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SISSEJUHATUS

Riigikohtu pdohiseaduslikkuse jéarelevalve kolleegium on tuginedes Euroopa oigusruumis
tunnustatud pohimdtetele asunud seisukohale, et Eesti Vabariigi pohiseaduse §-st 14 tuleneb isiku
pohidigus heale haldusele.! Nimetatud diguse pohiosaks olev kdikidele nduetele vastav
haldusmenetlus on ideaal, mis peaks Oigusriigis olema haldustegevuses reegliks. Tegelikkus
kahjuks aga erineb sellest. Haldusmenetluses voib esineda kas haldusorgani tahtlusest,
teadmatusest voi lihtsalt tdhelepanematusest mitmeid formaalseid eksimusi, mistSttu tdusetub

kiisimus nende voimalikest diguslikest tagajiargedest.

Menetlus- ja vormivigade tagajidrgede Opetus peab igas diguskorras formuleerima kriteeriumid,
nigemaks ette konkreetsel juhul rakendatavad Oiglased ldhtekohad, mille alusel kohus saaks
hinnata formaalsete rikkumiste tagajdrgi ja rakendada kohaseid sanktsioone. Libi selliste
kriteeriumide loetelu tuleb saavutada kohane, funktsionaalselt orienteeritud tasakaal erinevate
menetluse eesmirkide vahel. Konstitueerub menetlus- ja vormivigade tagajirgede Oiguslik
reziim.?

Erialakirjandusest voib leida hulgaliselt voimalikke kriteeriume ja lihenemisi, mis vdivad olla
aluseks menetlus- ja vormivigade tagajargede hindamisel. Siinkohal voib ithe vdoimaliku nditena
tuua G. Liibbe-Wolfi poolt esitatud neli erinevat menetlus- ja vormivigade tagajargede késitluse

voimalust:
1. puhas menetlustulemuskontroll: menetlus- ja vormivead on irrelevantsed;

2. tulemuskontroll piiratud menetlus- ja vormivigade relevantsusega: viga viib tiksnes teatud
lisatingimuste (nt alternatiivide olemasolu, otsuse rajanemine veal) esinemise korral

menetlustulemuse kehtetuks tunnistamiseni;

3. tulemuskontroll ulatusliku menetlus- ja vormivigade relevantsusega: piisab iiksnes

menetlus- voi vormiveast menetlustulemuse kehtetuks tunnistamiseks;

' RKPJK 17.02.2003 otsus asjas nr 3-4-1-1-03, p 16. Magistritéo pohitekstis viiteid Riigikohtu lahendite
avaldamismargetele Riigi Teatajas to6 mahu iilepaisutamise véltimiseks esitatud ei ole. Need on lisatud iiksnes
kasutatud kohtupraktika loetelus.

* C. Ladenburger. Verfahrenfehlerfolgen im franzésischen und im deutchen Verwaltungsrecht. Berlin, Heidelberg,
New York: Springer-Verlag, 1999, S 304-305.



4. iseseisev menetluskontroll: menetlus- ja vormiviga on iseseisvalt sanktsioneeritav.

Vaatamata menetlus- ja vormivigade tagajdrgede Opetuse olulisusele, ei ole seda valdkonda
Eestis teoreetiliselt pohjalikult kisitletud ning seda nii kogu diguskorda silmas pidades kui ka
konkreetselt haldusdigusest ja haldusmenetlusest rddkides. Samas tuleb nentida, et iihiskondlike
suhete muutumisega aina komplekssemaks ja keerukamaks omandab haldusorgani vastuvdetav
otsus itha suuremat kaalu. Seejuures on materiaaldiguslikud alused sageli pigem puudulikud, mis
tdhendab omakorda haldusmenetluse tihtsuse ja korrektsuse olulisuse, aga ka keerukuse ja sellest
tulenevate voimalike menetlus- ja vormivigade tekkimise tdendosuse suurenemist. Ainult
menetluse kaudu on vodimalik kaalutlusnorme ja midratlemata digusmdisteid digesti ja diglaselt
sisustada. Siinkohal vOib nididetena tuua pea igaiihte puudutavad planeerimismenetlused,
ehitusload, samuti keskkonnamdju hindamise menetlused mitmete inimeste normaalset
elutegevust ja -keskkonda oluliselt mojutavate ettevotmiste eeldustena. Asjakohaste diguslike
késitluste puudumine Eestis ning ebaiihtlane kohtupraktika, millest ilmnevad mitmed probleemid
haldusmenetluse menetlus- ja vormivigade tagajirgede hindamisel, niditavad kiisimuse
aktuaalsust, ajendades magistritdd autorit valima antud teemat kéesoleva magistritoo

kirjutamiseks.

Magistritod eesmirgiks on vélja selgitada menetlus- ja vormivigade Oiguslike tagajdrgede
kisitluse teoreetilised alused, probleemidele leitud lahendused teistes riikides ning selle pinnalt
analiliisida Eesti oiguses valitud lihenemisi. Ulesandeks on anda iilevaade menetlus- ja
vormivigade tagajiargede hindamisega seoses tekkinud ja tulevikus tekkida voivatest kiisimustest,
samuti teadvustada vdimalikke ohte ja kitsaskohti, mida ithe vOi teise lihenemise valimine on

toonud voi vOib praktikas kaasa tuua.

Kuigi esmapilgul tundub, et seadusandja on menetlus- ja vormivigade tagajirgede hindamise
kiisimused ammendavalt haldusmenetluse seaduses (edaspidi HMS)* reguleerinud, nihtub
jargnevast magistritoos esitatud késitlusest, et tegelikult on kohtutele jdetud eksimuste
sanktsioneerimisel suhteliselt ulatuslik “ménguruum”. Vastavasisulise teoreetilise késitluse ja

selgete ldhtekohtade puudumise tottu on senine kohtupraktika Eestis olnud aga pigem ebaiihtlane,

> FS v. Simson 1983, S 145 (viidatud: D. Bergner. Eine rechtsvergleichende Untersuchung des deutchen und
britichsen Verwaltungsrechts. Miinchen: Vahlen, 1998, S 265).

* Magistritéo pdhitekstis ei ole esitatud normatiivaktide avaldamismirkeid Riigi Teatajas, kuna magistritdo
kirjutamisel tugineti elektroonilisele Riigi Teatajale. Riigi Teataja seaduse § 1' 1dike 2 kohaselt on paberkandjal
viljaantavas ja elektroonilises Riigi Teatajas avaldatud digusaktidel vordne Siguslik joud ning § 13 15ige 4 sitestab,
et avaldamismirkel ei ole oOiguslikku tdhendust. Viited avaldamismirgetele on lisatud iiksnes kasutatud
normatiivmaterjali loetelus.



tiritades otsida parimaid lahendusi konkreetsel juhul ilma, et analiilisitaks, mida valitud tee
analoogsetel juhtudel voiks kaasa tuua ning millised oleksid selle pikemaajalised tagajirjed.
Selgete ldhtekohtade puudumise tottu voib tulevikus tekkida mitmeid probleeme ka silmas
pidades Euroopa Liidu 6igust. Kuigi liikmesriikidele kuulub “institutsiooniline ja protseduuriline
autonoomia”, ei voi siseriiklike menetlusnormide rakendamine kahjustada kohaldamisele kuuluva
Euroopa Liidu Oiguse toimet: muuta seda praktiliselt vOimatuks, raskendada
ebaproportsionaalselt ega ajutiselt takistada vdi piirata.” Menetlus- ja vormivigade regulatsioon,

eriti nende tihelepanuta jitmine, omab siinkohal kindlasti olulist tdhendust.

Kuna Eesti diguskirjanduses puudub teoreetiline késitlus menetlus- ja vormivigade kohta, siis on
magistritod kirjutamisel tuginetud vordlevalt teiste riikide kogemustele ja késitlustele. Eelkodige
on aluseks voetud Saksa  Oigus, kuna  Saksamaa  haldusmenetluse  seaduse
(Verwaltungsverfahrengesetz, edaspidi VwVfG) § 46 on mitmes aspektis sarnane Eesti HMS §-le
58. Seega on teoreetilised seisukohad asjakohased ka Eesti diguse analiiiisil (loomulikult teatud
reservatsioonidega). Saamaks vahetut {ilevaadet oiguslikust diskussioonist menetlus- ja
vormivigade tagajdrgede hindamisel teistes riikides ja Euroopa Liidu diguses, on t60 kirjutamisel
tuginetud nii perioodikale kui ka monograafiatele, samuti valitseva arvamuse vélja selgitamiseks
menetlusseaduste  kommentaaridele. Viidatud on kiill Saksa Liiduhalduskohtu ja
Liidukonstitutsioonikohtu lahenditele, kuid seda iiksnes ldbi kasutatud kirjanduse, kuna erinevalt
Euroopa Kohtu ja Esimese Astme Kohtu otsustest ei olnud need t60 autorile originaalis

kittesaadavad.

Magistritod kirjutamisel on kasutatud ulatuslikult ka Eesti kohtupraktikat, et analiilisida senist
kogemust haldusmenetluse menetlus- ja vormivigade diguslike tagajirgede hindamisel. Peamiselt
on tuginetud Riigikohtu lahenditele (nii enne kui pdrast HMSi joustumist), kuid kasutatud on ka

moningaid Tallinna Ringkonnakohtu lahendeid.

Seoses teema mahukusega on magistritdos piiratud analiiiisitavaid kiisimusi. Olulisima aspektina
tuleb rohutada, et magistritod kisitlus on rohuasetusega menetlus- ja vormivigade tidhelepanuta

Jatmise voimalusele. Lihtekohaks on HMS § 58 “Menetlus- ja vorminduete rikkumise tagajirjed”

> Pikemalt, sh viiteid vastavale Euroopa Kohtu praktikale, vt: F. K. Schoch. Die europiische Perspektive des
Verwaltungsverfahrens- und Verwaltungsprozefirechts. — Strukturen des Européischen Verwaltungsrechts. Hrsg. von
E. Schmidt-ABmann. 1. Aufl. Baden-Baden: Nomos-Verl.-Ges., 1999, 1k 285 jj; S. Helgels. EG-
Eigenverwaltungsrecht und Gemeinschaftsverwaltungsrecht. Européisches Verwaltungsrecht fiir den direkten und
den indirekten Gemeinschaftsrechtsvollzug. 1. Aufl. Baden-Baden: Nomos-Verl.-Ges., 2001, 1k 58 jj; H. P. Nehl.
Principles of Administrative Procedure in EC Law. Oxford: Hart Publishing, 1999, lk 2 jj; G. C. R. Iglesias. Zu den
Grenzen der verfahrensrechtlichen Autonomie der Mitgliedstaaten bei der Anwendung des Gemeinschaftsrechts. —
EuGRZ, 1997, H 24, 1k 289 jj.



koos vastava kohtupraktikaga. Kehtetuks tunnistamist ja tiihisust kui vdimalikke oGiguslikke

tagajirgi menetlus- ja vorminduete rikkumisel on teema raames késitletud iiksnes viiteliselt.

Toos keskendutakse eelkdige menetlus- ja vormivigadele haldusmenetluses haldusakti andmisel
ning teisi vOimalikke haldustegevusvorme késitletakse vaid niivord, kuivord see on vajalik
analiiiisi terviklikkuse huvides. Ka jddvad t60 piiratud mahu tottu ulatuslikuma vaatluse alt vilja
haldusmenetluse menetlus- ja vormivigadega seonduvad probleemid halduskohtumenetluses —
menetlustoimingute menetlustulemusest sdltumatu  vaidlustamise vOdimalus, kaebediguse
kiisimused, samuti véimalik kahju hiivitamise problemaatika. Et haldusmenetluse seadus ei née
ette menetlus- ja vormivigade parandamise voimalust, ei ole antud teemat Eesti diguse késitluse

juures analiitisitud.

Magistritoo koosneb kahest osast, mis sisaldavad kuute peatiikki. Esimene osa tutvustab
menetlus- ja vormivigade teoreetilisi ldhtekohti, kisitledes pdhimdtteid, mida vigade tagajargede
Opetus peab suutma tasakaalustada. Seejdrel antakse iilevaade iildistest menetlus- ja vormivigade
tdhelepanuta jidtmise poolt- ja vastuargumentidest ning tutvustatakse lahendusi teistes riikides ja
Euroopa Liidu diguses. Teiste riikide ldhenemiste ndidetena on toodud Inglismaa ja Saksamaa.
Taolise valiku pdhjuseks on asjaolu, et nimetatud riike voib pidada kahe vastandliku menetluse

eesmirgi kisitluse koige ilmekamateks néideteks.

Praktika seisukohalt on magistrito6 olulisimaks osaks t60 teine osa, kus analiiiisitakse menetlus-
ja vormivigade tdhelepanuta jatmise regulatsiooni Eesti diguse kohaselt. Seejuures jirgib to6

struktuur HMS §-1 58 elemente.

Esmalt kisitletakse sitte kohaldamise eelduseid, andmaks vastuse kiisimusele, millal on voéimalik
tildse HMS §-1 58 rakendada: analiiiisitakse kehtiva haldusakti ning menetlus- ja vormivea
olemasolu ndudeid. Kuna sétte sOnastusest tuleneb, et menetlus- ja vormivea tdhelepanuta jitmise
eelduseks on haldusakti sisu mittemdjutamine, siis tdhendab see, et vea tihelepanuta jdtmisel
kohaldatakse tulemusrelevantsuse kriteeriumi. Magistritoo viiendas peatiikis Kkisitletaksegi
nimetatud kriteeriumi olemust, liike ja kontrollimeetodeid, et teha asjakohaseid jareldusi selle
rakendamise kohta kehtivas Oiguses ja senises kohtupraktikas. To6 viimane osa kisitleb
menetlus- ja vormivigade tidhelepanuta jitmise diguslikke tagajirgi. Nagu eelpool mainitud, ei

analiiiisita tulenevalt t60 piiratud mahust antud problemaatika seoseid halduskohtumenetlusega.

Terminoloogiliselt on magistrit6os kasutatud mdistet “diskretsiooni taandamine nullini”, kuigi

senises Oiguskirjanduses on valdavalt kasutatud moistet “diskretsiooni redutseerumine nullini”.



Autori poolt kasutatava eestikeelse vaste pakkus vilja K. Pikamde oma magistritoos
“Kaalutlusdigus ja selle kohtulik kontroll”®. Kaalutlusdiguse alusel antavate haldusaktide
vastandina viidatakse to0s “jdigale” digusele voi kasutatakse moisteid “seotud otsused”, “seotud
haldusaktid”. Viimane ei tidhenda siiski seda, et diskretsioonotsused oleksid autori arvates
oiguslikult tdiesti “vabad”. Samuti kasutatakse to0s ldbivalt mdistet “Euroopa Kohus”, mille all
on peetud silmas nii Euroopa Kohut kui ka Esimese Astme Kohut; eristamise vajadusel on

Esimese Astme Kohus eraldi vilja toodud.

® K. Pikamie. Kaalutlusigus ja selle kohtulik kontroll. Magistritos. Tartu Ulikooli Oigusinstituut, 2003.



I MENETLUS- JA VORMIVIGADE KASITLUSE ULDISED ALUSED
1. TEOREETILISED LAHTEKOHAD

1.1. Sissejuhatavad mérkused

Menetlus- ja vormivigade tidhelepanuta jitmise vOimaluse sdtestamise peamine eesmirk on
tagada menetluse 6konoomsus. Samas tuleb arvesta asjaoluga, et menetlusel on viga erinevaid
eesmirke ja funktsioone ning et menetlusnormide kujundamisel ja menetluse ldbiviimisel tuleb
silmas pidada ka mitmeid teisi (pohiseaduslikke) pohimotteid. Seetdttu on selge, et dkonoomsuse
printsiibi maksimeerimine v4ib minna vastuollu teiste menetlust ldbivate pohimotetega.
Peamiseks ja koige olulisemaks konfliktiks peetakse vastuolu riigivdimu, sh haldust siduva
seaduslikkuse pohimdttega,” millega omakorda seondub tihedalt isikute diguskaitse printsiip.®
Pohikiisimuseks on, kas igale halduse digusvastasele toimingule peaks jdrgnema sanktsiooni
kohaldamise kohustus ehk teisisonu, kas diguspédrasuse pdhimdte on absoluutne, millest korvale
kaldumine ei ole lubatav. Vi kui eitatakse selle absoluutset kehtivust, siis mil méédral, tuginedes
okonoomsuse pohimdttele, on see lubatav ning millist rolli méngib seejuures vajadus tagada

isikute digus tohusale menetlusele enda kaitseks.

Oiguspirasuse ja menetluse Skonoomsuse pdhimdtete konflikti lahendamine on olulisim, kuid
samas ka keerulisim menetlusdiguse ja kohtukaitse dogmaatika (tdpsemalt menetlus- ja
vormivigade tagajirgede Opetuse) iilesanne.” Probleem seisneb asjaolus, et kumbagi neist
pohimotetest ei saa isoleeritult maksimeerida ilma, et kahjustataks teise pohimétte kehtivust.'
Ehk nagu A. VoBkuhle on miérkinud, siis vigade tagajdrgede (sh haldusmenetluse vigade
tagajirgede) Opetus ei ole eesmirk iseeneses. Tema iilesandeks on tasakaalustada mitmed

erinevad pohimatteliselt samavéirtuslikud digushiived — lisaks legaalsuse ja isikute diguskaitse

7 Pohiseaduse § 3 16ike 1 esimese lause kohaselt teostatakse riigivdimu iiksnes pohiseaduse ja sellega kooskdlas
olevate seaduste alusel. Nimetatud pdhiseaduse sittest tulenevate pohiseaduse prioriteedi, iildise seaduse
reservatsiooni ja seaduse prioriteedi ehk seaduslikkuse pohimdtete kohta pikemalt vt: K. Merusk jt teoses Eesti
Vabariigi pohiseadus. Kommenteeritud véljaanne. Toimetuskolleegium: E.-J. Truuvili, O. Kask, L. Lehis jt. Tallinn:
Juura, Oigusteabe AS, 2002, Ik 54 jj.

$ Nt pohiseaduse § 13 lg 2 sitestab, et seadus kaitseb igaiihte omavoli eest; § 14 kohaselt on diguste ja vabaduste
tagamine muu hulgas ka seadusandliku, tdidesaatva vdimu ja kohtute kohustus; § 15 16ike 1 esimene lause sitestab
subjektiivse menetlusdigusliku garantii, mille kohaselt peab igat subjektiivset digust olema vdimalik realiseerida
kohtus. Pikemalt vt: M. Ernits teoses Eesti Vabariigi pohiseadus. Kommenteeritud véljaanne (2002), 1k 124 jj.

° H. P. Nehl. Wechselwirkungen zwischen verwaltungsverfahrensrechtlichem und  gerichtlichem
Individualrechtsschutz in der EG. — Individualrechtsschutz in der EG und der WTO. Hrsg. von C. Nowak, W.
Cremer. Baden-Baden: Nomos-Verl.-Ges., 2002, S 143.

' R. Wahl. Verwaltungsverfahren zwischen Verwaltungseffizienz und Rechtsschutzauftrag. — VVDStRL, 1983, H
41, S 157; F. Ossenbiihl. Verwaltungsverfahren zwichen Verwaltungseffizienz und Rechtsschutzauftrag. — NVwZ,
1982, HO, S 465.



pohimattetele seotuna diguskindluse ja selle osiseks oleva diguspirase ootuse pdhimdtetega'’
tuleb arvestada ka halduse tohusa ja Okonoomse toimimise tagamise vajadusega. Dilemma

9912

“Olguspirasus versus okonoomsus lahendamisel omistatakse seadusandjale

“sanktsioneerimisminguruum™."® Ta peaks leidma kesktee, mis iihest kiiljest “iileliigset
formalismi” vildib, teisalt aga ei jdtaks formaalseid ndudeid ka tidiesti tdhelepanuta — saavutada
tuleb “kohane ja intelligentne” voi “loomulik formalism”.'* Seejuures peab seadusandja oma
“minguruumi” sisustamisel kinni pidama ka phiseadusest tulenevatest nduetest'® ning arvestama

muutunud(-va) arusaamaga haldusmenetluse rollist dige otsuse tegemisel.

1.2. Menetlus- ja vormivigade tihelepanuta jitmine kui menetlusokonoomia viljendus ning
seaduslikkuse printsiip

1.2.1. Tohusus kui pohiseaduslik noue
Riigivoimu ja halduse tdhusat toimimist tunnustatakse pohiseadusliku pshiméttena.'® Pohiseadus

ei ndua mitte iiksnes kolme riigivdimu olemasolu, vaid ka seda, et need oleksid vdoimelised neile

""" Oiguskindluse ja selle osiseks oleva Giguspirase ootuse pShimdtete kohta pikemalt vt: M. Ernits teoses Eesti
Vabariigi pohiseadus. Kommenteeritud viljaanne (2002), 1k 108-109.

'2 Nimetatud konflikti vdib vaadelda ka teisest aspektist lihtuvalt. Silmas pidades seda, et diguskaitse pShimdte
tdhendab eelkdige viidet kohtule ning et halduse toimimise tShusus seondub iiksnes tditevvdimuga, siis tdusetub
siinkohal vdimude lahususe kiisimusega seonduv — probleemid funktsionaalse vdimude lahususega, kohtuliku
kontrolli ulatusega jms. Pikemalt vt: F. Ossenbiihl (1982), 1k 469.

5 A. VoPkuhle. Duldung rechtswidrigen Verwaltungshandelns?: zu den Grenzen des Opportunititsprinzips. — Die
Verwaltung, 1996, Bd 4, S 530; P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs. Verwaltungsverfahrensgesetz. Kommentar. 5.,
neubearb. Aufl. Miinchen: Verlag C. H. Beck, 1998, § 45, Rn 12-13; toodud maistet kasutavad ka F. Hufen. Fehler
im Verwaltungsverfahren: Ein Handbuch fiir Ausbildung und Praxis. 4., vollig neubearb. Aufl. Baden-Baden:
Nomos-Verl.-Ges., 2002, dnr 588; H. Hill. Das fehlerhafte Verfahren und seine Folgen im Verwaltungsrecht.
Heidelberg: R. v. Decker's Verlag, 1986, 1k 332; E. Schmidt-ABmann. Das allgemeines Verwaltungsrecht als
Ordnungsidee: Grundlagen und Aufgaben der verwaltungsrechtlichen Systembildung, Berlin: Springer Verlag, 1998,
Ik 295; C. Ladenburger (1999), 1k 239; H. J. Bonk. 25 Jahre Verwaltungsverfahrengesetz. - NVwZ, 2001, H 6, 1k
641. A.-T. Kliimann mirgib: “Ainult seadusandja vdib koostada teatava skaala vigu, jéarjestada viimased tdhtsuse
suuruse astmestikku. Ei ole aga kehtivas diguses administratiivaktide vigade skaalat leida, tuleb tildpohimotteliselt
tunnistada iga kehtetu [s.0 digusvastane — N. P.] akt vaieldavaks [s.0 kohtu poolt tiihistatavaks — N. P.] aktiks.
Oigusriigis vdib aga kodanik iga vigase administratiivakti tiihistamist nduda. Olgu akti vigasus tingitud iikskdik
millistest asjaoludest, olgu ta kompetentsi-, protseduuri-, sisu- vOi vormivigasus [...]” Vt: A.-T. Kliimann.
Haldusprotsess. Tartu: Akadeemilise Kooperatiivi Kirjastus, 1932, 1k 257. Tuleb lisaks mirkida, et nimetatud
konflikt ei ole aktuaalne mitte iiksnes seadusandjale, vaid ka haldus on selle probleemiga kohustatud tegelema — seda
juhul, kui talle on jaetud materiaaldiguses vdi menetlusnormis kaalutlusdigus. Vt: J. Pietzcker Verwaltungsverfahren
zwischen Verwaltungseffizienz und Rechtsschutzauftrag. - VVDStRL, 1983, H 41, 1k 198.

'* C. Ladenburgeri poolt viljatoodud erinevate autorite viljendid. Pikemalt vt: C. Ladenburger (1999), 1k 281.

"> H. J. Bonk on seda nimetanud “Sigusriikliku ja pohidigusi tagava haldusmenetluse pShiseadusliku miinimumi”
kiisimuse lahendamiseks. Ta toob ka loetelu 6igusriikliku haldusmenetluse miinimumstandarditest, vt: H. J Bonk.
Strukturelle Anderungen des Verwaltungsverfahrens durch das Genehmigungsverfahrensbeschleunigungsgesetz. —
NVwZ, 1997, H 4, 1k 322.

16 R. Wahl rohutab, et “tdhusus” on siiski iiksnes oiguslikult tunnustatud hiive ja eesmirk, mida halduse iilesannete
tdaitmisel tuleb silmas pidada. Ta ei ole aga Gigusprintsiip, st ei ole mastaabiks, millest ldhtuvalt hinnata halduse

10



pustitatud eesmirkide saavutamiseks vajalikke iilesandeid kiirelt, tdhusalt ja ratsionaalselt

tiitma.'” Menetluse 6konoomsus on iiks tShususe viljendustest.'®

Sageli vordsustatakse moiste “tOhusus” terminitega “‘efektiivsus”, “produktiivsus” voi
“funktsioonivoimelisus”. Erinevalt efektiivsusest, mida peetakse vaid eesméirgi saavutamist
iseloomustavaks suuruseks, tegeleb tdhusus aga suhtega tehtud kulutuste (vahendid, allikad) ja
saavutatud eesmirgi (kasu, tulemus) vahel.'® Iga iilesande tiitmisega kaasnevad teatud minetused
eesmirgi saavutamiseks: siia alla kuuluvad nii menetluse ajaline faktor, halduskulud personali,
rahaliste ja materiaalsete vahendite aspektist ldhtuvalt kui ka vdoimalikud menetluses osalevate ja
menetlusviliste isikute kulud. Ehk nagu on miérkinud R. Wahl, on halduse tdhusus halduse
iilesannete parim vdimalik teostamine ajalises, rahalises ja kvantitatiivses dimensioonis.*’
Minimaalprintsiibina kohustab tGhusus seatud eesmérki saavutama vdhimate vahenditega;
maksimaalprintsiibina on eesmirgiks aga saavutada kasutatavate vahenditega suurim voimalik
kasu. Seega toob tohusus haldusesse kuluanaliiiisi, mis on sageli hiddavajalik vastukaal vaid

eesmirgi saavutamisele suunatud motlemisele.

Tohusust ei vdi avalikus halduses moista mitte iiksnes kui tarvitusele voetavate abindude
majanduslikku dratasuvust — avaliku halduse {ildist heaolu tagamise kohustust ei saa redutseerida

tiksnes finantsilistele kuludele ja tuludele. Olulised aspektid haldusorgani tegevuse tdhususe

tegevuse Oiguspdrasust voi -vastasust. Vt: R. Wahl (1983), 1k 163. Samas on kirjanduses viljendatud ka seisukohta,
et tdhusus on konstitutsiooniline pdhimdte, mis piitidleb parima o&igusriiklike, sotsiaalsete ja demokraatlike
printsiipide rakendamise poole ning vdib teisi menetlusdigusi ja -pohimdtteid piirata. Vt: P. Stelkens, H. J. Bonk, M.
Sachs (1998), § 9, dnr 76; F. Ossenbiihl (1982), 1k 467. Seega voib ta pdhimdtteliselt piirata ka diguspirasuse
printsiibi kehtivust.

7 M. Niedobitek. Rechtsbindung der Verwaltung und Effizienz des Verwaltungsverfahrens. — DOV, 2000, H 18, S
763. Pohiseaduse kommentaarides mérgitakse, et pohiseaduse §-s 4 sitestatud vdimude lahususe printsiibi eesmérk
on muu hulgas ka voimuorganite efektiivne toGjaotus. Vt: K. Merusk jt teoses Eesti Vabariigi pdhiseadus.
Kommenteeritud véljaanne (2002), 1k 66.

13 Eesti keele sonaraamat defineerib 6konoomset kui kokkuhoidlikku, sdistlikku, séddstu voimaldavat; tGhusat kui
mdjuvat, tagajirjekat, efektiivset, tubli, tugevat; efektiivset kui mdjusat, tShusat. Vt: Eesti keele sonaraamat. Koost.
T. Leemets jt. Toimetanud T. Erelt. Tallinn: Eesti Keele Sihtasutus, 1999, lk 118, 839, 952. Menetlusokonoomia
pohimattele on otseselt viidatud niiteks RKHK 14.05.2002 otsuses asjas nr 3-3-1-25-02, p 24: “Oigusi rikkuva ja
Oigusvastase haldusakti voib menetlusokonoomia pohimottest tulenevalt jitta tithistamata juhul, kui pérast haldusakti
tithistamist tuleks samasisuline akt igal juhul uuesti vilja anda.” [autori rohutus — N. P.]

Y E. Schmidt-APmann (1998), S 284; R. Wahl (1983), S 163; J. Pietzcker (1983), S 196. TShusust peetakse
juhtimisalaseks viidrtuseks, mis pohiliselt seisneb kasutatavate ressursside ja saavutatud tulemuste voimalikult
soodsa suhtarve sdilitamises. Sellega ldhedaseks mdisteks on mdjusus (effectivness), mis peamiselt seisneb avaliku
halduse tegevuse edukuse tagamises talle seatud eesmiérkide saavutamisel ja avalike probleemide lahendamisel. Vt:
Euroopa avaliku halduse printsiibid. Rahvusvahelise Koostdo ja Arengu Organisatsioon (OECD). - Sigma kogumik
nr 27, Tallinn: Riigikantselei, 2000, 1k 12 jj. Riigikontrolli seaduse § 6 lg 3 sitestab jirgmised médratlused:
sddstlikkus — eesmérkide saavutamiseks tehtavate kulutuste minimeerimine; tdhusus — kulutuste ja nende abil
saavutatavate tulemuste suhe; mojusus — tegevuse tegelikku moju vorrelduna kavatsetud mdjuga.

*OR. Wahl (1983), S 163.

>l E. Schmidt-ABmann (1998), S 284.

11



hindamiseks on materiaalsete kaalutluste korval ka muud mittemateriaalsed kasu- ja

. . . 422
kuludimensioonid.

Menetlusdigus omab haldustegevuse tdhususe pohimdtte realiseerimisel olulist tdhendust. Kuna
tShustusest rizgitakse eelkdige seoses iilesande tiitmise voi elluviimisega, siis menetlus kui
materiaaldiguse realiseerimise vahend peab olema kujundatud viisil, et ta muutuks iilesande
tohusat tditmist tagavaks vahendiks. Seetottu riddgitakse tdnapédeval iiha enam haldusmenetluse
lihtsustamisest ja parendamisest (menetlusokonoomiast) ning seeldbi avaliku halduse tdhususe
saavutamisest, mida peetakse oluliseks digusriigi eesmirgiks.”* Ka menetlus- ja vormivigade
tdhelepanuta jdtmise ja nende parandamise vdimaluse seadusandlik sitestamine kujutab endast

otseselt halduse tShusust suurendavat meedet ning on kantud menetluse 6konoomsuse ideest.”

1.2.2. Menetlus- ja vormivigade tiihelepanuta jitmine ning seaduslikkuse pohimote

Pohiseaduse § 3 néeb ette riigivoimu kohustuse kinni pidada seadusest, eristamata seda, kas tegu
on materiaaldiguse voi menetlusdigusega. Seadus peab kaitsma igaiihte riigivdimu omavoli eest
(pohiseaduse § 13 Ig 2) ning diguste ja vabaduste tagamine on nii seadusandja, tditevvoimu kui
ka kohtute kohustus (pohiseaduse § 14). Seega tuleneb pohiseadusest isiku digus nduda, et tema
oigustesse sekkumisel peetaks kinni nii materiaalsest kui ka formaalsest Oiguspédrasuse

printsiibist. Taoline digus on tagatud 1dbi kohtukaebediguse (pohiseaduse § 15).

Eeltoodust tuleneb, et igasugune menetlusnormide jérgimise kohustuslikkuse “relativeerimine”
on sekkumine isiku pdohiseaduslikesse Oigustesse ning vajab seetdttu Oigustust tagamaks

p()hiseaduskonformsus.26

Kiisimuse osas, kas menetlus- ja vormivigade sanktsioneerimata jdtmine on vastuolus

legaalsuspohimottega voi mitte, on eri autorid eri seisukohtadel.

Erandit seaduslikkuse pohimottest tihistatakse terminiga “oportuniteet” ning moistepaari

“oportuniteet-legaalsus” vastandlikkuse objektiks on seega riigi kohustuse tegutseda “olemasolu-

2 Ibid., S 285.

# Vt: R. Wahl (1983), Ik 162.

% p. Badura (1998), § 34 111, Rn 8; E. Schmidt-ABmann (1998), S 287-288.

B vint L Pilving ja N. Parrest teoses: A. Aedmaa, E. Lopman, N. Parrest, I. Pilving, E. Vene. Haldusmenetluse
kiisiraamat. Tartu: Tartu Ulikooli Kirjastus, 2004, 1k 38 jj, 1k 332 jj; F. Ossenbiihl (1982), S 471.

* E. Hufen (2002), Rn 588.
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puudumine”. Menetlus- ja vormivigade tdhelepanuta jitmise ja nende parandamise vdimalus on

iiheks oportuniteedi pshimétte viljenduseks haldusdiguses.”’

Oportuniteedi pohimdtte sissetoomist ja selle rakendusala laiendamist igusriigis®™ on
pohjendatud kui vahetut reaktsiooni praktilistele vajadustele. Viidetakse, et oportuniteedi kaudu
seadusandja “legaliseerib” digusvastase tegevuse.” Seega, kuna seadusandja ise n.6 lubab teatud
norme mingitel seaduses satestatud tingimustel eirata, siis menetlusnormide rikkumine ja seejérel
nende tdhelepanuta jitmine on seadusandja kehtestatud tingimusi jirgides Oiguspérane ja

vastuolu seaduslikkuse pohiméttega puudub. ™

M. Niedobitek on seisukohal, et konflikt halduse diguspérasuse ja menetlusokonoomia (seega ka
sellest pohimottest 1dhtuva menetlus- ja vormivigade sanktsioneerimata jdtmise) vahel puudub
niivord, kuivord jutt kidib Oiguspdrasuse formaalsest aspektist, st sellest, millisel maéédral
seadusandja menetlusnormidest korvalekaldumist ise menetlust reguleerivate Odigusnormide
kujundamisel ette ndeb. Haldus iiksnes kasutab talle ette nidhtud véimalusi menetlusbkonoomia
suurendamiseks ning seeldbi kinnitab seaduse jargimist. On vaid kaks vdimalust — formaalset

diguspirasust jirgitakse voi ei jirgita; tegu on digusreegli, mitte digusprintsiibiga.”’

Konflikt tekib aga siis, kui Oiguspérasust vaadeldakse selle materiaalses tidhenduses —
printsiibilist iseloomu omavat diguse materiaalset siduvustoimet silmas pidades. Sel puhul saab
rddkida “enam” vOi “tugevamast” ja “vihem” vOi “ndrgemast” Giguslikust seotusest ning kus
oiguslik siduvus hdlmab teiste digusprintsiipide (sh halduse tdhususe) optimeerimist. Hindamaks
digusnormiga taotletavat materiaalset siduvustoimet, voib ldhtekohaks olla nii normi enda sisu
(normi konkretiseerituse aste — kas kasutatakse maédratlemata digusmdisteid, kas tegu on

kaalutlusdigusega vodi hoopis “jdiga” digusega; ehk kiisimus sellest, kas tegu on konditsionaalsete

7 A. VoBkuhle (1996), S 514, 519.

** Oportuniteedi pohimatet tuntakse eelkdige kriminaaliguses, kus selle all peetakse silmas voimalust, et vaatamata
asjaolule, et isik on toime pannud digusrikkumise, teatud kaalukatel pShjustel “pigistab riik silma kinni” ning ei
karista isikut. Rédkides oportuniteedist haldusdiguses, tuleb silmas pidada, et seal on selle sisu hoopis teine —
tdhelepanuta ei jdeta mitte isiku digusvastane kditumisakt, vaid haldusorgani digusrikkumine. Seega konflikt
pohiseaduse §-s 3 sitestatud seaduslikkuse pdhimdttega on suurem. Kriminaaldiguses oportuniteedi kohta pikemalt
vt nt: T. Ploom. Oportuniteedi- ehk otstarbekuse printsiip. — Juridica, 2000, nr 6, Ik 369 jj; E. Kergandberg.
Kokkuleplus Saksa ja Eesti kriminaalhoolekandes. — Juridica, 1997, nr 8, lk 386 jj. Menetlusvigade tdhelepanuta
jatmist on sarnaselt kriminaaldigusega nimetatud bagatelliseerimiseks. Vt: F. Hufen (2002), dnr 584.

* A. VoBkuhle (1996), S 517; sama viidab H. Hill, vt: H. Hill (1986), 1k 203.

% Siinkohal viks tuua otsese paralleeli reegel-erand normidega: nt drakuulamisdiguse puhul on sitestatud reegel —
isik tuleb dra kuulata; sellele jdrgneb aga loetelu juhtudes (eranditest), millal drakuulamine ei ole kohustuslik. Ka
menetlusvigade tihelepanuta jatmise puhul on situatsioon sama — reegliks on, et neid tuleb jirgida, kuid teatud
tingimuste tditmisel on nende vastu eksimine erandina lubatud. Selle kohta pikemalt vt: F. Ossenbiihl (1982), 1k 470;
R. Wahl (1983), Ik 172; C. Ladenburger (1999), 1k 159, 160 (viited Prantsuse digusele ja autoritele).

*' M. Niedobitek (2000), S 763. Printsiibi ja -reegli erinevuse kohta pikemalt vt nt: R. Alexy. Kollisioon ja
kaalumine kui pdhidiguste dogmaatika pohiprobleemid. — Juridica, 2001, nr 1, 1k 9-10.
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voi finaalsete normidega®”) vi normi elluviimismehhanismid (tulenevalt sellest, millist liiki ja
miidra digustagajarjed omistatakse normide rikkumisele, erineb normi siduvustoime midr ning
seega seadusandja poolt kalkuleeritud tGendosus, et norme tdepoolest ka jirgitakse). Esimene
annab teavet halduse ménguruumi voi halduse odiguskuulekuse usalduse ulatuse kohta, mida
haldus normikédsu raames omab; teine aga viljendab tdendosust, et haldus diguskuulekalt kéditub,
st normikédsku jargib. Seega, rddkides menetlus- ja vorminduete diguslikust siduvustoimest ja

konfliktist menetlusbkonoomiaga, tuleks ldhtuda liksnes materiaalsest ()igusp‘airasusest.33

Oiguskirjanduses on pdhjendusena, miks otsene vastuolu legaalsuse pdhimdttega puudub, toodud
vilja ka asjaolu, et pohiseaduses sitestatud seaduslikkuse pohimottest tuleneb Kkiill
oigusrikkumise korrigeerimise ja lahendamise ndue, kuid kuidas see konkreetsel juhul peaks
toimuma (nt kas alati haldusakti kehtetuks tunnistamise voi muu sanktsiooni kohaldamise 1dbi),
sellele pohiseadus vastust ei anna. See tdhendab, et eristatakse kiditumise Oigusvastasust ja
kditumise digusvastasuse talgaj'zirgi.34 Ka ilma igasuguse Oigusvastase kditumise tagajérjeta jadb
haldus pohimdtteliselt ikkagi seotuks legaalsuspohimotte ja sellest tuleneva kohustusega
oigusnorme jirgida. Seadusandja poolt Oigusvastase tegevuse tagajirgede diferentseeritud

kiisitlemine ei ole seega vastuolus seaduslikkuse printsiibiga.™

Sarnasest kditumise ja selle tagajirgede eristusest ldhtub nn primaar- ja sekundaarnormide
eristamise teooria.’® Menetlusdigusi sitestavaid norme (nt digus saada selgitusi, Gigus
drakuulamisele jne) nimetatakse toodud kisitluse kohaselt primaarnormideks; sétteid, mis
voimaldavad jatta menetlus- ja vormivead tdhelepanuta (nt Eesti diguses HMS § 58), aga
sekundaarnormideks. Seejuures sidtted, mis nédevad ette vOimaluse vabastada rikkumine
sanktsioonist, ei kahjust mitte mingil viisil primaarnormide jargimise kohustuslikkust ning sellest
tulenevalt jadb haldusorgan pohimdtteliselt ikkagi seotuks pohiseadusest tuleneva seaduslikkuse

pOhimotte ga.37

Siinkohal tehakse siiski iiks reservatsioon — kuigi seaduslikkuse pohimote ei sitesta, milline
peaks olema selle printsiibi mittejargimise tagajirg, siis oleks see vastuolus pohiseaduse mottega,

kui koik rikkumised jddksid ilma igasuguse tagajirjeta. See kahjustaks “diguskorra efektiivsust”,

3% Pikemalt kiiesoleva t66 ptk-s 1.3.3.

3 M. Niedobitek (2000), S 763-764.

** A. VoBkuhle (1996), S 529-530.

*H. Hill (1986), S 308, 335.

3 Nt kriminaaldiguses primaar- ja sekundaarnormide eristamise kohta pikemalt vt: J. Sootak. Opetus
karistusseadustikust. Tallinn: Juura, 2003, 1k 18 jj.

" E. Schmidt-ABmann (1998), S 50; M. Niedobitek (2000), S 766.
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9538 5539

“seaduste jirgimise tosidust™®, “diguskorra normatiivsust””, “menetlusnormide oiguslikku

4% Primaarnormid peaksid selgelt eristuma oma kohustuslikkusega teistest

iseloomu ja siduvust
normidest ning nende kaalu ei vdi vihendada rikkumiste diguslikke tagajéirgi sédtestavate normide
toime labi. C)igusnormide faktiline kehtivus s6ltub suures osas kiisimusest, milliseid sanktsioone
rakendatakse nende rikkumise korral. Avalik digusrikkumiste tolereerimine toob kaasa isikute
usalduse languse oOiguskorra vastu, kui ilmselgetele vigadele ei jdrgne mingeid tagajirgi.
Sanktsioonide puudumisel muutuks seaduste pohiseadusest tulenev kohustuslikkus “sisutiihjaks”.
Normil peab olema vihemalt minimaalne kohustuslikkus, et iildse saaks riédkida (~)igusn0rmist.41
Uhtlasi viheneks digusnormide “pedagoogiline funktsioon” ning menetlusnormidest saaksid

kditumismastaabid, mis menetlusseaduste kehtivuse ja vajalikkuse iileiildiselt kahtluse alla

42
seavad.

1.3. Menetlusokonoomia ja isikute oigus tohusale menetlusele enda kaitseks

1.3.1. Isikute 0igus tohusale menetlusele enda kaitseks

Eelpool toodud erinevatest kisitlustest tuleneb, et menetlusokonoomia pdohimdttest ldhtuv
menetlus- ja vormivigade sanktsioonitus ei ole otseselt vastuolus seaduslikkuse pohimottega ning
seda on voimalik digustada 1dbi erinevate pohjenduste. Ka R. Wahl mérgib, et probleem ei ole
mitte tOhususe pohimotte ja seaduslikkuse pohimdtte vastandlikkuses, vaid eelkdige tOhususe ja
Oiguskaitse (Rechtswahrung) ehk menetluse kui spetsiifilise kaitsemehhanismi konfliktis.
Viimase all peab ta silmas isiku diguste ja huvide kaitset ja tagamist juba esimeses haldusdiguse
rakendamise protsessis (st haldusmenetluses, mitte kohtumenetluses) koos sellest tulenevate

objektiiv-Oiguslike halduse kohustuste ja subjektiiv-Giguslikult tagatud isiku Oigusseisundiga

* Mbisteid kasutab E. Schmidt-Apmann, vt: E. Schmidt-APmann (1998), 1k 295. Oiguskorra efektiivsuse
pohimottest rddkides tuleb kindlasti silmas pidada ka Euroopa Kohtu poolt vilja arendatud EL diguse efektiivse
elluviimise pohimatet, vt kiesoleva too sissejuhatuses.

** A. VoPBkuhle (1996), S 522.

““'H.J. Bonk (2001), S 641.

' E. K. Schoch. Die europiische Perspektive des Verwaltungsverfahrens- und VerwaltungsprozeBrechts. —
Strukturen des Europidischen Verwaltungsrechts. Hrsg. von E. Schmidt-ABmann. 1. Aufl. Baden-Baden: Nomos-
Verl.-Ges., S 291; A. VoBkuhle (1996), S 523, 530; M. Niedobitek (2000), S 768. Samas M. Niedobitek siiski
nendib, et v3ib olla ka digusnorme, mille rikkumisele ei kaasne sanktsioone — sellistel juhtudel tagatakse nende
mittejargimine labi diguse autoriteedi. See ei tohi muutuda aga reegliks ja pigem on tegu erandiga.

2 F. Hufen (2002), Rn 588; M. Niedobitek (2000), S 765; F. K. Schoch (1999), S 292. Ka H. J. Wolff, O. Bachof ja
R. Stober viitavad, et menetlus- ja vormivigade mittesanktsioneerimine toob kaasa ohu, et hakkab levima tendents
menetlus- ja vormivigu halduse poolt kuritarvitada. Vt: Verwaltungsrecht: ein Studienbuch. Begr. von H. J. Wolff.
Fortgef. von O. Bachof. Neubearb. von R. Stober. 6., neubearb. Aufl. Miinchen: Beck, 2000, § 49 IV 3, 4nr 52.
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menetluses.* Menetlus- ja vormivigade tihelepanuta jitmisel minimiseeritakse menetluse korra-

ja kaitsefunktsioon.**

Ka autor ndustub seisukohaga, et kuigi menetlusokonoomia pdohimdttest ldhtuvat menetlus- ja
vormivigade sanktsioneerimata jdtmist on pohimotteliselt voimalik Oigustada, pidades silmas
voimalikku vastuolu legaalsuse printsiibiga, siis voib see siiski kahjustada isikute digust tdhusale
menetlusele enda kaitseks. Kuigi Riigikohus on nimetatud digust seostanud eelkdige iiksnes
kohtusse poordumise digusega,® siis autor peab selle all silmas nii haldusmenetluse diguskaitse
funktsiooni (haldusmenetlust, mis holmab erinevaid isikute menetlusdiguseid, ning
haldusmenetlust kui menetlustulemuse sisulise digsuse tagajat) kui ka laiemalt isikute voimalusi
oma Oiguste kaitseks. Haldusmenetluse o&iguskaitse funktsioon on oluline nii arvestades
asjaoluga, et traditsioonilised arusaamad haldusmenetluse eesmérkidest ja rollist isikute diguste
kaitsel vdivad olla vdga erinevad, kui ka silmas pidades muutuvat arusaama haldusmenetluse
tadhendusest 0Oige otsuse tegemisel. Haldusmenetluse ‘“kohavéédrtuse” muutumine seondub
omakorda isikute kohtuliku kaitse voimalustega — nii kohtu poolt teostatava kontrolli ulatuse kui

ka kaebedigusega. Jiargnevalt analiiiisibki autor nimetatud kiisimusi

1.3.2. Haldusmenetluse eesmérgid

Teoreetilistes késitlustes voib leida mitmeid erinevaid loendeid haldusmenetluse iilesannetest ja
eesmirkidest,*® kuid peamise kahe (vastandliku) eesmirgina vOib vilja tuua esiteks menetluse
tulemuse Oigsuse vOi ratsionaalsuse tagamine (menetluse regulatiivne ehk konflikti lahendav
roll*’) ning teiseks menetluses osaleva isiku inimvédrikuse austamine (menetluse siimboolne ehk
vidrtusi loov funktsioon®). Esimest Kkisitlust menetlusreeglite tdhendusest voib tihistada

mirksonaga “instrumentalism”, kus menetlusnduded on lihtsalt vahendid eesmirgi

# R. Wahl (1983), S 158-160.
*“H. J. Bonk (1997), S 326.
# Selle pshimatte olulisusele on viidatud ka niiteks RKUK 22.12.2000 miiruses asjas nr 3-3-1-38-00, p-d 15 ja 19;
17.03.2003 otsuses asjas nr 3-1-3-10-02, p-d 17 ja 18; 28.04.2003 miéruses asjas nr 3-3-1-69-03, p 24.
* Vt nt: H. Hill (1986), 1k 199-214; R. J. Pierce, S. A. Shapiro, P. R. Verkuil. Administrative Law and Process. 3rd
Edition. New York: Foundation Press, 1999, 1k 222-225. R. Wahl nimetab menetluse funktsioonide paljusust ja
nende omavahelist optimiseerimisprobleemi “maagiliseks mitmenurgaks”, millel on neli nurka: diguspirasus,
majanduslikkus, eesmirgipirasus, kodanikuldhedus. Vt: R. Wahl (1983), 1k 157.
i; C. Harlow, R. Rawlings. Law and Administration. London, Dublin, Edinburgh: Butterworths, 1997, p 505.

Ibid., p 505.
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saavutamiseks, teist mirksonaga ‘“protseduraliseerimine”, kus protseduurilist diglust peetakse

e . 49
omaette eesmar glkS.

Instrumentalistliku  kisitluse aluseks peetakse J. Benthami utilitarismi, mille kohaselt
menetlusreeglite, sh menetlusdiguste ainus eesmérk on tagada, et haldusorgan selgitaks vélja koik
lahenduse leidmiseks vajalikud asjaolud, votaks neid otsuse tegemisel ka tegelikult arvesse ning
seelibi suurendaks tulemuse ratsionaalsust.”® Samuti on seda seostatud M. Weberi klassikalise

' Menetlus on tegevuste

biirokraatia ratsionaalse halduse mudeli eesmirk-vahend-suhtega.’
vorgustik, mille erinevaid osasid ei tule kisitleda isoleeritult eraldi eesmérki kandvatena, vaid
omavahel seotud ja iiksteisest soltuvate koostoimeliste toimingutena, millel on iiks ja ainus iihine
eesmidrk — ratsionaalne menetluse tulemus. Menetlusdiguse peamiseks iilesandeks on
materiaaldiguse  konkretiseerimine ja  elluviimine. Seeldbi  tagatakse  iiksikisikule
materiaaldigusest tulenevad oOigused ja vabadused (halduse oOiguspirasuse pohimdte) ning
seadusandja tahte realiseerimine (demokraatia printsiip). Ehk teiste sonadega on menetlusoigusel
“materiaalne funktsioon” ja “materiaaldigust teeniv” iilesanne, tagades koigi vajalike huvide

kaasamise ja asjaolude véljaselgitamise. Menetlus vajab materiaaldigust kui oma toime eesmirki,

olles samal ajal vahendiks materiaaldigusest tulenevate viirtuste realiseerimiseks.”

Muid eesmirke vOi védrtusi, mida protseduurireeglite jirgimine kaitseks lisaks Oige ja
ratsionaalse otsuse tegemisele, instrumentalistid menetluses reeglina ei nde. Avalikes huvides
olev dige menetlustulemuse saavutamine tagab per se piisavalt isikute vabaduse, vOrdsuse ja

vidrikuse.”

Protseduraliseerimisidee ldhtub seevastu arusaamast, et menetlusel ja menetlusdigusel on

iseseisev isikut kaitsev funktsioon.”® Kisitluse aluseks on I. Kanti eetika ja kaasaja autoritest

4 Lord Millet. The Right to Good Administration in European Law. — Public Law, Sweet & Maxwell, 2002,
summer, p 312. K. Kanska eristab lisaks instrumentalistlikule teooriale ja inimvéérikuse teooriale virava teooriat
(gateway theory), mille kohaselt menetlusdigused (eriti drakuulamise ndue ning kaebedigust reguleerivad normid) on
“vdravaks” materiaalsetele digustele; vt: K. Kanska. Towards Administrative Human Rights in the EU. Impact of the
Charter of Fundamental Rights. — European Law Journal, Vol 10, N 3, May 2004, 1k 301.

0p p, Graig. Administrative Law. 3rd Edition. London: Sweet & Maxwell, 1994, p 299; H. P. Nehl (2002), S 138;
D. J. Galligan. Due Process and Fair Procedures. A Study of Administrative Procedures. Oxford: Clarendon Press,
1996, pp 9-13.

>l F. Hufen (2002), Rn 587. Samas toob F. Hufen vilja ka instrumentalistliku ja iiksnes tulemusele orienteeritud
haldusmenetluse késitluse seosed moodsate juhtimis-(management) teooriatega.

32 Pikemalt vt: H. Hill (1986), Ik 193 jj, kus on muuhulgas toodud kokkuvatlik kisitlus erinevate autorite vastavatest
seisukohtadest.

>*H. P. Nehl (2002), S 141.

> “protseduraliseerimise” puhul voib isikute kaitse aspekti korval nimetada ka muid funktsioone, nt
informatsioonivahetuse elavdamine (silmas pidades uurimisprintsiipi), otsuse legitiimsuse ja aktsepteeritavuse
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nimetatakse sellega seoses eelkdige J. Rawlsi ja R. Dworkini teooriaid. Isikut ei tohi kisitleda
mitte liksnes infoallikana dige otsuse tagamisel (isik kui riigivdimu tegutsemise “objekt*), vaid
isik on Oigussubjekt, kelle inimvédrikust 1dbi tema kaasamise menetlusse tuleb austada.
Konkreetsed menetlusdigused kehastavad ja konkretiseerivad autonoomset menetluse kaitse-
eesmirki. Menetluse iseseisvat, menetlustulemusest soltumatut funktsiooni véljendab ka arusaam,
et “diglust ei pea mitte ainult tegema, vaid selle tegemist peab ka nidha olema” (“Justice must not
only be done, it must also be seen to be done), st menetlusdigus peab kindlustama odiglase

vastandlike huvide tasakaalustatuse.’

Menetlus- ja vormivigade tdhelepanuta jdatmise voimaluse ulatus on autori arvates otseselt seotud
kiisimusega, millist rolli nihakse haldusmenetlusel dige otsuse tegemisel. Kui menetlusdigusele
omistatakse tdpselt samasugune roll kui materiaaloigusele (protseduraliseerimist toetav
ldhenemine), tihendab see, et menetlus- ja vormivead peaksid olema iseseisvalt vaidlustatavad
ning iga eksimus peaks reeglina sanktsioonina kaasa tooma menetlustulemuse kehtetuks
tunnistamise. Menetlus- ja vormivigade ulatuslik tidhelepanuta jitmise vOimalus on aga otsene

mirk menetlusdiguse “teenivast funktsioonist” ehk instrumentalismist ldhtuvast arusaamast.

1.3.3. Haldusmenetluse “kohaviiirtuse” muutumine

Tédnapdeval rddgitakse riiklike iilesannete ja otsuste muutumisest iiha komplekssemaks56 ja
keerukamaks. Niitena vOib tuua keskkonnavaldkonna komplekslubade andmise problemaatika,
planeerimismenetlused, konkurentsidigus. Taolise suundumusega kaasnevaid probleeme voib

lahendada kahel teel — materiaaldiguse voi menetlusdiguse kaudu.

Kui ldhtekohaks voetakse esimene, st lahenduse otsimine ldbi materiaaldiguse, piilitakse ldbi
konditsionaalse normistruktuuri médrata Oiguslikult kindlaks koik nduded isiku Oigustesse

sekkumise lubatavusele (halduse juhtimine libi diguse ja diguse optimeerimisndude).”’ Taoline

suurendamine (silmas pidades demokraatia printsiipi), kompensatsioonifunktsioon arvestades materiaaldiguslike
juhtimisalgete ndrgenemist jne.

> P. P. Craig (1994), p 301; E. Schmidt-ABmann (1998), S 290, 301; H. P. Nehl (2002), S 141-143.

6 Seejuures rohutatakse oiguskirjanduses, et tinapieval tehtavad otsused on komplekssed mitte ulatuse,
mitmekihilisuse vdi keerukuse tottu, vaid eelkdige tingituna reguleerimisesemest: materiaaldiguslikud alused ja
sellest tulenevad haldusiilesanded peavad suutma ithendada suure hulga osaliselt paralleelseid, osaliselt vastuolulisi
avalikke huve iihelt poolt ning iiksikisikute, ettevotjate ja voimalike kolmandate isikute digusi ja huve teiselt poolt.
Mingi tegevus saab lubatud olla iiksnes juhul, kui otsuse tegemise aluseks on avalike ja erahuvide diglaselt kaalutud
kokkulepe. Vt: P. Badura. Das Verwaltungsverfahren. - Allgemeines Verwaltungsrecht. Hrsg von H.-U. Erichsen.
11., neubearb. Aufl. Berlin, New York: Walter de Gruyter, 1998, § 34 III, &nr 7.

7 T. Wiirtenberger. Rechtliche Optimierungsgebote oder Rahmensetzungen fiir das Verwaltungshandeln?. Berichte
und Diskussionen auf der Tagung der Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer in Potsdam vom 7. bis 10.
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ldhenemine on omane eelkdige instrumentalistliku kisitluse pooldajatele ja vdoimalik, kuid toob

5958

kaasa “regulatsioonitulva” ja “iilereguleerimise™®, piitidluse materiaaldiguse perfektsionismile®”,

mis 10ppastmes viib siiski ummikuni. Kaasneb “usalduse kaotus materiaaldiguse juhtimisvoime

60
suhtes”.

Seetdttu tuleb tunnustada, et halduse roll ja funktsioonid on tdnapédeva iihiskonnas vorreldes
klassikalise arusaamaga tdidesaatvast voimust kui pelgalt seaduste rakendajast ja elluviijast
muutunud. Haldusorganitele antakse tiha suuremal midral vdimalus teha ka “digusviliseid”
otsuseid, mis kujundavad sotsiaalset tegelikkust ja omavad halduspoliitilisi eesmirke. Labi
materiaaldigusliku  seotuse toimiv parlamentaarne kontroll tiitevvoimu iile viheneb.®’
Oigusloomeliselt viljendub see finaalse normistruktuuri kasutamises: miratlemata
oigusmdisted, laialdased diskretsioonivolitused, “ldpptulemusele programmeeritud” iilesanded ja

eesmirgipiistitused, mida kdike on iseloomustatud ka kui “generaalklauslite tulva”.%*

Samas, kui 1dbi finaalse normistruktuuri delegeeritakse normi  konkretiseerimine
Oiguserakendajale, jdttes talle seejuures laialdase mdnguruumi, kompenseeritakse seda omakorda
labi rohuasetuse nihkumise protseduurilistele juhtimisalgetele (optimeerimine ldbi menetluse).
Konstitutsioonidiguslikult tdhendab taoline suundumus iihest kiiljest kiill seaduslikkuse printsiibi,
pohidiguste kaitse ja Oiguskindluse l0dvendamist, kuid teisalt kompenseerib seda reaalne
isikuvabaduse kasv, kus pohirohk on asetatud administratsiooni optimeeritud kaalutlusdigusele ja

163

menetlusdiguslikele aspektidele teatud eesmirkide saavutamise Suureneb

protseduraliseerimist toetavate késitluste olulisus.

Eeltoodu tdhendab, et materiaaldiguse konkretiseerimise vahendile — menetlusele omistatakse
iseseisev tihendus®. Haldusmenetlusdiguse kui haldusdiguses spetsiifilise digusriigi printsiibi
kehastuse eesmirk on kompenseerida materiaaldiguse “defitsiiti” ja seadusandluse

“etteprogrammeerimise” puudulikkust vdi puudumist, piitielda probleemi- ja situatsioonikeskse

Oktober 1998. — T. Wiirtenberger, R. Dolzer, H. Haller. Das parlamentarische Regierungssystem und der Bundesrat.
Berlin: de Gruyter, 1999, S 143, 161.

> Moisteid kasutab H. Schulze-Fielitz; vt: H. Schulze-Fielitz. Kooperatives Recht im Spannungsfeld von
Rechtsstaatsprinzip und Verfahrensokonomie. — Kooperatives Recht. Hrsg. von N. Dose, R. Voigt. 1. Aufl. Baden-
Baden: Nomos-Verl.-Ges., 1995, 1k 228.

% Mistet kasutab P. Badura; vt: P. Badura (1998), § 34 III, 4nr 8.

60 7. Pietzcker (1983), S 202.

'H. P. Nehl (2002), S 139.

52 H. Schulze-Fielitz (1995), S 227. Rédgitakse ka seaduste kvaliteedi langusest (vt: P. Badura (1998), § 33 1 1, énr
4), parlamentaarse materiaaldiguse juhtimisvdime kaotusest (vt: H. P. Nehl (2002), lk 140), materiaaldiguse
devalvatsioonist (vt: J. Pietzcker (1983), 1k 203).

% T, Wiirtenberg (1998), S 143, 161.

% Sellist arengut tdhistatakse ka kui haldusmenetluse valoseerimist; vt: H. Schulze-Fielitz (1995), 1k 227.
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otsuse tegemise menetluse poole. Organisatsioon ja menetlus on seetdttu olulised faktorid, mille

[13-#1 29 ~ . : 65
Oiget” panust tunnustatakse dige otsustuse garandina.

Pohidiguslikult noutav isikute Oiguskaitse optimaalse otsuse otsinguil muutub vdimalikuks
tiksnes 14bi menetluse, kus tunnustatakse avatud diskurssi ja isiku aktiivset menetluslikku rolli:
inkvisitoorne menetlus asendub vdistleva (adversatorische) menetlusega, kus traditsiooniliselt
moistetud haldusmenetluse korvale tuleb protseduraal-kommunikatiivne &iguse otsimise
menetlus.®® Imperatiivsete meetmete kasutamise asemel nihkub rdhuasetus koostdole eraisikutega
» 67

— isikust kui “kdsusaajast” on saanud “‘vestluspartner”.

Eelkirjeldatud suundumusi tihistatakse kirjanduses mirksdnadega “protseduraliseerimine’®,

“partitsipatsioon”®, “kooperatiivne digus”’’. Pohirdhk on asetatud halduse ja kodanike vahelisele
kommunikatsiooniprotsessile ja infovahetusele’', kus nn koopereeriv diguse tootmine libi
menetluse on eeltingimuseks materiaaldiguslikule diguspdrasusele, tagab otsuste aktsepteerimise
ja legitimeerib need. Lébi koost6o haldusakti andmise menetluse kédigus on vdimalik redutseerida
mitmed erinevad tdlgendusvdimalused iiheks antud olukorras ainudigeks ja diglaseks
tolgenduseks ning selle ka mdlema osapoole suhtes siduvalt miiratleda.”> Taolist menetlust
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iseloomustatakse ka kui “dialoogi ja informatsioonivahetuse foorumit”.”” Halduse iihepoolse

otsuse asemele astub kommunikatsiooni- ja dppimisprotsessi tulemusel vastuvdetav otsustus, kus

% p. Badura (1998), § 33 11, Rn 1 Ff; H. P. Nehl (2002), S 140; F. Hufen (2002), Rn 588-589.

% T, Wiirtenberger (1998), S 166.

7 W. Hoffmann-Riem, E Schmidt-Apmann. Verwaltungsrecht in der Informatiogesellschaft. 1. Aufl. Baden-Baden:
Nomos—Verl.—Ges., 2000, S 365.

88 Protseduraliseerimise kontseptsioonist lihtuvad ka erinevad diskursi-, siisteemi- ja institutsiooniteooriad. Lihemalt
vt: T. Wiirtenberger (1998), Ik 168 jj; A. Aarnio. Oiguse tolgendamise teooria. Tallinn: Oigusteabe AS Juura, 1996,
1k 116 jj; R. Narits. Oigusteaduse metodoloogia. Tallinn: Oigusteabe AS Juura, 1997, Ik 32 jj. Protseduurilise
loomudiguse voimalikkuse kohta vt: P. Jogi. Oigus ja eetika. Tallinn: Juura, Oigusteabe AS, 1997, 1k 53 jj.

89 «partitsipatsiooni” all tuleb mdista vaid sellist isikute halduses osalemist, mida ei teostata vahetult (kogu) rahva
poolt, st osalemine ei seisne rahva poolt riigivdimu vahetus teostamises. Vt: D. Ehlers. Verwaltung und
Verwaltungsrecht im Demokratischen und sozialen Rechtstaat. - Allgemeines Verwaltungsrecht. Hrsg von H.-U.
Erichsen. 11., neubearb. Aufl. Berlin, New York: Walter de Gruyter, 1998, § 1 III 3, &nr 22. Pigem on tegu nn
enesehaldusega (Selbstverwaltung), milles véljendub traditsiooniliselt riigidiguse sfédris tuntud pShimotte
laiendamine haldusdiguse sfddri. Haldusmenetluse digusriikliku kujundamise oluline eesmirk on, et koik puudutatud
ja mingil viisil huvitatud isikud omaksid véimalust menetluses osaleda ning tulemuseks olevat otsust mdjutada. Vt:
P. Badura (1998), § 351V, énr 11.

" Kooperatiivset digust defineeritakse erinevalt, kuid eelkdige mdistetakse selle all kooskdlastuste ja kokkulepete
tervikut voi kogumit, mis viljendab konsensust kodanike ja halduse vahel. Edasisi méératlusi vt: H. Schulze-Fielitz
(1995), 1k 225 jj. Menetlusele suunatuna mdistetakse kooperatiivse diguse all aga koiki konsensuaalseid dialoogilisi
interaktsioone, mille vorm ja viis tegevusprotsessina halduse ja kodanike vahel viivad otsuse tegemisele. Vt: H.
Schulze-Fielitz (1995), 1k 225.

! Ka Saksa Liidukonstitutsioonikohus on mirkinud: “Vaba diskussioon on vabale ja demokraatlikule iihiskonnale
iseloomulik vundament”, pdhimdte, mis peab ka haldusmenetluse kujunduse midrama. (BVerfGE 90, 1, 20 Ff.
(viidatud: T. Wiirtenberger (1998), 1k 168))

"2 H. Schulze-Fielitz (1995), S 228.

> P, Badura (1998), § 3311, Rn 2.
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koigi menetluses osalejate teadmised, initsiatiiv ja loovus saavad diguse konkretiseerimisele moju

avaldada.”

Eelpool kirjeldatud arengutest tulenevalt ei ole iillatuslik, et diguskirjanduses on teravdunud
kriitika instrumentalismi pooldajate ning instrumentalistlikest ideedest kantud regulatsioonide
suhtes, sh selle iihe viljenduse — menetlus- ja vormivigade ulatusliku tihelepanuta jatmise ning
parandamise vdimaluse kiisimustes. Kuna “menetlusdigsus tihendab sageli asjadigsust”’, siis
formaalsete rikkumiste ebaoluliseks pidamine voOib tidhendada sisuliselt Odigusvastase
menetlustulemuse tunnustamist. See vOib piirata omakorda isikute digust digele otsusele ning

ohustada menetluse kui isikute diguste peamise kaitsevahendi moju.

1.3.4. Haldusmenetluse ja kohtumenetluse funktsionaalne seos

1.3.4.1. Funktsionaalse seose olemus

Muutunud arusaam materiaaldiguse rollist Oige otsuse tegemisel (nn materiaaldiguslike
juhtimisalgete vidhenemine) ning sellest tulenev arusaam menetlusdiguse tdhenduse
suurenemisest omab otsest mdju ka kohtumenetlusele, kuna haldustegevuse materiaaldigusliku
diguspirasuse kohtulik kontrollitavus redutseerub.’® Haldus- ja kohtumenetlus on funktsionaalset

77
omavahel seotud.

Esiteks tdhendab see, et kohtulik repressiivne ex post kontroll voib osutuda ebapiisavaks
tagamaks pohiseaduslikult ndutav isikute diguskaitse, kui juba eelnev ex ante Giguskaitse ldbi
haldusmenetluse ei ole garanteeritud. Haldusmenetlusel peab olema preventiivse kaitse ja
kohtumenetlust kompenseeriv funktsioon.” Uksnes digusrikkumisele reageerimisest lihtuv digus

(reaktives Recht), mille keskseks mdisteks on “vastutus®, peab asenduma ‘“‘ennetava digusega”

" W. Hoffmann-Riem, E Schmidt-Apmann (2000), S 393.

> R. Pitchas. Verwaltungsverantwortung und Verwaltungsverfahren. 1990, S 489 Ff (viidatud: H. P. Nehl (2002), 1k
140). Samas toob H. P. Nehl vilja ka J. Rawlsi darmusliku késitluse “puhtast menetluse diglusest”. Sama véljendit
kasutab ka W.-R. Schenke; vt: W.-R. Schenke. Der verfahrensfehlerhafte Verwaltungsakt gemif § 46 VwV{G. —
DOV, 1986, H 8, 1k 306.

® H. P. Nehl (2002), S 137, 139.

"7 Mistet kasutatakse: H. Hill (1986), 1k 217; F. Hufen (2002), dnr 535; E Schmidt-Apmann (1998), 1k 305; F. K.
Schoch (1999), 1k 291 jj; H. P. Nehl (2002), 1k 145; W. Hoffmann-Riem, E Schmidt-Apfmann (2000), 1k 404.
Lihtekohaks peaks olema arusaam, et haldusmenetlus ei tohiks olla iihest kiiljest kujundatud viisil, mis muudab
juurdepéddsu kohtumenetlusele vdimatuks voi raskendab seda ebakohaselt; teisalt ei voi ka kohtumenetlus olla selline,
et haldusmenetlus muutub iiksnes selle n.6 eelmenetluseks. Vt: H. Schulze-Fielitz (1995), 1k 306.

"8 H. Schulze-Fielitz (1995), S 228, 239; H. Hill (1986), S 218; R. Wahl (1983), S 156, 158-160, 169-170; E.
Schmidt-APmann (1998), S 291. J. Pietzcker nimetab seda “kohtuliku kaitse devalvatsiooniks”; vt: J. Pietzcker
(1983), 1k 206-207.

21



(prospektives Recht), mis vdimaldab ulatuslikku teabevahetust ning kontakti juba esimesel isiku

kokkupuutel riigiga haldusmenetluses.”’

Teiseks, arvestades kohtu- ja haldusmenetluse funktsionaalset seotust, puudutavad eelviidatud
suundumused kohtumenetluse pohialuseid — kaebedigust ja kohtu poolt teostatava kontrolli
ulatust. Tousetub kiisimus, mida eelistada: kas subjektiivsete Oiguste kaitsele orienteeritud
kontseptsiooni, kus ldhtutakse ulatuslikust materiaalselt dige tulemuse tagamisele suunatud
haldustegevuse kohtulikust kontrollist, vdi objektiivse Oiguskaitse siisteemi, kus aluseks on
haldusmenetluse diguspirasuse kontseptsioon piiratud sisulise kohtuliku kontrolli véimalusega.®
Seejuures eksisteerib problemaatikal ka oluline kokkupuutepunkt pdhiseadusliku pdhimdttega

voimude lahususest.

1.3.4.2. Kohtuliku kontrolli ulatus

Nii kaua, kui kohus on kohustatud haldusotsuse sisuliselt (materiaaldiguslikult) tdies ulatuses iile
kontrollima ja sellest tulenevalt vastutuse tulemuse Oigsuse eest iile votma, jddb
haldusmenetlusele tema “teeniv funktsioon”.*' Haldusmenetlus “pikendatakse” kohtumenetlusse,

nii et kohus muutub sisuliselt ka ise iiheks haldusmenetluse osaliseks.®?

Arvestades materiaaldiguse itha suurenevat “defitsiiti”, peaks kohtuliku kontrolli ulatuse
kontseptsioon ldhtuma pigem arusaamast, et menetluséigus on haldusotsuse tegemise protsessi
struktureerimise ja juhtimise keskne normatiivne instrument.’ See tihendab, et kohtu poolt
teostatava vilise kontrolli rohuasetus peab nihkuma materiaaldiguselt menetlusdigusele.®*
Vastasel juhul vOib iiksnes materiaaldigusest ldhtuv kohtulik kontroll jddda vaatamata
ulatuslikkusele olemuslikult sisutiihjaks.* Seega peaks kohtulik kontroll keskenduma eelkdige

menetlusnduete jirgimisele ning materiaaldiguse rakendamise kontrollil piirduma vaid

" W. Hoffmann-Riem, E Schmidt-ABmann (2000), S 391-392.

% Saksa haldusdiguse ja EL diguse nimetatud omavaheliste vastuolude kohta vt nt: J. Kokott. Europiisierung des
Verwaltungsprozessrechts. — Die Verwaltung 1998, Bd 31, 1k 335 jj; F. K. Schoch (1999), 1k 279 jj.

1 E. Schmidt-APmann (1998), S 298.

%2 F. K. Schoch (1999), S 300.

% H. P. Nehl (2002), S 140.

M. Shapiro on tabavalt mirkinud “[...] judges would generally prefere to fault actions of their fellow governors on
procedural rather than sunstantive grounds. Although lawyers know no technological substance, they are themselves
the experts on procedure. Procedural review puts the judge on the high ground of expertise.” Vt: M. Shapiro.
Codification of Administrative Law: The US and the Union. — ELJ, 1996, 1k 37 (viidatud: H. P. Nehl (2002), 1k 153).
% W. Hoffmann-Riem, E Schmidt-ABmann (2002), S 399.
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kiisimustega, kas otsuse tegemiseks vajalikud asjaolud on piisavalt vélja selgitatud, kas ei esine

ilmselgeid eksimusi asjaolude hindamisel ning kaalutlusvigu.®

333

Et sageli ei ole enam voimalik rddkida halduse “digest otsusest” selle traditsioonilises tdhenduses,
vaid sellest, et haldusorgan haldusmenetluse tulemusel jouab “dige otsuseni”, siis tdhendab see
omakorda, et menetlusreeglite jirgmine ja nende rikkumise tagajirjed omandavad olulise kaalu.®’
Arusaam haldusorgani poolt menetlusdiguslike nduete jargimise rangest kohustuslikkusest on
conditio sine qua non kohtuliku kontrolli ulatuse vihendamisele.*® Libi sisulise kontrolli
vihendamise saavad ja peavad kohtud tunnustama halduse (ja ithiskonnaliikmete) ulatuslikku
materiaaldiguse konkretiseerimisméanguruumi, tugevdades samal ajal kontrolli menetlusnduete
jirgimise iile.*’

Ka HKMS § 19 lg 6 sitestab, et “[k]ui asutus, ametnik voi avalik-diguslikke haldusiilesandeid
tditev muu isik on volitatud tegutsema diskretsiooni (suvadiguse) alusel, kontrollib kohus ka
seda, kas haldusakti andmisel v&i toimingu sooritamisel on jirgitud diskretsiooni piire, eesmaérki
ning proportsionaalsuse, vordse kohtlemise ja muid diguse iildtunnustatud pShimdtteid.””
Viidatud HKMS site kajastab eelnimetatud seisukohta, mille kohaselt kaalutlusdiguse (ja
midratlemata digusmoistete) kohtulik kontroll ei ole mitte menetlustulemuse kontroll, vaid

menetluskontroll (kas menetluses vilditi vigu).”!

Kaalutlusdigus ehk diskretsioon on haldusorganile seadusega antud volitus kaaluda otsustuse

tegemist voi voimalus valida erinevate otsustuste vahel (HMS § 4 Ig 1). Saksa dogmaatika lahtub

5 J. Kokott (1998), S 364.

7 H. P. Nehl (2002), S 137. Rédgitakse ka diguslike otsuste “relatiivsest digsusest” (vt: T. Wiirtenberg (1998), 1k
168) ning otsuse digsust on defineeritud kui Siguspdrasuse, optimaalsuse ja aktsepteeritavuse tulemust (vt: W.
Hoffmann-Riem. — DVBI, 1994, 1k 1382, viidatud: T. Wiirtenberg (1998), 1k 143).

* F. K. Schoch (2000), S 312.

¥ W. Hoffmann-Riem, E Schmidt-ABmann (2000), S 400.

% Nt RKHK 18.02.2002 otsus asjas nr 3-3-1-8-02, p 6: “Planeerimisotsustused kui diskretsiooniotsustused on oma
spetsiifilise olemuse tottu vaid piiratud ulatuses kohtulikult kontrollitavad. Riigikohtu varasema praktika kohaselt
[...] puudub kohtul piadevus planeerimisotsustuste otstarbekuse kontrollimiseks. Isikud, kelle Gigusi ja vabadusi
planeeringud riivavad, on oma &iguste kohtulikul kaitsmisel digustatud ndudma eelkdige diguslike hiivede diglase
kaalumise kontrollimist. Kohtulikult kontrollitav on ka planeerimisdiskretsiooni teostamisele (planeeringu
kehtestamisele) eelneva menetluse diguspdrasus.” [autori rohutus — N. P.] RKHK 14.10.2003 otsus asjas nr 3-3-1-
54-03, p 38: “Halduse kaalutlus- ehk diskretsiooniotsuste kohtulik kontroll on piiratud. Kohus ei hinda iimber
kaalutlusotsuse poliitilist otstarbekust, vaid kontrollib iiksnes seda, ega kaalutlusotsuse tegemisel ei esinenud
menetlus- ja vormivigu, mis vdisid mojutada sisulist otsustamist, kas diskretsiooniotsus on kooskolas digusnormide
ja diguse tildpohimdtetega, kas otsus tugineb seaduslikule alusele, ega ei ole viljutud diskretsiooni piiridest ning ega
ei ole tehtud muud sisulist diskretsiooniviga.”

1 Vt ka RVastS § 6 1oikeid 4 ja 5, mis sitestavad juhtumid, millal vdib kohus teha avaliku voimu kandjale
ettekirjutuse haldusakti andmiseks vdi toimingu sooritamiseks ilma asjaolude tidiendava kaalumiseta. Nt
kaalutlusdiguse alusel antavate haldusaktide puhul saab kohus kohustamiskaebuse haldusakti andmiseks rahuldada
tiksnes juhul, kui tegu on kaalutlusdiguse taandamisega. Vt nt RKHK 18.05.2000 otsus asjas nr 3-3-1-11-00, p 6;
RKHK 26.11.2002 otsus asjas nr 3-3-1-64-02, p 12.
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diskretsiooni (kui Oigusliku tagajirje valiku) ja méératlemata oigusmdistete (kui faktiliste
asjaolude subsumeerimise) rangest eristamisest. Mitmed teised Euroopa riigid ning EL &igus ja
kohtupraktika ldhtuvad suuremal vOi vdhemal médral iihtsest diskretsiooni mdistest, kus ka
miiratlemata 6igusmdistete puhul on kohtulik kontroll piiratud.”? Vaadates Riigikohtu praktikat,
sits viimati Oeldu kehtib ka Eesti kohta. Nii on Riigikohus miérkinud, et “[s]eaduses
mddratlemata oigusmoistete kasutamisega kaasneb tditevvoimu asutuse kaalutlusoigus
(diskretsioon) nende sisustamiseks ja tdolgendamiseks. Kohtu volitused diskretsiooniotsuste
kontrollimisel on piiratud. (HKMS § 19 1g6)”* [autori rShutus — N. P.] Miiratlemata
oigusmoisteid “[...] on piddev sisustama seda sdtet rakendav haldusorgan. Seejuures peab

haldusorgan juhinduma diskretsiooni teostamise pohimotetest.”*

[autori rohutus — N. P.] Seega
kehtib koik kaalutlusdiguse teostamise ja selle kohtuliku kontrolli ulatuse kohta 6eldu ka
médratlemata Oigusmoistete sisustamise kohta (haldusorgani prerogatiiv, piiratud kohtulik

kontroll, kdrgendatud nduded menetlusele, sh motivatsioonile jne).

Diskretsioonotsustes omab menetlus- ja vormiviga indiitsi ehk kaudse tdendi toimet, mis viitab
kaalumisveale, ning vastupidi — korrektne menetlus ja vorminduete jdrgimine on viiteks sisuliselt
digele otsusele. Formaalne ja materiaalne Gigusvastasus on omavahel lahutamatult seotud.”
“Laialdaste diskretsioonivolituste teostamisel ja médratlemata Oigusmoistete sisustamisel on
oluline roll diglasel haldusmenetlusel.””® “Menetlusnormide tihendus [...] on seda suurem, mida

avaram kaalutlusdigus on haldusorganile sisulise otsuse tegemisel jietud.”"’

Siiski tuleb mirkida, et kuigi iildiselt aktsepteeritakse asjaolu, et kaalutlusdiguse alusel tehtud

otsuste kohtupoolne kontroll on piiratud, siis praktikas see nii iihene ei ole. Kirjanduses

2 {. P. Nehl (2002), S 139; J. Kokott (1998), S 364; samale probleemile viitab ka F. K. Schoch; vt: F. K. Schoch
(1999), Ik 312. Vt ka: Y. Arai-Takahashi. Discretion in German Administrative Law: Special Features of
Administrative Discretion in German Law. Doctrinal Discourse Revisited. — European Public Law, 2000, Vol 6,
Issue 1, 1k 69 jj; K. Merusk. Administratsiooni diskretsioon ja selle kohtulik kontroll. Tallinn: Juura, Oigusteabe AS,
1997, 1k 7 jj, 67 jj; K. Pikaméde (2003); I. Pilving teoses Haldusmenetluse késiraamat (2004), 1k 277 jj.

% RKHK 18.12.2002 otsus asjas nr 3-3-1-66-02, p 25.

% RKHK 14.05.2002 otsus asjas nr 3-3-1-25-02, p 18. Pohimatteliselt sama seisukoht RKHK 17.11.2003 otsuses
asjas nr 3-3-1-74-03, p 9. Samas RKHK 6.11.2002 otsuses asjas nr 3-3-1-62-02 (p 12) kaalutlusdigust ja
méidratlemata digusmdisteid eristatakse: “Laialdaste diskretsioonivolituste teostamisel ja midratlemata digusmdistete
sisustamisel ... “. Riigikohus on diskretsiooni alaliigina toonud vilja planeerimisdiskretsiooni, millele on iseloomulik
“laiaulatuslik diskretsiooniruum”, “ulatuslik diskretsioonilisus” nt jargmistes otsustes ja maérustes: 20.12.2001 asjas
nr 3-3-1-15-01, p 32; 18.02.2002 asjas nr 3-3-1-8-02, p 6; 10.10.2002 asjas nr 3-3-1-42-02, p 10; 6.11.2002 asjas nr
3-3-1-62-02, p 11; 7.05.2003 asjas nr 3-3-1-31-03, p 36; 14.10.2003 asjas nr 3-3-1-54-03, p 34; 18.10.2004 asjas nr
3-3-1-37-04,p 9.

% F. Hufen (2002), Rn 509; J. Pietzcker (1983), S 202.

% RKHK 6.11.2002 otsus asjas nr 3-3-1-62-02, p 12.

97 RKHK 4.04.2003 miiiirus asjas nr 3-3-1-32-03, p 14; sama on rohutatud ka mitmetes teistes otsustes, nt 18.02.2002
otsus asjas nr 3-3-1-8-02, p 6; 13.06.2003 otsus asjas nr 3-3-1-42-03, p 35; 14.10.2003 otsus asjas nr 3-3-1-54-03, p
34.
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radgitakse “varjatud” materiaalsest kaalutlusdiguse kontrollist ja haldusakti sisulisest hindamisest
menetlusgarantiide tagamise voi menetlusnduete jirgimise kontrolli “sildi all”.”® Nii on niiteks
formaalprotsessuaalne ndue “piisavaks” haldusakti pohjenduseks viga lihedane materiaalselt
korrektse pohjenduse, sisuliselt korrektse kaalutlusdiguse teostamise ning isiku odigustesse
sekkumise “pShjendatuse” nduetele.” Kohtupraktikas viljendub taoline menetlusdigusliku ja
materiaaldigusliku kontrolli “segunemine” eelkdige kiisimuses, kas haldusakt tiihistatakse nditeks
formaalselt ebapiisava pohjenduse vOi uurimisprintsiibi ebakohase jdrgimise motiivil voi

materiaalselt ilmselge kaalutlusdigusvea tottu. '

Formaalsete ja materiaalsete vigade eristamine on aga vajalik, kuna menetlus- ja vormivigade
hindamisel esitatakse kiisimus nende mdjust menetlustulemusele ning rikkumine ei pea alati
kaasa tooma haldusakti tithistamist. Samuti on see oluline ldhtudes asjaolust, et mitmetes riikides
lubatakse kohtuorganites menetlusdiguslikku kontrolli ka kohtu enese initsiatiivil, samal ajal kui
materiaaldiguslikke aluseid kontrollib kohus iiksnes kaebuse piirides. Lisaks on erinev ka
tagajiarg haldusorgani edasisele tegevusele — menetlus- ja vormivigade puhul v&ib piisata liksnes
menetluse vigase osa kordamisest vOi parandamisest pédrast otsuse tithistamist kohtu poolt (nt
pOhjenduse korrigeerimisest ilma, et otsuse sisu muutuks), materiaaldigusliku vea puhul tuleb aga
menetlus otsast peale ldbi viia (nt suurendamaks otsuse Oigsuse tdendosust kaalutlusdiguse

teostamisel, tuleb asjaolud uuesti viilja selgitada).'""

Kokkuvdtlikult voib nentida, et kuna kaalutlusdigus on tidnapieval pigem reegel kui erand, siis ei
saa kohus sageli otsustada selle iile, kas menetlustulemus on materiaaldiguslikult dige voi mitte —
ta saab iksnes kontrollida, kas kaalutlusdiguse teostamisel jdrgiti menetlusreegleid.
Menetlusdiguslikule kontrollile keskenduv kohtulik kontroll toob aga kaasa vajaduse menetlus- ja
vorminduete jdrgimist rangemalt sanktsioneerida ning menetlus- ja vormivigade tdhelepanuta
jatmise vOi parandamise vOimalus peab olema vilistatud voi ddrmiselt piiratud. Vastasel juhul

voidakse kahjustada isikute Oigust sisuliselt digele otsusele.

% Mbisteid kasutab H. P. Nehl, vt: H. P. Nehl (2002), Ik 156; H. P. Nehl (1999), 1k 143, 155.

* Vt pikemalt kiesoleva t66 ptk-s 4.3.3.5.3.

1%°H. P. Nehl (2002), S 157; samas mirgib H. P. Nehl, et Saksa diguses ei ole nimetatud probleemile praktiliselt
iildse tdhelepanu pooratud, Prantsuse diguses on aga probleemi ammu teadvustatud ning osaliselt késitletakse
uurimispdhimdtte rikkumist kui menetlusdiguslikku rikkumist, osalt aga eksimuseks Giguses; Inglise digus peab
taolisi rikkumisi menetlusvigadeks.

01 4 P. Nehl (2002), S 158, samas toob H. P. Nehl ka niiteid Euroopa Kohtu praktikast, kus menetlusvea tottu
otsuse tithistamisel on kord Komisjoni kohustatud tiksnes menetlusvea parandamiseks ilma, et kogu menetlust tuleks
uuesti 1dbi viia; kord on aga Euroopa Kohus otsuse tithistamisel menetlusvea (drakuulamisdiguse) tottu asunud
seisukohale, et see muutis ka kogu otsuse ettevalmistava menetluse ex func kehtetuks. Sama seisukoht on toodud
teoses: H. P. Nehl (1999), 1k 146-147.
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1.3.4.3. Kaebedigus

Menetlusnormidest rangem kinnipidamise kohustus ning piiratud materiaalne kohtulik kontroll
viib probleemini, millist mdju omab see isikute kaebedigusele ning kas ja mil mééral peaksid

menetlusrikkumised olema iseseisvalt, sdltumata menetluse 10pptulemusest vaidlustatavad.

Intensiivsem menetlusdiguse jargimise kontrolli “kompensatoorne” modju materiaaldiguslike
kontrollivoimaluste vdhenemisel on voimalik iiksnes juhul, kui kaebedigust laiendatakse viisil,
mille kohaselt ei ole kaebuse esitamise eelduseks liksnes materiaalsete diguste rikkumine (nagu
subjektiivse Oiguskaitse siisteemis). Pigem tuleks ldhtuda kaebediguse ja menetlusdiguste
“paralleelsusest” (ilma, et seejuures kaebedigust (lisa) materiaaldiguslike kriteeriumite alusel a
priori vilistataks). Vastasel juhul muutuks rangem menetlus- ja vorminduete jirgimise kohustus
sisutithjaks, kuna kohtu teostatav kontroll nendest kinnipidamise iile nurjuks juba isiku
kaebediguse kontrollimise staadiumis ning haldusorganid saaksid menetlus- ja vormindudeid
sanktsioonitult eirata. Kaebediguse laiendamine sunniks haldusorganeid menetlusnormidest
rangemalt kinni pidama, omades nii Oiguskaitselist (silmas pidades menetlusosalisi) kui ka

instrumentaalset (silmas pidades menetluse tulemuse digsust) positiivset m()ju.102

Eeloeldu tihendab kindlasti (subjektiivse diguskaitse siisteemist ldhtuvates riikides) kaebediguse
laiendamist ja seeldbi kohtute tdokoormuse suurendamist. Samas, arvestades kohtuliku kontrolli
ulatuse viahendamist rohuasetuse nihkumisega menetluslikele aspektidele, ei oleks see vastuolus
kohtute funktsioonivoimelisusega (mida tuleb samuti pohiseadusliku pdhimdttena kaitsta).'” Ka
tagataks kaebediguse laiendamise 14bi EL Giguses tunnustatud efektiivse diguskaitse pohimotte
realiseerumine ning EL 0Oiguse efektiivse elluviimise printsiip, mida voidaks kasutada

argumendina kohtuliku materiaaldigusliku kontrolli vihendamise vastu.'®

1.3.4.4. Voimude lahusus

Materiaaldiguse ““defitsiidi”, haldusmenetluse rolli kasvu, kaebediguse laiendamise ning

kohtuliku  kontrolli ulatuse vihendamisega seotud suundumused omavad otseseid

kokkupuutepunkte ka vdoimude lahuse pohimdttega, mille kohaselt riigivoimu kolm funktsiooni

"2 H. P. Nehl (2002), S 149-150.
"% F. K. Schoch (1999), S 311.
1% W. Hoffmann-Riem, E Schmidt-ABmann (2000), S 401. Vt pikemalt kiiesoleva t56 sissejuhatuses.
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(seadusandlik, tdidesaatev ja kohtuvdim) peavad olema jaotatud iiksteist tasakaalustavate ja

kontrollivate erinevate organite vahel.'”’

Eelviidatud arengutest ldhtuvalt peab haldusmenetluse ja kohtumenetluse funktsionaalne seotus
omandama uue aktsendi. Ehk nagu E. Schmidt-Afmann on mirkinud, siis mida enam rohutada
haldusmenetlusdiguse iseseisvat digusi tagavat iilesannet, seda selgemini saab ja tuleb tunnustada
halduse 13ppotsuse tegemise kompetentsi — halduse funktsionaalset iseseisvust.'”® Kohtulik
kontroll haldustegevuse iile peab olema piiratud — kohus peab tunnustama halduse asjatundlikkust
ja hindamise prerogatiive (eesdigust), sest kohtumenetlus ja haldusmenetlus ei ole
funktsionaalselt samaviirsed.'”” Haldusmenetlus on kvalitatiivselt midagi muud kui
kohtumenetlus.'”® Seal, kus miiratlemata oigusmdistete ja kaalutlusnormide diguslik
determineerimisjoud suure komplekssuse vOi reguleeritava mateeria erilise diinaamilisuse tottu
16ppeb, algab “tdidesaatva voimu omavastutuslik ala”, mida kohtuvdim peab respekteerima. Selle
poolt rddgivad nii pohiseaduslik tdidesaatva voimu soltumatus ja demokraatlik legitimatsioon kui
ka otsuse legitimeerimine 1idbi osalus-diskursiivset konflikti lahendamist vdimaldava menetluse.
Kuna halduse kisutuses on asjakohased menetluslikud ja organisatoorsed vahendid ning personal,

omab haldus eesdigust diguse situatsioonikohasel konkretiseerimisel.'”’

Seega ndustub autor seisukohaga, et piiratud kohtulik kontroll, mis keskendub haldustegevuse
kontrollil eelkdige menetlusdiguslikele mastaapidele, tagab paremini kooskdla véimude lahususe
pOhimottega.

Lisaks tuleb maérkida, et kohtute poolt teostatava haldustegevuse kontrolli ulatuse piiramine ei

110

tdhenda aga kindlasti mitte eesmérki saavutada voimude monism (absoluutne lahusus). ™~ Samuti

ei tihenda materiaaldiguslike juhtimisalgete norkusest ning sellega seoses haldusmenetlusest kui

195 Eesti pohiseaduse §-s 4 sitestatud voimude lahususe ja tasakaalustatuse pohimotte kohta vt pikemalt: K. Merusk
jt teoses Eesti Vabariigi Pohiseadus. Kommenteeritud viljaanne (2002), 1k 65-68.

1% E. Schmidt-Apmann (1998), S 197. Sama jireldus vt: W. Hoffmann-Riem, E Schmidt-Apmann (2000), 1k 399; F.
Hufen (2002), dnr 592. Nt F. K. Schoch kritiseerib teravalt Saksa halduskohtute kohustust haldustegevuse tdielikuks
ja ulatuslikuks maksimumkontrolliks ja nimetab seda arusaamaks “kohtulikult kujundatud vdimude lahususest”;
samuti késitleb ta probleeme seoses kohtu neutraalsusega tulenevalt Saksa diguse kasitlusest kohtust kui “halduse
abilisest” ja kohtu “hoolitsuskohustusest” tditevvoimu suhtes. Vt: F. K. Schoch (1999), 1k 294. C. Ladenburger
vididab, et ka Prantsusmaal peetakse ulatuslikku kohtu kohustust asjaolude véljaselgitamiseks iithildamatuks véimude
lahususe printsiibiga. Vt: C. Ladenburger (1999), 1k 309. T. Wiirtenberger on ulatuslikku kohtulikku kontrolli
haldustegevuse iile nimetanud kohtu “materiaalseks haldustegevuseks” (materiell verwaltende Titigkeit),
“kohtulikuks kaashalduseks” (gerichtliche Mitverwaltung). Vt: T. Wiirtenberger (1998), 1k 164.

7°F. K. Schoch (1999), S 283, 299; F. Hufen (2002), Rn 535.

"% H. Hill (1986), S 217.

19T, Wiirtenberger (1998), S 162-163.

"9F. K. Schoch (1999), S 316.
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preventiivsest Oiguskaitse vahendist rddkimine seda, et haldusmenetlus saaks asendada

pohiseaduslikult ndutavat isiku kohtuliku diguskaitse pshimdtet.'"!

" E. Schmidt-Apmann (1998), S 306.
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2. ULDISED MENETLUS- JA VORMIVIGADE TAHELEPANUTA JATMISE POOLT- JA
VASTUARGUMENDID

Menetlus- ja vormivigade tdhelepanuta jitmise vOimaluse ratio tuleneb asjaolust, et haldusakti
kehtetuks tunnistamise mottekus iiksnes formaalsete rikkumiste tdttu on Kkiisitav, kui pirast
kehtetuks tunnistamist tuleks samasisuline haldusakt uuesti anda. Reeglina isikul, kelle
menetlusdigusi rikuti, puudub tegelik huvi sellise “platoonilise” kehtetuks tunnistamise otsuse
suhtes. Tapsemalt, puudub taolise huvi “diguskaitse vajadus”. Menetlus- vdi vormivea tottu
haldusakti kehtetuks tunnistamata jdtmise aluseks olevad menetlusokonoomia kaalutlused

puudutavad seejuures nii haldusmenetlust kui ka kohtumenetlust.''?

Formaalsete vigade tidhelepanuta jidtmise vOimalus seondub esiteks ajalise dimensiooniga.
Siinkohal on peamine kiisimus selles, kas seadusandja peab olulisemaks diguspédrasuse pohimotte
jargimist voi ootab halduselt ka tegutsemise kiirust, sh aktsepteerides menetlus- ja vorminduete
mittejirgimise voimalust.''® Halduse tShususe ajalist momenti rdhutab just eesmirgipirasuse

p()him()te,114 mis on sétestatud ka HMS §-s 5.

Ajaressursi kokkuhoid puudutab ka halduskohtumenetlust, kus menetlus- v0i vormivea
tdhelepanuta jatmise vOimalus voimaldab kohtul juba esimesel korral vaatamata menetlus- voi
vormiveale teha 10plik otsus halduse tegevuse sisulise diguspérasuse vOi -vastasuse kohta, ilma et
ta peaks haldusakti sisusse siilivimata asja tagasi saatma haldusorganile parandamiseks ning
voimalik, et sama asja teistkordsel kohtusse joudmisel seda uuesti lahendama hakkama.'" Jiib

4ra menetluse “tiihikiik”.''®

Lisaks ajaressursi kokkuhoiule on formaalsete rikkumiste range sanktsioneerimata jitmine

kindlasti seotud ka muude (personali-, rahaliste jms) kulude kiisimusega,''” kuna riigi ressursid

12 €. Ladenburger (1999), S 183, 247.

'3 M. Niedobitek (2000), S 767.

"4 F. Hufen (2002), Rn 56; H. J. Bonk rohutab, et eesmirgipiraselt tihendab kiirelt voi nii kiiresti kui vajalik ja ilma
kahjulike viivitusteta vdimalik; vastandiks veniv, aeglane, pikaldane (mitte aga halb, Gigusvastane, vale,
pealispinnaline); vt: H. J. Bonk (1997), 1k 323.

5 B Hufen (2002), Rn 590; H. Sodan. Unbeachtlichkeit und Heilung von Verfahrens- und Formfehlern. — DVBI,
1999, H 11, S 734; C. Ladenburger (1999), S 247; R. Wahl (1983), S 176.

"16p_Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 46, Rn 1.

""" Menetluskuludega seotud aspekte on kisitletud nt RKHK 6.11.2002 otsuses asjas nr 3-3-1-62-02 (p 19) ning
RKHK otsuses asjas nr 3-3-1-54-03 (p 42): planeeringu kehtestamise otsustamisel tuleks muu hulgas arvestada ka
planeeringu menetlemise kulusid, kuid kulutatud summad ei tohi kaalutlusotsuse tegemisel takistada muude oluliste
aspektide arvessevotmist ning menetluse kuludel saab miérav tihtsus olla vaid siis, kui planeeringu kehtestamisele ei
ole olulisi sisulisi vastuviiteid.



on alati piiratud. Menetlus- ja vormivigade tihelepanuta jatmisel hoitakse kokku ka maksumaksja

raha “vilditavate” haldus- ja kohtukulude arvelt.

Samuti on oluline nii halduse kui ka kohtuvéimu funktsioonivoimelisuse aspekt. Viimane
seondub otseselt ka pohiseadusliku jirku V'zi'zirtustegal.118 Selleks, et riik suudaks oma iilesandeid
kodanike suhtes digeaegselt ja kohaselt tdita, peavad tema kisutuses olema sooritusvdimelised
organid ja institutsioonid.'"® Kohustus viia menetlus libi mdistliku aja jooksul ning mdistlike

kuludega tuleneb digusriiklikust toimimiskohustusest.'*

Formaalsete rikkumiste vihetdhtsaks lugemise positiivsete kiillgede ja seda pdhjendavate
argumentidena tuuakse lisaks vélja ka muid asjaolusid peale kulude kokkuhoiu. Niiteks seoses
oiguskorra muutumisega itha komplekssemaks ja keerukamaks suureneb diguse rakendamisel
vea, st Oigusvastase tegevuse oht. Arvestades haldusorganite ulatuslikke ning sageli ka
vastandlikke kohustusi tegutseda kiirelt, paindlikult, kodanikusdbralikult, samal ajal silmas
pidades ka konkreetse menetluse asjaolusid ja iildsuse huve, peaks teatud eksimuste tihelepanuta

jitmine olema lubatav.''

Menetlus- ja vormivigade tidhelepanuta jitmise vOimalust digustab ka diguskindluse pdhimdte:
formaalselt kord vastuvoetud otsuseid vOib muuta ja kehtetuks tunnistada iiksnes
menetlusreeglite ja sisuliste kriteeriumite rangel jargimisel. Kui sisuliselt diguspidrane haldusakt

tunnistatakse siiski kehtetuks, vib see minna vastuollu nimetatud printsiibiga.'*

Menetlus- ja vormivigade tdhelepanuta jdtmise vOimalusel on ka stabiliseeriv funktsioon.
Automaatne ja piiramatu iga digusvea parandamine kahtlemata destabiliseerib haldusorganite
poolt iilesannete tditmist, kuna nad peavad kogu aeg arvestama, milliseid tagajdrgi iiks voi teine
pisimgi viga otsuse tegemise protsessis vOib kaasa tuua. Kahtlemata norgestab see halduse poolt
otsuse tegemise julgust ja “vastutusrddmu”. Selline piiramatu sanktsioneerimine kodigutaks ka

tildsuse suhtumist ja usaldust haldustegevuse suhtes, eriti kui pohimotteliselt on tegu siiski

18 RKUK on 28.04.2004 miruses asjas nr 3-3-1-69-03 (p-d 29 ja 31) diguskaitsesiisteemi efektiivse toimimise

eesmirki pidanud legitiimseks pohiseaduslikuks vidrtuseks, millega vOib Gigustada pdhidiguste piiramist.
Administratiivse suutlikkuse kohta sama ka nt RKPJK 21.01.2004 otsuses asjas nr 3-4-1-7-03 (p-d 38-39). Viimati
nimetatud otsuses Riigikohus tdsi kiill mirgib, et pelgalt administratiivsete ja tehnilist laadi raskustega niiteks
ebavordset kohtlemist digustada ei saa.

" A. VoBkuhle (1996), S 519, 531; P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 45, Rn 13.

120°E. Schmidt-APmann (1998), S 294.

"2 A, Vopkuhle (1996), S 518-519.

122 Ibid., S 532; C. Ladenburger (1999), S 240; P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 45, Rn 13. Ka RKUK on
mirkinud, et “[...] tuleb iseseisva védrtusena nimetada ka Kkaristusotsuse seadusjoudu, mis on vajalik
Oigusemdistmise autoriteedi, diguskindluse ja digusrahu tagamiseks. Iga Gigusvaidlus peab millalgi saama 16pliku
lahendi. Eeskitt diguskindluse pShimdte nduab piiri tdmbamist, pédrast mida ei saa enam vaidluse esemeks olnud
kiisimusi tostatada.” Vt: RKUK 28.04.2004 mirus asjas nr 3-3-1-69-03, p 32.

30



sisuliselt digete otsustega. Kehtiv menetlus- vdi vormiveaga haldusakt ei suudaks vaatamata oma

N ~. . . . 123
sisulisele digsusele enam teenida sel juhul tildsuse huve.

Lisaks tuleb mirkida, et menetlusokonoomia ja tdhususe pohimote ei ole mitte alati vastandiks
isikute Oiguskaitse printsiibile, nagu sageli ekslikult arvatakse,'** ning nimetatud pdhimdtted
vaivad iiksteist ka toetada ning tugevdada.'” Ebatohus menetlus takistab nii menetluse eesmirgi

saavutamist kui ka ohustab isikute diguskaitset.'*®

Esiteks tuleb arvestada puudutatud isikute subjektiivsete Oigustega — tegu oleks Oiguse
kuritarvitamisega, kui iiks menetlusosalistest saavutab haldusakti kehtetuks tunnistamise, mille

koormavat mdju ta peab niikuinii 16ppkokkuvdttes taluma.'?’

Teiseks suureneb iiha enam ka ajamomendi diguslik tahendus.'*® Seda viljendab hea halduse tava
iks elemente — isikute digus kiirele haldusele.'” Muu hulgas tdhendab see isiku jaoks huvi teda
puudutava menetluse kiireks ja efektiivseks ldbiviimiseks ning talle ilma iileméiraste kulutuste ja
aega viitmiseta subjektiivse avaliku diguse vodimaldamiseks. Sellest tulenevalt ei saa autor
tiaielikult ndustuda viitega, et menetlusvigade tdhelepanuta jdtmist vdoimaldavad normid on
eranditult  haldusekesksed (verwaltungszentriert), mitte  orienteeritud  kodanikule

(biirgerorientiert). 130

Peamise negatiivse argumendina menetlus- ja vormivigade tdhelepanuta jitmise vastu tuuakse

vilja asjaolu, et menetlus- ja vormivigade range sanktsioneerimine omab kahtlemata moraalset ja

1

haldust Opetavat vOi nn pedagoogilist iseloomu.””"  Formaalsete rikkumiste rangel

2 A. VoBkuhle (1996), S 522; haldusotsuste stabiilsuse aspekti toob vilja ka C. Ladenburger; vt: C. Ladenburger
(1999), 1k 240.

124 Kooperatiivse (st erasektoriga koostoole suunatud) diguse ja menetlusdkonoomia vahelise suhte kohta vt nt: E.
Schmidt-Afmann (1998), 1k 240-246; tdhususe ja menetlusosaluse suhte kohta pikemalt vt: R. Wahl (1983), 1k 164.
"> F. Ossenbiihl (1982), S 465.

120 J. Pietzcker (1983), S 199. C. Ladenburger viitab eelkdige kolmandate isikute diguskaitse vajadusele; vt: C.
Ladenburger (1999), 1k 240.

127.C. Ladenburger (1999), S 247.

"> W.-R. Schenke (1986), S 306.

12 RKPJK 17.02.2003 otsus asjas nr 3-4-1-1-03, p 17: “Eestis on hea halduse pohimatteid omaks vetud nii haldus-
kui ka kohtupraktikas. [...] Nii sdtestab HMS § 5 1g 2, et haldusmenetlus viiakse 14dbi eesmérgipéraselt ja efektiivselt,
samuti vdoimalikult lihtsalt ja kiirelt, viltides iileliigseid kulutusi ja ebameeldivusi isikutele.” Vt: Pohidiguste Harta
art 41 Ig 1; kohtujuristi arvamus kaasuses C-270/99 P, Z v. Parliament, [2001] ECR I-9197, § 40. Pikemalt, sh viiteid
vastavale Euroopa Kohtu ja Esimese Astme Kohtu praktikale, vt ka: K. Kanska (2004), 1k 313-315; M. Lais. Das
Recht auf eine gute Verwaltung unter besonderer Berucksichtigung der Rechtsprechung des Europdischen
Gerichtshofs. — ZEuS, 2002, H 3, D III; Arvutivorgus. Kittesaadav: http://www.jura.uni-sb.de/projekte/Bibliothek
(1.10.2004).

"% Seda viidetakse teoses: H. J. Wolff, O. Bachof, R. Stober (2000), § 49 IV 3, énr 52.

B! Maistet kasutavad: A. Hatje. Die Heilung formell rechtswidriger Verwaltungsakte im Prozep als Mittel der
Verfahrensbeschleunigung. — DOV, 1997, H 12, 1k 480; H. Hill (1986), lk 213; F. Hufen (2002), inr 588; M.
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sanktsioneerimisel on nii eri- kui iildpreventiivne tdhendus, sundides nii konkreetset kehtetuks
tunnistatud haldusakti vastuvotnud, kuid voimalik, et ka teisi haldusorganeid jdrele motlema ning

jargmisel korral viga viltima.'*

Samuti toob formaalse veaga haldusakti ulatuslik kontrollimise kohustus koheselt juba esimeses
kohtumenetluses kaasa kohtu kohustuse asuda haldusorgani asemele ja sisuliselt ise hakata
vajalikke asjaolusid kaaluma. See on aegandudev ning arvestades haldusorganite suuremat
kompetentsust, mis iihtlasi voib tdhendada kiiremat tegutsemist, vOib ajaline voit osutuda

. 133
illusoorseks.

Silmas pidades iiha suurenevat madratlemata digusmdistete kasutamist ja kaalutlusdiguse jatmist
seadusandja poolt, on suurenenud tdidesaatva vdoimu otsustuspiddevus. See omakorda suurendab
kolmanda sektori (valitsusvilised organisatsioonid, ettevotjad jne) tahet mdjutada haldusorganeid
otsuste tegemisel, mis vOib viia kiiresti “poliitilise kaalutlusdiguse taandamiseni nullini”.
Koikvoimalikest menetlus- ja vorminduetest kinnipidamise range kohustus on siinkohal

haldusorganile kaitseks, mis aitab viltida asjakohatuid kaalutlusi.'*

Tuginedes praktikute véidetele, tuuakse kirjanduses vélja lisaks ka asjaolu, et formaalse vea tottu
haldusakti kehtetuks tunnistamine on isiku huvides seetottu, et kehtetuks tunnistatud koormava
haldusakti andmise menetluse uuesti ldbiviimisel (isegi vastava Oigusliku kohustuse
eksisteerimisel) jddb koormav haldusakt sageli faktiliselt kas iildse andmata vdi selgitab
haldusorgan asjaolud nii ulatuslikult vilja, et haldusakt on 16ppkokkuvdttes isegi pooleldi isiku

. 135
huvides.

Niedobitek (2000), 1k 767; F. K. Schoch (1999), 1k 292; R. Wahl (1983), 1k 177; H. P. Nehl (2002), 1k 153; C.
Ladenburger (1999), 1k 184, 248, 319.

32 Formaalsete rikkumiste tolereerimine kahjustab kindlasti digusaktide jirgimise kohustuslikkust. Pikemalt selle
kohta kéesoleva t60 ptk-s 1.2.2.

"> F. Hufen (2002), Rn 591.

B4 A. Vopkuhle (1996), S 524. Tuleb mirkida, et viimast on toodud vilja ka Giguspirasuse pohimottest
korvalekaldumise voimalikkust toetava argumendina. Nt A. VoBkuhle viitab probleemile, et arvestades asjaoluga, et
suurenenud midratlemata digusmdistete kasutamine ja ulatuslik kaalutlusdigus ei vdimalda alati hinnata halduse
tegevust skaalal diguspédrane-digusvastane, siis paindlikkus ja kohasus peaksid olema haldustegevuse eesmairgid,
mis digustavad oportuniteeti. Vt: A. VoPkuhle (1996), 1k 520-521.

135 C. Ladenburger (1999), S 184.
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3. LAHENDUSED TEISTES RIIKIDES JA EUROOPA LIIDU OIGUSES

3.1. Sissejuhatavad mirkused

Nii Inglise, Saksa kui ka EL haldusdiguses aktsepteeritakse asjaolu, et menetlus- ja vorminduete
osatdhtsust ei tohiks absolutiseerida — nende jirgimine on kiill vajalik eeltingimus
menetlustulemuse digsuse tagamiseks ning oluline mastaap halduse kiditumise seaduslikkuse
hindamisel, kuid teatud juhtudel voib eksimise nende vastu jitta tdhelepanuta. Seejuures aluse
osas, millest tulenevalt taoline eristus tehakse, ning vastus kiisimusele, kas ja millist rolli omab
menetlus- voi vormindude rikkumise hindamisel pohjuslik seos rikkumise ja menetluse

tulemuseks oleva otsuse vahel, on erinevatel riikidel erinev seisukoht.

Vastava riigi Oiguspraktikas omaks voetud ldhenemine menetlus- ja vormivigade vOimaliku
tagajirje suhtes soltub eelkdige asjaolust, millist eesmirki ndhakse haldusmenetluse diguspirases
labiviimises ning kui ulatuslik on kohtulik kontroll haldustegevuse diguspédrasuse hindamisel.
Mida enam toetatakse instrumentalistlikku késitlust, seda suurem on voimalus, et menetluslikud
minetused jddvad tulenevalt menetlustulemuse sisulisele digsusele sanktsioonita (rakendatakse
vigade tdhelepanuta jdtmise ja/vOi parandamise vOimalusi) ning haldusakt jdetakse vaatamata
oigusrikkumisele kehtima. Kui ldhtekohaks on aga arusaam menetlusest kui iseseisvast
vidrtusest, toob menetlus- vdi vormiviga kaasa otsuse kehtetuks tunnistamise sdltumata sellest,

kas viga mojutas selle sisu voi mitte.'*

Eri riikide tegelik praktika menetlus- ja vormireeglite tdhenduse hindamisel jddb
instrumentalistliku ja protseduraliseerimist pooldavate vastandlike késitluste vahele, kuid
lahtuvalt sellest, mida oOigusloomes ja kohtupraktikas peetakse olulisemaks, vOib erinevad

oiguskorrad jagada kaheks.

Suuri {iildistusi tehes voib viita, et Mandri-Euroopa riigid kalduvad menetlus- ja vorminduete
kehtestamist digustama eelkdige utilitaarsest seisukohast ldhtuvalt, kus hea haldus tdhendab
eelkdige tohusat haldust — menetlusosaliste diguste tagamine (nt digus menetlusse kaasamisele,
oigus drakuulamisele) tagab haldusele vajaliku informatsiooni, voimaldades vastu votta sisuliselt

o 137
o1ge otsustuse.

56 H. P. Nehl (2002), S 144.
37 Lord Millett. The Right to Good Administration in European Law. — Public Law, Sweet & Maxwell, 2002,
summer, p 312.
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Common law maad seevastu keskenduvad inimesele — millist mdju avaldab talle kogu
haldustegevus. Isikut tuleb kaitsta mitte iiksnes sisuliselt valede otsuste eest, vaid ka ebadiglase
menetluse eest. Menetluslik korrektsus ja Oiglus ei ole mitte iiksnes nn korvalprodukt tohusale

138

haldusele, vaid eesmirk omaette. ° EL &igust ja kohtupraktikat vdib pidada ‘“‘seguks™ kahest

eelnimetatust.

3.2. Inglise oigus

Inglise diguses on kohtu poolt halduse tegevuse iile teostatava kontrolli aluseks nn ultra vires
pohimdte, mille kohaselt on kohtutel digus sekkuda, kui otsusetegija kéitub ebaseaduslikult, st
tiletab talle antud pddevust, rikub diglase menetluse nduet voi tegutseb Wednesbury kaasuse

mdistes ebamaistlikult.'®

Eristatakse sisulist ja menetluslikku ultra virest. Menetlus- ja vorminduete aluseks voib olla kas
common law doktriin natural justice vdi parlamendi poolt vastu voetud Oigusakt (statutory
requirements). Esmanimetatu sisaldab kahte menetlusdigust: 0Oigust erapooletule otsuse
tegemisele ja Oigust drakuulamisele (sisaldab ka isiku Oigust teada tema suhtes ldbiviidava
menetluse algatamisest)'”’. Seejuures kohaldatakse oigusaktist tulenevaid menetlus- ja
vormindudeid ning natural justice pohimdtteid kumulatiivselt, st haldusorgan ei pea isikut
puudutava otsuse tegemisel ldhtuma mitte iiksnes digusaktis sisalduvast, vaid alati tuleb jargida

ka natural justice doktriini'*'.'*?

Kiisimusele, kas ja millist tdhtsust omistavad Inglise kohtud menetlus- vdi vormiveaga haldusakti

kehtetuks tunnistamisel pohjuslikule seosele vea ja haldusakti sisu vahel (st kas menetlus- voi

8 Ibid., p 312.

139 ... exercises his powers outside the jurisdiction conferred, in a manner which is procedurally irregular or is
Wednesbury unreasonable, ...“ (R. v. Lord President of the Privy Council, ex parte Page [1993] AC 682, artiklis: O.
Dawn. Is the Ultra Vires Rule the Basis of Judicial Review? — Judicial Review and the Constitution. Ed. by C.
Forsyth. Oxford: Portland Oregon, 2000, 1k 30)

140 pikemalt vt nt: W. Wade. Administrative Law. 7th Edition by W. Wade and C. Forsyth. Oxford: Clarendon Press,
1994, 1k 690 jj; H. W. R. Wade, C. F. Forsyth. Administrative Law. 8th Edition. Oxford: Oxford University Press,
2000, 1k 435 jj.

4l [ ord Brown-Wilkinson on mitmetes kohtuotsustes mirkinud, et kehtib eeldus, mille kohaselt parlament nduab
vaikimisi k&igi tema poolt vilja antud OGigusnormides nimetatud otsuste tegemist kooskdlas natural justice
pohimdttega. Vt: W. R. Wade, C. F. Forsyth (2000), 1k 439; sama F. Becker. Die Bedeutung der ultra-vires-Lehre als
Maptab richterlicher Kontrolle 6ffentlicher Gewalt in England. — Za6RV, 2001, H 61, 1k 93, 104.

42 W. Wade (1994), pp 689, 696.
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vormiviga mdjutas voi vOis mdjutada haldusakti sisulist otsustamist) puudub iihene vastus ning

kohtupraktika on selles osas erinev.

Kui teatud juhtudel on kohtud piistitanud kiisimuse menetlus- vdi vormivea kausaalsusest
menetlustulemuse sisu suhtes,143 siis samas voib leida néiteid ka sellest, et kohtud ei ole loobunud
otsuse kehtetuks tunnistamisest iiksnes tulenevalt asjaolust, et kui isik isegi oleks nditeks dra
kuulatud, ei oleks see omanud mingit mdju menetlustulemuse sisule. Viimati nimetatud juhtudel
rohutatakse asjaolu, et vastasel korral kahjustataks avalikkuse usaldust otsuse tegemise protsessi

~ 144
oiglusesse.

Eksimine natural justice doktriini vastu, sdltub otsust tegeva haldusorgani olemusest, otsuse
iseloomust, mil miiral sekkutakse isiku Oigustesse, ning iildisest Oiguslikust ja faktilisest

olustikust.'®

Ehk teiste sdnadega on kohtud piiiidnud siilitada n.0 mandoverdamisruumi viéites,
et tegu on paindliku pShimdttega, mistdttu pole voimalik paika panna rangeid reegleid, millal
tuleks natural justice printsiipi kohaldada ning mis ulatuses — koik soltub konkreetsest
kaasusest.'*® Niiteks on riigi julgeolekut puudutavate otsuste puhul (nt vilismaalaste
viiljasaatmine) nimetatud pShimdtete kehtivust tiielikult eitatud.'”’ Samuti ei too esialgses
haldusmenetluses isiku drakuulamata jdatmine automaatselt kaasa otsuse tiithistamist kohtu poolt,
kui isikul avanes voimalus oma arvamuse avaldamiseks haldusmenetluse hilisemas staadiumis, nt
apellatsiooniorganis. Kohtud kalduvad ldihtuma arusaamast, kas 10ppkokkuvottes on saavutatud

~ ~. 148 149
oiglane tulemus Oiglase menetluse teel ™.

Aegade jooksul on olnud erinev arusaam ka sellest, milliseid diguslikke tagajéargi voib natural
justice pohimotete rikkumine kaasa tuua. Algselt loeti taolisi eksimusi “eksimuseks faktis*

(errors in fact). Kuna kiesolevaks ajaks loetakse nimetatud pohimdtteid siiski jurisdiktsiooni

'3 K.-H. Ladeur, R. Prelle. Environmental Assessment and Judicial Approaches to Procedural Errors — a European

and Comparative Law Analysis. — Journal of Environmental Law, Oxford University Press, Vol 13, N 2, 2001, p
192.

" W. Wade (1994), p 700; S. A. de Smith. Judicial Review of Administrative Action. 4th Edition by J. M. Evans,.
London: Stevens & Sons Limited, 1980, pp 243-245; D. J. Galligan (1996), pp 413-417.

15 W. Wade (1994), p 696; S. A. de Smith (1980), p 245.

10 W. Wade (1994), p 519.

7 Ibid., p 693.

18 Sjiski on viljendatud ka kahtlusi taolise lihenemise suhtes juhtudel, kui tegu on iihe ja sama organiga, kes pirast
esimest korda otsuse tegemist vaatab uuesti sama asja 14bi; sellisel juhul ei saa ta viltida eelarvamust, mis tal varem
otsust tehes on tekkinud. Vt: W.R. Wade, C. F. Forsyth (2000), 1k 549-550. Ka D. J. Galligan rohutab, et kuigi
ildiselt peaks olema lubatud apellatsiooniastmes menetlusvigade tagantjirele parandamine, siis teatud juhtudel —
tagamaks otsustusmenetluse kvaliteet — tuleks parandamise lubatavust eitada. Vt: D. J. Galligan (1996), 1k 417; sama
ka D. Bergner (1998), 1k 284 jj.

149 W. Wade (1994), p 700; S. A. de Smith (1980), p 243; D. J. Galligan (1996), p 416; pretsedendiks on 1979. a
parinev kaasus Calvin v. Carr, mille kohta pikemalt vt nt: C. Harlow, R. Rawlings (1997), 1k 506.
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kiisimusteks, siis omistatakse rikkumistele ultra vires tagajirjed.” Ehk teiste sonadega
ldhtutakse pohimottest, et taoline otsus on tithine (void), mitte kehtetuks tunnistatav (voidable),
omades siiski teatud Oiguslikku mdoju kuni tithisuse tuvastamiseni (declared void)151 kohtu

poolt.'>

Ka statutory requirements puhul on kohtud ldhtunud arusaamast, mille kohaselt ei too iga
menetlus- ja vormindude rikkumine tingimata kaasa negatiivseid tagajirgi haldusakti kehtivusele.
Eristatakse nimelt menetlus- ja vormindudeid, mille jirgimine on kohustuslik (mandatory) ja
mille rikkumine toob kaasa vastu voetud otsuse tithisuse voi kehtetuks tunnistamise (void or
voidable), ning suunavaid (directory) menetlus- ja vormindudeid, mille jargimata jdtmine taolist

3

ranget tagajirge ei evi.'” Viimati nimetatud rikkumisi on peetud ka “viirhalduseks”

(irregularity)154 voi “protseduuriliseks ebakorrektsuseks” (procedural impropriety)15 .

Kohustuslike ja suunavate menetlus- ja vorminduete eristamine ei ldhtu mitte iiksnes sellest, kas
menetlus- vdi vormindudeid eirati tdielikult voi neid siiski sisuliselt jargiti. Samuti ei oma
miidravat tdhtsust kiisimus, kas menetlusnormi rikkumine vdis osalevale isikule negatiivseid
tagajdrgi kaasa tuua voi mitte. Kohustuslike ja suunavate menetlusnormide omavaheline eristus
on tdielikult kohtunike otsustada. Juba 1877. aastal asus Lordide Koda seisukohale, et ldhtuda
tuleb peamiselt menetlus- voi vormindude olemusest — millist tdhtsust ndue omab ning milline on

selle seos digusakti iildeesmirgiga'®; viiga palju vaib sdltuda ka konkreetsest kaasusest."’

Viidrhalduseks peetakse niiteks selliseid juhte, kui Oigusaktis sétestatud nduetest korvale
kaldumine on vaid triviaalse tdhendusega; kui isikud, kelle diguste ja huvide kaitse oli rikutud
menetlusnormide eesmérgiks, ei ole kannatanud mingeid sisulisi kahjulikke tagajargi; kui

menetlusnormide kohustuslikuks lugemine tooks kaasa tdsiseid negatiivseid tagajirgi avalikele

130'S. A. de Smith (1980), p 241; F. Becker (2001), S 93.

151 W, Wade on seisukohal, et tiihisust tuleks kisitleda relatiivses tdhenduses, mitte absoluutsena. Vt: W. Wade
(1994), 1k 492. Ultra vires pdhimdtte arengu ning tagajirgede (tiihisus voi kehtetuks tunnistatavus) kohta pikemalt
vt: F. Becker (2001), 1k 85 jj; D. Ehlers. Die Lehre von der Teilrechtsfihigkeit juristischer Personen des offentlichen
Rechts und die Ultra-vires-Doktrin des 6ffentlichen Rechts. Berlin: Duncker und Humblot, 2000, 1k 37 jj.

2 W. Wade (1994), p 700; pikemalt vt ka nt: D. Bergner (1998), 1k 273 jj.

133 W. Wade (1994), p 689; S. A. de Smith (1980), p 142; D. Bergner (1998), S 266.

3 S, A. de Smith (1980), p 142.

15y, Hiibner, V. Constantinesco. Einfiithrungin das franzosische Recht. 3., vollig neubearbeitete Auflage, Miinchen:
V. H. Beck'sche Verlagsbuchhandlung, 1994, S 227.

1% Kaasuses Howard v. Boddington (viidatud: D. Bergner (1998), 1k 267). Niiteks juhul, kui Sigusakti peamiseks
eesmirgiks on kaitsta pigem avalikke huve kui tksikisiku digusi, toovad pisemadki rikkumised oigusaktist
tulenevate menetlusnduete vastu kaasa vastuvoetud otsuse tithistamise. Samuti voib tdhtsust omada see, milliseid
praktilisi tagajdrgi menetluse tulemus evib isikute diguste suhtes. Vt: S. A. de Smith (1980), Ik 143-145.

57 W. Wade (1994), p 689; S. A. de Smith (1980), p 142; D. Bergner (1998), S 270; D. Foulkes. Administrative
Law. 8th Edition. London, Dublin, Edinburgh: Butterworths, 1995, p 273 (samas lk 274-278 ka niited erinevate
menetluste ja menetlusnduete rikkumiste kohta).
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huvidele v6i kui kohtul on mistahes muu pohjus, mis takistab teda sekkumast vastuvoetud otsuse

. - 158
tegemise protsessi.

Teatud menetlus- ja vorminduded on siiski alati loetud kohustuslikeks. Niiteks oigusaktist
tulenevad kohustused teatada menetluse algatamisest, tagada isiku Oigus &drakuulamisele,

konsulteerida digusaktis nimetatud teiste haldusorganitega.'”

Erisusena kohtu poolt menetlus- ja vorminduete rikkumise tagajidrgede hindamisel Oigusaktist
tulenevate nduete ja doktriini natural justice vahel tuleb vilja tuua asjaolu, et esimeste puhul
ldhtuvad kohtud iildistatud abstraktsest ex ante hindamisest, teisel aga konkreetse juhtumi ex post

160
vaatlusest.

Oluline on ka mirkida, et teatud selgust td0i menetlus- ja vormivigade tagajirgede hindamise
kiisimusse Lordide Koja 2000. aasta keskkonnamdju hindamismenetlust puudutav otsus'®',
millele kirjanduses pannakse suuri lootusi kui menetlusnduete olulisust suurendavale
pretsedendile. Otsuses rohutati haldusmenetluse iseseisvat véartust ja menetlusnormide rikkumise
tdhtsust ning seda sOltumata sellest, kas ja millist mdju menetlusvead voisid avaldada
Ioppotsustuse sisule. Nimelt asus Lordide Koda seisukohale, et Euroopa Liidu keskkonnamdju
hindamise direktiivi eesmirgiks on anda iiksikisikutele diguseid, mille tagamise kohustus ei
voimalda otsuseruumi kiisimuses, kas menetlusnduete rikkumine mojutas vdi vdis mdjutada
menetlustulemuse sisu. Keskkonnamdju hindamise idee kui “inklusiivne ja demokraatlik
menetlus” peab prevaleerima vdimaluse ees, et juba olemasolevad haldusorganile teadaolevad

faktid (ilma et viidaks l:ibi keskkonnaméju hindamine) on piisavad otsuse tegemiseks.'®

3.3. Saksa oigus

Saksamaa on selgelt nn instrumentalistlikku ldhenemist pooldavaks riigiks. Sarnaselt teiste
Mandri-Euroopa riikidega on menetlus- ja vorminduete peamiseks allikaks seadus

(haldusmenetluse seadus — VwVfG ja eriseadused) ning konstitutsioonist tulenevad pdhimatted.

138 S A. de Smith (1980), p 143.

9 Ibid., pp 144-145.

10D, Bergner (1998), S 267.

1! Berkley v. Secretary of State for the Environment (2000) (viidatud: K.-H. Ladeur, R. Prelle (2001), 1k 192 jj).
12 K .-H. Ladeur, R. Prelle (2001), p 193.
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Traditsioonilises Saksa haldusdigusteoorias ei oma menetlusidee iseseisvat viirtust. Menetlusel
puudub omaette eesmirk ning ta on vajalik iiksnes materiaaldiguse realiseerimiseks.'®’
Vaatamata sellele, et menetlusdigus on oluline isikute diguskaitset silmas pidades,'® rizgitakse
reeglina ikkagi menetluse “teenivast funktsioonist” (“serving function”, “dienenden Funktion”) —
menetlus on vaid vahend, mis vOimaldab isikutel oma subjektiivseid materiaalseid oigusi

kasutada ja kaitsta.'®

66

Selline arusaam viljendab menetlusdiguse subordinatsiooni vorreldes

. o 1
materiaaldigusega.

Instrumentalistlik menetlusdiguse kisitlemine néhtub eriti selgelt menetlus- ja vormivigade
tagajargede regulatsioonist, kus erinevalt nditeks Inglise digusest on menetlusnormide rikkumise
tagajirjed seadusega otseselt reguleeritud ning kohtute “méanguruum* vigade sanktsioneerimisel

tunduvalt viiksem.

Esiteks annab VwVfG § 45 voimaluse kdrvaldada menetlus- ja vormivead tagantjirele, sealhulgas
ka hilisemas vaide- ja kohtumenetluses.'”’ Lisaks sellele vilistab sama seaduse § 46 isikute
Oiguse nduda haldusakti kehtetuks tunnistamist, kui on ilmselge, et menetlus- vdi vormiviga ei
mojutanud otsuse sisu. Erandiks on nimetatud normide suhtes vaid vead, mis viivad VwVfG § 44

kohaselt haldusakti automaatse tiihisuseni.'®®

Seejuures tuleb mirkida, et menetluse kiirendamise huvides kahandati menetlus- ja vormivigade

tahtsust 1996. a seaduse muudatustega'® vorreldes varasema regulatsiooniga veelgi. Kui varem

163 4. Maurer. Allgemeines Verwaltungsrecht. 11., tiberarb. und erg. Aufl., Miinchen: Beck, 1997, S 457.

164 Sh ka pohidiguste kaitse menetluses ja libi menetluse, mida on tunnustanud Saksa Liidukonstitutsioonikohus.
Pikemalt viiteid kohtupraktika kohta vt: F. K. Schoch (1999), 1k 282).

"% H. Schulze-Fielitz (1995), S 240.

"% F. K. Schoch (1999), S 282.

17 pikemalt vt nt: F. Hufen (2002), #inr 597 jj; P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 45.

168 Erandeid voib siiski leida ka eriseadustest. Niiteks on tehtud erand sotsiaaldiguse valdkonnas (SGB-X § 42), kus
VwVfG §-s 46 nimetatud pohimote ei kehti, kui seaduses ette nidhtud isiku drakuulamise nduet ei ole jargitud. Samuti
on kohus tunnistanud absoluutseteks menetlusvigadeks teatud piiratud juhtudel puudutatud isikute, sh tunnustatud
keskkonnaorganisatsioonide &drakuulamata jitmise, kuna ,,... taoline menetlusdigus ei evi looduskaitseiihingute
materiaaldiguslike nduete ja Odiguste suhtes mingit teenivat funktsiooni. Taoline menetlusdigus on iseseisva
tdhendusega ning omab absoluutset iseloomu, mistdttu osalusdiguse rikkumisele peab alati jirgnema sanktsioon.*
(BVerwGE 105, 348, 353 jj) Siiski viidetakse, et absoluutne menetlusviga on Saksa &iguses harva esinevaks
erandiks. Vt: C. Ladenburger (1999), 1k 285; H. J. Wolff, O. Bachof, R. Stober (2000), 1k 113.

199.1996. a seadus loamenetluse kiirendamiseks (Genehmigungsverfahrensbeschleunigungsgesetz). Pikemalt vt: H.
Schmitz, F. Wessendorf. Das Genehmigungsverfahrensbeschleunigungsgesetz — Neue Regelungen im
Verwaltungsverfahrensgesetz und der Wirtschaftsstandort Deutschland. — NVwZ, 1996, H 10, 1k 955 jj; H. J. Bonk.
Strukturelle Anderungen des Verwaltungsverfahrens durch das Genehmigungsverfahrensbeschleunigungsgesetz. —
NVwZ, 1997, H 4, lk 320 jj; C.-D. Bracher. Nachholung der Anhorung bis zum Abschlul des
verwaltungsgerichtlichen Verfahrens? — DVBI, 1997, H 8, lk 534 jj; J. Berkemann. VerwaltungsprozeBrecht auf
,sheuen Wegen“? — DVBI 1998, H 9, 1k 446 jj; H. Sodan (1999), 1k 729 jj; J. Bader. Die Erginzung von
Ermessenserwigungen im verwaltungsgerichtlichen Verfahren. — NVwZ, 1999, H 2, 1k 120 jj; M. Dolderer. Sie neu
eingefiihrte “Ergiinzung von Ermessenserwigungen® im VerwaltungsprozeB. — DOV, 1999, H 3, 1k 104 jj.

38



kehtinud VwVfG § 46 kohustas tdhelepanuta jatma menetlus- ja vormivead iiksnes seotud otsuste
puhul, kus haldusorganil puudus kaalutlusdigus, ning juhtudel, kui diskretsioon oli taandanud

170

nullini' ™ (ldhtuti otsuse diguslike alternatiivide puudumise kriteeriumist), siis niiiidseks laieneb

§-s 46 sitestatud pohimdte lisaks ka kaalutlusdiguse alusel tehtavatele otsustele (lisandunud on

konkreetse tulemusrelevantsuse ehk kausaalsuse klriteerium).171

Kuigi kirjanduses rohutatakse, et uut VwVfG §-i 46 tuleb rakendada tagades normi
konstitutsioonikonformne tf)lgendus,172 siis samas tunnustatakse, et isegi rikkumised
pohidigusliku kaaluga menetlusnormide vastu (nt &drakuulamisdigus, menetlusse kaasamise
kohustus) vodivad jddda sanktsioneerimata. Seda pohjendatakse asjaoluga, et mitte igast
menetlusnormist ei tulene pohidigust ning mitte iga menetlus- ja vormiviga ei tuleks kisitleda
pohidiguste rikkumisena (isegi kui menetlustulemus omab materiaaldiguslikult pohidiguslikku
tdhendust). Juhtudel, kui menetlus- vdi vormiviga siiski kujutab endast pohidiguse rikkumist, ei
pea see sellele vaatamata tingimata tooma kaasa menetlustulemuse tiihistamise. Tulenevalt
instrumentalistlikust kisitlusest, mille kohaselt ei ole menetlus omaette eesmirk, vaid ta peab
tagama isiku materiaalsete Oiguste realiseerumise, siis juhul, kui menetlustulemus isiku
materiaalseid diguseid ei riku, on menetlus- ja vormivigade tédhelepanuta jatmine lubatav. Taolist
késitlust toetavate argumentidena viidatakse vajadusele tagada muude viirtuste kaitse —
haldusotsuste stabiilsus ning sellega kaasnev diguskindlus, haldustegevuse tdhusus, kolmandate

isikute pohidiguste tagamine.'”

VwVfG § 46 esitab ilmselguse ndude (Offensichtlichkeitserfordernis), mis peaks olema “kohaseks

tasakaalustajaks tihelt poolt menetlusbkonoomia ja teisalt menetlus- ja vorminduete vahel, mille

170 Msratlemata 6igusmdistet puhul oli VwVfG § 46 samuti kohaldatav. Taoline seisukoht vt: H. J. Bonk (1997), Ik

325; C. Ladenburger (1999), 1k 246, 248 jj; P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 46, dnr 69; P. Badura (1998),
§ 38 III 3, danr 34; H. Hill (1986), 1k 110, 113. Vastupidine seisukoht vt: D. Grimm. Verfahrensfehler als
Grundrectscverstopfe, NVwZ, 1985, H 12, 1k 871; H.-W. Laubinger. Heilung und Folgen von Verfahrens- und
Formfehlern — §§ 45 und 46 VwVfG sowie §§ 126 und 127 AO 1977 in der Rechtsprechung. — Verwaltungs Archiv,
1981, Bd 72, 1k 346.

7 ¢, Ladenburger (1999), S 238; P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 46, Rn 59-64; P. Badura (1998), § 38
IIT 3, Rn 35. Seejuures tuleb mérkida, et oluliseks on saanud probleem, kas tulemusrelevantsus lisandus voi asendas
olemasoleva oOiguslike alternatiivide kriteeriumi. Muutmise seaduse eelndu seletuskiri rohutas, et olemasolev
praktika ja arusaamad peaksid jidma kehtima, st seadusandja tahe oli suunatud kriteeriumi lisandumisele, kuigi
kehtiv seaduse tekst sellist ldhenemist otseselt ei toeta. Pikemalt vt nt: P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), §
46, dnr 50-55; C. Ladenburger (1999), 1k 259-261, 280-282. Seejuures F. Hufen on seisukohal, et ka uus ilmselgest
tulemusrelevantsusest lihtuv VwVfG § 46 on kohaldatav iiksnes digusliku alternatiivi puudumise korral. Silmas
pidades “ilmselguse” nduet, mis ei ole diskretsiooni ja médratlemata digusmdistete osas kunagi kehtiv (sama mirgib
midratlemata digusmoistete kohta ka C. Ladenburger (1999), 1k 261), ei ole § 46 kohaldamine mitte iiksnes
oiguslikult, vaid ka metoodiliselt voimalik. Vt: F. Hufen (2002), dnr 628-629.

21, J. Bonk (1997), S 324, 326; P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 46, Rn 5-8; F. Hufen (2002), Rn 588.
73 C. Ladenburger (1999), S 240. Sama seisukoht: D. Grimm (1985), 1k 871; H. J. Bonk (1997), 1k 325; F. Hufen
(2002), anr 510 (kus ka loetelu vastavast kirjandusest), 544.
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eesmirgiks on kaitsta puudutatud isikuid ja tagada efektiivne ,.korrastatud haldus*.”'”* Ilmselge

ei pea olema mitte menetlus- vGi vormiviga ise, vaid selle moju puudumine menetlustulemusele.
Viga avaldab moju juhul, kui esineb konkreetne voimalus, et ilma selleta oleks tehtud teistsugune
otsustus.'”® See tihendab, et vea tulemusrelevantsus peab olema iiheselt vilistatud ning seejuures

. .. 176
peab see olema kergesti dratuntav.

Teoorias vaieldakse selle iile, kas evidentsuse teooriast lihtuva “ilmselguse® viljaselgitamisel on
madravaks “keskmise inimese® tunnetusvoimed vOi selle, kes on tuttav konkreetse kaasuse
faktiliste ja Oiguslike asjaoludega. Kuna evidentsuse teooria piiiiab saavutada tasakaalu
oiguskindluse ja diguspédrase ootuse pohimdtete vahel, siis on valdavalt asutud seisukohale, et
ldhtuda tuleb keskmise inimese vaatekohast (otsusevdimeline isik, tdhelepanelik ning mdistlik

kodanik).'”’

3.4. Euroopa Liidu oigus

3.4.1. Menetlusoiguse allikad
Euroopa Liidus peetakse ‘“hea halduse* all silmas reeglina menetlusdigust, mitte

malteriaall()igust.178 EU asutamislepingus puudus pikka aega viide hea halduse pdhiméttele ning

174 VwVfG § 46 muutmise seaduse eelndu seletuskiri (BT-Drucks. 13/3995, S 8 zu § 46; viidatud: H. J. Bonk (1997),
1k 325; H. Sodan (1999), 1k 734; C. Ladenburger (1999), 1k 281; P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 46, dnr
8)

5 4. Sodan (1999), S 734-735; H. J. Bonk (1997), S 326; P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 46, Rn 85; P
Badura (1998), § 38 III 3, Rn 35-36; S. Hegels. EG-Eigenverwaltungsrecht und Gemeinschaftsverwaltungsrecht.
Europdisches Verwaltungsrecht fiir den direkten und den indirekten Gemeinschaftsrechtsvollzug. 1. Aufl., Nomos
Verlagsgesellschafts, Baden-Baden, 2001, S 91.

176 C. Ladenburger (1999), S 280. C. Ladenburger rdhutab, et uus VwVfG § 46 viitab justkui iiksnes nn “negatiivsele
tulemuskontrollile”, mille kohaselt tuleb haldusorganil tdendada vormi- ja menetlusvigade mdju puudumine
menetlustulemusele. Samas voib senise kohtupraktika kohaselt eristada nelja liiki menetlusi — ehitusprojektide
kinnitamine, aatomilubade andmine, eksamite ldbiviimine ja “tavalised diskretsiooniotsused”. Kahe esimese puhul
on kohtud seni ldhtunud arusaamast, mille kohaselt kehtib “positiivne tulemuskontroll”, st kaebuse esitaja peab
tdendama, et vaidlustatav menetlus- vdi vormiviga oleks kaasa toonud teistsuguse otsuse. Vt: C. Ladenburger (1999),
1k 260 jj.

7Y, J. Wolft, O. Bachof, R. Stober (2000), § 491 3, Rn 12; P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 46, Rn 85:
maiéravaks on “objektiveeritud vaatleja seisukoht”. N. Achterberg piris sellega ei ndustu, viites, et kriteeriumina ei
saa lihtuda ei igaiihe ega ka mitte juristi teadmistest. Oige kriteerium on nende vahepeal, st vaatleja peab faktilisi
asjaolusid, mille evidentsust ndutakse, sisuliselt teadma. Vt: N. Achtenberg. Allgemeines Verwaltungsrecht. Ein
Lehrbuch. 2., vollig neubearb. und erweiterte Aufl. Heidelberg: C. F. Miiller Juristischer Verlag,1986, § 21, dnr 193.
'8 Lord Millett (2002), p 310. Seejuures defineeritakse mdistet “hea haldus” negatiivselt, st libi miste “vézrhaldus”
(maladministration), mille sisustas EL ombudsman J. S6derman oma 1997. a iga-aastases aruandes: “Védrhaldusega
on tegu juhul, kui haldusorgan ei kiitu talle kohustusliku reegli voi printsiibi kohaselt.” Toodud miiratluse on heaks
kiitnud nii Euroopa Parlament kui ka Komisjon. Pikemalt vt nt: K. Kanska (2004), 1k 303; Lord Millett (2002), 1k
316; K. Kuusikko. Advice, Good Administration and Legitimate Expectations: Some Comparative Aspects. —
European Public Law, Vol 7, Issue 3, 1k 460. Hea halduse mdiste kohta vt pikemalt ka: H. P. Nehl (1999), 1k 15 jj.
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iksnes moningatest asutamislepingu sitetest vois leida viiteid menetlus- ja vorminduetele, mida
EL organid ja institutsioonid olid ja on kohustatud otsese halduse puhul jargima: artikkel 253
nideb ette pohjendamiskohustuse ja artikkel 255 viitab dokumentidele juurdepédisu Oigusele.
Menetlusega seondub ka artikli 21 16ikes 3 sétestatud nn keeledigus. Lisaks ndeb asutamislepingu
artikli 88 1g 2 ette diguse drakuulamisele, kuid see piirdub liksnes riigiabi menetlusega. Mitmeid
menetlusnorme voib leida EL  sekundaardigusest teatud kindlates valdkondades, nt
konkurentsidiguses, dumpinguvastases regulatsioonis, samuti riigiabi, patentide ning EL avaliku
teenistusega seonduvates digusaktides.'””

Menetlusdigusliku hea halduse viljaarenemisel on suur roll olnud Euroopa Kohtul. Esimeseks
kaasuseks, kus kohus tunnustas vajadust korrektse menetluse jirele, oli 1957. aastal Algera'™.
Sellel ajal printsiibina kisitletud hea halduse pdhimottest kui nn soft-law’st on aja jooksul
kohtupraktika tulemusel vilja arenenud diguslikult siduv kategooria, mis paneb EL organitele ja

81 Otseselt isikutele kuuluvaid subjektiivseid diguseid

institutsioonidele kindlaid kohustusi.'
sellest siiski ei tuletatud.'®” Pohidiguste Harta artikkel 41'™ Iiheb siinkohal aga samm edasi,
sdtestades Oiguse heale haldusele isikule kuuluva subjektiivse avaliku Oigusena, mis on muu

hulgas ka kohtulikult kaitstav.'®

179 K. Kanska (2004), p 304. Vilja on tootatud ka erinevaid koodekseid, nt 2000. a Komisjoni poolt vastu vdetud
koodeks Komisjoni ametnikele ning Euroopa Parlamendi poolt vastu vdetud kiitumiskoodeks oma ametnikele.
Olulisim on siiski Euroopa Ombudsmani initsiatiivil 1999. a mudelkoodeks EL organite ja institutsioonide
ametnikele, mille Euroopa Parlament vottis 2001. a oma resolutsiooniga vastu (European Code of Good
Administrative Behaviour). Seejuures on Euroopa Parlament pooérdunud ka Komisjoni poole iileskutsega esitada EU
asutamislepingu artikli 308 alusel méadruse eelndu, mis sisaldaks eelviidatud koodeksit. Pikemalt vt: K. Kanska
(2004), 1k 306-307.

180 Joined Cases 7/56, 3/57-7/57 Algera v. Comman Assembly [1957] ECR 39, § 55.

'8! Niiteks digust drakuulamisele tunnustati esmakordselt 1974. a kaasuses Transocean Marine Paint Association v.
Commission (Case 17/74 [1974] ECR 1063). Heale haldusele kui kohtulikult kaitstavale digusele viitas esmakordselt
1984. a kohtujurist Slynn kaasuses Tradax Graanhandel BV v. Commission (Case 64/82 [1984] ECR 1359). Pikemalt
vt: K. Kanska (2004), 1k 304; Lord Millett (2002), 1k 311-313.

182 K. Kanska (2004), p 300.

183 pohidiguste Harta moodustab Euroopa pohiseadusliku lepingu IT osa “Liidu Phidiguste Harta”. Pohiseadusliku
lepingu numeratsiooni kohaselt on &igus heale haldusele sitestatud artiklis II-101. (Euroopa Liidu podhiseaduslik
leping. — Euroopa Liidu Teataja C 310, 16.12.2004) Vt loetelu Pohidiguste Harta artiklis 41 sisalduvatest digustest
kéesoleva to60 ptk-s 4.3.3.6. Tegu ei ole ammendava loeteluga menetlusdigustest, mistdttu eldakse, et tegu on
“moodsa haldusdiguse miinimumnduetega”, “hea halduse alusprintsiipidega” voi “niitliku konkretiseeringuga”. Vt:
M. Lais erinevate autorite pdhjal (2002), B 1. Kuigi Hartas sisalduv omandab juriidilise jou Euroopa pdhiseadusliku
lepingu joustumisest, on Esimese Astme Kohus oma praktikas juba otseselt viidanud digusele heale halduse, millele
vastab EL organite ja institutsioonide vastav kohustus, nt kaasus T-54/99 max.mobil Telekommunikation Service
GmbH v. Commission [2002] ECR 1I-313, § 48 (viitab otseselt Pohidiguste Harta artiklile 41); kaasus T-211/02
Tideland Signal Ltd v. Commission [2002] ECR 11-3781, § 37.

'8 K. Kanska on selles osas viga kriitiline ning on seisukohal, et digus heale haldusele peaks jdima printsiibiks,
mitte olema subjektiivne &igus. Pdhjendusena toob ta esiteks asjaolu, et tegu on viga laialivalguva {iildise
standardiga, mis tdhendab, et suur roll jddb konkreetsel juhul hea halduse sisustamisel ikkagi kohtule ja
ombudsmanile. Teiseks leiab ta, et menetlusdiguse eesmirk peaks olema bonum commune, st avalikust huvist
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3.4.2. Menetlus- ja vormivigade tagajéarjed

EU asutamislepingu artikli 230 1g 2 kohaselt kuuluvad Euroopa Kohtu jurisdiktsiooni alla muu
hulgas EL organite ja institutsioonide digusaktid, mille puhul on rikutud olulisi (essential)
menetlusnorme'®’. Tuginedes nimetatud artiklile, on kohus mitmetel juhtudel réhutanud, et “vice
de forme” muudab Oigusakti kehtetuks tunnistatavaks, kusjuures kohus peab menetlus- ja
vorminduetest kinnipidamist kontrollima mitte iiksnes juhtudel, kui pool menetlusnormi

rikkumisele tihelepanu podrab, vaid ka enda initsiatiivil.'®

Oiguskirjandusest voib leida erinevaid ja kohati isegi vastandlikke seisukohti selle kohta, kas EL
oiguses ja kohtupraktikas domineerib haldusmenetluse instrumentalistlik vo1 pigem inimvéérikust
kaitsev idee. K. Kanska on niiteks seisukohal, et isikut kaitsev lidhenemine on domineeriv
kohtumenetlustes, mis on algatatud isikute poolt liikmesriigi vastu; instrumentalismist ldhtuvad

187 Sellest tulenevalt ei ole voimalik

aga menetlused EL enda organite v4i institutsioonide vastu.
iheselt méératleda, mida Euroopa Kohus on oma praktikas pidanud oluliseks menetlusnormide
rikkumiseks, mis toob kaasa digusakti kehtetuks tunnistamise, ning millist rolli méngib seejuures
kiisimus, kas viga vOis mdjutada sisulist otsustamist vdi mitte. Ka H. P. Nehl mirgib, et EL
haldusdiguse suurimaks probleemiks, mis vajab kiiret lahendamist, on selge ja usaldusviirse
doktriini puudumine, millest ldhtuvalt hinnata menetlusnormide rikkumiste &iguslikke

tagajirgi.'™

J. Schwarze viitel on oluliste menetlus- ja vormivigade méératlemisel ldhtutud eelkdige
menetlusobkonoomia pdhimdttest ning vajadusest tagada administratsiooni funktsionaalne

suutlikkus. Ta rohutab, et kuigi EL aluspohimdtteks on efektiivse diguskaitse tagamine ning véiga

lahtuva materiaaldiguse elluviimine; isiku subjektiivsete diguste kaitse on kiill oluline, kuid peaks olema alati
teisejdrguline. Ta ei noustu Pohidiguste Hartas aluseks voetud kisitlusega, mille kohaselt haldus on “hea”, kui ta
kaitseb iiksnes isikute diguseid, samal ajal kui kordagi ei mainita Hartas halduse kohustust kaitsta ka avalikke huve
ning ei radgita halduse tohususest. Avaliku huvi kaitse eesmirgil tuleks pigem menetlus “avada” kolmandatele
isikutele ja avalikes huvides tegutsevatele organisatsioonidele. Vt: K. Kafiska (2004), 1k 299, 323-326.

185 Nimetatud artikkel reguleerib menetlusnormide rikkumist EL enda organite ja institutsioonide poolt ehk teiste
sonadega tuleb eristada menetlus- ja vormivigade tagajdrgi EL enda haldusdiguses ning menetlus- ja vormivigade
tagajdrgi litkmesriikide poolt EL diguse rakendamisel. Viimase kohta pikemalt nt: S. Hegels (2001), 1k 88-94.

186 3 Schwarze. European Administrative Law. London: Sweet & Maxwell, 1992, p 1420; H. P. Nehl rohutab, et
Euroopa Kohtu oma initsiatiiv menetlusnduete jargmise kontrollimisel on eriti markimisvédrne
pohjendamiskohustuse puhul; nt kaasus C-166/95 Commission v. Daffix [1997] ECR 1-983; kaasus T-95/94 Chambre
Syndicale Nationale des Entreprises de Transport de Fonds et Valeurs and Brink's France SARL v. Commission
[1995] ECR II-2651. Vt pikemalt: H. P. Nehl (2002), Ik 154.

87 K. Kanska (2004), p 302. Uhtse lihenemise puudumine tuleneb muu hulgas ka asjaolust, et viidetavalt on EL
haldusdiguse kdige olulisemateks mdjutajateks olnud just vastandlikke ldahenemisi toetavad riigid Saksamaa kui
eelkdige instrumentalismi pooldaja ning Inglismaa kui eelkdige protseduraliseerimisest ldhtuv riik. Vt: J. Schwarze
(1992), 1k 1430. Euroopa Kohtu praktikas menetlus- ja vormivigade parandamise ja tihelepanuta jatmise vdoimaluste
vordlus EL oma haldusdiguses ja liikmesriikide poolt EL diguse elluviimisel pikemalt S. Hegels (2001), 1k 86-93.

'S8 H. P. Nehl (1999), p 98.
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olulist rolli méngivad menetlusnormide rikkumiste tagajirgede hindamisel asjaolud, kas
menetlus- voi vormindude rikkumine on negatiivselt mojutanud kaebuse esitaja diguskaitse ja
Oiguste taastamise vOimalusi, siis esitab kohus siiski eelkdige kiisimuse, kas menetlusnormi
rikkumine vois mdjutada tehtud otsuse sisu. Kui samasisuline otsus tuleks pirast kohtu poolt
otsuse kehtetuks tunnistamist uuesti vastu vdtta, jitab kohus digusakti kehtetuks tunnistamata.'®’
Ehk nagu mérgib Lord Millett, ndib Euroopa Kohtu praktikat vaadates, et hea halduse pohimaotet
vaadeldakse eelkoige siiski vahendina eesmirgi saavutamiseks, mitte eesmirgina omaette. Otsuse
kehtetuks tunnistamist peetakse efektiivseks sanktsiooniks menetlus- voi vormindude rikkumisele

. . .. . . . 190
tiksnes juhtudel, kui rikkumine mdjutas otsuse sisu.

Taoliste vdidetega ei ndustu aga H. P. Nehl. Tema on seisukohal, et Euroopa Kohus ei ldhtu oma
viimase aja praktikas mitte instrumentaalsest haldusmenetluse ideest, vaid eelkdige indiviidi
kaitsva menetluse pohimottest. Isikut kaitsva sisuga menetlusgarantiide rikkumised toovad
reeglina alati kaasa otsuse kehtetuks tunnistamise ning seda vaatamata kiisimusele, kas rikkumine

~- - . . 191
Vo018 mOJutada otsustuse sisu vO1 mitte. ?

Kohtupraktika analiiiisi pohjal on viljendatud seisukohta,'®* mille kohaselt jitab Euroopa Kohus
Oigusakti kehtetuks tunnistamata juhul, kui puudub igasugune vdimalus, et menetlus ilma
menetlus- voi vormiveata oleks viinud teisele tulemusele.'”® Alternatiivse otsuse tegemise

voimalust on eitatud eelkdige seotud otsuste puhul, kus puudub kaalutlusdigus'®?, aga ka

juhtudel, kui faktilistest asjaoludest nihtub, et teistsugust otsust ei oleks saanud teha'””, v&i kui

«196

menetlus- vdi vormiviga ei omanud “méiidravat tdhendust™ ™, st menetlusnormi rikkumine oli

taielikult korraldava iseloomugam. Diskretsioonotsuste puhul on kohus oma kontrolli otsuste

189 7. Schwarze (1992), pp 1421-1422, 1426.

' Lord Millet (2002), p 315; nt iihendatud kaasused T-10-12 & 15/92 Cimenteries CBR and others v. Commission
[1992] ECR II-2667.

T4 P. Nehl (2002), S 155. Pohimotteliselt sama seisukoht: P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 45, dnr 178
JJ» kus maérgitakse, et menetlus- ja vormivea olulisuse selgitamisel ldhtutakse rikutud normi tidhendusest iildiselt;
reeglina hinnatakse vea kausaalsust menetlustulemusele (seda tehakse konkreetset juhtumit silmas pidades), kuid
isikut kaitsvate menetlusnormide rikkumist vaadeldakse sageli olulisena sdltumata vea relevantsusest (tegu on
absoluutse kehtetuks tunnistamise alusega).

192§ Hegelsi analiiiis: S. Hegels (2001), Ik 87-88.

193 Nt kaasus 30/78 Distillers Company Limited v. Commission [1980] ECR 2229 (2264, § 26); kaasus 301/87
France v. Commission [1990] ECR 1-307 (359, § 31).

194 Nt kaasus 117/81 Geist v. Commission [1983] ECR 2191 (2207, § 7).

13 Nt kaasus 9/76 Morello v. Commission [1976] ECR 1415 (1421 jj, § 10 jj); kaasus 234/84 Belgium v. Commission
[1986] ECR 2263 (2289, § 30); kaasus 259/85 France v. Commission [1987] ECR 4393 (4415 jj, § 13); kaasus C-
301/87 France v. Commission [1990] ECR 1-307 (359, § 31); kaasus C-142/87 Belgium v. Commission [1990] ECR
1-959 (1016, § 48).

19 Nt kaasus 123/75 Kiister v. Parliament [1976] ECR 1701 (1712, § 30 jj).

7 Nt ithendatud kaasused 100-103/80 Musique Diffusion francaise v. Commission [1983] ECR 1985 (1885, § 30).
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sisulise diguspirasuse hindamisel siiski piiranud'®®, mistdttu kaalutlusdiguse alusel tehtavaid

otsuseid on kohus menetlus- ja vormivigade t5ttu kehtetuks tunnistanud enam.'”’

Tagamaks administratsiooni efektiivsus, on J. Schwarze viitel kohus jidtnud digusakte kehtetuks
tunnistamata nii motiveerimisnoude, selgituskohustuse kui ka &drakuulamisdiguse rikkumise
korral, samuti on nimetatud pdhimdtet rakendatud juhtudel, kui menetlusnormide rikkumine
mojutas iiksnes teatud osa digusaktist. Viimasel juhul on kohus vigase osa n.6 asendanud iseenda
otsusega.’”’ H. P. Nehl on aga seisukohal, et erinevatel menetlus- ja vorminduetel on erinev kaal.
Kui hoolitsus- ja motiveerimiskohustuse ning uurimispohimdtte rikkumised toovad reeglina alati
kaasa menetlustulemuse kehtetuks tunnistamise kohtu poolt, siis &drakuulamisndude ning
menetlusosalise esindaja Oiguse asja materjalidega tutvumisele rikkumise korral ei ole

kohtupraktika iihene ning kohus niib vahel eelistavat instrumentalistlikku lihenemist, vahel

isikut kaitsvat lihenemist."!

EL 0Oiguses ja kohtupraktikas on iihene seisukoht selles osas, et menetlus- ja vorminduete
rikkumise parandamine on kindlasti véimalik kuni ldbiviidava haldusmenetluse 16puni, kuna
menetlus kujutab endast iihte tervikut, mille diguspirasust tuleb ka sellisena hinnata. Palju enam
vaidlusi on tekitanud aga kiisimus, kas rikkumise korvaldamine peaks olema lubatav ka veel
kohtumenetluse jooksul. Kohtupraktika on selles osas vastuoluline. Kui mitmetes kaasustes on
kohus rohutanud, et meetme diguspérasust tuleb hinnata selle vastuvotmise ajal olemasolevate
faktide ja kehtiva diguse pohjal ning vigade parandamine pérast seda ei ole enam voimalik, siis
voib leida kaasuseid, kus vigade parandamist hilisemas staadiumis pdrast menetluse 16ppu, sh ka

3
d202 ) 20,

juba kohtumenetluse kédigus on Euroopa Kohtu poolt aktsepteeritu Viimast seisukohta on

' Euroopa Kohtu vastavaks pretsedentkaasuseks peetakse kaasust Technisce Universutdit Miinchen v. Hauptzollamt
Miinchen-Mitte, kus kohus rohutas tehnokraatlike ja majanduspoliitiliste otsuste tegemisel menetlusnduete jargimise
olulisust, kuna see on peamiseks mastaabiks kohtutele kaalutlusdiguse alusel tehtavate otsuste Giguspdrasuse
hindamisel (kaasus 269/90 [1991] ECR 1-5469). Oluline on ka kaasus Detlef Nolle v. Council, T-167/94 [1995] ECR
I1-2589 (2618).

1% Lord Millett (2002), p 313.

200 5 Schwarze (1992), pp 1426-1428.

21 4, P. Nehl (2002), S 155-156; samas ka viited vastavale kohtupraktikale, mille alusel ta taolise jarelduse on
teinud. Kui kohus on ldhtunud protseduraliseerimist pooldavast lihenemisest ja ei ole hakanud hindama, millist mdju
vois viga omada 16ppotsuse sisule, on menetlusdigustele omistatud “absoluutne” ja “puutumatu” iseloom, muudel
juhtudel aga ridgitakse “siilitute vigade printsiipidest”. Vt: H. P. Nehl (1999), lk 97; samas ka kirjeldus nt
drakuulamisdiguse “konstitutsionaliseerimisest”.

292 Olulisim on nt kaasus 85/76 Hoffimann-La Roche v. Commission [1979] ECR 461.

203 5. Schwarze (1992), pp 1423-1424; P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 45, Rn 181 Ff (nii
pohjendamiskohustuse kui ka drakuulamisdiguse rikkumise kohta).
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siiski teravalt kritiseeritud ning Esimese Astme Kohus on oma lahendites sellise vdimaluse

. R 204
expressis verbis vilistanud.

%% Nt kaasus T-32/91 Solvay v. Commission [1995] ECR 1I-1825 (1845, § 53); pikemalt vt: S. Hegels (2001), 1k 87.
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II MENETLUS- JA VORMIVIGADE TAH~ELEPANUTA JATMISE
REGULATSIOON EESTI OIGUSES

4. MENETLUS- JA VORMIVIGADE TAHELEPANUTA JATMISE EELDUSED

4.1. Sissejuhatavad mérkused

HMS § 58 siitestab: “Haldusakti kehtetuks tunnistamist ei saa nduda iiksnes pohjusel, et
haldusakti andmisel rikuti menetlusnoudeid vOi et haldusakt ei vasta vorminduetele, kui
eelnimetatud rikkumised ei voinud mdjutada asja otsustamist.” Seega on sitte kohaldamise

eelduseks jargmised tingimused:
1. vilja on antud haldusakt — site viitab “haldusakti andmisel’;

2. haldusakt peab kehtima — kehtetuks tunnistamisest saab rddkida iiksnes kehtiva

haldusakti puhul;

. o .. 205
3. esineb menetlus- vO1 vormiviga.

4.2. Kehtiva haldusakti olemasolu

4.2.1. Haldusakt

HMS § 58 viitab iiksnes haldusaktile, st sdte on kohaldatav HMS § 51 tunnustele vastava
haldusotsuse suhtes. Seega tekib kiisimus, kas norm oleks rakendatav ka teiste vOimalike
halduse tegevusvormide puhul. PShimdtteliselt voib seda arvestades teatud erandeid ja
moondusi jaatada, kuna tegu on iildpShiméttega.”® Seda, et HMS §-s 58 siitestatu on diguse
tildpohimotteks, mis kehtivuseks ei vaja otseselt seaduses satestamist, on ka Riigikohus
tunnustanud, miérkides, et “[s]isuliselt diguspérast haldusakti ei saa kehtetuks tunnistada
tiksnes pohjusel, et selle andmisel rikuti menetlusndudeid. Selline seisukoht on kooskdlas
haldusoiguse iildpohimotetega, mida seaduseandja on tunnustanud ka 1. jaanuaril 2002

joustuva Haldusmenetluse seaduse §-s 587207 [autori rohutus — N. P.]

295 Menetlus- ja vormivea tihelepanuta jitmise eelduseks tuleb HMS §-st 58 tulenevalt pohimatteliselt lugeda ka
asja otsustamise mittemdjutamise, kuid tulemusrelevantsuse puudumist kisitleb autor teema olulisust silmas
pidades (tulemusrelevantsuse puudumine kui HMS § 58 keskne probleem) iseseisvas peatiikis. St siinkohal peab
eeldustena autor silmas eelduseid selleks, et tulemusrelevantsust saaks iildse hakata HMS § 58 alusel hindama.
206 Ka Saksa oiguskirjandus toetab taolist seisukohta. Vt pikemalt nt: P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), §
45, dnr 1; § 46, 4nr 19. Erinevate haldustegevusvormide (méérus, haldusakt, haldusleping, halduseeskirjad jne)
ning nende menetlus- ja vormivigade tagajirgede kohta pikemalt vt: U. di Fabio. System der Handlungsformen
und Fehlerfolgenlehre. — Wandel der Handlusngsformen im offentlichem Recht. 31. Tagung der
Wissenschaftlichen Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter der Fachrichtung “Offentliches Recht”, Bremen 1991.
Hrsg. von K. Becker-Schwarze. Stuttgart u.a.: Boorberg, 1991, 1k 47 jj.

297 RKHK 6.11.2001 otsus asjas nr 3-3-1-54-01, p 1.
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Kuna menetlustoimingud, sh menetluse kdigus tehtavad otsused (nt eksperdi middramiseks,
toendi kogumiseks vms) on vaidlustatavad reeglina koos 16pliku haldusaktiga,zo8 siis nende
suhtes HMS § 58 ei kohaldu. Asjaolust, et haldusorgan peab korrektse haldusmenetluse
tulemusel vilja andma haldusakti, ei tulene, et menetlus- vO8i vormivigade tdhelepanuta
jatmise voimalus oleks aluseks vodimalike Oigusvastaste menetlustoimingute iseseisavale

kontrollile.?”

Menetlus- ja vormivigade iseseisev vaidlustamine halduskohtus on enne 16pliku haldusakti
andmist erandina siiski lubatav esiteks seaduses sitestatud juhtudel, teiseks Ildhtuvalt
protsessiokonoomika pohimottest, kui tegemist on sedavord olulise menetlus- voi
vormiveaga, mis juba menetluse kdigus vdoimaldab jouda jireldusele, et sellise menetluse
tulemusel antav 10plik haldusakt ei saa olla sisuliselt diguspirane, ning kolmandaks juhul, kui
menetlustoiming rikub isiku Gigusi sbltumata menetluse 15pptulemusest.”’® Sellisel juhul
soltub HMS § 58 vdimalik kohaldatavus ja modju konkreetsest —situatsioonist
(menetlustoimingu iseloomust jne).

Kuna vaideotsus on olemuselt haldusakt, siis vaatamata otsesele viite puudumisele HMSi

vaidemenetluse peatiikis on HMS § 58 kohaldatav ka vaideotsuse suhtes.*'!

Ka maééruste osas ei tee HMS § 89 Ig 2 viidet 4. peatiikile, sh § 58 kohaldatavusele. Otseselt
sdte midruste suhtes kohaldamisele ei kuulu, mis tuleneb asjaolust, et HMS § 58 eesmirk on
vilistada isikute 6igus nduda haldusakti kehtetuks tunnistamist. Kuna méérused on iildaktid,
siis nende kehtetuks tunnistamist ei saa isikud nduda — digustloovate aktide digusparasust
kontrollitakse pohiseaduslikkuse jiarelevalve menetluses, mille algatamise digus on piiratud

ringil subjektidel.

2% RKHK 18.02.2002 otsus asjas nr 3-3-1-8-02, p 5; 10.06.2003 otsus asjas nr 3-3-1-38-03, p 23; 18.06.2003
otsus asjas nr 3-3-1-53-03, p 18.

2 p_ Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 46, Rn 20. Taolist pohimdtet on kirjeldatud ka kui
“materiaaldigusliku kontrolli paremust”, “kohtuliku kontrolli repressiivsuse eelist preventiivse ees” ning
“diguskaitse iihtsuse pdhimdtet”. Erinevate autorite pdhjal vt: F. Hufen (2002), dnr 633. Saksa diguses on antud
pohimote sitestatud otseselt seaduses (VwGO § 44a). Kriitiline sellise normi suhtes, sh seades kiisimuse alla
sétte kooskodla konstitutsiooniga, vt: P. Beuscher. Der Rechtsschutz gegen Verfahrenshandlungen wihrend des
Verwaltungsverfahrens. Inaugural-Dissertation zur Erlangung des Grades eines Doktors der Rechte durch die
Rechts- und Staatswissenschaftlichen Fakultdt der Rheinischen Friedrich-Wilhelms-Universitit Bonn. Tag der
miindlichen Priifung 22. Detz. 1988. Sine loco, sine anno, lk 86 jj. Pikemalt koos viidetega asjakohasele
kirjandusele vt ka nt: F. Hufen (2002), dnr 633 jj; F. Ossenbiihl (1982), 1k 470.

210 RKHK 18.02.2002 otsus asjas nr 3-3-1-8-02, p 5; 10.06.2003 otsus asjas nr 3-3-1-38-03, p 23; 18.06.2003
otsus asjas nr 3-3-1-53-03, p 18.

211 Kyuna vaidemenetluse haldusakti kontroll toimub haldusesiseselt, mitte iseseisva ja séltumatu kolmanda
institutsiooni poolt, siis vaideotsust késitletakse haldusaktina nagu ka selle andmisele eelnevat vaidemenetlust
haldusmenetlusena. Seda vaatamata asjaoludele, et pdhimdtteliselt voib vaiet lahendava haldusorgani tegevust
vaadelda jurisdiktsioonilise funktsiooni teostamisena (vaidluse lahendamisena) ning et HMS § 85 ldhtub
kassatoorsuse pohimdttest, mille kohaselt vaiet lahendav haldusorgan ei vdi oma otsuse vdi toiminguga asendada
kontrollitavat haldusakti vdi toimingut (vaideotsus vdib sisalda vaid nendingut vaieldava haldusakti vdi toimingu
diguspdrasuse ja otstarbekuse kohta ning teha ettekirjutusi vastavale pddevale organile). Sama seisukoht: E.
Vene teoses Haldusmenetluse késiraamat (2004), 1k 391.
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Erandiks on siiski juhtumid, kui haldusakt on ekslikult vormistatud méirusena’’? voi kui
méirus sisaldab lisaks iildnormidele ka iiksiknorme.*" Sellistel juhtudel on HMS § 58

relevantne, kuna vastavas osas on madrused vaidlustatavad halduskohtus.

Pohimdttena, mille kohaselt formaalsed minetused ei peaks alati kaasa tooma maédruse
kehtetuks tunnistamise, kui Oiguspidrase ootuse, Oigusselguse, menetlusbkonoomia jms
pohiseaduslikud kaalutlused kaaluvad iiles diguspdrasuse argumendi, peaks HMS § 58 olema

siiski kohaldatav kdigi miiruste suhtes.”*

Ehk nagu autori arvates viga tabavalt on mérkinud
R. Maruste, “[e]i saa eitada normi kehtestamise oigusteoreetilise, pohiseadusliku ja
normitehnilise korrektsuse nduet. [...] Kuid see ei vOi saada absoluutseks eesmargiks, milleks
tuleb ohverdada muud oOiguse ja pohiseaduse viidrtused. Pohiseadust tuleb tdlgendada
terviklikult ja voimalikult selliselt, et sdilitada konfliktis olevad védrtused. [...] C)igusaktide
siistemaatikat ei ole dige taotleda ainult n.6 ithemddtmeliselt — formaalset legaalsust silmas
pidades ning korvale jittes muud pohiseaduse printsiibid ja asja sisu. See oleks iganenud
seaduseriigi ideoloogia kasutamine. Sellest lihenemisviisist on kaasaegne Oiguskisitlus ja
konstitutsiooniline jurisdiktsioon ammu loobunud.”*" Samas vaadates Riigikohtu praktikat
pohiseaduslikkuse jarelevalve asjades (t0si kiill eelkdige padevuse ja volitusnormidega
seoses, mitte menetlus- vOi vorminduete jargimise kiisimuses), siis ldhtutakse autori arvates
pigem pohimdttest, et ka pelgalt formaalselt Gigusvastane Oigustloov akt tuleb tunnistada
pohiseadusevastaseks ning kehtetuks (kui akt Riigikohtu otsuse tegemise ajal kehtib). Nii

moneski kaasuses on antud seisukoht olnud autori arvates kiisitav.>'®

*12 Niiteks RKHK 7.05.2003 miiruses asjas nr 3-3-1-31-03 jouti jireldusele, et Vabariigi Valitsuse 10.02.1999
midrusega nr 57 kehtestatud "Pirita jdeoru maastikukaitseala kaitse-eeskiri" oli olemuselt haldusakt, tipsemalt
ildkorraldus. RKHK 28.10.2003 otsuses asjas nr 3-3-1-66-03 késitleti Pdarnu Linnavalitsuse 12.11.2001 mééruse
nr 16 "Turgude maa-alade madramine” p 1.1 (kinnitati turu maa-ala) ja Pdrnu Linnavalitsuse 10.12.2001 miéruse
nr 18 "Miiiigikohtade ja miiiigiks lubatud kaubagruppide loetelu méddramine Suur-Sepa 18 asuval turul" p 1
(méidrati miitigikohtade arv ja miitigiks lubatud kaubagruppide loetelu ning miiiigikohtade paiknemise skeem
vastavalt lisadele) diguspdrasust. Vt ka RKHK 29.01.2004 otsuse asjas nr 3-3-1-81-03 (p-d 19-20), kus
analiilisitakse tegevuskava o&iguslikku olemust: digusakt (iild- v6i liksikakt) voi toiming.

1% Niiteks RKUK 19.04.2004 otsuse asjas nr 3-3-1-46-03 p-s 31 miirgitakse, et Vabariigi Valitsuse 5.02.2002
midruse nr 66 Lisa 1 kirjed, millega eraldati seaduse "2002. aasta riigieelarve" §-s 2 sitestatud korras valla- ja
linnaeelarvete toetusfondi midratud vahenditest kindlaid summasid, reguleerivad iiksikjuhtumeid ja on seega
HKMS § 4 1g 1 jérgi vaidlustatavad halduskohtus. RKHK 18.10.2004 otsuses asjas nr 3-3-1-37-04 nenditi, et
Pérnu Linnavolikogu 20.09.2001 miidrusega nr 26 kehtestatud “Pérnu linna iildplaneering 2001-2025” riivab
kaebuse esitajale kuuluva katastriiiksuse kasutamisotstarbe méidramise osas kaebuse esitaja pdhiseadusest
tulenevat ettevotlusvabadust ja omandipuutumatust, mistdttu on vdimalik selles osas ka iildplaneeringu
vaidlustamine halduskohtus. Samas on seaduste kohta RKUK 17.03.2000 otsuse asjas nr 3-4-1-1-00 p-s 12
leitud, et nii iild- kui ka tiksikregulatsioone sisaldavat seadust tuleb tervikuna kisitada digustloova aktina.

2% Saksa Giguses iildaktide menetlus- ja vormivigade tagajirgede kohta vt nt: H. Hill (1986), 1k 16, 57 jj, 343; F.
Hufen (2002), dnr 446 jj.

213 R. Maruste eriarvamus RKPJK 17.06.1998 otsusele asjas nr 3-4-1-5-98.

1% Qiguslikult on kdige enam vaidlusi tekitanud ilmselt metsamaterjaliga sooritatavate tehingute eeskirjade
kaasus (RKPJK 17.06.1998 otsus asjas nr 3-4-1-5-98) ja nn maksuintresside kaasus (RKPJK 5.11.2002 otsus
asjas nr 3-4-1-8-02) Viimase kohta vt pikemalt ka: I. Pilving. Pdhiseadusevastase mdadruse alusel tasutud
maksuintressi tagasindudmine. — Juridica, 2002, nr 10, 1k 702 jj.
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Kuigi haldusesisesel tegevusel on halduse otsustusruum suurem, ei tdhenda see, et tegu oleks
oigusvaba ruumiga. Seaduslikkuse printsiip kehtib, mistdttu saab réddkida ka diguspérastest ja
oigusvastastest halduse siseaktidest. Eelpool midruste kohta 6eldu kehtib pohimotteliselt ka
nn halduseeskirjade ehk iildise iseloomuga halduse siseaktide ning haldusesiseste iiksikaktide
(nt teenistuskorralduste) suhtes. Ka halduse siseaktid vdivad olla vaidlustatavad halduskohtus,
kui nende regulatsioon “muundub”, omandades haldusvéilise moju. Sellisel juhul on HMS §

58 otseselt kohaldatav. Muudel juhtudel kehtib HMS §-st 58 tulenev printsiibina.*'’

Halduslepingute suhtes peaks HMS § 58 olema samuti pdhimdttena kohaldatav, kuigi HMS §
100 sellele otseselt viidet ei tee.”'® Halduslepingute puhul saab ridkida aga isiku Gigusest
nduda lepingu muutmist vOi I0petamist, mitte Oigusest nduda halduslepingu kehtetuks

tunnistamist.

Eelkdige soltub HMS §-st 58 tuleneva pdhimdtte kohaldamine kiisimusest, kas tegu on
tiksikjuhtumi reguleerimiseks solmitud halduslepingu (kohaldatakse haldusakti kohta
sdtestatut) vOi piiritlemata arvu juhtude reguleerimiseks sOlmitava halduslepinguga

(kohaldatakse miiruse suhtes kehtivat).

Niiteks HMS § 103 Ig 1 p 2 kohaselt on haldusleping tiihine, kui esinevad asjaolud, mis
tingivad tsiviildigusliku lepingu tiihisuse. TsUS § 83 lg 1 kohaselt on tehingu seaduses
sdtestatud vormi jirgimata jdtmise korral tehing tithine, kui seadusest voi vormi ndudmise
eesmirgist ei tulene teisiti. Kuna HMS § 99 lg 3 kohaselt tuleb haldusleping sdlmida
kirjalikult, siis sellest tulenevalt ei ole HMS § 58 kindlasti kohaldatav juhul, kui kirjalikku
vormi ei jargita piiritlemata arvu juhtumite reguleerimiseks sdlmitavate halduslepingute puhul
— taoline haldusleping on tiithine (vOrdlusena ei saa kehtida ning haldusvilistele isikutele
Oigusi ja kohustusi tekitada ka suuline méérus). Samas tiksikjuhtumi reguleerimiseks solmitud
halduslepingu puhul, mida sisuliselt saab vordsustada haldusaktiga, oleks taolise range
tagajarje kohaldamine ilmselt enamikel juhtudel ebaproportsionaalne. Pigem peaks tagajirjeks

olema kehtetuks tunnistatavus, mistottu voib kone alla tulla ka HMS § 58 kohaldamine.>"

" Halduseeskirjade iseloomu ja voimalike probleemide kohta halduseeskirjade diguspirasuse kontrollil vt: K.
Merusk (1997), 1k 62-64. Halduse siseaktide menetlus- ja vormivigade kohta Saksa &iguses vt: F. Hufen (2002),
anr 490-491; U. di Fabio (1991), 1k 55; H. Hill (1986), 1k 17, 88 jj.

28 Halduslepingute tiihisuse ja vaidlustamise probleemide kohta vt nt: K. Merusk. Halduslepingu vaidlustamine
halduskohtus: probleemid ja vdimalikud lahendused. — Juridica, 1999, nr 9, 1k 457 jj; M. Hirvoja. Haldusleping.
Moiste, kasutusala ning méned olulised diguslikud jooned. — Juridica, 1999, nr 7, 1k 330 jj. Halduslepingute
menetlus- ja vorminduete rikkumise kohta Saksa diguses vt: H. Hill (1986), 1k 132 jj; F. Hufen (2002), dnr 358
ji; U. di Fabio (1991), 1k 52-53.

1% Taolist seisukohta kinnitab pShimétteliselt ka RKHK 29.10.2004 otsus asjas nr 3-3-1-35-04, p 14: “Sellise
halduslepingu tunnustele vastava kokkuleppe olemasolu vdib ilmneda ka nditeks menetlusosaliste
kirjavahetusest.” Sama seisukoht RKHK 6.12.2004 otsuses asjas nr 3-3-1-53-04, p 13.
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Kiisimusi vOib tekitada, kas HMS § 104 on erinormiks HMS § 58 suhtes. Viidatud sitte 10ike
1 kohaselt halduslepingu oiguspédrasuse nduetele mittevastav (seega ka formaalsest
oigusvastane) haldusleping kehtib ja seda tuleb tiita, vilja arvatud juhul, kui haldusleping on
tihine (HMS § 103) voi kui iiksikisikust lepingupool oli halduslepingu solmimisel
halduslepingu Gigusvastasusest teadlik voi kui haldusleping sdlmiti tema poolt esitatud vale-
vOi mittetdielike andmete alusel vOi haldusorgani dhvardamise, petmise vOi1 muul viisil
digusvastase mojutamise tulemusel.””” HMS § 104 1g 2 kohaselt on haldusorgan kohustatud
halduslepingu muutma &iguspéraseks, samuti vdib haldusorgan otsustada lepingu 1dpetada.
Erinevalt HMS §-st 58 voib lepingu teiseks pooleks olev iiksikisik seega alati nduda
halduslepingu muutmist, kui ta tdendab, et ta lepingu sOlmimise ajal teadis formaalsest
rikkumisest. Samas on §-de 58 ja 104 eesmirk veidi erinev, kuna § 58 késitleb rikkumisi, mis
sisulist otsustamist ei mdjutanud. Seega ei oleks reeglina pdhjust lepingut ka muuta, v.a
vormiliste eksimuste puhul. HMS § 104 kidib eelkdige aga taoliste vigade kohta, mis

puudutavad halduslepingu sisulisi materiaaldiguslikke tingimusi.

Toimingute osas ei ole HMS § 58 otseselt kohaldatav, kuna toimingute kehtetuks
tunnistamine tulenevalt nende regulatsioonisisu puudumisest ei ole vdimalik — toiminguid
saab tunnistada iiksnes Oigusvastaseks. Lisaks tuleb silmas pidada, et toimingute eripérast
tulenevalt ei ole nende sooritamisele reeglina ette ndhtud konkreetseid menetlus- voi
vormindudeid (vormivabaduse pohimdte — HMS § 107 1g 2), mistottu ei ole vdoimalik rddkida

ka nende rikkumisest.

Siiski on teatud hulk toiminguid, mille tagajirjeks on ulatuslik sekkumine isiku
pohidigustesse ning mille intensiivsus on seetdttu vorreldav odigusaktidega. Taoliste
toimingute sooritamine on reguleeritud eriseadustes ning on selge, et sellistel juhtudel on
voimalik rddkida ka menetlus- ja vorminduete rikkumisest. Erinevalt haldusaktist ei ole
sellises situatsioonis aga relevantne mitte kiisimus toimingu kehtetuks tunnistamisest, vaid
isiku Oigusest nduda toimingu sooritamata jdtmist (vOi sooritamise 10petamist), tagajirgede
korvaldamist voi kahju hiivitamist. Nende késitlemisel voivad sisuliselt tdusetuda aga samad
kiisimused, mis HMS § 58 kohaselt haldusaktide puhul — kas rikkumise viltimine oleks

viinud teistsugusele tulemusele.”'

20 Silmas pidades normi sonastust vdib siinkohal tekkida ka kiisimus, kas sittes loetletud vea esinemisel
halduslepingut ei tule lihtsalt tdita voi vélistab viga ka halduslepingu kehtivuse.

2! Menetlus- ja vormivigade kohta toimingute sooritamisel Saksa diguses vt: H. Hill (1986), 1k 150, 342; F.
Hufen (2002), danr 483-487; U. di Fabio (1991), 1k 53-54. Toimingute kohta Eesti diguses vt: 1. Pilving teoses
Haldusmenetluse késiraamat (2004), lk 465 jj.
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4.2.2. Haldusakti kehtivus

Kehtiva haldusakti olemasolu eelduseks on selle teatavakstegemine adressaadile (HMS § 61
lg 1). Lisaks ei tohi esineda haldusakti tithisuse aluseid (HMS § 63 lg 2) ning haldusakt ei tohi
olla kaotanud oma kehtivust (HMS § 61 1g 2).%**

Uhest kiiljest on haldusakti teatavakstegemine menetlustoiming, teisalt aga haldusakti
kehtivuse konstitutiivne eeldus.”> Sellest tulenevalt tekib kiisimus, kas ja mil miral on
teatavakstegemisel, Oigemini  kittetoimetamisel kui teatavakstegemise seadusega
pohjalikumalt reguleeritud formaliseeritud viisi*** puhul (HMS § 25 jj) aset leidnud

eksimused hinnatavad iildiste menetlus- ja vormivigade tagajirgede késitlusest ldhtuvalt.

Kui haldusakt on kiill vilja antud, kuid puudub “kehtiv teatavakstegemine” (wirksam
Bekanntgabe), siis on Saksa oiguskirjanduses asutud seisukohale, et kehtiva kehtetuks
tunnistamise vajadusega haldusakti puudumise tottu ei ole VwVfG § 46 kohaldatav.
Kohaldatav on ta iiksnes juhul, kui rikutud on lihtseadusest tulenevaid menetlusdiguslikke

lisareegleid, mis teatavakstegemise kehtivust ei m()juta.225

Riigikohtu praktika ei ole veel andnud {iihest vastust kiisimusele, kas HMS § 58 on vigade

puhul kéttetoimetamisel kohaldatav voi mitte. Ka eri autorid on eri meelt.

Pooldava argumendina, miks HMS § 58 peaks olema kohaldatav, rddgib asjaolu, et

kittetoimetamine on olemuslikult formaalne ndue nagu teisedki HMS §-s 58 nimetatud

2 Pikemalt kehtivuse kohta vt: I. Pilving teoses Haldusmenetluse kiisiraamat (2004), Ik 313 jj.

23 H. Hill nimetab teatavakstegemise nduet sellest tulenevalt topeltfunktsiooniga menetlustoiminguks. Pikemalt
vt: H. Hill (1986), 1k 329. Lisaks seondub teatavakstegemisega ka kaebediguse kulgema hakkamine (HKMS §
9), mistottu omab teatavakstegemine otsest seost pohidiguse (pdhiseaduse § 15) realiseerimise kiisimusega.

2% RKHK kiittetoimetamise miiratlus 3.03.2004 méruses asjas nr 3-3-1-10-04, p 10. Kuna vabas vormis
teatavakstegemisele ei ole kehtestatud ndudeid, ei saa riddkida ka menetlusnduete rikkumisest. Vabas vormis
teatavakstegemist voib iiksnes mitte olla toimunud. Kittetoimetamise mdiste, liikide ja funktsioonide kohta vt
pikemalt: E. Lopman ja I. Pilving teoses Haldusmenetluse késiraamat (2004), 1k 98 jj, 308 jj; M. Ernits.
Kittetoimetamisest pdhidiguste valguses. — Juridica, 2004, nr 5, 1k 322-323. Seejuures on huvitav mérkida, et M.
Ernits loeb kittetoimetamise dokumendi adressaadi suhtes koormavaks menetlustoiminguks (“piirab dokumendi
adressaadi digusi”): kittetoimetamisega loetakse isikule dokument teatavaks tehtuks, mis omakorda toob kaasa
tema tdidetavaks muutumise, hakkab kulgema vaidlustamistdhtaeg voi tuleneb sellest moni muu kohustus; vt: M.
Ernits (2004), 1k 328. Kuna HMS § 62 1g 2 kohaselt tuleb haldusakt kitte toimetada isikutele, kelle &igusi
haldusaktiga piiratakse, kellele pannakse haldusaktiga tdiendavaid kohustusi vdi kelle kahjuks tunnistatakse
kehtetuks vdi muudetakse varasem haldusakt (st kittetoimetamine on iseloomulik eelkdige koormavatele
haldusaktidele), siis tuleb taolise seisukohaga iildjoontes ndustuda. Kui kitte toimetatakse aga nt soodustav
haldusakt, siis kittetoimetamise koormav (isiku digusi piirav) iseloom siiski puudub.

25 p, Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 46, Rn 36. Kehtivust ei omanda niiteks haldusakt, mis on
teatavaks tehtud ilma haldusorgani tahteta haldusakt teatavaks teha (nt juhuse voi kolmanda isiku tegevuse 14bi).
Vt pikemalt niiteid: P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 43, dnr 166; P. Badura (1998), § 38 I 6, 4nr 21.
P. Badura kaésitlusest voib teha jirelduse, et peamine kiisimus tundub seisnevat tdendatavuses ja haldusorgani
tahtes haldusakt kitte toimetada: kui haldusakti Kkittetoimetamist ei ole vdimalik tdendada vdi kui
kittetoimetamine on toimunud vastuolus kohustuslike kittetoimetamisnormidega, loetakse haldusakt
kittetoimetatuks ajast, mil digustatud isik selle tdendatavalt kitte on saanud ning eeldusel, et selle aluseks oli
haldusorgani tahe kitte toimetada. Seejuures mingib rolli ka niiteks kiisimus, kas isik on juba haldusakti
vaidlustanud jms. Pikemalt vt: P. Badura (1998), § 38 II 6, dnr 23.
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nduded. Samuti oleks ebamdistlik, kui iga viga kittetoimetamisel tooks kaasa haldusakti mitte

kehtima hakkamise.>?

PShjendusena, miks HMS § 58 ei peaks olema kohaldatav, on toodud vilja aga argumendid,
et kuna Kkittetoimetamine on sisuliselt haldusakti kehtestamise menetlus, siis kannab ta
erinevat eesmarki vorreldes Oiguspédrasuse saavutamise noduetega (ldhtub eristusest
oiguspdrasus (HMS eriosa 4. ptk 2. jagu) — kehtivus (HMS eriosa 4. ptk 3. jagu)). Samuti ei
saa kittetoimetamine kunagi mdjutada asja sisulist otsustamist, millele viitab HMS § 58
eeldusena menetlus- ja vormivigade tdhelepanuta jatmiseks. Lisaks on kéttetoimetamise puhul
ette nidhtud kittetoimetamise iildine veaparandamissite (HMS § 30), mis kehtib koigi
kittetoimetamise liikide suhtes ja mis on seega erisdtteks HMS § 58 suhtes. HMS § 58
kohaldamise vastu réddkivat ka siistemaatiline argument: HMS § 58 asub iiksnes haldusakti
kohta kehtivas HMSi eriosas, kéttetoimetamist reguleerivad HMS § 25 jj aga iildosas,
mistottu  on ebaselge, millised tagajarjed on menetlusveal selliste dokumentide

kittetoimetamisel, mis ei kujuta endast haldusakti.??’

Analiitisimata iiksikasjalikult koiki eeltoodud viiteid HMS § 58 mittekohaldavuse suhtes,
voib autori arvates neile kergesti vastu vaielda.””® Niiteks HMS § 58 viitab otseselt
vormivigadele, mis samuti reeglina sisulist otsustamist ei mgjuta, kuid nende suhtes on HMS
§ 58 kohaldatav. Ka on HMS § 30 lugemine ammendavaks erisitteks kiisitav, kuna sitte
esimene lause kehtib juhtude kohta, kui menetlusosaline ei tdida oma kohustusi (“Kui
menetlusosaline keeldub dokumenti vastu votmast [...]”), mitte juhtude kohta, kui
haldusorgan ei jargi talle kehtestatud reegleid. Sitte teise lause eesmérgiks on niha ette, et
teatud kittetoimetamisvigade puhul (HMS § 29 16iked 1-3) ei loeta dokumenti vastuvoetuks,
kui isik on keeldunud selle vastuvotmisest. Tekib kiisimus, mis saab juhul, kui ta ei ole
keeldunud vastuvotmisest — kas alati loetakse haldusakt teatavaks tehtuks. Ka on muude
dokumentide (nt kutsete, protokollide) kittetoimetamisvigade eraldi kisitlemise vajadus
vihetédhtis, kuna menetlustoimingud ei ole reeglina iseseisvalt vaidlustatavad ning nende

oiguspidrasusele antakse hinnang 16pliku haldusakti diguspirasuse hindamisel.

Lisaks on HMS § 58 rakendamisel ka praktiline eesmérk — viltida situatsiooni, kus juhul, kui
kittetoimetamisel kiill rikuti menetlusnorme, kuid on tdendatud haldusakti teatavakstegemine
isikule, saaks isik hakata ndudma haldusakti kehtetuks tunnistamist iiksnes viitega
kéttetoimetamisveale. Automaatne kehtetuks tunnistamine tundub ebadige eriti juhul, kui

kittetoimetamisviga on aset leidnud koormava haldusakti kéttetoimetamisel adressaadile, kuid

267, Pilving teoses Haldusmenetluse kisiraamat (2004), 1k 311.
227 M. Ernits (2004), 1k 328-329.
28 Vt ka: I. Pilving. Menetlus- ja vormivead haldusakti kittetoimetamisel. — Juridica, 2004, nr 8, 1k 526 jj.
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kolmanda isiku suhtes on tegu soodustava haldusaktiga (tdsi, siinkohal vd&ib kehtetuks

tunnistamine dra langeda ka usalduse kaitse motiivil).?*

Siiski tuleb ndustuda, et vead kittetoimetamisel ei ole “tavalised” menetlus- ja vormivead,
kuna nende tagajarjeks voib olla mitte iiksnes kehtetuks tunnistatav haldusakt, vaid haldusakt,
mille kehtivus puudub algusest peale. Sisuliselt on sanktsioon sarnane haldusakti tiihisusele.
Taolisel juhul tuleb kone alla iiksnes vea (tehnilises mottes) parandamine, mitte tdhelepanuta

e o230
Jjatmine.

Millised vead kittetoimetamisel peaksid kaasa tooma haldusakti kehtivuse puudumise ning
milliste suhtes saab kohaldada HMS §-i 58, tuleb otsustada konkreetsel juhtumil. Siinkohal ei
ole autori hinnangul oluline mitte vea liik vG1 olemus abstraktselt vaadeldes (kas viga seisneb
vale kittetoimetamise viisi valikus (nt posti teel kittetoimetamise asemel kittetoimetamine
haldusorgani poolt) voi rikuti konkreetse kittetoimetamise viisi tingimusi (nt tdhtkirja asemel
kasutati lihtkirja)), vaid eelkdige kiisimus, kas teave haldusakti olemasolust ja sisust*' on
joudnud isikuni ning kas seda on vdimalik tdendada. Siinkohal on kiisimus iildisest
tdendamiskoormusest menetlus- ja vormivigade hindamisel.”** Senise Riigikohtu praktika
kohaselt lasub juhul, kui oigusaktist tulenevalt on haldusorgan kohustatud haldusakti
teatavaks tegema, tdoendamiskohustus haldusorganil, et ta on omalt poolt teinud koik
voimaliku oma kohustuste tditmiseks.”> Kui Oigusakt ei nide ette haldusorgani kohustust
teatud isikutele haldusakt teatavaks teha, kuid isikul on piisavalt informatsiooni, et teda

puudutada voiv haldusakt on vilja antud (ta teadis voi oleks pidanud seda teadma), peab isik

* P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 41, Rn 40; § 43, Rn 169; samas mirgitakse, et vead iihele
menetlusosalisele kittetoimetamisel teistele menetlusosalistele kittetoimetamise kehtivust siiski ei mdjuta.

0B Hufen (2002), Rn 281, 290. Sama seisukoht vt: H. Hill (1986), 1k 329-330, 444; H. J. Wolff, O. Bachof, R.
Stober (2000), § 48 1II 4, dnr 23; P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 43, dnr 167. M. Ernits nendib, et
viga kittetoimetamismenetluses toob endaga kaasa kittetoimetamise kehtetuse — kaebetihtaeg kulgema ei hakka
ning teatavaks tegemata haldusakti ei saa tdita; vt: M. Ernits (2004), lk 329. Kuna kittetoimetamine on siiski
(menetlus)toiming, siis ei saa autori arvates rddkida otseselt tema kehtivusest, kehtetusest vdi kehtetuks
tunnistatavusest, kuigi Saksa diguses seda tdepoolest nimetatakse nii. Kéttetoimetamine on iiheks osaks
terviklikust haldusakti andmise menetlusest. Sellest tulenevalt ka haldusakti andmisele kehtestatud
aegumistihtaeg 10ppeb mitte haldusakti vormistamise, vaid just teatavakstegemisega. Nt RKHK 20.06.2003
otsus asjas nr 3-3-1-49-03, p 17: “Nendel juhtudel, kui haldusakt tuleb anda teatud tdhtaja jooksul, tuleb
haldusakt ka teatavaks teha selle tihtaja kestel.” [autori rdhutus — N. P.]

21 RKHK 3.03.2004 otsus asjas nr 3-3-1-10-04, p 13: “Haldusakti teatavakstegemise viis peab vdimaldama
haldusaktile igakiilgse hinnangu andmist, otsustamaks, kas haldusaktiga rikutakse isiku digusi vdi mitte.” Sama
pohimdte RKHK 21.12.2000 méiéruses asjas nr 3-3-1-52-00, p 2

2 Toendamiskoormuse kohta pikemalt kiiesoleva t66 ptk-s 5.2.1. M. Ernits on seisukohal, et HMS-s tuleks
otseselt sdtestada, et juhul, kui kéttetoimetamise vormi- ja menetlusreeglitest kinnipidamist ei ole vdimalik
toendada, loetakse dokument sellest hetkest kiittetoimetatuks, kui adressaat tdendatavalt selle sisust teada sai. Vt:
M. Ernits (2004), 1k 330. Autori hinnangul otsene vajadus taolise sitte jirele puudub.

3 Sellise jirelduse saab teha eelkdige RKHK 18.12.2001 miiruse asjas nr 3-3-1-60-01 alusel (p 3): “Kui
Oigusaktid ei sitesta kindlat teatavakstegemise vormi, voib haldusorgan vormi (lihtkiri, tdhitud kiri, faks,
elektronpost jne) ise valida, kuid peab seejuures arvestama, et haldusakti saab lugeda teatavaks tehtuks vaid siis,
kui haldusakti teatavakstegemist isikule on vdimalik tdendada.” Haldusakti teatavakstegemisele kehtestatud
tdiendavate kohustuste rikkumise kohta vt ka RKHK 22.11.2001 otsust asjas nr 3-3-1-40-01, p-d 3-4.
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tema Oigusi riivavast haldusaktist teada saades ise astuma mdistliku aja jooksul kohaseid
samme selleks, et haldusakt talle teatavaks tehtaks.”** Siiski tuleb rohutada, et “[t]ulenevalt
demokraatia pohimottest ja heast haldustavast peab asutus kaalukatest otsustest avalikkust
informeerima seaduses sitestatust intensiivsemalt, kui on ette ndha, et iiksnes seaduses
ettendhtud kanalid ei pruugi olla piisavad selleks, et teave ka tegelikult jouaks huvitatud

.. s s . . . ~e 1- . 235
isikuteni ja tdiendav teavitamine ei too kaasa ebamdistlikke kulusid.”

Haldusakt kehtib HMS § 61 Ig 2 kohaselt kuni kehtetuks tunnistamiseni haldusorgani enda,
vaideorgani voi halduskohtu poolt, kehtivusaja 10ppemiseni, haldusaktiga antud o&iguse
16pliku realiseerimiseni vOi kohustuse tditmiseni, kui seadus ei sitesta teisiti. Seega kuna
HMS § 58 eelduseks on kehtiva haldusakti olemasolu, tuleb sitte kohaldamine kone alla enne
nimetatud asjaolude saabumist. Siiski 16ppeb § 58 otsene toime sageli varem, kuna sitte
peamine eesmirk on vilistada isiku digus nduda kehtetuks tunnistamist, kuid kaebedigust
saab isik teostada iiksnes teatud tdhtaja jooksul (HKMS § 9 ldikest 1 tulenev iildreegel
tithistamiskaebuse esitamiseks on 30 pideva). Hilisemast HMS § 58 toimest saab riidkida
tiksnes siis, kui isiku kaebetidhtaeg ennistatakse. Samuti on sittel kaudne mdju juhul, kui
haldusorgan omal initsiatiivil soovib menetlus- v&i vormiveaga haldusakti kehtetuks

tunnistada.>*¢

Kuna tithine haldusakt (HMS § 63) on kehtetu algusest peale ning tiihisuse alused toovad
kaasa haldusakti automaatse kehtetuse, siis saab haldusakti tiihisust iiksnes tuvastada ning
haldusakti kehtetuks tunnistamine kone alla ei tule. Seega HMS § 58 ei kuulu § 63 16ikes 2

nimetatud asjaolude esinemisel kohaldamisele.

Riigikohtu praktika nduab tithisuse tuvastamiseks lisaks HMS § 63 16ikes 2 nimetatud aluse
esinemisele, et see oleks ka ilmselge (vihemalt eksimuses p'aidevuses).23 7 Juhul, kui tegu ei ole
ilmselge § 63 l1dikes 2 nimetatud eksimusega, on haldusakt kehtetuks tunnistatav.
“Mitteilmselge” tiihisuse aluse puhul ei ole autori hinnangul HMS § 58 iildjuhul siiski
kohaldatav, kuna see oleks vastuolus HMS §-de 58 ja 63 eesmirkidega. Viimati nimetatud
site sanktsioneerib rikkumised, mis peaksid a priori olema rangemalt késitletud. Riigikohus
on “pehmendanud” seda iiksnes vajadusest tagada oiguskindlus. Minnes samm edasi ja
voimaldades lisaks ka nende tdhelepanuta jatmist HMS § 58 alusel, oleks see vastuolus

seaduse motte ja eesmirgiga.

#* RKHK 21.12.2000 miirus asjas nr 3-3-1-52-00, p 2; 18.12.2001 méirus asjas nr 3-3-1-60-01, p 5; 8.10.2002
midrus asjas nr 3-3-1-56-02, p 9. Sama pohimdtet réhutab F. Hufen; vt: F. Hufen (2002), dnr 287.

3 RKHK 7.05.2003 miirus asjas nr 3-3-1-31-03, p 26; 8.04.2004 miirus asjas nr 3-3-1-13-04, p 15.

2% vt pikemalt kiiesoleva t66 ptk-s 6.3.

#7 RKHK 7.03.2003 miirus asjas nr 3-3-1-21-03, p 13; 4.04.2003 miirus asjas 3-3-1-32-03, p 19; 9.06.2004
otsus asjas 3-3-1-28-04, p 24.
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4.3. Menetlus- ja vormiviga

4.3.1. Vigane haldusakt

Vigasest haldusaktist™® saab riikida kitsas ja laias mottes. Kitsas mottes vordsustatakse
vigane haldusakt digusvastase haldusaktiga, laias mottes vigane haldusakt holmab aga ka
ebaotstarbekohaseid haldusakte ning haldusakte, milles sisalduvad vead haldusakti

diguspirasust voi -vastasust mingil pShjusel ei mdjuta.”*

Kitsas mottes vigane haldusakt vOib olla Oigusvastane materiaalselt voi formaalselt.
Haldusakti formaalse Oiguspirasuse tingimusteks on menetlus-, vormi- ja pddevusnduete
jirgimine.**"

Kuna HMS § 58 rakendamise eelduseks on iiksnes menetlus- v6i vorminduete rikkumine, siis
ei ole site kohaldatav materiaalse diguspdrasuse nduete suhtes, samuti on vilistatud selle
rakendamine pidevusnormide mittejdrgimisel, v.a sisepddevuse rikkumisel. HMS § 58 viitab
lisaks isiku Oigusele ndouda haldusakti kehtetuks tunnistamist, mistdttu peab olema aset

leidnud digusvastane kditumine.

Ehk kokkuvdtlikult on site kohaldatav iiksnes menetlus- v6i vormivea tottu digusvastaste, st

vigaste haldusaktide suhtes kitsas mottes.

4.3.2. Haldusakti 6igusvastasus

4.3.2.1. Oigusvastasuse mdiste

HMS §-le 58 tuginemine on vilistatud, kui menetlus- vdi vormindude rikkumine ei

241
d.

mojutanud haldusakti Siguspérasust kui digusvastasus on hiljem korvaldatu Viimasel

% Eri autorid toovad erinevaid haldusakti vigade liigitusi. Nt A.-T. Kliimann nimetab sisu-, protseduuri-,
kompetentsi- ja vormivigu; vt: A.-T. Kliimann (1932), 1k 255. Samas toob ta dra ka W. Jellineki liigituse, kes
kompetentsivigu ei erista, kuid kes lisab diskretsioonivead ning sisu ja faktide vastuolu. N. Achtenberg eristab
lisaks A.-T. Kliimanni poolt viljatoodutele volitus-, diskretsiooni- ning adresseerimisvigu; vt: N. Achtenberg
(1986), 1k 475-475. Vea allika jédrgi on diferentseeritud haldusakti vigu ka jérgmiselt: sisu-, padevus-, vormi-
ning menetlusvead kitsamas mottes (menetlusvigade alla laiemas mottes kuuluvad viidatud késitluse kohaselt
vead haldusorgani tahte kujundamisel); vt: H. J. Wolff, O. Bachof, R. Stober (2000), § 491 2, 4nr 4.

29 H. J. Wolff, O. Bachof, R. Stober (2000), § 4911, Rn 1-2.

0 H.-W. Laubinger (1981), S 333; F. Hufen (2002), Rn 499; H. Hill (1986), S 398. K. Merusk eristab samuti
materiaalseid ja formaalseid korralduste (nende all peab ta silmas halduse iiksikakte) diguspédrasuse ndudeid,
kusjuures viimase all eristab ta lisaks pddevuse, menetluse ja vorminduetele eraldi motiveerimiskohustust; vt: K.
Merusk. Haldusdigus. Opik Tartu Ulikooli digusteaduskonna iilidpilastele. Tallinn: Oigusteabe AS Juura, 1995,
1k 105-107.

Hop, Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 46, Rn 23; § 45, Rn 132. Erinevalt Saksa digusest Eesti HMS
menetlus- ja vormivigade parandamist ette ei nie.
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juhul ei saa kiill rddkida haldusakti kehtetuks tunnistamisest, kuid vodimalik on siiski
tagantjdrele tuvastada haldusakti digusvastasus selle andmise hetkel.***

A ~. 243
Haldusakti Oigusvastasuse moiste

saab tuletada HMS §-s 54 sitestatud Oiguspirasuse
eeldustest: haldusakt on &igusvastane, kui see on antud ebapiddeva haldusorgani poolt
vastuolus ja mittekooskdlas andmise hetkel kehtiva OGigusega, haldusakt on
ebaproportsionaalne, kaalutlusvigadega voOi ei vasta vorminduetele. Seega on HMS § 58
kohaldatav juhul, kui ei ole jirgitud haldusakti andmise ajal kehtivas Oiguses sétestatud

menetlus- vOi Vormin()udeid,244 esinevad menetluskaalutlusvead®® voi haldusakti andmise

menetluses on mindud vastuollu proportsionaalsuse pShimdttega.”*°

Seejuures on oluline mérkida, et haldusakti digusvastasusest saab ridkida vaid juhul, kui tegu
on siduva vilisdiguse rikkumisega — halduse siseaktid ei oma haldusakti digusvastasusest
ridkides reeglina “digusnormi kvaliteeti”.**” Erandiks on siiski juhud, kui halduse siseaktid
omandavad haldusvilise mdju; seda eriti siis, kui need piiravad halduse diskretsiooni voi kui

tekib kiisimus vordsest kohtlemisest.>*®

22 Ka HKMS § 24 1g 1 p 3 sitestab, et halduskohus 13petab asja menetlemise, kui kaevatav haldusakt on
kehtetuks tunnistatud (sama peaks kehtima ka vaidlustatud osas haldusakti muutmise kohta) v&i vilja andmata
jéetud haldusakt vélja antud, vilja arvatud, kui kaebuse esitaja taotleb asja ldbivaatamist.

* Vt haldusakti digusvastasuse mdiste kohta ka: H. Hill (1986), Ik 394; samuti H. J. Wolff, O. Bachof, R.
Stober (2000), § 49 I 1, édnr 2: haldusakt on digusvastane, kui haldusakti andmisel on ebadigesti rakendatud
seadust voi on ldhtutud asjaolust, mis osutub ebadigeks. Sama: H.-U. Erichsen. Das Verwaltungshandeln. -
Allgemeines Verwaltungsrecht. Hrsg von H.-U. Erichsen. 11., neubearb. Aufl. Berlin, New York: Walter de
Gruyter, 1998, § 15 II 1, &nr 22. RKHK 16.01.2003 méirus asjas nr 3-3-1-2-03, p 11: “Ebatépne ja eksitav on
ringkonnakohtu seisukoht, et kui tdendi kogumine on toimunud digusvastaselt, s.t vastavaid néudeid ja korda
rikkudes [...]” [autori rohutus — N. P.]

** Silmas pidades HMS § 5 15iget 5, oleks digem ilmselt siiski viidata mitte haldusakti andmise hetkel
kehtivatele menetlus- ja vorminduetele, vaid menetluse alguses kehtivas oiguses sdtestatud menetlus- ja
vorminouetele, kuna viidatud sitte kohaselt juhul, kui haldusmenetlust reguleerivad digusnormid muutuvad
menetluse ajal, kohaldatakse menetluse alguses kehtinud digusnorme.

5 Niiteks on haldusorganid ekslikult arvanud, et ametniku suhtes distsiplinaarvastutuse kohaldamisel on neil
tootaja  distsiplinaarvastutuse seadusest tulenevalt kaalutlusdigus ametniku &drakuulamiseks. Sellise
kaalutlusdiguse vilistab Riigikohtu arvates aga HMS § 40, arvestades samast paragrahvist tulenevaid erandeid;
vt: RKHK 25.11.2003 otsus asjas nr 3-3-1-70-03, 17.11.2003 otsus asjas nr 3-3-1-74-03. Saksa diguse kohta vt:
H. Hill (1986), 1k 395, 427.

4 Niiteks on RKHK praktikas aktuaalne olnud kiisimus menetluse kuludest — millises ulatuses kulude tegemist
saab pidada proportsionaalseks silmas pidades eesmirki saavutada dige menetlustulemus. Vt nt: RKHK
6.11.2002 otsus asjas nr 3-3-1-62-02, p 19; 14.10.2003 otsus asjas nr 3-3-1-54-03, p 42.

27 H. Hill (1986), S 394; H.-W. Laubinger (1981), S 334 (Fupn 8); C. Ladenburger (1999), S 242; H.-U.
Erichsen. Verfassungsrechtsgeschichtliche Grundlagen der Lehre vom fehlerhaften belastenden Verwaltungsakt
und seiner Aufhebung im Prozef — ein dogmengeschichtlicher Beitrag zu Rechtsbindung, Rechtswidrigkeit und
rechtsschutz im Bereich staatlicher Eingriffsverwaltung. Athendum Verlag, 1971, S 185; H.-U. Erichsen (1998),
§ 15 II 2, Rn 22-22a. RKHK 18.02.2002 otsuses asjas nr 3-3-1-8-02 (p-s 7) on samuti kaudselt viidanud, et
haldusesisese regulatsiooni mittejargimine ei too kaasa digusvastasust; RKHK 15.03.2004 otsuses asjas nr 3-3-1-
7-04 (p-s 14) on mirgitud, et nditeks Maailma Tolliorganisatsiooni Harmoniseeritud siisteemi Komitee
selgitavates mairkustes toodud soovituslikud seisukohad (ilmselt v&ib neid kisitleda teatud mdttes
halduseeskirjadena) ei ole kohustuslikud maksumaksjale.

% Vt siseaktide haldusvilise mdju probleemide kohta nt: K. Merusk (1997), Ik 62-64. Tuginedes vordse
kohtlemise pohimdttele, ei saa siiski nduda ebadige halduspraktika jitkamist vdi laiendamist, vt: RKHK
6.12.2004 otsus asjas nr 3-3-1-53-04, p 13; sama 6.05.2004 otsuses asjas nr 3-3-1-19-04, p 18
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Ka kiisimus haldusakti vOi selle andmisel sooritatud menetlustoimingu otstarbe- voi
ebaotstarbekohasusest ei mdjuta nende (~)iguspéirasust.249 Otstarbekohasus on vaidemenetluses

siiski kontrollitav (HMS § 83 1g 1).

HMS § 58 reguleerimisalast on vilistatud menetlus- ja vorminduded, mille rikkumist peab
seadusandja kiill digusvastaseks, kuid on omistanud neile teistsuguse tagajirje — tiihisuse
alused (haldusakti vorminduetena juhtumid, kui haldusaktist ei selgu haldusakti andnud
haldusorgan voi haldusakti adressaat (HMS § 63 1g 2 p-d 1 ja 2)) ning absoluutsed kehtetuks

tunnistamise alused.>°

4.3.2.2. Menetlus- ja vormivead, mis ei too kaasa haldusakti digusvastasust

4.3.2.2.1. Ebadige haldusakt

Menetlus- ja vormivigadega haldusakte, mille puhul viga ei too kaasa haldusakti
Oigusvastasust, nimetatakse ebatipseteks vOi ebadigeteks (unrichtig) haldusaktideks.”’
Ebadige on haldusakt, mis sellisena, nagu haldusakt anti, objektiivselt kiill anda ei oleks
tulnud, kuna ta ei vasta koigile haldusaktidele kehtestatud nduetele, kuid mis on siiski
kooskdlas koigi kohustuslike digusnormidega.”* Taolisi vigu tihistatakse kui tihtsusetuid
(geringfiigig)™®  voi kirjeldatakse  eksimustena  “pelgalt  korrareeglite”  (reine

0rdnungsvorschriften)%4 vastu.

“Pelgalt korrareeglite” puhul on tegu nduetega, mille mittejdrgimine ei saa juba abstraktselt
vaadeldes avaldada mdju otsuse sisule (abstraktse tulemusrelevantsuse puudumine). Nende
eesmirk on iiksnes kujundada ratsionaalne haldusesisene otsustusprotsess. Siiski ei kuulu
“pelgalt korrareeglite* alla normid, mis vaatamata sellele, et nad abstraktselt vaadeldes otsuse
sisu ei modjuta, on oma eesmargilt nii olulised, et nende rikkumine on juba printsiibis
sanktsioneerimisvéiriline (nt pdhjendamiskohustus, tdhtaegade jargimise nouded,

teatavakstegemise kohustus).?

¥ Ka kirjanduses rohutatakse, et ebaotstarbekohasus ei mojuta haldusakti diguspirasust; vt: K. Merusk (1997),
1k 46; F. Hufen (2002), dnr 502; H. J. Wolff, O. Bachof, R. Stober (2000), § 49 II 4, &nr 17; VII 1-2, &nr 75-77;
H.-U. Erichsen (1998) § 15 II 2, dnr 21. Otstarbekohasuse mdiste avab VVS § 100 1g 1. Riigikohus on oma
praktikas otstarbekohasusele kiill viidanud, kuid ei ole seda mdistet sisustanud, vt: RKHK 13.03.1998 maéérus
asjas nr 3-3-1-9-98; 18.02.2002 otsus asjas nr 3-3-1-8-02, p 6; 13.06.2002 otsus asjas nr 3-3-1-35-02, p 12;
10.10.2002 otsus asjas nr 3-3-1-42-02, p 10; 14.10.2003 otsus asjas 3-3-1-54-03, p 38. Viimati nimetatud
lahendis viidatakse “poliitilisele otstarbekusele”.

% Tiihisuse ja absoluutsete kehtetuks tunnistamise aluste kohta pikemalt kiesoleva t6 ptk-s 5.4.

1 H. Hill (1986), S 397; F. Hufen (2002), Rn 502; H.-U. Erichsen (1998), § 1511 1, Rn 21.

22 H. J. Wolff, O. Bachof, R. Stober (2000), § 49 VII 1, Rn 70.

233 H. Hill (1986), S 427.

% Ibid., S 395, 427; C. Ladenburger (1999), S 243.

3 C. Ladenburger (1999), S 243, 298, 305. Samas ta mirgib, et Saksa diguses on taoline normitasandil
selgitatav ebaolulisus kisitlemist leidnud iiksnes digustloovate aktide, mitte haldusaktide puhul. Sama mirgib H.
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4.3.2.2.2. llmne ebatdpsus

HMS § 59 Kkisitleb kirja- ja muid taolisi ilmseid ebatidpsuseid, mis ei mOjuta haldusakti sisu.
Viidatud sitte kohaselt voib haldusorgan ilmse ebatidpsuse parandada seadusega haldusakti

muutmiseks ettenihtud menetluskorda jirgimata.”®

Ilmne ebatdpsus on pohimdtteliselt kisitletav nn tdhtsusetu veana voi eksimusena “pelgalt
korrareegli” vastu, mis ei too kaasa haldusakti digusvastasust. Ilmselt ebatipne haldusakt on
haldusorgani vigane tahtevéljendus, kus eksikombel ei iihildu see, mida haldusorgan tahtis
viljendada, sellega, mida ta tegelikult viljendas.”’

Eelkdige on ilmse ebatdpsuse parandamine kantud menetlusokonoomia ideest, kus

258
1

haldusorgan voib igal ajal™" ex tunc haldusakti muuta oma tahtele vastavaks. Samas tagab

parandamine aga ka Gigusselguse, mida haldusorgan tegelikult tahtis.?”

HMS § 59 alla kvalifitseeruvad seega eelkdige kirjavead (nt keelelised ja grammatilised vead,
eksimused nimede Kkirjutamisel), ndpuvead haldusaktide vormistamisel (nt kuupédevade
kirjutamisel, ebatiipne terminoloogia®”), samuti arvutusvead. Oluline on siiski, et oleks
tdidetud kaks kriteeriumit: viga peab olema esiteks ilmselge, teiseks ei tohi see mdjutada

haldusakti sisu.

Et ilmse ebatdpsuse puhul saab tegu olla reeglina iiksnes vormiveaga, tuleneb HMS § 59
sOnastusest, mis viitab asjaolule, et viga peab kajastuma haldusaktis (“parandab

haldusaktis™). Menetlusvigadest tulevad kone alla iiksnes vead, mis viljenduvad haldusaktis.
Niiteks kui lugeda arvutustehte tegemist menetlustoiminguks ning eksimus arvutustehtes
ndhtub haldusaktist, siis oleks see erandlikuks menetlustoiminguks, mis HMS §-s 59

sitestatud korras on ilmsuse korral parandatav. Reeglina menetlustoimingud ei kajastu

Hill, kes tuletab normi tihenduse kogu menetluse raames normieesmargi tdlgendamisest; vt: H. Hill (1986), 1k
394-395. Ka P. Badura mirgib, et teatud juhtudel vdivad haldusakti vormireeglid omada iiksnes
korrafunktsiooni; vt: P. Badura (1998), § 38 II 2, dnr 5. Vt nditeid ilmse ebatidpsuse kohta Saksa diguses: H. J.
Wolff, O. Bachof, R. Stober (2000), § 49 VII 2, dnr 71-73.

236 Tuleb mirkida, et sarnaselt HMS §-ga 58 on site kohaldatav iiksnes haldusaktide suhtes, mis ei vilista selle
pohimdttena kohaldamist ka muude halduse tegevusvormide suhtes. Sarnane seisukoht vt: P. Stelkens, H. J.
Bonk, M. Sachs (1998), § 42, anr 5.

¥y, 7. Wolff, O. Bachof, R. Stober (2000), § 49 VII 1, Rn 70; P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 42,
Rn 1, 7; A. Musil. Die Berichtigung von Verwaltungsakten wegen offenbarer Unrichtigkeiten gemif § 42
VwVIG und § 129 AO. - DOV, 2001, H 22, S 948; P. Badura (1998), § 38 V 2, Rn 51.

% Erinevalt haldusakti muutmisest ei saa parandamise puhul riikida usalduse kaitsest (HMS § 67) — usaldus
ilmse ebatdpsuse edasikestmise suhtes ei ole “kaitsmisvédrne”; selle vilistab ebatipsuse ilmsuse ndue; vt: P.
Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 42, anr 2, 22; P. Badura (1998), § 38 V 2, 4dnr 51.

»% H. J. Wolff, O. Bachof, R. Stober (2000), § 49 VII 3, Rn 74; P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 42,
Rn 30-31.

% Nt RKHK 17.02.1995 otsuses asjas nr I11-3/1-3/95 jieti tihelepanuta ebatipne haldusakti sdnastusviga, kus
talupidajale maa andmine “pdliseks kasutamiseks* asemel kasutati “tdhtajatu kasutamine®.
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haldusaktis ning haldusaktis tagantjarele mingi muudatuse tegemine ei saa parandada

(olematuks muuta) aset leidnud siindmust (sooritatud vigast menetlustoimingut).261

Eeltoodust tulenevalt ei saa haldusorgan vigu haldusakti aluseks olevate faktiliste asjaolude
tuvastamisel, tdendite kogumisel ja hindamisel ning Oiguse rakendamisel HMS §-s 59
sitestatud korras parandada.®®” Juba iiksnes voimalus, et tegu ei ole puhtalt mehhaanilise, vaid

o . veps e 26
oigusliku veaga, vilistab parandamisvoimaluse. 3

Ilmse ebatépsuse alla ei kuulu ka menetlus- ja vorminduded, mis evivad iseseisvat tihendust,
st HMS §-s 59 sitestatud korras ei saa parandada niiteks viga haldusakti motiveerimisel.
Juhtumitel, kui tagantjdrele avastatakse, et pohjenduses toodud viide diguslikule alusele on
ebadige vOi poOhjendus on mittetdielik, ei ole parandamisvdoimalus kohaldatav, kuna

haldusaktis viljendatud haldusorgani tahe vastab esialgsele tegelikule haldusorgani tahtele.**

“Ilmsuse” noue viitab sellele, et moistlikult kdituv keskmine inimene, kellele haldusakt on
suunatud voi kelle digusi haldusakt puudutab, vdib kohe pédrast haldusaktiga tutvumist
kahtluseta jireldada, et haldusorgan on oma tahte viljendamisel teinud vea. Haldusakti
mittevastamine haldusorgani tegelikule tahtele on voi peaks olema neile, kellele haldusakt

tehakse teatavaks, arusaadav.’®’

Haldusakti sisu mittemdjutamine sdltub konkreetsetest asjaoludest. See, mis iihel juhul voib
mitte mojutada haldusakti sisu, voib teisel juhul omada olulist diguslikku tihendust. Niiteks
ka kuupdeva muutmine voi koma asukoht voib teatud juhtudel omada olulist diguslikku
tahendust; sama kehtib haldusakti adressaati iseloomustavate andmete muutmise kohta. Eriti
ettevaatlik tuleb olla arvutusvigade puhul. Parandamine on véimalik iiksnes n.6 kahtlusevabas

situatsioonis.

261 Sama seisukoht vt: P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 42, anr 8, 13 jj, 22. Samuti rohutab A. Musil,
et ilmne ebatédpsus peab olema leidnud viljenduse haldusaktis. Erandina vdib ilmne ebatidpsus olla tekkinud ka
teatavakstegemise kdigus. Samas toob ta vOrdlusena vilja ka Saksa maksukorralduse seaduses parandamist
sdtestava paragrahvi, mille sdonastus on laiem, vdimaldades ka menetlusvigu parandada kui ilmseid ebatédpsusi
(“[...] voib igal ajal parandada ilmse ebatipsuse, mis on tekkinud haldusakti andmise kdigus”); vt: A. Musil
(2001), 1k 948. P. Badura samas leiab, et tegu voib olla ka muu veaga, mis on aset leidnud haldusakti
kehtestamisel, kui viga on nii haldusorganile kui menetlusosalisele iiheselt ilmselge; vt: P. Badura (1998), § 38 V
2, anr 51.

202 Sama rohutavad: H. J. Wolff, O. Bachof, R. Stober (2000), § 49 VII 1, dnr 70; A. Musil (2001), 1k 948; P.
Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 42, dnr 8.

263 A. Musil (2001), S 948, 951; P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 42, Rn 8.

24 p_Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 42, Rn 9.

265 “IImsuse” ndue on samastatav “ilmselguse” ndudega. Autori arvates on tegu lihtsalt keelelise niiansiga.
“Ilmselguse” ndude ja evidentsusteooria kohta pikemalt kédesoleva to6 ptk-des 3.3, 5.1. On ka viidetud, et
ebatidpsus peab ilmsuse kriteeriumi kohaselt “silma torkama”; vt: H. J. Wolff, O. Bachof, R. Stober (2000), § 49
VII 1, dnr 70; A. Musil (2001), 1k 948; P. Badura (1998), § 38 V 2, idnr 51; P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs
(1998), § 42, anr 22. Rohutatakse ka, et viga peab olema vOimalik mirgata iiksnes haldusakti lugemisel;
seejuures asjaolu, et haldusakti saaja ei madrganud viga liksnes seetdttu, et ei jdrginud tavapérast ndutavat
hoolsuskohustust, ei vilista vea lugemist ilmseks ebatdpsuseks; vt: P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), §
42, anr 22.

59



Ilmse ebatidpsuse parandamine on haldusakti muutmise lihtsustatud vorm. Seejuures ei ole
parandamine erinevalt haldusakti muutmisest mitte haldusakt, vaid toiming.266 Parandamisest
keeldumise voib vormistada haldusaktina, kuid see ei ole kohustuslik, kuna HMS seda ette ei

nie. %’

Kuigi sitte sonastusest see ei nidhtu, on isikutel digus nduda ilmse ebatidpsuse parandamist

ning parandamist ja sellest keeldumist on voimalik ka vaidlustada.*®®

Haldusorgan on vea
avastamisel reeglina kohustatud ebatépsuse parandama; erandiks voib olla iiksnes juhtum, kui
mingil pohjusel oleks see seotud ebaproportsionaalselt suurte kulutustega voi takistaks
haldusorgani muude funktsioonide tditmist. Kohustust parandada haldusaktis ilmsed
ebatdpsused toetab nii sitte konstateeriv sonastust “parandab” kui ka hea halduse tavast lahtuv
pohimdte dokumentide korrektsusest. Juhul, kui ebatdpsus esineb isikut iseloomustavates
andmetes, voib isikul eksisteerida ka praktiline vajadus ebatdpsusest tingitud ebaselguse
korvaldamiseks (eriti kui ebatdpne haldusakt on aluseks niiteks teistele haldusaktidele voi

eelduseks teatud hiivede saamisel), samuti vOib eksimusi isikuandmetes pidada teatud

juhtudel isikut alaviiristavaks.

4.3.2.2.3. Vaidlustamisviide

Haldusakti digusvastasust ei too kaasa ka sellise vormindude vastu eksimine nagu kohustus
tuua haldusaktis @dra vaidlustamisviide. Selles mottes saab vaidlustamisviite puudumist

nimetada samuti ilmseks ebatidpsuseks.

HMS § 57 1g 1 sitestab iildreegli, et vaidlustamisviide peab haldusaktis olema. Samas
tdpsustab 10ige 2, et selle puudumine “[...] ei mdjuta haldusakti kehtivust, vaidlustamise
tihtaega ega too kaasa muid Siguslikke tagajirgi.” Oigusliku tagajirje mittekaasatoomise
erandiks on iiksnes 16ikes 3 toodud kaebetdhtaja voimalik ennistamine. Viimane on aga kohtu

ja vaideorgani kaalutlusdiguse alusel tehtav otsustus, st vaidlustamisviite puudumine ei

266 Sama H. J. Wolff, O. Bachof, R. Stober (2000), § 49 VII 3, idnr 74; P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998),
§ 42, dnr 32. A. Musil toob vilja ka késitlusi, mille kohaselt parandamist peetakse haldusaktiks. Nditeks viitab ta
Jachmanni seisukohtadele, kes eristab vigu “falsa demonstratio”, kus haldusakti saaja vOib iiksnes vigase
haldusakti enda pdhjal jareldada, et tegu on ilmse ebatdpsusega, ning “ilmset ebaselgust”, mille puhul haldusakti
saaja kiill saab aru, et esineb viga, kuid ei saa aru, mida haldusorgan tegelikult soovis haldusaktis véljendada.
Esimese puhul parandamine ei ole haldusakt, teise puhul on. A. Musil ise taolise seisukohaga siiski ei ndustu.
Pikemalt vt: A. Musil (2001), 1k 950 jj.

7 Vit pikemalt menetluse 13ppemise kohta toimingu sooritamisest keeldumisel: E. Vene, I. Pilving teoses
Haldusmenetluse késiraamat (2004), 1k 242, 475. Argumentatsiooni parandamisest keeldumisele haldusakti
“kvaliteedi” omistamise kohta Saksa diguses vt: A. Musil (2001), 1k 951; P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs
(1998), § 42, dnr 43.

8y, 7. Wolff, O. Bachof, R. Stober (2000), § 49 II 4, Rn 16; VII 3, Rn 74; P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs
(1998), § 42, Rn 6 (samas dnr 41 juures samas mirgitakse, et ebatdpsuse parandamisele ei tule lisada
vaidlustamisviidet, kuna parandamist ei saa vaidlustada); A. Musil (2001), S 951; vt ka N. Parrest teoses
Haldusmenetluse késiraamat (2004), 1k 339 jj.
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tdhenda automaatselt kohustust kaebetdhtaeg ennistada. Kuigi HMS § 57 viitab iiksnes
vaidlustamisviite puudumisele, siis on antud pohimdte laiendatav ilmselt ka juhtumitele, kui
vaidlustamisviide ei ole tdielik voi kui selles esineb vigu. Sellisel juhul tGusetub aga kiisimus

99269

kaebuse esitaja voimalikust ‘“‘eksitamisest ning tdhtaja ennistamisel tuleks kaaluda, kas

selle moodalaskmise on tinginud vigane vaidlustamisviide.

Vaidlustamisviite olulisus ilmneb ka asjaolust, et see on ldhtekohaks kohtu poolt haldusorgani
tahte tolgendamisel. Niiteks vaidlustamisviite olemasolu viitab asjaolule, et haldusorgan
kisitleb dokumenti haldusaktina, mis omakorda vdib tdendada, et haldusorgan uuendas
haldusmenetluse, mitte ei jatnud taotlust 1dbi vaatamata.>’”*

Kuigi vaidlustamisviite lugemine vihetihtsaks vormindudeks voi “pelgalt vormireegliks”

tulenevalt tema seotusest kaebediguse kui iihe pohidiguse teostamisega on kiisitav,>’" siis
kuna seaduse kohaselt ei too tema puudumine kaasa § 57 10ikes 3 sitestatud erandit
arvestades Oiguslikke tagajirgi, ei saa vaidlustamisviite puudumine v&i puudulikkus tuua

kaasa ka haldusakti ()igusvastasust.272

4.3.3. Menetlus- ja vorminouded

4.3.3.1. Vigane haldusmenetlus

Vigasest haldusmenetlusest saab rddkida juhul, kui ldbiviidavas haldusmenetluses eksitakse

digusnormatiivselt ettekirjutatud reeglite vastu.?’

Menetlus- ja vorminduded tulenevad
haldusakti kehtestamist (Zustandekomman) reguleerivatest normidest.”’* Kuigi esmapilgul
nidib lihtne médrata, mida pidada menetlus- ja vormindueteks, mille rikkumisel saab ridkida
vigasest haldusmenetlusest, siis tegelikult ei ole HMS § 58 regulatsiooniala piiritlemine

sugugi iiheselt selge. Seoses kehtiva haldusakti médratlemisega kisitleti eelpool probleemi

269 RKHK 28.11.2002 mirus asjas nr 3-3-1-71-02, p 13; sarnasele eksitamisvdimaluse viitab RKHK 3.03.2004
miirus asjas nr 3-3-1-10-04, p 8.

79 RKHK 16.12.2004 méirus asjas nr 3-3-1-80-04, p 11.

"1 Vaidlustamisviidet on loetud ka osaks pShjendamiskohustusest, mis samuti oma eesmirgi olulisuse t5ttu ei
kuulu “pelgalt korrareegli” alla; vt ka kiesoleva t60 ptk 4.3.3.5.3. H. J. Wolff, O. Bachof ja R. Stober mérgivad,
et sellist iildist pdhiseaduslikku pdhimaétet, mille kohaselt iga haldusakt vajaks vaidlustamisviidet, ei eksisteeri;
vt: H. J. Wolff, O. Bachof, R. Stober (2000), § 48 II 8, dnr 45; sama seisukoht P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs
(1998), § 37, anr 6.

72 Arvestades haldusaktide erinevat iseloomu, on selline tagajirg pohjendatud, kuna niiteks kolmanda isiku
Oigusi mittepiirav soodustav haldusakt (nt sotsiaaltoetuse taotluse tdies ulatuses rahuldamine) ei vaja tdepoolest
vaidlustamisviidet ning selle digusvastaseks lugemine viite puudumisel oleks méottetu. Sama seisukoht vt: P.
Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 37, dnr 7; F. Hufen (2002), dnr 293; P. Badura (1998), § 38 II 5, &nr 13.
23 H. Hill (1986), S 8. H. Hill nimetab menetlusveaks laias mottes viga menetluseelduses. Nende allikaks vdib
olla pdhiseadus, muud digusaktid (seadused, midrused), haldusesisesed eeskirjad (kui need omavad haldusvilist
mdju), samuti diguse iildpdhimdtted (eriti vordne kohtlemine) ja menetluse eesmirk. Menetlusveaks loeb ta ka
menetluse kuritarvitamist. Pikemalt vt: H. Hill (1986), 1k 301, 306-314.

214 p_ Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 45, Rn 3.
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HMS § 58 kohaldatavusest haldusakti kéttetoimetamisel tekkinud vigade suhtes. Taolisi

niiteid haldustegevuse nduete olemuse ebaselguse kohta on veel.

4.3.3.2. Pidevusnouded

HMS § 58 mittekohaldatavust vilispddevuse nduete rikkumise suhtes kinnitab otseselt HMS §
275

63 lg 2 p 3, mille kohaselt pddevuse rikkumise sanktsiooniks on tiihisus.

Haldusorganisisese padevuse jaotamisel tekkinud vigade suhtes on HMS § 58 aga kohaldatav,
st sisepddevuse jaotamise Oiguspirasus on kisitletav menetlusndudena.”’® Taolise jarelduse
saab teha HMS § 8 ja § 63 Ig 2 p 3 grammatilise tdlgendamise koosmdju tulemusel. Nimelt on
haldusakt tiihine, kui “seda ei ole andnud padev haldusorgan”. Taoline formuleering viitab
otseselt § 8 loikest 1 tulenevale vilispddevusele. Sisepadevuse korral radgib HMS
“haldusorgani nimel tegutsevast isikust” (HMS § 8 1g 2, § 10 1g 1, § 44 Ig 1 p 3) voi
“haldusorgani juhist voi tema volitatud isikust” (HMS § 34 1g 4, § 55 Ig 4). Ka praktiliselt ei
oleks pohjendatud haldusakti kehtetuks tunnistamine iiksnes pohjendusel, et nt asutusesiseselt
kindlaks méaratud korras oleks haldusakti pidanud allkirjastama teine ametnik, kuigi sisuliselt
oleks selleks olnud piddev (omades vajalikku kvalifikatsiooni) ka haldusakti tegelikult

allkirjastanud ametnik.

Sisepadevuse olulisuse vdiksemat kaalu niditab teatud mottes ka HMS § 10, mille esimesed
16iked keelavad haldusorgani nimel tegutseda isikul, kes ei ole erapooletu, ning kohustavad
teda taandama, kuid 16ige 5 teeb moonduse, et kui isikut ei ole voimalik asendada, siis teda ei
taandata.””’ Arvestades Eesti viiksust, on site ilmselt hidavajalik, kuid teoreetilises plaanis
problemaatiline, kuna ldheb vastuollu haldusmenetlusliku hea usus pdohimdotte ja juba Rooma

digusest pirineva printsiibiga nemo judex in causa sua.*™

5 See kehtib nii esemelise (HMS § 9 1g 1), ruumilise (HMS § 9 Ig 2) kui ka ajalise (HMS § 9 Ig 3) pddevuse
kohta; pikemalt kdesolev t60 ptk-s 5.4.2. Saksamaal ldhtutakse piddevuse diferentseeritud késitlusest, mis tuleneb
asjaolust, et tegu on foderaalse riigiga. Teatud pddevusnormide rikkumine toob kaasa VwVfG § 44 kohaselt
tithisuse, teatud rikkumised on aga VwVfG § 46 kohaselt vdimalik jétta tihelepanuta. Pikemalt vt: P. Stelkens, H.
J. Bonk, M. Sachs (1998), § 44, anr 131 jj; dnr 154 jj; § 46, dnr 41 jj. Padevusnduete rikkumise tagajirgede kohta
(kehtetuks tunnistatavad haldusaktid, tiithised haldusaktid (nichtigen Akten) vdi olematud haldusaktid
(Nichtakten)), sh EL diguses vt: D. Ehlers (2000).

76 Sama seisukoht: I. Pilving ja N. Parrest teoses Haldusmenetluse késiraamat (2004), 1k 53, 336.

" Tuleb siiski ndustuda I. Pilvingu seisukohaga, mille kohaselt on sellisel juhul haldusorgani nimel tegutsev isik
eriti rangelt kohustatud jargima kdiki menetlus- ja vormindudeid, hajutamaks kahtlusi tema erapoolikuse suhtes.
Vt: 1. Pilving teoses Haldusmenetluse kisiraamat (2004), 1k 60. Samuti tuleb réhutada, et kui ametnik on
ametiisik KVS § 4 mottes, on ta siiski kohustatud keelduma haldusakti andmisest, kui tekib huvide konflikt KVS
§ 25 mottes (KVS on kisitletav eriseadusena HMS suhtes). Seejuures ei soltu huvide konflikti olemasolu sellest,
kas see tegelikult otsuse tegemist voib mdjutada (vt nt Tallinna Ringkonnakohtu 1.07.2002 otsus asjas nr 2-
3/101/2002, 1k 7) ning see on karistatav kriminaalkorras.

*"8 Ka Pohidiguste Harta art 41 1g 1 viitab muu hulgas isiku digusele erapooletule ja diglasele haldusmenetlusele.
See on tagasiviidav EL &iguse iildpdhimdtteni, mis nédeb ette iildise diskrimineerimiskeelu. Pikemalt vt nt: K.
Kanski. (2004), 1k 312-313; M. Lais (2002) D II; samuti T. Maier. Befangenheit im Verwaltungsverfahren: die
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Samas voOib esitada kiisimuse, et kui Oigusvastasusest rddgitakse reeglina iiksnes nn
vilisdiguse rikkumise korral, siis kas haldusorgani siseselt piddeva ametniku
kindlaksm@ddramine kui sageli sisediguse kiisimus iildse saab muuta haldusakti digusvastaseks
ning seega HMS § 58 kohaldatavuse kiisimus tdusetuda. Kuna HMS § 8 Ig 2 expressis verbis
taolise kohustuse sisepadevust jaotada ette néeb, siis ei saa seda lugeda puhtalt “sisediguse”

valdkonda kuuluvaks.?”’

Kui samast haldusmenetlusest votavad osa mitu haldusorganit, st lisaks haldusakti andvale
haldusorganile osaleb haldusmenetluses haldusorgan, kes peab esitama menetlevale
haldusorganile arvamuse voi kooskf)lastuse,280 siis haldusakti andmisel kooskolastuse voi
arvamuse kiisimise ndude rikkumist ei vaadelda padevuse rikkumisena.”®" Taoline haldusakt
ei ole tithine HMS § 63 1g 2 p 3 alusel. Kooskolastuse voi arvamuse kiisimine ja andmine on

menetlustoiming, mille rikkumine on hinnatav HMS §-st 58 lihtuvalt.?®?

4.3.3.3. Menetlusliigi valik

HMS § 58 tagajirg ei ole kohaldatav mitte iiksnes juhtudel, kui haldusorgan on teinud vea

menetlusnormide jargimisel haldusmenetluse kidigus, vaid ka siis, kui ta eksib menetlusliigi

Regelungen der EU-Mitgliedstaaten im Rechtsvergleich. Berlin: Duncker und Humblot, 2001 (Saksa diguses 1k
77 jj, Prantsuse diguses 1k 134 jj). Ka Gerhard eristab vigu, mis puudutavad kogu otsust ja toob iihe selle niditena
vilja just erapooletuse puudumise. Erapoolikus mdjutab konkreetset menetlust juhtiva ja otsust vastuvotva
haldusorgani nimel tegutseva ametniku identiteeti. Taolistel juhtudel ei tuleks tema arvates hakata
kausaalsuskontrolli {iildse teostama, tulemusrelevantsust tuleks tunnustada abstraktselt-tiipiseerivalt ning
haldusakt tuleks alati kehtetuks tunnistada, kuna printsiibis jddb alati voimalus, et teine ametnik oleks teinud
teistsuguse sisuga otsus. (Schoch, Scmidt-APmann, Pietzner, VwWGO § 113, dnr 29, viidatud: C. Ladenburger
(1999), 1k 275) Ka F. Hufen mirgib, et erapoolikuse vea tihelepanuta jdtmine on vidga problemaatiline ning tema
arvates vdoimalik iiksnes juhul, kui tegu on haldusaktiga, kus tegu on “diguslikult seotud haldusega”; vt: F. Hufen
(2002), 4nr 95 jj.

1 Nt H.-U. Erichsen viiidab, et sisepidevuse jaotamisel on reeglina tegu sisediguse reguleerimisalasse kuuluva
kiisimusega, mistdttu ei muuda sisedigusega reguleeritud sisepddevuse vastu eksimine ka haldusakti
oigusvastaseks; vt: H.-U. Erichsen (1998), § 1512, dnr 7; I 1, &nr 22a.

280 Selleks voib olla ka EL institutsioon vdi teine EL liikmesriik; vt ka: H. J. Wolff, O. Bachof, R. Stober (2000),
§ 48 II 3, 4nr 18; F. Hufen (2002), 4nr 155. Silmas pidades EL &igust voib Euroopa Kohtu praktika pinnalt aga
viita, et niiteks riigiabi andmise menetluses Komisjoni informeerimata jitmine vastavalt EU asutamislepingu
artikli 88 1dikele 3 toob alati kaasa haldusakti kehtetuks tunnistamise; informeerimata jdtmine ei ole ka
tagantjidrele kohtumenetluse kiigus parandatav. Pikemalt koos viidetega vastavale kohtupraktikale vt: S. Hegels
(2001), 1k 88-89.

21 C. Ladenburger viidab, et ka Prantsuse diguses on teise haldusorganiga kooskdlastamata jitmine peamiseks
niditeks menetlusvigade tdhelepanuta jdtmisel. Seejuures sdltuvalt kiisimusest, kas tegu on fakultatiivse voi
kohustusliku kooskdlastusega, erineb tulemusrelevantsuse hindamine: esimesel juhul on teostatakse positiivset,
teisel negatiivset kontrolli; vt: C. Ladenburger (1999), 1k 197.

2 Sama seisukoht kehtib Saksa Giguses, vt: H. Hill (1986), Ik 266-267; C. Ladenburger (1999), Ik 365 jj, F.
Hufen (2002), dnr 157. Kooskdlastuse kui menetlustoimingu iseloomu kohta vt nt: RKHK 21.12.2001 méirus
asjas nr 3-3-1-67-01, p 4; 3.05.2004 maédrus asjas nr 3-3-1-18-04, p-d 10-11; Tallinna Ringkonnakohtu
04.06.2003 otsus asjas nr 2-3/195/03, p 1; RKHK 18.11.2002 otsuses asjas nr 3-3-1-65-02 mirgitakse otseselt (p
13), et koosk®élastuse puudumise puhul on tegemist niisuguse menetlusveaga, mis ei too endaga kaasa haldusakti
tithisust ega pruugi kaasa tuua ka haldusakti tithistamist. Sama seisukoht RKHK 10.06.2003 otsuses asjas nr 3-3-
1-38-03, p-d 22-23.
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valikul — ka sellisel juhul tuleb menetlustulemuse kontrollimisel kaaluda, kas vale

e . . - .. . - 2
menetlusliigi valik vois kaasa tuua haldusakti sisulise digusvastasuse.”™

HMS puhul saab rddkida haldusmenetluse eriliigina eelkdige avatud menetlusest.
Menetlusliigi valiku veana saab eristada kahte voimalust. Esiteks vOib veana nimetada
juhtumit, kui seadus néeb ette kohustusliku avatud menetluse ldbiviimise, kuid seda ei tehta
(HMS § 46 1g 1 lause 1, 1g 2). Arvestades valdkonna spetsiifikat (avalikkuse kaasamine on
omane eelkdige valdkondadele, millele on omane suur diskretsiooniruum), on avatud
menetluse 1dbi viimata jitmisel vidga suur tdendosus, et vastuvoetav haldusakt oleks olnud

teistsuguse sisuga, mistottu HMS § 58 praktikas ilmselt kohaldamisele ei kuulu.

Teiseks, HMS § 46 Ig 1 lause 2 nieb ette, et kui see on vajalik asja lahendamiseks ega
kahjusta oluliselt menetlusosaliste huve, vdib haldusorgan viia avatud menetluse 1dbi ka
muudel juhtudel. Seega kui seadus avatud menetluse liiki kohustuslikuna ette ei nde, voib
avatud menetluse liigi vigadena kone alla tulla juhtumid, kui avatud menetlus jaetakse 1dbi
viimata situatsioonis, kus see oleks vajalik asja lahendamiseks ega kahjustaks ka
menetluseosaliste huve (kaalutlusdiguse taandamine), voi kui viiakse ldbi avatud menetlus

tingimustes, kus see voib kiill vajalik olla, kuid mingil pShjusel menetlusosaliste huve rikub.

Seoses avatud menetluse ja dige menetlusliigi valiku kiisimusega tuleb kindlasti vilja tuua ka
keskkonnamdju hindamise ldbiviimise vOi ldbiviimata jatmise problemaatika.284 Siinkohal
seisneb kiisimus eelkdige selles, kas keskkonnamdju hindamise ldbiviimata jdtmist voi
vigasid selles kisitletakse “tavalise” menetlusveana, mida hinnatakse iildise menetlusvigade
tagajargede kisitluse kohaselt, v6i ndhakse selles midagi enamat, mistottu eksimisi tuleks

285

rangemalt sanktsioneerida. Riigikohus ei ole pidanud antud kiisimust siivitsi veel

ceee v . . . . . 286
analiiiisima ning suuremad vaidlused ja probleemid on Eestis alles ees.

283 Sama seisukoht vt: P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 46, dnr 20; H. Hill (1986), lk 101, 302 jj. H.
Hill réhutab ka, et Saksa Liidu Halduskohtu praktika kohaselt ei ole isikul subjektiivset digust nduda teatud
kindla menetlusliigi 1dbiviimist. Sellist subjektiivset digust tunnustatakse iiksnes teatud eelduste olemasolul, mis
seonduvad esmajoones materiaalsete pohidigustega. Sama seisukoht vt: C. Ladenburger (1999), 1k 369; F. Hufen
(2002), dnr 112, 541.

% F. Hufen nimetab seda digeks “osa” menetlusliigi valikuks; vt: F. Hufen (2002), dnr 112.

% Niiteks kirjanduses kritiseeritakse Saksa kohtupraktika lihenemist vigade puhul keskkonnamdju hindamise
menetlustes. Kohtud on sidunud menetlusvea tulemusrelevantsuse ja materiaaldigusliku kaalutluskontrolli. Kui
digusvastaselt ei ole 1dbi viidud keskkonnamdju hindamist, toob see kaasa menetlustulemuse tithistamise kohtu
poolt vaid juhul, kui (1) keskkonnakaalutlused on ebadigesti vilja selgitatud vdi neid on ebadigesti hinnatud (st
viga kaalumisprotsessis) ning (2) kaalumisviga on avaldanud mdju kaalumistulemusele. Seega keskkonnamdju
hindamata jétmine peab pdhjustama ka materiaalse kaalutlusvea kaalumistulemuses. Kui haldusmenetluse kaigus
tostatatud keskkonnakaitselised argumendid tunduvad kohtu jaoks piisavad, siis iiksnes keskkonnamdju
hindamise menetluse ldbiviimata jdtmine ei ole aluseks haldusakti tiithistamisele. Taoline “topeltkausaalsuse”
ndue on praktikas viinud selleni, et mitte iihtegi haldusakti ei olnud 1999. aasta seisuga tiihistatud pohjusel, et on
rikutud keskkonnamgju hindamise nduet. Kaebuse esitajatelt nduti ka, et nad esitaksid pdhjendatud tdendeid
selle kohta, et rikkumise tottu on konkreetsed keskkonnahuvid vigaselt vilja selgitatud vdi et see oleks viinud
teistsuguse menetlustulemuseni — kaebuse esitajal lasus selgituskoormus ning kahtluse korral ka objektiivne
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Menetlusliigi veana voib praktilist tihtsust omada ka néiteks juhtum, kui isik esitab taotluse
haldusakti kehtetuks tunnistamiseks, kuid ei ole selge, kas on tegu vaidega, mida tuleks
lahendada HMS §-des 71 jj sitestatud vaidemenetluse korras, voi taotlusega HMS § 68 1g 1
mottes, mida lahendatakse iildises haldusmenetluses.?®’ Taolisel juhul tuleb vorrelda
sooritatud menetlustoiminguid ja tagatud menetlusdiguseid nendega, mida oleks oige

menetlusliigi valikul tulnud sooritada ja tagada, ning kaaluda, kas tulemus oleks olnud teine.

Suuremate valdkondade ndidetena, kus dige menetlusliigi kiisimus on oluline, v6ib nimetada
ka veel planeerimismenetluse, kus probleemiks vdib olla, kas detailplaneering koostamine ja
seega vastava menetluse ldbiviimine on vajalik voi mitte (P1S § 3 1g 2, § 9 16iked 10 ja 11),
sundvodrandamismenetluse,”®® samuti riigihangete289 vOl muu enampakkumise290 labiviimise
menetluse. Viimasel juhul tuleb era- ja avaliku Oiguse eristamisest tulenevalt silmas pidada
asjaolu, et haldusakti kehtetuks tunnistamine haldusorgani enda, vaideorgani voi kohtu poolt
ei oma automaatseid Oiguslikke tagajdrgi eradigusliku lepingu kehtivusele. Uuel parimal
pakkujal on voOimalus esitada halduskohtule kohustamiskaebus ja taotleda kohtult

ettekirjutust, et haldusorgan poorduks tsiviildigusliku vaidluse lahendamiseks péddevasse

tdendamiskoormus. Seega viga keskkonnamdju hindamata jdtmisel ei oma Saksa kohtupraktika kohaselt mingit
iseseisvat tdhtsust materiaaldigusliku digusvastasuse korval. Ta on lihtsalt kui iiks tdiendav menetlusndue ilma,
et tooks kaasa suurendatud sisulisi ndudeid keskkonnakaalutluste viljaselgitamiseks. Vt: C. Ladenburger (1999),
1k 265-267, 275-277. Ka F. Hufen rohutab, et Saksa diguses on viga keskkonnamdju hindamisel kisitletav
iiksnes veana kaalutlusdiguse tulemuses, kuna isikutel puudub subjektiivne digus teatud kindla menetlusliigi
ldbiviimisele. Isikud ei oma subjektiivset digust keskkonnamdju hindamise ldbiviimiseks; tegu on iliksnes
avalikes (keskkonna-) huvides oleva menetlustoiminguga. Vt: F. Hufen (2002), dnr 112. Kriitikat vastava
ldhenemise kohta, sh vordlusena Euroopa Kohtu praktikaga vt: E. Hien. Die Umweltvertriglichkeitspriifung in
der gerichtlichen Praxis. — NVwZ, 1997, H 5, 1k 422 jj; S. Hegels (2001), 1k 90-93; K.-H. Ladeur, R. Prelle
(2001), 1k 185 jj. Vt ka: W. A. Tilleman. Public Participation in the Environmental Impact Assessment Process:
A Comparative Study of Impact Assessment in Canada, the United States and the European Community. —
Columbia Journal of Transnational Law, 1995, 1k 337 jj.

286 Olulisemate lahenditena vaib nimetada kiiesoleval hetkel RKHK 14.10.2003 otsust asjas nr 3-3-1-54-03, p 16;
samuti 29.01.2004 otsust asjas nr 3-3-1-81-03, kus mirgiti: “Vaidlustades Tegevuskava koostamise kdigus
keskkonnamdjude hindamata jitmist, on MTU ERL seega vaidlustanud Tegevuskava koostamise menetluslikku
kiilge. Menetlusnduete rikkumisel véib digusvastaseks osutuda ka menetluse Ilopptulemus. Menetluse
I6pptulemus on kiesoleval juhul Tegevuskava, mille on heaks kiitnud Vabariigi Valitsus. Seetdttu leiab
kolleegium, et MTU ERL kaebust tuleb kisitleda mitte kaebusena tegevusetuse digusvastaseks tunnistamiseks,
vaid kaebusena Tegevuskava digusvastaseks tunnistamiseks.” (p 10) [autori rdhutus — N. P.]

7 Taolises situatsioonis haldusorgani kiitumise kohta vt pikemalt: E. Vene teoses Haldusmenetluse kisiraamat
(2004), 1k 407-408.

38 RKHK 22.06.2004 otsus asjas nr 3-3-1-27-04, p 22: ,Isiku vara sundvodrandamine, sealhulgas
erikonfiskeerimine, saab toimuda iiksnes seaduses sitestatud alustel ja vastavas menetluskorras. Menetluskorra
puudumine oleks médrava tihtsusega puudus, sest sdtestamata oleks siis nii isiku kaitsedigus kui ka digus olla
dra kuulatud.”“ Vt ka RKPJK 12.04.1995 otsus asjas nr III-4/A-1/95; 08.11.1996 otsus asjas nr 3-4-1-2-96;
RKHK 20.06.2003 otsus asjas nr 3-3-1-51-03; RKEK 13.10.2004 maédrus asjas nr 3-2-1-59-04. Viidatud
lahendites on tdsi  kiill peamiseks kiisimuseks olnud kohase hiivituse maksmine, mitte
sundvodrandamismenetluse 1dbiviimise probleem.

% Riigihangete libiviimata jitmise voi vale menetlusliigi valiku sagedasele esinemisele on korduvalt juhtinud
tdhelepanu ka Riigikontroll, nt 2003. aastal sooritas Riigikontroll 25 auditit, milles riigihangete seaduse vastu
eksimist tuvastati 19 asutuses kokku 26,1 miljoni krooni ulatuses. Vt: Riigikontrolli iilevaade riigi vara
kasutamise ja sdilimise kohta 2003. aastal. - RTL 2004, 141, 2152.

0 Nt RKEK 20.12.2001 otsus asjas nr 3-3-1-15-01.
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kohtusse hagiga tunnistada eradiguslik leping kehtetuks voi tuvastada selle tiihisus (olenevalt

asj aoludest).””!

Menetlusliigiveaks loeb H. Hill ka juhtumid, kui haldusorgan valib vale haldustegevusvormi,
st nditeks HMS § 51 mottes haldusakti asemel annab méédruse voi sOlmitakse lubamatult
haldusleping.” Silmas pidades HMS § 2 15ikes 1 toodud haldusmenetluse mdistet, mille
kohaselt loetakse ka médruse andmise, halduslepingu sd0lmimise ja toimingu sooritamise
menetlus haldusmenetluseks ning et eri tegevusvormide menetlused on reguleeritud erinevalt
(st neid voib tinglikult lugeda eri menetlusliikideks (HMS § 89 1g 2, § 99 16iked 1 ja 2, § 105

lg 2, § 107 1g 2)), siis pohimdtteliselt voib sellega ndustuda.””

4.3.3.4. Tdhtajanduete jéirgimine

4.3.3.4.1. HMS § 58 kohaldatavus

Tihtaja nduete rikkumist ei saa pidada “tavaliseks” menetlusndude®” rikkumiseks. Seda
mitmel pohjusel. Esiteks on viivitus erandina teistest menetlustoimingutest alati iseseisvalt
vaidlustav (HMS § 72 1g 3 p 1; HKMS § 4 1g 2). Teiseks on selge, et tdhtajanduete
mittejdrgimine ei saa reeglina kunagi mojutada asja sisulist otsustamist — st arvestades teatud
erandeid”” puudub neil abstraktne tulemusrelevantsus. Lisaks ei ole tihtajanduete
mittejargimisel erinevalt enamus teistest menetlus- ja vorminduete rikkumistest viga pérast

haldusakti (hilinenud) andmist tagantjdrele enam parandatav.

Sellest tulenevalt voib leida kirjandusest seisukohti, et menetlus- ja vormivigade tihelepanuta
jatmist sdtestavate normide kohaldamise kiisimus ei oma tdhtajanduete puhul tegelikku
praktilist tihtsust.”’® PGhimétteliselt voib taolise seisukohaga ndustuda, kuna nii haldusorgani
kui ka menetlusosalise poolt tihtajanduete mittejargimise tagajirjed on eraldi reguleeritud (nt
pikendamise ja ennistamise vOimalus v0i vOimatus ja viimasest tulenev vilistus) ning vigade
tdhelepanuta jdtmist sédtestava normi kohaldamise jirele vajadus puudub. Siiski on autor
seisukohal, et nditeks juhul, kui haldusorgan &igusaktis sitestatud tdhtajanduete

mittejargimisel eriregulatsioonist tulenevat tagajiarge mingil pohjusel ei kohalda, kuigi see oli

2! RKHK on pidanud vajalikuks seda pikemalt selgitada nt 20.06.2002 otsuses asjas nr 3-3-1-30-02, p 67.

22 H. Hill (1986), S 303.

293 pikemalt HMS § 58 kohaldatavuse kohta erinevate halduse tegevusvormide puhul kiiesoleva t6 ptk-s 4.2.1.
2% Samas voib kirjanduses leida ka seisukohti, et tihtajanduded ei ole iildse menetlus- ega vorminduded.
Viidetakse, et kui vigade tdhelepanuta jdtmist vdimaldav norm oleks kohaldatav, tuleks tdhtajanduded selles
otseselt dra nimetada nagu seda on tehtud vorminduete puhul; vt: P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 46,
anr 37.

¥Vt nt RKHK 9.06.2004 otsust asjas nr 3-3-1-28-04 (p-d 19-21), kus mirgiti, et kui eelmisest
planeerimismenetlusest on moddunud pikk ajavahemik, tuleb planeeringu kehtestamiseks viia 1idbi uus
planeerimismenetlus ning planeeringu kehtestamine ilma uut planeerimismenetlust 1idbi viimata on oluline
menetlusviga, mis vOis viia ebadige lahenduseni.

26 p_Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 45 Rn 2, § 46, Rn 37.
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kohustuslik (nt kui taotluse esitamiseks ette ndhtud tdhtaega ei ole lubatud ennistada, kuid
haldusorgan seda teeb, voi haldusorgan sooritab toimingu selleks kehtestatud kohustusliku
aegumistihtaja moodudes), samuti juhul, kui mingeid tdhtaegu kehtestatud ei ole ning
haldusorgan ei tegutse heast halduse tavast tulenevalt mdistliku aja jooksul,””’ voib HMS § 58
tdhendust omada. Ka sellistel juhtudel tuleb kaaluda, kas tdhtajandudeid rikkudes antud
haldusakti kehtetuks tunnistamine on pohjendatud, sh haldusakti sisulist diguspdrasust silmas
pidades. Kuna haldusakti kehtetuks tunnistamine liksnes tdhtajanduetest mittekinnipidamise

motiivil ei ole sageli digustatud, voib kone alla tulla iiksnes kahju hiivitamine.*”®

4.3.3.4.2. Tdhtajanouete mittejdrgimise eriregulatsioon — vdlistusreegel

Kuigi tdhtaegasid saab liigitada erinevatel alustel (nt haldusorganile ja menetlusosalistele
kehtestatud tdhtajad, haldusakti andmiseks ja haldusmenetluse sees erinevatele toimingutele
kehtestatud tihtajad jne), siis silmas pidades ligitust olulisteks ja mitteolulisteks®”
tdhtajanduete mittejdrgimise tagajdrgede eriregulatsiooni kohaselt, omab primaarset tihendust
oigusaktidega (seadus, maidrus) kehtestatud tdhtaegade ehk nn seaduslike voi

materiaaldiguslike tihtaegade®®

ja haldusorgani enda kehtestatud tidhtaegade eristamine ning
jargnevalt digusaktidega kehtestatud tidhtaegade puhul kiisimus, kas tegu on n.0 absoluutse
(moodalaskmisele jiargneb kohustuslik sanktsioon) voi relatiivse tdhtajaga (tdhtaega on
voimalik pikendada voi ennistada). Oluliseks menetlusveaks tuleb lugeda eelkdige absoluutse

seadusliku tdhtaja rikkumine.

T RKHK on mirkinud, et kui tihtaega ei ole miiratud, peab avalik-6iguslik asutus tegema toimingu méistliku
aja jooksul; vastupidine seisukoht tihendaks, et avalik-6igusliku asutuse viivitamine kohustuse tditmisel on
Oiguspdrane. Viivitamine on sisult omavoli pdhiseaduse § 13 lg 2 mdttes, mille eest on igaiihel digus riigi ja
seaduse kaitsele. Vt: RKHK 13.06.1997 maéirus asjas nr 3-3-1-18-97. Mbistliku téhtaja jooksul tegutsemise ja
hea halduse tava seotuse kohta vt ka RKHK 25.10.2004 otsus asjas nr 3-3-1-47-04, p 18; RKHK 18.11.2004
otsus asjas nr 3-3-1-33-04, p 16. EL diguses on kindlad menetlustdhtajad pigem erand kui reegel ning need on
ette ndhtud vaid juhul, kui selleks on iilekaalukas vajadus diguskindluse jdrele. Harilikult 1dhtutakse mdistliku
aja kriteeriumist, mis mératakse lihtudes konkreetse kaasuse asjaoludest (tdlgenduse lihtekohaks on EU
asutamislepingu artiklis 232 sétestatud 2-kuuline tdhtaeg). Vt: Kohtujuristi arvamus kaasuses C-99/98 Austria v.
Commission, [2001] ECR I-1101; Esimese Astme Kohtu otsus T-81/95 Interhotel v. Commission [1997] ECR
I1-02165, § 65. Pikemalt, sh viiteid vastavale Euroopa Kohtu ja Esimese Astme Kohtu praktikale, vt: K. Kanska
(2004), 1k 313-315; M. Lais (2002), D III; H. P. Nehl (1999), 1k 124.

8 Nt menetluse venimisega tekitatud moraalse kahju hiivitamist (vt: RKHK 6.06.2002 otsus asjas nr 3-3-1-27-
02). Sama seisukoht valitseb ka Euroopa Kohtu praktikas: haldusakti kehtetuks tunnistamist peetakse digustatuks
iksnes juhtudel, kui viivitus t3i kaasa diguspérase ootuse vdi diguskindluse pdhimdtte rikkumise vai kui isikule
ei olnud tagatud piisav diguskaitse. Vt pikemalt, sh viiteid vastavale Euroopa Kohtu ja Esimese Astme Kohtu
praktikale: K. Kanska (2004), 1k 314; M. Lais (2002), D III; sama ka P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), §
31, anr 10.

#% C. Ladenburger eristab Prantsuse kohtupraktika pinnalt olulisi (menetlusosalistele kehtestatud tihtajad,
samuti koormavate haldusotsuste tegemiseks satestatud tihtajad, mille méodumisel tekib isikutel usalduse kaitse,
et koormavat haldusakti ei anta) ja mitteolulisi (eelkdige haldusorganile seatud tdhtajad menetluse ldbiviimiseks
ja menetlustoimingute sooritamiseks) tdhtajandudeid. Samas ta moodnab, et viimasel ajal tdhtajanduete, sh
mitteoluliste, tdhendus silmas pidades rikkumise tagajérgi siiski kasvab. Vt: C. Ladenburger (1999), 1k 165.

300 vi: E. Lopman teoses Haldusmenetluse kdsiraamat (2004), 1k 115, 119.
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Oigusaktiga tihtaja sitestamine ilma otsese sanktsioonita selle iiletamise eest kannab iiksnes
signaalfunktsiooni haldusorganitele ja menetlusosalistele, et tihtaegadest tuleb kinni pidada.
Haldusmenetluse kiirendamise eesmirki kannab ta vaid juhul, kui iga rikkumise suhtes on
mdidratletud ka selle tagajirg, et esitatud seisukohti ja kooskolastusi ei voeta pirast tdhtaja
mo6dumist enam arvesse voi et haldusakti ei saa enam anda.*®' Taoliselt sanktsioneeritud
tdhtaegasid nimetatakse Oiguskirjanduses materiaaldiguslikeks  vilistustihtaegadeks

(Ausschlufffrist).>”

Vilistustdhtaegade eesmirk on haldusmenetluse kiirendamine ja kontsentratsioon ning

vastuvdetud otsuse vdi tihtaja moodumise jirgne diguskindluse ja digusrahu loomine.*”
Soltuvalt tagajirgedest eristatakse jargmisi vilistuse liike: ***

1) formaalne ehk ebaehtne vilistus — sellega on tegu juhul, kui tdhtaegselt taotlusi,
vastuvditeid vms mitteesitanud isik vO1 organ voib olla vilistatud kiill edasisest
haldusmenetlusest, kuid mitte halduskohtumenetlusest. Formaalse vilistuse tagajdrjeks on
asjaolu, et haldusorgan ei pea otsuse tegemisel hilinemisega esitatud asjaoludega arvestama,
kuid ta vOib seda teha, kui soovib. Formaalne vilistus on seega vilistusreegli n.6 pehmem

vorm;

2) materiaalne ehk ehtne vilistus — sellega on tegu juhul, kui vastuviited, taotlused,
ettepanekud on vilistatud ka hilisemast kohtulikust menetlusest ja digusseisund kui selline
kaob, st kaebedigust ei teki. Aluseks vilistusele on valitseva arvamuse kohaselt minetusidee
(kui Gigustatud isik voi organ on tegevusetu situatsioonis, kus mdistlikult saab oodata temalt
vajalike toimingute sooritamist, toob see kaasa diguste kaotamise), uuema ja praegusel hetkel
kehtiva seisukoha kohaselt aga arusaam vilistusest kui sanktsioonist kaastookohustuse

rikkumise eest koostéds asjaolude viiljaselgitamisel.*

' M. Bullinger. Beschleunigte Genehmigungs- und Planungsverfahren fiir eilbediirftige Vorhaben. — Reform
des Verwaltungsverfahrensrechts: Vortrdige und Diskussionsbeitrige des Forschungsseminars am
Forschungsinstitut fiir 6ffentliche Verwaltung bei der Hochschule fiir Verwaltungswissenschaften Speyer vom 3.
bis 5. Mirz 1993. Hrsg. von Willi Bliimel und Rainer Pitschas. Berlin: Duncker und Humblot, 1994, S 135-136.
302p, Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 31 Rn 8. Niidetena tuuakse siinkohal eelkdige avatud menetluses
vastuvdidete esitamist vélistavad tdhtajad (mida Saksa Oiguskirjanduses tdhistatakse terminiga
“Prdklusionsfristen”), samuti taotluste esitamiseks sitestatud tidhtajad. Esimese kohta vaata pikemalt nt: D.
Solveen. Zur materiellen Préiklusion im Ferstraenplanungsrecht. — DVBI, 1997, H 13, 1k 803 jj; M. Thiel. Zur
verfassungrechtlichen Zulissigkeit der (materiellen) Priklusion im Fachplanungsrecht. — DOV, 2001, H 19, 1k
814 jj; K. Brandt. Priklusion im Verwaltungsverfahren. — NVwZ, 1997, H 3, 1k 233 jj.

393 H. J. Wolff, O. Bachof, R. Stober (2000), § 62 IV 6, Rn 84; D. Solveen (1997), S 805; M. Thiel (2001), S
814-815; K. Brandt (1997), S 233; P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 31, Rn 9.

3% Kokkuvotlik kisitlus jargmiste allikate pohjal: H. J. Wolff, O. Bachof, R. Stober (2000), § 62 IV 6, inr 85 jj;
M. Thiel (2001), 1k 815-816; K. Brandt (1997), 1k 233-235; P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 73, dnr
51, 79; H. Hill (1986), 1k 271.

395 Osa teoreetikuist 1dhtub seisukohast, et materiaalsel vilistusel on digusi tiihistav iseloom. See tihendab, et
mittedigeaegne asjaolude véljatoomine viib isiku subjektiivse digusseisundi piiramiseni. Uuema aja autorid aga
ldhtuvad arusaamast, et materiaalne digus kestab edasi ning tegu on iiksnes isiku diguseid koormava toimega:
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Soltuvalt sellest, kes on kohustatud ettendhtud tdhtaja jooksul tegutsema ning on selle
kohustuse rikkumise korral edasisest menetlusest vilistatud, eristatakse esiteks haldusorgani
vilistust, mille kohaselt ei vOeta pérast tdhtaja moodumist teise haldusorgani poolt esitatud
seisukohti otsuse tegemisel enam arvesse. Haldusorgani vélistuse alla kuuluvad ka tédhtajad,
mis vilistavad nende moodumisel haldusorgani poolt teatud (menetlus-)toimingute
sooritamise vOi haldusaktide andmise. Teiseks eristatakse puudutatud isikute vilistusreeglit,
kus tegu on menetluses osalevale isikule kuuluvate menetlusdiguslike diguste minetamisega,

mida peetakse eriti “karmiks” menetlusosaliste kaastookohustuse sanktsioneerimiseks.*”°

4.3.3.4.3. Vilistusreegel HMS kohaselt

Kas tegu on formaalse vOi materiaalse vilistusreegliga, peaks ndhtuma o&igusnormi
sOnastusest. Samas ei ole see mitte alati iiheselt selge, kas tidhtajandude {iiletamine on
“sanktsioneeritud” vOi mitte, mistottu tuleb see vilja selgitada normi teleoloogilise

tdlgendamise teel. Suur roll on siinkohal kindlasti ka vastaval kohtupraktikal.>’

Kindlasti voib viita, et HMS-st tulenevalt on haldusorgani enda poolt miiratud tidhtaegade
puhul tegu formaalse vilistusega. Nimelt nieb HMS § 33 1g 5 ette, et haldusorgan vdib enda
poolt miiratud tdhtaegu pikendada. Taoliseid tdhtaegu voib haldusorgan médrata tuginedes
HMS § 5 Idikele 1 juhul, kui seaduslikke tdhtaegu kehtestatud ei ole, nii menetlusosalistele
toimingute sooritamiseks (nt HMS § 15 Ig 2) kui ka endale menetlustoimingute sooritamiseks

voi haldusakti andmiseks (nt HMS § 41).

Kui tegu on menetlusosalisele kehtestatud seadusliku tdhtajaga, siis tuleb selleks, et kindlaks
teha, kas tegu on formaalse vOi materiaalse vilistusega, esmajoones vaadata, kas vdoimalik on
tdhtaja ennistamine silmas pidades HMS § 34 16iget 5, mille kohaselt seaduses vOib ette niha
juhud, millal ei saa menetlustihtaega ennistada. Kui seaduses on taoline keeld, on tegu
materiaalse vilistusega. Materiaalse vilistuse iseloomu kannab ka HMS § 34 l1dikes 3
sdtestatu, mis keelab menetlustihtaja ennistamise, kui esialgsest menetlustoimingu

teostamiseks ettendhtud tdhtpdevast on méddunud rohkem kui iiks aasta. Muudel juhtudel on

kuna isik ei saa menetluse kdigus enam teatud asjaolusid vilja tuua, ei saa ta ka kaebedigust enam kasutada.
Viimati nimetatud seisukoha aluseks on iilemiédrasuse keeld: téielik diguskadu, mis hdlmaks ka materiaalset
digust, pole vajalik, et viia ellu vilistusega taotletavat eesmérki menetluse kiirendamiseks. Vastasel korral
viljuks vilistuse toime menetluse raamest. Vt: H. J. Wolff, O. Bachof, R. Stober (2000), § 62 IV 6, énr 92.
Sellest, kumba ldhenemist toetatakse, sOltub ka kiisimus, kas esitatud kohtukaebus on mittelubatav
(Unzuldssigkeit) voi pdhjendamatu (Unbegriindetheit). Pikemalt vt: K. Brandt (1997), 1k 235 jj; H. Hill (1986),
1k 448.

306 p. Badura (1998), § 37 I 1, Rn 4. Isiku poolt vastuviidete esitamata jitmise kohta vt: I. Pilving teoses
Haldusmenetluse késiraamat (2004), 1k 234.

397 M. Thiel (2001), S 815; K. Brandt (1997), S 233. Vt samas ka niiteid seaduste vastavate sonastuste kohta
Saksamaal.
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seaduslike tdhtaegade puhul tegu formaalse vilistusega. Viimane ei tdhenda aga seda, et
haldusorgan oleks alati kohustatud tidhtaega ennistama, kui tema arvates ei ole see modda

lastud mojuval pohjusel (HMS § 34 1g 1).3%

Tuleb nentida, et autorile teadaolevalt iikski Eesti digusakt ei sisalda hetkel selgesonalist
keeldu tdhtaja ennistamiseks.’” Siiski ei tihenda see, et koiki seaduslikke menetlusosalistele
kehtestatud tdhtaegu oleks vOimalik ennistada. Nagu eelpool mirgitud, tuleb ennistamise

lubatavus selgitada vilja tihtaega sédtestava normi tdlgendamise teel.

Tolgendamisel tuleb siinkohal kindlasti arvestada ka asjaoluga, et kui formaalse vilistuse
toime piirdub iiksnes haldusmenetlusega, mistottu pohidiguslikult kiisitavusi ei teki, siis
materiaalne vilistus riivab isiku kaebedigust ning voOimalik, et ka muid pohidiguseid (nt
planeerimismenetluses omandidigust), mistottu vajab ta oma riivava toime tottu kaalukamat
digustust.”'? Otsustamisel, kas tegu on materiaalse vilistusega voi mitte, tuleks muu hulgas
kaaluda, kumb on olulisem — riivatavad pohidigused voi vilistusreegli poolt kaitstavad
oigushiived ja eesmirgid (tagada menetluse efektiivne ldbiviimine ja kontsentratsioon ning
otsuse vastuvotmise kiirendamine — hoida dra menetluse venimine ning viltida situatsiooni,

kus asjas tihtsust omavad asjaolud esitatakse esmakordselt alles kohtumenetluses®'")

Ka haldusorganitele digusaktiga kehtestatud tdhtacgade iiletamisega kaasnevate tagajiargede
puhul tuleb normi tdlgendamise teel selgitada, mis oli tdhtaja sdtestamise eesmirk, ning

sellest tulenevalt teha otsus, mis on tdhtajandude rikkumise tagajérg.

Kuna haldusorgani vilistus puudutab avalikke huve, siis tuleb silmas pidada, et vdib
tousetuda probleem, kas ja milliseid piire peaks menetluse lihtsuse ja kiiruse pohimote

omama suhtes halduse (materiaalse) seaduslikkuse printsiibiga.

3% Tihtaja pikendamise ja ennistamise kohta pikemalt vt: E. Lopman teoses Haldusmenetluse kisiraamat (2004),
Ik 115 jj; samuti P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 31, dnr 10, kus viidatakse vajadusele tihtaeg
ennistada eelkdige juhtudel, kui see on vajalik isiku usalduse kaitseks voi kui tdhtaja méddalaskmine oli tingitud
vidramatust joust voi haldusorgani poolt isiku eksitamisest.

39 Sama seisukohta E. Lopman teoses Haldusmenetluse kdsiraamat (2004), 1k 121.

M0y, 7. Wolff, O. Bachof, R. Stober (2000), S § 62 IV 6, Rn 97. Saksamaal oli materiaaldiguslike
vilistustihtaegade kooskdla konstitutsiooniga pikka aega diguskirjanduses diskussiooniobjektiks. Niitidseks on
labi kohtupraktika vélistustidhtaegade kasutamise pdhiseaduspdrasust tunnustatud, kui juurdepdds kohtulikule
Oiguskaitsele ei ole menetluse kujundamise tdttu tdiesti vilistatud voi ebamdistlikult raskendatud. Nimetatud
pohimdtted on kujunenud kohtupraktika alusel (BVerfGE 61, 82, 109 ff; BVerwGE 60, 297; BVerwGE DVBI
1997, 51 (viidatud: P. Badura (1998), § 37 1 1, dnr 4; K. Brandt (1997), 1k 237; F. Ossenbiihl (1982), 1k 472)).
Vt ka: D. Solveen (1997), lk 805 jj, kus tuuakse vilja nduded materiaalsele vastuviidete vilistusele teede
planeerimisdiguses, et seda saaks lugeda pdhiseaduspiraseks: omanikke tuleb individuaalselt teavitada tee-
ehituse kavatsusest, teavitamisel tuleb selgitada, millised nduded on vastuvididete sisule, ning lisaks tuleb
selgesonaliselt viidata, mis on vastuvdite esitamata jatmise tagajdrjeks (muu hulgas kaebediguse kaotus). Sama
mérgib H. Hill; vt: H. Hill (1986), 1k 447.

3 P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 73, Rn 78-79. Legitimeeriva aspektina rohutatakse lisaks ka
asjaolu, et ametiasutus pole liksi alati véimeline vilja selgitama koik asjaolud ning vélja on toodud ka halduse ja
kohtute funktsioonivdimelisuse aspekt; vt: H. J. Wolff, O. Bachof, R. Stober (2000), § 62 IV 6, dnr 97.
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Niiteks juhul, kui teine haldusorgan jidtab tdhtaegselt kooskolastuse esitamata, vOib
haldusorgani vilistus viia tulemuseni, et tema poolt esitamata jdetud voOi siis hilinemisega
esitatud avalikest huvidest ldhtuvate seisukohtadega ei saa otsuse tegemisel arvestada iiksnes
tulenevalt asjaolust, et vastav organ viivitas.’'> Sellise vilistuse vastu rizgib ka
haldusmenetlust 1dabiv uurimisprintsiip, mis kohustab menetluse lébiviijat vilja selgitama koik

asjas tdhtsust omavad asjaolud.

HMS § 16 Ig 2 nieb ette iildise haldusorgani vilistusreegli, sitestades tegemata jitmise
sanktsioonina, et kui teine haldusorgan ei ole kooskodlastamisest méaratud tidhtajaks keeldunud
ega tihtaega pikendanud, loetakse kooskodlastus antuks; midratud tdhtajaks arvamuse andmata
jatmise korral ning kui seda tdhtaega pole ka pikendatud, voib taotluse lahendada teise

haldusorgani arvamuseta.

Taolise menetlus kiirendamise puhul on autori arvates jdetud tdiesti tdhelepanuta aga
probleem seoses vOimaliku vastuoluga halduse (materiaalse) seaduslikkuse printsiibiga,
mistottu vajab HMS § 16 1g 2 pohiseaduskonformset tdlgendamist ja rakendamist. Paindlikku
ldhenemist voimaldab siiski asjaolu, et seadusest otseselt ei tulene, kas tegu oleks materiaalse
vOi formaalse vilistusega. HMS § 16 1g 2 kasutab ka mdistet “médratud tdhtajaks”, mis viitab
sellele, et kui eriseadusest konkreetset tahtaega ei tulene ja tegu on haldusorgani poolt antud
tahtajaga, siis on see tema diskretsioonotsus, kuidas toimida teise haldusorgani poolt
hilinemisega esitatud kooskdlastuste voi arvamustega. Lisaks on arvamuste puhul otseselt
kasutatud dispositiivset viljendit “vdib lahendada”, mis annab menetlust ldbiviivale organile

tdaieliku vabaduse otsustada, kas hilinemisega esitatud seisukohti votta arvesse voi mitte.

Vaadates kohtupraktikat tundub, et materiaalset vilistustoimet omavad reeglina digusaktides
sdtestatud taotluste esitamise tdhtajad, kui sonaselgelt ei ole ette nidhtud nende ennistamise

voimalust,’®  samuti haldusorganitele (koormavate) haldusaktide andmiseks kehtestatud

aegumistihtajad (nt distsiplinaarkaristuse miiramiseks,”'*

315, 316
).

maksuettekirjutuste

tegemiseks

32p, Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 73, Rn 101. Konstitutsioonikonformse haldustegevuse tagamiseks
on niiteks Saksa Giguses kavakinnitamise menetluses (VwVfG § 73 lg 3a), mis on iiheks avatud menetluse
liigiks, ette ndhtud nn tinglik (bedingter) haldusorgani vilistus, mitte aga absoluutne materiaalne vilistus. Nimelt
on vilja toodud kolm erandit, millal hilinenud kooskdlastava haldusorgani seisukohtadega tuleb arvestada.
Pikemalt vt: P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 73, dnr 102.

33 vt nt RKHK 29.09.1995 mirus asjas nr I11-3/1-20/95; 17.02.1995 miirus asjas nr I11-3/1-2/95. Taotluse
esitamiseks kehtestatud tdahtaegadesse ranget suhtumist peegeldab ka RKHK 7.12.2001 otsus asjas nr 3-3-1-51-
01, p-d 4-5.

1" Nt RKHK 11.04.1997 miirus asjas nr 3-3-1-11-97, p 1. Sama nt Esimese Astme Kohtu praktikas T-26/89 De
Compte v. Parliament [1991] ECR II-781; T-12/94 Daffix v. Commission [1997] ECR-SC II-1197.

1 Nt RKHK 3.05.1999 mirus asjas nr 3-3-1-18-99, p 1; 18.10.1999 miiirus asjas nr 3-3-1-32-99, p 5.

316 Vilistusreegli seaduslikkuse printsiibi ja pohidigusliku aspekti korval on lisaks kiisitavusi tekitanud vilistuse
oigustatus EL o&iguse puhul. Ldhtekohaks on seejuures eelkdige juba ammu mitmetes teistes seostes
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4.3.3.5. Vorminouded

4.3.3.5.1. Vorminouete rikkumine

Eristada saab haldusakti vormindudeid ja vormindudeid menetluse kdigus sooritatavatele

toimingutele317 ja koostatavatele voi kogutavatele dokumentidele (nt protokollile,

318 9

taotlusele,”® tdenditele,”” ekspertiisiaktile jne). Kuigi HMS § 58 viitab iiksnes haldusakti

vorminduetele, on viimased kisitletavad menetlusnduetena ning rikkumiste mdju asja
sisulisele otsustamisele hinnatakse 16pliku haldusakti diguspérasuse kontrollimisel.

Haldusakti vormivigade puhul on tegu eksimustega vorminduete vastu, st reeglite vastu, mis

0

reguleerivad otsuse vilist kuju v6i vormi.**® FErandina iildisest haldusmenetluse

vormivabaduse pohimottest (HMS § 5) kehtib haldusaktide vormistamisel ndue haldusakti

kirj alikkusest.**!

Haldusakti kirjalikkus kaitseb nii haldusorganit kui ka isikut ldbimdtlematute
ja ebaselgete haldusaktide vastu (kaitsefunktsioon) ning tagab haldusakti kontrollitavuse ja
digusliku olukorra selguse (tdendamisfunktsioon).’”® Kirjalikkuse ndudes iiksnes “pelgalt

korrafunktsiooni” nigemine on erandjuhtum.’”® Muude vormiliikidena lisaks kirjalikkusele

viljakujunenud postulaat EL diguse efektiivsest ja iihetaolisest elluviimisest. Lihtekohaks on vilistusreegli
puhul nn Peterbroeck’i kohtuasi (Case C-312/93 Peterbroeck, Van Campenhout & Cie SCS v. Belgium [1995]
ECR 1-4599), kus Euroopa Kohus otsustas Belgia maksudiguses sisalduvate vélistusnormide digustatuse iile.
Euroopa Kohus kisitles oma otsuses iiksnes diguslike kiisimuste vilistust; faktiliste asjaolude véljatoomise
vilistuse osas on seisukoht veel ebaselge. Vt ka: H. J. Wolff, O. Bachof, R. Stober (2000), § 62 IV 6, dnr 98; M.
Thiel (2001), 1k 819.

7 vt: RKHK 8.05.2001 otsus asjas nr 3-3-1-27-01, p 8: vestluse asendamine kirjaliku seletuse ndudmisega;
RKHK 22.11.2001 otsus asjas nr 3-3-1-40-01, p 4: teatamiskohustuse vorminduete rikkumine.

% Vt nt RKHK 11.03.2004 otsus asjas nr 3-3-1-9-04: avaldusel puudusid Sigusaktis ette nihtud isiku allkiri ja
isikut tdendava dokumendi andmed ning andmed, et avalduse esitajal oli teise isiku eest avalduse esitamiseks
volikiri; RKHK 6.03.2001 otsus asjas nr 3-3-1-2-01, p 8: omandireformi kidigus vara kompenseerimise
haldusakti andmine tagastamisotsuse tegemise asemel ilma isiku kirjaliku avalduseta loeti oluliseks
menetlusveaks: “Kaitsmaks digustatud subjekti, ndeb tagastamise korra p. 10 ette, et kompenseerimise soov peab
olema sdnaselgelt ja ithemdtteliselt viljendatud o&igustatud subjekti kirjalikus avalduses. Kuna vara
kompenseerimise avalduse suhtes on ette ndhtud kindel vorm, ei voi kohus isiku faktilist kditumist vérdsustada
kompenseerimise taotlusega. Ringkonnakohus on tuvastanud, et kompenseerimise avaldust esitatud ei ole.”
[autori rohutus — N. P]

1% vt nt RKHK 3.04.2002 otsus asjas nr 3-3-1-15-02, p 14; RKHK 19.06.2002 otsus asjas nr 3-3-1-26-02, p 13:
“Ainuiiksi vormindude rikkumine ei tdhenda, et tegemist ei ole raamatupidamisarvestuse algdokumendiga.
Tdendiks ei saa lugeda vormiveaga raamatupidamisarvestuse algdokumenti siis, kui maksumaksja ei korvalda
sellest veast tekkinud mdistlikku kahtlust, et tegemist on pettusega.” P6himdtteliselt sama korratakse ka RKHK
2.12.2004 otsuses asjas nr 3-3-1-50-04, p 13; 2.12.2004 otsuses asjas nr 3-3-1-51-04, p 12; 8.12.2004 otsuses
asjas nr 3-3-1-72-04, p 14.

320 Y. Hill (1986), S 318.

321 HMS § 55 Ig 2 kohaselt on muu vorm voimalik, kui seadus voi mérus seda otsesdnu lubab vai kui on vaja
anda moni edasilikkamatu korraldus; ka neil kahel erandjuhul on isikul, kes omab selleks pdhjendatud huvi,
oigus nduda, et haldusakt vormistataks tagantjérele kirjalikus vormis. Sellest tulenevalt méargib F. Hufen, et
“normaalse” haldusmenetluse jaoks on vormivabadus haldusaktide vormi silmas pidades iiha suuremaks
erandiks. Vt: F. Hufen (2002), dnr 291.

322 B, Hufen (2002), Rn 291; P. Badura (1998), § 38 II 1, Rn 5; P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 37,
Rn 36; H. J. Wolff, O. Bachof, R. Stober (2000), § 48 I 4, Rn 28.

323 p_Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 37, Rn 36; P. Badura (1998), § 38 I1 2, Rn 5.
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tulevad kone alla veel ka kirjaliku haldusakti eriliik elektrooniline haldusakt, suuline’** ning

konkludentse tegevuse 1idbi antud haldusakt.**

Vormindude rikkumisena HMS § 58 mottes on kisitletavad vead eri vormiliikide valikus (nt
puuduvad HMS § 55 Idikes 3 nimetatud elektroonilise haldusakti voi 1dikes 1 nimetatud
suulise haldusakti andmise eeldused) ning vormiliigi sisesed vead (nt kirjalik haldusakt ei
sisalda HMS § 55 1dikes 4 nimetatud voi muust Oigusaktist tulenevaid kohustuslikke

andmeid).

Haldusaktis vaidlustamisviite ja pohjenduste dratoomise kohustus on samuti késitletav
vormindudena. Tulenevalt aga asjaolust, et vaidlustamisviite puudumine voi puudulikkus ei
mojuta haldusakti kehtivust ega diguspirasust, on vea tdhelepanuta jdtmise kiisimus seega
relevantne iiksnes motiveerimiskohustuse suhtes. Samas tuleb modnda, et kiisimuse osas, kas
pohjendamine on menetlus- vdi vormindue, on eri autorid eri seisukohtadel.’* Silmas pidades
HMS § 58, mis viitab nii menetlus- kui vorminduetele, ei oma antud eristus otsest diguslikku
tdhendust. Arvestades asjaoluga, et sarnaselt vorminduetega ei mdjuta pohjenduskohustuse
tditmine reeglina asja sisulist otsustamist,””’ siis pigem tuleks seda siiski kdsitleda

. 3
vormindudena.>?®

HMS § 55 16ike 1 kohaselt peab haldusakt olema selge ja iiheselt mdistetav. Tegu on nn

sisulise selguse ndudega, mis kohustab haldusorganit haldusakti regulatsioonisisu (HMS §-s

" RKHK 13.10.1995 miiruses asjas nr I11-3/1-22/95 miirgiti: “MKS §-st 40 tuleneb, et see otsus peab olema
kirjalik. MKS § 40 1g 1 loetleb kaebuse lahendamisel tehtud otsusele esitatavad vorminduded. Nimetatud
vormindudeid on vdimalik jirgida liksnes otsuse kui digusakti, mitte aga otsuse kui vaimse tegevuse resultaadi -
otsustuse - puhul.”

325 vt RKHK 8.11.2004 otsust asjas nr 3-3-1-43-04, p 13. Saksa diguse kohta vt nt: P. Stelkens, H. J. Bonk, M.
Sachs (1998), § 37, anr 37 jj; H. J. Wolff, O. Bachof, R. Stober (2000), § 48 II 4, &nr 25.

326 Nii motiveerimis- kui ka vaidlustamisviite dratoomise kohustust kirjanduses sageli vorminduete all siiski ei
kisitleta (erandina vt: C. Ladenburger (1999), 1k 166, 297). Niiteks F. Hufen peab vaidlustamisviidet kiill
vormindudeks (vt: F. Hufen (2002), dnr 293), kuid pdhjendamiskohustust vormindude alla ei paiguta ja késitleb
seda eraldi. Seejuures ta tdsi kiill nendib, et nii kirjanduses kui kohtupraktikas on pdéhjendamiskohustust
kisitletud kord menetlus-, kord vormindudena; pohimotteliselt ei oma see aga tema arvates diguslikku tihendust;
vt: F. Hufen (2002), dnr 318. Ka H. Hill mérgib, et vormi- ja menetlusvigade vahel piiri tdmbamine ei ole
rikkumise tagajirgede hindamisel oluline; vt: H. Hill (1986), 1k 318. H. J. Wolff, O. Bachof ja R. Stober ei
paiguta ei pdhjendamiskohustust ega ka vaidlustamisviidet vorminduete alla; vt: H. J. Wolff, O. Bachof, R.
Stober (2000), § 48 II 6, dnr 35 jj; 8, dnr 45; § 49 IV 4, dnr 56. Sama kehtib P. Badura kohta; vt P. Badura
(1998), § 38 I 1, 4nr 5 jj. P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 46, dnr 35 mairgitakse, et VwVfG § 46 (mis
viitab otseselt menetlus- ja vorminduetele) on kohaldatav pdhjendamisvigade suhtes.

37 RKHK 7.06.2004 otsusest asjas nr 3-3-1-20-04 (p 17) siiski tuleneb justkui saaks pohjenduste esitamata
jitmine mojutada asja sisulist otsustamist: “Kuna Tallinna Linnavalitsus andis [...] korralduse vilja [...] taotluse
alusel ning korraldus ei puuduta kolmandate isikute &igusi, siis ei vdinud korralduses selle andmisel silmas
peetud kaalutluste mérkimata jatmine mdjutada asja otsustamist ja jarelikult ainuiiksi sellel pdhjusel korraldust
tithistada ei saa.”

328 Ka Riigikohus ei ole otseselt delnud, kas tegu on vormi- voi menetlusndudega; sellele on viidatud lihtsalt kui
oiglase haldusmenetluse ndudele. Vt: RKHK 6.11.2002 otsus asjas nr 3-3-1-62-02, p 12: “Laialdaste
diskretsioonivolituste teostamisel ja médratlemata oOigusmdistete sisustamisel on oluline roll odiglasel
haldusmenetlusel. Kaalutlusotsustuse, sealhulgas planeeringu kehtestamisest keeldumise otsustuse
pohjendamisel [...]".
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51 siitestatud haldusakti moiste mottes) kindlaks miirama selgelt ja ithemdtteliselt’™™ ning
mille rikkumise tagajirjeks voib olla nii kehtetuks tunnistatavus kui ka teatud juhtudel tiihisus

(HMS § 63 1g 2 p 5: “[...] sellest ei selgu digused ja kohustused, kohustused on vastukiivad
[.'.]”)'330

Kohustus haldusakti regulatsioonisisu kindlaks méiédrata on tihedalt seotud kohustusega
haldusakti pohjendada.™' Samas tuleb need teineteisest rangelt lahus hoida, kuna HMS § 58
on kohaldatav iliksnes motiveerimise noude rikkumise suhtes. Haldusakti sisulise selguse kui
halduse seaduslikkuse pohimotet konkretiseeriv, digusselgust ja diguskindlust tagav ndue on
aga materiaalse diguspirasuse eeldus.”” Seega on autori arvates ekslik ka HMS § 55 pealkiri,
mis viitab justkui késitleks paragrahv iiksnes vormindudeid.

Tuleb ndustuda I. Pilvingu kriitikaga,™

et HMS § 58 ei ole vdib-olla kdige Onnestunuma
sOnastusega, lugedes vormivead asjaoluks, mis voOiksid mojutada haldusakti sisulist
materiaalset diguspérasust. Vorminduded saavad olla iiksnes kinnituseks selle kohta, kas 1dbi
viidud menetlus vastas koigile nduetele (nt nditavad tihtajanduete jargimist, annavad iilevaate
tuvastatud asjaoludest jne) vOi mitte ning 14bi vorminduete jargimise muutub voimalikuks
haldusakti materiaalse Oiguspdrasuse kontroll. Selles mdttes voib viita, et neil puudub
abstraktne tulemusrelevantsus. Samas ei tdhenda eeloeldu aga kindlasti mitte seda, et

vorminduete mittejdrgimine peaks olema sanktsioonitu, kui see on Oigustatav muude

kaalutluste libi.*** Niiteks juhul, kui motivatsiooni puudulikkus teeb voimatuks haldusakti

32% Haldusakti adressaadil peab olema vdimalik iiheselt ja tiielikult aru saada, millised on haldusakti diguslikud
tagajdrjed ilma, et ta peaks selle mdistmiseks kasutama kolmandate isikute vdi muude abivahendite abi. Kui
ebaselgus on korvaldatav télgendamise lédbi, loetakse haldusakt siiski sisuliselt selgeks; seejuures ebaselgused
tdlgendatakse haldusorgani kahjuks. Vt: P. Badura (1998), § 38 II 5, édnr 18; H. J. Wolff, O. Bachof, R. Stober
(2000), § 48 II 5, &nr 34; F. Hufen (2002), anr 291; P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 37, dnr 11 jj
(viimati nimetatud teoses kolmandate isikute abi kasutamist haldusakti sisu selgitamisel sdltuvalt valdkonna
spetsiifikast tdielikult siiski ei vélistata).

30 p Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 44, dnr 112 maérgitakse, et reeglina on taoline haldusakt siiski
iiksnes kehtetuks tunnistatav, mitte tithine.

31 Sellisele seosele on viidatud ka RKHK 24.11.2003 otsuses asjas nr 3-3-1-73-03: “Linnavalitsuse vaidlustatud
korralduse p 3.1. pole selge ja iiheselt mdistetav. Korralduses ei ole mérgitud ja kohtumenetluses ei selgunud
selle faktilised ja oiguslikud alused. Selgusetu on seegi, kas tegemist on pohimétteliselt voimaliku
korvaltingimusega. Vaidlustatud korraldus ei ole kontrollitav.” (p 15)

332 H.-W. Laubinger (1981), S 344; P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 37, Rn 1, 10; H. Meyer. Die
Kodifikation des Verwaltungsverfahrens und die Sanktion fiir Verfahrensfehler. —- NVwZ, 1986, H 7, S 517; H.
J. Wolff, O. Bachof, R. Stober (2000), § 48 II 5, Rn 33 Ff; H.-U. Erichsen (1998), § 151 3, Rn 11. Tuleb
mirkida, et F. Hufen peab sisulise selguse ja arusaadavuse nduet siiski vormiveaks, mis on iiksnes lédbi
haldusakti uue andmise parandatav; taoline haldusakt on adressaadile haldusakti ebaselges osas ‘“kehtetult
teatavaks tehtud”, st tithine; vt: F. Hufen (2002), &nr 291-293. H. Hill aga eristab formaalset (eelkdige
haldusaktis esitatavad andmed haldusorgani, adressaadi jms kohta) ja materiaalset ehk sisulist haldusakti selguse
nouet; vt: H. Hill (1986), 1k 326.

33 Vt: L. Pilving. Riigikohtu 2001. aasta praktika haldusmenetluse valdkonnas. — Juridica, 2002, nr 3, 1k 142.

334 K a niiteks Prantsuse diguses tunnustatakse, et on kaks olulist vorminduet, mis kiill sisulist digsust haldusaktil
ei mojuta, kuid mille sanktsioneerimine on &igustatav muude kaalutluste ldbi: pdhjendamiskohustuse
mittejargimise tottu on haldusakti tithistamine Gigustatav, kuna pdhjendus on vajalik efektiivseks kaebediguse
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sisulise diguspdrasuse kontrolli, ei ole kohtul vdimalik hakata kausaalsust hindama ning
tulemuseks on ikkagi haldusakti tiihistamine.”*”> Vorminduete mittejirgimine on esmane mérk

sellest, et vOib esineda ka materiaaldiguslik viga.

4.3.3.5.2. Kirjalikkusega seonduvad vormivead

Haldusakti kirjaliku vormi jdrgimata jdtmise vOimalike tagajidrgede hindamisel tuleb
arvestades eelkdige kirjalikkuse ndude eesmirkidega, sh asjaoluga, et mitmed isikut kaitsvad

nduded on HMS-s seotud just kirjaliku haldusaktiga (nt pohjendamine, vaidlustamisviide).

Riigikohtu praktika pinnalt voib viita, et haldusakti kirjalikult vormistamata jiatmise
tagajdrjed soltuvad mitmete asjaolude koosmdjust. Kui kirjalikult vormistatud haldusakt
puudub, siis pelgalt asjaolust, et esinevad haldusakti andmist voimaldavad faktilised alused, ei
piisa. Kuna halduskohus ei saa haldusorgani asemel ise haldusakti anda, siis ei tdusetu ka
kiisimus HMS § 58 kohaldatavusest, st kas kirjalikult vormistamine oleks vdinud mdjutada

. . . . - . 6
asja sisulist otsustamist voi mitte.”

Eeloeldu kehtib aga eelkdige isikut koormavate
haldusaktide andmise kohta. Nii on kohtupraktikas peetud voimalikuks avaliku voimu
pikaajalist kditumist kisitleda isikule soodustava haldusakti andmisena ning asjaolu, et
kirjalikult on haldusakt fikseerimata, on jietud tihelepanuta.”’

Juhul, kui haldusakt on jidetud kirjalikult vormistamata, kuid ta sisaldub mingis muus

kirjalikus dokumendis (nt tsiviildiguslikus lepingus,3 38 protokollilises otsuses,”” kirjas340),34l

teostamiseks, ministri kaasallkirja kohustus on aga oluline dokumenteerimaks kaasvastutust digusaktide eest; vt:
C. Ladenburger (1999), 1k 166-167.

335 Menetlusdiguste (nt drakuulamisdiguse) ja pohjendamiskohustuse tihedale seotusele (sh asjaolule, et
menetlusdiguse rikkumine avaldub vdi ilmneb motiveerimiskohustuse rikkumises) viitavad ka mitmed autorid,
vt nt: F. Hufen (2002), dnr 192; C. Ladenburger (1999), 1k 123; H. P. Nehl (1999), 1k 119 jj.

336 RKHK 22.06.2004 otsus asjas nr 3-3-1-27-04, p-d 20 ja 22: “[...] kiiesolevas asjas puudub nduetekohane otsus
[...] kiituse erikonfiskeerimiseks. Erikonfiskeerimist ettendgevad Riigi Tolliameti otsused [...] tithistati Tallinna
Halduskohtu poolt ning seega nad ei joustunud. [...] Tallinna Ringkonnakohus on [...] kahjundude jitnud 1idbi
vaatamata pohjendusega, et esinesid erikonfiskeerimise alused ning vastava otsuse (akti) puudumine on isiku
oiguste ndilik rikkumine. Riigikohtu halduskolleegium selle seisukohaga ei noéustu. [...] Isiku vara
sundvodrandamine, sealhulgas erikonfiskeerimine, saab toimuda iiksnes seaduses sitestatud alustel ja vastavas
menetluskorras. Menetluskorra puudumine oleks médrava tihtsusega puudus, sest sitestamata oleks siis nii isiku
kaitsedigus kui ka digus olla dra kuulatud. Erikonfiskeerimise otsuse ja menetluskorra puudumine ei ole
korvaldatav halduskohtumenetluses.” [autori rohutused — N. P]

37 RKHK 8.11.2004 otsus asjas nr 3-3-1-43-04, p 13, kus asjaolust, et miiiigipaviljon-kioskit kasutati
kaubandustegevuseks aastakiimnete viltel avaliku voimu teadmisel, tuletati, et avalik vdim on tunnustanud
kioski olemasolu seaduslikkust.

3% Nt RKEK 20.12.2001 otsus asjas nr 3-3-1-15-01, p 37; RKEK 20.12.2001 miiirus asjas nr 3-3-1-8-01, p 25;
RKHK 18.06.2004 méirus asjas nr 3-3-1-26-04, p 15; RKHK 22.06.2004 otsus asjas nr 3-3-1-32-04, p 10.

339 Nt RKHK 20.02.1998 otsus asjas nr 3-3-1-4-98, p 1; 29.01.2001 mirus asjas nr 3-3-1-64-00, p 2; 29.01.2001
miirus asjas nr 3-3-1-65-00, p 2.

0 RKHK 23.04.2003 otsus asjas nr 3-3-1-33-03, p 15; 19.05.2003 otsus asjas nr 3-3-1-41-03, p 15; 23.10.2003
otsus asjas nr 3-3-1-57-03, p 23. Nt RKHK 30.05.1997 miiruses asjas nr 3-3-1-14-97 on kohus asunud
seisukohale, et kuna otsuse vormindudeid digusaktiga reguleeritud ei ole (sel ajal ka HMS iildseadusena ei
kehtinud), siis otsustuse vormistamine nt loa annulleerimise kokkuvéttena ei tdhenda iseenesest kokkuvotte
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on HMS § 58 kohaldatav. Viimasel juhul voib tekkida aga kiisimus isiku kaitsediguse

99342

kahjustamisest, st see v0ib vOimalikku kaebuse esitajat “eksitada”"" ning pérssida haldusakti

. e . 343
vaidlustamisvoimalusi.

Kirjalikus haldusaktis teatud andmete dratoomine on HMS § 63 Ig 2 kohaselt vdga rangelt
sanktsioneeritud: kui haldusaktist ei ndhtu seda andnud haldusorgan v&i haldusakti

adressaat,3 4 on haldusakt tiihine.**’

Kohtupraktikas on olnud kiisimuse alla ka probleem haldusakti andnud haldusorgani nimel
tegutseva isiku allkirja puudumisest kirjalikus haldusaktis. Allkirjastamise ndue vdimaldab
adressaatidele selgust allkirjadiguslike ametnike kohta (nn garantiifunktsioon, sh silmas
pidades taandamise kiisimust) ning tagab haldusaktiga tutvujale kindluse, et tegu ei ole iiksnes
haldusakti eelnduga. Allkirjastamise eesmirgiks on ka tdendada, et haldusakt on antud
haldusorgani nimel tegutseva isiku teadmisel ja tahtmisel.**® Juba enne HMSi jGustumist asus
Riigikohus seisukohale, et ainuiiksi haldusakti allkirjastamata jdtmise kui vormindude
rikkumise tottu ei saa haldusaktiga isikule antud soodustust pidada O&igusvastaseks, kui
sisuliselt diguspdrase haldusakti vormiveal oleks pdhjendamatult negatiivne mdju otsustuse

adressaadile.>*’

Samuti on kohtupraktikas vihetidhtsaks vormiveaks, mis ei saanud mojutada asja sisulist

otsustamist, loetud asjaolu, et kirjalikus haldusaktis ei viidata varasemale eelhaldusaktile, vaid

selle asemel korratakse eelhaldusaktis sisalduvat motivatsiooni.>*®

seadusevastasust. Kirja varasem kohtupraktika siiski ei lugenud haldusaktiks, nt RKHK 13.10.1995 miirus asjas
nr IT1-3/1-22/95, sisuliselt sama seisukoht 9.02.1996 maéruses asjas nr 3-3-1-4-96.

3! Nn lubade probleemi kohta, kus haldusakti viljaandmise kohta viljastatakse toend, mistdttu voib olla
ebaselge, kas iiks haldusakt sisaldub kahes dokumendis vdi on tegu kahe erineva haldusaktiga, vt: I. Pilving
teoses Haldusmenetluse kisiraamat (2004), 1k 260.

342 Gellest tulenevalt on RKHK rohutanud, et haldusakti ei pruugi alati korralduse, otsuse vms haldusakti
traditsioonilises vormis vormistada, kuid oluline on, et dokumendi, nt kirja, “[...] vormistamisel oleks jédrgitud
HMS §-des 54-57 haldusaktile sétestatud ndudeid.” Vt: RKHK 23.04.2003 otsus asjas nr 3-3-1-33-03, p 15;
19.05.2003 otsus asjas nr 3-3-1-41-03, p 15; 18.06.2003 otsus asjas nr 3-3-1-57-03, p 23.

3 Viited taolisele ohule: RKHK 18.06.2004 miirus asjas nr 3-3-1-26-04, p 15; 22.06.2004 otsus asjas nr 3-3-1-
27-04, p 22.

34 Seejuures tuleb mirkida, et erinevalt haldusorgani nimetamise kohustusest haldusakti adressaadi dratoomist
HMS § 55 Ig 4 millegipérast ei ndua.

3% Tiihisuse kohta pikemalt kiiesoleva to6 ptk-s 5.4.2.

346 p_Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 37, Rn 49.

37T RKHK 6.02.2001 otsus asjas nr 3-3-1-60-00, p 2. Antud juhul oli tegu kollegiaalse organiga ning lisaks oli
olemas protokoll, kus oli fikseeritud otsuse vastuvotmise ithehddlsus ning nii otsusele kui protokollile oli alla
kirjutanud protokollija ja sekretdr; otsusel puudus iiksnes kohustuslik tditevkomitee esimehe allkiri.
Allkirjastamisndude olulise kohta Prantsuse diguses, kus nt ministri kaasallkirja kohustust digusaktidel peetakse
oluliseks vormindudeks, kuid kollegiaalorgani otsusel iihe allkirja puudumist ebaoluliseks, vt: C. Ladenburger
(1999), Ik 167 jj.

¥ RKHK 3.11.2004 otsus asjas nr 3-3-1-40-04, p 16.
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4.3.3.5.3. Pohjendamisvead

Pohjendamiskohustusel eristatakse traditsiooniliselt, sh Riigikohtu praktikas peamiselt kolme
eesmirki. Esiteks vdoimaldab pohjendus isikul aru saada, kas tema &igusi ja vabadusi on
piiratud diguspiraselt ning vastavalt ette valmistada vaiet voi kaebust; teiseks on pdhjendus
oluline haldusakti diguspirasuse kontrolliks vaideorgani voi kohtu poolt ning kolmandaks on

motiveerimine vajalik halduse enese jaoks enesekontrolli vahendina.**’

Haldusakt on vigane, kui pohjendus puudub tdielikult voi kui pdhjenduses esinevad vead

takistavad oluliselt puudutatud isikul faktilise ja digusliku olukorra iile otsustamist.*”

Vigade puhul pohjendamiskohustuse tditmisel tuleb eristada formaalset haldusakti
pohjendamise kohustust, mille nduded tulenevad HMS §-st 56, pdohjendamiskohustuse
materiaalsest aspektist, mis seondub haldustegevuse sisulise legaalsuse kiisimusega.”"
Formaalne pohjendamise ndue vastab kiisimusele, kas on esitatud piisavalt pdhjendusi
(sufficient statement of reasons), st kdik otsuse vastuvotmisel otsustavat tihendust omanud
faktilised ja diguslikud alused. Materiaalne pohjendamisndue esitab aga kiisimuse, kas otsus
on sisuliselt pohjendatud (reasoning is well founded), st kas pohjendused on piisavalt head ja
sisuliselt diged, et materiaalselt Gigustada menetluse tulemust.”> Seega kuna haldusakti
pohjendamiskohustus on “topeltiseloomuga” menetlus-(vormi-)ndue ning et HMS § 58 on

kohaldatav iiksnes formaalsete rikkumiste suhtes, tuleb kiisida vea “raskuspunkti” jirele.*>®

Pohjenduse vigasusest rddkides voib eristada pohjenduse puudumist, mittetdielikkust ja

ebadigsust. Pohjenduse formaalse aspektiga seonduvad eelkdige kaks esimest. Seejuures on

349 pohjendamiskohustuse funktsioonide ja olulise kohta pikemalt vt nt: P. Badura (1998), § 38 II 3, inr 9 jj; C.
Ladenburger (1999), 1k 114 jj; F. Hufen (2002), dnr 294 jj; A. Aedmaa. Haldusakti pdhjendamise kohustus. —
Juridica, 2002, nr 8, 1k 529 jj; N. Parrest teoses Haldusmenetluse kidsiraamat (2004), 1k 299 jj; K. Kanska (2004),
1k 320.

30 H. J. Wolff, O. Bachof, R. Stober (2000), § 48 I 6, Rn 37.

33! Eristamise olulisusele viitavad: C. Ladenburger (1999), 1k 114; H.-W. Laubinger (1981), 1k 336; H. J. Wolff,
O. Bachof, R. Stober (2000), § 48 II 6, dnr 38; P. Badura (1998), § 38 IV, dnr 40; H. P. Nehl (1999), 1k 120; H.
Sodan. Unbeachtlichkeit und Heilung von Verfahrens- und Formfehlern. — Beschleunigung von Planungs- und
Genehmigungsverfahren. Hrsg. von Jan Ziekow. Berlin: Duncker und Humblot, 1998, 1k 115.

32 H. P. Nehl (1999), pp 146-147. Samas H. P. Nehl ise on irmiselt kriitiline EL Esimese Astme Kohtu
praktika suhtes ning on seisukohal, et kohus ei ole alati suutnud pdhjendamiskohustuse kahte aspekti eristada
ning et kohus kontrollib halduse poolt diskretsioonotsuseid sisuliselt menetlusliku kontrolli “sildi all” (judicial
control of administrative discretion under the mask of procedural review). H. P. Nehl on seisukohal, et kohus
valib tema jaoks “sobiva” aluse haldusakti kehtetuks tunnistamiseks vastavalt sellele, kas pdhimdtteliselt sobib
akti sisu kokku kohtu enese poliitikaga (tithistamine “kahjutul” menetlusdiguslikul alusel) vdi mitte (tithistamine
efektiivsema “relva”, st materiaaldiguslikul alusel). Vt pikemalt, sh viiteid vastavatele kohtulahenditele: H. P.
Nehl (1999), Ik 155, 160.

3 Viidatud maisteid kasutab H. Hill; vt: H. Hill (1986), 1k 325. Lisaks pShjendamiskohustuse formaalse ja
materiaalse kiilje eristamise raskusele viitab H. P. Nehl ka pdhjendamiskohustuse ja hoolitsuskohustuse (duty of
care) eristamise raskusele, sh Euroopa Kohtu ja Esimese Astme Kohtu praktikas; vt: H. P. Nehl (1999), 1k 119-
120.
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range piiri tdmbamine formaalse ja materiaalse kiilje vahel sageli keeruline. Kiill aga v&ib
nentida, et kuna kaalutlusdiguse alusel tehtavate otsuste puhul, kus kohtulik kontroll on
piiratud,™* on pdhjenduse formaalne vigasus esmane viide sellele, et tegu voib olla ka sisulise

veaga.””

Niiteks M. Lais eristab kvantitatiivses mottes vigast pohjendust (mida saab autori arvates
ilmselt vordsustada formaalse motiveerimiskohustusega), kui pohjenduses on liingad voi
olulised kaalutlused voi haldusakti andmise alused puuduvad, ja kvalitatiivselt vigast
pohjendust (mida saab ilmselt vordsustada materiaalse motiveerimiskohustusega), kui
pohjendus on sisuliselt vastuoluline, kui kaalutlused ei selgu iiheselt voi kui kaalutlused

o~ . . - . 356
vOoimaldavad mitmeti moistmist.

H. Hill defineerib formaalset motiveerimisviga kui
puuduvat, ebapiisavat voi ebatdielikku pohjendust; materiaalne viga on tema arvates aga
sisuliselt ebadige pohjendus, mis eeldaks sisulist motivatsiooni muutmist.””’ F. Hufeni
kohaselt on pohjenduse formaalse oOigusvastasusega tegu juhul, kui pohjendus puudub
tdielikult, ta ammendub {iiksnes seaduseteksti taasesitamises vOi abstraktsete viljendite
kasutamises seostamata haldusakti iiksikjuhtumiga, pdhjendus on mittearusaadav voi ei ole
mingil viisil kooskdlas haldusmenetluse tulemusega. Materiaalselt on motivatsioon
Oigusvastane juhul, kui pohjendus on sisuliselt ebadige vo6i kui haldusorgan soovib

formaalsetele nduetele vastavat haldusakti tiiendada.>>®

Haldusakti kehtetuks tunnistamise nodude ldbivaatamisel omab pdhjendamiskohustuse
formaalse ja materiaalse kiilje eristamine olulist tdhendust, silmas pidades kiisimust, kas ja
mil miiral on pohjenduskohustuse rikkumine kohtumenetluses tdhelepanuta jéetav ning 1dbi
kohtule esitatavate tdiendavate motiivide esitamise selles mottes “parandatav”. Riigikohus on
nentinud, et “[1]Jiingad haldusakti pohjenduses ei too aga veel kaasa haldusakti tithistamist, kui
neid on kohtumenetluses tdiendavate andmete esitamisega voimalik korvaldada ja haldusakt
on seelibi kontrollitav.”*> Seega seisneb kiisimus selles, mida pidada formaalseks “liingaks”

motivatsioonis, mille kdrvaldamine on kohtumenetluse kdigus voimalik.

Silmas pidades Riigikohtu “olulise menetlus- ja vormivea” miiratlust, mille kohaselt on

oluliseks sellised menetlus- ja vormivead, “[...] mis vodisid tuua kaasa sisult vddra haldusakti

354 vt pikemalt kiiesoleva t6 ptk-s 1.3.4.2.

355 Ka M. Dolderer mérgib: “Formaalne pShjendusviga inditseerib materiaalse kaalutlusvea olemasolule.” Vt: M.
Dolderer (1999), 1k 106.

36 M. Lais (2002), D VL.

T H. Hill (1986), S 99, 325, 327.

38 B Hufen (2002), Rn 318.

3% RKHK 18.12.2002 otsus asjas nr 3-3-1-66-02, p 30. S. Hegels viidab Euroopa Kohtu praktika pohjal, et
liikkmesriigi haldusorgani poolt EL digusest tuleneva pdhjenduskohustuse vastu eksimise korral ei ole viga
tagantjirele kohtumenetluse kiigus parandatav. Vt: S. Hegels (2001), 1k 89.
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andmise voi mille t3ttu ei ole vdimalik kontrollida haldusakti sisulist diguspirasust™®, siis
pohjendamiskohustus seondub just viimase lause poolega. Kuigi pdohjenduskohustuse kui
vormindude rikkumisel puudub haldusakti sisu suhtes reeglina tulemusrelevantsus,*" siis vdib
selle rikkumise sanktsioneerimine olla digustatud, kui rikkumise tagajérjel ei ole haldusakti

materiaalse diguspérasuse kontroll voimalik.

Tousetub kiisimus, kuidas tdlgendada méératlust “ei ole voimalik kontrollida haldusakti
sisulist diguspidrasust” — kas pohjenduskohustuse rikkumise tottu peab haldusakti sisulise
Oiguspdrasuse kontroll olema tdiesti voimatu voi kuuluvad siia alla ka juhtumid, kui kontroll
oleks pohimotteliselt kiill voimalik, kuid on oluliselt raskendatud. Viimane on eriti aktuaalne
seotud otsuste puhul, kus kohtulik kontroll ei ole piiratud. Arvestades asjaolu, et
pohjendamiskohustusel on ka muud eesmirgid kui iiksnes haldusakti sisuline kontroll, on
autor seisukohal, et piisab ka sellest, kui kontroll oleks oluliselt raskendatud. Kuigi
motiveerimiskohustuse ‘“funktsionaalne raskuspunkt” lasub haldusakti sisu tagantjirele

kontrollis,362 ei tohiks see alati olla siiski méiravaks.

Kui analiiiisida Riigikohtu praktikat pohjendamiskohustuse rikkumise sanktsioneerimisel, on
see autori arvates eri aegadel olnud ebaiihtlane ning kéesoleval hetkel on tdheldatav piiiie
leida kohast tasakaalu kiesoleva t60 ptk-s 1.3.2. kirjeldatud instrumentalistliku ja
protseduraliseeriva kisitluse vahel. Enne uue HKMSi joustumist 2000. aastal, millega
halduskohtud said lisaks haldusakti seadusevastaseks tunnistamise padevusele digusvastaseid
haldusakte ka kehtetuks tunnistada, oli domineerivaks arusaam, et piisab puudulikust
pohjendusest, tunnistamaks haldusakt seadusevastaseks. Haldusakti sisulise Oiguspidrasuse
kiisimusse ei hakatud pikalt siilivima. Seeldbi “Opetati” haldusorganeid oma haldusakte
pohjendama. Iseenesest oli taoline lihenemine Gige, kuna pdhjendamisveaga haldusakt on
formaalselt digusvastane. Parast uue HKMSi ning HMS § 58 joustumist tundus aga, et kohtud
hakkasid liiga kergekéaeliselt pohjendamisvigasid tdhelepanuta jitma, tuginedes muu hulgas
ka Riigikohtu enda mitmetele lahenditele, kus taolist vOimalust sonaselgelt aktsepteeriti.

Ilmselt ldksid alamaastme kohtud Riigikohtu arvates aga liiga kaugele, mistottu hakati arengut

“tagasi keerama” ning taas rohutama menetlusnormide jiargimise olulisust, sh seda, et

360 RKHK 7.12.2001 otsus asjas nr 3-3-1-51-01, p 3.

361 Tylemusrelevantsusest ehk haldusakti sisu mojutamisest saab ridkida iiksnes osas, mis puudutab
motiveerimiskohustuse halduse enesekontrolli funktsiooni, mille kohaselt “[...] sunnib motiveerimise ndue
haldusorganit oma kaalutlusotsust pShjalikumalt 1ibi métlema.” Seelédbi voib ta mdjutada ka sisulist otsustamist.
Vt: RKHK 14.10.2003 otsus asjas nr 3-3-1-54-03, p 36; 28.10.2003 otsus asjas nr 3-3-1-66-03, p 18; 9.06.2004
otsus asjas nr 3-3-1-28-04, p 16.

%2 Seeldbi pohjendab A. Hatje pohjendamiskohustuse rikkumise tagantjirele parandamise voimaluse
pohiseaduspédrasust. Vt: A. Hatje (1997), 1k 485.
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pohjendamiskohustusel on ka muid eesmérke kui iiksnes haldusakti sisuline kohtu poolt

teostatav kontroll.

Riigikohtu praktika poOhjal voib viita, et kohtumenetluse kédigus on haldusorgani poolt
haldusakti andmise aluste tdiendamine voimalik iiksnes juhul, kui haldusorgan suudab
tdendada, et need on samad, millest haldusakti andmisel ka tegelikult ldhtuti. See on vdimalik
eelkdige juhul, kui tidiendavalt esitatud alused seonduvad haldusaktis esitatud asjaoludega voi
nihtuvad dokumentidest, millele haldusaktis on viidatud.’*® Ehk teiste sonadega, kui tegu on
mitte haldusakti andmise aluste “tdiendamise” (Nachschieben von Griinden)364, mis seondub
haldusakti materiaalse diguspirasuse kiisimusega, vaid pigem nende ‘“tdpsustamisega”, st

haldusakti “vélispidise formaalse tehnilise p'clr'clnd'clmisega”3 65

. Kui néiteks faktiline pohjendus
ja kaalutlused voi viited dokumentidele, kust pohjendused peaksid tulenema, puuduvad
taielikult, ei ole haldusakt sisuliselt kontrollitav. Kuna ei ole vOimalik vilistada, et
haldusorgan jittis erinevad huvid haldusakti andmisel tegelikult kaalumata ja kohtumenetluse
kidigus esitatud pohjendused on otsitud, saab tagajirjeks olla iiksnes kohtu poolt haldusakti
kehtetuks tunnistamine. “Kohtumenetluse kdigus esitatud ning peaasjalikult midratlemata
moistetel pohinev iildsonaline motivatsioon ei ole piisav ega saa asendada haldusorgani
seadusest tulenevat haldusakti motiveerimise kohustust.”**® Samuti tekitab haldusakti

“tdiendamine” kohtumenetluse kidigus ulatusliku diskretsiooni puhul raskesti korvaldatava

kahtluse haldusakti andja erapooletuses, mis omakorda on vastuolus pdhimdttega, et menetlus

363 Taolise jirelduse saab teha RKHK 28.10.2003 otsuse asjas nr 3-3-1-66-03 (p 20) alusel.

364 p_Badura miratleb aluste tiiendamist (Nachschieben von Griinden) kui motivatsioonis esitatud faktiliste ja
oiguslike aluste tdiendamist ja muutmist 1dbi uute, varem mitte esitatud aluste esile toomise; vt: P. Badura
(1998), § 38 IV, anr 40. F. Hufen veidi tdpsustab, eristades formaalselt vigasest pdhjendusest “uute, varem mitte
esitatud (iiksikute) pdhjenduselementide esitamist ja kaalutluste tdiendamist”; vt: F. Hufen (2002), dnr 318a.
Saksa vaide- ja kohtumenetluses uute asjaolude esitamise vdimaluse kohta tuleb mérkida, et poéhjendusi saab
tdiendada voi parandada. Seda aga iiksnes niivord, kuivord tagantjérele esitatud uued alused esinesid juba ka
haldusakti andmise ajal, haldusakt oma pdhiolemuselt ei muutu ja kaebuse esitaja diguskaitset ei kahjustata. See
kehtib ka tagantjirele esitatavale uuele diguslikule alusele vdi digusliku aluse muutmisele. Ka kaalutlusotsuseid
saab samal viisil samade pShimdtete jirgi tagantjdrele “parandada”, v.a juhul kui esineb sisuline kaalutlusviga
(nt kaalutlusdigust ei ole kasutatud). Kuna viimasel juhul ei ole sageli tegu enam pelgalt juba esitatud
kaalutlusaluste tdiendamise, vaid materiaaldigusliku kaalutlusdiguse teostamise parandamisega, on kaebuse
esitaja kaitseks kohtumenetluses ette nihtud teatud garantiid. Pikemalt vt: H. J. Wolff, O. Bachof, R. Stober
(2000), § 48 II 6, dnr 38 jj; P. Badura (1998), § 38 I 4, 4nr 12; IV, &nr 41 jj; H. Hill (1986), 1k 99, 325, 327; F.
Hufen (2002), 4nr 318 jj; P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 45, #nr 45 jj; M. Dolderer (1999), H 3, 1k
104 jj; J. Bader (1999), 1k 120 jj; W.-R. Schencke. “Reform” ohne Ende — Das Sechste Gesetz zur Anderung der
Verwaltungsgerichtsordnung und anderer Gesetze (6. VwWGOAnRdS). — NJW, 1997, H 1, lk 88 jj; K. Redeker.
Neue Experimente mit der VwGO. — NVwZ, 1996, H 6, 1k 522 jj; H. Sodan (1999), 1k 736; K. Redeker. Die
“Heilungsvorschriften” der 6. VwGO-Novelle. — NVwZ, 1997, H 7, 1k 627 jj; K. Meier. Das VwGO-
Anderungsgesetz und seine Folgen aus erstinstanzlicher Sicht. — NVwZ, 1998, H 7, 1k 689 jj; P. Stelkens.
Verwaltungsgerichtsbarkeit in Umbruch — eine reform ohne Ende? - NVwZ, 1995, H 4, 1k 325 jj.

35 Mpistet kasutab M. Dolderer; vt: M. Dolderer (1999), 1k 105. Ka M Lais viidab, et Euroopa Kohtu praktikas
on haldusakti aluste tdiendamine vilistatud. V&imalik on iliksnes olemasolevate aluste tdpsustamine, samuti
ortograafiline ja grammatiline parandamine; vt: M. Lais (2002), D VL.

366 RKHK 28.10.2003 otsus asjas nr 3-3-1-66-03, p-d 21 ja 23.
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“[...] ei pea mitte iiksnes olema, vaid ka ndima aus ja diglane.”*®’ Kui vdimaldataks haldusakti
andmise aluste tdiendamist kohtumenetluse kdigus, ei oleks tegu enam mitte ‘“‘vana”

haldusakti parandamisega, vaid tegelikult “uue” haldusakti andmisega.368

Pohjendamisvea puhul on haldusakt, sh diskretsioonotsused jaetud kohtu poolt tiithistamata,
kui haldusakt “[...] on selles toodud Giguslike aluste ja akti andmise pSohjuse osas iiheselt
moistetav”, kuigi pdhjalikumad sisulised motiivid puuduvad.369 Kui haldusaktist “[...] ei
nihtu, millistel sisulistel alustel ja millistest kaalutlustest 1dhtuvalt need otsustused tehakse”,
ei ole haldusakt arusaadav.’’® See kehtib ka juhul, “[k]ui haldusakti motiveerimiseks on

esitatud iiksnes asjasse mittepuutuvad voi iiksteist vilistavad viited.”*"!

Kuna iiheselt moistetavust hinnatakse korraga nii adressaadi kui ka kohtu seisukohast
ldhtudes, siis vOib viita, et aluseks on n.6 objektiivse vaatleja arusaam. Subjektiivsest kiiljest
lahtumine on pigem erand. Niiteks tdpse digusliku aluse mirkimata jatmine voib erandlikel
asjaoludel (nt arvestades haldusakti adressaati) olla siiski mitteoluliseks pohjendusveaks, kui
on ilmselge, et digusliku aluse dratoomata jitmine ei takistanud adressaadil haldusakti sisust

arusaamist (kas tema 0igusi on piiratud kooskdlas seadusega) ja oma diguste kaitsmist.*’

Haldusakti {iheselt mdistetavust takistab pdhjenduses méidratlemata Oigusmoistetele
tuginemine, mis toob kaasa tavapirasest pohjalikuma sisulise motivatsiooni esitamise
kohustuse, tagamaks haldusakti adressaadile vOimaluse moista akti sisu ning kohtule
vOimaluse kontrollida, kas méiiratlemata Oigusmdisteid sisustati haldusakti andmisel
maistlikult.’”® Sama kehtib umbmiirase kaalutlusotsuse motivatsiooni kohta (nt “antud juhul
ei ole piirid kooskodlastatud kdigi piirinaabrite poolt, mis ongi heade tavade rikkumine”), mis
ei vOimalda kohtul kontrollida, kas kaalutlusdiguse alusel antav haldusakt pohineb

asjakohasel ja diskretsioonireeglitele vastaval kaalutlusel.””*

7 RKHK 17.11.2003 otsus asjas nr 3-3-1-74-03, p 14.

3% M. Dolderer (1999), S 106.

3% RKHK 8.05.2001 otsus asjas nr 3-3-1-27-01, p 7; 28.10.2003 otsus asjas nr 3-3-1-66-03, p 19. M. Lais on
seisukohal, et haldusakti sisu ja eesmirk ei pea otsekoheselt esmapilgul olema adressaadile arusaadav, vaid vdib
Euroopa Kohtu praktika kohaselt puudutatud isikule arusaadavaks saada “ldbi teatud jOupingutuste
tdlgendamisel”. Samas toob ta tuginedes kohtupraktikale vélja, et oluline on pdhjenduse selgus ja iiheselt
mdistetavus (klar und unzweideutig), mistdttu ei pea iihest kiiljest viitama kiill koigile faktilistele ja diguslikele
asjaoludele, mis olid otsuse tegemise aluseks, kuid samas ei v&i pdhjendus olla ka “ildkehtiv ja
kindlakskujunenud” (allgemeingiiltig und formelhaft). Vt: M. Lais (2002), D VI.

79 RKHK 28.10.2003 otsus asjas nr 3-3-1-66-03, p 19.

7' RKHK 19.06.1998 miirus asjas nr 3-3-1-20-98, p 4.

72 Nt endisel politseiametnikul, kes tootas politseiprefektuuri lubade iiksuses, arusaamist milline oli “Tulirelva
hoiuloa annulleerimise kokkuvdtte” diguslik alus; vt: RKHK 30.05.1997 méiérus asjas nr 3-3-1-14-97, p 2.

7 RKHK 6.11.2002 otsus asjas nr 3-3-1-62-02, p 12; 28.10.2003 otsus asjas nr 3-3-1-66-03, p 22.

7" RKHK 6.11.2002 otsus asjas nr 3-3-1-62-02, p 14.
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“Mida ulatuslikum on diskretsiooniruum ja keerukam oiguslik ning faktiline olukord, seda

pShjalikum peab olema motivatsioon.”™”

Kui haldusakti pohjendus ei veena kohut, et
haldusorgan on diskretsiooni teostades arvestanud koiki olulisi asjaolusid ja huve ning
kaalumine on toimunud ratsionaalselt, ei ole kohtul vdimalik haldusakti andmise
diguspirasust pohjendusvea tottu kontrollida.”’® Seega asjaolu, et isikule vois menetluse
kidigus saada teatavaks haldusakti andmise faktilised ja diguslikud alused (halduse ‘“‘sisemine”
transparentsus 1dbi isiku kaasamise), ei ole pohjenduseks haldusakti motiveerimisnoude
mittetditmisele. St podhjendamiskohustuse isiku kaebediguse tagamisele suunatud funktsiooni
korval omab iseseisvat tihendust ka motivatsiooni “vilisele” transparentsusele suunatud

. . . . o 77
eesmirk (kohtu ja ka avalikkuse veenmine otsuse mgsuses).3

Kuigi HMS § 56 16ike 4 kohaselt ei ole faktilise aluse dratoomine kohustuslik, kui haldusakti
adressaadi taotlus rahuldatakse ja kolmanda isiku digusi ega vabadusi ei piirata, siis viidatud
norm ei vabasta haldusorganit kohustusest kaalutlusdiguse alusel antavate haldusaktide puhul
motivatsioonis ka kaalutlused dra nimetada. Kuna taolisel juhul haldusakti andmisel silmas
peetud kaalutluste mirkimata jidtmine reeglina asja otsustamist ei saanud mojutada, siis

ainuiiksi kaalutluste dratoomata jitmise pohjusel haldusakti tiihistada siiski ei saa.>’®

Pohjendusveaks saab lugeda ka pdhjendamise vormistamise ebakorrektsuse juhul, kui
tuginedes HMS § 56 16ikele 1, mille kohaselt esitatakse haldusakti pohjendus haldusaktis voi
haldusaktis viidatud menetlusosalisele kittesaadavas dokumendis, jdetakse &dra toomata
haldusakti andmise pohimotiivid. See takistab haldusakti iiheselt mdistetavust. Viide muule
dokumendile on &igustatud vaid juhul, kui vastasel juhul paisuks motivatsioon iilemiiraseks,
st oleks “[...] ebaproportsionaalselt mahukas, vorreldes haldusaktis lahendatava kiisimuse
tahtsuse ja keerukusega.” Lisaks sellele, et haldusakt peab sisaldama peamiseid haldusakti

andmise aluseid, peab viide muule dokumendile olema ka “[...] niivord tdpne, et voimaldab

P RKHK 6.11.2002 otsus asjas nr 3-3-1-62-02, p 11; 28.10.2003 otsus asjas nr 3-3-1-66-03, p 19.
Kaalutlusdiguse puhul motiveerimiskohustuse olulisuse kohta vt ka jirgmiseid RKHK otsuseid: 10.10.2002 asjas
nr 3-3-1-42-02, p 11; 14.10.2003 asjas nr 3-3-1-54-03, p 34 jj; 17.11.2003 asjas nr 3-3-1-74-03, p-d 10, 14-15;
7.06.2004 asjas nr 3-3-1-20-04, p-d 15 jj; 9.06.2004 asjas 3-3-1-28-04, p 16; 18.10.2004 asjas nr 3-3-1-37-04, p
11.

76 RKHK 10.10.2002 otsus asjas nr 3-3-1-42-02, p 38; 6.11.2002 otsus asjas nr 3-3-1-62-02, p 11; 28.10.2003
otsus asjas nr 3-3-1-66-03, p 20.

377 RKHK 14.10.2003 otsus asjas nr 3-3-1-54-03, p-d 35-36: “Kassaator leiab, et haldusakti teooria kohaselt on
voimalik ka pdhjenduste esitamisest loobuda, kui eelneva menetluse kdigus on akti andmise aluseks olnud
asjaolud menetlusosalistele teatavaks tehtud. Samuti ei pea haldusorgan pdhjendama koiki menetlusosaliste
esitatud seisukohti, vaid piisab, kui on selge, millistest kaalutlustest haldusorgan otsuse tegemisel ldhtus.
Kassaatori viited ei anna alust ringkonnakohtu seisukoha kummutamiseks. Kassaator peab haldusakti teooria all
silmas ilmselt haldusdiguse iildpshimétteid. Uheks haldusdiguse, tipsemalt haldusmenetluse pShimétteks on
menetluse efektiivsuse ndoue (HMS §5 lg2), mis kahtlemata seab piirid ka haldusakti motivatsiooni
pohjalikkusele. Kuid efektiivsuse pohimote ei saa digustada tdielikku loobumist motiveerimisest, nagu see on
toimunud kdesoleval juhul.” [autori rdhutus — N. P.] “Sisemise” ja “vilise” transparentsuse mdisteid kasutab H.
P. Nehl; vt: H. P. Nehl (1999), 1k 119.

78 Nt RKHK 7.06.2004 otsus asjas nr 3-3-1-20-04, p-d 15 ja 17.
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isikul mdista, milline osa dokumendist kujutab endast haldusakti pohjendust.””’ Eraldi

koigile toimikus olevatele dokumentidele, mida haldusakti andmisel arvesse voeti, siiski

.. . 380
viidata ei tule.

4.3.3.6. Menetlusoiguste rikkumine drakuulamisdiguse nditel
381

Pohiseaduse §-st 14 tulenev isiku digus heale haldusele™ tdhendab isiku Oigust diglasele
(fair) menetlusele. Tegu on “katusmdistega”, mis hdlmab erinevaid isikute subjektiivseid
menetlusf)iguseid.382 Seejuures voib kirjandusest ja Oigusaktidest leida erinevaid loetelusid
menetlusdigustest. Niiteks Pohidiguste Harta artikkel 41 n#deb ette isiku Oiguse tema
kiisimuse késitlemisele erapooletult, diglaselt ja mdistliku aja jooksul, mis kidtkeb jargmiseid
igaiihe Giguseid: igaiihe digust, et teda kuulatakse dra enne seda, kui tema suhtes kohaldatakse
tiksikmeedet, mis vOib teda kahjustada; igaiithe digust tutvuda teda puudutavate andmetega,
vottes samal ajal arvesse konfidentsiaalsuse ning ameti- ja drisaladusega seotud Oigustatud
huve; ametiasutuste kohustust pdhjendada oma otsuseid. Lisaks on isikul &igus kahju
hiivitamisele ja digus poorduda EL institutsioonide poole iihes pohiseaduse keeltest ning talle

tuleb vastata samas keeles.’®

Prof. K. Merusk toob HMSi pohjal esile diguse olla
drakuulatud, tutvuda dokumentidega, saada selgitusi ning Oiguse dri- ja isikuandmete
saladusele ning odiguse esindusele.®* H. P. Nehl nimetab iguse heale haldusele alla
kuuluvateks Oiguse juurdepddsule informatsioonile, Oiguse é&drakuulamisele ning

hoolitsuskohustuse (principle of care (diligence ).}

Vaatamata eri loeteludele voib viita, et sisuliselt holmavad need enamasti koik siiski
sarnaseid menetlusdiguseid ning erinevused on lihtsalt kiisimuses, kas lugeda teatud digust
iseseisvaks menetlusdiguseks voi mingi teise menetlusdiguse alaprintsiibiks (nt digus teada
menetluse alustamisest kui iseseisev menetlusdigus voi osa hoolitsuskohustusest; Oigus
dokumentidega tutvumisele kui Oiguse drakuulamisele alapShimote vOi iseseisev printsiip
jne). Seetdttu voivad vead ithe menetlusdiguse rikkumisel olla “kompenseeritavad” teise

menetlusdiguse ulatuslikuma tagamise Ildbi. Lisaks sellele, et eri menetlusdigused on

7 RKHK 14.10.2003 otsus asjas nr 3-3-1-54-03, p-d 21 ja 36; 9.06.2004 otsus asjas nr 3-3-1-28-04, p-d 16-17.
%0 RKHK 14.01.2004 otsus asjas nr 3-3-1-82-03, p 19.

¥ RKPJK 17.02.2003 otsus asjas nr 3-4-1-1-03, p 16.

32 Seetdttu on digust heale haldusele kirjeldatud kui “kogumdistet kdigile voi teatud haldusdiguspohimdtetele”
vOi kui “stinoniiiimi pdhimdtetele, mis on riigis digusriiklike menetluste printsiipideks” — M. Lais erinevate
autorite pohjal; vt: M. Lais (2002), B II.

3% Pikemalt vt: M. Lais (2002), D; K. Kaniska (2004), 1k 312 jj.

¥ K. Merusk. Menetlusosalise digused haldusmenetluse seaduses. — Juridica, 2001, nr 8, 1k 522 jj; K. Merusk.
Administrative Law Reform in Estonia. — Juridica International, 2004, N 9, pp 58 ff.

% H. P. Nehl (1999), pp 27 ff.
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omavahel tihedalt seotud ja ldbipdimunud, on menetlusdigused seotud ka vorminduete, eriti

pohyj endamiskohustusega.386

Silmas pidades &drakuulamisdiguse eesmirke, vOib vdita, et teatud mottes on
drakuulamisoiguse rikkumiste kui menetlusvigade kisitlus kodige nditlikum, kajastades
ilmekalt instrumentalistliku ja protseduraliseeriva lihenemise vastuolu.*®’ Sellest, milline roll
omistatakse drakuulamisdigusele haldusmenetluses, soltub otseselt dra kuulamata jdtmise
tottu tekkinud vea tagajirgede hindamine. Samuti seondub drakuulamisdigus vahetult isiku
teavitamisega menetluse algatamisest ning drakuulamisdigus on isiku kaasamise koige
otsesem viljund.”™® Lisaks seostatakse drakuulamiskohustust kaebedigusega (sh menetlus- ja
vormivigade vaidlustamise voOimalusega), rddkides nende paralleelsusest: neile, keda
haldusorgan on kohustatud haldusmenetluses dra kuulama, kuulub ka kaebedigus otsuse
vaidlustamiseks, mistdottu omab drakuulatavate isikute ringi miiratlemine ja nende kaasamine
labi drakuulamise menetlusse darmiselt olulist tdhendust (silmas pidades just kolmandaid
isikuid).®® Lihtudes eeltoodust ja arvestades magistritdd piiratud mahtu, keskendub autor

jargnevalt pikemalt iiksnes vigadele drakuulamisdiguse tagamisel.

36 Niiteks viitab H. Sodan, et drakuulamisviga on parandatav vaidemenetluses, kui pshjendus on nii ulatuslik, et
voimaldab isikul k&igi asjas tdhtsust omada vdivate asjaolude kohta vaidemenetluses oma arvamust avaldada; vt:
H. Sodan (1999), 1k 733. Lisaks on aktuaalne kiisimus, kas pdhjendamine peaks olema “dialoogiline ndue”. St
kas motivatsioon peaks kujutama endast “dialoogi” menetluses osalejaga, poorates tdhelepanu koigile
menetlusosaliste poolt menetluse kidigus tOstatatud faktilistele ja odiguslikele kiisimustele vdi peaks
motivatsioonis esitama iiksnes asjakohased olulised ( “essential”, “principal”) faktilised ja diguslikud asjaolud.
Pikemalt antud probleemi kohta vt: H. P. Nehl (1999), 1k 121 jj; C. Ladenburger (1999), 1k 123, kes viitab, et
Saksa diguses kehtib lisaks drakuulamiskohustusele haldusorgani kohustus reageerida sellele — votta esitatud
seisukohad teadmiseks ning manifesteerida seda kaalutlustes (Zur-Kenntnis-Nahmen und In-Erwdgung-Ziehen).
Sama seisukoht P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 28, dnr 16, 34. RKHK 14.01.2004 otsuses asjas nr 3-
3-1-82-03 (p-d 17 ja 19) viidatakse asjaolule, et menetlusosalise digusele olla dra kuulatud vastab haldusorgani
kohustus menetlusosaline dra kuulata ja iiksnes votta tema poolt esitatud teavet haldusakti andmisel arvesse ning
et pdhjenduses ei tule viidata kdigile toimikus olevatele dokumentidele, mida haldusakti andmisel arvestati.
Seega voib viita, et otsest “dialoogilist nduet” pdhjenduskohustus endast Riigikohtu arvates ei kujuta. Lisaks,
14.10.2003 otsuses asjas nr 3-3-1-54-03 (p 21) viidatakse, et oluline on dialoog menetluse kestel ning et seda
’[...] ei saa asendada ettepaneku arvestamata jdtmise hilisema motiveerimisega, sest siis ei saa pdhjendus tdita
oma funktsiooni planeerimismenetluse kestel.”

%7 F. Hufen (2002), Rn 206; sellest tulenevalt viidab F. Hufen, et drakuulamisvigade kisitlus on vigade tagajirje
opetuse ‘“keskseks” kiisimuseks. Sellest annavad tunnistust ka mitmed teised menetlusvigade tagajdrgede
analiilisid, kus néitena keskendutakse just nimelt drakuulamisvigadele kui vigadele, mis kdige selgemalt toovad
esile menetlusvigade tihelepanuta jatmisega kaasnevad probleemid. Vt nt: M. Niedobitek (2000), 1k 764-765; A.
Hatje (1997), 1k 483 jj.

¥ Ka Riigikohus on neid vahetult seostanud. Nt RKHK 14.05.2002 otsus asjas nr 3-3-1-25-02, p 22:
“Kolleegium peab vajalikuks rohutada, et laialdaste diskretsioonivolituste teostamisel ja maédratlemata
digusmdistete sisustamisel on oluline roll diglasel haldusmenetlusel, isedranis puudutatud isikute menetlusse
kaasamisel. Demokraatliku Gigusriigi pdhimdttest (PS § 10) ning diguste ja vabaduste kaitse kohustusest (PS
§ 14) tuleneb, et enne isiku Gigusi riivava haldusakti andmist tuleb teda teavitada kdimasolevast menetlusest ja
anda talle véimalus avaldada kavandatava haldusakti suhtes oma arvamust.” [autori rohutus — N. P.] Sama
jirgmistes otsustes ja midrustes: 18.02.2002 asjas nr 3-3-1-8-02, p 6; 8.10.2002 asjas nr 3-3-1-56-02, p 9;
13.06.2003 asjas nr 3-3-1-42-03, p 37; 17.11.2003 asjas nr 3-3-1-74-03, p 20; 23.02.2004 asjas nr 3-3-1-1-04, p
20.

BNt C. Ladenburger (1999), S 122; M. Lais (2002), D IV; K. Kanska (2004), p 317.
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Arakuulamisdiguse (audi alteram partem)*®® peamiste eesmirkidena tuuakse kirjanduses vilja
esiteks  iiksikisiku (subjektiivsete) oOiguste kaitse vajadus. Arakuulamine vildib
“lillatusotsuseid”, annab isikule vOimaluse avaldada mdOju otsuse sisule ning tagab isiku
vordse kohtlemise vorreldes haldusorganiga. Viidatud asjaolud viljendavad drakuulamise
“iseseisvat protseduurilist vadrtust” kohelda isikut subjekti ehk “Gigusvoimelise kodanikuna”,

1 Vastasel

mitte menetluse objektina, ning vajadust tagada isiku inimvéérikas kohtlemine.
juhul ei ole haldusmenetlus mitte diglane, vaid hoolimatu.*** Teiseks on drakuulamisdigusel
ka instrumentalistlik objektiivne eesmirk aidata kaasa asja otsustamiseks tdhtsust omavate
asjaolude viljaselgitamisele ja seeldbi tagada diguse “dige” rakendamine. Lisaks suurendab
drakuulamine otsuse transparentsust ja aktsepteerimist nii menetlusosaliste kui ka avalikkuse

poolt iildisemalt.**

Pohidiguslikult puudutatud isikute &drakuulamine on pdhidigusliku menetluskujundamise
pohiseaduslikuks miinimumiks.”* Kuigi #rakuulamisdigus on pdhiseaduslikul tasandil ette
ndhtud otseselt iiksnes kohtumenetlusele, on tema tdhendus laiem, olles lahutamatuks osaks
“Oigusriiklikult kujundatud menetlusest” ning viljendades “inimeste protsessuaalset

loomudigust”.*”  Silmas pidades asjaolu, et haldusmenetluses on isik reeglina

390 Arakuulamis()iguse kohta pikemalt (drakuulamise eesmirk, kohustuslikkus, aeg ja vorm, sisu, erandid) Saksa
oiguses vt: F. Hufen (2002), dnr 177 jj; P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 28; Saksa ja Prantsuse
oiguses vt: C. Ladenburger (1999), 1k 121 jj; EL Oiguses, kus seda nimetatakse ka “kaitsediguse iiheks
aluspdhimotteks™ (cornestone of the rights of the defence), vt: H. P. Nehl (1999), 1k 70 jj; K. Kanska (2004), 1k
315 jj; M. Lais (2002), D IV; Eesti iguses vt: I. Pilving teoses Haldusmenetluse kisiraamat (2004), 1k 215 jj
(samas viiteid ka asjakohasele kirjandusele); K. Merusk (2001), 1k 522 jj. Arakuulamisdiguse kohta iildiselt M.
Albertini. Der verfassungsmissige Anspruch auf rechtliches Gehoér im Verwaltungsverfahren des modernen
Staates. Eine Untersuchung iiber Sinn und Gehalt der Garantie unter besonderer Berucksichtigung der
bundergerichtlichen Rechtsprechung. Stampfli Verlag AG Bern, 2000, 513 k.

391 RKHK 8.10.2002 méirus asjas nr 3-3-1-56-02, p 9. M. Albertini rohutab, et inimvirikuse aspekti ei tohiks
absolutiseerida, vaid olulisemaks tuleb pidada nn subjektina kisitlemise ideed, kuna drakuulamisdigus laieneb ka
juriidilistele isikutele, kelle puhul inimvaérikusest ridkida ei saa; vt: M. Albertini (2000), 1k 72.

%2 RKHK 13.06.2003 otsus asjas nr 3-3-1-42-03, p 37.

3% Kaasamise ja drakuulamise kohta avatud menetluses vt pikemalt: N. Siitam. Avalikkus avatud menetluses
osalejana. — Juridica, 2001, nr 5, 1k 296 jj. Arakuulamise nii protseduurilised kui ka instrumentalistlikud
eesmirgid on ilmekalt esitatud RKHK 8.10.2002 otsuses asjas nr 3-3-1-56-02, p 9: “[...] tulenevalt
inimvédrikuse, digusriigi, efektiivse diguskaitse ning hea halduse pohimdtetest tuleb haldusmenetlusse kaasata
iga isik, kelle puhul on haldusiilesannete hoolsal tditmisel vdimalik ette néiha, et haldusakt vdib piirata tema
oigusi. Neid pohiseaduslikke pohimdtteid rakendades tagatakse asutuse parem informeeritus, sunnitakse asutust
otsustamisel arvestama isiku huvidega ja tdstetakse haldusotsuste sisulist kvaliteeti. Puudutatud isiku
drakuulamisel on ka iseseisev protseduuriline vidrtus, sest tagaselja otsuseid tegev asutus késitab isikut kui vaid
menetluse objekti ja mitte kui Gigusvdimelist kodanikku.” Oiglase haldusmenetluse ja hea halduse seotusele
drakuulamisdigusega viitavad ka nt RKHK jéargmised otsused: 14.05.2002 asjas nr 3-3-1-25-02, p 27; 13.06.2003
asjas nr 3-3-1-42-03, p 37; 25.11.2003 asjas nr 3-3-1-70-03, p 19; 17.11.2003 asjas nr 3-3-1-74-03, p-d 20 ja 24;
23.02.2004 asjas nr 3-3-1-1-04, p 20; menetlusdiguse iildise pohimdttena valimiskomisjoni tegevuse kohtueelsel
vaidlustamisel RKPJK 19.10.2004 otsus asjas nr 3-4-1-26-04, p 14.

*** F. Hufen (2002), Rn 178; A. Hatje (1997), S 483; P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 28, Rn 3.

395 Mbisteid kasutab H. Sodan Saksa Liidukonstitutsioonikohtu lahendite pohjal; vt: H. Sodan (1999), 1k 737; H.
Sodan (1998), 1k 125. Oigusriigi idee ja loomudigusliku aspekti toob vilja ka M. Albertini; vt: M. Albertini
(2000), 1k 70.
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subordinatsioonisuhetes haldusega, on drakuulamisdigusel haldusmenetluses samasugune roll

nagu kohtumenetluseski.*®

Erinevalt néiteks pohjendamiskohustusest, mille vead on kohtumenetluse kéigus
parandatavad, kui kohtumenetluse kdigus kogutavad tdendid vdimaldavad tagantjérele otsuse
sisu siiski kontrollida ja ka teisi motivatsiooni eesméirke ei ole oluliselt kahjustatud, ei ole
drakuulamisviga kohtumenetluse kdigus parandatav.

“ . . . . . . 397
Arakuulamine on oma olemuselt aja- ja situatsioonikeskne, ?

st tagantjirele kohtumenetluse
kdigus drakuulamine ei voimalda tiita selle eesmérki haldusakti andmiseks vajalike asjaolude
eelnevaks viljaselgitamiseks. Kuna haldusmenetlus ja kohtumenetlus ei ole “samaviirsed”, ei
saa kohtu poolt isiku &drakuulamine asendada tema é&rakuulamist haldusmenetluses ning
seelidbi drakuulamise protseduraliseerimisideest tulenevat inimvédrikuse ja isiku subjektina

kisitlemise pohimotet kompenseerida.

“Reaalsest vea parandamisest” saaks réadkida iiksnes juhul, kui tagatud on “kvalitatiivselt
samaviirne kompensatsioon selle rikkumise eest” ja “vdimalik on saavutada rikutud normi
kaitse-eesmirk”. Tagantjirele drakuulamine aga “ei vOimalda tdita tema oOigusriiklikult

ndutavat funktsiooni”.>*®

Arakuulamise puhul voib vdimalike vigadena nimetada esiteks vales vormis drakuulamise,
nditeks Oigusaktis ndutud suulise vestluse asendamine Kkirjaliku seisukoha esitamise
vaimalusega.”®® Pohimdtteliselt voib taoline vormiline eksimus olla ebaoluline ning selle vdib
jatta tdhelepanuta, kuid siinkohal tuleb lisaks arvestada asjaoluga, et isiku drakuulamist ei tohi
vordsustada pelgalt (kirjaliku) tdendusmaterjaliga (HMS § 38 lg 2: “Téendiks vdib olla

400

menetlusosalise seletus ...”")."" Kui drakuulamine toimub viisil, kus isikule ei selgitata, mille

kohta tema arvamust ndutakse, mistottu ei ole tal voimalik tegelikult oma seisukohta koigi

3% C.-D. Bracher (1997), S 535; H. Sodan (1999), S 737; H. Sodan (1998), S 125. Arakuulamisnduet koigis
menetlustes, mis vdivad isikule kaasa tuua koormisi, peetakse ka EL &iguse iiheks fundamentaalsemaks
printsiibiks, mistdttu tuleb isikule tagada vdimalus drakuulamiseks ka juhul, kui eriregulatsioon selle kohta
otseselt puudub. Vt: F. K. Schoch (1999), 1k 297; sama seisukoht H. P. Nehl (1999), 1k 80; S. Hegels (2001), 1k
80. Pikemalt drakuulamisdiguse pdhimdtte viljaarendamise kohta Euroopa Kohtu praktikas, kus algselt hdlmas
drakuulamisdigus iiksnes sanktsioonide rakendamise menetlusi, seejirel kdiki koormavaid meetmeid ning selle
rakendusala on kohtupraktika jargnevalt veelgi laiendanud, vt nt: H. P. Nehl (1999), 1k 70 jj; S. Hegels (2001), 1k
80.

*7 A. Hatje (1997), S 484.

3% Moisteid kasutatakse: F. Hufen (2002), anr 599 jj; A. Hatje (1997), 1k 483-484; H. Sodan (1999), 1k 737; C.-
D. Bracher (1997), 1k 536; H. Hill (1986), 1k 100.

¥ RKHK 8.05.2001 otsus asjas nr 3-3-1-27-01, p 8. Arakuulamise viisi valiku kohta pikemalt vt: I. Pilving
teoses Haldusmenetluse késiraamat (2004), 1k 225 jj.

490 Sama seisukoht vt: 1. Pilving teoses Haldusmenetluse kisiraamat (2004), 1k 217.
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vajalike aspektide kohta esitada, on tegu drakuulamisdiguse rikkumisega.*”' Arakuulamine ei
eelda kiill haldusakti projekti tutvustamist isikule, kuid isikul peab olema “[...] piisavalt
tapselt teada, mille kohta ta vOib arvamuse ja vastuvdited esitada ning tal peab olema
voimalus esitada [...] omalt poolt kiisimuse digeks otsustamiseks tidhtsust omavaid tdiendavaid
andmeid. Menetlusosalisele peab olema selge, millise sisuga tema digusi puudutav haldusakt

voidakse vilja anda ning millised on akti andmise peamised p(~)hjused.”402

Oma arvamuse avaldamiseks peab isikule olema jdetud moistlik aeg, sest liiga lithike tdhtaeg
vOoi takistada &drakuulamisdiguse tegelikku realiseerimist — sisuliste vastuvididete ja

ettepanekute esitamiseks vajalikku kiisimuse analiiisi ja selle esitamist.*"?

Arakuulamisveaks on ka liiga hilises menetlusstaadiumis drakuulamine, kui drakuulamisest
kujuneb puhtalt formaalsus, mis ei tdida otsuse sisu mojutamise eesmirki. Samuti on
drakuulamisoiguse rikkumiseks drakuulamine liiga vara, kui pidrast drakuulamist oluliselt
muudetakse kavandatavat haldusorgani seisukohta, jittes uus #rakuulamine libiviimata.***
Selles mottes on &drakuulamise aja kiisimus tihedalt seotud eelviidatud probleemiga isiku
teadmisest, mille kohta ta peab oma arvamuse avaldama. Antud asjaolust tulenevalt ei saa ka
uues hilisemas haldusmenetluses drakuulamisest loobuda pohjendusega, et varasemalt teise
haldusakti andmiseks ldbiviidud haldusmenetluses drakuulamine juba toimus. Nditeks
“[e]hitusloa andmisele eelnevat arvamuse drakuulamist ei saa asendada ettepanekute ja
vastuviidete tegemise Oigus planeerimismenetluses, sest detailplaneeringu viljapaneku
staadiumis ei ole veel teada, kas ja milline hoone krundile chitatakse.”** Samuti juhul, kui
haldusakti andmise ja menetluse kédigus ldbiviidud drakuulamise vahele jddb pikk ajavahemik
(eriti avatud menetluses, nt planeerimismenetluses), voib haldusorgan olla kohustatud libi
viima uue menetluse, kuna “[...] vahepeal méodunud aja tottu vois olla tekkinud uusi

huvitatud isikuid, kes ei osalenud algses planeerimismenetluses, kuid kes soovisid avaldada

“1 Nt F. Hufen rdhutab ka, et drakuulamine ei tohiks kujuneda iiksnes formulari tiitmiseks — drakuulamise
skematiseerimine ja formaliseerimine on vdimalik, kuid iiksnes teatud médral ja spontaansust ei tohiks tdielikult
vilistada; vt: F. Hufen (2002), dnr 187.

42 RKHK 14.01.2004 otsus asjas nr 3-3-1-82-03, p 17. Silmas pidades irakuulamise sisu, on kiisimuse all ka
see, kas isik tuleb &dra kuulata kdigis tulevast haldusakti puudutavates voi iiksnes olulistes kiisimustes ning kas
drakuulamine hdlmab iiksnes faktilisi asjaolusid v&i ka antava haldusakti diguslikku alust. Pikemalt vt nt: F.
Hufen (2002), dnr 190-191; C. Ladenburger (1999), 1k 123; I. Pilving teoses Haldusmenetluse késiraamat (2004),
1k 232; K. Merusk (2001), 1k 524. M. Albertini rohutab, et isikule tuleb tutvustada kavandatava otsuse sisu voi
selle olulisi elemente, kuid otsest haldusakti eelndu esitamise kohustust ei ole; vt: M. Albertini (2000), 1k 208.

403 K. Merusk (2001), 1k 524.

9% Ehk teiste sonadega, silmas pidades ajalist dimensiooni, peab drakuulamine toimuma enne otsuse tegemist ja
tuleb alati 14bi viia uuesti, kui hilisema menetluse kdigus tulenevalt asjaolude muutumisest isiku diguslik seisund
oluliselt muutub; samas tuleb drakuulamisaja méddramisel arvestada ka sellega, et isikul peab jadma piisavalt aega
oma seisukohta ette valmistada. Vt: F. Hufen (2002), dnr 185; sama seisukoht M. Albertini (2000), 1k 212-213,
216.

405 RKHK 13.06.2003 otsus asjas nr 3-3-1-42-03, p 37.
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niitid oma seisukohti ja vastuviiteid kavandatava planeeringu suhtes. Samuti véivad vahepeal

olla muutunud ka teised asj aolud.”*%

Arakuulamis()iguse rikkumisena vOib kindlasti vilja tuua ka erandite, kui isikut ei tule dra
kuulata, eksliku kisitlemise. Silmas pidades drakuulamise olulisust, tuleb neid tdlgendada

alati kitsendavalt.*"’

.. . JEPE .. - . . 408 .. - o ceee eqe
Kuigi erinevaid drakuulamisvigu vOib eristada veelgi,  siis ilmselt koige tiilipilisemaks

drakuulamisveaks on siiski lihtsalt isiku drakuulamata j'aitmine.409

Sarnaselt pohjendamiskohustusega on drajdidnud voi vigane drakuulamine diskretsioonotsuste
tegemisel ja miidratlemata Oigusmoistete rakendamisel alati viiteks vdimalikule
materiaaldiguslikule veale.!'” Selleks, et mitte viihendada drakuulamisdiguse protseduurilist
olulisust, tuleb &drakuulamisviga seetdttu pidada (eriti avatud menetluses ja isiku Oigusi
piiravate koormavate haldusaktide andmisel, nt distsiplinaarkaristuse midramisel) oluliseks
menetlusveaks, mis suure tdendosusega vOis takistada konkreetse juhtumi ja isikuga
seonduvate asjaolude igakiilgset viljaselgitamist, nende asjakohast kaalumist ning seega

mojutada haldusakti andmisel asja sisulist otsustamist.*!"

496 RKHK 9.06.2004 otsus asjas nr 3-3-1-28-04, p 20.

07 R, Hufen (2002), Rn 193; C. Ladenburger (1999), S 125; 1. Pilving teoses Haldusmenetluse kisiraamat
(2004), 1k 221; K. Merusk (2001), 1k 524.

408 pikk loetelu voimalike drakuulamisvigade kohta vt: F. Hufen (2002), dnr 205.

409 Taolisel seisukohal on C. Ladenburger; vt: C. Ladenburger (1999), 1k 126.

“0°FE. Hufen (2002), Rn 185, 206.

“I RKHK 25.11.2003 otsus asjas nr 3-3-1-70-03, p 19.
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5. TULEMUSRELEVANTSUSE KRITEERIUM

5.1. Sissejuhatavad mérkused

HMS § 58 sonastusest tuleneb iiheselt, et menetlus- ja vormivea tidhelepanuta jitmine on
voimalik tulemusrelevantsuse puudumisel. Tulemusrelevantsuse kriteeriumi rakendamine
tdhendab, et tuleb hinnata, millist mgju vdis menetlus- vdi vormiviga avaldada menetluse
16pptulemuseks oleva otsuse sisule. Sellest tulenevalt on kohtupraktika*'? hakanud eristama
olulisi menetlus- ja vormivigu ning ebaolulisi voi vihetihtsaid menetlus- ja vormivigu.*"?
Olulised on need eksimused, mis vdisid mojutada asja sisulist otsustamist voi mille tottu ei
ole voimalik kontrollida (eelkdige kaalutlusdiguse alusel antava) haldusakti sisulist
Oiguspdrasust. Tulemusrelevantsuse kriteeriumiga ldhedalt seotud on alternatiivse otsuse
tegemise vOimaluse puudumise kriteerium ja menetluse eesmirgi saavutamise ehk

finaalsuskriteerium, mis aga teatud aspektides erinevad esmanimetatust.

5.2. Tulemusrelevantsuse kriteeriumi olemus

5.2.1. Tulemusrelevantsuse liigid ja kontrollimeetodid
Tulemusrelevantsusest saab rddkida abstraktses ja konkreetses mottes ning on voimalik

eristada erinevaid tulemusrelevantsuse hindamise meetodeid.

Abstraktse tulemusrelevantsuse puhul hinnatakse abstraktselt, millist mdju mingi
menetlusnormi rikkumine menetlustulemusele vdib omada. Lihtekohaks voetakse konkreetne
digusnorm ning tema olulisus. Oluline menetlusnorm, mis peaks alati kaasa tooma haldusakti
kehtetuks tunnistamise, on see, mille mittejargimine voib printsiibis, st vaadeldes abstraktselt,

soltumata konkreetsest iiksikjuhust, otsuse sisule moéju avaldada.'* Tuleb leida vastus

#12 Sh ka juba enne HMSi joustumist nt: RKHK 8.05.2001 otsus asjas nr 3-3-1-27-01, p 8; 7.12.2001 otsus asjas
nr 3-3-1-51-01, p 4. Pidrast HMS joustumist vt nt: 16.01.2003 méiérus asjas nr 3-3-1-2-03, p 11; 27.02.2003 otsus
asjas nr 3-3-1-9-03, p 8; 25.11.2003 otsus asjas nr 3-3-1-70-03, p 19; 17.11.2003 otsus asjas nr 3-3-1-74-03, p
24; 9.06.2004 otsus asjas nr 3-3-1-28-04, p 21; 3.11.2004 otsus asjas nr 3-3-1-40-04, p 16.

1> Menetlus- ja vormivigu on liigitatud olulisteks ja ebaolulisteks viga erinevatel alustel. Osalt on olulisus
vordsustatud vea vdimaliku mdjuga haldusakti sisule (puhas tulemusrelevantsuse kriteeriumist lahtuv kisitlus),
osalt ndutakse lisaks eeltoodule tdiendavate eelduste olemasolu; samuti on olulisust seatud sdltuvusse menetlus-
vOi vormindude kaalukusest voi rikkumise raskusest; vt: P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 45, dnr 133.
H. Hill nimetab vea tagajdrgede peamiste kriteeriumitena, mis peaks olema aluseks oluliste ja ebaoluliste
eksimuste eristamisel, rikkumise raskuse, ilmselguse ja kausaalsuse. Vt: H. Hill (1986), 1k 369 jj. N. Achterberg
toob vilja kaks teooriat vea tagajdrgede kisitlemiseks: raskusteooria (Schwertheorie) ja evidentsusteooria
(Evidenztheorie). Vt pikemalt: N. Achtenberg (1986), § 21, dnr 190 jj. Pohimétteliselt sama ka: H. J. Wolff, O.
Bachof, R. Stober (2000), § 49 1 3, 4nr 5 jj; P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 44, dnr 99.

1% C. Ladenburger (1999), S 243, 306. Puhtast tulemusrelevantsusest digusnormi abstraktse olulisuse puhul
reeglina siiski ei rdigita ning menetlusnormi peetakse oluliseks ka siis, kui tema sanktsioneerimisvédrilisus
tuleneb nt olulisest menetlustulemusvilisest menetluse eesmargist. Seda rohutavad nii C. Ladenburger (1999), 1k
243, 306, kui ka H. Hill (1986), 1k 368.
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kiisimusele, kas tegu on menetluse pdhinormiga (kuulub menetluse pdhistruktuuri) voi iiksnes
korraldusnormiga (evib liksnes tdiendavat vOi korvalist moju menetlusele). Olulisus voib
tuleneda otseselt seadusest, samuti normi Oiguslikust iseloomust (nt kas norm sisaldub

.~

seaduses vOi maddruses) voi siduvusest (“peab” vdi “voib”); lisaks tuleb normi olulisuse
viljaselgitamiseks rakendada traditsioonilisi normi tdlgendusmeetodeid.*'> Abstraktse
tulemusrelevantsuse alla kuuluvaid menetlus- v6i vorminduete rikkumisi voib iildjuhtudel

nimetada ka absoluutseteks menetlus- ja vormivigadeks.

Konkreetne tulemusrelevantsus viitab, et ldhtuda tuleb sellest, millist mdju vdis eksimus
konkreetsel juhtumil menetlustulemusele omada. Kui mdju puudus, ei kohaldata kehtetuks
tunnistamise sanktsiooni.*'® Kuna hinnatakse konkreetset kaasust, siis ei ole voimalik ldhtuda

oiguslike mastaapide alusel objektiveeritud haldusorgani tahtest.*!”

Tulemusrelevantsuse hindamisel on vdimalik kahesugune kontrollimeetod: positiivne ja
negatiivne kontroll. Positiivse kontrolli puhul toob menetlusrikkumine vaid siis kaasa
haldusakti kehtetuks tunnistamise, kui rikkumise moju otsuse sisule on kindlaks tehtav voi
tuginedes konkreetsetele asjaoludele ndib voimalik. Eelduseks on, et viga otsuse sisu ei
mojutanud, ning mdju olemasolu viitev isik peab selle dra tdendama (kausaalsuse olemasolu
positiivne kontroll'®). Seevastu negatiivne kontroll lihtub eeldusest, et viga avaldas
16pptulemusele mdju ning otsuse kehtetuks tunnistamine on vaid siis vilistatud, kui mdju
puudumine suudetakse in concreto dra tdendada; tdendamiskoormus lasub haldusorganil

(kausaalsuse puudumise negatiivne kontroll*'?).**°

Esimesel juhul on tegu seega konkreetse tegeliku voi potentsiaalse kausaalsusega, teisel aga

abstraktse tegeliku voi potentsiaalse kausaalsusega, st lihtutakse abstraktsest-tiipiseerivast vea

- 421
moju olemasolust menetlustulemusele.

45 H. Hill (1986), S 365-368; samas H. Hill moonab, et seadusandja saab iiksnes piiratud ulatuses abstraktselt
hinnata menetlusnormi olulisust, mistdttu tuleks tema arvates menetlusnormi tihtsuse iile otsustada kontekstis
teiste vOimalike kriteeriumitega ning ldhtudes konkreetsest valdkonnast ja kaasusest. Sama mirgib C.
Ladenburger (1999), 1k 318: kiisitav on, millised kriteeriumid tuleks aluseks votta — kas menetlusdiguse tdhtsus
(silmas pidades materiaaldiguslikku defitsiiti), kaalul olevate oigushiivede olulisus, vajalikkus teatud
menetluseesmirkide saavutamiseks vms.

#16 C, Ladenburger (1999), S 164, 193.

#7p_Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 46, Rn 83.

18 4. Hill (1986), S 370.

*19H. Hill (1986), S 370.

0 C. Ladenburger (1999), S 195. Tulemusrelevantsuse hindamise ja sellest tuleneva tdendamiskoormuse
jaotamise kohta Saksa diguses kéesoleva t60 ptk-s 3.3.

“! H. Hill (1986), S 370-371. Kausaalsuse all peetakse reeglina silmas conditio sine qua non pdhimotet.
Tulemusrelevantsusest rdadkides peetakse silmas aga nii tegelikku kui ka potentsiaalset kausaalsust. Vt: H. Hill
(1986), 1k 122, 370; P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 46, dnr 24-25; edaspidi to6s kasutatakse liksnes
mdistet “kausaalsus”.
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Positiivse ja negatiivse tdendamiskoormuse jaotamise reeglist ldhtub ka nn
soodustusnormiprintsiip (Normbegiinstigungsprinzip), mille kohaselt lasuvad mingi asjaolu
teadmatusega kaasnevad tagajirjed sellel, kelle jaoks tuleneksid vastavast asjaolust
soodustavad diguslikud tagajirjed. Seega, kui néiteks ldhtutakse negatiivsest kontrollist, siis
kuna menetlus- ja vormivigade tdhelepanuta jdtmist vdimaldav norm on eelkdige
haldusorgani huvides olev “kaitsevahend” tema eksimuste tihelepanuta jdtmiseks, siis toob
see kaasa haldusorgani materiaalse ehk objektiivse tdendamiskoormuse — kui hoolimata
koigist joupingutustest ei ole dnnestunud tdendamiseseme asjaolu olemasolu voi puudumist

kindlaks teha, lasuvad sellest tulenevad tagajirjed haldusorganil.***

HMS § 58 vastust kiisimusele, milline 1dhenemine tuleks Eestis aluseks votta, ei anna: kas
ldhtekohaks peaks olema abstraktne voi konkreetne tulemusrelevantsus, kas kontroll on
positiivne vOi negatiivne ning kellel lasub sellest tulenevalt tdendamiskoormus. Samuti ei
sisalda § 58 otseseid juhtnoore selleks, kas menetlus- vdi vormivea mdju olemasolu voi
puudumise hindamine peaks olema erinev soltuvalt sellest, kas tegu on “jdiga” Oigusega vOi

kaalutlusdiguse alusel tehtava otsusega.

Vaadates Eesti kohtupraktikat, toetab see autori arvates pigem'> konkreetset
tulemusrelevantsust; st hinnatakse konkreetse kaasuse asjaolusid, nt kas tdendi kogumise
ndude rikkumine tOepoolest ei voimaldanud vaidlustatud haldusmenetluses antud asjaolu
vilja selgitada,424 kas kooskolastuse puudumine konkreetsel juhul mdjutas haldusakti sisu*®

jne.

22 P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 24, Rn 55; § 46, Rn 2. Kui tegu on mitmepoolsete
haldusdigussuhetega, siis kasutatakse lisaks soodustusnormipdhimdttele selliseid tdendamiskoormuse jaotamise
abindusid nagu reegel-erand-suhe (Regel-Ausnahme-Verhdltnis), suurim tdendi ldhedus (grosse Beweisndhe)
ning korraldus- ja vastutussfiar (sfaériteooria - Sphdrentheorie). Pikemalt vt: P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs
(1998), § 24, anr 55.

42 “pigem” seetdttu, et autori arvates on RKHK soovinud drakuulamisdiguse rikkumisele omistada teatud
juhtudel rangemad tagajérjed ning kisitleda seda absoluutse menetlusveana (absoluutse kehtetuks tunnistamise
alusena). St &drakuulamiskohustust sitestavat normi voib teatud valdkondades pidada abstraktselt hinnates
oluliseks menetlusnormiks. Taolise jdrelduse voib teha RKHK 25.11.2003 otsuse asjas nr 3-3-1-70-03 ja
17.11.2003 otsuse asjas nr 3-3-1-74-03 pinnalt, kus kone all oli distsiplinaarmenetluses isiku drakuulamata
jatmine. Nimelt ei nde tootaja distsiplinaarvastutuse seadus expressis verbis taolist drakuulamiskohustust ette,
jattes otsustajale diskretsiooni. Tousetub kiisimus, kas tegu on erinormiga HMS kui iildseaduse suhtes.
Kisitledes seda erinormina HMS § 40 suhtes, ei saaks drakuulamiskohustust HMS §-st 40 tuletada. RKHK viitab
neis lahendeis drakuulamisele kui heale haldustavale ja Giglase haldusmenetluse pohimdtetele tuginevale
administratsiooni kohustusele. Arakuulamata jitmist on peetud oluliseks isiku menetlusdiguste rikkumiseks ka
mitmetes teistes RKHK lahendeis. Pikemalt kédesoleva t66 ptk-s 4.3.3.6. Vaib-olla on autori poolt RKHK
otsustele omistatud tdhendus omavoliline ning RKHK eesmirk on olnud iiksnes nihutada tdendamiskoormust, st
eelduseks oleks, et rikkumine mdjutas asja otsustamist. Vastuse antud kiisimusele annab loodetavasti tuleviku
kohtupraktika.

2% Niiteks suulise vestluse asendamist kirjaliku aruande esitamisega ei loetud oluliseks menetlusnormi
rikkumiseks, kuna seelébi oli isikul vdimalik oma seisukoht esitada; vt: RKHK 8.05.2001 otsus asjas nr 3-3-1-
27-01, p 8. Sarnaselt mérgitakse RKHK 16.01.2003 miiruses asjas nr 3-3-1-2-03, p 13: “Viga tdendi kogumisel
mdjutab sisulist otsustamist eeskitt siis, kui seadust rikkumata ei oleks saanud haldusakti andmisel olulist tdendit
koguda ja vastavat asjaolu ei ole vdoimalik tdendada mone teise, seaduslikult kogutud tdendiga.”
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Kausaalsuse hindamisel aga tundub, et vea mdju olemasolu eeldatakse ning vastavalt lasub

N . .1 426
toendamiskoormus haldusorganil.

5.2.2. Hiipoteetiline haldusorgani tahte viljaselgitamine

HMS § 58 kohaselt tuleb kindlaks teha, et menetlus- v6i vormiviga “ei voinud mdjutada asja
otsustamist”. Seega, kui ldhtuda praktikas valdaval osal juhtudest kehtivast konkreetsest
tulemusrelevantsusest, siis tousetub kiisimus, millise tdendosusastmega tuleb konkreetsel
juhul vea mdju olemaolu haldusaktis viljendatud haldusorgani tahtele kindlaks teha. Kindlasti
vOib viita, et ndutav ei ole sajaprotsendiline tdenidosus, kuna sellisel juhul oleks norm tulnud

sOnastada “‘ei mojutanud”. Samas on selge, et tdendosuse aste ei vOi olla ka liiga madal.

Saksa Oiguses esitatakse ndue, et rikkumise mdju puudumine haldusakti sisu suhtes peab
olema “ilmselgelt” vélistatud. See tdhendab, et haldusorgani tahe (millise sisuga haldusakti ta
soovis anda) peab olema kahtluse puudumiseta kindlaks tehtav, vastasel juhul kiisimustes, mis
on jddnud lahtiseks voi ebakindlaks, oleks kohus sunnitud haldusorgani kaalutlused asendama

iseenda omadega.**’ See tooks kaasa kohtu sekkumise haldusorgani pidevusse.

“Ilmselgusest” tulenevalt sdltub menetlus- ja vormivigade tdhelepanuta jitmine eelkdige
haldusorgani hiipoteetilise tahte viljaselgitamise lihtsusest voi keerukusest. Kui haldusorgani
tahte kindlakstegemine eeldab aegandudvat ja siigavat uurimist, ei saa seda enam pidada
Oigustatuks ning haldusakt tuleb tiihistada. Vastasel juhul ei oleks menetlus- ja vormivigade

tihelepanuta jitmise voimaluse eesmirk — protsessidkonoomia — enam saavutatav.*?®

Kuigi HMS § 58 ei sisalda selgesonalist viidet nn ilmselguse kriteeriumile, siis tuginedes
eeltoodud argumentidele, et kohtult ndutav ulatuslik vea mdju véljaselgitamise kohustus oleks
vastuolus HMS § 58 eesmirgiga ning et vastasel juhul peaks kohus voimude lahususe
printsiipi rikkudes haldusorgani asemel ise otsuse tegema, voib viita, et pohimotteliselt oleks

see rakendatav ka Eestis. Autori hinnangul ongi kohtupraktika seda teed ldinud, sOnaselgelt

23 Nt RKHK 18.11.2002 otsus asjas nr 3-3-1-65-02, p 13.

426 Nt RKHK 1.10.2002 miirus asjas nr 3-3-1-57-02, p 14: “Asudes maad enampakkumisel erastama, peab
padev haldusorgan kontrollima, kas kolmandatel isikutel voib olla enampakkumise suhtes vastuviiteid ning
kahtluse korral puudutatud isikuid informeerima, véimaldades neil esitada nii vastuvéiteid haldusmenetluses kui
ka vajadusel poorduda kohtusse. Kui moni isik on jadnud Oigeaegselt informeerimata, peab kahjulike
tagajdrgede tekkimise riski kandma haldusorgan.” [autori rdhutus — N. P.] RKHK 6.06.1997 méirus asjas nr 3-
3-1-16-97, p 1: “Kui pidev riigiasutus viivitab [...] taotluse lahendamisega, siis ei saa seda viivitust tdlgendada
[isiku] [autori asendus — N. P.] kahjuks.” Tdendamiskoormuse kohta haldusmenetluse eriliigis —
maksumenetluses — vt: M. Kihri. Téendamiskoormus maksumenetluses. — Juridica, 2004, nr 1, 1k 53 jj.

427p_ Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 46, Rn 86.

2% p. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 46, Rn 89. Samas miirgitakse, et kohtu kohustus ise phjalikult
vilja uurida, kas moju vais olla vdi mitte, toob kaasa illusoorse ajavdidu.
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ilmselguse ndudele siiski viitamata. Eelkdige ldhtutakse taolisest ldhenemisest

. . o .. . . 42
diskretsioonotsuste diguspirasuse hindamisel. ?

Otsus, millist mdju vOis avaldada menetlus- vOi vormiviga haldusaktis véljendatud
haldusorgani tahtele, ning hiipoteetiline haldusorgani kditumise tagantjirele rekonstruktsioon
ei tohi lihtuda iiksnes subjektiivsetest oletuslikest hinnangutest ja spekulatsioonidest.*’
Konkreetset kaasust lahendav kohus ei tohi otsusetegija sisemist tahtekujundamist oletada
ning saab vea relevantsust eitada liksnes objektiivsete asja materjalidest ndhtuvate tdendatud
asjaoludele tuginedes. Vea modju vilistamine ex post kohtu poolt menetluse kidigus
viljaselgitatud asjaolude alusel ei tohiks olla normatiiv-tiipiseeriv.*’' Lihtuda tuleb
konkreetsest haldusorganist konkreetses otsustussituatsioonis. Aluseks ei saa olla nn

objektiveeritud haldusorgani tahe.

Haldusakti andmisel eksisteerinud haldusorgani hiipoteetilise tahte viljaselgitamisel
haldusorgani enda tagantjdrele esitatavatel viidetel, et ta oleks ka menetlus- ja vorminduete
jargimisel teinud samasuguse otsuse, puudub otsustav tdhendus. St neid tuleb hinnata
koosmdjus teiste voimalike tdenditega. Ka Riigikohus on mérkinud, et “[...] kdesoleval juhul
polnud kohtul vdimalik kontrollida, kas haldusorgan on haldusaktide andmisel koiki
asjaolusid ja huve arvestanud ja teostanud ratsionaalset kaalumist. Samuti pole véoimalik
toendada, kas kohtumenetluse jooksul esitatud pohjendused on samad, millest tegelikult
ldihtuti akti andmisel, kuna aktides puudub igasugune faktiline pohjendus ning need ei sisalda
ka viiteid dokumentidele, kust sellised pdhjendused tuleneda voiksid. Kdesolevas haldusasjas
ei saa vilistada, et linnavalitsus jdttis erinevad huvid tegelikult kaalumata ja kohtumenetluse

kdigus esitatud pohjendused on otsitud.”** [autori rohutused — N. P.]

Tdhendust voib omada siiski samasugune ‘“vigane” halduspraktika paralleeljuhtudel, kuna
sellisel juhul vdib haldus olla end sidunud, mistottu tagamaks nditeks vordse kohtlemise
pohimotte jargimise, voOiks seda pohimotteliselt kirjeldada kui oOigusliku alternatiivi
puudumist.433 Riigikohus on siiski seisukohal, et ,,[...] kuigi haldusorgan vdib oma piisiva
praktikaga anda aluse Oiguspérase ootuse tekkimiseks, ei saa usalduse kaitset kohaldada
eesmargil jitkata ebadiget halduspraktikat. Ebadige halduspraktika jatkamist voi laiendamist

ei saa nduda ka toetudes vordse kohtlemise pohimattele.«***

2% Vit diskretsioonotsuste kohtuliku kontrolli kohta pikemalt kiesoleva t66 ptk-s 1.3.4.2.

0p_Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 46, Rn 84.

1 C. Ladenburger (1999), S 261, 281.

2 RKHK 28.10.2003 otsus asjas nr 3-3-1-66-03, p 20.

433 p_ Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 46, Rn 88.

#* RKHK 6.12.2004 otsus asjas nr 3-3-1-53-04, p 13; sama 6.05.2004 otsuses asjas nr 3-3-1-19-04, p 18.

93



5.3. Tulemusrelevantsuse Kkriteeriumile sarnased kriteeriumid

5.3.1. Alternatiivse otsuse tegemise voimaluse puudumise Kriteerium

Tulemusrelevantsuse kriteeriumiga on véga sarnane alternatiivse otsuse tegemise vdimaluse
puudumise kriteerium, mida tuleb aga digusdogmaatiliselt esimesest rangelt eristada.**’
Seejuures kisitletakse alternatiivse otsuse tegemise voimaluse puudumise Kkriteeriumi
eelkdige Oigusliku alternatiivitusena. Kui HMS § 58 ldhtuks alternatiivide puudumise

(13

kriteeriumist, oleks norm olnud sonastatud niiteks “... kui asjas ei oleks saanud teha

teistsugust otsust”.

Peamised erinevused tulemusrelevantsuse ja digusliku alternatiivituse kriteeriumide vahel
tulenevad vaatlusviisist — sellest, et viimase puhul voetakse ldhtekohaks peamiselt iiksnes
abstraktne hinnang teistsuguse otsuse tegemise voimaluse suhtes. Menetlus- vOi vormivea voi

rikutud normi iseloom ega kiisimus kausaalsusest reeglina mingit tdhtsust ei oma.

Sisuliselt tihendab eeloeldu seda, et kui juba abstraktselt diguslikult vaadeldes on néha, et
teistsugune otsus oleks voOimalik olnud, kuna materiaaldiguslikult oli voimalik mitu
alternatiivi (jietud on kaalutlusdigus*®), on menetlus- ja vormivigade tihelepanuta jitmine
automaatselt vilistatud ja menetlus- v0i vormiveaga haldusakt tuleb kehtetuks tunnistada.
Kausaalsuskontrolli ette ei vdeta.*’’ Seotud otsuste puhul tihendab digusliku alternatiivituse
abstraktne vaatlus aga seda, et kui ex post on vdimalik Oelda, et materiaaldiguslikult oli
voimalik iiksnes iihe otsuse tegemine ja see on antud juhul tehtud, jddb haldusakt vaatamata
menetlusrikkumisele alati kehtima. Kohtul jéddb iile iiksnes moonda, et viga ei mdjutanud
otsuse sisu. Tegu on menetlus- vdi vormiveale “tiipiseerivalt omistatava irrelevantsusega”.**®
Seega ei ole erinevalt tulemusrelevantsuse kriteeriumist digusliku alternatiivituse kriteeriumi
puhul oluline kiisimus tegelikust kausaalsusest menetlus- v6i vormivea ja menetlustulemuse
sisu vahel ning hiipoteetiline tagantjdrele hinnatav haldusorgani tahe konkreetsel juhul (st

kiisimus, millise sisuga haldusakti ta oleks vea viltimisel tahtnud anda), vaid iiksnes

objektiivne diguslik olukord.**’

Oiguslike alternatiivide puudumise kriteerium seob menetlus- ja vormivigade tihelepanuta
jatmise vdimalused vaid juhtudega, kui haldusorganil on &iguslikult vdoimalik iihe otsuse

tegemine. Seega erinevalt tulemusrelevantsusest, kus kriteeriumi kohaldatakse nii *“jdiga”

3 C. Ladenburger (1999), S 260.

¢ Viiteid kirjanduse kohta, kus on esitatud erinevaid, sh vastandlikke seisukohti digusliku alternatiivituse
kriteeriumi rakendamise kohta médratlemata digusmadistete kasutamisel Saksamaal, kdesoleva t606 ptk-s 3.3.

7 C. Ladenburger (1999), S 245; H. Hill (1986), S 121 ff; H.-W. Laubinger (1981), S 347.

8 C. Ladenburger (1999), S 260.

““P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 46, Rn 61-63, 81.
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Oiguse kui ka kaalutlusdiguse alusel antavate haldusaktide suhtes, on diguslikku
alternatiivitust voimalik hinnata iliksnes seotud otsuste puhul ning diskretsiooni taandamisel

nullini.

Kui vorrelda tulemusrelevantsuse kriteeriumi ja Oiguslike alternatiivide puudumise
kriteeriumi omavahel, siis vOib viita, et menetlus- ja vormivigade sanktsioneerimine
kaalutlusdiguse alusel antavate haldusaktide puhul on Oigusliku alternatiivituse kriteeriumi
alusel rangem kui tulemusrelevantsuse kriteeriumi alusel, sest rikkumisele jdrgneb alati
sanktsioon — haldusakti kehtetuks tunnistamine. Samas seotud otsuste puhul on olukord
vastupidine: kui Oigusliku alternatiivse otsuse tegemise vOimaluse puudumise kriteeriumi
puhul saab menetlus- vdi vormivea mdju vélistada normatiiv-tiipiseerivalt ja haldusakt jaib
alati kehtetuks tunnistamata, siis sdltuvalt tdendosusastmest, millises ulatuses peab menetlus-
vOi vormivea tegelik mdju mitteavaldamine menetlustulemusele olema tulemusrelevantsuse
kriteeriumi alusel kindlaks tehtav, on viimati nimetatud kriteerium rangem. Eriti selgelt

. . vees ~ ~e 440
ilmneb erinevus nt médratlemata digusmaoistete puhul.

Kuigi tulemusrelevantsuse kriteeriumi vOib kritiseerida selles osas, et tema rakendusala
laieneb ka kaalutlusdiguse alusel antavatele haldusaktidele, on autor seisukohal, et ka seotud
otsuste puhul vdib menetlus- ja vormiviga darmiselt oluline olla, kuna materiaaldigus ei suuda
midrata haldusakti sisu tdies ulatuses iiheselt kindlaks. Seega tulemusrelevantsus, mis annab
vOimaluse ka “jdiga” Oiguse puhul menetlus- ja vormivigade tOttu haldusakte kehtetuks

tunnistada, on sellest aspektist lihtudes kohasem kui digusliku alternatiivituse kriteerium.**'

5.3.2. Menetluse eesmiirgi saavutamise kriteerium

Menetluse eesmérgi saavutamist ehk finaalsuskriteeriumi kui ldhtealust menetlus- ja
vormivigade tdhelepanuta jitmiseks tuleks monede autorite arvates kisitleda kui iseseisvat ja
tulemusrelevantsusest soltumatut kriteeriumi,442 monede autorite arvates on see aga osaks
tulemusrelevantsusest.**> Eelkdige soltub lihenemine sellest, kas tegu on instrumentalistliku

lahenemise voi protseduraliseerimise pooldajaga.

“9 vt viiteid kirjandusest Saksamaa kohta, kus iguslike alternatiivide kriteerium asendati tulemusrelevantsuse
kriteeriumiga ning sellega kaasnenud diskussioonide kohta, kdesoleva t66 ptk-s 3.3.

1 Sama nendib P. Badura (1998), § 38 111 3, inr 36.

2 Y. Hill (1986), S 434; P. Badura (1999), § 38 III 3, Rn 35.

’ Niiteks on Prantsuse Giguses menetluse eesmirgi saavutamine peamiseks lihtekohaks menetlus- ja
vormivigade tidhelepanuta jitmisel. Aluseks on kaks kategooriat: eesmirgi saavutamine ldbi “ekvivalentse
menetluse” ja puudutatud isikute menetlusdiguste kaitse. Seejuures tuleb eraldi rOhutada, et just
finaalsuskriteerium on see, mille 1dbi pdhjendatakse motiveerimise kui olulise vormindude
sanktsioneerimisvédrsust. Pikemalt vt: C. Ladenburger (1999), 1k 198-206, 313 jj.
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Finaalsuskriteeriumi puhul hinnatakse konkreetsel juhul, kas arvestades koiki asjaolusid

. . . . . .1 444
saavutati soltumata menetlus- voi vormindude rikkumisest menetluse eesmark.

Instrumentalistlikku 1dhenemist mittetoetavate kisitluste kohaselt tdhendab see kiisimust, kas
lisaks Oigele menetluse tulemusele saavutati ka muud menetluse tulemusest sdltumatud
eesmargid. Niiteks mil maéadral kahjustas avalikustamisnduete rikkumine avalikkuse
informeerimise eesmirki ning sellest tulenevat iildist vastuvdidete esitamise ja asjaolude
viljaselgitamise vdoimalust tervikuna. Seejuures antakse hinnang vaadeldes kogu menetlust ja
koikide menetluses osalejate diguste kaitstust. Instrumentalistide 1dhtekohaks on aga eelkdige
konkreetse menetluse tulemus. St finaalsuskriteeriumi rakendamine lisakriteeriumina
tulemusrelevantsusele tdhendab hinnangut, kas menetlus- vdi vormiviga tegelikult mojutas
tiksnes konkreetse kaebuse esitaja voimalusi menetluses osaleda. Aluseks voetakse konkreetse
isiku tegelik teadmine ja kiitumine (isiku subjektiivne seos).**’ Niiteks, kas puudused
haldusakti voi muude menetlusdokumentide teatavakstegemisel voi avatud menetluse kdigus
viljapaneku ldbiviimisel tegelikult takistasid konkreetset kaebuse esitajat oma Oiguste
realiseerimisel ning kas esinesid mingid muud asjaolud, mis rikkumise n.6 kompenseerisid (nt

haldusorgan sai konkreetse isiku poolt esitamata jiinud andmed mingist muust allikast).**®

HMS § 58 viitab iiksnes otsuse sisule mdju avaldamisele. Seega esmapilgul muud menetluse
eesmirgid, mida finaalsuskriteeriumi kohaldamine rohutab, otseselt iseseisvat tdhendust ei
oma, kuigi moningaid selle elemente voib kahtlemata leida ka Eesti kohtupraktikas. Autori
arvates puudub tulemusrelevantsuse ja finaalsuskriteeriumi rangel teoreetilisel eristamisel
tegelik praktiline tdhtsus, kuna vaatamata teatud erisustele, on nende kohaldamise tagajirjeks
pohimotteliselt sageli sama tulemus. Niiteks abstraktse tulemusrelevantsuse kriteeriumi
rakendamisel, kus tulenevalt rikutava menetlusnormi vOi -Oiguse olulisusest eeldatakse
eksimuse mdju menetluse tulemusele vaatamata tegeliku modju olemasolule, oleks tulemus
ilmselt iildjuhtudel sama, mis finaalsuskriteeriumi kohaldamisel (vaatlusviis abstraktne-
konkreetne, on tosi kiill erinev). Taoliste oluliste diguste rikkumise sanktsioneerimise ldbi
kaitstakse ka menetlustulemusest soOltumatuid menetluse eesmirke. Ka konkreetse
tulemusrelevantsuse kriteeriumi kohaldamine omab finaalsuskriteeriumiga sarnasusi. Niiteks
viga tdendi kogumisel modjutab menetlustulemust reeglina eeskétt juhul, kui &igusakti

rikkumata ei oleks saanud haldusakti andmisel olulist tdendit koguda ja vastavat asjaolu ei ole

4 C. Ladenburger (1999), S 198.

“ Ibid., S 283, 315.

6 Y. Hill (1986), S 434. Erisused nimetatud kriteeriumi rakendamisel eri kisitlusi pooldavates riikides
ilmnevadki kdige teravamalt avatud menetluse puhul — kas mingit avalikustamise nduet vaadeldakse kogu
avalikkuse huve kaitsva ndudena ning selle rikkumine kahjustab koiki avatud menetluse eesmirke (nt otsuse
legitimeerimine 1dbi avalikkuse osaluse, transparentsus jms) vodi hinnatakse iiksnes konkreetne kaebuse esitaja
subjektiivsete diguste rikkumist. Pikemalt vt: C. Ladenburger (1999), 1k 315.
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voimalik tdendada ka mone teise, Oiguspéraselt kogutud tdendiga. Seega ei ole iihtlasi
voimalik saavutada sama eesmirki — haldusmenetluses tidhtsust omava asjaolu

viljaselgitamist.

5.4. Absoluutsed menetlus- ja vormivead

5.4.1. Absoluutsete menetlus- ja vormivigade olemus

Absoluutsed menetlus- ja vormivead tulenevad eksimisest menetlusnormide vastu, millel on
oma, menetlusest soltumatu eesmirk voi mille rikkumist peetakse mingil pdhjusel nii
oluliseks, et see muudab kogu digussuhte, sh menetlustulemuse, milles digussuhte pohialused
viljenduvad, ‘“kaaskannatajaks”. Absoluutsed menetlus- ja vormivead toovad kaasa
menetlustulemuse tithisuse vOi kehtetuks tunnistatavuse soltumata sellest, kas viga on
tegelikult avaldanud mdju menetluse tulemusele vO1 mitte ning kas materiaaldiguslikult oleks
see vajalik voi mitte.*”’ Tegu on selliste raskete rikkumistega, mille tulemusel “[m]uutub
haldusakt {ihildamatuks kandvate pohiseaduslike printsiipide voi diguskorrale immanentselt
oluliste ettekujutustega”, sh juhul, kui haldusakt on vastuolus Euroopa Liidu primaardiguse
aluspohimétetega.**® Rikkumise raskuse tottu selle moju menetlustulemusele eeldatakse. St
tegu on harilikult abstraktse tulemusrelevantsusega. Absoluutsete menetlus- ja vormivigade
tunnustamisel tuuakse tulemusrelevantsuse kriteeriumi késitlusse sisse “menetlustulemuse
vilised” menetluseesmirgid ning eemaldutakse puhtast instrumentalismist. Soltuvalt
absoluutsete menetlus- ja vormivigade tunnustamise ulatusest lihenetakse teistele voimalikele

menetlus- ja vormivigade kisitlustele.

e, Ladenburger (1999), S 285; H. Hill (1986), S 372 (nimetatud asjaolust ldhtuvalt eristab H. Hill
absoluutseid ja relatiivseid menetlus- ja vormivigu). Absoluutseid menetlus- ja vormivigu on kisitletud aga ka
laiemalt, pidades silmas nende all kdiki vigu, mis toovad kaasa haldusakti digusvastasuse — st nii tiihisuse alused,
absoluutsed kehtetuks tunnistamise alused, vead, mis mdjutasid sisulist otsustamist kui ka muud menetlus- ja
vormivead, mille tdttu voib haldusakti vaadelda kui digusvastast. Vt: P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), §
45, anr 135 jj. Lisaks on absoluutseid ja relatiivseid menetlusvigu eristatud ldhtuvalt asjaolust, kas viga on
oluline igaiihe jaoks, st avaldab mdju tildsusele, vdi iiksnes teatud isikute jaoks. Vt: P. Stelkens, H. J. Bonk, M.
Sachs (1998), § 45, joonealune mirkus nr 255.

48 Taoline midratlus antakse tuginedes kohtupraktikale teoses: H. J. Wolff, O. Bachof, R. Stober (2000), § 49 1
3, anr 9. Seejuures rohutatakse, et absoluutsete menetlus- ja vormivigade rikkumise tagajarg vastab EL digusele,
tdpsemalt effet utile pdhimottele, kuna ei takista EL diguse elluviimist. Vt: H. J. Wolff, O. Bachof, R. Stober
(2000), § 49 III 3, dnr 42a. Samas on kirjanduses ka védidetud, et Euroopa Kohus ei ole reeglina (ménede
eranditega) vigasid haldusakti andmisel vaadelnud piisavatena haldusakti tithisuse tunnustamiseks — vt: P.
Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 44, dnr 95 ja joonealune mérkus nr 246, kus on toodud niiteid vastavast
kohtupraktikast; samuti dnr 116.
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Absoluutsed menetlus- ja vormivead on harva esinevateks eranditeks**’ ning neid voib

liigitada kaheks suuremaks grupiks:

1. juhud, mille seadusandja on expressis verbis sellisena sétestanud;

2. juhud, kui see on rikutud normi kaitse-eesmirgist tdlgendamise teel tuletatav.*”

Mingi menetlus- voi vormindude rikkumise tunnistamine absoluutseks veaks, mille mdju
olemasolu abstraktselt eeldatakse, tdhendab omakorda seda, et taoline rikkumine peab olema
soltumata menetlustulemuse vaidlustamise voimalustest vaidlustatav halduskohus. St tGusetub
kiisimus menetlustoimingute iseseisvast vaidlustamisest ning menetlusdiguste ja kaebediguse
paralleelsusest”'. Menetlusnormi absoluutne iseloom asendab reeglina nii kehtetuks
tunnistamise eelduseks oleva digusvastasuse materiaalse komponendi kui ka kaebediguse
eelduseks oleva materiaalse subjektiivse diguse rikkumise.**? Arvestades t36 piiratud mahtu,

ei analiiiisi autor nimetatud probleeme seoses kohtumenetlusega jirgnevalt siivitsi.*>

5.4.2. Seadusandja poolt sitestatud absoluutsed menetlus- ja vormivead

Seadusandja poolt sidtestatud absoluutsete menetlus- ja vormivigade alla kuuluvad nii
haldusakti tiihisuse alused, mis on eriti rangeks menetlusrikkumise tagajarjeks, kuna tiihine
haldusakt on kehtetu algusest peale,454 kui ka eriseadustes ette ndhtud absoluutsed kehtetuks

455
d

tunnistamise alused™ . Rikkumiste olulisuse tottu on seadusandja neid mingil pdohjusel

9 C. Ladenburger toob jirgmise loetelu absoluutseteks menetlus- ja vormivigadeks tunnistamise alustest:
abstraktne tiipiseeriv tulemusrelevantsus, menetlustulemusevilised menetlusfunktsioonid, iihe menetlusnormi
esiletdstetud olulisus kogu menetluses, eriti raske digusrikkumine, edukatiivne eesmérk. Vt: C. Ladenburger
(1999), Ik 218. H. Hill kohaselt on absoluutsete menetlusvigade aluseks jargmised pdhimdtted: pShidigused
(materiaalse pohidiguse tingimatu sdltuvus menetlusest), digusriigi printsiip (elementaarsete digusriiklike
miinimumnduete vastasus ehk Oigusriiklikult “vdimatu” menetlus) ja halduse eesdigus (funktsionaalsetel-
oiguslikel pdhjustel haldusmenetluse asendatamatus kohtumenetlusega). Pikemalt vt: H. Hill (1986), 1k 377-381.
S0 g, Hill (1986), S 114, 373; C. Ladenburger (1999), S 285. Prantsuse diguse absoluutsete menetlusvigade
kohta pikemalt vt: C. Ladenburger (1999), 1k 206 jj.

“! Siinkohal tuleb siiski lisada, et tiielikust paralleelsusest kaebediguse ja absoluutsete menetlusvigade vahel
siiski rddkida ei saa — kaebedigus vOib olla tagatud laiemale ringile isikutele, nditeks kui subjektiivsete diguste
rikkumine ei ole kaebediguse olemasolu tunnustamise eelduseks (nt teatud juhtudel keskkonnaorganisatsioonide
puhul (RKHK 29.01.2004 otsus asjas nr 3-3-1-81-03, p 24), samuti planeerimismenetluses (RKHK 9.06.2004
otsus asjas nr 3-3-1-28-04, p 14)) voi kui isik saab oma menetlusdiguste rikkumist kiill vaidlustada, kuid
iilekaalukad avalikud voi teiste isikute huvid vilistavad haldusakti kehtetuks tunnistamise (nt oluline
keskkonnaprojekt on tegevusloa andmise menetluse digusvastasusele vaatamata juba elluviidud).

2 Y. Hill (1986), S 407.

3 Menetlustoimingute iseseisva vaidlustamise kiisimust, on riivamisi kisitletud kiiesoleva to6 ptk-s 4.2.1.

% A -T. Kliimann on mirkinud: “Tiihine on selline akt, mis ei evi ei materiaalset ega formaalset jousust. Selline
akt on ainult faktiliselt olemas. Juriidiliselt aga ei ole teda iildse véimalik kvalifitseerida. Olgu siis vahest niivort,
kuivort voidaks konstateerida, et selline akt, kui ta on toimetatud avaliku organi poolt, ei ole viimasele mitte
omistatav.” Vt: A.-T. Kliimann (1932), 1k 256. Saksa diguses tithisuse kohta vt nt: C. Ladenburger (1999), 1k
284; H. Hill (1986), 1k 374; H. J. Wolff, O. Bachof, R. Stober (2000), § 49 III; P. Badura (1998), § 38 III 3, &dnr
33 jj; P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 44; F. Hufen (2002), dnr 506 jj.

3 Selliseid absoluutseid kehtetuks tunnistamise aluseid haldusmenetluses voib vorrelda olulise protsessinormide
rikkumisega kohtumenetluses: TsMS § 333 ja § 363 p 2; HKMS § 45 1g 2; KrMS § 339; VAMS § 150, § 152 ja §
175 p 2.
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abstraktselt-tiipiseerivalt midratlenud menetlustulemust mojutavatena ning

kausaalsuskontrolli ei hakata konkreetsel juhul teostama.**®

Eesti Oiguses on haldusakti tithisuse aluste ammendav loetelu sitestatud HMS §-s 63.
Formaalsete Oiguspdrasuse aspektidega seonduvad viidatud paragrahvi 16ike 2 p-d 1-3:
haldusaktist ei selgu selle andnud haldusorgan voi haldusakti adressaat voi haldusakti ei ole
andnud péadev haldusorgan. Viimane on kiill eelduseks formaalsele diguspérasusele, kuid ei

ole siiski menetlus- ega vormindue.

Kaks esmanimetatut on reeglina ilmselged hdlpsasti tuvastatavad haldusakti vorminduete
(HMS § 55) rikkumised, mille lugemist haldusakti tiihisuse aluseks ei saa kahtluse alla seada.
Kui haldusaktis ei ole mérgitud selle adressaati, ei ole haldusakt teatavaks tehtav ning seega ta
ei saa ka joustuda ja kehtivust omandada (HMS § 61 1g 1); samuti ei ole taoline haldusakt
tiidetav, kuna puudub teave, kes on kohustatud voi Sigustatud isikuks.*’ Haldusorgani
nimetamata jdtmine ei vOimalda aga hinnata, kas kohustuse kehtestajaks voi soodustuse
andjaks olev isik, asutus vOi organ on selleks iildse digustatud ning selles mottes seondub
nimetatud kriteerium ka eelviidatud kolmanda — piddevuse kriteeriumiga. Samuti ei ole sellisel
juhul teada, kelle vastu esitada vaie voi kaebus, kui isik peab haldusakti diguspérasust

kiisitavaks.*®

HMS § 63 Ig 2 p 3 kehtib vilise pidevuse ndude rikkumise kohta (HMS § 8 lg 1). Kui
rikutakse haldusorgani sisepddevust (HMS § 8 1g 2), on HMS § 58 kohaldatav.*>®

Viiliselt ebapddeva haldusorgani kriteerium ei ole aga alati ilma vaevata véljaselgitatav ning
eeldab sageli Giguslikke teadmisi ja analiiiisi. Vastus kiisimusele, kas padevusndudeid on
jargitud, ei ole alati iiheselt selge. Arvestades tiithisuse kui @drmiselt range sanktsiooni

tagajarge oigusrikkumisele, on Riigikohus just seoses pddevusnduete rikkumisega mirkinud,

46 C. Ladenburger (1999), S 275. Gerhard toob niidetena erapooletuse ja kohaliku pidevusnormide rikkumise.
Kuna erapoolikus ja pddevusvead mdjutavad otsustava haldusorgani vdi tema nimel tegutseva ametniku
identiteeti, kes konkreetset menetlust juhib ja otsuse vastu votab, siis sellisel juhul jddb alati vdoimalus, et oleks
tehtud teistsuguse sisuga otsus. On selge, et taolisel juhul ei ole mdtet hakata kausaalsuskontrolli teostama ning
tulemusrelevantsust on vdimalik tunnustada abstraktselt-tiipiseerivalt. Teoses: F. Schoch, E. Schmidt-ABmann,
R. Pietzner. Verwaltungsgerichtsordnung. — Kommentar, Miinchen 1997, § 113, &dnr 29; viidatud: C.
Ladenburger (1999), lk 275.

7 Saksa kohtupraktikas on tithiseks loetud haldusakte, kus adressaadi kirjelduse ebaselgus ei vdimalda tema
identiteedi kahtlusevaba kindlakstegemist. Samas on aga ilma nime ja aadressita haldusakti tiihisust eitatud, kui
labi haldusakti teatavakstegemise on isik identifitseeritav. Vt: P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 44, anr
109; § 37, dnr 15 jj on pikemalt kisitletud nimede ebatidpse dratoomise, pseudoniiiimide kasutamise jms
tagajidrgede kiisimust.

% Saksa kohtupraktikas ei ole tithiseks loetud niiteks haldusakte, kui haldusakti andnud haldusorgan on
tuvastatav 1dbi haldusorgani nimel tegutseva isiku allkirja v6i tdendava pealdise haldusaktil. Vt: P. Stelkens, H.
J. Bonk, M. Sachs (1998), § 37, dnr 47; § 44, dnr 127.

9 Pikemalt kiesoleva t66 ptk-s 4.3.3.2.
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et HMS § 63 1oikes 2 nimetatud aluse esinemine peab olema ka ilmselge.*® Ehk teiste
sonadega on Riigikohus seadusandja poolt abstraktselt-tiipiseerivalt méératletud iiksnes vea
raskuse kriteeriumist lihtuvale kisitlusele liitnud evidentsuskriteeriumi.*®' Riigikohus on
mirkinud, et muu hulgas voib ilmselguses kahtlema sundida néiteks asjaolu, et pooled on
asunud tiithisuse alust sisaldavat haldusakti tditma — seega vaikimisi aktsepteerinud taolise
haldusakti voimet tuua kaasa diguslikke tagajdrgi; samuti kui vaide- ja kohtumenetluses ei ole
tostatatud kiisimust piddevuse puudumisest ning ka digusaktid on péddevust reguleerivates
sdtetes monevorra ebaselged. Kuulutades taoline padevust ilmselgelt mitte rikkunud haldusakt

tiihiseks, oleks see vastuolus diguskindluse pohiméttega.*®

Sellest tulenevalt voib viita, et kuigi de lege lata on HMS § 63 1dikes 2 sitestatud aluste
puhul tegu “absoluutsete ehk evidentsusest sdltumatute” tiihisuse alustega, siis vidhemalt
pidevusnodude rikkumise kohta voib kohtupraktika pinnalt teha jarelduse, et see on “relatiivne
ehk evidentsusest soltuv” tithisuse alus.*®® Kas taoline kohtupraktikast tulenev ilmselguse
kriteerium laieneb ka haldusorgani vOi haldusakti adressaadi mitteselgumisele haldusaktist
kui vorminduete rikkumisele, peab vastuse andma praktika. Autor on seisukohal, et

oiguskindluse huvides tuleks seda laiendada koigile HMS § 63 16ikes 2 nimetatud alustele.

Eelviidatud probleem tiihisuse kooskdla kohta diguskindluse pohimottega on aktuaalne ka
oigusaktis sitestatud absoluutsete kehtetuks tunnistamise aluste puhul. Kui digusakt kohustab
teatud rikkumiste korral haldusakti igal juhul kehtetuks tunnistama, siis vOib see konkreetsel
juhul rakendamisel olla ebaproportsionaalselt raske tagajirg ning seega vastuolus
pohiseadusega. Kuigi oOiguspdrane haldusmenetluse ldbiviimine on menetlustulemuse
Oiguspdrasuse eeltingimuseks ning Oiguspédrasel haldusmenetlusel on ka iseseisev
protseduuriline viirtus, siis menetlusnormide rikkumise range sanktsioneerimine seadusandja
poolt ilma, et diguse rakendajale jdetakse voimalust valida voimalike tagajirgede vahel (kas
tunnistada haldusakt kehtetuks voi mitte) ldhtuvalt menetlusnormi rikkumise kaalukusest, ei
ole alati proportsionaalne seatud eesmirgi suhtes Kkaitsta isiku Oigust Oiguspérasele
menetlusele ja menetlustulemusele (rikutud menetlusnorm vois ka mitte mojutada asja sisulist

otsustamist).464

480 RKHK 7.03.2003 miirus asjas nr 3-3-1-21-03, p 13; 4.04.2003 miirus asjas nr 3-3-1-32-03, p 19; 9.06.2004
otsus asjas 3-3-1-28-04, p 24. Ilmselguse kriteeriumi hindamise kohta Saksa diguses kéesoleva t66 ptk-s 3.3.

“®! Erinevaid kriteeriume vea olulisuse kohta kiesolevas t56 ptk-s 5.1.

2 Tiihisuse kui ddrmiselt range Gigusliku tagajirje probleemide kohta Inglise diguses, kus rigitakse ka
“relatiivsest tiihisusest”, vt: D. Bergner (1998), 1k 273-280; samas ka sarnaste probleemide kohta Saksa diguses.
463 Taolisi moisteid kasutatakse: H. J. Wolff, O. Bachof, R. Stober (2000), § 49 III 1, dnr 24. Seejuures loetakse
samas nt pidevusndude rikkumine relatiivseks tiihisuse aluseks, kuid juhtumid, kui haldusaktist ei néhtu seda
andnud organ, absoluutseks tithisuse aluseks (vt: § 49 III 2, &nr 25 jj).

4% V't nt ka RKPJK 17.02.2003 otsust asjas nr 3-4-1-1-03, millega tunnistati ,,Maa enampakkumisega erastamise
korra® p 47 kolmas lause kehtetuks osas, milles see kohustas korraldama igal juhul uus enampakkumine, kui
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5.4.3. Normi kaitse-eesmiirgist tolgendamise teel tuletatav absoluutsus

Teise eelpool toodud liigiga — absoluutsus on rikutud normi kaitse-eesmargist tdlgendamise
teel tuletatav — on tegu juhul, kui rikkumine kahjustab isiku menetlusseisundit,
menetlusseisundil on iseseisev tihendus ning rikkumine avaldab moju isiku subjektiivsetele

3 . .. .
Menetlusseisundi iseseisva

menetlusdigustele sdltumata menetlustulemuse digsusest.*®
tdhenduse véljaselgitamisel ei ole médravaks mitte materiaaldigus, mida menetlusnormide
abil rakendatakse, vaid iiksnes vastava menetlusnormi suunitlus ja kaitse-eesmérk
(Zielrichtung  und  Schutzzweck). Ta  peab  regulatsioonisisult olema  “oma
kaitsefunktsiooniga”; tal peab olema eriline “funktsionaalne omavéirtus”, mis on sdltumatu
digest materiaaldiguslikust otsusest.*®

Kirjanduses tihistatakse taolisi menetlusdiguseid reeglina terminiga “menetlusgarantii”.*®’

Niiteks vOib menetlusnormist tuleneda isiku drakuulamis- vOi osalusdiguse iseseisev
vddrtustamine, mis ei ldhtu iiksnes materiaaldiguse Oige kohaldamise ideest. Taolise
absoluutse menetlusnormiga voib olla tegu ka juhul, kui menetlusnormist tulenev
menetlusdigus teenib avalikke huve (“avalike huvide subjektiveerimine”), mistdttu on
haldusakti tiihisus vOi kehtetuks tunnistatavus iiksnes menetlusnormide rikkumise tottu
eelkdige avalikes huvides.*®® Sellest tulenevalt on absoluutseks menetlusveaks tunnistatud
Saksamaal nditeks aatomidiguses sitestatud kolmandate isikute, samuti tunnustatud

keskkonnaorganisatsioonide drakuulamata jitmine.*®

enampakkumise tulemused jéeti kinnitamata pdhjusel, et rikuti enampakkumise korda vdi erastamise korraldaja
rahuldas erastamise kohta esitatud protesti. Absoluutsete kehtetuks tunnistamise aluste kohta Saksa diguses vt: P.
Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 45, dnr 138; § 46, dnr 32.

495 p_Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 45, Rn 143; § 46, Rn 31; H. Hill (1986), S 114. H. Hill hinnangul
tuleneb seotud otsuste puhul absoluutne vea iseloom veast enesest, kaalutlusdiguse alusel tehtavate otsuste puhul
aga mitte veast enesest, vaid kaalutlusoiguse strukturaalsest voi funktsionaal-6iguslikust omapdrast. Vt: H. Hill
(1986), 1k 373.

466 C. Ladenburger (1999), S 287-288.

7 H. P. Nehl (2002), S 136. Ka C. D. Classen nimetab taolisi absoluutset sanktsioneerimist vajavaid isiku
menetlusdiguseid menetlusgarantiideks — menetlusvigade tdhelepanuta jitmine finaalsuskriteeriumi alusel voi
ldhtudes puuduvast tulemusrelevantsusest on tema hinnangul vdimalik iiksnes menetlusnormide puhul, millel on
objektiivne eesmirk. Vt: C. D. Classen. Die Europdisierung der Verwaltungsgerichtsbarkeit: eine vergleichende
Untersuchung zum deutchen, franzosischen und europidischen Verwaltungsprozefrecht. Tiibingen: Mohr, 1996,
1k 160 jj.

498 . Hill (1986), S 114.

49 p. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 45, Rn 143; P. Badura (1998), § 38 III 1, Rn 31; H. J. Wolff, O.
Bachof, R. Stober (2000), § 49 IV 3, Rn 51; C. Ladenburger (1999), S 285. Samas toob C. Ladenburger vilja, et
kirjanduses siiski védidetakse ka, et keskkonnaorganisatsioonide kaasamine menetlusse ei oma mingit iseseisvat
omavidrtust: ka sellisel juhul ei ole menetlusdigus lahutatud materiaaldigusest, vaid teenib pigem selle
realiseerumist diguspdrasel, sh keskkonnaorganisatsiooni diguseid kaitsval kujul. Menetlusdigused on suunatud
Oiguspdrase otsuse saavutamisele; laiemat viljapoole ulatuvat menetluseesmirki sellest ei tulene. Vt: C.
Ladenburger (1999), 1k 288, 303.
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Menetlusgarantiide olemuse suhtes on eri autorid erinevat meelt ning kindlad selged
kriteeriumid puuduvad. Niiteks H. P. Nehl vordsustab menetlusgarantii osalemisdigusega
haldusmenetlusest. Samas, silmas pidades asjaolu, et absoluutse menetlus- vOi vormivea
olemasolu tunnistamine peaks omakorda tihendama selle vaidlustamisvéimaluse olemasolu,
teeb ta Euroopa Kohtu praktikat analiiiisides jdrelduse, et menetlusgarantii ja kaebediguse
“paralleelsusest” saab riddkida iliksnes nn Kkonstitutsiooniliste menetlusgarantiide puhul.
Millised menetlusdigused sinna alla kuuluvad — milliseid materiaalseid huve voi milliseid
subjektiivseid diguseid tuleb vaadelda piisavalt kaitsmisvéarsetena, et menetlusgarantii kaitse-
eesmirki ja sellest tulenevat kaebedigust EU asutamislepingu artikli 230 16ike 4 mottes
tunnistada ning kas lihtsast digusrikkumisest piisab vdi peab esinema ka (vihemalt voimalik)
materiaaldiguslik pohidiguste puutumus — on aga ddrmiselt ebaselge. H. P. Nehl on ise
seisukohal, et kuna menetlusgarantiidel on individuaalkaitseline olemuslik vddrtus, mis on
iseseisev menetlusdiguste instrumentaalsest materiaaldiguste kaitse iilesandest, siis peaks
menetlusgarantii rikkumisest piisama kaebediguse olemasolu ning seega absoluutseks

- . . . 470
menetlus- voi vormiveaks tunnistamiseks.

Konstitutsiooniliste menetlusgarantiide sisustamise kiisimuse seondub Saksa diguskirjanduses
kisitletud problemaatikaga nn pdhidigusrelevantsetest menetlusdigustest’’' ja -vigadest
(grundrechtsrelevanter Verfahrensfehler), mille puhul menetlus- ja vormivigade tidhelepanuta
jdtmine ei tohiks mitmete autorite arvates olla vdimalik, kuna tegu ei ole “tavaliste” menetlus-

ja vormivigadega. Nende erilisus tuletatakse asjaolust, et kuna taoliste menetlusnormide

470 . P, Nehl (2002), S 146, 150-152; samas on esitatud ka loetelu vastavast Euroopa Kohtu praktikast ning
kirjandusest. H. P. Nehl, analiiiisides kaebedigust EU asutamislepingust ja Euroopa Kohtu praktikast lihtuvalt,
eristab kolme gruppi menetlusosalisi: haldusakti formaalsed adressaadid, kolmandad isikud ning huvitatud
isikud, keda ta nimetab “tdelisteks” kolmandateks isikuteks (nt huviorganisatsioonid, konkurendid jms). Viimase
grupi osas eitatakse H. P. Nehli arvates Euroopa Kohtu praktikas kaebedigust nii juhtudel, kui vaatamata
menetluses osalemisele digusakt neile tegelikult menetlusdiguseid ette ei nide, kui ka sageli juhtudel, kui EL
sekundaardigus neile otseselt menetlusdigused tagab. Viimasel juhul jookseb kaebediguse tunnustamise piir
sealt, kus menetluses osalemine on vajalik n.0 konstitutsiooniliste pohimotete tdttu (valdaval osal juhtudest
materiaalselt puudutatud isiku (adressaadi) huvides). Vt: H. P. Nehl (2002), 1k 148-149; H. P. Nehl (1999), 1k 94
ji- Kolmandate isikute kaebediguse kohta menetlus- ja vormivigade vaidlustamisel Saksa diguses vt nt: C.
Ladenburger (1999), 1k 357 jj; F. Hufen (2002), dnr 538-539. F. Hufen kisitleb kaebediguse seisukohalt ka nelja
voimalikku kombinatsiooni silmas pidades isiku materiaalsete ja menetlusdiguste vdimalikke rikkumisi; vt: F.
Hufen (2002), dnr 546 jj, dnr 557 jj.

‘7' H. Hilli kohaselt on sellega tegu juhul, kui menetlusnorm teenib materiaalse pohidigusseisundi kaitse
eesmairki, st materiaalsed pohidigused on tingimatult séltuvuses menetlusest (nn absoluutsed menetlusvead). Vt:
H. Hill (1986), 1k 114, 378. Saksa Liidukonstitutsioonikohtu mééaratluse kohaselt on pdohidigusrelevantsed
sellised menetlusnormid, mida seadusandja on pohidiguslike digushiivede kaitseks sitestanud (BVerfGE 53, 65
jj; viidatud: D. Bergner (1998), 1k 290). Pikemalt vt nt: D. Grimm (1985), 1k 863 jj; J. Pietzcker (1983), 1k 219 jj;
R. Wahl (1983), 1k 166 jj; H.-W. Laubinger. Grundrechtsschutz durch Gestaldung des Verwaltungsverfahrens. —
Verwaltungs Archiv, 1982, Bd 73, 1k 60 jj. Euroopa Pohidiguste Harta artiklis 41 sétestatud diguse heale
haldusele subjektiveerimise ja pShidigusena kisitlemise kohta pikemalt kédesoleva t60 ptk-s 3.4.1.
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rikkumine tidhendab iihtlasi pohidiguste rikkumist, siis saab ka menetlustulemust kui

pShidigusi rikkuvat vaadelda.*’*

Taolist pohidigusrelevantsete menetlus- ja vormivigade késitlust on palju kritiseeritud.
Vastuviited pohinevad eelkdige asjaolul, et pohidigusrelevantsuse moiste ja selle diguslik
tdhendus on &ddrmiselt ebaselged. Asjaolu, et haldusotsus puudutab pdohidiguseid, ei vii
mitmete autorite arvates tingimata jdreldusele, et iga haldusotsuse tegemisele eelnenud
menetlusreegel omaks automaatselt kaebediguseks vajalikku  subjektiivoiguslikku
kvaliteeti.*”* Oigus menetluses osalemisele vdib kiill olla pohidigusrelevantne, kuid ta kujutab
endast liksnes komplementaardigust — pohidigusi kaitsev funktsioon kaob, kui materiaalsete

pohidiguste rikkumine voi oluline ohustamine on ette kindlasti vilistatud.*”*

Menetlus- ja
vormiveal on ei rohkem ega vidhem kui iiksnes inditseeriv toime materiaaldiguslikule
pohidiguste rikkumisele (suurendab selle tdenédosust), ta ei asenda materiaalsete pohidiguste
rikkumise nduet, mis on eelduseks kaebediguse olemasolu tunnustamisele ning sellele
jirgnevalt menetlustulemuse kehtetuks tunnistamisele.”> Mitte iga pohidigusrelevantne
menetlus- ja vormiviga ei muuda IOppotsust per se pohiseadusevastaseks ning
materiaaldiguslik ja protseduuriline pohidiguste rikkumine ei ole sanktsioneerimist silmas

476
d.

pidades lahutamatult seotu Ka Saksa kohtupraktika kinnitab, et menetlus- ja vormivigade

tdhelepanuta jdtmine on siiski vOimalik, kui materiaalseid pohidiguseid l0ppastmes ei
rikutud.*”’

Uldjuhul siiski moondakse, et pohidigusrelevantsete menetlus- ja vormivigade eraldi

vaidlustamine ja absoluutne sanktsioneerimine on vodimalik juhul, kui menetlus- voi

vormiveas endas sisaldub pohidiguste rikkumine*’® (pohidigused kujundavad menetlust*’?)

vOoi kui on tegu “menetlusdigusliku tdhendusisuga materiaalsete pohidigustega”
(verfahrensbezogene Bedeutungsgehalte materieller Grundrechte), st menetlusnormid

teenivad ning nende tdlgendamine ja rakendamine mdjutab olulises osas pohidiguseid*™’.

“2D. Bergner (1998), S 290.

473 E. Schmidt-ABmann (1998), S 293.

474, Bergner (1998), S 290; H. Hill (1986), S 378, 403. H. Hill siiski moonab, et pohidigusrelevantse menetluse
puhul on vajalik diferentseeritud l&henemine — mida enam sdltub pdhidiguse realiseerimine vdi selle kaitse
menetlusest ja mida suuremat toimet, tagajirgi ja kaasmdju menetlus omab pdhidiguste elluviimisele, seda
olulisem on asjakohane menetlus- ja vormivigade diguslik regulatsioon. Pikemalt vt: H. Hill (1986), 1k 381-385;
samas toob ta vilja ka alused, kuidas liigitada menetlusnormide ja pdhidiguste omavahelisi seoseid, ning
tingimused, mida tuleks arvestada pdhidigusrelevantsete menetlusrikkumiste sanktsioneerimisel.

475 E. Hufen (2002), Rn 554; pohimdtteliselt sama seisukoht J. Pietzcker (1983), 1k 220, 224.

Y° D, Grimm (1985), S 870; C. Ladenburger (1999), S 240.

417p_ Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 45, Rn 12; § 46, Rn 5.

*7S F. Hufen (2002), Rn 554.

479 p_ Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 45, Rn 145.

0 Ibid., § 46, Rn 5; § 45, Rn 145.
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Esimese niditena saab tuua pohiseadusest tuleneva Giguse tutvuda isiku kohta asutustes

hoitavate andmetega, teise juhtumi voimalikuks nditeks on omandi sundvoorandamine.

Kiisimusi on tekitanud ka asjaolu, et kui riédgitakse pohidigusrelevantsetest menetlusdigustest,
siis kas lihtseadusega on iildse voimalik ette ndha, et nende rikkumised jadvad sanktsioonita.
Vastusena rohutab F. Ossenbiihl, et kuna pohisdigusrelevantsed voi pohidigusi kaitsvad
menetlusdigused on konkretiseeritud lihtseaduses konkreetsete menetlusdigustena, siis
eksimised nende vastu kujutavad endast samuti lihtseaduse rikkumist. Seega on lihtseadusega
voimalik sdtestada ka voOimalikud vigade tagajirjed ning pohidigusrelevantsete
menetlusnormide rikkumine ei pea tdhendama automaatset tithisuse vOi kehtetuks

. . 481
tunnistamise alust. 8

Ka Eesti pohiseaduse §-st 14 tuleneb isiku Gigus korraldusele ja menetlusele, mis seob nii
seadusandjat Gigusloome kujundamisel, tdidesaatvat vdoimu seaduste rakendamisel kui ka
kohtuvdimu; nimetatud pohidigus peab olema tagatud 1dbi pohiseaduse §-s 15 sitestatud
kohtusse poordumise iguse.*™ Milline roll on antud sitte]l menetlus- ja vormivigade
(absoluutsuse) hindamisel ning kaebediguse tagamisel, ei ole Eesti Oiguskirjanduses eriti
aktiivset diskussiooni tekitanud. Silmas pidades Riigikohtu senist praktikat, on autor
seisukohal, et mitmeid menetlusdiguseid seostatakse  pohidigustega,  niiteks
pohjendamiskohustust ja &drakuulamisdigust. Nende rikkumise sanktsioneerimisele on

e . . - . . . 483
Riigikohus erinevates diguslikes seostes omistanud ka absoluutse iseloomu.

5.4.4. Menetlusest soltumatud absoluutsed menetlusoigused

Absoluutseteks menetlus- ja vormivigadeks saab nimetada ka menetlusest sOltumatute
absoluutsete menetlusdiguste rikkumised. Nagu eelpool mérgitud, siis absoluutsed vead on
iiksnes reeglina kisitletavad abstraktse tulemusrelevantsuse kriteeriumist ldhtuvalt.
“Reeglina” seetOttu, et menetluse raames vOib aset leida ka selliseid rikkumisi, mis on
iseseisvalt, soltumata konkreetsest ldbiviidavast haldusmenetlusest vaidlustatavad, millel
otsene seos ldbiviidava menetluse tulemusega puudub ning mida on vdimalik iseseisvalt
sanktsioneerida. Seetottu ei tdusetu ka vajadust kiisida vea mdju jargi menetlustulemusele

ning iihtlasi sanktsioneerida rikkumist 1dbi haldusakti tithisuse voi kehtetuks tunnistamise.

1R Ossenbiihl (1982), S 471; P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 45, Rn 147.

2 pikemalt R. Alexy. Pohidigused Eesti pohiseaduses. — Juridica eriviljaanne, 2001, 1k 12-13, 73 jj; M. Ernits.
teoses Eesti Vabariigi pohiseadus. Kommenteeritud véljaanne (2002), 1k 128 jj; E. Kergandberg. Pohidiguste
menetluslikust dimensioonist. — Juridica, 2003, nr 1, lk 8 jj; pohiseaduse §-st 14 tulenevat pohidigust
korraldusele ja menetlusele on késitletud nt jargmistes RKPJK otsustes: 28.10.2002 otsus asjas nr 3-4-1-5-02, p
35; 17.02.2003 otsus asjas nr 3-4-1-1-03, p 12.

3 Pikemalt kiesoleva to6 ptk-s 4.3.3.5.3, 4.3.3.6.
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Sellisteks rikkumisteks voivad olla niditeks juhud, kui ei vdoimaldata juurdepddsu teabele voi
rikutakse isikuandmete kaitse voi drisaladuse hoidmise kohustust. Riigikohus on taolise
rikkumisena késitlenud ka viivitust ja tegevusetust.484 Silmas pidades HMS § 72 10ike 3
punkte 1-2 ja HKMS § 4 16iget 2 voib viivitust ja tegevusetust paigutada pohimdtteliselt ka

seadusandja poolt sitestatud absoluutsete menetlusvigade alla.

5.5. Konkreetse tulemusrelevantsuse poolt- ja vastuargumendid

Lisaks {ildistele menetlus- ja vormivigade tdhelepanuta jédtmise kriitikas toodud
argumentidele, mida kisitleti pikemalt kdesoleva to66 ptk-s 2, tuuakse peamise negatiivse
asjaoluna tulemusrelevantsuse kriteeriumi kasutamise vastu vilja kiisimus iihe ja dige otsuse
tegemise voimalikkusest tulenevalt materiaaldigusliku determineerituse puudulikkusest.
Menetluse kiigus alles “joutakse” dige otsuseni. SeetOttu vdidab F. Hufen, et menetlus ja
tulemus tuleks tagantjdarele seda enam iiksteisest eristada, mida enam menetlus omab
voimalust modjutada tulemuse sisu. See vOib 1dppastmes viia isegi nende omavahelisele
isoleerimisele, mitte tingimatult vajaliku iiksteisega seostamiseni, mis on tulemusrelevantsuse

kriteeriumi lihtekohaks.*®

Konkreetset tulemusrelevantsuse kriteeriumi kritiseeritakse ka tulenevalt asjaolust, et
tagantjdrele kohtute poolt teostatav haldusmenetluse kulgemise rekonstruktsioon ning
selgitamine, millist mdju menetlus otsustusele omas, on sageli raske, spekulatiivne ja
suvaline, mistdttu kokkuvotlikult viga kiisitav. See seab ka potentsiaalsed kaebuse esitajad

diguslikult ebakindlasse positsiooni.**®

Lisaks voib hiipoteetiline kaalutlusotsuste haldusmenetluse odiguspdrasuse hindamine
ohustada halduse ja kohtuvéimu tasakaalustatust ja funktsioonide omavahelist piiritlemist, kui

. . . . ‘ e . 487
kohus ei soovi otsuse tegemisel just “loteriimidngu”

mingida. Niiteks R. Wahl'i arvates
tungib kohus mdttelise operatsiooni teostamisel, millega voidakse vilistada menetlus- voi
vormivea modju menetlusotsuse sisule, reeglina halduse kompetentsi asjaolude
viljaselgitamisel ja hindamisel.”®® Silmas pidades ebakindlust, millistest mastaapidest

ldhtuvalt tiksikjuhtudel potentsiaalset kausaalsust hinnata, vdiidab H. Hill, et see viib ohuni,

¥ RKHK 18.06.2003 otsus asjas nr 3-3-1-53-03, p 18.

85 B, Hufen (2002), Rn 589.

86 . Ladenburger (1999), S 193, 271; P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 46, Rn 83 Ff; F. Hufen
(2002), Rn 627; H. J. Wolff, O. Bachof, R. Stober (2000), § 49 IV 3, Rn 52.

7 Taolise vordluse toob F. Hufen (2002), inr 629.

%8 R. Wahl. Risikobewertung der Exekutive und richterliche Kontrolldichte — Auswirkungen auf das
Verwaltungs- und das gerichtliche Verfahren. — NVwZ, 1991, H 5, S 416; P. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs
(1998), § 46, Rn 83.
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mille kohaselt tuleb faktiliselt kohtu poolt ise otsustada, milline oleks konkreetses asjas

sisuliselt dige, sh otstarbekohane otsus.**

Lisaks, korrektsel kohtu poolt teostataval kontrollil ulatuslik menetlus- v6i vormindude
rikkumise mdju véljaselgitamise kohustus pigem takistab kohtumenetluse kulgu, kui aitab
kaasa menetluse kiirendamisele, mis on iiks peamiseid menetlus- ja vormivigade tidhelepanuta

e o 490
jitmise eesmirke.*

Konkreetset tulemusrelevantsust pooldava argumendina tuuakse aga vilja eelpool kisitletud
protsessiokonoomia ja haldustdhusus, mis omandavad erilise koha just komplekssete ja
aegandudvate menetluste puhul. Uhest kiiljest on taolistes menetlustes kiill menetlusdigusel
viga suur roll vorreldes materiaaldigusega, kuid teisalt tuleb arvestada sellega, et just taolised
menetlused on viga veaaltid. See péarsiks oluliselt halduse funktsioonivéimelisust, kui iga
pisimgi rikkumine vaatamata menetlustulemuse sisu mittemdjutamisele tooks kaasa otsuse

kehtetuks tunnistamise.*”!

M. Schmidt-Preuf on tulemusrelevantsuse kriteeriumi oOigustanud kui “tasakaalustatud
konfliktilahenduse  viljendust multipolaarsetes haldusdigussuhetes™:  just  ddrmiselt
komplekssetes ja keerukates haldusmenetlustes, kus on palju potentsiaalselt puudutatud
isikuid ja seega iihtlasi voimalikke vaidlustamisest huvitatuid, kahjustataks puudutatud isikute
materiaaldiguslikku positsiooni (Sachposition) ebakohaselt, kui eranditult iga menetlus- ja

vormivea tdttu tunnistataks menetlustulemus kehtetuks.**?

Tulemusrelevantsust pooldavaks argumendiks on loomulikult ka asjaolu, et reeglina iiksnes

menetluse tulemus on see, mis puudutab isiku materiaalset vabadussfiiri. 93

E. Hien rohutab, et konkreetne tulemusrelevantsus on kohtute jaoks kindel ja usaldatav
vahend “‘sOklaste eraldamiseks teradest”, st moistlikuks kriteeriumiks tegeliku iiksikasjalikku
analiilisi vajava probleemi piiritlemisel, samal ajal kui muud vaidluskiisimused voib ilma
aegandudva ja pohjaliku kontrollita jitta korvale tulenevalt nende piisavast ebaolulisusest

otsuse sisu mojutamise suhtes.**

89 H. Hill (1986), S 125.

0B Hufen (2002), Rn 629.

“1 C. Ladenburger (1999), S 272, 278.

2 M. Schmidt-Preup. Kollidierende Privatinteressen im Verwaltungsrecht — Das subjektive 6ffentliche Recht im
multipolaren Verwaltungsrechtsverhaltnis. Berlin 1992, S 528 Ff (viidatud: C. Ladenburger (1999), 1k 272, 278).
Samas C. Ladenburger moonab, et ei saa viita, et “lihtsate” otsuste puhul taolised aspektid taielikult puuduvad —
ka seal koormab iga haldusakti tiihistamine lihtsalt menetlusvea tottu halduse ressursse ning suur hulk “lihtsaid”
otsuseid (nt ametisse nimetamine, toetuste andmine) sisaldavad endas mitmepoolseid suhteid. Siiski omavad
selliste otsuste puhul antud argumendid véiksemat kaalu. Vt: C. Ladenburger (1999), 1k 278.

3 C. Ladenburger (1999), S 240.

44 E. Hien (1997), S 424.
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Seoses kohtumenetlusega tuuakse kirjanduses viélja ka asjaolu, et juhul, kui ndustuda
konstateeringuga, et isikut kaitsva menetlusnormi rikkumine on digusrikkumine pohidiguseks
oleva kaebediguse mottes ja mida peaks seega olema vdimalik kohtus kaitsta, siis juhul, kui
seda rikkumist koos otsuse sisulise kontrolliga kohtus ei kontrollitaks, siis tdhendaks see
voimaluse avamist kohtus menetlusrikkumiste iseseisvaks vaidlustamiseks.*””> See tooks

kindlasti kaasa menetlusdiguste kuritarvitamise ohu.

5.6. Tulemusrelevantsuse kriteeriumi diferentseeritud rakendamine*’®

Nagu eelpool margitud, on voimalik eristada abstraktset ja konkreetset tulemusrelevantsust
ning hinnata tulemusrelevantsust positiivse ja negatiivse kontrolli 1dbi. Seega on autori arvates
tulemusrelevantsuse kriteeriumi iiheks positiivseks jooneks kindlasti asjaolu, et vdimalik on
selle diferentseeritud rakendamine ning kohandamine konkreetse valdkonna ja menetlusnormi

eripdradele.

Niiteks 14bi absoluutsete menetlus- ja vormivigade ja seega abstraktse tulemusrelevantsuse on
seadusandjal voimalik sanktsioneerida menetlusnormide rikkumised, mille jargimise olulisust
ta soovib eriti rohutada, sétestades abstraktselt-tiipiseerivalt vea mdju menetlustulemusele
ning kaasates sellega ka tema poolt oluliseks peetavad menetlustulemuse vélised kaalutlused.
Positiivse ja negatiivse kausaalsuskontrolli kaudu on vdimalik diferentseerida
tulemusrelevantsuse kriteeriumi kohaldamist sdltuvalt rakendatava materiaaldiguse eripdrast
(ulatuslik diskretsioon vdi seotud otsused) ja seotusest pohidigustega ning sellest tulenevalt
reguleerida menetlustulemusele mdju avaldamise eeldust (kas eeldatakse moju olemasolu voi
puudumist) ja tdendamiskoormust (kas tdendamiskohustus lasub isikul voi haldusorganil).
Seelédbi on mitmed eelviidatud tulemusrelevantsuse kriteeriumi negatiivsed kiiljed vélditavad

vO1 minimiseeritavad.

Tulemusrelevantsuse kriteeriumi on Eestis rakendatud arvestades eelnimetatud voimalusi.

Sellest annavad autori arvates tunnistust nii haldusmenetluse seadus (nt seadusandja poolt

495 W -R. Schencke (1986), S 309.

4% Spltumata sellest, milline kriteerium on konkreetses riigis menetlus- ja vormivigade tihelepanuta jitmisel
enam tunnustatud, on ka mitmed odigusteadlased seisukohal, et kui seadusandja ldhtuks diferentseeritud
kisitlusest, millal menetlusvigade sanktsioonitus on lubatav, siis vigade tdhelepanuta jitmisega seonduvad
probleemid puuduksid. Sellele viitavad nt F. Ossenbiihl (1982), 1k 469; J. Pietzcker (1983), 1k 209-210 (samas:
“Due process is flexible and calls for such procedural protection as the particular situation demands.” Mathews
v. Eldridge, 424 US 319 (335) (1976)); C. Ladenburger vididab, et Prantsuse diguses ongi ldhtekohaks
diferentseeritud kisitlus: “formalités substantielles” ja “accessoires” eristamisel vaadeldakse ka konkreetset
valdkonda (nt rangemalt sanktsioneeritakse menetlusnormide mittejdrgimist distsiplinaar-, ehitus ja
aatomidiguses) ning kas rikutud menetlusnorm kujutas endast menetlusgarantiid. Pikemalt vt: C. Ladenburger
(1999), 1k 226 jj.
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satestatud tiihisuse alused) kui ka kohtupraktika (nt drakuulamisdiguse rikkumise rangem

. .. 497 . .. . . . . .
sanktsioneerimine). *’ Taoline lihenemine on autori arvates igati tervitatav.

“7 RKHK on 16.01.2003 miiruses asjas nr 3-3-1-2-03 mirkinud: “Uksnes tdendite kogumise nduete ja korra
oluline rikkumine toob kaasa tdendi lubamatuse. Selleks, et otsustada, kas tdendi kogumise nduete ja korra
rikkumine on oluline, tuleb hinnata, millisel mddral rikuti isiku pohidigusi ja demokraatliku 6igusriigi
pohiprintsiipe, menetluse eesmdrgi véimalikku eripdra ja olulisust ning kogutud toendi seost haldusaktiga.” (p
11) [autori rohutus — N. P.]
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6. MENETLUS- JA VORMIVIGADE TAHELEPANUTA JATMISE OIGUSLIKUD TAGAJARJED

6.1. Menetlus- ja vormivigade tihelepanuta jatmine veatagajirjena

Mbiste “veatagajirg” (Fehlerfolge) on abstraktne iildmdiste kirjeldamaks selliste avaliku
voimu aktide Oigusliku staatuse kiisimusi, mis on vastuolus formaalse vOi materiaalse
Oigusega. Veatagajarg kirjeldab otseses mottes iiksnes eo ipso veaga kaasnevat diguslikku voi
faktilist toimet, veast automaatset nidhtuvat jarelmit. See tidhendab, et veatagajirg tuleneb
vahetult Oigusnormi rikkumisest ning on soOltumatu edasistest otsustest, kontrollist,
sanktsioneerimisest vms. Veatagajirje toime on vaid n.6 kindlaks tehtav, mitte aga “loodav”,

498

nt digusvastasus (Rechtswidrigkeit).”" Neid voib nimetada ka vahetuteks voi primaarseteks

veatagajirgedeks.*”

Seevastu moiste “sanktsioon” kirjeldab jdrelmit, mis ei tulene vahetult veast endast, vaid mida
ta toob endaga kaasa (pohjustab vdi omistatakse), nt kehtetuks tunnistatavus. Sanktsiooni
rakendatakse tagantjirele kontrolli teostava kohtu vai haldusorgani poolt.”® Selles méttes

voib sanktsiooni nimetada ka sekundaarseks tagajirjeks.”!

Menetlus- ja vormivigade sanktsioneerimisel saab eristada subjektiivset ja objektiivset kiilge.
Esimene kirjeldab isiku subjektiivset oigust ‘“vabadusele menetlusveaga kehtivuse
omandamise sunnist” (Freiheit vor verfahrenswidrig zustandekommenem Zwang) ning sellest
tulenevat isikule kuuluvat sanktsiooninduet; teine tagab OGigusriikliku ja seadusega seotud
haldusmenetluse ning rohutab korrektse haldusmenetluse legitimeerivat toimet.”®* Isikule
kuuluva sanktsioonindude puhul vdib omakorda eristada primaarset sanktsiooni, nt isiku
Oigust nduda haldusakti kehtetuks tunnistamist, ning sekundaarset sanktsiooni, nt kahju

e . . - 3
hiivitamise nouet.”’

HMS § 58 kohaselt vilistab menetlus- v6i vormiviga juhul, kui viga ei véinud mojutada
sisulist otsustamist ja ei olnud selles mottes oluline, isikule kuuluva haldusakti kehtetuks
tunnistamise kui vOimaliku sanktsiooni kohaldamise ndude. Seega tdusetub kiisimus, kas

normi mdju piirdub iiksnes nimetatud sanktsiooni kohaldamise néude vilistamisega.

%% U. di Fabio (1991), S 51; F. Hufen (2002), Rn 494; H. Hill (1986), S 8. Terminoloogia (mdisted “vigasus”, sh
digusvastasus, seadusevastasus; “veatagajarg” jne) kujunemise kohta Saksa diguses vt pikemalt: H.-U. Erichsen
(1971), 1k 179 jj, 186 jj.

49 pikemalt vt: F. Hufen (2002), dnr 499 jj; H. Hill (1986), Ik 427 jj.

S%°E. Hufen (2002), Rn 495 Ff; H. Hill (1986), S 8.

91 Y. Hill (1986), S 445 Ff.

92 E Hufen (2002), Rn 514 Ff.

93 Y. Hill (1986), S 9.
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6.2. Menetlus- ja vormivigade tihelepanuta jatmise 6iguslik tagajirg

HMS § 58 sonastus “ei saa nouda kehtetuks tunnistamist” teeb voimalikuks kolm erinevat

késitlust:

1. koos kehtetuks tunnistamise ndude vilistamisega on vilistatud ka menetlus- voi

vormiveaga haldusakti digusvastasus;

2. menetlus- vOi vormiveaga haldusakt jaab kiill objektiivselt digusvastaseks, kuid lisaks
isiku Oigusele nduda haldusakti kehtetuks tunnistamist on vilistatud ka subjektiivne

digusvastasus;

3. site ei reguleeri seda, kas ja millisel méddral menetlus- voi vormiviga muudab
haldusakti Gigusvastaseks — see jddb nii objektiivselt kui ka subjektiivselt
Oigusvastaseks; sitte eesmark on vilistada iiksnes isiku Oigus nduda haldusakti

kehtetuks tunnistamist.>**

Sellest, milline ldhtekoht voetakse aluseks, tulenevad olulised digusdogmaatilised jireldused.
Eelkdige soltub sellest kiisimus, millisel madral sdte vilistab muud Giguskaitse voimalused
menetlus- voi vormiveaga haldusakti suhtes. Kui aluseks voetakse kaks esimest késitlust, siis
on tulemuseks, et vélistatud on igasugune Oiguskaitse haldusakti suhtes, mille menetlus- voi
vormiviga on tdhelepanuta jdetav, sh voimalik kahju hiivitamise ndue (RVastS § 7 16ike 1
kohaselt on kahju hiivitamise eelduseks subjektiivne digusvastasus: “Isik, kelle digusi on [...]
rikkunud [...]”).505 Kui ldhtutakse aga kolmandast kisitlusest, siis vOimalus nduda
Oigusvastasuse tuvastamist jddb ning vilistatud on iiksnes kehtetuks tunnistamise ndude
esitamine. Oigusvastasuse tuvastamine voib omakorda olla aluseks tiiendavate

diguskaitsevahendite rakendamisele.’*

™ W.-R. Schenke (1986), S 306.

305 1 oetelu voimalikest menetlusnormide rikkumisest, mis vdivad kaasa tuua kahju hiivitamise kohustuse, vt: F.
Hufen (2002), dnr 580; H. Hill (1986), 1k 453. Menetlus- ja vorminduete rikkumise tagajérjel kahju hiivitamise
kohustuse kohta pikemalt Saksa diguses vt: F. Hufen (2002), dnr 575 jj; H. Hill (1986), 1k 448 jj. Ilmselt koige
sagedamateks juhtumiteks, kui menetlusviga vdib kaasa tuua kahju tekkimise ning sellele jérgneva voimaliku
kahju hiivise viljamdistmise, on tidhtajanduete mittejargimine; vt pikemalt nt: K. Kanska (2004), 1k 314; H. J.
Bonk (1997), 1k 323. Oiguse nduda kahju hiivitamist v3ib kaasa tuua ka ndustamiskohustuse rikkumine, kui
niiteks ebakorrektsete selgituste tagajérjel isik ei soorita menetluse kdigus mingeid toiminguid voi ei tee seda
piisavalt kiiresti, mistdttu ta kaotab diguse teatud soodustusele (nt pensionile, toetusele), voi kaasnevad isikule
mingid tdiendavad kulud, mida oleks korrektse ndustamise 1dbi saanud véltida. Vt pikemalt nt: K. Kuusikko
(2001), 1k 467 jj. Lisaks materiaalsele kahjule, tuleb kindlasti kone alla ka moraalse kahju hiivitamise vdimalus.
Silmas pidades menetlusdiguste “omaviirtust” oleks mitmete menetlusdiguste rikkumisel kohaseks tagajarjeks
mitte haldusakti kehtetuks tunnistamine, vaid just kahju hiivitamine. Kaudselt on Riigikohus seda ka juba
tunnustanud, viidates menetluse venimisega tekitatud moraalse kahju hiivitamise vdimalusele; vt RKHK
6.06.2002 otsus asjas nr 3-3-1-27-02.

> W.-R. Schenke (1986), S 307.
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Valdavalt on Saksa diguskirjanduses asutud toetama seisukohta, mille kohaselt VwVfG § 46
eesmirk on vilistada liksnes isikute Oigus nouda haldusakti kehtetuks tunnistamist, kui
haldusakt on vaatamata menetlus- vOi vormiveale sisuliselt diguspidrane. Samas menetlus- voi
vormiveaga haldusakt on ja jddb formaalselt digusvastaseks — subjektiivne ja objektiivne
digusvastasus siilib.””’ Autor on seisukohal, et samasugusest seisukohast tuleb lihtuda ka

HMS § 58 tdlgendamisel ja kohaldamisel.

Jarelduse, et menetlus- vO1 vormiveaga haldusakt jadb vaatamata vea tidhelepanuta jitmisele
Oigusvastaseks, saab teha eelkdige grammatilise tolgenduse alusel, mis viitab {iksnes
kehtetuks tunnistamise ndude vélistamisele. Kui eesmirk oleks olnud vilistada ka objektiivne
ja/vdi subjektiivne digusvastasus, tulnuks norm soOnastada teisiti, nditeks ‘“Haldusakt ei ole
tiksnes seetodttu digusvastane, et ...” voi “Haldusakt ei riku iiksnes seetottu isiku digusi voi

piira tema vabadusi, et Lo

Arusaama, et menetlus- vOi vormivea tihelepanuta jitmise voimalust sidtestav norm ei vilista
subjektiivset digusvastasust, toetab ka asjaolu, et menetlusnormid, mis selle rakendusalasse
jddavad, annavad kindlasti isikutele subjektiivseid (~)iguseid.509 Seega on loogiliseks
jarelduseks, et menetluse, mille kdigus rikutakse menetlusdiguseid, tulemusel vastuvoetav

haldusakt on subjektiivselt digusvastane.””

PShjendusena, miks peaks menetlus- vdi vormivea tihelepanuta jitmine vélistama haldusakti
Oigusvastasuse, on toodud argument, et moisted “Oigusvastasus” ja “kehtetuks tunnistatavus”
vOi “kehtetuks tunnistamise véériline” tuleks samastada. Nende samastamine ei ole aga dige,
kuna sellisel juhul samastataks pohjus tagajirjega. Oiguskorra reaktsiooniks haldusakti

oigusvastasusele ei ole ja ei pea olema alati haldusakti kehtetuks tunnistamine.’"!

Seisukohta, et mitte iga menetlusnormi rikkumine ei too kaasa otsuse objektiivset

Oigusvastasust, on iritatud pohjendada ka viidates asjaolule, et vdoimalik on eristada olulisi

97 p. Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 46, Rn 1; P. Badura (1998), § 38, Rn 31; C. Ladenburger (1999),
S 241, 245; F. Hufen (2002), Rn 499-501, Rn 631; H. Hill (1986), S 102 Ff; H.-W. Laubinger (1981), S 334,
350; H.-U. Erichsen (1971), S 179. Vt teistsuguste arvamuste kohta pikemalt: W.-R. Schenke (1986), 1k 307 jj.
% Saksa diguse kohta vt: W.-R. Schenke (1986), 1k 307.

%% Niiteks F. Hufen nimetab subjektiivsete digustena neid menetlusdiguseid, mille eesmirk on isik menetlusse
kaasata, st taotluse esitamise digus, digus menetlusosalisusele, drakuulamisdigus, pdhjendamiskohustus ning
oigused haldusakti teatavakstegemisele, selgituste saamisele, toimikuga tutvumisele ja erapooletule menetlust
lidbiviivale ametnikule; samuti iildised menetluspshimotted. Oigus kindlale menetlusliigile ning asjaolude
viljaselgitamiskohustus on iiksnes teatud osas subjektiveeritavad. Ta rohutab, et loomulikult mitte k&ik
menetlusnormid ei oma subjektiivse diguse kvaliteeti, vaid iiksnes need, mille sdnastusest vdi siistemaatilistest
seostest tuleneb isiku kaitse eesmirk. Vt: F. Hufen (2002), dnr 540-542. Subjektiivse iseloomuga
menetlusdiguste kohta vt ka nt: P. Beuscher (1988), 1k 68; C. Ladenburger (1999), 1k 359. W.-R. Schenke
nendib, viidates ndidetena drakuulamisdigusele ja digusele toimikuga tutvumisele, et mitmed menetlusnormid
kaitsevad vaieldamatult isikute huve ning tdidavad seega kriteeriumi subjektiivse avaliku diguse olemasolu
pohjendamiseks. Vt: W.-R. Schenke (1986), 1k 308.

> W.-R. Schenke (1986), S 308-309.

! Ibid., S 307-308.
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menetlusnorme ja  “pelgalt korrareegleid”. Seejuures ei too viimaste rikkumine kaasa
menetluse tulemuseks oleva haldusakti digusvastasust. Tuleb siiski mirkida, et haldusakti
Oigusvastasust mittekaasatoovate menetlus- ja vorminduete tunnustamine on suur erand
(ilmselge ebatipsus, vaidlustamisviite puudumine)’'? ning valdav osa autoritest kaldub eitama
ildistatud ldhenemist, et menetlus- ja vormivead ei too kaasa mitte kunagi haldusakti

~- 513
oi1gusvastasust.

6.3. Haldusorgani poolt menetlus- v6i vormiveaga haldusakti kehtetuks tunnistamine

HMS § 58 viilistab isiku diguse nduda haldusakti kehtetuks tunnistamist, kuid menetlus- ja
vormiveaga haldusakt on ja jddb Gigusvastaseks. Sellest tulenevalt voib esitada kiisimuse, kas
HMS § 58 omab mdju ka HMS §-de 64 jj suhtes, mis sitestavad reeglid ajaliste

piiranguteta®'* Gigusvastase haldusakti kehtetuks tunnistamiseks haldusorgani enda poolt.

HMS § 64 lg 2 sitestab, et haldusorgan otsustab haldusakti kehtetuks tunnistamise
kaalutlusdiguse kohaselt, kui seadus ei keela haldusakti kehtetuks tunnistada. Seega tuleks

lahendada kiisimus, kas HMS § 58 saaks kisitleda keeluna.

Saksa Oiguses on menetlus- vOi vormiveaga haldusakti haldusorgani enda initsiatiivil
kehtetuks tunnistamise diguse olemasolu nii pooldajaid kui ka vastaseid. Esimesed viitavad
eelkdige asjaolule, et taoline haldusakt on Oigusvastane, teised aga apelleerivad

315 yaldavalt on siiski asutud seisukohale, et menetlus-

menetlustulemuse sisulisele digsusele.
vOi vormiveaga haldusakti kehtetuks tunnistamist haldusorgani enda poolt menetlus- ja
vormivigade tihelepanuta jitmise vdimalust sitestav norm ei piira.”'® Kindlasti tuleb aga
kaalutlusdiguse teostamisel, kas tunnistada haldusakt kehtetuks voi mitte, arvestada VwVfG §-
st 46 tulenevat arusaama, mis sitestab haldusakti materiaaldigusliku Oiguspérasuse
“primaarsuse”.517 Ka F. Hufen mirgib, et seotud haldusaktide puhul haldusorgani enese
initsiatiivil haldusakti kehtetuks tunnistamise digus reeglina kone alla ei tule, kuna tulenevalt

kohustusest pidrast haldusakti kehtetuks tunnistamist samasisuline haldusakt uuesti vélja anda,

312 Taoliste “pelgalt korrareeglite” kohta pikemalt kiiesoleva t66 ptk-s 4.3.2.2.

33 ¢, Ladenburger (1999), S 244; vt samas ka joonealune viide nr 23, kus on toodud loetelu autoritest, kes
toetavad absoluutset menetlus- ja vormivigade digusvastasuse tagajdrge voi kes nendivad, et tagajdrjeks on
Oigusvastasus ilma, et mainiksid erandi vdimalust.

1% RKHK 16.10.2002 otsus asjas nr 3-3-1-41-02, p 11: “Haldusorgan voib HMS §-des 64-70 siitestatud
tingimustel tunnistada haldusakti kehtetuks méadramata aja jooksul.”

13Vt pikemalt selle kohta nt: H. Hill (1986), Ik 106, kus on toodud ka ajaloolisi pShjendusi ja iilevaade eri
autorite kisitlustest.

Stép, Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 46, Rn 13; H.-W. Laubinger (1981), S 348 Ff.

317p_ Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 46, Rn 13.
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oleks menetlus- vdi vormiveaga haldusakti kehtetuks tunnistamisel tegu kaalutlusdiguse
veaga.5 '8 Sellest tulenevalt peaks menetlusdiguslikel kaalutlustel haldusakti kehtetuks
tunnistamine toimuma {iksnes juhul, kui {iilekaalukad avalikud huvid nduavad
menetlusnormide jargimise kohustust. Selliste nididetena on toodud juhtumeid, kui
haldusorgan konkreetsel juhul jitab tdhelepanuta jdrelevalveorgani kooskolastuse voi teise
haldusorgani kooskdlastus puudub (eriti juhul kui see on eriliselt vajalik materiaalsete diguste
tagamiseks). Kui haldusorgan kahtleb haldusakti materiaaldiguslikus Oiguspérasuses, voib
haldusakti kehtetuks tunnistamine menetlus- vdi vormivea tottu olla digustatud. Menetluslikel
kaalutlustel haldusakti kehtetuks tunnistamine isiku kasuks voib vajalik olla ka juhul, kui

rikutud menetlusnorm kujutab endast isiku p()hi()igust.5 19

HMS § 58 enda sOnastuse pinnalt ei saa teha jireldust, et tegu oleks keeluga haldusakti
kehtetuks tunnistamiseks HMS § 64 1dike 2 mdottes. HMS § 65 lg 2 nédeb ette kehtetuks
tunnistamise piirangu juhul, kui sama sisuga haldusakt tuleks uuesti vilja anda, iiksnes
Oiguspdrase koormava haldusakti isiku kasuks kehtetuks tunnistamisele. Menetlus- voi
vormiveaga haldusakt on aga digusvastane, mistdttu nimetatud reegel otseselt kohaldamisele
ei kuulu.”®® Seega ndustub autor Saksa diguskirjanduses viljendatud seisukohaga, et HMS §
58 haldusorgani enda poolt formaalse veaga haldusakti kehtetuks tunnistamist otseselt ei piira.
Samas on site kindlasti iiheks oluliseks asjaoluks, mida haldusorgan on kohustatud
kaalutlusdiguse alusel kehtetuks tunnistamise otsustamisel arvestama, eriti silmas pidades
kiisimust, milliseid tagajidrgi kehtetuks tunnistamine voib isikule (nii adressaadile kui ka
kolmandale isikule) kaasa tuua (HMS § 64 1g 3, § 67 lg 2). Seotud otsuste puhul, kus on

voimalik vaid iiks diguslik lahendus, peaks kehtetuks tunnistamine olema reeglina vilistatud.

518 B Hufen (2002), Rn 632, 521. Nt W.-R. Schenke viitab, et VwVfG § 46 tuleks tdlgendada normi objektiivsest
eesmargist 1dhtuvalt, milleks on jitta menetlus- vdi vormiveaga haldusakt kehtima ning viltida edasist menetluse
vajadust. Seega, kui tunnistada haldusorgani &igust taolisi haldusakte kehtetuks tunnistada, siis tekiks vastuolu
normi eesmirgiga, sest pirast kehtetuks tunnistamist tuleks tal uuesti samasisuline haldusakt anda. Vt: W.-R.
Schenke (1986), 1k 311.

319p_ Stelkens, H. J. Bonk, M. Sachs (1998), § 46, Rn 14-16.

>20 pghimdttena aga kindlasti. Ka Riigikohus on nimetatud pohimétet laiendanud digusvastastele haldusaktidele,
mirkides, et kohtumenetluses vdib “[0]igusi rikkuva ja digusvastase haldusakti menetlusokonoomia pdhimattest
tulenevalt jitta tiihistamata juhul, kui pdrast haldusakti tiihistamist tuleks samasisuline akt igal juhul uuesti vélja
anda.” (RKHK 14.05.2002 otsus asjas nr 3-3-1-25-02, p 24)
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KOKKUVOTE

Korrektne haldusmenetlus on menetluse 16pptulemuse diguspirasuse lahutamatu eeltingimus.
Kuna haldusmenetluse kdigus voib aset leida mitmeid formaalseid eksimusi, siis tdusetub
kiisimus nende voOimalikest Oiguslikest tagajiargedest. PGhimdtteliselt voib haldusmenetluse
menetlus- ja vormivigadel olla kolm erinevat mdju haldusakti kehtivusele: tithisus ehk
automaatne kehtetus, vaieldavus ehk digus voi kohustus tunnistada haldusakt kehtetuks ning
modju puudumine haldusakti kehtivusele. Millised tagajarjed, millise menetlus- voi
vormindude rikkumisega kaasnevad, on eri riikides reguleeritud erinevalt ning s6ltub mitmete
asjaolude koostoimest. Esmatéhtis on kiisimus, milles nihakse haldusmenetluse eesmérki voi
ideed: kas toetatakse instrumentalistlikku kisitlust, mille kohaselt on menetlus vajalik {iksnes
menetlustulemuse sisulise digsuse vOi ratsionaalsuse tagamiseks (niditeks Saksamaa), voi
peetakse olulisemaks protseduraliseerivat ldhenemist, mis ndeb korrektses haldusmenetluses

ka iseseisvaid, menetlustulemuse véliseid viirtuseid (niiteks Inglismaa).

Menetlus- ja vormivigade tidhelepanuta jitmise voimalus haldusakti peale esitatud vaide voi
tithistamiskaebuse ldbivaatamisel on instrumentalistliku kisitluse {iheks véljenduseks.
Konflikti “Giguspirasus versus okonoomsus” lahendamisel peetakse rikkumiste tihelepanuta
jatmisel tihtsamaks menetlusokonoomiat ning tohusat haldust. Sel viisil menetlusokonoomia
pohimotte maksimeerimine toob aga kaasa kiisimuse selle kooskdlast seaduslikkuse
pohimottega. Samuti voib see olla problemaatiline arvestades isikute oigust tOhusale

menetlusele enda kaitseks.

Silmas pidades legaalsuse pohimotet, on kohustuslike menetlusnormide mittejdrgimise
tdhelepanuta jitmine Oigustatav ldbi erinevate kisitluste. Niiteks kui ldhtuda asjaolust, et
seadusandja on ise taolise vdimaluse Oigusaktis ette ndinud (Eestis HMS §-s 58), voib
tdepoolest ndustuda, et seaduslikkuse pohimdttega vihemalt formaalselt vastuolu puudub.
Kiisimus negatiivsetest jarelmitest isiku digusele tohusale menetlusele enda kaitseks on aga
keerulisem. Nimetatud pohimdtte all peab autor silmas nii haldusmenetluse diguskaitse
funktsiooni (haldusmenetlust, mis hdlmab erinevaid isikute menetlusdiguseid, ning
haldusmenetlust kui menetlustulemuse sisulise Oigsuse tagajat) kui ka laiemalt isikute

vOimalusi oma diguste kaitseks.

Mitmetes oOigusvaldkondades ridgitakse tdnapdeval materiaaldiguse “devalvatsioonist” —
kaalutlusdigus ja miiratlemata digusmdisted on sageli pigem reegliks kui erandiks. Sellest

tulenevalt menetlusdiguse osatdhtsus sisuliselt dige ja ratsionaalse haldusotsuse tegemisel
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suureneb. Ainult menetluse kaudu on vdimalik kaalutlusnorme ja midratlemata digusmdisteid

Oigesti ja diglaselt sisustada.

Kuna haldusmenetlus ja halduskohtumenetlus on omavahel funktsionaalselt seotud, peab
materiaaldiguslike juhtimisalgete ndrgenemisega kaasnema omakorda kohtuliku kontrolli
ulatuse piiramine (kohus peab aktsepteerima halduse diskretsioonotsuste tegemise
kompetentsi) ning keskendumine eelkdige menetluse Gigsuse kontrollile. Kui menetlus- ja
vormivead tuleb sellistes tingimustes jitta tdhelepanuta (nditeks isiku drakuulamata jdtmine

vOi ebapiisav pohjendus), voivad isikute voimalused end tegelikult kaitsta oluliselt viheneda.

Intensiivsem menetlusdiguse jargimise kontrolli “kompensatoorne” mdju materiaaldiguslike
kontrollivdimaluste vidhenemisel on lisaks voimalik iiksnes juhul, kui kaebedigust
laiendatakse viisil, mille kohaselt ei ole kaebuse esitamise eelduseks iiksnes materiaalsete

oiguste rikkumine, vaid ldhtutakse kaebediguse ja menetlusdiguste “paralleelsusest’.

Kohtuliku  kontrolli ~ iimberorienteerumine, menetlus- ja  vormivigade rangem
sanktsioneerimine ning kaebediguse laiendamine sunniks haldusorganeid menetlusnormidest
rangemalt kinni pidama. See omaks positiivset mdju silmas pidades nii menetluse
protseduraliseerivat (arvestades menetlusosalisi) kui ka instrumentaalset (arvestades

menetlustulemuse digsust) funktsiooni.

HMS § 58 kohaselt ei saa isik nduda haldusakti kehtetuks tunnistamist pohjusel, et haldusakti
andmisel rikuti menetlusndudeid voi et haldusakt ei vasta vorminduetele, kui eelnimetatud
rikkumised ei vdoinud mgjutada asja otsustamist. Seega on sitte kohaldamise eelduseks esiteks

kehtiva haldusakti olemasolu ning teiseks asjaolu, et rikutud on menetlus- vdi vormindudeid.

Kuigi HMS § 58 on otseselt kohaldatav tiksnes haldusaktide suhtes HMS § 51 mdistes, on
sittes sisalduv pohimote teatud reservatsioonidega kohaldatav ka teiste haldustegevusvormide
puhul (nt haldusleping, toiming, miirus). Kuna haldusakti teatavakstegemine on iihest kiiljest
menetlustoiming, teisalt aga haldusakti kehtivuse konstitutiivne eeldus, on HMS § 58
kohaldamine vigade suhtes haldusaktide Kkéttetoimetamisel, mis kujutab endast
teatavakstegemise formaliseeritud viisi, vaidlusi tekitav. Tuleb ndustuda, et vead haldusaktide
kittetoimetamisel ei ole “tavalised” menetlus- ja vormivead, kuna nende tagajirjeks voib olla
mitte liksnes kehtetuks tunnistatav haldusakt, vaid haldusakt, mille kehtivus puudub algusest
peale (tagajdrg sarnaneb tiihisusele). Siiski tuleks autori arvates HMS §-s 58 sitestatut
kohaldada ka nimetatud vigade suhtes. Seejuures ei ole autori hinnangul oluline mitte vea liik
vOi olemus abstraktselt vaadeldes, vaid eelkdige kiisimus, kas konkreetsel juhul teave

haldusakti olemasolust ja sisust on joudnud isikuni ning kas seda on vdimalik tdendada.
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HMS § 58 on kohaldatav iiksnes digusvastaste haldusaktide suhtes, kui digusvastasuse on
pohjustanud menetlus- voi vormiviga. Tuginedes HMS §-le 54 ning § 5 10ikele 5, vdib seega
viita, et sitte kohaldamise eelduseks on juhtumid, kui haldusorgan ei ole jarginud haldusakti
andmise menetluse alguses kehtinud menetlus- vO0i  vormindudeid, esinevad
menetluskaalutlusvead voi  haldusakti andmise menetluses on mindud vastuollu
proportsionaalsuse pohimottega. Seejuures on oluline mérkida, et haldusakti digusvastasusest
saab rddkida vaid juhul, kui tegu on siduva vilisdiguse rikkumisega. Samuti ei mojuta
haldusakti diguspidrasust kiisimus haldusakti voi selle andmisel sooritatud menetlustoimingu
otstarbe- voi ebaotstarbekohasusest ning eksimused “pelgalt korrareeglite” vastu. Viimase alla
kuuluvad ilmselge ebatdpsus (HMS § 59) ning haldusaktis vaidlustamisviite esitamata jitmine

(HMS § 57).

HMS § 58 reguleerimisalast on vilistatud ka menetlus- ja vorminduded, mille rikkumist peab
seadusandja kiill digusvastaseks, kuid mille vastu eksimistele ta on omistanud teistsuguse

tagajdrje — tithisuse alused ning absoluutsed kehtetuks tunnistamise alused.

Kuigi esmapilgul ndib lihtne otsustada, mida pidada menetlus- ja vormindueteks, siis

tegelikult ei ole HMS § 58 regulatsiooniala piiritlemine sugugi iiheselt selge.

Nii nagu haldusakti teatavakstegemise, nii ka tdhtajandude rikkumist ei saa pidada
“tavaliseks” menetlusveaks, sest viivitus on erandina teistest menetlustoimingutest alati
iseseisvalt vaidlustav. Samuti ei saa tdhtajanduete mittejirgimine arvestades teatud erandeid
reeglina kunagi mojutada asja sisulist otsustamist. Ka on nii haldusorgani kui ka
menetlusosalise poolt tihtajanduete rikkumise tagajirjed eraldi reguleeritud (nt pikendamise
ja ennistamise voimalus vOi vOimatus ja viimasest tulenev vilistus) ning vigade tihelepanuta
jatmist sdtestava normi kohaldamise jdrele vajadus reeglina puudub. Siiski on autor
seisukohal, et nditeks juhul, kui haldusorgan &igusaktis sitestatud tdhtajanduete
mittejargimisel eriregulatsioonist tulenevat tagajarge mingil pohjusel ei kohalda, kuigi see on
kohustuslik, samuti juhul, kui mingeid tihtaegu kehtestatud ei ole ning haldusorgan ei tegutse
heast halduse tavast tulenevalt mdistliku aja jooksul, voib HMS § 58 kohaldamise vdimalus

siiski oluline olla.

HMS § 58 mittekohaldatavust vilispadevuse nduete rikkumise suhtes kinnitab otseselt HMS §
63 1g 2 p 3, mis ndeb sanktsioonina ette tithisuse. Haldusorganisisese pddevuse jaotamisel
tekkinud vigade suhtes on HMS § 58 aga rakendatav, st sisepddevuse jaotamise Oiguspirasus
on kisitletav menetlusndudena. Lisaks ei ole HMS §-s 58 sitestatud tagajarg kohaldatav mitte
iksnes juhtudel, kui haldusorgan on teinud vea menetlusnormide jargimisel haldusmenetluse

kdigus, vaid ka siis, kui ta eksib menetlusliigi valikul (nt keskkonnamdju hindamise
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labiviimise kohustuslikkus) — ka sellisel juhul tuleb menetlustulemuse kontrollimisel kaaluda,

kas vale menetlusliigi valik vois kaasa tuua haldusakti sisulise digusvastasuse.

Erandina iildisest haldusmenetluse vormivabaduse pohimottest (HMS § 5 lg 1) kehtib
haldusaktide vormistamisel ndue haldusakti kirjalikkusest. Haldusakti  kirjalikult
vormistamata jiatmise tagajirjed sdltuvad mitmete asjaolude koosmdjust, nt kas haldusakt on
jaetud kirjalikult vormistamata, kuid sisaldub mingis muus kirjalikus dokumendis, v6i puudub
kirjalik vormistatus iildse. Ka kirjalikus haldusaktis andmete dratoomata jdtmise tagajirjed on
erinevad, sOltudes esitamata jdetud informatsiooni olemusest. Ekslik on HMS § 55 pealkiri
“Vorminduded”, kuna sitte 10ikes 1 ette ndhtud kohustus haldusakti regulatsioonisisu
kindlaks médrata selgelt ja iitheselt mdistetavalt on haldusakti materiaalse Oiguspérasuse

eeldus.

Kiisimuse osas, kas pohjendamine on menetlus- vdi vormindue, on eri autorid eri
seisukohtadel. Silmas pidades HMS § 58, mis viitab nii menetlus- kui vorminduetele, ei oma
antud eristus siiski otsest Oiguslikku tidhendust. Arvestades asjaoluga, et sarnaselt
vorminduetega ei mojuta pohjenduskohustuse tditmine reeglina asja sisulist otsustamist (kiill
on ta esmaseks viiteks, et esineda voib materiaaldiguslik viga), siis autori arvates tuleks seda

pigem siiski kisitleda vormindudena.

Pohjendamiskohustuse rikkumisel tuleb eristada materiaalset (kas otsus on sisuliselt
pohjendatud) ja formaalset (kas on esitatud piisavalt pohjendusi) kiilge. HMS § 58 on
kohaldatav iiksnes viimase suhtes. Pohjendamiskohustuse rikkumine on kindlasti iiks enim
Riigikohtu praktikas késitlemist leidnud formaalne ndue. Seejuures on autori arvates
kohtupraktika seisukohad pohjendamiskohustuse rikkumiste tagajdrgede hindamisel olnud eri
aegadel erinevad ning kiesoleval hetkel on tdheldatav piitie leida kohast tasakaalu

instrumentalistliku ja protseduraliseeriva késitluse vahel.

Silmas pidades drakuulamisdiguse eesmirke, voib viita, et drakuulamisdiguse rikkumiste kui
menetlusvigade tagajirgede  késitlus on koige nditlikum, kajastades ilmekalt
instrumentalistliku ja protseduraliseeriva lihenemise vastuolu. Arakuulamisdiguse rikkumiste
voimalike ndidetena voib nimetada vales vormis drakuulamise, liiga varajases voi liiga hilises
menetlusstaadiumis drakuulamise, erandite, kui isikut ei tule dra kuulata, eksliku kisitlemise
jne. Koige tiitipilisemaks &drakuulamisveaks on ilmselt siiski lihtsalt isiku &drakuulamata
jdtmine.

HMS § 58 sonastusest tuleneb iiheselt, et menetlus- ja vormivea tdhelepanuta jitmise
eelduseks on tulemusrelevantsuse puudumine, st tuleb hinnata, millist mdju vois menetlus-

vOi vormiviga avaldada menetluse 10pptulemuseks oleva otsuse sisule. Tulemusrelevantsuse
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kriteeriumiga on ldhedalt seotud alternatiivse otsuse tegemise vOimaluse puudumise
kriteerium ja menetluse eesmdrgi saavutamise ehk finaalsuskriteerium, mis aga teatud

aspektides erinevad esmanimetatust.

Autori arvates on tulemusrelevantsuse kriteeriumi iiheks positiivseks jooneks kindlasti
asjaolu, et voimalik on selle diferentseeritud rakendamine ning kohandamine konkreetse
valdkonna v6i menetlusnormi eripédradele. Selle voimaluse annavad tulemusrelevantsuse liigid
(abstraktne ja konkreetne) ning erinevad kontrollimeetodid (positiivne ja negatiivne). Niiteks
labi absoluutsete menetlus- ja vormivigade ja seega abstraktse tulemusrelevantsuse on
seadusandjal voimalik sanktsioneerida menetlusnormide rikkumised, mille jargimise olulisust
ta soovib eriti rohutada. Positiivse ja negatiivse kausaalsuskontrolli kaudu on voimalik
diferentseerida  tulemusrelevantsuse  kriteeriumi  kohaldamist  sOltuvalt rakendatava
materiaaldiguse eripdrast ja seotusest pohidigustega ning sellest tulenevalt reguleerida
menetlustulemusele modju avaldamise eeldust ja tdendamiskoormust. Seeldbi on mitmed
magistritoos viidatud tulemusrelevantsuse kriteeriumi negatiivsed kiiljed vilditavad voi

minimiseeritavad.

Tulemusrelevantsuse kriteeriumi on Eestis rakendatud arvestades eelnimetatud vdimalusi.
Sellest annavad autori arvates tunnistust nii haldusmenetluse seadus (nt seadusandja poolt
sdtestatud tiihisuse alused) kui ka kohtupraktika (nt drakuulamisdiguse rikkumise rangem

sanktsioneerimine).

HMS § 58 kohaselt vélistab menetlus- voi vormiviga juhul, kui viga ei véinud mojutada
sisulist otsustamist, isikule kuuluva haldusakti kehtetuks tunnistamise ndude. Seega tdusetub
kiisimus, kas normi moju piirdub {iiksnes nimetatud sanktsiooni kohaldamise ndude

vilistamisega vOi on selle moju ulatuslikum.

HMS § 58 sOnastus “ei saa nouda kehtetuks tunnistamist” teeb vOimalikuks kolm erinevat
kisitlust: (1) koos kehtetuks tunnistamise ndude vilistamisega on vilistatud ka menetlus- voi
vormiveaga haldusakti Oigusvastasus; (2) menetlus- vOi1 vormiveaga haldusakt jdidb kiill
objektiivselt Oigusvastaseks, kuid puudub kehtetuks tunnistamise ndudedigus ja subjektiivne
Oigusvastasus; (3) menetlus- vdi vormiviga muudab haldusakti nii objektiivselt kui ka
subjektiivselt digusvastaseks ning sitte eesmirk on vilistada iiksnes isiku digus nduda
haldusakti kehtetuks tunnistamist. Oige on viimane kisitlus. See tihendab, et isikule jiib
nditeks vOimalus nduda haldusakti Oigusvastasuse tuvastamist ning Oigusvastasuse
tuvastamine vOib omakorda olla aluseks tdiendavate Oiguskaitsevahendite rakendamisele

(néiteks kahju hiivitamisele).
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Ka ei piira HMS § 58 otseselt haldusorgani enda poolt formaalse veaga haldusakti kehtetuks
tunnistamist. Samas on sidte oluliseks asjaoluks, mida haldusorgan on kohustatud
kaalutlusdiguse alusel kehtetuks tunnistamise otsustamisel arvestama, eriti silmas pidades
kiisimust, milliseid tagajéargi kehtetuks tunnistamine voib isikule kaasa tuua (HMS § 64 Ig 3, §
67 1g 2). Seotud otsuste puhul, kus on véimalik vaid iiks Giguslik lahendus, peaks kehtetuks

tunnistamine olema reeglina vilistatud.

Magistritod kirjutamisel ldbi viidud analiiiis néitas, et menetlus- ja vormivigade Oiguslike
tagajargede hindamine on mitmeid erinevaid aspekte ja probleeme hdlmav protsess. Seejuures
ei ole antud temaatika oluline mitte iiksnes tagantjirele haldustegevuse Giguspérasuse iile
kontrolli teostavatele kohtutele, vaid ka seadusi rakendavate haldusorganite ja seadusandja
enda jaoks. Autor loodab, et magistritoos menetlus- ja vormivigade teoreetilise kisitluse,
teiste riikide ldhenemiste ning Eesti seadusandluse ja kohtupraktika analiiiisi pinnalt tehtud
jareldused menetlus- ja vormivigade Oiguslike tagajargede, eriti nende tidhelepanuta jiatmise
vOimaluse eelduste ning tdhenduse kohta on abiks praktikas voOimalike kiisimuste

lahendamisel.

Nele Parrest  /...ovvevniiiiiiiiiiiiiiinn, /
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LEGAL CONSEQUENCES OF VIOLATIONS OF PROCEDURAL
REQUIREMENTS AND REQUIREMENTS FOR FORMAL VALIDITY
OF AN ADMINISTRATIVE PROCEDURE

SUMMARY

The analysis of the principles recognised in the European legal space has lead the Supreme
Court of Estonia to the conclusion that § 14 of the Constitution of the Republic of Estonia
gives rise to a person’s right to good administration, which is one of the fundamental rights.5 2
Administrative procedure that follows also the rules is an essential element of the right to
good administration and the principle of the rule of law. However, the reality is often different
and in the course of administrative procedure many violations may occur. Because of that the

question of their legal consequences arises.

Violations of procedural requirements and requirements for formal validity may have three
different impacts on the validity of an administrative act: (1) the annulled administrative act
that is void from inception, (2) right or obligation to repeal the administrative act and (3) the
absence of any impact on the validity. What kind of consequences are assigned to what kind
of formal violations are regulated differently in different states. Mostly it depends on the
question what is considered to be the function or aim of an administrative procedure. One can
distinguish between two different approaches: instrumental that considers administrative
procedure to be only a mean to achieve lawful and rational decision (e.g. Germany), and
procedural that attaches to administrative procedure also independent values (e.g. expresses
respect for human dignity, increases legitimacy of the decision etc.) that are not related to the

content of the result of the procedure (e.g. England).

The possibility to disregard violations of procedural requirements and requirements for formal
validity is an expression of instrumental approach. In resolving the conflict “legality versus
efficiency” efficient administration and the principle of procedural economy is considered to
be more important. However, this brings with it the question of the compatibility of disregard
of violations of legal provisions with the principle of legality and the question of possible
negative impact it may have on the protective function of the administrative procedure

(administrative procedure as an effective remedy).

>2! Judgment of the Constitutional Review Chamber of the Supreme Court of 17 February 2003 in case No 3-4-
1-1-03, clause 16.
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With regard to the principle of legality, disregard of violations of procedural requirements and
requirements for formal validity can be justified on the basis of different grounds. For
example, taking account the fact that the legislator has himself foreseen and consequently
allowed this possibility (in Estonia § 58 of the Administrative Procedure Act; hereinafter

referred to as APA), it can be argued that there is no conflict with the principle of legality.

The question of compatibility of disregard of violations of procedural requirements and
requirements for formal validity with the protective function of an administrative procedure is
more complex. It must be borne in mind that discretion and undefined legal norms are today
rather regular and normal part of legislation not an exemption. This is also called
“devalvation” of substantive law. Because of these developments the importance of
observance of procedural law as a guarantee for the right, fair and rational decision and a

mean to protect the rights of persons increases.

As administrative and judicial procedure are functionally related and courts cannot interfere
with the exercise of discretion by an administrative authority, they must concentrate to the
control of observance of formal aspects by the administration — to procedural requirements
and to requirements for formal validity. If in these circumstances those requirements can and
must be disregarded by courts (e.g. the violation of the right to be heard or the right to receive
a reasoned decision), the protective function of an administrative procedure is essentially

diminished and a person’s right to an effective remedy can be jeopardized.

In addition, more intensive control of observance of procedural law for “compensation” of
decreased substantive control is possible only if the right of action is extended and the
violation of subjective substantive rights is no more an indispensable precondition for a
complaint seeking annulment of an administrative act. The right of action should also be
acknowledged if procedural rights of a person have been violated. It means that one should
talk about ‘“parallelism” between the right of action and the procedural rights of an

administrative procedure.

Changes in the scope of judicial control and the extension of the right of action would oblige
administrative authorities to follow more strictly procedural rules. As a result it would have
positive impact on the protective as well as on the instrumental function of an administrative

procedure.

Pursuant to § 58 of APA repeal of an administrative act cannot be demanded solely for the
reason that procedural requirements are violated upon issue of the administrative act or the
administrative act does not comply with the requirements for formal validity if the above-

mentioned violations cannot affect the resolution of the matter. Consequently preconditions
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for disregard of violations mentioned in § 58 of APA are the existence of a valid
administrative act and the violation of procedural requirements or requirements for formal

validity.

Although § 58 of APA is applicable only to an administrative act in the meaning of § 51 of
APA, the principle contained in the provision is with some reservations also applicable to
other forms of administrative activities (e.g. contracts under public law, regulations,

measures).

Notification of an administrative act is on the one hand procedural act, on the other
constitutive precondition for the validity of an administrative act. Because of that, the
applicability of § 58 of APA to violations of the requirements of notification of an
administrative act, or more precisely to violations of the requirements of delivery of an act, is
questionable. The author agrees that violations in the course of delivery of an administrative
act are not ‘“normal” formal violations as the consequence is similar to an annulled
administrative act — the act does not come into force. However, the author is of the opinion
that § 58 of APA is and should be applicable also to violations of the requirements of delivery
of an administrative act. The deciding factor whether they can be disregarded or not should be
the question whether the information concerning the existence and of the content of an

administrative act has reached the addressee and whether it can be proven.

Section 58 of APA is applicable only in case violations of procedural requirements and
requirements for formal validity has caused unlawfulness of an administrative act.
Consequently, taking account § 54 and § 5 (5) of APA, one can say that § 58 of APA is
applicable in cases an administrative authority has not observed procedural requirements or
requirements for formal validity that were in force during the commencement of the
procedure or the authority has in course of the procedure abused discretion or violated the
principle of proportionality. It is important to mention that an administrative act is unlawful
only in cases external legislative provisions have been violated; violation of internal
administrative rule does not influence lawfulness of the result of the procedure. Lawfulness of
an administrative act is also not affected by the question of purposefulness of an
administrative act or of procedural acts performed in the course of the procedure. The same
applies to violations against “mere rules of order” — to obvious inaccuracies in an
administrative act (§ 59 of APA) and to the absence of a reference to challenge (§ 57 of
APA).

Section 58 of APA is also not applicable to violations of procedural requirements and

requirements for formal validity to which the legislator has attached special legal
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consequences — in cases grounds of annulled administrative acts or absolute bases for the

repeal of administrative acts occur..

At first sight it may seem easy to decide what are the procedural requirements and
requirements for formal validity to which § 58 of APA is applicable. However, in practise it is

not always so clear.

Violations of terms for procedure are like violations of the requirements of delivery of an
administrative act ‘“unusual” violations of procedural requirements as delay can as an
exception to other procedural acts performed in the course of an administrative procedure
always be challenged separately. Violations of terms can also almost never have an impact on
the content of an administrative act (to the resolution of the matter). In addition, consequences
of violations of terms by an administrative authority or by participants in an administrative
procedure are regulated separately and there is usually no need to apply § 58 of APA (e.g.
possibilities to extend or restore the terms for procedure designated). However, if an
administrative authority does not apply obligatory consequence enacted in law or if it does not
handle the affairs within reasonable time, the possibility to apply § 58 of APA may be of

importance.

Pursuant to § 63 (2) 3) of APA the consequence of violation of external jurisdiction of an
administrative authority is an annulled administrative act. However, § 58 of APA is
applicable to violation of internal jurisdiction of an administrative authority according to what
persons who in administrative procedure act on behalf of an administrative authority shall be
appointed within the administrative authority unless otherwise provided. Section 58 of APA is
also applicable in cases the form of an administrative procedure has been violated (e.g.
violation of the obligation to conduct an environmental impact assessment) — it must be
assessed whether choosing the wrong form of the procedure could have had impact on the

content of the result of the procedure.

Despite the principle of choice of form (§ 5 of APA) administrative acts shall usually be
issued in writing, unless otherwise provided by law. Legal consequences of violations of that
rule depend on different aspects, e.g. whether the act has not been issued in writing at all or it
has not been issued in writing but contains in other written document. Also the consequences
for not setting out all necessary data in a written administrative act differ and depend on the
importance of missing information. The heading of § 55 of APA “Form of administrative act”
is misleading as the requirement pursuant to which an administrative act shall be clear and

unambiguous (§ 55 (1)) is precondition of substantive, not formal legality.
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The question whether the obligation of reasoning of an administrative act is a procedural
requirement or a requirement for formal validity is not clear. As § 58 of APA refers to both of
them, the distinction is not of big significance. Taking account the fact that reasoning of an
administrative act cannot usually affect the resolution of the matter the author is of the
opinion that it is rather the requirement for formal validity. However, violations of the
obligation of reasoning of an administrative act is definitely the first indication that

substantive mistake may have occurred.

There can be distinguished between substantive and formal violations of the obligation of
reasoning of an administrative act. The first one answers to the question whether reasoning is
well founded, the latter indicates whether there has been sufficient statement of reasons.
Section 58 of APA is applicable only to the last one. The obligation of reasoning of an
administrative act is definitely the most analysed formal requirement in the practise of the
Supreme Court. The author is of the opinion that the attitude of judicial practise towards
violations of the obligation of reasoning has significantly changed over times and at the
moment tries to find appropriate balance between the above-mentioned procedural and

instrumental approaches towards the aim of procedural requirements.

Taking account the aim of the right to be heard one can say that consequences attribute to
violations of that right is the best example of the conflict between instrumental and procedural
approaches. Possible examples of violations of the right to be heard can be choosing the
wrong form for hearing (e.g. written instead of oral), hearing the person in a wrong time (in a
too early or in a too late stadium of the procedure), misapplication of exceptional cases of the
right to be heard (§ 40 (3) of APA) etc. Still the most common violation is probably not
guaranteeing the right to be heard at all.

From the wording of § 58 of APA derives that precondition for disregard of procedural
requirements and requirements for formal validity is the absence of the relevance to the
resolution of the matter (to the content of the decision) — the criteria of the relevance to the
result. The absence of the possibility to make alternative decision and the criteria of achieving
the aim of the procedure are quite similar to the above-mentioned criteria, however in some

aspects they differ from it.

The author is of the opinion that the criteria of the relevance to the result has many positive
aspects the most important of which is the possibility to differentiate its applicability
according to the specialities of the procedural requirement and to the issue at stake. This
possibility stems from different types of the criteria of the relevance to the result (abstract and

concrete) and from different methods of control (positive and negative). For example, through
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abstract relevance to the result (absolute procedural requirements) procedural requirements
and requirements for formal validity to what the legislator wishes the administration to pay
more attention to can be sanctioned by him more strictly. Through positive and negative
control of causality disregard of violations can be differentiated according to the nature of
substantive law and relevance to fundamental rights. Depending on the question which control
is used, the burden of proof and the question who bares the risk if something cannot be proven

can be differentiated.

The criteria of the relevance to the result has been applied in Estonia taking account afore-
mentioned possibilities. This conclusion can be made on the basis of the regulation of APA
(e.g. grounds of annulled administrative acts as an expression of abstract relevance) and

judicial practise (e.g. the right to be heard has been sanctioned more strictly).

Pursuant to § 58 of APA repeal of an administrative act cannot be demanded solely for the
reason of violation of procedural requirements and requirements for formal validity if the
violation cannot affect the resolution of the matter. Consequently the question is whether the
effect of the provision is related only to a person’s right to apply for the repeal of an

administrative act or is its impact broader.

The wording “repeal of an administrative act cannot be demanded” makes possible three
different approaches: (1) with the exclusion of the right to apply for the repeal of an
administrative act also the objective and subjective unlawfulness of an administrative act is
excluded; (2) the provision excludes the right to apply for the repeal of an administrative and
subjective unlawfulness — the administrative act remains objectively unlawful; (3) only the

right to apply for the repeal of an administrative is excluded.

The last approach is the right one. Consequently the possibility to apply for the establishment
of unlawfulness of an administrative act remains and this can in turn lead for example to the

right to compensation for damage caused by an administrative authority to the person.

Section 58 of APA does not expressis verbis restrict the right of an administrative authority to
repeal on its own initiative an administrative act which has been issued violating procedural
requirements and requirements for formal validity. However, the provision is definitely
something the authority must bear in mind while resolving the repeal of an administrative act
according to the right of discretion. In cases there was no discretion in adopting the
administrative act (which was issued with violations of procedural requirements or
requirements for formal validity), the authority cannot repeal the act solely because of formal

mistakes.
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The analysis of M.A. thesis showed that the assessment of legal consequences of violations of
procedural requirements and requirements for formal validity embraces many different
aspects and complex problems. The issue is important not only to courts who during their
control have to decide on the legality of administrative activities and on the validity of the
contested administrative acts. The question of possible legal consequences of formal mistakes
is relevant also to administrative authorities and to the legislator. The author hopes that the
conclusions made in M.A. thesis on the basis of legal theory, experience of other countries
and Estonian legislation and judicial practise will help to resolve problems that have occurred
or will occur in practise in deciding on the consequences of violations of procedural
requirements and requirements for formal validity, more precisely on the applicability of § 58

of APA.

Nele Parrest e, /
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