiks PS §-i 14, mille jargi
on tditevvoimul diguste ja vabaduste tagamise kohustus, valguses haldusorgani Gigust
drakuulamisele pigem eitada. Samas on 01.01.2012 joustunud uue halduskohtumenetluse
seadustiku®® § 44 1g 5 kohaselt oma diguse kaitseks halduskohtusse poordumise digus
antud ka kohaliku omavalitsuse iiksusele, kui teise avaliku voimu kandja haldusakt voi
toiming takistab vO1 raskendab oluliselt selle kohaliku omavalitsuse iiksuse lilesannete
taitmist, mistdttu on seadusandja subjektiivsete avalike Giguse olemasolu siiski teatud
juhtudel avaliku voimu kandjatel tunnustanud. Lahtudes eelnevast saab asuda seisukohale,
et drakuulamiseks Oigustatud menetlusosaliste ringi peab arvama ka teise avaliku vdimu

kandja, kui kavandatav haldusotsus v6i toiming voib rikkuda tema Gigusi.

Menetlusosalisele arvamuse avaldamiseks ja vastuvdidete esitamiseks tuleb ette ndha ka
moistlik aeg. Kuna HMS ei sitesta, kui kaua tdpselt tuleb arvamuse esitamiseks

menetlusosalisele aega anda, siis peab selle tdhtaja HMS § 5 lg-st 1 tulenevalt mddrama

2 Haldusmenetluse seaduse eelndu (456 SE 1) seletuskiri, Vabariigi Valitsus 2000. Arvutivdrgus.
Kittesaadav:

http://www.riigikogu.ee/?o0p=emsplain&content _type=text/html&page=mgetdoc&itemid=003673103
(10.03.12).

% Halduskohtumenetluse seadustik. — RT 1, 23.02.2011, 3; 28.12.2011, 1.
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haldusorgan kaalutlusdiguse alusel. Vastuvididete esitamiseks antav tdhtacg peab aga
kindlasti voimaldama haldusmenetluse 1dbi viia Oigusaktiga ettendhtud téhtaja jooksul,
mistottu tuleb haldusorganil tdhtaja médramisel arvestada ka teistele konkreetse
haldusmenetluse raames ldbiviidavatele menetlustoimingutele kuluva ajaga. Lisaks peab
arvamuse esitamiseks antav aeg olema piisav selleks, et isikul oleks toepoolest voimalik
labimdeldult asjas omapoolsed vastuargumendid ja toendid esitada ning vajadusel isegi
Oigusabi saamiseks esindaja otsida. Tahtaeg peaks olema ka seda pikem, mida keerukam
voi olulisem on haldusasi ning mida intensiivsemalt voidakse kavandatava haldusakti voi

toiminguga isiku digustesse sekkuda.

HMS § 40 ei sitesta ka konkreetset vormi, mida tuleb isiku drakuulamisel kasutada.
Seetottu peab haldusorgan jdllegi kaalutlusdiguse alusel madrama, millises vormis anda
isikule voimalus esitada oma arvamus ja vastuvdited, ning isikul ei ole digust nduda enda
drakuulamist kindlas vormis. Ka Euroopa Noukogu Ministrite Komitee resolutsiooni nr 31
selgitavas memorandumis rShutatakse drakuulamise vormivabadust, selgitades, et digusest
,drakuulamisele® ei tohi aru saada sdna-sdnalises tihenduses.>® Siiski peaks kirjalikku
vormi eelistama keerukamate haldusasjade puhul, kus menetlusosalisel voib olla mitmeid
vastuvditeid. Sellisel juhul on haldusorganil neid hiljem lihtsam haldusotsust tehes
kaalumisele vdtta ning nendest otsuse pdhjendamisel 1dhtuda. Kirjalik vorm on loomulikult
eelistatum ka seetdttu, et vdimaldab hilisema vaidluse korral &rakuulamisdiguse
realiseerimist lihtsamini tdendada. Samas voib HMS § 45 kohaselt isiku drakuulamisdiguse

realiseerida ka asja arutamisel istungil voi néiteks telefonitsi.

1.1.4. Arakuulamisdigus toimingu sooritamise menetluses

HMS késitleb &drakuulamise Oigust laiemalt kui néiteks Saksamaa Liitvabariigi

haldusmenetluse seadus, mille § 28 piirdub iiksnes haldusaktidega, mis sekkuvad

% Euroopa Noukogu Ministrite Komitee selgitav memorandum resolutsioonile 77(31), p 15. Arvutivorgus.
Kittesaadav:

https://wcd.coe.int/com.instranet.InstraServlet?command=com.instranet. CmdBlobGet&Instranetlmage=2009
026&SecMode=1&Docld=1844486&Usage=2 (07.04.2012).
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menetlusosaliste digustesse.® Eestis on aga leitud, et kuna ka toimingud vdivad tugevasti
menetlusosaliste diguseid riivata, siis on vajalik isiku drakuulamine ka enne toimingu

sooritamist.

Toimingu sooritamise menetluses drakuulamiseks Oigustatud isikute ring on vorreldes
haldusakti andmise menetlusega siiski kitsam. HMS § 40 lg 2 kohaselt peab toimingu
sooritamise menetluses dra kuulama iiksnes sellise menetlusosalise, kelle suhtes toimingut
sooritatakse ja kelle Oiguseid toiming voib kahjustada. Seega eeldab &drakuulamine
siinkohal, et toimingul oleks individuaalne iseloom, mille tdttu drakuulatav
menetlusosaline peab eristuma tlejddnud isikutest. Individuaalne iseloom on toimingul
isiku suhtes niiteks sunni ja jou kohaldamisel, tema vara kasutamisel, tema mérgukirjale

vastamisel, isikule raha maksmisel jne.

Teiseks peab toiming ebasoodsalt riivama isiku digusi, mis tdhendab, et soodustavast
toimingust vormivaba keeldumine ei vaja drakuulamist, sest see ei vota isikult digust
toimingut asutuselt uuesti taotleda.®” Naiteks, kui isik taotleb liiklusregistri dokumendi
vdljastamist ilma ndutavat riigildivu tasumata, keeldutakse talle vastava dokumendi
véljastamisest. Niisugusel juhul isiku drakuulamine enne keeldumist vajalik ei olnud, kuna

isik voib igal ajal riigildivu tasuda ja dokumendi véljastamist uuesti taotleda.

Viimaseks peab drakuulatava isiku oiguste kahjustamine, mis toimingu puhul saab olla
tiksnes faktiline, mitte diguslik, olema ka selgelt ettendhtav. Kui toimingu puhul ei ole
rilvatavate isikute ring koheselt arusaadav, siis ei pea haldusorgan HMS § 40 1g 3 p-i 5

teise alternatiivi kohaselt drakuulamist 14bi viima.®

1.2. Arakuulamispdhiméte Euroopas

Oigus drakuulamisele on Eestis seadusesse kirjutatud alles HMS-i jdustumisega 2002.

aasta alguses, kuid haldusorgani kohustust menetlusosalise arvamust ja vastuvéiteid dra

% H. Maurer. Haldusdigus. Uldosa. 14. tr. Tallinn: Juura 2004, Ik 320.
% A. Aedmaa. Op. Cit, Ik 473.

¥ 1bid., 1k 473.

% |bid., Ik 474.
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kuulata tunnustati juba varem.** Nimelt on Riigikohus leidnud, et PS §-st 10 tuleneva
demokraatliku digusriigi pohimdtte jargi kehtivad Eestis sellised diguse iildpdhimdtted,
mida tunnustatakse Euroopa (N)igusruumis.40 Kuna Euroopa Oigusruumis on digus olla
haldusmenetluses dra kuulatud haldusdiguse printsiibina iildist tunnustamist leidnud
aastakiimneid, siis on autor pidanud vajalikuks uurida ka seda, kuidas on
drakuulamispShimotte tihtsusest ja rakendamisest aru saanud Euroopa Kohus ja teised

Euroopa Liidu institutsioonid ning Euroopa Ndukogu.

1.2.1. Euroopa Liidu institutsioonide késitlus drakuulamispohimdttest

Oigus drakuulamisele on loodud kohtupraktika poolt, tiitmaks Euroopa Liidu diguses
esinevaid liinki pérast seda, kui Euroopa Liidu administratsioon hakkas jérjest rohkem
voimu omandama. SelgesOnaliselt on see 0Oigus tagatud konkurentsiasjades,
dumpinguvastastes ja kaubamérkidega seonduvates menetlustes ning hiljem ka riigiabiga

seonduvates menetlustes.**

Esimest korda tunnustas kohtupraktika seda oigust distsiplinaarmenetluses 1963. aastal,
kui Euroopa Kohus leidis, et liikkmesriikides iildiselt tunnustatud haldusdiguse pohimotte
kohaselt peab haldusorgan enne distsiplinaarmenetluses otsuse vastuvotmist andma
teenistujatele voimaluse esitada omapoolsed vastuviiteid. Kohus lisas, et see ndue vastab
hea halduse pdhimdttele ja Euroopa Uhenduse asutused peavad seda jéirgima.42 Seejdrel
laiendas kohus seda pdhimdtet ka iilejadnud haldusmenetluse eriliikidele, leides olevat
tildine pdhimdte, et isikule, kelle huvisid haldusorgani otsus mérgatavalt mdjutab, tuleb
anda vdimalus oma arvamuse avaldamiseks.*® Tinaseks peab Euroopa Kohus Euroopa
Liidu aluspdhimdtteks, et kdikides isiku suhtes alustatud haldusmenetlustes, mis vdivad
10ppeda isiku suhtes negatiivse otsuse vastuvOtmisega, tuleb isikule tagada &igus
arakuulamisele ning seda isegi juhul, kui puuduvad konkreetset menetlust reguleerivad

satted. Kohus on selgitanud veel, et drakuulamisdiguse jargimiseks tuleb isikule, kelle

% RKHKo 11.12.2006, 3-3-1-61-06, p 20; RKHKo 05.03.2007, 3-3-1-102-06 p 21.

“ RKPJKo0 30.09.1994, 111-4/A-5/94.
*1 T Tridimas, The General Principles of EC Law, second edition, 2005, Oxford University Press, Ik 370.

“2 ECJ 04.07.1963, C-32/63, Alvis v Counil, Ik 55.
3 ECJ 23.10.1974, C-17/74, Transocean Marine Paint Association v Commission, p 15.
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suhtes haldusmenetlus on alustatud, vdimaldada haldusmenetluse jooksul esitada oma
arvamus nii selle kohta, kas haldusmenetluses tuvastatud faktid ja asjaolud on
asjassepuutuvad ja toesed, Kui ka tdenditena kasutatavate dokumentide kohta. Samuti ei
saa vastustaja haldusotsust tehes tugineda informatsioonile, mille kohta ei ole kaebajalt

eelnevalt arvamust kiisitud.**

Seega on &drakuulamisdigus Euroopa Liidus tagatud isikutele, keda Euroopa Liidu
institutsiooni poolt vastuvoetud meede negatiivselt mojutab. Tiiipiliseks on siinkohal
olukorrad, kus institutsioon viib isiku suhtes 1abi mingisuguse sanktsiooni mairamisega
seonduva menetluse. Oluline on ka asjaolu, et isik ei pea olema ilmtingimata institutsiooni
otsuse adressaat selleks, et drakuulamisdigus talle laieneks.* Ka kolmandad isikud, kes
voivad institutsiooni otsuse tottu kaotada mingisuguse hiive, on vastuvédidete ja arvamuse

esitamiseks digustatud.*®

Euroopa Kohtu seisukohal on &rakuulamisdigus tagatud, kui isikutele on vdimaldatud
haldusmenetluse jooksul esitada oma seisukoht haldusorgani viiteid tdendavate
dokumentide ning viidetavate asjaolude tdelevastavuse ja asjassepuutuvuse osas.*’
Konealuse vastuvididete esitamise diguse mdistliku aja jooksul peab tagama konkreetset
haldusmenetlust labiviiv Euroopa Liidu institutsioon. Samuti peab nimetatud institutsioon
voimaldama isikule juurdepéddsu kogu informatsioonile, mida otsuse tegemisel vdidakse

arvesse votta, sh kolmandate isikute poolt esitatud tihelepanekutele.*®

07.12.2000 Kkirjutati Nice’is alla Euroopa Liidu pohidiguste harta, mis Lissaboni
lepingule® lisatuna on tinaseks muutunud ka diguslikult siduvaks 25 liikmesriigi, sh Eesti
jaoks, Uhendkuningriigi ja Poola suhtes sitestati kohaldamise suhtes erand. Harta artikkel

41 sitestab Siguse heale haldusele isiku subjektiivse avaliku Sigusena.” Oigus heale

* ECJ 10.07.1986, C-234/84, Belgium vs Commission, p 27 ja p 29; ECJ 21.03.1990, C-142/87, Belgium v
Commission, p 46; CFl 06.12.1994, T-450/93, Lisrestal v Commission, p 42.

*® U. Bernitz, J. Nergelius, C. Cardner (editors). General Principles of EC Law in a Process of Development.
The Netherlands: Kluwer Law International BV 2008, Ik 250.

“® CFI119.06.1997, T-260/94, Air Inter v Commission, p 63.

" ECJ 13.02.1979, C-85/76, Hoffmann-La Roche v Commission, p 11.

*8 U. Bernitz, J. Nergelius, C. Cardner (editors). Op.cit., Ik 251.

*9 issaboni leping. — ELT C 306, 17.12.2007.

N. Parrest. Hea halduse pdhiméte Euroopa Liidu pShidiguste hartas. Juridica 1, 2006, Ik 26.
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haldusele kitkeb endas artikli 41 15ike 2 alapunkti a kohaselt muuhulgas igaiihe diguse, et
teda kuulatakse dra enne seda, kui tema suhtes kohaldatakse tiksikmeedet, mis voib teda
kahjustada. Arakuulamisdigus laieneb harta kohaselt lisaks menetlustele, mis on algatatud
haldusorgani poolt ka menetlustele, mille on isik ise oma taotluse voi kaebusega
algatanud.®® Igaiihe all on hartas silmas peetud nii fiiisilisi- kui ka juriidilisi isikuid ning
samuti Euroopa Liidu kodanikuks voi elanikuks mitteolevaid isikuid. Viimast seetdttu, et
hea halduse pohimotete jargimine Euroopa Liidu administratsiooni poolt ei peaks olema
sdltuvuses menetlusosalise kodakondsusest.* Konealuse diguse sdnaselget tunnustamist
hartas koiki haldusmenetlusi ldbiva pohimdttena peetakse tema konstitutsioonilise alge
tottu vdga oluliseks edasiminekuks. Selle sidtte juures tuleb tdhele panna, et
drakuulamisdigus on sdnastatud ldahtudes individualistlikust aspektist, mistdttu ei anna see
alust avatud menetluses toimuvale igaiihe drakuulamisdigusele. Samuti on drakuulamine
seotud drakuulatava enda kahjustamisega, mistottu tekib kiisimus kolmandate isikute
digusest drakuulamisele.® Lisaks on oluline tihele panna, et harta kohaselt peab
voimaldama isikule omapoolseid selgitusi anda enne tema suhtes kohaldavat iiksikmeedet.
Selline sOnastus voimaldab aga jireldada, et harta kohaselt tuleb isikule drakuulamisdigus
tagada nii enne tema Giguseid mojutada voiva haldusakti vastuvotmist, kui ka enne isiku
Oiguseid kahjustada vOiva toimingu sooritamist. Samas jdtab harta tdpsustamata niiteks

selle, millises vormis peaks isiku édra kuulama.

6. septembril 2001. a vottis Euroopa Parlament vastu Euroopa hea halduse tava eeskirja™,
mille koostamisel on arvestatud nii Euroopa Kohtu praktikast, kui ka liikmesriikide
seadustest tulenevaid haldusdiguse pohimétteid,” ning dokumendi eesmérgina on Euroopa
ombudsman eeskirja sissejuhatuses markinud detailsemate selgituste andmise Euroopa
Liidu pdhidiguste hartas sétestatud hea halduse pohimotte praktikas rakendamise kohta.
Paraku konealuse dokumendi vastuvotmisega niisugust eesmaérki siiski ei saavutatud.

Nimelt kisitleb hartas sétestatud hea halduse pohimote konkreetselt individuaalseid

°l K. Kanska. Towards Administrative Human Rights in the EU. Impact of the Charter of Fundamental
Rights. European Law Journal 3, 2004, Ik 317.

>2 Ibid., Ik 308.

53 Parrest, (viide 50), Ik 31.

> Euroopa hea halduse tava eeskiri. Arvutivérgus. Kittesaadav:
http://www.emcdda.europa.eu/attachements.cfm/att 146851 ET code2005 et.pdf (10.04.2012).

® M.E. de Leuw. The European Ombudsman’s Role as a Developer of Norms of Good Administration.
European Public Law 2, 2011, Ik 353.

19


http://www.emcdda.europa.eu/attachements.cfm/att_146851_ET_code2005_et.pdf

oiguseid, kuid eeskirja kehtivus on palju laiem, hdlmates lisaks isikutele kuuluvatele
Oigustele ka hea halduse selliseid pohimdtteid, mis ei ole otseselt suunatud isikute diguste

kaitsele suhetes haldusorganitega.*®

Mis puudutab aga hea halduse komponendi — drakuulamisdiguse — regulatsiooni, siis voib
asuda seisukohale, et mOnevdrra eeskiri hartas sdtestatut siiski tépsustab. Nagu eespool
juba maérgitud, tuleneb hartast iildine kohustus kuulata &ra igaiiks, kelle suhtes
kohaldatakse teda kahjustada voivat iiksikmeedet, kuid harta ei selgita seda, missugusel
ajahetkel haldusmenetluses peab isiku &ra kuulama, ega seda, kuidas &rakuulamist
tapsemalt teha tuleb. Eeskirja artikkel 16 annab aga neile kiisimustele vastused. Nimelt
satestab selle 1dige 1 ametnikele kohustuse tagada isikute Oiguste kaitse koigis
otsustamisetappides ning 1dike 2 kohaselt on drakuulamisdiguse realiseerimiseks tarvilik
isikutele, kelle Gigusi voi huve mdjutavat otsust teha kavatsetakse, kirjalike markuste ja
vajadusel suuliste tdhelepanekute esitamise voimaldamine. Kuigi eeskirja artikli 2 16ike 4
alapunkti b kohaselt peetakse ametnikena silmas Euroopa Uhenduste ametnikku vdi muud
teenistujat, tuleks Euroopa hea halduse iildiste tavadega Riigikohtu seisukoha jargi
voimalusel arvestada ka Eesti ametnikel, kui viimased rakendavad Euroopa Liidu digust

voi Euroopa Liidu igust Eesti digusesse iile vatvat digust.”’

1.2.2. Euroopa Noukogu kisitlus drakuulamispéhimdttest

Pdrast Euroopa Kohtu poolt &rakuulamisdiguse iildise haldusmenetluse pohimottena
tunnustamist soovitas ka Euroopa Noukogu oma liikmesriikidel tagada haldusmenetluses
isikule vdimalus oma arvamuse ja vastuvdidete esitamiseks. Nimelt seoses sellega, et
Euroopa Noukogu liitkmesriigid hakkasid tegema iiha rohkem koost6dd ja osutama
vastastikust abi haldusega seonduvates kiisimustes ning samuti tulenevalt isikute
liikkmesriikide vahelise liikuvuse suurenemisest ja Euroopa Noukogu iihest pdhilisest
ilesandest tagada tiksikisikute pohidiguste ja vabaduste kaitse, vottis Euroopa Noukogu

Ministrite Komitee 1977. aastal vastu resolutsiooni tiiksikisikute kaitse kohta haldusaktide

% 1bid., Ik 357.
% RKHKo 19.12.2006, 3-3-1-80-06, p 20.
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andmise menetluses,® milles soovitas liikmesriikide valitsustel juhinduda oma
seadusandluses ja halduspraktikas Ministrite Komitee poolt véljatootatud pdhimotetest.
Vastava soovituse eesmargiks oli saavutada liikmesriikide vahel suurem iihtsus Gigluse

tagamisel haldusorgani ja tiksikisiku vahelistes suhetes.

Resolutsiooni artikli 1 16ike 1 kohaselt on isikul, kelle digusi, vabadusi voi huvisid vdib
haldusakt negatiivselt mojutada, Oigus esitada omapoolseid andmeid, argumente ja
vajadusel ka tdendeid ning haldusorganil on kohustus neid haldusmenetluses arvestada.
Sama artikli teine 15ige lisab, et eelnevalt mainitud Gigusest tuleb isikuid ka sobival ajal ja
viisil teavitada. Vastav regulatsioon iihtib sisuliselt HMS § 40 lg-s 1 ja 2 sitestatuga, kuna
ka sellest tulenevad menetlusosalistele ehk isikutele, kelle huvisid voib konkreetne
haldusotsus mojutada, digused omapoolse arvamuse esitamiseks ning haldusorganitele
kohustus arvamuse esitamiseks voimalus luua. Samuti on resolutsiooni sissejuhatuse
kohaselt resolutsiooni pdohimotted kohaldatavad haldusmenetlustes, mis seonduvad
mistahes individuaalmeetme vOtmise vOi -otsuse tegemisega, mistdttu tuleb asuda
seisukohale, et ka enne isiku diguseid otseselt kahjustada voiva toimingu sooritamist on
drakuulamine vajalik. Seega, kuigi artikli 1 13ige 1 razgib kiill sonaselgelt haldusaktidest,
tuleb sitet tolgenda laiemalt ning pidada resolutsiooni mdttega kooskolas olevaks isikutele
andmete, argumentide ja tdendite esitamise voimaluse andmist ka toimingu sooritamisele

suunatud haldusmenetlustes.

Samas vadrib markimist ka resolutsiooni regulatsiooni erinevus vorreldes Eesti kehtiva
Oigusega. Nimelt on sissejuhatusest tulenevalt resolutsioonis sitestatud pdhimotted
rakendavad ka niisugustele haldusaktidele, mis kohalduvad teatud hulga kindlate isikute
suhtes ning pohimdtted ei laiene iiksnes iildise kehtivusega otsustele.®® Autori arvates saab
niisugusest selgitusest vélja lugeda seda, et drakuulamispdhimotet tuleb resolutsiooni
kohaselt rakendada ka tildkorraldusena antavatele haldusaktidele ja tiksnes {iildaktide

andmise korral ei ole isikute drakuulamine vajalik. Seevastu HMS § 40 lg 3 p-s 6 on

% Euroopa Noukogu Ministrite Komitee resolutsioon 77(31). Arvutivdrgus. Kittesaadav:
https://wcd.coe.int/com.instranet.InstraServlet?command=com.instranet. CmdBlobGet&Instranetimage=2009
032&SecMode=1&Docld=752646&Usage=2 (12.04.2012).

% Inglise keeles administrative act.

% Euroopa Noukogu Ministrite Komitee selgitav memorandum resolutsioonile 77(31), p 10.
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siatestatud vOimalus haldusakti tldkorraldusena andmise korral isikute &drakuulamisest

loobuda.

Vottes arvesse Euroopa Noukogu Parlamentaarse Assamblee ettepanekut koostada isikute
oigust heale haldusele késitlev nédidiskoodeks, vottis Euroopa Noukogu Ministrite Komitee
2007. aasta juunis vastu litkmesriikide valitsustele suunatud hea halduse tavaga seonduva
soovituse.®* Vastav soovitus tugineb muuhulgas Euroopa Noukogu Ministrite Komitee
1977. aasta resolutsioonile nr 31 ja Euroopa hea halduse tava eeskirjale ning piiiiab
selgitada hea haldustava sisu, holbustada selle rakendamist ja ihtlustada liikmesriikide
vastavasisulist praktikat. Samuti on soovituse koostamisel arvesse vdetud asjaolu, et
Euroopa Inimdiguste Kohtu praktika kohaselt laieneb inimdiguste ja pohivabaduste kaitse

konventsiooni artikkel 6 ka haldusmenetlusele.

Konealusele dokumendile on lisatud ndidisena hea halduse koodeks, milles sdtestatud
pdhimdtted soovitataksegi liikmesriikide valitsustel vastu votta ning tagada nende
efektiivne jirgimine liikmesriikide ametnike poolt. Uheks selliseks pShimdtteks on teiste
hulgas ka koodeksi artiklis 14 sitestatud digus olla dra kuulatud enne niisuguste otsuste
vastuvotmist, mis voivad isikute diguseid otseselt ja negatiivselt puudutada. Vastav digus
laieneb koodeksi artikli 1 I6ike 3 kohaselt nii haldusmenetluse adressaatideks olevatele
fiitisilistele kui ka juriidilistele isikutele ning puudutab artikli 14 kohaselt vaid
tiksikotsuseid. Kuna artikli 11 1dike 3 kohaselt peetakse koodeksis iiksikotsuste all silmas
otsuseid, mis on adresseeritud iihele voi ka mitmele isikule, siis jarelikult ei ole Euroopa
Noukogu pidanud vajalikuks 1977. aasta resolutsioonist nr 31 tuleneva samasuguse
seisukoha muutmist ning koodeksi artiklis 14 sitestatud drakuulamisdigus on laiendatav ka

uldkorraldusena antavatele haldusaktidele.

Lihtudes eelnevast, on Euroopa Oigusruumis &drakuulamisdigust iildtunnustatud
haldusdiguse pdhimdtteks peetud juba aastakiimneid ning hoolimata sellest, et Eestis
sdtestati see oluline printsiip seaduses alles kiillaltki hiljuti, on see ka meil demokraatliku
ja sotsiaalse Oigusriigi pdhimotete kaudu olnud kohaldatav juba enne HMS-i jGustumist.

Ka ei ole Euroopa Liidu institutsioonide késitlus selle diguse sisust oluliselt lahknev Eestis

81 Recommendation CM/Rec(2007)7 of the Committee of Ministers to member states on good administration.
Arvutivorgus. Kéattesaadav: https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?id=1155877&Site=CM (13.04.2012).

22


https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?id=1155877&Site=CM

kehtivast regulatsioonist. Erinevusena voib vilja tuua asjaolu, et Ministrite Komitee 2007.
aasta hea halduse koodeksis ei peetud vajalikuks drakuulamisdiguse laiendamist ka isiku
Oiguseid kahjustavatele toimingutele. Samuti vois autori arvates koigist iilaltoodud head
haldustava kasitletavatest dokumentidest vilja lugeda, et isikule arvamuse ja vastuvéidete
esitamise voimaldamine on tarvilik ka enne haldusakti andmist tildkorraldusena, millises

osas ollakse HMS § 40 Ig 3 p-is 6 aga teist meelt.

1.3. Arakuulamispohimétte rakendamata jitmise tagajirjed

Hea halduse pohimodttele vastav haldusmenetlus on ideaal, mis peaks digusriigis olema
haldustegevuse reegliks. Kahjuks esineb tegelikkuses aga haldusmenetluses haldusorganite
tahtmatusest, teadmatusest voi tihelepanematusest ka formaalseid eksimusi, mis tekitab

kiisimuse nende vigade voimalikest diguslikest tagajirgedest.®?

Isikule haldusakti vdi tema oOiguseid kahjustada vdiva toimingu suhtes arvamuse ja
vastuviidete esitamise vOimaldamine on kisitletav haldusmenetluses menetlusndudena,
millel on Riigikohtu seisukoha jérgi, oluline roll haldusotsuste sisu Oigsuse
garanteerimisel.®® Seega tekib juhul, kui haldusasi otsustati sisuliselt digesti, kuid selles
esineb formaalseid puuduseid, kiisimus, kas haldusakt tuleks ainuiiksi nendel pdhjustel
kehtetuks tunnistada.® Kui sisult dige, kuid menetlusveaga haldusakt tuleks tdepoolest igal
juhul kehtetuks tunnistada, siis oleks see ebadige menetlusokonoomia seisukohalt, kuna
voib esineda juhtumeid, kus pérast haldusakti kehtetuks tunnistamist tuleks sama sisuga

haldusakt uuesti vélja anda.®

Eeltoodud menetlusékonoomilisel pohjusel ja arvestades seda, et menetlus- ja vorminduete
eesmargiks on tagada siiski materiaaldiguse dige kohaldamine, on sisult dige haldusotsuse

korral formaalsete nouete eiramisele kehtestatud vdhem rangemad tagajarjed kui

%2 N. Parrest. Tulemusrelevantsus haldusmenetluse menetlus- ja vormivigade oiguslike tagajirgede
hindamisel. Juridica 4, 2005, Ik 240.

% RKHKo 04.04.2003, 3-3-1-32-03, p 14.

% A. Aedmaa. Op. Cit, Ik 332.

® Ibid., Ik 333.
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haldusotsuse materiaalsele digusvastasusele.’® Nimelt ei saa HMS § 58 kohaselt haldusakti
kehtetuks tunnistamist nduda iiksnes pohjusel, et haldusakti andmisel rikuti menetlus- voi
vorminodudeid, kui eelnimetatud rikkumised ei voinud mojutada asja otsustamist. Teisiti
sOnastatuna on menetlusvea tihelepanuta jitmine haldusakti kehtetuks tunnistamise noude
labivaatamisel ~ voimalik  iiksnes tulemusrelevantsuse  puudumisel.  Nimetatud
tulemusrelevantsuse kriteeriumi rakendamine eeldab hindamist, millist moju vois
menetlusviga avaldada menetluse 10pptulemuseks oleva otsuse sisule.’” HMS § 58
siatestatuga samasuguse Oiguse haldusakti kehtetuks tunnistamata jatmiseks annab kohtule
ja haldusorganile ka riigivastutuse seadus, mille § 3 lg 3 p-ist 1 tuleneb haldusakti

kehtetuks tunnistamise ndude materiaaldiguslik alus.

Lahtudes eelnevast, on seadusandja jdtnud haldusorganile ja kohtule seega vdimaluse enne
menetlusndude rikkumise tottu haldusakti kehtetuks tunnistamist kaaluda, kas selline
menetlusndude rikkumine vois kaasa tuua ka sisult ebadige haldusotsuse. Selleks peab
kehtetuks tunnistamise taotluse saanud haldusorgan voi tiithistamiskaebust lahendav kohus
hindama, kas koikide vormi- ja menetlusnduete jargimisel oleks haldusmenetluse tulemus
olnud teistsugune. Kui selle kdigus tekib kahtlus, et tulemus oleks vdinud olla teistsugune,
siis tuleb haldusakt tunnistada kehtetuks.®® Kohus peaks ka pdhjendama, millistest
asjaoludes ldhtudes vOib arvata, et menetlusosalise &drakuulamine enne haldusotsuse
tegemist oleks vOinud viia teistsuguse haldusotsuse vastuvotmiseni. Teisalt, kui
kohtumenetluse kdigus esitatud selgitustest ja vastuvdidetest aga siiski ei selgu, et isikul
oleks drakuulamisdiguse tagamise korral olnud esitada sellist lisainformatsiooni, millega
arvestamine vodinuks mojutada asja 1dpptulemust, peaks kohus jdtma vaidlustatud
haldusotsuse jousse. Niisugusel juhul oleks ju tegemist materiaalselt Oiguspidrase

haldusotsusega, mille kehtetuks tunnistamise korral tuleks see uuesti vélja anda.

See, kas haldusmenetluse kdigus tehtud menetlus- vdi vormiviga vois asja otsustamist
mdjutada, soltub suures osas vea liigist. Nditeks haldusakti vormistamise ndouded iildjuhul
asja otsustamist ei mojuta, kuid motiveerimiskohustuse liiga pealiskaudne tditmine voib

viidata sellele, et kdik asjas tihtsust omavad asjaolud ei ole vélja selgitatud ja nendega ei

% Haldusmenetluse seaduse eelndu (456 SE 1) seletuskiri.
%" Parrest, (viide 62), Ik 241.
% A. Aedmaa. Op. Cit, Ik 336.
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ole haldusotsuse tegemisel arvestatud.®® Keerukate diskretsiooniotsuste puhul on
menetlusvigadel eriti suur roll haldusotsuse sisu médidramisel ning seetdttu on viga
tdendoline, et haldusakt oleks rikkumise véltimisel olnud teistsuguse sisuga. Seega voib
Oclda, et mida suurem on haldusorganile jidetud kaalutlusruum, seda tdenédolisem on

menetlusnduete eiramisel vea tekkimine.®

Euroopa Kohus on samuti korduvalt leidnud, et &rakuulamisdiguse rikkumine toob
haldusotsuse kehtetuks tunnistamise kaasa iiksnes juhul, kui on tuvastatud, et ilma selle
rikkumiseta oleks haldusmenetluse tulemus olnud teistsugune. Naiteks teenistusvaidlusega
seonduvas lahendis on Euroopa Kohus leidnud, et isiku teenistusest vabastamisel peaks
talle kiill voimaldama esitada asjas omapoolsed vastuvditeid, kuid arvestades konkreetsel
juhul isiku poolt toime pandud rikkumiste tdsidust, ei too selline kohustuse rikkumine

siiski kaasa teenistusest vabastamise otsuse kehtetuks tunnistamist.”

Kaasuses, kus tugineti haldusakti kehtetuks tunnistamist ndudes &rakuulamisdiguse
rikkumisele, kuna vaidlustatud haldusotsuses oli viidatud ka kolmandate isikute
avaldustele, mille suhtes kaebajale seisukoha avaldamist ei voimaldatud, leidis kohus, et
haldusotsuse tiihistamiseks drakuulamisdiguse rikkumise tottu peab olema tuvastatud, et
ilma sellise rikkumiseta oleks haldusmenetluse tulemus olnud teistsugune. Selle asjaolu
tuvastamiseks tutvus kohus konealuste kolmandate isikute avaldustega ning asus
seisukohale, et need ei sisaldanud informatsiooni, mida vastustajal juba ei olnud ja millest
kaebaja ei olnud teadlik. Seetdttu kohtu arvates asjaolu, et kaebajal polnud vdimalik
konealuste avalduste suhtes enne haldusotsuse tegemist oma arvamust avaldada, ei saanud
mojutada otsuse sisu, mistdttu ei saa kaebaja drakuulamata jatmine olla ka haldusotsuse
kehtetuks tunnistamise aluseks.”® Seega ei pidanud kohus vajalikuks kindlaks teha, milline
oleks olnud haldusmenetluse tulemus juhul, kui isiku drakuulamisdigust ei oleks rikutud.
Kohtu iilesandeks on tiksnes kontrollida, kas mdistlikkuse kriteeriumist ldhtudes voiks olla

moeldav, et isikule drakuulamisdiguse tagamise korral olnuks haldusmenetluse tulemus

% Ibid., Ik 336.

" |bid., Ik 336-337.

" ECJ 04.07.1963, C-32/63, Alvis v Counil, Ik 55.

2 ECJ 21.03.1990, C-142/87, Belgium v Commission, p 48.
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teine ning ainult juhul, kui kohus leiab selle olevat véimalik, v3ib drakuulamisdiguse

rikkumise tulemus olla haldusakti kehtetuks tunnistamine.”

Sarnases kohtuasjas, kus haldusotsust tehes vdeti arvesse kaebajale mitteavaldatud
dokumente, on Euroopa Kohus selgitanud, et ei ole kohtu iilesanne otsustada toendite,
millele haldusotsuse tegemisel tugineti, tdendusliku vaartuse iile. Otsustamaks, kas igust
drakuulamisele on rikutud, peab kohus tuvastama, et konealuste dokumentide kaebajale
mitteavaldamine v0is mojutada haldusmenetluse tulemust kaebaja kahjuks. Sellist
voimalikku mdju tuleb jaatada juhul, kui tdendite esialgsel uurimisel kohtu poolt selgub, et

konealused dokumendid omasid asja lahendamisel tihtsust.”

Seega on Euroopa Kohus ldhenenud &drakuulamisdiguse rikkumisele konkreetse
tulemusrelevantsuse seisukohast. Viimane tihendab, et menetlusviga jdetakse haldusakti
kehtetuks tunnistamise ndude ldbivaatamisel tdhelepanuta siis, kui see ei viga antud

konkreetsel juhul ei avaldanud méju menetlustulemusele.”

Euroopa Kohtu sellist 1ahenemist drakuulamisdiguse rikkumise tagajargedele saab pidada
igati pragmaatiliseks, kuna tihest kiiljest piilitakse tunnustada drakuulamisdigust kui isiku
Oiguste kaitse menetluslikku tagatist, kuid teisalt piititakse valtida menetluslike pohimotete

jargimise iiletihtsustamist.”®

Olenemata asjaolust, et eelkésitletud Euroopa Kohtu kaasustes ei ole
arakuulamispdhimottele absoluutse diguse iseloomu omistatud ning ka HMS-is ja
riigivastutuse seaduses on sitestatud vdimalus haldusakti kehtetuks tunnistamisest
vaheoluliste menetlus- ja vormivigade korral loobuda, on Riigikohtu praktika kohaselt
drakuulamisdiguse rikkumine sedavord oluline menetlusviga, mis toob alati kaasa

haldusakti kehtetuks tunnistamise.

Niisugusele tddemusele joudis Riigikohus esmalt teenistusvaidlustega seonduvates

kohtuasjades leides, et drakuulamisdiguse rakendamata jitmist tuleb pidada oluliseks

" T. Tridimas, Op.Cit., Ik 391.

" CFI 29.06.1995, T-30/91, Solvay v Commission, p 68.
" Parrest, (viide 62), Ik 242.

"6 T. Tridimas, Op.Cit., Ik 391.
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menetlusveaks, mis vois takistada siilitegude toimepanemise ja toimepanijaga seonduvate
asjaolude igakiilgset viljaselgitamist ning nende asjakohast kaalumist karistuse moistmisel.
Seega vois Riigikohtu arvates konealune rikkumine oluliselt mdjutada asja otsustamist,
mistottu on pdhjendatud teenistusest vabastamise késkkirja kehtetuks tunnistamine

. R . . ~ 77
drakuulamisoiguse rikkumise tottu.

Riigikohus ei ole siinkohal aga selgitanud, kuidas oleks kaebaja &rakuulamine enne
distsiplinaarkaristuse miidramist saanud mdjutada otsuse sisu. Selleks, et drakuulamine
saanuks asja otsustamist mojutada, pidanuks olema tuvastatud mingisugused tdiendavad
asjaolud voi informatsioon, mida vastustaja haldusakti koostamisel ei teadnud, kuid mida
oleks haldusakti adressaat saanud &drakuulamise abil haldusorganile teatavaks teha.
Riigikohus on aga iiksnes modnnud, et drakuulamata jatmine vdis takistada toimepanijaga
seonduvate asjaolude véljaselgitamist, kuid samas ei ole neid vilja selgitamata jaetud
asjaolusid lahendis nimetatud. Seetottu jadb mulje, et tegelikkuses ei ole Riigikohus
niisuguseid distsiplinaarsiiiiteo toimepanijaga seonduvaid asjaolusid, mis oleksid voinud
mojutada haldusorganit isikule karistust mitte méddrama voi méadrama isikule leebemat
karistust, iildse tuvastanud. Samas, isegi kui niisugused asjaolud konealuses kaasuses
esinesid, siis voib Riigikohtu edasise praktikaga tutvudes jouda seisukohale, et Riigikohus
peab drakuulamisdiguse rikkumist diskretsiooniotsuste puhul alati darmiselt oluliseks
menetlusveaks ning seda ilma vajaduseta tuvastada, kas selline rikkumine ka tegelikult asja

otsustamist mojutas.

Eelnevat kinnitab Riigikohtu poolt moned paevad hiljem samuti seoses teenistusvaidlusega
tehtud lahend, milles menetlusnduete rikkumise iile vaagides markis kohus jargmist:
»~Ametnikule selgituste andmise vdi vastulause esitamise mittevoimaldamine on oluline
isiku menetlusdiguste rikkumine, mis toob kaasa distsiplinaarkaristuse méadramise otsuse
Oigusvastasuse.” Lisaks viitas kohus haldusasjas nr 3-3-1-74-03 tehtud lahendile
jargmiselt: ,,Riigikohtu halduskolleegium on haldusasjas nr 3-3-1-74-03 leidnud, et isiku
drakuulamata jatmist tuleb pidada oluliseks menetlusveaks, mis suure tdendosusega vois
takistada stilitegude toimepanemise ja toimepanija isikuga seonduvate asjaolude igakiilgset

viljaselgitamist ning nende asjakohast kaalumist karistuse mdistmisel.“"

" RKHKo 17.11.2003, 3-3-1-74-03, p 24.
® RKHKo 25.11.2003, 3-3-1-70-03, p 19.
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Eelnevate seisukohtade esitamisel ei ole Riigikohus taaskord kisitlenud kiisimust, kas
drakuulamise rikkumine antud konkreetselt juhul vois viia ka teistsuguse haldusotsuse
tegemiseni. Kusjuures, viidates lahendile haldusasjas nr 3-3-1-74-03 on Riigikohus autori
arvates vidljendanud oma {ldist seisukohta, et isiku é&rakuulamata jdtmine
distsiplinaarkaristuse madaramisel on oluline menetlusviga. Seega, isegi kui haldusasjas nr
3-3-1-74-03 pidas Riigikohus karistatava isiku &ra kuulamata jitmist oluliseks
menetlusveaks liksnes selle konkreetse kaasuse asjaoludest ldhtuvalt, siis on haldusasjaga
nr 3-3-1-70-03 mindud samm kaugemale ja leitud, et ametniku drakuulamata jatmine
distsiplinaarmenetluses on alati kisitletav haldusakti kehtetuks tunnistamise alusena. Seega
peab  Riigikohus  diskretsiooniotsuste  puhul  &drakuulamisdigust  absoluutseks
menetlusdiguseks ja leiab, et selle diguse rikkumine toob igal juhul kaasa haldusakti
tithistamise, mistottu isiku dra kuulamata jatmisel haldusakti materiaalset Giguspdrasust

enam ei olegi tarvis kontrollida.

Eeltoodud autori jareldust kinnitab ka 2006. aastal Riigikohtu poolt ehitusloa kehtetuks
tunnistamist puudutavas asjas avaldatud seisukoht, et drakuulamisdiguse rikkumine on
haldusmenetluse nduete sedavord jime rikkumine, mis sdltumata otsuse sisule antavast
hinnangust toob kaasa haldusakti kehtetuks tunnistamise.” Nimelt, nagu juba Euroopa
Kohtu ldhenemist drakuulamisdiguse rikkumiste tagajérgedele kasitledes selgitatud,
lahtutakse konkreetse tulemusrelevantsuse puhul sellest, millist mdju vdis eksimus
konkreetsel juhul menetlustulemusele avaldada. On aga raske ette kujutada, et asjaolu iile,
kas &drakuulamispohimotte rakendamata jdtmine kui menetlusnormi rikkumine vdis
haldusmenetluse tulemust mojutada, saaks otsustada ilma haldusotsuse sisu hindamata.
Haldusotsuse sisule hinnangu andmine ei ole oluline just absoluutse tulemusurelevantsuse
seisukohalt, kuivord selle 1dhenemise kohaselt toovad absoluutsed menetlus- ja vormivead
kaasa menetlustulemuse tiihistamise soltumata sellest, kas viga on tegelikult avaldanud
mé&ju menetluse tulemusele voi mitte.®® Abstraktse tulemusrelevantsuse puhul hinnatakse
abstraktselt ehk lahus konkreetsest kaasusest, millist mdju mingi menetlusnormi rikkumine
menetlustulemusele voib avaldada ning seejuures voetakse ldhtekohaks konkreetne
oigusnorm ja selle olulisus. Oluliseks menetlusnormiks, mille rikkumisega peaks alati

kaasnema haldusakti kehtetuks tunnistamine, on norm, mille kohaldamata jitmine vdib

¥ RKHKo0 29.05.2006, 3-3-1-23-06, p 15.
8 parrest, (viide 62), Ik 246.
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juba abstraktselt vaadeldes, see tdhendab sdltumata konkreetsest liksikjuhust, otsuse sisule

mdju avaldada.™

Kohtuasjas, kus kiis vaidlus samuti muuhulgas kiisimuse iile, kas isikule
distsiplinaarjuurdluse kokkuvodtte tutvustamata jidtmine enne teenistusest vabastamise
kéaskkirja andmist kujutab endast sellist menetlusviga, mis annab vaieldamatult aluse
karistuse ~madramise kéaskkirja  tihistamiseks, leidis  Riigikohus jillegi, et
distsiplinaarmenetluse kidigus kogutud informatsioonil pdhinevate vastuviidete esitamise
voimaldamata jitmisega on haldusorgan oluliselt rikkunud isiku digust olla dra kuulatud
enne voimalikest kdige koormavama karistusliku meetme kohaldamist ning tegemist on
olulise menetlusveaga, mis toob endaga kaasa médratud karistuse ebaseaduslikuks

tunnistamise ja vaidlustatud késkkirja tiihistamise.®?

Sellisele arvamusele joudes ei esitanud Riigikohus oma lahendis taaskord pdhjendusi,
millest 1dhtudes leitakse distsiplinaarkaristuse méddramise haldusakt olevat sisult ebadige.
Juhul, kui HMS §-le 58 ldheneda konkreetse tulemusrelevantsuse seisukohast, pidanuks
teenistusest vabastamise otsuse kehtetuks tunnistamiseks asjaolu, et menetlusosaline ei
saanud anda distsiplinaarjuurdluse kokkuvotte kohta oma seletust, omama asja
lahendamisel tdhtsust. Seega pidanuks olema mdeldav, et juhul, kui isikule oleks
voimaldatud anda distsiplinaarjuurdluse kokkuvdotte kohta oma seletus, oleks olnud
voimalik, et isikut ei oleks teenistusest vabastatud. Niisugust arutluskdiku Riigikohtu
otsusest aga ei leia. Viimane asjaolu on seda tillatavam, et Riigikohus on tegelikult kdneks
olevas lahendis siiski HMS §-st 58 tulenevale regulatsioonile viidanud ning leidnud, et
selle sitte kohaselt ei saa vidhetdhtis menetlus- voi vormindude rikkumine, mis toob kiill
kaasa haldusakti formaalse digusvastasuse, olla aluseks haldusakti kehtetuks tunnistamisel
voi tithistamisel. Samas ei ole jélgitav, kuidas on Riigikohus nimetatud Gdigusnormiga
lahendi tegemisel arvestanud. Seevastu on Riigikohus kritiseerinud hoopis ringkonnakohtu
otsust, milles leiti, et kuna kaebaja sai oma selgitused ja vastuviited esitada
kohtumenetluses ning neist ei ndhtu sellist lisainformatsiooni, millega arvestamine oleks
mojutanud asja 10pptulemust ja kaebajale méddratud distsiplinaarkaristust, siis ei kuulu

distsiplinaarkaristuse madramise kaskkiri kui materiaalselt oOiguspdrane haldusakt

& bid., Ik 242.
8 RKHKo 10.12.2010, 3-3-1-72-10, p 22.
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tithistamisele. Riigikohus on pidanud siinkohal vajalikuks iiksnes rohutada, et
drakuulamise voimaldamine kohtumenetluses ei saa asendada &rakuulamiskohustuse
tagamist haldusmenetluses, kuid haldusakti sisulise diguspirasusega seonduv on jdetud
kéasitlemata. Kuigi autori arvates on Riigikohtu viimasena margitud seisukoht kahtlemata
Oige, voib tdstatada kiisimuse selle asjassepuutuvusest. Nimelt ei ole ju ringkonnakohus
eitanud kaebaja drakuulamisdiguse rikkumist, vaid kohus on HMS §-le 58 tuginedes
tiksnes konkreetset tulemusrelevantsust rakendades hinnanud, kas nimetatud rikkumine
vOis mojutada asja otsustamist. Kuna kohus ei suutnud aga tuvastada, et esineb sellist
lisainformatsiooni, mille teadmisel oleks haldusorgan tdenioliselt andnud vélja teistsuguse
sisuga haldusakti, siis jarelikult ei saanud drakuulamiskohustuse rikkumine mojutada ka
asja otsustamist. Riigikohus seevastu ei pidanud vajalikuks anda iildse hinnangut sellele,
kas menetlusosalise drakuulamata jédtmine ka antud konkreetselt juhul asja otsustamist vdis
mojutada ning piirdus iiksnes viitamisega oma eelnevatele lahenditele, mille kohaselt
drakuulamisoigusega kui hea halduse pohimotte iihe komponendiga arvestamata jétmist
peetakse oluliseks menetlusveaks eriti diskretsiooniotsuste puhul. Niisugune ldhenemine
menetlusnormi  rikkumisele, nagu juba maérgitud, on omane aga abstraktsele

tulemusrelevantsusele.

Riigikohtu eeltoodud lahendile on eriarvamuse kirjutanud ka riigikohtunik Jiiri Pold, kes
on leidnud, et distsiplinaarkaristuse tithistamine pelgalt seetdttu, et isikule pole
distsiplinaarjuurdluse  kokkuvotte tutvustamisel antud voimalust esitada sellele
vastuviiteid, ei ole dige. Eriarvamuse kohaselt toob menetlusnormi rikkumine haldusakti
tithistamise kaasa iiksnes juhul, kui on tdendatud, et rikkumise puudumisel oleks menetluse
tulemus olnud teistsugune. Antud kohtuasjas vastav asjaolu eriarvamuse koostaja
seisukohalt tuvastamist ei leidnud. Lisaks on eriarvamuses késitletud Riigikohtu poolt
viidatud Euroopa Kohtu seisukohti kohtuasjas nr C-142/87 ning leitud, et Euroopa Kohtu
otsus Riigikohtu lahendit ei toeta. Euroopa Kohus on konealuses kohtuasjas nimelt samuti
leidnud, et drakuulamisdiguse rikkumine toob haldusakti tithistamise kaasa tiksnes juhul,
kui on tdendatud, et nimetatud rikkumise puudumisel oleks menetluse tulemus vdinud olla

teistsugune.®®

8 Riigikohtunik Jiiri P31lu eriarvamus RKHK 10.12.2010.a. otsusele asjas nr 3-3-1-72-10.
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Eeltoodud kohtuasjades vélja kujundatud seisukohtadele on Riigikohus hilisemalt ka
korduvalt viidanud. Naiteks on Riigikohus tuginedes oma eelmistele lahenditele
kohtuasjades 3-3-1-74-03 ja 3-3-1-70-03, leidnud, et drakuulamisdigusega arvestamata
jatmine on oluliseks menetlusveaks ning seda eriti diskretsiooniotsuste puhul ning
juhtudel, mil langetatav otsus on rangeim voimalikest.®* Samas on Riigikohus kdnealuses
asjas siiski vaaginud sedagi, kas nimetatud rikkumise tagajérjed voisid mdjutada asja
sisulist otsustamist ja viia seeldbi asja vddra lahendamiseni, ning joudnud jareldusele, et

haldusotsuse sisu vOoinuks drakuulamise tulemusel muutuda.

Riigikohus on tunnistanud drakuulamispShimotte rakendamata jatmise tottu digusvastaseks
ka Justiitsministeeriumi otsuse, millega paigutati kinnipeetav vangistuse tdideviimise
eesmirkide saavutamiseks karistuse kandmiseks iihest vanglast {imber teise vanglasse,
kuna kinnipeetavat ei kuulatud enne iimberpaigutamise otsustamist dra.>> Ka kdnealuses
otsuses ei ole jélgitavad kaalutlused, millest 1ahtudes Riigikohtu arvates drakuulamisdiguse
rikkumine materiaalselt digusvastase haldusakti vastuvdtmise kaasa tdi, mistdttu saab teha
jarelduse, et ka selles kaasuses on Riigikohus omistanud drakuulamisdigusele absoluutse

oiguse iseloomu.

Teises kinnipeetavaga seonduvas kohtuasjas tunnistas Riigikohus Gigusvastaseks vangla
kaskkirja, millega kohaldati isiku suhtes edaspidiste raskete &igusrikkumiste
toimepanemise  ennetamiseks ja  vangla julgeoleku tagamiseks tdiendavaid
julgeolekuabindusid, mis seisnesid tema vanglasisese litkumis- ja suhtlemisvabaduse
piiramises, eraldatud lukustatud kambrisse paigutamises ning kehakultuuriga tegelemise
keelamises, samuti drakuulamisdiguse rikkumise tottu. Seda tehes viitas Riigikohus oma
eelmistele lahenditele haldusasjades 3-3-1-76-10 ja 3-3-1-72-10 ning leidis, et ei pea
vajalikuks muuta oma senist praktikat, mille kohaselt on koormava haldusakti andmisel
drakuulamisdiguse tagamata jatmine késitatav sedavord olulise rikkumisena, mis toob
endaga kaasa haldusakti (N)igusvastasuse.86 Kuigi vastavas kaasuses oli kiisimuse all
haldusotsuse digusvastasus, mis drakuulamisdiguse rikkumise korral vihemalt formaalselt

alati esineb, on ka siinkohal tdheldatav Riigikohtu ldhenemine &rakuulamisoigusele kui

8 RKHKo 19.12.2006, 3-3-1-80-06 p 20.
% RKHKo 14.02.2011, 3-3-1-76-10, p 25.
8 RKHKo0 20.04.2011, 3-3-1-94-10, p 20.
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absoluutsele menetlusveale. Esiteks seetdttu, et Riigikohus on selgelt vilja oelnud, et
haldusorgan rikkus oluliselt isiku digust olla dra kuulatud. Teiseks seetottu, et vastupidisel
juhul kaotaks viitamine haldusasjadele 3-3-1-76-10 ja 3-3-1-72-10 mdtte, kuivord need
otsused rddgivad nimelt drakuulamisdiguse rikkumist kui olulisest menetlusveast, mis

lisaks niisuguse haldusotsuse digusvastasusele toob kaasa ka haldusotsuse tiihistamise.

Lihtudes eelnevast, voib jouda jéreldusele, et Riigikohus hindab &rakuulamisdiguse
rikkumist abstraktse tulemusrelevantsuse seisukohast ja on omistanud drakuulamisdigusele
eelkodige koormavate diskretsiooniotsuste puhul sellise absoluutse diguse iseloomu, mille
rikkumisele jargneb alati haldusakti kehtetuks tunnistamine olenemata sellest, kas isiku &dra
kuulamine tegelikkuses asja otsustamist mojutas voi mitte. Arvestades drakuulamisdiguse
rikkumise sellist ranget sanktsioneerimist, on autori hinnangul eriti oluline, et
menetlusosalise arvamuse ja vastuvéidete drakuulamata jatmist voimaldavad alused oleksid
seaduses selgelt ja ammendavalt reguleeritud, et haldusorganid ei eksiks

drakuulamisdiguse erandite kéasitlemisel.
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2. ERANDID ARAKUULAMISPOHIMOTTEST

Magistritoé teises peatiikis on analiiiisitud 4drakuulamisdiguse erandite kohaldamise
juhtusid ning kitsaskohtasid, vorreldes Eesti erandite loetelu muuhulgas teiste riikide

vastavate eranditega ja Euroopa Kohtu késitlusega.

2.1. Viivitusest tuleneva kahju drahoidmiseks v6i avalike huvide kaitseks on vaja

viivitamatult tegutseda

HMS § 40 lg 3 p-s 1 on seadusandja andnud haldusorganile diguse otsustada haldusasi
ilma menetlusosalise arvamust ja vastuvditeid dra kuulamata, kui haldusorgan leiab, et
haldusakti andmise v0i toimingu sooritamise viivitamisega tekib kahju voi viivituse tottu
saavad kahjustada avalikud huvid. Seega pdrkuvad siinkohal kaks olulist hiive — iihest
kiiljest isiku Oigus olla dra kuulatud ja teisest kiiljest halduse efektiivsus, mistottu peab
haldusorgan otsustama, kumb hiive kaalub teise iiles. Juhul, kui haldusorgan leiab, et
haldusmenetluse labiviimisega viivitamisega kaasneb kahju voi seetdttu saavad kahjustada
avalikud huvid, siis vOoib haldusorgan halduse efektiivsuse tagamise vajadusest ldhtudes
otsustada haldusasja ilma menetlusosalise arvamust ja vastuvditeid &dra kuulamata.
Seejuures peab haldusorgan tdlgendama ka méératlemata Oigusmdisteid nagu ,kahju

drahoidmine* ja ,,avalike huvide kaitse* ning neid rakendama konkreetsetele asj aoludele.”’

Asjaoluga, et drakuulamisodigus ei pruugi alati olla hea ja efektiivse halduse nduetega
kokkusobiv, on arvestatud juba Euroopa Noukogu Ministrite Komitee 1977. aasta
resolutsiooni nr 31 vastuvotmisel. Nimelt voib isiku drakuulamine teatud olukordades
haldusmenetluse labiviimist liigselt aeglustada, mis ei ole aga kooskolas avaliku huviga,
nagu nditeks riigi julgeolek, avaliku korra tagamine ja rahva tervis. Seega ei ole
resolutsiooni selgitava memorandumi kohaselt juhul, kui haldusakti andmisega ei saa
viivitada, isiku drakuulamine vajalik. Sama kehtib memorandumi kohaselt ka siis, kui

drakuulamine ei ole monel teisel asjakohasel pdhjusel realiseeritav.®® Eelnimetatud

8 Merusk, (viide 27), Ik 524.
8 Euroopa Noukogu Ministrite Komitee selgitav memorandum resolutsioonile 77(31), p 12 ja 18.
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pShimotte on Euroopa Noukogu Ministrite Komitee 2007. aastal hea halduse tava koodeksi
artiklis 8 ka selgesonaliselt sdtestanud. Nimelt kohustab vastav artikkel haldusorganeid
voimaldama menetlusosalistel haldusmenetluses osaleda, vélja arvatud juhul, kui esineb

vajadus haldusakti viivitamatuks vastuvotmiseks.®

Vorreldes konealust erandit saksa Oigusega, selgub, et VwWVIG § 28 1g 2 p 1 kattub
téielikult HMS § 40 1g 3 p-ga 1 ning sellega on holmatud avalikku korda ja julgeolekut
puudutavad viivitamatut lahendamist ndudvad otsused. Samas on Saksamaa regulatsiooni
juures huvipakkuvaks asjaolu, et lisaks VwVfG § 28 1g 2 p-le 1, milles kirjeldatud
olukorras on haldusorganile jdetud otsustusdigus, kas vdimaldada isikule vastuviidete
esitamist voi mitte, sitestab VwV{G § 28 1g 3 kohustuse drakuulamisest loobuda juhul, kui
see on vidga suures vastuolus avaliku huviga. Néiteks ei tohi menetlusosaliselt arvamust
kiisida, kui see vOib kahjustada riigi julgeolekut, ohustada inimes(t)e elu voi tegemist on
kaitsekiisimuste otsustamisega riigis véljakuulutatud kaitseseisukorras.”® Siinkohal tekib
kiisimus, kas Eesti regulatsioon siis haldusorganile niisugust kohustust avalike huvide
kaitseks vOi kahju drahoidmiseks ei sédtesta? Kui vaadata HMS § 40 lg 3 sOnastust, mille
kohaselt haldusmenetluse voib ldbi viia menetlusosalise arvamust ja vastuvditeid &ra
kuulamata, siis grammatilise tolgendamise teel jouab tdepoolest jareldusele, et
haldusorganile on jdetud diskretsioon otsustamaks menetlusosalisele drakuulamisdiguse
tagamise iile. Samas on aga HMS § 40 1g 3 p-s 1 nimetatud niisugused asjaolud, mille
esinemise korral pdhjustab menetlusosalise drakuulamisest tingitud haldusmenetluse
venimine kahju. Seega ei saa menetlusosalise drakuulamine olla tildse mdeldav olukorras,
kus haldusorgan on tuvastanud, et esineb kahju tekkimise vdi avalike huvide kahjustumise
oht, mistdttu peaks haldusorgani Gigus jitta menetlusosalise vastuvdited ja arvamus é&ra

kuulamata, kasvama siinkohal iile kohustuseks drakuulamist mitte 14bi viia.

Omaette probleem on loomulikult see, kuidas sisustada mdisteid avalik huvi, kahju
drahoidmine voi viivitus. Nagu juba eelnevalt maérgitud, on tegemist maératlemata
oigusmoistetega, mille sisule tuleb anda kindlad kontuurid ja moddetavad tunnused, et neid

saaks seostada konkreetsete eluliste asjaoludega. Seetdttu peab haldusorgan siinkohal

8 Recommendation CM/Rec(2007)7 of the Committee of Ministers to member states on good administration.
% H_.J. Knack. Op.Cit. § 28, komm. 5.
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lisaks subsumeerimisele ka seadusandja tahet konkretiseerima.®* Tuleb arvestada ka seda,
et haldusorgan peab iga tliksikjuhtumi puhul kd&iki faktilisi asjaolusid kogumina hinnates
selgitama vélja médratlemata digusmoiste sisu. Viimast ka juhul, kui haldusorgan on juba
varasemalt sama sétet kohaldanud, kuna faktilised asjaolud ei lange kunagi tiies ulatuses
kokku ja seetdttu ei saa mdistele varasemalt antud sisu kasutada. Vastupidisel juhul oleks

tegemist diskretsiooniveaga.*?

Kirjeldatava erandi rakendamise vajadust on seadusandja ndinud eelkdige haldusorgani
poolt avaliku korra ning julgeoleku tagamisel, kus situatsiooni kiireloomulisuse tottu ei jaa
haldusorganil piisavalt aega menetlusosaliste drakuulamiseks, kuna viivitusega kaasnev
kahju vaib iiletada drakuulamisest tuleneva vdimaliku tulu.®® Samuti tuleb viivitusega
kaasnevaks kahjuks, mille drahoidmiseks voib menetlusosalise jitta drakuulamata, pidada
ohtu inimeste elule, tervisele voi varale, mis on pohiseadusega kaitstavad oigushiived.
Viimati nimetatud hiivesid kahjustamata ei saa niiteks viivitada hoonesse ndusolekuta

tungimisel tulekahju korral voi elanikkonna hoiatamisel ohtliku toote cest.”

Saamaks ettekujutust, milliseid elulisi asjaolusid haldusorganid ja kohtud praktikas
drakuulamata jatmist voimaldava esimese erandi alla paigutavad, on jargnevalt liihidalt
kirjeldatud kaasuseid, milles haldusorgan on andnud menetlusosalist kahjustava haldusakti

menetlusosaliselt eelnevalt arvamust ja vastuviiteid kiisimata.

HMS § 40 1g 3 p-s 1 sétestatud juhuna on kisitletud néiteks olukorda, mil vallavalitsus on
teinud &drakuulamispohimdtet rakendamata ettekirjutuse ehitustddde peatamiseks ja
kinnistul ebaseadusliku ehitustegevuse eelse olukorra taastamiseks, kuna menetlusosaline
teostas hoone juurdeehitustoid omamata ehitusluba. Avalikeks huvideks, mille kaitseks oli
vajalik viivitamatult tegutseda, pidas kohus antud kaasuses vallas toimuva ehitustegevuse
seaduspérasuse tagamist ning tuleohutust.® Teises kaasuses on kohus kaitsmist vajavaks
avalikuks huviks pidanud loodusvéirtusi. Nimelt peatati keskkonnaministri késkkirjaga

varasemalt véljastatud metsa raiet lubavad metsateatised ilma menetlusosalist é&ra

% K. Merusk. Administratsiooni diskretsioon ja selle kohtulik kontroll. Tallinn: Juura 1997, Ik 68.
%2V Saarmets. Viivitamata mistliku aja jooksul. Oiguskeel 1, 2002, Ik 25.
% Haldusmenetluse seaduse eelndu (456 SE) seletuskiri.
% A. Aedmaa. Op. Cit., Ik 149.
% TInHKo 12.02.2008, 3-07-1303.
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kuulamata, kuna raiega alustati alal, kus kéis {ileeuroopalise tdhtsusega elupaigatiiiipide
kaitse alla votmise menetlus. Kaebaja drakuulamata jatmine oli kohtu arvates antud juhul
Oigustatud, kuna iga isegi tundides moddetav pikem viivitus oleks toonud kaasa
pindalaliselt iitha suurema ala, kus elupaigatiiiibid ei oleks sidilinud, mistottu oli vajadus

tegutseda viivitamatult avalike huvide kaitseks.*®

HMS § 40 1g 3 p-le 1 on kohus viidanud ka seoses hoone kandmisega ajutise kaitse all
olevate kultuurivddrtusega asjade nimekirja selgitamaks vélja hoone vastavus
kultuurimélestise tunnustele.”” Kuigi kohus ei ole vastavas lahendis selgesdnaliselt vilja
oelnud, mida on siinkohal peetud viivitamatult kaitsmist vajavaks avalikuks huviks, voib

oletada, et niisuguse avaliku huvina on késitletud kultuurivddrtustega asja sdilimist.

Kinnipeetavatega seonduvates kohtuasjades on avaliku huvina, mille kaitseks on vaja
viivitamatult tegutseda, késitletud vangla julgeolekut. Viimasele on néhtud ohtu olukorras,
kus kinnipeetav Shutab teisi kinnipeetavaid protestima pdevakava muudatuste vastu,
mistdttu  oli vangla Oigustatud kinnipeetava suhtes viivitamata tdiendavaid
julgeolekuabindusid kohaldama.®® Samuti on kinnipeetava poolset teiste kinnipeetavate
ohutamist esitama vanglale massiliselt ja osati podhjendamatu sisuga kirjalikke podrdumist,
késitletud vangla julgeolekut ohustava tegevusena, mis vOimaldab vanglal kahjulike
tagajargede drahoidmiseks viivituseta tegutseda ning seega kohaldada tdiendavaid

9

julgeolekuabindusid menetlusosalist dra kuulamata.®® Samas on kohus viivitusest

tulenevaks kahjuks, mille kaitseks on tarvilik koheselt tegutseda, pidanud néiteks

kinnipeetavast lihtuvat ohtu tema kambrikaaslase elule ja tervisele.'®

Vorreldes seletuskirja teksti ja kohtupraktikat, on punkti 1 rakendamisel médratlemata
oigusmoisteid ,,kahju drahoidmine* ja ,,avalike huvide kaitse* sisustatud laiemalt, kui
seadusandja seda algselt ette ndgi ning mitte kdigis kirjeldatud kaasustes ei tulnud avalike
huvide kaitseks viivitamatu tegutsemise vajadus viga selgelt vilja. Konealuse erandi

kohaldamiseks ei pea ju esinema iiksnes avalik huvi haldusmenetluse ldbiviimiseks, vaid

% TInHKo 19.12.2007, 3-07-2209.
" TInHKo 7.04.2006, 3-06-28.

% TrtHKo 21.11.2008, 3-08-1755.
® TrtHKo 04.07.2011, 3-11-24.

10 TrtHK 0 16.03.2011, 3-10-3156.
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esinema peab niisugune oht avalikele huvidele, mille torjumine ei ole ohust teada
saamisest teatud aja moodumisel, mis paratamatult &rakuulamisega kaasneb, enam
voimalik. Viivitamatu tegutsemise vajadus peaks seega eeldama haldusorgani poolset
esimesel voimalusel reageerimist avastatud situatsioonile, mis on igal iiksikjuhul erinev.
Siinkohal juhib autor tdhelepanu asjaolule, et HMS-is ei ole sétestatud, kui pika tdhtaja
peab haldusorgan menetlusosalisele oma arvamuse ja vastuvididete esitamiseks andma,
mistottu saab haldusorgan HMS § 5 1g-st 1 tulenevalt selle aja valida oma kaalutlusdiguse
kohaselt. Seega voib vastuviidete esitamiseks antud tdhtacg olla soltuvalt asjaoludest ka
tiksnes paeva voi isegi mone tunni pikkune, mistottu peaks haldusorgan enne HMS § 40 Ig
3 p-i 1 rakendamist kaaluma, kas avalikke huvisid dhvardav oht on siiski niivord vahetu, et
iga viivitatud ajahetkega saavad avalikud huvid itha rohkem kahjustatud. Niisugusele
tingimusele vastas késitletud kohtuasjadest kindlasti elupaigatiiiipide kaitseks metsaraiet
lubavate metsateatiste peatamine. Samas julgeb autor kahelda, et vallas toimuva
chitustegevuse seaduspérasuse tagamist saab ikka kasitleda viivitamatult kaitsmist vajava

avaliku huvina.

Mis puutub Euroopa Liidu digusesse, siis on viivitusest tuleneva kahju drahoidmiseks
menetlusosaliste drakuulamata jdtmine digustatud ka seal, kuid selle erandi kohaldamist
peetakse voimalikuks siiski iiksnes adrmiselt erandlikel juhtudel. Néiteks on voimalik
Euroopa Liidu institutsiooni ametnik viivitamatult teenistusest korvaldada, kui tema suhtes
esineb omastamise kahtlus. Samuti on vdimalik dumpinguvastases valdkonnas ilma isikut

drakuulamata kohaldada esialgseid abindusid suure kahju tekkimise véltimiseks. ™™

Euroopa Kohus on leidnud, et juhul, kui kiisimuse all on terrorismivastases voitluses
niisuguse ennetava meetme kohaldamine, millega piiratakse teatud fiilisiliste voi juriidiliste
isikute juurdepadsu oma varale, siis voivad iilekaalukad tithenduse ning liikmesriikide
julgeolekut ja rahvusvaheliste suhete toimimist puudutavad kaalutlused vilistada
haldusmenetluse lébiviimise kdigus kohustuse teatada menetlusosalisele tema vastu

esitatud  tdenditest™*? ning vdimaldada tal nende tdendite suhtes oma arvamuse ja

101 3. Schwarze. European Administrative law. Sweet and Maxwell 1992, Ik 1333.

192 Sarnane regulatsioon kehtib siiski ka Eestis, kuivord rahapesu ja terrorismi rahastamise tdkestamise
seaduse § 38 lg 2 kohaselt v3ib rahapesu andmebiiroo terrorismi rahastamise kahtluse korral ettekirjutusega
kehtestada kontol oleva vara suhtes késutuspiirangu. Ettekirjutuses selle faktilist alust ei maérgita ja see
kajastatakse eraldi dokumendis. Vastavat dokumendi tutvustatakse isikule, kelle konto kasutamise
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e . ., 103
vastuviidete esitamist.

Kohus pidas vajalikuks ka lisada, et selline drakuulamisdiguse
piirang vastab liikmesriikide pohiseaduslikele traditsioonidele, kuna mitmetes
liikkmesriikides on &rakuulamisdiguse erandi aluseks avalikud huvid, rahvusvaheliste
suhete sdilitamine voi haldusotsusega taotletava eesmérgi ohtu sattumine ning niisugune
drakuulamisdiguse piirang vastab ka FEuroopa Inimdiguste Kohtu poolt loodud
pretsedendidigusele.® Viimane on nimelt samuti méénnud, et rahvusvahelise julgeoleku
ja eriti terrorismiga seonduvatel juhtudel voib Euroopa Inimdiguste Konventsiooni artiklist

6 tulenevale drakuulamisodigusele teatud piiranguid ette niha.'®

Vaadeldes teiste magistritoos analiilisitavate Euroopa riikide haldusmenetlust reguleerivaid
seaduseid, on menetlusosalise drakuulamisest loobumise vOimalus viivitusest tuleneva
kahju véltimiseks satestatud ka koigis neis. Néiteks on Rootsi haldusmenetlust reguleeriva
seaduse § 17 Ig 4 kohaselt drakuulamisdiguse realiseerimata jatmine digustatud olukorras,
kus asja otsustamist ei saa edasi liikata.'®® Vastavas siittes ei ole kiill selgesdnaliselt avaliku
huvi vdi kahju véltimise Kriteeriumit nimetatud, kuid autori arvates saab asja

edasiliikkamatu otsustamise vajaduse pohjenduseks olla just kahju véltimine.

Vastupidiselt HMS-st tulenevale avalike huvide kaitset puudutavale erandile, mida v&ib
késitada vdga laias tdhenduses, on Soome ja Léti oma haldusmenetlust reguleerivates
seadustes pidanud vajalikuks sitestada konkreetsed avalikke huve puudutavad juhud,
millistel drakuulamisdiguse erand rakendub. Nimelt on Soomes voimalik asja otsustamine
ilma isikut eelnevalt &dra kuulamata juhul, kui &rakuulamisega kaasnev viivitus
haldusotsuse tegemisel pohjustaks olulist ohtu rahva tervisele, avalikule julgeolekule voi

107

keskkonnale.”™" Litis aga ei ole menetlusosaliste arvamuse drakuulamine vajalik siis, kui

haldusakti andmist ei saa edasi liikkata seetdttu, et iga vidiksemgi viivitus voib otseselt

piiramiseks ettekirjutus tehti, v.a juhul, kui see takistaks rahapesu vdi terrorismi rahastamise tokestamist voi
ohustaks tde véljaselgitamist kriminaalmenetluses.

103 CF1 11.07.2007, T-47/03, Sison v Council, p 180; ECJ 03.09.2008, joined Cases C-402/05 and C-415/05,
Kadi and Al Barakaat v Council and Commission, p 342.

104 CFI 11.07.2007, T-47/03, Sison v Council, p 180-182.

105 E1K o 16.02.2000, 27052/95, Jasper v United Kingdom, p 51-53.

106 The 1986 Administrative Procedure Act in Sweden. § 17 p4.
http://www.sweden.gov.se/content/1/c6/06/48/92/a02dc523.pdf, 08.04.2012.

197 Einnish Administrative Procedure Act. § 34 1g 2 p 4. Arvutivdrgus. Kittesaadav:
http://www.finlex.fi/en/laki/kaannokset/2003/en20030434.pdf, 07.04.2012.
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ohustada riigi julgeolekut, avalikku korda voi isikute elu, tervist voi vara.’® Siinkohal
leiab autor, et kuigi HMS § 40 1g 3 p-s 1 sitestatud avaliku huvi mdistet saab eelnimetatud
mdistetest sisustada laiemalt, ei muudaks tihest kiiljest vastavate tdpsustuste toomine
seadusesse haldusorganite elu n-6 lihtsamaks, kuivord niiteks avalik kord ja julgeolek on
samuti madratlemata oigusmdisted, mida peab igal konkreetsel juhul sisustama. Teisest
kiiljest ei oleks niisugune kitsendamine siiski ka soovitav, kuna see voib tekitada olukorra,
kus teatud avalikud huvid punkti 1 kohaldamisalasse ei mahuks. Samuti puudub vastavate
tapsustuste jarele vajadus seetottu, et seadusandja seletuskirjas on nimetatud ndited nagunii
toodud, mistottu saab avaliku huvi ja kahju mdisteid sisustada ka subjektiiv-teleoloogilise

tolgendamise abil.

Léhtudes eelnevast leiab autor, et kuivord kahju drahoidmise vajadus ja avalikud huvid
kaaluvad iiles menetlusosalise drakuulamisdiguse, on haldusmenetluse ldbiviimine ilma

menetlusosalist dra kuulamata HMS § 40 1g 3 p-s 1 nimetatud juhul digustatud.

2.2. Menetlusosalise poolt taotluses voi seletuses esitatud andmetest ei kalduta

korvale ning puudub vajadus lisaandmete saamiseks

Vastava erandiga on silmas peetud asjaolu, et isik on kavandatava meetmega seoses juba
koik vajalikud andmed esitanud.®® Erandi rakendamise tiilipjuhuks voib pidada taotletud
soodustuse andmisest keeldumisi, kus puudub praktiline voimalus, et isik saaks
drakuulamisel veel midagi lisada."™® Nimelt, kui haldusorgan votab otsuse tegemisel
aluseks tiksnes need faktilised asjaolud, mis on menetlusosalise poolt esitatud, ega kaldu

neist kdrvale, siis puudub ka tiiendav vajadus konealuste asjaolude selgitamiseks.™

Haldusmenetluse seaduse seletuskirjas on aga HMS § 40 1g 3 p-i 2 tiiiipsituatsioonina
kirjeldatud olukorda, kus menetlusosaline taotleb subsiidiumi eraldamist ning haldusorgan

rahuldab taotluse tdies ulatuses. Sellisel juhul v3ib haldusorgan seletuskirja kohaselt

198 1 atvian Administrative Procedure Law. § 62 Ig 2 p 1. Arvutivorgus. Kittesaadav:
http://unpanl.un.org/intradoc/groups/public/documents/untc/unpan018406.pdf, 07.04.2012.
109 A, Aedmaa. Op. Cit., Ik 149.

"0 Ipid., Ik 221-222.

11 Merusk (viide 27), Ik 524.
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loobuda menetlusosalise drakuulamisest, kuna haldusorgan sisuliselt vaid ndustub taotluses
esitatud andmetega ning kinnitab taotluse.™® Samuti on ka iihes analiiiisitavas
kohtulahendis asutud seisukohale, et HMS § 40 1g 3 p 2 ei ole iildse kohaldatav juhtudel,

mil asi otsustatakse menetlusosalise kahjuks.™

Autori arvates sobiks seletuskirjas toodud niide siiski pigem HMS § 40 1g 3 p-i 3
satestatud erandi kohaldamist selgitama, kuivord haldusaktiga ei kahjustataks sellisel juhul
menetlusosalise diguseid. Samuti on raske ndustuda kohtu {ilalkirjeldatud seisukohaga,
kuna olukorras, kus haldusasja ei otsustata menetlusosalise kahjuks, on menetlusosalise
arakuulamata jatmise alusena kohaldatav hoopis HMS § 40 Ig 3 p 3. Sellisel juhul tekiks ka
situatsioon, kus menetlusosalise taotluse rahuldamisel taotluses esitatud andmete pdhjal
oleks menetlusosalise drakuulamata jiatmiseks kohaldatavad korraga nii punktis 2 kui ka
punktis 3 sdtestatud erand, mistottu puuduks punkti 2 eraldi sitestamise jarele igasugune
vajadus. Lahtudes eelnevast, leiab autor, et HMS § 40 lg 3 p 2 on kohaldatav just
olukorras, kus haldusasi otsustatakse isiku kahjuks, mistottu saab normi kohaldamise

tilipsituatsiooniks siiski pidada toetuse andmisest keeldumisi.

Haldusmenetluse kdsiraamatus peetakse vastava erandi rakendamist voimalikuks ka siis,
kui asutus on tiielikult veendunud, et drakuulamisel ei saa olla mingisugust métet.*** Kuigi
késiraamat ei tdpsusta siinkohal, milliseid situatsioone arvatakse konkreetsemalt HMS § 40
Ig 3 p-s 2 toodud aluse kohaldamisalasse kuuluvaks, voib eeldada, et tdendoliselt on peetud
drakuulamata jatmist voimalikuks ka juhul, kui puudub menetlusosalise taotlus voi seletus.
Haldusmenetluse seaduse seletuskiri niisugust seisukohta siiski ei toeta, kuivord selle
kohaselt on seadusandja mote punkti 2 sdtestamisel olnud erandkorras menetlusosalise
drakuulamata jitmise lubamine iiksnes menetlusosalise enda initsiatiivil alustatud
haldusmenetlustes ehk seega eeldusel, et menetlusosaline on esitanud haldusorganile
taotluse. Samuti ei voimalda normi grammatiline tdolgendamine jouda jareldusele, et
punktis 2 sétestatud eeldused oleksid alternatiivsed. Nimelt on kiill HMS § 40 1g 3 p-s 2
toodud erandi kohaldamise iiheks eelduseks sidtestatud lisaandmete saamise vajaduse

puudumine, kuid vastava tingimuse ees on sona ,,ning®, mis tdhendab, et samaaegselt peab

12 Haldusmenetluse seaduse eelndu (456 SE 1) seletuskiri.
13 TInHKo 10.02.2011, 3-10-1790.
14 A, Aedmaa. Op. Cit., Ik 222.
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olema tdidetud siiski ka digusnormiga eelnevalt ettendhtud tingimus — menetlusosalise

poolt taotluses voi seletuses esitatud andmetest mitte korvalekaldumine.

Tutvudes Eesti haldus- ja ringkonnakohtute praktikaga voib 6elda, et HMS § 40 Ig 3 p-s 2
sdtestatud erand on menetlusosalise drakuulamata jdtmise enim kohaldatav alus —
kdesolevas magistritoos analiitisitud 41-st | ja I astme kohtute lahendist rakendati HMS §
40 Ig 3 p-i 2 nimelt 23-s. Alljargnevalt on analiitisitud vastavates kohtuotsustes toodud

seisukohti.

Kohtud on korduvalt méénnud HMS § 40 Ig 3 p-i 2 rakendamise voimalust seoses toetuse
andmisest keeldumisega. Naiteks on kohus pidanud drakuulamata jatmist digusparaseks,
kui haldusorgan jattis rahuldamata investeeringutoetuse saamise avalduse objektile, mille
rekonstrueerimiseks oli toetust taotlenud ka menetlusosalisega samasse kontserni kuuluv
ettevote. Seetottu oli haldusorganile sisuliselt {ihe ettevotja poolt esitatud kaks toetuse
saamise avaldust, mille maht iiletas digusaktis sétestatud iihe ettevotja kohta sidtestatud
piirmédra. Kohus leidis, et drakuulamata jitmine oli diguspirane, kuna menetlusosaline oli
taotlenud investeeringutoetust maksimaalses méédras ning midagi vdhendada voi muuta
poleks taotluse puhul olnud voimalik, mistottu tehti haldusotsus esitatud materjalidest
lahtuvalt.™ Sarnases kaasuses on ka Riigikohus méonnud haldusorganile punktist 2
tulenevat digust jétta enne toetuse saamise taotluse mitterahuldamist menetlusosaline éra
kuulamata.™® Veel on kohus pidanud punkti 2 kohaldatavaks olukorras, kus ettevotja
toetuse taotlus jéeti rahuldamata seetdttu, et esitatud taotlusdokumentide hindamisel ei
saanud ettevdtja taotlus ndutavat arvu hindepunkte.''’ Samuti olukorras, kus toetuse
taotlusel esitatud andmete kohaselt ei olnud toetuse objekt digusaktis sitestatud nduetest

k,llB

tulenevalt toetusdigusli ja olukorras, kus taotleti ettevotte alustamise toetust kulude

katmiseks, mis olid seaduse kohaselt mitteabikdlblikud.*

Struktuuritoetuse taotluse rahuldamata jatmise korral on kohus pidanud punktis 2

siatestatud erandi kohaldamist voimalikuks seetdttu, et struktuuritoetuse taotlemise

115 TrtRnKo 08.06.2006, 3-05-1317.

116 RKHKo 17.06.2011, 3-3-1-37-11.

17 TrtHKo0 23.08.2011, 3-11-1017.

18 TrtHK 0 28.10.2011, 3-11-1799; TrtHKo 28.10.2011, 3-11-1798.
119 TInHK 0 03.11.2010, 3-10-2351.
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regulatsioon on ildjuhul {iles ehitatud selliselt, et taotlejad esitavad koik taotluse
lahendamiseks vajalikud andmed etteantud dokumendivormil. Seega on haldusorganil
kindlus, et kdik haldusmenetluses vidhegi tdhtsust omavad andmed on isik juba esitanud
ning haldusotsuse vdib teha isikut drakuulamata.’®® Samuti seetdttu, et struktuuritoetuse
taotlemiseks sdtestatud regulatsioon on kiillaltki detailne ning sisuliselt on méiératletud
otseselt vOi kaudselt tdendid, millest 1dhtuvalt haldusorgan otsuse teeb, mistdttu on

haldusorganile antud kindlus, et kdik tdhtsust omavad andmed on esitatud.

Lisaks toetuste taotluste rahuldamata jatmisele on kohtud punkti 2 kohaldumist kinnitanud
ka teistel juhtudel, kui haldusmenetlus on alustatud isiku taotluse alusel.

Naiteks vaidluses selle iile, kas isiku taotluse alusel ajutiselt {theks aastaks liiklusregistrist
kustutatud mootorsoiduki taas registris olevaks lugemisel pérast nimetatud perioodi
moodumist pidanuks liiklusregistri pidaja isiku arvamuse ja vastuvdited dra kuulama.
Kohus leidis, et sdiduki taas liiklusregistris olevaks lugemise korral ei kaldutud korvale
isiku esialgsest taotlusest kustutada sdiduk ajutiselt iiheks aastaks registrist ja Samuti
puudus vajadus saada lisaandmeid, mistottu oli HMS § 40 lg 3 p-s 2 sitestatud erand
kohaldatav.'?? Kohus ei ole kdnealuse erandi alusel pidanud menetlusosalise drakuulamist
vajalikuks ka vaidemenetluses, kuna vaie lahendati selles esitatud andmete alusel,*?®
elamisloa- ja varjupaigataotluse tagasi liikkamisel taotluses esitatud andmete pdhjal,*?*
riigile looduskaitsealal asuvate Kkatastriliksuste voOorandamise avalduse rahuldamata
jéitmisel125 ning kaasuses, kus Lennuamet keeldus kooskdlastamast lennundusettevotja
esitatud rendilepingut lepingus endas sisalduvate sitete alusel.’®  Samuti pole
menetlusosalise drakuulamist peetud vajalikuks techoiutoode ehitusjdrelevalve loa
véljastamisest keeldumisel, kuna isiku poolt taotlusele lisatud dokumentidest tulenes, et

isikul puudus digusaktis ndutav téékogemust.127

120 TInRnKo 19.11.2009, 3-07-2155.
121 TInHKo 18.04.2011, 3-10-3149.

122 TInRnKo 29.03.2010, 3-09-277.
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12 TInHKo 10.11.2010, 3-10-1814.
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HMS § 40 Ig 3 p-i 2 kohaldumist on eitatud juhul, kui haldusorgan ei ole haldusakti
tegemisel ldhtunud iiksnes menetlusosalise poolt esitatud andmetest, vaid on kasutanud ka
lisaandmeid.*® Asjaolu, et lisaandmete kogumine enne haldusakti andmist punkti 2
kohaldamise vilistab, on leidnud ka Riigikohus.'”® Olenemata eelnevast, on erandit
kohaldatud néiteks kohtuasjas, kus Politsei- ja Piirivalveamet keeldus isikule uut relvaluba
véljastamast, kuna isikut oli karistatud mootorsdiduki juhtimisel lubatud alkoholipiirmaéra
iletamise eest, mis on relvaseaduse kohaselt relvaloa andmist vélistav asjaolu. Kohtu
arvates oli selline seadusest tulenev relvaloa véljastamise keeld liheselt modistetav ning ei
voimaldanud haldusorganile kaalutlusdigust, mistdttu puudus vajadus lisaandmete
saamiseks ning menetlusosalise arvamuse ja vastuvidited vdis jitta dra kuulamata.™*
Niisugusele otsusele joudis haldusorgan siiski tuginedes Karistusregistri andmetele,
mistSttu tekib siinkohal kiisimus, kas riiklikusse registrisse paringu tegemine haldusorgani
poolt kontrollimaks isiku vastamist seaduses sdtestatud nouetele siis ei ole lisaandmete
kogumine, mis punkti 2 kohaldamise vélistab? Autori arvates konealune site sellist
tolgendamist siiski ei voimalda, mistdttu oli punkti 2 kohaldumine antud juhul kaheldav.
Samas vajadust isiku drakuulamise jérele autori arvates antud kaasuses tdepoolest ei
eksisteerinud, kuivord isiku arvamus ei oleks saanud haldusotsust kuidagi mojutada.
Nimelt on karistusregistrisse kantud isiku karistusandmetel karistusregistri seaduse™" § 5
kohaselt diguslik tdhendus isiku karistatuse arvestamisel kuni andmete kustutamiseni.
Samasuguse ndite vOib tuua ka seoses juhiloa ja mootorsdidukijuhi Opetaja tunnistuse
viljastamisega. Nimelt tuleneb litklusseaduse § 98 Ig-st 3 keeld viljastada juhiluba isikule,
kelle juhtimisdigus on &dra voetud ning § 118 Ig 1 p-st 5 koosmdjus § 120 Ig-ga 1 keeld
véljastada mootorsdidukijuhi Opetaja tunnistus isikule, kellel on teatud liiklusnduete
rikkumise eest kehtiv karistus. Seega kontrollib ka liiklusregistri pidaja juhiloa ja
mootorsdidukijuhi Opetaja tunnistuse viljastamise taotluse menetlemisel liiklusregistrist

vOi karistusregistrist tdiendavalt isiku andmeid.

Eelnevat arvestades esineb teatud juhtudel haldusorganil vajadus lisaandmete
kasutamiseks, mis ei peaks kaasa tooma isiku drakuulamiskohustust olukorras, kus isikul ei

ole voimalik tdiendavalt kasutatavaid andmeid oma vastuviidetega timber liikkata ega

128 TInHKo0 11.12.2009, 3-09-1097.
129 RKHKo0 24.05.2007, 3-3-1-21-07, p 11.

130 TInHKo 15.11.2011, 3-11-1075.
131 Karistusregistri seadus. — RT 1, 21.03.2011, 3; 29.12.2011, 1.
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arvamuse avaldamisega otsuse sisu mojutada. Kuna punkti 2 kohaldamine niisuguses
olukorras on siiski kaheldav ning ka teised menetlusosalise drakuulamisdiguse erandid ei
voimalda antud situatsioonis isiku drakuulamata jatmist, siis esineb autori arvates vajadus

seadust tiiendada.™*?

Kohtud on pidanud punkti 2 rakendamist voimalikuks ka seetdttu, et vaidlustatud
haldusakti andmisele eelnes haldusmenetlusega tihedalt seotud jérelevalvemenetlus ning
ettekirjutus, mille tiitmise kiigus oli kaebaja saanud oma seisukohad juba avaldada.**®
Samuti on konealust erandit rakendatud olukorras, kus eelnevalt oli toimunud kohtuvaidlus
samade poolte vahel ja samasuguse sisuga haldusakti digusparasuse iile ning enne viimati
nimetatud haldusakti vastuvotmist oli isik saanud esitada oma kirjalikud seletused, samuti
oli tal voimalik esitada oma arvamus ja vastuviited eelmise kohtumenetluse kéiigus.134
Menetlusosalise drakuulamist ei pidanud halduskohus vajalikuks ka seetdttu, et enne
haldusakti andmist toimus kaebaja ja haldusorgani vahel aktiivne arvamuste vahetus,
mistSttu oli menetlusosaline samade asjaolude kohta varem oma arvamusi ja vastuvaiteid
juba esitanud.’*® Apellatsioonikohus halduskohtu sellise seisukohaga aga ei ndustunud,
kuna leidis, et HMS § 40 Ig 3 p-s 2 peetakse silmas sama haldusmenetluse raames esitatud
menetlusosalise taotlust voi seletust. Siiski omas kohtu arvates see, et kaebaja oli samade
asjaolude kohta varem oma arvamusi ja vastuvditeid esitanud, tdhtsust kiisimuses, kas
arakuulamisdiguse realiseerimata jdtmine v3is mdjutada asja tulemust. Antud juhul leidiski
ringkonnakohus, et haldusorganile olid vaidlustatud ettekirjutuse tegemisel teada kaebuse
esitaja arvamus ja vastuvdited seisukohtade suhtes, millel haldusakt rajanes, ning sel
pOhjusel ei tinginud vastavalt HMS §-le 58 konealusel juhul drakuulamispShimdtte

rikkumine ettekirjutuse tiihistamist.*® Samasugusele seisukohale on joudnud ka

halduskohus.*®’

Viimase seisukohaga on noustunud ka Riigikohus, leides, et vaidlustatud haldusakti ei saa
HMS § 58 jargi menetlusnoude rikkumise pohjal tiihistada, kuna kaebaja oli saanud esitada

oma arvamuse ja vastuvdited eelnevalt toimunud haldusmenetluses ja ka mitmes

132 Ettepanek seaduse tiiendamiseks on toodud allpool.

13 TInRnKo 12.05.2008, 3-06-738; TInHKo0 5.06.2009, 3-06-1405.
13 TRRnKo0 07.11.20086, 3-06-529.

1% TInHKo 28.06.2010, 3-10-160.

1% TInRnKo 25.05.2011, 3-10-160.

137 TInHK 0 03.04.2007, 3-05-509.
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kohtumenetluses ning kohtud on korduvalt joudnud vaidlustatud haldusakti andnud
haldusorganiga samale 15ppjéreldusele.’® Samuti on Riigikohus juhtimisdiguse peatamise
pOhiseaduspirasuse kontrolli asjas markinud: ,,/.../ menetlusdiguste piiramist ei saa
Oigustada viitega, et vddrteomenetluses on isikule juba tagatud digus olla dra kuulatud.
Nimetatud Oigus holmab iiksnes véirteoasjas litluste ja vastuvididete esitamise Oigust.
Viirteoasjas ei arutleta ega saagi kehtiva Viirteomenetluse seadustiku sétete alusel
arutleda hilisemas haldusmenetluses aset leidva juhtimisdiguse peatamise asjaolude

iile «139

Autor ndustub Riigikohtu seisukohaga, mille kohaselt punkti 2 rakendamine eeldab, et isik
on siiski antud konkreetses haldusasjas esitanud taotluse voi seletuse, millest korvale
kaldumiseks ning lisaandmete saamiseks puudub haldusorganil vajadus. Samuti ei ole
tilaltoodud kaasuste asjaolude suhtes kohaldatav ka tlikski teine HMS § 40 lg-s 3 sétestatud
erand. Siiski esines autori hinnangul neis kaasustes olukord, kus haldusorganile oli
menetlusosalise arvamus ja vastuviited teada, mille tottu isiku drakuulamiseks vajadust

polnud.

Seda, et haldusorganil on digus jtta késitletava erandi alusel menetlusosalise arvamus dra
kuulamata, on kohus nentinud ka isiku liiklusteooriaeksami kehtetuks tunnistamise otsuse
vastuvotmisel, kuna haldusorgan oli liiklusteooria eksamiklassis kasutatava
salvestusseadme vahendusel ning eksamile registreerunute lehel oleva allkirjade
vordlemise teel tuvastanud, et isik, kelle litklusteooriacksam loeti positiivselt sooritatuks,
tegelikkuses ise eksamit ei sooritanud. Kohus luges nimelt asjaolu, et menetlusosaline ise
liiklusteooriaeksamit ei sooritanud, objektiivselt tdendatuks, mistdttu puudus haldusorganil
enne liiklusteooriaeksami kehtetuks tunnistamise otsuse vastuvotmist vajadus lisaandmete

saamiseks. 4

Ka konealuses kaasuses on punkti 2 kohaldamine kiisitav, kuivord taaskord ei olnud
haldusorganile esitatud menetlusosalise poolt taotlust ega seletust. Kaheldav on ka selline

drakuulamisoiguse piirangu laiendav tdlgendamine olukorras, kus Riigikohus peab

138 RKHKo0 24.05.2007, 3-3-1-21-07, p 11.
139 RKPJKo0 03.03.2005, 3-3-1-1-05, p 20.
40 TInHKo0 23.05.2008, 3-08-251.
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drakuulamisoigust niivord oluliseks menetluslikuks diguseks, et selle rikkumine toob
automaatselt kaasa haldusakti kehtetuks tunnistamise. Samas oli kdnealuses kaasuses
autori hinnangul haldusorganil siiski vajadus drakuulamisdiguse erandi jérele, kuna
haldusakti andmise aluseks olnud faktiline asjaolu — isiku mitteosalemine eksamil — oli
haldusorganile teatavaks saanud kindlate toendite abil, mistdttu puudus haldusorganil
vajadus antud asjaolu suhtes menetlusosaliselt arvamust kiisida. Seega esineb autori
arvates praktiline vajadus HMS § 40 lg 3 tidiendamiseks alusega, mis vd&imaldaks
menetlusosalise dra kuulamata jitta ka juhtudel, kui haldusorganile ei ole esitatud
menetlusosalise poolt taotlust ega seletust, kuid ometi menetlusosalise arvamuse esitamine
tarvilik ei ole. Niisuguse alusena voiks lisada HMS § 40 lg 3 loetelusse normi, mis lubaks
haldusmenetluse 14bi viia menetlusosalise arvamust ja vastuviiteid dra kuulamata, kui
arvamuse ja vastuvéidete esitamine oleks ilmselgelt ebavajalik. Selle erandi kasutamine
voiks olla digustatud iiksnes juhtudel, mil haldusotsuse tegemise aluseks olevad asjaolud
on haldusorganile niivord selged, et puudub moistlik kahtlus, et isik saaks oma arvamuse
vOi vastuvididetega haldusotsuse vastuvotmist voi tulemust mojutada. Nimelt on ju
drakuulamise iiks eesmérkidest siiski diglasema otsuse tegemisele kaasa aitamine, mistdttu
juhtudel, kui drakuulamine selle eesmérgi saavutamisele kaasa aidata ei saa, ei ole isikule
arvamuse esitamise voimaldamine ka otstarbekas. Samamoodi voimaldaks niisugune erand
isiku drakuulamata jatmist ka iilalpool kirjeldatud olukorras, kus isik on esitanud taotluse
mingisuguse loa saamiseks ning riiklikusse registrisse tehtud piringu kohaselt isik
seaduses sétestatud nouetele ei vasta. Ka sellisel juhul oleksid haldusorganile haldusakti
andmise aluseks olevad faktilised asjaolud teatavaks saanud kindlate tdendite alusel, mille
timberliikkamine menetlusosalise arvamusega voimalik ei ole. Samuti — isegi, kui tdesti
peaks selguma, et haldusorgani jaoks kindlana tunduvad tdendid tegelikkust adekvaatselt ei

kajastanud, on isikul vdimalus oma diguseid kaitsta ka hilisemalt vaidemenetluses.™**

141 RKHKo 27.06.2005. a. asja nr 3-4-1-2-05 p 37 on samuti leitud, et olukorras, kus haldusotsuse andmise
aluseks olevad asjaolud on iildreeglina digesti tuvastatavad ka isikut dra kuulamata ning isiku &ra kuulamata
jatmine viib ebadige otsuseni harvadel juhtudel, voib drakuulamisdiguse piirang efektiivse haldusmenetluse
eesmargil olla digustatud. Selline riive on proportsionaalne, kuna dra kuulamata jédtmine ei too iildjuhul kaasa
ebadiget lahendit. Lisaks on isikul véimalus esitada haldusotsuse peale kaebus kdrgemalseisvale ametiisikule
voi vaidlustada see kohtus, mis samuti tagab tema diguse drakuululamisele ja vdimaldab iihtlasi selgitada
oma seisukohti ning esitada taotlusi ja vastuviiteid.
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Vastava erandi sitestamine ei oleks ka midagi erakorralist. Nimelt on niisugust erandit
vajalikuks pidanud ka Euroopa Noukogu Ministrite Komitee oma 2007. aastal
liikmesriikidele antud soovituses jargida Ministrite Komitee poolt vilja tootatud hea
halduse tava pdhimotteid. Nimetatud dokumendi lisaks oleva hea halduse koodeksi artiklis
14 sitestatakse, et enne isiku Gigusi otseselt kahjustava haldusotsuse vastuvotmist peab
haldusorgan andma isikule vdimaluse mdistliku aja jooksul ja seaduses sitestatud viisil
ning vajadusel kasutades teise isiku abi, oma arvamuse avaldamiseks, vilja arvatud juhul,
kui arvamuse avaldamine on ilmselgelt ebavajalik.!** Seega ka Euroopa Noukogu on
pidanud olukorras, kus arvamuse avaldamine on ilmselgelt ebavajalik, voimalikuks isikut
menetlusse mitte kaasata. Kusjuures tegemist on ainukese soovituses sitestatud erandiga

drakuulamisoigusest.

Sarnaselt Euroopa Noukogu soovitusele on ka Soome haldusmenetluse seaduse § 34 Ig 2
p-s 5 ja Rootsi haldusmenetluse seaduse § 17 p-s 1 sitestatud voimalus jatta
menetlusosalise arvamus dra kuulamata siis, kui see on ilmselgelt ebavajalik. Saksamaa
seadus niisugust vOimalust otsesdnu kiill ette ei nde, kuid samas ei ole sealne
drakuulamisoiguse erandite loetelu vastupidiselt HMS § 40 1g-le 33 sitestatud 16plikuna
ning haldusorgan voib konkreetse kaasuse asjaolusid arvestades jitta menetlusosalise édra

kuulamata ka VwV{G § 28 Ig 2 p-des 1-5 ja Ig-s 3 nimetamata juhul.***

2.3. Asja ei otsustata selle menetlusosalise kahjuks

HMS § 40 lg 3 p 3 sitestab erandi &drakuulamisdigusest niisuguste haldusotsuste
vastuvotmise korral, mis menetlusosalist ei kahjusta. Erand on vajalik, et haldusorganeid
mitte koormata informeerimise kohustusega rutiinsetes menetlustes, kus kellelegi ei tuleks
mottessegi vastuvdidete esitamine vOi on isiku kasuks tehtav otsus selgelt ettendhtav.

Niiteks on sellise olukorraga tegemist juhul, kui menetluse algusest peale on selge, et

12 Recommendation CM/Rec(2007)7 of the Committee of Ministers to member states on good
administration.

143 Kuigi tulenevalt HMS § 40 Ig 3 p-st 7 ei ole ka Eestis drakuulamisdiguse erandite loetelu sitestatud HMS-
s ammendavalt, ei voimalda HMS § 40 Ig 3 siiski haldusorganil endal konkreetse kaasuse asjaolusid kaaludes
otsustada drakuulamisdiguse tagamata jétmise iile, vaid niisugust erandit saab rakendada iiksnes siis, kui
HMS v6i moni muu seadus vastava vOimaluse ette néeb.

1% H.J. Knack. Op.cit., § 28, komm. 4.
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naabrit hiirida voiv ehitusluba jddb igal juhul vilja andmata.’*® Seletuskirja kohaselt
vOimaldab analiilisitav alus &ra kuulamata jatta isiku siis, kui haldusmenetluse
10pptulemusena langetatav otsus on oma sisult menetlusosalise seisukohti toetav — nditeks

olukorras, kus menetlusosaline taotleb tegevusloa andmist ning see talle ka viljastatakse.

Kommenteeritava drakuulamisdiguse erandi néeb ette ka Rootsi haldusmenetluse seaduse §
17 p 1, milles on sarnaselt Eesti regulatsioonile jdetud haldusorganile vdimalus
drakuulamisest loobuda, kui haldusotsust ei tehta isiku kahjuks. Soome haldusmenetluse
seaduses kiill otseselt isiku drakuulamisdiguse erandit isiku diguseid mittekahjustavate
haldusotsuste tegemisel sétestatud ei ole, kuid § 34 lg 2 p 5 kohaselt ei pea isikut dra
kuulama, kui tema taotlus rahuldatakse. Seega aktsepteeritakse siiski ka Soomes

arakuulamisodiguse erandit isiku diguseid mittekahjustavate otsuste vastuvotmise korral.

Ka Euroopa Noukogu Ministrite Komitee on pidanud vdimalikuks drakuulamisdiguse
kohaldamata jatmist olukorras, kus otsusega menetlusosalise diguseid ei kahjustata. Nimelt
on nii 1977. aasta resolutsiooni nr 31 artikli 1 16ike 1 kui ka 2007. aasta hea halduse tavaga
seonduva soovituse artiklis 14 peetud vajalikuks isikutele drakuulamisdigus tagada iiksnes
enne neid kahjustada voivate haldusotsuste vastuvotmist. Seega juhul, kui isiku taotlus

taielikult rahuldatakse, ei ole tema drakuulamine vajalik.**’

Autori hinnangul on punkt 3 sétestamine drakuulamisdiguse erandite loetelus ka igati
pohjendatud. Nimelt on ju menetlusosalise &drakuulamise eesmirkideks oOiglase ja

aktsepteeritava otsuse tagamine, mis asja otsustamisel isiku kasuks on juba saavutatud.

Koneksolev erand on laialt aktsepteeritud ka mujal Euroopas. Euroopa Kohus on
markinud, et enne isiku Giguseid tdsiselt kahjustada vodiva otsuse vastuvOtmist peab
haldusorgan andma isikule voimaluse oma arvamuse esitamiseks, vélja arvatud juhul, kui
esineb mojuv pdhjus arvamuse mittekiisimiseks. Niisuguseks pohjuseks ongi peetud
asjaolu, kui tehakse haldusotsus, mis isiku iguseid ei kahjusta.'*® Euroopa Kohtu

seisukoha isikut mittekahjustavate haldusotsuste drakuulamise osas saab tuletada ka

15 A, Aedmaa. Op. Cit., Ik 150.

146 Haldusmenetluse seaduse eelndu (456 SE 1) seletuskiri.

Y7 Euroopa Noukogu Ministrite Komitee selgitav memorandum resolutsioonile 77(31), p 16.
148 £CJ 28.05.1980, joined cases 3 and 75/79, Kuhner v Commission, p 25.
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Euroopa Kohtu drakuulamispdhimdttele antud maéédratlusest. Nimelt rohutab Euroopa
Kohus drakuulamisdiguse tagamist puudutavates vaidlustes alati, et haldusorgan peab isiku
dra kuulama enne niisuguse otsuse tegemist, mis voib isiku diguseid kahjustada.149 Seega
jarelikult enne haldusotsuste tegemist, mis isiku diguseid ei kahjusta, drakuulamisdiguse
rakendamine vajalik ei ole. Samasugusele jareldusele voib jouda ka Euroopa Liidu
pohidiguste harta artikli 40 1g 2 p-i a analiiisimisel, mille kohaselt on isikule tagatud

drakuulamisdigus ainult enne teda kahjustada voiva iiksikmeetme kohaldamist.

Sarnaselt Euroopa Kohtu seisukohale ja Euroopa Liidu pohidiguste hartas sétestatule on ka
Lati haldusmenetluse seaduse § 62 1g-st 1 tulenevalt kohustus menetlusosaline ara kuulata
tiksnes enne isiku diguseid kahjustavate otsuste vastuvotmist. VWVTG § 28 1g 1 kohaselt
laieneb drakuulamisdigus samuti iiksnes isiku diguseid kahjustavatele haldusaktidele, kuid
huvipakkuvaks on sealjuures asjaolu, et vastavalt Saksamaa Foderaalse
Administratiivkohtu (Bundesverwaltungsgericht) kasitlusele kohaldatakse
drakuulamisoigust ainult siis, kui véljaantav haldusakt kahjustab menetlusosalise senist
oiguslikku seisundit, mitte siis, kui keeldutakse haldusakti véljaandmisest, mis alles peab
looma digusliku seisundi. Niisugune eristamine on pdhjendatav sellega, et loa andmisest
keeldumisele eelneb reeglina ka taotluse esitamine, milles on taotleja juba saanud oma

seisukohad teatavaks teha.*>

Arakuulamisdiguse tagamise seostamist menetlusosalise senist odiguslikku seisundit
kahjustavate haldusotsustega voib leida ka Euroopa Kohtu praktikast. Néiteks kaasuses,
kus Euroopa Komisjon keeldus ettevdttele tuulepargi ehitamiseks finantsabi andmast,
leidis kohus, et Euroopa Komisjonil ei olnudki kohustust finantsabi taotlejat dra kuulata,
kuna taotleja Oiguslik seisund ei muutunud keeldumise tulemusena mitte kuidagi.
Ettevottel oli seaduslik digus tiksnes tema avalduse objektiivsele labivaatamisele, mida ka
tehti. Kohus lisas, et drakuulamisdigus oleks kohaldatav tiksnes juhul, kui haldusorgan
kaaluks sanktsiooni madramist voi niisuguse meetme vastu votmist, mis voiks tdendoliselt

selle isiku diguslikku positsiooni negatiivselt mdjutada.*>*

%9 ECJ 10.07.1986, C-234/84, Belgium vs Commission, p 27 ja p 29; ECJ 21.03.1990, C-142/87, Belgium v
Commission, p 46; CFl 06.12.1994, T-450/93, Lisrestal v Commission, p 42.

1504, Maurer. Op.cit., Ik 320.

51 ECJ 14.05.1998, C-48/96, Windpark Groothusen v Commission, p 47.
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Arakuulamisdiguse kohaldatavusele enne sanktsioonide médramist on Euroopa Kohus
viidanud ka varasemalt. Nimelt on kohus leidnud, et Idhtudes viljakujunenud
pretsedendidigusest, tuleb igale isikule, kelle suhtes vdidakse rakendada sanktsiooni,
tagada vOimalus oma seisukohtade avaldamiseks vastava sanktsiooni rakendamise
suhtes.”® Samuti on kohtujuristi arvamuses asutud seisukohale, et drakuulamisdiguse
tagamine on kohustuslik tiksnes niisugustes haldusmenetlustes, mis voivad paddida trahvi
madramise voi muu sanktsiooni kohaldamisega, mitte haldusmenetlustes, mille tulemusena

keeldutakse soodustuse nagu toote maksuvaba importimine andmisest.**

Léhtudes eelnevast, tekib punkti 3 kohaldamisel kiisimus, mida moista menetlusosalise
kahjuks asja otsustamise all, mis kohustab haldusorganil haldusmenetluse ldbiviimisel
menetlusosalise arvamuse dra kuulama. Riigikohus on leidnud, et HMS § 40 Ig 1 sétestab
tildreegli haldusakti adressaadi drakuulamiseks nii koormavate haldusaktide andmise kui
ka soodustavate haldusaktide andmata jitmise korral.">* Kuna HMS § 40 lg 1 radgib
tiksnes haldusaktidest ning HMS § 40 lg 3 p 3 tédpsustab, et asja otsustamisel
menetlusosalise kasuks isikut dra kuulama ei pea, siis saab eeltoodud Riigikohtu
seisukohast jareldada, et Eestis peetakse menetlusosaliste Giguseid kahjustavateks
haldusaktideks ka soodustavate haldusaktide andmisest keeldumisi. Eelnev seisukoht on
igati Oige, kuna haldusakti andmisest keeldumine kujutab endast haldusakti, mille
tulemusena jdédb isik ilma soovitud hiivest ning tema suhtes langetatakse ka Giguslikult
siduv otsus, mille kohaselt ei ole isikul Gigust taotletud soodustusele. Seetdttu kaasneb
soodustuse andmisest keeldumisega formaaljuriidiliselt isiku seisundi halvenemine,

mistdttu punktis 3 sitestatud erandi rakendamine voimalik ei ole. ™

Tulenevalt iilaltoodust leiab autor, et isegi juhul, kui Euroopa Kohus ja Saksamaa
Foderaalne Administratiivkohus (Bundesverwaltungsgericht) seostavad drakuulamisdiguse
kohaldamise menetlusosalise senise Oigusliku seisundi muutumisega, ei Saa Eesti
lahenemist pidada ebasoovitavaks, kuivord see on menetlusosalise jaoks soodsam.

Niisugust seisukohta toetab ka asjaolu, et Riigikohus on pidanud &rakuulamisdigust

152 £CJ 29.06.1994, C-135/92, Fiskano v Commission, p 40.

153 Advocate-General Jacobs, Opinion of July 11, 1991, Case C-260/90 Technische Universitit Miinchen v
Hauptzollamt Miinchen-Mitte, p 43.

1% RKHKo 17.06.2011, 3-3-1-37-11 p 13.

155 A, Aedmaa. Op. Cit., Ik 221.
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absoluutseks menetlusdiguseks, mistdttu peab erandeid sellest Oigusest tdlgendama
kitsendavalt. Veelgi enam — ka Saksamaa pdhiseaduse kohaselt peaks drakuulamisdigus
laienema koikidele haldusaktidele, mistttu voib VwVEG § 28 Ig 1 kasitlust pidada liiga

piiravaks.™®

Alljargnevalt on vaadeldud, milliste asjaolude esinemise korral on halduskohus pidanud

voimalikuks drakuulamisdigusest loobuda seetdttu, et asja ei otsustatud menetlusosalise

kahjuks.

HMS § 40 Ig 3 p-i 3 on rakendatud kaebuses Rakvere linnavalitsuse korraldusele, millega
anti isikule ndusolek tsirkuseetenduste korraldamiseks Rakvere linnas ja mééarati linna maa
kasutamise tasu. Kaebusega taotleti eelviidatud korralduse tiihistamist osas, millega
madrati linna maa kasutamise tasu ning leiti, et enne tasu médramist tulnuks isikule anda
vOoimalus oma vastuviidete esitamiseks. Kohus asus seisukohale, et menetlusosalise dra
kuulamata jitmine oli kdesoleval juhul Gdiguspdrane, kuna isik oli ise esitanud Rakvere
linnale taotluse avaliku {irituse korraldamiseks ja antud juhul isiku taotlus rahuldati. Seega
ei otsustatud haldusasja menetlusosalise kahjuks. Mis puutus maa eest tasu maksmise
kohustusse, siis luges kohus loomulikuks, et voora vara kasutamine on tasuline ja kaebaja
oleks pidanud enne avaliku firituse korraldamise taotluse esitamist tutvuma linna
méirusega, millega kehtestati linna maa rentimise tasu.”’ Teises kohtuasjas vaidlustati
vallavanema késkkiri, millega muudeti ilma kaebajale vastuvdidete esitamise vOimalust
andmata kaebaja ametikoha nimetust ning kuupalgamaéra. Kohus leidis, et kaebuse esitaja
drakuulamisoigust ei ole rikutud, kuna ametikoha nimetust v3ib muuta ka ametniku
nousolekuta ning kuna kaebaja kuupalgamédira suurendati, mitte ei vdhendatud, siis ei
olnud vaidlustatud haldusakti andmine kaebaja kahjuks.™®® Vaidluses, mis seondus
Kinnipeetava majandustoode abitddliseks madramisega ilma teda eelnevalt dra kuulamata,
on kohus leidnud, et majandustoodele rakendamine ei saa kinnipeetavat kuidagi
kahjustada. Kinnipeetava tookohustus tuleneb seadusest ning vanglal puudub

kaalutlusruum, kas kinnipeetavat rakendada to6le voi mitte. Seetdttu ei oleks drakuulamisel

156 H. Maurer. Op.cit., Ik 321.
7 TrtHK 0 11.12.20086, 3-06-1674.
158 TrtHK 0 30.11.2007, 3-07-1789.
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olnud mdju vangla otsuse sisule ja haldusorgan ei pidanud HMS § 40 lg-t 1 kohaldama.™®
Kinnipeetava diguste kahjustamist on eitatud ka kinnipeetava iimberpaigutamise korral,
kuna see ei ndua kinnipeetava ndusolekut ja iildjuhul ei ole kinnipeetava suhtes koormava
iseloomuga. Seega ei toimu Riigikohtu hinnangul kinnipeetava {imberpaigutamine
kinnipeetava kahjuks HMS § 40 Ig 3 p 3 mttes.'®

Lihtudes eelnevast on kohus pidanud punkti 3 kohaldamist véimalikuks nii haldusasjades,
mis on algatatud menetlusosalise taotluse alusel, kui ka haldusorgani enda poolt algatatud
haldusmenetluse ldbiviimisel. Seega, kuigi punkti 3 kohaldamisele tiitipjuhuks, nagu
seletuskirjas margitud, saab pidada olukordi, mil menetlusosalise taotlus rahuldatakse, voib
esineda ka situatsioone, kus haldusorgani algatatud haldusmenetluse tulemusena voetakse
vastu isiku Oiguseid mittekahjustav haldusakt, mistdttu ei ole menetlusosalise

arakuulamine vajalik.

2.4. Arvamuse v0i vastuviidete esitamise voimaldamisega kaasnev haldusaktist
vOi toimingust teavitamine ei voimalda saavutada haldusakti v0i toimingu

eesmirki

Nagu kdesoleva magistritdo alapeatiikis 1.1. mérgitud, on drakuulamispdhimote tihedalt
seotud Oigusega olla menetlusse kaasatud, mis haldusorgani initsiatiivil algatatud
haldusmenetluses  véljendub isiku informeerimises menetlusest. Kavandatavast
haldusotsusest eelnev teadasaamine voOib aga mdningatel juhtudel muuta haldusakti
andmise vOi toimingu teostamise mottetuks, mistdttu on sitestatud HMS § 40 1g 3 p-s 4
haldusorganile vdimalus menetlusosalise eelnevast drakuulamisest niisuguses olukorras
loobuda. Seega ei kahjusta menetluse eesmérki mitte niivord vastuvdidete esitamise
voimaldamine, vaid selle jaoks olemuslikult vajalik menetlusosalise eelnev informeerimine

haldusmenetluse alustamisest. 6’

Niiteks kaasatakse halduskohtumenetluse seadustiku §
264 lg 3 kohaselt menetlusosalise digusi oluliselt piiravaks haldustoiminguks loa andmise

menetlusse vastav isik tiksnes siis, kui seadus kaasamiskohustuse ette ndeb. Niisugust

%9 TrtHKo 30.09.2011, 3-11-15609.
160 RKHKo 14.02.2011, 3-3-1-76-10, p 24.
161 A, Aedmaa. Op. Cit., Ik 225.
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kohustust ei tulene aga niiteks maksukorralduse seaduse § 136" alusel maksuhalduri poolt
teatud tiitetoimingute sooritamiseks loa andmise menetluses ning seda just eesmargiga, et
isikul ei oleks vOdimalust hakata oma vara vodrandama, mis muudaks vodimaliku
maksuotsuse hilisema tditmise voimatuks voi raskendatuks. Samuti muutuks toidukaitleja
tegevuskoha kontrollimine mottetuks, kui teda tuleks eelnevalt kontrolli l&biviimisest
teavitada. Sellisel juhul voiks toidukiitleja parandada esinevad puudused tiksnes kontrolli
labiviimise ajaks. Samuti paigutuvad punkti 4 alla juhtumid, mil menetlusosalise
informeerimine haldusmenetluse ldbiviimisest voib takistada dige otsuse tegemist, kuivord
isik voib hakata niiteks tdendeid hévitama voi tunnistajaid méojutama.’®® Eelnevat
arvestades saab punkti 4  kohaldamise tiilipjuhtudeks pidada  igasuguste

jéarelevalvemenetluste 1dbiviimist.

Kohus on pidanud &rakuulamisdiguse rakendamata jatmist Oigustatuks ka seoses
haldusorgani poolse paikvaatluse kui menetlustoimingu Iébi viimisega. Nimelt on kohus
asunud seisukohale, et ehitise paikvaatluse ldbiviimine ehitise omanikku sellest eelnevalt
teavitamata voib olla tulenevalt HMS § 40 Ig 3 p-st 4 pohjendatud olukorras, kus on
oluline tuvastada, et ehitusel viibivad toomehed. Sellisel juhul ei voimaldaks ehitise
omaniku  drakuulamisega  kaasnev  menetlustoimingust teavitamine saavutada
menetlustoimingu eesmérki, kuna ehitise omanik saaks paikvaatluse toimumise ajaks

tagada, et objektil kedagi ei ole.'®

Samuti on paikvaatluse ldbiviimine
tehnoiilevaatusepunktis eesmairgiga selgitada vilja, kas soidukite iilevaatusi vormistab
selleks vastavat oigust omav isik, lubatud ilma menetlusosalist eelnevalt paikvaatluse

labiviimisest teavitamata ja seega tema vastuvditeid dra kuulamata.'®

Teisalt on kohus punktis 4 sétestatud erandi kohaldamist pidanud vdimalikuks ka juba
kdesoleva magistritod alapeatiikis 2.2. mainitud Politsei- ja Piirivalveameti relvaloa
véljastamisest keeldumisele esitatud kaebuses. Kohus leidis, et menetlusosalise arvamuse
ara kuulamisega poleks taotletavat eesmarki (relvaloa viljastamine) saanud kaasneda, kuna

esinesid seadusest tulenevad relvaloa véljastamist vilistavad asjaolud, mistottu puudus

82 1hid., Ik 150.
183 TInRnKo 28.05.2008, 3-07-2310; TInRnKo 23.01.2009, 3-07-2311.
184 TInRnKo 31.03.2011, 3-10-434.
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haldusorganil relvaloa viljastamata jitmiseks kaalutlusdigus.'®

Autor leiab, et punkti 4
kohaldamine kohtu toodud pohjendusel on siiski kaheldav, kuivord kdnealuse erandi
rakendamine eeldab, et haldusakti eesmérgi saavutamine satuks ohtu menetlusosalise
poolse haldusakti andmise kavatsusest teada saamise tottu. Antud kaasuses oli aga isik ise

esitanud taotluse haldusakti andmiseks, mistottu oli ta ka haldusmenetluse ldbiviimisest
teadlik.

Seega tuleb asuda seisukohale, et punkt 4 on kohaldatav tiksnes juhtudel, mil isik ei ole
haldusmenetluse alustamisest teadlik. Taotluse esitamist eeldavates menetlustes, kus
menetluse ldbiviimine on eelkodige isiku enda huvides, on menetlusosaline haldusmenetluse
algatamisest juba teadlik ning punkti 4 kohaldamine ei saa kone alla tulla. Seega
igasuguste lubade, toetuste ja teiste soodustavate haldusaktide andmiseks ning toimingute
sooritamiseks taotluse esitamise korral saab drakuulamisdiguse erand tuleneda iiksnes kas
HMS § 40 1g 3 p-dest 2 voi 3. Teisalt, kui haldusmenetluse on algatanud haldusorgan ise
voi on iiks isik esitanud taotluse teise isiku suhtes ettekirjutuse voi muu koormava
haldusakti andmiseks, siis ei ole menetlusosaline haldusakti andmise v&i toimingu
sooritamise kavatsusest teadlik ning voib osutuda vajalikuks punkti 4 kohaldamine. Seda
loomulikult iiksnes juhul, kui menetlusosalise teadmine haldusakti andmise vdi toimingu

sooritamise kavatsusest ei voimalda saavutada vastava haldusakti voi toimingu eesmarki.

Eeltoodu tekitab aga kiisimuse, mida tdhendab punktis 4 sidtestatud tingimus, et
menetlusosalise teavitamine ei vOimalda saavutada haldusotsuse eesmérki? Kas sellisel
juhul peab menetlusosalise teadmine haldusotsuse tegemise kavatsusest muutma
haldusotsusega taotletava eesmérgi saavutamise voimatuks voi iiksnes seda raskendama?
Samuti, kas haldusorganil peab olema kindlaid tdendeid, et menetlusosalisele haldusotsuse
tegemise kavatsusest teavitamise korral vastava otsuse eesmirgi saavutamine voimalik ei
ole, voi piisab haldusorgani kahtlusest, et teavitamise tulemusel voib haldusotsusega
taotletav eesmark olla mitte saavutatav? Neile kiisimustele vastuse saamiseks analiiiisib

autor jargnevalt kohtupraktikat.

Niiteks on kohus pidanud ilma menetlusosalise arvamust ja vastuvidited dra kuulamata

voimalikuks rahapesu andmebiiroo poolt rahapesu kahtluse tekkimise korral seotud vara

18° TInHKo 15.11.2011, 3-11-1075.
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® Kuigi kohus viitas analiiiisitavas lahendis

siilitamiseks abindude kohaldamist.™
drakuulamisdiguse erandina HMS § 40 lg 3 p-le 1, rddgivad nii kohtu pdhjendused kui ka
kaasuse asjaolud punkti 4 kohaldamise kasuks. Nimelt leiti kohtulahendis, et kaebaja
arvelduskontole kasutamispiirangu seadmise eesmairkide — seotud vara sidilitamine ning
rahapesu véltimine — saavutamine satuks ohtu, kui enne piirangu kehtestamist konto
omanikuga pikalt I4bi radagitakse, mistdttu on siinkohal oluline just tillatusmoment ning
HMS § 40 1g 1 ei ole kohaldatav. Seega oli antud kaasuses haldusakti eesmargi

saavutamiseks oluline, et kaebaja ei oleks haldusakti andmise kavatsusest teadlik.

HMS § 40 Ig 3 p 4 kohaldumist on peetud voimalikuks ka kinnipeetava iileviimise korral,
kui soovitakse viltida seda, et teave kavandatavast Kinnipeetava iileviimisest ei jouaks
enne lmberpaigutamist kinnipeetavateni, kuna sellistel juhtudel v3ib drakuulamine olla

ohuks vangla vi kinnipeetava julgeolekule.'®’

Haldusakti eesmirgi saavutamisele on kohus ndinud menetlusosalise drakuulamisega
kaasnevas haldusaktist teavitamises ohtu ka juba magistritdo alapeatiikis 2.1. kirjeldatud
kultuurivéirtusega hoone ajutise kaitse alla votmise menetluses. Kohtu arvates esinenuks
hoone omaniku teavitamisel hoone ajutise kaitse alla votmisest oht, et hoone vodidakse
hdvitada voi1 tema vilisilmet rikkuda enne ajutise kaitse alla vOtmist. Seega vdinuks
menetlusosalise teavitamine haldusakti andmise kavatsusest ja talle vastuviidete esitamise
voimaldamine antud juhul muuta haldusaktiga taotletava eesmérgi — kultuurivdirtustega

. veeqe e . ~ 1
asja sdilimine — saavutamise voimatuks. o8

Eeltoodud kohtulahendeid hinnates saab jouda jéreldusele, et punkti 4 kohaldamiseks
piisab siiski liksnes sellest, kui esineb reaalne voimalus, et menetlusosalise teavitamine

seab haldusotsusega taotletava eesmérgi saavutamise ohtu.

Vastava punkti sdtestamisega on haldusorganile antud seega vdimalus kaaluda kahte hiive
— tihelt poolt drakuulamisdigust ja teiselt poolt efektiivset haldust. Kui halduse efektiivsus

kaalub iiles drakuulamisdiguse, siis on haldusorganil digus jédtta menetlusosalise arvamus

190 TInHK0 09.05.2011, 3-10-2654.
167 RKHKo 14.02.11, 3-3-1-76-10, p 24.

188 TInHKo 07.04.2006, 3-06-28.
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ja vastuviited dra kuulamata.'®® Samasugust pdhimdtet on rohutatud ka Euroopa Noukogu
Ministrite Komitee resolutsiooni nr 31 sissejuhatuses, mille kohaselt tuleb
drakuulamisoiguse rakendamisel arvestada sellega, et see digus on allutatud siiski iildisele

hea ja efektiivse halduse ndudele ja peab olema sellega kokkusobiv.'"

Vorreldes Eesti regulatsiooni teiste magistritds analiiiisitavate riikide regulatsioonidega
selgub, et Rootsi haldusmenetlust reguleeriva seaduse § 17 p-i 3 kohaselt voib jétta
menetlusosalise dra kuulamata, kui otsuse tdideviimine vOib selle tottu osutuda
margatavamalt raskemaks ning samuti voimaldab Soome haldusmenetluse seaduse § 34 Ig
2 p 4 haldusasja otsustamist menetlusosalist dra kuulamata, kui selline drakuulamine voib
kahjustada haldusotsuse eesmidrke. Mis puutub Léti haldusmenetluse seadusesse, siis

konealust drakuulamisdiguse erandit seal sitestatud ei ole.*"

Teisalt on aga Euroopa Kohtu praktikas nihtud haldusotsuse eesmérkide saavutamise
kahjustumist iihe &drakuulamispohimotte piiramise Gigustusena. Niiteks on kohtujuristi
arvamuses leitud, et drakuulamisdigus on {ildine reegel, mis on allutatud eranditele ning
tiks niisugustest eranditest peakski olema just vOimalus jédtta menetlusosaline &ra
kuulamata, kui selle diguse kasutamise tagajérjel ei oleks voimalik haldusotsuse eesmérki
saavutada. Niisuguse erandi kohaldamise juhuks on kohtujurist pidanud revideerimise
labiviimist ilma menetlusosalist sellest eelnevalt teavitamata, et takistada voimalikku
tdendite hivitamist vdi varjamist.’? Samuti on ilma menetlusosalisi dra kuulamata peetud
voimalikuks terrorismi rahastamise tokestamiseks kiilmutada menetlusosaliste rahalised
vahendid. Seda seetottu, et menetlusosaliste teavitamine kasutatavatest tdenditest ja tema
drakuulamine enne esialgse rahaliste vahendite kiilmutamise otsuse vastuvotmist voiks
toendoliselt seada ohtu selle otsuse tohususe ning osutuks seetdttu avaliku huvi eesmirgiga
vastuolus olevaks. Esialgne rahaliste vahendite kiilmutamise meede peab olema just

tillatusliku iseloomuga ja koheselt rakendatav, mistdttu ei saa niisuguse meetme

169 K. Merusk, Presumptions of Law for Ensuring Fundamental Rights in Administrative Proceeding, Juridica
International 7, 2002, Ik 81.

170 Byroopa Noukogu Ministrite Komitee selgitav memorandum resolutsioonile 77(31), p 12 ja 18.

Y Autor ei soovi siiski vilistada, et niisugune drakuulamisdiguse erand v3ib olla Litis vilja kujundatud
kohtupraktika poolt vdi sétestatud véljaspool haldusmenetlust reguleerivat iildseadust, kuid autoril ei ole
olnud vdimalik kdesoleva magistritod koostamise kdigus seda kontrollida.

172 pdvocate-General Warner, Opinion of April 30, 1980, Case C-136/79 National Panasonic v Commission,
Ik 2068-2069.
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kohaldamisest menetlusosalisi eelnevalt teavitada.'”® Samasugusele seisukohale on asunud

ka Euroopa Kohus.*™

Lihtudes eelnevast voib asuda seisukohale, et vajadus drakuulamisdiguse erandi jérele
olukorras, kus menetlusosalise arvamuse voi vastuvéidete esitamisega kaasnev haldusaktist
vOi toimingust teavitamine ei vOoimalda saavutada haldusotsuse eesmérki, on olemas ja
seda eelkoige jarelevalve ldbiviimise menetluses. Samuti ei avastanud autor eelneva
analiiiisi tulemusena vastava erandi rakendamist takistavaid asjaolusid, mistottu vajadust

HMS § 40 Ig 3 p 4 muutmiseks autori hinnangul ei esine.

2.5. Menetlusosaline ei ole teada, sooritatav toiming puudutab miiratlemata

hulka isikuid, antakse iildkorraldus v6i on tegemist massmenetlusega

Kéesolevas peatiikis on késitletud HMS § 40 Ig 3 p-de 5 ja 6 koos, kuivord punktis 5 on
sdtestatud suhteliselt erakordsed menetlusosalise dra kuulamata jétmist voimaldavad alused
ja samuti ei olnud vastavat erandit rakendatud tiheski magistritoé koostamisel analiitisitud

haldus- voi ringkonnakohtu otsuses.

Niisiis on seadusandja HMS § 40 1g 3 p-ga 5 vdoimaldanud haldusorganil haldusmenetluse
lébi viia menetlusosalise arvamust ja vastuviiteid dra kuulamata, kui haldusorganile ei ole
menetlusosaline teada. Naiteks ei ole voimalik ette ndha, et haldusakt v3i toiming iildse
kedagi puudutab. Samuti siis, kui haldusorgan peab voimalikuks, et haldusakt v3i toiming
voib hakata isikuid hiirima, kuid ei ole veel teada, keda tipsemalt. Veel voib kone alla
tulla olukord, kus menetlusosaline on haldusorganile ndgupidi voi pseudoniiiimi all teada,
kuid tema tegelik identiteet on siiski teadmata.*” Niisugustel juhtudel ei ole haldusorganil

voimalik menetlusosalisele menetlusdiguste kasutamist tagada.

Vorreldes konealust erandit teiste kéesolevas t00s kasitletavate riikide haldusmentlust

reguleerivate seadustega, selgub, et Eestis on ainukesena peetud vajalikuks

173 CF1 12.12.2006, Case T-228/02, Organisation des Modjahedines du peuple d’Iran v Council, p 128.

174 ECJ 03.09.2008, joined cases C-402/05 and C-415/05, Kadi and Al Barakaat v Council and Commission,
p 338-340.

5 A, Aedmaa. Op. Cit, Ik 150-151.
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drakuulamisoiguse erandite loetellu kommenteeritava aluse lisamist. Samuti ei sétesta
vastavat erandit Euroopa Liidu pohidiguste harta ega Euroopa hea halduse tava eeskiri.
Samas on Euroopa Noukogu Ministrite Komitee selgitavas memorandumis resolutsioonile
77 (31) leitud, et isikut ei ole vaja dra kuulata, kui see on monel asjakohasel pdhjusel
voimatu'™® ning sellise drakuulamisdiguse erandi olemasolu on kinnitatud ka Euroopa

17 yastava erandi sitestamist toetab lisaks

178

Kohtu otsusele lisatud kohtujuristi arvamuses.
juba rooma digusest tulenev pohimdte impossibilium nulla obligatio est,” mille kohaselt
ei saa vOimatu tditmist nouda. Eelnevast ldhtudes leiab autor, et kuigi eelkirjeldatud
olukord, mil menetlusosaline ei ole haldusorganile teada, on praktikas harva esinev, osutub

niisugusel juhul punktis 5 sétestatud erand siiski vajalikuks.

Seoses teise HMS § 40 1g 3 p-st 5 tuleneva drakuulamisdiguse erandiga, mille kohaselt
vOib menetlusosalise jéitta dra kuulamata, kui sooritatav toiming puudutab miiratlemata
hulka isikuid ja nende kindlakstegemine ei ole mdistliku aja jooksul vodimalik, saab
markida, et see on tavaline niiteks niisuguste reaaltoimingute sooritamise puhul nagu
tanavaremondi teostamine. Nimelt tuleb toimingu sooritamise menetlusse kaasata vaid
need isikud, keda sooritatav toiming intensiivselt puudutab. Seevastu laiemat iildsust, keda
toiming vOib samuti ebameeldivalt mojutada, ei ole haldusorganil reaalselt vdimalik
menetlusse kaasata.'’”® Samas voimaldab kdnealune erand menetlusosalised jatta dra
kuulamata siiski liksnes juhul, kui nende kindlaks tegemine ei ole mdistliku aja jooksul
voimalik. MaJaistlik aeg on aga méiratlemata Oigusmoiste, mida haldusorgan peab
sisustama. Naiteks vOiks menetlusosaliste kindlaks tegemisele kuluva aja lugemisel
moistlikuks voi ebamdistlikuks arvestada sellega, et niisugune menetlusosaliste vélja

selgitamine ei pOhjustaks planeeritud toimingu sooritamise viibimist.

Selleks, et haldusmenetlus oleks voimalikult lihtne ja kiire, nagu HMS § 5 1g 2 nduab, on
satestatud HMS § 40 1g 3 p-s 6 iile 50 menetlusosalisega haldusmenetluse ldbiviimist ja
tildkorralduse andmist puudutavad erandid. Neil juhtudel on peetud menetlusosaliste

drakuulamist menetlusokonoomia seisukohast iileliigseks, kuna menetlusosaliste suure

78 Euroopa Noukogu Ministrite Komitee selgitav memorandum resolutsioonile 77(31), p 18.

Y77 Advocate-General Warner, Opinion of February 14, 1979, Case C-113/77 NTN Toyo Bearing v Council,
Ik 1262.

178 3. Schwarze. Op.Cit., Ik 1334.

9 A, Aedmaa. Op. Cit, Ik 151.
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arvu tottu oleks haldusmenetlust 1ébi viivale haldusorganile menetlusosaliste drakuulamine
liialt koormav.'® Nimelt, mida suurem on menetlusosaliste hulk, seda keerulisem,
kulukam ja aegandudvam on haldusorgani jaoks kdigile menetlusosalistele asja kohta oma
arvamuse ja vastuvidide esitamise vOoimaldamine ning kaheldav oleks ka see, kas kdigil
menetlusosalistel oleks iildse kavandatava haldusakti kohta midagi asjakohast lisada.'®!
Samasugune drakuulamisoiguse erand on iildkorralduse andmise puhuks sétestatud néiteks

ka VwVI{G § 28 1g 2 p-s 4.

Vastava erandi sitestamisel ei ole aga arvestatud asjaoluga, et {ildkorralduse adressaatide
ring ei pruugi iildse olla suur. Uldkorralduse puhul on kiill tegemist haldusaktiga, mis on
suunatud Uldiste tunnuste alusel kindlaksmé&édratud isikutele, kuid viimane ei tdhenda
automaatselt, et tildkorraldus peaks puudutama niivord paljusid isikuid, et adressaatide
4rakuulamine muutuks haldusorgani jaoks liialt koormavaks. Uldkorralduseks on ka asja
avalik-oigusliku seisundi muutmine, mille puhul v6ib puudutatud isikuks olla liksnes asja
omanik. Sellistel juhtudel ei oleks haldusorgani jaoks vorreldes tavalise haldusaktiga
iildkorralduse menetlusosaliste drakuulamine sugugi koormavam, mistdttu ei tundu

menetlusdkonoomia argument niisuguses olukorras ennast digustavat.

Vastavate eranditega seoses tousetub ka jargmine probleem. Nimelt, isegi, kui
haldusmenetluses on palju menetlusosalisi, ei ole nende isikute huvid ja digused alati
samasugusel maéral mojutatud. Naiteks, kui kolmandad isikud esitavad taotluse haldusakti
andmiseks, siis on suure tdendosusega haldusakti adressaadi digused haldusakti tulemusel

kolmandate isikute huvidega vorreldes siiski rohkem mojutatud.

Riigikohus on samuti mdonnud, et {ildkorraldus voib puudutada kiill paljusid isikuid, kuid

1.8 Uldkorralduse vaidlustamisega seonduvalt

need isikud on puudutatud erineval méaira
on Riigikohus niiteks leidnud ka jargmist: ,,Uldkorralduse vaidlustamisel tuleb kolmanda
isikuna kaasata vaid need puudutatud isikud, kelle digusi voi vabadusi voib kohtulahend

ritvata ulatuslikumalt voi intensiivsemalt kui iilejddnud puudutatud isikuid. Naiiteks

180 Haldusmenetluse seaduse eelndu (456 SE 1) seletuskiri.
181 1bid., Ik 222.
182 RKHKo 07.05.2003, 3-3-1-31-03 p 22.
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eristuvad muude puudutatud isikute hulgast need, kellele kuuluvad kinnistud maa-alal,

mille avalik-diguslikku seisundit vaidlustatav iildkorraldus reguleerib.«'®®

Lihtudes eelnevast, peab haldusorgan HMS § 40 1g 3 p-s 6 sétestatud drakuulamisdiguse
erandi kasutamise iile vaagides siiski arvestama menetlusosaliste oiguste ja huvide
puudutatuse astet ning eriliselt puudutatud isikud menetlusse kaasama. Seega saab asuda
seisukohale, et menetlus6konoomilistel kaalutlustel on punkti 6 alusel voimalik jatta dra

kuulamata tiksnes haldusaktist kaudsemalt puudutatud isikud.

Eriliselt puudutatud isikute &rakuulamisdiguse tagamise kohustuse saab tuletada ka
Euroopa Liidu pdhidiguste hartast, mille kohaselt on igaiihel, kelle suhtes kohaldatakse
tiksikmeedet, digus drakuulamisele. Samuti peeti Euroopa Noukogu Ministrite Komitee
resolutsioonis 77 (31) sdtestatud drakuulamispohimdtet rakendatavaks ka haldusotsuste
suhtes, mis puudutasid mitmeid isikuid.’®* Seega ei voimalda ka need dokumendid teha
jéreldust, et iildkorraldusena antav haldusakt peaks automaatselt vilistama isikute

drakuulamisodiguse.

Alljargnevalt on kasitletud halduskohtu lahendeid, milles on kohus pidanud vdimalikuks

menetlusosalise drakuulamata jétmist punkti 6 alusel.

Kohus on punkti 6 rakendanud juba eelnevalt alapeatiikkides 2.1 ja 2.4 viidatud
kultuurivddrtusega hoone ajutise kaitse alla vOtmise menetluses, kuna hoone
arhitektuurimélestisena ajutise kaitse alla votmisega muudetakse asja avalik-diguslikku
seisundit, mistSttu on tegemist iildkorraldusena antava haldusaktiga.'®® Vastav kaasus on
hea niide sellest, kuidas iildkorraldusega on intensiivselt puudutatud iiksnes hoone
omaniku huvid, kelle kaasamine menetlusse ei saanud haldusorgani jaoks olla liialt

koormav.

Kaebuses haldusorgani késkkirjale, millega kehtestati teenistujate teise todandja juures

tootamise ja ettevotlusega tegelemise kord ning iihtlasi kaotati varasemalt haldusorgani

183 RKHKo 08.04.2004, 3-3-1-13-04 p 11.
184 Euroopa Noukogu Ministrite Komitee selgitav memorandum resolutsioonile 77(31), p 10.
% TInHKo 07.04.2006, 3-06-28.
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teenistujatele teise todandja juures toStamiseks voi ettevotlusega tegelemiseks vilja antud
lubade kehtivus ilma vastavate lubade omanikke celnevalt dra kuulamata, on samuti
rakendatud punkti 6, kuna késkkiri on kisitletav iildkorraldusena. Kohus leidis veel, et
punkti 6 alternatiivis 1 sédtestatud erandi kohaldamiseks ei ole oluline, kas menetlusosalisi
on 50 voi vihem.'®® Ka siin kaasuses olid ilmselgelt kiiskkirjaga intensiivsemalt mdjutatud
need teenistujad, kelle ettevotlusega tegelemise luba tunnistati kehtetuks, kui need

teenistujad, kelle voimalikku tegevust kord edasiulatuvalt reguleeris.

Vastav kaasus toob aga histi esile ka juba eespool tostatatud probleemi seoses
tildkorralduse andmise késitlemisega drakuulamisdiguse erandina. Nimelt vdimaldab HMS
§ 40 1g 3 p 6 toepoolest iildkorralduse andmisel jatta menetlusosalised dra kuulamata
olenemata nende arvust, seega ka olukorras, kus tildkorralduse andmise menetluses on vaid
moni liksik menetlusosaline. Niisugusel juhul ei ole drakuulamisdiguse tagamata jitmine
aga millegagi digustatud. Seadusandja poolt algselt kardetud suurt menetlusosaliste hulka

ei ole ja menetlus6konoomilised kaalutlused ei saa seega kdne alla tulla.

Léhtudes eelnevast, teeb autor ettepaneku HMS § 40 Ig 3 p-st 6 tildkorraldust puudutav osa
vilja jitta. Vastav muudatus ei mojutaks seadusandja eesmérki haldusorganit
menetlusokonoomilistel kaalutlustel suure menetlusosaliste hulga korral menetlusosaliste
drakuulamisest sddsta, kuivord juhul, kui {ldkorraldusel ka peaks olema palju
menetlusosalisi, oleks voimalik isikute &drakuulamata jatmise alusena kohaldada
massmenetlust puudutavat erandit. Seega leiab autor, et seadusandja eesmirk tagada
menetlusokonoomia haldusmenetlustes, milles on palju menetlusosalisi, on saavutatav ka

iiksnes HMS § 40 Ig 3 p 6 teise alternatiivi ehk massmenetluse erandiga.

Teisalt on punkti 6 rakendamist peetud voimalikuks linna kaebuses Vabariigi Valitsuse
korraldusele, millega  jéeti linna projekt lisamata kohaliku omavalitsuse
investeeringutoetuste kava eelistusnimekirja, kuulamata linna eelnevalt dra. Viimane oli
pohjendav sellega, et arvestades eeltaotluste mahtu, ei ole moeldav ja otstarbekaks, et enne
kohaliku omavalitsuse investeeringutoetuste kava koostamist antaks igale eeltaotluse

esitajale vOimalus vastuvididete esitamiseks tema projekti suhtes tehtud otsusele.'®

18 TInHKo 08.09.2010, 3-10-1182.
18 TInHKo 21.10.2010, 3-08-1770.
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Sarnases kaasuses, kus Euroopa Komisjonile oli esitatud 700 taotlust finantsabi saamiseks,
on ka Euroopa Kohus pidanud menetlusokonoomilistel kaalutlustel voimalikuks

drakuulamisoigusest erandi tegemis‘[.188

Seega vajadus drakuulamata jatmist voimaldava aluse jarele massmenetluses, milleks
peetakse Siguskirjanduses eriti suure osalejate arvuga haldusmenetlust,®® kahtlemata
eksisteerib. Seejuures peab arvestama asjaoluga, et ka paljude menetlusosalistega
haldusmenetluse lébiviimisel tuleb eristada otseselt ja kaudsemalt puudutatud isikuid ning
esimesena mainitutele siiski drakuulamisdigus tagada. Samuti voib sarnaste huvidega
isikute puhul kone alla tulla nende iihise esindaja dra kuulamine selle asemel, et jétta nende

isikute arvamus iildse téihelepanuta.190

Seoses massmenetluse erandiga voib siinkohal tdstatada veel ka kiisimuse, miks on
massmenetluseks peetud just suurema kui 50 menetlusosalisega haldusmenetlust? Sellele
kiisimusele sele‘[uskirjast191 ega Oiguskirjandusest paraku aga vastust voimalik leida ei ole.
Arvatavasti soovis seadusandja drakuulamisdiguse erandi kasutamisele mingisuguse
piirangu sétestada ning 50 menetlusosalise &drakuulamine tundus seadusandja jaoks

jarelikult haldusorganile liigselt aegandudva ja koormava kohustuse panemisena.

2.6. Muud seaduses sitestatud juhud

Seadusandja on HMS § 40 Ig 3 p-ga 7 ndinud ette vOoimaluse tdiendavate menetlusosalise
arakuulamisdiguse piirangute kehtestamiseks haldusmenetlust reguleerivates eriseadustes,
kuid tdna valdavalt kdnealust regulatsiooni neist siiski ei leia. Allolevalt on kisitletud
tiksikuid erandeid eesmirgiga selgitada vélja, kas mones eriseaduses olev regulatsioon on

selline, mille jérele esineb vajadus hoopis iildseaduses.

188 £CJ 14.05.1998, C-48/96, Windpark Groothusen v Commission, p 46.

189V, Olle. Uhise esindaja instituut haldusmenetluses. Juridica 8, 2003, Ik 526; Massmenetluse mdiste on
satestatud ka 01.01.2012.a. joustunud uue halduskohtumenetluse seadustiku §-des 22 ja 23.

1% A, Aedmaa. Op.Cit., Ik 217.

191 K a uue halduskohtumenetluse seadustiku eelndu seletuskirjas ei ole seda pdhjendatud.
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Niiteks voimaldab to6tajate distsiplinaarvastutuse seaduse™®?

§ 7 1g 3 distsiplinaarkaristuse
midramist menetlusosaliselt seletust ndudmata, kui siilitegu on tdendatud muude
toenditega. Halduskohtu arvates voiks drakuulamisdiguse kontekstis siinkohal olla
tegemist eriseadusest tuleneva juhuga, mil haldusmenetluse voib 1dbi viia menetlusosalise

: i o4 193
arvamust ja vastuviiteid &ra kuulamata.

Vajaduse puudumist menetlusosalise
drakuulamiseks olukorras, kus haldusorganile on haldusakti andmise aluseks olevad
asjaolud saanud teatavaks kindlate toendite abil on Kasitletud ka kdesoleva magistrit6od
alapeatiikis 2.2. Samas on Riigikohus aga halduskohtu eeltoodud seisukoha siiski timber
likanud ja leidnud, et: ,/---/ vaatamata TDVS § 7 Ig-st 3 tulenevale erandlikule
voimalusele jitta kirjalik seletus vdtmata, on igal juhul oluline tagada distsiplinaarsiiiiteo
toimepanemises siilidistatavale digus olla dra kuulatud. Isegi kui isikult ei nduta kirjalikku
seletust, peab tal olema vdimalus distsiplinaarmenetluse kaigus esitada omapoolsed
seisukohad ja tdendid, mis puudutavad tema poolt viidetavalt toime pandud tegu ja sellele

antavat diguslikku hinnangut.«*%

Sotsiaalhoolekande seaduse'®

§ 31 Ig 3 sitestab samuti kaks alust, mille esinemisel on
lubatud sotsiaalhoolekande kiisimus lahendada ilma abivajavat isikut voi tema seaduslikku
esindajat dra kuulamata. Uheks niisuguseks juhuks on olukord, kus asja lahendamist ei voi
selle kiireloomulisuse tottu edasi liikkata. Nimetatud erand {ihtib sisuliselt HMS § 40 1g 1 p-
st 1 tuleneva drakuulamisdiguse erandiga, mis on rakendatav samuti siis, kui situatsiooni
kiireloomulisuse tottu ei jad haldusorganil piisavalt acga menetlusosaliste drakuulamiseks,
kuna viivitusega kaasnev kahju voib iiletada &rakuulamisest tuleneva voimaliku tulu.
Teiseks aluseks, mil sotsiaalhoolekande kiisimuse vdib lahendada isikut dra kuulamata, on
see, kui drakuulamine ei ole sotsiaalhoolekannet puudutava kiisimuse lahendamiseks
vajalik. Niisuguse erandi jérele, nagu eelnevalt alapeatiikis 2.2 juba mérgitud, on vajadus
ka iildseaduses. Sotsiaalhoolekande seadusesse konealuse erandi lisamisega on
seadusandja jarelikult moonnud, et voib esineda olukordi, mil drakuulamine ei ole asja
otsustamiseks vajalik. Autori hinnangul voib niisuguseid olukordi siiski ette tulla ka teistes
haldusmenetluse valdkondades, mistdttu peaks HMS § 40 Ig 3 erandite loetelu vastava

alusega tdiendama.

192 Tootajate distsiplinaarvastutuse seadus. — RT 1993, 26, 441; 2010, 22, 108.
193 TInHKo0 10.10.2008, 3-08-1041.

19 RKHKo 17.11.2003, 3-3-1-74-03 p 21.

1% Sotsiaalhoolekande seadus. — RT 11995, 21, 323; 30.12.2011, 3.
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Veel voib drakuulamisdiguse erandi leida toote nduetele vastavuse seaduse™® § 58 lg-st 1,
mille kohaselt tuleb enne ettekirjutuse tegemist toote turult korvaldamise voi tarbijalt
tagasindudmise kohta vOi enne vastava toimingu tegemist teavitada ettevotjat voimalusest
esitada vastuvditeid, vélja arvatud siis, kui turujarelevalveasutus on kohustatud rakendama
meetmeid viivitamata. Niisuguse erandi sitestamise jarele puudub siinkohal siiski vajadus,
kuivord HMS § 40 Ig 3 p 1 vdoimaldaks turujéirelevalveasutusel samuti ilma menetlusosalisi

arakuulamata meetmete viivitamatut rakendamist.

Arakuulamisdiguse erandeid reguleerib ka maksukorralduse seaduse®® § 13 Ig 2, kuid ka
seal on korratud juba HMS § 40 1g 3 p-des 1, 2, 3, 4 ja 7 nimetatud drakuulamata jatmist
voimaldavad alused, mistdttu HMS § 40 lg 3 p 7 sisustamisele see sdte kahjuks kaasa ei

aita.

HMS § 40 1g 3 p-s 7 nimetatud juhuks voiks siiski pidada ka viljasdidukohustuse ja
sissesdidukeelu seaduse'®® § 30" Ig 1, mille kohaselt ei pea sissesdidukeelu kohaldamisel ja
sellest tulenevalt viibimisaluse kehtetuks tunnistamisel voi elamisdiguse Idpetamisel

andma vilismaalasele v3imalust vastuviidete ja arvamuse esitamiseks.'*

Vaimaluse menetlusosalise dra kuulamata jétmiseks sitestab ka krediidiasutuste seaduse®®
§ 115° lg 3, mille kohaselt ei rakendata arvamuse ja vastuvéidete drakuulamise digust, kui
see on seotud ebaproportsionaalse kuluga vai see ei voimalda saavutada sundvoorandamise
eesmdrki. Kuigi voimaluse menetlusosalise dra kuulamata jétmiseks sundvoorandamise
eesmdrgi mitte saavutamise korral nédeb ette ka HMS § 40 Ig 3 p 4, on menetlusosalise dra
kuulamata jatmise sidumine ebaproportsionaalse kuluga vorreldes HMS § 40 1g-ga 3 uudne
alus. Samas ei esine autori hinnangul vajadust majanduslikel kaalutlustel

drakuulamisdigusest erandi tegemise jirele iildseaduses.

19 Toote nduetele vastavuse seadus. — RT 1 2010, 31, 157; 2010, 31, 158.

197 Maksukorralduse seadus. — RT | 2002, 26, 150; 22.12.2011, 3.

198 Viljasdidukohustuse ja sissesdidukeelu seadus. — RT 11998, 98, 1575; 22.12.2011, 3.

199 Kuigi tulenevalt viljasdidukohustuse ja sissesdidukeelu seaduse § 1 Ig-st 2 ei rakendata sissesdidukeelu
kohaldamise menetluse suhtes haldusmenetluse seaduses sétestatut, on sisesdidukeelu kohaldamise menetlus
oma olemuselt siiski haldusmenetlus.

20 Krediidiasutuste seadus. — RT 1 1999, 23, 349; 29.03.2012, 1.
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Lahtudes eeltoodust, voib asuda seisukohale, et iildjuhul eriseadustest menetlusosalise
arvamuse ja vastuvdidete dra kuulamata jatmist voimaldavaid aluseid ei leia ning need
iiksikud seadused, mis erandi sdtestavad, on sisuliselt lildseadusest tulenevaid aluseid
korranud. Siiski leidis autor sotsiaalhoolekande seadusest ka niisuguse drakuulamisdiguse

erandi, mille sdtestamise jérele esineb autori hinnangul vajadus haldusmenetluse seaduses.
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KOKKUVOTE

Arakuulamisdigus on isiku digus enne teda puudutava haldusakti vastuvdtmist voi tema
oiguseid kahjustada vdiva toimingu sooritamist esitada asja kohta oma arvamus ja
vastuvdited. Sellele digusele vastab haldusorgani kohustus menetlusosaline dra kuulata.
Arakuulamispdhiméte on kaasaegse haldusdiguse nurgakiviks oleva hea halduse pShimdtte
koostisosaks ning on tuletatav seeldbi otse PS §-st 14, mis sétestab igaiihe pohidiguse
korraldusele ja menetlusele. Kuigi drakuulamisdigus kirjutati Eestis seadusesse alles HMS
joustumisega 2002. aasta alguses, tunnustati seda digust juba varem. Nimelt on Riigikohus
leidnud, et PS § 10 kohaselt kehtivad Eestis sellised odiguse iildpdhimdtted, mida
tunnustatakse Euroopa Oigusruumis. Viimases on aga drakuulamisdigust — diguse

iildpohimottena késitletud juba aastakiimneid.

Kéesoleva magistritdo eesmargiks oli valja selgitada, millistel juhtudel on haldusmenetluse
labiviimine ilma menetlusosalist dra kuulamata digustatud ning kas HMS § 40 lg-s 3

sdtestatud drakuulamisdiguse erandid nimetatud juhtusid ka kajastavad.

Nimetatud eesmérgi saavutamiseks on esmalt kisitletud drakuulamisdiguse olemust ja
selgitatud vaartuseid, mida drakuulamine kaitseb. Kuivord menetlusnduetel on oluline roll
haldusotsuste sisu Oigsuse garanteerimisel, siis saab &drakuulamisdiguse eesméirgiks
eelkdige pidadagi haldusotsuste sisulise kvaliteedi tdstmist. Lisaks aitab drakuulamisdigus
tagada haldusotsuse aktsepteeritavust ja kaitseb ka inimvéérikust, mis saaks isiku seljataga

toimuva menetluse tottu riivatud.

Magistritdod esimeses peatiikis on kisitletud drakuulamisdiguse rikkumise tagajirgi ja
joutud jareldusele, et hoolimata Euroopa Kohtu vastupidisest seisukohast on Riigikohus
omistanud drakuulamisdigusele absoluutse diguse iseloomu, mis sisuliselt tdhendab, et
selle rikkumisele jargneb alati haldusakti kehtetuks tunnistamine, olenemata sellest, kas

isiku dra kuulamine tegelikkuses asja otsustamist mdjutas vOi mitte.

Magistritdo teises peatiikis on joutud jareldusele, et mitte koik HMS § 40 1g-s 3 sétestatud

drakuulamisdiguse erandid ei ole ennast digustavad. Nimelt vdimaldab HMS § 40 1g3 p 6
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jatta menetlusosalise arvamuse ja vastuvéited dra kuulamata juhul, kui haldusakt antakse
iildkorraldusena. Selline erand tehti seadusesse menetlusdkonoomilistel kaalutlustel, kuna
arvati, et haldusorgani jaoks muutuks liialt koormavaks koikide tildkorraldusest puudutatud
isikute dra kuulamine. Seda tehes jdeti aga arvestamata, et tildkorraldusel ei pruugi alati
olla palju menetlusosalisi ning sellises olukorras ei oleks iildkorralduse menetlusosaliste
arakuulamine haldusorgani jaoks sugugi koormavam, vorreldes tavalise haldusaktiga, ja
seega menetlusokonoomilisi kaalutlusi menetlusosaliste drakuulamata jatmiseks ei esine.
Isegi juhul, kui tildkorraldusel peaks olema palju menetlusosalisi, oleks vajadusel voimalik
isikute &drakuulamata jdtmise alusena kohaldada massmenetluse erandit. Viimane ei
tahenda siiski, et massmenetluses ehk {ile 50 menetlusosalisega haldusmenetluses
haldusakti andmise v&i toimingu sooritamise korral voiks jétta dra kuulamata koik
menetlusosalised, vaid haldusorgan peaks siiski arvestama menetlusosaliste diguse ja
huvide puudutatuse astet ning eriliselt puudutatud isikud menetlusse kaasama. Seega joudis
autor jdreldusele, et lildkorralduse nimetamine drakuulamisdiguse erandite nimekirjas ei
ole pdhjendatud ning magistritod hiipotees — HMS § 40 Ig-s 3 sidtestatud erandid
kajastavad juhtusid, mil haldusmenetluse ldbiviimine ei ole ilma menetlusosalist &ra

kuulamata Gigustatud — leidis kinnitust.

Autor joudis magistritods ka jireldusele, et kuna kahju drahoidmise vajadus ja avalikud
huvid kaaluvad tiles menetlusosalise drakuulamisdiguse, on haldusmenetluse ldbiviimine
ilma menetlusosalist dra kuulamata haldusmenetluse seaduse § 40 lg 3 p-s 1 nimetatud
juhul Oigustatud. Sarnane erand on sétestatud ka teiste riikide haldusmenetlust
reguleerivates seadustes ning samuti on Euroopa Kohus rahvusvahelise julgeolekuga
seonduvatel juhtudel isikute &rakuulamisdiguse erandit aktsepteerinud. Siiski tuleb
haldusorganil vastava erandi rakendamisel arvestada, et kdnealuse erandi kohaldamiseks ei
piisa iiksnes avalikust huvist haldusmenetluse labiviimiseks, vaid esinema peab niisugune
oht avalikele huvidele, mille torjumine ei ole ohust teada saamisest teatud aja méodumisel,

mis paratamatult drakuulamisega kaasneb, enam voimalik.

HMS § 40 1g 3 p-ga 2 seonduvalt joudis autor jareldusele, et vastav erand on kohaldatav
tiksnes olukorras, kus haldusasi otsustatakse isiku kahjuks, kuna vastupidisel juhul oleks
kohaldatav HMS § 40 1g 3 p-st 3 tulenev erand. Samuti joudis autor jéareldusele, et
juhtudel, mil haldusorganile ei ole esitatud menetlusosalise poolt taotlust ega seletust, ei
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ole voimalik lisaandmete saamise vajaduse puudumise korral punkti 2 rakendada. Samas
vajadus niisuguse erandi jdrele eksisteerib niiteks olukorras, kus haldusotsuse tegemise
aluseks olevad asjaolud on haldusorganile niivord selged, et puudub mdistlik kahtlus, et
isik saaks oma arvamuse vOi vastuvdidetega haldusotsuse vastuvotmist voi tulemust
mojutada. Kuna drakuulamisdiguse iiks eesmérkidest on Oiglasema otsuse tegemise
tagamine, siis olukorras, kus drakuulamine selle eesmirgi saavutamisele kaasa aidata ei
saa, ei ole isikule arvamuse esitamise voimaldamine ka otstarbekas. Léhtudes eelnevast,
teeb autor ettepaneku tdiendada drakuulamisdiguse erandite loetelu alusega, mis voimaldab
jatta menetlusosalise arvamuse ja vastuvéited dra kuulamata, kui arvamuse ja vastuvéidete
esitamine oleks ilmselgelt ebavajalik. Vastav tdiendus voimaldaks iihtlasi jatta
menetlusosalise dra kuulamata ka siis, kui menetlusosalise taotluse alusel algatatud
haldusmenetluses on haldusorganil vajalik koguda niisuguseid lisaandmeid, mida
menetlusosaline ei saa limber liikata. Ldhtudes eelnevast, leidis ka magistritdd teine
hiipotees — HMS § 40 lg-s 3 sitestatud erandid ei kajasta koiki juhtusid, mil

haldusmenetluse ldbiviimine on ilma menetlusosalist dra kuulamata Gigustatud — kinnitust.

Arakuulamisdiguse erand juhul, kui asja ei otsustata menetlusosalise kahjuks, on autori
hinnangul igati pohjendatud. Nimelt on menetlusosalise drakuulamise eesmaérkideks
Oiglase ja aktsepteeritava otsuse tagamine, mis asja otsustamisel isiku kasuks on juba
saavutatud. Vastav erand on laialt aktsepteeritud ka mujal Euroopas. Autor joudis
jareldusele, et see erand rakendub nii olukordades, kus menetlusosalise taotlus
rahuldatakse, kui ka haldusorgani algatatud haldusmenetluse korral. Lisaks leidis autor, et
asja otsustamiseks menetlusosalise kahjuks tuleb pidada koormavate haldusaktide andmist
ja soodustavate haldusaktide andmata jatmist, mistdttu HMS § 40 Ig 3 p 3 soodustuste

andmisest keeldumise korral rakendatav ei ole.

HMS § 40 Ig 3 p 4 analiilisimisel joudis autor jareldusele, et see erand on kohaldatav
tiksnes juhtudel, kui isik ei ole haldusmenetluse alustamisest teadlik, mistottu taotluse
esitamist eeldavates menetlustes ei saa punkti 4 kohaldamine kone alla tulla. Samuti leidis
autor, et punkti 4 kohaldamine ei eelda haldusorganil kindlate tdendite olemasolu selle
kohta, et menetlusosalise teavitamine kavandatavast haldusotsusest muudab otsusega

taotletava eesmérgi saavutamise voimatuks, vaid piisab siiski tiksnes sellest, kui esineb
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reaalne vdimalus, et menetlusosalise teavitamine seab haldusotsusega taotletava eesmérgi

saavutamise ohtu.

HMS § 40 1g 3 p 5 analiiiisi tulemusel joudis autor jareldusele, et kuigi olukord, kus
menetlusosaline ei ole haldusorganile teada, on praktikas harva esinev, osutub niisugusel
juhul punktis 5 sitestatud erand siiski menetlusosalise drakuulamise vOimatuse tdttu
vajalikuks. Mis puutub teise HMS § 40 1g 3 p-st 5 tulenevasse drakuulamisdiguse erandisse
— sooritatav toiming puudutab méairatlemata hulka isikuid ja nende kindlakstegemine ei ole
moistliku aja jooksul vdimalik —, siis ei avastanud autor ka selle erandi analiilisimisel

kitsaskohtasid.

Teistes seadustes sitestatud menetlusosaliste arvamuse ja vastuvdidete &drakuulamata
jatmist vOimaldavate alustega seonduvalt joudis autor jéreldusele, et tldjuhul pole
eriseadustest niisuguseid drakuulamisdiguse erandeid voimalik leida ning need iiksikud
seadused, mis erandi sdtestavad, on sisuliselt iildseadusest tulenevaid aluseid korranud.
Siiski leidis autor sotsiaalhoolekande seadusest ka niisuguse drakuulamisdiguse erandi,
mille sdtestamise jirele esineb autori hinnangul vajadus haldusmenetluse seaduses. Nimelt
on sotsiaalhoolekande seaduse kohaselt voimalik sotsiaalhoolekande kiisimus lahendada
isikut dra kuulamata, kui drakuulamine ei ole sotsiaalhoolekannet puudutava kiisimuse

lahendamiseks vajalik.

Autori konkreetsed ettepanekud kehtiva haldusmenetluse seaduse sédtete muutmiseks on

esitatud kéesolevale magistritoole lisatud muudatusettepanekus (lisa 1).
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EXCEPTIONS IN THE OBLIGATION OF HEARING THE PARTICIPANTS IN
AN ADMINISTRATIVE PROCEEDING

SUMMARY

The right to be heard comes from § 40 of the Administrative Procedure Act and it means
that the administrative authority shall enable the person before issuing the administrative
act or taking a measure which may damage his/her rights to give his/her opinion in the
matter and to give objections. Therefore, the administrative authority’s obligation to hear
the participant in the administrative proceeding accords to the right to be heard. The
principle of hearing is a part of principle of sound administration being the cornerstone of
today’s administrative law and is therefore deducible directly from § 14 of the Constitution
of the Republic of Estonia that provides the arranging and proceeding of everyone’s
fundamental right. In addition, the material reserve of § 14 of the Constitution of the
Republic of Estonia comprises the right that the proceeding in the authority of executive
power would be honest. The requirement of honesty means above all that the person
communicating with the administrative authority cannot be surprised with an unfavourable
decision made unexpectedly. Applying the principle of hearing helps to avoid such
negative moment of surprise before making an administrative decisions potentially

burdening the person.

Even though the right to be heard was written into the law in Estonia in year 2002 when
the Administrative Procedure Act entered into force, such right was recognised earlier.
Namely, the Supreme Court has found that pursuant to § 10 of the Constitution of the
Republic of Estonia, such general legal principles stand in Estonia that are recognised in
the European Judicial Area. In latter, the right to be heard has been treated as a general

legal principle for decades.

At the same time, just like any other right, the right to be heard is not without constraints. §
40 (3) of the Administrative Procedure Act provides the grounds in which case hearing the
participant in the proceeding is not necessary. Surveying these exceptions is the main focus

of present Master’s thesis.
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The choice of the topic of the Master’s thesis is conditioned from the problems in hearing
the participants in the proceeding, that are above all related to the lack of exception of right
to be heard in certain situations where the respective procedural act does not contribute to
making a just decision. In such cases, hearing the person hinders unjustifiably the
administrative authority in following the principle provided in § 5 (2) of the Administrative
Procedure Act to conduct the administrative procedure as efficiently and straightforwardly

as possible.

The aim of present thesis is to identify in which cases conducting the administrative
proceeding is justified without hearing the participant in the proceeding and whether the
exceptions of right to be heard provided in § 40 (3) of the Administrative Procedure Act

reflect those cases.

In order to do that, the essence of the right to be heard is disclosed in the first part of the
thesis, explaining the values that hearing a person protects and applying the right to be
heard in administrative proceeding is also treated. In addition, the consequences of
violating the principle in question have been analysed. In the second part of the Master’s
thesis, the exceptions of the right to be heard are treated, bringing forth the typical cases of
applying the exceptions as well as the problems related to applying the exceptions and

evaluating the applicability of the legal provisions and legal clarity.

In compiling the thesis, special literature and analysis of the decisions of the Supreme
Court and European Court of Justice were used. Also, in order to interpret the provisions of
law the author has examined the decisions of administrative courts and circuit courts in
which an opinion has been disclosed on some exception of right to be heard. To get a
better comparative image, also the legal provisions of other countries concerning the
exceptions of right to be heard have been analysed. For that, the regulation of
administrative proceeding of Finland, Sweden and Latvia have been observed; also the
Administrative Act of the Federal Republic of Germany. In addition, the regulation
provided in § 40 (3) of the Administrative Procedure Act has been compared to the
respective treatment of the institutions of the European Union and Council of Europe.
Therefore, mainly the analytic and comparative methods have been used in the Master’s
thesis.
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It was found in the Master’s thesis that the purpose of the right to be heard is the making of
a just decision and securing the human dignity and the acceptability of the decision. The
efficient use of the right to be heard implies that the person knows well on what he/she has
to provide an opinion about. Therefore, the administrative authority should, before
preparing the administrative act, give the necessary information to the participants in the
proceeding, including provide the participants in the proceeding with an outline of the
factual matters being the grounds for the decision and the results of proof. As the person
can influence the administrative authority in making the decision also with legal
arguments, a position should be taken that the person should be given a chance to respond
to the legal reasoning of the administrative legislation. In making the administrative
decision, the administrative authority shall consider the opinions and response of the
participant in the proceeding, reasoning the issued administrative procedure act in addition
to factual matters and legal reasoning given to the participant in the proceeding to exercise
the right of being heard also with supplementary arguments that confute the objections of

the participant in the proceeding.

What concerns the consequences of violating the right to be heard, the European Court of
Justice is on the position that the violation of the right to be heard brings along declaring
the administrative procedure act or measure as void only in case when it has been
established that without that violation the result of the administrative proceeding would
have been different. The Supreme Court, on the other hand, finds violation of the right to
be heard such a significant procedural error, which independent of the evaluation given to
the substance of the decision, brings along declaring the administrative procedure act as
void, and independent of the fact whether the hearing of the persons actually influenced the
deciding or not. Considering the consequences of the violation of the right to be heard, it is
especially important in author’s evaluation that the grounds allowing the non-hearing of
the opinions and objections of the participant in the proceeding would be clearly and
sufficiently regulated in legislation in order for the administrative authority to apply them

without problems.

In the second chapter of the Master’s thesis, a conclusion is made that not all the
exceptions of the right to be heard provided in § 40 (3) of the Administrative Procedure
Act do not justify themselves. Namely, § 40 (3)6) of the Administrative Procedure Act
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allows the non-hearing of the opinions and objections of the participant in the proceeding if
the administrative act is issued as a general order. Such exception was rendered into the
law on procedure-economic considerations, as it was thought that it would become too
burdening for the administrative authority to hear all persons concerned with general order.
By doing that, it was not considered that in general order there might not always be many
participants in the proceeding and in such situation, hearing the participants in the
proceeding of issuing general order would not be more burdening to the administrative
authority in comparison to the regular administrative act; and therefore, the procedure-
economic considerations for not hearing the participants in the proceeding do not exist.
Even in case there should be many participants in the proceeding of issuing general order,
the exception of a proceeding with a large number of participants could be applied, if
necessary, as the grounds for not hearing the persons. The latter does not mean, though,
that in issuing an administrative act or taking a measure in the administrative proceeding
where the number of participants exceeds 50, all the participants in the proceeding could
be left unheard, but the administrative authority should consider the level of concern of the
rights and interests of the participants in the proceeding and include the persons especially
concerned into the proceeding. Therefore, the author has come to a conclusion that naming
the general order in the list of exceptions of the right to be heard is not reasoned and the
hypothesis of the Master’s thesis — the exceptions provided in § 40 (3) of the
Administrative Proceeding Act reflect the cases when conducting the administrative
proceeding is not justified without hearing the participant in the proceeding — found
confirmation. As a result of it, the author finds necessary to amend the Administrative

Proceeding Act.

In her Master’s thesis, the author also came to a conclusion that as the necessity of the
prevention of damage and public interests preponderate the right to be heard of the
participant in the proceeding, conducting the administrative proceeding without hearing the
participant in the proceeding in cases named in § 40 (3)1) of the Administrative Proceeding
Act is justified. The similar exception is provided in laws of other countries regulating the
administrative proceeding and also the European Court of Justice has accepted the
exception of the persons’ right to be heard in cases connected with international security.
Still, the administrative authority has to consider in applying the respective exception that
in application of the exception in the question the public interest is not enough for
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conducting the administrative proceeding but such danger to public interests must exists
which deterrence is not possible after a certain time from finding out about the danger,

which is inevitable in case of hearing.

In relation to the provisions of § 40 (3)2) of the Administrative Proceeding Act, according
to which an administrative proceeding may be conducted without hearing the opinions and
objections of a participant in the proceeding, if there is no deviation from the information
provided in the application or explanation of the participant in the proceeding and there is
no need for additional information, the author has come to a conclusion that the respective
exception is applicable only in a situation where the decision in the administrative matter
is made against the person, as otherwise the exception coming from § 40 (3)3) of the

Administrative Proceeding Act, would be applied.

Also, the author has come to a conclusion with the respective exception that in cases when
the administrative authority has not provided with the application or explanation by the
participant in the proceeding, it is not possible to apply clause 2 if the necessity for getting
additional information is lacking. At the same time, the necessity for such exception exists
in a situation where the circumstances being the basis of the administrative decision are so
obvious to the administrative authority that there is no reasonable doubt that the person
could influence the passing of the administrative decision or the result with his/her opinion
or objections. As one of the purposes of the right to be heard is securing the making of the
more just decision then in a situation where the hearing cannot help the achievement of this
purpose, it is not practical to enable the person to express his/her opinion. Being guided by
the aforementioned, the author proposes to supplement the list of exceptions of right to be
heard with the grounds that allows the opinions and objections of the participants in the
proceeding to be unheard when the provision of the opinion and objection would be

manifestly unnecessary.

The respective supplement would allow to leave the participants in the proceeding to be
unheard also when in the administrative proceeding initiated on the basis of the application
of the participant in the proceeding it is necessary for the administrative authority to gather
such additional information that the participant in the proceeding cannot confute. Being
guided by the previous, the second hypothesis of the Master’s thesis — the exceptions

74



provided in § 40 (3) of the Administrative Procedure Act do not reflect all cases when the
conduction of the administrative proceeding without hearing the participant in the
proceeding is justified — found confirmation. As a result of that, the author finds necessary

to supplement § 40 (3) of the Administrative Procedure Act.

The exception of right to be heard in case when the decision is not made against the
participant in the proceeding is reasoned in author’s evaluation. Namely, the purpose of
hearing the participant in the proceeding, is securing a just and acceptable decision which
is already achieved in case the decision is made in the parson’s favour. The respective
exception is widely accepted in Europe. The author has come to a conclusion that this
exception is applied in situations where the application of the participant in the proceeding
is satisfied and also in cases of administrative proceedings initiated by the administrative
authorisation. In addition, the author found that the issuing of burdening administrative
acts and non-issuing of favourable administrative acts shall be considered as deciding the
matter against the participant in the proceeding, for which reason it is not applicable in
case of refusing the granting of benefits of § 40 (3)3) of the Administrative Proceeding
Act.

In analysing § 40 (3)4) of the Administrative Proceeding Act, pursuant to which it is
possible to waive the hearing if notification of the administrative act or measure which is
necessary for providing opinions or objections does not enable achievement of the purpose
of the administrative act or measure, the author came to a conclusion that this exception is
applicable only in cases when the person is not aware of the initiation of the administrative
proceeding for which reason in proceedings that presume filing an application applying
clause 4 is out of question. Also, the author found that applying clause 4 does not presume
the administrative authority having certain proof on informing the participant in the
proceeding about the fact that the planned administrative decision makes the achievement
requested with the decision impossible, but it is already sufficient when a real opportunity
occurs that informing the participant in the proceeding endangers the achievement of the

purpose requested by the administrative decision.

As a result of the analysis of § 40 (3)5) of the Administrative Proceeding Act, the author
came to a conclusion that even though a situation where the participant in the proceeding is
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not known to the administrative authority is rather rare in practice, the exception provided
in clause 5 is necessary because of the impossibility of hearing the participant in the
proceeding. What concerns the other exception of hearing coming from § 40 (3)5) of the
Administrative Proceeding Act — the measure taken affects an infinite number of persons
and identification of the persons is impossible within a reasonable period of time — the
author did not discover any problems in analysing this exception.

Concerning other grounds provided in law that allow the opinion and objections of the
participant in the procedure to be unheard, the author came to a conclusion that in general
it is not possible to find such exceptions of the right to be heard from specific law and
these few laws that provide the exception have generally repeated the grounds coming
from the Administrative Proceeding Act. Still, the author found an exception of the right to
be heard from the Social Welfare Act for which provision, in author’s evaluation, there is a
necessity in Administrative Proceeding Act. Namely, pursuant to the Social Welfare Act, it
is possible to resolve the matter of social welfare without hearing the person when the

hearing is not necessary for resolving the matter concerning social welfare.
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LISA 1

EELNOU
HALDUSMENETLUSE SEADUSE MUUTMISE SEADUS

§1. Haldusmenetluse seaduses (RT | 2001, 58, 354; 23.02.2011, 3) tehakse

jargmised muudatused:
1) paragrahvi 40 13iget 3 tiiendatakse punktiga 2 jirgmises sonastuses:

1 .. o - . )
»2 ) arvamuse vOi vastuvididete esitamise vOimaldamine oleks ilmselgelt

ebavajalik.*;

2) paragrahvi 40 15ike 3 punktist 6 jdetakse vélja sonad ,haldusakt antakse

tuldkorraldusena voi®.

Tallinn “ 2012

Riigikogu esimees

85



SELETUSKIRI

,Haldusmenetluse seaduse muutmise seaduse*

eelnéu juurde

1. Sissejuhatus
,,Haldusmenetluse seaduse muutmise seaduse eelndu on koostanud Kitlin Stikkermann.

Seaduse eelndu vastuvotmiseks Riigikogus on vajalik lihthdédlteenamus.

2. Eesmirk
Seaduse eesmirgiks on tdpsustada ja tdiendada haldusmenetluse  seaduse

drakuulamisoiguse erandite loetelu.

3. Eelndu sisu ja vordlev analiiiis

Eelnéu § 1 punktiga 1 tdiendatakse drakuulamisdiguse erandite loetelu alusega, mis
voimaldab jitta menetlusosalise arvamuse ja vastuviited dra kuulamata, kui arvamuse ja
vastuviidete esitamine oleks ilmselgelt ebavajalik. Selle erandi jarele esineb vajadus
juhtudel, mil haldusotsuse tegemise aluseks olevad asjaolud on haldusorganile niivord
selged, et puudub modistlik kahtlus, et isik saaks oma arvamuse vOi vastuvididetega
haldusotsuse vastuvotmist vOi tulemust mojutada. Kuna &rakuulamisdiguse iiks
eesmarkidest on Jiglasema otsuse tegemisele kaasa aitamine, Siis olukorras, Kkus
drakuulamine selle eesmargi saavutamisele kaasa aidata ei saa, ei ole isikule arvamuse
esitamise voimaldamine ka otstarbekas.

Eelnéu § 1 punktiga 2 kaotatakse drakuulamisdiguse erandite loetelust voimalus jétta
menetlusosalise arvamus ja vastuvdited &dra kuulamata, kui haldusakt antakse
tildkorraldusena. Nimelt on iildkorralduse puhul tegemist kiill haldusaktiga, mis on
suunatud ildiste tunnuste alusel kindlaksmé&édratud isikutele, kuid viimane ei tihenda
automaatselt, et tldkorraldus peaks puudutama niivord paljusid isikuid, et nende
drakuulamine muutuks haldusorgani jaoks liialt koormavaks. Uldkorralduseks on ka asja
avalik-oigusliku seisundi muutmine, mille puhul v6ib puudutatud isikuks olla tiksnes asja
omanik. Sellistel juhtudel ei oleks haldusorgani jaoks vorreldes tavalise haldusaktiga
tildkorralduse menetlusosaliste &drakuulamine sugugi koormavam, mistdttu ei esine
menetlusokonoomilisi kaalutlusi menetlusosaliste dra kuulamata jatmiseks. Samas juhul,
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kui tldkorraldusel ka peaks olema palju menetlusosalisi, oleks vdimalik isikute é&ra

kuulamata jatmise alusena kohaldada massmenetluse erandit.

4. Eelndu terminoloogia
Eelndu ei sisalda vdhetuntuid sdnu ega vodrtermineid. Eelnduga ei vdeta kasutusele uusi

termineid.

5. Eelndu vastavus Euroopa Liidu 6igusele

Eelndu vastab Euroopa Liidu digusele.

6. Seaduse méjud
Seadusel on positiivne mdju menetlusdkonoomiale, kuivord see voimaldab haldusorganitel
haldusmenetluse kiiremat ldbiviimist. Samuti on seadusel positiivne moju isikute diguste
kaitsel, kuna seaduse muudatusega laiendatakse &rakuulamisdigust ka {iildkorralduse

menetlusosalistele.
7. Seaduse rakendamiseks vajalikud kulutused ja tulud
Seaduse rakendamiseks ei ole vaja teha tdiendavaid kulutusi. Seadus ei too kaasa

taiendavaid tulusid.

8. Seaduse joustumine

Seadus joustub iildises korras.

9. Eelnou kooskolastamine

Eelndu esitatakse kooskdlastamiseks eelnoude infostisteemi (EIS) kaudu.
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