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SISSEJUHATUS

Kuigi Eesti kohtusiisteem on rahvusvahelises vordluses eeskujulik, esineb mitmeid negatiivseid
suundumusi — kohtute joudlus viheneb ja menetlusajad pikenevad.! Kohtusiisteemi mitme-
tahuliste murekohtade lahendamiseks viib Justiits- ja Digiministeerium ellu kohtureformi, mis
hdlmab nii organisatoorset kiilge kui ka ,,0igusliku todriistakasti* parandamist ehk muudatusi
menetlusseadustikes.? Kohtureform on pdhjustanud juristkonnas palju kdneainet ja tekitanud
vastakaid seisukohti, kuid arutelud on keskendunud eelkdige kohtukorraldusele ja -haldusele,
mitte menetlusseadustike muudatustele.® Kiesolev magistritod keskendubki reformi seni
vihem kisitletud menetluslikule osale, tdpsemalt halduskohtumenetluse tohustamiseks

kavandatud veaotsuse regulatsioonile.

Justiits- ja Digiministeerium algatas 2023. aastal halduskohtumenetluse seadustiku* (edaspidi
HKMS) muutmiseks viljatootamise kavatsuse (edaspidi VTK), mille fookus oli eeskitt otsida
vOimalusi taastuvenergiaprojektidega seonduvate kohtumenetluste kiirendamiseks. VTK
jargselt koostati 2024. aastal halduskohtumenetluse seadustiku ja teiste seaduste muutmise
seaduse eelndu.’ Eelndu peamine eesmirk on tShustada halduskohtute t66d ja kiirendada kohtu-
menetlusi.® Osana muudatuste komplektist nihakse eelndus ette veaotsuse instituudi loomine,
tdiendades halduskohtumenetluse seadustikku paragrahviga 171'. Veaotsusega antaks kohtule
vOimalus teha digusvastasust tuvastav vaheotsus, millega tehakse kindlaks, et vaidlustatud

haldusaktil on menetlus- vdi vormivead, mis iihest kiiljest vdisid modjutada otsuse sisu, kuid

! Luha, K. Maa-, haldus- ja ringkonnakohtute 2025. aasta menetlusstatistika: milliseid kohtuasju, kuidas ja kui
kaua lahendati. — Kohtute aastaraamat 2025, https://aastaraamat.riigikohus.ee/maa-haldus-ja-ringkonnakohtute-
2025-aasta-menetlusstatistika-milliseid-kohtuasju-kuidas-ja-kui-kaua-lahendati/ (27.04.2026); Kove, V. Kas
kohtusiisteemi on vaja reformida ja millised on sellega seotud hirmud?. — Juridica 2026/3.

2 Kohtute seaduse ja teiste seaduste muutmise seaduse (kohtumenetluse kiirendamine) eelndu seletuskiri, Ik-d 5—
6. — Eelndoude infosiisteem, https://eclnoud.valitsus.ee/main/mount/docList/alaa784c-81d6-4dc2-aebe-
0427¢202¢327#SCWib5hx (27.04.2026).

3 Erinevatest seisukohtadest annab kokkuvotlikku iilevaate Juridica erinumber 2026/3, mis kisitleb Eesti Juristide
Liidu konverentsi “Kas Eesti kohtusiisteem vajab reformi?” (25.09.2025) teemasid. Vt nditeks Hirsnik, E.,
Pappel, T., Parsimégi, A. Kohtureformid — kas “ldputu kiilinlapdev?”. — Juridica 2026/3; Kdve, V.

4 Halduskohtumenetluse seadustik. — RT I, 08.07.2025, 14.

> Halduskohtumenetluse seadustiku muutmise seaduse (kohtumenetluse tdhustamine) eelndu viljatddtamise
kavatsus. — Eelndude infosiisteem, https://eelnoud.valitsus.ee/main/mount/docList/6206e1dd-al65-4a58-8006-
d805e20472f3#iqCTNiU2 (27.04.2026); Halduskohtumenetluse seadustiku muutmise ja sellega seonduvalt
teiste seaduste muutmise seaduse (kohtumenetluse tohustamine) eelndu. — Eelndude infosiisteem,
https://eelnoud.valitsus.ee/main/mount/docList/6d4258ac-f45a-4{96-8133-acef12af9a91#Jzh 7BIfx
(27.04.2026).

¢ Halduskohtumenetluse seadustiku muutmise ja sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise seaduse
(kohtumenetluse tohustamine) eelndu seletuskiri, 1k 1. - Eelndude infosiisteem,
https://eelnoud.valitsus.ee/main/mount/docList/6d4258ac-f45a-4{96-8133-acef12af9a91#Jzh 7BIfx
(27.04.2026).
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https://eelnoud.valitsus.ee/main/mount/docList/6206e1dd-a165-4a58-8006-d805e20472f3#iqCTNiU2
https://eelnoud.valitsus.ee/main/mount/docList/6206e1dd-a165-4a58-8006-d805e20472f3#iqCTNiU2
https://eelnoud.valitsus.ee/main/mount/docList/6d4258ac-f45a-4f96-8133-acef12af9a91#Jzh7Blfx
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mida saab teisalt kergesti korvaldada. Pirast veaotsust oleks haldusorganil voimalik tuvastatud
vead korvaldada ja seejdrel jitkataks kohtumenetlust. Muudatuse peamine idee on ennetada
ahelat, kus kohus tiihistab haldusakti menetlus- vdi vormivigade tdttu, haldusorgan kordab
seejarel haldusmenetlust ja annab uue (potentsiaalselt samasisulise) akti, mis taas kohtus
vaidlustatakse. Veaotsuse regulatsioon koostati Hollandi eeskujul, arvestades iihtlasi Belgias

pdhiseadusvastaseks tunnistatud sarnaste regulatsioonide kitsaskohti.’

Veaotsuse tooriist sai eelndu ettevalmistamisel siiski kriitika osaliseks. Esile kerkinud
pohimottelised probleemid voib jagada kaheks. Esiteks kerkis kiisimus, kuidas tagada
regulatsiooni kooskdla Eesti Vabariigi pdhiseaduse® (edaspidi pdhiseadus vdi PS) §-s 4
satestatud voimude lahususe ja tasakaalustatuse pohimottega. Nimelt esineb oht, et halduskohus
sekkub veaotsusega liialt haldusorgani otsustuspiddevusse ning muutub haldusaktide ,,parandus-
tookojaks*.” Teiseks tuli esile laiem kiisimus, kuidas austada pdhiseaduslikke piire ja leida tasa-
kaal isikute pdhidiguste ja kohtumenetluse kiirendamise vahel.'® Eelndule esitatud tagasiside
tottu jdi veaotsus 2026. aasta kevadel kohtureformiga kavandatud muudatuste hulgast esialgu
vélja. Ministeerium maérkis, et vastuargumente arvestades vajab veaotsuse kehtestamine veel
tdiendavat analiiiisi ja arutelu.!! Kiesoleva magistritddga soovitakse sellesse diskussiooni
panustada. Tegemist oleks pdhimdttelise muudatusega halduskohtumenetluses, mille
kehtestamisele seab piirid vajadus tagada isikute pohidigused. Analiiiisi aluseks voetakse algne
HKMS-i muutmise seaduse eelndus vilja pakutud lahendus kui seni ainus konkreetne mudel
veaotsuse kehtestamiseks. Kui veaotsuse juurde tagasi pddrdutakse, tuleb paratamatult hinnata
ka seda, kas algses eelndus valitud lahendus on pdhiseadust arvestades lubatav vdi vajab

muutmist.

Too kitsamaks uurimisobjektiks on valitud veaotsus haldusakti pohjendamise kohustuse
vaatest. Haldusmenetluse seaduse'? (edaspidi HMS) § 56 Ig 1 jérgi peavad kirjalik haldusakt ja
soodustava haldusakti andmisest keeldumine olema kirjalikult pohjendatud. Pohjendused

peavad hdlmama nii faktilist kui ka diguslikku alust ning kaalutlusdiguse alusel antud

7 HKMS-i muutmise seaduse eelndu § 1 p 9 (§ 171'); HKMS-i muutmise seaduse eelndu seletuskiri, 1k-d 3-4, 13—

14, 34 ja 36.

8 Eesti Vabariigi pohiseadus. — RT 1, 11.04.2025, 3.

° Vt nt Riigikohus. Riigikohtu arvamus halduskohtumenetluse seadustiku muutmise seaduse eelndu

(kohtumenetluse tohustamine) viljatootamise kavatsuse kohta. — Justiits- ja Digiministeeriumi avalik
dokumendiregister, https://adr.rik.ee/jm/dokument/14651490 (27.04.2026).

10 HKMS-i muutmise seaduse eelndu VTK, 1k 14.

' Kohtute seaduse ja teiste seaduste muutmise seaduse (kohtumenetluse kiirendamine) eelndu seletuskiri, 1k 33.

12 Haldusmenetluse seadus. — RT I, 06.07.2023, 31.



https://adr.rik.ee/jm/dokument/14651490

haldusakti puhul ka vastavaid kaalutlusi (HMS § 56 lg-d 2 ja 3). Pohjendamiskohustus tdidab
kaalukaid eesmérke, mis saavad iildjuhul tdielikult realiseeruda ainult siis, kui akti pdhjendused
esitatakse selle andmise ajal, mitte pdrast kaebaja kohtusse poordumist. Primaarselt tagab
pohjendamiskohustus pShiseaduse § 15 1g 1 esimeses lauses sdtestatud kaebepohidiguse reaalse
teostamise voimalikkuse. Kui isik ei tea akti andmise motiive enne kohtusse pooérdumist, on
oluliselt raskendatud kaebuse eduvéljavaadete hindamine ja akti argumenteeritud

vaidlustamine.'3

Hollandi kogemuse podhjal kuuluvad pdhjendamisvead samas koige
sagedamini veaotsusega korvaldatavate puuduste hulka.'* Seetdttu voib ka Eestis osutuda
pohjendamisvigade hilisem parandamine laialt levinuks, mis v0ib aga norgendada isikute

kaebepohidiguse teostamist.

Magistritod eesmirk on seega vélja selgitada, kas veaotsuse regulatsioon on kavandatud kujul
pohiseadusega kooskdlas. Tulenevalt t60 piiratud mahust keskendutakse sealjuures kooskdlale
kaebepdhidiguse ning voimude lahususe ja tasakaalustatuse podhimdttega. Kdrvaleesméargina
slistematiseeritakse senist Riigikohtu praktikat kiisimuses, millal toob pdhjendamisviga kaasa
haldusakti tiihistamise. See vOdimaldab tuvastada veaotsuse vdimaliku kohaldamisala
pohjendamisvigade puhul. Eesmirkide saavutamiseks on kidesoleval t66l kaks keskset
uurimiskiisimust:
1) Millistel eeldustel saaks veaotsust haldusakti pdhjendamisvea kdrvaldamiseks
kasutada?
2) Kas veaotsuse regulatsioon on kooskdlas voimude lahususe ja tasakaalustatuse pdhi-

motte ning kaebepdohidigusega?

Seatud eesmairkidest johtuvalt on t66 jaotatud kolmeks peatiikiks, millest esimeses luuakse
edasise analiiiisi alus, késitledes peamiselt Riigikohtu praktika pinnalt pohjendamiskohustuse
eesmirke, olemust ning eri liiki pdhjendamisvigade tagajirgi. Uhtlasi analiiiisitakse tinaseid
voimalusi haldusakti pdhjenduste esitamiseks voi tdiiendamiseks kohtumenetluses, sest tegemist
on veaotsusega osaliselt sarnase voimalusega. Teises peatiikis analiiiisitakse kavandatud vea-
otsuse regulatsiooni olemust ja kohaldamisala eelkdige pohjendamisvigade kontekstis. Lisaks

analliiisitakse veaotsuse menetluslikke aspekte, sest moistmata veaotsuse voimalikku

13 RKHKo 10.06.2024, 3-21-2074, p 23; RKUKo 19.06.2020, 3-20-1044, p 14; RKHKo 04.12.2017, 3-15-873, p
29; RKUKo 31.05.2011, 3-3-1-85-10, p 26; RKHKo 11.02.2009, 3-3-1-79-08, p 26.

4 Backes, C. W. jt. Evaluatie Bestuurlijke Lus Awb en internationale rechtsvergelijking. Den Haag: WODC,
Ministerie van Veiligheid en Justitie 2014, 1k 61.



toimimist, ei ole voimalik hinnata ka selle pohiseadusparasust. Viimases, kolmandas peatiikis
hinnatakse veaotsuse regulatsiooni kooskdla nii pdhiseaduse pdhimotete kui ka pdhidigustega.
Esmalt tuvastatakse, kas veaotsuse sétted on kooskolas voimude lahususe ja tasakaalustatuse
pohimdéttega (PS § 4). Teiseks analiiiisitakse, kas veaotsusega haldusorganile antav voimalus
esitada haldusakti pohjendused parast kaebaja kohtusse podrdumist on kooskdlas kaebepdhi-

Oigusega (PS § 151g 11s 1).

Autor kasutab kombineeritud uurimismeetodit. Kasutamisotstarbe jdrgi rakendatakse
andmekogumis- ja to6tlusmeetodit ning tulemuste tdlgendamise meetodit. Sisult kasutab autor
analiilitilist ja kvalitatiivset uurimismeetodit. Magistrito0 peamised allikad on Eesti ja
vélismaine Oiguskirjandus ning Eesti kohtupraktika, samuti seadusloome kéigus koostatud
materjalid. T66 iiks véddrtuslikumaid allikaid on Maastrichti Ulikooli teadlaste poolt 2014. aastal
valminud uuring, milles analiilisiti pdhjalikult sealse veaotsusega analoogse regulatsiooni
rakendamise praktikat.!> Kuigi veaotsusele on Eesti digusmaastikul tihelepanu pddratud, siis
ei ole selle vdimalikku kohaldamisala vdi probleeme seni diguskirjanduses analiiiisitud.'¢
Haldusakti pohjendamise kohustust ja selle rikkumise tagajérgi on varem hinnatud 2013. aastal

kaitstud magistritdds.!’

Mirksonad: halduskohtumenetlus, haldusmenetlus, haldusaktid, pohidigused.

15 Backes, C. W. jt. Evaluatie Bestuurlijke Lus Awb en internationale rechtsvergelijking. Den Haag: WODC,
Ministerie van Veiligheid en Justitie 2014.

16 Veaotsust on seni kohtumenetluste tShustamise kontekstis kisitletud konverentsil “Menetluskonverents 2023,
vt Kivistik, K. Menetluskonverents 2023 — halduskohtumenetluse paneeli kokkuvdte. — Riigikohus.
https://www.riigikohus.ee/sites/default/files/%C3%95igusalased%20materjalid/Menetluskonverents%202023
%20%E2%80%93%20halduskohtumenetluse%20paneeli%20kokkuv%C3%B5te%20Kadri%20Kivistik.pdf
(27.04.2026).

17 Kivipdld, M. L. Haldusakti pdhjendamise vigade tagajirjed Eesti halduskohtumenetluses. Magistritoo.
Juhendaja Pilving, I. Tartu: Tartu Ulikool 2013.
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1. HALDUSAKTI POHJENDAMISE KOHUSTUS JA SELLE RIKKUMISE
TAGAJARJED

1.1. Haldusakti pohjendamise kohustuse eesmirgid

Pohiseaduse § 11g 1, § 3 1g 1 ja § 10 kohaselt on Eesti demokraatlik digusriik, kus riigivdimu
teostatakse pohiseaduse ja sellega kooskdlas olevate seaduste alusel. Inimvaérikuse pdhimote
(PS § 10) nduab, et igaiiht koheldaks diguse subjekti mitte objektina, kellel on kohustuste kdrval
ka digused ja vabadused.'® Phjendamiskohustus kisitleb isikuid ratsionaalsete isikutena, kellel
on digus hinnata riigi- ja kohaliku vdimu tegevust ning astuda sellega dialoogi.!” Pohiseaduse
§-st 14 tuleneb isiku digus heale haldusele, mis on iiks pdhidigustest.?’ Pohiseaduse § 15 g 1
esimeses lauses sisalduva kaebepohidiguse teostamine eeldab, et seda toetaks Oigusriiklik
haldusmenetlus.?! Eelnevast moodustub haldusakti pdhjendamise kohustuse pdhiseaduslik
alus. Selle kohustuse peamised eesmérgid saab jagada neljaks: legitimeerimine, kaebepohi-
oiguse (PS § 15 1g 1 Is 1) teostamise tagamine, kohtuliku kontrolli vdimaldamine ning halduse

enesekontroll.

Nimetatutest esimest, legitimeerimise funktsiooni, on Saksa Oiguskirjanduses peetud koige
olulisemaks pdhjendamiskohustuse eesmairgiks. Haldusaktide legitimeerimine saavutatakse
isiku ndusolekuga — pohjendamine on seega suunatud adressaadi teavitamisele otsust
Oigustavatest pdhjustest, et veenda teda sellega ndustuma. Isik ei pea tingimata aktsepteerima
otsuse sisu. Ta vOib ka vaid tunnustada, et otsus on tehtud kehtiva diguse ja haldusorgani
volituse raames. Juhul kui ndusolekupdhist legitimeerimist ei toimuks, saaksid haldusorganid

isikute digusi piirata vaid jouga.?? Sellele eesmiirgile on tihelepanu pddranud ka Riigikohus,

'8 Kalmo, H., Kask, O. PSK § 10/16, § 10/31. — Madise, U. (toim). Eesti Vabariigi pohiseadus. Komm vlj. 5. vlj.
Tartu: Sihtasutus Iuridicum 2020; Ernits, M. PSK § 10/13, §10/32. — Madise, U. (toim). Eesti Vabariigi
pShiseadus. Komm vlj. 4. vlj. Tallinn: Juura 2017.

19 Mashaw, J. L. Reasoned Administration: the European Union, the United States, and the Project of Democratic
Governance. — The George Washington Law Review 2007/76, 1k 105.

20 RKPJKo 17.02.2003, 3-4-1-1-03, p-d 12 ja 14-16; Lust-Vedder, L. PSK (2020) § 14/34-36; Ernits, M., Parrest,
N. PSK (2017) § 14/16.

21 Pilving, I. PSK (2020) § 15/63; Ernits, M. PSK (2017) § 15/19.

22 Tiedemann, P. VwV{G § 39, Rn 1-4. — Bader, J., Ronellenfitsch, M. Beck’scher Online-Kommentar VwV{G.

70. Edition. Stand: 01.01.2026. https://beck-
online.beck.de/?vpath=bibdata/komm/BeckOKVwWV{G_70/cont/BECKOKVWYVFG.htm (27.04.2026);

Aedmaa, A. Haldusakti pohjendamise kohustus. — Juridica 2001/8, 1k-d 529-530.
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nditeks rohutades, et isiku digusi piirava akti pohjendamine on méirav selleks, et ta mdistaks,

miks ja millisel diguslikul alusel otsus on tehtud ning kas see tehti seaduslikult.?’

Riigikohtu praktikas on enim késitlemist leidnud pdhjendamiskohustuse teine eesmaérk, milleks
on kaebepohidiguse (PS § 15 1g 1 Is 1) reaalse teostamise tagamine. Riigikohus tuletas haldus-
aktide pohjendamise kohustuse nii esimese iseseisvusperioodi alguses kui ka pérast taas-
iseseisvumist varakult otse pdhiseadusest.?* Riigikohtu hinnangul tingib haldusaktide
motiveerimise vajaduse PS § 15 Ig 1, mis annab igaiihele diguse poorduda oma diguste ja
vabaduste rikkumise korral kohtusse. Kui haldusakti adressaat ei tea haldusakti andmise
tegelikke pohjuseid selle andmise hetkel, siis ei ole tal efektiivselt ja argumenteeritult voimalik
vaidlustada haldusakti andmise asjaolusid. Samuti ei saa isik kontrollida, kas haldusakti peale
esitatud kaebusel vdiks olla eduviljavaateid.?> Lihemalt kisitletakse pdhjendamiskohustuse ja

kaebepdhidiguse seost veaotsuse pohiseaduspérasust hinnates (ptk 3.2).

Kolmandaks vdimaldavad haldusakti pdhjendused kohtul seda tdhusalt kontrollida.?® See on
eriti oluline kaalutlusdiguse alusel antud haldusaktide puhul, sest nende kohtulik kontroll on
piiratud. Kaalutlusdigusliku aktiga on tegemist siis, kui selle aluseks oleva digusnormi diguslik
tagajdrg annab haldusorganile volituse otsustada, kas tildse otsust teha voi valida erineva sisuga
otsuste vahel (HMS § 4 Ig 1).2” Tulenevalt vdimude lahususe pdhimdttest (PS § 4) ja HKMS §
158 1g-st 3 saab kohus kaalutlusdiguse alusel antud akti puhul kontrollida kaalutlusreeglite
jargimist (HMS § 4 1g 2), kuid ei tohi hinnata otsuse otstarbekust ega teostada kaalutlusdigust
haldusorgani eest. Seetdttu on akti sisuliseks kontrolliks tihti ainus vdimalus haldusakti

pdhjenduste analiiiis.”® Phjendused peavad kohut veenma, et haldusorgan on kaalutlusdigust

23 RKHKo 10.10.2024, 3-21-1366, p 19; RKHKo0 26.11.2012, 3-3-1-58-12, p 24; RKUKo 31.05.2011, 3-3-1-85-
10, p 26; RKHK0 22.05.2000, 3-3-1-14-00, p 5; RKHKo0 28.10.2003, 3-3-1-66-03, p 18; vrd RKHK0 29.11.2012,
3-3-1-29-12, p 20.

24 RKHKm 24.03.1997, 3-3-1-5-97, p 3; RKAO 1928, 249. — Oigus 1928/3, 1k 93; Pilving, I. PSK (2020) § 15/66.

25 RKHKo 10.10.2024, 3-21-1366, p 19; RKHKo 10.06.2024, 3-21-2074, p 23; RKUKo 19.06.2020, 3-20-1044,
p 14; RKHKo 04.12.2017, 3-15-873, p 29; RKHKo 26.11.2012, 3-3-1-58-12, p 24; RKUKo 31.05.2011, 3-3-1-
85-10, p 26; RKHKo 11.02.2009, 3-3-1-79-08, p 26; RKHKo 14.01.2009, 3-3-1-62-08, p 10; RKHKo
28.10.2003, 3-3-1-66-03, p 18; RKHKo 22.05.2000, 3-3-1-14-00, p 5; RKHKm 07.11.1997, 3-3-1-30-97, p 2;
RKHKm 24.03.1997, 3-3-1-5-97, p 3; Pilving, I. PSK (2020) § 15/66; Ernits, M. PSK (2017) § 15/19.

26 RKUKo 19.06.2020, 3-20-1044, p 14; RKHKo 29.11.2012, 3-3-1-29-12, p 19; RKUKo 31.05.2011, 3-3-1-85-
10, p 26; RKHKo 28.10.2003, 3-3-1-66-03, p 18; RKHKo 14.10.2003, 3-3-1-54-03, p 34.

27 RKHKo 11.12.2025, 3-22-1463, p 30; RKHKo 27.11.2025, 3-23-885, p 65.

28 Pilving, I. PSK (2020) § 15/66; Ernits, M. PSK § 4/124. — Lohmus, U. (toim). Eesti Vabariigi pohiseadus. Komm
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teostades arvestanud koiki olulisi asjaolusid ja huve ning et kaalumine on toimunud

ratsionaalselt.?’

Viimaseks teenib haldusakti pdhjendamise kohustus haldusorgani enesekontrolli eesmaérki.
Riigikohus on réhutanud, et kirjaliku pdhjendamise ndue sunnib haldusorganit oma otsuse
positiivseid ja negatiivseid mdjusid ning tehtavat valikut pohjalikumalt libi matlema.’® Seelibi
peab akti koostaja pdhjendused endale igakiilgselt selgeks tegema ja joudma selgusele otsuse
digsuses.’! Kui haldusorgan on pdhjendused kirjalikult esitanud, vdib eeldada, et otsuse
tegemisel on libitud loogiliselt liigendatud ja kdigi asjaoludega arvestav kaalumisprotsess.*?

Jarelikult aitab pdhjendamiskohustus 10ppastmes jouda tasakaalukamate ja paremini 14bi-

moeldud otsusteni.

1.2. Haldusakti pohjendamise kohustuse olemus

Haldusakti pdohjendused tuleb esitada haldusaktis endas vdi menetlusosalisele kittesaadavas
dokumendis, millele on haldusaktis viidatud (HMS § 56 Ig 1 teine lause). See tdhendab, et kui
akti motivatsioon on mahukas, vdib see sisalduda ka nditeks selle seletuskirjas. Seda voimalust
kasutades peab olema arusaadav, milline teises dokumendis sisalduv informatsioon on osaks
haldusakti pohjendustest. Siiski voib pohjendused tervikkujul esitada teises dokumendis ainult
juhul, kui haldusaktis endas sisalduvad vihemalt selle pdhimotiivid.>® Niiteks vdib see
tadhendada, et haldusorgan mérgib koolivdrku timberkorraldava haldusakti tihe pdhimotiivina
laste arvu vihenemise ning selgitab seletuskirjas detailsemalt, millise aja jooksul ja kui palju

on dpilaste arv vihenenud.?*

Pdhjenduste komponentidena saab eristada faktilist ja diguslikku alust (HMS § 56 Ig 2) ning
kaalutlusi, kui akt on antud kaalutlusdiguse alusel (HMS § 56 1g 3). Samuti on diguskirjanduses

eristatud tinglikult ka neljandat pdhjenduste osa, milleks on digusliku ja faktilise aluse loogiline

2 RKHKo 14.10.2003, 3-3-1-54-03, p 34; RKHKo 10.10.2002, 3-3-1-42-02, p 11; RKHKo 18.02.2002, 3-3-1-8-
02, p 6.

30 RKHKo 10.10.2024, 3-21-1366, p 19; RKUKo 31.05.2011, 3-3-1-85-10, p 26; RKHKo 05.11.2008, 3-3-1-49-
08, p 11; RKHKo 28.10.2003, 3-3-1-66-03, p 18; RKHKo 14.10.2003, 3-3-1-54-03, p 36.

3! Tiedemann, P. (viide 22). VWVTG § 39, Rn 7-10.

32 Aedmaa, A., 1k 535.

3 RKHKo 27.11.2025, 3-23-885, p 62; RKHKo 10.10.2024, 3-21-1366, p 18; RKUKo 19.06.2020, 3-20-1044;
RKHKo 01.10.2019, 3-18-1891, p 17; RKHKo 03.12.2012, 3-3-1-47-12, p 15; RKHKo 15.01.2009, 3-3-1-87-
08, p 18; RKHKo 17.09.2008, 3-3-1-39-08, p 10; RKHKo 17.10.2007, 3-3-1-39-07, p 10; RKHKo 14.10.2003,
3-3-1-54-03, p 36.

3 RKHKo 27.11.2025, 3-23-885, p-d 3 ja 60.
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sidumine ehk haldusorgani arutluskiik.®®> Riigikohus on seda komponenti kisitlenud siiski
osana faktilisest alusest.’® Samas saab viita, et praktikas ei ole eri pdhjenduste osade

selgepiiriline eristamine mdistlik, sest need vdivad omavahel liibi pdimuda ja iihte sulanduda.®’

Esiteks peavad haldusakti pohjendused seega holmama selle andmise oiguslikku alust ehk
normi vdi norme, mis vdimaldavad vastavat otsust teha (HMS § 56 g 2). Oiguslik alus tuleb
miirkida paragrahvi, 18ike ja punkti tipsusega.’® Haldusaktis esineb pdhjendamisviga nii juhul,
kui diguslik alus on tiielikult mirkimata,® kui ka siis, kui viidatud on valele diguslikule
alusele*® voi kui viide on esitatud iiksnes osaliselt.! See tihendab, et Riigikohus hindab
pohjendamiskohustuse tditmise raames kaudselt tegelikult ka sisulist digusparasust puudutavat.
Vordluseks, Saksa haldusdiguses ei kujuta vale digusliku aluse mérkimine endas vormiviga,
sest ka véddrad normid annavad adressaadile aimu, millel akt pohineb ning see on kdik, mida

pdhjendamiskohustus vormindudena nduab.*?

Teiseks peab haldusaktis sisalduma selle faktiline alus ehk elulised asjaolud, mis tdidavad akti
aluseks oleva digusnormi kohaldamise eeldused (HMS § 56 g 2). Erandina ei pea pdhjendustes
faktilist alust nditama, kui haldusakti adressaadi taotlus rahuldati ja samal ajal ei piirata
kolmanda isiku digusi ega vabadusi (HMS § 56 lg 4).* Selle pdhjenduste komponendi puhul
on oluline ka faktiliste ja Oiguslike pohjenduste omavaheline loogiline sidumine, mis peaks
aktiga tutvujat veenma, et juhtumi asjaolud ning digusnormid toovad koosmdjus kaasa just
sellise haldusakti tegemise. Seetottu tuleb keerulisemates situatsioonides dra ndidata ka haldus-

1.44

akti koostaja mottekdik otsuse tegemisel.” Riigikohus on andnud mitmeid suuniseid, mida

tuleks faktilise aluse kajastamisel arvestada. POhjendama peaks menetluses lackunud kaalukate

t45

vastuvdidetega mittendustumis Eriteadmistele tugineva akti (nditeks terviseseisundi

35 Aedmaa, A. jt. Haldusmenetluse késiraamat. Tartu: Tartu Ulikooli Kirjastus 2004, 1k 304.

36 RKHKo 22.09.2022, 3-20-1548, p 13; RKHKo 06.11.2002, 3-3-1-62-02, p 12; RKHKo0 19.03.2002, 3-3-1-13-
02,p 14.

37 Aedmaa, A. jt, Ik 304.

38 RKHKo0 28.09.2011, 3-3-1-40-11, p 16.

3% RKHKo0 22.09.2022, 3-20-1548, p 13; RKHKo 28.05.2014, 3-3-1-18-14, p 18.

40 RKHKo 04.03.2020, 3-18-1740, p 14; RKHKo 23.11.2020, 3-18-81, p 21.

41 RKHKo 11.08.2020, 3-17-2452, p 25.

4 Tiedemann, P. (viide 22). VwV{G § 39, Rn 36 ja 37.

43 Selle erandi kohaldamise kohta vt RKHKo 11.10.2019, 3-15-2232, p 9; RKHKo 04.12.2017, 3-15-873, p 18;
RKHKo 10.11.2009, 3-3-1-84-08, p 14; RKHKo 07.06.2004, 3-3-1-20-04, p 15.

4 RKHKo 22.09.2022, 3-20-1548, p 13; RKHKo0 06.11.2002, 3-3-1-62-02, p 12; RKHKo 19.03.2002, 3-3-1-13-
02, p 14; Pilving, I. Riigikohtu 2001. aasta praktika haldusmenetluse valdkonnas. — Juridica 2002/3, 1k 141.

45 RKHKo 28.09.2023, 3-21-979, p 35; RKHKo 15.10.2013, 3-3-1-35-13, p 25.
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hindamise) korral peab olema eriteadmiste kasutamine aktist selgelt jirgitav.*® Haldusakti
puhul voib olla tegemist hindamisotsusega, mis tdhendab, et digusliku aluse kohaldamise
eeldused tehakse kindlaks hinnanguliselt, isedranis normis kasutatud mairatlemata digusmadiste
sisustamisel, faktiliste asjaolude hindamisel digusviliste standardite alusel ja ka prognooside
tegemisel.*” Nende otsuste puhul tuleb haldusakti pdhjendustes avada normi kohaldamise
eelduste sisustamine, nditeks selgitada méadratlemata digusmdistete (nt heade kommete ja

tavade vastasus) sisu.*®

Viimaseks peab kaalutlusdiguse alusel antud haldusakt sisaldama neid kaalutlusi, millest
haldusorgan on lahtunud (HMS § 56 Ig 3). See tihendab, et haldusorganil lasub kohustus avada,
milliseid asjaolusid ta arvestas ja millised jareldused ta sellest tegi. Pohjendused peavad nii
puudutatud isikuid kui ka kohut veenma, et haldusorgan on kaalutlusdigust teostades
arvestanud koiki olulisi asjaolusid ja huve ning et kaalumine on toimunud ratsionaalselt.*’
Teisisonu peavad pohjendused tdendama, et haldusorgan on pidanud kinni kaalutlusreeglitest
(HMS § 4 1g 2) ja ei ole seega teinud kaalutlusvigu. Uldreeglina peavad seega kaalutlus-
oigusliku akti pohjendused olema eriti pohjalikud. HMS § 56 Ig 3 nduab aga esmajoones, et
haldusaktist ndhtuksid vihemalt selle peamised kaalutlused. Riigikohus on pdhikaalutluste
markimise kohustust késitlenud Oiguste kaitsmiseks vajaliku miinimumstandardina, mis
pohjendamiskohustuse vormindudena tididab. Kuigi haldusorgan peaks oma otsust igakiilgselt
selgitama, siis ei saa kaalutlused realistlikult olla kdikehdlmavad — haldusorgan ei pea akti
andmise ajal iga kaebaja vastuvdidet ette ndgema ning seetdttu vdivad pohikaalutlused vajada
kohtumenetluses tdiendamist voOi tdpsustamist. Eelnev ei tdhenda aga, et haldusakt on

pdhjendamisveaga.*®

Kuigi pdhjendamiskohustuse miinimumstandard véljendub peamiste kaalutluste esitamise

noudes, ei ole selle konkreetne sisu igas olukorras iihesugune, vaid soltub reguleeritavast

t.5]

oiguslikust olukorras Riigikohtu praktikast on voimalik teha paar {tldistust ndutava

46 RKHKo 07.06.2019, 3-16-2061, p 11.

47T RKHKo 11.12.2020, 3-20-1198, p 12; RKHKo 20.06.2022, 3-20-2474, p 17.

4 RKHKo 06.11.2002, 3-3-1-62-02, p 12.

4 RKHKo 03.12.2012, 3-3-1-47-12, p 15; RKHKo0 26.11.2012, 3-3-1-58-12, p 24; RKHKo0 28.10.2003, 3-3-1-66-
03, p 18; RKHKo 14.10.2003, 3-3-1-54-03, p 34; RKHKo 10.10.2002, 3-3-1-42-02, p 11; RKHKo 18.02.2002,
3-3-1-8-02, p 6.

S0 RKHKo 10.10.2024, 3-21-1366, p-d 20-21; RKHKo 23.10.2014, 3-3-1-37-14, p 11; RKHKo0 20.03.2014, 3-3-
1-87-13, p 16.

5! Riigikohus on leidnud, et pdhjenduste ulatuse puhul tuleb silmas pidada (konkreetsel juhul hinnatava) haldusakti
iseloomu, vt RKHKo0 10.10.2024, 3-21-1366, p 20.
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pohjendamise intensiivsuse kohta. Esiteks kehtib iildreegel, et mida ulatuslikum on
haldusorgani kaalutlusruum ja keerulisem oiguslik ning faktiline olukord, seda pdhjalikumad
peavad olema haldusakti pdhjendused.’? Niiteks peab peamisi kaalutlusi eriti pdhjalikult
kajastama planeerimisotsuste puhul, mis on vaid piiratult kohtu poolt kontrollitavad.’* Sarnaselt
peab ulatuslikumalt pdhjendama otsuseid, millega méératakse ametnikule distsiplinaarkaristus,
sest karistuse médramisel on haldusorganil mirkimisvdirne kaalutlusruum — voimalik on
kaaluda rikkumise asjaolusid ja raskust, teenistuja siiii suurust, to0koormust, varasemat
kditumist ning kohustuste tiitmist.”* Teiseks kehtib kdrgem pohjendamise standard haldus-
aktidele, millega piiratakse intensiivselt isiku digusi ja vabadusi ning luuakse talle koormav
tagajirg. Sellisteks haldusaktideks on niiteks ametniku ametist vabastamise otsused.>
Kolmandaks saab Riigikohtu praktika pinnalt vilja tuua, et {ildkorralduste puhul, mis
reguleerivad suurt hulka digussuhteid ja mitmekesiseid olukordi, ei pea pdohjendused olema
niivord iiksikasjalikud ega ammendavad. Tegemist on siiski erandlike olukordadega, sest Riigi-
kohtu vastav seisukoht esitati koroonaviirushaiguse tokestamiseks kehtestatud piirangute
Oiguspérasust hinnates. SeetOttu takistas ammendavat pohjendamist lisaks ka ajasurve ja

pidevalt muutuv epidemioloogiline olukord.

1.3. Haldusakti pohjendamise kohustuse rikkumise tagajérjed

HMS § 54 jérgi on haldusakt diguspdrane, kui see on antud kooskdlas kehtivate menetlus- ja
vorminduetega ning kooskdlas materiaaldigusega. Pohjendamiskohustuse kui vormindude
rikkumise tagajirg on seega haldusakti digusvastasus. Oigusvastane haldusakt on aga kehtiv
ehk diguslikke tagajirgi loov ja tditmiseks kohustuslik (vt HMS § 60 1g 1 ja § 63 1g 2).%7 Seega
kerkib kiisimus, millistel tingimustel on isikul digus nduda digusvastase haldusakti tiihistamist.
Kui materiaalselt digusvastane haldusakt kuulub reeglina tithistamisele, siis ei pruugi menetlus-
vO1 vormiviga sama tagajdrge kaasa tuua. Léhtekohaks menetlus- ja vormivigade tagajirgede
iile otsustamisel on HMS § 58 ja riigivastutuse seaduse® (edaspidi RVastS) § 3 1g 3 p 1, mille

jérgi saab haldusakti tithistamist nduda vaid siis, kui menetlus- vdi vormiviga vdis mdjutada

32 RKHKo 24.11.2011, 3-3-1-74-11, p 15; RKHKo0 28.10.2003, 3-3-1-66-03, p 19.

33 RKHKo 30.11.2016, 3-3-1-23-16, p 14; RKHKo0 03.12.2012, 3-3-1-47-12, p 15; RKHKo 10.11.2009, 3-3-1-84-
08, p 15.

3 RKHKo0 22.10.2012, 3-3-1-46-12, p-d 28 ja 31; RKHKo 22.10.2012, 3-3-1-46-12, p 31.

3 RKHKo 28.06.2017, 3-3-1-73-16, p 28.

36 RKHKo 10.10.2024, 3-21-1366, p 20.

57 RKHKo0 28.11.2012, 3-3-1-45-12, p 29; RKHKo0 19.06.2012, 3-3-1-84-11, p 37.

>8 Riigivastutuse seadus. — RT I, 07.05.2025, 19.
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asja otsustamist.>’

Kuigi kdesolev magistritod keskendub pohjendamisvigade tagajiargedele
kohtumenetluses, siis kehtib viidatud pohimdte ka haldusorganile, kes otsustab haldusakti

kehtetuks tunnistamise iile, sealhulgas vaidemenetluses (vt HMS § 64 jjja § 71 jj).

HMS § 58 véljendab haldusodiguse lildpohimatet, akti tithistamist vaid formaalsete puuduste
tottu tuleb viltida.®® Site ldhtub eelkdige menetlusdkonoomia ja efektiivsuse pshimdtetest. Kui
sisult dige, aga formaalselt puudusega haldusakt tuleks igal juhul tiihistada, tooks see kaasa
olukordi, kus pérast kohtumenetlust tuleks sama sisuga haldusakt uuesti anda. See koormaks
asjatult menetlusosalisi ja haldusorganit.®! Nende olukordade viltimiseks kehtestab HMS § 58
niinimetatud tulemusrelevantsuse kriteeriumi, mille jargi tuleb tiithistamiskaebuse lahendamisel
hinnata, millist mdju vodis avaldada viga menetluse 10pptulemuseks olevale otsusele. Seetdttu
on Eesti haldusdiguses menetlus- ja vorminduded esmajoones vahendid eesmérgi ehk

menetlustulemuse digsuse ja ratsionaalsuse tagamisel, mitte tingimata eesmirk iseenesest.®?

HMS § 58 kohaldamisel tuleb esmalt méaratleda l&htekoht, kuidas vea moju kindlaks tehakse.
Selleks on vdimalikud kaks alternatiivi — positiivne ja negatiivne kontroll. Kausaalsuse
positiivse kontrolli puhul eeldatakse, et viga haldusakti sisu ei mdjutanud ja akt tiihistatakse
vaid siis, kui esinevad viited vastupidisele. Alternatiivselt on voimalik ldhtuda kausaalsuse
negatiivsest kontrollist, mille korral eeldatakse, et viga mdjutas asja otsustamist ja vastupidist
tuleks tdendada haldusorganil.®* HMS §-st 58 ei selgu, millist kontrolli tuleks kohtul rakendada,
kuid Riigikohtu praktika pinnalt v3ib jireldada, et Eesti diguses rakendatakse pigem positiivset
kontrolli. Néiteks on Riigikohus jatnud haldusakti tiihistamata, kui kaebaja ei ole toonud vilja

asjaolusid, mis oleksid tinginud vastupidise otsuse tegemise.®

% Grammatilist tdlgendust kasutades ei ole HMS § 58 ja RVastS § 3 1g 3 p 1 iseenesest analoogsete tagajirgedega
sitted. Haldusmenetluse seaduses vélistab menetlus- voi vormivea esinemine haldusakti kehtetuks tunnistamise,
kuid riigivastutuse seaduses kasutatud sonastus jéitab selles osas otsustajale kaalutlusdiguse (,,haldusakti v3ib
jatta kehtetuks tunnistamata“). Siiski on Riigikohus késitlenud viidatuid norme samasisulisena ning ei ole autori
tuvastatu pohjal RVastS § 3 1g 3 p-s 1 sisalduvat kaalutlusdigust rakendanud. Kéesolevas t66s ldhtutakse seega
tolgendusest, et sétted on kattuva sisuga ning edaspidi viidatakse ainult HMS §-le 58. Vt RKHKo 10.10.2024,
3-21-1366, p 24; RKHKo 24.05.2023, 3-20-999, p 20; RKUKo 19.06.2020, 3-20-1044, p 18; RKHKo
05.11.2008, 3-3-1-49-08, p 10.

60 RKHKo 10.10.2024, 3-21-1366, p 24.

6 Aedmaa, A. jt, 1k 333.

62 Parrest, N. Tulemusrelevantsus haldusmenetluse menetlus- ja vormivigade diguslike tagajirgede hindamisel. —
Juridica 2005/4, 1k 241.

8 Idem., 1k 242.

% RKHKo 30.06.2025, 3-21-1337, p 18; RKHKo 19.12.2019, 3-17-1329, p 25.
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Jarelikult on HMS § 58 kohaldamisel ldhtekohaks, et viga ei mojutanud asja otsustamist ning
selle eelduse timberliikkkamiseks peaks esinema vdhemalt mingi viide vastupidisele. Sellest
kerkib omakorda kiisimus, kui tdendoline peab vea mdju otsuse sisule olema, et tiihistamis-
kaebus rahuldada. Niiteks peab Saksa diguses vea moju haldusakti sisule olema ilmselgelt
vilistatud.®® Riigikohus ei ole ilmselguse kriteeriumile viidanud, kuid on samas rdhutanud, et
kahtluse korral jdib risk menetlusvea teinud haldusorgani kanda.®® Oiguskirjanduses on
selgitatud, et kohtul tuleb otsustada, kas eksisteerib reaalne vdimalus, et menetlusnormi voi
vormindude jargimise korral oleks haldusakt jadnud andmata vGi see oleks antud teistsuguse
resolutsiooniga.’” Kui hindamise tulemusena ei saa vilistada, et otsus vdinuks olla teistsugune,
tuleks haldusakt tiihistada.®® Jirelikult saab iildistada, et haldusakti tiihistamist ei tingi mistahes
hiipoteetiline vdimalus, et menetlus- voi vormiviga selle sisu mojutas, kuid reaalse kahtluse

esinemise korral tuleks otsustada tithistamise kasuks.

Oiguskirjanduses on viljendatud seisukohta, et HMS § 58 sdnastus on vorminduete ehk ka
pdhjendamise ndude® osas ebadnnestunud. Kirjanduse kohaselt ei saa vorminduete rikkumine
kunagi mdjutada haldusakti kui dokumendi vormistamisele eelnenud otsuse sisulist digsust.
Teisisonu, haldusakti andmist kui otsustamist ja selle vormistamist ei saa samastada. Vormi-
nouded saavad olla iiksnes kinnituseks selle kohta, kas ldbiviidud menetlus vastas kdigile
nouetele ning nende rikkumine viitab, et sisuline otsustusprotsess vois olla puudulik. Seetottu
saab viita, et haldusakti pohjendamise kohustusel puudub tulemusrelevantsus. Seepérast tuleb
pohjendamiskohustuse rikkumise tagajdrgede iile otsustamisel ldhtuda sellest, kas haldusakti

sisulist diguspérasust on vdimalik kindlaks teha voi mitte.”

Autor ndustub eelviidatud seisukohtadega, sest haldusakti pohjendamise kohustus saab eel-
kdige olla tdendiks otsuse kujunemise kohta, sealhulgas kaalutlusotsuste puhul reaalse

kaalumise teostamise ning kaalutlusreeglitest kinnipidamise (HMS § 4 1g 2) kohta. Siiski voiks

65 Schemmer, F. (viide 22). VWVTG § 46, Rn 41-42; Parrest, N. (viide 62), 1k 244.

% RKHKo 24.04.2025, 3-23-2445,p 11.

7 Merusk, K., Oras, M., Pilving, I. HKMS § 37 komm IV. — Merusk, K., Pilving, I. (koost.). Halduskohtumenetluse
seadustik. Kommenteeritud viljaanne. Tallinn: Juura 2013.

% RKHKo 15.10.2013, 3-3-1-35-13, p 27; Aedmaa, A. jt, Ik 336.

% Saksa diguskirjanduses on viljendatud lahknevaid seisukohti kiisimuses, kas haldusakti pdhjendamise kohustus
on vormi- vdi menetlusndue, kuid on jireldatud, et see ei oma vea mdju iile otsustamisel tdhendust. Saksa
oiguskirjanduses esitatud seisukohtade kohta vt Parrest, N. Menetlus- ja vormivigade diguslikud tagajéarjed
haldusmenetluses. Magistrit66. Juhendaja Merusk, K. Tartu: Tartu Ulikool 2005, 1k 73. Kiesoleva t66 autor
lahtub Riigikohtu késitlusest, mille jérgi on pdhjendamine vormindue, vt nt RKHKo 11.02.2009, 3-3-1-79-08, p
26; RKHKo 10.03.2005, 3-3-1-2-05, p 20.

0 Pilving, L. (viide 44), 1k 142; Parrest, N. (viide 69), Ik 74.
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pohimatteliselt ka pohjendamisvea puhul rddkida tulemusrelevantsusest, kui votta aluseks
pohjendamiskohustuse halduse enesekontrolli funktsioon. Haldusorgani 1dppotsus peaks
kujunema pohjenduste koostamise ja sisulise ldbimotlemise kdigus, mitte tagantjdrele
pohjendusi otsides. Kui pohjendused on ebapiisavad, viitab see sellele, et need ei ole otsuse
kujunemist suunanud. Sellisel juhul saaks jareldada, et puudulikud pohjendused on mdjutanud
haldusorgani tahte kujunemist ning seelébi ka asja otsustamist HMS § 58 tdhenduses. Sellist
tolgendust vdimaldaks ka Riigikohtu praktika, mis kasutab teatud juhtudel sdnastust, et
pohjendamisviga vdis mdjutada asja otsustamist.”! Samas jddb selline kisitlus liialt
teoreetiliseks, pakkumata praktilist lahendust vea mdju iile otsustamiseks ning jérelikult ei

tasuks pohjendamisvigade puhul radkida tulemusrelevantsusest selle klassikalises tdhenduses.

Riigikohtu praktika pinnalt saab eristada kolme peamist viisi, kuidas pohjendamisvigade
tagajargede lile otsustatakse. Esimene neist haakub eelnevalt viidatud Oiguskirjanduses
véljendatud seisukohtadega. Pohjendamisveaga haldusakt tuleb tiihistada, kui pole voimalik
veenduda selle sisulises diguspirasuses, eelkdige kaalutlusdiguse diguspirases teostamises.””
Niiteks tdhendab see, et haldusaktist ei ole vOimalik tuvastada, kas haldusorgan on iildse
kaalumist teostanud. Teisalt aga ei saa haldusakti tithistada juhul, kui puudus alternatiivne
lahendus. Seotud otsuste kontekstis tihendab see, et digusnormi kohaldamise eeldused on
tdidetud ja haldusorganil ei olnudki voimalik teise sisuga otsust vastu votta. Kaalutlusotsuste
puhul tdhendab see, et juhtumi asjaolude tottu on haldusorgani kaalutlusdigus redutseerunud
nullini ning seetdttu polnud samuti alternatiivse sisuga otsuse tegemine vdimalik.” Viimaseks
on voimalik teatud juhtudel HMS § 58 alusel jétta haldusakt jousse ka kohtumenetluses esitatud
pohjendustele tuginedes, mida késitletakse ldhemalt ptk-s 1.3.4. Jiargnevates peatiikkides
analiiiisitakse HMS § 58 kohaldamisala eri liiki pohjendamisvigade kaupa, sest nende taga-
jérgede hindamises esinevad teatud erisused. Samas tuleb rohutada, et haldusakti tiihistamise
iile otsustamisel on vajalik arvestada pohjendamisvigade koosmoju, mitte keskenduda kdigile
pohjenduste komponentidele eraldiseisvalt. Riigikohus on leidnud, et vea mdju

menetlustulemusele tuleb hinnata koostoimes teiste vdimalike puudustega mitte isoleeritult.”

I RKHKo 28.05.2021, 3-18-1511, p 19; RKHKo 03.12.2012, 3-3-1-47-12, p 28; RKHKo 22.10.2012,
3-3-1-46-12, p 31.

2 RKHKo 18.12.2024, 3-21-1658, p 53; RKHKo 15.01.2009, 3-3-1-87-08, p 19; RKHKo 17.10.2007, 3-3-1-39-
07,p 13.

73 RKHKo 24.11.2011, 3-3-1-74-11, p-d 12-17; RKHKo 15.10.2009, 3-3-1-57-09, p-d 13 ja 23; RKHKo
05.11.2008, 3-3-1-49-08, p 11.

74 RKHKo0 27.11.2025, 3-23-885, p 64; RKHKo 01.11.2018, 3-18-763, p 13; RKHKo 11.10.2016, 3-3-1-15-16, p
20.
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1.3.1. Vead oiguslikus aluses

Kui pdhjendamisviga esineb oOiguslikus aluses, siis soltub vea tagajdrg esmalt sellest, kas
haldusaktist vélja jadnud tegelikult akti andmist voimaldav diguslik alus nédeb ette seotud otsuse
tegemise vOi annab haldusorganile kaalutlusdiguse. Seotud otsuste puhul on vea tagajirjed
leebemad kui kaalutlusotsuste puhul. Riigikohtu jéarjekindla praktika kohaselt jdetakse seotud
otsus HMS §-le 58 tuginedes jousse, kui asjakohane regulatsioon on olemas ja haldusakt sellega
kooskdlas. Sellisel juhul ei mojuta 10pptulemust see, kas ja millisele diguslikule alusele haldus-
organ viitas — kohus kontrollib, kas normi eeldused on sisuliselt tiidetud.”> Kui see nii on, siis
ei saa HMS § 58 jérgi haldusakti tiihistada, sest konkreetses olukorras ei saanudki haldusorgan
teist otsust teha ning haldusakti tiihistamise korral tuleks haldusorganil see nii voi teisiti uuesti
vélja anda. Riigikohus laiendas seda seisukohta ka olukorrale, kus on ilmselge, et haldusakti
pdhjendamiseks esinevad erinevad diguslikud ja faktilised alused.’® Lihtsustatult, akti
tithistamine ei ole pdhjendatud, kui esineb alternatiivne diguslik ja faktiline alus, millele haldus-
organ kiill pdhjendustes ei tuginenud, kuid mis tingiks nii vdi teisiti samasisulise akti vélja-

andmise.

Oigusliku alusega eksimise tagajirjed on keerulisemad juhul, kui tegelikult kohalduv &iguslik
alus annab haldusorganile kaalutlusdiguse. Neid olukordi saab jagada kolmeks. Esiteks v3ib
haldusorgan olla tuginenud seotud normile, kuigi haldusakti andmist vdimaldav norm on
tegelikult kaalutlusdiguslik. Sellisel juhul ei ndhtu aktist reeglina ka otsuse aluseks olnud
kaalutlusi. Sellest saab jdreldada, et haldusorgan on jitnud kaalutlusdiguse kasutamata,
kisitades kaalutlusdiguslikku normi ekslikult imperatiivsena. Tegemist on kaalutlusveaga HMS
§ 4 lg 2 tdhenduses ning akt tuleb iildjuhul tiihistada.”” Teiseks vdib haldusorgan olla kiill
tuginenud kaalutlusdiguslikule normile, kuid digeks osutub teine kaalutlusdiguslik norm, mis
annab haldusorganile avarama kaalutlusruumi. Sellisel juhul tuleb kohtul hinnata, kas aktist
nihtuvad siiski kdik vajalikud kaalutlused ja kas diskretsiooni on kasutatud diguspiraselt.’®
Kolmandaks voib haldusorgan olla tuginenud kaalutlusnormile, mis annab talle ulatuslikuma

kaalutlusruumi kui tegelikult kohalduv norm. Sellisel juhul saab viita, et haldusorgan on vdtnud

75 RKHKo 29.09.2020, 3-18-305, p-d 9-11; RKHKo 11.01.2012, 3-3-1-46-11, p 14; RKHKo 20.09.2007, 3-3-1-

33-07,p 16.

76 RKHKo 04.03.2020, 3-18-1740, p 18.4; RKHKo0 05.11.2008, 3-3-1-49-08, p 11; RKHKo0 20.09.2007, 3-3-1-33-
07,p 16.

77RKHKo0 24.11.2011, 3-3-1-74-11, p-d 15-17; Pilving, I. HKMS § 158 komm F. III.

78 RKHKo 17.06.2010, 3-3-1-95-09, p-d 23 ja 28.
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endale ulatuslikuma pdhjendamiskohustuse ja mdju loppotsusele puudus, seda aga eeldusel, et
tehtud otsus jddb dige normi kaalutlusdiguse piiridesse. Kui see nii ei ole ning haldusorgan on
rakendanud diguslikku tagajérge, mida norm ette ei ndinud, siis on taas tegemist kaalutlusveaga,
tdpsemalt kaalutlusdiguse piiridest viljumisega.”® Kdigi eelkirjeldatud olukordade puhul kehtib
lisaks tildpohimote, et HMS § 58 alusel ei tiihistata akti, kui samasisuline otsus tuleks igal juhul

uuesti vastu votta.%°

Jarelikult saab viita, et haldusakti pohjendustes digusliku alusega eksimine voi sellele viitamata
Jjatmine ei too HMS § 58 tottu eraldiseisvalt kaasa akti tithistamist. Pigem on méérav, kas see
eksimus on viinud omakorda teiste eksimusteni — nditeks voib akti tithistamise tingida see, et
vale Oigusliku aluse tdttu on jéetud kajastamata ka kaalutlused. Eelnevat voib tasakaalustada
Riigikohtu seisukoht, et haldusakti Gigusliku ja faktilise aluse otsimine ei tohi kanduda
lubamatus ulatuses iile kohtumenetlusse, sest see oleks vastuolus isiku digusega tdhusale digus-
kaitsele. Sellisel juhul ei kontrollita enam haldusorgani tegevust, vaid otsitakse pdhjendusi
haldusakti kehtima jdimiseks.®! Riigikohus on viidatud pdhimdtete valguses hinnanud, kas
oiguslik alus tuli kaebajale kohtumenetluses iillatuslikuna. Kui kaebaja oli v4i pidi olema
korrektsest diguslikust alusest juba varem teadlik, siis ei ole digusliku aluse otsimine kandunud

lubamatult iile kohtumenetlusse.®

Naiteks ei pidanud Riigikohus eluliselt usutavaks, et kaebajale oli diguslik alus {illatuslik
olukorras, kus vaideotsuses kasutati sonastust, mis oli sisult sarnane diguslikuks aluseks olevas
sittes kasutatud sOnastusega ning faktiline pdohjendus oli samuti selle digusliku alusega
seostatav.®® Samuti on Riigikohus hinnanud pdllumajandustoetust tagasindudva haldusakti
oiguspdrasust olukorras, kus haldusorgan ei viidanud algsetes otsustes ega vaideotsuses
normile, mille alusel toetus tagasi nduti. Riigikohus rohutas, et haldusakti adressaati ei voi
panna olukorda, kus ta peab asuma ise asjakohast digusnormi otsima ning see on eriti oluline

pollumajandustoetuste valdkonnas, kus kehtib arvukalt mahukaid ja keerulisi nii riigisiseseid

7 Pilving, I. HKMS § 158 komm F. III.

80 RKHKo 24.11.2011, 3-3-1-74-11, p 16; RKHKo 15.10.2009, 3-3-1-57-09, p-d 13 ja 23; RKHKo 05.11.2008,
3-3-1-49-08, p 11.

8 RKHKo 04.03.2020, 3-18-1740, p 18.4; RKHKo0 20.10.2011, 3-3-1-54-11, p 12; RKHKo0 05.11.2008, 3-3-1-49-
08,pll.

82 RKHKo0 22.09.2022, 3-20-1548, p-d 13-19.

8 Ibid.
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kui ka Euroopa Liidu digusakte. Riigikohtu hinnangul oli tegemist tdsise vormiveaga. Samas

ei tinginud see haldusakti tijhistamist.3*

1.3.2. Vead faktilises aluses

Kui pdhjendamisviga esineb faktilises aluses, siis ldhtutakse vea tagajérje iile otsustamisel
sellest, kas akt on hoolimata puudusest kontrollitav ehk kas on vdimalik tuvastada, et faktilised
asjaolud tiidavad digusnormi koosseisu.®® Jirelikult hindab kohus, kas faktilised asjaolud ise-
enesest on piisavalt selged, et jireldada kohtus digusliku aluse koosseisutunnuste tdidetust.
Sellisel juhul oleks ebamdistlik kohtul vastavaid asjaolusid eirata.®® Niiteks on Riigikohus
hinnanud otsust, millega keelduti kaebajale ettevotluslaenu andmast, sest tema maksevoimet
hinnati ebapiisavaks. Otsuses puudus aga selgitus, kuidas faktilised asjaolud sellele jareldusele
viisid. See aga ei tdhenda, et kohus ei saaks tuvastada, kas asjaolude pinnalt on haldusorgan
joudnud digele jareldusele, et esineb alus laenu viljastamisest keeldumiseks. Sealjuures ei piira
HKMS § 158 1g 3 médratlemata digusmoistete sisustamist ja selle valguses faktiliste asjaolude
hindamist kohtus, vaid {iksnes kaalutlusnormide digusliku tagajirje valikut.®” Lisaks tuleb ka
faktilise aluse puhul arvestada, et sarnaselt digusliku alusega ei tohiks selle otsimine kanduda

ulatuslikult iile kohtumenetlusse.®®

1.3.3. Vead kaalutlustes

Kui pohjendamisviga esineb kaalutlustes, siis tithistatakse haldusakt juhul, kui pdhjendamisvea
tottu ei saa veenduda kaalutlusdiguse diguspirases teostamises.®® Pdhjendamata haldusakti
korral ei ole vdimalik kontrollida, kas ja kuidas on kaalutlusdigust teostatud, mistottu ei saa
vélistada erinevate kaalutlusvigade esinemist. Vilistatud ei ole nii kaalutlusdiguse kasutamata
jatmine kui ka selle vddrkasutamine, néiteks oluliste asjaolude arvestamata jatmise voi asja-

kohatutele kaalutlustele tuginemise kaudu.”® Selliselt kisitletakse kaalutluste mirkimise

8 RKHKo0 22.09.2022, 3-18-305, p 9.

8 RKHKo 26.11.2012, 3-3-1-58-12, p 26.

8 RKHKo 06.11.2008, 3-3-1-57-08, p 13.

87 RKHKo0 22.09.2022, 3-20-1548; RKHKo 11.12.2020, 3-20-1198, p 14.

8 RKHKo 20.10.2011, 3-3-1-54-11, p 12.

8 RKHKo 18.12.2024, 3-21-1658, p 53; RKHKo 12.11.2019, 3-16-1573, p 33; RKHKo 11.10.2019, 3-15-2232,
p 11; RKHKo 26.11.2012, 3-3-1-58-12, p 26; RKHKo 22.10.2012, 3-3-1-46-12, p-d 28-29 ja 31; RKHKo
24.11.2011, 3-3-1-74-11, p 15; RKHKo 15.01.2009, 3-3-1-87-08, p 19; RKHKo 17.10.2007, 3-3-1-39-07, p 13;
RKHKo 22.05.2002, 3-3-1-14-00, p 5. Tapsemalt eri kaalutlusvigade liikide kohta vt nt Pilving, I. HKMS § 158
komm F. III.

%0 RKHKo0 22.10.2012, 3-3-1-46-12, p-d 28-29 ja 31.
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kohustust Riigikohtu praktikas tdoendina kaalutlusdiguse korrektse rakendamise ehk sisulise
Oiguspédrasuse kohta. Autori hinnangul on selline ldhenemine pdhjendatud ja tagab
halduskohtumenetluse poolte vdrdsuse. Uhest kiiljest puudub kaebajal vdimalus tdendada
negatiivset asjaolu ehk seda, et kaalumist ei toimunud. Teisest kiiljest on haldusorgani voimuses
haldusaktis vdhemalt selle pohikaalutluste kajastamine ja see on ka tema seadusest tulenev
kohustus — diguspirase haldusmenetluse eest vastutab haldusorgan.’! Jirelikult peaks kohtu-
menetluses tildiselt kehtima eeldus, et kui kaalutlusi aktis ei sisaldu, siis kaalumist ka ei

teostatud.

Eelneva taustal on oluline mirkida, et Riigikohus on halduslepingu alusel méiératud leppetrahvi
otsust puudutavas vaidluses véljendanud seisukohta, et hoolimata vastavate pdohjenduste
puudumisest saab eeldada, et haldusorgan on kaalumist siiski teostanud. Leppetrahvi otsuses
puudusid mistahes kaalutlused. Riigikohus leidis aga, et ,,sellegipoolest ei ole alust kahelda, et
vastustaja vOttis otsust tehes arvesse olulisi asjaolusid ning kaalus miératava leppetrahvi
suuruse proportsionaalsust. Seda kinnitas kohtu hinnangul asjaolu, et leppetrahvi ei maaratud
lubatud maksimaalses ulatuses.”? See argument ei ole autori hinnangul veenev, sest ei esine
toendeid, et haldusorgan tegelikult kaalumist teostas. Pigem jaab mulje, et kuivord Riigikohtu
hinnangul oli leppetrahvi suurus sisuliselt pohjendatud, siis tundus kaalumise teostamise fakt
kolleegiumi jaoks usutav. Konkreetses kaasuses vois selline 1dhenemine olla pohjendatud, kuid
selline kisitlus jdtab laiemalt ebasoodsasse seisu kaebaja, kellel ei ole vdimalik tdendada, et

tegelikult kaalumist ei toimunud.

Erandina ei tiihista kohus HMS § 58 alusel puudulike kaalutlustega haldusakti juhul, kui
kaalutlusdiguse piirid on ahenenud sellisel miéral, et samasisuline otsus tuleks igal juhul uuesti
vastu votta. Kaalutlusdiguse nullini redutseerimine tuleb kdne alla eelkdige siis, kui haldusakti
oiguslik alus juba iseenesest ei ole ulatuslikku kaalumisruumi voimaldav. Samas on voimalik,
et 1segi ulatuslikumat kaalumist voimaldava digusliku aluse puhul on kdigi asjaolude kogumis

diguspdrane vaid haldusorgani poolt valitud lahendus. Kui tegemist on aga keerulise digusvald-

9l Arusaam, et “diguspérase haldusmenetluse eest vastutab haldusorgan” tuleneb hea halduse pdhimdttest (PS §
14), vt RKHKo0 30.06.2025, 3-21-1337, p 17; RKHKo 10.01.2007, 3-3-1-85-06, p 12; RKHKo 19.12.2006, 3-3-
1-80-06, p 21; Ernits, M., Parrest, N. PSK (2017) § 14/19.

92 RKHKo 19.12.2019, 3-17-1329, p 24.
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konnaga voi haldusorgan pidi arvestama paljude eri asjaoludega, siis on vihem tdendoline, et

kohus veenduks, et konkreetsel juhul valitud lahendus oli ainudige.”

1.34. Kohtumenetluses haldusakti pohjenduste esitamise lubatavus

Eelnevalt kirjeldatud olukordi, kus kaalutlusotsuste puuduvad voi ebapiisavad pdhjendused
tingivad selle kontrollimise vdimatuse ja toovad reeglina kaasa tiihistamise, on siiski Riigikohtu
praktika kohaselt voimalik teatud juhtudel viltida. Esiteks saab haldusorgan vea parandada
vaidemenetluses. See ei korvalda kiill haldusakti digusvastasust, kuid kohtul tuleb tiihistamis-
kaebuse lahendamisel arvestada vaideotsuse pdhjendusi samavéirselt haldusakti enda
pdhjendustega.”® Teiseks on vdimalik jitta haldusakt tiihistamata, tuginedes haldusorgani poolt
kohtumenetluses esitatud pohjendustele, mida analiilisitakse alljargnevalt. Seda vdimalust ei
tohiks aga segamini ajada olukorraga, kus haldusakti pohjendused tdidavad iseenesest HMS §
56 1g 3 nduded, kuid haldusorgan esitab kohtumenetluses argumente olemasolevate kaalutluste

toetuseks, tipsustuseks, selgituseks vdi reageeringuna kaebaja viidetele.”

Riigikohtu varasem praktika ldhtus pShimottest, et kaalutlusotsuse pdhjenduste esitamine
kohtumenetluse kiigus ei ole piisav ega saa asendada haldusorgani seadusest tulenevat
pohjendamiskohustust. Hiljem esitatud pdhjendused ei muuda akti tagantjirele tohusalt
kontrollitavaks ning pole voimalik tdendada, kas kohtumenetluse jooksul esitatud pdhjendused
on samad, millest tegelikult haldusakti andmisel lihtuti.”® Seetdttu ei peetud vdimalikuks
motiveerimata kaalutlusotsust jousse jitta. Erandina vOis jitta pdhjendamispuudusega
kaalutlusotsuse tiihistamata siis, kui haldusorgani kaalutlusruum on redutseerunud selliselt, et

on ilmselge, et haldusorgan peaks vaidlustatud haldusakti uuesti vilja andma.®’

Riigikohtu halduskolleegium tegi 29. novembril 2012. aastal otsuse nr 3-3-1-29-12 (edaspidi

Villa Benita otsus), millega muutis senist praktikat. Haldusasjas oli vaidluse all Eesti Haige-

% RKUKo 19.06.2020, 3-20-1044, p 18; RKHKo 15.10.2009, 3-3-1-57-09, p-d 13 ja 23; Pilving, I. HKMS § 158
komm F. IV.

% RKHKo 23.11.2020, 3-18-81, p 21; RKHKo 22.09.2022, 3-20-1548, p 15.

% RKHKo0 22.09.2022, 3-20-1548, p 15; RKHKo 23.10.2014, 3-3-1-37-14, p 12; RKHKo 20.03.2014, 3-3-1-87-
13, p 16; RKHKo 25.10.2012, 3-3-1-28-12, p 19.

% RKHKo 24.11.2011, 3-3-1-74-11, p 15; RKUKo 31.05.2011, 3-3-1-85-10, p 44; RKHKo 18.05.2011, 3-3-1-13-
11, p 9; RKHKo 05.11.2008, 3-3-1-49-08, p 11; RKHKo 24.01.2008, 3-3-1-62-07, p 16; RKHKo 16.01.2008,
3-3-1-81-07, p 20; RKHKo 12.11.2007, 3-3-1-57-07, p 18; RKHKo 17.05.2005, 3-3-1-16-05, p 17.

97 RKHKo 24.11.2011, 3-3-1-74-11, p 16; RKHKo 15.10.2009, 3-3-1-57-09, p-d 13 ja 23; RKHKo 05.11.2008,
3-3-1-49-08, p 11.
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kassa kaalutlusdiguslik otsus (tdpsemalt eelhaldusakt, HMS § 52), mille pdhjendustes puudusid
nii kaalutlused kui ka faktiline alus, mérgitud oli iiksnes diguslik alus. PGhjendamispuuduse
tagajdrje hindamisel viitas kolleegium eelosundatud Riigikohtu praktikale, kuid leidis, et ,,peab
vajalikuks pehmendada oma varasemat seisukohta, et pole voimalik tdendada, kas kohtu-
menetluse jooksul esitatud pdhjendused on samad, millest haldusakti andmisel tegelikult
lahtuti.“ Riigikohtu hinnangul voib esineda erandlikke olukordi, kus haldusorganil on voimalik
toendada, et haldusaktist vdlja jadnud, kuid kohtumenetluses esitatud pdohjendustest juhinduti
tegelikult juba haldusakti andmise ajal. Toendamiskoormis kiisimuses, kas pohjendus haldus-
akti andmise ajal ka tegelikult eksisteeris ja kas sellega arvestati, lasub haldusorganil.
Tdendamine on véimalik néiteks 14bi selle, et kohtus esitatav pdhjendus sisaldus aktile eelnevas
dokumendis, millele aktis nduetekohaselt ei viidatud voi mone muu haldusorgani voi menetlus-
osalise haldusmenetluses esitatud dokumendis. Samuti vdib kohtumenetluses esitatud
pohjendusi arvesse votta juhul, kui madistliku isiku jaoks pidi olema arusaadav, et haldusorgan
juhindus vastavast pdhjendusest juba haldusakti andmisel. Selliste erandlike olukordade puhul

vdib kohus jitta HMS § 58 alusel motiveerimata haldusakti tithistamata.”

Konkreetse kaasuse kontekstis vottis Riigikohus kohtumenetluses esitatud pdhjendusi arvesse,
sest kohtu hinnangul polnud pohjust kahelda, et haldusorgan 1dhtus neist juba otsuse tegemisel.
Kohtumenetluses esitatud kaalutlustega arvestamise kohustus tulenes seadusest ja arengukavast
ning polnud viiteid, et vastustaja oleks juhindunud muudest kaalutlustest. Samuti pidi
kaebajatele olema arusaadav, millistest kaalutlustest haldusorgan léhtus. Riigikohus ei
tithistanud seega vaidlustatud otsust, kuid muutis varasemat praktikat ka teisest kiiljest, andes
kohtutele voimaluse minna sdltumata kaebaja tahtest tiihistamisndudelt {ile haldusakti digus-
vastasuse tuvastamise noudele. Selle tulemusena sai kohus jatta kaebaja menetluskulud osaliselt
haldusorgani kanda.”® Villa Benita otsuse mdjul tdiendati alates 2018. aastast haldus-
kohtumenetluse seadustiku paragrahvi 108 lg-ga 6!, mille jirgi vdib kohus jitta vastustaja
kanda tiihistamiskaebuse esitamisega seotud kaebaja menetluskulud juhul, kui kohus jdtab
oluliste pdhjendamispuudustega haldusakti tiihistamata eelkdige kohtumenetluses esitatud
pohjenduste tdttu, millest kohtu hinnangul haldusorgan juhindus haldusakti andmisel. Selle

muudatuse tulemusena ei esine kohtul enam vajadust ldhtuda menetluskulude viljamdistmisel

% RKHKo0 29.11.2012, 3-3-1-29-12, p-d 19-20.
% Idem., p 25-30.
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Villa Benita otsusest ja tunnistada haldusakt digusvastaseks, vaid menetluskulud saab jitta

vastustaja kanda, tuginedes otse HKMS § 108 1g-le 6'.1%

Autori hinnangul seisneb Villa Benita otsuse keskne probleem selles, et Riigikohtu kujundatud
erandit on keeruline tdlgendada, eriti arvestades viisi, kuidas kohus seda kaasuse asjaoludele
kohaldas. Teatavale ebaselgusele on tdhelepanu juhitud ka odiguskirjanduses ning samuti
osundasid sellele asjas eriarvamusele jidanud riigikohtunikud.!'®! Nimelt ei viidanud Riigikohus
konkreetsetele dokumentidele, mis tdoendaksid, et haldusorgan lédhtus juba haldusakti eelselt
kohtus esitatud pdhjendustest. Kohus viitas vaid dokumentidele, mis haldusorgani kohtus
esitatud pohjendustega haakusid ning leidis, et pole pdhjust kahelda, et haldusorgan ldhtus neist
kaalutlustest juba otsuse tegemisel.!® Jirelikult piisas usutavusest, mitte tdendatusest, mis ei

ithti Riigikohtu algselt sonastatud praktikamuutusega.

Riigikohus on ka hilisemas praktikas loodud erandi sisu késitlenud. Olulise tépsustusena on
halduskolleegium leidnud, et Villa Benita otsuses viljendatud pohimdte ei voimalda haldusakti
olemasolevaid pohjendusi uutega asendada ehk haldusorgan ei saa asuda kohtumenetluses
haldusakti pohjendama varasemast teistsugusel viisil.'®> Samas ei ole autori hinnangul iiheselt
moistetavalt korvaldatud ebaselgust kiisimuses, kas haldusorganil tuleb kaalutluste varasemat
esinemist tdendada voi piisab sellest, et see on kohtu jaoks usutav. Kohati on Riigikohus
viidanud, et vastustajal oli vdimalik esitada tdendeid, mis kinnitaksid haldusakti andmisel
tegelikult aluseks voetud kaalutlusi.'® Samas esineb ka otsuseid, millest on kaudselt vdimalik

jireldada, et Riigikohus on lihtunud pigem usutavusest, mitte tdendatusest.!'*’

100 RKHKo0 19.12.2019, 3-17-1329, p 27; Halduskohtumenetluse tShustamiseks halduskohtumenetluse seadustiku,
riigildivuseaduse ja riigi digusabi seaduse muutmise seaduse seletuskiri. 496 SE, lk-d 17-18. — Riigikogu,
https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/a8032ed5-482b-4ac5-8884-7d5fe0ef8e99/ (27.04.2026).

101 Riigikohtunik Tdnu Antoni eriarvamus Riigikohtu halduskolleegiumi otsusele kohtuasjas nr 3-3-1-29-12,
millega on ithinenud riigikohtunik Harri Salmann, p 4; Leppik, M., Oras, M. Pool aastat Villa Benitaga:
Riigikohtu halduskolleegiumi 29. novembri 2012 otsuse nr 3-3-1-29-12 mdju analiiiis. — Juridica 2013/5; Narits,
R., Vene, E. Oiguse tdlgendamise ja argumenteerimise vdimaluste kasutamine Eesti Vabariigi Riigikohtu
praktikas. Riigikohtu halduskolleegiumi otsus asjas 3-3-1-29-12. — Juridica 2014/4; Kivipdld, M. L., k-d 50-51.

102 RKHKo0 29.11.2012, 3-3-1-29-12, p 21.

103 RKHKo0 10.11.2022, 3-19-292, p 17.

104 RKHK 0 07.06.2019, 3-16-2061, p 13; RKHKo 14.12.2012, 3-3-1-33-12, p 16.

105 RKHKo 01.07.2022, 3-20-1214, p 11; RKHKo0 19.12.2019, 3-17-1329, p 24. Esimesena viidatud otsuse puhul
on siiski oluline arvestada, et haldusasjas oli vaidluse all Advokatuuri aukohtu méarus taotluse 14bi vaatamata
jatmise kohta, mis ei ole haldusakt ning seega ei kohaldu sellele HMS §-s 56 sétestatud ranged pdhjendamise
nduded.

23


https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/a8032ed5-482b-4ac5-8884-7d5fe0ef8e99/

Kuivord haldusorganil voib olla keeruline tdendada, et tagantjargi esitatud kaalutlused on
ehtsad, siis avaldati Oiguskirjanduses pool aastat pdrast Villa Benita otsust lootust, et
pohjendamata haldusaktide kohtus jousse jatmine jadb erandlikuks. Samuti hoiatati, et kohtu-
praktikas vdib Villa Benita otsuse mdistmine osutuda keeruliseks.!?® Tuvastamaks, kuidas on
kohtupraktika pérast Riigikohtu praktika muutust edasi arenenud, analiilisis autor 148-t ring-
konnakohtute lahendit, mille tekstis sisaldub viide Villa Benita otsusele.'?” Nendest moodustus
valim 40-st lahendist, milles kohus késitles Villa Benita otsust kohtumenetluses pdhjenduste
esitamise lubatavuse kontekstis. Analiitisitud kohtulahenditest aktsepteerisid kohtud kohtu-
menetluses esitatud pohjendusi 22-s lahendis ja ei tuginenud neile 18-s lahendis. Sellest
valimist ei saa kiill teha kaugeleulatuvaid statistilisi jareldusi, sest eelduslikult on Villa Benita
otsuses viljendatud pohimdtetele tuginetud ka teistes lahendites, mis ei sisalda sellekohast
viidet. Siiski on vdimalik valimi pohjal hinnata, kuidas on ringkonnakohtud Riigikohtu pohi-

motet moistnud ja rakendanud.

Analiitisitud lahenditest selgus, et Villa Benita erandi rakendamine ei ole ringkonnakohtute
praktikas iihtne. Uhest kiiljest on ringkonnakohtud pidanud tdendite esinemist vajalikuks ja
jatnud kohtumenetluses esitatud pohjendustega arvestamata, kui varasemates dokumentides ei
sisaldu neile iihtegi viidet.!”® Tdendeid on aga hinnatud piisavaks niiteks siis, kui vastustaja
kohtus esitatud pohjendused haakusid kaudselt haldusaktis esitatud pdhjendustega, varem
kaebajale edastatud kirja pohjendustega voi vastustaja veebilehel sisalduvate selgitustega.'®”
Teisest kiiljest esineb arvukalt ka neid otsuseid, kus kohtud ei ole konkreetsetele toenditele
viidanud, kuid on leidnud, et kohtu jaoks on usutav, et haldusorgan lidhtus juba haldusakti eelselt
kohtus esitatud pdhjendustest.!!’ Niiteks sisaldus valimis kohtuotsus, kus haldusorgan oli
seisukohal, et metsateatise registreerimine ei ole kaalutlusotsus, millest autor jireldab, et
kaalutlusdigust ka ei teostatud. Kohus leidis siiski, et puudub kahtlus, et haldusorgan l4htus
metsateatise registreerimisel samadest kaalutlustest, mis esitati kohtumenetluses.!!! Jirelikult

on autor seisukohal, et erandi mdistmine on osutunud kohtupraktikas keeruliseks. Eraldi tuleb

106 Leppik, M., 1k 349.

107 Vdrdluseks — alates 2013. aastast leidub 403 ringkonnakohtute otsust, mille tekstis on viidatud HMS §-le 56.

1% TInRnKo 24.04.2025, 3-23-898, p 17; TrtRnKo 31.01.2023, 3-20-1313, p 13; TInRnKm 18.07.2022, 3-22-
1457, p 12; TInRnKo 13.05.2022, 3-20-2003, p 14; TrtRnKo 08.04.2021, 3-19-1227, p 14; TInRnKo0 29.01.2021,
3-19-1961, p 21; TInRnKo 15.11.2018, 3-18-161, p 13; TInRnKo 15.11.2018, 3-17-1300, p 14; TInRnKo
25.01.2018, 3-16-2002, p 24.

199 TInRnKo 22.10.2020, 3-20-318, p-d 20-21; TrtRnKo 23.01.2018, 3-17-452; TrtRnKo 23.05.2014, 3-08-2653,
p12.

10 TInRnKo 07.11.2024, 3-22-350, p 15; TInRnKm 20.06.2023, 3-23-1252, p 10; TrtRnKo 11.05.2023, 3-21-
1622, p 13.3; TrtRnKo 23.03.2023, 3-21-1128, p 35; TrtRnKo 26.01.2023, 3-20-571, p 18.

" TInRnKo 07.11.2024, 3-22-350, p-d 3 ja 15.
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markida, et autor ei tuvastanud lahendeid, kus kohus oleks eraldiseisvalt hinnanud Villa Benita
otsuses nimetatud kriteeriumi, kas mdistliku isiku jaoks pidi olema arusaadav, et haldusorgan
juhindus vaidlusalustest pohjendustest juba haldusakti andmisel. Seetdttu ei nii see kriteerium
olevat praktikas kujunenud eraldiseisvaks aluseks kohtumenetluses esitatud pohjendustega

arvestamisel.

Autori hinnangul mojutab Villa Benita otsus negatiivselt to6 peatiikis 1.1 késitletud haldusakti
pohjendamise kohustuse eesmarkide tegelikku realiseerumist. Vorreldes haldusaktis endas
esitatud pohjendustega ei legitimeeri hiljem esitatud pohjendused haldusakti puudutatud isikute
silmis samavairselt, ei voimalda isikutel haldusakti sama tohusalt vaidlustada ning ei taga ka
haldusorgani enesekontrolli. Ka eriarvamuses juhiti tdhelepanu praktikamuudatuse
probleemidele, leides niiteks, et selline ldhenemine ei ole diglane ega kooskdlas hea halduse
pdhimdttega ning piirab pdhjendamatult haldusakti adressaatide ja puudutatud isikute digusi.''?
Praktikamuudatuse teatavat negatiivset mdju mdonab ka kolleegiumi enamus, viidates, et
pohjendusteta haldusakti jousse jatmine HMS § 58 alusel riivab PS § 15 lg-s 1 sitestatud
kohtusse poordumise digust ega aita haldusakte puudutatud isikute silmis samavéérsel tasemel
legitimeerida, kui korrektselt esitatud pohjendus. Samas leidis kolleegium, et haldusaktide
norgem legitimeerimine ei ole piisav argument, et sundida kohut ignoreerima vdimalikke
toendeid, mis kinnitavad haldusorgani poolt haldusakti andmisel tegelikult aluseks voetud
pdhjendusi.!'® Autor vdib ndustuda kolleegiumi enamusega selles osas, et kui tdepoolest
esinevad vastavad tdendid, siis vdoiks HMS § 58 arvestades olla haldusakti tiihistamine
pohjendamatu. Sellistel kitsastel juhtudel vaib teatud negatiivne mdju isikute digustele olla
aktsepteeritav. Siiski ei saa autor ndustuda algselt sonastatud erandi laiendava kohaldamisega,
mis ilmneb nii Villa Benita otsusest endast kui ka sellele jirgnenud kohtupraktikast. Olukorras,
kus tdendeid reaalse kaalumise kohta ei esine, ei saa iiksnes usutavus olla piisav digustus

pohjendamiskohustuse devalveerimiseks ega isikute pohidiguste piiramiseks.

112 Riigikohtunik Tdnu Antoni eriarvamus Riigikohtu halduskolleegiumi otsusele kohtuasjas nr 3-3-1-29-12,
millega on ithinenud riigikohtunik Harri Salmann, p 6.
113 RKHKo0 29.11.2012, 3-3-1-29-12, p-d 20 ja 25.
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2. VEAOTSUS HALDUSAKTI POHJENDAMISE KOHUSTUSE RIKKUMISE
KORVALDAMISEKS

2.1. Vordlusriikide praktika

HKMS-i muutmise seaduse eelndus voeti veaotsuse regulatsiooni koostamisel eeskuju Hollandi
Oigusest, samuti arvestati Belgias pohiseadusevastaseks tunnistatud sarnase instituudi kitsas-
kohtadega.!'* Sellest lihtuvalt antakse alljirgnevalt sissejuhatav iilevaade Hollandi
regulatsioonist, samuti kisitletakse liihidalt Belgias tdusetunud pdhiseaduslikke probleeme.
Edasises analiiiisis tuuakse nende oOiguskordade kogemusest ja probleemidest niiteid.
Taiendavalt toob autor paralleeli Saksa digusega, kus veaotsust kiill ei kehtestatud, kuid kus
kehtib veaotsuse ideega sarnane vodimalus kohtumenetluse ajal haldusakti pdhjendusi

parandada.

2.1.1. Hollandi digus

Hollandi seadusandja kehtestas 2010. aastal niinimetatud haldusotsuste parandusahela
regulatsiooni (hollandi k. bestuurlijke lus, ingl k. administrative loop; edaspidi veaotsus).!!
Hollandi iildise haldusmenetluse seaduse (4lgemene wet bestuursrecht, edaspidi Awb)!!®
artiklite 8:51a ja 8:80a kohaselt vdib kohus veaotsusega anda haldusorganile voimaluse haldus-
aktil esinevad puudused korvaldada. Regulatsiooni loomise peamine pdhjus oli asjaolu, et
taristu- ja ehitusprojektide elluviimist venitasid korduvad haldus- ja kohtumenetlused.
Veaotsusega sooviti viltida olukordi, kus haldusakt tiihistatakse kergesti parandatavate vigade

tottu ning sellele jargneb uus haldusmenetlus, mis ei vii sisult teistsuguse haldusakti

andmiseni.!”

Hollandi veaotsuse menetluse saab lihtsustatult kokku votta jargnevalt. Veaotsus tehakse tild-

juhul pérast istungi toimumist, sest tavaliselt saab alles kohtuistungil selgeks, kas haldusorganil

114 HKMS-i muutmise seaduse eelndu VTK, Ik 5; HKMS-i muutmise seaduse eelndu seletuskiri, 1k 4.

15 Detailsemaks iilevaateks Hollandi haldusdigusest ja -kohtumenetlusest vt nt: Albers, K., Kjellevold, L.,
Schléssels, R. The principle of effective legal protection in administrative law in The Netherlands. — Szente, Z.,
Lachmayer, K. (toim.). The Principle of Effective Legal Protection in Administrative Law. A European
comparison. Abingdon/New York: Informa Law from Routledge 2017, lk-d 231-250.

116 Algemene wet bestuursrecht. BWBRO0005537, 01.01.2026. - Wetten,
https://wetten.overheid.nl/ BWBR0005537/2026-01-01 (27.04.2026). Autori valduses on lisaks Justiits- ja
Digiministeeriumi edastatud Awb artikli 8:51 tdlge inglise keelde.

7 Backes, C. W., lk-d 24-25.
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on reaalne valmisolek puuduste kdrvaldamiseks ja kohus saab jouda veendumusele, kas vea-
otsus aitaks asja lahendamisele kaasa.!'® Oma diguslikult iseloomult on tegemist vaheotsusega,
mis on edasises menetluses siduv, vilja arvatud otsuses ilmselgete vigade esinemise korral.
Kohus kirjeldab veaotsuses haldusaktil esinevaid puudusi ning miirab nende kdrvaldamiseks
tdhtaja, mis on pikendatav (Awb art 8:51a). Uhtlasi saab kohus anda haldusorganile juhiseid,

kuidas vigu parandada.'!®

Haldusorganil on pédrast veaotsust vOoimalik otsustada, kas ta kasutab vdimalust puuduste
kdrvaldamiseks.'?° Kui haldusorgan otsustab vigade parandamise kasuks, siis vdib see viia uue
ehk ka muutunud sisuga haldusakti andmiseni, kuid voib tdhendada ka iiksnes pdhjenduste
tdiendamist voi tdendite esitamist. Uhtlasi saab kohus méirata, et kui haldusorgan kdrvaldab
vead uue haldusaktiga, siis ei pea selle andmise menetlus vastama kdigile haldusmenetluse
reeglitele (Awb art 8:80a lg 3 ja art 8:72 1g 4 p a). Pérast puuduste kdrvaldamist jatkub kohtu-
menetlus ning pooled saavad vaielda parandatud haldusakti digusparasuse lile (Awb art 8:51b
lg 3). Kohus hindab seejirel, kas tuvastatud puudused korvaldati edukalt ning kas haldusakt on
tervikuna diguspérane. Olenemata sellest, millisele 16ppjareldusele kohus jouab, jddvad kaebaja

menetluskulud haldusorgani kanda.'?!

Veaotsuse kohaldamisala on lai — seadus ei piiritle seda kindlat liiki puudustega. Veaotsus voib
tulla kone alla nditeks pohjendamisvigade, ndutava kooskdlastuse puudumise, uurimis-
pohimotte rikkumise vai padevuse puudumise korral. Praktikas rakendatakse seda siiski koige
sagedamini pohjendamisvigade ja uurimispohimotte rikkumise kdrvaldamiseks. Ainsa otsese
piiranguna ndeb Awb art 8:51alg 1 ette, et veaotsuse tegemine on vélistatud, kui see kahjustaks
ebaproportsionaalselt menetlusviliste kolmandate isikute huve. Kohtupraktikas on kujunenud
veaotsuse tegemisel aga keskseks kriteeriumiks kiisimus, kas kohtul on piisav selgus selles,

kuidas tuvastatud puudust kdrvaldada ning kas see on vdimalik mdistliku aja jooksul. Kohtud

118 Backes, C. W., lk-d 39, 75-77; Jansen, S. The Dutch administrative loop under scrutiny: How the Dutch (do
not) deal with fundamental procedural rights. — Maastricht Faculty of Law Working Paper 2017/3, 1k 3.
119 Backes, C. W., Ik 39; Siucinski, R. Between Judicial Review and the Executive - The Problem of the Separation
of Powers in Comparative Perspective. — Perspectives of Law and Public Administration 2020/9 No. 2, 1k 143.
120 Kui veaotsus tehakse esimeses kohtuastmes, siis on vigade parandamine haldusorganile vabatahtlik, kuid
korgemas kohtuastmes kohustuslik. Samas ei ole see erisus praktikas médravaks osutunud, sest kdrgema astme
kohus ei saa oma otsust tditmisele pdorata ning haldusorgan voib seega siiski otsustada mitte puudusi korvaldada,
vt Backes, C. W., 1k 98.

121 Backes, C. W., Ik-d 23-24; Jansen, S., Ik 3; Condorelli, M. Administrative loops and the 'correction' of contested
decisions pending judicial review: efficient tools for the final settlement of disputes?. — Italian Journal of Public
Law, 2024/16 No. 1, lk 205.
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ei tee reeglina veaotsust, kui diguslik olukord on keeruline ja parandamise kestust ei ole

vdimalik prognoosida.'?

Veaotsuse regulatsiooni on Hollandis iildjoontes hinnatud edukaks. 2014. aasta seisuga kasutati
seda ligikaudu 7%-s kohtuasjadest, milles kohus tuvastas haldusaktil puuduse. Veaotsuse
tegemise juhtudest viis ligikaudu 80% vaidluse 16pliku lahendamiseni. Veaotsuse ja 1dppotsuse
vahele jdi keskmiselt veidi tile seitsme kuu. Veaotsus tdidab Hollandis oma eesmaérki ja aitab
kaasa vaidluste Ioplikule lahendamisele. Arvestades aga, et selle kehtestamise pohjuseks oli
taristuprojektide elluviimise venimine, siis selles valdkonnas veaotsus oma eesmaérki ei tditnud.

Kohtud ei tee nendes asjades reeglina veaotsust.'?’

2.1.2. Belgia oigus

Belgias kehtestati veaotsuse regulatsioon Hollandi eeskujul ning mitmes etapis. Esmalt vottis
veaotsuse (hollandi k. bestuurlijke lus) 2012. aastal kasutusele Flandria seadusandja ruumilist
planeerimist puudutavates vaidlustes, seejdrel laiendati regulatsiooni ka keskkonnaalaste
haldustrahvide ja kohalike valimistega seotud vaidlustele. Lisaks kehtestati veaotsuse normid
ka foderaaltasandil. Kuivdrd nende sitete toimemehhanism oli suures osas vorreldav Hollandi
normidega, ei késitleta neid siinkohal iiksikasjalikult. Peamise erinevusena tuleb siiski esile
tuua, et Flandria regulatsioonide jargi pidi haldusakt pérast parandusi sdilima sisult
muutumatuna. Samuti ei olnud veaotsusel erinevalt Hollandist edasises menetluses siduvat

iseloomu.'**

Belgia Konstitutsioonikohus tunnistas eelviidatud veaotsuse regulatsioonid 2014. ja 2015.
aastal pohiseadusvastaseks. Kohtu hinnangul rikkusid need eelkdige kohtute soltumatuse ja era-
pooletuse pohimotet, voimude lahususe pohimdtet, kohtusse podrdumise digust ning isikute
subjektiivset digust saada haldusakti pdhjendused teada juba akti andmise ajal. Flandria

regulatsioonide puhul lisandusid probleemid kaitsediguse, vdistleva menetluse pdhimdtte ja

122 Backes, C. W., 1k-d 40, 57, 61-62; Condorelli, M., 1k 206.

123 Backes, C. W., Ik-d 8—13.

124 Bortels, H. The Belgian Constitutional Court and the Administrative Loop: a Difficult Understanding.
Maastricht Faculty of Law Working Paper 2017/2, 1k-d 4-7; Zuber, B., Majnik, T. Ensuring Effective Judicial
Protection in Administrative Disputes through the Annulment Power of the Administrative Judiciary. — Access
to Justice in Eastern Europe 2025/2, Ik-d 130-131; Condorelli, M., Ik-d 207-209.
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menetluskulude jaotusega.!?

Jargnevalt ei analiilisita konstitutsioonikohtu pohjendusi
detailselt, kuid tulenevalt magistritod fookusest selgitatakse kohtu argumentatsiooni seoses
haldusakti pdhjendamise kohustusega. Konstitutsioonikohus rohutas, et halduse tiksikaktide
pohjendamise kohustus tugevdab nende kohtulikku kontrolli ja tagab poolte vordsuse pohi-
motte jargimise. PGhjendamiskohustuse eesmargiks on muu hulgas voimaldada isikul hinnata,
kas tal on alust kaebuse esitamiseks. See kohustus muutuks sisutiihjaks, kui isik saab akti
aluseks olevatest pohjendustest teada alles parast kaebuse esitamist. Lisaks olid regulatsioonid
kohtu hinnangul vastuolus Aarhusi keskkonnainfo kittesaadavuse ja keskkonnaasjade
otsustamises iildsuse osalemise ning neis asjus kohtu poole pddrdumise konventsiooni'? art 6

lg-ga 9. Sdte nduab, et konventsiooni kohaldamisalasse jdav haldusakt tuleb teha iildsusele

viivitamata teatavaks koos selle tegemise pdhjuste ja kaalutlustega.'?’

2015. aastal kehtestati veaotsuse regulatsiooni parandatud versioon, mida konstitutsioonikohus
pidas hilisemas vaidluses pohiseadusparaseks. Pohiseaduspérasuse tagasid eelkoige jargmised
muudatused: enne veaotsuse kohaldamist tuleb pooled dra kuulata, veaotsuse saab teha vaid
juhul, kui haldusakt tuleks muidu tiihistada, ning veaotsus on kohtule edasises menetluses
siduv. Lisaks annab haldusorgan vigade parandamisel uue haldusakti, mis vdib olla ka
muudetud resolutsiooniga ning mida saavad kolmandad isikud vaidlustada. Samuti sétestati, et
veaotsuse tegemisel jddvad kaebaja menetluskulud haldusorgani kanda.!?® Seoses pdhjendamis-
kohustusega leidis kohus, et pohiseadusega kooskdla tagab asjaolu, et puudust ei korvaldata
enam esialgse, pohjendamata haldusakti tiiendamisega. Haldusorgan annab uue haldusakti, mis
sisaldab ndutavaid pohjendusi. Akt tehakse teistele menetlusosalistele teatavaks ning neil on
voimalus vaielda selle Oiguspérasuse iile. Ka kolmandatel isikutel on vdimalus uut akti
vaidlustada. Seetdttu ei olnud regulatsioon kohtu hinnangul pdhiseadusvastane.'?’ Samas virib
mainimist, et kohus ei pakkunud oma argumentatsioonis vastust kiisimusele, kuidas on

lahendatud varasemates lahendites viidatud probleem, et kohtu hinnangul muutuks haldusakti

125 GwH otsusega 29.10.2015 nr 152/2015 tunnistati pdhiseadusvastaseks Flandria laiema kohaldamisalaga
versioon; otsusega 16.07.2015 nr 103/2015 foderaaltasandi veaotsuse regulatsioon ning otsusega 08.05.2014 nr
74/2014 planeerimisalane Flandria veaotsuse regulatsioon.

126 K eskkonnainfo kittesaadavuse ja keskkonnaasjade otsustamises iildsuse osalemise ning neis asjus kohtu poole
podrdumise konventsioon. — RT 11 2001, 18, 89.

127 GwH otsus 29.10.2015 nr 152/2015, p-d B.14.1-B.14.7; GwH otsus 16.07.2015 nr 103/2015, p-d B.13.1—
B.13.4; GwH otsus 08.05.2014 nr 74/2014, p-d B.9.1-B.9.5.

128 GwH otsus 01.12.2016 nr 153/2016; Bortels, H., lk-d 15-18; Condorelli, M., 1k 211; Lavrysen, L. jt.
Developments in Belgian Constitutional Law. The Year 2016 in Review. — International Journal of Constitutional
Law 2017/15 No. 3, lk 780.

129 GwH otsus 01.12.2016 nr 153/2016, p-d B.15.1-B.15.6; Bortels, H., Ik-d 17-18.
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pohjendamise kohustus sisutiihjaks, kui isik saab akti aluseks olevatest pdhjendustest teada

alles pérast kaebuse esitamist.

2.1.3. Saksa oigus

Saksamaa Liitvabariigi diguses kavandati 1996. aastal samuti veaotsuse regulatsiooni loomist,
mille jargi oleks kohus saanud haldusakti menetlus- v3i vormivea tottu tiihistada vaid juhul, kui
kohus on veast haldusorganit teavitanud ning andnud talle voimaluse selle parandamiseks.
Muudatus jéeti aga parlamendis vastu votmata, sest parlamendi hinnangul muudaks see kohtu
liialt haldusorgani abiliseks ning regulatsioon ei oleks vdimude lahususe pdhimdtet arvestades

pohiseaduslikult aktsepteeritav. '3

Samas viérib vordlusena mainimist, et Saksa diguses on haldusorganil veaotsusega sarnase
funktsiooniga voimalused korvaldada menetlus- ja vormivead kohtumenetluse kéigus. Esiteks
on Saksamaa Liitvabariigi haldusmenetluse seaduse'®! (edaspidi VwWVfG) § 45 kohaselt
haldusorganil vdimalik kohtumenetluses teatud menetlus- ja vormivigu omal algatusel
parandada, nditeks lisades vajadusel tagantjérgi akti puuduvad pdhjendused. Teiseks ndeb
Saksa halduskohtumenetluse seadustik'*? (edaspidi VwGO) § 114 1g 2 ette, et haldusorganil on
vdimalik kohtumenetluses haldusakti kaalutlusi tiiendada. Oiguskirjanduses on selgitatud, et
pohjendamiskohustuse vaatest seisneb nende sdtete erinevus selles, et VwWVIG § 45 saab
kohaldada pdhjenduste tdieliku puudumise korral ning VwGO § 114 Ig-t 2 kaalutluste
tdiendamise puhul.'**> Mdlema sitte kohaldamisel kehtivad siiski olulised piirangud: hilisemad
pohjendused peavad pdhinema pohjendustel, millest haldusorgan otsuse tegemisel tegelikult
lahtus, need ei tohi muuta haldusakti olemuslikku sisu ega tohi ebamdistlikult raskendada

kaebaja jaoks oma diguste kaitsmist.'>*

130 Beschlussempfehlung und Bericht des Rechtsausschusses (6. Ausschuss), BT-Drs. 13/5098, 26.06.1996, 1k 24.
— Deutscher Bundestag (13. Wahlperiode), https://dserver.bundestag.de/btd/13/050/1305098.pdf (27.04.2026);
Grashof, F. Neighbours ‘Reinventing the Wheel’ or Learning from Each Other? — The Belgian Administrative
Loop and Its Constitutionality: A Comparison to the German Debate. — Maastricht Faculty of Law Working
Paper 2017/4, 1k-d 6 ja 12; Backes, C. W., 1k-d 104 ja 114.

B! Verwaltungsverfahrengesetz. — Gesetze im Internet, https://www.gesetze-im-internet.de/vwvfg/ (27.04.2026).

132 Verwaltungsgerichtsordnung. — Gesetze im Internet, https://www.gesetze-im-internet.de/vwgo/ (27.04.2026).

133 Grashof, F., 1k 5.

134 Schemmer, F. (viide 22). VWVTG § 45, Rn 36; Schneider, J. P. VWVTG § 45, Rn 87. — Schoch, F., Schneider,
J. P. Verwaltungsrecht — VwV{G. Werkstand: 7. EL Mai 2025; Riese, T. VWGO § 114, Rn 252. — Schoch, F.,
Schneider, J. P. Verwaltungsrecht — VwGO. Werkstand: 48. EL Juli 2025.
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2.2, Kavandatud veaotsuse regulatsioon

Veaotsust puudutava analiilisi aluseks on HKMS-i muutmise seaduse eelndus vélja pakutud
lahendus kui seni ainus konkreetne mudel veaotsuse regulatsiooni kehtestamiseks Eesti haldus-
kohtumenetluses. Seega hinnatakse jargnevas analiiiisis veaotsuse kohaldamisala, toimimist ja
pohiseaduspérasust, ldhtudes eelndus vilja pakutud lahendusest. Kéesolevas peatiikis antakse

esmalt lilevaade kavandatud veaotsust reguleerivatest sétetest.

Kui kohus jouab tiihistamiskaebuse ldbivaatamisel jareldusele, et vaidlustatud haldusaktil on
menetlus- voi vormivead, mis vOisid mdjutada asja otsustamist, kuid mis on kergesti
korvaldatavad, vaib ta teha otsuse, millega teeb kindlaks vaidlustatud haldusakti digusvastasuse
ja annab vastustajale vdimaluse need vead kdrvaldada (HKMS § 171! 1g 1). Sama 1dike teine
lause néeb ette piirangu, mille kohaselt ei tohi veaotsuse tegemine riivata ebaproportsionaalselt
kaebaja voi kolmandate isikute digusi ega avalikke huve. Kohtul tuleb menetlusosalised enne
veaotsuse tegemist dra kuulata (HKMS § 171! 1g 2). Kohus méirab veaotsuses haldusorganile
tahtaja tuvastatud puuduste korvaldamiseks. Téhtaeg hakkab kulgema alates veaotsuse
joustumisest ning kohus vOib seda vastustaja taotlusel ja mdjuval pdohjusel méidrusega
pikendada (HKMS § 171! 1g 3). Kohus peatab veaotsuse tegemisel kohtumenetluse kuni
madratud tdhtpdeva saabumiseni. Veaotsus on edasikaebamise tdhenduses samane loppotsusega

(HKMS § 171! 1g 4).1%°

Vastustaja annab pérast veaotsuses tuvastatud puuduste korvaldamist uue haldusakti, mis peab
vastama digusaktidele ning mis tehakse teatavaks seaduses etteniihtud korras (HKMS § 171! Ig
5). Vastustaja esitab uue haldusakti viivitamata kohtule. Pirast uue haldusakti andmist uuendab
kohus menetluse ning annab kaebajale voimaluse kaebust muuta voi kaebusest loobuda (HKMS
§ 171! Ig 6). Kui menetlus jitkub, teeb kohus menetlusosalistele teatavaks asja kohtus
labivaatamise aja ja koha voi asja kirjalikus menetluses ldbivaatamise iiksikasjad HKMS § 132
kohaselt (HKMS § 171! Ig 6). Juhul kui vastustaja ei kdrvalda puudusi kohtu méiratud tihtaja
jooksul, uuendab kohus menetluse ning teeb otsuse kaebuse rahuldamise kohta (HKMS § 171!
lg 7). Kohus voib sellisel juhul teha otsuse ilma kirjeldava ja pohjendava osata, mirkides dra

selle digusliku aluse.

135 HKMS-i muutmise seaduse eelndu § 1 p 9. Tarbetute korduste viltimiseks viidatakse edaspidi eelndule liksnes
tekstis, osutades vastavatele kavandatud sétetele.
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HKMS-i muutmise seaduse eelndu niieb lisaks ette paragrahvi 108 tdiendamise 1dikega 6%. Sitte
kohaselt kannab vastustaja kaebaja menetluskulud, kui kohus jéitab pdrast veaotsust ja vigade
korvaldamist kaebuse rahuldamata voi 16petab menetluse kaebusest loobumise tottu. Lisaks
eeltoodule sisaldab eelndu ka teisi kohtumenetluse tdhustamisele suunatud muudatusi. Muu
hulgas tdiendataks seadustiku paragrahvi 122 1dikega 5, mis sdtestab, et kui kohus jouab
eelmenetluse kiigus jareldusele, et kaebus tuleb rahuldada vaidlustatud haldusakti voi toimingu
ilmselge digusvastasuse tottu, voib ta teha otsuse kaebuse ja vastuste pohjal. Kohus ei peaks
sellisel juhul korraldama kohtuistungit ja mddrama tihtaega tdiendavate menetlusdokumentide
esitamiseks. Viimase muudatusega on magistritdd valmimise seisuga otsustatud edasi

liikkuda.'3¢

2.3. Menetluslikud kiisimused

Jargnevalt analiilisitakse kavandatud veaotsuse regulatsiooni puhul esile kerkivaid peamisi
menetluslikke kiisimusi ja praktilisi aspekte. Késitlus ei ole moeldud veaotsuse menetluskorra
detailse analiiiisina, vaid keskendub kiisimustele, mis on vajalikud veaotsuse kohaldamisala ja
pohiseaduspédrasuse hindamiseks. Allpool analiiiisitavad kiisimused puudutavad jargnevat: vea-
otsuse tegemise ajahetk, sisu ja edasikaebamine; uue haldusakti andmine ning veaotsusele

jargnev kohtumenetlus ja menetluskulude jaotus.

2.3.1. Veaotsuse tegemise ajahetk

Veaotsuse regulatsiooni analiilisimise eeltingimus on selgus selles, millises kohtuastmes ja
menetluse faasis on selle tegemine voimalik. On {iheselt mdistetav, et veaotsus planeeriti
kasutamiseks halduskohtu menetluses, sest HKMS § 171! paikneks vastavas seadustiku osas.
Veidi keerukam on aga kiisimus, kas veaotsuse tegemine on eelndu jirgi vOimalik ka
apellatsiooni- ja kassatsioonimenetluses. Eelndu seda eraldi ei reguleeri, kuid seletuskirjast
voib jdreldada, et veaotsust peetakse vOimalikuks apellatsioonimenetluses. Riigikohtu
menetluse osas samas seisukohta esitatud ei ole. VTK-s on siiski viidatud vdimalusele teha

veaotsus ka kassatsiooniastmes. '3’

136 Kohtute seaduse ja teiste seaduste muutmise seaduse (kohtumenetluse kiirendamine) eelndu, § 4 p 9. — Eelndude
infosiisteem, https://eelnoud.valitsus.ee/main/mount/docList/alaa784c-81d6-4dc2-aebe-
0427¢202¢327#UW3UTESB (27.04.2026).

137 HKMS-i muutmise seaduse eelndu seletuskiri, 1k 34; HKMS-i muutmise seaduse eelndu VTK, lk 8.
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Nii apellatsiooni- kui ka kassatsioonimenetluse puhul kehtib pohimdte, et kohalduvad
halduskohtu menetlust reguleerivad sétted, vélja arvatud juhul, kui nende menetluste kohta on
satestatud teisiti voi kui halduskohtu menetluse kohta sétestatu on vastuolus apellatsiooni- voi
kassatsioonimenetluse olemusega (HKMS § 185 Ig 1 ja § 211 1g 5). Kuivord veaotsuse puhul
ei ole eelndus erisusi ette ndhtud, siis saaks jiareldada, et veaotsuse saab teha koigis kohtu-
astmetes. Samas vOib tekkida kiisimus, kas veaotsus on kooskdlas apellatsiooni- ja
kassatsioonimenetluse olemusega. Siinkohal on oluline arvestada, et veaotsuse korral annab
haldusorgan vigade kdrvaldamise tulemusel uue haldusakti, mis vdib olla muudetud sisuga,
ning menetlusse voivad lisanduda uued tdendid. Kaebajal tekib vdimalus laiendada kaebust uue

haldusakti vaidlustamiseks, mis eeldab tiiemahulist kohtulikku arutelu.'3®

Apellatsioonimenetluse olemuseks voib pidada eelkdige halduskohtu otsuse seaduslikkuse ja
pohjendatuse kontrollimist (HKMS § 197 Ig 1).1* Siiski on ka ringkonnakohtutel vdimalik
tuvastada asjaolusid ja hinnata uusi tdendeid, néditeks siis, kui need tekkisid pédrast asja
lahendamist halduskohtus (vt HKMS § 198). Sellest tulenevalt ei vélista apellatsioonimenetluse
olemus veaotsuse tegemist. Kassatsioonimenetlus on seevastu piiratud diguskiisimustega ning
Riigikohus ldhtub alama astme kohtu tuvastatud faktilistest asjaoludest (HKMS § 229). Seetdttu
tuleb uute faktiliste asjaolude ilmnemisel saata asi tagasi ringkonnakohtule uueks lédbi-
vaatamiseks.!*? Sellest tulenevalt on autori hinnangul kiill vdimalik, et Riigikohus teeb vea-
otsuse, kuid uue haldusakti andmise jdrel peaks menetlus reeglina jitkuma ringkonnakohtus.

Seda kiisimust voiks veaotsuse kehtestamisega edasi litkudes tapsustada.

Teiseks tuleb maédratleda, millises menetluse etapis saab kohus veaotsuse teha. Kone alla
tulevad kaks alternatiivi. Esiteks vdib veaotsus olla kohaldatav menetluse varases faasis ehk
juba eelmenetluses. Halduskohtu menetluses algab eelmenetlus kaebuse menetlusse votmisest
(HKMS § 120 1g 2, § 122 1g 1) ja 1dppeb reeglina kohtuistungi avamisega voi kirjalikus voi
lihtmenetluses menetlusdokumentide esitamise tdhtaja mododumisega (HKMS § 125).
Alternatiivselt on vdimalik, et veaotsuse tegemine eeldab eelmenetluse ldbimist, mistdttu

langeb selle tegemine ajaliselt kokku asjas tavapéraselt 10ppotsuse tegemisega. HKMS-i

138 HKMS-i muutmise seaduse eelndu seletuskiri, lk 14.

139 Tsiviilkohtumenetluse seadustiku § 639 Ig 1 kontekstis on Riigikohus leidnud, et apellatsioonimenetluse olemus
ja eesmérk on eelkdige maakohtu lahendi diguspérasuse kontrollimine, vt analoogia korras RKTKo 31.03.2011,
3-2-1-136-10, p 15.

140 RKHKo 15.05.2025, 3-23-1317, p 14; RKHKo 12.12.2023, 3-22-2509, p 17; RKHKo 15.02.2023, 3-20-1115,
p 25.
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muutmise seaduse eelndu seletuskirjast voib jdreldada, et eelndu eesmirk on voimaldada
veaotsuse tegemist juba eelmenetluses.'*' Selline tdlgendus ei ole siiski kavandatud HKMS §
171! 1g 1 sdnastuse valguses veenev. Sitte jirgi saab veaotsuse teha, ,.kui kohus jouab
tithistamiskaebuse ldbivaatamisel jareldusele [---]“. Asja ldbi vaatamine viitab sellele, et
eelmenetlus on Iopetatud (vt HKMS § 125 ja § 126 lg 1). Sama jdreldust toetab asjaolu, et
menetlusosalised tuleb veaotsuse tegemise kiisimuses esmalt ira kuulata (HKMS § 171! 1g 2).
Sealjuures on otstarbekas, et kohus uuriks haldusorganilt ajaprognoosi vigade parandamise

tdhtaja miaramiseks.'*?

Jarelikult langeks veaotsuse tegemise ajahetk kokku hetkega, mil kohus teeb tavapéraselt asjas
otsuse. Autori hinnangul voiks eelnduga edasi liikudes jddda pigem selle lahenduse juurde.
Lihtsamate juhtumite ja ilmselgete vigade korral antaks kohtule paindlikkus kaebus lihtsustatud
korras rahuldada juba eelmenetluses (kavandatud HKMS § 122 lg 5).!4 Keerulisemate
vaidluste puhul tasub arvestada Hollandi kogemusega, mis néitab, et tavaliselt saab alles kohtu-
istungil selgeks, kas haldusorganil on reaalne valmisolek puuduste kdrvaldamiseks ning kohus
saab jouda veendumusele, kas veaotsus aitaks asja lahendamisele kaasa. Hollandis 1dbi viidud
uuringus ei tuvastatud uurimisperioodil mitte iihtegi kohtuasja, kus veaotsus oleks tehtud eel-
menetluses enne istungi toimumist.'** Jirelikult on autori hinnangul eelmenetluse 15puleviimise
noue pdhjendatud ning on voimalik, et kohtu siseveendumus voib veaotsuse otstarbekuse osas

kujuneda alles istungil vdi pirast seda.'*

2.3.2. Veaotsuse sisu

Veaotsus on vaheotsuse (HKMS § 171) liik, millega kohus tuvastab siduvalt haldusakti 6igus-
vastasuse. Lisaks méddrab kohus otsuses tihtaja puuduste kdrvaldamiseks (kavandatud HKMS
§ 171" 1g 3). Eelndu tihtaja pikkust ei piira, kuid selle méiramisel tuleb siiski arvestada iild-

pohimdttega lahendada asi moistliku aja jooksul (HKMS § 2 Ig 2). Vordluseks, Belgias vois

141 Niiteks: ,,Veaotsuse instituudi kasutuselevdtmisega kaasneb kohtute jaoks téokorralduse muutus, kuna edaspidi
peab kohus tegema juba menetluse kestel pohjendatud otsuse.” Vt HKMS-i muutmise seaduse eelnou seletuskiri,
1k-d 30 ja 33.

142 HKMS-i muutmise seaduse eelndu seletuskiri, 1k-d 13 ja 35.

143 Kohtute seaduse ja teiste seaduste muutmise seaduse (kohtumenetluse kiirendamine) eelndu, § 4 p 9. — Eelndude
infosiisteem, https://eelnoud.valitsus.ee/main/mount/docList/alaa784c-81d6-4dc2-aebe-
0427e202c¢327#UW3UTFSB (27.04.2026).

144 Backes, C. W., Ik-d 75-77.

145 Siiski tuleb arvestada, et nditeks 2025. aastal lahendati Eestis haldus- ja ringkonnakohtutes kirjalikus
menetluses 88,2% kohtuasjadest, vt Luha, K.
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foderaalse veaotsuse puhul reeglina tihtaeg olla kuni kolm kuud. Hollandis ei ole seadusest
tulenevat tdhtaja tilempiiri (Awb art 8:51a lg 2), kuid praktikas jadb tdhtacg enamasti kahe

nidala ja kolme kuu vahele.!#®

Muus osas ei reguleeri kavandatud veaotsuse site tdpsemalt otsuse sisu. Jérelikult voib
iildistada, et kohus hindab ja pohjendab veaotsuses haldusakti menetlus- voi vormivigadest
tingitud Oigusvastasust ning samuti seda, kuidas on tdidetud veaotsuse tegemise sisulised
eeldused (vt ptk 2.4). Siinkohal kerkib aga kiisimus, kas kohus peaks piirduma iiksnes digus-
vastasuse tuvastamisega voi voib ta anda haldusorganile ka konkreetsemaid juhiseid puuduse
kdrvaldamiseks. VTK-s on kaalutud lahendust, mille kohaselt peaks kohus andma selgeid
suuniseid, nditeks mirkima, kas haldusorganil tuleb koguda tdiendavaid tdendeid voi esitada
tdiendavaid pdhjendusi.'*” Hollandis peeti regulatsiooni kehtestamisel silmas, et kohus annaks
haldusorganile konkreetseid suuniseid, kuid praktikas jdavad kohtud sellega pigem tagasi-
hoidlikuks.!*® Autor eeldab, et suuniste andmise kohustusest loobuti, kuivord eelndu ega selle
seletuskiri seda ei kisitle. Kuna juhiste andmisele v3ib piire seada voimude lahususe ja tasa-

kaalustatuse pSdhimote, siis késitletakse seda kiisimust uuesti t60 peatiikis 3.1.2.

2.3.3. Veaotsuse edasikaebamine

Eelndu kohaselt on veaotsus edasikaebamise tihenduses samane 1dppotsusega (HKMS § 171!
lg 4). See tdhendab, et veaotsusele kohaldatakse edasikaebe osas kdikvoimalikke reegleid nagu
tavalise otsuse puhul.'*® Niiteks juhul, kui veaotsus tehakse halduskohtus, on menetlusosalistel
ja kolmandatel isikutel digus see vaidlustada ringkonnakohtus (vt HKMS § 180 1g 1). Pohi-
motteliselt voib tulla kone alla, et edasikaebedigus on nii haldusorganil, kaebajal kui ka
kolmandal isikul. Siiski vdiks autori hinnangul veaotsuse regulatsiooni kehtestamisega edasi

litkkumise korral seda eelndus tépsustada.

Veaotsuse eraldiseisev edasikaevatavus vihendab paratamatult selle tOdriista tohusust.
Vordluseks, Hollandi diguses on veaotsus edasikaevatav vaid koos 1dppotsusega, kuigi samal

ajal on kohus Idppotsuses seotud varasemalt tuvastatuga.'® Ka VTK-s on kaalutud

146 GwH otsus 16.07.2015, 103/2015, p B.7; Backes, C. W., 1k 80.
147 HKMS-i muutmise seaduse eelndu VTK, lk 8.

148 Backes, C. W., 1k-d 10, 31, 73.

149 Analoogia korras vt Vahing, M. HKMS § 171 komm. B. 1.

130 Awb art 8:104; Backes, C. W., Ik-d 24 ja 34.
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alternatiivseid lahendusi, nditeks edasikaebediguse piiramist iihe astmega voi kdrgema astme
kohtule kohustuse panemist lahendada vaheotsuse peale esitatud kaebused prioriteetselt.'”!
Autori hinnangul ei oleks eelnduga edasi litkudes vahemalt esmapilgul vélistatud voimaldada
ka vaid iihekordset edasikaevet. PS § 24 Ig 5 jérgi on igaiihel digus tema kohta tehtud kohtu
otsuse peale seadusega sitestatud korras edasi kaevata korgemalseisvale kohtule. Sétte
esemelise kaitseala alla paigutub aga eelkdige digus esimese astme kohtus tehtud lahendi peale
edasi kaevata.!>? Edasikaebediguse piiramist vdib digustada muu hulgas menetlusdkonoomia

ja mdistliku menetlusaja tagamise ndue. !>

2.3.4. Uue haldusakti andmine

Vigade parandamise tulemusena annab haldusorgan uue haldusakti (kavandatud HKMS § 171!
lg 5), mis voib olla nii sama kui ka vastupidise resolutsiooniga. Muuta véi lisada voib ka kdrval-
tingimusi (HMS § 53). Sellega on ennetatud Belgias ilmnenud pohiseaduslikke probleeme, mis
tulenesid asjaolust, et veaotsus ei ndinud ette uue haldusakti andmist. Muu hulgas tdhendas see,
et kolmandatel isikutel ei olnud vdimalik parandatud akti vaidlustada, mis rikkus
konstitutsioonikohtu hinnangul iildist kohtusse pddrdumise digust.!>* Kui uus haldusakt on
varasemaga vastassuunaline, tuleks eelndu seletuskirja kohaselt algne haldusakt kehtetuks
tunnistada. Jadb aga ebaselgeks, kas kehtetuks tunnistamine on vajalik ka juhul, kui uus
haldusakt on varasemaga kattuva sisuga. Seletuskirjas on viidatud vdimalusele, et kohtu-
menetluse jatkamisel vodivad menetlusse jidda nduded nii vana kui ka uue haldusakti
tithistamiseks. See viitab, et haldusorgan ei ole sellisel juhul kohustatud varasemat haldusakti

> Kehtetuks tunnistamine oleks iseenesest ka alus menetluse

kehtetuks tunnistama.'®
1opetamiseks (HKMS § 152 Ig 1 p 4). Autori hinnangul vajaks see kiisimus edaspidi

tapsustamist.

Kavandatud HKMS § 171! Ig 5 jirgi peab vigade parandamise tulemusena antud haldusakt
vastama digusaktidele ning see tehakse teatavaks seaduses ettendhtud korras. Eelndu seletuskiri

tépsustab, et eelnev hdlmab ka menetlusnduete jirgimist.!>® Sellega seoses tekib kiisimus, kas

IS HKMS-i muutmise seaduse eelndu VTK, lk 8.

152 RKUKo 12.04.2011, 3-2-1-62-10, p 36.

153 RKPJKo 15.12.2009, 3-4-1-25-09, p 23; Plekksepp, A. PSK (2022) § 24/99.

154 GwH otsus 29.10.2015 nr 152/2015, p-d B.13.1-B.13.5; GwH otsus 16.07.2015 nr 103/2015, p-d B.12.4—
B.12.5; GwH otsus 08.05.2014 nr 74/2014, p-d B.8.1-B.8.5.

155 HKMS-i muutmise seaduse eelndu seletuskiri, lk-d 14—15.

156 Ibid.
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uue haldusakti andmisel tuleb korrata ka neid menetlustoiminguid, mis ei ole tuvastatud
puudusega seotud (vrd HMS § 44 Ig 4). Selline kohustus ei oleks pdhjendatud, eriti juhtudel,
kus tegemist on vormiveaga, niiteks pohjendamispuudusega. Seetdttu tuleks regulatsiooni
tolgendamisel 1ahtuda analoogia korras Riigikohtu praktikast, mille kohaselt ei pea haldusorgan
parast haldusakti tithistamist uue akti andmisel kordama menetlustoiminguid, millel puudub
seos tuvastatud veaga.'>’ Samas vdiks ka selles osas edaspidi sitteid tipsustada, sest praeguses

sOnastuses jadb pigem mulje, et kordama peab tervet haldusmenetlust.

2.3.5. Veaotsusele jirgnev kohtumenetlus ja menetluskulude jaotus

Veaotsusele jargnev menetlus soltub sellest, kas ja kuidas haldusorgan puudused kdrvaldab.
Kavandatud regulatsiooni jdrgi on vdimalikud neli peamist stsenaariumi. Esiteks voib
haldusorgan jétta uue haldusakti tdhtaegselt andmata. Sellisel juhul rahuldab kohus kaebaja
tithistamiskaebuse ning vastava otsuse vOib teha ilma kirjeldava ja pohjendava osata (HKMS §
171! 1g 7). Teiseks vdib haldusorgan anda uue vastassuunalise resolutsiooniga ehk kaebajale
soodsa haldusakti. HKMS § 152 Ig 1 p-1 4 jirgi on see alus menetluse ldpetamiseks.
Kolmandaks on voimalik, et uus haldusakt on kaebaja jaoks endiselt ebasoodne, kuid ta voib
siiski otsustada kaebusest loobuda (HKMS § 171! Ig 6), niditeks juhul, kui puuduste
korvaldamine on tema hinnangul piisav voi edasine vaidlus ei ole otstarbekas. Viimaseks voib
aga kaebaja soovida kohtumenetlust edasi pidada ning talle antakse vdimalus tdiendada kaebust
uue haldusakti tiihistamise ndudega (HKMS § 171! 1g 6). Eelndu seletuskirja kohaselt jitkub
menetlus seejdrel tdiemahuliselt: pooltel peab olema vdimalik esitada kirjalikud seisukohad
ning vajaduse korral tuleb 1dbi viia uus kohtuistung. Menetluse kdigus kontrollitakse nii seda,
kas haldusorgan on kdrvaldanud veaotsuses tuvastatud puudused, kui ka uue haldusakti sisulist

diguspirasust.'*

HKMS-1 muutmise seaduse eelndu jargi reguleeriks menetluskulude jaotust veaotsuse puhul
erisite HKMS § 108 lg 6% mille jirgi kannab vastustaja kaebaja (vajalikud ja pdhjendatud
HKMS § 109 Ig 6) menetluskulud, kui kohus jitab kaebuse rahuldamata voi 1opetab menetluse
kaebusest loobumise tottu pdrast vaidlustatud haldusaktis vigade korvaldamist. Sama
tulemuseni joutakse tildreeglite alusel ka siis, kui haldusorgan ei korvalda puudusi tdhtaegselt

ning kohus rahuldab kaebuse (HKMS § 108 Ig 1), samuti olukorras, kus veaotsuse tulemusena

157 RKHKo 19.05.2020, 3-18-529, p 36; RKHKo0 30.05.2019, 3-17-563, p 13.
158 HKMS-i muutmise seaduse eelndu seletuskiri, 1k-d 14—15.
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annab haldusorgan kaebajale soodsa haldusakti ja menetlus 10petatakse (HKMS § 108 1g 6).
Seega ei ole kaebaja menetluskulude mottes ebasoodsamas seisus vorreldes olukorraga, kui
kohus ei oleks veaotsust teinud ning oleks kaebuse rahuldanud. Kolmanda isiku menetlus-
kulude kohta kehtib iildreegel ehk tema kulud hiivitab tema poole vastaspool samade reeglite

jargi nagu poolele (HKMS § 108 1g 8).

Eelndule antud tagasisides on siiski leitud, et kohtule voiks anda kaalutlusdiguse menetlus-
kulude jaotamisel alates hetkest, mil haldusorgan on veaotsuse tulemusena puudused
kdrvaldanud ehk eeskiitt pérast seda tekkinud kulude osas.'*® Siinkohal tasub arvestada Belgia
kogemusega, kus konstitutsioonikohtu hinnangul oli Flandria regulatsioon pdhiseadusvastane
muu hulgas pdhjusel, et menetluskulude jaotuse osas oli kohtule jdetud kaalutlusruum. Sealne
probleem seisnes asjaolus, et veaotsuse menetluses ei tohiks kaebajaid pdhjendamatult eba-
vordselt kohelda vorreldes nende kaebajatega, kelle kaebus rahuldatakse tavapirases korras. '
Autor ndustub eelndus valitud lahendusega ning leiab samuti, et veaotsuse menetluses ei tohiks
kaebajat asetada menetluskulude osas ebasoodsamasse olukorda vorreldes kehtiva digusega.
Kohtule siilib vajadusel voimalus menetluskulude jaotuse iildreeglitest korvale kalduda tava-
paraste erandite alusel (vt HKMS § 108 lg-d 9—-11). Samas mdonab autor menetluskulusid
puudutava sétte teatavat negatiivset moju menetlusbkonoomiale, sest haldusorgan vdib olla

motiveeritud veaotsust edasi kaecbama vaid selleks, et véltida kaebaja menetluskulude kandmise

kohustust.

2.4. Veaotsuse tegemise eeldused haldusakti pohjendamisvea korvaldamiseks

Kavandatud HKMS § 171! 1g 1 seab veaotsuse tegemisele kolm peamist sisulist eeldust:
1) haldusaktil esineb kergesti korvaldatav menetlus- voi vormiviga;
2) tuvastatud viga v4is mojutada asja otsustamist ning
3) veaotsuse tegemine ei riiva ebaproportsionaalselt kaebaja voi kolmandate isikute digusi
vai avalikke huve.
Jargnevates alapeatiikkides analiiiisitakse 1dbi nende kolme kriteeriumi veaotsuse voimalikku

kohaldamisala eelkdige pohjendamisvigade kontekstis.

159 Tallinna Halduskohus. Arvamus halduskohtumenetluse seadustiku muutmise ja sellega seonduvalt teiste
seaduste muutmise seaduse eelndu (kohtumenetluse tShustamine) osas. 22.11.2024. — Justiits- ja
Digiministeeriumi avalik dokumendiregister, https://adr.rik.ee/jm/dokument/16291779 (27.04.2026).

10 GwH otsus 08.05.2014 nr 74/2014, p-d B.18.1-B.18.4; GwH otsus 08.05.2014 nr 74/2014, p-d B.12.1-B.12.4.
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24.1. Kergesti korvaldatav menetlus- v6i vormiviga

Veaotsus eeldab, et haldusaktil esineb iiks voi mitu menetlus- vdi vormiviga (kavandatud
HKMS § 171! Ig 1). Sellest tulenevalt ei saa veaotsusega suunata haldusorganit parandama
sisulist diguspérasust puudutavaid vigu. Eelndu seletuskirjas on kiill mitmel korral viidatud, et

veaotsus vdiks kohaldumisele tulla ka kaalumisvigade puhul.'®!

Autor eeldab aga, et tegemist
oli eksimusega ja vastav voimalus ei olnud eelndu koostajate tegelik mdte. Selline tdlgendus
eksiks kehtiva diguse vastu, sest sisulised, sh kaalumisvead, toovad reeglina kaasa haldusakti
tithistamise (v.a RVastS § 3 Ig 3 p-i 2 kohaldamisel). Materiaalset diguspérasust puudutavate

vigade tarbeks ei ole ette nihtud HMS §-ga 58 sarnast sitet.

Veaotsuse tegemiseks peab haldusaktis esinev menetlus- vOi vormiviga olema kergesti
korvaldatav (kavandatud HKMS § 171! 1g 1). Viidatud kriteeriumi saab tdlgendada selliselt, et
vea kdrvaldamine ei tohi nduda haldusorganilt ilemddra keerulisi samme ning samuti peab see
olema voimalik mdistliku aja jooksul. Nii on ka Hollandi kontekstis leitud, et veaotsus ei ole
sobiv lahendus juhul, kui haldusorganilt ndutavad sammud oleksid iilemééra keerukad voi
aegandudvad.'®? Seetdttu peaksid keeruliselt vdi aegandudvalt kdrvaldatavad vead jétkuvalt
tingima akti tiihistamise. Eelndu seletuskirjas on potentsiaalselt veaotsusega korvaldatavate
puudustena toodud jargmised ndited: pdhjendamispuudused, dra kuulamata jatmised, puudused
keskkonnamdju hindamises, mone tunnistaja iile kuulamata jitmised maksumenetluses voi
muud sarnased vdiksemad vead tdendite kogumises. Hollandi praktika niitab, et veaotsust

kasutatakse eeskitt pdhjendamispuuduste ja uurimiskohustuse rikkumise korral.!®?

Kuigi eelndu sitted sellele ei viita, on seletuskirjas tdiendavalt mérgitud, et veaotsuse
kohaldamine peaks piirduma iiksnes kergemate menetlus- ja vormivigadega.'®* Autori
hinnangul jaib selle kriteeriumi kohaldamine kohati ebaselgeks. Nimelt peaksid haldusorgani
10ppotsust mojutada voinud vead, mida veaotsus eeldab (vt tipsemalt ptk 2.4.2), olema
pohimotteliselt juba oma olemuselt olulised, mitte kergeloomulised. Seetdttu tuleks seletuskirja
seisukohta mdista pigem nii, et veaotsust ei tuleks teha olukordades, kus menetluses esinevad

ulatuslikud voi siisteemsed puudused, nditeks kui keskkonnamdju hindamine on tervikuna

16 HKMS-i muutmise seaduse eelndu seletuskiri, 1k-d 4 ja 13.

162 Backes, C. W., Ik-d 8, 57.

163 Idem., 1k 61-62.

164+ HKMS-i muutmise seaduse eelndu seletuskiri, 1k-d 4, 13, 34 ja 36.
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tegemata voi kui aktil esineb arvukalt olulisi puuduseid. Sellistel juhtudel ei ole vead reeglina
ka kergesti kdrvaldatavad ning haldusakt tuleks tiihistada. Lisaks vdib selliste olukordade puhul
veaotsuse kohaldamise vilistada ka kolmas eeldus, mille jérgi ei tohi veaotsuse tegemine riivata
ebaproportsionaalselt kaebaja voi kolmandate isikute digusi ega avalikke huve (vt ptk 2.4.3).
Kui haldusorganile antaks voimalus korvaldada vaga raskeid voi siisteemseid puudusi, voib

selline ebaproportsionaalne riive kergesti kone alla tulla.

Taiendavalt viidatakse seletuskirjas, et veaotsusega peaks suunama haldusorganit korvaldama
vaid ilmselgeid vigu.'®® Siinkohal tuleb mirkida, et segadust vdib pdhjustada asjaolu, et
HKMS-i planeeritakse tdiendada § 122 lg-ga 5, millega antaks kohtutele vdimalus rahuldada
kaebus lihtsustatud korras juba eelmenetluses selle ilmselge digusvastasuse tottu. Seletuskirja
kohaselt peaks sarnaselt veaotsusele seda vdimalust rakendama ilmselgete, sealhulgas
formaalsete, vigade korral.'®® Jirelikult oleks nende kahe todriista rakendamisala sarnane ning
kohtul tuleks ldhtuvalt kaasuse asjaoludest otsustada, kumma regulatsiooni kohaldamine oleks

konkreetsel juhul otstarbekas.

Eelkirjeldatud esimese veaotsuse rakendamise eelduse kohaldamine haldusakti pdhjendamise
kohustuse rikkumise korral ei tohiks osutuda iilemédra keeruliseks. PGhjendamispuudus on
vormiviga ning seetdttu sobitub veaotsuse kohaldamisalasse. See viga on reeglina iiks koige
lihtsamini ja kiiremini korvaldatavaid formaalseid vigu, vorreldes nditeks uurimispdhimotte
rikkumisega vdi olukordadega, kus esinevad vead keskkonnamdju hindamises voi saamata on

moni noutav kooskdolastus.

2.4.2.  Menetlus- voi vormiviga vois mojutada asja otsustamist

Kavandatud regulatsiooni jérgi on veaotsuse teiseks eelduseks, et tuvastatud menetlus- voi
vormiviga vdis mdjutada asja otsustamist (HKMS § 171! Ig 1). See kriteerium langeb kokku
magistritoo peatiikis 1.3 analiitisitud HMS §-s 58 sisalduva tulemusrelevantsuse kriteeriumiga,
mille jidrgi saab menetlus- voi vormivea tttu haldusakti tiihistada iiksnes juhul, kui viga vais
mojutada asja otsustamist. Sellest tulenevalt hdlmab veaotsuse kohaldamisala koiki neid

juhtumeid, kus kohus tavaparaselt haldusakti tiihistaks ehk neid olukordi, kus HMS § 58 ei

165 Ibid.
166 HKMS-i muutmise seaduse eelndu seletuskiri, 1k 4; Kohtute seaduse ja teiste seaduste muutmise seaduse
(kohtumenetluse kiirendamine) eelndu seletuskiri, lk-d 85-86.
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voimalda haldusakti tiihistamata jétta. Veaotsuse regulatsiooni kehtestamise jirgselt oleks
kohtul aga selles olukorras digus valida, kas tithistamiskaebus rahuldada voi teha veaotsus.
Autori hinnangul ei tohiks selle veaotsuse eelduse tolgendamine osutuda praktikas iilemééra
probleemseks, eriti kuivord kohtutel on pikaajaline kogemus HMS § 58 kohaldamisel. Seetottu
keskendutakse kéesolevas peatiikis eelkdige eelduse tdlgendamisele pohjendamisvigade

kontekstis.

HMS §-ga 58 analoogse ldhenemise tottu on veaotsuse kohaldamisala pdhjendamisvigade
kontekstis piiratud. Esiteks ei saa veaotsust teha seotud haldusaktide parandamiseks. Kui
pohjendamisviga esineb imperatiivse otsuse puhul, siis kontrollib kohus, kas digusliku aluse
eeldused on sisuliselt tiidetud.'¢” Kui eeldused on tdidetud, siis ei saa kohus HMS § 58 tdttu
haldusakti tithistada ning jérelikult on vélistatud ka veaotsuse tegemine. Kui aga digusliku aluse
eeldused ei ole tdidetud, on akt sisuliselt digusvastane, mistottu tuleb kaebus rahuldada ning
veaotsus on taas vélistatud. Jarelikult piirdub veaotsuse kohaldamisala pohjendamisvigade
puhul eelkdige kaalutlusdiguslike haldusaktidega. Samas oleks ka kaalutlusotsuste puhul vea-
otsuse kohaldamine vilistatud siis, kui samasisuline haldusakt tuleks igal juhul vilja anda, sest

haldusorgani kaalutlusruum on konkreetsel juhul redutseerunud nullini.'®®

PShjendamisvigade puhul on veaotsus eelkdige kohaldatav olukordades, kus haldusaktist ei
nédhtu selle peamisi kaalutlusi. Taolises olukorras on veaotsuse tegemise eeldus tdidetud, sest
pohjendamisvea tottu ei ole voimalik kontrollida kaalutlusdiguse diguspirast teostamist (HMS
§ 58) ning tavaolukorras on see alus akti tithistamiseks.'%® Olukord muutub aga keerulisemaks
siis, kui haldusorgan esitab puuduvad kaalutlused kohtumenetluses (vt ptk 1.3.4). Kui kohus
saab nende podhjendustega arvestada Villa Benita otsusega loodud erandi alusel, ei tooks
pohjendamisviga HMS § 58 tottu kaasa haldusakti tithistamist. Sellisel juhul voib viita, et vea-
otsuse tegemine on vélistatud ning veaotsuse kohaldamisala piirdub iliksnes olukordadega, kus
haldusorgan ei suuda kohut veenda, et kohtumenetluses esitatud pohjendused eksisteerisid juba
haldusakti andmise ajal. Alternatiivselt on vdimalik asuda seisukohale, et kui seadusandja loob

puuduste hilisemaks korvaldamiseks kindlad raamid veaotsuse néol, siis ei oleks enam Villa

167 RKHKo 22.09.2022, 3-20-1548, p 14; RKHKo 04.03.2020, 3-18-1740, p 18.4; RKHKo 07.02.2017, 3-3-1-72-
16, p 15; RKHKo 11.01.2012, 3-3-1-46-11, p 14; RKHKo 24.11.2011, 3-3-1-74-11, p 16; RKHKo 20.09.2007,
3-3-1-33-07, p 16.

168 RKUKo 19.06.2020, 3-20-1044, p 18; RKHKo 15.10.2009, 3-3-1-57-09, p-d 13 ja 23.

169 RKHKo 12.11.2019, 3-16-1573, p 33; RKHKo 11.10.2019, 3-15-2232, p 11; RKHKo 26.11.2012, 3-3-1-58-
12, p 26; RKHKo 15.01.2009, 3-3-1-87-08, p 19; RKHKo 17.10.2007, 3-3-1-39-07, p 13; RKHKo 22.05.2000,
3-3-1-14-00, p 5.
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Benita erandist ldhtumine pohjendatud. Edaspidises analiiiisis 1ahtub autor sellest veidi laiemast
tolgendusest, eelkdige pohjusel, et veaotsuse regulatsioon loob selgema ja eraldiseisva
menetlusliku raamistiku kohtumenetluses ilmnenud puuduste kdrvaldamiseks. Villa Benita
erand on seevastu kujunenud olukorras, kus seadusandja ei olnud sellist mehhanismi ette
ndinud. Laiemat tdlgendust toetab ka asjaolu, et pohjendamisviga voib esineda koos teiste
menetlus- voi vormivigadega, mille kdrvaldamiseks oleks veaotsus sobiv tdoriist ka juhul, kui

pohjendamispuudus voiks eraldiseisvalt kuuluda Villa Benita erandi alla.

Lisaks kaalutlustele on veaotsusega pdhimotteliselt voimalik parandada ka puudusi diguslikus
ja faktilises aluses. Oigusliku aluse puuduste korral kontrollib kohus siiski ise, kas asjakohane
regulatsioon on olemas ja haldusakt sellega kooskdlas.!” Faktilise aluse puuduste korral sdltub
akti tiihistamine sellest, kas haldusakt on vaatamata puudustele kohtulikult kontrollitav ehk kas
on vdimalik tuvastada, et faktilised asjaolud tdidavad digusnormi koosseisu.!”! Eelnevast
johtuvalt tuleks veaotsusega digusliku ja faktilise aluse puuduste parandamine kone alla eel-
koige olukorras, kus need esinevad koos puudustega kaalutlustes voi muude menetlus- ja

vormivigadega.

2.4.3. Ebaproportsionaalse riive puudumine

Viimaseks eeldab veaotsuse tegemine, et see ei riiva ebaproportsionaalselt kaebaja voi
kolmandate isikute digusi vdi avalikke huve (kavandatud HKMS § 171! 1g 1 teine lause).
Jargnevalt avatakse lithidalt olukordi, millal voivad need riived tekkida. Esiteks ei tohi vea-
otsusega riivata ebaproportsionaalselt kaebaja digusi. Eelndu seletuskirjas ei ole seda tingimust
ldhemalt avatud. Autori hinnangul voib riive kdne alla tulla niiteks siis, kui veaotsuse tegemine
pikendaks kaebaja jaoks ebamdistlikult diguskaitse saamist. Mdistliku aja hindamisel tuleks
arvestada nii seda, kui aegandudvaid muudatusi on vaja haldusakti parandamiseks teha, kui ka
seda, kui intensiivselt riivab haldusakt kaebaja digusi ja vabadusi. Samas peaksid olukorrad,
kus menetlus ebamdistlikult pikeneks, olema suuresti vélistatud juba eeldusega, mille kohaselt
saab veaotsuse teha liksnes kergesti korvaldatavate vigade korral. Kaebaja digusi vdib eba-

proportsionaalselt kahjustada ka olukord, kus kohus vdimaldab korvaldada puudusi, millega

170 RKHK 0 22.09.2022, 3-20-1548, p 14; RKHKo0 04.03.2020, 3-18-1740, p 18.4; RKHKo 07.02.2017, 3-3-1-72-
16, p 15; RKHKo 11.01.2012, 3-3-1-46-11, p 14; RKHKo 24.11.2011, 3-3-1-74-11, p 16.
7 RKHKo 26.11.2012, 3-3-1-58-12, p 26.
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kaasnes haldusmenetluses kaebaja Oiguste intensiivne rikkumine. Pohjendamiskohustuse

kontekstis hinnatakse neid olukordi t66 ptk-s 3.2.

Teiseks on veaotsuse tegemine vilistatud siis, kui see kahjustaks ebaproportsionaalselt
kolmandate isikute Gigusi. Autori hinnangul peetakse selle kriteeriumi all silmas eelkdige
menetlusosalisteks olevaid kolmandaid isikuid (vt HKMS § 20), menetlusviliste isikute huvid
voivad pigem liigituda avalike huvide alla. Vdrdlusena voib mérkida, et Hollandi diguses peab
kohus kaaluma voimalike menetlusviliste kolmandate isikute, mitte menetluses osalejate huve
(Awb art 8:51a Ig 1). Kolmandate isikute huvide ebaproportsionaalse kahjustamise keeld vdib
kone alla tulla néaiteks olukordades, kus vaidlustatud aktiks on kolmandale isikule antud luba,
niiteks ehitus- vOi keskkonnaluba. Sellisel juhul tuleks hinnata, milline koormus kaasneb
vigade korvaldamisega kolmandale isikule. Ebaproportsionaalne riive voib seisneda ka néditeks
olulises finants- ja ajakulus. Niiteks voib see holmata olukordi, kus haldusorganil tuleb vea-
otsuse alusel 14bi viia tdiendavaid uuringuid vdi menetlustoiminguid, mille finants- ja ajakulu
langeks kolmandale isikule kui loa taotlejale. Sellisel juhul tuleb arvestada, et puuduste
kdrvaldamine veaotsuse raames ei pruugi viia haldusakti kehtima jadmiseni, mistottu voib
kolmandale isikule kaasneda mirkimisvdirne koormus ilma positiivse tulemuseta. Sellises
olukorras voib olla pdhjendatud eelistada haldusakti tiihistamist, millele jirgneb uus haldus-

menetlus.

Viimaseks viélistab veaotsuse tegemise see, kui otsusega riivataks ebaproportsionaalselt
avalikke huve. Eelndu seletuskirja kohaselt voib ebaproportsionaalne avalike huvide riive
esineda eelkdige keskkonnaasjades.!”? Autori hinnangul vib siia lisada ka niiteks planeerimis-
asjad. Hollandis ldbiviidud uuringus viidati, et veaotsus ei pruugi olla sobiv mahukates
planeerimisvaidlustes, sest veaotsuse tegemine viiks tdendoliselt prognoosimatute
muudatusteni planeeringus, millega voidakse mojutada viga paljude seni teadmata kolmandate
isikute digusi. Samas toodi uuringus vélja, et kaasused, kus voiksid tekkida riived seni teadmata
menetlusvilistele isikutele, on juba iseenesest reeglina liiga keerulised ja mahukad, et veaotsust

teha.!”?

172 HKMS-i muutmise seaduse eelndu seletuskiri, lk 4.
173 Condorelli, M., Ik 206. Backes, C. W., 1k-d 66—67.
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3. VEAOTSUSE REGULATSIOONI KOOSKOLA POHISEADUSEGA

Jargnevalt hinnatakse kavandatud veaotsuse regulatsiooni pohiseaduspérasust. Regulatsioon on
pdhiseaduspirane, kui see on kooskdlas pdhiseaduse pdhimdtetega ja pohidigustega.!’* Esmalt
kontrollitakse peatiikis 3.1 veaotsuse kooskdla vdoimude lahususe ja tasakaalustatuse pdhi-
mottega. Teiseks analiiiisitakse peatiikis 3.2, kas kavandatud veaotsuse sétted on kooskolas PS
§ 15 1g 1 esimeses lauses sitestatud kaebepdhidigusega. Autor moonab, et korvaldades vea-
otsusega teisi menetlus- ja vormivigu voidakse samuti pohidiguste kaitseala riivata. Kdesoleva
t00 fookuse tottu piirdutakse siiski pohjendamiskohustusega tihedalt seotud kaebepdhidiguse
ritve analiilisiga. Samuti ei analiilisita eraldiseisvalt, kas veaotsusega pdohjenduste hilisem
parandamine on kooskdlas Aarhusi konventsiooni art 6 Ig-ga 9 (vt iilal ptk 2.1.2). Oigus-
kirjanduses on siiski viidatud, et konventsioon ei vélista pohjenduste tdiendamist kohtu-
menetluses.!” Eraldi ei kisitleta Eesti kontekstis ka kdiki neid pdhiseaduslikke probleeme, mis
kerkisid Belgia algsete veaotsuse regulatsioonide puhul. HKMS-i muutmise seaduse eelndus
on mitmed neist probleemidest lahendatud. Nditeks kuulab kohus menetlusosalised veaotsuse
tegemise kiisimuses dra, mistottu ei rikuta vdistleva menetluse pdhimotet, mis on osa PS § 15
lg 1 kaitsealast.!”® Veaotsuse tulemusena annab haldusorgan uue haldusakti, mida saavad algses
kohtumenetluses mitte osalenud kolmandad isikud vaidlustada ja seega ei rikuta nende kohtusse

pd6rdumise digust.!”’

3.1. Kooskola voimude lahususe ja tasakaalustatuse pohiméttega

3.1.1.  Pohimétte olemus

Voimude lahususe ja tasakaalustatuse pohimote (PS § 4) on digusriigi aluspdhimdtte
lahutamatu osa ja demokraatliku riigikorralduse toimimise eeldus.!”® Oiguskirjanduses on pdhi-

motte pohiseadusliku alusena soovitatud viidata ka PS §-le 14, markides, et § 4 viljendab

institutsionaalset ning § 14 funktsionaalset voimude lahusust. Nende sidtete koostoimest

174 RKUKo 26.06.2014, 3-4-1-1-14, p 127.

175 Backes, C. W., k-d 125-126.

176 Pilving, 1. PSK (2020) § 15/58; vrd GwH otsus 29.10.2015 nr 152/2015, p-d B.13.1-B.13.5; GwH otsus
08.05.2014 nr 74/2014, p-d B.8.1-B.8.5.

177 Vrd GwH otsus 29.10.2015 nr 152/2015, p-d B.13.1-B.13.5; GwH otsus 16.07.2015 nr 103/2015, p-d B.12.4—
B.12.5; GwH otsus 08.05.2014 nr 74/2014, p-d B.8.1-B.8.5.

178 RKPJKo 20.12.1996, 3-4-1-3-96, p I; Ernits, M. PSK (2022) § 4/1; Madise, L., Madise, U., Milksoo, L. PSK
(2020) § 4/1; Ernits, M., Merusk, K. PSK (2017) § 4/1, § 14/23.
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moodustub voimude lahususe ja tasakaalustatuse pohimotte pohiseaduslik alus, ,,jagades riigi
pohifunktsioonid kolmeks — seadusandlik, tdidesaatev ja kohtuvdim — ning jaotades nimetatud
funktsioonid kdrgemate riigiorganite vahel, kes iiksteist kontrollivad ja tasakaalustavad.“!”
PShimotte eesmérk on viltida voimu koondumist {ihe organi kitte ning tagada, et iga riigiorgan
tegutseks talle pohiseadusega madratud padevuse piires. Seetdttu on voimude lahususe ja tasa-
kaalustatuse pohimdte eelkdige pidevuste piiritlemise printsiip.'*® Kiesoleva t66 raames ei ole
vajalik seda mitmetahulist printsiipi ammendavalt sisustada, mistottu piirdutakse kiisimusega,
kuidas jaotuvad sisulised pddevused eri voimuharude vahel ning kuidas mdjutab see kohtulikku

kontrolli.

Voimude lahususe pdhimottest tuleneb, et iga riigivéimu haru peab pohimotteliselt tditma enda
iilesandeid oma pidevuse raames.'8! , Olulised otstarbekusotsused on seadusandja pidevuses,
vihem olulised tiitevvdimu péddevuses ning kohus mdistab ainult digust.“!®? Riigikogu
padevuses on iihiskondlike suhete reguleerimise digus laiemalt, nditeks kujundades majandus-
ja sotsiaalpoliitikat ning eelarvet.!83 Tiitevvdimu iilesanne on seevastu nii poliitiline juhtimine
kui ka haldus ehk poliitiliste otsuste elluviimine.'®* Kohtuvdimu iilesanne on PS § 146 jirgi
oigusemdistmine. PS § 15 Ig-t 1 arvestades on kohtute iilesanne valvata pohidigustest kinni
pidamise iile ning kontrollida valitsuse tegevuse seaduslikkust ning iildiselt seadusest kinni-
pidamist.'®® Selles viljendub kohtute tasakaalustav funktsioon teiste vdimuharude suhtes.'%¢ Ka
Riigikohus on rohutanud, et halduskohtusiisteem ei lahenda tiksnes digusvaidlusi, vaid viib ellu
ka voimude lahususe ja tasakaalustatuse pohimotet, kontrollides tdidesaatva ja seadusandliku
riigivdimu tegevust.'®’

Kirjeldatud voimuharude piddevused panevad paika kohtuliku kontrolli ulatuse. Kuigi PS §-d 4,
14 ja 15 annavad kohtutele teisi voimuharusid tasakaalustava rolli, ei tdhenda see, et kohus

saaks asuda otsustama seadusandja voi tditevvoimu padevusse kuuluvaid kiisimusi. Haldus-

17 Ernits, M. PSK (2022) § 4/4; Ernits, M., Merusk, K. PSK (2017) § 4/1.

180 Ernits, M. PSK (2022) § 4/50; Ernits, M., Merusk, K. PSK (2017) § 4/13.

181 Samas ei kahjusta riigikorralduses esinev funktsioonide teatav segunemine iseenesest vdimude lahususe ja
tasakaalustatuse pShimdtet, kui see toimub pohiseaduse ja seadustega kujundatud raamides ning mdistlikus
ulatuses, vt nt Lohmus, U. PSK (2017) § 146/4.

132 Ernits, M., Merusk, K. PSK (2017) § 4/19.

183 RKUKo0 26.06.2014, 3-4-1-1-14, p 127.

184 Ernits, M. PSK (2022) § 4/50; Merusk, K. PSK (2017) § 86/1.2.

185 Pikamie, P. PSK (2022) § 146/14; Emits, M., Parrest, N. PSK (2017) § 14/7; Ernits, M., Merusk, K. PSK
(2017) § 4/1.

136 Ernits, M., Merusk, K. PSK (2017) § 4/22.

187 RKUKo0 29.11.2011, 3-3-1-22-11, p 29.2; RKUKo0 22.11.2011, 3-3-1-33-11, p 26.3.
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kohtumenetluses viljendab voimude lahususest tulenevaid piire eelkdige HKMS § 158 1g 3,
mille kohaselt kontrollib kohus kaalutlusdiguslike otsuste puhul kaalutlusreeglitest kinni-
pidamist, kuid ei hinda nende otstarbekust ega teosta kaalutlusdigust haldusorgani eest. Seega
peab kohus hoiduma liigsest sekkumisest tditevvoimule seadusega antud otsustusruumi eeskatt
poliitiliste valikute tegemisel. See aga ei tdhenda, et diguse tdlgendamine voi digusliku
tahendusega faktiliste asjaolude hindamine kuuluks tditevvdimu ainupéddevusse. Vastupidi,
digusmoistete sisustamine ja faktiliste olukordade diguslik hindamine on kohtuvdimu pdhi-

funktsioon, mitte tiidesaatva riigivdimu monopol.'*8

3.1.2.  Pohimétte piirang

Veaotsuse puhul voib voimude lahususe pdhimdtte valguses tdusetuda eeskatt kaks kiisimust.
Esiteks, kas kohus sekkub haldusorgani otsuse sisusse ehk méddrab veaotsusega otseselt voi
kaudselt kindlaks, millisele otsusele peab haldusorgan vigade kdrvaldamisel joudma. Teiseks,
kas kohus sekkub veaotsust tehes haldusorgani padevusse ja kaalutlusruumi haldusmenetluse

toimingute ldbiviimisel.

Esmalt tuleb hinnata, kas kohus sekkub veaotsusega haldusorgani otsuse sisusse. Kavandatud
HKMS § 1711 1g 1 nieb ette, et veaotsus on oma olemuselt digusvastasust tuvastav otsus.
Lihtsustatult saab kohus nditeks viidata, et moni menetlusosaline jdi nduetekohaselt dra
kuulamata (HMS § 40), pdhjendada, et kohus ei ole veendunud, et see ei mojutanud asja
otsustamist ning méérata haldusorganile tihtaja puuduste korvaldamiseks. Veaotsust ei saa teha
sisuliste vigade korral ning seetottu ei teki kohtul tegelikult ka voimalust haldusorgani sisulisi
kaalutlusi suunama asuda. Igal juhul oleks aga kaalutlusdiguse teostamine haldusorgani eest
HKMS § 158 lg-st 3 tulenevalt vélistatud. Parast veaotsust on haldusorganil vdimalik puuduste
korvaldamise kdigus jouda mistahes sisuga otsuseni — uus haldusakt voib olla samasisuline,
osaliselt erinev voi ka tdielikult vastupidise sisuga. Seetdttu on veaotsus kohtuliku kontrolli
aspektist vdga sarnane olukorraga, kui kohus haldusakti formaalsete vigade tottu tiihistab ning
haldusorgan ldheb seejérel uut otsust tegema. Mdlemal juhul on haldusorganil voimalik uuesti
otsustades akti sisu mistahes viisil muuta, véltides seejuures vigu, mille kohus esile tdi. Sellest

aspektist erineks Eesti regulatsioon oluliselt Belgias pdhiseadusvastaseks peetud lahendusest.

188 RKHKo 11.12.2025, 3-22-1463, p 32; RKHKo 04.12.2023, 3-21-552; RKHKo 19.05.2020, 3-18-529, p 34;
RKHKo 19.12.2019, 3-17-1329, p 19; Emnits, M., PSK (2022) § 4/124; Madise, L., Madise, U., Milksoo, L. PSK
(2020) § 4/8.
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Belgias tuli haldusorganil veaotsuse edukuseks jouda parandamisel igal juhul tipselt sama
otsuseni ehk uut haldusakti vélja anda ei saanud. Seeldbi sekkus kohus konstitutsioonikohtu
hinnangul haldusorgani kaalutlusruumi.'®® HKMS-i muutmise seaduse eelndu sellist tagajirge
ette ei nde. Haldusorganil endal oleks voimalik otsustada, kas kohtu tuvastatud vead ka périselt

otsuse sisu mojutasid ehk kas nende parandamine peaks viima teistsuguse tulemuseni.

Samuti ei saa véita, et kohus sekkuks kaudselt haldusorgani otsuse sisusse. Veaotsus ei loo
haldusorganile ka kaudset survet jouda parandamisel tingimata samale tulemusele. Haldus-
organi jaoks ei sOltu veaotsusele jirgneva menetluse tagajérjed sellest, kas ta jadb varasema
otsuse juurde voi valib teistsuguse lahenduse. Ta voib puuduse kdrvaldamisest ka iildse loobuda
ning sellisel juhul tiihistamiskaebus rahuldatakse. Kui ta aga puuduse kdrvaldab, ei tulene
sellest tema jaoks eelist selles mottes, et iiks konkreetne sisuline lahendus oleks soodsam kui
teine. Igal juhul hindab kohus uut akti sisuliselt. Ka kaebaja menetluskulud jdavad reeglina
haldusorgani kanda (vt tlal ptk 2.3.5), mistottu ei mojuta ka see aspekt haldusorgani
motivatsiooni. Seega ei saa jareldada, et kohus suunaks haldusorganit otseselt ega kaudselt

kohtule sobivale sisulisele tulemusele.

Teiseks tuleb hinnata, kas kohus sekkub veaotsusega haldusorgani pddevusse haldusmenetluse
labiviimisel. Siinkohal kerkib kiisimus, kas kohus voib anda haldusorganile puuduste
kdrvaldamiseks konkreetseid juhiseid. VTK-s pakuti algselt selline vdimalus vilja.'”* HKMS-i
muutmise seaduse eelndu sellist 1&henemist siiski ei kasuta. Eelndu jérgi ei kohusta kohus
haldusorganit tegema konkreetseid menetlustoiminguid, vaid piirdub sellega, et tuvastab, milles
seisnes algse haldusmenetluse digusvastasus (kavandatud HKMS § 171" 1g 1). Siiski tuleb
maérkida, et iseenesest ei oleks kohtuotsuse pdhjendustes juhiste andmine tdielikult vilistatud,
sest HKMS § 158 Ig 3 ei takista kohtul selgitamist, milliseid ndudeid seadus haldusmenetlusele
seab. Kiill aga piirab see sdte muu hulgas kohtu véimalust sekkuda menetlustoimingute tiksik-
asjadesse. Nimelt médrab HMS § 5 1g 1 jargi menetlustoimingu vormi ja muud haldusmenetluse
detailid haldusorgan kaalutlusdiguse alusel, kui seaduse voi méérusega ei ole sétestatud teisiti.

Naditeks vOib haldusorgan otsustada drakuulamist olenevalt asjaoludest korraldada liihikese

139 GwH otsus 29.10.2015 nr 152/2015, B.12.1-B.12.4; GwH otsus 16.07.2015 nr 103/2015, p-d B.11.1-B.11.4;
GwH otsus 08.05.2014 nr 74/2014, p-d B.7.1-B.7.4; Jansen, S., Eliantonio, M. The Modernisation of the Rules
of Administrative Judicial Procedure under Scrutiny: the Rulings of the Belgian Constitutional Court on the
“Administrative Loop” in a Comparative Perspective. Concluding remarks. — Maastricht Faculty of Law
Working Paper 2017/7, 1k 5.

190 HKMS-i muutmise seaduse eelndu VTK, lk 8.
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vestlusena voi vajadusel anda vdimaluse hoopis kirjalikuks seisukohaks.!®! Haldusorganil tuleb
vaid veenduda, et ei irduta menetlust reguleerivate normide eesmirgist.!? Seetdttu ei saa kohus
veaotsuses kontrollida menetlustoimingute ldbiviimise liksikasju. Ka selles osas piirdub kohus
oma digusemdistmise pohifunktsiooni tditmisega. Eelnevaga seoses tuleb siiski maérkida, et
edaspidi voib olla mdistlik mitmetimdistmise véltimiseks seadust tdpsustada seoses sellega, kas

haldusorganile juhiste andmine on lubatud, soositud vai hoopis keelatud.

Eeltoodust tulenevalt ei piira kavandatud veaotsuse regulatsioon voimude lahususe pohimatet.
Eraldi kiisimus on siiski see, kas on probleemne, et kohus ,,pingutab® tditevvdoimu akti
sdilitamise nimel. See kiisimus ei puuduta aga enam niivord halduskohtu ja tiitevvoimu suhet,
kuivord iiksikisiku positsiooni suhtes tditevvoimuga ning kohtu rolli selle suhte tasa-
kaalustamisel. Toepoolest kallutab veaotsus kohtumenetlust haldusorgani kasuks, sest muudab
talle lihtsamaks saavutada oma akti jousse jidmine. HKMS § 2 lg 1 kohaselt on halduskohtu-
menetluse iilesanne eelkdige isikute Oiguste kaitse Oigusvastase tegevuse eest tdidesaatva
voimu teostamisel. Jarelikult on halduskohtumenetluse normistiku eesmirgiks kaitsta avalik-
oiguslikus suhtes ndrgemat poolt. Selle pohiiilesande korval on halduskohtu roll ka tdidesaatva

vdimu seaduslikkuse tagamine ja voimude vastastikune tasakaalustamine.'*?

Kuigi veaotsuse kehtestamisega eelviidatud eesmirkidest ei irdutaks, siis motestataks timber
halduskohtute roll isikute Oiguste kaitsel. Halduskohtumenetlusele lisanduks eesmérk
lahendada vaidlused voimalikult 16plikult {ihe kohtumenetluse raames. Niisugune areng ei oleks
spetsiifiline vaid Eestile. Nditeks Hollandis toimus sarnane protsess pikema aja jooksul ning
veaotsus oli osa laiemast paradigma muutusest, mille kdigus hakati halduskohtu rolli nigema
eeskétt vaidluse 1opliku lahendajana. See suhtumise muutus kajastub ka seaduses: Awb art
8:41a jéargi peab halduskohus lahendama vaidluse nii I6plikult kui vdimalik. Kui Eestis
soovitakse litkuda samas suunas, voib olla vajalik pidada laiemat arutelu halduskohtumenetluse
iilesannete iile ning tipsustada seadustikus viljendatud eesmirke. Vastasel juhul voib kohtul
olla keeruline pohjendada, miks jétta digusvastane haldusakt tithistamata ja teha veaotsus, kui
seadus seab menetluse ldhtekohaks isiku subjektiivsete diguste kaitse, mitte vaidluse 16pliku
lahendamise. Kokkuvottes ei sekkuks kohus kavandatud sétete alusel veaotsust tehes aga

haldusorgani padevusse ning voimude lahususe pohimdttega vastuolu ei esine. Kiill aga

91 RKHKo 13.11.2014, 3-3-1-44-14, p 17.
192 RKHKo 30.09.2022, 3-20-1247, p 21.
193 Narits, R., Pilving, . HKMS § 2 komm B.
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nihutaks veaotsus halduskohtumenetluse raskuskeset isikute diguste kaitselt vaidluse 10pliku

lahendamise poole.

3.2. Kooskola kaebepohidigusega

Jirgnevalt kontrollitakse kavandatud HKMS § 171" kooskdla kaebepdhidigusega (PS § 15 Ig
1). Seaduses sitestatud piirang on PS § 15 Ig-ga 1 vastuolus, kui see riivab kaebepdhidiguse
kaitseala ning kui see riive ei ole pdhiseaduslikult digustatud ehk formaalselt ja materiaalselt

pohiseaduspirane. '™

3.2.1. Kaebepohiodiguse kaitseala

Pohiseaduse § 15 sidtestab esmajoones kaks omavahel seotud pohidigust: iildise diguse
pddrduda kohtusse ja diguse pdhiseaduse kohaldamisele.!”® Pdhjendamiskohustuse kontekstis
on asjakohane nimetatutest esimene ehk kaecbepohidigus, mille jargi on igaiihel digus pdorduda
oma Oiguste ja vabaduste rikkumise korral kohtusse (PS § 15 1g 1 Is 1). Kaebepohidiguse
iilesanne on tagada kohase kohtumenetluse kaudu muude diguste liinkadeta ja tShus kaitse.'
Seega ei seisne selle pohidiguse iilesanne iiksnes kohtule formaalse juurdepddsu tagamises, vaid
isikule peab olema kindlustatud tulemuslik diguskaitse ja diglane menetlus.!”” Kohtumenetlus
peab voimaldama Gigusi ka tegelikkuses maksma panna, teisisonu, diguskaitse ei tohi jddda

iiksnes niiliseks.'®

Haldusasjades ei piirdu kaebepohidiguse kaitseala iiksnes kohtumenetlusega. Kaebepohidiguse
tegelik teostamine eeldab, et sellele eelnev haldusmenetlus looks kohtusse poordumiseks
vajalikud eeldused.'” Seetdttu hdlmab PS § 15 Ig 1 kaitseala ka haldusorgani kohustust
pohjendada haldusakti selle andmise ajal. Kui isik ei tea, miks tema suhtes otsus tehti, ei ole tal
voimalik hinnata selle Oiguspérasust ega ka oma kaebuse eduviljavaateid. Seetdttu on

pohjendatud haldusakt kaebepohidiguse reaalse teostamise eeltingimus. Riigikohus on seda

194 Riigikohtu jirjepidev praktika, uuematest lahenditest vt nt RKUKo 20.10.2020, 5-20-3, p 37.

195 Pilying, I. PSK (2020) § 15/1; Ernits, M. PSK (2017) § 15/1.

196 RKUKo 12.04.2016, 3-3-1-35-15, p 25; RKUKm 22.12.2000, 3-3-1-38-00, p 15; Pilving, I. PSK (2020) § 15/1.

197 RKPJKo 02.06.2025, 5-25-1, p 54; RKUKm 09.04.2020, 5-18-5, p 11; RKUKm 05.06.2017, 3-1-1-62-16, p
31; RKUKo 22.03.2011, 3-3-1-85-09, p 75; Pilving, I. PSK (2020) § 15/1.

198 RKUKm 05.06.2017, 3-1-1-62-16, p 31; RKUKm 21.04.2015, 3-2-1-75-14, p 58; RKUKo 16.05.2008, 3-1-1-
88-07, p 41; Pilving, I. PSK (2020) § 15/1.

199 Pilving, 1. PSK (2020) § 15/63.
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seost arvukatel kordadel rdhutanud.?”® Juba enne haldusmenetluse seaduse jdustumist mérkis
Riigikohus, et ,,motiveerimise vajadus tuleneb Pohiseaduse §-st 15, mis annab igaiihele diguse
taotleda kohtulikku kontrolli tema suhtes tehtud haldusotsustuste suhtes. [---] POhiseadus ega
Halduskohtumenetluse seadustik ei sdtesta iihtegi haldusmenetluses antud akti, mille peale ei
saa kaevata. Selleks, et haldusakti seaduslikkus oleks vaidlustatav, peab isikul olema voimalik
teada selle akti andmise motiive. Vastasel korral pole voimalik pdhiseadusliku kaebediguse

teostamine, mis hdlmab selliste motiivide seaduslikkuse vaidlustamist.*>!

Jarelikult hdlmab kaebepdhidiguse esemeline kaitseala isiku Oigust saada motiveeritud
haldusakt ning tutvuda pohjendustega enne kohtusse poordumist. Siiski piirdub kaebe-
pohidiguse kaitseala olukordadega, kus isiku subjektiivne digus voib olla voi saada rikutud (PS
§ 15 1g 1).2°2 Seega ei laiene kaitse juhtudele, kus haldusakt ei mdjuta isiku digusi ega vabadusi,
kuid tuleb arvestada, et iihe isiku jaoks soodustav haldusakt voib samal ajal piirata teiste isikute
digusi (vt ka HMS § 56 1g 4). Isikuliselt kaitsealalt on kaebepdhidigus igaiihe pdhidigus. Oigus
laieneb sdltumata kodakondsusest vOoi muudest tunnustest (PS § 9 lg 1) esmalt koigile
inimestele, kelle digus on viidetavalt rikutud.?*® Teisalt laieneb kaebepdhidigus oma olemuselt
ka juriidilistele isikutele (PS § 9 Ig 2).2% Kaebepdhidiguse adressaat on riik, sealhulgas seadus-
andja, kes peab kujundama menetlusnormid liinkadeta ja tdhusat diguskaitset tagaval viisil.
Samuti ei tohi kohtusse podrdumist takistada tditevvoim, kes peab tagama, et haldusaktide

pdhjendamise kaudu oleks tema tegevus kontrollitav.?%

PS § 15 1g 1 kaitseala sisustamisel tuleb arvestada ka Euroopa Inimdiguste Kohtu (edaspidi
EIK) praktikaga inimdiguste ja pdhivabaduste kaitse konventsiooni’’® art 6 1g 1 kohta, mis
satestab samuti kohtupdhidiguse. Kuigi séte mainib kitsamalt tsiviildigusi ja -kohustusi, siis

hdlmab selle kaitseala EIK praktika jérgi ka paljusid haldusasju.’’’” EIK on rdhutanud, et

200 RKHKo0 10.10.2024, 3-21-1366, p 19; RKHKo 10.06.2024, 3-21-2074, p 23; RKUKo 19.06.2020, 3-20-1044,
p 14; RKHKo 04.12.2017, 3-15-873, p 29; RKHKo0 26.11.2012, 3-3-1-58-12, p 24; RKUKo 31.05.2011, 3-3-1-
85-10, p 26; RKHKo 11.02.2009, 3-3-1-79-08, p 26; RKHKo 14.01.2009, 3-3-1-62-08, p 10; RKHKo
28.10.2003, 3-3-1-66-03, p 18; RKHKo0 22.05.2000, 3-3-1-14-00, p 5; RKHKm 07.11.1997, 3-3-1-30-97, p 2.

20l RKHKm 24.03.1997, 3-3-1-5-97, p 3.

202 Lust-Vedder, L. PSK (2020) § 14/23.

203 pilving, I. PSK (2020) § 15/15-19; Ernits, M. PSK (2017) § 15/35-37.

204 RKPJKm 05.02.2008, 3-4-1-1-08, p 3.

205 Pilving, 1. PSK (2020) § 15/13-14.

206 ITnimdiguste ja pohivabaduste kaitse konventsioon. — RT I1 2010, 14, 54.

207 (Jlevaatlikult vastava EIK praktika kohta vt: Guide on Article 6 of the European Convention on Human Rights
— Right to a fair trial (civil limb). 31.08.2025. — FEuroopa Inimdiguste Kohus,
https://ks.echr.coe.int/documents/d/echr-ks/guide_art 6_civil_eng (27.04.2026).
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kohtule ligipdds peab olema praktiline ja tohus. Selle tagamiseks peab isikul olema selge,
praktiline vdimalus vaidlustamaks akti, mis rikub tema &igusi.’®® Kuigi EIK ei ole
konventsiooni art 6 lg-st 1 tuletanud sdnaselgelt iseseisvat digust pdhjendatud haldusaktile, on
kohus siiski sidunud otsuse motiveerituse isiku tegeliku voimalusega oma digusi kaitsta: ,,kohus
peab eriti silmatorkavaks asjaolu, et esimese kaebaja véljasaatmise otsuses ei mainitud otsuse
tegemise faktilisi aluseid. [---] Kuna esimesel kaebajal puudusid isegi iildised teadmised asja-
oludest, millel hinnang pdhines, ei olnud tal vdimalik jirgnenud kaebuses siseministrile ega ka

kohtumenetluses oma seisukohti piisavalt kaitsta.*>*

Pohjendamiskohustusel on tihe seos ka PS §-ga 14, millest tuleneb iildine pdhidigus
menetlusele ja korraldusele ning digus heale haldusele.?!? Jirgnevas analiiiisis keskendutakse
siiski PS § 15 lg-le 1. Riigikohtu jérjekindla praktika kohaselt on pdhjendamiskohustuse
rikkumise puhul tegemist just kaebepdhidiguse kaitseala riivega ning PS § 15 lg 1 koostoimele
PS §-ga 14 ei viidata.?!! Seda vdib selgitada asjaoluga, et PS § 15 1g 1 sisaldab erilist pShidigust
menetlusele ning seetdttu ei ole PS §-le 14 eraldi tuginemine vajalik.?'? Seetdttu lihtutakse ka

kéesolevas t60s veaotsuse instituudi pdhiseaduspirasust hinnates kaebepdhidigusest.

3.2.2. Kaebepohiodiguse kaitseala riive

Pohidiguse kaitseala riiveks on selle diguse mis tahes ebasoodus mdjutamine.?'® PS § 15 1g 1
kaitseala arvestades vdib riive seisneda nii selles, kui isik ei saa lildse oma diguste kaitseks
kohtusse poorduda, kui ka selles, kui kohtusse poordumine muudetakse tema jaoks
keerukamaks.?!* P&hjendamiskohustuse kontekstis kujutab kaitseala riivet seega regulatsioon,
mis vdimaldab haldusakti pohjendusi esitada hiljem, kui kaebepdhidigus seda eeldab. Eelmises
peatiikis leiti, et kaebepohidiguse kaitseala holmab isiku odigust tutvuda haldusakti
pohjendustega enne kohtusse pddrdumist. Veaotsuse korral annaks kohus haldusorganile alles
parast kaebaja kohtusse poordumist voimaluse anda uus haldusakt, millega pdhjendamispuudus
kdrvaldataks. Sellises olukorras ndrgeneb isiku voimalus hinnata enne kaebuse esitamist, kas

tema digusi on rikutud ja kas kaebusel vdiks olla eduviljavaateid. Analoogselt leidis Riigikohus

208 EIKo 23805/94, Bellet versus Prantsusmaa, p-d 36 ja 38.

209 EIKo 1365/07, C. G. jt. versus Bulgaaria, p 46.

210 RKUKo 28.10.2002, 3-4-1-5-02, p 30.

211 RKHKo 04.12.2017, 3-15-873, p 29; RKHKo0 29.11.2012, 3-3-1-29-12, p 25.
212 [ yst-Vedder, L. PSK (2020) § 14/39.

213 RKPJKo 17.07.2009, 3-4-1-6-09, p 15; Ernits, M. PSK (2017) § 15/38.

214 RKHKo 29.11.2012, 3-3-1-29-12, p 25.
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Villa Benita otsuses, et: ,,pohjendusteta haldusakti joussejitmine HMS § 58 alusel kohtu-
menetluses esitatud pohjendustest 1ahtudes riivab PS § 15 1g-s 1 sitestatud kohtusse pdordumise
digust. See muudab kohtumenetluse tulemuse prognoosimise keerukamaks.“?!> Eeltoodust

tulenevalt riivab veaotsuse regulatsioon kaebepdhidiguse kaitseala.

Vastuargumendina saaks viita, et kirjeldatud olukord ei kujuta endas riivet, sest haldusorgan ei
esita algse haldusakti pdhjendusi tagantjérgi, vaid péarast veaotsust antakse uus, nduetekohaselt
pohjendatud akt, mis vOib seejdrel jddda jOusse. Sarnast loogikat kasutas ka Belgia
Konstitutsioonikohus, leides, et 2015. aastal parandatud veaotsuse regulatsioon ei riku?!'® isikute
Oigust tutvuda haldusakti pdhjendustega selle andmise hetkel, sest parandamise tulemusena
antakse uus pdhjendatud haldusakt.?!” See argument ei ole siiski 1dpuni veenev. Esiteks on
selline lahenemine liialt formaalne. Uus haldusakt reguleerib siiski varasemaga sama tiksik-
kiisimust ja digussuhet. Seetdttu ei muuda pdhjenduste hilisem vormistamine uueks haldus-
aktiks asjaolu, et sisuliselt pohjendatakse tagantjargi sama otsust. Olukord voiks erinev olla
vaid juhul, kui uus haldusakt on tdiesti teistsuguse sisuga. Teiseks eirab viidatud argument
pohjenduste esitamise ajahetke tdhtsust. Kaebepohidiguse tdhus realiseerimine ei eelda liksnes
seda, et isik saab haldusakti pohjendustest kunagi tulevikus teada, vaid seda, et ta saab need
teada enne kohtusse poordumist. Vastasel juhul tuleks riive olemasolu eitada ka siis, kui
pohjendused esitatakse kehtiva diguse alusel alles kohtumenetluses, sest ka siis saab isik neist
mingil hetkel teada. Riigikohus on siiski asunud pdhjendatult vastupidisele seisukohale.?'® Kui
pohjendused selguvad alles kohtumenetluse kéigus voi selle tulemusena, ei ole isikul voimalik

enne kaebuse esitamist adekvaatselt hinnata oma kaebuse eduviljavaateid.

Viimaseks voiks riivet eitada ka argumendiga, et veaotsuse tegemisel on lisakriteeriumiks
tingimus, et see ei tohi riivata ebaproportsionaalselt kaebaja ega kolmanda isiku Gigusi
(kavandatud HKMS § 171' 1g 1 teine lause). Selle klausli olemasolu ei tihenda siiski, et
regulatsioon ei voiks pohidiguse kaitseala tlildse riivata. Samamoodi on pohidiguste adressaadil
igal juhul keelatud pdhidigusi rikkuda, olenemata sellest, kas norm sellele otsesdnu viitab. Alles

pohidiguse kaitseala riive mdddukuse raames on voimalik hinnata, kas viidatud kaitseklauslist

215 RKHKo 29.11.2012, 3-3-1-29-12, p 25.

216 Belgia Konstitutsioonikohus ei kasutanud Eesti diguses omaks vdetud pohiseaduspérasuse kontrollimise
skeemi, seega ei vOetud seisukoha kiisimuses, kas tegemist voiks olla riivega, vaid piirduti jéreldusega, et
tegemist ei ole subjektiivse diguse rikkumisega.

217 GwH otsus 01.12.2016 nr 153/2016, p-d B.15.1-B.15.6; Condorelli, M., 1k-d 17-18.

218 RKHKo 29.11.2012, 3-3-1-29-12, p 25.
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ka tegelikult piisab. Jérelikult riivab veaotsuse regulatsioon kaebepdhidiguse kaitseala ning

jargnevalt analiiiisitakse riive pdhiseadusparasust.

3.2.3. Kaebepohioiguse riive pohiseaduspérasus

Pohiseaduse § 11 jargi tohib digusi ja vabadusi piirata ainult kooskdlas pohiseadusega. See
tihendab, et digusakt peab olema nii formaalselt kui ka materiaalselt pdhiseaduspérane.?!”
Jargnevalt analiiiisitakse kaebepohidiguse piiratavuse tingimusi ehk piiriklauslit ning seejarel

riive formaalset ja materiaalset pohiseaduspirasust.

3.2.3.1. Piiriklausel

Pohidiguse kaitseala riivel peab olema pohiseadusega kooskdlas olev ehk legitiimne
eesmirk.??’ Riive eesmirgi legitiimsus sdltub piiratava pdhidiguse piiriklauslist.??! PS § 15 ei
nimeta kaebepdhidiguse piiramise tingimusi, kuid see digus ei ole siiski absoluutne. Tegemist
on ilma piiriklauslita ehk seadusereservatsioonita pohidigusega, mille piiramist saab digustada
iiksnes teiste pohidiguste vdi pdhiseaduslike viirtustega.?> Praktikas on peamiseks pdhi-
seaduslikuks védrtuseks PS § 15 1g 1 riive digustamisel kohtusiisteemi efektiivne toimimine
ehk menetlusdkonoomia.??® Riigikohtu jérjepideva praktika kohaselt on menetlusdkonoomia
pdhiseaduslikku jirku digusviirtus, mis tuleneb pdhiseaduse XIII peatiikist.?** Kohtusiisteemi
efektiivsuse tagamise ililesanne on kindlustada kohtupidamine madistliku aja jooksul ning seeldbi
aus kohtupidamine ja isikute diguste parem kaitse.??> Samuti vdivad riivet digustada niiteks
teiste menetlusosaliste menetluslikud ja materiaalsed pohidigused ning digusrahu ja -kindlus

(PS § 10).2%¢

219 Riigikohtu jirjepidev praktika, uuematest lahenditest vt nt RK UKo 20.10.2020, 5-20-3, p 37.

220 RKPJKo 22.06.2023, 5-23-6, p 63; RKPJKo 16.03.2021, 5-20-7, p 57; RKUKo 20.10.2020, 5-20-3, p 74.

21 RK UKo 26.06.2014, 3-4-1-1-14, p 113; Kalmo, H., Kask, O. PSK (2020) § 11/8.

222 RKPJKo 10.05.2016, 3-4-1-31-15, p 39; RKPJKo 05.03.2013, 3-4-1-29-12, p 27; RKPJKo0 19.02.2013, 3-4-1-
28-12, p 25; RKPJKo 15.12.2009, 3-4-1-25-09, p 23; RKPJKo 17.07.2009, 3-4-1-6-09, p 20; RKUKo
16.05.2008, 3-1-1-88-07, p 43; RKPJKm 09.05.2006, 3-4-1-4-06, p 12; Pilving, I. PSK (2020) § 15/95; Ernits,
M. PSK (2017) § 15/39.

223 Ernits, M. PSK (2017) ja seal viidatud ulatuslik Riigikohtu praktika, nt RKPJKo 26.05.2015, 3-4-1-59-14, p
18.

224 RKPJKo 10.12.2013, 3-4-1-20-13, p 56; RKUKo 03.07.2012, 3-1-1-18-12, p 42; RKUKo 29.11.2011, 3-3-1-
22-11, p 29; RKPJKo 17.07.2009, 3-4-1-6-09, p 20; RKUKo 17.03.2003, 3-1-3-10-02, p 28.

225 RKPJKo 09.04.2008, 3-4-1-20-07, p 19.

226 RKKKo 06.12.2019, 1-17-3615, p 20; Pilving, 1. PSK (2020) § 15/95.
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3.2.3.2. Riive formaalne pohiseaduspdrasus

Formaalse pohiseaduspérasuse ndude jargi peab pdhidigusi piirav digustloov akt vastama
pidevus-, menetlus- ja vorminduetele ning méiratuse ja seadusereservatsiooni pdhimdtetele.??’
PS § 15 Ig 1 piiriklausel ei sea eritingimusi piirangu formaalsele pdhiseaduspirasusele.
Péddevus-, menetlus- ja vorminduete kohaselt peab akt olema antud selleks pédeva organi poolt
ning jirgides kdiki menetlus- ja vormireegleid.??® Kuivdrd hinnatakse seaduseelndu pdhi-
seaduspérasust, siis ei ole nendele nduetele vastavuse kontroll asjakohane. Eelndu pinnalt ei
esine probleemi ka seadusereservatsiooni ehk olulisuse pohimdtte (PS § 3 1g 1, § 11)
jargimisega, mis nduab, et pohidigusi puudutavates kiisimustes peab koik pohidiguste
realiseerimise seisukohaselt olulised otsused langetama seadusandja.?? Siiski vdib mirkida, et
halduskohtumenetluse seadustiku puhul on tegemist konstitutsionaalse seadusega (PS § 104 Ig

2 p 14), mis on olulisuse pShimdtte iiheks viljenduseks.?*® Seega saab tulevikus veaotsuse

regulatsiooni kehtestada vaid Riigikogu koosseisu hddlteenamusega.

Viimaseks peab digustloov akt olema kooskolas méaidratuse ehk digusselguse pohimottega (PS
§ 13 Ig 2). Pohimotte kohaselt peavad digusnormid olema piisavalt selged ja arusaadavad, et
iiksikisikul oleks voimalik avaliku voimu kéitumist teatava tdendosusega ette niha ning oma
kditumist reguleerida.??! Autori hinnangul on kavandatud regulatsioon méiratuse pShimdttega
kooskdlas. Kavandatud HKMS § 171" Ig-st 1 niihtub {ihemdtteliselt, millal vdib kohus vea-
otsuse teha ning et otsuse tagajdrjel on haldusorganil voimalik akti vead korvaldada. Samuti
reguleerivad {ilejddnud 10iked piisavalt arusaadavalt veaotsusega seonduvat menetlust.
Eeltoodut arvestades ei ole alust kahelda kaebepdhidiguse piirangu formaalses pohiseadus-

parasuses.

27 RKUKo 25.01.2018, 2-15-17249, p 68; RKUKo 26.04.2016, 3-2-1-40-15, p 40; RKUKo 01.07.2015, 3-4-1-
20-15, p 44; Kalmo, H., Kask, O. PSK (2020) § 11/24.

28 RKPJKo 13.06.2005, 3-4-1-5-05, p 8.

229 RK UKo 03.12.2007, 3-3-1-41-06, p-d 21-22; Madise, U. PSK (2020) § 3/6.

230 RKUKo 26.04.2016, 3-2-1-40-15, p 44; RKUKm 26.06.2014, 3-2-1-153-13, p 72; Ernits, M. PSK (2017) §
11/5.

21 RKUKo 28.10.2002, 3-4-1-5-02, p 31; Ernits, M. PSK (2017) § 13/17.
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3.2.3.3. Riive materiaalne pohiseaduspiirasus

Pohidiguse kaitseala riive on materiaalselt pohiseaduspérane, kui sellel on legitiimne eesmérk
ning kui see on selle eesmérgi saavutamiseks proportsionaalne ehk sobiv, vajalik ja moddukas
abindu.?*? Kuigi kaebepdhidigusel on soorituslik iseloom ja seadusandjal selles osas iildjuhul

ulatuslik kujundusdigus, siis allub selle riive siiski proportsionaalsuse testile.?*’

3.2.3.3.1. Legitiimne eesmdirk

Pohidiguse kaitseala riivel peab olema pdohiseadusega kooskolas olev ehk legitiimne
eesmirk.”** HKMS-i muutmise seaduse eelndu seletuskirja kohaselt on eelndu peamised
eesmargid: ,,halduskohtumenetluse tdhustamine, kiirendamine ja optimeerimine, et vihendada
kohtute koormust ning muuta kohtumenetlused kiiremaks.“ Veaotsuse kohta on maérgitud, et
see muudab menetlused kiiremaks ja paindlikumaks ning hoiab seega kokku nii kohtunike kui
ka menetlusosaliste aega. Samuti on seletuskirjas viidatud menetlusosaliste ja kohtute vahendite
kokkuhoiule olukorras, kus haldusakti tiihistamise jargselt tuleks sama kiisimuse iile alustada

uut haldus- ja kohtumenetlust sisuliselt algusest peale.?*®

Eelnevast saab jiareldada, et veaotsuse regulatsioonil on kolm peamist eesmirki: menetlus-
okonoomia, isikute menetluslike ja materiaalsete pohidiguste kaitse ning Oiguskindluse
tagamine. Menetluskonoomia eesmirk seisneb eelkdige soovis véltida korduvaid haldus- ja
kohtumenetlusi olukorras, kus haldusakti puudus on kergesti korvaldatav ning haldusakti
tithistamine ei pruugiks viia teistsuguse otsuseni. Isikute pohidiguste kaitse eesmirk avaldub
eeskatt neis kohtuasjades, kus vaidlustatud haldusakt puudutab lisaks kaebajale ka teisi isikuid
voi avalikke huve. Niiteks voib kohtumenetluses osaleda kolmas isik, kellele antud ehitus- voi
keskkonnaloa on kaebaja vaidlustanud. Sellisel juhul puudutab menetlus kolmanda isiku pohi-
oigusi, esmajoones ettevotlusvabadust (PS § 31) ja omandipohidigust (PS § 32). Kui veaotsuse
abil oleks voimalik véltida sama kiisimuse iile korduvaid haldus- ja kohtumenetlusi ning jouda
kiiremini 1dpliku lahenduseni, aitab see kaitsta nende isikute digusi, kelle diguslik olukord

soltub vaidluse tulemusest. Lisaks teenib kiirem ja tdhusam kohtumenetlus ka menetlusosaliste

232 RKPJKo 16.11.2021, 5-21-10, p 54.

23 RKPJKm 12.12.2017, 5-17-10, p 57; Pilving, I. PSK (2020) § 15/95.

234 RKPJKo 22.06.2023, 5-23-6, p 63; RKPJKo 16.03.2021, 5-20-7, p 57; RKUKo 20.10.2020, 5-20-3, p 74.
235 HKMS-i muutmise seaduse eelndu seletuskiri, 1k-d 1, 3-4 ja 24.
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menetluslike pShidiguste kaitset, néditeks digust asja lahendamisele moistliku aja jooksul (PS §
15 1g 1). Veaotsuse eesmérgiks voib pidada ka digusrahu voi diguskindluse tagamist, mis on
digusriigi pdhimdtte (PS § 10) oluline osa.*® Oiguskindluse pdhimdtte viljendusena
kisitletakse esmajoones selgust ja kindlust kehtestatud normide piisimajddmise suhtes ning
kohtulahendi seadusjdu pdhimdtet.?*” Siiski tihendab diguskindlus kdige iildisemalt, et diguse
eesmirk on luua korrapira ja stabiilsust iihiskonnas.?*® Veaotsuse kontekstis seisneb digus-
kindluse eesmérk eelkdige selles, et menetlusosaliste diguslikult ebakindel olukord ei kestaks

pohjendamatult kaua.

Koik eelviidatud eesmérgid on {ilal peatiikis 3.2.3.1 kisitletud PS § 15 lg 1 piiriklauslit
arvestades legitiimsed eesmirgid kaebepohidiguse kaitseala riiveks. Veaotsuse eesmérkideks
on nii pohiseaduslike véirtuste — menetlusbkonoomia ja Oiguskindlus — kui ka isikute
materiaalsete ja menetluslike pShidiguste tagamine. Edasises analiiiisis ei késitleta viidatud vea-
otsuse eesmirke siiski eraldiseisvalt ja viidatakse eelkdige menetlusokonoomiale. Seda
pohjusel, et tohus ja kiire menetlus kaitseb 16ppastmes ka isikute pdhidigusi ning aitab kaasa
oigusrahu kiiremale saavutamisele. Jarelikult ei ole vajalik analiilisida veaotsuse regulatsiooni

moju kdigile kolmele eesmirgile eraldiseisvalt.

3.2.3.3.2. Sobivus

Pohidigust riivav abindu on sobib siis, kui see aitab kaasa eesmirgi saavutamisele.”* Riigikohtu
praktika jirgi piisab sellest, et eesmirki on pohimotteliselt voimalik vaidlusaluse meetmega
saavutada.?*® Puudub alus arvata, et veaotsuse regulatsioon ei vdiks printsiibis aidata kaasa selle
legitiimsete eesmirkide saavutamisele. Kui veaotsuse tulemusena annab haldusorgan uue
parandatud haldusakti, mis jdib jousse, siis vilistab see sama probleemi iile korduva haldus- ja
kohtumenetluse. Seeldbi on vidhemalt pohimdtteliselt voimalik hoida kokku nii
menetlusosaliste kui ka kohtu ressursse ning jouda kiiremini 16pliku lahenduseni. Utreerides

vOib ka Gelda, et mida enam piirata isiku menetluslikke Gigusi, sh kaebepohidigust, seda

236 RKPJKm 07.11.2014, 3-4-1-32-14, p 28; RKUKo 10.04.2012, 3-1-2-2-11, p 66.

237 RKUKo 12.04.2016, 3-3-1-35-15, p 47; RKPJKm 07.11.2014, 3-4-1-32-14, p 28; RKUKo 10.04.2012, 3-1-2-
2-11, p 66; RKPJKo 31.01.2007, 3-4-1-14-06, p 23; RKPJKo 20.03.2006, 3-4-1-33-05, p 21; RKPJKo
15.12.2005, 3-4-1-16-05, p 20; RKPJKo 02.12.2004, 3-4-1-20-04, p 12; Ernits, M. PSK (2017) § 10/27.

238 RKPIKo 30.09.1994, T11-4/1-5/94; RKPJKo 23.03.1998, 3-4-1-2-98, p IX.

239 RKPJKo 16.11.2021, 5-21-10, p 54.

240 RKUKo 11.06.2019, 5-18-8, p 62; RKPJKo 16.11.2016, 3-4-1-2-16, p 99.
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kiiremad ja tdhusamad on haldus- ning kohtumenetlused tervikuna. Jérelikult on kavandatud

veaotsuse regulatsioon selle legitiimsete eesmérkide saavutamiseks sobiv.

3.2.3.3.3. Vajalikkus

Pohidigust piirav abindu on vajalik siis, kui sama eesmirki ei ole vdoimalik saavutada mdne
muu meetmega, mis piiraks pohidiguse kaitseala vihem, kuid oleks vihemalt sama efektiivne.
Lisaks tuleb arvestada, kuivord koormavad erinevad abindud kolmandaid isikuid, samuti

erinevusi riigi kulutustes.?*!

Olukorras, kus pohidiguse kaitseala riive tekkis seaduse
muutmisel, on Riigikohus kontrollinud abindu vajalikkust vorreldes enne ja pirast seaduse
muutmist kehtinud meetmeid.?*? Seetdttu vorreldakse esmalt veaotsuse regulatsiooni kehtiva
oigusega ning seejdrel hinnatakse, kas leidub muid alternatiive, mis vdimaldaksid saavutada

sama eesmarki kaebepdhidiguse kaitseala vihem riivates.

Kehtiva diguse jargi toovad asja otsustamist mdjutada vdinud menetlus- ja vormivead reeglina
kaasa haldusakti tiihistamise. Samas vdimaldavad HMS § 58 ja Riigikohtu praktika teatud
juhtudel arvestada ka kohtumenetluses esitatud pohjendustega ning jitta neile tuginedes akti
tithistamata. Nagu t00 varasemast analiiiisist (ptk 1.3.4) ndhtub, on see lubatav piiratud juhtudel:
haldusorgan peab tdendama, et kohtus esitatud pohjendused eksisteerisid juba haldusakti
andmise ajal, voi pidi moistlikule isikule olema arusaadav, et haldusorgan neist ldhtus. Kuna
kohtumenetluses esitatud pohjendustega arvestamine on tdna lubatav vaid piiratud tingimustel,
jaéb osa pohjendamispuudusega haldusakte selle erandi kohaldamisalast vélja ning need tuleb
tithistada. Sellega voib kaasneda uus haldusmenetlus ja kohtuvaidlus. Veaotsus on seevastu
efektiivsem abindu, sest ei sea samavéirseid piiranguid pdhjenduste hilisemaks esitamiseks.
Seetdttu aitab veaotsus suurema kindlusega viltida akti tlihistamist ja korduvat haldus- ning

kohtumenetlust. Jarelikult ei ole kehtiva diguse néol tegemist sama tdhusa alternatiiviga.

Hinnates teisi moeldavaid alternatiive veaotsusele, tuleb mirkida, et isikute pohidigusi ja
menetlusdkonoomiat tagaks iseenesest kdige paremini see, kui haldusorganid ei teekski
menetlus- ja vormivigu. Realistlikult see siiski saavutatav ei ole. Laiemalt voib moelda

arvukatele kohtukorralduslikele ja menetluslikele abindudele, mis aitaksid kaasa halduskohtu-

241 RKPJKo 16.11.2021, 5-21-10, p 54; RKPJKo 15.12.2009, 3-4-1-25-09, p 24; RKPJKo 06.03.2002, 3-4-1-1-
02, p 15.
242 RKPJKo 30.04.2004, 3-4-1-3-04, p 33.
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menetluse tohustamisele, kiirendamisele voi kohtute téokoormuse vidhendamisele. Moningaid
neist soovitaksegi juba kasutusele votta, nditeks voimaldataks tiihistada ilmselgelt digusvastane
haldusakt juba eelmenetluses.?*® Sellised abindud vdivad kiill menetlusi iildisemalt tdhustada
ja aidata tagada isikute pohidigusi, kuid ei ennetaks just neid olukordi, kus haldusakt
tithistatakse menetlus- voi vormivea tottu ning selle tulemusena kordub sisuliselt sama vaidlus

uues haldus- ja kohtumenetluses.

Samal pohjusel ei oleks niivord tdhus eelndu ettevalmistamisel Tartu Ringkonnakohtu vilja
pakutud vdimalus késitleda prioriteetsena vaidlust, mis peetakse kord juba kohtumenetluses
tithistatud otsuse asemel tehtud uue haldusakti iile.>** See vdiks kiill kiirendada jitkuvaidluse
lahendamist ning oleks kaebepohidigust vihem piirav, kuid ei hoiaks dra jétkuvaidluse teket.
Vorreldava efektiivsusega ei oleks ka Saksa digusega sarnane lahendus, kus haldusorganil on
voimalik kohtumenetluse ajal teatud menetlus- ja vormivigu parandada voi pohjendusi
tdiendada (vt llal ptk 2.1.3). Selline lahendus ei looks veaotsusega vorreldavat kohtu juhitud
mehhanismi, soltuks haldusorgani enda initsiatiivist ning voib seega pohidigusi veelgi enam
piirata. Veaotsusega vorreldavalt tShus voiks olla nditeks lahendus, mille kohaselt menetlus- ja
vormivead ei saakski haldusakti tiihistamist kaasa tuua, kuid see piiraks kaebepohidigust ja
voimalikke muid pohidigusi ilmselgelt intensiivsemalt. Seega ei nidhtu veaotsuse regulatsiooni
korval vihem kaebepdhidiguse kaitseala riivavat, kuid sama tohusat alternatiivi ning abindu on

eesmadrgi saavutamiseks vajalik.

3.2.3.3.4. Méodukus

Riive mdddukuse ehk proportsionaalsuse kitsamas tdhenduses hindamiseks tuleb iihelt poolt
kaaluda pdhidigusesse sekkumise ulatust ja intensiivsust, teiselt poolt aga eesmirgi tihtsust.?*’
»Mida intensiivsem on pohidiguse riive, seda kaalukamad peavad olema seda digustavad
pdhjused.“**® Seega pole otsustav see, kas riive on vihese ulatusega, vaid esmajoones see, kas
meetmega saavutatav legitiimne eesmirk ehk kasu kaalub iile riivest tingitud kahju.

Lihtsustatult peab piiranguga kaasneva kasu ja kahju vahel olema mdistlik vahekord, et ,,pdhi-

243 Kohtute seaduse ja teiste seaduste muutmise seaduse (kohtumenetluse kiirendamine) eelndu, § 4 p 9.

244 Tartu Ringkonnakohus. Tartu Ringkonnakohtu arvamus halduskohtumenetluse seadustiku muutmise ja sellega
seonduvalt teiste seaduste muutmise seaduse eelndu kohta. 12.11.2024. — Justiits- ja Digiministeeriumi avalik
dokumendiregister, https://adr.rik.ee/jm/dokument/16247443 (27.04.2026).

245 Riigikohtu jirjepidev praktika, uuematest lahenditest vt nt RKPJKo 16.11.2021, 5-21-10, p 54.

246 RKPJKo 16.03.2021, 5-20-7, p 58.
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oigusi ei ohverdataks pelgalt selleks, et edendada kasinal midral mond iseenesest legitiimset
eesmirki.“>*7 Sellest tulenevalt analiiiisitakse esmalt kaebepdhidiguse riive intensiivsust ja

riivet digustavaid pohjuseid ning seejdrel vorreldakse neid omavahel.

Kaebepdhidiguse riive intensiivsus soltub iihelt poolt sellest, kui oluliselt ndrgendatakse isikute
praktilist voimalust kohtusse podrduda ja teiselt poolt sellest, kas esineb asjaolusid, mis riive
intensiivsust leevendavad.?*® Riive on kdige intensiivsem olukorras, kus isikul puudus enne
kohtusse podrdumist haldusorgani pdhjenduste ja kaalutluste kohta igasugune teave, kuid
haldusorganile antakse sellest hoolimata vdoimalus puuduse korvaldamiseks. Eeskitt voib see
nii olla juhul, kui isik jdeti haldusmenetlusse nduetekohaselt kaasamata. Sarnaselt on Riigi-
kohus leidnud, et kui kaebaja vaidlustas kolmandale isikule antud pdhjendamata ehitus- ja
kasutusload ning teda ei olnud lisaks menetlusse kaasatud, rikuti tema PS § 15 Ig-s 1 sédtestatud
kohtusse podrdumise digust.>*’ Seevastu on riive vihem intensiivne neil juhtudel, kus isikul oli
enne kohtusse poordumist haldusakti pohjendustest ja diguslikust olukorrast vahemalt {ildine
ettekujutus, niiteks seetdttu, et haldusorgan oli tema pdordumistele vastanud voi talle varem
selgitusi andnud. Sisuliselt on tegemist olukordadega, millal Riigikohtu praktika kohaselt on
tana lubatud haldusakti pohjenduste esitamine kohtumenetluses (seda juhul, kui tdlgendada

Villa Benita otsust kitsalt, vt iilal ptk 1.3.4).

Riive intensiivsust voib suurendada laiem oht, et veaotsus soodustab kehva halduspraktikat,
viies haldusmenetluste ja -aktide kvaliteedilanguseni. Sellele murekohale on eelndu ette-
valmistamisel osundanud nii Tartu Ringkonnakohus, Eesti Kohtunike Uhing kui ka Eesti
Advokatuur.??  Muudatuste jdustumisel saavad haldusorganid hakata arvestama vdimalusega,
et voimalik on menetluslike voi vormiliste puudustega haldusakti vdljaandmine, sest haldusakti
vaidlustamise korral on vdimalik veaotsuse menetluse raames haldusaktis esinenud vead &dra
parandada. [---] Seetdttu vOib arvata, et veaotsuse instituut mojub haldusmenetluse kvaliteedile
negatiivselt, kuni selleni vidlja, et haldusmenetlus kaldub vdhemalt osaliselt iile kohtu-

«251

menetlusse. Autor ndustub, et veaotsuse regulatsiooni kehtestamisel norgeneks

247 Kalmo, H., Kask, O. PSK (2020) § 11/51-53.

248 Vrd RKPJKo 04.04.2011, 3-4-1-9-10, p 70; RKPJKo 16.11.2016, 3-4-1-2-16, p-d 110-111.

249 RKHKo 04.12.2017, 3-15-873, p 29.

230 Tartu Ringkonnakohtu arvamus HKMS-i muutmise seaduse eelndu kohta, lk-d 5-6; Eesti Advokatuur.
Arvamus halduskohtumenetluse seadustiku muutmise VTK-le. 18.09.2023. — Justiits- ja Digiministeeriumi
avalik dokumendiregister, https://adr.rik.ee/jm/dokument/14676872 (27.04.2026); MTU Eesti Kohtunike Uhing.
Eesti Kohtunike Uhingu arvamus. 15.11.2024. — Justiits- ja Digiministeeriumi avalik dokumendiregister,
https://adr.rik.ee/jm/dokument/16268995 (27.04.2026).

231 Tartu Ringkonnakohtu arvamus HKMS-i muutmise seaduse eelndu kohta, 1k-d 5-6.
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formaalsetele puudustele jargnev sanktsioon. Haldusorgan voib loota, et olenemata haldus-
menetluse ldbiviimise puudulikkusest, teeb kohus veaotsuse, vead saavad korvaldatud ja
haldusakt jousse jdetud. Sellisel juhul riskib haldusorgan vaid kaebaja menetluskulude
kandmisega. Selle tendentsi tulemusena voivad iihelt poolt olla isikud sunnitud rohkem
kohtusse poorduma, sest esineb senisest enam puudulikke haldusakte. Pohjendamiskohustuse
kontekstis voib see aga teisest kiiljest tdhendada, et kui isikud ei saa enam nduetekohaselt
pohjendatud otsuseid, siis on paljudel isikutel laiemalt keeruline kohtusse pdorduda ja veelgi

vihem vOimalusi oma kaebuse eduvéljavaadete prognoosimiseks.

Hollandis ei ole siiski haldusaktide kvaliteedilangust tuvastatud. 2014. aastal valminud
uuringus ei leitud viiteid, et veaotsus oleks toonud kaasa haldusorganite hooletust voi
lohakamaid otsuseid. See jdreldus pohines samas intervjuudel ja menetlusosaliste tajul.
Menetlusosalised tdid aga vilja, et isegi ilma veaotsuseta on haldusorganil pérast akti
tithistamist soovi korral alati teine vdimalus.?? Nii Hollandis kui ka Eestis vdivad negatiivsed
mdjud ilmneda siiski pikema perioodi viltel.>>* Riske viihendab aga asjaolu, et kohtul on vea-
otsuse tegemise osas kaalutlusdigus, mistdottu ei saa haldusorganid kindlalt arvestada

voimalusega, et neile antakse kohtumenetluses suuremate tagajérgedeta alati teine voimalus.

Kuigi eeltoodud pdhjustel voib kaebepohidiguse riivet pidada pigem intensiivseks, siis esinevad
mitmed asjaolud, mis riive ulatust vihendavad. Need ei korvalda kiill probleemi, et kaebaja
peab algselt podrduma kohtusse potentsiaalses teadmatuses, kuid vdivad vdhendada kohtu-
menetluses tekkivaid negatiivseid tagajargi ning seega toetada {ildise kohtupohidiguse
teostamist laiemalt. Esiteks on kohtul veaotsuse tegemise kiisimuses kaalutlusdigus ning
kaalumisel tuleb arvestada, et veaotsus ei tohi ebaproportsionaalselt riivata kaebaja ja
kolmandate isikute digusi (HKMS § 171" Ig 1). Kuigi eelndu seletuskiri ei ava selle kriteeriumi
sisu, siis vOiks autori hinnangul pohjendamisvigade kontekstis paigutada sinna alla vihemalt
juhtumid, kus kaebepdohidiguse kaitseala on intensiivselt riivatud. Naiteks eelnevalt viidatud

olukorrad, kus akti ei pdhjendatud ning samal ajal ei kaasatud kaebajat ka haldusmenetlusse.>>*

252 Backes, C. W., 1k 11, 102.
253 Autorile teadaolevalt ei ole pérast 2014. aastat Hollandis uuesti hinnatud, kas veaotsus on toonud kaasa

haldusaktide ja -menetluste kvaliteedilanguse.
234 Vrd RKHKo 04.12.2017, 3-15-873, p 29.

60



Teiseks voOib veaotsus teatud juhtudel kaebaja positsiooni parandada. Kui haldusorgan
saadetakse puudusi korvaldama, v3ib uus haldusakt olla kaebajale soodsama sisuga. Samas ei
saa seda voimalust iile tdhtsustada. Hollandi uuringus on vilja toodud, et tiihistamise jarel vdib
haldusorgan olla avatum alternatiivsete lahenduste kaalumisele, samal ajal kui veaotsuse korral
voib ta keskenduda juba tehtud otsuse mehaanilisele parandamisele. Teisisonu, haldusorganil
voib tekkida niinimetatud tunnelndgemine ning seda tunnistasid Hollandis ka haldusorganid
ise.?> Kolmandaks aitab isikutel tdhusamalt kohtumenetluses osaleda see, kui haldusorgan
esitab parast veaotsust haldusakti pohjendused terviklikult ning kaebajal on voimalik neile
edasises menetluses vastu vaielda. Siiski tuleb arvestada, et nende pohjenduste saamiseks tuleb
esmalt esitada kaebus, l4dbida eelmenetlus, oodata dra veaotsus ning haldusorgani parandamis-

katse. Ei saa ka vilistada, et veaotsus tehakse alles ringkonna- voi Riigikohtus.

Viimaseks vdhendab riive intensiivsust kavandatud menetluskulude regulatsioon. Veaotsuse
korral jadksid kaebaja menetluskulud vastustaja kanda. Kuigi ka kehtivas diguses sisaldub
menetluskulusid reguleeriv erisite HKMS § 108 Ig 6! olukordadeks, kus haldusakt j4ib jousse
kohtumenetluses esitatud pohjenduste tdttu, siis on viidatud sitte kohaselt kohtul kaalutlus-
oigus. Veaotsuse regulatsioon oleks kaebaja vaatest seega paremini prognoositav. Samas ei
tasuks menetluskulude aspekti iile tdhtsustada. Kaebaja peab siiski esialgu tasuma Oigusabi-
kulud reeglina ise ning kui veaotsus muudab menetlust keerukamaks, siis on need kulud ka
suuremad. Samuti mdistab kohus vastustajalt vilja iiksnes vajalikud ja pdhjendatud kulud
(HKMS § 109 1g 6). Seetdttu ei saa viita, et kohtumenetlus oleks veaotsuse korral isikute jaoks

edaspidi tasuta.

Eeltoodud pohjustel on autori hinnangul veaotsusega kaasnev kaebepdhidiguse riive alla
keskmise, kuid mitte védhese intensiivsusega. Riive intensiivsust suurendab enim oht, et
veaotsus vOib mojuda negatiivselt halduspraktikale, seeldbi raskendades laiemalt isikute
vOimalust hinnata kohtusse poordumise vajadust. Kuigi seda ei ole voimalik kindlalt
prognoosida, siis oleks tegemist dérmiselt negatiivse arenguga, mida ei saa alahinnata. Lopp-
astmes on vdimalik, et koostatakse jdrjest rohkem pohjendamata haldusakte ning seega
piiratakse isikute kohtusse poordumise Oigust ulatuslikumalt. Riivet vdhendab aga enim
asjaolu, et kohtul on veaotsuse tegemisel kaalutlusdigus ning veaotsust ei tohi teha, kui see

riivaks ebaproportsionaalselt kaebaja voi1 kolmandate isikute digusi. Samuti muudab veaotsuse

255 Backes, C. W., 1k-d 10-11, 58-59 ja 143.
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regulatsioon pohjendamisvigade hilisema parandamise kaebaja jaoks mitmes aspektis
soodsamaks kui kehtiv praktika. Seda eriti arvestades, et ptk-s 1.3.4 kirjeldatud Riigikohtu
praktikat on vdimalik tdlgendada viisil, mis lubab kohtul arvestada ka selliste kohtumenetluses

esitatud pohjendustega, mille varasem esinemine oli iiksnes usutav.

Kaebepohidiguse riive intensiivsusega tuleb kdrvutada veaotsuse eesmirgi tdhtsus ehk sellest
saadav kasu. Veaotsuse regulatsiooni legitiimseks eesmérgiks on eelkdige menetlustkonoomia
(vt iilal ptk 3.2.3.3.1). Jargnevalt hinnatakse, kui edukalt voib veaotsuse regulatsioon sellele
eesmirgile kaasa aidata. Autor maérgib sissejuhatavalt, et veaotsuse kasu hinnatakse
paratamatult pigem {ildistatult kui kitsalt pohjendamisvigade kontekstis. Praktikas on ka tde-
ndoline, et veaotsusega kdrvaldataks korraga mitmeid menetlus- ja vormivigu, mitte ainult

pohjendamispuudust.

Kavandatud sitete alusel pikendab veaotsuse tegemine konkreetse kohtuasja menetlusaega nii
pohjendamisvigade kui ka teiste menetlus- ja vormivigade korvaldamise korral. HKMS-i
muutmise seaduse eelndu jirgi ei saa veaotsust teha eelmenetluses, mistdttu teeb kohus selle
sisuliselt samas menetlusstaadiumis kui 10pplahendi (vt iilal ptk 2.3.1). Pidrast veaotsust
lisandub menetlusele aeg, mis kulub veaotsuse joustumiseks (ptk 2.3.3), haldusorganil vigade
parandamiseks ja seejdrel kohtul uue haldusakti diguspéarasuse hindamiseks. Kui veaotsuse teeb
Riigikohus, voib osutuda vajalikuks saata asi tagasi ringkonnakohtusse. Siiski ei tohiks liksnes
pohjendamisvea kdrvaldamine votta haldusorganil tilemééra kaua aega. Arvestades menetlusele
lisanduvaid etappe, vOib aga autori hinnangul rddkida menetlusaja mirgatavast, teatud juhtudel
isegi mitmekordsest pikenemisest. Hollandi niitel jddb veaotsuse tegemise ja 10pplahendi
vahele keskmiselt seitse kuud, kusjuures selle aja sees kulub kohtul rohkem aega parandatud
haldusakti hindamiseks kui haldusorganil endal vigade kdrvaldamiseks.?*® Seega ei aita vea-
otsus menetlusbkonoomia ja isikute pohidiguste tagamise eesmdrkidele kaasa konkreetse

kohtuasja kiirema lahendamise kaudu.

Sama jdreldus kehtib kohtunike td6koormuse kohta konkreetse kohtuasja raames. Veaotsuse
menetluses tuleks samas asjas teha reeglina kaks pdhjendatud otsust ning hinnata haldusakti
oiguspdrasust kahel korral. Hollandi kogemuse niitel suurendab veaotsus markimisvaarselt

seda rakendava kohtuniku td6koormust ning muudab koormuse prognoosimise keeruliseks, sest

256 Backes, C. W., lk-d 10 ja 88-93.
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arvestada tuleb vahepeal peatatud menetluste aktiveerumisega ning seejérel uute istungitega.”>’
Kuivord Eestis kavandatud lahenduse jirgi oleks veaotsus erinevalt Hollandist eraldiseisvalt

edasikaevatav, suureneks ka kdrgemate kohtuastmete kohtunike tookoormus.

Veaotsuse posititvne mdju menetlusokonoomiale saab seega avalduda eeskitt selles, et eduka
veaotsuse korral ennetatakse haldusakti tiihistamisele jargneda vdivat korduvat haldus- ja
kohtumenetlust. Uue haldusmenetluse viltimisest tulenev mdju on pigem minimaalne, sest ka
veaotsuse puhul tuleb teatud menetlustoiminguid korrata. Lisaks ei pea haldusorgan ka kehtiva
oiguse jirgi haldusakti tithistamise korral kordama neid menetlustoiminguid, millel otsuses
tuvastatud vigadega seos puudub.?®® Seetdttu avaldub veaotsuse peamine vdimalik kasu uue
kohtuvaidluse drahoidmises. Hollandi niitel jaib haldusakt veaotsuse tulemusena jousse 80%-1
juhtudest.?*® Kui vastasel juhul oleks tdenioliselt jirgnenud uus kohtuvaidlus, vdib veaotsus
toendoliselt lithendada vaidluse kogukestust tervikuna ning védhendada ka kolmandatele
isikutele kaasnevat diguslikku ebakindlust, nditeks juhul, kui vaidluse all on kolmandale isikule

antud haldusakt.

Sellest jareldub aga, et veaotsuse kasu menetlusokonoomia ja isikute pohidiguste tagamisel
soltub kahe eelduse samaaegsest esinemisest: puuduse korvaldamine peab olema edukas ning
ilma veaotsuseta oleks pidanud olema tdendoline uue kohtuvaidluse algatamine. Kui puuduste
kdrvaldamine ei ole edukas, on veaotsusega liksnes tarbetult pikendatud esimest kohtu-
menetlust ning haldusakti tiihistamisele voib jargneda uus vaidlus. Kui aga uut kohtuvaidlust ei
oleks toendoliselt nitkuinii tekkinud, ei hoia veaotsus dra uut menetlust, vaid lisab pooleli-
olevasse kohtuasja tdiendava ebavajaliku ajamahuka etapi. Seega on veaotsuse kasu koige
suurem olukorras, kus korduva vaidluse risk on reaalne ja puuduste kdrvaldamine dnnestub.

Muudel juhtudel on veaotsuse mdju selle kehtestamisel silmas peetud eesmérkidele negatiivne.

Autor eeldab, et sarnaselt Hollandiga osutuks puuduste kdrvaldamine enamasti edukaks ning
haldusakti saab pérast menetlus- v3i vormivigade kdrvaldamist jousse jatta. Siiski ei ole eelndu
koostamisel hinnatud, kui levinud on pérast haldusakti tiihistamist kohtumenetluste kordumine.
Seega ei saa eeldada, et paljudes kohtuasjades on tdidetud eelnevas 1digus viidatud veaotsuse

edukuse teine tingimus. VTK koostamisel juhinduti muu hulgas Riigikantselei 2022. aastal

257 Idem., 1k-d 9, 57 ja 97-98.
258 RKHKo 19.05.2020, 3-18-529, p 36; RKHKo 30.05.2019, 3-17-563, p 13.
259 Backes, C. W., lk-d 10 ja 88-93.
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koostatud taastuvenergia arendamise kiirendamise auditist, milles juhiti tdhelepanu mitmele
probleemile lubade haldusmenetlustes. Kuigi auditis tehti ettepanekuid ka kohtumenetluste
tdhustamiseks, ei viidatud, et probleem seisneks just korduvates kohtumenetlustes.?®® VTK-s
on kirjeldatud, et kohtumenetluses pdhjustavad taastuvenergia projektide elluviimise venimist
korduvad haldus- ja kohtumenetlused. Kuigi VTK-s hinnati taastuvenergiat puudutavate
menetluste arvu ning nende pikkust, ei esitatud andmeid, kas moni neist vaidlustest oli ka
korduv.?%! Ka eelndu seletuskirjas ei ole probleemi ulatust kirjeldatud ega kvantifitseeritud,
kuid on eeldatud, et on tdendoline, et kohtus haldusakti tiihistamise korral algaks uus kohtu-
vaidlus nullist. Niitena viidati vaid niinimetatud dlitehase vaidlusele.?¢? Siiski ei selgitatud,
kuidas oleks veaotsus selles asjas kasulik olnud, arvestades, et algselt vaidlustati ehitusluba ja
seejirel keskkonnakompleksluba.?®® Seevastu on niiteks Tartu Ringkonnakohus eelndule antud
tagasisides leidnud, et haldusorgan loobub praktikas péarast haldusakti tiihistamist menetlus- voi
vormivigade tottu sageli uue haldusakti andmisest v4i viib uue menetluse 14bi nii korrektselt,
et uut kohtuvaidlust ei jargne. Kohtu hinnangul on teistkordne kohtuvaidlus samas asjas harv

juhus.?64

Eelnevast tulenevalt on autor seisukohal, et veaotsusega on sellega silmas peetud iseenesest
kaalukad eesmérgid — menetlusbkonoomia, isikute menetluslike ja materiaalsete pohidiguste
kaitse ning diguskindlus — saavutatavad iiksnes vahesel méaaral. Isegi kui veaotsus on edukas ja
haldusakt jadb jOusse, ei tdhenda see, et virreldes haldusakti tiihistamisega on saavutatud
menetluse tohususe seisukohalt voit. See voit soltub sellest, kas akti tiihistamisele oleks
tegelikult jatkuvaidlus jargnenud. Olemasolevate andmete pinnalt ei saa jireldada, et sellised
jatkuvaidlused on sagedased. Seetdttu tuleb arvestada vOimalusega, et veaotsust kasutades
pikendataks paljudel juhtudel pooleliolevat kohtumenetlust, muudetaks see keerukamaks ja

suurendataks kohtute koormust, ilma et see oleks tegelikult vajalik.

260 Taastuvenergia  arendamise  kiirendamise audit 2022, lk-d 24-26. - Riigikantselei,
https://valitsus.ee/sites/default/files/documents/2022-09/Taastuvenergia%?20kiirendamise%20raport.pdf
(27.04.2026).

2601 HKMS-i muutmise seaduse VTK, lk-d 2-3, 14—17.

262 HKMS-i muutmise seaduse eelndu seletuskiri, lk-d 4, 29-31.

263 K eskkonnakaitseliikumine esitas 2020. aastal kaebuse Auvere dlitehasele antud ehitusloa tiihistamiseks, mille
Riigikohus 2023. aastal rahuldas. Seejdrel vaidlustati ka tehasele antud keskkonnakompleksluba, mille osas
joustunud kohtuotsus magistritod valmimise hetkeks puudub, vt RKHKo 11.10.2023, 3-20-771;
Kliimaaktivistidel ei  Onnestunud ringkonnakohtus oOlitehast takistada. 18.02.2026. — ERR.
https://www.err.ee/1609944746/kliimaaktivistidel-ei-onnestunud-ringkonnakohtus-olitehast-takistada
(27.04.2026).

264 Tartu Ringkonnakohtu arvamus HKMS-i muutmise seaduse eelndu kohta, Ik-d 5-6.
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Kokkuvdttes ei kaalu seega veaotsuse eesmirgi tahtsus ehk potentsiaalselt saavutatav kasu tiles
sellega kaasnevat kaecbepohidiguse riivet. Tulles tagasi peatiiki sissejuhatuses viidatud tsitaadi
juurde, oleks autori hinnangul tegemist olukorraga, kus pohidigusi ohverdataks selleks, et
edendada iiksnes vdhesel méédral mond iseenesest legitiimset eesmirki. On tdsi, et kavandatud
regulatsioon annab veaotsuse tegemisel kohtule kaalutlusdiguse ning esineb mitmeid riivet
vihendavaid asjaolusid. Need ei muuda aga peamist probleemi, et veaotsuse pigem kahjulik
mdju avaldub igas kohtuasjas, kus veaotsus tehakse, samas kui selle kasulik mdju realiseerub
iiksnes juhul, kui haldusakti tiihistamisele jargneks tegelikult uus kohtuvaidlus. Kuna olemas-
olevad andmed ei vdimalda jireldada, et sellised jitkuvaidlused on sagedased, jaib veaotsuse
praktiline kasu pigem ebakindlaks. Jarelikult v3ib veaotsus kohtumenetlusi pikendada ja
keerukamaks muuta ning riivata isikute pohidigusi selleks, et ennetada vaidlusi, mida paljudel
juhtudel tegelikult ei jirgnekski. Sellises olukorras ei ole riive ja saavutatava kasu vahel
moistlikku vahekorda. Kui selguks, et jatkuvaidlused on siisteemne probleem, ei vilista autor

teistsugusele seisukohale asumist.
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KOKKUVOTE

Magistritod keskmes oli kiisimus, kui kaugele vdib halduskohtumenetluse tdhustamise nimel
minna haldusmenetluses esinevate puuduste parandamisel parast kaebaja kohtusse poordumist.
Algselt kavandatud veaotsuse regulatsioon I&htub mdistlikust ideest: kui haldusakt on
digusvastane kergesti kdrvaldatava menetlus- vOi vormivea tottu, ei peaks kohus seda tingimata
tithistama, vaid voOiks anda haldusorganile vdimaluse puudus kohtumenetluse kestel
korvaldada. Nii soovitakse véltida ahelat, kus haldusakt tiihistatakse, haldusorgan viib ldbi uue
haldusmenetluse ning sisuliselt sama vaidlus jouab taas kohtusse. Samas peab regulatsiooniga
edasi litkudes leidma tasakaalupunkti menetluse tohustamise ja isikute pohidiguste vahel.
Haldusakti pohjendamise kohustus loob esmajoones puudutatud isikutele voimaluse akti kohtus
tohusalt vaidlustada, tagades seeldbi kaebepohidiguse reaalse teostamise vdimalikkuse. Kui
veaotsusega lubataks haldusakti pdhjendused esitada parast kaebaja kohtusse po6rdumist, siis
esineb oht podhjendamiskohustuse eesmirkide tegelikule realiseerumisele. Sellest pingest
lahtuvalt analiilisiti magistritdds kavandatud regulatsiooni just pdhjendamiskohustuse vaatest.
T66 peamine eesmirk oli vilja selgitada, kas ja millistel eeldustel saaks veaotsust kasutada
pohjendamisvigade korvaldamiseks ning kas selline regulatsioon oleks kooskdlas pohi-
seadusega, eeskitt voimude lahususe ja tasakaalustatuse pohimdtte (PS § 4) ning kaebepdhi-

oigusega (PS§ 151g 11s 1).

T66 esimeseks uurimiskiisimuseks oli, millistel eeldustel saaks veaotsust haldusakti
pohjendamisvea korvaldamiseks kasutada. Kavandatud regulatsiooni jirgi eeldab veaotsuse
tegemine kolme eelduse esinemist: haldusaktil peab esinema kergesti korvaldatav menetlus-
vOi vormiviga, tuvastatud viga v3is mdjutada asja otsustamist ning veaotsuse tegemine ei tohi
ebaproportsionaalselt riivata kaebaja voi kolmandate isikute digusi ega avalikke huve. Neist
teine eeldus seob veaotsuse olemasoleva HMS § 58 loogikaga: kui menetlus- voi vormiviga ei
saanud asja otsustamist mdjutada, ei saa haldusakti selle vea tottu tiihistada. Veaotsus saab
seega kone alla tulla kdigis nendes olukordades, kus menetlus- vdi vormiviga oleks kehtiva
oiguse jirgi haldusakti tiihistamise aluseks. Seega on veaotsus pohjendamisvigade puhul
voimalik eelkdige olukordades, kus haldusaktist ei ndhtu selle peamisi kaalutlusi. Sellisel juhul
ei ole kohtul voimalik kontrollida, kas haldusorgan on kaalutlusdigust diguspéraselt teostanud
ning tavapéraselt oleks selline puudus aluseks haldusakti tiihistamisele. Samas oleks veaotsuse
tegemine vilistatud siis, kui samasisuline haldusakt tuleks igal juhul vilja anda, sest haldus-
organi kaalutlusruum on konkreetsel juhul redutseerunud nullini. Samuti vdib veaotsuse
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vajadus dra langeda juhul, kui haldusorgan esitab pohjendused kohtumenetluses senise kohtu-
praktika alusel ning tdendab, et need pohjendused eksisteerisid juba haldusakti andmise ajal ja

neist ka l1dhtuti.

Too6 teiseks uurimiskiisimuseks oli, kas veaotsuse regulatsioon on kooskdlas pdhiseadusega.
Esmalt analiiiisiti regulatsiooni kooskola voimude lahususe ja tasakaalustatuse pohimottega.
Veaotsuse puhul voib tekkida kahtlus, et kohus ei piirdu enam haldusakti diguspérasuse
kontrollimisega, vaid muutub haldusorgani abiliseks algselt &igusvastase haldusakti
sdilitamisel. See oli ka iiks peamisi HKMS-1 muutmise seaduse eelndule esitatud kriitilisi seisu-
kohti. T6Ss jouti siiski jareldusele, et kavandatud kujul ei piira veaotsuse regulatsioon voimude
lahususe pohimotet. Kohus tuvastab veaotsusega liksnes selle, et vaidlustatud haldusakt on
menetlus- voi vormivea tttu digusvastane, kuid ei mééra, millise sisuga otsuseni peab haldus-
organ puuduse korvaldamisel joudma. Haldusorganile jdéb vdimalus hinnata, kas jiida sama
sisuga otsuse juurde voOi tuleb anda teistsuguse sisuga haldusakt, sest puudus mojutas asja
otsustamist. Samuti ei anna kavandatud regulatsioon kohtule padevust juhtida haldusmenetluse
labiviimist haldusorgani eest. HKMS-i muutmise seaduse eelndu ei née ette, et kohus annaks
haldusorganile detailseid juhiseid, kuidas tuvastatud puudust kdrvaldada. Kui regulatsiooniga
edasi litkkudes peetakse siiski vajalikuks lubada kohtul haldusorganile juhiseid anda, peaksid
need jddma lldiseks. See tdhendab, et kohus saab haldusorganit juhendada ainult nendes
piirides, mille ndeb ette haldusmenetluse seadus. Kohus ei saa sekkuda menetlustoimingute

iiksikasjadesse, sest seaduse piires on haldusorganil toimingute korraldamisel kaalutlusdigus.

Teiseks analiiiisiti kavandatud regulatsiooni kooskdla kaebepohidigusega (PS § 151g 1 1s 1).
Veaotsuse regulatsioon riivab kaebepdhidiguse kaitseala, sest voimaldab haldusorganil esitada
haldusakti pdhjendused alles pérast kaebaja kohtusse pddrdumist. Veaotsuse legitiimsete ees-
markidena tuvastati eelkdige menetlusobkonoomia ja isikute materiaalsete ning menetluslike
pohidiguste kaitse. Veaotsus on nende eesmérkide saavutamiseks sobiv abindu, sest voib aidata
véltida haldusakti tiihistamisele jirgnevat korduvat haldus- ja kohtumenetlust. Kuigi haldus-
kohtumenetluse tohustamiseks on voimalik kasutusele votta ka muid meetmeid, ei ndhtu sellist
alternatiivi, mis voimaldaks samaviirselt ennetada jitkuvaidlusi sama kiisimuse iile, kuid

ritvaks kaebepohidigust vihem. Seetdttu on veaotsus vajalik abindu.

Veaotsus ei ole siiski autori hinnangul mdddukas abindu ning ei ole seega ka pohiseadusega
kooskolas. Regulatsiooniga kaasnev kaebepdhidiguse riive on autori hinnangul alla keskmise,
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kuid mitte vdhese intensiivsusega. Riive intensiivsust suurendab eeskitt oht, et veaotsus vdib
avaldada negatiivset moju halduspraktikale — haldusorganid vdivad asuda votma teadlikke
riske, et haldusmenetluse ,,lohakust* on vdimalik kdrvaldada suuremate tagajargedeta kohtu-
menetluses. See voib viia haldusaktide ja -menetluste kvaliteedilanguseni, mille tulemusena on
isikutel laiemalt kaebepohidiguse teostamine raskendatud. Riivet vdhendab aga asjaolu, et
kohus peab iga juhtumi puhul hindama, kas kohtumenetluses vea korvaldamine on kaebaja ja
kolmandate isikute digusi arvestades lubatav. Samuti voib kavandatav regulatsioon olla kaebaja
jaoks teatud aspektides soodsam kui kehtiv praktika, sest veaotsus muudaks pohjendamisvigade

hilisema parandamise prognoositavamaks.

Korvutades riive intensiivsusega veaotsusest saadava kasu, selgus, et need ei ole omavahel
moistlikus proportsioonis. Veaotsusega piiiieldavad sihid on iseenesest kaalukad ning haldus-
kohtumenetluse tohustamiseks erinevate meetmete otsimine on igati tervitatav. Samas tuvastati,
et veaotsuse tegelik kasu menetlusbkonoomiale ja isikute pohidigustele sdltub sellest, kas
haldusakti tiihistamisele jargneks tavapiraselt ilma veaotsuseta uus haldus- ja kohtumenetlus.
Kui aga uut kohtuvaidlust tegelikult ei jargnekski, ei hoiaks veaotsus dra korduvat vaidlust, vaid
pikendaks iliksnes sama kohtumenetlust, muudaks selle keerukamaks ja suurendaks kohtute
koormust. Eelndu ettevalmistavatest materjalidest ei ndhtu aga, et menetlus- voi vormivigade
tottu tiihistatud haldusaktidele jargnevad jatkuvaidlused oleksid Eesti halduskohtumenetluses
sagedased. Seetdttu on autor seisukohal, et veaotsuse kehtestamisel oleks praeguste teadmiste
pinnalt tegemist olukorraga, kus pohidigusi ohverdataks selleks, et edendada vihesel méairal
mond iseenesest legitiimset eesmérki. Jéarelikult ei ole regulatsioon kavandatud kujul

proportsionaalne.

Kuigi t66 16ppjéreldus oli kavandatud veaotsuse regulatsiooni suhtes negatiivne, siis ei tihenda
see autori hinnangul, et veaotsuse ideest tuleks tdielikult loobuda. Positiivsest kiiljest saab
markida, et eelndus on korvaldatud peamised pohiseaduslikud probleemid, mis osutusid
saatuslikuks Belgia algsetele veaotsuse regulatsioonidele. Kavandatud regulatsioon sisaldab
mitmeid aspekte, mis piitidlevad tasakaalu poole pohidiguste ja menetluse tShustamise vahel.
Veaotsuse ideega edasi litkumisel soovitab autor aga esmalt kaardistada, kuivord levinud on
aktide tiihistamisele jirgnevad jitkuvaidlused ja millistes valdkondades need esinevad. Kui
selgub, et mones valdkonnas on probleem vai jatkuvaidluste oht suur, siis voib olla pdhjendatud
veaotsuse kehtestamine iiksnes nendes valdkondades. Uhtlasi vdib olla vajalik laiem arutelu
halduskohtumenetluse iilesannete iile. Veaotsus nihutaks halduskohtumenetluse raskuskeset
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isiku subjektiivsete Oiguste kaitsmiselt vaidluse voimalikult 16pliku lahendamise poole.
Seetdttu voiks regulatsiooniga edasi litkumisel kaasneda ka diskussioon selle iile, millise rolli
taitmist halduskohtutelt oodatakse: kas esmajoones kaitstakse isikute subjektiivseid digusi voi
lahendatakse vaidlusi voimalikult 16plikult. Need kaks eesmérki ei pruugi olla alati samaaegselt

uhildatavad.
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THE ADMINISTRATIVE LOOP FROM THE PERSPECTIVE OF THE DUTY TO
STATE REASONS FOR ADMINISTRATIVE ACTS
Abstract

This master’s thesis examines the proposed introduction of the so-called administrative loop
into Estonian administrative court procedure from the perspective of the duty to state reasons
for administrative acts. Although the Estonian court system performs well in international
comparison, several negative trends have emerged in recent years: courts are under increasing
pressure and proceedings are becoming longer. The Ministry of Justice and Digital Affairs has
therefore launched a court reform, which concerns both the organisation of courts and
amendments to procedural law. The thesis focuses on the less-discussed procedural part of the
reform, more specifically on the proposed administrative loop in administrative court

proceedings.

In 2023, the Ministry of Justice and Digital Affairs initiated the preparation of amendments to
the Code of Administrative Court Procedure, primarily with the aim of accelerating court
proceedings related to renewable energy projects. This was followed in 2024 by a draft bill
amending the Code of Administrative Court Procedure and other acts. As part of the proposed
amendments, the draft bill envisaged supplementing the Code of Administrative Court
Procedure with section 171'. Under this provision, an administrative court could issue an
interim decision establishing that a contested administrative act contains a procedural or formal
defect which may have affected the substance of the decision but can be easily remedied. The
administrative authority would then be given an opportunity to remedy the defect, after which

the proceedings would continue.

The purpose of the administrative loop is to avoid a situation in which a court annuls an
administrative act because of a remediable procedural or formal defect, the administrative
authority repeats the administrative procedure and issues a new, potentially substantively
identical act, and the same dispute is brought before the court again. The proposed Estonian
regulation was drafted mainly on the basis of the Dutch model, where the administrative loop
(bestuurlijke lus) has been in force since 2010. The draft also took into account Belgian
experience, where several earlier versions of the administrative loop were declared
unconstitutional. Due to criticism expressed during the legislative process, the administrative
loop was, in spring 2026, left out of the amendments planned as part of the court reform. The
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Ministry noted that, in light of the objections raised, the introduction of the loop requires further

analysis and discussion. This thesis seeks to contribute to that discussion.

The thesis focuses on one specific type of defect: breach of the duty to state reasons for an
administrative act. In Estonian law, this duty is laid down in section 56 of the Administrative
Procedure Act. A written administrative act and a refusal to issue a favourable administrative
act must be reasoned in writing. The reasons must include the factual and legal basis of the act
and, in the case of discretionary decisions, the considerations on which the administrative
authority relied. The duty to state reasons is not merely a formal requirement. It enables the
individual to understand the administrative act, assess whether it should be challenged, and
effectively exercise the fundamental right of access to a court under the first sentence of
subsection 15(1) of the Constitution of the Republic of Estonia (hereinafter the Constitution).
It also enables judicial review, legitimises the exercise of public authority and supports the

administration’s own self-control.

The central problem addressed in the thesis is that the administrative loop would allow an
administrative authority to provide or supplement the reasons for an administrative act only
after the person affected by the act has already turned to the court. This may interfere with the
fundamental right of access to a court, because a person must be able to understand the reasons
for an administrative act before deciding whether and how to challenge it. If the reasons become
clear only during court proceedings, the person may have had to litigate without knowing the
actual basis of the decision. Since Dutch experience shows that defects in reasoning are among
the most common defects remedied through the administrative loop, the later correction of
reasons may also become a widely used possibility in Estonia. This could weaken the practical

exercise of the fundamental right of access to a court.

The main objective of the thesis is to determine whether the proposed administrative loop is
compatible with the Constitution. Due to the limited scope of the thesis, the analysis focuses on
compatibility with the principle of separation and balance of powers under section 4 of the
Constitution and with the fundamental right of access to a court under subsection 15(1) of the
Constitution. As a secondary objective, the thesis systematises the case law of the Supreme
Court on when defects in reasoning currently lead to the annulment of an administrative act.
This also makes it possible to identify the potential scope of application of the administrative
loop in cases involving defects in reasoning. The thesis uses analytical and qualitative research
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methods. Its main sources are Estonian and foreign legal literature, Estonian case law,

comparative legal materials and documents prepared during the legislative process.

The thesis first analyses the constitutional basis, objectives and content of the duty to state
reasons. The duty to state reasons is based on the principles of the rule of law, good
administration and effective judicial protection. It reflects the idea that the individual is not
merely an object of administrative decision-making, but a subject of law entitled to understand
and, where necessary, contest the exercise of public authority. The thesis distinguishes four
main functions of the duty to state reasons: legitimisation, ensuring the effective exercise of the
fundamental right of access to a court, enabling judicial review and ensuring administrative
self-control. The consequences of breaching the duty to state reasons are assessed in the light
of section 58 of the Administrative Procedure Act. Under this provision, an administrative act
is not annulled merely because of a procedural or formal defect if the defect could not have
affected the content of the decision. The thesis argues that applying this rule to defects in
reasoning can be complex. A defect in reasoning usually does not affect the content of the
decision in the same direct way as some other procedural defects might. Rather, inadequate
reasons create doubt as to whether the decision was substantively lawful and, in the case of
discretionary decisions, whether the administrative authority actually exercised its discretion.
Therefore, the decisive question is whether the court can still verify the substantive lawfulness

of the administrative act despite the defect.

The analysis shows that defects in the legal or factual basis do not usually lead to annulment on
their own. If the relevant legal basis exists, the facts are sufficiently clear or the administrative
authority had no real possibility of adopting a different decision, annulment does not follow.
Defects in discretionary reasoning are more serious. If the reasons do not show whether and
how discretion was exercised, the court usually cannot verify whether the administrative
authority complied with the rules governing discretion. In such cases, annulment is generally
justified, unless the authority’s discretion was reduced to zero and only one lawful decision was

possible.

The thesis also analyses the Supreme Court’s case law on reasons submitted during court
proceedings. In its judgment of 29 November 2012, known as the Villa Benita judgment, the
Supreme Court softened its earlier approach and held that reasons presented during court
proceedings may exceptionally be taken into account if the administrative authority proves that
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these reasons already existed and were relied on when the administrative act was issued, or if it
was clear to a reasonable person that the authority had relied on them from the outset. The thesis
concludes that this exception has created some uncertainty in case law. The author analysed
148 circuit court judgments referring to the Villa Benita judgment and identified 40 judgments
in which courts addressed the admissibility of reasons submitted during court proceedings. In
22 of these judgments, the courts accepted such reasons, while in 18 judgments they did not.
The analysis shows that courts have not applied the exception uniformly: in some cases,
evidence of the prior existence of the reasons was required, while in others mere plausibility
appeared to be sufficient. In the author’s view, mere plausibility should not justify devaluing

the duty to state reasons or interfering with individuals’ fundamental rights.

The proposed administrative loop has three main substantive prerequisites. First, the
administrative act must contain a procedural or formal defect that can be easily remedied.
Secondly, the defect must be one that may have affected the decision. Thirdly, applying the
administrative loop must not disproportionately interfere with the rights of the appellant, third
parties or the public interest. In the context of defects in reasoning, the administrative loop
would primarily be relevant where the administrative act does not disclose the main
discretionary considerations and the court therefore cannot verify whether discretion was
lawfully exercised. By contrast, defects in the legal or factual basis would usually justify the
administrative loop only if they occur together with defects in discretionary reasoning or other

procedural defects.

The comparative analysis shows that the administrative loop may contribute to final dispute
resolution, but only in suitable cases. Dutch experience suggests that the administrative loop is
used relatively rarely but is often successful when applied. Its practical use depends mainly on
whether the defect and the necessary remedial steps are sufficiently clear and whether the defect
can be remedied within a reasonable time. Belgian experience demonstrates the constitutional
risks of the mechanism. The Belgian Constitutional Court found earlier versions of the
administrative loop unconstitutional because they interfered with judicial independence, the
separation of powers, the right of access to a court and the right to know the reasons for an

administrative act at the time of its issuance.

The thesis concludes that the proposed Estonian administrative loop does not, as such, violate
the principle of separation and balance of powers. The court would not exercise discretion on
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behalf of the administrative authority or determine the substantive outcome of the new
administrative act. The authority would remain free to issue an act of the same content, an act
of different content or an act favourable to the appellant. Nor would the court interfere with the
authority’s competence to conduct administrative proceedings, provided that the court confines
itself to identifying the procedural or formal defect and does not prescribe in detail how the
authority must remedy it. However, the administrative loop would shift the focus of
administrative court proceedings. In addition to protecting individuals’ rights against unlawful
executive action, administrative courts would be expected to resolve disputes as finally as
possible within the same proceedings. This broader change in the role of administrative courts

should be openly discussed if the draft proceeds.

The more serious constitutional issue concerns the fundamental right of access to a court. The
thesis finds that the administrative loop interferes with this right because it allows the reasons
for an administrative act to be provided only after the appellant has already turned to the court.
This interference pursues legitimate aims: procedural economy, the protection of individuals’
procedural and substantive fundamental rights, and legal certainty. In the analysis, these aims
are primarily assessed through the lens of procedural economy, because faster and more
efficient proceedings also support the protection of fundamental rights and the achievement of
legal certainty. The administrative loop is suitable for achieving these aims, because it may
prevent repeated administrative and court proceedings. It is also necessary in the sense that no
equally effective but less restrictive measure appears to exist for preventing follow-up disputes

concerning the same administrative matter.

However, the thesis concludes that the proposed regulation is not proportionate. The
interference with the fundamental right of access to a court is below average in intensity, but it
is still significant and cannot be disregarded. It is particularly serious where the individual had
no meaningful information about the reasons for the administrative act before bringing the
matter before the court. The risk is further increased by the possibility that the administrative
loop may weaken administrative practice: if authorities know that insufficient reasoning can
later be remedied in court proceedings, they may have less incentive to give proper reasons at
the correct time. This could make it more difficult for individuals to assess whether they should
challenge administrative acts. At the same time, the infringement is mitigated by several factors.
The court has discretion whether to apply the administrative loop, and it must not do so if this
would disproportionately interfere with the rights of the appellant or third parties. The proposed
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rules on procedural costs are also more predictable than current law, as the administrative
authority would bear the appellant’s costs if the appeal is dismissed or the proceedings are
terminated after the defect has been remedied. Nevertheless, these safeguards do not remove
the core problem: the person may still have been forced to bring an appeal without knowing the

actual reasons for the administrative act.

The benefit of the administrative loop depends on whether it actually prevents repeated
proceedings. In the individual case, the administrative loop inevitably prolongs the proceedings,
because the court must issue an interim decision, the authority must remedy the defect and issue
a new administrative act, and the court must then assess the lawfulness of that act. The main
possible benefit lies in avoiding a new dispute that would otherwise follow the annulment of
the original act. However, the preparatory materials of the Estonian draft bill do not show that
such repeated disputes are frequent in Estonian administrative court proceedings. The materials
refer to the need to streamline proceedings, but they do not demonstrate that annulment due to
procedural or formal defects regularly leads to new court disputes concerning the same matter.
For that reason, the thesis concludes that the proposed regulation of the administrative loop is
not constitutionally justified in cases involving defects in the reasoning of administrative acts.
Although the aims of the regulation are legitimate and important, the expected benefits have
not been sufficiently demonstrated. There is a real risk that the administrative loop would
prolong and complicate court proceedings and interfere with the fundamental right of access to
a court in order to prevent follow-up disputes that, in many cases, might not occur. In such a

situation, the interference and the benefit achieved are not in reasonable proportion.

The final conclusion of the thesis is therefore twofold. First, the administrative loop is not
unconstitutional from the perspective of separation of powers, provided that courts do not give
substantive instructions to administrative authorities or exercise discretion in their place.
Secondly, the proposed regulation is not compatible with the fundamental right of access to a
court insofar as it allows the administrative loop to be used to remedy defects in the reasoning
of administrative acts. This does not mean that the idea of introducing an administrative loop
should be abandoned entirely. The draft does resolve several constitutional problems that
proved decisive in Belgium, and it contains safeguards aimed at balancing procedural efficiency
with the protection of fundamental rights. However, before moving forward with the regulation,
the legislature should first determine how common follow-up disputes after the annulment of
administrative acts actually are and in which fields they occur. If such disputes are a significant
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problem only in specific areas, it may be justified to introduce the administrative loop only in
those areas. In addition, a broader discussion may be necessary on the role of administrative
court proceedings: whether administrative courts should primarily protect individuals’

subjective rights or resolve disputes as finally as possible. These two aims may overlap, but

they are not always fully compatible.
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