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SISSEJUHATUS

Ehitusseadustikus sitestatud normidel on omandipShidigust, sealhulgas ehitusvabadust piirav
iseloom. Ehitusloa andmisel annab haldusorgan kiill diguse kinnisasjale ehitada, kuid méaarab
dra, millises mahus ning mis viisidel seda teha tohib®. Materiaaldigus iitleb, millise otsuse peab

ametnik tegema, siis menetlusreeglid iitlevad, kuidas otsustamine toimub?.

Haldusmenetluses on tdendite kogumise pohiline eesmérk {iksikjuhtumi esmakordseks
oiguslikuks lahendamiseks vajaliku alusteabe kogumine (teisisonu, tdendite kogumisest on
ennekdike huvitatud haldusorgan, et tagada diguspirase otsuse tegemine), halduskohtulikus
menetluses on (kohtu initsiatiivil) tdendite kogumise eesmargiks aga tdendmaterjali leidmine
osapoolte vdidete kinnitamiseks ning dige otsuse tegemiseks. Uurimispohimdtte eesmérk saab
tdies ulatuses olla tdidetud vaid siis, kui haldusorgan on tutvunud koigi antud asjas oluliste
andmetega, seega on kvaliteetne tdendite kogumine uurimispdhimdtte tdieliku rakendumise
viltimatuks eelduseks®. Riigikohtu hinnangul tuleb vajadusel koguda tdendeid ka omal

algatusel®.

Haldusmenetluse seaduses (edaspidi HMS) sitestatud uurimispdhimote on haldusmenetluses
otsustava tdhtsusega, sest sellest, kas otsuse tegemise eelduseks olevad asjaolud on vilja
selgitatud nduetele vastavalt ja korrektselt, sdltub tehtava otsuse seaduslikkus®.
Ehitusseadustiku (edaspidi EhS) kohaselt antakse ehitusluba, kui esitatud ehitusprojekt vastab
oigusaktides sétestatud nduetele, eelkdige detailplaneeringule vai projekteerimistingimustele
ning ehitisele ja ehitamisele esitatud nduetele®. Kui pidev asutus veendub, et taotlus vastab loa
kontrolli esemeks olevatele nduetele ning keeldumise aluseid ei esine, tuleb luba anda etteantud
tahtaja’ jooksul®. Praktikas tekib kiisimus, kas uurida saab taotluse esemest ning keeldumise
alustest véljaspool olevaid kiisimusi voi on sellisel juhul uurimispohimoétte rakendamine

digusvastane.

! Ehitusseadustiku® eelndu 555 SE seletuskiri- Eelndu - Riigikogu (kontrollitud 03.02.2023), Ik 3.

2 Aedmaa, A. jt. Haldusmenetluse kiisiraamat. Tartu: Tartu Ulikooli Kirjastus 2004, 1k 21

3 Ibidem, Ik 174.

* RKPJKo 08.11.2005, 3-4-1-24-05, 11.

5 H. Maurer. Haldusdigus. Uldosa. Tallinn: Juura 2004, 1k 319.

® EhS § 42 15ige 1.

"EhS § 42 15ige 5: Pédev asutus annab ehitusloa 30 péeva jooksul taotluse esitamise péaevast arvates.
8 S, Mikli, Kaalutlusruum kasutusloa andmisest keeldumisel, Juridica, 10/2017 Ik 728
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Samas on ehitusloa andja kohustus chitusloa menetluses vilja selgitada koik olulised asjaolud,
sealhulgas kolmandate isikute diguste riive ehk haldusorgan on kohustatud lahendama huvide
konflikti. Loa esemes toodud eelduste tditmiseks tuleb haldusorganil vahel hinnata peale avalik-
diguslike asjaolude ka asjasse puutuvad tsiviildiguslikke asjaolusid®. Eeltoodud asjaolude
uurimiseks on erinevad meetodid ja haldusorgan peab valima kdige kohasema meetme. EhS
loetleb kiill dokumendid ja andmed, mis tuleb taotluses voi taotlusega esitada aga reguleerimata
on huvikonflikti lahendamine vdi tsiviildiguslike asjaolude uurimine. Puuduvad ka sétted
eristamaks kutsega isiku osalemisel voi dokumendi koostamise korral haldusorgani kohustuste
leevendamiseks. UurimispShimdte tagab, et materiaaldiguse rakendamiseks vajalikud eeldused
oleksid tdidetud ja seega tdidab selle voimaliku seaduses tekkinud liinga. Voiks ka viita, et ilma
uurimispohimdtteta on ehitusdiguses, nditeks ehitusloa andmine, vaid pelgalt formaalne
toiming, mis néeb ette loetletud ndutud dokumentide olemasolu kontrollimise. Seega on oluline
uurida ja selgitada uurimispdhimottest tulenevat kohustust loamenetlustes ja hinnata kohustuse
piire, et uurimiskohustus oleks iihelt poolt tdidetud aga samas ei oleks uurimispShimaotte

rakendumine muutunud Gigusvastaseks.

T66 teema on aktuaalne, sest praktikas kiisivad kohalikud omavalitsused ehitamisega seotud
menetlustes (edaspidi KOV voi iildisemalt haldusorgan) vdga palju erinevaid dokumente.
Teatud olukordades lausa dokumente, mida pole vaja selle menetluse Iopuniviimiseks.
Oiguskantsler on hinnanud, et ennatlik on nduda, et haljastus peab olema inventeeritud juba
enne projekteerimistingimuste taotluse esitamist®. On probleemiks ka olukord, kus KOV ei
ndita piisavalt aktiivsust ja lahtub vaid talle esitatud padeva isiku poolt allkirjastatud failist. Ka
magistritod koostamise ajal ilmus Pealtnigijas lugu®?!, kus ehitisele anti kasutusluba, kuigi
hiljem selgus, et pdoning oli pdlenud ja vdidetavalt oli elamu ohtlik. Loos tdstatati ka teravalt
kiisimus kasutusloa véartusest. Arvestades, et aastal 2022 anti kokku 3477 ehitusluba ja 1871
kasutusluba?, siis puudutab konkreetse t66 tulemus lisaks kogu Eesti KOV-idele ka lugematu
hulk inimesi, sealhulgas erinevaid spetsialiste, taotlejaid jne. Vead haldusmenetluses vdivad

lisaks halduskohtumenetlustele omada moju ka tsiviilkohtumenetlustes, kuhu heauksed miitijad

® Oiguskantsleri seisukoht: Ehitusloa menetluses esitatavad nduded ja standardile tuginemine,
24.11.2017,1k2
10 Oiguskantsler Ulle Madise seisukoht: Haljastuse inventeerimise ndue projekteerimistingimuste

tagastamise pOhjusena, 28.07.2022, 1k 3.

1 Pealtniigija osa 850, 18.01.2023 eetris, vaadatav siit: Pealtniigija [ ETV | ERR (19.01.2023)
12 Ehitisregistri infoportaali véljavdte, leitav siit: Ehitisregister (ehr.ee) (19.01.2023).

4



https://etv.err.ee/1608840976/pealtnagija
https://livekluster.ehr.ee/ui/ehr/v1/infoportal/proceedingdynamics

voivad sattuda tuginedes antud kasutusloale voi halvimas olukorras kriminaalkohtumenetlustes

seoses tuvastamata jadnud ehitisest tuleneva ohu realiseerumisega.

Magistritoé eesmérk on anda vastus kiisimusele, kuidas sisustada uurimispohimotet ja selle

piire ehitusdiguse loamenetlustes. Selle jaoks hindab autor mitmeid alakiisimusi:

1. Kas uurimispdhimotet on voimalik piiritleda ning anda pShimotte tditmiseks ette piirid
konkreetsete parameetrite kaudu?

2. Kas ja kuidas peab haldusorgan rakendama HMS-ist tulenevat uurimispohimotet ehitus-
voi kasutusloa andmisel, sh kas uurimispdhimdtet muudab olukord, kus taotleja esitatud
toend on koostatud kutsega isiku poolt?

3. Kas voi kuidas haldusmenetluse teised pShimdtted voi ehitusdiguse loa ese muudavad

uurimiskohustuse ulatust voi sisu?

T66 hiipotees on, et haldusorgani kohustust rakendada uurimispdhimdtet, ei piira padeva isiku
poolt tdendi esitamine vOi péddeva isiku poolt koostatud tdendi esitamine ehitus- ja

kasutusloamenetluses.

Magistritod mahupiirangute tottu ei késitleta t60S tdpsemalt uurimispohimotte kujunemise
ajalugu. Ka ei hinnata ehitusodiguse raames ehitus- voi kasutusloa vajalikkust ega igat ehitisele

esitatavat nduet eraldi.

T60s kasutatakse peamiselt kirjeldavat, vordlevat ja analiiiisivat meetodeid. Peamised kasutatud
allikad on Eesti diguskirjandus, digusaktid ning Riigikohtu praktika. T66s on kasutatud ka
oiguskantsleri seisukohti. Tédiendavalt on késitletud hea haldustava pohimotteid sisaldavaid
Juridica artikleid. Analiiiisitud on uurimispdhimdtte ulatust olukordades, kus taotleja ise on
kutsega isik voi taotleja esitatud dokument, niiteks ehitusprojekt, on koostatud kutsega isiku

poolt.

Haldusorgani uurimispdhimottest tulenevaid kohustusi on varasemalt analiilisitud kahes
magistritods seoses Natura hindamiste ja vélismaalaste erimenetlustega. Autor toob
uurimispohimdtte sisule omapoolse ndgemuse, jagades uurimispShimotte piirid osadeks 14bi
konkreetsete parameetrite. Selliselt on voimalik uurimispohimdtet vaadata ja hinnata juba 14bi
erinevate konkreetsete menetlusosaliste voi menetlusetappide. Pakutud teooriat analiilisib autor
kohe ka ehitusdiguse loamenetluste néitel. Autori soov on, et pakutud lahendus aitab edaspidi
praktikas uurimispohimdtet péddeval asutusel planeeritumalt rakendada ning ka vajadusel

stistematiseeritumalt menetluses voi hilisemalt hinnata.



Magistritoé on jaotatud kaheks suuremaks peatiikiks. Esimeses peatiikis selgitatakse
uurimispdhimdtte sisu labi Euroopa Liidu ja Eesti diguse. Seejirel pakub autor lahtuvalt uuritud
materjalidest omapoolsed uurimispohimotte piiritlemise  kategooriad ning selgitab
uurimispohimotte rikkumise tagajargi ja jarelevalvet. Teises peatiikis vaatleb autor
konkreetsete piiride rakendamise moju 1dbi ehitusdiguse loamenetluste saades seelébi kinnituse
esitatud kategooriate oOigsusele ja vastused sissejuhatuses piistitatud kiisimustele ning

hiipoteesile.

To6d iseloomustavad méarksdnad: haldusdigus, ehitusdigus, Euroopa Liidu digus.

Autor soovib tdnada oma juhendajat, Sandra Miklit, vdga asjalike nduannete ja sisukate

markuste eest.



1. HALDUSORGANI UURIMISKOHUSTUS

1.1 Uurimispohimétte diguslik raamistik
1.1.1 Uurimispohimote kui Euroopa Liidu hea halduse p6himétte osa

Hea halduse pdhimotte (sh uurimispdhimotte) kasitlemine on oluline, sest see annab lisaks Eesti
pohiseadusele (edaspidi PS) tdiendavad raamid erinevate printsiipide rakendamiseks Eestis.
Kéesolevas peatiikis avatakse, kuidas uurimispdhimdte on Euroopa Liidu hea halduse

pohimotte iiks oluline osa ning millised piirid sellest voivad tuleneda haldusorganile.

Euroopa Uhenduse asustamislepingutest puudusid pikka aega viited hea halduse pshimdtetele.
Uksnes mdningatest asustamislepingu sitetest vdis leida viiteid menetlus- ja vorminduetele®.
Isiku subjektiivse avaliku digusena ehk haldusinimdigusena on igaiihe digus heale haldusele
satestatud 7. detsembril 2000 Nice’i tippkohtumisel vilja kuulutatud Euroopa Liidu pohidiguste
harta artiklis 41. 29. oktoobril 2004 allkirjastasid Euroopa Liidu liikmesriikide esindajad

Roomas Euroopa pdhiseaduse lepingu. Selle II osa moodustab pdhidiguste harta®®,

Kuigi varasemalt ei olnud Euroopa Liidu pohidiguste harta Eestile diguslikult vahetult siduv,
siis Riigikohus on hinnanud, et - nagu see on viljendatud ka harta preambulis - tugineb harta
muuhulgas Euroopa Liidu liikmesriikide iihistele pohiseaduslikele tavadele ning demokraatia
ja oigusriigi pdhimdtetele. Demokraatia ja digusriigi pohimdtted, samuti teised Euroopa
oigusruumis kehtivad diguse tildpdhimotted ning pohivaartused kehtivad ka Eestis. Kohus
selgitas, et kuigi haldusmenetluse muutmise ja rakendamise seadusega ei lisatud expressis
verbis haldusmenetluse seaduse kohaldamist, siis sellele vaatamata peab ka maareformi kdigus
toimuv haldusmenetlus vastama haldusdiguse printsiipidele, mis tulenevad muuhulgas PS §-ga
14 tagatud digusest heale haldusele, diguse iildpdhimdtetest ja Pohiseaduse printsiipidest®.

Seega sai juba sel ajal tugineda ilma konkreetse normita Hartast tulenevatele pShimotetele.

Alates Lissaboni lepingu joustumisest 2009. aasta detsembris on pdhidiguste harta samavairne
aluslepingutega. Selle tagajérjel on niitid koikidel inimestel seadusjirgne digus heale haldusele
nende kiisimuse arutamisel ELi institutsioonides'®. Pohidiguste harta artiklis 41 on sdnastatud

digus heale haldusele!’. Esimeses osas viidatakse digusele hoolsale haldusele kui osale heast

13 Parrest, N. Hea halduse pdhimdte Euroopa Liidu pohidiguste hartas, Juridica 1/2006, 1k 25.

14 Allikmets, S. Tuntud vdi tundmatu hea halduse pdhimdte, Juridica 111/2014, 1k 3.

15 RKPJKo0 17.02.2003, 3-4-1-1-03, p 15.

16 Euroopa Ombudsman, Euroopa hea halduse tava eeskiri, Euroopa Liit, 2015, Ik 8.

1 Buroopa Liidu pdhidiguste Harta. - 2010/C 83/02, artikkel 41. Selle kaks peamist kiiesoleva todga
seonduvat punkti: 1. Igaiihel on digus sellele, et liidu institutsioonid, organid ja asutused kisitleksid
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haldusest ja teises osas tépsustatakse mitmeid Oigusi, mis on selle osaks. Kaasa arvatud
oigustest tutvuda toimikus sisalduva teabega, oigus olla dra kuulatud (audi alteram partem

reegel) ja tehtud otsuste pdhjendamise kohustus®®.

Samuti on mérgitud, et osaks hea halduse kohustustest, mis on sétestatud harta artiklis 41, on
ka padeva institutsiooni kohustus uurida hoolikalt ja erapooletult kdiki iiksikjuhtumi asjaolusid
ning tagada puudutatud isiku digus esitada oma seisukohad'®. Seega sdltumata sellest, kas
uurimispohimote on hea halduse pohimotte avamisel sonaselgelt vélja toodud voi mitte, on see
siiski hea halduse pohimdtte olemuslik osa, viljendades halduse kohustuses viia menetlus 14bi
erapooletult ning selgitada mdistliku aja jooksul vélja koik asjas tdhtsust omavad asjaolud,
arvestades koiki hea halduse pdhimdttest tulenevaid ndudeid?®. Autori hinnangul on
haldusorgani uurimispdhimdtte rakendamine eelduseks, et haldusorganid saaksid teha
erapooletu ja diglase otsuse. Oiglane otsus vajab asjaolude vilja selgitamist ning erapooletu

otsus saab tulla vaid teades lahendatava asja koiki kiilgi, sh negatiivseid.

Lisaks eelnimetatud pShidiguste hartale soovitas 1999. aasta juulis Euroopa ombudsman hea
halduse eeskirja koostamist Uhenduse institutsioonide ja asutustele. Euroopa Parlament Kiitis
selle dokumendi veidi muudetud versiooni heaks 6. septembril 2001. aastal?!. Eeskiri sétestab
detailsemalt Euroopa Liidu pohidiguste hartas ja Euroopa pohiseaduse lepingu artiklis 11-101
sisalduvad hea halduse pdhimdtte sisukomponendid®®. Eeskiri juhindub iihenduse kohtute
kohtupraktikas sisalduvatest Euroopa haldusdiguse pohimdtetest ning votab eeskuju ka

riiklikest digussiisteemidest®,

Sarnaselt harta artiklile 41 ja avaliku teenistuse pohimotetele on eeskiri vahetult kohaldatav

ainult Euroopa Liidu institutsioonide ja avalike teenistujate suhtes. Sellest hoolimata on eeskiri

tema kiisimusi erapooletult, diglaselt ning moistliku aja jooksul. 2. See digus kétkeb: a) igaiihe digust,
et teda kuulatakse dra enne seda, kui tema suhtes kohaldatakse iiksikmeedet, mis v3ib teda kahjustada;
b) igaiihe digust tutvuda teda puudutavate andmetega, vottes samal ajal arvesse konfidentsiaalsuse
ning ameti- ja drisaladusega seotud digustatud huve; c¢) asutuste kohustust pohjendada oma otsuseid

18 Ponce, J. Good Administr Good Administration and Administr ation and Administrative Procedures,
University of Barcelona, 2005, Ik 11.

19 Kohtujuristi ettepanek EK kohtuasjas C-562/12, MTU Liivimaa Lihaveis vs. Eesti-Liti programmi
2007-2013 Seire komitee; EKo C-439/11 P, Zieger SA vs. Euroopa Komisjon; EKo T-387/09,
Applied Microengineering Ltd vs. Euroopa Komisjon; EKo T-326/07, Cheminova A/S, Cheminova
Agro ltalia Srl, Cheminova Bulgaria EOOD, Agrodan SA, Lodi SAS vs. Euroopa Komisjon.

2 Annus, R Uurimispdhimdte haldusmenetluses: haldus organi tdendamiskoormuse ulatuse analiiiis
vélismaalastega seotud erimenetlustes. Magistrit66, Tallinn, 2007, 1k 18.

21 Ponce, J, Ik 16.

22 Allikmets, S, 1k 3.

23 Euroopa Ombudsman aastaaruanne 2006, Strashourg, 2007, Ik 39
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olnud inspiratsiooniallikas teatavatele samalaadsetele tekstidele Euroopa Liidu liikmesriikides,
kandidaatriikides ja kolmandates riikides. Peale selle, nagu on tipsustatud pdhidiguste hartale
lisatud selgitustes, pohineb digus heale haldusele Euroopa Kohtu kohtupraktikal, mis kisitleb
head haldust kui ELi diguse iildpshimdtet®®. Autori arvates on konkreetse t66 jaoks kdige
relevantsem artikkel 9, mis on sOnastatud jargmiselt: Otsuste tegemisel votab ametnik arvesse
asjasse puutuvaid tegureid ning omistab neist igaiihele otsuses nduetekohase kaalu, jattes samas
arvestamata mis tahes mitteseonduvad asjaolud?®. Selle jaoks, et hinnata asjasse puutuvaid
tegureid tuleb eelnevalt selgitada need vilja ehk uurida ja seejérel anda hinnang ning teha selle

baasilt otsus.

Uurimispdhimotte olemasolu hea halduse tava eeskirjas kinnitab ka Euroopa Ombudsmani
etteheide Euroopa Komisjoni konkurentsi peadirektoraadile seoses hea haldustava mitte
jélgimises. Etteheite kohaselt oleks pidanud asutus vdhemalt piilidma kindlaks teha riigiabi
elementide olemasolul ja mitte tuginema eeldusetel®. Seega ei saa juhtumi lahendamisel olla
uurimispohimdtte rakendamine vaid néiline ja tugineda eeldustel, et ilmselt on nduded tiidetud.
Samale jareldusele on joudnud ka Eesti Riigikohus apteegi proviisori valitseva mdju hindamise
lahendis ja selgitas, et ainuosalus loob vaid eelduse, et ainuosanikul on valitsev moju, kuid see

. Teisisonu itles kohus, et ainult ainuosaluse esinemise fakti

eeldus on iimberliikatav?
kontrollimine ei ole piisav, et hinnata valitseva mdju olemasolu. Autori hinnangul seab see
uurimispdhimdttele olulise laiendava piiri ehk haldusorgan peab ka sisuliselt kontrollima
esinevaid asjaolusid, mitte eeldama nende esinemist kontrollides vaid formaalselt tingimuste

taitmist.

Téiendavalt avaldas 2012. aasta juunis Euroopa ombudsman pérast iildsusega konsulteerimist
korgetasemelise iilevaate ELi avalikus halduses jargitavatest eetilistest standarditest. Need
koostati avaliku teenistuse viie pohimdttena?®. Uurimispdhimdte on sisustatud peamiselt artiklis
3, mille kohaselt ametnikud peaksid olema erapooletud ja eelarvamusteta, juhinduma tdenditest
ja soovima dra kuulata erinevaid arvamusi. Nad peaksid olema valmis tunnistama oma vigu ja
neid parandama. Vordlevaid hindamisi sisaldavates menetlustes peaksid ametnike soovitused
ja otsused pohinema iiksnes konkreetsetel asjaoludel ja muudel digusaktides selgesonaliselt

kindlaks maiératud teguritel. Ametnikud ei tohiks diskrimineerida ega lasta isiklikel

24 Euroopa Ombudsman, 2015, Ik 11.

% Euroopa Ombudsmani Euroopa hea halduse tava eeskiri. Euroopa Liit, 2015, artikkel 9.
6 Euroopa Ombudsman, 2007, Ik 88.

2 RKHKo 18.03.2021, 3-18-1287, p 24.

28 Euroopa Ombudsman, 2015, Ik 11

9



siimpaatiatel voi antipaatiate] mdjutada oma ametialast tegevust?®. Ka siin on toonitatud just

toendite olemasolu tagamist ja osapoolte kaasamist enne otsuste tegemist.

Tuleb selgitada, et ombudsmanil puuduvad volitused diguslikult siduvate otsuste tegemiseks,
samuti ei ole Euroopa hea halduse tava eeskiri diguslikult siduv instrument. Eeskirja teatavad
elemendid kattuvad aga Euroopa Liidu pdhidiguste harta artiklis 41 sitestatud pohidigusega
heale haldusele®®. Lihtudes eeltoodust, et harta on muutunud vordvéirseks aluslepingutega
ning sellest, et Euroopa Ombudsman?®! peaasjalikult edendab head haldustava, siis on vdimalik
viidatud dokumentidesse ldhtuda kui harta seletuskirja, mis annab ja sisustab haldusorganite

jaoks korgema eetilise kditumisnormi.

Uurimispohimotte rakendamisele avaldab moju ka FEuroopa Liidu odigusest tulenev
hoolimispdhimdte  (principle of care). Hoolimispohimote paneb haldusele kohustuse
erapooletult ja hoolikalt uurida asjassepuutuvaid faktilisi ja diguslikke aspekte konkreetses
asjas. HoolimispShimdte on kaitsva tdhendusega, sest ta paneb haldusele kohustuse erapooletult
ja hoolikalt koguda kogu vajalik teave — nii pooltele kasulik kui ka kahjulik — omal initsiatiivil.
Hoolimiskohustusest tuleneb haldusorgani kohustus selgitada vilja nii menetlusosalist
soodustavad kui ka koormavad asjaolud, samuti avalikku huvi puudutavad asjaolud ning votta
need otsuse tegemisel arvesse®?. Haldusorganile on riigikohus etteheitnud hoolsuskohustuse
rikkumist ka olukorras, kus haldusorgan jattis ehitusprojekti muutumise jéarel puudutatud isiku
kaasamata, et selgitada vilja kas projekt on tema digusi puudutavas osas samaks jadnud®,
Autori hinnangul on oluline et, uurimispShimotte eesmark ei ole vaid koguda taotleja vaatest
loa andmiseks vajalikke digustavaid asjaolusid vaid tuleb koguda ka taotlejale kahjulik teave
(nditeks puudutatud isikule negatiivne avalduv mdju), sest vaid nii saab teha diglase otsuse ja

tagada oma erapooletus otsustaja rollis.

Seega on uurimisprintsiip osa hea halduse pohimdttest Euroopa Liidu diguses nii haldusorgani

hoolimiskohustuse kaudu nagu seda on sisustanud Euroopa Kohus, kui ka pohiseaduse lepingus

2 Euroopa Ombudsmani Avaliku teenistuse pohimdtted ELi avalikule teenistusele, juuni, 2012, punkt
3.

%0 Euroopa Ombudsman, 2015, Ik 8.

81 Euroopa Ombudsmani koduleht: kittesaadav internetist: Kodulehekiilg | Euroopa Ombudsman
geuropa.eu ).

32 Annus, R, 2007, Ik 12.

3 RKHKm 30.09.2022, 3-21-2395 p 21.
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sdtestatud erapooletuse pohimdtte kaudu, mistdttu hea halduse nduete jargimine hdlmab

haldusmenetluse libiviimisel uurimisprintsiibi rakendamist®,

Autor toob vilja, et Eesti diguses uurimispohimotet hinnates tuleb kohaldada ka Euroopa Liidus
kehtivaid hea halduse pdhimdtteid. Hea halduse pdhimdtte kohaselt peab haldusorgan tagama
erapooletu ja diglase otsuse moistliku aja jooksul. Kuigi uurimispShimotet ei ole otsesonu
sOnastatud, siis selleks, et neid véartuseid saavutada tuleb haldusorganil selgitada vélja vaid
asja lahendamiseks vajalikud asjaolud sh negatiivsed asjaolud. Poolt- ja vastuargumentide
kaalumine tagab erapooletu ja diglase otsuse, mis aga laiendab uurimiskohustuse ulatust.
Peamiseks uurimiskohustuse piiriks saab pidada mdistliku aja nduet. PGhimadtete sisustamiseks
on hea kasutada ka Euroopa Ombudsmani seisukohti ja vélja antud tdiendavaid dokumente, sest
nende kaudu on vdimalik tuletada ka erinevaid sisulisi piire, nditeks uurimispShimote ei saa

olla néiline ja pdhineda vaid formaalsel faktil vaid peavad olema tdidetud ka sisulised eeldused.

1.1.2 Uurimispohiméote Eesti pohiseaduses

Euroopa Liidu hea halduse pShimdtted jouavad Eesti digusesse 1dbi pohiseaduse voi sisalduvad
osaliselt konkreetsetes Gigusnormides. Peatiikk selgitab, kuidas eelmises peatiikis toodud
pohimdtted jouavad Eesti digussiisteemi 1abi Eesti pohiseaduse. Jargnevad peatiikid selgitavad

juba konkreetsemalt digusnormidesse kirjutatud reegleid.

Juba ajal millal harta ei olnud veel Eestile diguslikult siduv, joudis Riigikohtu pdhiseaduse
jarelevalve kolleegium Euroopa digusruumis tunnustatud pohimotete analiiiisis jareldusele, et
pdhiseaduse §-st 14 tuleneb isiku digus heale haldusele, mis on iiks pohidigustest®®. Konkreetse
site seaduses on ise kiillaltki lakooniline: Oiguste ja vabaduste tagamine on seadusandliku,
tdidesaatva ja kohtuvdimu ning kohalike omavalitsuste kohustus®. See pealtniha lakooniline
norm annab demokraatliku digusriigi jaoks kolm olulist garantiid. Esmalt sétestab PS § 14 selle,
kes on kohustatud tagama pohidigusi (pohidiguse adressaat). Teiseks tuleneb §-st 14 {ildine

ndue pohidiguste tagamiseks vajalikule menetlusele ja korraldusele (iildine pdhidigus

% Annus, R, 2007, Ik 17.

% RKPJKo 17.02.2003, 3-4-1-1-03, p 16.
% Eesti Vabariigi pohiseadus.- RT I, 15.05.2015, 2 § 14.
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menetlusele ja korraldusele). Kolmandaks tdiendab § 14 PS §-s 4 sétestatud voimude lahususe

ja tasakaalustatuse pdhimdtet voimuvolituste funktsionaalse jaotusega®’.

Paragrahv 14 viitab sonastuses kiill digustele ja vabadustele, kuid ei ole ise otseselt sdnastatud
subjektiivset digust andvana (see ei sisalda muidu pohidigusnormides tiilipiliselt subjektiivsele
oigusele viitavat sOnastust ,,igaiihel on digus®). See on sdnastatud avaliku voimu kohustusena,
kuid seda tuleb tdlgendada lisaks objektiivsele Sigusele (mille tditmist tagab abstraktne
normikontroll) ka igaiihele subjektiivset ehk l0ppastmes kohtuliku kaitsega tagatud Oigust
andvana. Seda kinnitavad nii § 14 paiknemiskoht PS-s (pShidigusi koondavas Il ptk-s) kui ka

PS ettevalmistajate tahe?®.

Oiguste ja vabaduste tagamine ei tihenda iiksnes, et riik hoidub pdhidigustesse sekkumast.
Riigil on PS § 14 jargi kohustus luua pohidiguste kaitseks kohased menetlused. Nii kohtu- Kui
ka haldusmenetlus peab olema &iglane. Muuhulgas tdhendab see, et riik peab kehtestama
menetluse, mis tagaks isiku diguste tShusa kaitse®®. PS § 3 15ige 1 esimene lause nduab, et kogu
riigivoimu tuleb teostada pdhiseaduse ja sellega kooskodlas olevate seaduste alusel. Selles
pohiseaduse sittes on viljendatud parlamendireservatsioon ehk olulisuse pohimote, mille
kohaselt on seadusandja kohustatud sitestama koik pohidiguste seisukohalt olulised
kiisimused*’. Olulisuse pShimdttest tuleneb, et mida intensiivsem on pdhidiguste riive, seda
iiksikasjalikum peab olema tditevvoimu tegutsemise aluseks olev volitusnorm ning seda
tipsemad ka menetlusnormid**. Kuigi uurimispdhimdtte on jietud seaduses vordlemisi
lahtiseks, siis peaks pohiseadus andma indikatsiooni, et mida suurema kaitsega on pohidigus

voi selle riive, siis seda suurema hoolsusega tuleb uurimispdhimotet rakendama.

Riigikohus on lisaks 6elnud, et hea halduse pohimdttega on kooskdlas, et eeskétt haldusorgan,
mitte isik vastutab haldusmenetluse diguspirase ldbiviimise eest*?. Hea haldus saab alguse
ametnike motlemisest: arusaamast, et inimene ei pea kohandama end mitte avaliku vdimu

vajaduste jirgi, vaid vastupidi. Selline pdhimdte peaks olema omane digusriigile*®. Hea halduse

3" Madise, U. jt. (toim). Eesti Vabariigi pohiseaduse kommenteeritud viljaanne. 5. tr. Tallinn:
Sihtasutus luridicum 2020, Ik 173.

3 |bidem, Ik 178.

%9 RKHKOo0 14.04.2003, 3-4-1-4-03, P 16.

40 RKPJVKo 20.03.2014, 3-4-1-42-13, p4l.
41 |bidem.

42 RKHKo0 10.01.2007, 3-3-1-85-06, p 12.
43 Allikmets, S, 1k 230.
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pohimdttele vastab see, kui ametnik selgitab vélja, mida tema poole p6oérdunud isik tahab, ja

vajadusel aitab teda vormistada nduetekohane taotlus*.

Eeltoodust johtuvalt on see haldusorgani kohustus tagada, et igas menetluses oleksid tdidetud
lisaks materiaalse Oiguse normide jdlgimisele ka iildisemad hea halduse pohimotted.
Haldusorganit ei saa autori meelest siin kohal laiali jagada ametnikeks voi iilesanneteks vaid
konkreetne hea halduse pohimdte peaks olema juurutatud juba haldusorgani todkorralduse
portsessidesse, sh ametnike hulga ja tooplaani planeerimises. Teisisonu algab tegelikult taotleja
jaoks hea haldus pohimdtte jalgimine juba haldusorgani juhtkonna poolsetest tegevustest, et
ametnikel oleks tagatud hea haldus pdohimdtete jilgimise voOimalused, nditeks vastava
haldusiilesande jaoks piisava hulga padevate ametnikke tagamine. Menetluse diguspérasuse, sh

uurimispdhimdtte, tagamise kohustus on seatud eelkdige haldusorganile.

1.2 Uurimispohimaote Eesti 6iguses
1.2.1 Uurimispdhimétte sisu haldusdiguses

Kéesolevas peatiikis antakse iilevaade uurimispohimdtte taustast ja tildisest sisust Eesti diguses.
Seejdrel selgitatakse uurimispohimotte eesmaérki, ulatust ja neid mdjutavaid piire. Lahtudes
kohtupraktikast ja Oiguskantsleri seisukohtadest esitab autor omapoolse ettepaneku
uurimispohimdtte piiritlemiseks ldhtuvalt konkreetsetest parameetritest ning avab eraldi
alapeatiikkides nende parameetrite sisu. Piiride seadmine on vajalik, et tagada efektiivse
haldusmenetluse ldabiviimine ja seaduses sétestatud tdhtaegadest kinnipidamine. [lma seatud

piirideta on véga raske hinnata uurimiskohustuse téitmist voi selle rikkumist.

Uurimispdhimote ei ole alles Eesti digusesse tekkinud uus kohustus. Eesti VVabariigi esimene
haldusmenetlust tlildseadusena reguleeriv seadus — administratiivmenetluse seadus (edaspidi
AMS) voeti riigivanema dekreediga vastu 30. detsembril 1935 ning see joustus 1. aprillil
1936%. Selle kohaselt miirab ametiasutus ametikohustuslikult selgitava menetluse kiigu ja
ulatuse, silmas pidades, et selle kaudu selguksid asja otsustamiseks tarviklikud asjaolud, ning
et teiselt poolt see toimuks vdimalikult otstarbekohaselt, kiirelt, lihtsalt ja viiheste kuludega“®.

Seega ei ole uurimispdhimdte Eestile uudne ja moodne Euroopa lihenemine vaid selle

4 Oiguskantsler Ulle Madise seisukoht: Ettepanek hea halduse pShimdtte tagamiseks, 20.04.2021, Ik
2.

% Aedmaa, A. jt (2004), Ik 33.

46 Administratiivmenetluse seadus, RT 1936, 4, 25. § 51.
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vajalikkust tddeti juba pea 100 aastat tagasi. Selles sittes on lisaks kombineeritud
uurimispohimdte juba teiste pohimdttega ehk uurimispShimote ei ole iildine kdike hdlmav ning
16putu vaid ka selle rakendamisel on ettendhtud piirid. T66 mahupiirang ei luba kisitleda
konkreetse pohimotte arengut kehtivatesse normidesse, seega suundub autor otse kehtivate

nouete juurde.

Tdna on peamiseks haldusmenetlust reguleerivaks digusaktiks Eestis 2002. aastal joustunud
haldusmenetluse seadus, mis sisaldab terve rea uudseid pohimdtteid vorreldes senise
halduspraktikaga. HMS eesmirk on iiheaegselt parandada nii asutusega suhtleva iiksikisiku
oiguslikku positsiooni — juurutades hea haldustava pohimdtteid — kui ka suurendada menetluse
efektiivsust — viltides ebavajalikke formaalsusi, rahalisi kulutusi ja otsuste tegemise liigset

venimist*’.

Haldusmenetlusel on kokkupuutepunkte ka nn menetluslike pohidigustega. Siinjuures on
olulise tihtsusega juba eespool kisitletud pohiseaduse § 14, mille jirgi diguste ja vabaduste
tagamine on seadusandliku, tdidesaatva ja kohtuvdimu ning kohalike omavalitsuste kohustus.
Siit tulenevalt on tdidesaatval voimul kohustus tagada isiku pdhidigused ka menetluse
normeerimisega. See tdhendab eelkdige seda, et isikul on digus efektiivsele diguste kaitsele

ausa ja diglase menetluse kaudu®.

HMS kaitseb isiku digusi eelkdige preventiivselt, seda eelkdige asutuse ja kodaniku vahelise
suhtlemise teel. Menetlusreeglid piitiavad tagada selle, et asutus oleks piisavalt informeeritud
(nt isiku drakuulamise kohustuse kaudu) ja et ta oleks sunnitud oma otsuse pohjalikult ldbi
motlema (otsuse motiivide esitamise kohustus). Usna valdav on tdnapédeval ka seisukoht, et

asjaosalise menetlusse kaasamise kohustus tuleneb juba ainuiiksi inimvéérikuse pohimottest

(PS § 10)*.

Haldusmenetluse alustalad on lihtsustades jaotatavad n-6 kolmeks suureks vaalaks — uurimine,
drakuulamine ja pdhjendamine®. Autor keskendub kiesolevas to6s peamiselt uurimise osale,
kuigi drakuulamine voimaldab ka haldusorganil sisuliselt oma uurimiskohustust tdita, sest ka
selle toiminguga voib haldusorgan saada asja lahendamiseks vajaliku informatsiooni. Eesti

Oigusruumis on uurimispohimote selgelt eristatud ja sétestatud eraldi normina HMS §-is 6:

47 Aedmaa, A. jt (2004), Ik 3.

8 Merusk. K, Menetlusosaliste digused haldusmenetluse seaduses. Juridica VIII/2001, 1k 522.
49 Aedmaa, A. jt (2004), Ik 38.

% Sullin, K. Heast haldusmenetlusest, Oiguskeel 2022/4, 1k 2.
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haldusorgan on kohustatud vilja selgitama menetletavas asjas olulise tdhendusega asjaolud ja

vajaduse korral koguma selleks tdendeid oma algatusel.

Menetluse lahendamiseks vajalike toendite kogumise iilesanne on pandud nii menetlust
libiviivale haldusorganile (HMS § 6) kui ka menetlusosalisele (HMS § 38°%), tdendite liigitus
kehtib vordselt mdlema menetluspoole kohta®2. Ehk kohustus teha teatavaks ja esitada
menetlusosalise kisutuses olevad tdendid on ka menetlus osalisel®®. Niiteks varjupaiga taotleja
on kohustatud igati kaasa aitama varjupaiga taotlemise asjaolude vilja selgitamisele.
Kaasaaitamise all mdeldakse muu hulgas rahvusvahelise kaitse taotluse esitamist viivitamatult
pirast Eestisse saabumist ja isikut tdendava dokumendi esitamist>*. HMS § 38 1dige 3 teises
lauses sétestatud Oigust ei tohi haldusorgan siiski meelevaldselt kasutada. Seda Gigust tuleb
kasutada mdddupédraselt. HMS § 38 1oige 3 ei vabasta haldusorganit tdielikult soodustava
haldusakti andmise iile otsustamisel tdendite kogumise kohustusest®™. Autori hinnangul on
kaasaaitamise kohutuse olemasolu vajalik, sest see aitab tagada haldusorganil uurimiskohustuse
tditmist ja seeldbi Oige otsuse tegemist, sest paljud tdendid voivad olla sellist laadi, mida

haldusorgan ise ei pruugi olla vdimeline kitte saama.

Uurimispohimotte kohaselt ei voi asutus piirduda menetlusosaliste endi algatusel esitatud
toenditega, vaid ta peab asjaoludest iilevaate saama ning faktid tuvastama tdendeid ise kogudes
vOi selgitades menetlusosalistele vajadust esitada tdhtsate asjaolude kohta lisatdendeid nende
valdkonda kuuluvates asjades. Seega on seadus andnud haldusorgani kdsutusse piisavalt laia
valiku vahendeid, mille abil selgitada asja lahendamise seisukohast tdhtsaid asjaolusid. Kuid
uurimispohimotte rakendamise tohusus sdltub esmajoones siiski haldusorgani enda aktiivsusest
nende tdendite kogumisel®®. Haldusorgani tuvastamispidevust ei vilista ega piira see, et teised
asutused peavad oma iilesannete tiitmisel kontrollima ja hindama samalaadseid asjaolusid®’.
Niiteks nagi Riigikohus ette, et lisaks osakute kontrollimisele pidi haldusorgan veenduma, et

ka tegelikult on valitsev mdju olemas. Seega ei saa haldusorgan ldhtuda vaid talle esitatud

°1 Haldusmenetluse seadus § 38: Haldusorganil on digus nduda haldusmenetluse kidigus
menetlusosalistelt ning muudelt isikutelt nende késutuses olevate tdendite ja andmete esitamist, mille
alusel haldusorgan teeb kindlaks asja lahendamiseks olulised asjaolud.

52 Aedmaa, A. jt (2004), Ik 174.

53 Allikmets, S, 1k 225.

% Kitsing, R, Mark, H, Pajupuu, S. Rahvusvahelise kaitse menetlus Tallinna Ringkonnakohtu
praktikas. Juridica V11/2016, Ik 498.

% RKHKo 18.06.2009, 3-3-1-42-09, p 19.

% Parrest. N, Aedmaa. A, Ulevaatlik dppematerjal haldusdigusest, Tallinn 2003, 1k 13.

5" RKHKo 18.03.2021, 3-18-1287, p 23.
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faktilistest toenditest voi numbritest vaid peab hindama kas on tiidetud ka sisulised eeldused ja

mdju®,

Haldusorgan®® on kohustatud vilja selgitama menetletavas asjas olulise tihendusega asjaolud
ja vajaduse korral koguma selleks tdendeid oma algatusel®. Haldusorgan peab iseseisvalt
otsustama selle {ile, millised asjaolud vdivad haldusmenetluses tdhendust omada. Iseenesest
peab see sidte muuhulgas ka kaitsma halduseviliseid isikuid. Isik, kellele haldusetegevus
suunatud on, ei pruugi omalt poolt osata vélja tuua koiki voimalikke asjas tdhendust omavaid
asjaolusid. Samas peab see séte tagama halduseteostamise voimalikult objektiivselt, sdltumata
isiku poolt viljatoodud asjaoludest. Konkreetse juhtumiga seotud asjaolude viljaselgitamise
kohustus ongi seetdttu pandud haldusorganile®’. Ilmselt tihendab see ka seda, et
uurimispdhimadttest tulenevalt on haldusorgan kohustatud kaasama ka kdik asjasse puutuvad

isikud ja selgitama vélja nendele kohalduvad véimalikud mojud.

Uurimispohimotte osisena tuleks esile tdsta ka kogutud andmete téielikkust. HMS § 6 sOnastus
eeldab, et olulise tihendusega asjaolude véljaselgitamine ning vajadusel tdendite kogumine ei
tohi olla iiksnes osaline ja valikuline, eesmirgiks on kdigi asjassepuutuvate faktide tuvastamine
ning neile hinnangu andmine. Haldusorgan peab sealjuures siilitama objektiivsuse — Kui
menetluse kdigus ilmnevad tdendid, mis on vastuolus haldusorgani algse seisukohaga, siis ei
tohi neid tdendeid niisama korvale liikata, vaid anda vajadusel hinnang nende tdendite

usaldusvairsusele®?.

Niisamuti ei nde Eesti haldusmenetluse seadus ette mingisugust konkreetset menetluslikku
korda uurimispohimdtte rakendamiseks. Haldusmenetluse seadus méaratleb eelkdige tulemuse,
milleni peab haldusorgan joudma — koik otsuse tegemise seisukohast tdhtsust omavad asjaolud
peavad dige otsuse tegemiseks selgeks saama®®. Tulemus, niiteks haldusakt, on diguspirane,
kui ta on antud péddeva haldusorgani poolt andmise hetkel kehtiva diguse alusel ja sellega
kooskdlas, proportsionaalne, kaalutlusvigadeta ning vastab vorminduetele®*. Osad eeldused on

tagavad formaalset ja teised materiaalset diguspirasust®®. Uurimispshimdtte jilgimine aitab

% RKHKo 18.03.2021, 3-18-1287, p 24.

% Autori mérkus: nii menetlev kui ka kooskdlastav haldusorgan.

80 RKHKo 18.03.2021, 3-18-1287, p 23.

61 Haldusmenetluse seaduse eelndu 456 SE I seletuskiri 1k 23.

62 Aedmaa, A. jt (2004), Ik 178.

83 Kaas, S. Otsustaja uurimiskohustuse ulatus Natura hindamise menetluses. Magistritod, Tallinn,
2022, Ik 8.

64 Haldusmenetluse seadus § 54.

8 Haldusmenetluse seaduse eelndu 456 SE I seletuskiri lk 54.
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tagada eelkdige mitme materiaalse eelduse tiitmist. Esmalt aitab otsustajal kohaldada Giget
normi (nditeks kui selgub, et taotlejal on seadusest tulenevalt eridigused) ja seejdrel aitab
sisustada menetlust, et otsustaja saaks teha otsuse, mis oleks kaalutlusvigadeta ja
proportsionaalne. Kui vaadata menetlust kerana, siis proportsionaalsus tagab kera diameetri,
vorminduded ja kohaldatav digus Kera vérvi ja materjali ning uurimispohimote, sh kaasamine,

kera asjasse puutuva ja tervikliku sisu enk tuuma.

Uurimispohimdte on autori hinnangul iiheks kandvaks pohimdtteks haldusmenetluses, sest
tagab terve menetluse sisu olemasolu. Oiguspirase otsuse tegemiseks tuleb koguda vajalikud
toendid. Kuigi osaliselt on tdendite esitamise kohustus ka taotlejal, siis peamine vastutus lasub
haldusorganil, kes méérab ka oluliste tdendite ringi ning tagab tdendite kaalumisel menetluse

objektiivsuse. Uurimispohimotte piire ja rikkumise tagajargi kasitleb autor jargmises peatiikis.

1.2.2 Uurimispohimétte piirid

Kéesolevas peatiikis pakub autor pakub vilja omapoolsed neli erinevat parameetrit
uurimisprintsiibi piiritlemiseks, iiheks nendest on ka eelnevalt mainitud teised HMS-i
pohimotted. Lisaks selgitatakse piiride vajalikkust, sest ei ole voimalik, et haldusorgan jatab
olukorras, kus kahtlust ei ole voimalik moistlike pingutustega kdrvaldada, haldusmenetluse 1dbi
viimata — avalik-6iguslikud iilesanded tditmata voi teiste isikute digused ja huvid kaitsmata.
Ebaselgete asjaolude véljaselgitamine ei saa teisalt kesta ebamdistlikult pikka aega, sest see
vOib ohtu seada menetlusosalise digused vai avaliku huvi. Avaliku voimu iilesanne on dra hoida

ebasoovitavaid siindmusi ning soodustada soovitavaid®®.

Eespool viidatud algne uurimispdhimdtte AMS-is sdtestas normis endas konkreetsed piirangud
uurimispohimottele. Kehtivas regulatsioonis ei ole need piirid nii selgelt véljendatud.
Riigikohus on rohutanud, et uurimisprintsiibist tulenevalt tuleb vajaduse korral haldusorganil
koguda selleks tdendeid omal algatusel®’. Eesti senises kohtupraktikas on uurimispdhiméte
haldusmenetluses suures osas tuletatud halduskohtumenetluses kehtivast uurimisprintsiibist®®,
kohtumenetluses uurimisprintsiibi kohta 6eldu pohjal tehtud jireldusi on praktikas rakendatud

ka haldusmenetluse sisustamisel. Halduskohtumenetluse seadustik (edaspidi HKMS) kiill

% Annus, R. Uurimispdhimdte haldusmenetluses, Juridica VII/2008, 1k 501.

6" RKHKo 30.09.2022, 3-20-1247, p 11.

88 Autori mérkus: tinu seosele on tods on kasutatud vahel ka lauseid kohtu poolt rakendatava
uurimispohimotte kasutamisega, kiill aga see laiendatav {iletildiselt haldusorganitele.
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otsesdnu uurimispShimdtet ei maini, kuid HKMS® § 2 15ige 4 kohaselt tagab kohus omal
algatusel asja lahendamiseks oluliste asjaolude viljaselgitamise, kogudes vajaduse korral
tdendeid ise voi tehes nende esitamise kohustuseks menetlusosalistele’®. Kohus peab tdendite
kogumise abil korvaldama liingad protsessiosaliste poolt kohtule antud teabes selliselt, et asja
otsustamisel tihtsust omavate asjaolude osas ei oleks enam kahtlusi’’. Seega vib jadda algselt
mulje, et uurimiskohustus ei olegi piiritletud, sest vaja on hinnata asjaolusid seni, kuni puudub
kahtlus ehk iiletada ebakindlus.

Kirjandust, kohtupraktikat ja diguskantsleri sisukohti analiiiisides tulid vélja erinevad piirid
seoses uurimispdhimotte rakendamisega. Autori hinnangul on véimalik jagada need piirid nelja
erinevasse kategooriasse ldhtudes peamisest iihisest tunnusest. Jirgnevalt on selgitatud iga

kategooriat ja sellest tulenevaid piire.

1.2.2.1 Teistest pohimétetest ja nduetest tulenevad piirid

Peatiikis selgitatakse teistest haldusmenetluse pohimotetest ja nouetest tulenevaid aluseid
uurimispohimotte piiride kitsendamiseks voi laiendamiseks. HMS ei anna otsest vastust
kiisimusele, kuivord ulatuslikult peab haldusorgan uurimispohimdtet rakendama. Moningaid
jareldusi saab HMS pohimoétetele tuginedes siiski teha. Tdendite kogumine peab olema
eesmdrgipdrane ja efektiivne (HMS § 5 16ige 2), kasutades dra voimalikult lihtsaid ning kiireid
kogumismeetodeid. Andmete kogumise viis peab olema “kohane, vajalik ning proportsionaalne
seatud eesmirgi suhtes” (HMS § 3 15ige 2)2. Hea halduse tava kohaselt lahendab haldusorgan
asja kiiresti ja moistlikult, véltides inimesele ebamugavuste tekitamist ja liigset
halduskoormust”. Autori hinnangul on osad pdhimdtted uurimispdhimdtet soodustavad ja

teised parssivad.

Esmalt selgitatakse uurimiskohustust kitsendavaid ehk uurimiskohustuse ulatust vihendavaid
pShimdtteid. Peamine uurimispdhimdtet piirav pdhimdte tuleneb HMSi § 5 1dikest 274, Kuigi

see voib esialgu tunduda liialt iildise ning deklaratiivse normina, ent tegelikult véljendub selles

8 Halduskohtumenetluse seadustik RT 1, 11.03.2023, 21.

0 Aedmaa, A. jt (2004), Ik 179.

M RKHKo 23.10.2001, 3-3-1-49-01, p 5.

2 Aedmaa, A. jt (2004), Ik 183.

8 Oiguskantsler Ulle Madise seisukoht: Postiteenuse jirelevalve korraldus, 11.06.2019, 1k 2-3.

" HMS 5 1dige 2: Haldusmenetlus viiakse libi eesmirgipiraselt ja efektiivselt, samuti voimalikult
lihtsalt ja kiirelt, véltides iileliigseid kulutusi ja ebameeldivusi isikutele.
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sattes haldusmenetlust iseloomustav hea halduse pShimdte. Pohiseadusele tuginev digusriigi
pohimdte ei tohi olla formaalne loosung; haldusorgan peab oma tegevuses jargima seaduses
ettendhtud vormindudeid ja arvestama seaduse tildiseid pohimdtteid, milleks haldusmenetluse
puhul on menetluse eesmargipdrasus, tohusus, lihtsus, kiirus ja sddstlikkus ning isikule

tilemédraste ebameeldivuste tekitamisest hoidumine’.

Oigus heale haldusele hdlmab mitmeid olulisi phimétteid, millest haldusorganid ja ka avalikke
iilesandeid tiitvad isikud peavad oma igapdevatoos juhinduma’®. Kokkuvétvalt nduab hea
haldustava, et kohustust tdites peetaks silmas proportsionaalsuse pohimotet, et véltida
ebamdistlikku halduskoormust’’. S.t uurimisele kuluv aja-, raha- ning muu ressursikulu peab
olema isikut iiksnes mdistlikus ulatuses koormav’®. Seega vdib haldusorgan olla olukorras, kus
ta peab sisuliselt hindama, kui palju aega ja vahendeid kuluks lisatdendite kogumiseks ja kas
oleks voimalik teha diguspdrast otsust ka ilma koigi vajalike tdenditeta. Uurimispohimottest
tulenevalt ei saa haldusorgan otsuse tegemisel siiski piirduda tddemusega, et moni tdhtsust
omada vOiv asjaolu on ebaselge, vaid menetluse kiigus tuleb tuvastada, et kahtluste
korvaldamiseks tehtavad kulutused on ebaproportsionaalselt suured vorreldes tdendi tdhtsusega

menetluses’®.

Seega voib haldusorgan sattuda olukorda, kus ta peab hindama, kui palju aega ja vahendeid
kuluks lisatdendite kogumiseks ja kas oleks vdimalik teha diguspdrane otsus ka ilma koigi
toenditeta. Hinnates, kas lisatdend on vajalik voi mitte, peab haldusorgan hindama tdendatava
asjaolu tdhtsust toimuvas haldusmenetluses. Samas voib selline hinnang osutuda ka ekslikuks,
sest prognoosil pohinevate otsuste tegemisel ei saagi arvestada koiki otsusega kaasnevaid

tagajirgi. Kas asjaolul oli tihtsus vdi mitte, vdib aga ilmneda ka tagantjirele®.

Uurimispohimotet voivad piiritleda ka teiste isikute diguste kaitse, néditeks andmekaitse alased
pohimdtted. Igal juhul peab asutus tdiendavate tdendite kogumise vajalikkuse hindamisel {ihest
kiiljest arvestama, kui suur on védrotsuse tdendosus ilma tdiendavate tdenditeta ja vordlema,
kas see kaalub iiles tdendite kogumisega kaasneva aja- ja rahakulu. Seega tuleb anda hinnang

tdendite kogumise kui menetlustoimingu proportsionaalsusele®..

> Parrest. N, jt (2003), Ik 12.

6 Qiguskantsler Ulle Madise seisukoht: Postiteenuse jirelevalve korraldus, 11.06.2019, 1k 2-3.
" Euroopa Ombudsman, 2007, Ik 64

8 Aedmaa, A. jt (2004), Ik 181.

® Annus, R, 2007, 1k 20.

8 Annus, R, 2008, Ik 501.

8 Aedmaa, A. jt (2004), Ik 184
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Eelnevalt viidatud pShimotteid saab pidada eelkdige uurimispdhimotet parssivaks. Autori
hinnangul véljendavad need pdhimotted eelkdige halduskoormust nii taotlejale kui ka
haldusorganile. Teisisonu ei tohi menetluse eesmérgiks muutuda menetlus iseenesest vaid
peaks olema siiski suunatud voimalikult efektiivselt kahtluse korvaldamisteni ja otsusele
joudmiseni. See paneb haldusorganile suure vastutuse otsustamiseks vajalike asjaolude ja

toendite ringi konkreetseks médramiseks.

Peamiseks uurimisprintsiipi soodustavaks hea halduse pohimdtteks on drakuulamise
voéimaldamine ning seda valjendavaks menetlusnormiks kaasamine. HMS § 40 16ige 1 sitestab,
et enne haldusakti andmist peab haldusorgan andma menetlusosalisele vdimaluse esitada
kirjalikus, suulises v0i muus sobivas vormis asja kohta oma arvamus ja vastuviited. Kdnealune
drakuulamisdigus on iiks olulisematest isiku menetlusdigustest, millel on kahetine eesmérk.
Uhest kiiljest niitab see austust menetlusosalise vastu — avalik vdim suhtub isikusse tdsiselt
ning kohtleb teda kui subjekti, mitte kui avaliku vdoimu tegevuse objekti. Seeldbi tagatakse
haldusmenetluses osaleva inimese inimvédrikus. Teisalt on &rakuulamisdigus vajalik ka
haldusorgani perspektiivist — drakuulamise kdigus isiku poolt esitatu aitab haldusorganil tdita
uurimiskohustust ning tagada selle, et tdepoolest kodik asjas tdhtsust omavad asjaolud on
viljaselgitatud ja tdendid kogutud®®. Menetlusosaliste selgituste ja vastuviidete drakuulamise
pohimdte on oluline nii isiku diguste kaitse kui avaliku voimu tegevuse legitimeerimise
seisukohalt. Haldus- ja halduskohtumenetlus peaksid teenima {ihiskonnas oigusrahu
saavutamise ja diguskorra kui iihiskondliku kokkuleppe kinnitamise huvisid®. Kaasamisega
saab haldusorgan tdita osaliselt oma uurimiskohustust samas tdstab see oluliselt

halduskoormust ehk pikendab kiiret ja lihtsat menetlust.

Ka hea halduse pdhimdttest tulenev erapooletuse ndue kohustab asja lahendamisel arvestama
koigi vajalike asjaoludega, neid kohaselt kaaluma ning iihtlasi vélistama ebaolulised
kaalutlused. Viimast silmas pidades tdhendab erapooletus ka uurimisprintsiibi hoolikat
jérgimist. Uurimispohimdte on menetluses otsustava tdhtsusega, sest sellest, kas otsuse
tegemise eelduseks olevad asjaolud on vilja selgitatud nduetele vastavalt ja korrektselt, soltub

ka tehtava otsuse seaduslikkus®.

8 Oiguskantsler Indrek Tederi soovitus: Ettekirjutuse tegemise ja sunniraha kohaldamise
Oiguspdrasus, 06.02.2015, 1k 6.

8 Madise, U. Eesti haldusdiguse reformi kandvatest ideedest, Juridica 1/2003, 1k 43.

8 H. Maurer. Haldusdigus. Uldosa. Tallinn: Juura 2004, 1k 319.
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Autori hinnangul ei pea haldusorgan mitte lihtsalt ndima vaid ka olema erapooletu ja
eelnimetatud kohustused aitavad seda tdita. Kaasamise kédigus vOib saada haldusorgan nii
taotlejat kahjustavat kui ka soodustavat informatsiooni. Nagu eelnevalt viidatud on mdlema
informatsiooni kogumine haldusorgani kohustuseks. Taolise informatsiooni kogumine ning
selle diglane kaalumine tagabki haldusorgani erapooletuse ehk erapooletuse eelduseks saab
pidada kaasamise- ja uurimispohimotte jalgimist. Jarelikult on uurimispdhimotte iilesandeks

kdige laiemalt vottes haldustegevuse seaduslikkuse tagamine®.

Eeltoodust johtuvalt kitsendab &igus kiirele, lihtsale ja vdhem koormavamale menetlusele
uurimiskohustuse ulatust, sest seab ette piiri, millal haldusmenetluses uurimiskohustuse
taitmine muutub liialt koormavaks. Haldusorgani kohustus olla erapooletu ning kaasata ja dra
kuulata menetlusosaline laiendab samas uurimiskohustuse piire. Tuleb arvestada, et laiendavad
ja kitsendavad pdhimdtted on omavahel vastassuunalised ja seega peab nende rakendamiseks
leida dige tasakaalu igas menetluses eraldi. Lisaks tuleb mainida, et suur halduskoormus ei vita
vastustajalt kohustust jilgida taotluste menetlemisel seadustest ja midrustest tulenevaid
ndudeid, sealhulgas haldusmenetluse pohimotteid. Pohimdtete jargimine aitab ka dra hoida
hilisemaid vaide- ja kohtumenetlusi®. Siinkohal toonitab autor veel kord, hea haldus algab
haldusorgani juhtorganite tooprotsesside, sh todplaani koostamise ja ametnike hulga

madramisega.

1.2.2.2 Loa esemest tulenevad piirid

Uurimispdhimdtte rakendamine soltub konkreetses haldusmenetluses suuresti asjaomase
valdkonna olemusest, eesmirkidest ja diguslikust regulatsioonist®”. Valdkonnas kehtivad
nduded moodustavad loa eseme ehk nduete kogumi, mille tditmine loob aluse positiivse
haldusakti andmiseks. Oigusnorm vdib ka seada eeldused, millest lihtutakse ning mida saab
vdi peab menetlev haldusorgan vdi menetlusosaline iimber likkama®. Juhul kui ndudeid
tegevuse keelamiseks ei ole, siis puudub ka haldusorganil kaalutlusdigus tegevuse keelamiseks
ehk haldusorgan on menetluses seotud loa esemele esitatud nduete kontrolliga. Haldusorgan

tuvastab vastavalt valdkonnale igas menetluses millised on olulised asjaolud, mis tuleb

& Aedmaa, A. jt (2004), Ik 182.

8 RKHKo 20.06.2022, 3-20-2474 p 31.
87 Annus, R, 2008, Ik 499.

8 Sullin, K, 1k 3.
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tuvastada voi tdenditega tdendada. Konkreetses peatiikis ei saa késitleda 1ahemalt loa esemest
tulenevaid ndudeid voi nende tdendamiseks oluliste asjaolude ringi, sest need sdltuvad juba
konkreetsest menetlusest ja sellele kohaldatavatest digusaktidest. Kiill aga toob autor esile
moned kaalumise kohad, kui tuleb hinnata uurimispohimdttele rakenduvat piiri.
Hoolsuskohustusest tuleneb haldusorgani kohustus selgitada vilja nii menetlusosalisele
soodsad kui ka teda koormavad asjaolud, samuti avalikku huvi puudutavad asjaolud ning votta
need otsuse tegemisel arvesse®®. Seega peab haldusorgan koguma nii taotlejat ja loaeset

kahjustavat kui ka lubavat informatsiooni.

Esmalt on avalik voim kohustatud tegutsema ka olukorras, kus asjas tdhtsust omavad asjaolud
ei ole tipselt teada. Tegemist voib olla olukorraga, kus asjas tédhtsust omavad asjaolud on kiill
juba ilmnenud, kuid need ei ole haldusorganile teada, vdi siis olukorraga, kus tegutsetakse
tulevikus voib-olla aset leidvate siindmuste ennetamiseks vdi méiratakse tdhtsust omavad
asjaolud prognoosi pohjal. Seega muutub haldusorgani tdendamiskoormuse ulatuse kiisimus
eriti aktuaalseks, kui haldusorgan peab tegutsema ebakindlate asjaolude olukorras®. Niiteks
uurimisprintsiibi rakendamine vilismaalastega seotud erimenetlustes ning tdhtsust omavate
asjaolude viljaselgitamise ja tdendamise keerukus tuleneb iihelt poolt tdhtsust omavate
asjaolude hinnangulisusest ning teiselt poolt asjaolust, et sageli on tegemist prognoosil
phinevate otsustega, millega ennetatakse vdimalikke ohte®’. Samuti peab dige
diskretsiooniotsuse tegemiseks olema vdimalik mdju suurust hinnata ja kirjeldada vihemalt
ligikaudselt. Kui pole selge, milline on tegevuse moju digushiivele, nt keskkonnale voi
vallaelanike elukvaliteedile, tuleb piilida see kahtlus korvaldada. Kahtluse kdrvaldamiseks
tehtavad kulutused peavad olema mdistlikud, proportsionaalsed. Kui proportsionaalsete
kulutuste juures ei ole voimalik kahtlusi korvaldada, tuleb diskretsiooniotsuse tegemisel

arvestada vdimaliku viidrotsustuse tdendosust ja selle tagajirgi®.

Teiseks mdjutab uurimispohimdtte ulatust ka loa esemes sisalduvad maéédratlemata
oigusmdisted. Millised asjaolud omavad menetluses tdhtsust, soltub teatud mééral sellest,
kuidas on sisustatud miératlemata digusmdiste. Soltuvalt valdkonnast, milles haldusmenetlus
toimub, ja menetluse keerukusest vdib asjas tahtsust omavate asjaolude hulk oluliselt erineda®.

Maédratlemata Oigusmoistete sisustamist ja uurimiskohustuse tditmist aitavad leevendada

8 Annus, R, 2008, 1k 500.

% 1bidem Ik 501.

9 |bidem Ik 504.

92 RKHKo 14.10.2003, 3-3-1-54-03, p 26.
9% Annus, R, 2008, 1k 500.
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standardid. Oiguskantsler on leidnud, et kui digusaktis ei ole ndudeid piisavalt tépselt
méidratletud, siis voi kui need nduded on miiratletud iiksnes eesmérgi voi méiiratlemata
oigusmoistete kaudu, on standardid tiheks autoriteetseks ja iildiselt aktsepteeritud kirjapandud
allikaks, mille alusel on kohaldatavaid ndudeid vdimalik tidpsemalt masratleda®. Normides
sisalduvate méératlemata digusmdistete sisustamise digus ja kohustus lasub menetluse eest
vastutaval haldusorganil. Kas ja milliseid tdiendavaid tdendeid haldusorgan selleks kogub, on
uurimispdhimdtte jargi tema otsustada. Vastutus menetlustulemuse diguspdrasuse eest jadb igal
juhul haldusorganile®®.  Uurimispdhimdtte ulatus tuleneb eelkdige uurimispdhimotte
eesmirkidest. Kuna uurimispdhimotte rakendamisel tuleb vélja selgitada koik menetluses
tahtsust omavad asjaolud, mis on vajalikud diguspérase otsuse tegemiseks, on haldusorganil ka

laialdane volitus koguda selleks omal dranigemisel tdendeid *°.

Kolmandaks ei nde uurimispdhimdte ette, et haldusorganil on Sigus iiksnes avalik-diguslike
asjaolude véljaselgitamiseks. Haldusorganil tulenevalt uurimisprintsiibist kohustus
haldusmenetluses vilja selgitada ka tsiviildiguslikud asjaolud, kui need omavad tdhtsust asja
lahendamisel. Seejuures ei tohi haldusorgan asuda lahendama tsiviildiguslikku kiisimust vaid
tuvastab vajadusel vaid asjaolu, mis on tulenevalt loa esemest vajalik, et teha otsus menetluses
ehk haldusorgan ei lahenda tsiviildiguslikku huvikonflikti. Sellise haldusmenetluses tdhtsust
omava tsiviildigusliku asjaolu tuvastamisega ei sekku haldusorgan poolte tsiviildigussuhetesse,
vaid teeb Tlksnes kindlaks haldusmenetluses tdhtsust omava asjaolu. Paddevus sellise
tsiviildigusliku asjaolu tuvastamiseks puudub haldusorganil reeglina vaid siis, kui seadus nédeb
ette, et vastav asjaolu tuleb tuvastada tsiviilkohtumenetluse korras®’. Niiteks on kohus
hinnanud, et Maa-amet pidi tuvastama tdhtsust omavad asjaolud, et hinnata soovitud
katastriiiksuse kande diguspérasust. Kuigi Maa-amet pidi lihtuma ka VeeS v.r §-st 5 ja AOS §-

st 133, siis ei olnud Maa-amet tiletanud oma péidevust98

. Kohus on ka rohutanud, et
tsiviiloiguslike asjaolude tuvastamisel on haldusorganil digus ja kohustus 1dhtuda asjakohastest
tsiviildigusnormidest®. Seega peab haldusorgan vahetevahel kohaldama ja lahendama ka
tsiviildiguslikke norme, kiill aga tuleb eelnevalt veenduda, et need asjaolud on lahendamiseks

vajalik tuvastada ning, et kasutatavad normid on ka asjakohased.

% Oiguskantsler Indrek Tederi ettepanek: Toote nduetele vastavuse seaduse § 42 1dige 4 lausete 1 ja 2
pohiseadusele vastavuse kohta, 09.07.2012, p 21.

% RKHKo 01.10.2018, 3-17-1026, p 33.

% Annus, R, 2008, Ik 500.

9" RKHKo 27.11.2006, 3-3-1-59-06, p 10.

% RKHKo 24.03.2021, 3-18-687, p 15.

% RKHKo 27.11.2006, 3-3-1-59-06, p 11.
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Johtuvalt eeltoodust peab haldusorgan haldusmenetluses tuvastama eelkdige kohaldatavad
normid ning méddrama asja lahendamiseks oluliste asjaolude ringi. Seejérel tuleb sisustada
kohaldatavates normides maiédratlemata Oigusmoisted, muuhulgas arvestades, et see vdib
mdjutada ka oluliste asjaolude ringi. Autor peab vajalikuks ka eelnimetatud tingimuste
selginemisel taotleja teavitamist, sest ka taotlejal on nii digus kui kohustus esitada tdendeid
menetlusse. Ka riigikohus on réhutanud, et uurimisprintsiibi peamine eesmirk on tagada, et
olulised asjaolud ei jadks vilja selgitamata ainutiksi selle tdttu, et protsessiosaline ei osanud ette
niha vajadust esitada tdiendavaid tdendeid'®. Haldusorgan peab hindama ka vajadusel
asjakohaseid loa esemest tulenevaid tsiviildiguslikke sitteid, eeldusel, et need on asja

lahendamiseks vajalikud.

1.2.2.3 Taotlejast tulenevad piirid

Selles peatiikis késitleb autor taotlejast isikust tulenevaid haldusorgani piire
uurimiskohustusele. Autori hinnangul saab taotlejast tulenevaid piire vaadata kahes jaos.
Esmalt millised on taotleja teadmised ning seejirel millised on tema vdimalused tdendeid
hankida (siin kohal ei peeta silmas materiaalseid ehk eelarvelisi voimalusi vaid taotlejast endast
tulenevaid voimalusi nditeks keelebarjddr). Haldusorgani selgitamiskohustuse ulatus ja
intensiivsus soltub sellest, millise isikuga on tegemist ning kui palju on menetlusosalise
kdsutuses teavet voi voimalust seda muudest allikatest hankida. Mida vihem menetlusosaline
teab ja on suuteline teadma oma hariduse, ea, tervise, sotsiaalse tausta jm tottu
haldusmenetlusest, tihtacgadest, vajalikest dokumentidest, toimingutest jne, seda enam on

vajalik ametnikku suhtlus isikuga, viltimaks teabe vihesusest tulenevaid ohte!®*,

Esmalt selgitab autor kuidas taotleja teadmised vdivad mdjutada haldusorgani
uurimiskohustuse ulatust. Uurimispohimdte hdlmab kohustust selgitada vélja, mida inimene
haldusorganilt tépselt soovib — ka juhul, kui inimene soovib haldusorganilt dokumenti voi selle
drakirja kinnitamist. Kui inimese palve tditmiseks vajab haldusorgan lisadokumente, tuleb
haldusorganil seda inimesele selgitada'®?. Ka diguskantsler on rdhutanud, et haldusmenetluses
kehtiva uurimispdhimotte kohaselt peab haldusorgan ise selgitama vilja asjas tdhtsust omavad

asjaolud, sh avaldaja tahte oma taotluse esitamisel, ning vajadusel koguma téendeid omal

100 RKHKm 04.04.2003, 3-3-1-32-03, p 24.
101 Aedmaa, A. jt (2004), Ik 162.
102 Oiguskantsler Ulle Madise seisukoht: Dokumentide viljastamine, 15.12.2020, 1k 2.
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algatusel'®, Riigikohus on delnud, et haldusorgan peab siiski ilmutama tavapirasest suuremat
aktiivsust, kui on asjaolusid, mis ilmselgelt viitavad taotleja kogenematusele voi sellele, et ta
muudel tema tahtest sOltumatutel asjaoludel, nditeks korge ea tottu, ei suuda oma huve

haldusmenetluses esitada'®

. Kui néiteks taotlus on formuleeritud ebaselgelt, peab Riigikohtu
hinnangul laskma kaebust tdpsustada ning kindlaks tegema, millist taotlust kaebaja soovis

esitadal®®.

Kaésitletava sidtte tolgendamisel voib tekkida kiisimus, kas haldusorgan on kohustatud
menetlusosalisele viimase soovil selgitama liksnes menetluslike digusi voi ka materiaalseid
Oigusi.  Vottes  menetlusosaliste  Oigused  haldusmenetluse  seaduses  aluseks
pohiseaduskonformse tdlgendamise, voib viita, et haldusorgan on kohustatud selgitama
menetlusosalisele ka materiaalseid Oigusi, sest pohiseaduse § 14 paneb tdidesaatvale

riigivdimule ja kohalikule omavalitsusele diguste ning vabaduste tagamise kohustuse'®.

Haldusorgan ei saa alati piirduda otsuse langetamisel pelgalt talle esitatud dokumentide
hindamisega, vaid vajaduse korral tuleb koguda tdiendavaid tdendeid'%’. Inimese abivajaduse
véljaselgitamiseks ja hindamiseks vdib omavalitsus kiisida abi ka eksperdilt (nt geriaater,
peredde). Sel juhul on eksperdiarvamus iiks toenditest, mis kirjeldavad inimese abivajadust.
Niisiis voib kohalik omavalitsus niiteks paluda hinnata inimese abivajadust kodukiilastuse
kéigus ka oma hallatava asutuse padeval tootajal, kuid inimese abivajaduse korrektse, tervikliku

ja digeaegse viljaselgitamise eest vastutab kohalik omavalitsus'®.

Eeltoodust johtuvalt peab péddev asutus hindama taotluse saamisel ka taotleja tahet selles
taotluses. Tsiviilseadustiku tildosa seaduse kohaselt tuleb tdlgendada tahteavaldust vastavalt
tahteavalduse tegijale eeldusel, et selle sisu oli vdi pidi olema tahteavalduse saajale teada'®.
Ehkki igapdevaselt konkreetset ililesannet tditvale ametnikule on protsess selge, lihtne ja
arusaadav, siis ei pruugi see olla sama taotleja vaatest ning taotluse sisu ja taotleja soov voivad
erineda. Taotleja tegeliku soovi selgitamisel ei ole haldusorgani kohustused piiritletud vaid
konkreetsele taotlusele viitamisega, vaid vajadusel tuleb taotlejale selgitada ka erinevaid muid

vOimalusi voi takistusi, vastasel juhul on tulemuseks soovimatu haldusakt, mis pdhjustab

103 Giguskantsler Ulle Madise seisukoht: Tervisekaitsenduded lapsehoiuteenusele, 12.09.2016, 1k 3.
104 RKHKo 18.06.2009, 3-3-1-42-09, p 19.

105 RKHKm 13.02.2001, 3-3-1-66-00, p 1.

106 Merusk. K, 2001, 1k 526-527.

07 RKHKo 10.06.2003, 3-3-1-38-03, p 17.

108 Oiguskantsler Ulle Madise seisukoht: Sotsiaalhoolekandeabi andmine, 06.07.2021, Ik 2.

109 Tsiviilseadustiku iildosa seadus § 75: Kindlale isikule tehtud tahteavaldust tuleb tdlgendada
vastavalt tahteavalduse tegija tahtele, kui tahteavalduse saaja seda tahet teadis voi pidi teadma.
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halduskoormust nii haldusorganile kui ka taotlejale. Niiteks peab Riigikohtu hinnangul
haldusorgan juba haldusakti kehtetuks tunnistamise menetluses selgitama isikule tema digust
saada hiivitist ning koguma teavet ja tdendeid voimaliku kahju suuruse kohta. Juhul kui isik

jatab tdendid pohjendamatult esitamata, on vdimalik jétta kahju vastavas osas hiivitamata®®,

Teiseks selgitab autor kuidas taotleja kohustus ja vOimalus esitada tdendeid mojutavad
haldusorgani uurimiskohustuse piire. Uurivas menectluses ei vOi otsustaja pidada asjaolu
mittetdendatuks pelgalt seetdttu, et asjaosalised pole selle kohta tdendeid esitanud*'®. Nii ei vota
uurimispohimote menetlusosaliselt kohustust teha teatavaks menetluses tdhtsust omavad
asjaolud ja esitada tema kéasutuses olevad tdendid. Uurimispohimdtte rakendamise oluline
eeldus on haldusorgani volitus nduda nii menetlusosaliselt kui ka menetlusviliselt isikult
tdendite esitamist'!?, Seega ei pea haldusorgan koguma kdiki tdendeid ise, vaid ta peab tagama,
et koik vajalikud tdendid saaks kogutud. Selleks saab haldusorgan téita seda kohustust kas ise

toendeid kogudes vai selleks protsessiosalisi kohustades.

Uurimiskohustuse tditmise asetamine taotlejale ei ole samas piiramatu. Uurimispdhimdtte
eesmark ei ole mitte protsessiosaliste toendamiskoormuse vihendamine, vaid protsessiosaliste
abistamine, et nad teadmatuse tdttu ei jitaks asjas olulisi tdendeid esitamatal'®. Haldusorgan
peab arvestama nii taotleja kui enda voimalustega toendite esitamisel ja kogumisel. Kui toendi
esitamise vOimalust ei saa taotlejalt eeldada, kuid haldusorganil on vdimalik tema viiteid
kontrollida muul mdistlikul viisil, ei ole alust taotluse libi vaatamata jitmiseks'!. Niiteks
voorkeelse taotluse puhul on diguskantsler hinnanud, et keelepuuduse kahtluse korral saab
haldusorgan kas koguda tdiendavat teavet (nt nduda vanglalt andmeid isiku riigikeele oskuse

kinnitamiseks) voi votta vaie hoolimata selle vodrkeelsusest menetlusse!®.

Juhul kui menetlusosalisel ei ole objektiivselt voimalik tdendit esitada, peab haldusorgan
uurimispdhimdttest tulenevalt piitidma nimetatud asjaolu ise vélja selgitada ja tdendada, kui
asjaolu arvestamata jdtmine vOib kaasa tuua menetlusosalise pohidiguste olulise rikkumise.
Menetlusosalise toendamiskoormusele vaatamata on haldusorgan igal juhul kohustatud andma

menetlusosalisele teavet asjas tdhtsust omavate asjaolude tdendamise vajaduse kohta ning

110 RKHKo 08.05.2014, 3-3-1-9-14, p 46.

11 Allikmets, S, Ik 225.

12 H P, Nehl. Principle of Administrative Procedure in EC Law. Oxford: Hart Publishing 1999, lk
112-113.

113 Aedmaa, A. jt (2004), Ik 18.

114 RKHKm 20.06.2013, 3-3-1-34-13, p 10.

115 Giguskantsleri Indrek Teder seisukoht: Léppvastus, 23.10.2009, 1k 8.
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juhendama ja suunama menetlusosalist tdendite esitamisel''®. Vajaduse korral tuleb
haldusorganil anda taotlejale voimalus asja lahendamiseks vajalike uute andmete ja toendite

esitamiseks!!’.

Kokkuvotvalt saab oelda, et haldusorgani uurimispdhimdtet mdjutab taotleja kahel viisil.
Esimesena peab haldusorgan hindama taotleja tegelikku tahet ja taotleja eripérasid asjast aru
saada. See vOib tuua kaasa olukorra, kus haldusorganil on kohustus selgitada taotlejale
menetluse nii formaalset kui ka materiaalset sisu. Seega sdltub uurimispohimotte ulatus suuresti
taotlejast endast ja tema teadmistest. Teiseks tuleb selgitada taotlejale tdendite esitamise
vajalikkust ja hinnata kas taotlejast tulenevalt on nende tdendite esitamine madistlik ja voimalik.
Isegi juhul kui taotleja ei esita toendit, peab haldusorgan kaaluma ise selle tdendi hankimise
vOimalusi. Asjasse puutuvate isikute arvamuse vélja selgitamist on ilmselt padeval asutusel

oluliselt lihtsam saavutada seoses erinevate registrite kasutamise voimalikkusega.

1.2.2.4 Toendist tulenevad piirid

Tdoendi liigist, sisust ja esitamise ajast voivad tuleneda ka uurimispdohimotte piirid. Esmalt
késitletakse tdendite liitke ning seejirel nende sisust voi ajast tulenevaid erisusi, mis voivad
mdjutada uurimiskohustust. Haldusmenetluse kéigus tdendite kogumise vorm ja korraldus
sOltub suurel médral konkreetse tliksikjuhtumi asjaoludest. TOendite kogumine peab olema
eesmargipérane ja efektiivne (HMS § 5 16ige 2), kasutades dra voimalikult lihtsaid ning kiireid
kogumismeetodeid. Andmete kogumise viis peab olema “kohane, vajalik ning proportsionaalne
seatud eesmargi suhtes” (HMS § 3 16ige 2). Toendite kogumisel ning toimikute koostamisel

tuleb arvestada avalikkuse ning andmekaitse pdhimdtetega (HMS § 7)*8.

Haldusmenetluses kasutatavate tdendite loetelu esitab HMS § 38 I5ige 2. Sétte kohaselt voivad
olla tdenditeks menetlusosalise seletus, dokumentaalne tdend, asitdend, paikvaatlus, tunnistaja
titlus ning eksperdi arvamus. Autor selgitab, et uurimiskohustuse tditmiseks on need erinevad
toendite liigid, mida saab haldusorgan menetluses kiisida, et teha kindlaks asjaolud mida on
vaja otsuse tegemiseks. Tdiendavalt ei selgitata iga tdendiliigi sisu ja erinevust teineteisest, Sest

uurimispohimotte liheks tuletiseks on seegi, et haldusorgani jaoks puudub tdenditel ette

116 Annus, R, 2008, 1k 502.
U7 RKHKo 28.12.2021, 3-17-1994, p 29.
118 Aedmaa, A. jt. (2004) Lk 177 ja 183.
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kindlaksméératud joud, haldusorgan hindab tdendeid nende kogumis ning moodustab kogutud
materjalide pdhjal tditevvoimu 10pliku seisukoha. See aga ei tdhenda, nagu vdiks haldusorgan
menetlusosaliste poolt esitatud seisukohad tdielikult tdhelepanu alt vilja jétta — selline késitlus

oleks ilmses vastuolus menetlusosaliste teabealaste digustega®'®.

Samas ei piisa uurimiskohustuse tdidetuks lugemisel vaid tdendi esinemisest. Haldusorganil on
kohustus ka kontrollida esitatud tdendi sisu. Haldusakti andes ei tohi haldusorgan ldhtuda
iiksnes oletustest'?’ja kuna haldusorgan on tdendite hindamisel vaba, ei saa iildjuhul pidada
uurimispohimottega kooskdlas olevaks olukorda, kus haldusorgan isegi ei piiiia vilja selgitada
tdendis toodud jirelduse tagamaid, kui ta selles kahtleb!?!. Isegi eksperdi abi kasutades ning
eksperdiarvamusele tuginedes peab haldusorgan otsust tehes olema veendunud, et ekspert on
jarginud seadusi ja kehtivat metoodikat. Haldusorgan peab lédhtuvalt uurimisprintsiibist olema
veendunud, et tema otsustuse motivatsioon ning selle faktilised alused on vidhemalt
formaalsetest kriteeriumidest 1ahtuvalt korrektsed. Vastutus haldusakti diguspérasuse eest lasub
tervikuna otsust tegeval haldusorganil??, Selleks, et mdnda asjaolu tdendatuks lugeda, ei pea
olema selles 100% kindel. Tdendi arvestatavaks ja oluliseks lugemiseks piisab, et vastupidine
voimalus (s.o tuvastatava asjaolu puudumine) on juhtumi asjaolusid mdistlikult kaaludes
praktiliselt vélistatud. Kui tdendite vasturddkivuse voi puudulikkuse tottu peaksid tekkima
tosised kahtlused planeeritava otsuse Oiguspidrasuses, siis tuleb haldusorganil kaaluda
taiiendavate tdendite kogumist'?3, Seega peab haldusorgan suhtuma kriitiliselt igasse esitatud
toendisse. Ilmselt saab autori hinnangul eeldada teatud véidete voi tdendite usaldusvédrsust,

sest sellise eelduse tegemine on vajalik, et tagada haldusmenetluse efektiivsus ja mitte

16pmatuseni uurida.

Kui esitatud tdendeid on mitu, siis asjaolude uurimise kdigus kogutud tdendite vordlemist HMS
el reguleeri ning seetottu tuleb vastus sellele kiisimusele leida analoogia korras, HKMSi alusel.
HKMSi § 16 15ige 3 viljendab kohtumenetluse — ka tsiviilkohtuliku vdistleva menetluse —
tildpdhimotet, mille kohaselt ei ole iihelgi tdendil ette kindlaks méératud joudu: tdendeid
hinnatakse nende kogumis ja vastastikuses seoses!?*. Praktikas tuleb kiill aga ennekdike

isikuliste tdoendite korral arvestada moddunud aega, siindmuse erakordsust voi vastupidi,

119 Aedmaa, A. jt. (2004), Ik 189

120 RKHKo 20.01.2021, 3-19-569, p 11.
121 RKHKo 07.06.2019, 3-16-2061, p 14
122 Aedmaa, A. jt (2004), Ik 199

123 bidem, Ik 175

124 parrest. N, jt (2003), Ik 13.
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tavapdrasust, ning ka kiisitleja esitatud kiisimuste sonastust ja jarjekorda'?®. Seega ei saa
haldusorgan langetada otsust vaid tuginedes taotleja selgitusele vaid peab uurimispdhimotte ja
ka erapooletuse huvides kaasama ka teised asjasse puutuvad isikud, isegi kui see tdhendaks
vastupidiste toendite kogumis. Nii positiivsete kui ka negatiivsete mdjutuste tdendosuse ja

ulatuse teabe kogumist on rdhutanud ka Riigikohus'?,

Uurimiskohustus eeldab, et vastukiivate tdendite korral ei eelistata ithte tdendit meelevaldselt
teisele. Valiku tegemine vastukdivate tdendite vahel peab olema ratsionaalselt pdhjendatud ning
nihtuma haldusakti motivatsioonist'?’. Menetluse eest vastutav haldusorgan vdib otsuse
tegemisel iseenesest tugineda teiselt haldusorganilt saadud teabele, kuid see ei vabasta teda
ennast uurimispohimotte jargimisest ning vastutus menetlustulemuse diguspirasuse (sh selles
sisalduva ohuhinnangu) eest jiib igal juhul haldusorganile!?, Haldusorgan saab anda esialgse
hinnangu, kas teistest digusaktidest tulenevaid ndudeid on jargitud. Kooskolastamise mote ei
ole padeva asutuse eest t60 tegemine, vaid tehtud otsuse eelndu kontrollimine ja selle

heakskiitmine!?®.

Tdendite puhul on oluline hinnata ka aega, millal tdend haldusorganile esitati ehk kas ta sai voi
oleks pidanud saama ka sellega arvestada, sest kaalutlusdigust teostavalt haldusorganilt saab
aga HMS § 4 15ige 2 kohaselt nouda tiksnes selliste asjaoludega arvestamist, mis olid talle
teada. Haldusorganil on kiill kohustus juhtumi asjaolud omal initsiatiivil vilja selgitada, kuid
uurimispdhimdte pole piiramatu. Asjaolu uurimiseks peab esinema modistlik ajend'*®. Seega ei
ole uurimispohimotte tdies mahus rakendamine alati objektiivselt voimalik, sest tulevikus
esinevaid asjaolusid ei ole objektiivselt voimalik ette tdendada. Samas ei saa stindmuste hilisem
kdik muuta juba toimunud haldusmenetlust digusvastaseks pohjusel, et menetluse kiigus
rakendati uurimispohimdtet ebapiisavas ulatuses vO0i1 mittenduetekohaselt. Menetluse
oiguspédrasuse hindamisel tuleb arvestada, et haldusorgan on kohustatud tegutsema ka
olukorras, kus on tegemist ebaselgete asjaoludega, tulevikus toimuda voivate siindmuste

prognoosiga vdi tdendosusotsustegal®,

125 Qullin, K, Ik 4.
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Hinnang voib osutuda ka ekslikuks, sest prognoosil pohinevate otsuste menetluses ei saagi
arvestada koiki otsusega kaasnevaid tagajirgi — kas asjaolu omas téhtsust voi mitte, voib aga
ilmneda ka tagantjirele. Hinnates, kas lisatdend on vajalik v3i mitte, peab haldusorgan hindama
tdendatava asjaolu tihtsust toimuvas menetluses™*2. Samas olukorras, kus on ilmnevad médned
asjaolud hiljem on Riigikohus olnud seisukohal, et uusi tdendeid saab vaidemenetluses esitada
nii haldusorgani ndudmisel kui ka omal initsiatiivil. Asjakohaste tdendite vastuvotmisest ei saa

haldusorgan keelduda. Selline jireldus tuleneb uurimispdhimdttest™3.

Tuleb silmas pidada, et haldusorgan teeb otsuse tdendite asjakohasuse ja hulga osas konkreetsel
ajahetkel s.0 konkreetse haldusmenetluse raames. Sellest johtuvalt ei saa pidada
uurimiskohustuse rikkumiseks seda kui haldusorgan on jatnud uurimata isiku tahte olukorras,
kus ei olnud ette ndha, et konkreetne tegevus voib sellele isikule avaldada mdju, sest valimatult
isikute kaasamine ei ole kooskdlas teiste haldusmenetluse pohimdtetega ja pohjustab liigset
halduskoormust. Samas on Riigikohus 6elnud, et haldusorgani vabandatav mitteteadmine
konkreetse sisuga haldusakti andmist vilistavast asjaolust ei muuda keelunormivastaselt antud
haldusakti materiaalses mdttes diguspiraseks'®*. Eeltoodu ei mdjuta kolleegiumi praktikat
ohuhinnangute ja muude prognoosotsuste kohta, mille sisulise diguspérasuse hindamisel tuleb
lihtuda haldusorganile teada olnud asjaoludest!®®. IImselt tuleb siinkohal taas toonitada, et
haldusorgan peab alustuseks madrama asja lahendamiseks olulised asjaolud, sisustama
maédratlemata digusmoisted ning hindama vajalike digusaktide rakendumist, sh tsiviildiguslike,

sest nende baasilt saab haldusorgan teha otsuse, mis peab olema ka sisult diglane.

Teatud juhtudel on haldusorganil digus kitsendada uurimispohimdtet ja teha otsus enne isikut
kaasamata. Hea halduse tava rikkumisega oleks iildjoontes kindlasti tegemist, kui haldusorgan
teeb koheselt ettekirjutuse, ilma puudutatud isikut kaasamata ning temalt selgitusi kiisimata.
Kiirendatud korras ettekirjutuse tegemine on digustatud ainult siis, kui viivitusest tuleneva
kahju drahoidmiseks voi avalike huvide kaitseks on vaja viivitamatult tegutseda (HMS § 40
16ige 3 punkt 1). Kui aga avalikud huvid ei tingi kiiresti ettekirjutuse tegemist, voib isiku
kaasamata jatmine ja koigi asjaolude pdhjalik vilja selgitamata jatmine tuua endaga kaasa

vastavalt Riigikohtu jérjepidevale praktikale haldusakti kehtetuks tunnistamise kohtuvaidluse

132 Annus, R, 2007, Ik 20.

133 RKHKo0 14.11.2007, 3-3-1-47-07 p 11.
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korral**®. Seega on osaliselt uurimisprintsiibi rikkumine digustatav aga seda vaid konkreetsetest

asjaoludest tulenevalt. Need asjaolud tuleb siiski eelnevalt vilja selgitada.

Eeltoodust johtuvalt seab haldusorganile esmalt tdenditest tuleneva piiri haldusmenetluse
seadus, kus on kinnise loeteluna toodud toendite nimekiri ja samas saab nouda vaid toendite
arvestamist, mis olid haldusorganile teada, sest uurimispohimétte ulatuse suurendamiseks peab
olema ka ajend. Ka Riigikohtunik Jiri Pold on jddnud iihe Riigikohtu lahendi osas
eriarvamusele ja hinnanud, et konkreetsel juhul puudus haldusorganil vajadus ning taotleja
umbmadiraste seletuste tottu ka mdistlik praktiline véimalus otsida arhiividest andmeid asja
lahendamiseks vajaliku tdendi kohta®’. Samas hilisemalt selgunud asjaolud ei muuda koheselt
varasemat menetlust valeks aga vdivad muuta keelunormi vastaselt antud haldusakti sisult
oigusvastaseks. Kuigi tdenditel ei ole kindlaks méératud joudu, siis ei pea olema arvestatud iga
esitatud tdendiga vaid hinnatakse neid tdendeid kogumis, sh omavahel vastuolus olevad vai

negatiivseid toendid.

Kokkuvdtvalt saab autor tddeda, et uurimispohimdte ei ole piiramatu ja noustub Ivo Pilvingu
seisukohaga, et teistsugusel tolgendusel saavutatakse loppkokkuvottes tulem, mis on kiill
huvitav ja vaimselt kirgastav lugemisvara juristidele, kuid lahendab oluliselt vidhem konkreetset
kaebust. Uurimispohimdtte jirgimine ja pohjendamiskohustus saavutavad sellises valguses
taotletavale eesmargile vastupidise tulemuse. Kohtulahendist saab justkui diguse kujundamise
allikas, aga mitte konkreetset vaidlust lahendav instrument, mille nimel tegelikult isik kohtust
kaitset otsib'®. Autori pakutud peamise iihise tunnuse alusel jagatud nelja kategooria
eristamine aitab haldusorganil lihtsamini motestada, sisustada ja kasutada haldusmenetluses
uurimispdhimdtet. Autori hinnangul on uurimispdhimdte hea halduse tava peamiseks votmeks,
sest see tagab korrektse rakendamisega Oiglase ja erapooletu tulemuse, hdlmab endas ka
drakuulamist ning on piiritletud peamiselt proportsionaalsusega. Oige delikaatse tasakaalu
leidmine vajalike tdendite osas on haldusorgani iilesanne ldhtudes konkreetsest menetlusest ja

taotlejast. Seega saab vastata to6 sissejuhatuses piistitatud esimesele kiisimusele!®:

136 Oiguskantsleri volitusel asetiitja Nele Parrest soovitus: Oigusrikkumise puudumise kohta,
22.05.2013 Ik 2.

137 Riigikohtunik Jiiri Pollu eriarvamus Riigikohtu halduskolleegiumi otsusele haldusasjas nr 3-3-1-62-
14.

138 Pilv, A. Oigusemdistmine — milliste eesmirkide nimel? Juridica 1V/2011, Lk 245.

139 Kas uurimispdhimdtet on voimalik piiritleda ning anda pShimdtte tiitmiseks ette piirid konkreetsete
parameetrite kaudu.
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uurimispohimote ei ole piiramatu ja autor on pakkunud védlja omapoolsed neli erinevat

parameetrit kuidas neid piire kisitleda.

1.2.3 Uurimispohimétte rikkumise diguslikud tagajérjed

Kuidas saab aga isik oma pohidigust kaitsta, kui ametnik menetluses — on selleks siis haldus-
vOi vadrteo menetlus —, kas korra voi korduvalt eirab hea halduse pohimotteid? Vimalusi oma
subjektiivsete diguste kaitseks vdiks olla mitul?. Nii voib isik poorduda kohtusse voi selleks,
et kontrollida haldusorgani tegevuse kooskdla hea halduse pohimottega, pdodrduda
diguskantsleri poole!*!. Igaiihel on digus podrduda oma diguste kaitseks diguskantsleri poole
taotlusega kontrollida, kas riigiasutus, kohaliku omavalitsuse asutus vdi organ, avalik-diguslik
juriidiline isik voi avalikke tilesandeid tditev fiiiisiline voi eradiguslik juriidiline isik jargib
pohidiguste ja -vabaduste tagamise pShimédtet ning hea halduse tava'*?, Hea halduse tava
pohimdtte jargimine on haldustegevuse kvaliteeti iseloomustav néditaja. Kusjuures lisaks
digusaktide jirgmisele hdlmab see ametniku kditumist inimlikult kdige laiemas mdttes®3,
Oiguskantsleri menetluse kaudu on vdimalik moningal méiral kujundada avaliku sektori
teenindus kultuuri ja ametnikkonna hea halduse tava — nii nagu diguskantsleri institutsioon seda

seni ka teinud on®**.

Hea halduse tava pohimotet ei sisusta diguskantsler siiski liksnes menetluspohimottena, vaid
see loob ka materiaalseid digusi ja kohustusi. Seda eriti juhul, kui see oleks vajalik PS §-st 10
tuleneva inimvéarikuse austamiseks. Ndited Eesti diguskantsleri praktikast annavad tunnistust
sellest, et me tdolgendame hea halduse tava pohimotet ja sellest tulenevat Oiguskantsleri
padevuse ulatust laialt. Lai tdlgendus on vajalik selleks, et tagada isiku Oiguste tShus ja
liinkadeta kaitse. Asjaolu, et seadusandja ei ole suutnud tagada koigile inimese digustele

digusaktidest tulenevat kaitset, ei tohi saada siin takistuseks'®°. Selleks, et delda, kas asutuse

140 Alternatiivi poorduda kohtusse autor kiiesolevas to0s ei analiiiisi seoses mahupiirangutega.

141 Allikmets, S, 1k 230.

2 Oiguskantsleri seadus RT 11999, 29, 406 § 19 1ige 1.

143 N, Parresti ettekanne ,,Hea haldus ja ombudsmani kompetentsi piirid Balti riikide ombudsmanide
konverentsil Riias 10.—11.12.2007. Arvutivorgus: ttps://www.oiguskantsler.ee/et/oiguskantsler/suhted-
avalikkusega/koned/hea-haldus-ja-ombudsmani-kompetentsi-piirid-ettekanne-balti.

144 Allikmets, S, Ik 230.

145 N. Parresti ettekanne ,,Hea haldus ja ombudsmani kompetentsi piirid* Balti riikide ombudsmanide
konverentsil Riias 10.—11.12.2007. Arvutivorgus: ttps://www.oiguskantsler.ee/et/oiguskantsler/suhted-
avalikkusega/koned/hea-haldus-ja-ombudsmani-kompetentsi-piirid-ettekanne-balti.
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tegevus vastab hea halduse tava pohimottele, ei piisa liksnes normide formaalsest jargimisest —
hea halduse tava pohimodte on "midagi enamat". Lisaks digusaktide jargimisele on hea halduse
tava osaks on ka ametnikupoolne hoolimine inimesest, viisakus, abivalmidus, sdbralikkus,

kohusetundlikkus, vairikus'4®

. Vihemoluliste vormilist laadi menetlusdiguse rikkumiste korral,
mis ei mojutanud 16ppotsust (nt tdendi arvestamata jatmine), piisab iiksnes otsuse pohjenduse
muutmisest vOi menetlusosalise tiiendavast informeerimisest. Tdsisemad on aga need
uurimispohimdtte rikkumised, millel on otsene mdju 1dppotsusele — sellisel juhul voib

haldusorgan haldusakti kehtetuks tunnistada’*’

. Seega voivad hea halduse pohimdtte sh
uurimispohimotte rikkumisel olla ka konkreetsed tagajérjed soltudes uurimispohimotte

rikkumise ulatusest ja mdjust.

Touseb kiisimus, kas hea halduse rikkumine annab lisaks selle konstateerimisele isikule diguse
noduda kahju hiivitamist — olgu selleks ka moraalne kahju avaliku voimu véarhaldusest tingitud
hingelise valuna'“®, Erinevalt halduskohtust kannab haldusorgan haldusmenetluses ka
toendamiskoormust: koormava haldusakti andmisel peab asutus suutma tdendada, et esinevad
haldusakti andmiseks vajalikud faktilised eeldused!*®. Reeglina peab haldusorgan jitma
koormava haldusakti andmata, kui selle andmise alused ei ole tdendatud. Soodustavate
haldusaktide ja toimingute puhul on olukord keerulisem. Esmalt peab soodustuse taotleja
(vajadusel asutuse juhtndoride abiga) tdendama, et soodustusele diguse tekkimiseks ette ndhtud
eeldused on tiidetud. Oigus haldusaktile voi toimingule vdib tuleneda ka pdhidigustest. Kui
isikul on pShimdtteliselt digus soodustusele, kuid esinevad seda digust piiravad normid, siis on

asutuse iilesandeks juba tdendada, et esineb faktiline alus mdne piirangu kohaldamiseks*.

Kuna tdendite kogumine on osa haldusorgani poolt 1dbiviidavatest menetlustoimingutest, siis
kohaldub puuduliku uurimismenetluse suhtes HMS § 58 — haldusakti kehtetuks tunnistamist ei
saa nouda iiksnes menetlusnduete rikkumisele voi vorminduetele mittevastavusele tuginedes,
lahtuda tuleb sellest, kas vastavad rikkumised voisid mdjutada asja sisulist otsustamist voi
mitte. Teisalt tuleb mirkida, et moningates olukordades voib uurimismenetluse ebakorrektne
labiviimine endaga kaasa tuua ka otsuse sisulise digusvastasuse, mis omakorda voib viia otsuse

kehtetuks tunnistamiseni. Taoline olukord voib tekkida niiteks siis, kui haldusorganile on

148 N, Parresti ettekanne ,,Hea haldus ja ombudsmani kompetentsi piirid“ Balti riikide ombudsmanide
konverentsil Riias 10.—11.12.2007. Arvutivorgus: ttps://www.oiguskantsler.ee/et/oiguskantsler/suhted-
avalikkusega/koned/hea-haldus-ja-ombudsmani-kompetentsi-piirid-ettekanne-balti.

147 Aedmaa, A. jt (2004), Ik 190

148 Allikmets, S, 1k 230.

149 Aedmaa, A. jt (2004), Ik 181

150 |hidem, Ik 176
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seadusest tulenevalt antud iseseisvaks otsustamiseks kaalutlusdigus®®. Viies ldbi
haldusmenetlust lasub seega haldusorganil suur vastutus uurimispohimdtte pdhjalikuks
kasutuses, samas kehtib kohustus tagada, et toimingud oleksid ka proportsionaalsed ja vajalikud

seoses teiste pohimotetega.

Uurimispdhimdtte jargimise kontrolli murekohad jaotuvad laias laastus kaheks: uuritud on liiga
palju voi uuritud on liiga véhe. Liiga palju uurimine on olukord, mis viib tavaliselt mone muu
pohidiguse voi -printsiibi rikkumiseni. Haldusorganil voib faktiliselt olla juurdepdis erinevatele
andmebaasidele voi teabele, kuid seadus ei pruugi olla andnud volitust selle teabe kasutamiseks.
Ka ei ole haldusmenetlus koht ega aeg dngitsemiseks, et ehk dnnestub isikule kiilge haakida
moni muu rikkumine mdnes muus asjas. Uurimine peab siiski olema piiratud konkreetse
haldusmenetlusega. Uurimise vdhesus on tavaliselt seotud sellega, kui alusnormi ei ole piisava
pohjalikkusega selgeks tehtud ehk on teadvustamata, milliste eelduste kontrollimist normi
rakendamine kitkeb. Monel juhul on pohjuseks, et alusnormis on mairatlemata digusmdisteid,
keerulisi termineid, viiteid teistele normidele voi muul pdhjusel on eeldused reguleeritud kuskil
mujal. Mdnel juhul tuleb teistele normidele tuginemise ja sellest tulenev uurimisvajadus hoopis

normide siistemaatilisest tdlgendamisest, ilma sellekohase selge viitetal®?,

Juhul kui siiski esitatakse otsuse osas vaie, siis on ka vaideorganil kaalutlusdigus, kas ja
milliseid tdendeid koguda. Oluline on siinkohal rohutada, et vaideorganina ei tohi vaide
labivaatamisel ldhtuda iiksnes haldusorgani asja lahendamisel aluseks olnud andmetest ja
toenditest ilma neid omapoolselt kontrollimata. Kui vaideorganil on alust arvata, et juba
haldusorgani hinnatud tdendite uuesti hindamisel voi uute tdendite kogumisel voib jouda

erinevale tulemusele, siis tuleb tdendeid ka uuesti hinnata®®®.

Seega toob uurimispdhimdtte rikkumine leebeimal juhul kaasa vaide, kus haldusorganil'®* on
taaskord vdimalus hinnata miratud ja kogutud tdendite ringi. Adrmisel juhul tuvastatakse, et
on jéetud uurimata voi hindamata osa tdendeid, mis oleksid muutnud tegelikku lahenduskéiku.
Sellisel juhul toob voib 16ppeda vaie haldusakti kehtetuks tunnistamisega. Uurimispdhimotte
rikkumist ei digusta diguskantsleri hinnangul asjaolu, et linnas puudus konkreetne ametnik.

Kohaliku omavalitsuse tegevused ei saa olla oluliselt halvatud vdi iildse lakata, kui osa

151 Aedmaa, A. jt (2004), Ik 189

152 Sullin, K, 1k 4.

153 Oiguskantsleri volitusel asetiitja Nele Parrest soovitus: Vaidemenetluse ldbiviimine, 23.05.2014, Ik
5-6.

154 Autori mirkus: vaiet menetlevad iildjoontes sama haldusorgani teine ametnik kui vaide all oleva
otsuse teinud ametnik.
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ametikohti on tditmata. Kohaliku omavalitsuse T{iksus peab suutma tagada oma
funktsioneerimise igal ajahetkel. See on oluline inimeste pdhidiguste tagamiseks'®. Seega ei
saa vilista tookoormus vdi ametnike puudus uurimispdhimotte rikkumist. Autori hinnangul on
see levinud probleem Eestis, suuremates linnades on oluliselt rohkem t66d ja vaidlusi, sest
puudutatud isikute ring on suurem ning vidiksemates linnades tdidavad tihtipeale ametnikud

mitmeid erinevaid avalikke tilesandeid.

Kokkuvotvalt saab delda, et uurimispohimdtte jdlgimine on vajalik, sest vastasel korral voib

tulemuseks olla digusvastane haldusakt, sest HMS § 54%

seab haldusakti diguspdrasuse
eelduseks ka kaalutlusvigade puudumise. Ilma asjaolusid uurimata ei ole vodimalik teha
kaalutlustotsust digetele asjaoludele tuginedes. Selle kohustuse rikkumine ei ole vabandatav

t06jou puuduliku korraldamisega.

1% Oiguskantsleri volitusel asetiitja Nele Parrest soovitus: Kohaliku omavalitsuse tegevus
chitusprojekti ldbivaatamisel, 14.11.2014, 1k 3

1% Haldusakt on diguspérane, kui ta on antud pddeva haldusorgani poolt andmise hetkel kehtiva
Oiguse alusel ja sellega kooskolas, proportsionaalne, kaalutlusvigadeta ning vastab vorminouetele.
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2. UURIMISPOHIMOTTE RAKENDUMINE EHITUSOIGUSE
LOAMENETLUSTE NAITEL

Teine peatiikk késitleb haldusorgani uurimispShimdttest tulenevaid piire ehitusdiguse ehitus-
ja kasutusloa menetlustes ja kontrollib neid 14bi esimeses peatiikis esitatud nelja parameetri.
Esmalt selgitatakse loamenetluse eesmaérki ja seejérel vaadatakse iga pakutud paremeetri piiri

157 ;

chitusdiguse loamenetluses eraldi. To0s antakse vastus ka sissejuhatuses toodud teisele™’ ja

kolmandale®® kiisimusele ning hinnatakse hiipoteesi*>® paikapidavust.

2.1 Lubade eesmérk ja pohidiguse kaitseese ehitusoiguses.

Esmalt selgitatakse, milleks on ehitusdiguses vaja taotleda luba echitamiseks ja millist
pOhidigusi see kaitseb, sest see annab lilevaate, millega peab haldusorgan oma menetluses
arvestama. Luba on haldusakt, millega isikule antakse digus tegevuseks voi tuvastatakse
siduvalt sddrase diguse olemasolu. Nii tihel kui teisel juhul kaotab luba seadusest tuleneva
loakohustusega kehtestatud {iildise preventiivse keelu tegevuse suhtes, mis reeglina langeb
mone pdhidiguse Kaitsealasse. Loa taotlejal on seega enamasti pohiseaduslik Gigus loa
saamiseks, kui puuduvad seaduses sitestatud tingimused loa andmisest keeldumiseks. Nonda

tuleneb digus saada ehitusluba pdhidigusest omandi vabale kasutamisele!®?,

Omandipdhidiguse oluliseks osaks on digus kinnisasja kasutada ning sellel ehitada, arvestades
avalik-diguslikke piiranguid. Omandipdhidigus mdjutab seega planeeringuid ja ehitust
reguleerivate digusaktide kohaldamist!®l. Kui avalik-diguslikes eeskirjades ei sisaldu sitteid,
mis oleksid konkreetse ehitusprojekti vastu, on omanikul PS § 32 jérgi tagatud ehitusvabaduse

alusel Oigus saada ehitusluba. Seega ei ole pohiseadusega kooskdlas olukord, kus avalik-

157 Kas ja kuidas peab haldusorgan rakendama HMS-ist tulenevat uurimispdhimdtet ehitus- voi
kasutusloa andmisel sh kas uurimispdhimotet muudab olukord, kus taotleja esitatud tdend on
koostatud kutsega isiku poolt.

198 K as voi kuidas haldusmenetluse teised pohimdtted vdi ehitusdiguse iildpdhimdtted muudavad
uurimiskohustuse ulatust voi sisu.

159 T66 hiipotees on viide, et haldusorgani kohustust, rakendada uurimispShimdtet, ei piira pideva
isiku poolt tdendi esitamine v3i padeva isiku poolt koostatud tdendi esitamine ehitus- ja
kasutusloamenetluses.

160 pilving. I, Haldusakti siduvus. Uurimus kehtiva haldusakti diguslikust tihendusest rohuasetusega
avalik-diguslikel lubadel. Doktorito6, Tartu 2006, 1k 217

161 Madise, U. jt. (toim). Eesti Vabariigi pdhiseaduse kommenteeritud véljaanne. 5. tr. Tallinn: SA
luridicum 2020, paragrahv 32 selgitus p 6.
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oiguslikele eeskirjadele vastavale ehitusprojektile ehitusloa andmine soltub haldusorgani
kaalutlusdigusest. Niisiis kujutab kogu chitus-planeerimisdigus omandidiguse osaks oleva

ehitusvabaduse piirangut®®?,

Uurimiskohustus néeb ette ka teiste isikute omandile voimaliku mdju vélja selgitamise mis vdib
tuua kaasa taotleja enda omandi vaba kasutuse piiramise. Omand on AOS § 68 1dike 1 jirgi
isiku tdielik vOoim asja iile ning igal omanikul on Gigus asja vallata, kasutada ja kdsutada ning
nouda koigilt teistelt isikutelt nende diguste rikkumisest hoidumist ja rikkumise tagajérgede
korvaldamist. Eelnevast tuleneb, et naaberkinnisasjade omanike diguste hindamisel ei saa
eelistada tiht omanikku teisele ning pdhimotteliselt on kdigil naaberkinnisasjade omanikel

digus oma kinnisasjaga diguskorra piires vabalt toimida®®®

. On paratamatu, et lihe kinnisasja
intensiivne kasutamine vOib piirata naabri vOimalusi oma maatiiki kasutamisel. Riik ja
omavalitsused ei tohi vdimaldada isikutel enda omandidiguse teostamisel kahjustada
piiramatult teiste isikute ja avalikke huve (PS § 19 15ige 2 ja § 32 1dige 2 kolmas lause).
Ehitusloa andmisel ei saa aga olla takistuseks igasugune naabri vara viirtuse vihenemine uue
ehitise tottu. Ka naabri omandidigus ei ole piiramatu. Naaber peab taluma ehitise rajamist, mis
on lubatud planeeringuga ja sobib iimbrusse ning on ka muidu diguspirane!®*. Ehitusvabaduse
all tuleb mdista maaomaniku digust oma kinnistut hoonestada ja ehituslikult kasutada seaduste
raames. Viimane asjaolu véirib esiletoomist, sest suvaline ja piiramatu ehitusvabadus ei ole
omandidigusega kaitstud!®®. Naaberkinnisasja omanik ei saa keelata teisele kinnisasjale

ehitamist ainuiiksi seetdttu, et talle ei meeldi, et keegi tema kinnisasja 1dheduses elaks voi ei

tagaks talle niiteks metsavaadet'®®.

Kokkuvdtvalt saab delda, et ehitusluba on vajalik, et lubada {ihe pohidiguse realiseerumine s.o
omandi vaba kasutamine. See digus ei ole siiski ka piiramatu ja sellele on seatud ehitus- ja
planeerimisdigusega teatud piirangud. Lisaks voivad tekkida piirangud ka naabrite
pohidigusest enda omandit ehk naaberkinnistut vabalt kasutada, kuid ka naabridigused on
vastastikku piiratud nii ehitus- ja planeerimisdigusega kui ka ehitada sooviva isiku digustega.
Haldusorgani uurimiskohustus on vilja selgitada iihelt poolt kas taotletav tegevus vastab

avalik-diguslikele nduetele ja samas teiselt poolt hinnata ja kaaluda ka mdju teistele isikutele.

162 Ehitusseadustiku* eelndu 555 SE seletuskiri- Eelndu - Riigikogu (kontrollitud 03.02.2023), Lk 3-4.
163 RKHKo0 11.04.2005, 3-2-1-33-05, p 13

164 RKHKo 13.06.2003, 3-3-1-42-03, p 16.

185 Mikli, S, Pelisaar, A, Planeerimisseaduse ja ehitusseadustiku esimesel eluaastal tdusnud kiisimusi,
Juridica 111/2016.Lk 185

166 RKHKo0 11.04.2005, 3-2-1-33-05, p 13

37



https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/9e8a422c-beb8-476c-897c-f9b761fb9b92/Ehitusseadustik

Omanikud on vastastikku vordses positsioonis ja eelistust haldusorgan nende diguste vahel
teha ei tohi. Kui puuduvad Gigusaktidest tulenevad keelud ja naabrite omavahelised digused

on tasakaalus, siis ei ole loa véljastamine enam haldusorgani kaalutlusotsus.

2.2 Pohimaétetest ja nouetest tulenevad piirid ehituséiguse loamenetlustes

Peatiikis kéisitletakse eelmise peatiiki esimese parameetri rakendamist seoses ehitusdiguse
loamenetlustega ja hinnatakse sissejuhatuse kolmanda kiisimuse esimest poolt. Esmalt
selgitatakse uurimiskohustust piiritlevaid ja seejirel avardavaid pdhimotteid. Oiguse
pohimdtted on viga korge abstraktsuse tasemega eesmérgilised digusnormid. PGhimotted on
tuletatavad Oigusest enesest, need kajastavad seaduse eesmirkide taga olevaid véértusi.
Pohimotetes peab kajastuma seaduse eesmairgile vastava tegevuse viis ja sellest peab selguma,
miks moni konkreetne ndue on kehtestatud. PGhimotted annavad seaduse kohaldamisele suuna
ning on olulised ka seaduse nduete tdpsustamisel. Oigusnormide vastuolu korral saab
pohimdtetele tugineda kui kollisiooninormidele ja korgemat digust sisaldavatele viga suure

167

abstraktsustasemega Oigusnormidele Esmalt hinnatakse uurimispohimdtet piiritlevaid

pohimotteid.

Ehitusdiguse kontekstis on seaduseandja juba hinnanud ette, kui kaua v4ib kesta menetlus, et
olla efektiivne. EhS seab nii ehitus- kui kasutusloa menetlustele konkreetse ajalise tihtaja s.o

haldusorgan annab loa 30 pieva jooksul taotluse esitamise pievast arvates'®®

. Kui padev asutus
veendub, et taotlus vastab loa kontrolli esemeks olevatele nduetele ning keeldumise aluseid ei
esine, tuleb luba anda etteantud tihtaja jooksul'®®. Seega on seaduseandja juba eelnevalt
hinnanud, et see on see mdistlik aeg, mis voiks kuluda haldusorganil menetluste 1dbiviimiseks,
sh uurimispdhimdtte rakendamiseks. Kiill aga on haldusorganil siiski vdimalik méérata
menetlusele pikem tihtaeg lahtudes HMS-ist'’®. Selleks on vaja siiski teavitada uus tdenéoline
aeg ning viivituse pohjendus. Autori hinnangul saab seda sétet kasutada just uurimispdhimotte

eesmirkide saavutamiseks, et tagada l0pptulemusena Oiguspédrane haldusakt, Kkui asja

lahendamiseks vajalikud asjaolud ei ole veel tdendatud voi vajavad tdiendavat selgitamist. Aga

167 Ehitusseadustiku* eelndu 555 SE seletuskiri- Eelndu - Riigikogu (kontrollitud 03.02.2023), 1k 13
168 Ehitusseadustik § 42 1dige 5 ja § 54 15ige 4.

169 5§ Mikli, Kaalutlusruum kasutusloa andmisest keeldumisel, Juridica, 10/2017 Ik 728

170 Haldusmenetluse seadus § 41: Kui haldusakti vdi toimingut ei ole vdimalik anda vdi sooritada
ettendhtud tihtaja jooksul, peab haldusorgan viivituseta tegema teatavaks haldusakti andmise voi
toimingu sooritamise tdendolise aja ning nditama ettendhtud tahtajast mittekinnipidamise pdhjuse.
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nagu eelpool selgitatud, siis peab aja pikendamise ajendiks kogutav tdend olema ka vajalik ning
taiendav kuluv aeg ei tohi olla menetlusosalisele ebaproportsionaalne. Selleks, et efektiivsuse
pOhimdtet mitte rikkuda, tuleb hinnata, kas menetluse pikendamisel tekkiv viivitus on

proportsionaalne seoses uurimist vajava asjaoluga.

Lisaks ehitusseadustikus kehtestatud téhtacgadele tuleb arvestada haldusmenetluse iildiste
pShimdtetega ja korraldada menetlus vdimalikult kiiresti (HMS § 5 13ige 2). Oigus kiirele
menetlusele on hea halduse tava osa ja haldusorgan peab oma téokorralduse ja
menetluspohimotted kujundama selliseks, et need voimaldaksid seaduses ettendhtud
menetlustihtaegadest kinni pidadal’. See tihendab ka seda, et seaduses méiratud tihtaeg on
maksimaalne ehk kui vdimalik, tuleb viia menetlus 16puni Kiiremini. Samas on Riigikohus
leidnud Tootukassaga seotud vaidluses, et todkoormuse tdttu uurimispdhimdtte piiramine oli
vabandatav®’?. Timselt ei ole see siiski ehitusdiguses asjakohane, sest isegi aastane iile Eestiline
ehitus- ja kasutuslubade koguhulk ei ole vordvdarne Tootukassale kaasuses lackunud 1 kuu

taotluste arvugal’®,

Taotlejal on digus Ka iileliigseid ebamugavusi viltivale ja lihtsale menetlusele!’*. Ebamugavusi
poOhjustavat menetlust on d&iguskantsler ette heitnud ka Tallinnale seoses haljastuse
inventeerimise ndude esitamisega projekteerimismenetluses, sest piisava tdpsusastmega
usaldusviirne teabe oleks saanud vilja selgitada ka muul ja isikuid vihem koormaval viisil.
Selleks voib kasutada ka Maa-ameti kaardirakendusi voi nditeks ka linnaametnike korraldatud
paikvaatlust. Eestis kasvavaid enamikke puuliike on keskmiste teadmistega inimesed reeglina
voimelised dra tundma olemata selleks eriharidusega ja libimata vastavat tiiendkoolitust'’>.
Autor on eeltoodud seisukohaga ndus, et teatud tdendid on véga lihtsasti kogutavad ametniku
paikvaatluse teostamise tulemusel, sh minnes kasutusloa menetlustes ehitise vastavust
projektile ise kohapeale tuvastama ilma selleks fotosid voi auditit ndudmata. Néiteks Rae vald

on esitanud oma kodulehel juhised!’® kasutusloa taotlemiseks ja lisanud dokumentide loetelu,

171 Giguskantsler Ulle Madise soovitus: ehitusteatise menetluse korraldamise muutmiseks Tallinnas,
27.10.2020, Ik 1.

172 RKHKo 27.05.2013, 3-3-1-16-13, p 29.

17 Kohtulahendi andmetel registreeriti 2010. a kokku 94 318 uut té6tut, mis on keskmiselt 7860 uut
tootut igas kuus. Sissejuhatuses on toodud, et 2022 aastal viljastati kokku 5384 ehitus- ja kasutusluba.
174 Haldusmenetluse seadus § 5 18ige 2: Haldusmenetlus viiakse 1dbi eesmirgipiraselt ja efektiivselt,
samuti voimalikult lihtsalt ja kiirelt, véltides tileliigseid kulutusi ja ebameeldivusi isikutele.

175 Oiguskantsler Ulle Madise seisukoht: Haljastuse inventeerimise ndue projekteerimistingimuste
tagastamise pShjusena, 28.07.2022, Ik 7-8.

176 Rae valla kodulehel olev juhis: Kasutusloa saamiseks esitatavad olulisemad dokumendid - Rae vald
(kontrollitud 17.02.2023)
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kus on noutud ka fotod ehitisest. Autori hinnangul ei vilista seadus paikvaatluse asendamist
taotleja poolt saadetud fotodega. Kiill aga ei saa olla menetlusse votmise eelduseks selliste
toendite esitamise nouet, sest see pohjustab kasutusloa andmise menetluse pikenemist, sest
fotod edastamine ei ole EhS-ist tulenev ndue ega edastamata jatmisel ka kasutusloast
keeldumise alus. Seega voib tekkida olukord, kus haldusorgan seab selliselt enda kohustuse
(ehitise vastavuse tuvastamine ehitusprojektile) tditmiseks toendite esitamise taotleja kanda.
Ilmselt oleks see Oiguspérane, kui anda taotlejale valik, kas ta soovib edastada fotod voi

haldusorgan teostab paikvaatluse kokkulepitud ajal.

Uurimispdhimotet soodustavad kindlasti drakuulamise pohimdte ja kaasamise noue.
Arakuulamise pdhimdtte all on silmas peetud pdhidiguste hartast tulenevat pdhimdtet, et
igatihel on Gigus, et teda kuulatakse dra enne seda, kui tema suhtes kohaldatakse tiksikmeedet,
mis voib teda kahjustada. Puudutatud isiku drakuulamine on haldusmenetluses viirtuslik
informatsiooni kogumise allikas. Asjaga seotud isiku késutuses on tihti iiliolulisi andmeid ja
toendeid. Isiklikult puudutatud inimene on huvitatud vdimalikult paljude, vdhemasti teda
vdimalikult soodsas valguses niitavate asjaolude viljatoomisest'’’. Seega aitab see pdhimdte

tdita haldusorgani uurimiskohustust vihemalt soodsate asjaolude tuvastamisel.

Uurimiskohustusest ja EhS § 42 ldikest 6 tulenevalt on haldusorganil, lisaks taotleja ja teiste
haldusorganite kaasamisele, kohustus kaasata ka vajadusel isikud, keda vdib ehitis ja ehitamine
puudutada. Kindlasti kaasatavateks isikuteks on eelkdige isikud, kelle digusi voib ehitusloa
andmine riivata. Tegu on HMS § 11 16ike 1 punkt 3 kohase kaasamisega. Kolmandate isikutena
on HMS mdttes kisitletud kinnisasja omanikku ja piirneva kinnisasja omanikku. HMS § 11
16ikes 2 nimetatud isikud, kelle huve voib antav ehitusluba puudutada, on vdimalik menetlusse
kaasata EhS 42 Idige 8 alusel'”®. Riigikohus leiab, et tulenevalt inimvéirikuse, digusriigi,
efektiivse Giguskaitse ning hea halduse pShimotetest tuleb haldusmenetlusse kaasata iga isik,
kelle puhul on haldusiilesannete hoolsal tiitmisel voimalik ette néha, et haldusakt voib piirata
tema Oigusi. Naabrite diguste piiramine ei vélista ehitusloa andmist, kuid neile tuleb anda
vdimalus kaasa ridkida neid puudutava otsuse tegemisel'’®. Kui pole ilmselge, et ehitusluba ei
riivanud kaebaja Oigusi, peab haldusorgan isiku kaasama ehitusloa menetlusse.

Kohtupraktika ei erista siin riive ulatust ja Riigikohus on delnud lisaks teises lahendis, et ka

177 Aedmaa, A. jt (2004), Ik 216

178 | Ehitusseadustiku‘ eelndu 555 SE seletuskiri- Eelndu - Riigikogu (kontrollitud 03.02.2023), Ik 81
179 RKHKo0 98.10.2002, 3-3-1-56-02, p 9.

180 RKHKm 16.12.2016, 3-3-1-87-16, p11.
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viheintensiivsed diguste riived on halduskohtus vaidlustatavad®®'. Oiguse riivamisel tuleb
digustada nimelt riivamist ennast, mitte viidata, et puudub alus diguse riivamata jitmiseks'®?.

Seega tuleb kaasata alati kui pole ette ndha riive puudumist, sh ka vdhem intensiivse.

Kuna kaasamine on osa uurimiskohustusest, siis ei saa olla aktsepteeritav haldusorgani poolt
selle kohustuse seadmine taotlejale, eriti enne taotluse esitamist. Autorile teadaolevalt on seda
kohustust rikkunud paljud haldusorganid, nditeks nduab Rae vald oma kodulehe juhistes'®?, et
konkreetsete hoonete ja varjualuste piistitamise taotlusele tuleb lisada kaasa ka kodigi kinnistu
kaasomanike nousolekud voi1 korteriiihistu volitatud esindaja ndusolek. Sellise nodude
lisamisega dokumentide nimekirja edastab haldusorgan oma kohustuse taotlejale. Analoogset
olukorda (pannes kohustuse votta naabritelt kooskdlastused ehitusprojektile) on diguskantsler
hinnanud voimalikuks uurimisprintsiibi vastu eksimiseks, sest sellisel jaetakse seaduskuulekalt

kiituda soovivaid kodanikud, kes ei suuda naabritelt kooskdlastused hankida, hétta8*.

Teiseks, kui avaldajatel ei dnnestu hankida kdikidelt naabritelt ndusolekut voib haldusorgan,
olles alustanud menetlust ehitusloa andmiseks, kaasata avaldajate naabreid menetlusse
kolmandate isikutena ning kaaluda nende huvisid juba menetluse raames. Peab ka mainima, et
taotleja voimekust (lisaks kontaktandmete saamise voimekusele) voivad pérssida pahatahtlikud
naabrid, kes nouavad taotlejalt tdiendavaid ressursse oma ndusoleku eest, mida nad
haldusorgani poolse kaasamise tulemusel nduda ei saaks'®®. Seaduses ole otsesdnu keelatud
taotlejal hankida puudutatud isikute arvamusi ja ndusolekuid, kiill aga ei tohi nende puudumine
takistada taotluse esitamist ja menetluse algatamist. Igatahes on haldusorganil kohustus uurida,

et antud ndusolek ei oleks vaid formaalne allkiri paberil.

Labi uurimispohimdtte tiitmise on voimalik véljastatavat haldusakti pdhjendada. Haldusakti
pohjendamine on vajalik esmajoones selleks, et haldusakti Giguspdrasus oleks hiljem
kohtulikult kontrollitav. Sellest peab nihtuma diguslik alus, tuvastatud faktilised asjaolud, mis

viisid otsuse tegemisele ja diskretsiooni korral ka kaalutlused, millest asutus juhindus*€®.

181 RKHKm 16.12.2016, 3-3-1-87-16, p 8.

182 Sullin, K, 1k 3.

183 Rae valla kodulehel olev juhis: Hoone piistitamine - Rae vald (kontrollitud 17.02.2023)

184 Oiguskantsleri volitusel asetiitja Nele Parrest soovitus: Kohaliku omavalitsuse tegevus
chitusprojekti ldbivaatamisel, 14.11.2014, 1k 3-4.

18 Autor selgitab: pahatahtlik naaber vdib nduda taotlejalt oma kinnituse eest niiteks tasu. Kui naaber
esitaks analoogse ndude haldusorgani kaasamise tulemusel, siis haldusorgan lahendab eelkdige avalik-
oiguslikke kiisimusi ja saaks ldhtuda naabri huvide voimalikust kahjustamisest ehk naabri vastuvaide

peaks olema pdhjendatud, mitte ostetud.
18 Aedmaa, A. jt (2004), 1k 30
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Kokkuvotvalt saab Gelda, et hea halduse voi HMS-ist tulenevad pohimotted tagavad ja aitavad
selgitada normide eesmirke. Ehitusdiguses piiravad uurimispohimotet efektiivse menetluse
pohimotted ja seaduseandja on seadnud menetlusele tihtaja s.o 30 pédeva. Seda saab kiill
pikendada aga see pikendamine peab olema proportsionaalne ehk vajalik téendi hankimiseks.
Arvestada tuleb ka toendist saadavat kasu asja lahendamiseks ning vorrelda seda ajakuluga, mis
pikenedes pdhjustab ebamugavusi taotlejale. Kiire menetluse pShimdttest tulenevalt on seatud
tadhtaeg maksimaalne ja selle pikendamine ei tohi sdltuda haldusorgani todkoormusest.
UurimispShimotte eesmaérki aitavad tagada hea halduse drakuulamise pohimdte ning EhSi ndue
isikute kaasamiseks, kelle oiguseid voi huve voib luba puudutada. Need isikud tuleb
haldusorganil ise tuvastada ja menetlusse kaasata arvestades, et kaasata tuleb ka isikud, kelle
puhul on hoolsuskohustuse tditmisel ette ndha ka viheintensiivne riive digustele. Arvamuse
kiisimine taotleja poolt ei ole kiill keelatud aga see ei tohi takistada menetlust ehk olla taotluse
esitamise eelduseks vOi taotluse tdiendamise ndudena késitletav. Sissejuhatuses piistitatud
kolmanda kiisimuse esimesele poolele saab eeltoodust vastata, et kuigi EhS on sdtestanud ette
menetluse kestvuse, siis ildistele HMS pohimotetele tuginedes on siiski piiratud
uurimispdhimdtte rakendamine seoses teiste HMS pohimotetega, eelkdige on peetud siin silmas
proportsionaalsust menetluse pikendamisel scoses tdiendava uurimise vajadusega. Samas

laiendavad ja toetavad uurimispShimotet igati kaasamise ndue ja drakuulamise pShimote.

2.3 Ehituséiguse lubade kontrollesemest tulenevad uwurimispohimaétte piirid
loamenetluses

Kéesolev peatiikk kisitleb ehitusdiguse loaesemest tulenevaid piiranguid uurimispohimattele.
Ehitusloa taotlemise kohustuse eesmédrk on sisuline kontroll ehitusnormidest ja -nduetest
kinnipidamise iile ning huvikonfliktide lahendamine®’. Esmalt selgitatakse ehitusdiguses
loamenetluste kontrollieset ehk EhS-iga reguleeritud nouete kogumit ja seejérel huvikonflikti
lahendamist loamenetlustes 1dbi uurimispohimdtte. Lisaks selgitatakse olukorda, kus
haldusorgan peab lahendama uurimispohimottest tulenevalt ka kiisimusi, mis ei ole
loataotlusega hdolmatud ning hinnatakse, kuidas uurimispohimdtet on vdimalik kitsendada lébi

standardite. Peatiikis antakse vastus sissejuhatuse kolmanda kiisimuse teisele poolele.

187 RKHKo0 13.06.2003, 3-3-1-42-03, p 36.
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EhS-i regulatsiooni kohaldamise eelduseks on, et tegemist on EhS-i mdistes ehitise ja
ehitamisega. T60 mahupiirangu tdttu ei analiiiisi autor haldusorgani rolli olukordades, kus ei
ole kindlat teada, kas ese on ehitis voi tegevus on ehitamine v3i mitte. Autor votab eelduseks,
et tegevus, milleks luba taotletakse on ehitamine ja valmiv objekt on ehitis EnS-i mdistes. Asja
ehitiseks klassifitseerimine tdhendab eelkdige echitisele esitatavate nduete arvestamise
kohustust. Samuti tdhendab see kohustust arvestada ehitamisele esitatavaid ndudeid'®. EhS §
11 Idikes 2 esitatakse ehitisele esitatavate nduete kataloog. Sisuliselt on tegemist niitliku nduete
kataloogiga. Selle kataloogi esitamine seaduse tasemel annab seaduse jargijatele indikatsiooni
selle osas, milliseid ndudeid seadus iildse holmab. Seadus hdlmab iiksnes objektiivseid ja
objektiivselt hinnatavaid ndudeid. Nouete alt jddvad vilja subjektiivseid hinnanguid eeldavad

nduded, nagu nduded esteetikale, kasutajate personaalsetest eelistustest lihtuvad nduded jmt,

EhS-i kohaselt antakse ehitusluba, kui esitatud ehitusprojekt vastab digusaktides sitestatud
nduetele, eelkdige detailplaneeringule voi projekteerimistingimustele ning ehitisele ja
chitamisele esitatud nduetele!®®. Seega tehakse ehitusloaga kindlaks projekteeritud ehitise
vastavus digusnormidele®®. Ehitis on ehitamise otsene ja soovitud tagajirg. Selle saabumist on
ehitusloa andmisel vaieldamatult viga tépselt silmas peetud. Kuna nduetele mittevastava ehitise
piistitamiseks ei tohi ehitusluba anda, on chitis kui resultaat hdlmatud viahemalt ehitusloa
kontrolliesemega'®?. Ehitis vastab siis nduetele, kui seda saab kasutusotstarbele vastavalt
ohutult kasutada'®®, seega tuleb ehitusloa menetluses lisaks ehitisele ja ehitamisele esitatavate
nduete kontrollimisel hinnata ka kasutamisele esitatavaid ndudeid. Ka Riigikohus on asunud
seisukohale, et ehitusloa andmise otsustamisel ei tohi kohalik omavalitsus piirduda hinnanguga,
kas projektijargset ehitist on ehitustehniliselt voimalik vélja ehitada. Hinnata tuleb ka seda, kas
sellist ehitist on voimalik hiljem efektiivselt kasutada'®. Kuna ehitised ja nende
kasutusotstarbest tulenevad nduded on véga erinevad, siis ei asu autor neid tdiendavalt
analiilisima ja tddeb vaid, et haldusorgan peab eelnevalt need nduded igakordselt tuvastama ja

seejérel kontrollima ehitise vastavust konkreetsetele kasutusotstarbest tulenevatele nduetele.

Ehitusloa kontrolliese on piiratud taotlusega. Ehitusloa andmisel tuleb kontrollida, kas

taotlusega esitatud ehitusprojekt ja projektikohane ehitis vastavad nouetele (EhS § 42 16ige 1).

188 Ehitusseadustiku® eelndu 555 SE seletuskiri- Eelndu - Riigikogu (kontrollitud 03.02.2023), Ik 8
189 |hidem, Ik 25

190 EhS § 42 15ige 1.

191 Ehitusseadustiku® eelndu 555 SE seletuskiri- Eelndu - Riigikogu (kontrollitud 03.02.2023), Ik 72
192 Pilving. 1, 2006, Ik 185

193 | Ehitusseadustiku‘ eelndu 555 SE seletuskiri- Eelndu - Riigikogu (kontrollitud 03.02.2023), Ik 24
194 RKHKo, 20.10.2005, 3-3-1-33-05, P 9.
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Nii ei saa koos chitusloaga kehtestada noduet, mis seab tulevikus antava kasutusloa
eeltingimuseks muu ehitise, niiteks lasteaed, kasutusloa taotlemise!®® vai haljastuse rajamise,
kuna haljastus ei ole olemuslikult ehitusloa kontrollieseme osa (eesmérk on echitada
ehitusloakohustuslikku ehitist)'®®. Ehitusluba ei anna digust vundamendiaugu tekitamiseks
pommi I6hata, ehitusmaterjali kohalevedamisel sdidukiirust iiletada jne. loa toime ulatub ainult
nende aspektideni, mille iile otsustamiseks ehitusloa andjal on pddevus ja millele ehitusloa
regulatsioon on kontsentreeritud'®’. Ehitusloast ei tulene abstraktne digus ehitada kinnistule
mida iganes, vaid iiksnes digus teostada konkreetse projekti elluviimiseks vajalikud t6od.
Projekt on esmalt osa ehitusloa taotlusest, muutub aga ehitusloa andmise korral sisuliselt
ehitusloa enda resolutsiooni osaks, sest just projekt madrab &ra selle, millist ehitist ja milliste
ehituslike votetega on adressaadil digus piistitadal®®. Seega hindab pidev asutus eelkdige
ehitusprojekti vastavust iildistele ehitisele ja ehitamisele esitatavatele nduetele!®®. Teisisdnu
piiritleb haldusorgani uurimiskohustust taotluses esitatud ehitise nduetele vastavuse

tuvastamisega.

Kasutusloa menetluses?®

ei vélista uurimiskohustust projekti kohane ehitamine, sest see ei taga
siiski igal juhul kasutusloa saamist, sest lisaks ehitisele tuleb kontrollida ka selle kasutamise
nouetekohasust ja viimane ei ole ehitusloa reguleerimiseseme elemendiks. Kasutusotstarbe
nduetekohasus ja sobivus on laiem kiisimus, kui vaid ehitise vastavus taotletud
kasutusotstarbe puhul esitatavatele nduetele?®!. Kasutusluba on avalik-diguslik konstateering,
et ehitis vastab nduetele ja et seda vdib hakata kasutama selleks ette ndhtud eesmaérgil.
Kasutusloa teine funktsioon on kasutusotstarbe miadramine. Luba sisaldab kahte erinevat
elementi — vastavuse tdendamist ja kasutusotstarbe méairamist?2, Riigikohus on seisukohal, et
uurimispdhimdttest tulenevalt on haldusorganil kohustus enne kasutusloa andmist ehitisest
lahtuva ohu kahtluse korral ohu olemasolu vdi puudumine vélja selgitada. Haldusorgan peab

vajalikku hoolsust rakendades ja vajaduse korral tdiendavaid andmeid kogudes joudma

selgusele, kas ehitisest 1dhtub konkreetne oht voi mitte. Seejuures peab hindamine toimuma

1% Oiguskantsler Ulle Madise seisukoht: Projekteerimistingimuste ja ehitusloa kdrvaltingimused,
06.04.2018, 1k 2.

1% _Ehitusseadustiku® eelndu 555 SE seletuskiri- Eelndu - Riigikogu (kontrollitud 03.02.2023), Ik 72
197 pPilving. 1, 2006, Ik 183

198 |bidem Ik 183

199 Ehitusseadustiku® eelndu 555 SE seletuskiri- Eelndu - Riigikogu (kontrollitud 03.02.2023), Ik 71.
200 EhS § 50 1dige 2: Kasutusluba antakse, kui valminud ehitise ehitamine vastas ehitusloale ning
chitist on voimalik kasutada nduete ja kasutusotstarbe kohaselt.

201 Pilving. 1, 2006, Ik 193

202 Ehitusseadustiku eelndu 555 SE seletuskiri- Eelndu - Riigikogu (kontrollitud 03.02.2023), Ik 95
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seda pdhjalikumalt, mida olulisemat hiive dhvardava kahju saabumise voimalusele ohukahtlus
viitab. Kui kasutusloa andmise menetluses tekib selline kahtlus, ei tohi haldusorgan kasutusluba
vélja anda enne, kui ta on ohukahtluse korvaldanud, st kas teinud kindlaks ohu olemasolu voi
veendunud ohu puudumises. Kui kasutusloa andmise menetluses on haldusorganil ohukahtlus
tekkinud voi pidi objektiivse ja asjatundliku hinnangu jargi tekkima, kuid jééb korvaldamata,
siis on kasutusluba igal juhul digusvastane soltumata sellest, kas ehitisest 1dhtuv oht tegelikult

esines?®,

Uurimiskohustust suurendab, kui kasutusloa andmisel ilmneb, et ehitusluba ei olekski tohtinud
vélja anda, sest ehitusprojekt ei olnud nouetekohane. Vea ilmnemisel tuleb kaaluda ehitise
omanike ja kolmandate isikute digusi ja huve. Riigikohus leiab, et reeglina on elamu seniste
elanike digused ja huvid, mis on suunatud elamu senise kasutusotstarbe siilitamisele,
kaalukamad kui ettevdtlusvabadus ja ettevdtja huvi alustada elamus éritegevust?®*, Riigikohus
on ka rohutanud, et erinevate Oiguste ja huvide kohase tasakaalu saavutamiseks ja isikute
Oiguste kaitseks on haldusorganil voimalik anda kasutusluba ka korvaltingimusega (HMS § 53
16ige 2 p 2), reguleerides tuulikute puhul niiteks nende tooreziimi (nt toGtamise aega ja/voi
vdimsust vms)?®, Vi olukorras, kus ehitusload on digusvastased, vdimalik n-6 15plike
kasutuslubade andmise otsustamiseni anda tuulikute kditamiseks ajutised kasutusload (HMS §
53 16ige 1 p 1, 15ige 2 p 3; ehitusseadustiku § 56). See voib olla vajalik mh selleks, et modta

tegelikku tuulikutest lihtuvat miira®.

Uurimiskohustus hdlmab ka huvikonflikti lahendamist menetlustes. Jittes ehitusprojekti
sisulise nduetekohasuse, sh kooskola naabri Gigustega kontrollimata, rikub haldusorgan
riigikohtu hinnangul haldusmenetluses kehtivat uurimisprintsiipi?%’. Ehitusluba on tiiiipiline
topeltmdjuga haldusakt, andes iihele isikule &igusi juurde ja piirates teise omi®®%,
EhS § 12 loike 3 kohaselt tuleb arvestada ehitamisest mojutatud isikute digusi ning rakendada
abindusid nende diguste iilemiirase kahjustamise vastu?®. Ehitis ei vasta nduetele, kui ehitis
vdi selle projektikohane kasutamine kahjustaks ebamdistlikult kolmandate isikute digusi®™.

Ehitusluba saab teoreetiliselt kellegi Oigusi rikkuda juhul, kui lubatav ehitustegevus on

203 RKHKo0 08.06.2021, 3-17-2591, p 19.
204 RKHKo0 10.10.2003, 3-3-1-62-03, p 11.
205 RKHKo 11.10.2016, 3-3-1-15-16, p 32.
206 |pidem p 42.

207 RKHKo 13.06.2003, 3-3-1-42-03, p 36.
208 Pilving. I, 2006, lk 212

209 RKHKo 08.06.2021, 3-17-2591, p 17.
210 RKHKo0 20.08.2005, 3-3-1-34-05, p 8.
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vastuolus ehitusloa sisulisi voi selle véljaandmise menetluslikke ndudeid sétestava
digusnormiga, millest tuleneb kellegi subjektiivne digus®!!. Niiteks on Riigikohus heitnud ette,
et nii varalise kui ka mittevaralise kahju drahoidmiseks ja isikute pdhidiguste kaitseks oleks
kohalikul omavalitsusel tulnud tegutseda ennetavalt ning hinnata lubade andmisel ehitisega

kaasnevat miira®2,

Tiheasustusalal, kus naabruskonfliktid valdavalt ette tulevad, tuleb pd&hiline t66 huvide
tasakaalustamisel dra teha juba planeeringu kehtestamisel, sest sellega maératakse krundi
ehitusdigus®’®. Padeva asutuse kaasamiskohustus ei ole absoluutne. Kui kavandatava ehitisega
seonduvaid kiisimusi on arutatud detailplaneeringu v&i projekteerimistingimuste andmise
menetluses, saab péadev asutus arvestada nimetatud menetlustes viljendatud seisukohti.
Kaasamine on kohustuslik isikute puhul, kes ei ole teadlikud ehitise kavandamisest?'*. Seega
saab Oelda, et kehtiva planeeringuga, mis méadrab krundi ehitusdiguse, on osaliselt juba
leevendatud haldusorgani uurimispdhimotte kohustust seoses kolmandate isikute Oiguste
rikkumise vilja selgitamisega. Riigikohus on iihes lahendis hinnanud, et kuigi tdiendavate
tuulikute lisandumine vdrreldes planeeringuga ei pruugi {lletada miiranorme, siis
iildplaneeringus on asutud seisukohale, et tuuleenergia tootmine konkreetses mahus on piisav
ja suuremas mahus tuuleenergia tootmist ei peeta vajalikuks. Konealuses iildplaneeringus
fikseeritud tuuleparkide koguvOimsus nditab 4dra mahu, milles vallaelanikel tuleb
tuulegeneraatorite todga kaasnevaid riiveid avaliku huvi tdttu taluda®’®. Seega aitavad kehtivad

planeeringud vdhendada haldusorgani uurimiskohustust huvikonflikti lahendamisel.

Teatud juhtudel ei ole uurimiskohustus piiratud vaid taotluse eseme nduetele vastavuse
lahendamisega. Mdnikord on haldusorgan taotluse alusel algatatud haldusmenetluses sunnitud
otsuse tegemiseks liletama taotluse piirid, tehes otsuseid ka kiisimustes, millele taotluses
otseselt viidatud ei ole. Taoline tegevus on lubatav, kui see on uurimispdhimdtte teostamiseks
vajalik ning pdhineb seaduslikul alusel?*®. See tekitab kiisimuse kas uurimiskohustus hdlmab
ka tsiviildiguslikke kiisimusi, nditeks omaniku ndusoleku voi juurdepéddsu servituutide
kiisimuste lahendamist ehitusloa menetluses. EhS-is ei ole seotud omaniku ndusolekut

ehitamise diguspirasusega®l’. 1lma hoonestusdiguse seadmiseta muutub nii kinnistuomaniku

21 TInRK 21.12.2006, 3-06-2228, p 8

212 RKHKo 11.10.2016, 3-3-1-15-16, p 41.

213 Pilving. 1, 2006, Ik 211

214 Ehitusseadustiku® eelndu 555 SE seletuskiri- Eelndu - Riigikogu (kontrollitud 03.02.2023), Ik 83
215 RKHKao, 08.08.2016, 3-3-1-88-15, p 28.

216 Aedmaa, A. jt (2004), Ik 186

217 Ehitusseadustiku eelndu 555 SE seletuskiri- Eelndu - Riigikogu (kontrollitud 03.02.2023), Ik 73
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ndusolekul kui ka tema tahte vastaselt kinnistule piistitatud ehitis koheselt maatiiki oluliseks
osaks, minnes seega kinnistuomaniku omandisse. Seega on ehitusloa adressaadi ja
kinnistuomaniku suhted jaetud nii ehitusloa kontrolli- kui ka reguleerimisesemest
véljapoole. Sellest tulenevalt ei saa ehitusluba ka rikkuda maaomaniku &igusi, sest tema
ndusolekuta on ehitamine niikuinii valistatud. Ka kaasomanike vihemuse tsiviildigusi ei pea
haldusorgan ehitusloa andmisel arvestama, kiill aga tagama ohutuse nende elule ja tervisele?8,
Ehitise ja chitusprojekti nduetele vastavuse kontrollimise kohustus on kohalikul
omavalitsusiiksusel hoolimata sellest, kas kaebaja kui ehitise kaasomanik on andnud ndusoleku

ehitamiseks?%®,

Isegi kasutusloa menetluse kontekstis on Riigikohus 6elnud, et ehitise aluse maa omaniku
ndusoleku puudumine ei anna alust ehitise kasutusloa andmisest keeldumiseks??’. EhS-i
regulatsioon on siiski vaid avalik-6iguslikke noudeid sisaldav ja eradiguslike probleemide
lahendamiseks tuleb kasutada muid kanaleid??l, Ka ei ole haldusorgani pidevuses lahendada
vaidlust, kas ehitusloa kehtetuks tunnistamise taotluse esitamine on kooskolas kaasomanike
vahel sOlmitud tsiviildigusliku lepinguga. Voimalik lepinguline vaidlus lahendatakse

tsiviilkorras?22

. Avalikul voimul ei ole kohustust otsida naabrite vahel kompromissi ehitamiseks
vOi maa kasutamiseks, kui selline kohustus ei tulene otseselt digus aktist. Haldusorgan peab
pooled dra kuulama ning nende arvamuste pohjal tegema pohjendatud otsuse. Naabrite vaheline
lahkarvamus ei saa seisata kogu loamenetlus protsessi. Avaliku vdimu esmane {ilesanne on
oelda, millised piirangud kehtivad konkreetses asukohas avalikust huvist (sh digusaktidest)

tulenevalt?%,

See aga ei tihenda, et igal juhul voib ndusoleku puudumisel véljastada chitusloa. EhS § 44
punkti 4 jargi tuleb ehitusloa andmisest keelduda juhul, kui ehitise v3i ehitamisega kaasneb
kinnisasja omanikule piisiv negatiivne mdju, mis on iileliia koormav ja mida ei ole voimalik
piisavalt vihendada ega leevendada. Seega ei pea ehitusloa andmiseks olema omaniku
nousolekut. Kiill aga tuleb tema seisukoht dra kuulata ja tema huve kaaluda. Omaniku

seisukohtade &dra kuulamata ja huvide kaalumata jétmise tOttu ei saa haldusorgan olla

218 Pilving. 1, 2006, Ik 207

219 HKHKo 11.12.2013, 3-3-1-46-13, p 21.

220 RKHKm 10.04.2018, 3-15-1590, p 11.5.

221 | Ehitusseadustiku® eelndu 555 SE seletuskiri- Eelndu - Riigikogu (kontrollitud 03.02.2023), Ik 27
22 RKHKo 11.12.2013, 3-3-1-46-13, p 25.

22 Mikli, S, Pelisaar, A, Plancerimisseaduse ja ehitusseadustiku esimesel eluaastal tdusnud kiisimusi,
Juridica 111/2016, Ik 184.
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224 Ehitusloa andmisel tuleb arvestada

veendunud ka ehitusloa sisulises Oiguspdrasuses
kavandatava ehitise ja selle kasutamisega kaasnevaid mdjutusi tervikuna??®. Seejuures ei tohi
porkuvaid huve kaaluda vaid abstraktselt, vaid arvestada tuleb nende mdjutamise ulatust ja
kokkusobitamise vdimalusi??®. Haldusorganil tuleb lubade andmisel leida kdigi poolte huve

optimaalselt arvestav lahendus??’.

Maératlemata digusmoistete puhul aitab uurimiskohustust kitsendada standardid. EhS-i tasemel
on esitatud iiksnes nduete eesmargid, pohimotted nende saavutamiseks ja nduete kataloog.
Selliselt jaab seadusega ehitistele esitatavate nduete regulatsioon abstraktseks??. Riigikohus on
seisukohal, et sellises tehnilises valdkonnas nagu ehitus on palju erinevaid ndudeid, mida ei ole
nende rohkuse tottu moistlik ega ka voimalik digusaktides séitestada. Seetdttu on vaid iiksikud
nduded toodud ehitusseaduses ja muudes digusaktides. Ulejdiinud ehitusnduded ei tulene
digusaktidest, vaid on kehtestatud eelkdige standarditega, sh Eesti standarditega?®. Standardile
saab haldusmenetluses tugineda oigusakti ndude tdpsustamisel ja pohjendamiskohustuse
taitmisel. Standardist ei saa tuleneda sellist kohustuslikku nduet, mida ei ole voimalik taandada
oigusaktile. Haldusmenetluses standardile tuginemine vdhendab suvaotsuse vOimalust ja
suurendab diguskindlust. Seda eelkdige seetdttu, et standardid on vélja tootatud konsensuse
alusel ja need kirjeldavad mingis valdkonnas iildiselt aktsepteeritud tehnilist lahendust,
metoodikat voi kvaliteeditaset. Seetdttu voib ka soovitusliku iseloomuga standardile vastavus
luua eelduse, et on jirgitud head tava ja ehitis vastab nduetele. Sellisel juhul on isiku
toendamiskoormis vdiksem, samas tuleb arvestada ka muude, standardit eiravate lahenduste
voimalikkusega®’. Seega tiiendavad standardid oluliselt digusakte — standardites sitestatud
tehniliste nduete jargimine tagab seadusega kehtestatud kohustuslike nduete tditmise. Kuna hea
chitustava jargimine on EhS-i alusel kohustuslik, vGimaldab ehitustehnilistele standarditele
tuginemine tdendada ehitise vdi tegevuse nduetelevastavust?®l, Seega vihendab standarditele

tuginev ehitusprojekt ja selles kisitletud lahendus haldusorgani uurimiskohustust hinnata

224 RKHKo 15.04.2021, 3-18-2022, p 19.

225 RKHKo0 20.02.2019, 3-14-52416, p 23.

226 RKHKo0 26.05.2021, 3-17-2013, p 27

221 RKHKo0 20.02.2019, 3-14-52416, p 16.

228 | Ehitusseadustiku® eelndu 555 SE seletuskiri- Eelndu - Riigikogu (kontrollitud 03.02.2023), Ik 24.
229 RKKKo, 17.03.2010, 3-1-1-7-10,p 7.2 ja 7.2.

2% Biguskantsleri seisukoht: Ehitusloa menetluses esitatavad nduded ja standardile tuginemine,
24.11.2017, 1k 1

231 Ehitise elukaare digusruumi digitaliseerimiseks kohandamine. I1 ja I1I etapi analiiiis, Tallinn 2020,
Lk 35. Leitav Microsoft Word - 11 ja Il etapi analiiiis.2020-09-19.est.sorainen.final (eehitus.ee)
(10.03.2023)
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esitatud lahenduse nouetele vastavust. Samas tuleb toonitada, et projekti sisuline kontrolli

kohustus jaib ehk kontrollimist ei vilista vaid lause, et projekt vastab konkreetsele standardile.

Eeltoodust johtuvalt on peab haldusorgan hindama ehitusdiguses loa andmisel nii ehitise kui ka
ehitamise sh ehitusprojekti nduetele vastavust ja sealjuures lahendama huvikonflikti erinevate
puudutatud osapoolte vahel. Ehitusdiguse loamenetlus on seotud chitisega ehk ei ole vdimalik
seada ndudeid, mis ei puuduta konkreetset ehitist ja ehitamist ja samas ei saa lubada ka tegevusi,
mis ei ole ehitise ja ehitamisega otseselt seotud. Uurimiskohustust ehitusloa menetluses
chitisele esitatavate nduete osas laiendab asjaolu, et tuleb hinnata lisaks ka kasutamise
voimalikkust. Isegi kui ehitada projekti kohaselt on vaja kasutusloa menetluses kontrollida ka
kasutamise nduetele vastavust. Kui ilmneb ohukahtlus, siis on vaja uurida kuni kahtluse
kdrvaldamiseni. Samas kui selgub, et ehitusluba ei oleks tohtinud viljastada on vaja vea
ilmnemisel taaskord kaaluda erinevaid asjasse puutuvate isikute oOiguseid ja vajadusel
véljastada kasutusluba koos korvaltingimustega, mis voimalikke diguste riivet leevendavad.
EhS ei eelda loa andmiseks omaniku voi teiste puudutatud isikute ndusolekuid, kiill aga tuleb
nad kaasata ja leida kdigi huve tasakaalustav lahendus. Loa andmisest keeldumiseks ei ole mitte
ndusoleku puudumine vaid diguste riive (voi selle kahtlus), sest EhS-i regulatsiooni kohastes
loamenetlustes lahendatakse eelkdige avalik-oiguslikke kiisimusi. Huvikonflikti osas vdhendab
uurimiskohustust juba kehtestatud planeering. Méaratlemata digusmoisteid aitavad sisustada ka
standardid ja seega vidhendavad haldusorgani uurimiskohustust nduetele vastavuse
kontrollimisel. Eeltoodud uurimispdhimdtet kitsendavad ja laiendavad aspektid on vastuseks

ka sissejuhatuse kolmanda kiisimuse teisele poolele.

2.4 Taotlejast tulenevad piirid ehitusdiguse loamenetlustes

EhS-i regulatsiooni kohaselt v3ib loa taotluse esitada igaiiks ehk taotleja voib olla omanik,
padev isik vO0i muu abistav isik. Jargnevad kaks osa votavad selle véimaluse arvesse ja
hinnatakse haldusorgani uurimiskohustust selle valguses. Lisaks antakse vastus sissejuhatuse

pistitatud teisele kiisimusele ja hinnatakse hiipoteesi paikapidavust.
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2.4.1 Taotlejast tulenevad piirid ehituséiguse loamenetluses

HMS § 15 16ige 1 kohustab haldusorganit vastu votma kdik isikute poolt talle esitatud taotlused,
olenemata sellest, kas taotlus on koostatud korrektselt voi mitte. Haldusorgani kohustuste hulka
ei kuulu mitte tiksnes formaalselt aktide andmiseks viltimatult vajaliku menetluse 14biviimine,
vaid ka hoolitsemine selle eest, et ka digusalaste teadmisteta ja asjaajamises vilumatul isikul
oleks voimalus menetluses tulemuslikult osaleda. Noustamine ja selgitamine voib toimuda nii
taotleja palvel kui ka haldusorgani algatusel, isedranis juhtudel, kui isiku diguste kahjustamise
oht on piisavalt suur ja tdendoline. Néiteks juhtudel, kui taotluses esinevate puuduste
korvaldamata jiatmise tulemuseks on suure tdendosusega taotluse rahuldamata jdtmine.
Asjatundlik ndustamine on oluline eriti keerukamate ning pohjalikumat analiilisi vajavate
menetluste puhul?®2, Uurimispdhimdtte rakendamisel tuleb arvestada menetlusosalise
vOimekust esitada viiteid ja tdendeid. Riigikohus hindas, et teenust osutav riigi riiihing ei vaja
konkurentsimenetluses oma seisukohtade esitamisel ja tdoendamisel sellist abi nagu

viikeettevdtja voi tavatarbija®®3,

Nouetele mittevastavat taotlust ei tohi jétta tdhelepanuta voi koheselt tagastada, vaid asutus
peab aitama kodanikul taotluse Oigesti vormistada ja selgitama, milliseid tdiendavaid
dokumente tuleb esitada?**. Kui inimene viljendab selgelt soovi esitada kasutusteatis ja sellega
seotud dokumendid ehitisregistrisse muul viisil, tuleb seda soovi kisitada avaldusena EhS § 48
16ike 1 teise lause kohaldamiseks. Sellises olukorras ei ole hea haldusega kooskdlas, kui
inimene suunatakse uuesti ehitisregistrit. Inimese soovile tuleb ldheneda sisuliselt, mitte
formaalselt. Oiguskantsler on ka varem selgitanud, et hea halduse pShimdttega on kooskdlas
see, kui haldusorgan arvestab menetlusvormi valides inimese soove ja voimalusi. Kui riik on
loonud haldusiilesannete tditmise holbustamiseks registri, mille kasutajamugavus ei ole koigi
jaoks iihesugune, seda suurem on haldusorgani vastutus selle registri rakendamise eest. Kui
inimene ei suuda moistlike pingutustega registrisse andmeid esitada, peab tal olema voimalus
anda andmed haldusorganile, kes kannab need registrisse?®®. Riigikohus on leidnud, et

eeldatavalt ndrgema protsessiosalise puhul tuleb kohtul olla aktiivsem?®. Kui inimene taotleb

232 RKHKo 15.02.2005, 3-3-1-90-04, p 16.

Z3RKHKo 14.03.2022, 3-19-509 p 21.

234 Aedmaa, A. jt (2004), Ik 27

2% Oiguskantsler Ulle Madise seisukoht: Selgitamis- ja abistamiskohustus ehitise kasutusteatise
esitamisel, 18.11.2021, Ik 2-3.

2% RKHKO0,3-3-1-49-01, 23.10.01, p 5.
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abi, tuleb tema abivajadus ja selle ulatus vilja selgitada. Abivajaduse hindamise tulemuse alusel

tuleb haldusorganil teha vastavad otsused, mitte piirduda vaid hinnangute andmisega®*’.

Koiksugu lubade taotlemisel on enamasti vajalikud lisaks loa andja otsusele ka teiste asutuste
kooskdlastused. HMS, mille iiheks eesmirgiks on tagada kodanikusdbralikum haldus, ndeb
niilid ette, et loa andja hangib puudu olevad kooskdlastused ise?®. Kui haldusorganil puudub
ehitusloa andmisel kaalutlusdigus kaasatud asutuse kooskdlastuse puudumise tottu, siis on
haldusorgani otsustuspddevus piirdub vaid kontrollimisega, kas kooskdlastusest keeldumine
pole olnud ilmselgelt meelevaldne. Selleks saab omavalitsus vajaduse korral kiisida

kooskdlastavalt asutuselt asjakohaseid pdhjendusi®®.

Samas kuulub haldusorgani iilesannete hulka ka vdimaluste loomine koostooks taotlejaga®.
Kui ehitusloa andmise menetluse kdigus ilmneb, et ainus selle andmist vélistav asjaolu on
kaasatud haldusorgani kooskolastuse puudumine, tuleb kohalikul omavalitsusel menetluse
korraldajana tagada taotleja ja asjakohaste asutuste suhtlus selgitamaks, kas voib esineda
leevendusmeetmeid vOi alternatiive, mille tdidetuse korral oleks ehitamine siiski voimalik.
Tegu on omavalitsuse menetlusliku kohustusega astuda samme selleks, et leida efektiivses ja
eesmargipdrases menetluses erinevaid pooli rahuldav ja vastandlikke huve tasakaalustav
lahendus. Oigusaktid ei kirjuta ette, milliseid menetlustoiminguid kohalik omavalitsus selleks

tipselt sooritama peab, ja seega on see jietud kohaliku omavalitsuse otsustada*!,

Ehitusloa taotluse voib esitada igaiiks. Ehitusloa taotluse esitaja isik ei ole piiratud, et
vdimaldada esitada loa taotlust paindlikumalt?*2. Riigikohus on hinnanud, et haldusorgan peab
oma kaalutlusdiguse alusel otsustama, milliste menetlustoimingute tegemist ta avalduse ehtsuse
ja taotleja tahtele vastavuse kontrollimiseks vajalikuks peab. Kontroll peab olema seda
intensiivsem, mida tdsisemalt on haldusorganil alust kahelda esitatud avalduse vastavuses
avaldaja tegelikule tahtele. Kolleegium mdonab, et olukord, kus kandideerimisest loobumise
avaldus esitatakse teise isiku vahendusel, eeldab taotluse tegelikkusele vastavuse pdhjalikumat
kontrollimist?*3, Ka diguskantsel on toonitanud, et isegi kui puudutatud isiku puhul on tegemist

abikaasaga, siis tuleb ta kaasata, et selgitada vilja tema tahe®**. Seega ei viihenda varasemad

237 Oiguskantsler Ulle Madise seisukoht: Puudega lapsega pere abistamine, 16.05.2022, 1k 1-2.

238 Aedmaa, A. jt (2004), Ik 27

239 RKHKo 19.06.2020, 3-17-2766, p 27.1.

240 RKHKOo 15.02.2005, 3-3-1-90-04, p 16.

241 RKHKOo0 19.06.2020, 3-17-2766, p 28.

242 Ehitusseadustiku® eelndu 555 SE seletuskiri- Eelndu - Riigikogu (kontrollitud 03.02.2023), 1k 76
283 RKPJKo0 05.10.2017, 5-17-30, p 18.

244 Oiguskantsler Ulle Madise seisukoht: Rahvastikuregistri kande muutmine, 03.05.2017, Ik 2-3.
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ndusolekud voi perekondlikud suhted haldusorgani uurimispdhimotet ja loa menetlustesse tuleb
siiski kaasata ka puudutatud isik isegi, siis kui ta on varasemalt andnud ehitusprojektile oma
allkirja. Eriti muutub see kohustus oluliseks kui ehitusprojekti on hilisemalt menetluse kaigus

muudetud.

Uurimispdhimdtte eesmaérk ei ole kogu tdendamiskoormuse asetamine iiksnes haldusorganile —
kuna haldusmenetluses osalevad erinevad osapooled, kelle kdsutuses on dige otsuse tegemiseks
vajalik teave, siis on tdieliku ning objektiivse 10pptulemuse saavutamise seisukohalt lisaks
haldusorgani poolt asjaolude viljaselgitamisele vajalik ka menetlusosalise enda aktiivne osalus.
Uurimispdhimdtte puhul vidljendub selline aktiivne osalus ennekdike HMS § 38 ldikes 3
véljendatud kohustuses esitada haldusorganile talle teada olevad, menetluses tdhtsust omavad
asjaolud ja tdendid. Taoline kohustus tugineb iildisemale, HMS § 38 loikes 1 sisalduvale

haldusorgani digusele nduda asja lahendamiseks vajalike tdendite ja andmete esitamist?*,

Igatahes peab haldusorgan menetlust tehes olema aktiivne, eriti siis, kui oluliste asjaolude
véljaselgitamise iilesanne antakse menetlusalusele isikule. Tuleb arvestada vdimalusega, et
menetlusse kaasatud isikul v3ib tdendite kogumisel ja esitamisel olla huvikonflikt. Ta ei pruugi
olla huvitatud selliste tdendite esitamisest, millest tuleneks tema kohustus viga parandada*®.
Samas on Riigikohus leidnud tuulepargi rajamise kaasuses, et kuigi taotlejal ei ole kohustust
toendada negatiivset asjaolu, siis oleks pidanud taotlejale andma vodimaluse tdendada
vastupidist s.0 ehk kuidas oli taotleja kavandanud maavarade kasutuskdlblikkuse sédilimise kui
planeeringus seatud tingimuse tditmise?*’. Seega isegi kui haldusorgan seab osaliselt tdendite
esitamise koormuse taotlejale, siis peab ta teadvustama, et voib juhtuda, et negatiivsed asjaolud
tuleb siiski ise vilja uurida vdi vdhemalt anda taotlejale voimalus tdendada, et negatiivseid

asjaolusid ei ole.

2.4.2 Kutsega taotlejast tulenevad piirid ehitusdiguse loamenetluses

Jargnev osa kaisitleb sissejuhatuses piistitatud teist kiisimust ja hindab hiipoteesi paikapidavust,
milleks oli, et haldusorgani kohustust rakendada uurimispdhimétet, ei piira padeva isiku poolt

toendi esitamine vOi pddeva isiku poolt koostatud tdendi esitamine ehitus- ja

245 Aedmaa, A. jt (2004), Ik 187
246 Oiguskantsler Ulle Madise seisukoht: Ehitusjérelevalvega viivitamine, 23.10.2017, Ik 1
24T RKHKOo0 26.05.2021, 3-17-2013, p 28.
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kasutusloamenetluses. Kuna taotlejast tulenevad piirid on iihelt poolt seotud taotleja
teadmistega, siis leiab siinkohal autor, et kutsega isiku puhul voib eeldada 1dbi dpingute ja
tookogemuse saadud teatud korgemate valdkondlike teadmist olemasolu. Kiill aga kui
haldusorgan tuvastab, et on vaja siiski ka kutsega isikule nii formaalseid kui ka materiaalseid
norme selgitada voi muul eeltoodud viisil abistada, siis ainult taotleja kutse olemasolu

haldusorgani uurimiskohustust ei vélista.

Kutsega isiku koostatud ehitusprojekt ei anna samuti alust haldusorganil uurimiskohustusest
loobuda. EhS-i seletuskirja kohaselt kui ehitusloa aluseks oleva ehitusprojekti peab koostama
padev isik, siis ehitustehniliste kiisimuste korrektse lahendamise eest vastutab nimetatud isik.
Kui pédeval asutusel on kahtlus ehitise ohutuses voi ehitusprojekti ebakorrektsuses, siis on tal
voimalus lasta ehitusprojekt tdiendavalt {ile kontrollida vai jétta ehitusluba pdhjendatud juhul
andmata®*®, Samuti on, seoses ehitusloa kontrolliesemega, Riigikohus viljendanud seisukohta,
et kohalik omavalitsus kui pddev haldusorgan ei voi ehitusloa viljaandmise menetluses piirduda
vaid dokumentide formaalse kontrolliga, lootes kergemeelselt, et ehitise nduetekohasuse ning
huvide tasakaalustamise tagab ainuiiksi ehitusprojekti koostamine riiklikult tunnustatud
arhitekti poolt. Arhitekt on kiill kohustatud koostama projekti ehitusnormidele ja -nduetele
vastavalt, kuid ehitusnormide ja -nduete kohaldamine voib tihti vajada tolgendamist ja
vadrtusotsuste tegemist avaliku voimu kandja poolt. Kui kogu vastutus projekti nouetekohasuse
eest lasuks arhitektil, siis kujutaks ehitusloa andmise menetlus endast tarbetut biirokraatlikku
asjaajamist?®®. Seega ehitamise ohutuses veendumist kui ehitusloa andmisel teostatavat
jarelevalvefunktsiooni ei vOi péddev asutus delegeerida omanikule, projekteerijale ega
ehitajale®™°. Autor ndustub Riigikohtu seisukohaga ja selgitab, et arvestades eelpool kirjutatut
ei ole haldusorgani iilesanne vaid ehitusprojekti ja ehitisele esitatavate nduete kontroll, sellele
lisandub ka huvikonflikti lahendamine ja taotleja poolt palgatud arhitekt ei pruugi olla

sOltumatu seda konflikti lahendama.

Eeltoodu tekitab autoris lisakiisimuse: kas kutsete ndue on sellisel juhul EhS-i regulatsioonis
oigustatud? EhS § 10 1dike 1 kohaselt tuleb asjatundlikkuse pohimdttest 1dhtuda alati,
sealhulgas ka enda tarbeks ehitamisel. Viimasel juhul on erinev vaid asjatundlikkuse podhimotte
sisu — enda tarbeks ehitamisel on kohustuslik jargida hoolsuskohustust ning ehitada ohutult ja

nii, et tegevuse tulemus vastaks nduetele. Isik, kes pakub oma teenuseid majandustegevuse

248 | Ehitusseadustiku* eelndu 555 SE seletuskiri- Eelndu - Riigikogu (kontrollitud 03.02.2023), 1k 71
249 RKHKo 13.06.2003, 3-3-1-42-03, p 36.
250 RKHKo0 11.12.2013, 3-3-1-46-13, p 20.
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raames, peab jirgima ka muid asjatundlikkuse pohimotte sisuks olevaid ndudeid
(selgitamiskohustus ja koostdo tegemine)?l. EnS-ga hdlmatud tegevuste puhul seisneb avalik

252 K ohustuslikke kvalifikatsioonindudeid

huvi avalikus ohutuses vdi teenuse kasutajate kaitses
digustab oluline avalik huvi — ohutus ja teenuse kvaliteet®®. EhS ei luba ehitada
ehitusloakohustuslikku ehitist teisele isikule vaid iseendale®®*. Sellisel juhul on ebakvaliteetne
voi voimalik nduetele mittevastav ehitis ohuks eelkdige omanikule endale ja omanikul on ka
eelnevalt olnud voimalik teha valik padeva spetsialisti palkamise kasuks. Ilmselt saab noustuda
kutsete vajalikkusega vihemalt ehitiste puhul, mille kasutajate arv ei ole ettendhtav ja kes ei

saa sellist valikuvoimalust endale lubada.

Kokkuvotvalt voib delda, et haldusorgan peab votma menetlusse ka puudustega taotlused ja
puuduste ilmnemisel abistama taotlejat. Abi intensiivsus sdltub taotleja teadmistest ja tema
voimekusest ise toendeid esitada ja koguda, seega mida suurem kahtlus taotleja teadmatuses,
seda suurem kontroll. Kontrolli ei leevenda ka asjaolu, et tegemist on taotlejaga seotud isikuga
vOi kinnisasja omanikuga. Kui haldusorganil puudub kooskdlastuse puudumise tottu
kaalutlusdigus, siis uurimispdhimdttest tulenevalt tuleb siiski hinnata kas keeldumine oli
Oiguspérane ja lisaks lasub haldusorganil seejuures ka né vahendaja ja koost6o looja roll
erinevate osapoolte vahel. Kuigi taotlejal on endal ka kohustus aidata kaasa tdendite
kogumisele, siis tuleb pidada meeles, et taotleja ei ole kohustatud tdendama negatiivseid
asjaolusid (nende olemasolul pigem nende puudumist, leevendamist), seega ei pruugi ainult
taotlejale jdetud tdendite esitamine tagada menetluse erapooletust. Kutsete olemasolu ei
eemalda haldusorganilt uurimiskohustust, sest vastasel juhul on loamenetlus vaid formaalne
toiming ja huvikonflikt v3ib jddda kéasitlemata, mis on lisaks ka vastus sissejuhatuses piistitatud
teisele kiisimusele ning kinnitab ka piistitatud hiipoteesi. Kutsete vajalikkust digustab siiski
olukord, kus ehitisi kasutavad isikud ei saa valida eelnevalt ehitise ehitamises osalenud isikuid

ega kontrollida nende padevust.

21 Ehitusseadustiku® eelndu 555 SE seletuskiri- Eelndu - Riigikogu (kontrollitud 03.02.2023), Ik 19
252 1bidem lk 20

253 Oiguskantsleri Ulle Madise seisukoht: Ehitusala kvalifikatsiooninduded, 20.02.2018, Ik 1

24 EhS § 19 1dige 2.
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2.5 Toenditest tulenevad piirid ehitusdiguse loamenetlustes

Toendi liigist, sisust ja esitamise ajast voivad tuleneda ka uurimispohimdtte piirid. Jargnevas
osas selgitatakse esmalt ehitusdiguses kiisitavaid tdendeid ja seejarel millistele tingimustele

peab toend vastama, et haldusorgan seda tdiendavalt kiisida saaks.

Ehitusseadustikus on reguleeritud andmed ja dokumendid, mida tuleb esitada loa saamiseks
menetlusse?®. Ehitusloa menetlus algab taotluse esitamisega haldusorganile. Menetlusosalise
esitatud taotlus on haldusmenetluses iiheks toendite kogumise ning asjaolude selgitamise
allikaks?®®. EhS § 40 Idike 3 kohaselt tuleb ehitusloa taotlusega esitada ka ehitusprojekt. Seega
on ehitusdiguses peamiseks menetluse dokumendiks ehitusloa taotlus koos ehitusprojektiga,
mis peab andma piddevale asutusele lilevaate chitatavast ehitisest ning selle nduetele

vastavusest.

Uurimispdhimotet ei piira taotluse vormivead. Kui taotluses esinevad vormilised puudused, mis
takistavad taotluse ldbivaatamist ning vdivad seada ohtu menetluse diguspirase labiviimise,
ndeb HMS § 15 1dige 2 imperatiivselt ette, et haldusorgan peab esimesel voimalusel andma

tihtaja puuduste korvaldamiseks?’.

Riigikohus on hinnanud iihes juhtumis, et kuigi
tavapdraselt puudus menetluse iseloomu ja taotleja subjektiivse Oiguse puudumise tottu
tdiendavate andmete kiisimise kohustus, kui andmed olid taotluses ebapiisavad. Kiill aga vois
see kohustus tekkida kui on ilmne, et taotleja oli teinud vormistamisel vea ning regulatsiooni
ebatiipsuse tottu ei pruukinud aru saada, milliseid andmeid on tal vaja esitada®®. Riigikohus on
Oelnud, et ainuiiksi andmete esitamisest ei ole alust jireldada, et isik teadis andmete

ebadigsusest®®,

Uurimiskohustus ei ole vaid ehitusprojekti formaalsete nduetele vastavuse kontrollimine.
Formaalselt saab padev asutus kontrollida ehitusprojekti vastavust ehitusprojektile esitatud
nouetele. Ehk padev asutus hindab kas ehitusprojekt koosneb digusaktis sétestatud osadest ning
kas selle on allkirjastanud padev isik?®. Riigikohus on leidnud, et kasutusloa andmine on
kaalutlusdiguslik otsus, mille langetamisel ei voi kohalik omavalitsus piirduda vaid ehitise

projektikohasuse formaalse kontrolliga. Kasutusloa andmise vélistab ka see, kui ehitise

2% EhS § 40 15ige 2.

26 Aedmaa, A. jt (2004), Ik 185

27 | Ehitusseadustiku® eelndu 555 SE seletuskiri- Eelndu - Riigikogu (kontrollitud 03.02.2023), Ik 80
28 RKHKo0 10.04.2014, 3-3-1-16-14, p 23.

29 RKHKo 11.02.2015, 3-3-1-62-14, p 23.

260 Ehitusseadustiku‘ eelndu 555 SE seletuskiri- Eelndu - Riigikogu (kontrollitud 03.02.2023), Ik 98
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kasutamine kavandatud otstarbel oleks Gigusvastane, niiteks rikuks iimberkaudsete elanike
digusi®®!. Autor ndustub Riigikohtuga ja selgitab, et uurimispdhimdttest tulenevalt on vaja
haldusorganil lahendada ka puudutatud isikutega tekkiv voimalik diguste konflikt ja seega ei
saa piirduda ehitusloa andmisel vaid formaalse kontrolliga, sest alles kasutusloa andmisel
huvikonfliktiga tegelemine v3ib pdhjustada isikutele ebaproportsionaalseid kulusid ning

chitada soovivad isikul on tekkinud juba diguspérane ootus sellise ehitise siilimiseks.

Tdendina on lubatud kasutada ka menetlusosalise selgitusi. EhS § 42 15ike 6 kohaselt kaasab
padev asutus menetlusse kinnisasja omaniku, kui taotlust ei ole esitanud omanik, ja vajaduse
korral kinnisasjaga piirneva kinnisasja omaniku. Lisaks tuleb padeval asutusel esitada ehitusloa
eelndu EhS § 42 10ike 7 kohaselt kooskdlastamiseks asutusele, kelle digusaktist tulenev
padevus on seotud ehitusloa taotluse esemega ja arvamuse avaldamiseks asutusele voi isikule,
kelle digusi voi huve vaib ehitis voi ehitamine puudutada. Omaniku kaasamine on vajalik, sest
EhS-is puudub ndue, et taotluse esitaja peab olema omanik. Eeltoodud isikud on HMS § 11
IGike 1 kohaselt menetlusosalised ja nende selgitused vdivad aidata haldusorganil jouda

otsuseni.

62 voi

Tiiendavalt on antud EhS-is haldusorganile vdimalus otsustada lisauuringute ndudmine®®? voi

263

ekspertiisi teostamine. Riigikohus on leidnud, et kasutusloa®* andmiseks padev haldusorgan

peab tagama kasutusloa andmise menetluses ehitisest ldhtuda vdivate ohtude asjatundliku ja
objektiivse hindamise, kaasates vajaduse korral menetlusse teisi haldusorganeid vdi eksperte?®,
Riigikohus on hinnanud, et eksperdiarvamus on haldusmenetluses tdend. Tegemist on
juriidilises tavatihenduses erialaasjatundja arvamusega, mida haldusorgan saab kdrvutada
teiste toenditega, et oma seisukoht kujundada. Tegu on tdendiga, mida saab halduskohtus
hinnata ja teiste toenditega imber liikata. Haldusorgan peab vaidluse korral kontrollima, kas

eksperdiarvamuse andnud ekspert on olukorda igakiilgselt hinnanud, sekkumata samal ajal

eksperdi ekspertteadmisse ning vajadusel peab haldusorgan koguma tiiendavat teavet?®°,

Juhud, mil ehitusprojekt tuleb soltumatu péadeva isiku poolt kontrollida, ldhtuvad kahest

eeldusest:

261 RKHKo0 10.10.2003, 3-3-1-62-03, p 10.

22 RS § 42 15ige 4

263 Autori mirkus: asjakohane ka ehitusloa puhul.
264 RKHKo0 08.06.2021, 3-17-2591, p 18.

265 RKHK0 20.06.2022, 3-20-2474 p 19.
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a) Esiteks on juhud, mil kavandatav chitis on ehitustehniliselt keerukas vdi muul pdhjusel kdrge
ohupotentsiaaliga. Selliste ehitiste puhul peab riskide maandamiseks ehitusprojekt alati olema
padeva soltumatu isiku poolt tile kontrollitud (ekspertiis tehtud). Sellisest eeldusest 1dhtuvatel
juhtudel ei seata kahtluse alla projekti koostaja pddevust projekti koostamises ega ka projekti

nduetele vastavust.

b) Teiseks on juhud, mil projekti koostaja isikust voi koostatud ehitusprojektist ldhtuvalt on
pohjendatud kahtlus projekti nduetele vastavuse osas. Kahtluste timberlilkkamiseks voi
kinnitamiseks on vaja sOltumatu pddeva isiku asjatundlikku hinnangut. Ehitusprojekti
kontrollimist on mdistlik rakendada sellisele ehitusprojektile, mis on ehitamise aluseks
votmiseks sobivas mahus ja detailsuses. Vdahemas mahus ja detailsuses ehitusprojekti puhul
pole tdendoliselt midagi sisulisemat kontrollida kui liksnes kavandatava ehitise vilisilmet ehk
sobivust keskkonda ja vastavust planeeringu v&i projekteerimistingimuste nduetele?®®.

Uurimisprintsiip ei tdhenda aga, et iga ehitusloa véljaandmisel tuleks 14bi viia ehitusekspertiis.

Haldusmenetluses on peale eksperdi arvamuse lubatud ka muud tdendid (HMS § 38)%’.

Ehitusuuringute vajaduse iile otsustab eelkdige projekteerija, samas on ehitusloa andjal voi
jarelevalvet tegeval isikul alati digus pdhjendatud juhul nduda mdne uuringu tegemist voi
olemasolevate uuringute tulemuste tépsustamist. Seda digust tuleb kasutada kaalutletud ja
iiksnes pdhjendatud juhul®®®. Ehitusprojekti aluseks olevad uuringud on sitestatud
chitusprojekti uuringuid kirjeldavas paragrahvis EhS §-is 42. Lisauuringute ndudmist tuleb
pohjendada ning see on voimalik, kui paddev asutus tuvastab, et ehitusprojekti aluseks olevaid
uuringuid e1 ole teinud padev isik, kui ehitise omaduste tottu oleks olnud vajalik teha teatud
uuringuid voi kui tehtud uuringud on ilmselgelt ebapiisavad. Lisauuringute ndudmine peab
olema seotud EhS-s sitestatud nduete tditmisega — {ihesdnaga, neil peab olema selge véljund,

mis on esitatud ehitusprojektis jaetud kajastamata®®®,

EhS otsesonu ei reguleeri tdendi liikidest paikvaatlust aga ilmselt on see asjakohane kasutusloa
menetluses, et haldusorgan saaks veenduda, et ehitis, mis ehitati vastab Kkinnitatud
ehitusprojektile. Samas on paikvaatlus mdistlik olukordades, kus haldusorgan leiab, et

asjaolude tuvastamiseks dokumendi ndudmine on taotlejale jaoks liialt ebamugavusi pdhjustav.

266 | Ehitusseadustiku® eelndu 555 SE seletuskiri- Eelndu - Riigikogu (kontrollitud 03.02.2023), Ik 33-
34.

267 RKHKo 13.06.2003, 3-3-1-42-03, p 36

268 Ehitusseadustiku® eelndu 555 SE seletuskiri- Eelndu - Riigikogu (kontrollitud 03.02.2023), Ik 31,
269 1pidem Ik 80
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Heaks nditeks on siin varasemalt mainitud diguskantsleri seisukoht inventariseerimise ndude
esitamisega projekteerimistingimuste menetluses, kus oOiguskantsler on teinud ettepaneku

taotleja poolse dokumendi esitamise ndude asendamiseks ametniku paikvaatlusega®™.

Uurimiskohustuse ja hea halduse tavaga ei ole kooskdlas nduda asjakohatuid andmeid ja
dokumente (HMS § 5). Kdoik avaliku voimu esitatud nduded peavad olema seaduslikud,
pohjendatud, proportsionaalsed ja moistlikus seoses ndude eesmérgiga. Haldusorgan peaks iga
juhtumit kédsitlema eraldi. Igal juhul peab ka ehitusdokumendi ndue olema pdhjendatud — sobiv,
vajalik ja moddukas Oiguspédrase eesmirgi saavutamiseks. Kasutusloa menetluses tuleb
kontrollida ehitise vastavust nduetele ja ehitusloale?’t. EhS sitestab kohustuse ehitamine
dokumenteerida ja kehtestab dokumentide loetelu?’> ning ndude dokumentide esitamiseks
kasutusloa menetluses?”. Kuigi dokumendi nimekiri on koostatud lahtise loeteluna, siis peavad
ehitamist kajastavad dokumendid vdimaldama saada ehitise kasutamiseks ning selle
kontrollimiseks asjakohast teavet ehitisest ja ehitamisest, sealhulgas ehitamisel kasutatud
ehitustoodetest ja -materjalidest. Seega on kiisitav nditeks jadtmediendi ndue kasutusloa
menetluses, sest jddtmediend ei edasta asjakohast teavet ehitamisest vOi ehitisest. Kui
jaatmediendi ndue selgub alles kasutusloamenetluses ehk alles siis, kui ehitusjddtmed on juba

274 Noutava

kiideldud, siis tagantjarele voib olla voimatu kontrollida, kuidas neid kidideldi
dokumendi esitamata jatmine on kasutusloa taotluse puudus ja pikendab menetlusacga. Kui
ndutavas dokumendis ei ole kasutusloa andmise otsuse tegemiseks olulist teavet, pikendab selle
dokumendi ndudmine menetlusaega ja vOib olla taotlejale pdhjendamatult koormav.
PShjendamatute nduete esitamine ja menetlusega viivitamine on vastuolus hea halduse
tavaga®’®. Ilmselt ei saa pidada diguspiraseks ka Jdeldhtme valla kasutusloa dokumentide
loetelust leiduvat ehitise iilevaatuse akti nduet®’® ega ka erinevate teenuselepingute nduded, sest

esimesel juhul on tegemist haldusorgani enda kohustusega ehitis iile vaadata ja teisel juhul ei

anna dokumendid informatsiooni ehitise vdi ehitamise nduetele vastavuse osas. Kaheldava

210 Oiguskantsler Ulle Madise seisukoht: Haljastuse inventeerimise ndue projekteerimistingimuste
tagastamise pOhjusena, 28.07.2022, 1k 7.

211 Oiguskantsler Ulle Madise mérgukiri: seoses ehitamist puudutavate nduetega
jaatmehoolduseeskirjas, 09.09.2021, 1k 1.

212 BpS § 15

273 S § 52 15ige 2 p 10

214 Oiguskantsler Ulle Madise mérgukiri: seoses ehitamist puudutavate nduetega
jadtmehoolduseeskirjas, 09.09.2021, 1k 1.

275 Oiguskantsler Ulle Madise seisukoht: Ehitise kasutusloa menetluses pdhjendamatute dokumentide
ndudmine, 06.04.2020, 1k 2.

276 {Jksikelamu kasutusloa taotlemise dokumentatsioon - Joeldhtme Vallavalitsus (joelahtme.ee)
(kontrollitud 03.03.2023).
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vadrtusega on ka Tallinna Linnavalitsuse noue lisadokumendi koostamiseks kaasamist vajavate
vorguvaldajate osas?’’, sest kaasamise kohustus ja kaasatud isikute viljaselgitamine on otseselt

haldusorgani iilesanne.

Igatahes peab olema haldusorgani kiisitav lisateave taotlejale arusaadav. Oiguskantsler on
heitnud haldusorganile ette, et esitatud mérkusest (hoone laiendus ei ole arhitektuuriliselt sobiv)
ei selgu milline arhitektuuriline lahendus vdiks olla sobiv. Haldusorgan ei ole andnud inimesele
arusaadavalt teada, mis on valesti ja mis peaks olema teisiti. Kuna arhitektuurilisi ja
kujunduslikke ndudeid (sh sobivus linnakeskkonda) mdjutavad paratamatult subjektiivsed
hinnangud, tuleb haldusorganil neid ndudeid eriti hoolikalt pdhjendada. Kui haldusorgan leiab,
et pakutav lahendus ei ole ,,sobiv* voi puudub ,hea arhitektuurne tervik®, siis tuleb neile

etteheidetele anda arusaadav sisu?’®.

Samuti voib tekkida kiisimus, et kas kasutusloa menetluse ndue?’® esitada ehitusprojekti, mille
jargi ehitati on ebavajalik ja taotlejalt liigselt koormav, sest ehitusprojekt on juba varasemalt
ehitusloa menetluses haldusorganile esitatud ja ehitada tuleb ehitusprojekti kohaselt?.
Uldjoontes kord juba esitatud dokumente ei peaks haldusorganile uuesti esitama?!. Kui hinnata
kasutusloa juures taaskord ehitusprojekti esitamise nduet, siis on see ilmselt diguspérane, sest
ehitusloa juurde esitatakse eelprojekti mahus ehitusprojekt, mis ei pruugi olla ehitamise aluseks
olev projekt s.o kasutusloa juurde esitatav ehitusprojekt on muutunud oluliselt pohjalikumaks.
Samuti on voimalik ehitamise aluseks olnud ehitusprojektist haldusorganil kontrollida kas

ehitusprojekt on endiselt samasugune kui see, millele ehitusluba viljastati.

Ehitusloa diguspirasust tuleb hinnata selle andmise hetke seisuga®®?. Seega on haldusorganil
kohustus hinnata ka lisaks esitatud tdendite sisule nende tdendite tekkimise aega. Riigikohus
on seadnud tdendi sisu kahtluse alla seoses toendi tekkimise ajale ja heitnud ette miirauuringuga
seotud kaasuses kas uuringu abil sai kindlaks teha, et miira normtaset ei iiletata ka pérast
ehitusloa realiseerimist ja laadimisala kasutuselevdttu, sest uuring oli tehtud 3 kuu peale

ehitusloa viljastamist ja 9 kuud enne kasutusloa véljastamist. See vdiks nii olla, kui laadimisala

217 Ehitusluba, ehitusteatis | Tallinn (kontrollitud 03.03.2023).

28 Qiguskantsleri Ulle Madise seisukoht: Ehitusteatise menetlus, 17.10.2022, Lk 1-2.

219 BhS § 48 1dige 4.

280 BhS § 12 1dige 1.

281 Oiguskantsler Ulle Madise soovitus: ehitusteatise menetluse korraldamise muutmiseks Tallinnas,
27.10.2020, Ik 5.

282 RKHKo0 04.12.2017, 3-15-873, p 32.
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oli valmis ja kasutusloa puudumisest hoolimata digusvastaselt kasutusel juba uuringu tegemise

ajal®®,

Vajadus arvestada menetluse juures ajafaktoriga tingib nii haldusorgani kui taotleja jaoks
vajaduse koguda digeaegselt taotluse kohaseks menetlemiseks ja taotluse rahuldamise voi
rahuldamata jétmise otsustamise seisukohalt olulisi tdendeid. Tdendite hilisem ilmnemine vdib
kiill osutuda menetluse uuendamist tingivaks asjaoluks, kuid menetluse uuendamine ei pruugi
viia enam soovitud eesmargile toetuste jagamiseks kehtestatud ajaliste piirangute tottu. Seetdttu
tuleb menetluse tulemuslikkuse seisukohast eriti rohutada taotleja ja haldusorgani koost6o

tahtsust vajalike tdendite kogumisel ja taotlusdokumentide nduetekohasuse saavutamisel?3,

Toendite hindamisel voib toendite vadrtust vihendada ka menetlusosalise voimalus varasemas
menetluses konkreetne tdend esitada. Kasutusluba ei ole aga dige kolmanda isiku
vastuviidetele tuginedes jitta vilja andmata juhul, kui kolmas isik oli nduetekohaselt kaasatud
ehitusloa andmise menetlusse ja talle pidi olema arusaadav, et ehitusloa alusel ehitatava hoone
vOi iimberehituse projektijargne kasutamine toob kaasa tagajérjed, millele vastuvéide tugineb.
Kasutusloa andmist kaaludes tuleb teisalt arvestada ka seda, kas puudutatud isik on kasutanud
vOimalust viidetavalt tema digusi rikkunud ehitusluba vaidlustada. Viidetel, mida oleks saanud
esitada chitusluba vaidlustades, on kasutusloa andmise menetluses vidiksem kaal, kuna
ehitusluba kehtiva haldusaktina loob nendega seotud asjaolude osas diguskindluse®®. Samas on
puudutatud isiku véitel suurem kaal kui selle tdendamiseks on esitatud tdend.
Uurimispohimotte rikkumiseks on sellise tdendi tdhelepanuta jdtmist pidanud Riigikohus

kaasuses, kus seati kahtluse alla konstruktsioonide kandevdime?®®.

EhS loetleb andmete ja dokumentide nimekirja, mis tuleb loa saamiseks esitada. Nende
olulisemaks osaks on ehitusloa taotlus ja ehitusprojekt. Projekti kontrollimisel ei saa vaid
lahtuda formaalsetest ndouetest, sest tuleb lahendada ka huvikonflikt. Haldusorgan vdib lisaks
menetlusosaliste selgitustele kasutada ka eksperdi abi, nduda uuringuid voi ekspertiisi ning teha
paikvaatlust. Nii eeltoodud kui ka muud haldusorgani kiisitavad tdendid peavad olema
vajalikud asja lahendamiseks. Seega ei saa kiisida tdendeid, mis ei anna informatsiooni otsuse
tegemiseks konkreetses asjas. Kiisitavad tdendid peavad olema ka ettendhtavad (et neid saaks

koostada oigel ajal) ja samas olema ka taotlejale arusaadavad. Arvestatakse esitatud tdenditega

283 RKHKo0 20.02.2019, 3-14-52416, p 21.
284 RKHKo 15.02.2005, 3-3-1-90-04, p 16
28 RKHKo 15.04.2021, 3-18-2022, p 21.

28 RKHKo 11.12.2013, 3-3-1-46-13, p 18.
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asja lahendamisel ja hilisemalt jargmises seotud menetluses esitatud tdend ei pruugi omada
enam sama joudu, mis ta oleks omanud algses ehitamist lubavas menetluses, kui see jii seal

esitamata. Kindlasti ei tohiks ndua juba esitatud dokumentide uuesti esitamist.
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KOKKUVOTE

Kéesolevas magistritdos késitleti uurimispdhimdtte olemust. Eesmérgiks oli uurida pdhimdtte
tausta, sisu ja eelkdige hinnata selle piire ning kinnitada saadud tulemust ehitusdiguse
loamenetluste nditel. Selle jaoks piistitati mitu alakiisimust ja hiipotees. T66 esimeses pooles
tegeleti esimese kiisimusega ja teine osa vastas teisele ja kolmandale kiisimusele ning kinnitas

hiipoteesi.

To66 koostamist alustati kdige lildisemast tasemest ja anti hinnang uurimispohimatte sisule 14bi
Euroopa Liidu diguse, sest Lissaboni lepingu joustumisest on pohidiguste harta samaviirne
aluslepingutega ehk selle tagajérjel on kdikidel inimestel seadusjargne digus heale haldusele.
Selle tiheks sisuks on ka haldusorgani kohustus uurida hoolikalt ja erapooletult iiksikjuhtumi
asjaolusid. Oiglane otsus vajab asjaolude vilja selgitamist ning erapooletu otsus saab tulla vaid
teades lahendatava asja koiki kiilgi. Hea halduse pohimdtte rakendumist on tuletatud
pohiseaduse §14, mille kohaselt diguste ja vabaduste tagamine on seadusandliku, tdidesaatva ja
kohtuvdoimu ning kohalike omavalitsuste kohustus. Selle viljenduseks on ka oiglaste
menetlusnormide loomine ja nende jilgimine, seega on vastutus lisaks materiaaldiguslike
normide jélgimisele ja menetlusnormide sh uurimispohimdtte korrektses jalgimises eelkodige
haldusorganil. Kuigi uurimispdhimétte on jaetud seaduses vordlemisi lahtiseks, siis peaks
Pohiseadus andma indikatsiooni, et mida suurema kaitsega on pohidigus voi selle riive, siis

seda suurema hoolsusega tuleb uurimispohimdtet rakendama.

Tdna kehtiva seaduse haldusmenetluse alustalad on nd uurimine, &rakuulamine ja
pohjendamine. Uurimispohimdte on sétestatud védga {lldisena ja esmapilgul piiramatu
kohustusena, seda enam, et haldusorgan ei saa piirduda vaid menetlusosalise vOi teiste
asjaomaste asutuste esitatud tdenditega vaid peab vajadusel ise tdendeid juurde kogudes
selgitama vilja asjas tdhtsust omavad asjaolud. Olles objektiivne peab haldusorgan tuvastama
koik vajalikud asjaolud s.0 negatiivsed kui ka positiivsed. Seega peab tdendite ring olema
taielik ehk uurida ei saa vaid soodustavaid asjaolusid. Vaid nii saab teha otsuse, mis on

kaalutlusvigadeta ja proportsionaalne.

Uurimispohimdte aga ei ole piiramatu, sest ebaselgete asjaolude viljaselgitamise ebamoistlikult
pikk aeg vOib mojutada juba teisi menetlusosalise diguseid voi kohustusi. Kirjandust,
kohtupraktikat ja diguskantsleri sisukohti analiiiisides pakub autor vélja 4 erinevat kategooriat

piiride tuvastamiseks ldhtudes peamisest iihisest tunnusest: teised haldusmenetluse
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pohimdtetest tulenevad piirid (nii soodustavad kui parssivad), loa menetluse esemest tulenevad
piirid (loaga kontrollese ja sellega seotud olulised asjaolud menetluses), taotlejast tulenevad
piirid (teadmised ja vdimalused) ning toendist tulenevad piirid (tdendi liik, sisu ja esitamise
aeg). Seega saab vastata to6 sissejuhatuses piistitatud esimesele kiisimusele. Uurimispdhimote
ei ole piiramatu ja autor on pakkunud vilja omapoolsed neli erinevat parameetrit kuidas neid

piire késitleda.

To6 teine osa annab esmalt iilevaate loa funktsioonist ja seejdrel hindab uurimispohimatte piire

1abi nelja eelpool pakutud kategooria ehitusdiguse niitel.

Ehitusluba on vajalik, et lubada iihe pohidiguse realiseerumine s.0 omandi vaba kasutamine.
See digus ei ole siiski ka piiramatu ja sellele on seatud ehitus ja planeerimisdigusega teatud
piirangud ning pdrkuda vdivad ka naabrite pdhidigused. Omanikud on vastastikku vordses
positsioonis ja eelistust haldusorgan nende Oiguste vahel teha ei tohi. Kui puuduvad
oigusaktidest tulenevad keeldud ja naabrite omavahelised digused on tasakaalus, siis ei ole loa

véljastamine enam haldusorgani kaalutlusotsus.

Esmalt hinnati piire 1dbi haldusmenetluse pohimdtete. Ehitusdiguses piiravad uurimispohimdtet
kehtestatud menetluse tdhtajad s.o 30 pédeva. Seda saab kiill pikendada aga see pikendamine
peab olema vajalik otsustamiseks vajalike asjaolude selgitamiseks nditeks tdiendava tdendi
hankimiseks. Uurimisele kuluv aja- raha- ning muu ressursi kulu peab olema maistlikus seoses
toendi ja selle osakaaluga asja lahendamiseks, vastasel juhul voib haldusorgan jdddagi
asjaolusid vilja selgitama. Uurimispdhimotte eesmérki aitavad tagada kaasamine ja
drakuulamine ning EhS annab selleks kohustuse kaasata isikud, kelle diguseid voi huve voib
luba puudutada. Need isikud tuleb haldusorganil ise tuvastada ja menetlusse kaasata arvestades,
et kaasata tuleb ka isikud, kelle puhul on hoolsuskohustuse tditmisel ette ndha ka
viheintensiivne riive Oigustele. Sellisel viisil tagab haldusorgan oma erapooletuse, sest
kaasamise kaigus voivad ilmneda ka haldusakti andmist vélistavad asjaolud. Molema sisulisi
toendeid kogudes ja neid kaaludes tagab haldusorgan ka oma otsuste seaduslikkuse. Alapeatiikk
andis vastuse sissejuhatuses piistitatud kolmanda kiisimuse esimesele poolele. Kuigi EhS on
satestanud ette menetluse kestvuse, siis iildistele HMS pdhimotetele tuginedes on siiski piiratud
uurimispdhimdtte rakendamine seoses teiste HMS pohimotetega eelkdige on peetud siin silmas

menetluse pikendamise voimalusi seoses tdiendava uurimise vajadusega.

Jargmises alapeatiikis hinnati loa esemest tulenevaid piire ehitusdiguse nditel ja anti vastus

sissejuhatuses piistitatud kolmanda kiisimuse teisele poolele. Ehitusdiguse loamenetlus on
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seotud ehitisega ehk ei ole vdimalik seada ndudeid, mis ei puuduta konkreetset ehitist ja
ehitamist ja samas ei saa lubada ka tegevusi, mis ei ole ehitise ja ehitamisega otseselt seotud.
Haldusorgan peab hindama echitusdiguses loa andmisel nii ehitise kui ka echitamise, sh
ehitusprojekti, nduetele vastavust ja sealjuures lahendama huvikonflikti erinevate puudutatud
osapoolte vahel. Tuvastati, et uurimiskohustust ehitisele esitatavate nduete osas laiendab
asjaolu, et tuleb lahendada huvikonflikt ja hinnata lisaks ka kasutamise voimalikkust ja selle
mdjusid aga uurimiskohustust samas vahendab standarditele tuginev lahendus. Huvikonflikti
lahendamise uurimiskohustust aitab piiritleda kehtiv planeering ja vOimalus seada

korvaltingimusi ehitise kasutamiseks.

Taotlejast tulenevate piirangute osas hinnati eelnevalt selgitatud taotleja teadmistest ja
vOimalustest tulenevaid piire ja anti vastus sissejuhatuses piistitatud teisele kiisimusele ja
kinnitati hiipoteesi. Haldusorgan peab votma menetlusse ka puudustega taotlused ja puuduste
ilmnemisel abistama taotlejat. Mida ndrgemal positsioonil oma hariduse, ea vms tunnuse pohjal
on taotleja, seda intensiivsem on haldusorgani roll. Vajadusel on haldusorgan kohustatud
selgitama lisaks formaalsele Gigusele ka materiaalse Oiguse sisu, sh menetlusosalise teisi
vOimalusi realiseerida oma soov, ning teatud juhtudel jadb haldusorgan osapoolte vahendaja
rolli. Taotleja kohustus esitada tdendeid ei vdhenda haldusorgani uurimispohimdtet, sest
taotleja ei ole kohustatud esitama negatiivseid tdendeid, mis on samas erapooletu ja seadusliku
otsuse tegemiseks vajalikud. Ja kutsetega isikute osalemine menetluses voi nende poolt
koostatud tdendi esitamine ei vihenda uurimispdhimotet, sest vastasel juhul on loamenetlus
vaid formaalne toiming ja huvikonflikt voib jddda kasitlemata. Kutsete vajalikkust digustab
siiski olukord, kus ehitisi kasutavad isikud ei saa valida eelnevalt ehitise ehitamises osalenud

isikuid ega kontrollida nende padevust.

Viimases alapeatiikis hinnati  esitatavate tdendite olemusest tulenevad moju
uurimispdhimottele. Taaskord leidis kinnitust, et vaid dokumendi formaalne kontroll ei taga
uurimispohimotte tditmist, sest sellisel juhul voib jddda lahendamata huvikonflikt. Isegi
kasutades eksperti peab haldusorgan vihemalt veenduma kasutatava metoodika diguses. Kuigi
haldusorgani protsess on tdendite hindamisel vaba, siis ei tohiks 10pptulemusel jddda iiles
kahtlusi. Kahtlused peavad olema kdrvaldatud aga arvestades iildisi HMS pShimotteid. Samas
ei saa haldusorgan ka nduda tdendeid, mida ei ole vaja asja lahendamiseks ega ka tdendeid,
mille esitamist ei ole vdimalik protsessi kdigus ette ndha. Toendite ndudmisel peab olema
konkreetne asjaolu teada vo1 selle uurimiseks tekkima ajend. Need tingimused seavad

haldusorgani uurimispohimottele piirid. Kuigi iildiselt ei ole tdenditel ettemaaratud joudu, siis
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toendi esitamisel omab siiski kaalu asjaolu, kas seda oleks saanud varem (ehitamist lubavas

menetluses) esitada.

Uurimispohimotte jargimise kontrolli murekohad jaotuvad laias laastus kaheks: uuritud on liiga
palju voi uuritud on liiga vihe. Uurimispdhimdtte rikkumine toob leebeimal juhul kaasa vaide
ja raskeimal juhul vajaduse alustada menetlust otsast peale. Uurimispohimotte rikkumine ei ole
vabandatav t60koormusega. Taotleja jaoks algab hea halduse pdohimoétte jalgimine juba
haldusorgani juhtkonna poolsetest tegevustest, et ametnikel oleks tagatud hea haldus
pohimdtete jdlgimise voimalused, néiteks vastava haldusiilesande jaoks piisava hulga padevate

ametnikke tagamine.

Kokkuvdtvalt voib 6elda, et uurimispShimdte tagab haldusmenetlustes otsustamiseks vajaliku
sisu olemasolu. Ilma selle kohustuseta vdivad jddda menetlused lihtsalt formaalseteks
toiminguteks vdi menetluse tulemuseks voib olla soovimatu haldusakt. Jélgides autori pakutud
uurimiskohustuse piire on vdimalik pohjalikumalt analiilisida kas uurimiskohustus on tiidetud

vOi on olnud selle rakendamine digusvastane.
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OBLIGATIONS AND LIMITS ARISING FROM RESEARCH
PRINCIPLES IN CONSTRUCTION LAW FOR EXAMPLES OF

PERMIT PROCEDURES
Abstrakt

This Master's thesis dealt with the nature of the research principle. The aim was to examine the
background to the principle, its content and, above all, to assess its limits, and to validate the
result using the example of building permit procedures. To this end, several sub-questions and
hypotheses were formulated. The first part of the paper addressed the first question, and the

second part answered the second and third questions and confirmed the hypothesis.

The paper started from the most general level and assessed the content of the research principle
through the lens of the law of the European Union, because since the entry into force of the
Lisbon Treaty, the Charter of Fundamental Rights is equivalent to the Treaties, i.e.,
consequently, everyone has a legal right to good administration. It also includes the duty of an
administrative body to examine the facts of an individual case carefully and impartially. A fair
decision requires the facts to be ascertained, and an impartial decision can only be reached by
knowing all the facts of the case. In several documents, the European Ombudsman has also
stressed the importance of good administration and its content, including the principle of

research, and based on these principles, has also criticized administrative bodies.

The application of the principle of good administration is derived from §14 of the Constitution,
according to which the guarantee of rights and freedoms is the duty of the legislative, executive,
and judicial powers and of local authorities. This is also reflected in the establishment and
enforcement of fair procedural rules, so that, in addition to substantive law and the proper
enforcement of procedural rules, including the principle of research, the responsibility lies
primarily with the administrative authority. Although the principle of research is left relatively
open in the law, the Constitution should give an indication that the greater the protection of a
fundamental right or its infringements, the greater the diligence with which the principle of

research must be applied.

In Estonian law, the principle of investigation was already laid down in the Administrative
Procedure Act of 1936. There, the research principle was already defined by its very nature.

The basic elements of administrative procedure in the law in force today (since 2002) are the
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so-called research, hearing and justification. In the current law, the duty to investigate is laid
down as a very general and, at first sight, unlimited duty. The administrative authority cannot
confine itself to the evidence provided by the applicant or by the other authorities concerned,
but must itself, if necessary, establish the relevant facts by gathering further evidence. Being
objective, the administrative authority must establish the necessary facts, both negative and
positive. Thus, the evidence must be complete, i.e., it cannot be limited to the favorable
elements, as only in this way can a decision be taken that is not vitiated by an error of assessment
and is proportionate. If we look at the procedure in the form of a sphere, proportionality is
ensured by the size of the diameter of the sphere, the formal requirements, and the applicable
law, the color and material of the sphere, and the principle of the research, including
involvement, the relevant and complete content or core of the sphere. In the author's view, the
research principle is one of the fundamental principles of administrative procedure since it

guarantees the existence of a whole procedural content.

However, the research principle is not unlimited, as an unreasonably long period of time to
establish unclear facts may already affect the rights or obligations of other parties to the
proceedings. By analyzing the literature, the case-law and the Chancellor of Justice's opinions,
the author proposes four different categories of limits based on the main common characteristic:
limits resulting from other administrative principles (both facilitative and restrictive), limits
resulting from the subject-matter of the permit procedure (the subject-matter of the permit and
the relevant facts of the procedure), limits resulting from the applicant (knowledge and
capabilities) and limits resulting from the evidence (type of evidence, content and time of
submission). The first question posed in the introduction can thus be answered. The principle
of research is not unlimited, and the author has proposed four different parameters for dealing
with these limits. The setting of limits is necessary to ensure that the administrative procedure
is efficient and that the statutory time limits are respected. Without limits, it is very difficult to
assess whether the obligation to research has been fulfilled.

The second part of the paper first provides an overview of the purpose of the permit and then
assesses the limits of the principle of research through the example of the four categories of

building law mentioned above.

A building permit is necessary to allow the realization of one of the fundamental rights, i.e., the
free use of property. However, this right is also not unlimited and is subject to certain
restrictions under building and planning law and may also conflict with the fundamental rights
of neighbors. Owners are in a mutually equal position and the administrative authority may not
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make a preference between these rights. If there are no statutory prohibitions and the rights of
the neighbors are in balance, the granting of a permit is no longer a discretionary decision of
the administrative body.

According to the principles of administrative procedure, the procedure must be purposeful and
effective and the way in which data are collected must be appropriate, necessary, and
proportionate to the objective pursued. In the field of building law, the time limits set for the
investigation principle are limited by the time limits set for the procedure, i.e., 30 days for the
granting of a building permit. This can be extended, but the extension must be necessary to
obtain evidence. The cost in time, money and other resources of the investigation must be
reasonable in relation to the evidence and its relevance to the resolution of the case, otherwise
the administrative body may be left to investigate the facts without taking a decision. Thus, the
administrative body must first and foremost determine whether the evidence is necessary for
the resolution of the case at all and what its relevance is, so that the purpose of the procedure is
not a procedure in itself. Involvement and opportunity to be heard help to ensure the purpose
of the investigative principle. The EhS sets out as a requirement for involvement. In addition to
the applicant, other parties to the proceedings who may be affected by the administrative act
must also be involved. These persons must be identified by the administrative authority itself
and involved in the procedure, bearing in mind that persons must also be involved in the
procedure in the case of whom a low-intensity interference with rights is foreseeable in the
exercise of due diligence. In this way, the administrative authority will guarantee its own
impartiality, since the inclusion of the persons concerned may also reveal circumstances which
preclude the adoption of an administrative act. By gathering and weighing up both types of
substantive evidence, the administrative body will also ensure the legality of its decisions. The
sub-chapter answered the first part of the third question posed in the introduction. Although the
EhS provides for the duration of the proceedings, the application of the principle of research in
relation to the other principles of the HMS has nevertheless been limited based on the general
principles of the HMS, regarding the possibility of prolonging the proceedings due to the need

for further investigation.

The limits imposed by the subject-matter of the authorization depend on the nature, objectives,
and legal regulation of the subject matter. The specific circumstances which need to be
established can be determined by the administrative authority based on the individual case.
Which circumstances are relevant to the procedure depends to a certain extent on how the

undefined legal concepts are defined. It is the responsibility of the administrative authority to
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define such legal concepts in the context of the individual case. In the case of undefined legal
concepts, standards help to delimit the duty of research. A construction project based on
standards and the solution proposed therein reduce the administrative body's duty of research
to assess the compliance of the proposed solution. However, it must be stressed that the
jurisdiction of the substantive examination remains, i.e., the mere statement that the project

complies with a specific standard does not preclude the examination.

The building permit procedure is linked to the building, i.e., it is not possible to impose
requirements that do not relate to a specific building and construction, and at the same time it
is not possible to permit activities that are not directly related to the building and construction.
In granting a building permit, the administrative body must assess the compliance of both the
building and the construction, including the building project, with the requirements of the law
and, in doing so, resolve the conflict of interest between the various parties concerned. It was
found that the duty to examine the requirements of the building is extended by the fact that the
conflict of interests must be resolved and that the feasibility of the use and its effects must also
be assessed. The obligation to carry out an investigation to resolve a conflict of interest also
helps to delimit the scope of the planning in force and the possibility of imposing secondary
conditions on the use of the building. The administrative body must also resolve the procedure
in situations where the specific circumstances may not be directly known or may only become
apparent in the future. In such a situation, the doubt as to the impact of these actions must be
removed, but the costs of doing so must be proportionate. In addition, the relevant civil law
provisions must be assessed, where appropriate, if they are necessary for the resolution of the
matter, but without the administrative body exceeding its competence and entering a civil
dispute. The determination of the civil law issues must be necessary for the resolution of the
proceedings and the rules used must be appropriate. The sub-chapter answers the second part

of the third question posed in the introduction.

The limits imposed by the applicant can be broken down into two: the applicant's knowledge
and his/her capabilities. The weaker the position of the applicant in terms of education, age,
etc., the more intensive the role of the administration. The administering authority also must
deal with applications with deficiencies and to assist the applicant when deficiencies become
apparent. Even if the application is not clearly formulated, or if the application is false, it is the
duty of the administrative authority to ascertain the real intention of the applicant, otherwise
the result may be an unwanted administrative act and a significant increase in the administrative

burden for both parties. If necessary, the administrative body is obliged to clarify not only the
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formal right but also the substance of the material right, including the other possibilities for the
applicant to realize his or her wishes. The duty to explain also includes the obligation to inform
the applicant of the different types of evidence that need to be submitted, so that they do not
fail to submit the evidence necessary for the resolution of the case through ignorance. Although
the party to the proceedings must also provide the evidence necessary to satisfy the application,
the responsibility for gathering that evidence rests with the administrative authority, which must
also assess the objective possibility of the applicant to gather and provide the evidence when
requesting it. The applicant's obligation to provide evidence does not diminish the
administrative body's investigative discretion, as the applicant is not required to provide
negative evidence that is, at the same time, necessary for an impartial and lawful decision. It is
obviously much easier for the competent authority to obtain the views of the persons concerned,
due to the possibility of using different registers, for example to obtain contact information of
persons. Nor does the participation of persons with formal qualifications in the procedure or the
production of evidence drawn up by them detract from the principle of research, since otherwise
the authorization procedure would be a mere formality and the conflict of interest could remain
unaddressed. However, the necessity of qualifications is justified by the fact that the persons
using the building cannot select the persons previously involved in the construction of the
building or verify their competence. The foregoing answered the second question raised in the
introduction and confirmed the hypothesis.

The type of evidence, its content and when it was submitted may also determine the limits of
the research principle. First, it is necessary to know what evidence is possible and reasonable
to gather. To answer this question, the administrative authority must determine the essential
facts that need to be proved to resolve the case. In obtaining the evidence, it is necessary to
assess its content, both individually and cumulatively, and the time at which the evidence was
submitted to the administrative authority, i.e., whether it could or should have been considered.
Evidence is defined in the Administrative Procedure Law as a short list. Evidence is not given
specific weight and there is no regulation on its comparison, so it must be assessed as a whole
and in relation to each other, including conflicting evidence. Formal examination of a document
alone does not guarantee compliance with the principle of the research, as a conflict of interest
may remain unresolved. The choice between the evidence and the decision must be reasoned
and must be apparent from the grounds for the administrative act. Although it is not forbidden
to rely on information obtained from another administrative authority, the responsibility for the

legality of the procedure rests with the deciding administrative authority. In using an expert's
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opinion or document, the administrative body must also be convinced that the expert has
followed the prescribed methodology. Although the process of the administrative body is free
to assess the evidence, the outcome should not be open to doubt. Doubts must be eliminated but
other general principles of the HMS must also be considered. Without research, an
administrative act may only be justified if it is given to prevent harm or to protect the public

interest and the need to act is immediate.

For the administrative authority to be able to take account of specific evidence, it must be aware
of that fact. There must be reasonable grounds for the obligation to investigate. At the same
time, however, events may change in the future, the assessment made in the forecast may prove
to be incorrect or the weight of the evidence needed to resolve the case may change. This does
not automatically render the administrative procedure unlawful merely because it violates the
principle of inquiry. It must be kept in mind that the administrative authority decides on the
relevance and the amount of evidence at a particular point in time, i.e., in the context of a
particular administrative procedure. Consequently, it cannot be regarded as a breach of the duty
to investigate if the administrative authority has failed to examine the will of a person in a
situation where it was not foreseeable that a particular action might have an impact on that
person, because involving persons at random is inconsistent with other principles of
administrative procedure and creates an excessive administrative burden. It is up to the
administrative authority to strike the right delicate balance between the evidence required and
the specific procedure and the applicant. At the same time, an administrative body cannot
require evidence that is not necessary for the resolution of the case, nor evidence that cannot be
foreseen in the process. The evidence requested must be foreseeable, so that it can be produced
in a timely manner, and at the same time be understandable to the applicant. These conditions
set limits to the administrative body's principle of research. Although evidence generally does
not have a predetermined force, the fact whether it could have been submitted earlier (in the

procedure for authorizing the construction) is a relevant factor in its submission.

If the principles of good administrative practice are breached, the person can also turn to the
Chancellor of Justice, in addition to the courts. The Chancellor of Justice has been given broad
powers of supervision of good administration to ensure effective protection of the rights of
individuals where the legislator has failed to provide everyone with the protection due under
the law. Monitoring the principle of good administration is an indicator of the quality of
administrative procedures, i.e., good administration is not merely a formal monitoring of the

rules. Thus, breaches of the principle of good administration, including the principle of
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research, may also have concrete consequences depending on the extent and impact of the

breach of the principle of research, whether the breach had a direct impact on the final decision.

Concerns about the verification of compliance with the principle of inquiry broadly fall into
two categories: too much research or too little research. Over-investigation is a situation that
usually leads to a violation of another fundamental right or principle. The administrative
procedure is not the place or the time for fishing expeditions, to try to pin some other
wrongdoing on the person in some other case. However, the investigation must be limited to
the specific administrative procedure. The lack of investigation is usually linked to a lack of
clarity about the underlying rule, i.e., a lack of awareness of the presumptions that are being
tested in applying the rule, which in turn may lead to an incorrect decision that is open to appeal.
Thus, at the very least, a breach of the principle of research will give rise to an appeal, in which
the administrative body will once again assess the range of evidence that has been established
and collected. In the appeal procedure, the administrative body must not decide solely based on

the evidence collected, but must, if necessary, re-evaluate it or collect additional evidence.

A breach of the principle of research is not excused by the workload. The administrative
authority must ensure that it is able to carry out its duties during both holiday and sickness
periods and, in the absence of an official, it must ensure that his duties are still performed. In
Estonia, unfortunately, officials in larger cities have a large workload and officials in smaller
towns/villages have many tasks of varying content. In the author's view, the administrative body
cannot be divided up into officials or tasks at this level, but a specific principle of good
administration should be introduced into the processes of organizing the work of the
administrative body, including the planning of the number of officials and the work schedule.
In other words, for the applicant, the implementation of the principle of good administration
starts with the actions of the management of the administrative body, so that officials are
guaranteed the possibility of implementing the principles of good administration, for example

by ensuring that there are sufficient competent officials for the administrative task in question.
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