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SISSEJUHATUS

Pankrotimenetlus on keeruline ja mitmetahuline menetlus, mis mdjutab nii menetlusosalisi kui
ka tihiskonda. Traditsiooniliselt on pankrotimenetlust nihtud kui eradiguslikku vaidlust
vOlgniku ja tema vodlausaldajate vahel, kus pohiliseks eesmérgiks on vdlausaldajate nduete
rahuldamine maksimaalses ulatuses.! Arvestades tdnapdeva digussiisteemi ning
majanduskeskkonna toimimist, jidb pankrotimenetluse nimetamine eradiguslikuks vaidluseks
liialt pealiskaudseks. Pankrotimenetlused puudutavad olukordi, kus turuosaline ei suuda tdita
oma kohustusi, mis muudab konkurentsi ebadiglasemaks, turumajanduse labipaistmatumaks ja

avaliku usalduse digusemdistmise vastu vdiksemaks.?

Maailmapanga kohaselt on tdhusad ja ldbipaistvad maksejouetussiisteemid investorite usalduse
ja toimiva ettevdtluskeskkonna alus.®> Ajal, mil {iha rohkem tihelepanu on pélvinud
majanduskriisid, on reziimide saavutanud tdhtsa kohta riikide abistamisel finantsraskustele
lahenduste leidmisega.* Lisaks on viimasel ajal rahvusvaheliselt pandud suurem rdhk mikro-
ja véikeettevotete maksejouetuse eripiradele, vottes arvesse nende piiratud ressursse ja raskusi
tavapirastes menetlustes.’ Seega ei saa viita, et pankrotimenetlus on eradiguslik vaidlus, vaid
tegemist on institutsiooniga, mis kujundab ettevotluskeskkonna stabiilsust ja usaldusvairsust

ning teenib sellega olulist avalikku huvi.

Oiguskirjanduses on selgitatud, et pankrotidiguse eesmirgid ulatuvad kaugemale
vOlausaldajate nouete rahuldamisest ja panustavad suuresti ka ettevotlusele ja
majanduskasvule.® Avaliku huvi seisukohalt on oluline, et selgitataks vilja maksejouetuse
pohjused, sest pahatahtlik kditumine, juhtimisvead ja digusvastased tehingud peavad olema
tuvastatavad ka siis, kui vdlgniku vara on ammendunud.” Samuti hdlmab avalik huvi

diguskeskkonna usaldusvéirsuse kaitset ehk pankrotimenetlus peab tagama, et maksejouetust

! Eidenmiiller, H. Comparative Corporate Insolvency Law. University of Oxford and ECGI, Law Working Paper
No. 319/2016. November 2023, 1k 17-18.

2 Martinez, A. F., Menezes, A. The World Bank Principles for Effective Insolvency and Creditor/Debtor Regimes.
Washington, DC: World Bank 2021, 1k iv.

3 Ibidem.

4 Ibidem, 1k 5-6.

S UNCITRAL. Legislative Guide on Insolvency Law for Micro- and Small Enterprises. New York: United Nations
2021, 1k 11-13.

¢ Eidenmiiller, 1k 2-3.

7 Pankrotiseaduse ja teiste seaduste muutmise seaduse eelndu (195 SE) seletuskiri. XIV Riigikogu. —
https://www.koda.ee/sites/default/files/content-type/content/2019-

1 I/Pankrotiseaduse%20muudatuste%20SELETUSKIRI 21.10.2019.pdf (30.03.2026), 1k 150.




ei saaks kasutada vastutusest korvalehoidmiseks, kuivord see kahjustaks konkurentsi ausust
laiemalt.® Lisaks véljendub avalik huvi vdlausaldajate kaitsmises kollektiivsel tasandil. Kdik
vOlausaldajad véirivad vordset voimalust menetlustes osaleda ja teavet saada, mitte ainult

need, kellel on majanduslik huvi menetluste rahastamise vastu.’

Pankrotimenetluse avaliku huvi peamisteks véljendusteks on volausaldajate vordse kohtlemise
ja kollektiivsuse pohimotted. Pankrotimenetluse eesmérk on koondada koik nduded iihtsesse
menetlusse ning jaotada volgniku vara vordsete reeglite alusel, mitte see, et oleks voimaldatud
tiksikute vdlausaldajate individuaalseid diguste maksmapanekuid.! Vdlausaldajate vordse
kohtlemise ning kollektiivse lahenemise pohimdtted ldhtuvad eeldusest, et pankrotimenetluses
on voOimalik tuvastada volgniku tegelik varaline seis ja kontrollida vara litkumist enne
maksejouetuse saabumist.!! Juba 1982. aastal on J. Chamberlain rdhutanud, et tohus
pankrotiseadus peab tasakaalustatult teenima kahte eesmirki: esiteks tuleb tagada, et
pankrotivara haldamine toimuks ausalt ning vara jaotamine volausaldajate vahel oleks kiire ja
oiglane, teiseks peab seadus aitama kaasa iildise drimoraali tdstmisele, ausa ettevotluse

soodustamisele ja majanduslike ebadnnestumiste vihendamisele.'?

Praktikas ei ole nende pdohimotete tegelik rakendamine vdimalik, kui pankrotimenetlus raugeb
varajases staadiumis varade puudumise tottu. Juriidilisest isikust volgnikul ei ole tihti piisavalt
vara, et pankrotimenetluse ldbiviimise kulusid kanda, rddkimata volausaldajate nduete
rahuldamisest. Raugev pankrotimenetlus (pankrotiseadus (edaspidi PankrS)!? § 29 1g 1 jalg 2),
mis on sageli tingitud pankrotiavalduse liiga hilisest esitamisest, ei vasta volausaldajate
huvidele.'* Nii jadvad vdlausaldajad ilma nduete rahuldamisest kui ka kindlusest, et nende huve

ei ole kahjustatud pahatahtliku voi digusvastase kéditumisega.

Raugemine ndrgestab pankrotimenetluse kollektiivset olemust ja muudab volausaldajate
vordse kohtlemise pohimdtte sisuliselt deklaratiivseks. Raugemine mojutab pankrotimenetluse

avalik-0iguslikku funktsiooni ja oiguskeskkonna usaldusvéérsust tervikuna. Eestis on

8 Kriibi, P. Maksejduetusinstituudi (nn pankrotiombudsmani) loomise vajadus. Tallinn: Justiitsministeerium
2016, 1k 19. — https://www.just.ee/media/1398/download (05.02.2025).

 Agarmaa, M., Adrekson, S. Vdlausaldajate vordse kohtlemise pShimdtte mdju pankrotimenetlusele. — Juridica
2022/8, 1k 613.

19 Varul, P. Pankrotiseaduse uued parandusettepanekud. — Juridica 2008/V1, 1k 362.

' Agarmaa, M., Adrekson, S., 1k 613.

12 Report of the Review Committee on Insolvency Law and Practice (Cork Report). London: HMSO 1982, 1k 19.
13 Pankrotiseadus. —RT I, 11.11.2025.

14 Maksejduetuse teenistus. Maksejouetuse teenistuse 2023. aasta tegevusaruanne. Tallinn 2024, 1k 3.




raugemiste suur hulk muutunud suureks probleemiks. 2024. aastal analiiiisis maksejouetuse
teenistus kokku 193 varatute juriidilisest isikust volgnikega seotud juhtumit, millest
mirkimisvéérse osa puhul ilmnesid tdsised juhtimis- ja vastutuskiisimused. Analiiiisi tulemusel
algatati vOi oli algatamisel avalik uurimine 12 juhul ja 37 juhtumi puhul esines alus
kriminaalmenetluse algatamiseks. Volausaldajatele ja iihiskonnale tekitatud kahju ulatus

kokku enam kui 48 miljoni euroni, millest maksuvdlg moodustas iile 7,3 miljoni euro.'>

Statistika nditab, et pankrotimenetluse avaliku huvi aspekt on Eestis seni olnud alareguleeritud
ning kuigi PankrS 12! peatiikiga loodi maksejouetuse teenistus ning sitestati selle tilesanded
pankrotimenetluse avaliku uurimise ldbiviimisel, on tegemist uue ja praktikas veel vihe
rakendatud regulatsiooniga. Maksejouetuse teenistuse eesmirk on anda riigile suurem roll
pankrotimenetluste jdrelevalves, et vihendada raugemiste arvu ja seeldbi suurendada
menetluse efektiivsust.!® Teenistuse kaudu on vdimalik vilja selgitada maksejouetuse
tegelikud pohjused, takistada menetluse pahatahtlikku kasutamist ning votta vastutusele isikud,
kes on oma tegevuse voi tegevusetusega kaasa aidanud maksejouetuse tekkimisele. Lisaks loob
teenistuse olemasolu eelduse usaldusvéddrsema ettevotluskultuuri  kujunemiseks, kus
turuosalised arvestavad vodimalusega, et ritk kontrollib ja sekkub vajaduse korral

maksejouetuse lahendamisse.!”

Efektiivne jarelevalve pankrotimenetluses aitab véltida vadrhaldust, kuritarvitusi ning tagab, et
haldur tdidab oma iilesandeid sdltumatult ja erapooletult. Jirelevalve on osa laiemast
siisteemist, kus on piiritletud kohtu, pankrotihalduri ja maksejouetuse teenistuse rollid. Seega
soltub pankrotimenetluse eesmirkide tditmise vOimalikkus suurel mééral sellest, kui hésti
toimib maksejouetuse menetlemises rollide jaotus. Jarelevalves iilesehitus peab olema tugev ja
labimoeldud, et see saaks olla avaliku huvi aluseks ja rahuldada menetluse tegelikke
eesmirke.!® Jirelevalve tOhusust saab hinnata 1ibi selle, kui histi saavutatakse

pankrotimenetluse iildised eesmérgid.!”

15 Maksejouetuse teenistus. Maksejduetuse teenistuse 2024. aasta tegevusaruanne. Lisa 1, tabel ,,Kokkuvdte
varatute maksejouetute juriidilisest isikust vlgnike maksejouetuse pohjustest ja volgnike juhtide kditumisest".
Tallinn 2025.

16 Seletuskiri (195 SE), 1k 10.

'7 Ibidem, 1k 2.

18 Kriibi, Ik 5.

19 Vaks, K.-K. Jirelevalve pankrotimenetluses. Magistritdd. Tartu Ulikool 2023, 1k 13.



Johtuvalt asjaolust, et maksejouetuse teenistus on uus institutsioon ning selle kohta on véhe
kohtupraktikat, on maksejouetuse teenistuse ldbiviidava avaliku uurimise roll, teenistuse
pddevus ja pddevuse piirid jddnud vilja kujunemata. On ebaselge, kuidas paikneb
maksejouetuse teenistuse padevus seoses kohtu ja pankrotihalduriga ning mis on selle roll
pankrotimenetluses. Kiisimus on kiill ka selles, kas teenistusel on piisavalt ressursse voi
praktilist voimekust, kuid suuremat tihelepanu védrib see, kas talle seadusega antud volitused
on kooskdlas talle omistatud avaliku huvi kaitsja rolliga. Maksejduetuse teenistuse eesmarkide
taitmiseks on vaja nii menetluslikku selgust kui ka jirelevalveliste rollide tasakaalu, sest see
voimaldab teenistusel tegutseda tdhusalt, kahjustamata samas kohtu otsustusdigust voi halduri

1seseisvust.

Maksejouetuse teenistus on institutsioon, mille kaudu riik saab aktiivselt osaleda tihiskonna ja
majanduskeskkonna usaldusviirsuse tagamises. Rahvusvaheline praktika niitab, et erinevates
riikides on avaliku huvi kaitse pankrotimenetluses lahendatud mitmel viisil: nditeks Soomes
tegutseb pankrotiombudsman, Rootsis tditevamet ning Latis maksejouetusamet, kes kdik
tdidavad rolli avaliku jirelevalve ja kontrolli teostamisel.?’ Nimetatud riikide vordlus aitab

hinnata, kas Eesti diguses valitud lahendus tagab avaliku huvi piisava kaitse.

Kéesolevas magistritdos piistitab autor hiipoteesi, et maksejouetuse teenistus on Eesti diguses
kujundatud eelkdige piiratud piddevusega jirelevalveorganiks, kuid talle on samal ajal
omistatud avaliku huvi kaitsja roll pankrotimenetluses. Kohtu, pankrotihalduri ja
maksejouetuse teenistuse omavaheline tasakaal ei ole tdielikult selge ning teenistuse
kohtualgatusest soltuv padevus vdib piirata tegelikku kasu avalikus uurimises. Enim ndeb seda
juhtumites, kus pankrotimenetlus raugeb varade puudumise tottu, kuid maksejouetuse pohjuste

uurimise avalik huvi piisib.

Magistritod eesmérgiks on analiilisida, kuidas on Eesti diguses piiritletud maksejouetuse
teenistuse, kohtu ja pankrotihalduri padevus ning hinnata, kas selline jaotus voimaldab téita
maksejouetuse teenistusel oma peamist eesmidrki ehk avaliku kaitse funktsiooni. To66
keskendub kiisimusele, kas kehtiv institutsionaalne raamistik tagab selge ja toimiva rollijaotuse
vai tekitab normatiivseid ja praktilisi probleeme, mis takistavad raugemiste vihendamist ja

maksejouetuse pohjuste sisulist uurimist.

20 Seletuskiri (195 SE), Ik 14.



Magistritod on jaotatud kolmeks peatiikiks. Esimeses peatiikis kasitleb autor
pankrotimenetluse eesmédrke ja rolli digussiisteemis tervikuna, keskendudes peamiselt
pankrotimenetluse avalik-Giguslikule olemusele. Suuremat tdhelepanu pdorab autor
vOlausaldajate vordse kohtlemise ja kollektiivsuse pdhimdtetele ning avaliku huvi mdiste
sisustamisele pankrotimenetluse kontekstis. Analiiiisitakse, kuidas Oigustavad nimetatud
pohimotted riigi sekkumist pankrotimenetlusse ning millised piirid see sekkumine

padevusjaotusele seab.

Magistritod teises peatiikis késitleb autor maksejduetuse teenistuse institutsionaalset
positsiooni Eesti pankrotimenetluses. Peatiikis hinnatakse teenistuse kujunemist ja tilesandeid
ning tuuakse vordluseks Soome, Rootsi ja Liti sarnased institutsioonid. Lisaks analiilisitakse
teenistuse uurimis- ja jérelevalvevolitusi ning pankrotihalduri ja kohtu institutsionaalseid
positsioone ja rollijaotusi vorreldes teenistusega. Uuritakse, millistel juhtudel jidb

maksejouetuse pdhjuste sisuline uurimine tegemata.

Kolmandas peatiikis analiilisitakse teenistuse kehtiva padevuse toimimist praktikas ning selle
normatiivset raamistikku kolme konkreetse kiisimuse kaudu. Esiteks kasitletakse avaliku
uurimise algatamise mehhanismi ning hinnatakse, kas kehtiv paddevusjaotus kohtu ja teenistuse
vahel vastab seadusandja eesmérkidele. Seejdrel analiilisitakse teenistuse teostatavat
jdrelevalvet pankrotihaldurite iile ning sellega tekkivaid probleeme. Kolmandaks késitleb autor

arikeelu kohaldamise padevust ja selle seost varatute raugevate menetlustega.

Magistritdd toetub kvalitatiivsele uurimisviisile. Andmete kogumine toimub peamiselt
erialakirjanduse kaudu. Vaadeldakse nii eesti-, inglise- kui ka soomekeelseid teadusallikaid.
Uurimist tdiendavad asjakohaste digusaktide ja kohtupraktika késitlused, et teha selgemaks,
kuidas péddevusjaotus pdriselus toimib ja millised probleemid esile kerkivad. Vordlev
ldhenemine aitab hinnata, kas maksejouetuse teenistuse regulatsioon on kooskdlas avaliku huvi
kaitse eesmirgiga ning kas see on piisavalt tasakaalus teiste jérelevalvet teostavate

institutsioonidega.

Kiesoleva magistritoo ajakohasus tuleneb maksejouetuse teenistuse uudsusest Eesti diguses.
Teenistuse positsioon ja {ilesanded on alles véljakujunemisel, samal ajal kui

pankrotimenetluste raugemise probleem kasvab. 2025. aastal kasvas varatute



pankrotimenetlustega seotud kahju nelja kuuga 22,1 miljoni euro vorra, ulatudes 73,5 miljoni
euroni.?! Statistika tdstatab kiisimuse, kas praegune pddevuste jaotus annab riigile tdepoolest
voimaluse kaitsta avalikku huvi. Maksejouetuse teenistuse ja padevuste jaotuse késitlemise
analiilis aitab mdista, kas Eesti on leidnud toimiva tasakaalu riikliku jirelevalve tdhususe ja

kohtu keskse rolli sdilitamise vahel.

Mairksdnad: pankrotidigus, maksejduetus, jarelevalve, avalik huvi.

21 Maksejouetuse teenistus. Tegevused ja tulemused 2025 (detsember). — https:/www.mjt.ee/2025-0#detsember
(16.03.2026).




1. PANKROTIMENETLUS JA SELLE POHIMOTTED

1.1. Pankrotimenetluse olemus ja eesmérgid

Erinevad digussiisteemid ja majanduspoliitilised pohimotted on mdjutanud pankrotimenetluste
vilja kujunemist ning nende olemust ja eesmirke.?> Rahvusvaheline diguskirjandus néitab, et
pankrotidigus ei ole iihtne ja pankroti pdhimdtted erinevad riigiti. Uhes #4rmuses on
pankrotimenetlus peamiselt volgade sissendudmise vahend, mille pdhiline eesmérk on tagada
vOlausaldajate nduete rahuldamine voimalikult suures ulatuses ja vdimalikult kiiresti.>* See on
niiteks Saksamaa Oiguse keskne pdhimdte, sest nende seadus on selgelt loodud volgade
sissendudmiseks.?* Teises ddrmuses asuvad silisteemid, mis peavad pankrotimenetlust laiema
ithiskondliku funktsiooniga institutsiooniks ja mille eesmérk on lisaks volausaldajate huvidele
kaitsta ka volgniku, tootajate ja kogukonna huve, sdilitada tookohti ja edendada ettevotluse

jétkusuutlikkust, nditeks on nii Prantsusmaal.?’

Eesti pankrotimenetluse eesmérkide seadmisel on eeskujuks olnud peamiselt Saksamaa 1994.
aastal vastu vdetud pankrotiseadus Insolvenzordnung?®.?’ Eesti diguses on pankrotimenetluse
pohiliseks eesmérgiks maksejouetuse tekkimise pdhjuste viljaselgitamine. See eesmark lisati
PankrS §-i 2 2010. aastal, et rohutada maksejouetusmenetluste sisulise analiiiisi olulisust ning
suunata menetlusosalisi podrama suuremat tdhelepanu seadusest tulenevate kohustuste
tditmisele.?® Enne seadusemuudatust oli praktikas maksejduetuse pShjuste tuvastamine pigem
formaalne toiming. Nimetatud eesmérgi lisamine iseenesest ei aidanud kaasa
pankrotimenetluste tulemuslikkusele, kuna maksejouetuse pohjuste pdhjalik uurimine nduab
teatud ressursside ja piddevuse olemasolu. Muudatusega ei kaasnenud tdiendavaid vahendeid
ega meetmeid, mis oleksid voimaldanud maksejouetuse pdhjuste uurimise eesmérki tohusamalt
saavutada.?’ Autori hinnangul oli 2010. aasta muudatus dige samm, aga see polnud piisav.
Eesmirgi sdnastamine seaduses on kiill oluline, aga see iseenesest ei anna kellelegi kohustust

maksejouetuse pohjuseid tegelikult uurida. Muudatuse praktiline moju oli kaheldav ja kiisimus,

22 Saarma, T. Pankrotimenetluse pdhimdtted. — Juridica 2008/6, 1k 351.
23 Eidenmiiller, 1k 20.

24 Ibidem, 1k 21.

5 [bidem.

26 Insolvenzordnung. — BGBI 1 1994, S 2866.

27 PankrS eelndu (1085 SE) seletuskiri, 1k 51.

28 Kriibi, 1k 7.

2 Kriibi, 1k 7.



kes ja milliste vahenditega pohjuseid sisuliselt uurib, jdi vastamata. Autor leiab, et see on

jérjekordne pdhjus, miks oli maksejduetuse teenistuse loomine 2022. aastal vajalik.

Pankrotimenetluse pohieesmérkideks on tuvastada nii volgniku vastu esitatud ndoudeid kui ka
vOlgniku varaline seis, mille arvelt on vdimalik vdlausaldajate ndudeid rahuldada.
Pankrotimenetluse eesmérgid on sétestatud PankrS §-s 2. Nimetatud eesmirkide saavutamine
on seotud pankrotimenetluse aluspdhimdtetega, mis peaksid tagama menetluse ldbipaistvuse,
diguskindluse ja osapoolte vordse kohtlemise.’? Pankrotimenetlus on olemuselt kollektiivne
menetlus, kus toimub vdlausaldajate nduete tihiselt koondatud sissendudmine ja rahuldamine !
Menetluse alla kuulub kogu vdlgniku vara, mis muutub kohtu jarelevalve all tditemenetluse
objektiks.3? Kdigile vdlausaldajatele antakse Oiglane vdimalus menetluses osaleda ning
vOlgniku varad tuleks jaotada iihtsete reeglite alusel nii, et kodiki volausaldajaid koheldaks

vordselt.

Pankrotimenetluse eesmargiks on kaitsta ka avalikku huvi, et tagada menetluse seaduslikkus ja
korrapérasus. Volausaldajaid suunatakse podrduma digete institutsioonide poole, sest see on
oluline korra ja stabiilsuse hoidmiseks tihiskonnas.®* Olulised on ka krediidiasutuste ja
kindlustusandjate pankrotimenetlused, mille tegevusel on laiem mdju majandusele ja sadadele
tuhandetele klientidele ning seetdttu peavad nad jargima rangemaid reegleid ja olema tihedama
jérelevalve all.** Kui dritihingudigus reguleerib maksejdulise ettevdtte toimimist ja keskendub
eradiguslikele suhetele, on pankrotidigus mérkimisvéarselt laiem. Tugev avaliku huvi element
on suunatud iihiskondlikke eesmérkide tditmisele ning ulatub kaugemale iiksikute osaliste

huvidest.??

Pankrotimenetlus on lisaks volausaldajate nduete rahuldamisele laiem diguslik protsess, mis
tagab, et maksejouetuse lahendamine toimuks ausalt, ldbipaistvalt ja sdilitades iihiskonna
usaldust. Seega on pankrotidigus oma olemuselt rohkem kui eradiguslik vaidlus, see on ka

avalik-0iguslik institutsioon, mis aitab hoida majanduselu korrastatuna ja toimivana ka

30 Kriibi, Ik 7.

31 Manavald, P. Maksejduetusdigusliku regulatsiooni valikuvdimaluste majanduslik pdhjendamine. Tartu: Tartu
Ulikooli Kirjastus 2011, 1k 44.

32 Saarma, lk 351.

33 Kerstna-Vaks, K. Kohtulik jdrelevalve ja selle seos pankrotimenetluse eesmirkidega. — Juridica 2005/9, 1k
658.

3% Ibidem, 1k 659.

33 Eidenmiiller, 1k 4-6.
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kriisiolukorras.*® Rahvusvahelises diguskirjanduses on rdhutatud, et efektiivne pankrotidigus

soodustab ettevdtlust ja majanduskasvu.®’

Pankrotimenetluse eesmérkide rohkus vOib tuua kaasa eesmirkide vastuolulisuse ja
vdistlevuse, mis viib jirelduseni, et iga pankrotimenetlus ei pruugi kdiki eesmirke tiita.’® Uhelt
poolt pingutatakse, et saada vdimalikult suur summa vdlausaldajate jaoks, teiselt poolt aga
kaitstakse volgniku, tootajate ja tihiskonna laiemat huvi majandusliku stabiilsuse ning
oiguskeskkonna usaldusviirsuse séilitamise kaudu. Autor on seisukohal, et mitmete erinevate
eesmdrkide samaaegne saavutamine on praktikas keeruline ning nduab védrtusvalikuid ja

kompromisse.

Maksejduetuse menetlemise uuringud*® niitavad, et pankrotimenetluse pohieesmirgid jadvad
praktikas tihti tditmata. VOib juhtuda, et kui eelisdigusega volausaldajatel dnnestub osaliselt
oma ndudeid rahuldada, ei saa teised volausaldajad menetluse kdigus midagi tagasi. Nii
juhtubki, et seadusest tulenevaid toiminguid kiill tehakse, aga tegelikku majanduslikku
eesmirki, volausaldajate nduete rahuldamist ja vara efektiivset iimberjaotamist, ei saavutata.
Sellest johtuvalt on kujundatud praktikas levinud seisukoht, et menetlus tdidab vahel vaid
formaalset rolli, pakkudes sisuliselt iiksnes volgniku vara likvideerimise ja menetluse
1opetamise ,teenust”, ilma et see looks lisavdirtust osalistele vdi majanduskeskkonnale

laiemalt.*°

Pankrotimenetluses on mitmeid eesmirke ja nende vahel on teatav konkurents ning tuleb leida
kompromiss, et tasakaalustada erinevaid huve. Autori hinnangul ei tule pankroti eesmérkide
saavutamine ainult normatiivsest regulatsioonist. Tuleb arvestada kogu pankrotimenetluse
jarelevalve iilesehitust ja erinevate institutsioonide rollijaotust. Kuigi pankrotimenetluse
eesmirkidesse lisati maksevdimetuse pohjuste selgitamine, ei toonud see muutus oodatud
tulemusi. Eesmargi kirja panemine seadusesse ei taga selle tegelikku teostamist, peab olema

keegi, kes seda ellu viib.

36 Eidenmiiller, lk 4-6.

37 Armour, J., Cumming, D. Bankruptcy Law and Entrepreneurship. Oxford; Toronto 2008, 1k 2-3.

38 Kerstna-Vaks, Kohtulik jirelevalve, Ik 657.

39 PricewaterhouseCoopers Advisors AS. Maksejduetuse menetlemise tShususe uuring. Tallinn: Riigikantselei,
Tarkade otsuste fond; Justiitsministeerium 2013, 1k 25-26.

40 Kriibi, 1k 9.

11



1.2. Vélausaldajate vordsuse ja kollektiivsuse pohimdote

Volausaldajate vordse kohtlemise pdhimdte (par condicio creditorum) tdhendab, et peale
pankroti viljakuulutamist tuleb kdik vdlausaldajad asetada vdimalikult vordsesse olukorda.*!
Kollektiivse l&dhenemise pohimdte tdhendab, et volgniku vara jagamine peab toimuma iihtsete
reeglite jargi ning iihes menetluses kdigi volausaldajate suhtes. Lopliku vara jaotamise korral
kohaldatakse meetodit, millega méératakse kindlaks koigi iihetaoliste nduete vdahendamise
ithtne proportsioon. Seda nimetatakse pari passu printsiibiks ehk pdhimdtteks, mille alusel

jagatakse pankrotivara proportsionaalselt kdikide sama jargu vdlausaldajate vahel.*?

Volausaldajate vordse kohtlemise pohimdtte sisu viljendub nii materiaalse kui ka formaalse
vordse kohtlemise aspektides. Materiaalne vOrdsus tdhendab vordsete kohtlemist vordselt ja
ebavdrdsete kohtlemist ebavordselt, formaalne vordsus tdhendab kdigi iihesugust kohtlemist
sOltumata nende eripdrast. Ajalooliselt tihendas vordsus materiaalset vordsust selles mottes, et
koik volausaldajad said oma nduete suhtelise méiéra jargi osa volgniku varast (nn pari passu

jaotuspdhimote).*?

Tanapédeval on volausaldajate vordsuse pohimdte aga oma algse tdhenduse mdju kaotamas.
Erinevat tiilipi nduded ja tagatised loovad olemuslikult ebavordse jaotuse. Professor Dalhuisen
on réhutanud, et pankroti olemus seisneb mitte vordsuses, vaid nduete jérjestuses. Ka siis, kui
tagamata nduded moodustavad suurema osa, jaotuvad varad erinevalt vastavalt seaduses
sétestatud prioriteedile. Vordse kohtlemise pdhimdtte tegelik védrtus on see, et peaks olema
vélistatud individuaalne vdidujooks volgniku varale ja tagatud menetluse kollektiivsus ja
koordineeritus.** Pohimote ei taotle formaalset vordsust, aga soosib diglust ja labipaistvust.

See vdoimaldab koigil volausaldajatel osaleda vordselt kindlaksméératud raamides.

Samamoodi on leidnud USA Ulemkohus, et vdlausaldajate vdrdne kohtlemine on
pankrotimenetluse iiks tdhtsamaid eesmérke. Eesmérgiks on véltida mone volausaldaja ebadige

eelise saavutamist teiste arvelt, sest see kahjustaks menetluse kollektiivset iseloomu.*> Nagu

41 Agarmaa, M., Adrekson, S., Ik 613.

42 Fletcher, 1. F. The Law of Insolvency. 4th ed. London: Sweet & Maxwell 2009, 1k 1-005.

43 Saarma, 1k 354.

4 Mokal, R. J. Consistency of Principle in Corporate Insolvency. Oxford: Oxford University Press 2005, 1k 124.
4 Nadelmann, K. H. Concurrent Bankruptcies and Creditor Equality in the Americas. — University of
Pennsylvania Law Review 1947/96(2), 1k 171.
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on réhutanud dr Riz Mokal, on vdlausaldajate vordsuse pdhimdte arenenud viga levinud
rahvusvaheliseks standardiks pankrotidiguses. Kuigi erinevad digussiisteemid rakendavad seda
pohimotet mingites aspektides erinevalt, on selle tuum ehk tagatiseta vdlausaldajate
proportsionaalne ja diglane kohtlemine ning ebadiglaste eeliste valtimine, {ihine nii tavadiguse

kui ka kontinentaaldiguse traditsioonidele.*

Pohimdte kajastub ka pankrotiseaduse normides. Nditeks véljendub volausaldajate vordse
kohtlemise pdhimdte PankrS § 43 Ig-s 2, mille kohaselt jatab kohus ldbi vaatamata
hagimenetluses oleva varalise ndude, kui see on esitatud enne pankroti viljakuulutamist ja selle
kohta ei ole veel otsust tehtud. Séte piitiab kdrvaldada voimaluse, et iiksik volausaldaja saaks
oma nduded tasutud, esitades iiksikuid ndudeid eraldi kohtutes ja véltides pankrotimenetluse
kollektiivset iseloomu. Nii on tagatud, et kdik nduded volgniku vastu esitatakse ja rahuldatakse
ithtse menetluse raames, mis viljendab pankrotidiguse keskset pohimdtet ehk volausaldajate

vordset ja diglast kohtlemist.*

Volausaldajate vordse kohtlemise pohimdte viljendub ka pankrotivara jaotamise
regulatsioonis. PankrS § 153 lg 6 kohaselt rahuldatakse sama jargu nduded pankrotivara
ebapiisavuse korral vordeliselt nduete suurusega, mis kajastab pari passu pdhimotet. Seega on
tagatud, et kdik volausaldajad osalevad menetluses tihtsetel alustel ning pankrotivara jaotamine
toimub odiglaselt ja labipaistvalt. Kollektiivsuse pdhimote véiljendub PankrS § 44 16ikes 1, mille
kohaselt saavad vodlausaldajad oma ndudeid vdlgniku vastu esitada ja rahuldada iiksnes
pankrotimenetluses sétestatud korras. Seda toetab PankrS § 35 lIg 1 p 2, mille jargi kaotab

vOlgnik diguse oma vara késutada pankroti viljakuulutamisel.*®

Praktikas ei ole vodlausaldajate vordse kohtlemise pohimotet alati jérjekindlalt jargitud.
Pohimotte kohaselt peaksid koik vdlausaldajad tegutsema vordsete oOigustega, kuid
mitmesugused erinevad tegurid loovad ebavordse olukorra. Libanduded ja seotud isikute
kunstlikud nduded vdimaldavad mdnel volausaldajal saada teiste arvelt ebadiglase eelise.
Pankrotiavalduse hiline esitamine tdhendab, et selleks ajaks on vara sageli juba vdlgniku

lahikondsete kasuks vélja viidud ning tagamata nduetega volausaldajad jadvad tiihjade kétega.

46 Mokal, R. J. The Mysterious Pari Passu Principle. — Butterworths Journal of International Banking and Financial
Law 2024, 39(7), 1k 587.

47 RKTKo 3-2-1-145-16,p 13.2.

48 Agarmaa, M., Adrekson, S., 1k 613.
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Kui volausaldajate valmisolek menetlust rahastada on erinev, saavad suuremad vodlausaldajad
suunata menetlust oma huvides, aga viiksemad jadvad korvale.** Nimetatud tegurid koos
oonestavad kollektiivsuse pohimdtet. Menetlus peaks toimuma kdigi volausaldajate huvides

vordselt, kuid tegelikkuses toimub see tihti tugevamate huvides.

Pankrotimenetlust on aastate jooksul pidevalt ajakohastatud ja tdiendatud, arvestades nii
majanduse arengut, kohtupraktikat kui ka diguspoliitilisi eesmarke. Muudatused on holmanud
menetlusreegleid, halduri pidevust, volausaldajate oigusi ja kohtumenetluse korraldust.
Volausaldajate vordse kohtlemise pohimdte on kogu selle aja jooksul jdénud muutumatuks.
See on pankrotimenetluse fundamentaalne pdhimdte, mille kaudu tuleb tdlgendada koigi
menetluses osalevate isikute Gigusi ja kohustusi.’® PShimdte tagab, et kdikide arengute

koosmdjus jadb pankrotimenetlus diglaseks, tasakaalustatuks ning annab kaitse koigile {ihtselt.

Volausaldajate vordse kohtlemise pdhimdte on suures osas seotud riikliku jérelevalvega
pankrotimenetluse {ile. Varatutes menetlustes, kus raugemine vO0ib toimuda enne
maksejouetuse pohjuste sisulist uurimist, jadb volausaldajate vordse kohtlemise pShimote
lihtsalt deklaratiivseks. Volausaldajaid ei kahjusta mitte ainult nduete tditmata jdtmine, vaid ka
kindluse puudumine, et nende huve ei ole kahjustatud pahatahtliku vdi ebaseadusliku kéditumise
tottu. Vordse kohtlemise pohimdte nduab, et riik votaks protsessis aktiivse rolli, isegi kui

osalistel ei ole huvi seda menetlust jétkata.

1.3. Avalik huvi pankrotimenetluses ja riigi sekkumise pohjendatus

Riigi sekkumine maksejouetusmenetlustesse ei ole kunagi olnud puhtalt eradiguslik kiisimus.
Pankrotimenetluse pohimotted on ajalooliselt arenenud avalikest huvidest 1dhtuvalt. Eesmérk
on olnud tagada iihiskonna ja majanduse korrektne toimimine.’! Maksejouetusmenetlused on
olulised avaliku huvi seisukohalt, kuna ettevdtete ,,elu ja surma” otsustel vdivad olla tagajérjed
tootajatele, kohalikele kogukondadele vai iildisele majandusele. Ka eradiguslikud digused on
olulised, sest omandidigused ja tagatised, mis kehtisid enne maksejduetust, vdivad menetluse

ajaks olla peatatud ning isikute vdimalused oma &igusi kohtulikult maksma panna piiratud.>?

4 Varul, P. Olulisemad muudatused pankrotiseaduses. — Juridica 2021/6, 1k 408.

50 Agarmaa, M., Adrekson, S., Ik 613.

3! Eidenmiiller, 1k 4-6.

52 Finch, V. Corporate Insolvency Law. Cambridge: Cambridge University Press 2009, 1k 53.
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Avaliku huvi juured ulatuvad isegi kauemale kui pankrotidigus ise. Pohimote, mille kohaselt
riik vOib iiksikisikult nduda oma kitsastest huvidest loobumist, kui see on vajalik riigi voi selle
elanikkonna heaolu tagamiseks, on tulnud juba valgustusajastust.’® Samasugune pdhimdte
véljendub tdnapdeva pankrotidiguses. Eradiguslikud huvid vdivad pankrotimenetluses jadda
tagaplaanile, kui see on vajalik avaliku korra ja diglase majanduskeskkonna toimimisele. Seega
on pankrotidigus tugevalt seotud avaliku huviga, kuna selle kaudu tagatakse, et

majandusressursid jaotatakse imber iihiskonna stabiilsust, usaldust ja diglust toetaval viisil.>*

Avalik huvi on pankrotimenetluses olulise tdhtsusega mdiste, mis digustab riigi sekkumist, kui
maksejouetuse tagajirjed lletavad tksikvolausaldajate ja volgniku vahelise eradigusliku
vaidluse piire. Avalik huvi véljendab iihiskondlikku vajadust tagada majanduskeskkonna
stabiilsus, diguskorra toimimine ning ettevotlusvabaduse aus kasutamine. Avaliku huvi tegelik
roll pankrotimenetluses viljendub juba menetluslikul tasandil. Tsiviilkohtumenetluse
seadustiku®® § 475 1g 1 p 12? sitestab, et hagita asjad on pankrotimenetluse algatamine,
pankroti viljakuulutamine, volausaldajate nimekirja kinnitamine ja pankrotimenetlusega
seotud asjad, mida ei saa lahendada hagimenetluses. Hagita menetlus ei pdhine poolte vaidlusel
nagu hagimenetluses, vaid avalikul huvil selgitada vélja menetluse seisukohalt olulised
asjaolud. PankrS § 3 10ike 3 kohaselt peab pankrotiasja menetlev kohus omal algatusel
rakendama abindusid menetluse seisukohalt oluliste asjaolude véljaselgitamiseks ning

korraldama selleks vajalike tdendite kogumise.>®

Hagita menetlustes tuleneb avalikust huvist ndue selgitada vélja objektiivne tdde, mistdttu
kohaldub uurimisprintsiip.>” Sama pdhimdte kehtib ka pankrotimenetluses. See ei ole ainuiiksi
vaidlus volausaldajate ja volgniku vahel, vaid see on menetlus, mis on olemuslikult kantud
avaliku huvi kaitsmisest. Kohus ei ole pankroti viljakuulutamise otsustamisel seotud

menetlusosaliste esitatud taotluste, vdidete ega nende Siguslike hinnangutega. Kohus peab

53 Mangone, G. J. Private Property Rights: The Development of Takings in the United States. — The International
Journal of Marine and Coastal Law 2002/17, 1k 196.

54 Kerstna-Vaks, K. Kohtulik jdrelevalve, lk 659.

33 Tsiviilkohtumenetluse seadustik. — RT I, 03.04.2025, 2.

% Kove, V., Jarvekiilg, 1., Ots, J., Torga, M. Tsiviilkohtumenetluse seadustik III. Kommenteeritud viljaanne.
Tallinn: Juura 2018, § 475/3.2.1.

57 Ibidem.

15



kontrollima pankrotiavalduse vastavust seadusele ja kontrollima asjaolude tdendatust ka siis,

kui keegi avaldusele otseselt vastu ei vaidle.*®

Avaliku huvi mdistet saab sisustada konkreetsete olukordade kaudu. Pankrotimenetluses tekib
avalik huvi eeskitt juriidilisest isikust volgniku puhul, kelle tegevus voi tegevusetus voib
mojutada majanduskeskkonna usaldusvdirsust ja konkurentsiolukorda. Fiiiisilise isiku
pankrotimenetluses vOib avalik samuti esineda, kuid see véljendub pigem eriauditi voi
konkreetsete Oigusrikkumiste uurimise kaudu, mitte {ildise majanduskeskkonna kaitse
vajadusena.>® Nii tulenebki PankrS § 192" 1g-st 2, et avaliku uurimise algatamise eelduseks on
pohjendatud kahtlus avaliku huvi olemasolus. Séte seob avaliku huvi otseselt maksejouetuse
pohjuste uurimise vajadusega. Samuti ndeb PankrS § 1928 1g 1 ette, et avalik huvi on eelduseks

vOlgniku ja tema ldhikondsete tegevuse iile jarelevalve teostamisel.

Avalik huvi pankrotimenetluse alustamisel v3ib tuleneda mitmest tegurist. Esiteks esineb
avalik huvi siis, kui maksejouetus on pdhjustatud ebaseaduslikust tegevusest, sealhulgas
kuriteotunnustega teost, pankrotiavalduse Oigeaegsest esitamata jitmisest vOi raskest
juhtimisveast.®® Sel juhul on fookuseks diguskorra kaitse ja ettevdtluskeskkonna aususe
tagamine. Seaduskuulekal volgnikul ei peaks olema midagi selle vastu, et tema tegevust
uuritakse, kui see loob diglast ja ldbipaistvat drikultuuri. Teiseks on avaliku huvi oluline
viljendus vajadus tagada diglane konkurents ja viltida ettevitluskeskkonna kuritarvitamist.5!
Kui maksejouetust pdhjustavad pahatahtlikud tehingud, varade véljaviimine vdi juhtorganite
tahtlik tegevusetus, mojutab see otseselt ka teisi turuosalisi. Eeltoodust tulenevalt on
pankrotimenetluse eesmérgiks lisaks vara jaotusele ka majanduskeskkonna terviklikkuse

kaitse.

Avalik huvi mojutab ka pankrotimenetluse kulgemist ja selle 16petamise aluseid. PankrS § 195
lg 2 jérgi on erandlikuks aluseks avaliku uurimise 16petamisel olukord, kus avalik huvi on édra
langenud. Menetluse jitkamine ei pruugi olla eriti otstabekas, kui avaliku uurimise eeldused
puuduvad. Samas ei pea teenistus menetlust 10petama isegi avaliku huvi kadumisel, kui juba

kogutud teave nditab, et pankrotivara on vdimalik suurendada ning menetluse 16puleviimine

8 Kove, V., jt. TsMS § 475/3.2.1.
59 Seletuskiri (195 SE), 1k 156.

60 Ibidem, 1k 157-158.

61 Seletuskiri (195 SE), 1k 150
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oleks siiski vdlausaldajatele kasulik.®> Ringkonnakohus on siiski selgitanud, et avalik
menetlushuvi voib ajas viheneda, eriti juhul, kui kuritegu ei ole toime pandud valdkonnas,
mille suhtes peab avalikkusel olema eriline usaldus. Ehk menetluse jatkamine ei ole vajalik,
kui see pole oluline oiguskorra kaitsmiseks ega ildpreventiivsetel kaalutlustel.
Menetlusdkonoomiliselt ei ole pdhjendatud menetluse jitkamine formaalse eesmérgi pérast,

kui avalik huvi ei ole enam aktuaalne.®?

Avalikku huvi viib ellu riiklik ja kohtulik jarelevalve, mis piirab halduri tegevusvabadust ning
vOlausaldajate kontrolli vdlgniku vara iile. Menetlus peab toimuma kvalifitseeritud ja
soltumatu halduri juhtimisel, kes arvestab kdigi osapoolte huve, selgitab vilja maksejouetuse
pohjused ning tegutseb kiiresti, 0konoomselt ja ldbipaistvalt.®* Avaliku huvi pérast on vajalik
riiklik sekkumine, sest ilma selleta jddks pankrotimenetlus ldbipaistmatuks, volausaldajate
enda juhitud protsessiks, kus pahatahtlik kditumine voi ebadiglane kéitumine jidks

tuvastamata.

Majandusteooria toetab riikliku sekkumise vajadust pankrotimenetlusse. Pankrotimenetluse
eesmidrk on tagada finantsraskustesse sattunud ettevotte olukorra odiglane lahendamine.
Pankrotimenetlus tdidab kahte peamist funktsiooni: esiteks vdimaldab see ettevotte volgade
korrastatud iimberstruktureerimist ja tegevuse jitkamist saneerimise teel, teiseks loob see
raamistiku ettevotte vara likvideerimiseks ja saadud tulude oiglasemaks jaotamiseks
volausaldajate vahel.® Nii peaks olema saavutatud tasakaal vdlgnike ja vdlausaldajate huvide

vahel ning tagatud majanduslik ja digusliku tShusus.

Autor on seisukohal, et avalik huvi pankrotimenetluses ei ole abstraktne mdiste. Avalik huvi
on konkreetne pdhjus, miks riik sekkub pankrotimenetlusse. Riik astub sisse siis, kui
pankrotimenetluse osaliste initsiatiiv ei piisa. Uurimisprintsiip, hagita menetluse olemus ja
pankrotimenetluse avalik-0iguslik iseloom loovad koos raamistiku, mis annab riigile

vOimaluse sekkuda.

62 Seletuskiri (195 SE), 1k 161.

3 TInRnKm 1-21-8756/5, p 11-12.

64 Kerstna-Vaks, K. Kohtulik jdrelevalve, 1k 661.

5 Gamboa-Cavazos, M., Schneider, F. Bankruptcy as a Legal Process. 2007, 1k 1. —
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=979614 (20.02.2026).
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2. MAKSEJOUETUSE TEENISTUSE ROLL, PADEVUS JA SUHE TEISTE
MENETLUSOSALISTEGA

2.1. Maksejouetuse teenistuse roll ja eesmérk pankrotimenetluses

Uurimisprintsiip vdljendab kiill avalikku huvi, kuid see iiksi ei taga maksejouetuse pohjuste
véljaselgitamist ega menetluste raugemise valtimist. Lahtudes vajadusest suurema kontrolli
jérele loodi Eestis 2022. aastal maksejouetuse teenistus kui maksejouetusvaldkonna haldus- ja
riiklik jérelevalve organ, saades inspiratsiooni Soome pankrotiombudsmani institutsioonist.5
Institutsiooni eesmérgiks oli saavutada suurem ldbipaistvus pankrotimenetlustes, vihendada

digusvastaseid raugemisi ja parandada drikeskkonna usaldusvéarsust.®’

Maksejouetuse teenistus on Konkurentsiameti juures tegutsev sOltumatu riiklik
jérelevalveorgan, kellel on oma eelarve ning seadusest tulenev autonoomne pédevus.5®
Lihtsamini Geldes on maksejouetuse institutsiooni mote, et riik panustab rohkem

maksejouetuse menetlemisse ldbi jéarelevalve funktsiooni.®”

Maksejouetuse teenistuse
reguleerimisel oli aluseks pdhimdte, et institutsioonil peab olema oma iilesannete tditmiseks

piisav padevus ja vahendid.”

Laiemas kontekstis seisneb maksejouetusmenetluste avalik huvi iildise finants- ja drimoraali
parandamises, ausate  majandussuhete  soodustamises, = maksejouetuse  pohjuste
viljaselgitamises ning iihiskonna ja ettevotluskeskkonna kaitsmises maksejouetute fiiiisiliste ja
juriidiliste isikute eest.”! Seega on oluline, et maksejouetusmenetlused toimuksid kiiresti,
korrektselt ja ldbipaistvalt. Maksejouetuse teenistus ongi suunatud maksejouetuse tekkimise
asjaolude ning volgniku ja tema ldhikondsete voOimaliku seadusvastase kéitumise

viljaselgitamisele. Maksejouetuse teenistuse poolt avaliku uurimise lébiviimise peamiseks

% Seletuskiri (195 SE), Ik 3.

7 Ibidem, 1k 16.

%8 Maksejouetuse teenistus. Valdkonna tutvustus. — https:/www.mjt.ce/maksejouctuse-teenistus/valdkonna-
tutvustus (20.02.2026).

% Kriibi, 1k 5.

70 Seletuskiri (195 SE), 1k 107.

"I Maksejuetuse teenistus. Maksejduetuse teenistuse 2024. aasta tegevusaruanne. Tallinn 2025, 1k 4. —
https://www.mjt.ee/sites/default/files/documents/2025-01/MJT%202024%?20tegevusaruanne.pdf (16.03.2026).
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eesmargiks on tagada pankrotimenetluse lébipaistvus ning véltida pettusi, kui volgnik ei ole

enam vdimeline oma kohustusi tditma.’?

Rahvusvahelises kirjanduses rohutatakse, et maksejouetusmenetlus vajab selgeid ja
jarjepidevaid mehhanisme, mis tuvastavad maksejouetuse pdhjused ja annavad olulist infot
koigile, kes protsessis osalevad. Libipaistvus on iiks peamisi eesmirke, sest see tagab
Oiguskindlust ja volausaldajate usaldust.”® Pettuste viltimine on samuti oluline, kuid
maksejouetuse teenistuse loomine kaitseb laiemalt vdlausaldajate iihiseid huve ning tagab

riskide diglase jaotuse.”

Maksejouetuse teenistuse peamised iilesanded seati tulenevalt eesmérkidest. Pohilisteks
iilesanneteks seati uurida seadusevastaselt tekitatud maksejouetuse pohjuseid ja suurendada
1dbi oma tegevuse vdlausaldajatele tehtavate viljamaksete médra.”> Nouetekohaselt ldbiviidud
maksejouetusmenetlused on avalik huvi, mille tagamine on riigi iilesanne. Seega on teenistusel
voimalik tegeleda maksejoutusega laiemalt ehk ennetada selle teket, analiitisida juba tekkinud

maksejouetuse pohjuseid ja reageerida majanduskeskkonnas toimuvatele muutustele.’®

Eesti teenistuse loomisel analiiiisiti Soome, Léti ja Rootsi sarnaste institutsioonide iilesehitusi.
Soomes loodi pankrotiombudsmani siisteem juba 1995. aastal pdhjendusel, et ilma tugeva
riikliku kontrollita jddvad pankrotimenetlused liiga sdltuvaks iiksikute menetlejate aktiivsusest
ning majanduskuritegude  kahtlused voivad jddda tdhelepanuta. Esialgu  oli
pankrotiombudsmani tegevus keskendunud pankrotihaldurite iile jarelevalve teostamisele, kuid
alates 2004. aastast, kui problemaatilisemaks muutus just volgnike tegevus, lisati
ombudsmanile pankrotimenetluste avaliku haldamise vOimalus ning sellest kujuneski
ombudsmani peamine tegevusvaldkond. Aastatel 2008-2015 haldas pankrotiombudsman

avalikult keskmiselt 69 pankrotimenetlust aastas, mis on Eestiga vorreldes viga suur arv.”’

72 International Monetary Fund. Orderly and Effective Insolvency Procedures: Key Issues. Washington, D.C.:
IMF 1999, 1k 4-5.

73 International Monetary Fund, Ik 6.

74 Ibidem, 1k 5.

75 Seletuskiri (195 SE), 1k 3.

76 Maksejduetuse teenistus 2024, 1k 4.

7 Seletuskiri (195 SE), 1k 107-108.
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Litis asustati vastav amet 2002. aastal.”® Liti maksejouetusameti tihtsaimaks iilesandeks on
tootajate  huvide  kaitse  todandja  pankroti  korral, jdrelevalve  teostamine
maksejouetusmenetlustes ning iihtse praktika kujundamine. Erinevalt Eesti teenistusest ei uuri
Liti maksejouetusamet detailselt volgniku maksejouetuse tekkimise pdhjuseid. Liti keskendub

rohkem pankrotihaldurite tegevuse kontrollimisele ja avalikkuse teavitamisele.”

Rootsi tditevamet (Kronofogden) asutati juba 1965. aastal ning on neist kolmest vordlusriigist
koige laiema mandaadiga institutsioon. Téditevameti funktsioon on laiem pankrotimenetluste
jarelevalvest. Ametile on valitsuse poolt antud {ildisem missioon tegeleda ennetava tegevusega
seoses volgnike kéitumisega, parandada avalikkuse teadlikkust maksejouetust pohjustavatest
teguritest ning anda digusloomealaseid soovitusi.3 Rootsi pankrotimenetluses on kohtu roll
tagasihoidlikum, sest peamine jarelevalve toimub tditevameti kaudu. Amet kontrollib kdikides
pankrotimenetlustes, kas pankrotipesa haldamine on toimunud otstarbekalt ja kooskodlas
pankrotiseadusega.’! Eestis ei pidanud seadusandja sarnase laiapohjalise mudeli rakendamist
otstarbekaks, kuna Eesti kontekstis on problemaatilisemaks osutunud just vdlgnike

pankrotieelne kiitumine, mitte niivord haldurite tegevuse tildine jéirelevalve.?

Autori hinnangul néitab kolme riigi vordlus, et riiklik jarelevalve maksejouetusmenetluste iile
on potentsiaalselt hea avaliku huvi kaitse vOimalus, kuid riigid on kujundanud siisteemi
erinevalt, sOltuvalt nendele kdige paremast valikust. Eesti on valinud koige kitsamalt
fokuseeritud siisteemi: erinevalt Rootsist ei ole teenistusele antud laia tihiskondlikku missiooni
tegeleda volakditumise ennetamisega ja avalikkuse teadlikkuse tdstmisega, erinevalt Latist ei
ole rdhk haldurite siisteemsel kontrollimisel ning erinevalt Soomest puudub teenistusel
iseseisev Oigus algatada avalikku uurimist. Eesti seadusandja valis teadlikult kitsa mudeli,

johtuvalt Eestis tuvastatud peamisest probleemist ehk vdlgnike pankrotieelsest kditumisest.

Maksejouetuse teenistuse pohitlilesanded on seadusandja poolt sétestatud ning ldbi nende on
teenistusele antud tuumne osa pankrotimenetluse avaliku uurimise ja jarelevalve teostamisel.
Teenistus on oma tegevuselt tohus eeskatt siis, kui avalik uurimine suudab praktikas tdita oma

eesmirke ehk vihendada pankrotimenetluste raugemist ning selgitada vilja maksejouetuse

8 Maksatnespgjas kontroles dienests. About us. — https://www.mkd.gov.lv/en/about-us (26.03.2026).
79 Kriibi, Ik 33.

80 Ibidem, 1k 36-37.

81 Ibidem, 1k 37.

82 Seletuskiri (195 SE), 1k 108.
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tekkimise tegelikud pdhjused. Institutsionaalse sdltumatuse tagamiseks néhakse teenistuse
tegevuseks vajalikud vahendid ette riigieelarves iga-aastase seadusega ning teenistuse juhatajal
on digus iseseisvalt otsustada, kuidas eraldatud vahendeid kasutada erinevate tegevuste ja

kindlate maksejduetusasjade vahel ®3

Autor leiab, et maksejouetuse teenistuse loomine oli vajalik samm pankrotimenetluse avaliku
huvi kaitse tugevdamiseks. Maksejouetuse teenistuse roll erineb vdordlusriikide sarnastest
institutsioonidest, sest Eesti teenistuse piddevus on kitsam ning sdltub suuremas osas kohtu
initsiatiivist. See on kiill teadlik seadusandja valik, kuid tdhendab, et teenistuse eesmérkide
saavutamine voib soltutuda suuremas osas kohtust ning teenistusele jdib vaid korvaline roll.
Korvaline roll ei ole autori hinnangul problemaatiline, vaid aitab séilitada pankrotimenetluste
kohtukesksuse ja tasakaalu. Pankrotimenetlustega kaasneb intensiivne pdhidiguste riive, mis

vajab soltumatut ja erapooletut kohtulikku kontrolli.

2.2. Maksejouetuse teenistuse pidevus ja volitused

2.2.1. Maksejouetuse teenistuse pidevuse- ja volitusnormide ulatus ning piirid

Maksejouetuse teenistus aitab tagada majanduskeskkonna usaldusvéidrse toimimise.
Jarelevalve pankrotimenetluses valvab, et menetlus toimiks seaduslikult ja otstarbekalt. Lisaks
peab jérelevalve kontrollima, et pankrotimenetlus oleks oma eesmirkidega kooskdlas, kuid ei
vaata siiski ainult menetluse materiaalset diguspdrasust. Jarelevalve toetab ka menetluse

legitiimsust ja hoiab diguskeskkonna stabiilsust ja usaldusvéarsust.3*

Eesmaérkide tditmisele orienteeritud jérelevalvele on vaja selgelt piiritletud institutsionaalset
raamistikku, et oleks kdigile mdistetav, kus algab ja 10peb iga organi padevus. Mida laiem on
organitele maidratud otsustus- ja sekkumispiddevus, seda suurem on vajadus toimiva
institutsionaalse raamistiku ja kontrolli jdrele.3> Kui korraldus on ebaselge, niiteks kui
padevused on killustunud voi kattuvad omavahel, muutub vastutuse piir hdaguseks ja avaliku

uurimise tegelik praktiline kaal vdib selle tdttu viheneda.

83 Seletuskiri (195 SE), Ik 114.
84 Ibidem, 1k 9.
85 International Monetary Fund, 1k 8-9.
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Jarelevalve teostajaid on pankrotimenetluses palju. PankrS § 69 lg 1 sdtestab, et kohus teostab
pankrotimenetluses jirelevalvet halduri tegevuse iile ning PankrS § 84 kohaselt teostab kohus
iildiselt jdrelevalvet pankrotimenetluse seaduslikkuse iile. Riigikohus on leidnud, et
pankrotimenetluses lasub kohtul sisuline jarelevalve- ja kontrollikohustus, mille eesmérk on
tagada pankrotimenetluse seaduslikkus ja otstarbekus.’® Paul Varuli sonul saab peamise
probleemina vélja tuua asjaolu, et jérelevalve korraldus pankrotimenetluses on muutunud

eklektiliseks, st ei ole selgesti eristatav, kes mis funktsiooni jarelevalvesiisteemis tditma peab.?’

Eesti pankrotiseaduse algses redaktsioonis oli eesmérgiks kujundada pankrotimenetlus
voimalikult kohtukaugeks ning kohtu jérelevalveiilesanded olid ebaselged. Tol hetkel oli
mottekdik mdistetav, arvestades Rootsi oOiguse modju, kus kohtul puudub {ildine
jdrelevalvekohustus. Praktikas oli see siiski problemaatiline ning viis menetlused liigsesse
haldurikesksusesse ja kohtu rolli tugevdamine muutus viltimatuks.®® Oiguskirjanduses on
selgitatud, et maksejouetusmenetluse kujundamisel on ldhtutud arusaamast, et menetluse
repressiivse iseloomu ning volausaldajate huvide konflikti tottu peavad mitmed otsustused
olema kohtu péddevuses. Nii on kohus kujundatud maksejouetusmenetluse keskseks
institutsiooniks, kellel lasub nii menetluslik kui ka jirelevalveline vastutus.’® Killustunud
jéarelevalve voib tekitada probleemi, kus kohtu, pankrotihalduri ja maksejouetuse teenistuse

rollid ei ole alati selgelt eristatavad, mojutades omakorda avaliku uurimise toimimise tohusust.

PankrS § 1922 Ig 1 kohaselt moodustatakse teenistus Konkurentsiameti juurde sdltumatu
struktuuriiiksusena ning sama paragrahvi lg 2 alusel kehtestab valdkonna eest vastutav minister
teenistuse pOhimddruse miidrusega. Konkurentsiameti pohimadrus®® ei loo teenistusele
iseseisvaid padevusi ega volitusi, need tulenevad pankrotiseadusest. Seletuskirjast nihtub, et
pohimiiruse kehtestamine ministri poolt on teadlik seadusandja valik. Pohiméérust ei kinnita
mitte ameti peadirektor, nagu paljudes teistes Konkurentsiameti struktuuriliksustes, vaid
valdkonna eest vastutav minister selleks, et tagada teenistuse sdltumatus ka Konkurentsiametist
endast. Pohimiirus tdidab eelkdige soltumatuse garantii funktsiooni, mitte padevust loova

normistiku funktsiooni.”! Konkurentsiameti pdhimddruse § 14' sitestab teenistuse kolm

8 RKTKm 3-2-1-141-16, p 14.

87 Varul, P. Maksejduetuse areng Eestis. — Juridica 2013/1V, 1k 236, p 2.1.2.
88 Seletuskiri (195 SE), 1k 24.

8 Ibidem.

90 Konkurentsiameti pdhiméirus. — RT I, 05.12.2025, 11.

o1 Seletuskiri (195 SE), 1k 110.
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pohiiilesannet: jiarelevalve volgniku ja tema ldhikondsete tegevuse iile pankrotimenetluses,
haldusjérelevalve pankrotihalduri iile ning kaasaaitamine iihtse maksejouetuse praktika

kujundamisele.

Maksejouetuse teenistuse padevus on kujundatud pigem piiratuna. Teenistus ei ole klassikaline
menetlev organ: tal puudub viir- ja siiliteomenetluse padevus ning digus kohaldada vahetut
sundi. Teenistusel ei ole ka Oigust iseseisvalt menetleda maksejouetusasju, sh
(sund)likvideerimis-, pankroti-, saneerimis- ega flilisilise isiku maksejouetusmenetlusi, ega
kohaldada iseseisvalt drikeeldu. Teenistuse iilesanded piirduvad jirelevalve ja uurimisega
pankrotimenetluse raames. PankrS § 192! Ig 1 sdtestab teenistuse jarelevalvepadevuse. Sama
sitte 1g 1 kohaselt uurib teenistus volgniku ja tema ldhikondsete voimalikku seadusvastast

kditumist, viies 1dbi eriauditeid ja avalikke uurimisi ning tehes haldurile ettepanekuid.

Teenistuse riiklik jérelevalve ei ole moeldud asendama pankrotimenetlust ega dubleerima
pankrotihaldurite ja kohtu tegevust, kes ldhtuvad oma tegevuses pankrotiseadusest ja
tsiviilkohtumenetluse seadustikust. Teenistuse jirelevalve peaks olema erandlik ja toimuma
alati avalikus huvis. Jirelevalve algatamiseks ei piisa ainult raugemisest vdi volausaldajate
huvide kahjustamisest, vaid igal menetletaval juhul peab esinema negatiivne mdju, kus erahuvi
kahjustamine on {ihtlasi avaliku huvi kahjustamine. Avalik huvi vdib seisneda niiteks
arikeskkonna kahjustamises, kui maksejouetus on tekitatud digusvastaselt, voi kui menetluses
on esitatud suured maksunduded. Jarelevalve algatamise pdhjendatuse otsustavad teenistus ja

kohus kaalutlusdiguse alusel, jarelevalve algatamist teenistus taotleda ei saa.”?

Autori arvates dubleerimise vélistamine on normatiivselt selge, kuid praktikas ei ole piir alati
iseenesest maistetav. Kohus teostab PankrS § 84 alusel iildist jérelevalvet pankrotimenetluse
seaduslikkuse iile ja PankrS § 69 Ig 1 alusel jarelevalvet halduri tegevuse iile. Need on samad
valdkonnad, kuhu teenistus PankrS § 192' 1g2 alusel ka kuulub. Seadusandja rohutab, et
teenistuse jarelevalve on erandlik ja seotud avaliku huviga, aga ei tdpsusta, kuidas lahendada
olukordi, kus kohus ja teenistus teostavad paralleelselt jirelevalvet sama menetluse vdi sama
halduri iile. Paul Varuli osutatud eklektilisuse probleem ei ole seega teenistuse loomisega

kadunud, vaid on saanud uue tasandi. Probleem ei ole ainult piddevuste kattumine. Probleem

92 Seletuskiri (195 SE), lk 143—144.
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tekib ka, kui jirelevalve on mitme osapoole vahel, sest see viib vastutuse hajumiseni

institutsioonide vahel. Iga organ ootab, et teine organ sekkuks.

Maksejouetuse teenistusel on ka teabe saamise digus, selleks, et oma eesmérke ellu viia. Oma
iilesannete tiitmiseks on maksejouetuse teenistusel Gigus rakendada korrakaitseseaduses
(KorS)*? sitestatud riikliku jarelevalve meetmeid (PankrS § 192° Ig 1). Teenistus vdib kasutada
korrakaitseseaduse 3. peatiiki 2. jaos sétestatud tildmeetmeid (KorS § 26-29) ning sama peatiiki
3. jaos sitestatud riikliku jdrelevalve erimeetmeid, eeskétt KorS § 30 (kiisitlemine ja
dokumentide ndudmine), § 31 lg-d 1-3 (kutse ja sundtoomise raamistik) ning KorS § 32 lg-d
1-4 (isikusamasuse tuvastamine). Samuti saab teenistus kohaldada KorS § 49-52 sétestatud
erimeetmeid, kui nende kohaldamise eeldused on tdidetud. Lisaks on teenistusel digus teha
ettekirjutusi ja kohaldada haldussunnivahendeid, sealhulgas sunniraha, kasutada vajadusel
politsei abi (PankrS § 192° Ig 4), teha vai tellida ekspertiise, votta proove ning jaddvustada
olukorda tehniliste vahenditega. PankrS § 192° 16ikest 2 tuleneb, et teenistusel on digus saada
teavet ja dokumente viga laialt isikute ringilt, sealhulgas haldurilt, kohtult ja vdlgnikult, ning

haldur on kohustatud tegema teenistusega koostodd ka parast oma iilesannetest vabastamist.

Eestis on teabe kogumine olemuselt ndudepohine, sest sdltub teenistuse aktiivsusest ja
konkreetsetest menetlustest. Létis on haldur kohustatud omal algatusel esitama
maksejouetusametile kogu menetlusega seotud teabe (MNL** § 26 1g 3 p 5) ning ametil on
Oigus teha siduvaid otsuseid ja menetlusse aktiivselt sekkuda. Rootsis on teabe liikumine
tuginenud halduri pidevale ja kohustuslikule aruandlusele: haldur on kohustatud esitama
jédrelevalveasutusele pankrotivara nimekirja (KonkL 7. ptk § 13), kirjaliku aruande
pankrotivara seisundi ja maksejouetuse pohjuste kohta (KonkL 7. ptk § 15) ning pikemalt
kestvas menetluses perioodilisi aruandeid (KonkL 7. ptk § 20). Eestis automaatne teabe
litkkumine puudub, mis vdhendab jérelevalve ennetavat moju. Kui teenistus ei saa automaatset

teavet rikkumistest, siis teenistus ei nde rikkusi enne, kui menetlus on juba kdimas.

Teenistusel on digus viia 1dbi eriauditeid volgniku, tema ldhikondse voi pankrotihalduri suhtes
kas omal algatusel voi pankrotihalduri pdhjendatud taotluse alusel (PankrS § 192 1g-d 1 ja 2).

Eriauditi eesmirk on mh tuvastada vdlgniku majanduslik seisund, hinnata pankrotiavalduse

93 Korrakaitseseadus — RT I, 07.04.2026, 7.
94 Maksatnespéjas likums. — Latvijas Vestnesis, 26.07.2010, nr 124. Kehtiv redaktsioon 01.06.2025. —
https://likumi.lv/ta/id/214590-maksatnespejas-likums (30.03.2026).
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Oigeaegsust, selgitada tagasivoitmise voimalusi vOi taastada raamatupidamine (PankrS § 1921°
lg 3). Eriauditi tulemused vormistatakse raportina, mis esitatakse kohtule ja pankrotihaldurile
ning tehakse kéttesaadavaks seaduses nimetatud isikutele (PankrS § 192 Ig 5). Kohus on
kohustatud  tagama  teenistusele  juurdepddsu  pankroti-,  saneerimis-, vdlgade
iimberkujundamise voi fiiiisilise isiku kohustustest vabastamise menetlusele (PankrS § 192°),
ning volgnik on kohustatud andma teavet vara, kohustuste ning majandus- voi kutsetegevuse

kohta nii enne kui ka pérast pankroti viljakuulutamist (PankrS § 85 Ig 1).

Kuigi teenistuse jarelevalve- ja uurimisvolitused tunduvad normatiivselt laiaulatuslikud, sdltub
nende tulemuslikkus sellest, kas menetlus jouab piisavalt kaugele, et sisuline kontroll oleks
voimalik. Varatutes menetlustes, kus pankrotimenetlus 16peb varajases staadiumis, ei pruugi
jérelevalve realiseeruda. Kui teenistuse jarelevalve kéigus tuleb vélja kuriteo tunnustega tegu,
on teenistus kohustatud sellest teavitama prokuratuuri voi politseid PankrS § 192% 1g 2 alusel,
kuid teenistuse roll piirdub teavitamisega, ise rikkumistele vahetult reageerida ei saa, mis v3ib

vihendada jéarelevalve preventiivset moju.

Samas on teenistuse padevusele sitestatud ka teatavad piirid. Teenistuse padevus ei laiene
niiteks saneerimisndustajatele. Kuigi saneerimisndustajana tegutsemine on osa pankrotihalduri
kutsetegevusest (PankrS § 54), ei tulene pankrotiseadusest, saneerimisseadusest ega
advokatuuriseadusest maksejouetuse teenistusele jirelevalvepddevust saneerimisndustaja
tegevuse iile. Riigikohus on leidnud, et PankrS § 54 ei saa tdlgendada laiendavalt nii, et
teenistuse jérelevalvepddevus pankrotihalduri suhtes laieneks saneerimisndustajale.’®
Teenistuse roll peaks sellisel juhul piirduma asjaomaste kutseorganisatsioonide teavitamisega

(PankrS § 192! Ig 3).

Maksejouetuse teenistuse roll on seega jirelevalveline ja wuuriv. Teenistus tootab
pankrotimenetluses kohtu ja pankrotihalduri kdrval, mitte nende asemel. PankrS § 192 Ig 4
kohaselt on teenistuse tegevus sOltumatu. Maksejouetuse teenistuse padevuse peamisteks
probleemkohtadeks on jirelevalve killustatus, piiratud vahetu sekkumisvdime ning teabe
litkkumine. Teenistuse roll on kiill formaalselt lai, kuid puudub voimalus teha siduvaid otsuseid

ja sekkuda menetlusse iseseisvalt. Jarelevalve efektiivsus soltub menetluse kulgemisest ja

9 RKHKm 3-24-146,p 12.2.
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osaliste koostdost. Kui menetlus takerdub voi osalised ei tee koost6dd, siis jarelevalve ei suuda

rakendada vajalikke mehhanisme.

2.2.2. Kohtu ja maksejouetuse teenistuse pidevuse piiritlemine

Eesti pankrotisiisteem on iiles ehitatud kohtukeskselt ja maksejouetuse teenistus tdidab selles
pigem toetavat rolli. Uks olulisemaid piiranguid on see, et teenistusel puudub digus avalikku
uurimist ise algatada. Avaliku uurimisena saab pankrotimenetlust 14bi viia ainult siis, kui kohus
on teinud vastava ettepaneku ja seaduses sétestatud tingimused on tdidetud (PankrS § 192! Ig
1 ja 2). Menetluse alustamise otsustab kohus méérusega. Teenistus saab pérast ettepaneku
saamist kohtule esitada pdhjendatud avalduse avaliku wuurimise libiviimiseks.

Pankrotimenetluse algatamine avaliku uurimisena on sétestatud PankrS §-s 192!

Soomes saab pankrotiombudsman esitada kohtule avaliku haldamise taotluse iseseisvalt, ilma
kohtu eelneva ettepanekuta. Kohtu roll on Soomes seega pigem kontrolliv, mitte algatav.”® Lati
maksejouetusameti jdrelevalve ei soltu samuti kohtu algatusest. Ametil on vahetud
haldusoiguslikud volitused, sealhulgas digus panna haldurile siduvaid kohustusi (MNL § 1742
lg 1 p 7) ja vabastada haldur ametist direktori otsusega (MNL § 172 Ig 1), ilma et see eeldaks

menetluse joudmist konkreetsesse staadiumisse.

Eestis ei saa teenistus iseseisvalt algatada avalikku uurimist ega pdorduda kohtu poole ilma
eelneva kohtu ettepanekuta. Ka siis, kui teenistus on oma analiilisi kdigus tuvastanud
rikkumismustrid varasemas staadiumis kui konkreetset asja menetlev kohus, puudub
teenistusel menetluslik vdimalus sellele iseseisvalt reageerida. Autori hinnangul on see
tahelepanu viiriv piirang, mis tuleneb seadusandja valikust hoida algatuspddevus kohtul.
Autor ndustub seadusandja valikuga, sest pankrotimenetlus vajab sdltumatut ja erapooletut
kohtulikku kontrolli, mis digustab avaliku uurimise algatamise padevuse koondumist kohtule.
Kohus peab samas kasutama talle antud algatuspadevust aktiivselt, et avaliku huvi kaitse ei

jadks praktikas formaalseks.

Kohtukesksus viljendub maksejouetuses nii pankroti- kui ka saneerimismenetluses. PankrS §

4 1g 1 alusel kuulub pankrotiasja menetlemine maakohtu piddevusse. PankrS § 84 ja § 69 1g 1

% Kriibi, 1k 27.
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alusel teostab kohus jéarelevalvet pankrotihalduri tegevuse iile. PankrS § 69 1g 2 ja § 68 1g 2
kohaselt voib kohus médrata haldurile trahvi vOi vabastada ta ametist kohustuste rikkumise
korral ning PankrS § 65 lg 5 alusel médrata vdi vihendada halduri tasu. Riigikohus®’ on
tapsustanud, et PankrS § 70 Ig 5 p-s 9 nimetatud kohtuks, kuhu maksejouetuse teenistus saab
poorduda pankrotihaldurile trahvi méédramiseks, halduri vabastamiseks, tegutsemiskeelu
kohaldamiseks vOi halduri tasu vdhendamiseks, ei ole halduskohus. Teenistuse vastavad

taotlused saab esitada iiksnes konkreetset pankrotiasja menetlevale maakohtule.

Avaliku uurimise korral ei kutsuta kokku volausaldajate iildkoosolekut ega moodustata
pankrotitoimkonda. Nende piddevus ldheb iile maksejouetuse teenistusele PankrS § 192'2 1g 2
kohaselt. Teenistus tdidab avaliku uurimise korras aktiivsemat rolli, kui teostab volausaldajate
kollektiivset kontrolli ning kasutab PankrS § 192! lg-tes 3-9 sitestatud digusi, sh esitab
vastuvditeid volausaldajate nduetele, kooskdlastab halduri poolt koostatud vodlausaldajate
nimekirja ja Idpparuannet ning esindab avalikku huvi menetluse 14dbiviimisel. PankrS § 19212
reguleerib avaliku uurimise 10petamist: avalik uurimine 15peb pankrotimenetluse 16ppemisega
vOi teenistuse taotlusel, kui selleks ettendhtud eeldused dra langevad. Aga ka avalikus
uurimises jadb 10plik otsustuspddevus kohtule: pankrotimenetluse alustamine, halduri
nimetamine, vara miiligi kinnitamine ja menetluse 10petamine on kodik kohtu péddevuses.
Teenistus tegutseb avaliku uurimise raames laiema mandaadiga, kuid otsused on endiselt kohtu

teha.

Ka avaliku uurimise korral ei asenda maksejouetuse teenistus kohut, aga on selle korval
tdiendav jdrelevalve. Autori arvates on kohtukeskne siisteem loogiline, sest pankrotimenetlus
voib tugevalt mdjutada pohidigusi. Kohtukeskne menetlus takistab olukorra eskaleerumist
sinna, kus tditevvOoimu organ hakkab {iiksi isikute Oiguste iile otsustama. Samas soltub
teenistuse voimalus avalikku huvi kaitsta suuresti kohtu algatusest, eelkdige avaliku uurimise
ettepaneku tegemisest. Kohtukeskne siisteem on mdistlik, kuid vajab selgemat padevusjaotust

ja teenistuse rolli tdpsustamist.

97 RKHKm 3-24-146, p 13.
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2.3. Maksejouetuse teenistuse suhe pankrotihalduriga

2.3.1. Pankrotihalduri roll pankrotimenetluses

Lisaks kohtule ja maksejouetuse teenistusele on pankrotimenetluses oluline osa
pankrotihalduril. Pankrotihaldur tdidab pankrotimenetluses riigi {ilesandel avalik-Giguslikku
funktsiooni, viies kohtu jarelevalve all 14bi vOlgniku pankrotimenetlust. Pankrotihaldur on vaba
elukutse esindaja, kes tegutseb menetluses oma nimel ja vastutusel.”® Halduri pdhiliseks
iilesandeks on tagada, et vdlausaldajate ja vOlgniku diguste kaitse oleks olemas ning viia
menetlus 14bi seaduslikult, mdistliku aja jooksul ja majanduslikult otstarbekalt.”® Haldur
hindama vodlgniku varalist seisundit ja maksejouetuse pdhjuseid ning seejidrel otsustama
majandustegevuse jitkamise vOi Idpetamise iile, selgitama vilja nduded ja pankrotivara
koosseisu, tagama vara sdilimise ning voimalusel selle viirtuse suurendamise. Vajadusel peab

haldur esitama ka kahju hiivitamiseid seoses juhtimisvigadega.'®

Pankrotihalduri pohikohustused ja digused on sétestatud PankrS §-s 55. PankrS § 55 Ig 1
kohaselt kaitseb haldur kdigi volausaldajate ning volgniku digusi ja huve ning tagab seadusliku,
kiire ja majanduslikult otstarbeka pankrotimenetluse. Sama paragrahvi Ig 2 kohaselt peab
haldur oma kohustusi tditma korralikule ja ausale haldurile omase hoolega, arvestades koigi
vOlausaldajate ja volgniku huve. PankrS § 55 Ig 3 p 11 sétestab halduri kohustuse selgitada
vilja volgniku maksejouetuse tekkimise pohjused ja aeg. Kui vdlgniku maksejouetuse
pohjuseks on raske juhtimisviga, on haldur PankrS § 55 Ig 3! kohaselt kohustatud esitama kahju

hiivitamise noude vastutava isiku vastu kohe, kui ndude esitamiseks on piisav alus.

PankrS § 2 1g 1 kohaselt on pankrotimenetluse eesmérgiks volausaldajate nduete rahuldamine
vOlgniku vara arvel kas vara vddrandamise vOi ettevotte tervendamise kaudu. Ka
pankrotihalduri tegevus on suunatud eeskétt pankrotivara moodustamisele ning volausaldajate
kollektiivsete huvide kaitsele konkreetses menetluses. Halduri otsused on seotud menetluse

majandusliku perspektiiviga. Erilise tdhtsusega tehinguteks on vajalik pankrotitoimkonna

8 Pankrotihalduri elukutse. Justiitsministeerium. — https:/www.justdigi.ee/kohtud-ja-
oigusteenused/elukutsed/pankrotihaldur (20.02.2026).

9 Ibidem.

100 UNCITRAL. Legislative Guide on Insolvency Law. New York: United Nations 2005, Ik 180. Kittesaadav:

https://uncitral.un.org/sites/uncitral.un.org/files/media-documents/uncitral/en/05-80722 ebook.pdf (16.04.2026).
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ndusolek (PankrS § 125 1g 3 ja 4, § 136 Ig 2, § 141 Ig 1) ning halduri kulutuste pdhjendatust

kontrollib kohus 16pparuande kinnitamisel.

Kuigi haldur tegutseb menetluses iseseisva isikuna, ei ole tema tegevus autonoomne, vaid
allutatud pankrotimenetluse eesmairgile suurendada pankrotivara ning rahuldada volausaldajate
ndudeid voimalikult suures ulatuses. Pankrotimenetluses osalevatel isikutel on erinevad ja
sageli vastandlikud huvid, sest volausaldajad soovivad tagasi saada vdoimalikult suure osa oma
nduetest, aga volgnik vdib olla huvitatud oma kohustuste minimeerimisest. Pankrotihaldur
peab nende huvide keskel tasakaalu leidma, kuid tema tegevuse fookus on suunatud peamiselt

voOlausaldajate kollektiivsetele huvidele ning menetluse majanduslikele eesmérkidele.

Halduri huvi maksejouetuse pohjuste sisulise uurimise vastu soltub sellest, kas uurimine on
seotud pankrotivara suurendamise vdimalusega. Kui menetluse majanduslik perspektiiv on
piiratud, vara on véhe ja vdlausaldajad ei soovi menetlust finantseerida, voib maksejouetuse
pohjuste uurimine jddda formaalseks voi lildse tegemata. Maksejouetuse teenistus on loodud

tditma avaliku huvi kaitset seal, kus halduri paddevus ja motivatsioon uurimiseks on piiratud.

2.3.2. Pankrotihalduri pidevus maksejouetuse pohjuste uurimisel

Maksejouetuse teenistuse labiviidav riiklik jarelevalve erineb sisuliselt kohtu jarelevalvest, mis
on suunatud menetluse seaduslikkuse ja halduri tegevuse kontrollimisele konkreetses
pankrotiasjas. Praktikas voib kohtunikel olla vilja kujunenud koostdd ja eelistus kindlate
haldurite osas.!®! Uhelt poolt on pankrotimenetluse edukaks libiviimiseks vajalik halduri ja
kohtu vaheline usaldus ja sujuv koostd6. PankrS § 56 15ige 4 rohutab, et halduril peab olema
kohtu ja volausaldajate usaldus. Teisalt v3ib teatud haldurit eelistamine ndida l4bipaistmatu

ning ddnestada usaldust.

Teenistuse jarelevalve fookuseks on maksejouetuse tekkimise asjaolude sisuline uurimine ning
avaliku huvi kaitse, kui esineb oht pankrotimenetluse raugemiseks vOi varade varjatud
véljaviimiseks. Erinevalt mitmest teisest riigist ei ole Eestis seatud maksejouetuse teenistuse
pohifookuseks pankrotihaldurite jérelevalvet. Pohjuseks on mh asjaolu, et haldurite iile

teostavad jdrelevalvet ka teised institutsioonid ning praktikas esitatakse Eestis haldurite

101 Kriibi, 1k 6.
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tegevuse peale suhteliselt vihe kaebusi.!? Samuti ei ole Eesti seadusandja pidanud
eesmirgipiraseks laiapdhjalist teenistuse iilesehitust, kus maksejouetuse jirelevalve on seotud
iildise volapoliitikaga. Eestis on seega keskendatud kitsamalt vaid pankrotimenetlustes

jérelevalve teostamisele.!%

Kui vorrelda siisteeme erinevates riikides, jddb silma, et riikides, kus jérelevalve on
siistemaatiline ja rohkem koordineeritud, saab maksejouetuse pohjuseid tuvastada varasemas
staadiumis ning nii vihendada varatute pankrotimenetluste raugemist. Soomes on
pankrotiombudsmanil selge ja ka keskne roll pankrotipesade haldamise oiguspérasuse
kontrollimisel ning vdimalik sekkuda halduri tegevusse siisteemselt, mitte juhtumipdhiselt.!%*
Sekkumine Soomes on aktiivne ja jirjepidev ehk aitab maksejouetuse pdhjuseid tuvastada
varases staadiumis, mis omakorda vidhendab raugemiste riski.'® Litis on jérelevalve
keskendunud pankrotihaldurite tegevuse kontrollimisele, kuid neile on toeks ulatuslik
digitaliseeritus.!% Eesti on teinud valiku keskenduda vdlgniku kéditumise uurimisele, kuid see

eeldab, et maksejduetuse teenistuse jarelevalve oleks praktikas jarjepidev ja riskipdhine. !

Kuigi pankrotihalduril lasub PankrS § 55 Ig 3 p 11 kohaselt kohustus selgitada vilja volgniku
maksejouetuse tekkimise pdhjused, viitab pankrotimenetluse praktika sellele, et maksejouetuse
pohjuste sisuline uurimine ei pruugi menetluses alati realiseeruda. Juhtorgani kohustuse
rikkumise, sealhulgas raske juhtimisvea ning kuriteotunnustega teo kindlakstegemist kasitleva
kohtupraktika analiitisi'®® pdhjal vdib 6elda, et pankrotimenetlus ei pruugi toimida sdelana, mis
voimaldaks tuua vélja juhtorganite liitkmete eksimusi iihingu juhtimisel. Hinnangud
juhtorganite tegevusele on kohtuméérustes tihtipeale pealiskaudsed ega voimalda teha jareldusi

selle kohta, kas juhtorganite lilkmed on oma kohustusi tditnud voi mitte.!%

Autor on seisukohal, et maksejouetuse pohjuste hindamisel on ldhtekohaks praktilised
kaalutlused ehk olukorras, kus puudub vara, mille arvel pankrotimenetlust jitkata, ja

volausaldajad ei ole valmis menetlust finantseerima, ei peeta vajalikuks pankroti pdhjuste ega

102 Seletuskiri (195 SE), 1k 108.

193 Ibidem, 1k 109.

194 Ibidem, 1k 107.

105 Kriibi, 1k 23.

106 Seletuskiri (195 SE), 1k 108.

197 Ibidem, 1k 108.

108 Vutt, M. Juhtorgani kohustuse rikkumise, sealhulgas raske juhtimisvea ning kuriteotunnustega teo kindlaks
tegemine pankrotimenetluse praktikas. Tartu: Riigikohus 2008, 1k 12.

199 Ibidem.
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juhtorganite toiminguid stivendatult uurima. Juhul, kui rikkumised jéddvad pankrotimenetluses
tuvastamata, vdivad vastavad nouded jddda esitamata ning potentsiaalselt pankrotivarasse
kuuluv vara menetlusse toomata. See omakorda vdib viia olukorrani, kus pankrotivara ei

moodustu ning menetlus raugeb varade puudumise tottu.

Pankrotimenetluse eesmaérgist tulenevalt on halduri tegevus suunatud peamiselt volausaldajate
nduete rahuldamisele, mistdttu toimub halduri juhitud menetlus praktikas eeskétt
vOlausaldajate huvides.!!? Aktiivne roll pankrotihalduri valimise protsessis antakse kdige enam
huvitatud isikutele ehk vdlausaldajatele, volgnikul on digus esitada pdhjendatud vastuvéiteid
halduri kandidaadi menetlusse kaasamisele. Halduri tegevus on suunatud vodlausaldajate
kollektiivsetele huvidele ning kui menetluse majanduslik perspektiiv on piiratud, puudub autori

hinnangul halduril reaalne motivatsioon pdhjalikuks uurimiseks.

Pankrotihalduri mééramine kuulub kiill kohtu piddevusse, kuid halduri valiku kiidab hiljem
heaks volausaldajate iildkoosolek. Seega on olemas nii kohtulik kui ka vdlausaldajate poolne
kontroll. Oiguskirjanduses on aga osutatud asjaolule, et kdige mdjukamad vdlausaldajad
voivad seda rolli kuritarvitada nii, et halduriks valitakse isik, kes ei ole tdiesti sdltumatu.!!!
Nagu on mérkinud P. Varul, peab haldur kiill kaitsma vdlgniku seadusest tulenevaid digusi ja

huve, kuid pankrotimenetlus toimub eelkdige volausaldajate huvides.!!?

Autor on seisukohal, et pankrotihalduri pddevus maksejouetuse pdhjuste uurimisel on
sOltuvuses pankrotivara moodustamise eesmirgiga ning selle rakendamine sdltub menetluse
majanduslikust perspektiivist. Kui maksejouetuse pohjuste uurimisel ei ole seost pankrotivara
suurenemisega, voib uurimine jadda kas ainult formaalseks voi iildse tegemata. Nii ei tuvastata
juhatuse liikmete vOimalikku vastutust ja esitama vdivad jddda nduded, mis takistavad
pankrotivara moodustumist. Sellisel juhul raugeb menetlus varade puudumise tottu, ilma et
maksejouetuse pohjuseid oleks iildse uuritud. Autori hinnangul on see probleem, mida ei saa
lahendada halduri pidevuse laiendamise ega kohtu kontrolli tugevdamisega. Vajalik on eraldi
institutsioon, mille eesmérk on kaitsta avalikku huvi ka siis, kui menetluse majanduslik

perspektiiv on piiratud.

O UNCITRAL. Legislative Guide on Insolvency Law, 2005. )
1 Novikov, A. Pankrotihalduri roll pankrotimenetluses. Magistritd6. Tartu Ulikool, digusteaduskond, 1k 21.
112 Varul, P. Pankrotiseaduse uued parandusettepanekud. — Juridica 2008, nr 8, 1k 363.
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3. MAKSEJOUETUSE TEENISTUSE PADEVUSE RAKENDAMINE

3.1. Avaliku uurimise rakendamine pankrotimenetlustes

PankrS § 192! Ig 2 sidtestab, et maksejouetuse teenistus voib PankrS § 192! 16ikes 1 nimetatud
ettepaneku saamisel kohtult teha kohtule pdhjendatud avalduse pankrotimenetluse
labiviimiseks avaliku uurimisena, kui muul juhul pankrotiavalduse menetlus PankrS § 29 voi
PankrS § 158 alusel raugeks ja on tekkinud vdhemalt pdhjendatud kahtlus, et vdlgniku
maksejouetusega kaasneb avalik huvi, nditeks on volgnik seoses maksejouetuse tekkimisega
pannud toime kuriteo tunnustega teo, ei ole digeaegselt esitanud pankrotiavaldust vdi on
maksejouetuse pdhjuseks raske juhtimisviga.!!? PankrS § 192" 1g 3 sitestab, et kohus rahuldab
maksejouetuse teenistuse pohjendatud avalduse pankrotimenetluse algatamiseks avaliku
uurimisena pankrotiméddrusega vOi pankrotimenetluse jatkamiseks avaliku uurimisena
maiirusega, kui PankrS § 192" 1oikes 2 nimetatud tingimused on tdidetud, ja kuulutab vilja
vOlgniku pankroti, kui pankrotti ei ole veel vélja kuulutatud. PankrS § 192'2 Ig 2 kohaselt
vOlausaldajate iildkoosolekut kokku ei kutsuta ja pankrotitoimkonda ei moodustata.

Pankrotimenetluse 1dbiviimise miaramist avaliku uurimisena ei saa edasi kaevata.

Avaliku uurimise algatamine on pdhjendatud eeskétt olukordades, kus pankrotimenetlus muidu
raugeks vara puudumise tottu, kuid esinevad asjaolud, mis viitavad avaliku huvi olemasolule.
Kohtupraktikas on sellisteks asjaoludeks peetud eelkdige pankrotiavalduse digeaegse esitamise
kohustuse rikkumist, raamatupidamis- ja maksukohustuste tditmata jatmist ning volgnikku
kahjustavate tehingute tegemist, sealhulgas vara viljaviimist makseraskuste tekkimise ajal.!!*
Lisaks on avaliku uurimise algatamise aluseks olnud pdhjendatud kahtlus, et maksejouetuse
pOhjustamine on olnud pahatahtlik. Kohus on rohutanud, et avaliku huvi olemasolu vdib

tuleneda ka maksejouetuse tahtlikust voi raskelt hooletust pohjustamisest, mistdttu ei ole

menetluse raugemine pdhjendatud ning pankrotimenetlus tuleb 1dbi viia avaliku uurimisena.!'!>

Teenistus on pidanud enamasti avaliku uurimise algatamist pdhjendatuks olukorras, kui esineb
mitu riskitegurit koos. Teguriteks on olnud niiteks raamatupidamiskohustuse rikkumine

(majandusaasta aruande esitamata jatmine), maksuvolgade olemasolu, juhatuse litkkme tegevus

13 HMKm 2-25-4998/10, p 10.
14 TMKm 2-25-4737/20, p 5.
15 HMKm 2-25-11134/18, p 6.
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samalaadse uue &rilihingu loomisel ning sularahatehingute tegemine. Samuti kui on tuvastatud
vara vOodrandamine pérast maksuvdla tekkimist ning &rilihingu vahendite kasutamine juhatuse
lilkme isiklikes huvides.!'® Nihtub, et iiksikust rikkumisest enamasti avaliku huvi

pohjendamiseks ei piisa.

Avaliku uurimise voimalus rakendub Eestis viheses ulatuses. Kuigi 2024. aastal kuulutati
Eestis vilja 160 juriidilise isiku pankrotti, algatati neist maksejdouetuse teenistuse taotlusel 10
avalikku uurimist. Ehk avaliku uurimise vdimalust rakendati ligikaudu 6% juhtudest.!!” Autori
arvates ei ole selline arv kooskolas seadusandja eesmaérgiga, eriti nende juhtumite puhul, kus
esineb avalik huvi véltida raugemist voi tuvastada maksejouetuse pdhjuseid. Kui avaliku
uurimise miir on marginaalne, v3ib jireldada, et oodatud mdju raugemiste vihendamise ja

maksejouetuse pohjuste tuvastamise néol ei saa praegusel kujul realiseeruda.

Sarnane statistika jétkus ka 2025. aastal. 2025. aasta jooksul esitasid maakohtud maksejouetuse
teenistusele kokku 192 ettepanekut avaliku uurimise algatamiseks, aga teenistuse avalike
uurimiste nimekirja kohaselt algatati avaliku uurimisena vaid iiheksa pankrotimenetlust.!'!8
Seejuures kasvas 2025. aasta jooksul varatute juriidiliste isikutega seotud kahju
mirkimisvéérselt: augustist detsembrini suurenes tuvastatud kahju vodlausaldajatele 51,4
miljonilt eurolt 73,5 miljoni euroni ehk nelja kuuga 22,1 miljonit eurot. Samal perioodil kasvas
varasemalt vélja kuulutatud pankrotimenetlustes tuvastatud kahju 9,6 miljonilt eurolt 18
miljoni euroni ning selle osakaal kogukahjust tdusis ligikaudu 18,7%-1t 24,5%-ni.!!® Autori
hinnangul viitab statistika maksejouetuse probleemide slivenemisele, kuid avaliku uurimise

roll on viike.

Avalik uurimise vdhene rakendamine peidab siigavamat probleemi raugemiste kdrge miéra
taga. Eestis oli 31.12.2024 seisuga pankrotis 600 juriidilist isikut!2?, kui aastal 2018 oli neid
103'2!, Eelnev niitab suurenenud pankrotimenetluste arvu ning vajadust eesmérgiparasema

jarelevalve jarele. Suur osa pankrotimenetlusi 16peb raugemisega ehk volausaldajate nduded

116 HMKm 2-24-15140/17.

17 Maksejduetuse teenistus 2024, 1k 3.

118 Maksejouetuse teenistus. Tegevused ja tulemused 2025. — https://www.mjt.ee/2025 (16.03.2026).

119 Maksejouetuse teenistus. Tegevused ja tulemused 2025 (detsember). — https:/www.mjt.ee/2025-0#detsember
(16.03.2026).

120 Maksejduetuse teenistus 2024, 1k 1.

121 Anspal, S., Kallaste, E., Niklus, 1., Jirve, J. Pankrotiseaduse ja teiste seaduste muutmise seaduse eelndu

mdjude hinnang. Tallinn: Riigikantselei 2019, lk 12.
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jaavad rahuldamata ja maksejouetuse tegelikud pdhjused selgitamata. Sisuliselt jadb menetluse
eesmirk tditmata. Avalik uurimine on moeldud just selleks, et riik saaks sekkuda varatutesse
vOi kahtlastesse juhtumitesse. Eesmirk on uurida, kuhu varad on kadunud, tuvastada
voimalikke rikkumisi ja suurendada pankrotivara. See on vahend, mida peaks kasutama seal,
kus riiklik jérelevalve on kdige rohkem vajalik. Kui avalikku uurimist rakendatakse harva,

jOuab see paratamatult vaid viheste probleemsete kaasusteni.

Soome ja Eesti maksejouetusmenetluste tulemuste vordlemine annab mdista, et
institutsionaalsel iilesehitusel ja jarelevalve korraldamisel on oluline mdju pankrotimenetluse
tegelikele tulemustele. Maailmapanga (andmed 01.05.2020 seisuga) Doing Business 2020
raporti kohaselt saadakse Eestis pankrotimenetluses tagasi keskmiselt 36,1 senti {ihe dollari
kohta'??, samas kui Soomes ulatub vastav niitaja 88 sendini!?*. OECD korge sissetulekuga
riikkide keskmine on seejuures 70,2 senti, mis asetab Soome selgelt iile keskmise ning Eesti

madalamale.!?*

Protsentuaalne vordlus ei tdesta otsest pdhjuslikku seost, kuid viitab sellele, et
maksejouetusmenetlused toimivad eri ritkides erinevalt. Soome kdrge tagasimakseméér langeb
ajaliselt kokku pankrotiombudsmani institutsiooni loomisega ning sellele jargnenud tugeva
riikliku jdrelevalvega pankrotipesade haldamise iile. Ombudsman teostab jérelevalvet
automaatselt, tal on digus algatada pankrotipesa avalik haldamine ja tema kisutuses on
ulatuslikud uurimisvdimalused. Tulemus on see, et maksejouetuse pdhjused tuvastatakse

varasemas etapis ja pankrotivara sdilimine on paremini tagatud.

2024. aastal oli Konkurentsiameti eelarve kokku 4 850 651 eurot, millest 600 000 eurot
moodustas universaalse postiteenuse (UPT) hiivitis, mida ameti tegevuste finantseerimiseks ei
kasutata.'”> Maksejduetuse teenistuse eelarve oli 2024. aastal 449 000 eurot, millest
toojoukulud moodustasid 250 000 eurot ja majandamiskulud 199 000 eurot. Tegelik

taitmiskulu oli aga 207 760 eurot, millest t66joukulu moodustas 192 257 eurot ja

122 World Bank Group. Doing Business 2020: Economy Profile Estonia. Washington, DC: World Bank 2019, 1k
4. — https://archive.doingbusiness.org/content/dam/doingBusiness/country/e/estonia/EST-LITE.pdf (16.03.2026).
123 World Bank Group. Doing Business 2020: Economy Profile Finland. Washington, DC: World Bank 2019, 1k
4. — https://archive.doingbusiness.org/content/dam/doingBusiness/country/f/finland/FIN.pdf (16.03.2026).

124 Ibidem, 1k 58.

125 K onkurentsiamet. Aastaraamat 2024: eelarve. — https://aastaraamat.konkurentsiamet.ee/et/aastaraamat-2024-
organisatsioonist/eelarve (30.03.2026). https://aastaraamat.konkurentsiamet.ee/et/aastaraamat-2024-
organisatsioonist/eelarve
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majandamiskulud 15 503 eurot. Seega jdi reaalselt kasutamata enam kui pool teenistusele

kinnitatud eelarvest.'2¢

Seisuga 31. detsember 2024. a. to0tas maksejouetuse teenistuses kolm ametnikku, juhataja ja
kaks jarelevalveeksperti, kes tootasid 2024. aastal kokku 4905 tootundi. Teenistuse iihe
tootunni maksumus oli maksimaalselt 43 eurot (koos maksudega). Avalike uurimiste raames
analiiiisiti 2024. aastal 193 varatu juriidilise isiku pankrotimenetlust ning vdlgnike tekitatud
kahju ulatus ligi 50 miljoni euroni, millest Maksu- ja Tolliametile tasumata maksud
moodustasid 7,3 miljonit eurot.!?” Avalike uurimiste tulemusel laekus 2024. aastal
pankrotivolgnike arvelduskontodele ja ldahikondsete hiivitistena kokku 129 006 eurot ning

riigieelarvesse tagastati teenistuse menetluskulu 870 eurot.!?

Kui vorrelda teenistuse 2024. aasta tegelikku tditmiskulu (207 760 eurot) ja avalike uurimiste
tulemusel otseselt tagasi saadud summasid (ligikaudu 130 000 eurot), ei kata otsene rahaline
tagasivool kiill kogu teenistuse aastast kulu. Tuleb aga arvesse votta, et teenistuse tegevuse
eesmirk ei piirdu konkreetsete summade tagasindudmisega, vaid holmab ka maksejouetuse
pohjuste véljaselgitamist, voimalike kuritegude tuvastamist, drikeelu taotlemist ning laiemat
preventiivset mdju ettevotluskeskkonnale. Autori hinnangul on oluline vilja tuua, et teenistuse
eelarve jdi 2024. aastal enam kui poole ulatuses kasutamata, mis nditab, et avalike uurimiste

vihene arv ei tulene rahastuse puudumisest.

Avaliku uurimise algatamise kaalutlust raskendab sageli ka teabe kéttesaadavuse probleem.
PankrS § 85 lg 1 kohustab vodlgnikku andma kohtule, ajutisele haldurile, haldurile ning
maksejouetuse teenistusele teavet oma vara, kohustuste ning majandus- voi kutsetegevuse
kohta nii enne kui ka pédrast pankroti véljakuulutamist. Kohtupraktika néitab, et nimetatud
kohustus jddb tihti tditmata. On juhtumeid, kus juhatuse liige ei vasta pdringutele,
majandusaasta aruanded on esitamata ning raamatupidamisdokumendid on tegelikult endise
juhatuse liikme valduses, kuigi ametlikult on nimetatud uus juhatuse liige.'?° Taolises
olukorras saab kohus PankrS § 89 lg 1 alusel kohaldada trahvi, sundtoomist voi aresti, kuid

nende meetmete rakendamine ei pruugi tagada info saamist. Kui vdlgnik ei tee koostddd ja

126 K onkurentsiamet. Aastaraamat 2024: eelarve.
127 Maksejduetuse teenistus 2024, 1k 4-5.

128 Ibidem, 1k 10.

129 TMKm 2-23-8177/13, p 13.
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dokumendid pole kittesaadavad, on teenistusel raske hinnata, kas avalik uurimine annaks
sisulisi tulemusi, kas pankrotivara suurendamine on realistlik ning kas rikkumisi on iildse
voimalik tuvastada. Tekib olukord, kus teenistus voib leida, et avalik uurimine ei ole tdendatud
just nendes menetlustes, kus pahatahtlikkus on kdige tdendolisem ehk seal, kus vdlgnik

aktiivselt teavet varjab.

Seletuskirjast ndhtub, et avaliku uurimise algatamine on teadlikult piiratud menetlusetapiga,
kus ajutine haldur on juba oma hinnangu andnud. Enne seda ei ole teenistusel piisavalt teavet,
et avaliku huvi olemasolu iile otsustada. Kohus edastab teenistusele menetluste materjalid
ettepaneku tegemisel, mille alusel on teenistusel voimalik teha otsus ajutise halduri analiitisi

pohjal.!3°

Tekib digustatud kiisimus, kas maksejouetuse teenistus suudab kehtiva seaduse pohjal avaliku
uurimise eesmarki iildse tdita. Teenistuse paddevus on piiratud teadlikult kitsalt ning valiku taga
on Eesti praktika, kus suuremaks probleemiks on osutunud vdlgnike kditumine enne pankroti
véljakuulutamist ja varade kadumine juba enne menetluse algust. Samas nduab selline
ldhenemine tugevat institutsionaalset suutlikkust, varajast sekkumist ja head {iilevaadet
maksejouetuse riskimusteritest. Kui need eeldused ei ole tdidetud, muutub avalik uurimine vaid

formaalseks vdimaluseks ning eesmaérgid jddvad tditmata.

3.2.  Normatiivsed probleemid teenistuse pidevuse teostamisel

3.2.1. Pankrotimenetluse raugemine ja maksejouetuse pohjuste uurimise piirangud

Korge raugemismiér tekitab kiisimuse, kas Eesti on suutnud leida parima vdimaliku
padevusjaotuse pankrotimenetluse jérelevalves ja kas maksejouetuse teenistus suudab iildse
kehtivas raamistikus oma eesmérke tdita. Maksejouetuse teenistuse sekkumine on suurel
méiiral soltuv menetluse staadiumist ja kohtu algatusest. Létis ja Soomes on riik panustanud
tugevale institutsionaalsele ja tehnoloogilisele raamistikule, tdnu millele on toetatud avaliku
huvi kaitse kui ka jirelevalve teostamine. Eestis soltub aga pankrotimenetluse eesmérkide

saavutamine endiselt haldurite ja kohtute aktiivsusest.!3!

130 Seletuskiri (195 SE), 1k 150.
131 Maksejduetuse teenistus 2024, 1k 6.
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Pankrotimenetluse raugemine saab toimuda kahel erineval viisil. Enne pankroti
véljakuulutamist raugeb menetlus PankrS § 29 1g 1 alusel, kui vdlgnikul puudub vara
menetluskulude katteks ning puudub vdimalus vara tagasivditmiseks voi juhtorgani vastu
ndude esitamiseks. Peale pankroti véljakuulutamist raugeb menetlus PankrS § 158 alusel, kui
pankrotivarast ei jitku menetluskulude ja massikohustuste katmiseks. Kui pankrotimenetlus
raugeb pdrast pankroti véljakuulutamist, ndeb PankrS § 158 Ig 3 koostoimes PankrS § 162 Ig-
ga 2 haldurile ette ulatusliku aruandekohustuse, mis hdlmab {iksikasjalikku teavet pankrotivara,
tehtud viljamaksete, esitatud ja kavandatavate hagide ning halduri tegevuse kohta. Haldur peab
analiilisima ka maksejouetuse tekkimise pdhjuseid ning vajadusel viitama kuriteo tunnustele

vOi juhtimisvigadele (PankrS § 162 Ig 3).

Kui pankrotimenetlus raugeb enne pankroti vélja kuulutamist, on see seaduses vidhem
reguleeritud. Kuigi ajutine haldur peab PankrS § 22 lg 5 kohaselt esitama arvamuse
maksejouetuse pohjuste kohta, ei ole seaduses ette nihtud samavéirset detailset analiiiisi ega
ulatuslikku aruandekohustust. Seadus ei tdpsusta ka, millises ulatuses peab kohus raugemise
miiruses maksejouetuse pohjuseid kasitlema, kuigi TsMS § 465 Ig 1 p 8 kohaselt peab iga

kohtulahend olema motiveeritud.

Maksejouetuse pohjuste uurimise pohjalikkus on sdltuvuses sellega, kui kaugele menetlus
jouab. Kui menetlus 10peb varajases staadiumis, jdéb pdhjuste analiiiis tihti pealiskaudseks.
Ehk juhtimisvigu, tagasivditmise aluseid ja muid olulisi asjaolusid ei pruugita tuvastada, kuigi
need voiksid digustada menetluse jatkamist. Probleemi siivendab asjaolu, et avaliku uurimise
algatamine on seletuskirja kohaselt seotud konkreetse menetlusetapiga, kus ajutine haldur on
oma hinnangu juba andnud. Kui menetlus raugeb enne ajutise halduri nimetamist, puudub
teenistusel igasugune menetluslik vdimalus reageerida. Seda soltumata sellest, kas rikkumise

alus on olemas voi mitte.!32

TsMS § 476 1g 2 kohaselt algatab kohus hagita menetluse iiksnes seaduses sétestatud juhul
oigustatud isiku vOi asutuse avalduse alusel. PankrS § 3 lg-st 3 tuleneb aga, et
pankrotimenetluse seisukohalt tdhtsate asjaolude viljaselgitamine on asja menetleva kohtu

iilesanne. Normide koostoimes tekib olukord, kus kuigi kohus on kohustatud olulisi asjaolusid

132 Seletuskiri (195 SE), 1k 150.
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uurima, soltub menetluse jatkumine siiski menetluslikest eeldustest, eelkdige vara olemasolust

vO1 vastava avalduse esitamisest.

Jarelevalvet piirab ka menetlusosaliste ring. PankrS § 29 lg 7 kohaselt on pankrotimenetluse
raugemise korral pankrotti vilja kuulutamata méédruskaebedigus iiksnes volausaldajal, kes ei
ole ise pankrotiavaldust esitanud. Ajutine haldur ei ole menetlusosaline ning tal puudub digus
méiiruskaebuse esitamiseks, vilja arvatud tema tasu ja kulude kiisimustes. Tekib liink, kus
maksejouetuse pohjuste pohjalikumaks uurimiseks puudub piisav algatus- voi kaebediguslik

mehhanism, mis voimaldaks menetlusel jatkuda voi siivendada kohtuliku kontrolli.

Maksejouetuse teenistuse pddevuse kujundamisel on tdhelepanu juhitud ka regulatsiooni
selgusetusele. Riigikohus on pankrotiseaduse muutmise eelndu kohta esitatud arvamuses
leidnud, et eelndus ei ole tapselt sitestatud, millistel alustel otsustab maksejouetuse teenistus
riikliku jérelevalve teostamise voi sellest loobumise iile. Samuti ei ole piisavalt selge, millistel
juhtudel peaks teenistus esitama kohtule avalduse avaliku uurimise algatamiseks.!?* Autor
leiab, et maksejouetuse teenistuse padevuse tdpsem maédratlemine on vajalik, et viltida

olukorda, kus teenistuse roll jadb pankrotimenetluses ebaselgeks.

Maksejouetuse teenistus on oma tegevusaruannetes kiill osutanud mitmetele padevuslikele ja
menetluslikele piirangutele, kuid autori hinnangul ei saa neid koiki kéasitleda probleemidena,
mida tuleks lahendada teenistuse piddevuse laiendamise kaudu. Ennekdike tulevad kone alla
olukorrad, kus lahenduseks pakutav eeldaks kohtu kaalutlusotsuste voi digusemdistmise
iilevotmist. Kohtu rolli asendamine oleks vastuolus maksejouetusmenetluse pohiseadusliku
iilesehituse ning voimude lahususe pdhimottega. Tuleb teha vahet kohtadel, mis vajavad
lahendamist, ning piiridel, millest teenistuse tegevus ei tohiks iile astuda ka menetluste

efektiivsuse suurendamise eesmérgil.

3.2.2. Avaliku uurimise algatamine

Maksejouetuse teenistuse 2024. aasta analiiiisist ilmnevad selged rikkumismustrid varatute

juriidiliste isikute pankrotimenetlustes. Pankrotiavalduse oOigeaegse esitamise kohustuse

133 Riigikohus. Arvamus pankrotiseaduse ja teiste seaduste muutmise seaduse eelndu kohta. Tartu 2021, Ik 1. —
https://www.justdigi.ee/sites/default/files/documents/2021-11/Riigikohtu%20arvamus_5.pdf (30.03.2026).
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rikkumist esines védga sageli, seda tuvastati ligikaudu 78% juhtudest, tihti mitmeaastase
hilinemisega.'** Levinud olid ka vdlgnikku kahjustavad tehingud, sealhulgas vara viljaviimine
ariithingust, mida esines 44% juhtudest. Lisaks esines olulisi puuduseid raamatupidamises voi
selle tdielik puudumine (37% juhtudest). Maksukohustuste viidrarvestust tuvastati 12%
juhtudest ning ligi pooltel juhtudel (48%) ilmnesid ulatuslikud juhtimisvead. Ligikaudu 19%

juhtudest sisaldas teenistuse hinnangul ka kuriteotunnustega teo kahtlust. !>

Teenistus on votnud seisukoha, et kuna riiklik jarelevalve algab teenistuse jaoks maakohtutest,
siis kehtiva regulatsiooni kohaselt puudub teenistusel oOigus ja pddevus algatada
pankrotimenetlust avaliku uurimisena omaalgatuslikult vdi kolmandate isikute (nt haldur,
vOlausaldaja voi ldhikondne) taotlusel. 2024. aastal laekus teenistusele kohtutest 193
ettepanekut avalike uurimiste algatamiseks, kuid avaliku uurimisena algatati vaid tiheksa
pankrotimenetlust. Seega, kuigi kohus suunab teenistuseni markimisvddrse hulga
potentsiaalselt avaliku huviga juhtumeid, ei pruugi liksnes kohtupoolne algatus tagada, et kdik

avalikku huvi puudutavad juhtumid jouaksid avaliku uurimise algatamiseni.

Soomes ei moista ombudsman kiill digust ega asenda kohut, on tema positsioon siiski
kujundatud selliselt, et ta toetab kohtute tegevust sisulise kontrolli ja ekspertiisiga.
Ombudsmani arvamused ei ole diguslikult siduvad, kuigi neil on oluline praktiline kaal ning
otsused vdivad mdjutada menetluse kulgu.!*® Pankrotiombudsmani lidbiviidav jirelevalve on
siisteemne ning avaliku huvi kaitse on tagatud pankrotipesa avaliku haldamise kaudu. Soome
pankrotiseaduse (KonkL)'37 11. peatiiki kohaselt vdib kohus pankrotiombudsmani taotlusel
otsustada pankrotimenetluse jétkamise avaliku haldamise korras, kui pankrotipesas puuduvad
piisavad vahendid, on vajalik kontrollida vdlgniku v3i pankrotipesa tegevust voi esineb muu

oluline avalik huvi.'38

Siinkohal on autori arvates oluline mirkida, et maksejouetuse teenistuse sekkumisvoime
piirangud ei pruugi tuleneda {iiksnes piddevusjaotusest, vaid ka tehnoloogilistest ja
informatsioonilistest teguritest. Teenistus on osutanud, et neil puudub terviklik andmestik ja

automaatne ligipdds pankrotimenetluse teabele, mis voib takistada riskipohise jéarelevalve

134 Maksejduetuse teenistus 2024, 1k 6.
135 Ibidem, 1k 8.

136 K riibi, Ik 24.

137 K onkurssilaki 120/2004.

138 K riibi, Ik 24.
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kujundamist.’3® Soomes edastatakse koik pankrotimenetlusega seotud dokumendid
ombudsmanile automaatselt ning need koondatakse iihtsesse digitaalsesse siisteemi (Kosti),
mis vdimaldab jirelevalvet teostada siistemaatiliselt ja andmepdhiselt.!*? Digitaalne siisteem
annab vdimaluse tuvastada ka laiemaid trende ja riskikditumist, mitte ainult tiksikjuhtumeid.
Eesti maksejouetuse teenistusel sellist terviklikku andmebaasi ega automaatset ligipddsu
menetlusinfole ei ole, mistdttu jadb jérelevalve paratamatult puudulikuks ja

reaktsioonipohiseks.

Ilma tdhusa andmeplatvormita on véga keeruline tuvastada mustreid, mis viitaksid varade
véljaviimisele, seotud isikute tehingutele vOi ettevottesisesele pahatahtlikule kiitumisele.
Vorreldes nditeks Létiga, kus IT-siisteem maksejouetuses vOimaldab saada automaatset
analiilisi, tegutseb Eesti teenistus viga piiratud info pdhjal.'*! Autor leiab, et sarnane
automaatne andmevahetus Ariregistri, Maksu- ja Tolliameti, kohtute ning teenistuse vahel

aitaks tugevdada teenistuse voimekust tuvastada kuritegelikku kditumist varasemas staadiumis.

Soomes on avalik haldamine maksejouetuse pdhjuste véljaselgitamiseks ja vdlgniku
pankrotieelse tegevuse sisuliseks uurimiseks olukordades, kus puudub vdlausaldajate huvi voi
majanduslik suutlikkus menetlust edasi viia. Soome ombudsman hindab iseseisvalt avaliku
huvi kaalutluse olemasolu ning esitab kohtule taotluse menetluse jatkamiseks ning kohtu roll
on peamiselt kontrolliv. Avaliku haldamise korral 16peb vdlausaldajate tildkoosoleku padevus
ning pankrotipesa haldamine antakse iile ombudsmani méératud avalikule haldurile. Avaliku
halduri tegevuse iile teostatakse pidevat jarelevalvet ning mitmed otsustusdigused koonduvad

ombudsmani padevusse.'4?

Uhelt poolt niieb PankrS § 192" Ig 1 ette, et avaliku uurimise algatamine toimub kohtu
ettepanekul, millele jargneb maksejouetuse teenistuse voimalik avaldus. Ehk norm viitab
sellele, et teenistuse sekkumine on sdltuv kohtu eelnevast initsiatiivist ning teenistus ei saa
avaliku uurimise algatamist iseseisvalt kdivitada. Teisalt sdtestab PankrS § 29 lg 3, et kohus ei
1dpeta menetlust raugemise tdttu mh juhul, kui kohus rahuldab maksejouetuse teenistuse

avalduse pankrotimenetluse 1dbiviimiseks avaliku uurimisena. Sétte sdnastus justkui eeldab, et

139 Maksejduetuse teenistuse 2023, Ik 5-6.
140 K riibi, 1k 30.

141 Maksejduetuse teenistus 2023, 1k 6.

142 Kriibi, 1k 27
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teenistus on avalduse kohtule juba esitanud ehk teenistusel peaks olema aktiivne vdimalus

raugemisi véltida.

Kui PankrS § 192" kohaselt saab teenistus avalduse esitada iiksnes pérast kohtu ettepanekut,
siis PankrS § 29 Ig 3 loogika eeldab, et teenistus vdib esitada avalduse olukorras, kus menetlus
on raugemas. Tekib kiisimus, kas PankrS § 29 Ig 3 tuleks kisitada erisdttena, mis vdimaldab
teenistusel raugemise viltimiseks kohtule iseseisva avalduse esitada ka ilma eelneva kohtu
ettepanekuta, voi tuleb seda tdlgendada kooskdlas PankrS §-ga 192'!, mis piirab teenistuse
algatusdigust. Grammatilise tdlgenduse kohaselt viitab PankrS § 29 Ig 3 sonastus (,,kui kohus
rahuldab maksejouetuse teenistuse avalduse®) olukorrale, kus avaldus on juba esitatud, ega seo
seda otseselt eelneva kohtu ettepanekuga. Samas silisteemne tdlgendus koos PankrS §-ga 192"
viib jéreldusele, et seadusandja on ndinud avaliku uurimise algatamise esmase initsiatiivi ette

kohtule.

Teleoloogilist tdlgendust toetab seletuskiri. Seletuskirjast ndhtub, et kohtu ettepanek avaliku
uurimise algatamiseks on kujundatud automaatseks formaalseks sammuks.!* Ehk kohus peaks
tegema teenistusele ettepaneku alati, kui esineb raugemise oht ja deposiiti menetluskulude
katteks ei tasuta, kuid kohus ei analiiiisi selles etapis veel, kas avalik uurimine on pdhjendatud
vOi mitte. Kohus kujundab oma seisukoha alles teenistuse esitatud avalduse pohjal, kui hindab,
kas PankrS § 192" 1g-s 2 sdtestatud eeldused on tdidetud. Sisuline otsustuspddevus avaliku
huvi olemasolu iile peaks seega olema teenistusel, kes kujundab vilja nn vdlgniku riskiprofiili

ning otsustab, millisesse menetlusse sekkuda.

Seaduse muutmisel on olnud eesmérk kujundada jérelevalve nii, et teenistus tegutseks
aktiivselt. Kui teenistus avaldust ei esita ja tihtaeg moodub, tihendab see, et teenistus ei pea
antud asjas avalikku uurimist vajalikuks ning menetlus vdib raugeda.!** Autor leiab, et kuna
seletuskirja kohaselt on sisuline otsustuspddevus teenistusel ning kohtu ettepanek on
automaatne formaalne samm, oleks PankrS § 29 Ig 3 eesmirgiga paremini kooskdlas tdlgendus,
mis vdimaldab teenistusel esitada avaldust ka ilma eelneva kohtu ettepanekuta, tingimusel, et
kohus siilitab 10pliku otsustuspddevuse avalduse rahuldamise iile. Avaliku uurimise funktsioon

on iiles ehitatud pigem reaktiivsena kui proaktiivsena.

143 Seletuskiri (195 SE), 1k 149.
144 Ibidem, 1k 149-150.
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Tuleb tunnistada, et praeguses siisteemis, kus kohus peaks alati tegema raugemise olukorras
ettepaneku, ei muudaks teenistuse iseseisev algatusdigus menetluse kulgu sisuliselt. Siiski
lackus teenistuse 2024. aasta tegevusaruande kohaselt kohtult 193 ettepanekut avaliku uurimise
algatamiseks, kuid teenistuse hinnangul oleks pidanud neid tulema poole rohkem. Teenistus on
seisukohal, et on ilmnenud juhtumeid, kus kohus jitab raugemise korral ettepaneku
tegemata.'*> Teenistuse iseseisev algatusdigus oleks mdistlik, kui kohus jitab oma seadusest
tuleneva kohustuse tditmata. Vastasel juhul puudub teenistusel igasugune menetluslik voimalus
reageerida. Lisaks vdhendaks iseseisev algatusvdimalus kohtu koormust olukorras, kus kohus
on kohustatud tegema ettepaneku ka nendes menetlustes, kus avaliku uurimise algatamine on

ilmselgelt ebatdendoline.

Algatusdiguse viimisel teenistusele tuleb siiski arvestada pankrotimenetluse olemusest
tulenevaid piire. Pankrotimenetluse teatud mééral repressiivne iseloom volgniku suhtes ning
vOlausaldajate omavaheline konkurents eeldavad mitmete otsustuste tegemisel kohtu
sekkumist. Kohtu keskset rolli pdhjendab ka pankrotimenetluse olemuse keerukus ehk
menetlused, milles otsustatakse volgniku Gigusi intensiivselt mdjutavaid kiisimusi, nagu
kohustustest vabastamist.!*® Seega on pohjus kisitleda kohut pankrotimenetluse pdhilise

institutsioonina, kellele peab jddma 16plik otsustusdigus menetluse kulgemise iile.

Autori hinnangul ei tdhenda eeltoodu, et lahendus peaks seisnema kohtu padevuse iileviimises
maksejouetuse teenistusele. Pankrotimenetlus on hagita kohtumenetlus ning menetluse
jatkamise otsustamine peab jddma kohtule. Siiski viitab nii Soome pankrotiombudsmani
toimivuse praktika kui ka teenistuse aruanne sellele, et Eesti vdiks kaaluda avaliku uurimise
algatamist teenistuse poolt. Loplik otsus menetluse jitkamise kohta jadks ka sellisel juhul

kohtule.

Kuna avaliku uurimise algatamine on piiratud menetlusetapiga, kus ajutine haldur on juba oma
hinnangu andnud, ei ole enne seda teenistusel piisavalt teavet, et avaliku huvi olemasolu
hinnata. Seega saaks teenistus iseseisvat algatusdigust sisuliselt kasutada alles pdrast ajutise

halduri arvamuse saamist, mis tdhendab, et iseseisev algatusdigus ei laiendaks teenistuse

145 Maksejduetuse teenistus 2024, 1k 6.
146 Pape, G., Uhlenbruck, W. Insolvenzrecht. Miinchen: C.H. Beck 2002, ptk 15/I1.

42



sekkumisvdimalust varasemasse staadiumisse. Iseseisvat algatusdigust saaks kasutada nendes
juhtumites, kus kohus jidtab oma ettepaneku tegemata, kuid teenistus on ajutise halduri

hinnangu pdhjal tuvastanud avaliku huvi olemasolu.

3.2.3. Haldusjérelevalve pankrotihalduri iile

Maksejouetuse teenistuse iiheks iilesandeks on pankrotimenetluses haldusjérelevalve
teostamine pankrotihalduri tegevuse iile. Seda tdiendavalt Kohtutditurite ja Pankrotihaldurite
Kojale. Ulesande eesmirk on tagada, et pankrotimenetlust juhitakse erapooletult,
professionaalselt ja kooskdlas seadusest tulenevate eesmirkidega ning et avalik huvi ei jadks

menetluse efektiivsuse arvelt tagaplaanile. !4’

Maksejouetuse teenistusel ei ole véljaspool konkreetset pankrotimenetlust iseseisvat padevust
pankrotihaldurile trahvi médramiseks vdi tegutsemiskeelu kohaldamiseks. PankrS § 70 1g 5 p
9 kohaselt on maksejouetuse teenistusel digus podrduda kohtusse, et taotleda haldurile trahvi
médramist, halduri vabastamist vdi tegutsemiskeelu kohaldamist, kuid teenistus ei saa neid
meetmeid ise midrata. Riigikohus on selgitanud, et seletuskirja kohaselt oli seadusandja
eesmdrk anda teenistusele jarelevalvepddevus pankrotivdlgnike iile ning lisaks kojale, kes on

peamine pankrotihaldurite iile jarelevalve tegija, ka pankrotihaldurite tile.!*8

Pankrotihalduri suhtes kohaldatavad sanktsioonid kuuluvad {iildjuhul distsiplinaarvastutuse
valdkonda. Kui pankrotihaldur on advokaat, kuulub distsiplinaarkaristuse médramine
advokatuuri aukohtu padevusse. Riigikohus on leidnud, et maksejouetuse teenistuse
jérelevalve pankrotihalduri tile voib laieneda ka advokaadile, kui advokaat tegutseb
pankrotihaldurina, kes peab sellisel juhul alluma nii advokatuuri kui ka teenistuse jarelevalvele,
ning teenistusel on digus kasutada tema suhtes PankrS § 70 Ig-tes 5 ja 7 sitestatud meetmeid.'*’
AdvS § 19 lg 2 sitestab, et advokaadile vdib maédrata erinevaid distsiplinaarkaristusi,
sealhulgas rahatrahvi advokatuuri kasuks (AdvS § 19 lg 2 p 2) ning pankrotihaldurina
tegutsemise Oiguse dravotmist kuni viieks aastaks (§ 19 1g 2 p 5). Kui pankrotihaldur ei ole
advokatuuri liige, kuulub distsiplinaarkaristuse miairamine Kohtutéiturite ja Pankrotihaldurite

Koja aukohtu pédevusse.

147 Seletuskiri (195 SE), 1k 14.
148 RKHKm 3-24-146, p 12.1.
149 RKHKm 3-24-146, p 12.3
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Maksejouetuse teenistuse tegevusaruande kohaselt on maksejouetusmenetlused Eestis
kisitletavad ,,maksesjouetusega vditleva avaliku teenusena“ ning tegemist on laiapdhjalise
avaliku huviga valdkonnaga. Teenistuse ldhtekoht on, et pankrotihaldur tdidab avalik-
oiguslikke iilesandeid ning on sellepdrast késitletav haldusorganina haldusmenetluse seaduse
(HMS)'59 § 8 1g 1 tahenduses. Sellest jireldab teenistus, et halduri tekitatud kahju hiivitamisel
kohaldub riigivastutuse raamistik ning halduri tegevuses peaks nigema avaliku raha ja avaliku
korra kaitsemdddet, arvestades, et riik kannab teatud juhtudel pankrotimenetluse kulud.!®!
Teenistuse enda hinnangul voiks haldurite iile tehtav kontroll olla selgemalt haldusjérelevalve-
laadne ja koondunum, kuna praegune siisteem ei vOimalda piisavalt tGhusat avaliku huvi

kaitset, huvide konfliktide ennetamist ega menetluse kulude otstarbekuse kontrolli.!>?

Kohtutéiturite ja Pankrotihaldurite Koda ning Eesti Advokatuur on oma 2023. aasta
seisukohtades eelnevat seisukohta vaidlustanud, selgitades et pankrotihaldur ei ole klassikaline
haldusorgan, vaid tegutseb iseseisva kutsetegevusena ning pankrotimenetluse sisuline
juhtimine ja kontroll kuuluvad eeskitt kohtule.!>3 Nende seisukoha mote ei ole eitada, et haldur
tdidab avaliku tdhtsusega tiilesandeid, vaid et sellest ei tohiks automaatselt jéreldada

tditevvoimu klassikalist haldusjirelevalvet ega nihutada kohtu jarelevalverolli.!>*

Autori hinnangul ei ole pankrotihaldur haldusorgan HMS § 8 Ig 1 tdhenduses. Pankrotihaldur
ei tee haldusakte HMS § 51 tdhenduses. Halduri toimingud, sealhulgas nduete tunnustamine,
vara valitsemine ja miiik, ei ole {iihepoolsed avalik-Giguslikud korraldused, vaid
kohtumenetluse raames tehtavad menetluslikud voi eradiguslikud toimingud. PankrS § 70 Ig 5
p-s 9 nimetatud kohtuna tuleb mdista konkreetset pankrotiasja menetlevat maakohut, mitte
halduskohut.!>®> Pankrotimenetlus on TsMS § 475 Ig 1 p 122 kohaselt hagita kohtumenetlus,

millele ei kohaldata HMS-i regulatsiooni. Pankrotimenetluses lasub sisuline jérelevalve- ja

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

151 Maksejduetuse teenistus 2024, 1k 11.

152 Ibidem, 1k 12-13.

153 Maksejduetuse teenistus. Maksejduetuse teenistuse 2023. aasta tegevusaruande lisa nr 3 — Jirelevalveorganite
arvamused maksejouetusvaldkonnas jérelevalve teostamise (vOimalikkuse) osas. Tallinn 2024, 1k 1. —
https://www.mijt.ee/sites/default/files/documents/202401/MJT%202023%20tegevusaruande%20lisa%20nr%203
%20-%20HJV.pdf (30.03.2026).

154 Ibidem, 1k 12.

155 RKHKm 3-24-146, p 13.2.
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kontrollikohustus kohtul.!>® Haldur allub kohtulikule kontrollile ja ei teosta iseseisvat avalikku

voimu HMS § 8 tdhenduses, haldur tegutseb kohtumenetluse raames kohtu jérelevalve all.

Teenistusele antud meetmed on pigem riikliku jérelevalve kui haldusjirelevalve laadi.
Teenistus rakendab KorS-i alusel riiklikke jarelevalve meetmeid (PankrS § 192° Ig 1) ning saab
rikkumiste korral pdorduda maakohtu poole trahvi, halduri vabastamise voi tegutsemiskeelu
taotlusega (PankrS § 70 1g 5 p 9). Haldusjirelevalvele omane otstarbekuse kontroll ja sisulised
korrektiivid puuduvad, teenistus ei saa anda haldurile siduvaid korraldusi ega tunnistada
otsuseid kehtetuks. Seega ei loo PankrS § 70 Ig 5 p 9 teenistusele iseseisvat voimalust mdista
kohut halduri iile, see loob vaid podrdumisdiguse kohtu poole. Seadus nimetab teenistuse
teostatavat jarelevalvet kiill haldusjarelevalveks, kuid ei anna teenistusele haldusjérelevalvele

omaseid meetmeid.

Pankrotihaldurid on teenistuse sdnul vaidlustanud maksejouetuse teenistuse digust nouda neilt
teavet ja dokumente, mis on teenistuse hinnangul vajalikud jérelevalve teostamiseks, ning

haldurid on osaliselt keeldunud sellise teabe esitamisest.'>’

Haldurite teabenduete praktiline
vaidlustamine ei tulene ainult koost66 puudumisest haldurite ja teenistuse vahel. PankrS § 70
lg 1 sdnastus ,,seaduses sitestatud ulatuses" ei tédpsusta, millist teavet ja millises vormis peab
haldur teenistusele esitama. Kui kohustuse ulatus on ebaselge, on haldurite vastuseis PankrS §
551g 3 p5ja§ 59 lg2p 7 kohaldamisele diguslikult mdistetav ning seda ei saa taandada

institutsioonidevahelise usalduse puudumisele.

Naiiteks voib tekkida probleem arvelduskonto kohta teabe ndudmisega. Ajutine haldur on
kohustatud selgitama vidlja vdlgniku maksejouetuse pdhjused ning hindama vara
tagasivoitmise voimalusi, kuid konkreetne diguslik alus arvelduskonto véljavotte edastamiseks
teenistusele puudub. Krediidiasutuste seaduse (KAS)!>® § 88 kaitseb pangasaladust rangelt
ning PankrS ei sdtesta ajutise halduri teabevahetuse ulatust teenistusega piisavalt selgelt.
Teabekohustuse ebaselgus voib sundida haldureid otsima erinevaid seaduse tdlgendusi, et tdita

iilesannet, mida nad peavad sisuliselt digeks, kuid mille seaduslik alus on kaheldav.

156 RKTKm 3-2-1-141-16, p 14.
57 Maksejduetuse teenistus 2024, 1k 11.
158 Krediidiasutuste seadus — RT I, 13.02.2026, 7.
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Teenistuse jirelevalve eesmargipérast tditmist voib mh piirata ka institutsionaalne tilesehitus.
Kolmest ametnikust koosnev teenistus'>® teostas 2024. aastal jdrelevalvet iile viiekiimne
pankrotimenetluse iile!®°. Kui haldur vaidlustab teabendude, mis teenistuse aruande kohaselt
on sage, peab teenistus pdorduma kohtusse, mis lisab igale rikkumisele tdiendava
menetlusetapi. Jarelevalve, mis soltub iga rikkumise puhul kohtusse podrdumisest, ei ole
suuteline tditma ennetavat ja siisteemset jdrelevalvefunktsiooni véikese kooseisuga

institutsioonis.

Autori  hinnangul ei tuleks haldureid {imberkvalifitseerida haldusorganiteks ega
haldusjérelevalvet muuta  maksejouetusvaldkonnas  valitsevaks  kontrolli  wviisiks.
Pankrotimenetlus on olemuselt kohtulik, halduri otsused mojutavad otseselt menetlusosaliste
digusi, vara kuuluvust ja jaotamist, mistdttu peab 10plik kontroll jadma kohtule. Kehtiv PankrS
§ 70 lg 1 sonastus tekitab aga konflikti kohtuliku kontrolliga, mida tuleks lahendada
regulatsiooni tdpsustamise, mitte laiendamise kaudu. Autor leiab, et PankrS § 70 16iget 1 tuleks
tdiendada sellisel viisil, et see sitestaks selgelt, millist teavet peab haldur teenistusele esitama.
Praegune sdnastus "seaduses sétestatud ulatuses" ei anna piisavalt selget alust ning vdimaldab
halduril teabendudeid vaidlustada. Tapsem loetelu muudaks teabendude seadusest tuleneva
labipaistvuskohustuse tditmiseks, mitte uue paddevuse loomiseks. See ei laiendaks teenistuse

padevust, kuid kindlustaks haldurite tahet oma kohustusi tditma.

Asjakohane on ka maérkida, et seadusandja algne kavatsus oli kujundada teenistuse pdhiliseks
funktsiooniks avaliku uurimise ldbiviimine, mitte haldurite siisteemne jirelevalve, mida koja
kutsekogu juhatus juba teostab.!6! Kui teenistus keskendub oma tegevuses liigselt aga haldurite
jarelevalvele, mis ldheks vastuollu seadusandja eesmérgiga, tekitaks see haldurites
usaldamatust ning see mdjutaks ka nende koostodvalmidust. Autori hinnangul tuleks teenistuse
rolli selgemalt méératleda, jéttes esiplaanile avaliku uurimise funktsiooni ja haldurite {ile
jarelevalve teostamise teenistuse tdiendavaks iilesandeks. Teenistuse padevus halduri iile peaks
olema seotud konkreetse avaliku uurimise menetlusega. Koja kutsekogu juhatus jadks
peamiseks haldurijirelevalve organiks {ildises plaanis, teenistus aga sekkuks haldurite

tegevusse liksnes avaliku uurimise kontekstis, kus halduri ja avaliku huvi vaheline pinge on

159 Maksejduetuse teenistus 2024, 1k 5.
160 Ihidem, 1k 12.
161 Seletuskiri (195 SE), 1k 108.
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juba tuvastatud. See oleks oluline nii institutsioonidevahelise usalduse kui ka teenistuse

tegeliku eesmérgipérasuse seisukohalt.

3.2.4. Arikeelu miiramine

Maksejduetuse teenistus on oma tegevusaruannetes!®? ja Justiitsministeeriumile esitatud
ettepanekutes!®® juhtinud tdhelepanu asjaolule, et drikeelu regulatsioon ei vdimalda piisavalt
kiiresti ega tdohusalt reageerida, kui juriidilise isiku juhtkond vdi 1dhikondsed on kiitunud
pahatahtlikult v&i rikkunud korduvalt pankrotimenetlusega seotud kohustusi. Teenistuse
hinnangul védhendab é&rikeelu kohaldamise soltuvus pankrotimenetluse algatamisest ja
labiviimisest selle meetme preventiivset mdju, eriti varatute juriidiliste isikute puhul, kus

menetlus raugeb tihti enne, kui drikeelu kohaldamise kiisimus iildse tdstatub.

Teenistus sooviks laiendada arikeelu kohaldamise taotlemist, kas kiirendades menetlust voi
vdimaldades sekkumist olukordades, kus pankrotimenetlus ei joua minna sisuliseks.!64
Teenistuse argumentatsioon ldhtub eelkdige menetluse efektiivsuse ja avaliku huvi kaitse
kaalutlustest ning soovist viltida olukordi, kus juhtimisvigade vdi kohustuste rikkumisega

isikud saavad vastutusest kdrvale hoida iiksnes seetdttu, et pankrotimenetlus raugeb. '

2023. aasta tegevusaruanne nditab, et teenistus tuvastas ligikaudu 59 isikut, kelle puhul oleks
drikeelu kohaldamine olnud digustatud, kuid teenistus ei saanud ise midagi otsustada ning sai
poorduda iiksnes kohtu poole taotlusega.!é® Maksejouetuse teenistus vaatas aastal 2024 1dbi
193 varatu piisivalt maksejouetu juriidilisest isikust volgniku kaasust, millest ndhtus, et 41

inimese suhtes oleks pidanud kohaldama &rikeeldu teatud tahtajaks.'6’

Arikeelu kohaldamise raamistik ei ole Euroopa riikides iihtne. Niiteks Litis on &rikeelu
kohaldamise padevus antud maksejouetuse kontrolli teenistusele, mis tegutseb tdidesaatva

vOimu organina ja vOib iseseisvalt otsustada drikeelu rakendamise iile. Rootsi diguskorras on

162 Maksejduetuse teenistuse 2025. aasta tegevusaruanne. Tallinn 2026. Maksejduetuse teenistus 2023.

163 Maksejouetuse teenistuse juhataja kiri justiitsministrile, 2023. — https:/adr.rik.ee/ka/dokument/15003848
(16.03.2026).

164 Maksejduetuse teenistuse 2025. aasta tegevusaruanne, lk 3.

165 Maksejduetuse teenistus. Maksejduetuse teenistuse ettepanekud Riigikogu majanduskomisjonile. 23.01.2025,
1k 4. - https://www.mijt.ee/sites/default/files/documents/2025-
03/Maksej%C3%B5uetuse%20teenistuse%20ettepanekud%2023.01.2025.pdf (30.03.2026).

166 Maksejduetuse teenistus 2023, 1k 1.

167 Ettepanekud Riigikogu majanduskomisjonile, 1k 4.
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arikeelu kohaldamise alused samuti pigem lihtsad ja objektiivsed, hdlmates maksuvolgade
olemasolu voi mérkimisvéirseid volgnevusi volausaldajate ees. Rootsi kontekstis on mh
pOhjuseks asjaolu, et krediit on {ihiskonnas kergesti kittesaadav ning &dritihingu asutamine ei
eelda sisulist kapitali olemasolu, mistottu suureneb risk, et kohustused jietakse tditmata ilma

tdsiste tagajargedeta. Riik reageerib sellisel juhul kohustuste rikkumisele rangemalt. '

Eestis lahendatakse &drikeelu madramine hagita menetluses TsMS § 475 1g 1 p 122 alusel.
PankrS § 91 lg 2 annab kohtule piddevuse kohaldada drikeeldu juriidilisest isikust vdlgniku
pankroti korral, tehes seda reeglina omal algatusel. PankrS § 192® Ig 4 annab teenistusele
tdiendava voimaluse esitada kohtule drikeelu taotlus, kuid mitte iseseisva otsustuspddevuse.
Arikeeld on seega alati kohtu otsustada ning teenistuse roll piirdub algatuse tegemisega.
Probleem seisneb aga selles, et PankrS § 91 Ig 2 alusel méiratav drikeeld saab kehtida iiksnes
pankrotimenetluse ajaks. See eeldab, et pankrot on vélja kuulutatud ja menetlus kestab.
Varatutes menetlustes, kus raugemine toimub enne pankroti viljakuulutamist, ei ole PankrS §
91 lg 2 édrikeeldu vdimalik kohaldada soltumata sellest, kas rikkumise alus on tuvastatud voi
mitte. Teenistuse PankrS § 1928 1g 4 taotlusdigus jaéb sel juhul sisutiihjaks, sest kohtulik alus

drikeelu madramiseks puudub.

Arikeeld kujutab endast eriti intensiivset ettevdtlusvabaduse riivet pdhiseaduse (PS)'® § 31
tadhenduses, piirates vahetult isiku voimalust osaleda majandustegevuses, olla &rilihingu
juhtorganis vdi tegutseda ettevotjana. Praktikas vaib keeld mojutada inimese majanduslikku
toimetulekut, professionaalset mainet ja voimalust end td6turul realiseerida. Riigikohus on
selgitanud, et drikeeld tdidab lisaks preventiivsele eesmaérgile ka pankrotimenetluse tagamise
funktsiooni ning seda kohaldatakse eelkdige selleks, et viltida olukordi, kus vdlgniku tegevus

takistaks pankrotimenetluse nduetekohast lédbiviimist.!”

Kuigi pankrotimenetluses méératav édrikeeld ei ole formaalselt karistus, on selle tegelik mdju
isikule vorreldav rangete majandustegevuse piirangutega ja selle kohaldamine peab tagama
tugevad kaitsegarantiid. Arikeelu kisitlemist menetluse tagamisvahendina kinnitab ka selle
siistemaatiline paiknemine PankrS 4. peatiikis koos teiste menetlust tagavate meetmetega:

teabe andmise kohustus (PankrS § 85), vandekohustus (PankrS § 86), osavdtu kohustus

168 Maksejduetuse teenistus 2024, 1k 4.
169 Eesti Vabariigi pohiseadus. — RT I, 11.04.2025, 3.
170 RKTKm 3-2-1-26-00, p IV, RKTKm 3-2-1-158-04, p 12.
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(PankrS § 87), elukohast lahkumise keeld (PankrS § 88) ning sundtoomine ja arest (PankrS §
89). Samuti kohaldatakse &rikeeldu pankrotimenetluse ajaks, mis kinnitab selle olemust

menetlust tagava abinduna.!”!

PS § 11 kohaselt peab pohidiguse piirang olema proportsionaalne ega tohi kahjustada digust
rohkem, kui legitiimse eesmérgi saavutamiseks vajalik. Riigikohus on rdhutanud, et
proportsionaalsuse pohimdttega peab arvestama nii diguse kohaldaja kui ka seadusandja.!”?
Mida intensiivsem on riive, seda rangemad peavad olema kaalumise ja menetlusliku digluse
nduded.'”  Kohtumenetlusega kaasnevad tagatised, digus olla dra  kuulatud,
vaidlustamisvdimalused ja sdltumatu erapooletu otsustaja, on antud juhtumite puhul
pohjendatud. Kui drikeeldu hakkaks kohaldama teenistus, nihkuks oigusriiklik kontroll
tagantjirele vaidlustamisele, mis ei ole intensiivse pdhidiguste riive korral piisav. Samas ei
vélista see vajadust tdhusa kontrolli jarele voimalikult varases faasis: varajane kontroll vdib
seisneda riskihindamises, informatsiooni kogumises ja rikkumiste tuvastamises, kuid

intensiivsete piirangute kohaldamine peab jidma kohtu padevusse.

PankrS § 1928 1g 1 annab teenistusele jirelevalvepddevuse nendes menetlustes, kus esineb
avalik huvi véltimaks raugemist, kuid PankrS § 1928 lg 4 taotlusdigus viitab PankrS §-le 91,
mille kohaldamine eeldab pankroti véljakuulutamist. Menetlustes, kus raugemine toimub enne
pankroti véljakuulutamist, on teenistuse jarelevalvepadevus olemas, kuid drikeelu taotlemise
voimalus puudub. Ka PankrS § 91 lg 3 ei kata seda olukorda, sest eeldab samuti
pankrotimenetluse toimumist ja 10ppemist. PankrS § 91 lg 3 kohaselt vdib kohus
pankrotimenetluse l0petamisel maddrata &rikeelu kehtima kuni kolm aastat pérast
pankrotimenetluse 18ppu, kui volgnik voi PankrS § 19 Ig-tes 1 ja 3 nimetatud isik on siitidi
mdistetud pankroti- vdi tditemenetlusalases, maksualases voi karistusseadustiku!’* §-des 380

ja 381" nimetatud kuriteos.

Siiski on PankrS § 91 1g 3-1 iseseisev praktiline vadartus. Kui pankrot on vilja kuulutatud ja
menetlus toimunud, kehtib PankrS § 91 Ig 2 alusel méaidratud drikeeld ainult menetluse 16puni

ehk isik voib kohe pirast menetluse 16ppu uuesti juhtorgani litkkmeks hakata. Kui aga teenistus

171 RKTKm 3-2-1-124-09, p 19.

172 RKPJKo 3-4-1-6-00, p 13.

173 RKPJKo 3-4-1-3-02, p 14.

174 K aristusseadustik. — RT I, 22.12.2025, 2.
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on menetluse kdigus teavitanud prokuratuuri kuriteo tunnustega teost (PankrS § 1928 Ig 2) ja
kriminaalmenetlus 1dpeb siitidimdistva otsusega, saab kohus PankrS § 91 lg 3 alusel méérata
arikeelu veel kuni kolmeks aastaks pdrast pankrotimenetluse 10ppu. Seega tugevdab PankrS §
91 lg 3 koos § 1928 Ig 2 teavitamiskohustusega édrikeelu preventiivset mdju neis menetlustes,
kus pankrot on vélja kuulutatud. Siiski ei kdrvalda see varatute raugevate menetluste

probleemi, sest PankrS § 91 Ig 3 kohaldamine eeldab sdnaselgelt pankrotimenetluse I6petamist.

Autori hinnangul ei ole PankrS § 192% lg 4 taotlusdiguse laiendamine pankrotiavalduse
staadiumisse pohjendatud. Kuigi varatute raugemiste puhul esineb regulatiivne liink, ei seisne
probleem teenistuse taotlusdiguse puudumises, sest PankrS § 1928 1g 4 alusel on seadusandja
sellise diguse teenistusele juba andnud. Seadusandja on tahtnud siduda intensiivse pdhidigusi
rilvava meetme kohaldamise kohtuliku kontrolli ja menetluslike tagatistega. Seda toetab ka
drikeelu olemus preventiivse sunnivahendina, mille eesmirk on kolmandate isikute kaitse ja
avaliku huvi tagamine, mitte karistamise funktsioon. Sekkumise livend peab seetdttu olema

korge.

Eeltoodu ei tihenda, et varatute raugemiste regulatiivne liink tuleks jdtta seadusandliku
tahelepanuta. Autori hinnangul peitub vdimalik lahendus mitte teenistuse ega kohtu padevuse
iimberjaotamises, vaid ajutise halduri rolli tdpsustamises varatutes menetlustes, kus teenistus
teostab jérelevalvet avaliku huvi kaalutlusel. Kehtiva regulatsiooni kohaselt puudub halduril
varatutes menetlustes selge kohustus koostada sisuline raport juhtimisvigade ja vdimaliku
Oigusvastase kéitumise kohta, kuna menetluse majanduslik loogika suunab halduri tegevuse
minimaalsele ressursikulule. Selle tulemusena ei teki kohtul raugemismiiruse tegemisel

faktilist alust drikeelu kaalumiseks isegi siis, kui teenistus on tuvastanud rikkumise tunnused.

Teenistuse poolt &drikeelu varasemasse menetlusstaadiumisse laienemisel tuleks drikeelu
kiisimust hinnata ajal, mil maksejouetuse pohjused, juhtimisvigade raskus voi vdimaliku
Oigusvastase kiitumise ulatus ei pruugi olla veel piisavalt selged. Suureneks risk, et
preventiivset meedet kohaldatakse ebapiisava faktilise aluse pealt, mis ei oleks kooskodlas
proportsionaalsuse pohimdtte ega pankrotimenetluse kohtukeskse iilesehitusega. Seda enam,
et kohtul on juba PankrS § 91 Ig 2 ja TsMS § 476 lg 1 kohaselt vdimalik drikeeldu kohaldada

ka omal algatusel'”> ning teenistus saab olemasolevas raamistikus juhtida kohtu tihelepanu

175 RKTKm 3-2-1-124-09, p 27.
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arikeelu kohaldamise vajadusele. Autor ei nde vajadust lahendada varatute raugemiste
probleemi teenistuse péddevuse laiendamise kaudu. Tegemist on seadusandja teadliku
kompromissiga, kus intensiivse sekkumise asemel on eelistatud korgemat menetluslikku

kaitset.

Seadusandja voiks kaaluda PankrS § 91 laiendamist nii, et drikeeldu oleks vdimalik kohaldada
ka pankrotimenetluse raugemise madruse tegemisel, kui haldur on koostanud aruande
juhtimisvigade kohta ja teenistus on esitanud pdhjendatud seisukoha avaliku huvi esinemise
kohta. Nii saaks sdilitada kohtukeskse iilesehituse ja kohtuliku kontrolli ndude, kuid see
lahendaks probleemi, kus ajutise halduri analiilisi puudumine saaks takistuseks drikeelu
kaalumisele olukorras, kus rikkumine on tuvastatud. Teenistuse roll jadks avaliku huvi
hindamiseks ja teavitamiseks, halduri roll faktilise aluse kogumiseks ning kohtu roll intensiivse
pohidiguste riivega meetme kohaldamiseks. Pddevuse jaotus sdiliks, kuid kolme institutsiooni

koostdd muutuks sisulisemaks.

Kokkuvottes on kehtiv drikeelu regulatsioon kooskdlas pankrotimenetluse kohtukeskse
iilesehitusega. Arikeeld saab kohalduda alles siis, kui selleks on olemas piisav faktiline alus,
mis eeldab ajutise halduri sisulist analiilisi ning kohtulikku kontrolli. Varatute raugemiste puhul
esineb probleem, mille allikaks ei ole ainult PankrS § 91 kohaldamisala, vaid lisaks see, et
kehtiv regulatsioon ei kohusta haldurit varatutes menetlustes juhtimisvigasid sisuliselt
hindama. Kohtul ei teki raugemismiéruse tegemisel faktilist alust drikeelu kaalumiseks. Liinga
parandamine eeldab padevusjaotuse sisulist tdpsustamist: halduri rolli tugevdamist faktilise
aluse kogumises, teenistuse rolli selgemat sidumist avaliku huvi hindamise ja teavitamisega
ning PankrS § 91 laiendamist raugemisméaaruse staadiumisse, séilitades samal ajal kohtuliku
kontrolli ndude. Lisaks on oluline rakendada teadlikumalt PankrS § 91 lg 3 ja § 1928 Ig 2
vahelist sidet, kuna silisteemne teavitamine prokuratuurile voib luua vdimaluse drikeelu

kohaldamiseks kriminaalmenetluse kaudu ka pérast pankrotimenetluse 16ppu.
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KOKKUVOTE

Magistritod eesmaérk oli analiilisida maksejouetuse teenistuse padevuse piire ning hinnata, kas
kehtiv rollijaotus kohtu, pankrotihalduri ja teenistuse vahel vdimaldab teenistusel tdita oma
peamist iilesannet — kaitsta avalikku huvi pankrotimenetluses. To0s piistitati hiipotees, et
teenistus on kujundatud piiratud pddevusega jarelevalveorganina, kuid talle on samal ajal
omistatud avaliku huvi kaitsja roll, mille teostamist piiravad kohtualgatusest sdltuv padevus
ning piiratud siduv sekkumisvoime. T60 tulemusena saab jéreldada, et kuigi kehtiv
padevusjaotus on kooskdlas pankrotimenetluse kohtukeskse iilesehitusega, ei vdoimalda see
alati maksejouetuse pohjuste tdhusat uurimist ega avaliku huvi tdielikku kaitset, eelkdige

raugemisega ldppevates menetlustes.

Pankrotimenetlus ei ole ainuiiksi eradiguslik vaidlus volgniku ja vdlausaldajate vahel, vaid
laiema tihiskondliku huviga menetlus. Pankrotimenetluse pdhimoteteks on vodlausaldajate
vordne kohtlemine ning kollektiivsus, mis eeldavad, et vdlgniku varaline seis tuvastatakse
terviklikult ning maksejouetuse pohjused selgitatakse vilja ka siis, kui menetluse majanduslik
perspektiiv on piiratud. Menetlused, kus raugemine juhtub enne maksejouetuse pohjuste
sisulist uurimist, jadvad mainitud pohimotted sisuliselt deklaratiivseteks. Avalik huvi
pankrotimenetluses tdhendab vajadust tagada majanduskeskkonna usaldusvéirsus, ausa
konkurentsi kaitse ning vastutuse teostamine pahatahtliku kditumise korral. T66s jareldati, et
riigi sekkumine pankrotimenetlusse on pdhjendatud ja vajalik just neis olukordades, kus

eradiguslike osaliste initsiatiivist ei piisa.

Vordlus Soome, Rootsi ja Léti vastava institutsiooniga nditas, et Eesti on valinud koige
kitsamalt fokuseeritud siisteemi. Erinevalt Soome pankrotiombudsmanist puudub Eesti
teenistusel iseseisev digus algatada avalikku uurimist, erinevalt Latist ei ole teenistusele antud
siduvat otsustuspddevust pankrotihalduri suhtes ning erinevalt Rootsist ei ole teenistuse
iilesandeks laiapdhjaline volakditumise ennetamine. Teenistus tegutseb kohtu kdrval toetava
organina, kelle paddevus sdltub suuresti kohtu initsiatiivist. Pankrotihalduri analiilis niitas, et
haldur tdidab avaliku tdhtsusega iilesandeid, kuid ei ole haldusorgan HMS § 8 Ig 1 tdhenduses,
kuna tegutseb kohtumenetluse raames. Halduri {ile teostatav kontroll on olemuselt kohtulik
ning teenistuse jarelevalve halduri suhtes on vahendatud. Teenistus saab pdorduda kohtu poole

taotlusega, kuid ei saa anda siduvaid korraldusi.
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Avaliku uurimise algatamise mehhanism on praktikas osutunud ebapiisavaks. 2024. aastal
lackus kohtutelt 193 ettepanekut, kuid algatati vaid iiheksa avalikku uurimist, ning teenistuse
eelarve jdi enam kui pooles ulatuses kasutamata. Teenistus ise on leidnud, et mdningatel
juhtudel jitavad kohtud ettepaneku tegemata seal, kus see oleks seaduse kohaselt kohustuslik.
T66s analiitisiti PankrS § 29 1g 3 ja PankrS § 192" omavahelist suhet ning jouti jéreldusele, et
seletuskirja teleoloogilise tdlgenduse kohaselt on sisuline otsustuspiddevus avaliku huvi
olemasolu hindamisel teenistusel, mitte kohtul. Teenistuse piiratud iseseisev algatusdigus on
seadusega kooskdlas, eriti olukorras, kus kohus jitab oma seadusest tuleneva ettepaneku
tegemata. Teenistuse iseseisev algatusdigus ei laiendaks sekkumist varasemasse staadiumisse
enne ajutise halduri hinnangut, kuid annaks tdiendava voimaluse tagamaks, et kohtu passiivsus

ei takistaks avaliku uurimise algatamist.

Lisaks vajab PankrS § 70 Ig 1 tdpsustamist, kuna kehtiv sdnastus on andnud pankrotihalduritele
aluse teabendudeid vaidlustada ning pohjustanud praktikas tdlgenduslikke vaidlusi. Sétet
tuleks tdiendada nii, et see sétestaks selgesonaliselt, millist teavet haldur teenistusele esitama
peab. See ei laiendaks teenistuse piadevust, kuid kdrvaldaks praeguse ebamiirasuse. Uhtlasi
leiab autor, et teenistuse pohifunktsiooniks peaks olema avaliku uurimise ldbiviimine, mitte
haldurite siisteemne jirelevalve, mida koja kutsekogu juhatus juba teostab. Teenistuse padevus
halduri iile peaks olema seotud konkreetse avaliku uurimise menetlusega, kus halduri ja avaliku
huvi vaheline pinge on juba tuvastatud. Koja kutsekogu juhatus jddks peamiseks
haldurijarelevalve organiks, teenistus aga sekkuks haldurite tegevusse iiksnes avaliku uurimise

kontekstis.

Kolmandaks tuvastati drikeelu regulatsiooni liink varatute menetluste puhul. PankrS § 91 1g 2
alusel saab drikeeldu maédrata iiksnes pankrotimenetluse ajal, mis eeldab pankroti
véljakuulutamist. Varatutes menetlustes, kus raugemine toimub enne seda etappi, puudub
kohtul formaalne alus érikeelu kaalumiseks isegi siis, kui rikkumise tunnused on tuvastatud.
Toos jouti jéreldusele, et drikeelu laiendamine pankrotiavalduse staadiumisse ei ole
pohjendatud, kuna see ndrgestaks kohtuliku kontrolli nduet proportsionaalsuse pdhimotte
kontekstis. Perspektiivikam lahendus on PankrS § 91 1g 3 ja § 1928 Ig 2 teavitamiskohustuse
teadlikum rakendamine, sest siisteemne teavitamine prokuratuurile loob vdimaluse drikeelu
kohaldamiseks kriminaalmenetluse kaudu ka pidrast pankrotimenetluse 10ppu. Pikemas
perspektiivis voiks seadusandja laiendada PankrS § 91 nii, et drikeeld oleks kohaldatav ka

raugemismédruse tegemisel, tingimusel, et ajutine haldur on koostanud sisulise analiiiisi
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juhtimisvigade kohta ja teenistus on esitanud pohjendatud seisukoha avaliku huvi esinemise
kohta.

Magistritod hiipotees leidis kinnitust: maksejouetuse teenistus on kujundatud kohtukeskses
siisteemis toetava organina, millel puudub iseseisev algatuspddevus avaliku uurimise
algatamiseks, siduv sekkumisvoime pankrotihalduri suhtes ning tdhus mehhanism drikeelu
kohaldamiseks varatutes raugevates menetlustes. Autor ndustub kohtukeskse {iilesehituse
vajalikkusega, arvestades pankrotimenetluse intensiivset moju pdhidigustele ja hagita
menetluse olemust. Teenistuse kohtukesksus ei ole probleem, vaid probleem on maksejouetuse
teenistue regulatiivne tépsus. Kehtiv raamistik ei taga teenistuse tohusat toimimist, kuna
avaliku uurimise algatamise mehhanism on praktikas ebapiisav, teabevahetuse alus on halduri

suhtes ebaselge ning drikeelu regulatsioon jitab varatute menetluste puhul siisteemse liinga.

Eesti Oigusteadusesse lisab kidesolev t60 esialgse siistemaatilise analiilisi maksejouetuse
teenistuse institutsionaalsest positsioonist, selle pddevuse piiridest kohtu ja pankrotihalduri
suhtes ning konkreetsed ettepanekud kolmes probleemseks osutunud valdkonnas. Magistritdo
tulemus nditab, et pankrotimenetluses avaliku huvi kaitse tugevdamine ei eelda ulatuslikke
institutsioonilisi Umberkujundusi, aga teatud sihtotstarbelisi normatiivseid tdpsustusi

olemasolevate pidevusjaotuste raames.
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THE LIMITS OF THE COMPETENCE OF THE INSOLVENCY SERVICE AND THE
PROTECTION OF PUBLIC INTEREST IN BANKRUPTCY PROCEEDINGS

Summary

Bankruptcy proceedings are vehicles on the margin between private and public law. Though
historically treated as a way of settling creditors’ claims, the modern role of insolvency law is
largely to provide economic transparency, prevent abuse and determine issues of insolvency.
Equal treatment of the creditors and collective proceedings must be based upon finding the
debtor's real financial state and investigating the movements of pre-insolvency assets. It is
compromised when proceedings are suspended due to lack of assets without providing a clear

explanation for insolvency.

This is a profound systemic problem in Estonia. In 2024, the Insolvency Service reviewed 193
suspended bankruptcies of insolvent legal persons lacking assets, which revealed many cases
of mismanagement. Damages to creditors and others exceeded 48 million euros, so the effect
of suspension is not purely procedural; rather, it demonstrates a failure of the public function

of the insolvency process.

To address this problem, Estonia set up the Insolvency Service in 2022 within the Competition
Authority. The idea was partly inspired by the Finnish bankruptcy ombudsman. The Service
should supervise the activities of bankruptcy trustees, promote bankruptcy proceedings, and
investigate the causes of bankruptcy in the public interest. Thus, the Service is to be composed

of a public interest actor and a supervisory agency.

The thesis analyses how responsibilities are divided between the Insolvency Service, the court,
and the bankruptcy trustee in Estonian law, and whether this allows the Service to effectively
fulfil its public interest role. The main argument is that the Service has been designed primarily
as a supervisory body with limited powers, while at the same time being expected to act as a
guardian of the public interest in bankruptcy proceedings. The balance between these roles is
not clearly defined. In practice, the Service depends on the court’s initiative and can only act
through the court when sanctions are involved, which can limit the effectiveness of public
investigations, especially in cases where proceedings end due to lack of assets, but there is still

a public interest in understanding the causes of insolvency.
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The thesis is based on Estonian, English, and Finnish legal literature, relevant legislation, and
court practice. A comparative approach is taken regarding the Service's place in the legal
system, and the competencies of accompanying institutions in comparable jurisdictions,

especially Finland, Sweden, and Latvia.

The first chapter lays down the theoretical foundation. Bankruptcy law is shown to serve both
private and public functions. While its primary mechanism is the collective satisfaction of
creditors' claims, it also protects the integrity of the business environment and ensures
accountability for governance failures. The equal treatment of creditors, coupled with the
collective nature of bankruptcy proceedings, justifies state intervention in cases where private
parties lack the incentive to do so. Asset-poor proceedings, interrupted by suspension, at the

same time demonstrate the elimination of economic and information functions.

The second chapter examines the institutional position of the Insolvency Service and its
relationship with the court and the bankruptcy trustee. Comparative analysis reveals differences
between Estonia and the reference jurisdictions. The Finnish bankruptcy ombudsman can
independently request public administration of an insolvency estate from the court, without
requiring a prior judicial proposal, and operates with systematic data-driven oversight through

a unified digital platform (Kosti) that provides automatic access to all case information.

The Latvian insolvency administration holds direct administrative powers, including the
authority to impose binding obligations on trustees and to dismiss them by administrative
decision. Sweden's enforcement authority exercises the broadest mandate, extending to public
awareness and legislative advisory functions. Estonia's Service is the most narrowly designed
of these models: it depends on a prior judicial proposal to initiate public investigations, lacks
automatic access to case information, and has no authority to issue binding instructions to
trustees. The thesis argues that this reflects a deliberate legislative choice based on Estonia's
specific problem profile, the pre-bankruptcy conduct of debtors rather than systemic trustee
misconduct, but that a narrower focus places greater demands on the precision of the normative

framework governing the Service's powers.

The chapter also examines the legal status of the bankruptcy trustee. The thesis concludes that

the trustee is not an administrative authority within the meaning of § 8(1) of the Administrative
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Procedure Act. The trustee does not issue administrative acts within the meaning of § 51 of
that Act. Instead, the trustee's decisions, including the recognition of claims, the administration
and sale of assets, and the distribution of proceeds, are procedural or private-law acts made
within a court proceeding. Oversight of the trustee is therefore judicial in nature, not executive
administrative supervision. This conclusion has direct consequences for the interpretation of §
70(1) of the Bankruptcy Act, which describes the Service's oversight of trustees as
"administrative supervision", a term that is normatively imprecise given the trustee's legal

status and the judicial character of bankruptcy proceedings.

The third chapter identifies three specific normative tensions in the current framework, each of
which supports the central hypothesis. The first concerns the mechanism for initiating public
investigations. Under § 192'(1) of the Bankruptcy Act, a public investigation can only be
initiated following a judicial proposal. In 2024, courts submitted 192 such proposals, yet only
nine public investigations were initiated and more than half of the Service's budget remained
unspent. The Service has itself reported instances where courts failed to make proposals in
cases where doing so was legally required. The thesis analyses the relationship between § 29(3)
and § 192" and concludes that, read teleologically in light of the explanatory memorandum,
the substantive assessment of whether a public interest exists rests with the Service rather than
the court. The court's proposal is a formal procedural step, not a substantive gatekeeping
decision. This supports an interpretation under which the Service could initiate a public
investigation independently in cases where the court fails to perform its statutory obligation
without expanding the Service's access to information at an earlier procedural stage, since the
Service currently cannot meaningfully assess public interest before receiving the interim

administrator's report in any event.

The second tension concerns the legal basis for the Service's oversight of trustees. The term
"administrative supervision" in § 70(1) of the Bankruptcy Act is normatively inaccurate: since
the trustee is not an administrative authority and does not act in administrative proceedings,
the oversight cannot constitute administrative supervision in the formal sense. This inaccuracy
has had practical consequences: trustees have contested the Service's information requests, and
the resulting disputes reflect not a failure of cooperation but a genuine ambiguity in the scope
of the statutory obligation. The thesis proposes that § 70 be supplemented to specify the
categories of information that trustees are required to provide to the Service, converting the

information obligation into a transparent statutory duty rather than a contested interpretive
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claim. The Service's supervisory role over trustees should also be more clearly tied to specific
public investigation proceedings, leaving the professional chamber as the primary body for

general supervisory oversight.

The third tension concerns the disqualification framework in asset-poor proceedings. Under §
91(2) of the Bankruptcy Act, a disqualification order may only be imposed for the duration of
bankruptcy proceedings, which presupposes a formal declaration of bankruptcy. Where
proceedings are suspended before that stage, § 91(2) cannot be applied regardless of whether
grounds for disqualification exist, rendering the Service's petition right under § 1928(4)
effectively inoperative in the cases where the risk of misconduct is highest. In 2023 and 2024,
the Service identified 59 and 41 individuals respectively for whom disqualification would have
been warranted, but who could not be reached through the existing framework due to
suspension. The thesis argues against extending disqualification to the petition stage, on the
grounds that the measure's intensity as a restriction of fundamental economic rights requires
robust judicial control and a sufficient factual basis that is not available at that early stage. The
more viable pathway is the systematic use of the notification obligation under § 192%(2)
together with § 91(3), which allows for a disqualification order of up to three years following
a criminal conviction after the end of proceedings. In the longer term, the legislature could
consider extending § 91 to enable disqualification at the stage of a suspension order, provided
that an interim administrator has prepared a substantive report on governance failures and the
Service has presented a reasoned position on the existence of a public interest, preserving

judicial control while closing the structural gap.

The thesis concludes that the central hypothesis is confirmed. The Insolvency Service has been
designed as a supporting organ within a court-centred model, without independent initiative in
commencing public investigations, binding intervention capacity in relation to trustees, or an
effective mechanism for applying disqualification in abating proceedings. This design reflects
a deliberate and justifiable legislative choice: bankruptcy proceedings involve intensive
interferences with fundamental rights and are non-contentious court proceedings, both of which
justify retaining ultimate decision-making authority with the court. The thesis agrees with this
choice. The problem is not the court-centred model as such, but the insufficient precision of

the normative framework that governs it.
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The contribution of this thesis to Estonian legal scholarship lies in providing the first systematic
analysis of the institutional boundaries between the Insolvency Service, the court, and the
bankruptcy trustee as a coherent whole. The conclusion that the bankruptcy trustee is not an
administrative authority under the Administrative Procedure Act, the normative critique of the
"administrative supervision" terminology in § 70(1), and the identification of the
disqualification gap together with concrete de lege ferenda proposals have not previously been
addressed in combination in Estonian legal literature. The thesis argues that strengthening the
public law dimension of Estonian bankruptcy proceedings does not require institutional
restructuring, but targeted normative clarification within the existing framework of competence

distribution.
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