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SISSEJUHATUS

1. Probleemipiistitus

Kaalutlusdigusega seonduvat peetakse iiheks haldusdiguse pdhiprobleemiks.' Nii
on ka haldusmenetluse seaduses® kaalutlusdigust kisitletud 2. jaos —
haldusmenetluse pdhimdtted. Seega on tegemist digusprobleemiga, mis mdjutab
kogu haldusmenetlust. Kaalutlusdigusel on téita oluline roll. Ta peab kaasa aitama
Oiglase lahenduse leidmisele, voimaldades tagada efektiivse haldustegevuse, mis

vastab areneva ja muutuva ithiskonna vajadustele.’

Kuna seadusandja otsustab reeglina iildiste juhtumite, mitte aga iiksikjuhtumite
iile, ei voimalda abstraktne seadus tihti iiksikjuhtumi suhtes teha diglast otsustust.
Seadus loob kiill eeldused isikute vordseks kohtlemiseks, kuid iiksikjuhtumite
oiglaseks ja kohaseks lahendamiseks tuleb tditevvoimule (haldusele) luua teatud
ménguruum.” Ménguruum tekitatakse seadusandja poolt kaalutlusnormide abil
ning nendest kaalutlusnormidest tuleneva kaalutlusdiguse kohaldamise kaudu
peab haldus langetama iiksikjuhtumi suhtest otsuse, mis on kooskdlas
kaalutlusnormi piiride ja eesmirgiga, vOrdse kohtlemise, proportsionaalsuse ja

teiste diguse iildtunnustatud pdhimdtetega.

Eeltoodust ndhtub kidesoleva magistritod teema aktuaalsus ning olulisus
oiguspraktikas. Kaalutlusdiguse kohaldamise temaatikaga puutuvad igapievaselt
kokku koik kolm riigivoimu: seadusandja peab oskuslikult ja teadlikult
kehtestama kaalutlusnormid, tditevvdim peab olema suuteline kaalutlusdigust

veatult kohaldama ning kohtud peavad tundma piire ja pohimotteid, mida tuleb

' Vt: H. Maurer. Allgemeines Verwaltungsrecht. 12. Aufl. Miinchen, 1999, S 121; F.-J. Peine.
Allgemeines Verwaltungsrecht. 4. Aufl. Heidelberg, 1998, S 43.

>RT 12001, 58, 352; 2003, 20, 117.

> K. Merusk. Administratsiooni diskretsioon ja selle kohtulik kontroll. Juura, Oigusteabe AS,
1997, 1k 64.

* K.-E. Hain; V. Schlette; T. Schmitz. Ermessen und Ermessensreduktion. AR 1997, Bd 122, S
35-36.



kaalutlusdiguse kohtulikul kontrollimisel jirgida. Vaatamata kaalutlusdiguse
instituudi olulisusele, ei ole seda valdkonda varem pohjalikult késitletud. Erandiks
on lksnes Kalle Meruski poolt 1997.a. avaldatud teos ‘“Administratsiooni
diskretsioon ja selle kohtulik kontroll”, kuid pérast halduskohtumenetluse
seadustiku ning haldusmenetluse seaduse kehtima hakkamist ei ole nimetatud

Oigusaktidest tuleneva regulatsiooni pdhjalikku diguslikku analiiiisi tehtud.

Touke kdnealune magistritod teema valida andis t60 autori kohtunikuametiga
seotud kogemus, mis kinnitas, et tditevvoimul on probleeme kaalutlusdiguse
Oiguspérase kohaldamisega. Samuti ei jddnud mirkamata kohtuvéimu ebakindlus
kaalutlusdiguse kohtuliku kontrolli piiride seadmisel. Kuigi magistritdo
kirjutamise ajal (umbes 1,5 aasta jooksul) on olukord oluliselt paranenud, ei ole

see vihendanud vajadust kdesoleva teemakasitluse jérele.

2. Too piirid ja eesmérgid

Seoses valitud teema mahukusega on seatud konkreetsed piirid analiilisitavate
valdkondade ringile. T60s kisitletakse iiksnes kaalutlusdiguse kohaldamisega
seonduvat ning méératlemata digusmdiste Opetusega ei tegeleta. Médratlemata
Oigusmdiste tuleb vaatlemisele iiksnes niivord, kui see on vajalik kaalutlusdiguse

olemuse selgitamiseks.

Kaalutlusdiguse kohaldamine on lisaks tditevvdoimule omane ka seadusandlikule
ning kohtuvdimule.” Kéesolevas to6s on kaalutlusdiguse mdiste piiritletud iiksnes
tditevvoimu ehk halduse kaalutlusdigusega. Halduse kaalutlusdigust vaadeldakse
iildiselt, mingeid konkreetseid haldusdiguse valdkondi esile tdstmata (nt

planeerimisdigus).

Lisaks eeltoodule on oluline mirkida, et t66s puudub ajalooline késitlus. Koiki

teemasid vaadeldakse eelkdige kehtiva diguse seisukohast voi analiiiisitakse,

° Kaalutlusdigusega on tegemist ka siis, kui nt seadusandja otsustab, kas mingit digusakti vastu
votta voi mitte voi kui nt kohus peab votma seisukoha kiisimuses, kas kohtusse ilmumata jaanud
tunnistajat trahvida voi kohaldada sundtoomist.



kuidas voiksid teatud kiisimused olla lahendatud. Seejuures podrdutakse iliksnes
selliste Oigusteoreetiliste Opetuste poole, mis on jdtkuvalt aktuaalsed ka
tdnapdeval. Toos kasutatakse analiiiitilist ning kriitilist, kohati ka vordlevat

metoodikat.

To66 eesmérgiks on anda pohjalik ja eelkdige diguspraktikutele suunatud analiiiis
kaalutlusdiguse kohaldamise Oiguspdrasusega ning kaalutlusdiguse kohaldamise
kohtuliku kontrolliga tekkinud ja tulevikus iiles kerkida vdivatest kiisimustest.
Nimetatud eesmirgi saavutamiseks alustatakse t06d kaalutlusdiguse olemuse
selgitamisega, selleks, et panna paika kogu t66 kdigus kasutatavad moisted ning
lahtekohad. To60s vaadeldakse niiteks, kuidas eristada kaalutlusdigust ja
médratlemata digusmoistet, milliseid kaalutlusdiguse liike leidub, millised on
kaalutlusdiguse teostamise piirid. Oluline osa td0st kisitleb kaalutlusvigade
seonduvat. Vastavas osas antakse t00 autori poolne nidgemus kaalutlusvigade
sisust ja liikidest, kasutades seejuures tunnustatud oigusteadlaste poolt vilja
tootatud veadpetusi. Kaalutlusvigadega on tihedalt seotud kaalutlusdiguse
kohtulik kontroll, mille analiiiisimisel otsitakse vastuseid kiisimustele, millises
ulatuses on kaalutlusotsustused kohtu poolt kontrollitavad, kas kaalutlusvigu saab
kohtumenetluse ajal parandada ning millised on kaalutlusvigade o&iguslikud
tagajirjed kohtumenetluses. Selleks, et anda iilevaade kéesoleval ajal praktikas
kaalutlusdigusega seoses tunnustatud pdohimdtetest, sisaldab t60 viimane osa
Riigikohtu halduskolleegiumi lahendite analiiiisi perioodil 01.01.2000.a. —
30.06.2003.a.

To66 tiheks mitte vihetdhtsaks eesmirgiks on ka mdistebaasi tihtlustamine. T60s
on koigile kaalutlusdiguse temaatikaga seonduvatele vooOrsonadele otsitud
eestikeelsed vasted. Nditeks kasutatakse kaalutlusdiguse redutseerimise asemel
mdistet “kaalutlusdiguse taandamine”. Samuti on miinimumini viidud vddrkeelse
moiste “diskretsioon” kasutamine. T66 kirjutaja loodab, et vastavaid kohandusi

aktsepteeritakse ning et need jouavad tulevikus aktiivsesse diguskeelekasutusse.



Lahtudes piistitatud eesmaérkidest, loodab t66 autor, et kdesolev magistritdo
kujutab endast holpsasti loetavat ning mdistetavat materjali, mis iihelt poolt aitab
praktikutel mdista kaalutlusdiguse ja selle kohtuliku kontrolliga seotud probleeme
ja voimalikke probleemilahendusi ning teiselt poolt kujuneb lahtekohaks edasistel

samateemalistel diskussioonidel.

3. To0 iilesehitus

Tingituna eelnevalt piistitatud eesmérkidest on t60 jaotatud nelja ossa, millest
esimene osa on piithendatud kaalutlusdiguse olemuse selgitamisele ning iilejddnud
osad on tihedalt seotud kaalutlusdiguse kohtuliku kontrolli analiiiisiga. Iga t66 osa
(peatiikk) 16peb jareldustega, kus tuuakse kokkuvotlikult esile koik vastava

peatiiki raames esile kerkinud olulisemad seisukohad ning ettepanekud.

Esimeses peatiikis tuleb vaatluse alla kaalutlusdiguse mdiste, mille selgitamiseks
kirjeldatakse seost kaalutlusdiguse ja méadratlemata digusmdiste vahel, tuuakse
vilja kaalutlusdiguse liigid ning selgitakse, mis on kaalutlusnorm. Mboistet
vaadeldakse nii digusteoreetilisest vaatekohast kui ka tuuakse vilja, kuidas
sdtestab mdiste haldusmenetluse seadus. Esimese peatiiki olulisemaks osaks on
kaalutlusdiguse teostamise piiride késitlus, kus on vaatluse all kiisimus, mida peab
haldusorgan kaalutlusdiguse kohaldamisel arvestama. Samuti kirjeldatakse
esimeses peatiikis, kuidas tuleb kaalutlusotsustust vormistada ning millistel

eeldustel toimub kaalutlusdiguse taandamine.

Viéga oluliseks t60 osaks on teine peatiikk, kus késitletakse kaalutlusvigasid.
Olulisus on tingitud teema tihedast seosest kaalutlusdiguse kohtuliku kontrolli
analliiisiga. Teine peatiikk algab Oigusteoreetilise késitlusega. Nimelt kirjeldab
autor erinevaid vealiigitusi ning Robert Alexy kaalutlusvigade dpetust. Eeltoodu
pohjal koostab autor omapoolse kaalutlusvigade kataloogi ning analiiiisib neid.

Viimasena tuleb vaatluse alla haldusmenetluse seaduse vastav regulatsioon.

To6 kolmas peatiikk on piihendatud kaalutlusdiguse kohtulikule kontrollile.
Esmalt kirjeldatakse, kuidas halduskohtulik kontroll {ildse toimib ning seejarel



minnakse konkreetselt kaalutlusdiguse kohtuliku kontrolliga seotud kiisimuste
juurde. Vaadeldakse, millised on kaalutlusdiguse kohtuliku kontrolli piirid, kas
tehtud kaalutlusvigu saab kohtumenetluses parandada ning millised on kohtu
volitused kaalutlusvigade esinemisel. Samuti analiilisitakse, millal on vdimalik
kaalutlusdiguse taandamine kohtumenetluses. Ldpuks antakse liihiiilevaade
kaalutlusdiguse kohtulikust kontrollist Euroopa Liidus. Viimatinimetatud kiisimus

ei leia pikemat késitlust, kuna see ei vastaks t00 alguses piistitatud eesmaérkidele.

Viimases, so neljandas peatiikis analiiiisitakse Riigikohtu halduskolleegiumi
lahendeid perioodil 01.01.2000.a. kuni 30.06.2003.a. Analiiiisi eesmédrgiks on
ndidata, kuidas on kaalutlusdigusega seonduv viljendamist leidnud kohtupraktikas

ning millises osas on kohtupraktika teoreetilise késitlusega kooskdlas.

4. Too koostamise aluseks olev materjal

To66 on rajatud eelkdige saksa digusteoreetikute teostele. Aramirkimist viirivad
eelkdige R. Alexy, M. Borowski, H. Maureri ning F. Schochi kaalutlusdiguse
teemalised késitlused. Samas on hea baasi t66 kirjutamiseks andnud eelpool
viidatud Kalle Meruski teos. Kuivord kéesoleva t66 autori kédsutuses oli oluline
osa nimetatud raamatu koostamise aluseks olnud teostest, on t60s viidatud
peamiselt algallikatele. Saksa digusteadlaste Opetused on aluseks voetud pohjusel,
et Eesti haldusdigus pdhineb suuresti vastavatel opetustel. Nendest on lédhtutud ka
meie digusaktide viljatootamisel (haldusmenetluse seadus, halduskohtumenetluse
seadus). Eesti autoritest on kasutatud veel A.-T. Kliimanni ning J. Vaabeli

vastavateemalisi kirjutisi.

Too kirjutamisel on kasutatud hulgaliselt Riigikohtu halduskolleegiumi

kohtupraktikat ning vajaliku mairal normatiivmaterjale.

5. Tanusonad

Kéesoleva t66 valmimine on olnud raske protsess, mistdottu on mitmeid isikuid,

keda t66 autor soovib abi ja toetuse eest tdnada. Kdige suuremad tidnusdonad



kuuluvad t66 juhendajale Madis Ernitsale, kellel jatkus kannatust ja aega selle t66
juhendamisega tegelda. Imetlusvddrne on tema suutlikkus funktsiooni nii hésti
tdita ning leida vdimalusi autori probleemidele ja kiisimustele reageerida ning

kasulikke nouandeid jagada.

Vahetult selle t66 valmimisega on seotud veel kaks isikut, kellele erilised
tdnusdnad kuuluvad: Pille Zieplies, tdnu kellele oli t66 autoril vdimalik soodsalt
kiia t6d kirjutamiseks vajalikku materjali kogumas Kieli Ulikoolis, ning Keiu

Saral, kes kandis hoolt kdesoleva t66 korrektse filoloogilise taseme eest.

Lisaks eeltoodule ténab t66 autor oma ldhedasi, keda kdesoleva tooga tegelemine
kindlasti vahetult mdjutas. Nimetamata ei saa ka jitta kolleege Tallinna
Halduskohtust, kes t60 kirjutamisesse vdga soodustavalt suhtusid ning Tartu
Ulikooli Oigusinstituuti, kes vdimaldas t66 autoril kiesoleva t66 kirjutamisega

tegelda nominaalsest dppeajast kauem.
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I KAALUTLUSOIGUSE OLEMUS

1.1. Kaalutluséiguse moiste

1.1.1. Moiste oigusteoreetiline kisitlus

Kaalutlusdiguse mdiste tekkis 19. sajandi alguses Preisimaal®. Kuivord kiesoleva
to0 eesmirgiks ei ole kaalutlusdiguse moiste arengust iilevaate andmine,
keskendutakse alljargnevalt iiksnes kaesolevaks ajaks vélja kujunenud
kaalutlusdiguse midratlustele.” Siinkohal on oluline markida, et kaalutlusdiguse
temaatikaga on eesti digusteadlastest lisaks K. Meruskile pohjalikult tegelenud ka

A.-T. Kliimann® ning J. Vaabel’.

Kaalutlusdiguse mdiste selgitamiseks on esmalt vajalik tunda oigusnormi
ilesehitust. Lihtsustatult koosneb digusnorm kahest osast: abstraktsest faktilisest
koosseisust ja diguslikud tagajirjest.’” Oiguslik tagajirg kuulub kohaldamisele,
kui konkreetsed elulised asjaolud vastavad normi abstraktsele faktilisele

koosseisule.'!

Kogu kéesolev t66 on iiles ehitatud eeldusel, et kaalutlusdigus on seotud iiksnes
normi Oigusliku tagajirjega ja sealt tuleneva otsustusvabadusega. Selline on
tdnapdeva haldusdiguses levinud seisukoht. Samas leidub nimetatud Opetuse
kritiseerijaid, kes kasutavad “kaalutlusdiguse” mdistet nii normi oigusliku

tagajirje kui ka abstraktse faktilise koosseisuga seoses.'> Antud t66 autor pooldab

6 K. Merusk (1997), 1k 7.

7 Kaalutlusdiguse mdiste kujunemist on pdhjalikult vaadelnud K. Merusk. Vt: K. Merusk (1997),
1k 14-25.

¥ A.-T. Kliimann. Administratiivakti teooria. Tartu, 1932, Ik 222 jj.

? J. Vaabel. Eesti riigi- ja maksudiguse pohiprobleeme. Tartu, 1934, Ik 143 jj.

10 R, Narits. Oiguse entsiiklopeedia. Tallinn, 2002, 1k 98.

""'K. Larenz. Methodenlehre der Rechtwissenschaft. Springer-Verlag, 1991, S 271-272. Vt ka: R.
Narits (2002), 1k 141-142; A. Aarnio. Oiguse tdlgendamise teooria. Oigusteabe AS Juura, 1996, lk
58-61.

'Vt selle kohta nt: M. Herdegen. Beurteilungsspeilraum und Ermessen im strukturellen
Vergleich. JZ 1991, H 15/16, S 747-751. Laiendatud mdistet on kasutanud ka Riigikohtu
halduskolleegium oma 18. detsembri 2002 otsuses 3-3-1-66-02. — RT 1112003, 2, 17.

11



normi Oigusliku tagajirjega seotud kaalutlusdiguse Opetust ning ldhtub seega

kaalutlusdiguse maiste no kitsast késitlusest.

Kaalutlusdigusega on tegemist, kui haldus saab normi abstraktse faktilise
koosseisu tditmisel valida mitme erineva kiitumisviisi (digusliku tagajérje)
vahel”. Volitus kaalutlusdiguse kohaldamiseks peab tulenema seadusest.
Kaalutlusdigust voimaldavaid norme nimetatakse kaalutlusnormideks'®. Varreldes
kaalutlusnormi ning seotud digusliku tagajirjega digusnormi, seisneb erisus selles,
et kaalutlusnormi puhul ei ole normi abstraktse faktilise koosseisu esinemise
puhul (st on toimunud edukas subsumeerimine) kindlat diguslikku tagajérge
siduvalt ette kirjutatud. Halduse valikuvabadus voib ulatuda iihest, kuid
fakultatiivselt ettekirjutatud oOiguslikust tagajdrjest kuni peaaegu tdieliku
volituseni luua ise sobiv Oiguslik tagajarg (sellise vOimaluse annab niiteks

formuleering “haldusorgan vdib valida vajaliku abindu”)."

Kokkuvotlikult voib esile tuua jdrgmised kaalutlusdigust iseloomustavad
tunnused:
1) kaalutlusdiguse kohaldamine on seotud kaalutlusnormi digusliku
tagajirjega;
2) kaalutlusdiguse teostamine on omane haldusele;
3) volitus kaalutlusdiguse kohaldamiseks peab tulenema seadusest'®;
4) kaalutlusdigus seisneb vdimaluses valida erinevate kaalutlusnormis
sdtestatud oOiguslike tagajdrgede vahel vOi vdimaluses otsustada, kas

oiguslikku tagajarge iildse kohaldada.

B H. Maurer (1999), S 124; H.J. Koch. Unbestimmte Rechtsbegriffe und
Ermessenserméchtigungen im Verwaltungsrecht. Frankfurt am Main, 1979, S 102; W. Nagel. Die
Rechtskonkretisierungs-befugnis der Exekutive. 1. Aufl. Konstanz, 1993, S 76.

A.-T. Kliimann on kaalutlusnormideks  (diskretsioonilisteks  ehk  suvalisteks
administratiivaktideks) nimetanud selliseid norme, mille otsene siht voi sihi teostamisvahend
méédratakse halduse enda vaba tahte pdhjal. Vt: A.-T. Kliimann (1932), 1k 222.

" K.-E. Hain, u.a., S 37.

6 Oigus kaalutlusdiguse teostamiseks ei pea tulenema seadusest formaalses mdttes. Kui
seadusandja on delegeerinud teatud kiisimustes digusloova tegevuse tditevvoimule, on vdimalik
kaalutlusdiguse teostamise volituste tulenemine ka miérustest. Samuti voivad need volitused
sisalduda kohaliku omavalitsuse iildaktides.
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Kaalutlusdiguse kohaldamine ei ole mitte halduse Gigus, vaid on kohustus. Kui
haldus tegutseb kaalutlusnormi alusel, ei tohi ta kdituda seotud halduse reeglite

jéirgi.17

1.1.2. Moiste haldusmenetluse seaduses

Kehtivas Oiguskorras annab kaalutlusdiguse mdiste haldusmenetluse seaduse
(HMS) § 4, mille 16ike 1 kohaselt on kaalutlusdigus (diskretsioon) haldusorganile
seadusega antud volitus kaaluda otsustuse tegemist voi valida erinevate otsustuste
vahel. Esmakordselt tuli diskretsiooni mdiste kasutusele halduskohtumenetluse
seadustiku'® (HKMS) § 19 13ikes 6, kuid kuna tegemist on protsessidigusnormiga,

el madratlenud see moistet sisuliselt.

Vaadeldes kaalutlusdigust puudutavaid norme, ilmneb, et moistekasutus ei ole
tihtne. Uheaegselt on kasutusel terminid “kaalutlusdigus”, “diskretsioon” ja
“suvadigus”. Oiguspraktikas on omaks vdetud kaks esimest. Mdistet “suvadigus”
reeglina enam ei kasutata."” Eeldatavasti on see seotud sdna “suva” negatiivse,
kaalutlusdiguse tegelikku olemust mitteedasiandva tdhendusega.”’ Nimelt viitab
“suva” halduse sellisele tegevusele, mis on vaba igasugustest diguslikest piiridest

ja juhistest, st halduse omavolile.

HMS § 4 16ikest 1 tulenevad jargmised kaalutlusdigust iseloomustavad diguslikud
eeldused:

1) kaalutlusdiguse teostamine on omane haldusorganile;

2) kaalutlusdiguse teostamise volitus peab tulenema seadusest;

3) kaalutlusdigus voib seisneda otsuse tegemise kaalumises;

4) kaalutlusdigus voib seisneda erinevate otsuste vahel valimises.

' F. O. Kopp. Verwaltungsverfahrensgesetz. 6. Aufl. Miinchen, 1996, § 40, Rn 30.

" RT 11999, 31, 425; 2003, 23, 140.

' Mbistet ,,suva“ kasutasid oma dpetustes A.-T. Kliimann ja J. Vaabel. Vt: A.-T. Kliimann (1932),
Ik 222, passim; J. Vaabel (1934), 1k 143, passim.

% K. Merusk on juhtinud tihelepanu mdiste “suva” mitmetihenduslikkusele. Vt: K. Merusk
(1997), Ik 5.
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Haldusorganiks on HMS § 8 1dike 1 kohaselt seadusega, selle alusel antud
madrusega vOi halduslepinguga avaliku halduse {ilesandeid tditma volitatud
asutus, kogu voi isik. Seega on kaalutlusdiguse teostamise piiridega seotud ka

eradiguslikud isikud, juhul kui nad tdidavad avaliku halduse tilesandeid.

Haldusorgani otsus tekib 1dbi haldusmenetluse. Vastavalt HMS § 2 1dikele 1 on
haldusmenetlus haldusorgani tegevus méiruse voi haldusakti andmisel, toimingu
sooritamisel vOi halduslepingu sdlmimisel. Kaalutlusdiguse kohaldamine ei ole
seotud iiksnes eelnimetatud haldusmenetluse tulemustega, vaid ka menetluse
kdigus tehtavate otsustustega. HMS § 5 10ike 1 kohaselt méddrab haldusorgan
menetlustoimingute vormi ja muud haldusmenetluse tiksikasjad kaalutlusdiguse
alusel, kui seaduse vOi mddrusega ei ole sétestatud teisiti. Kdesolevas toos
vaadeldakse kaalutlusdiguse kohaldamist 14bi haldusakti andmise ning toimingu
sooritamise. Selline valik on seotud t60 teemaga. Kuivord médruse (HMS 6.
peatiikk) oOiguspédrasuse tiile ei ole voimalik teostada kohtulikku kontrolli
traditsioonilises tdhenduses (see vOib toimuda iiksnes ldbi pohiseaduslikkuse
jarelevalve kohtumenetluse), jddb kaalutlusdiguse kohaldamine madruste
andmisel kéesoleva t60 piiridest vdlja.  Halduslepingu (HMS 7. peatiikk)
oiguspdrasust on vodimalik kohtulikult kontrollida. Samas, kuna on tegemist
kahepoolse aktiga, ei saa rddkida haldusorgani iihepoolsest kaalutlusdiguse
kohaldamisest. Halduslepingu solmimise menetluses 10peb kaalutlusdiguse
kohaldamine haldusorgani otsustusega, kas sdlmida haldusakti andmise asemel
haldusleping (HMS § 98 lg 1). Kaalutlusdiguse teostamine menetlustoimingute
sooritamisel ei tule eraldiseisvalt vaatlemisele, kuna menetlustoimingute
Oigusparasust kontrollib kohus 14bi haldusakti voi toimingu Oiguspirasuse
kontrollimise. Menetlustoimingud ei allu {ildjuhul iseseisvale kohtulikule

kontrollile.*!
Haldusaktiks on vastavalt HMS § 51 Idikele 1 haldusorgani poolt

haldustiilesannete tditmisel avalik-Giguslikus suhtes iiksikjuhtumi reguleerimiseks

antud, isiku diguste voi kohustuste tekitamisele, muutmisele voi lopetamisele
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suunatud korraldus, otsus, ettekirjutus, késkkiri voi muu oigusakt. HMS § 106
16ike 1 kohaselt on toiming haldusorgani tegevus, mis ei ole haldusakti andmine

ja mida ei ole sooritatud tsiviildigussuhtes.

Arvestades nii HMS § 4 106ikest 1 kui ka teistest eelviidatud HMS-i sétetest
tulenevat, voib kaalutlusdigust iseloomustada jargmiselt: Kaalutlusdigus on
avaliku halduse iilesandeid teostava asutuse, kogu voi isiku seadusest tulenev
volitus kaaluda haldusakti andmist vOi toimingu sooritamist voi otsustada, millise
sisuga haldusakt anda voi toiming sooritada. HMS-st tulenevad kaalutlusdiguse

pohitunnused iihtivad kaalutlusdiguse moiste digusteoreetilise kasitlusega.

1.1.3. Kaalutlusnormi sonastus

Oigus kaalutlusdiguse teostamiseks peab tulenema seadusest (materiaalses
mottes). Normitehnika Opetus nduab, et volitus kaalutlusdiguse teostamiseks peab
normitehniliselt olema formuleeritud selliselt, et normi adressaadil oleks
ithemotteliselt selge, et talle on antud digus kaalutlusdiguse teostamiseks. Vastasel
juhul viib see paratamatult kaalutlusvigade tekkimisele.”> Praktikas kasutatakse

digusloomes kaalutlusdiguse viljendamiseks jargmiseid normitehnilisi votteid™:

1. Seadus rddgib otsesonu kaalutlusdigusest. Sellised juhud on véga haruldased.
Lisaks HMS-le teeb viite kaalutlusdigusele ka maksukorralduse seadus (MKS)* §
12, kuid tegemist on menetlusnormiga, mitte kaalutlusnormiga. HMS § 64 15ike 2
kohaselt otsustab haldusorgan haldusakti kehtetuks tunnistamise kaalutlusdiguse
kohaselt, kui seadus ei keela haldusakti kehtetuks tunnistada voi ei kohusta

haldusakti kehtetuks tunnistama.

Kaalutusdigus voib olla sétestatud samuti verbiga “kaaluma”, “kaalutlema”. Nii

nditeks tuleneb MKS § 112 Ig 4 punktist 1, et maksuhalduril on digus jétta

2yt Riigikohtu halduskolleegiumi otsust 18. veebruarist 2002 nr 3-3-1-8-02. — RT III 2002, 7,
ol.

2 K. Merusk, jt. Oigusriigi printsiip ja normitehnika. Sihtasutus Eesti Oiguskeskus, 1999, 1k 75.

> Alljargnevalt on kasutatud F.-J. Peine liigitust. Vt: F.-J. Peine (1998), S 44-45.

* RT 12002, 26, 150; 2003, 48, 341.
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maksuvdla  ajatamise  taotlus rahuldamata, kui  maksuhaldur leiab
pankrotimenetluses tehtud kompromissettepanekut kaaludes, et volgniku varaline

seisund ei voimalda kompromissi tulemusel voetud kohustuse tditmist.

2. Kaalutlusoiguse kohaldamise digus tuleneb regulatsiooni kontekstist. Siinkohal
tuleb tolgendamise teel vilja selgitada, mis on konkreetse normi eesmérk ning
vastavalt sellele hinnata, kas seadusandja tahteks oli vastava digusliku olukorra

lahendamiseks anda haldusele kaalutlusdiguse kohaldamise digus.

3. Kaalutlusdiguse kohaldamise voimalus tuleneb véljenditest “voib”, “tohib”, “on
oigustatud” jne. Selline kaalutlusdiguse véljendamise viis on kdige levinum ning
nditeid selle kohta vdib Eesti kehtivast Oigusest leida hulgaliselt. Avaliku
teenistuse seaduse (ATS)” § 118 1dike 1 kohaselt vdib teenistuskohustuste
rikkumise eest vabastada ametniku, kellel on kehtiv distsiplinaarkaristus. Vastavalt
vangistusseaduse (VangS)*® § 68 Idikele 1 on vanglaametnikul digus teostada

kinnipeetava ldbiotsimist.

4. Kaalutlusdigus on tuletatav ka viljendist “peab” (Soll-Vorschriften). Nimetatud
normitehniline vote on kdige keerulisem ning raskesti dratuntav. Kui mingi
Oiguslik tagajirg saabub “reeglina” voi kui haldusorgan “peab” kindlal wviisil
kdituma, kuulub kaalutlusdigus kohaldamisele iiksnes ebatiiiipilistel juhtudel.
Ebatiiiipiline on juhtum, mis véliselt vastab konkreetsele normile, kuid mille
olemuse tottu laheks normis ette ndhtud digusliku tagajirje kohaldamine vastuollu

. v s U . . ce . 2
normi (seaduse) eesmirgiga vdi diguse tildprintsiipidega.”’

Viljendid “vdima”, “tohtima”, ,,0igus teha“ jne ei pruugi alati véiljendada
kaalutlusdiguse  olemasolu.  Paljudel juhtudel on tegemist hoopis

padevusnormidega (kompetentsinormidega) Niiteks annab tarbijakaitseseaduse

»RT 11995, 16, 228; 2003, 58, 387.

**RT 12000, 58, 376; 2003, 58, 387.

7 F. Schoch (Hrsg). Verwaltungsgerichtsordnung. Kommentar. Bd II. Miinchen, Stand: Januar
2001, § 114, Rn 16.
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(TKS)® § 15 Ig 1 Tarbijakaitseameti ametiisikutele diguse teha teatud rikkumiste
esinemisel kohustuslikke ettekirjutusi. Antud juhul ei ole viljendiga “digus teha”
Tarbijakaitseameti ametiisikule antud kaalutlusdigust otsustamaks, kas
kohustuslikku ettekirjutust teha vOi mitte. Tarbijakaitseseaduse rikkumise
tuvastamisel on pidev ametiisik kohustatud reageerima, so ettekirjutuse tegema.”’
Samas on oluline mérkida, et kaalutlusnorm ja pddevusnorm ei vélista teineteist.
Normil voib olla ka dualistlik iseloom. Otsustamine, kas tegemist on
kaalutlusnormi vdi pddevusnormiga voi mdlemaga korraga, on vdimalik iiksnes

tolgendamise abil.

Tihti voib viljend “vdima” olla samatdhenduslik véljendiga “on kohustatud”. On
avaldatud arvamust, et halduse “vdima” tdhendab kodaniku suhtes dogmaatiliselt
“pidama”, seda eelkdige juhtudel, kui isik on halduselt taotlenud mingi
soodustava haldusakti andmist voi toimingu sooritamist. Haldusel ei ole enam
voimalust valida tegutsemise vOi mittetegutsemise vahel, kui seadusandja on
soodustuse andmise eeldused fikseerinud ning need eeldused on {iksikjuhtumil
tdidetud. Nimelt ldheks iga soodustuse andmisest draiitlemine juhul, kui
kaalutlusnormi abstraktne faktiline koosseis on tdidetud, wvastuollu halduse

seaduslikkuse pshimdttega. Samuti riivaks see vordse kohtlemise pshimdtet.”’

Samamoodi ei pruugi digusnormi kohustav sisu alati tdhendada kaalutlusdiguse
puudumist. Kaalutlusdiguse teostamise volitus voib ldhtuda hoopis teistest
normidest voi isegi pohiseaduslikest védrtustest. Vilismaalaste seaduse (VMS)*! §
12 Ig 8 sitestab: Elamisloa andmisest keeldutakse, kui taotluse suhtes otsuse
tegemise ajaks on sisserdnde piiriarv tditunud. Riigikohus on leidnud, et “pelgalt
sisserdnde piirarvu tditumisega ei saa aga pohjendada keeldumist elamisloa

andmisest vilismaalasele, kes elab Eestis perekonnaelu PShiseaduse mattes™.*>

B RT 11994, 2, 13; 2002, 63, 387.

¥ Vit ka: K. Merusk, jt (1999), Ik 76.

% G. Schmidt-Eichstaedt. Eigenverantwortliches Handel der Verwaltung. AGR 1973, Bd 98, S
181-182.

SURT 11993, 44, 637; 2003, 4, 20.

323.3-1-11-00. — RT I1I 2000, 14, 149.
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Eeltoodust tuleneb, et kaalutlusnormi tuvastamisel ei tule ldhtuda mitte niivord
normi soOnastusest, kui selle sisust. Tihti on vaid tdlgendamise abil vdimalik
tuvastada, milline padevus vi volitus on haldusorganile antud.”® Seega ei ole alati
tiksnes normitehniliste votete tundmisega voimalik kaalutlusnormi olemasolu

tuvastada.

1.1.4. Kaalutlusoiguse ja méiratlemata oigusmoiste eristamine

Kaalutlusdiguse mdiste selgitamisel ei saa modda minna méédratlemata
Oigusmoistest. Pikka aega vaadeldi ka maédratlemata Oigusmdiste Opetust
kaalutlusdiguse osana®® ning kaalutlusdiguse ja madratlemata digusmdiste
vahekorra vaidlused pole Idppenud isegi tdnaseks pdevaks, kuigi valitsev osa
Oigusteoreetikutest soovitavad kaalutlusdiguse ja méératlemata oOigusmoiste

~ .. 35
Opetusi eristada.

Kui kaalutlusdigus on seotud normi Oigusliku tagajirjega, siis méiratlemata
digusmdiste seevastu normi abstraktse faktilise koosseisuga.*® Nimelt vdib normi
abstraktne faktiline koosseis sisaldada mitmeid moisteid, mille sisu ei ole ilma
tdiendava tolgendamiseta iiheselt méiératletav. Siinkohal v3ib néiteks tuua kohtute
seaduse (KS)*’ § 52, mille kohaselt vib riigikohtunikuks nimetada isiku, kes on
“kogenud ja tunnustatud jurist” voi ATS § 118 1dike 2, mis lubab ilma kehtiva
distsiplinaarkaristuseta teenistusest vabastada ametniku, kes on pannud toime
“védritu teo”. Selliseid moisteid nimetatakse maiidratlemata Oigusmoisteteks.
Maératlemata Oigusmdisteteks on veel nditeks tihti kasutatavad viljendid

“avalikud huvid”, “head kombed”, “vajadusel”, “sobiv”.*®

Kaalutlusdigust ja médratlemata digusmdistet eristatakse eelkdige halduskohtuliku

kontrolli ulatuse jargi. Kui kaalutlusdiguse puhul on halduskohtulik kontroll

3 H. Hofer-Zeni. Das Ermessen im Spannungsfeld von Rechtsanwendung und Kontrolle.
Springer-Verlag, 1981, S 140-141; K. Merusk (1997), 1k 31.

W, Jellinek. Verwaltungsrecht. Berlin, 1928, S 31.

% Vt nt: Sethy, A. Ermessen und unbestimmte Gesetzesbegriffe. Wien, 1973, S 117 ff.; U. Held-
Daab. Das freie Ermessen. Berlin, 1996, S 139 ff.

3% H. Maurer (1999), S 132; F.-J. Peine (1998), S 48.

3TRT 12002, 64, 390; 2003, 21, 121.
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piiratud®, siis médratlemata digusmdisted alluvad tdies mahus kohtulikule
kontrollile. K. Stern leiab, et kuivord méératlemata digusmdiste on seadusandja
poolt loodud, siis tuleb seda sisustada seadusandja poolt ettekirjutatud juhiste ja
eesmdrkide abil. Seega on tegemist eelkdige seaduse tdlgendamise ja
subsumeerimisega, mistottu on médratlemata Oigusmdiste kohtu poolt
kontrollitav, kuna vaid iiks tdlgendus saab olla dige.* Erandiks on juhud, kui
seadusandja on haldusele andnud nn hindamisruumi (Beurteilungsspielraum).
Sellesse valdkonda halduskohtulik kontroll ei ulatu. Hindamisruumi olemasolu
tunnustatakse nditeks eksamiotsuste ja teiste sarnaste pedagoogiliste otsuste,
ametnikudiguslike otsustuste (nt edutamine), asjatundjate komisjonide otsuste (nt
veinikvaliteedi hindamine, noorukeid ohustava kirjanduse maéératlemine),
prognoosiotsuste ja riskiotsustuste puhul (eelkdige keskkonnadiguse ja
majandusdiguse valdkonnas).*' Midratlemata digusmdiste ja hindamisruumi

problemaatikat kiiesolevas toos siigavamalt ei kisitleta.*?

Teatud juhtudel voib kaalutlusdiguse ja maéddratlemata OSigusmdiste eristamine
osutuda keeruliseks. Viljendub see eelkdige nn {ihendusnormide puhul
(Koppelungsvorschriften). Sellisel puhul on iihte digusnormi iihendatud nii
kaalutlusdigus kui ka méératlemata digusmdiste, kuna normi abstraktne faktiline
koosseis sisaldab miiratlemata Oigusmdistet ning oiguslik tagajdrje osas on
haldusele antud kaalutlusdigus.” Uhendusnormiks on niiteks VangS § 70, mis
lubab kinnipeetava saatmisel kasutada ohjeldusmeetmeid (kinnisidumist,
kderaudu vOi rahustussdrki), kui on olemas kdrgendatud pdgenemisoht.
Ohjeldusmeetmete kasutamise voimaluse ndol on tegemist kaalutlusdigusega.

“Korgendatud pdgenemisoht” on médratlemata digusmaiste.

¥ H. Maurer (1999), S. 132.

¥ Infra, 1k 61 jj.

“0 K. Stern. Ermessen und unzulissige Ermessensausiibung. Berlin, 1964, S 19-20.

*1 H. J. Knack (Begriinder). Verwaltungsverfahrensgesetz. Kommentar. 7. Aufl. Heymanns, 2000,
§ 40, Rn 18-24; H. Maurer (1999), S 138.

# Selle kohta vt nt: K. Redeker. Verfassungsrechtliche Vorgaben zur Kontrolldichte
verwaltungsgerichtliche Rechtsprechung. NVwZ 1992, H 3, S. 305 ff.

# K. Merusk (1997), 1k 90.
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Uhendusnormide puhul on vdimalik, et juba miiratlemata Oigusmdiste
kasutamisel tuleb arvestada koiki kaalutlusdiguse kohaldamisel maédravaid
vaatepunkte. Sellisel juhul rdédgitakse kaalutlusdiguse kadumisest, kuna
kaalutlusdiguse kohaldamiseks ei ole enam midagi kaaluda ja hinnata. Esineb
juhtumeid, kus normi abstraktse faktilise koosseisus asuv médratlemata
digusmdiste tegelikkuses kirjutab ette kaalutlusdiguse ulatuse ja sisu.** Selline on
olukord ka eelnevalt viidatud ohjeldusmeetmete kasutamise ndites sisalduva
mdiste ,,korgendatud pdgenemisoht* puhul. Kui haldusorgan on “kdrgendatud
pdgenemisohu” madiste sisutanud ning leidnud, et konkreetsel juhul see esineb, siis
ei ole haldusorganil sisuliselt enam vodimalik kaaluda, kas ohjeldusmeetmeid
kasutada vOi mitte (ohu korvaldamiseks on nende kohaldamine vajalik).
Haldusorganil jddb kaalumise vOimalus vaid osas, milliseid ohjeldusmeetmeid

kohaldada.

1.1.5. Kaalutlusédiguse liigid
1.1.5.1. Valikukaalutlus ja otsustuskaalutlus

Levinud on kaalutlusdiguse jaotamine valikukaalutluseks ehk “kuidas’-
kaalutluseks ja otsustuskaalutluseks ehk “kas”-kaalutluseks. Selline jaotus tuleneb
ka HMS § 4 1dikest 1, mille kohaselt on kaalutlusdigus volitus kaaluda otsustuse
tegemist vOi valida erinevate otsustuste vahel. Esimesel juhul on tegemist

otsustuskaalutlusega, teisel juhul valikukaalutlusega.

Otsustuskaalutlus on seega haldusorgani vdimalus otsustada, kas kohaldada
kaalutlusnormis sisalduvat Odiguslikku tagajirge vOi mitte. Otsustuskaalutluse
nditena vOib tuua kuni 01.01.2003.a. kehtinud planeerimis- ja ehitusseaduse
(PES)* § 61 1dike 2, mille kohaselt voib kohalik omavalitsus, omavolilise chitise
likvideerimise ettekirjutuse tditmata jétmisel ehtise omaniku poolt, rakendada
asendustditmist. Viidatud Oigusnormist tuleneb, et kui chitise omanik

ettekirjutuses nédidatud ajaks omavolilist ehitist ei lammuta, on kohalikul

* F.-J. Peine (1998), S 52.
S RT 11995, 59, 1006; 2002, 63, 387.
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omavalitsusel digus rakendada asendustditmist. Kas kohalik omavalitsus seda

voimalust kasutab, on kaalutlusdiguse kiisimus.

Valikukaalutlus on haldusorgani padevus otsustada, missugust kaalutlusnormis
sisalduvast mitmest alternatiivsest diguslikust tagajirjest kohaldada ehk kuidas
tegutseda. Kui haldusorgan otsustab, et ei kohalda iihtegi mitmest diguslikust
tagajirjest, on tegemist jdllegi otsustuskaalutlusega. Valikukaalutluse niiteks
sobivad advokatuuriseaduse (AdvS)* § 19 Iiked 1 ja 2, mille kohaselt vdib
aukohus advokaadi tegevust sitestavate Oigusaktide voi kutse-eetika nduete
eiramise eest médrata distsiplinaarkaristusena kas noomituse, rahatrahvi,
kutsetegevuse  peatamise vOi  advokatuurist  véljaheitmise.  Teostades
valikukaalutlust, kohaldab advokatuur iihte nimetatud karistustest. Kui advokatuur

peaks karistuse mddramisest loobuma, on tegemist otsustuskaalutlusega.

1.1.5.2. Avatud kaalutlusoigus ja suunatud kaalutluséigus

Avatud ja suunatud kaalutlusdiguse eristamise vajadus on tekkinud seoses
“intendeeritud kaalutlusdiguse” (intendiertes Ermessen) moiste
kasutuselevotmisega Saksa korgema halduskohtu (BVerwG) poolt. Avatud
kaalutlusdiguse nédol on tegemist traditsioonilise kaalutlusdigusega, mis véljendub
kas wvaliku- vO0i1 otsustuskaalutluse teostamises halduses poolt. Suunatud
kaalutlusdigus kujutab endast aga kaalutlusdiguse erivormi, mis tiilipilistel
juhtudel on sarnane seotud (kaalutlusdiguseta tehtud) otsustustega, kuid

ebatiiiipilistel juhtudel kaalutlusdiguse dogmaatikaga.*’

Suunatud kaalutlusdigusega on tegemist siis, kui kaalutlusnormis on
kaalutlusdiguse avaldumise suund seadusega ette kirjutatud. Silmas on peetud
juhtumeid, kus kindel tulemus on seadusest tuletatav (seadusandja poolt soovitud)
ja sellest voib korvale kalduda tksnes erandjuhtumitel. Reeglina kuulub

kohaldamisele seaduse poolt ette kirjutatud diguslik tagajirg. BVerwG on leidnud:

*RT 12001, 36,201; 2003, 4, 22.
7 M. Borowski. Intendiertes Ermessen. DVBI 2000, H 3, S 149; F. O. Kopp, W.-R. Schenke.
Verwaltungsgerichtsordnung. 11. Aufl. Miinchen 1998, § 114, Rn 21b.
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kui kaalutlusdigust voimaldavat normi tuleb tdlgendada nii, et see 1dhtub reeglina
kaalutlusdiguse kohaldamisest kindlal wviisil, siis peavad esinema erilised
pohjused, et vastupidist otsustust digustada. Kui ei esine reegeljuhtumist erinevaid

asjaolusid, on kaalutluse tulemus iseenesest selge ning ei vaja pdhjendamist.*®

Suunatud kaalutlusdigus on sarnane kaalutlusdigusele, mis on normitehniliselt
véljendatud n6 “peab”-normi (Soll-Vorschrift) kaudu. Nimetatud normi tunnuseks
on asjaolu, et see nduab normis fikseeritud diguslikust tagajarjest kinnipidamist
tiksnes tiitipilistel juhtumitel. Erandjuhtumitel on vdimalikud kdorvalekalded.
Erandjuhtumeid (ebatiiipilisi juhtumeid) iseloomustab ebatiiiipiline siindmuste
kiik, mis on nii oluline, et see kdrvaldab muidu kohaldamisele tuleva digusliku
tagajérje. Erinevus “peab”-normi ja suunatud kaalutlusdiguse normi vahel seisneb
selles, et “peab”-normi puhul on ithe konkreetse printsiibi prima facie esimus juba
normi sonastuses fikseeritud. Suunatud kaalutlusdiguse normi puhul selgub prima

. . vl o~ .49
facie esimus lébi tdlgendamise.

Eeltoodu iseloomustamiseks voib tuua jargmise Saksa kohtupraktikast tuleneva
ndite. Kaalutlusnormi tekst on: “Kui ehitis piistitatakse vastuolus eeskirjadega
ning kui oOiguslikku olukorda ei ole vdimalik muuta teisel wviisil, vdib
jérelevalveasutus nduda ehitise tédielikku voi osalist kdrvaldamist.” Kohtud on
asunud seisukohale, et selle normi puhul ei ole tegemist mitte avatud
kaalutlusdigusega, vaid suunatud kaalutlusdigusega. Normist tulenev
kaalutlusdigus on avatud vaid erandjuhtumiteks ning reegeljuhtumil tuleb
ebaseaduslik ehitis kdrvaldada. Seda digustab seadusliku ehitusdiguse sdilitamise
printsiip, millele seisab vastu omandi puutumatuse pohimoéte. Kuna prima facie
esimus on tdlgendamise teel antud ehitusdiguslikule printsiibile, peab
reegeljuhtumitel omandidiguse printsiip taanduma. Uksnes erandjuhtumitel, kui
omandidiguse riive on ebatavaliselt intensiivne, vOib kohaldamisele tulla

eeltsiteeritud normist kdrvale kalduv diguslik tagajirg.”

* M. Borowski (2000), S 149-151.
¥ Ibid., S 156-158.
0 Ibid., S 155.
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Kuigi saksa oiguspraktika kasutab suunatud kaalutlusdiguse kisitlust, eitavad
enamus Oigusteoreetikutest selle vajalikkust ning soovitavad suunatud
kaalutlusdiguse kasutamisel olla ettevaatlikud®'. PShimdtteliselt peaks lihtuma
siiski sellest, et seadusandja, kes ei kasuta “peab”-norme, tahab luua mitte
suunatud, vaid vaba kaalutlusdigust. Suunatud kaalutlusdiguse positiivse kiiljena
voib vélja tuua asjaolu, et see vabastab haldusorgani tlilipjuhtumi esinemisel
pohjendamiskohustusest ja kergendab otsuste kaitsmist. Samas ohustab see
seadusandja poolt haldusorganile antud méinguruumi, tuues kaasa selle
vihenemise voi isegi kadumise.> Eesti haldusdiguses ei ole suunatud

kaalutlusdiguse olemasolu ja vajalikkuse kiisimust veel tdusetunud.

Ka A.-T. Kliimann on eristanud vaba kaalutlust ja seotud kaalutlust, kuid vastav
liigitus on tiksnes viliselt sarnane avatud ja suunatud kaalutlusdigusega. A.-T.
Kliimanni sdnul on seotud kaalutlusega tegemist siis, kui ,,menetlus on seadusis
iiksikasjaliselt korraldatud“. Vaba kaalutluse menetlus sdltub normirakendaja
isiklikest veendumustest, kuid normirakendaja peab tegutsema kooskdlas iildiste
huvidega ning vastavuses normi eesmirgiga.® A.-T. Kliimanni poolt esitatud

liigitus ei ole tdnapédeval enam aktuaalne.

1.2. Kaalutlusdiguse teostamise piirid
1.2.1. Piiride vajalikkus

Nii kaalutlusdiguse modiste normatiivse kui ka digusteoreetilise késitluse juures
ilmnes, et kaalutlusdiguse kohaldamise volitus peab tulenema seadusest. Lisaks
seadusele peab kaalutlusdiguse teostamine olema kooskdlas ka nii konkreetselt
haldusmenetlusest kui iildistest diguspohimdtetest tulenevate nduetega. See on
vahetult tuletatav PS § 3 15ikest 1.>* Kaalutlusdigus on haldusdiguse osa ning
tema kasutamine peab pohinema reeglitel. Vastasel juhul oleks tegemist

suvadigusega selle negatiivses tdhenduses, mis ei vastaks digusriigi

SU'F. Schoch (2001), § 114, Rn 20.

2 H. J. Knack (2000), § 40, Rn 35.

3 A.-T. Kliimann. ,,Vaba kaalutlus* ja selle kohtulik kontrollimine. Oigus 1928, Ik 85 jj.

> Vastavalt PS § 3 1dikele 1 peab kogu avaliku voimu tegevus olema kooskdlas PS-ga ning PS-le
vastavate seadustega. — vt: Eesti Vabariigi pohiseadus. Komm. vIn. Tallinn, 2002, 1k 54 jj.
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kriteeriumidele. Seega on kaalutlusdigus, vaatamata viljendite “manguruum”,
“otsustusvabadus” jne kasutamisele, siiski seotud piiridega. HMS § 4 g 2
sdtestab, et kaalutlusdigust tuleb teostada kooskdlas volituse piiride,
kaalutlusdiguse eesmidrgi ning Oiguse Uldpohimdtetega.  Alljérgnevalt
vaadeldaksegi ldhemalt, milliste piiridega peab haldusorgan kaalutlusdiguse

teostamisel arvestama.

1.2.2. Kaalutlusnormist tulenevad piirid

Selleks, et saaks iildse asuda kaalutlusdigust teostama, peab olema tdidetud
kaalutlusnormi abstraktne faktiline koosseis. Haldusorgan peab vélja selgitama
asjas tdhtsust omavad konkreetsed elulised asjaolud, tdlgendamise abil sisustama
normi abstraktse faktilise koosseisu ning seejdrel tuvastama, kas konkreetsed
faktilised asjaolud on taandatavad abstraktse faktilise koosseisu alla, st 1dbi viima
subsumeerimise. Kui subsumeerimine ei Onnestu, siis ei ole antud kaalutlusnormi

kohaldamine konkreetse iiksikjuhtumi suhtes voimalik.

Muinsuskaitseseaduse (MuKS)>> §-i 28 kohaselt, kui omanik v5i valdaja ei taga
kinnismélestise sdilimist ega pea kinni kasutamise kitsendustest, keelab mailestise
teaduslikku uurimist voi pdhjendamatult ei voimalda juurdepédédsu milestisele ja ta
on muinsuskaitseseaduse rikkumise eest karistatud, voib Vabariigi Valitsus
kinnisasja, millel kinnismélestis asub, iildistes huvides selle omaniku ndusolekuta
oiglase ja kohese hiivitise eest voorandada. Selleks, et haldusorgan, so antud juhul
Vabariigi Valitsus saaks asuda otsustusdiskretsiooni teostama, tuleb eelnevalt
tuvastada, kas on tdidetud koik normi abstraktsest faktilisest koosseisust tulenevad
eeldused. Nditeks, kas kinnismilestise —omanikku vOi valdajat on
muinsuskaitseseaduse rikkumise eest karistatud ning ta ei vdimalda mélestisele
juurdepadsu. Alles siis, kui kdik vajalikud eeldust on tdidetud, on lubatud asuda
kaalutlusdigust teostama, st otsustama, kas kinnismaélestis {ildistes huvides

vOorandada.

SSRT 12002, 27, 153; 63, 387.
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Haldus on seotud ka kaalutlusnormi oiguslikus tagajérjes sétestatuga.
Haldusorgan saab teha iiksnes sellise otsustuse, mida diguslik tagajérg voimaldab.
Vastavalt alkoholi-, tubaka- ja kiituseaktsiisi seaduse (ATKAS)™ § 42 16igetele 2
ja 3 voib Tolliameti peadirektor peatada aktsiisilao tegevusloa kehtivuse kuni 60
paevaks. Kui peadirektor peaks tegema otsuse, millega peatab loa pikemaks kui

60 paevaks, on tegemist ilmse kaalutlusnormi piiride iiletamisega.

1.2.3. Seaduse eesmirk

Haldus ei tohi kaalutlusdiguse teostamisel vastuollu minna kohaldatava seaduse
eesmirgi ja mottega, kitsamalt vaadeldes kaalutlusnormi eesmérgiga.”’ Raske on
paika panna reegleid, millest 1dhtudes seda eesmirki miératleda. Tolgendamise
abil tuleb leida need kriteeriumid, millest seadusandja on seaduse (konkreetse
kaalutlusnormi) loomisel ldhtunud ja mida oluliseks pidanud. Haldus ei saa
kaalutlusotsustuse vastuvotmisel 1dhtuda kaalutlustest, mis on vastuolus seaduse
eemargiga. Vastuolu tekkimine voib olla digustatud iiksnes juhul, kui seaduses

(kaalutlusnormis) piistitatud eesmérk on pdhiseadusevastane.

Eesmarkide kollisiooni puhul tuleb erinevate eesmirkide taga seisvaid huvisid
kaaluda ja vdrrelda. Tulemuseks vdib olla kompromissi leidmine erinevate

eesmirkide vahel vdi iihe eesmirgi eelistamine.”®

Seaduse eesmdrk on fikseeritud véhestes seadustes. Konkurentsiseaduse
(KonkS)™ § 1 15ike 1 kohaselt on seaduse otstarve vaba ettevdtluse huvidest
lahtuv konkurentsivabaduse kaitsmine. Jahiseaduse (JahiS)* § 1 lg 2 seab
eesmirgiks tagada jahiulukivaru siilitamine taastusvaruna vdimalikult suurele
arvule isikutele. Eeltoodud sétete sOnastusest tulenevad mitmed pohimdtted ja

vadrtused (nt vaba ettevotluse viidrtustamine, jahiulukivaru séilitamine

*RT 12003, 2, 17; 48, 345.

°7 Kaalutlusdiguse eesmirgipirast kohaldamist on pShjalikult kisitlenud H. H. Lohmann. Vt: H. H.
Lohmann. Die Zweckmaéssigkeit der Ermessensausiibung als verwaltungsrechtliches Rechtprinzip.
Schriften zum Offentlichen Recht, Bd 199. Berlin, 1972, S 15 ff.

58 Briihl, R. Die Behandlung des Verwaltungsermessens in Bescheid und Urteil. JuS 1995, H 3, S
252.

*RT 12001, 56, 332; 2003, 23, 133.
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tulevikuks), millega arvestamist seadusandja ootab. Samas on eesmaérgid reeglina
sonastatud vidga abstraktselt, mistottu vajavad need haldusorgani poolset
konkretiseerimist.  Kirjaliku  kaalutlusotsustuse =~ puhul  peaks  vastav

eesmirgitipsustus kirjalikust pdhjendusest ndhtuma.®'

1.2.4. Pohiseaduslikud vairtused

Halduse tegevus kaalutlusdiguse teostamisel peab olema kooskdlas
pohiseaduslike printsiipidega. Pohidigused ning pohiseadusest tulenevad
vadrtused ja printsiibid on kaalutlusdiguse objektiivseteks  piirideks.®
Kaalutlusdiguse kohaldamisel tuleb eelkdige silmas pidada vdrdse kohtlemise ja
proportsionaalsuse pdhimdtet. Lisaks eelnimetatutele v3ib rakendamist leida aga

ka niiteks sotsiaalriigipdhimdte.”

Vordse kohtlemise pohimote nduab, et haldusorgan peab kaalutlusotsustuse
vastuvOtmisel koiki asjaosalisi voOrdselt kohtlema ning diferentseerimine on
lubatud tiksnes juhul, kui selleks on moistlik pohjus. Vordse kohtlemise pohimote
on sitestatud PS § 12 ldikes 1 (tegemist on iildise vdrdsusdigusega). Vordse
kohtlemise podhimotte kohaselt ei tohi vorreldavaid (olemuselt vordseid) pdhjuseta

kohelda ebavdrdselt ning samas ei tohi ebavordseid kohelda vordselt.**

VangS § 31 16ike 2 kohaselt v3ib kinnipeetaval vangla direktori loal olla isiklik
raadio, kui selle kasutamine ei riku vangla sisekorraeeskirju ega héiri teisi isikuid.
Vordse kohtlemise pohimdtte rikkumisega on tegemist juhul, kui iihesugustel
asjaoludel keelatakse iihele kinnipeetavale isikliku raadio soetamine, kuigi teistele
kinnipeetavatele on see lubatud. Samamoodi rikub vordse kohtlemise pohimdtet
kditumine, kus isikliku raadio omamise o&igus on antud vaid monele
kinnipeetavale ning samasugustel asjaoludel koigile teistele loa andmisest

keeldutakse.

S RT 12002, 41, 252; 2003, 13, 70.

6! R. Briihl (1995), S 252.

62 F.-J. Peine (1998), S 47.

53 H. J. Knack (2000), § 40, Rn 51-52.
4 F. Schoch (2001), § 114, Rn 24.
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Proportsionaalsuse pohimotet tuleb jargida iga kaalutlusotsustuse vastuvotmisel.
Proportsionaalsuse pohimdtte kohaldamisel tuleb hinnata kolme néitajat: valitava
oigusliku tagajdrje sobivust, vajalikkust ja proportsionaalsust kitsamas mottes ehk

mdoddukust.®

Ebaproportsionaalne on niiteks haldusorgani tegevus, kes alkoholiseaduse (AS)*
§ 37 lg punktile 7 tuginedes tunnistab alkohoolse joogi jaemiiligi diguse
kehtetuks, kuna omanik on vastava diguse taotlemisel esitanud tegelikkusele
mittevastavaid andmeid, samas, kui taotlemisel esitatud andmetes tehtud viga oli

formaalne (nt viga ettevotte nimes).

Lisaks vordse kohtlemise ja proportsionaalsuse pdohimodttele vdivad
kaalutlusotsustuse sisu mojutada muud oigusriiklikud aspektid (nt usalduse kaitse,
diguspirase ootuse pdhimdte), kuid nende mdju ei ole nii laialdane.”” Usalduse
kaitset rohutatakse ka HMS-is, mille § 67 kohustab haldusorganit haldusakti

kehtetuks tunnistamisel arvestama isiku usaldusega.

1.2.5. Halduse enesesidumine (enesesidusus)

Kaalutlusdiguse teostamist piiravad veel halduspraktika ning halduseeskirjad.
Halduse enesesidumisest tulenevad piirangud on tihedalt seotud vdrdse
kohtlemise pohimdttega. Nimelt kujutab enesesidumise mittejirgmine endast

% Seotus halduspraktika ning

cksimust vordse kohtlemise pdhimdtte vastu.’
halduseeskirjadega on omane just kaalutlusdiguse alusel tegutsevale haldusele,
kuivord enesesidumine saab tekkida valdkondades, kus seaduse regulatsioon on

jatnud haldusele mianguruumi.®

55 Vt: Eesti Vabariigi pShiseadus (2002), Ik 110 jj.

*RT 12002, 3, 7; 2003, 2, 17.

S7F. Schoch (2001), § 114, Rn 25.

6% J. Burmeister. Selbstbindung der Verwaltung. DOV 1981, H 13/14, S 506.

% M. Wallerath. Die Selbstbindung der Verwaltung. Schriften zum Offentlichen Recht, Bd 83.
Berlin, 1968, S 16.
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Selleks, et haldus oleks oma otsustustes seotud, peavad olema tdidetud mitmed
eeldused. Kdigepealt peab tegemist olema tiiesti iihesuguste konkreetsete eluliste
asjaolude esinemisega, samal ajal, kui erinevused elulistes asjaoludes digustavad
diferentseeritud kaalutlusdiguse kohaldamist. Teiseks peab senine halduse
teostamine olema odiguspédrane. Vordse kohtlemise pdhimottele tuginedes ei saa

nduda, et haldus jitkaks oma ebaseaduslikku tegevust.”

Halduse enesesidumine voib kdigepealt tekkida halduse enda praktilise tegevuse
tagajarjel. Niiteks juhul, kui teatud kiisimuste lahendamisel on vélja kujunenud
halduspraktika. Kui haldusorgan on endale teinud reegliks teatud juhtumeid teatud
kindlal viisil lahendada, siis on keelatud iiksikjuhtumil teisele seisukohale asuda.
Haldus vdib oma praktikat muuta, kui selleks on arusaadav pohjus ning muudatust
kohaldatakse koigile uutele juhtudele. Samas ei eelda halduse enesesidumine alati
pikaajalise halduspraktika olemasolu. Nii on nditeks lubamatu lahendada

samaaegselt erinevalt mitu ithesugust juhtumit.”!

Halduspraktika viljakujunemisega on niiteks tegemist juhul, kui koigile
kauplemislubade taotlejatele véljastatakse luba alati kuueks kuuks. Kui iihele
taotlejale antakse kauplemisluba ilma arusaadavate pohjusteta iiksnes kolmeks
kuuks, on tegemist halduspraktika eiramisega ning sellest tulenevalt vordse

kohtlemise pohimdtte rikkumisega.

Teiseks tekib halduse enesesidumine halduseeskirjade kehtestamise kaudu.”
Halduseeskirjad on halduse sisesed aktid, mis on suunatud haldusele enesele.
Halduseeskirjadeks on niiteks juhised, korraldused, selgitused jms. Selleks, et
halduseeskirjad oleksid halduse jaoks siduvad, peavad nad olema kooskdlas
kaalutlusnormi ja vastava seaduse eesmirgiga. Halduseeskirjade puhul on
probleemiks asjaolu, et kuna tegemist on halduse siseste dokumentidega, ei ole

need ildsusele kéttesaadavad, mistottu ei pruugi kaalutlusotsustuse adressaadile

" H. J. Knack (2000), § 40, Rn 56.
"' M. Wallerath (1968), S 93-95.
2 T. Maunz. Selbstbindung der Verwaltung. DOV 1981, H 13/14, S 499-500.
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olla arusaadav, millistel kaalutlustel on vastav otsus tehtud.”” Vaatama kirjeldatud
probleemidele, tunnustatakse halduseeskirjade kitsendavat moju kaalutlusdiguse

teostamisele.

Lahtuvalt eelnevalt kirjeldatud kauplemislubade kaasusest, voib halduseeskirjaks
olla haldusorgani juhi ettekirjutus, mille kohaselt tuleb edaspidi kauplemisload

vilja anda kolmeks kuuks.

1.2.6. Otstarbekuse Kriteerium

Haldus peab kaalutlusdiguse kohaldamisel arvestama ka vastuvdetava otsustuse
otstarbekusega. Samas tuleb silmas pidada, et mitteotstarbekate otsuste puhul ei
ole tegemist digusliku veaga. Otstarbekusega arvestamine on sarnaselt halduse
enesesidumisega iiksnes kaalutlusdiguse teostamisele omane kitsendus.
Haldusorganil on digus ja vOimalus valida paljude talle otstarbekana nidivate
abindude vahel voi loobuda iildse vastavast tegevusest, st et haldusorganil on

otsustamisdigus selle iile, mis on igal iiksikjuhtumil kdige sobivam toimimisviis.”*

Otstarbekuse kriteerium on suunatud halduse enda ja laiemas perspektiivis riigi
kasule. Haldusorgan peab kaalutlusotsustuse tegemisel lisaks otsustuse adressaadi
Oigustele arvestama ka sellega, milline lahend on halduse enda jaoks koige
moistlikum. Kui adressaadi digusi arvestades on mitu otsustust samaaegselt
Oiguspirased (st kooskdlas koigi teiste kaalutlusdiguse teostamise piiridega), on
haldusel ilma Giguslikke kitsendusi omamata digus vabalt valida kdige sobivam

(nt kdige vihem rahalisi kohustusi kaasa toov) lahendus.

1.3. Kaalutlusdiguse taandamine
1.3.1. Taandamise moiste

Kaalutlusdiguse taandamise (redutseerimise) korral kaalutlusnormi poolt

haldusele antud ménguruum {ksikjuhtumi puhul kaob. Asjaolu, kas

7 K. Merusk (1997), 1k 62-63.
™ Ibid., 1k 46
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kaalutlusnormi kohaldamisel iiksikjuhtumi suhtes esineb taandamine voi mitte, ei
avalda mdju normi poolt kindlaks méaddratud ménguruumi ulatusele: norm jiib
koigi teiste kohaldamisjuhtumite puhul samaks. Seega voib taandamine esineda
tiksnes viljaspool kaalutlusnormi asuvate Oiguslike faktorite vdi iiksikjuhtumi
eriliste asjaolude tottu. Eeltoodust tulenevalt saab véita, et kaalutlusdiguse
taandamine ei védhenda mitte {ildist, paljudele iiksikjuhtumitele suunatud
minguruumi, vaid taandamine toimub kindla iiksikjuhtumi eriliste asjaolude tottu

iiksnes selle iiksikjuhtumi suhtes.”

Kaalutlusdiguse taandamisega ei ole tegemist, kui mianguruumi kitsendamine on
iildise mdjuga, nt kui kaalutlusnorm muudetakse tdlgendamise abil siduvaks
normiks voi kui tegemist on suunatud kaalutlusdigusega. Eelnimetatud juhtudel

mdjutatakse ménguruumi sdltumata tiksikjuhtumist.”®

1.3.2. Taandamist tingivad faktorid

Taandamise puhul on olulised tiksikjuhtumi erilised asjaolud. Need kujutavad
endast aga {ksnes faktilisi tingimusi, mis eraldiseisvalt kaalutlusdiguse
taandamise digusfenomeni ei seleta. Peavad esinema ka diguslikud faktorid, mis
toovad koosmdjus iiksikjuhtumi asjaoludega kaasa seadusega antud manguruumi

taandamise.”’

Saksa kohtupraktikas ja Oiguskirjanduses on vélja kujunenud pohimdte, mille
kohaselt on taandamine voimalik oluliste digushiivede raske ohustamise korral.
See vormel viitab eelnevalt kirjeldatud faktiliste ja Oiguslike faktorite
kombinatsioonile, kusjuures “raske ohustamine” on seotud faktiliste asjaoludega

ning “olulised digushiived” diguslike faktoritega.”

> K.-E. Hain, u.a. (1997), S 39-40.

78 Ibid., S 40.

" Ibid., S 42.

8 Ibid., S 43; F.-J. Peine (1998), S 48.
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1.3.3. Taandamine nullini

Kaalutlusdiguse taandamisega nullini on tegemist, kui vaid iiks halduse
tegevusalternatiiv.  on Oiguspdrane, st koik teised otsustused oleksid
kaalutlusvigadega. Sisuliselt ei eksisteeri enam haldusorgani tegutsemisvabadust,
mis on sdna otseses mottes viidud nullini. Kuivord vdimalik on vaid iiks dige

tegutsemisviis, puudub ménguruum tiielikult.”

Nullini taandamine vdib esineda néditeks vélismaalaste Gdiguses, kui vaatamata
kaalutlusdiguse olemasolule tuleb isikule elamisluba anda, kui erahuvid
elamisluba saada kaaluvad iiles riigi huvid, et isik riigist lahkuks. Sama kehtib ka
riigist viljasaatmise kohta. Ametnikudiguses voOib nullini taandamine tekkida
eelkdige teenistusse vOtmisel ja edutamises. Néiteks, kui ametnikule on antud
siduvaid lubadusi vOi kui ta on voOrreldes teistega tunduvalt rohkem
kvalifitseeritud. Haldusele jddb minguruum juhul, kui on mitu samaviirset
taotlejat. Nullini taandamise vOib kaasa tuua samuti halduse enesesidumine

halduspraktika v3i halduseeskirjade kaudu.®

1.4. Kaalutlusotsustuse vorm

Vastavalt kidesoleva t00 eesmirgile ja ulatusele tuleb vaatlemisele iiksnes
kaalutlusdiguse otsustus, mis on viljendatud 1dbi haldusorgani poolt antud
haldusakti vOi sooritatud toimingu. Soltuvalt sellest, kas kaalutlusotsustus on
vormistatud haldusaktina voi seisneb see konkreetses toimingus, sdtestab HMS

otsustuse vormistamisele erinevad nduded.

HMS § 55 1dike 2 kohaselt tuleb haldusakt tildjuhul anda kirjalikus vormis.*’
Vastavalt HMS § 56 ldigetele 1 ja 2 peab kirjalik haldusakt ja soodustava
haldusakt andmisest keeldumine olema kirjalikult pdhjendatud, kusjuures

haldusakt pdhjendus koosneb haldusakti andmise faktilisest ja diguslikust alusest.

" A. Gern. Die Ermessensreduzierung auf Null. DVBI 1987, H 23, S 1197; K.-E. Hain, u.a.
(1997), S 40-41.

% A. Gern (1987), S 1196.

81 Haldusakt voib olla antud ka suuliselt voi kditumuslikult.
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Haldusakti andmise faktilist alust ei pea pohjenduses nditama, kui haldusakti
adressaadi taotlus rahuldati ja kolmanda isiku digusi ega vabadusi ei piirata (HMS
§ 56 1g 4). HMS § 56 Ig 3 sitestab, et kaalutlusdiguse alusel antud haldusakti
pohjenduses tuleb mirkida kaalutlused, millest haldusorgan on haldusakti

andmisel 1dhtunud.

HMS reguleerib tdiendavalt haldusakti kehtetuks tunnistamist. HMS § 64 16ike 2
kohaselt otsustab haldusorgan haldusakti kehtetuks tunnistamise kaalutlusdiguse
kohaselt, kui seadus ei keela haldusakti kehtetuks tunnistada voi ei kohusta
haldusakti kehtetuks tunnistama. HMS § 64 lg 3 kirjutab ette kaalutlused, millega
tuleb haldusakti kehtetuks tunnistamisel arvestada: haldusakti andmise ja
haldusakti kehtetuks tunnistamise tagajérjed isikule, haldusakti andmise menetlus
pohjalikkus, haldusakti kehtetuks tunnistamise pohjuste olulisus ning nende seos
isiku osalemisega haldusakti andmise menetluses ja isiku muu tegevusega,

haldusakti andmisest moddunud aeg ning muid téhtsust omavaid asjaolusid.

Eeltoodud regulatsioonist tuleneb, et kaalutlusdiguse alusel antud haldusakt ei pea
igal juhul olema kirjalik ja omama kirjalikku pohjendust. Juhud, millal haldusakt
peab olema kirjalik ning kirjalikult pohjendatud, on kaalutlusdiguse kohaldamise
ja seotud halduse jaoks samad. Erinevus seisneb iliksnes pohjenduse sisus: lisaks
haldusakti andmise faktilisele ja oOiguslikule alusele tuleb kaalutlusdiguse
kohaldamisel haldusakti mérkida ka kaalutlused, millest haldusorgan haldusakt

andmisel ldhtus.

Kaalutlusotsustuse =~ nduetekohane  pdhjendamine  omab  kaalutlusdiguse
kohaldamisel suuremat kaalu kui seotud halduse puhul. Nimelt on just
kaalutlusotsustuse pdhjendus see, mis peab haldusakti adressaati ning hiljem ka

kohut veenma, et kaalutlusdiguse kohaldamine on toimunud diguspéraselt.
Toimingu sooritamise viisi, ulatuse ja aja ning menetlemise korra méérab

haldusorgan vastavalt HMS § 107 ldikele 2 oma &drandgemisel, jérgides

kaalutlusdiguse piire ja vordse kohtlemise ning proportsionaalsuse pdhimdtteid.
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HMS § 108 1g 1 annab isikule, kelle digusi on toiminguga piiratud, diguse nduda
toimingu kirjalikku pohjendamist. Seega kehtib toimingute suhtes vormivabaduse
pohimdte, va juhtudel, kui eriseadus nédeb ette konkreetse menetluse viisi ja korra.
Kui isik nduab haldusorganilt toimingu kirjalikku pohjendamist, peab
haldusorgani poolt koostatav kirjalik dokument sisaldama nii toimingu
sooritamise faktilist ja Oiguslikku alust kui ka kaalutlusi, millest haldusorgan

toimingu sooritamisel 14htus.

Eeltoodud haldusakti andmisele ja toimingu sooritamisele kehtestatud vormi- ja
menetlusnduete rikkumise korral on tegemist formaalsete vigadega, mis ei pruugi

kaasa tuua haldusakti voi toimingu materiaalset digusvastasust (vt HMS § 58).

1.5. Jareldused

1. Kaalutlusdiguse kohaldamise Oigus peab tulenema seadusest materiaalses
mottes, samas peab see olema taandatav seadusele formaalses mottes (ndutav

vastava delegatsiooninormi olemasolu).

2. Kaalutlusdigust teostab haldusorgan. Kaalutlusdiguse teostamine ei ole mitte

haldusorgani digus, vaid kohustus.

3. Kaalutlusdiguse olemasolu on vdimalik normitehniliselt védljendada erinevalt.

[

Traditsiooniliselt toimub see viljendite “vdib”, “tohib”, “on digustatud” kaudu.
Samas enamus juhtudel grammatilisest ldhenemisest ei piisa ning kaalutlusnormi

tuvastamiseks on vajalik tdiendav tdlgendamine.

4. Kaalutlusdigus avaldub normi odigusliku tagajirje kaudu ning seisneb
haldusorgani  diguses otsustada, kas Oiguslikku tagajirge kohaldada
(otsustuskaalutlus) voi millist diguslikku tagajiarge kohaldada (valikukaalutlus).
Haldusorgan peab valiku tegemisel jddma kaalutlusnormi poolt ette antud

piiridesse.
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5. Voimalik on eristada avatud ja suunatud kaalutlusdigust. Suunatud
kaalutlusdiguse puhul ei ole reegeljuhtumil vaja tehtud otsustust pdhjendada,
kaalutlusdiguse teostamise voimalus tekib alles erandjuhtumi esinemisel. Eestis

eelnimetatud kaalutlusdiguse liigitust ei tunta.

6. Kaalutlusoigust tuleb eristada midratlemata digusmdistest. Seotud voivad need

olla iiksnes nn ithendusnormide puhul.

7. Kaalutlusdiguse teostamine pdhineb reeglitel. Haldusorgan peab
kaalutlusdiguse kohaldamisel arvestama kaalutlusnormi piiridega, seaduse
eesmirgiga, pohidiguslike viirtustega, halduspraktika ja halduseeskirjadega ning

otstarbekuse kriteeriumiga.

8. Kaalutlusnormist tulenevad piirid on {iletatud, kui kaalutlusnormi abstraktse
faktilise koosseisu eeldused ei ole tdidetud v&i kui haldusorgan rakendab

oiguslikku tagajarge, mida ei ole kaalutlusnormis ette niahtud.

9. Seaduse (kaalutlusnormi) eesmérk tuleb sisustada tdolgendamise teel.

Haldusorgani poolt valitud diguslik tagajdrg peab sellele eesmirgile vastama.

10. Pohiseaduslikud viirtused on kaalutlusdiguse objektiivseteks piirideks.
Kaalutlusdiguse kohaldamisel tuleb silmas pidada eelkdige vordse kohtlemise ja

proportsionaalsuse pohimotteid.
11. Haldus on kaalutlusdiguse rakendamisel seotud halduspraktikaga ja
halduseeskirjadega. Nende mittenduetekohasel jargimisel rikutakse vordse

kohtlemise pohimotet.

12. Otstarbekuse kriteeriumi jargimata jatmise korral on tegemist mittedigusliku

veaga.
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13. Oluliste digushiivede raske ohustamise korral voib kaalutlusdigus taanduda
kuni nullini. Sellisel juhul kaalutlusnormi olemasolule vaatamata halduse

otsustusvabadus kaob, kuna vaid iiks valitav diguslik tagajarg voib olla dige.

14. Kaalutlusotsustus ei pea alati olema vormistatud kirjalikult. Toimingu
sooritamine on iildjuhul vormivaba. Kirjalikul pdhjendamisel tuleb vilja tuua
haldusakti andmise voi toimingu sooritamise faktiline ja oOiguslik alus ning
kaalutlused, millest haldusorgan haldusakti andmisel vdi toimingu sooritamisel

1dhtus.
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I1 KAALUTLUSVEAD
2.1. Erinevad veadpetused
2.1.1. Kolme kaalutlusvea opetus

Kolme kaalutlusvea Opetuse kohaselt jaotuvad kaalutlusvead kaalutlusdiguse
iiletamiseks, kaalutlusdiguse kohaldamata jdtmiseks ning kaalutlusdiguse
vadrkohaldamiseks. Nimetatud dpetuse esindajad lisavad neile kolmele veale veel
muid vigu, nagu nditeks pohidiguste vO1 muude pohiseaduse printsiipide
rikkumine voi tildiste haldusdiguse pohimotete rikkumine. Siinkohal on parimaks

nditeks H. Maureri késitlus, milles alljargnevalt ka ldhtutakse.

H. Maureri kohaselt on kaalutlusdiguse iiletamisega tegemist juhul, kui
haldusorgan valib iihe kaalutlusnormis mitte ettendhtud oigusliku tagajérje.
Uletamisega on tegemist ka siis, kui valitud &iguslik tagajirg jadb kiill
kaalutlusnormis ettendhtu piiridesse, kuid tdidetud ei ole kaalutlusnormi

abstraktne faktiline koosseis.®?

Kaalutlusdiguse kohaldamata jdtmisega on tegemist, kui haldusorgan ei kasuta
olemasolevat kaalutlusdigust. Seda kas hooletusest voi kuna ta ekslikult eeldab, et
ta on Oigusnormist tulenevalt kohustatud mingiks kindlaks kaitumiseks.*
Nimetatud viga ei ole vastupidiselt kaalutlusdiguse iiletamisele suunatud
kaalutlusdiguse kohaldamise tulemusele, vaid kéigule. Vaatamata selle vea

esinemisele, voib tulemus olla diguspirane.

Kaalutlusdiguse véidrkohaldamine esineb juhul, kui haldusorgan ei jérgi seaduse
(kaalutlusnormi) eesmirki voi kui ta ei arvesta kaalumisel olulisi asjaolusid.84

Selle vea kontrollimisel ei tule juhinduda mitte kiisimusest, kas tulemus on dige

2 H. Maurer (1999), S 129.
8 Ibid., S 129-130.
8 Ibid., S 130.
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voi vale, vaid kiisimusest, kas vea drahoidmine oleks mingil pohjuselt voinud viia

teisele hinnangule.

Nimetatud kolmele veale lisab H. Maurer veel neljanda liigituse: pdhidiguste voi
tildiste haldusdiguse pohimdtete rikkumine. H. Maurer ei nimeta seda neljandaks
veaks, vaid peab neid pohimdtteid kaalutlusdiguse objektiivseteks piirideks
kaalutlusdiguse iiletamise korral ning jirgimist vajavateks seisukohtadeks

kaalutlusdiguse vidrkohaldamise korral. >

Kolme vea Opetust tunnustas ka A.-T. Kliimann, kes pidas kaalutlusvigadeks
seadusest tulenevate viliste piiride {letamist, kaalutlusdiguse kohaldamist

iildhuvide vastaselt ning kaalutlusdiguse kohaldamata jatmist.*®

2.1.2. Kahe vea Opetus

Kahe vea oOpetuse tutvustamiseks sobib K. Sterni liigitus. K. Sterni veadpetuse
aluseks on prantsuse doktriin, milles tehakse vahet kaalutlusdiguse kohaldamise
objektiivsete ja subjektiivsete elementide vahel. Kaalutlusdiguse kohaldamise
objektiivsed elemendid on selle véljapoole suunatud koostisosade summa.
Subjektiivsed elemendid on eranditult halduse sisesteks jddvate motivatsioonide
summa. Objektiivse veaga on tegemist, kui see tuleneb otsuse resolutsioonist,
pOhjendustest. Subjektiivne viga tuleneb otsuse tegija motiividest, kavatsustest ja
pohjustest. Seega on K. Sterni jaoks vigade jaotamise kriteeriumiks vigade

dratundmise viis ja liik.*’

K. Sterni objektiivsete vigade liigitus on véga lai. Objektiivseteks vigadeks on:
1) vordse kohtlemise pohimdtte rikkumine;
2) Oigusriigi pdhimdtte ja pohiseadusest tulenevate printsiipide rikkumine (nt

ilmne ebadiglus, vihim koormava meetme mittekasutamine);

% R. Alexy. Ermessensfehler. JZ 1986, H 15/16, S 703.
% A.-T. Kliimann (1928), Ik 88.
¥7R. Alexy (1986), S 703-704.
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3) kaalutlusotsustuse ebapiisav pohjendamine, sh kaalutluste ebapiisav
esitamine;
4) kui haldusorgan arvab, et kaalutlusdigus puudub voi peab kaalutlusdiguse

piire tegelikkusest kitsamaks.

Tutpilisteks subjektiivseteks vigadeks on:

1) ametikohustuste vastane kditumine, mis pdhineb kas kaalutlusdiguse
kohaldaja suval, tujul, omavolil, antipaatial, siimpaatial vdi muudel
isiklikel huvidel,;

2) asjakohaste kaalutluste esitamine iiksnes selleks, et tegelikke, so

mitteasjakohaseid kaalutlusi varjata.™

2.1.3. Uhe vea dpetus

Uhe vea dpetuse pooldajad esindavad nii arvamust, et kaalutlusveaks on iiksnes
kaalutlusdiguse tiletamine kui ka seisukohta, et kaalutlusveana saab vaadelda vaid

kaalutlusdiguse véddrkohaldamist.

Kaalutlusdiguse iiletamist tunnustavad kaalutlusveana R. Klein ja D. Jesch. R.
Klein on seisukohal, et kaalutlusdiguse asjakohasuse kohustuslikkuse ndue ei {itle
midagi uut, vaid see toonitab {iksnes juba ette antud kaalutlusruumi piire. Kui
asjakohasuse nouet rikutakse, on kaalutlusruum riivatud ning seega
kaalutlusdiguse piirid iletatud. Seega on kaalutlusdiguse viairkohaldamiseks

nimetatud kaalutlusviga tegelikkuses kaalutlusdiguse tiletamise erijuhtum.®

Kaalutlusdiguse vidrkasutamist vaatleb ainukese kaalutlusveana H. Soell, kes

kisitleb ka kaalutlusdiguse iiletamist kaalutlusdiguse vidrkohaldamisena.”

%8 K. Stern (1964), S 33-36.

¥ R. Klein. Die Kongruenz des verwaltungsrechtlichen Ermessensbereichs und des Bereichs
rechtlicher Mehrdeutigkeit. AGR 1957, Bd 82, S 92.

% H. Soell. Das Ermessen der Eingriffsverwaltung. Heidelberg, 1973, S 209.
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2.1.4. Lihtsa veanimekirja opetus

Moned digusteadlased pooldavad lihtsa veanimekirja kasutamist. Kdige vanem on

W. Jellineki poolt 1913.aastal esitatud nimekiri.”"

W. Jellinek on kaalutlusvigadena vilja toonud néditeks ebaseaduslike kaalutluste
kasutamise, olukorra, kus haldus arvab, et kaalutlusdigus puudub,
mitteasjakohaste seisukohtade arvestamise, seadusest tulenevate asjaoludega

. . 92
mittearvestamise.

Lihtsa veanimekirja oluliseks puuduseks teiste veadpetustega vorreldes, on

veakasuistika tekkimise oht.

2.2. Kaalutlusvigade iseloomustus
2.2.1. R. Alexy Kiisitlus

Kaalutlusvigade iseloomustamisel on kasulik eelnevalt tutvuda R. Alexy
késitlusega kaalutlusvigade liikidest. Tegemist ei ole iseseisva veadpetuse liigiga,

vaid veaprobleemistiku analiiiisiga.

Alexy eristab:

1) tulemus- ja kohaldamisvigu;

2) lihtdiguslikke ja pohiseadusodiguslikke vigu;
3) subsumeerimis- ja kaalumisvigu;

4) sisulisi ja struktuurilisi vigu.

Eelnimetatud vigade iseloomustamisel ldhtutakse alljargnevalt R. Alexy poolt

1986.a. avaldatud artiklist’®. Tiiendavaid viiteid teksti sees ei tehta.

I R. Alexy (1986), S 705.

2 W. Jellinek (1928), S 35-37; W. Jellinek. Gesetz, Gesetzesanwendung und
Zweckmadssigkeitserwagung. Tligingen, 1913, S 331 ff.

% R. Alexy (1986), S 707-713.
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2.2.1.1. Tulemus- ja kohaldamisvead

Tulemusveaga on tegemist, kui kaalutlusotsustuse I0ppjareldus (resolutsioon)
laheb sisuliselt vastuollu kehtiva digusega. Kohaldamisvead on seevastu seotud

tulemusele viiva motte-, tahte- ja argumenteerimisprotsessiga.

Iga Oigusakt voib sisaldada tulemusviga. Haldusakti puhul on vea esemeks see,
mida selle haldusakti kaudu keelatakse, lubatakse voi kdstakse. Sisuline vastuolu
kehtiva odigusega ei pea seisnema eksimuses materiaalse Jiguse vastu.
Tulemusveaga on tegemist ka juhul, kui haldusakti jareldus on vastuolus
formaalse Oigusega. Oluline on, et regulatsiooni sisu oleks vastuolus
korgemalseisva Oigusnormi regulatsiooniga. Iga tulemusviga viib kogu akti

digusvastasuseni.

Kohaldamisvigu voib jagada pohjendusvigadeks ning motivatsioonivigadeks. Nii
pohjenduse kui motivatsiooni puhul on tegemist pohjustega. Erinevus seisneb
selles, et pdhjus, selleks, et kuuluda pdhjenduse juurde, peab olema keeleliselt
formuleeritud. Motivatsiooni puhul piisab, kui see on mdtte- ja tahteprotsessi
osana haldusorgani jaoks iiheks otsustuse pdhjuseks. PShjenduse ja motivatsiooni
eristamine on oluline, kuna need kiill vGivad, kuid ei pruugi kattuda, kusjuures
mittekattumine toob endaga kaasa diguslikke tagajérgi. Pdohjenduse ja
motivatsiooni mittelihtimine on iiheks kohaldamisveaks. Sellest veast tuleb
eristada vigasid, mis puudutavad pdhjendust ja motivatsiooni ennast. Uksnes need
on pohjendusvead ja motivatsioonivead kitsamas ja tegelikus tédhenduses.
Pohjendusvigade ja motivatsioonivigade vahel on tdielik veasamasus.
Motivatsiooniveaga on tegemist nditeks siis, kui haldusorgan keeldub mingi loa
viljastamisest parteipoliitilistel pohjustel. Kui seda argumenti viljendatakse
keeldumise otsuses, on samaaegselt tegemist ka pohjendusveaga. Kui haldusorgan
kasutab pohjenduses ebadiget argumenti, on tegemist pdhjendusveaga. Kui see
pohjendus tugineb haldusorgani jaoks miéravatele pdhjustele, on tegemist kattuva
motivatsiooniveaga. Kirjeldatud veasamasus kehtib ka kaalutlusdiguse
kohaldamata jatmise korral (haldusorgan arvab, et kaalutlusdigus puudub). Voiks

arvata, et kaalutlusdiguse kohaldamata jitmine on iiksnes motivatsiooniviga, kuid
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see ei vasta tegelikkusele. Haldusorgan ei saa iiksnes ebadigesti arvata, et tema

poolt tehtud otsus on ainuvdimalik, vaid ta véljendab seda ka oma pohjenduses.

Vaatamata veasamasusele on olemas praktiline ja sisuline podhjendusvigade
esimus motivatsioonivigade suhtes. PGhjendusvigade esimus on tingitud sellest, et
moistetavalt véljendatud pohjused on kergemini haaratavad, kui iiksnes moeldud
vOi tahetud pohjused. Seega on kaalutlusotsustuse pdhjendus kaalutlusdiguse
kontrolli esmane ese, mis ei tdhenda, et motivatsiooni kontrollimine jddb pairis
korvale. Sisulist tdhendust omavad motivatsioonivead siis, kui tegemist on
pohjenduse ja motivatsiooni mittekattumisega. Teistel puhkudel vdib reeglina

radkida tiksnes pdhjendusvigadest.

Vaadeldes tulemus- ja kohaldamisvigu koos, vdib tekkida olukord, kus tulemus on
oige, kuid pohjendus vale. See on seletatav asjaoluga, et tulemus muutub alles siis
vigaseks, kui kdik moeldavad pohjendused on vigased, st siis, kui tulemus ei ole
pohjendatav. Samal ajal on pohjendus juba siis vigane, kui ta ei vdimalda tulemust
veatult pohjendada. Eeltoodust tuleneb, miks pohjenduse vigasus ei too veel kaasa
tulemuse vigasust. Olenemata vigasest pohjendusest voib olla veel mitmeid
veatuid pdhjendusi. Uksnes juhul, kui kdik vdimalikud pdhjendused on vigased,
on ka tulemus vigane. Seega saab tulemuse vigasust defineerida selle veatu
pohjendamise vdimatuse kaudu. See definitsioon néditab, et alati siis, kui
pohjendus on veatu, on ka tulemus veatu, sest kui on olemas iiks veatu pohjendus,
ei ole koik moeldavad pohjendused vigased. Sellel on oluline kontrollitehniline
tagajirg. Nimelt muudab positiivselt ldbitud kohaldamiskontroll tulemuskontrolli
tileliigseks. Vastupidine samas ei kehti. Positiivselt ldbitud tulemuskontroll ei

asenda kohaldamiskontrolli.

2.2.1.2. Lihtoiguslikud ja pohiseadusodiguslikud vead

Oigusliku veaga saab tegemist olla iiksnes juhul, kui on olemas digusnorm, mis
iitleb, mis on veatu ja mis vigane. Normid vdivad olla siseriiklikult kas
lihtdiguslikku vdi pdhiseadusdiguslikku laadi. Seega tuleb eristada ka vastavaid

vigu. Modlemad vead on nii tulemus- kui ka kohaldamisvead. Nad voivad esineda
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ka subsumeerimis- ja kaalutlemisvigadena ning sisuliste ja struktuuriliste

vigadena.

Lihtoiguslikke vigu on nelja liiki:
1) eksimine kaalutlusnormi sdnastu vastu;
2) eksimine kaalutlusnormi eesméirgi vastu;
3) eksimine teiste, kaalutlusdiguse kohaldamisel rakendamisele tulevate
lihtdiguslike normide sdnastuse vastu;
4) eksimine teiste, kaalutlusdiguse kohaldamisel rakendamisele tulevate

normide vOi normikogumite eesmargi vastu.

Kaalutlusnormi sdnastuse vastu eksimise ndol on tegemist klassikalise
kaalutlusdiguse iiletamisega. See ei valmista erilisi teoreetilisi ja praktilisi
probleeme. Tunduvalt keerulisem on eksimine kaalutlusnormi eesméirgi vastu.
Normile eesmirgi andmine on tdlgendamisakt. See vOib olla seotud mitmete
probleemidega (nt erinevad tdlgendamisteooriad). Eesmérkide kogumi puhul tuleb
hakata lahendama eesmérkide kaalumise ja eesmérkide kollisiooni probleeme.
Samuti on normi eesmirk seotud pohiseaduslike printsiipidega. Normi eesmérgi

vastu eksimine on tihti kohaldamisviga, see ei pea olema ainult tulemusviga.

Viga, mis seisneb eksimises teiste, kaalutlusdiguse kohaldamisel rakendamisele
tulevate lihtdiguslike normide vastu ei tekita jdllegi probleeme. Lahendada tuleb
iiksnes kiisimus, millised teised lihtdiguslikud normid kuuluvad konkreetsel juhul
kohaldamisele. Probleeme tekitab aga nende normide eesmérgi vastu eksimine.
Arvesse tuleb votta oOigussiisteemi lihtdiguslike eesmirkide kogum, mis
moodustab tdieliku eesmédrkide kimbu. See viib kiisimuseni, millised eesmérgid

kuuluvad konkreetsel juhul kohaldamisele ja milliseid ei tohi arvestada.

Pohiseadusodiguslik viga voib pohineda pdhidiguste voi muude pdhiseaduse
normide vastu eksimises. Niiteks on pohiseadusdigusliku veaga tegemist, kui
haldusorgan on eksinud Gigusriigi pdhimdtte, eriti vordse kohtlemise pdhimdtte

vOi proportsionaalsuse ja usalduse kaitse pdhimotte vastu. Esitatud loetelule voib
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veel lisada eksimise sotsiaalriigi pohimotte vastu. Pohiseadusodiguslikud vead

voivad olla nii kohaldamis- kui ka tulemusvead.

2.2.1.3. Subsumeerimis- ja kaalumisvead

On kaks diguse rakendamise pShistruktuuri: subsumeerimine ja kaalumine. Sellest
tulenevalt on véimalik ka vigade eristamine. See vahetegu ei kattu lihtdiguslike ja
pohiseadusdiguslike vigade eristamisega. Kuigi subsumeerimisvead on omasemad
lihtdiguslikule valdkonnale, voib neid esineda ka pohiseadusdiguslike normide

puhul. Kaalumisvigade puhul on vastupidi.

Subsumeerimise mdiste on suhteliselt keeruline. Lisaks sellele on subsumeerimine
tihti seotud ka kaalumisega. Subsumeerimisvea iseloomustamiseks piisab, kui
viita, et subsumeerimisvead on koik normi rakendamisel voi mitterakendamisel
tehtavad vead, mis ei ole kaalumisvead. Kaalutlusdiguse puhul seisneb
subsumeerimisviga reeglina kaalutlusnormi sonastuse vastu eksimises. Need vead
esinevad ka seotud aktide puhul ja toovad kaasa tulemuse ja seega kogu akti

digusvastasuse.

Kaalumisvead moodustavad praktiliselt ja teoreetiliselt veadpetuse koige
olulisema eseme. Saab eristada jargmiseid kaalumisvigu:
1) kaalumist ei viida l14bi (kaalumise puudumine);
2) kaalumisel ei arvestata asjaolusid, mida tuleks arvestada (kaalumise
puudulikkus);
3) arvestatud printsiipidele ja eesmérkidele antud kaal ei ole Oigustatud

(kaalumise ebaproportsionaalsus).

2.2.1.4. Sisulised ja struktuurilised vead

Sisulise veaga on tegemist, kui tulemus ei vasta kehtivale digusele voi kui
tulemuse pdhjendus vOi motivatsioon on sellised, millest saab tuleneda ainult
kehtiva diguse vastane tulemus. Struktuurilised vead ei ole tulemuse, pohjenduse

vOi motivatsiooni vead, vaid kaalutlusdiguse kohaldamise menetluse vormi vead.
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Need esinevad kiill sageli koos sisuliste vigadega, kuid sisuliste ja struktuuriliste
vigade vahel ei pruugi alati olla seost. Struktuurilised vead ei ole kunagi
tulemusvead. Tulemusviga on ainult sisuline viga. Samal ajal vdivad

kohaldamisvead olla kas sisulised voi struktuurilised.

Esineb neli struktuurilist viga kitsamas ja tegelikus tdhenduses:
1) pohjenduse ja motivatsiooni mittekattumine;
2) kaalutlusdiguse kohaldamata jétmine;
3) kaalumise puudumine;
4) kaalumisdefitsiit.
Nendele lisandub struktuuriline viga laiemas tdhenduses:

5) tulemuse ja kohaldamise menetluse mittekattumine.

2.2.1.5. R. Alexy Kisitluse tihendus

Kuigi H. J. Knack peab R. Alexy liigitust liiga keeruliseks’* ning F. Schoch leiab,
et see ei anna midagi juurde kaalutlusdiguse kohtuliku kontrolli kiisimuse
vaatlemisel”®, on siiski tegemist pdhjaliku analiiiisiga, mis omab kaalutlusdiguse
kohtuliku  kontrolli seisukohast olulist tdhendust. Kui lihtdiguslike ja
pohiseadusdiguslike vigade, subsumeerimis- ja kaalumisvigade ning sisuliste ja
struktuuriliste vigade eristamise vajalikkus ja praktiline vdirtus on tdesti kiisitav,
siis sama ei saa véita tulemus- ja kohaldamisvigade ning viimastest tulenevate
pohjendusvigade ja motivatsioonivigade eristamise vajalikkuse kohta. Kuidas
toimub kohaldamis- ja tulemusvigade kohtulik kontrollimine ning milline on
nende vigade esinemisel tehtav kohtulahend, tuleb tdpsemalt vaatlemisele t66 111

peatiikis.

% H. J. Knack (2000), § 40, Rn 40.
% F. Schoch (2001), § 114, Rn 15.
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2.2.2. Voimalikud kaalutlusvead
2.2.2.1. Kaalutlusdiguse kohaldamata jitmine

Kui haldusorganile on seadusega antud volitus kaalutlusdiguse kohaldamiseks
(HMS § 4 1g 1), peab viimane seda teadlikult kasutama ega tohi kdituda nn seotud
halduse reeglite jérgi. Vastasel juhul on tegemist iihega kaalutlusvigadest —
kaalutlusdiguse kohaldamata jétmisega. Kaalutlusdiguse kohaldamata jétmine
kaasneb tavaliselt juhtudel, kui haldusorgan kas tdlgendab seadust valesti voi
rakendab kehtetut Oigusnormi vOi Oigusvastast halduseeskirja voi loeb end
alusetult seotuks halduspraktikaga ning selle tagajérjel leiab, et tal puudub digus
kaalutlusdiguse kohaldamiseks. Samas on ka vdimalik, et haldusorgan ei ole
endale iildse teadvustanud kaalutlusdiguse kohaldamise vdimalust ning kohustust
votta vastu kaalutlusotsustus. Kaalutlusdiguse kohaldamata jatmise voib tingida
veel olukord, kus piddev haldusorgan ei vii iseseisvat kaalumist 14bi, vaid otsustab
teise haldusorgani vdi mone iilemuse juhiste jargi. Viimatinimetatud juhul pole
kaalutlusveaga tegemist siis, kui juhis on dige ning pohineb diguslikel ja faktilistel

asjaoludel.”®

Kaalutlusdiguse kohaldamise kohustus ei tihenda, et haldusorgan peab igal juhul
tegutsema.  Nimelt hdolmab  otsustuskaalutlus  haldusorgani  padevust
mittetegutsemiseks.”’ Kaalutlusdiguse kohaldamata jatmisega kui kaalutlusveaga
ei ole tegemist ka juhul, kui esineb kaalutlusdiguse nullini taandamise olukord voi

kui kiituda tuleb suunatud kaalutlusdiguse reeglite jarele.

Kaalutlusdiguse kohaldamata jatmise ndol on R. Alexy kisitluse jadrgi tegemist
struktuurilise kohaldamisveaga, mis vOib kaasa tuua tulemusvea. Eeltoodust
ndhtub, et kaalutlusdiguse kohaldamata jdtmisele vaatamata v3ib tulemus olla

Oiguspdrane. Siit tekib kiisimus, kas haldusorganil on vdimalik kohtumenetluse

% F. 0. Kopp (1996), § 40, Rn 30; H. J. Knack (2000), § 40, Rn 44.
T H. J. Knack (2000), § 40, Rn 44.
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ajal seda viga heastada ning toimumata jddnud kaalumine siiski I&bi viia.

Oigusteadlased on nimetatud kiisimuses erinevatel seisukohtadel.”®

2.2.2.2. Kaalutlusodiguse iiletamine

Kaalutlusdiguse iletamise korral ei ole haldusorgan jdrginud kaalutlusdiguse
objektiivseid, kaalutlusnormist tulenevaid piire.” Kaalutlusdiguse iiletamisega on
tegemist, kui haldusorgan valib ekslikult vai teadlikult digusliku tagajérje, mis ei
ole seadusega ette ndhtud ning seeldbi {iletab talle seadusega antud

: - 100
tegutsemisruumi.

Kaalutlusdiguse iiletamine on sisuline lihtdiguslik tulemusviga, mis toob igal

juhul kaasa kaalutlusotsustuse digusvastasuse.

2.2.2.3. Kaalutlusodiguse viirkohaldamine

Vorreldes kaalutlusdiguse kohaldamata jdtmisega ning kaalutlusdiguse
iiletamisega, on kaalutlusdiguse vadrkohaldamine kaalutlusveana kdige levinum
ning seetdttu kaalutlusdiguse kohtuliku kontrolli seisukohast ka kdige aktuaalsem.
Voib viita, et kaalutlusviga, mille ndol ei ole tegemist kaalutlusdiguse
kohaldamata jiatmisega voi kaalutlusdiguse iiletamisega, seisneb kaalutlusdiguse

vaarkohaldamises.

Kaalutlusdiguse véédrkohaldamise kui koige ulatuslikuma kaalutlusvea sisu
selgitamiseks on vajalik see kaalutlusviga omakorda jagada mitmeks alaliigiks.
Uheks vdimaluseks on eristada K. Sterni terminoloogiat'®' kasutades
kaalutlusdiguse objektiivset védrkohaldamist ja subjektiivset védrkohaldamist
(sama liigitus on voOimalik ka kaalutlusdiguse kohaldamata jdtmise ja

kaalutlusdiguse iiletamise puhul). Kaalutlusdiguse subjektiivse vddrkohaldamise

% E. Eyermann. Verwaltungsgerichtsordnung. Kommentar. 11. Aufl. Miinchen, 2000, § 114, Rn
17-19; H. J. Knack (2000), § 40, Rn 44; K. Redeker u.a. Verwaltungsgerichtsordnung.
Kommentar. 13. Aufl. Kohlhammer, 2000, § 114, Rn 10a.

% Supra, 1k 24.

199 H. J. Knack (2000), § 40. Rn 46.

" Supra, 1k 37.
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korral on tegemist haldusorgani omavoliga, kaalutlusdiguse kuritarvitamisega. R.
Alexy veadpetuses kujutab kaalutlusdiguse kuritarvitamine endast eelkodige
kohaldamisviga, mis seisneb motivatsiooniveas voi pohjenduse ja motivatsiooni
mittekattumises. Kuigi kaalutlusdiguse kuritarvitamise korral on tegemist raske
kaalutlusveaga, ei pruugi see igal juhul kaasa tuua tulemusviga. Kaalutlusdiguse
kuritarvitamine on kohtulikult raskesti kontrollitav, kuna motivatsioonivead on
tavaliselt varjatud ning neid ei Onnestu vélja selgitada. Kaalutlusdiguse
objektiivne véidrkohaldamine seisneb haldusorgani eksimises Oiguslikes ja
faktilistes asjaoludes, st tegemist ei ole kaalutlusdiguse teadvalt vale

kohaldamisega.

Teiseks voib kaalutlusdiguse vadrkohaldamist liigitada tehtud vea sisust ldhtudes.

Kaalutlusdiguse vidrkohaldamine vdib seisneda kas:

1) seaduse (kaalutlusnormi) eesmérgi jargimata jatmises;

2) pohiseaduslike vddrtustega arvestamata jatmises;

3) halduspraktika voi halduseeskirjade ebadiges kohaldamises voi kohaldamata
jatmises;

4) otstarbekuse kriteeriumi eiramises;

5) kaalumise mittetoimumises;

6) kaalumise puudulikkuses.

Kaalutlusoiguse  mitte-eesmdrgipdrase kohaldamisega on tegemist, kui
haldusorgan ei jdrgi kaalutlusotsustuse tegemisel seadusest (kaalutlusnormist)

tulenevaid eesmirke.'*

Kaalutlusdiguse mitte-eesmérgiparane kohaldamine
kujutab endast lihtdiguslikku viga, mis voib olla nii tulemus- kui ka
kohaldamisviga ning mis vOib alguse saada haldusorgani poolt tehtud
subsumeerimis- v0i kaalumisveast. Nimelt toimub seaduse (normi) eesmirgi
kindlakstegemine tdlgendamise abil ning kuna tihti on tegemist eesmirkide
kogumiga ja arvestada tuleb ka veel pohiseaduslike printsiipidega, taandub
kaalutlusdiguse eesmirgiparane kohaldamine erinevate eesmarkide ja printsiipide

kaalumisele.

12 Supra, 1k 25
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Péhiseaduslikud vidratused'” on kogu kaalutlusdiguse kohaldamise menetluse
katuseks, st kdik kaalutlusdiguse kohaldamise kiigus tehtavad kaalutlused ja
jdreldused peavad vastama pohiseaduslike printsiipide poolt ette antud
kriteeriumidele. Pdohiseaduslike viirtustega mittearvestamine kujutab endast
pohiseadusdiguslikku tulemus- voi  kohaldamisviga, mis seisneb {iildjuhul
kaalumisveas (erandina subsumeerimisveas). Pohiseadusdiguslike véirtuste
jérgimata  jatmisel seisneb  kaalutlusdiguse  védrkohaldamine iildjuhul

proportsionaalsuse ja vordse kohtlemise pdhimdtete rikkumises.

Halduspraktika ja halduseeskirjade'™ ebadige kohaldamine (kohaldamata
jdtmine) kujutab endast kaalutlusviga, mis taandub iildjuhul pdhiseaduslike
vadrtuste rikkumisele. Nimelt toob halduspraktika ja halduseeskirjade ebadige

mittejargimine kaasa vordse kohtlemise pohimotte rikkumise.

Kui haldusorgan jdtab kaalutlusotsustuse tegemisel jirgimata otstarbekuse
kriteeriumi, on samuti tegemist kaalutlusveaga.'” Kuivord aga levinud on
seisukoht, et mitteotstarbeka kaalutlusotsustuse tegemine ei kujuta endast

oiguslikku viga, ei saa see endaga kaasa tuua tulemusviga.

Kaalumise mittetoimumise kui kaalutlusdiguse vairkohaldamisega on tegemist,
kui haldusorgan ei vii ndutavat kaalumist 1dbi. See viga esineb tihti koos
kaalutlusdiguse kohaldamata jatmisega, kuid ei ole sellega identne. Haldusorgan
vOib teada, et ta peab tegutsema kaalutlusdiguse reeglite jdrgi, kuid mingil
pohjusel loobub kaalumise ldbiviimisest.'” Nimetatud viga ei ole samane
haldusmenetluses tuntud haldusorgani pdhjendamiskohustusega. Kirjaliku
pohjenduse puudumisel on tegemist formaalse menetlusveaga. Kaalutlusvigade

temaatika on aga materiaaldiguse kiisimus.'”” Kaalumise mittetoimumise néol on

19 Supra, Ik 26.

19 Supra, 1k 27.

15 Supra, 1k 29.

% R. Alexy (1986), S 712.

197 K. Redeker u.a. (2000), § 114, Rn 13.
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tegemist eelkdige kohaldamisveaga, mis toob suure tdendosusega kaasa

tulemusvea.

Selleks, et ldbiviidav kaalumine saaks olla diguspdrane, peab haldusorgan esmalt
vilja selgitama koik olulised faktilised ja diguslikud asjaolud ning seejarel andma
neile dige tdhenduse ja kaalu. Kui haldusorgan jitab olulise asjaolu tdhelepanuta,
on ldbiviidav kaalumine ebatdielik ning seega Odigusvastane. Haldusorgan peab
vilja selgitama {tksnes olulised, mitte aga koikvdimalikud asjaolud. Et
kaalutlusdiguse kohaldamine oleks Giguspdrane, peab haldusorgan koiki olulisi
faktilisi asjaolusid uurima tiielikult ja digesti.'” Kaalumise puudulikkus kujutab
endast kohaldamisviga, mis v0ib pdhjustada tulemusvea. Tulemusviga kaasneb
tavaliselt eelkdige seoses faktilistele ja Oiguslikele asjaoludele ebadige kaalu
(vadrtuse) andmisega. Kaalumise puudulikkus on koige ulatuslikum
kaalutlusdiguse véadrkohaldamise juhtum ning see hdlmab endas teisi
vidrkohaldamisel tehtavaid vigu (nt on kaalumine puudulik, kui arvestamata

jaetakse kaalutlusnormi eesmérk).

Eelnevalt kirjeldatud kaalutlusdiguse viddrkohaldamise juhud ei moodusta
kindlasti ammendavat loetelu. Vilja on toodud olulisemad, kaalutlusdiguse
kohtuliku kontrolli seisukohast enim tdhtsust omavad kaalutlusvead. Vaadeldud

kaalutlusdiguse viadrkohaldamist pohjustavad vead on kohaldamisvead.

2.2.3. Ehtsad kaalutlusvead

Vaatamata asjaolule, et kéesolevas t60s on kaalutlusvigadena vaadeldud nii
kaalutlusdiguse kohaldamata jitmist, kaalutlusdige iiletamist ja kaalutlusdiguse
vadrkohaldamist, ei ole nende kdigi néol tegemist nn ehtsate kaalutlusvigadega, st
vigadega, mis on omased iiksnes kaalutlusnormide kohaldamisele ja
kaalutlusotsustuste langetamisele. Teatud vead voivad esineda ka seotud halduse
normide rakendamisel ning seega on nende vigade ndol tegemist mitteechtsate

kaalutlusvigadega.

1% E. Eyermann u.a. (2000), § 40, Rn 24-26.
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Vaieldamatult on ehtsa kaalutlusveaga tegemist kaalutlusdiguse kohaldamata
jatmise korral. Seotud halduse puhul ei ole sellise vea tegemine vdimalik, kuna
kaalutlusdiguse  kohaldamise  vdimalus iildse  puudub.  Vastupidiselt
kaalutlusdiguse kohaldamata jiatmisele, voib kaalutlusdiguse iiletamise korral
vdita, et tegemist ei ole ehtsa kaalutlusveaga. Nimelt seisneb kaalutlusdiguse
iiletamine rakendatava normi objektiivsetest piiridest véljumises, mis toob ka

seotud halduse puhul endaga kaasa digusliku vea.'”

Koige raskem on vastata kiisimusele, kas kaalutlusdiguse véidrkohaldamine
kujutab endast ehtsat kaalutlusviga vOi mitte. Nii nditeks voivad eksimised
faktilistes ja diguslikes asjaoludes ning kohaldamisvead esineda ka seotud halduse
puhul. Samas leiavad digusteadlased, et nimetatud eksimused omavad

kaalutlusdiguse puhul erilist kaalu.''’

Peatumata pikemalt sellel kiisimusel, leiab siinkirjutaja, et kaalutlusdiguse
tervikliku  késitlemise huvides tuleb kaalutlusvigadena vaadelda nii
kaalutlusdiguse kohaldamata jatmist, kaalutlusdiguse véidrkohaldamist kui ka
kaalutlusdiguse {iiletamist. Asjaolu, et teatud vead on samuti omased seotud
haldusele, ei muuda nende sisu ja tdhendust kaalutlusdiguse dpetuses ning nende
korvale jatmine ei ole pdhjendatud. Piisab teadvustamisest, et kdik kaalutlusvead

ei ole spetsiifilised.

2.3. Kaalutlusvigade regulatsioon haldusmenetluse seaduses

HMS konkreetsetelt kaalutlusvigadest ei rddgi. HMS § 4 1dike 2 kohaselt tuleb
kaalutlusdigust teostada kooskdlas volituse piiride, kaalutlusdiguse eesmérgi ning
Oiguse lildpohimdtetega, arvestades olulisi asjaolusid ning kaaludes pohjendatud
huve. HMS § 54 sidtestab noude, et haldusakt on diguspdrane, kui ta on antud
pddeva haldusorgani poolt andmise hetkel kehtiva oOiguse alusel ja sellega

kooskolas, proportsionaalne, kaalutlusvigadeta ning vastab vorminduetele.

'R, Alexy (1986), S 713.
"0 H. J. Knack (2000), § 40, Rn 41-42; R. Alexy (1986), S 713-714.
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Vastavalt HMS § 56 1dikele 3 tuleb kaalutlusdiguse alusel antud haldusakti
pohjenduses markida kaalutlused, millest haldusorgan on haldusakt andmisel

ldhtunud.

Kuigi HMS vdimalikke kaalutlusvigasid ei nimeta, on need suuremas osas
tuletatavad eeltsiteeritud HMS § 4 l1dikest 2, mis sitestab kaalutlusdiguse
teostamisele esitatavad nouded. Nende rikkumise korral on tegemist
kaalutlusvigadega. Kohustus teostada kaalutlusdigust kooskdlas volituste
piiridega viitab kaalutlusnormi objektiivsetele piiridele ning nende rikkumise
korral on tegemist kaalutlusdiguse iiletamisega. Juhul, kui haldusorgan ei jérgi
kaalutlusdiguse eesméirki ja Oiguse {iildpodhimdtteid ning ei arvesta olulisi
asjaolusid ja ei kaalu pdhjendatud huve, saab rddkida kaalutlusdiguse

vadrkohaldamisest.

Kaalutlusdiguse teostamise kohustust HMS-st ei ndhtu. HMS-i § 4 Ig 1 annab
haldusorganile {iksnes volituse kaalutlusdigust kohaldada. Samas tuleneb see
kohustus kaalutlusdiguse olemusest. Kui seadusandja on teatud haldusaktide
andmise vO0i toimingute sooritamise pddevuse haldusele delegeerinud
kaalutlusnormide vahendusel, peab nende kaalutlusnormide rakendamine halduse
poolt toimuma vastavalt kaalutlusdiguse reeglitele. Seotud haldusele omastesse
piiridesse jadmine ei ole lubatud. Kaalutlusdiguse kohaldamata jétmisel on

tegemist kaalutlusveaga.

Teisi HMS-is kaalutlusdigusele esitatavaid ndudeid (eelkdige HMS § 56 1g 3)
voib pidada formaalseteks menetlus- ja vormindueteks, mille rikkumine ei kujuta
endast kaalutlusviga. HMS § 64 Ig 3 iiksnes tépsustab, millised on need olulised

asjaolud, millega tuleb haldusakti kehtetuks tunnistamisel arvestada.
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2.4. Jareldused

Kokkuvottena voib esile tuua jargmised olulised seisukohad ja jareldused:

1. Esineb veadpetuste paljusus. Esindatud on nii kolme, kahe ja iihe vea kui ka

lihtsa veanimekirja dpetused.

2. Kaalutlusvead voib jagada kohaldamis- ja tulemusvigadeks. Kohaldamisviga ei
pruugi kaasa tuua tulemusviga. Positiivselt ldbi viidud kohaldamiskontroll

vilistab tulemuskontrolli vajaduse. Vastupidine véide ei kehti.

3. Tuleb eristada pohjendusvigasid ja motivatsioonivigasid. Motivatsioonivead
ning pdhjenduse ja motivatsiooni mittekattumine viitavad halduse omavolile ja

kaalutlusdiguse kuritarvitamisele.

4. Kaalutlusvigade esinemine on halduse tegutsemise materiaalse diguspérasuse
kiisimus. Kaalutlusvigadest tuleb eristada formaalseid menetlus- ja vorminduete

rikkumisi.

5. Esile voib tuua kolm vdimalikku kaalutlusviga: kaalutlusdiguse kohaldamata

jatmine, kaalutlusdiguse liletamine ning kaalutlusdiguse vadrkohaldamine.

6. Kaalutlusdiguse kohaldamata jédtmine on ehtne kaalutlusviga. Nimetatud

kohaldamisvea hilisema parandamise voimalus on vaieldav.

7. Kaalutlusdiguse {iletamine ei ole ehtne kaalutlusviga. Tegemist on

tulemusveaga, mis toob igal juhul kaasa kaalutlusotsustuse digusvastasuse.
8. Kaalutlusdiguse véddrkohaldamine on kdige mahukam kaalutlusviga. Tegemist

ei ole tdies ulatuses ehtsa kaalutlusveaga. Kaalutlusdiguse véddrkohaldamine on

alati kohaldamisviga, kuid vdib pohjustada tulemusvea.
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9. HMS kaalutlusvigasid ei nimeta. Need, va kaalutlusdiguse kohaldamata
jitmine, on tuletatavad HMS-1 § 4 16ikest 2. Kaalutlusdiguse kohaldamata jatmine

kui kaalutlusviga tuleneb kaalutlusdiguse olemusest.
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III KOHTULIK KONTROLL
3.1. Kohtualluvus

Halduse poolt haldusakti andmisel v0i toimingu sooritamisel teostatav
kaalutlusdigus allub iildjuhul halduskohtu kontrollile. Tegemist on avalik-
Oiguslike vaidlustega, mis HKMS § 3 Ig 1 punkti 1 kohaselt kuuluvad
halduskohtu padevusse. Vastavalt HKMS § 3 loikele 2 ei kuulu halduskohtu
padevusse nende avalik-Giguslike vaidluste lahendamine, milleks seadus néeb ette
teistsuguse menetluskorra. Eeltoodust tulenevalt on seega vdimalik, et seadusega
sitestatud juhtudel vodivad kaalutlusdiguse kohaldamisega seotud kiisimusi
arutada ka iildkohtud.""" Samas on sellised iildkohtute volitused erandlikud ning
alljargnevalt tuleb vaatlemisele iiksnes kaalutlusdiguse traditsiooniline, so

halduskohtulik kontroll.

3.2. Halduskohtuliku kontrolli iildiseloomustus
3.2.1. Kohtusse poordumise 6igus

Halduskohtusse on voimalik poorduda kas kaebusega voi protestiga. HKMS § 7
1oike 1 kohaselt voib kaebusega halduskohtusse poorduda isik, kes leiab, et
haldusakti v&i toiminguga on rikutud tema digusi voi piiratud tema vabadusi.
Tuvastamiskaebuse esitamiseks peab olema pohjendatud huvi. Alates
01.08.2002.a. siatestab HKMS § 7 lg 4 avalik-diguslikke haldusiilesandeid tditva
asutuse, ametniku voi muu isiku diguse esitada kaebus iiksikisiku voi eradigusliku
juriidilise isiku vastu. Eelnimetatud kaebedigus esineb iiksnes seadusega
sdtestatud juhtudel. Vastavalt HKMS § 7 1dikele 2 voib protesti halduskohtusse
haldusakti voi toimingu peale esitada asutus vOi ametnik, kellele see digus on

antud seadusega.

"'Vt nt: Riigikohtu erikogu mirus 10. aprillist 2002 nr 3-3-4-2-02. — RT III 2002, 13, 142;
Riigikohtu erikogu médrus 15. maértsist 2002 nr 3-3-4-3-02. — RT III 2002, 10, 98; Riigikohtu
erikogu méérus 15. mértsist 2002 nr 3-3-4-5-02. — RT 111 2002, 10, 99.
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Kaebedigus ei ole piiramatu. Lisaks halduskohtu padevusest (HKMS § 3 ja 4)

tulenevatele piirangutele, kehtestab HKMS § 7 jargmised kaebediguse
kitsendused:

1) kaebusega saab kohtusse podrduda iiksnes oma subjektiivsete diguste

ja vabaduste kaitseks (digus teiste isikute diguste ja vabaduste kaitseks

kohtusse podrduda peab tulenema seadusest);''?

2) tuvastamiskaebuse puhul peab esinema pdhjendatud huvi;'"
3) haldusorgan vdib kaebusega voi protestiga kohtusse poorduda iiksnes

seadusest tuleneva volituse olemasolul.

Tdiendavaks kaebediguse piirajaks on veel kohtusse podrdumise tdhtaeg, mis on

satestatud HKMS §-s 9. Téhtaja problemaatikal antud juhul pikemalt ei peatuta.

Haldusorgani tegevuse, sh kaalutlusdiguse kohaldamise sisuline kohtulik kontroll
toimub tiksnes juhtudel, kui kdik kaebuse lubatavuse eeldused on tdidetud, st et
kaebuse ldbivaatamine on halduskohtu péddevuses, vaidlustatud haldusakt voi
toiming rikub kaebuse esitaja digusi ja vabadusi, tuvastamiskaebuse puhul on
vilja toodu pohjendatud huvi, kaebus on esitatud tdhtaegselt ning kui kohtusse
poordujaks on haldusorgan, on viimasel selleks olemas seadusest tulenev

. 114
volitus.

Kui kohus tuvastab, et kaebus ei kuulu ldbivaatamisele halduskohtus, tagastatakse
see HKMS § 11 lg 4 alusel. Samuti kuuluvad tagastamisele kaebused ja protestid,

mille esitanud haldusorganil puudus vastav seadusest tulenev volitus. Kui kaebus

"> Riigikohtu halduskolleegium on 07.03.2002.a. kohtuotsuses nr 3-3-1-9-02 leidnud, et
kaitstavate diguste ja vabadustena tuleb mdista isiku subjektiivseid digusi: pohidigusi- ja vabadusi,
seadustest, muudest digusloovatest aktidest, samuti haldusaktidest ja halduslepingutest tulenevaid
oOigusi. Haldusakt piirab isiku subjektiivset digust, kui haldusakt keelab voi vilistab osaliselt voi
taielikult diguse kasutamise, seab Oiguse kasutamisele tdiendavaid tingimusi vdi raskendab
oluliselt diguse kasutamist. — RT 111 2002, 9, 87.

'3 Riigikohtu halduskolleegiumi 26.05.2000.a. madruse nr 3-3-1-21-00 kohaselt ei saa
pohjendatud huviks HKMS § 7 16ike 1 mdttes olla kaebuse esitamine avalikes huvides. — RT 111
2000, 15, 159. Vastavalt Riigikohtu halduskolleegiumi 19.03.2002.a. otsusele nr 3-3-1-11-02
voivad pohjendatud huviks olla preventiivsed voi rehabiliteerivad eesmargid. — RT 111 2002, 12,
122.

" Seadusest tulenevat volitust ei ole vaja, kui haldusorgan podrdub kaebusega kohtusse kui
halduslepingu pool.
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on esitatud HKMS §-s 9 sétestatud kaebetdhtaega rikkudes (protesti puhul ei ole
kohtusse poordumise tdhtaega ette ndhtud) ning puuduvad modjuvad pdhjused
tdhtaja ennistamiseks, tagastab kohus esitatud kacbuse HKMS § 12 Ig 3 alusel.
Juhul, kui kohus jouab jireldusele, et kaebuse esitaja subjektiivseid digusi ei ole
rikutud vOi puudub ndutav podhjendatud huvi, siis jitab kohus kaebuse
kohtuotsusega rahuldamata. Kohtul ei ole digust 10petada sellisel juhul menetlust
miidrusega, kuid kohus ei pea kohtuotsuses hindama kaebuse sisulisi véiteid (so
kaebuse pohjendatust), seega ei kontrolli kohus siis ka kaalutlusdiguse

. -~ . 11
kohaldamise diguspérasust.'"

3.2.2. Kaebuste liigid

Kaalutlusdiguse kohtuliku kontrolli temaatika puhul on oluline tunda erinevaid
kaebuste likke. HKMS §-st 6 tulenevalt saab kohtusse podrduda
tithistamiskaebusega, kohustamiskaebusega, tuvastamiskaebusega ning kahju
hiivitamise kaebusega (mida kohati peetakse kohustamiskaebuse {iheks

alaliigiks).''®

Kaebuste liikide puhul on lisaks HKMS-ile oluline jirgida ka riigivastutuse
seaduses (RVS)'" sitestatut. Kuigi HKMS-i ndol on tegemist protsessidigusega
ning RVS kujutab endast materiaaldigust, tdiendab RVS HKMS-i. RVS néeb ette
tdiendavad piirangud, millega tuleb kaebuste lahendamisel arvestada, samuti

tapsustab RVS halduskohtule esitatavate kaebuste sisu.

Tihistamiskaebuse (-protesti) esitamisel saab HKMS § 6 lg 2 punkti 1 kohaselt
kohtult taotleda haldusakti voi selle osa tiihistamist. Tiihistamiskaebuse
rahuldamisel annab HKMS § 26 Ig 1 p 1 kohtule volituse tiihistada digusvastane

haldusakt kas tdielikult vOi osaliselt ning teha voimaluse korral ettekirjutus

'3 Riigikohtu halduskolleegiumi miirus 25. maist 1999 nr 3-3-1-25-99 — RT III 1999, 18, 173
ning Riigikohtu halduskolleegiumi méérus 07. juunist 1999 nr 3-3-1-26-99 — RT III 1999, 20, 189.
" HKMS § 6 kaebuste liike ei nimeta. Tiihistamiskaebus, kohustamiskaebus, tuvastamiskaebus ja
kahju hiivitamise kaebus kui kaebuste liigid on tuletatavad HKMS § 6 1digetes 2 ja 3 loetletud
taotlustest. Eelnev kaebuste liigitus on juurdunud ka Riigikohtu praktikas. Vt nt Riigikohtu
halduskolleegiumi méérus 16. oktoobrist 2001 nr 3-3-1-47-01 — RT IIT 2001, 27, 291 ning otsus
16. oktoobrist 2002 nr 3-3-1-41-02 — RT 111 2002, 26, 294.
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haldusakti tagasitiditmise kohta, ndidates dra selle labiviimise viisi. HKMS § 27 Ig
1.1 annab halduskohtule diguse tiihistada teatud eeldustel iiksnes haldusakti
korvaltingimuse.''® Tithistamiskaebuse puhul on asjassepuutuvaks normiks veel
RVS § 3, mille 1oige 1 sétestab, et isik voib nduda haldusakti tiihistamist {iksnes
selles ulatuses, milles rikutakse tema oOigusi. Tiihistamiskaebuse ndol on
kaalutlusdiguse kohtuliku kontrolli seisukohast vaadates tegemist kdige
efektiivsema kaebuse liigiga. Eelnimetatud viite aluseks olevad seisukohad

tulevad késitlemisele allpool.

Kohustamiskaebuse (-protesti) esitamisel saab kohtult HKMS § 6 Ig 2 punkti 2
alusel taotleda peatatud haldusakti tiitmist voi vélja andmata jidetud haldusakti
véljaandmist, peatatud voi sooritamata toimingu sooritamist. HKMS § 26 1g 1 p 2
annab kohtule volituse vastav ettekirjutus teha. RVS §-de 4-6 kohaselt saab
halduskohtule esitada toimingu lopetamise ndude, haldusaktist v3i toimingust
hoidumise ndude ning haldusakti andmise vdi toimingu sooritamise ndude. Oigust
esitada halduskohtule haldusaktist voi toimingust hoidumise ndude HKMS § 6 ei
sisalda. Samas ei ole selle kaebuse esitamine PS § 15 lg 1 lausest tulenevale

tohusale diguskaitse pdhiméttele tuginedes vilistatud.'"

Tuvastamiskaebus annab kaebajale voimaluse HKMS § 6 lg 3 punktide 1 ja 3
alusel taotleda kohtult haldusakti vdi toimingu digusvastasuse kindlakstegemist
ning avalik-0igusliku suhte olemasolu vOi puudumise kindlakstegemist.
Nimetatud taotlustele vastab kohtule HKMS § 26 Ig 1 punktides 3 ja 5 antud
volitus. Tuvastamisprotesti esitamine voimalik ei ole. Erinevalt teistest kaebuste
liikidest peab tuvastamiskaebuse esitamiseks olema pdhjendatud huvi, st kaebuse
esitaja peab &dra nditama, et tuvastamiskaebuse rahuldamine annaks kaebuse

esitajale mingi reaalse eelise. Tuvastamiskaebus ei piirdu iiksnes HKMS §-s 6

"7RT 12001, 47, 260; 2003, 15, 86.

"8 Haldusakti korvaltingimuse mdiste ja kehtestamise tingimused on sitestatud HMS §-is 53.

"9 PS 15 Ig 1 lause 1 kohaselt peab iga subjektiivset digust olema vdimalik realiseerida kohtus. PS
§ 15 Ig 1 lause 1 nduab prima facie liinkadeta ning voimalikult tohusat kohtulikku kaitset. PS § 15
lg 1 lause 1 adressaadiks on nii seadusandja, kes peab kujundama nouetekohased
kohtumenetlusdigused, kui ka kohtud, kes peavad lahendama kohtuasju oOigesti ja etteantud
menetlusreeglite jargi, arvestades iihtlasi pohiseadusliku kohtutee garantii nduetega. — Eesti
Vabariigi Pohiseadus. Kommenteeritud véljaanne, 1k 137-140.
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nimetatud taotlustega. Lisaks HKMS § 6 lg 3 punktides 1 ja 3 nimetatule saab
tuvastamiskacbusega taotleda ka haldusakti tiihisuse tuvastamist.'”’ Seoses
tuvastamiskaebusega kuulub kaalutlusdiguse kohaldamine kontrollimisele
eelkdige juhul, kui taotletakse haldusakti vOi toimingu Jigusvastasuse
kindlakstegemist. ~ Avalik-Gigusliku  suhte  olemasolu  vdi  puudumise
kindlakstegemine taandub mingi &igusliku fakti tuvastamisele'?' ning kui on
tegemist haldusakti tiihisuse tuvastamisega, on haldusaktis esinevad puudused
sellist laadi, et kaalutlusdiguse kohaldamise Giguspirasuse kontrollini kohus ei

Py - 122
jOuagi.

Kahju hiivitamise kaebusega saab HKMS § 6 Ig 3 punkti 2 kohaselt taotleda
avalik-0iguslikus suhtes tekitatud kahju hiivitamist. Kohtul on HKMS § 26 1g 1
punktile 4 tuginedes volitus kahju vilja mdista. Kahju hiivitamise protesti esitada
ei saa. Ka kahju hiivitamise kaebus on seotud kaalutlusdiguse kontrolliga. Nimelt
sisaldab kahju hiivitamise kaebus endas tuvastamiskaebust, kuna kahju tekkimise
kontrollimisel peab reeglina tuvastama Oigusvastase haldusakti voi toimingu,
millega kahju tekitati. Haldusorgani vastutuse alused kahju hiivitamise kaebuse

esitamisel on sétestatud RVS 3. peatiikis.

3.2.3. Kohtuliku sekkumise ulatus

Haldus on oma tegevuses seotud seadustega (PS § 3 Ig 1 lause 1). Halduskohtud
on pidevad halduse tegevust kontrollima ning tuvastama, kas haldus on
digusnormidest kinni pidanud. Halduskohtute sekkumise ulatus ja iseloom on
erinev juhtudel, kui haldus tegutseb kaalutlusdigusest 1dhtudes ning juhtudel, kui
halduse tegevus on rangelt seaduste poolt determineeritud. Viimasel juhul on
kohtul sisuliselt vdimalik astuda halduse asemele, st ise diguslikke otsustusi vastu
votta. Koige paremini ilmneb see kohustamiskaebuse puhul, kus kohtul on

voimalus haldusele tépselt ette kirjutada, millise haldusakti peab haldusorgan

120 Riigikohtu halduskolleegiumi otsus 26. novembrist 2001 nr 3-3-1-53-01 — RT 111 2001, 33, 344
ning otsus 18. novembrist 2002 nr 3-3-1-65-02 — RT 111 2002, 33, 355.

12! Niiteks tuleb kohtul tuvastada, kas kaebuse esitaja on siinnijirgne Eesti Vabariigi kodanik vai
kas tootamine teatud asutuses on vaadeldav avaliku teenistusena.

122 Tiihise haldusakti tunnused on sitestatud HMS § 63 13ikes 2.
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andma vdi toimingu sooritama. Haldusorgan peab kohtu ettekirjutust tditma ning
tal puudub vdimalus konkreetset diguslikku olukorda ise kujundada. Seega on

kohtul nn viimase otsustaja roll.'*

Kaalutlusdiguse esinemisel peab viimaseks otsustajaks iildjuhul jadma
haldusorgan. See pdhimodte tuleneb kaalutlusdiguse olemusest: seadusandja on
haldusele teatud kiisimustes jatnud otsustamisruumi. Kohus saab kiill kontrollida,
kas kaalutlusdiguse teostamine on olnud diguspérane, kuid kohus ei saa halduse
otsustusi reeglina enda omaga asendada. Eelvdidetu on seotud voimude lahususe
pohimottega. Nimelt on kaalutlusdigus tiheks tditevvoimu kui iseseisva riigivoimu

viljundiks tegutseda nn omavastutuse alusel.'**

Seadusega vodimaldatud
kaalutlusdigus annab haldusele teatud vabaduse, millega kaasneb samas ka
suurem vastutus. Kohtu piirideta kontroll muudaks tditevvéimu eelkirjeldatud
omavastutuse sisutuks, misldbi muutuks tditevvoimu roll ja osatdhtsus teiste

e e e - . . 125
riigivdimudega vorreldes oluliselt vdiksemaks.

3.2.4. Kohtuliku kontrolli skeem

Kaalutlusdiguse teostamise Oiguspirasuse kontroll on iiks osa haldusakti voi
toimingu diguspdrasuse kontrollist. Seega on kaalutlusdiguse kohtuliku kontrolli
iseloomustamiseks vajalik vaadelda, missugust rolli méngib see haldusakti voi
toimingu kontrolli skeemis. Kdigepealt tuleb vaatlemisele, mida tuleb arvestada

haldusakti diguspdrasuse kontrollimisel.

Haldusakt peab olema Oiguspdrane nii formaalselt kui ka materiaalselt. Esmalt
tuleb tuvastada volitusnormi olemasolu ning seejirel kontrollida haldusakti
formaalset Oiguspidrasust. Selleks, et haldusakt oleks formaalselt diguspérane,

peavad esinema jargmised eeldused:

12 H. Maurer (1999), S 122-123.

124 H. J. Knack (2000), § 40, Rn 10-12.

125 vt selle kohta ka: W. Brohm. Die staatliche Verwaltung als eigenstindige Gewalt und die
Grenzen der Verwaltungsgerichtbarkeit. DVBI 1986, H 7, S 328-331; Beckmann, M. Das
Verhiltnis der verwaltungsgerichtlichen Kontrolldichte zur gesetzlichen Regelungsdichte. DOV
1986, H 12, S 505-507; Papier, H.-J. Zur verwaltungsgerichtlichen Kontrolldichte. DOV 1986, H
15, S 622-623.
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1. Tegutsev haldusorgan peab olema piddev nii funktsionaalselt,
territoriaalselt kui ka institutsionaalselt.'*

2. Jargitud peab olema menetlusreegleid. Teatud juhtudel vdivad esineda
menetlusele erinduded. Muidu kehtivad iildised menetlusreeglid, mis on
satestatud HMS-is.

3. Tiidetud peavad olema haldusakti vormi ja mératletuse nduded.'?’

4. Arvestada tuleb menetlus- ja vormivigade parandamise vdimalust.'*®

Materiaalselt diguspirase haldusakti puhul peavad tdidetud olema alljargnevad
nouded:
1. Volitusnormi koosseis peab haldusakti andmist lubama.
2. Volitusnormi diguslik tagajirg peab kohaldatavat regulatsiooni holmama.
a. Seotud halduse puhul peab haldusorgan kohaldama seadusega
kindlaks médratud abindusid.
b. Kaalutlusdiguse puhul tuleb kontrollida kaalutlusdiguse piiridest

kinnipidamist ning kaalutlusvigade puudumist.'*

Eeltoodust tuleneb, et kaalutlusdiguse kohaldamise Oiguspérasus tuleb
kontrollimisele kdige viimase asjaoluna haldusakti diguspdrasuse tuvastamisel.
Kuigi eeltoodud kontrolliskeem ei ole kohtutele siduv ning Eestis seda enamikel
juhtudel ei kasutata, on sellest kinnipidamine soovitav, kuna muudab kohtuotsuse
argumentatsiooni loogiliselt jélgitavaks. Kaalutlusdiguse kontrollimise jétmine
viimaseks on pohjendatud. Haldusakt v3ib olla formaalselt digusvastane, mis
teatud juhtudel vabastab kohtu materiaalse diguspédrasuse kontrollist. Nimelt siis,

kui tegemist on nii oluliste menetlusvigadega, et need toovad kaasa haldusakti

126 K. Merusk, I. Koolmeister. Haldusoigus. Oigusteabe AS Juura, 1995, 1k 78-79.

127 Uldised vorminduded panevad paika HMS §-id 55-57. Miiratletuse ndue on tuletatav HMS §
63 lg 3 punktist 5, mille kohaselt on haldusakt tithine, kui sellest ei selgu diguse ja kohustused voi
kui kohustused on vastukdivad. Maiératletuse (méddratuse) ndue tuleneb Sigusriigi pdhimdttest.
Haldusakt peab olema formuleeritud piisava tipsusega, voimaldamaks adressaadil oma kditumist
reguleerida — Eesti Vabariigi pohiseadus (2002), 1k 108.

28 HMS § 58 kohaselt ei saa haldusakti kehtetuks tunnistamist nduda iiksnes pohjusel, et
haldusakti andmisel rikuti menetlusndudeid voi et haldusakt ei vasta vorminduetele, kui
eelnimetatud rikkumised ei vOinud mojutada asja otsustamist. Eeltoodust tuleneb, et teatud
tingimustel on vdimalik menetlus- ja vormivigu tagant jérele parandada. Samuti v3ib tehtud veale
omistada haldusakti materiaalset diguspdrastust mittemojutava iseloomu.

129 F _J. Peine (1998), S 161.
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tithisuse voi tlihistamise. Reeglina tuleb aga haldusakti formaalse digusvastasuse
tuvastamisel kontrollida ka akti materiaalset Oiguspdrasust, sest koik
menetlusvead ei pruugi viia 10ppjareldustes digusvastase haldusaktini. Kohus ei
tithista haldusakti tavaliselt iiksnes pdhjusel, et akti andmisel on rikutud

menetlusreegleid.'*

Haldusakti diguspérasuse kontrolli skeem kehtib suures osas ka toimingute suhtes.
Tegutsev haldusorgan peab olema péddev ning kinni tuleb pidada volitusnormist
tulenevatest piiridest. Kui seadus on sdtestanud konkreetse menetluse toimingute
sooritamiseks, tuleb seda jargida (iildjuhul HMS § 107 lg 2). Kui toiming on
sooritatud kaalutlusdiguse alusel, tuleb tegutseda kaalutlusvigadeta ning pidada

kinni diguse iildpohimdtetest (proportsionaalsus, vordne kohtlemine jne).

3.3. Kaalutlusotsustuse kohtuliku kontrolli piirid
3.3.1. Kaalutlusotsustuse kohtuliku kontrolli olemus

Arusaamine kaalutlusdiguse kohtuliku kontrolli ulatusest ja tdhendusest on libi
aegade oluliselt muutunud. 20. sajandi alguspoolel leiti, et kohtu sekkumine
halduse poolt kaalutlusdiguse teostamisse peab olema minimaalne.""
Eelnimetatud seisukoht on pidanud taanduma ning kdesolevaks ajaks on enamus
Oigusteadlastest ja —praktikutest asunud peaaegu vastupidisele arvamusele:

kaalutlusdiguse kohtulik kontroll on pdhimétteliselt piiramatu.'**

Kohtuliku kontrolli piiridest ja&b kindlasti viljapoole otstarbekuse kriteeriumist'**
kinnipidamise tuvastamine. Muus osas allub kaalutlusotsustus téielikult
halduskohtulikule kontrollile. Kohus ei tegele kaalutlusotsustuse otstarbekuse

kiisimusega eelkdige pdhjusel, et selle printsiibi rikkumisel ei ole tegemist

130 Riigikohtu halduskolleegiumi otsus 07. detsembrist 2001 nr 3-3-1-51-01. — RT 11 2002, 1, 1.

B G. Meyer. Lehrbuch des deutschen Verwaltungsrechtes. Leipzig, 1910, S 48; A. Merkl.
Allgemeines Verwaltungsrecht. Wien und Berlin, 1927, S 140 ff.

B2 M. Beckmann (1986), S 505-507; H.-J. Papier (1986), S 621 ff; M. Bullinger (Hrsg).
Verwaltungsermessen im modernen Staat. Baden-Baden 1986, S 35 ff. Halduskohtulik kontroll on
piiratum planeerimisdiguse puhul. Vt nt: M. Herdegen. Gestaltungsspielrdume bei administrativen
Normgebung. AGR 1989, Bd 114, S 641.

133 Supra, 1k 29.
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Oigusliku veaga. Teiseks ei vastaks otstarbekuse pohimottest kinnipidamise
kontrollimine halduskohtumenetluse olemusele ja eesmirgile. HKMS § 7 16ikest 1
tulenevalt on kogu halduskohtumenetlus suunatud isikute subjektiivsete diguste
kaitsele. Mitteotstarbeka kaalutlusotsustuse tegemine ei saa rikkuda isikute
subjektiivseid 0Oigusi, kuivord otstarbekuse kriteerium peab tagama {iiksnes
halduse enda kasu. Isikud saavad otstarbekusele viidata aga vaidemenetluses,
kuna vastavalt HMS § 83 1dikele 1 kontrollitakse vaiet 1dbi vaadates nii haldusakti
andmise diguspdrasust kui ka otstarbekust. Samas ei ole lubatav vaidemenetluses
iiksnes otstarbekusele tugineda. Esmasteks vaide rahuldamise eeldusteks on siiski
vaide esitaja subjektiivsete Oiguste rikkumine ning vaidlustatud haldusakti

s ~- 134
vididetav digusvastasus.

Kéesoleva t06 kéigus on leidnud tuvastamist, et kaalutlusdiguse kohaldamine on
materiaaldiguse kiisimus, mistottu kujutab ka selle kohtulik kontroll endast
kaalutlusotsustuse materiaalse Oiguspdrasuse kindlakstegemist. Samas on
kaalutlusdiguse kohtulik kontroll tihedalt seotud haldusakti voi toimingu
formaalse Oiguspdrasuse, so menetlus- ja vormivigade puudumise kontrolliga.
Nimelt on Riigikohtu halduskolleegium mitmetes oma lahendites leidnud, et
menetlus- ja pdhjendamisvead tekitavad kahtlusi kaalutlusotsustuse sisulises
Oiguspdrasuses. Formaalsete vigade tdttu ei pruugi olla vdimalik
kaalutlusotsustuse ~ materiaalset ~ diguspdrasust  kontrollida.'"”  Seega on
kaalutlusotsustuste kontrollimisel menetlus- ja vormivigadel suurem kaal kui
haldusaktide ja toimingute puhul, mis on antud vdi sooritatud seotud halduse

normide alusel.'*®

Menetlusnormide tédhendus isikute Oiguste kaitsel on seda
suurem, mida avaram kaalutlusdigus on haldusorganile sisulise otsuse tegemisel

jaetud.”’

B34 Otstarbekuse kontroll toimub eelkdige halduse internse ehk sisemise kontrollina, nt
teenistusliku jarelevalve kdigus vdi enesekontrollina. Otstarbekuse kontroll toimub ka eksternse
ehk vilise kontrollina, nt poliitilise kontrollina vdi arvestuskontrolliga Riigikontrolli poolt. — K.
Merusk, I. Koolmeister (1995), Ik 116-127; K. Merusk (1997), 1k 46-47.

133 Riigikohtu halduskolleegiumi otsused 14. oktoobrist 2003 nr 3-3-1-54-03 ning 28. oktoobrist
2003 nr 3-3-1-66-03 — kéesoleval ajal avaldatud iiksnes Riigikohtu kodulehekiiljel www.nc.ee.

136 B Hufen. Fehler im Verwaltungsverfahren. 3. Aufl. Baden-Baden, 1998, S 193.

137 Riigikohtu halduskolleegiumi otsus 04. aprillist 2003 nr 3-3-1-32-03. — RT II1 2003, 11, 111.
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Lisaks eeltoodule iseloomustab kaalutlusdiguse kohtulikku kontrolli veel asjaolu,
et tegemist on nn menetluskontrolliga (kohaldamiskontrolliga), mitte aga
tulemuskontrolliga. Kui seotud halduse puhul séltub kontrollitava haldusakti voi
toimingu materiaalne Oiguspdrasus sellest, kas leiti oige lahendus, siis
kaalutlusotsustuse materiaalse Oiguspdrasuse tuvastamisel tuleb vastus anda
kiisimusele, kas on saavutatud Giguslikult voimalik tulemus Giguslikult lubatud
viisil. Tegemist on negatiivse kontrolliga: kohus ei kiisi, kas tulemus on dige, vaid
iiksnes seda, kas tulemuse saavutamisel on vélditud vigu. Vigade viltimine on

. ~- . 1
kaalutlusotsustuse materiaalse digusparasuse eelduseks.'®

Kuivord kaalutlusdiguse kohtuliku kontrolli puhul tuleb arvestada teatud
erisustega, on siinkohal oluline &ra piiritleda, mis ulatuses on kohtu poolt ldbi
viidava haldusakti vOi toimingu materiaalse Oiguspdrasuse tuvastamise néol
tegemist kaalutlusdiguse kontrolliga. Tuleb eristada vigasid subsumeerimisel ning
kaalutlusvigu. Kuigi ebadige subsumeerimine voib kaasa tuua tulemusvea
kaalutlusvigade mottes, ei ole dige pidada subsumeerimisviga kaalutlusveaks, mis
peaks alluma kaalutlusdiguse kohtuliku kontrolli erisustele. Subsumeerimise
kontroll peab toimuma ilma piiranguteta. Halduskohtul peab olema vodimalik
tuvastada, kas mingi kaalutlusnorm on konkreetse juhtumi suhtes iildse
kohaldatav. Nii nditeks annab TKS § 14.9 lg 2 punkt 2 haldusorganile diguse
tunnistada kauplemisluba kehtetuks, kui maksuseadust on oluliselt vdi korduvalt
rikutud seonduvalt kauplemisega vOi kauplemise korraldamisega antud
tegutsemiskohas. Konkreetsel juhul peab halduskohtul olema vdimalus
piiranguteta kontrollida, kas maksuseadust on rikutud, kas rikkumine on olnud
korduv voi voib seda pidada oluliseks, kas see korduv voi oluline rikkumine on
toime pandud seonduvalt kauplemisega voOi1 kauplemise korraldamisega antud
tegutsemiskohas. Kui iiks v0i teine asjaolu ei ole kohtuliku kontrolli kéigus
kinnitust leidnud, kuulub kauplemisloa kehtetuks tunnistanud haldusakt
tithistamisele, kuna oOigusliku tagajirje kohaldamiseks ei ole tdidetud normi

abstraktne faktiline koosseis. Kaalutlusdiguse rakendamise diguspidrasus (st kas

B8 E_Schoch (2001), § 114, Rn 6.
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valitud Oiguslik tagajirg on eesmadrgipédrane, proportsionaalne, vastab vordse

kohtlemise pdhimdttele jne) kohtupoolset kontrollimist enam ei vaja.

3.3.2. Kaalutlusotsustuse kohtulik kontroll HKMS-is

“Kui asutus, ametnik voi avalik-diguslikke haldusiilesandeid tditev muu isik on
volitatud tegutsema diskretsiooni (suvadiguse) alusel, kontrollib kohus ka seda,
kas haldusakti andmisel vdi toimingu sooritamisel on jargitud diskretsiooni piire,
eesmdrki ning proportsionaalsuse, voOrdse kohtlemise ja muid diguse
tildtunnustatud pohimdtteid”. Eeltsiteeritud HKMS § 19 ldike 6 tekst kinnitab
kdesoleva t60 punktis 3.2.4. esile toodud haldusakti (toimingu) diguspdrasuse
kontrolli skeemi asjakohasust. Nimelt viitab véljend “kontrollib kohus ka seda”, et
kontroll koosneb mitmest osast ning kaalutlusdiguse alusel antud haldusaktide voi
sooritatud toimingute kontroll nduab tdiendavate asjaolude paikapidavuse
tuvastamist. Tdiendavalt tuleb kontrollida, kas on jérgitud:

1) kaalutlusdiguse piire;

2) kaalutlusdiguse eesmarki;

3) proportsionaalsuse pohimotet;

4) vordse kohtlemise pdhimdtet;

5) muid diguse iildtunnustatud pdhimdtteid.
Sisuliselt on tegemist kaalutlusdiguse teostamise piiridest (laias tihenduses)'*’

kinnipidamise kontrolliga, st kohaldamiskontrolliga.

HKMS ei sisalda rohkem sitteid, mis ndeksid ette erireegleid kaalutlusdiguse
kohtuliku kontrolli jaoks. Huvipakkuv ning halduskohtumenetluse jaoks laienev
on aga RVS § 6 lg 2, mille kohaselt juhul, kui haldusakti andmine vdi toimingu
sooritamine tuleb otsustada halduse kaalutlusdiguse alusel, voib isik nduda
haldusakti andmist voi toimingu sooritamist iiksnes juhul, kui see puudutab tema
Oigusi ja juhtumi asjaolude tottu ei saa haldusorgan haldusakti andmisest voi
toimingu sooritamisest keelduda. Seega on kohustamiskaebuse so haldusakti

andmise vOi toimingu sooritamise ndude esitamine kaalutlusdiguse esinemisel

19 Supra, 1k 23 jj.
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piiratud: haldusorgani kohustamist teatud konkreetseks tegevuseks saab nduda
vaid siis, kui juhtumi asjaolude tottu ei ole haldusorganil vdimalik sellest

keelduda. Selline tingimus on tdidetud iiksnes kaalutlusdiguse taandamise korral.

Eeltoodust tuleneb, miks on kohustamiskaebuse, kus soovitakse konkreetse sisuga
haldusakti andmist voi toimingu sooritamist, esitamine kaalutlusdiguse esinemisel
reeglina ebatulemuslik, st miks jddb see kaebus peaaegu alati rahuldamata. Kohus
saab haldusorganit konkreetseks tegevuseks kohustada vaid kaalutlusdiguse
nullini taandamise korral, mis aga on vdimalik iiksikutel juhtudel. Uldjuhul kohus
halduse kaalutlusdiguse teostamisesse kohustamisotsuse tegemise nidol ei sekku.
Kohus saab teha haldusorganile ettekirjutuse vaadata asi uuesti 1dbi, kirjutamata
seejuures ette, millise konkreetse haldusakti peab haldusorgan andma voi

toimingu sooritama.

3.3.3. Kaalutlusvigade parandamine kohtumenetluses
3.3.3.1. Uldist

Kaalutlusvigade kohtumenetluse ajal parandamise voimalikkuse temaatika on
kaalutlusdiguse kohtuliku kontrolli kesksemaid ning raskemaid kiisimusi.
Keeruliseks teeb selle kiisimuse eelkdige arvamuste paljusus, kuna {ihtset
lahenemist pole selles, kas kaalutlusvigasid on {ildse voimalik parandada, ega
kiisimuses, kust jookseb piir nn parandatavate vigade ja parandamatute vigade

vahel.

Enne kui hakata kaalutlusvigade parandamise probleemistikku tdpsemalt
analtiisima, tuleb jdllegi rdhutada, et rangelt tuleb eristada formaalseid
menetlusvigasid ning kaalutlusvigasid kui materiaaldiguslikke  vigasid.
Kaalutlusvigade parandamisele ei laiene formaalsete menetlusvigade suhtes
kehtivad pohimdtted. Seega ei ole siinkirjutaja arvates kohaldatav ka HMS § 58,
mis sitestab, et haldusakti kehtetust ei too kaasa menetlus- ja vorminduete

rikkumised, kui eelnimetatud rikkumised ei vdinud mojutada asja otsustamist.

65



Eelnevast ndhtub, et puudub norm, mis ndeks ette kaalutlusvigade parandamise

voimaluse.'* Seega kujutab alljirgnev analiiiis endast iiksnes teoreetilist késitlust.

Kaalutlusvigade parandamise vdimaldamisele vdib leida nii poolt- kui ka
vastuargumente. Oluline on siinkohal mairkida, et kaalutlusotsustuse tegemise
aluseks olnud pohjendusi voib esitada voi tdiendada liksnes haldusorgan ise. Seda
rolli ei saa endale votta halduskohus, st kohus ei saa hakata haldusorgani poolt
tehtud otsust Sigustama pdhjendustega ja asjaoludega'®!, millele haldusorgan ei
ole ise tuginenud. Kaalutlusvigade parandamise lubamise kasuks radgib eelkdige
asjaolu, et halduskohtumenetluses tuleks menetluse efektiivse pdohimottest
lahtudes piitielda menetluse tulemuslikkuse ja Ioplikkuse poole. Iga vea
esinemisel asja saatmine haldusele uueks ldbivaatamiseks, ei vasta eelnimetatud
ptiidlustele. Kuigi haldus ja kohtud on eraldiseisvad riigivéimud, ei saa neid
vastandada, vaid nad peaksid tegema omavahel koostodd. Molemad nimetatud
voimud vastutavad Siguse dige rakendamise eest.'** Uks voimalus seda koostosd
arendada, ongi lasta haldusel tema tehtud vigu ka veel kohtumenetluses
parandada. Siinkohal ei saa loomulikult arvestamata jitta sellise koostod mdju
isikute oOigustele. Tuleb jérgida, et kaalutlusvigade parandamise korral ei saaks
kahjustatud kaebuse esitajate protsessidigused. Seetdttu tuleks HKMS-is ette ndha
voimalus, et kohtukulud jéédksid juhul, kui esitatud kaebus jadb rahuldamata, kuid
kohtumenetlus oli  tingitud vastustaja  mittenduetekohasest tegevusest
kaalutlusdiguse rakendamisel, vastustaja kanda. Kui kaalutlusvigade parandamist
lubada, tuleks seda expressis verbis viljendada. Lahendada tuleb mitmed eelkdige
materiaaldiguslikud kiisimused: millises vormis tuleb parandused esitada, kas

esitatud parandustel on esialgsele haldusaktile ex tunc moju.

0 Eesti halduskohtumenetlusse ei ole iile kantud Saksamaal kehtivat pdhimdtet, kus alates
01.01.1997.a. kehtiva VwGO § 114 lause 2 kohaselt vdib haldusorgan oma haldusakti andmise
aluseks olnud kaalutlusi ka veel halduskohtumenetluses tdiendada.

1" Uurimisprintsiibist ldhtudes on halduskohtul ametijirgne kohustus selgitada vilja koik
konkreetse kohtuasja lahendamisel tdahtsust omavad asjaolud. Eelnimetatud pdhimote pole piiratud
ka kaalutlusdiguse kohaldamisel. Kiill on piiratud aga uute asjaolude kasutamine kohtuotsuse
langetamisel. Nimelt ei saa kohus juhul, kui ta teeb kindlaks, et haldusorgan on kaalutlusotsustuse
langetamisel jatnud arvestamata teatud oluliste asjaoludega, hakata ise nendele asjaoludele
hinnangut andma ning otsustama, kas haldusorgan oleks samasuguse otsustuse teinud ka siis, kui
oleks olnud nendest uutest asjaoludest teadlik. Asi tuleb saata haldusorganile uueks otsustamiseks.
Vastasel korral oleks tegemist sekkumisega kaalutlusdiguse kohaldamisse.

2 W. Nagel (1993), S 143.
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Kaalutlusvigade kohtumenetluses parandamisega vdivad kaasneda mitmed
negatiivsed mdjud, mis on eelkdige seotud kaebuse esitajate diguste vdimalike
riivetega. Nii ei saa garanteerida, et esmapilgul edukas kaebus ei jdd rahuldamata
iiksnes pohjusel, et haldusorgan esitab asjakohased kaalutlused alles
kohtumenetluses. Kuigi kohtukuludega seonduv on siinkohal lahendatav (vt
eelmine 10ik), ei muuda see tdsiasja, et kaebuse esitajate silmis voib kahjustada
saada riigivdimu usaldusvairsus.'* Nii ei saa kacbuse esitajad kaalutlusdigusega
seotud kohtuvaidluste korral olla kindlad, et nende poolt esitatud kaebuse sisu
kohtumenetluse ajal ei teisene. Tédiendavate pohjenduste esitamine haldusorgani
poolt sunnib kaebuse esitajat oma kaebust tdiendama, mis mdjutab nii
kohtumenetluse kestvust kui ka kaebuse esitaja poolt kantavate kohtukulude
suurust. Kuigi kaebuse esitajal on vdimalus need kohtukulud vastustaja poolt
hiivitatud saada, toimub see alles kohtumenetluse 10ppedes. Nimetatud ajani peab
kaebuse esitaja leidma ise vahendid kohtukulude eest tasumiseks. Samuti piirab
kaalutlusvigade parandamise vdimaldamine isikute digust olla haldusmenetluses

dra kuulatud.'**

Hinnates nii kaalutlusvigade parandamise voimaldamisega kaasnevaid eeliseid kui
ka puudusi, voib viita, et kaalutlusvigade parandamise vdimalust kohtumenetluses
tdielikult véltida ei oleks Gige. Olukordades, kus vigade parandamine tohustab
haldusmenetluse efektiivsust, tuleks seda vajaduse korral ka kasutada. Samas peab
HKMS-i ja HMS-i selles osas tdiendama ning sétestama selgesonalise
regulatsiooni, kuidas vigade parandamise protseduur toimub ning kuidas toimub
seejuures kaebuse esitaja diguste kaitsmine. Samuti peaks méératlema valdkonnad
ning kriteeriumid, millal kaalutlusvigade parandamist mingil juhul ei

voimaldata.'* Kuivérd kaalutlusvigade kohtumenetluse ajal parandamise

43 Kaalutlusvigade parandamine ei pruugi olla kooskdlas Gigusriigi printsiibist tuleneva
oigusselguse pdhimottega. Vt: Eesti Vabariigi pohiseadus (2002), 1k 127.

4 V5ib tekkida kiisimus, kas vigade parandamine kohtumenetluse ajal on kooskdlas
pohiseadusega. Nimetatud probleemi viltimiseks tuleb tagada, et protsessiosalised ei satuks
kohtumenetluses vigade parandamise tagajirjel halvemasse olukorda, kui nad oleksid olnud juhul,
kui kaalutlusvigu poleks tehtud. Vt: F. Hufen (1998), S. 373-374.

'S Niiteks on lubamatu olukord, kus kollegiaalorgani poolt tehtud kaalutlusotsustust hakkab
kohtumenetluse kdigus parandama, tdiendama voOi muutma selle organi volitatud esindaja.
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lubatavus ei ole kehtivas Oiguses otsesonu vilistatud, on vdimalik ka teine
lahendusvariant, kus eelpiistitatud probleemkiisimustele antakse vastused

Riigikohtu lahendites esitatud juhistega.

Alljargnevalt vaadeldakse vigade parandamise lubatavust ja erisusi koigi kolme

kaalutlusvea liigi kohta eraldi.

3.3.3.2. Kaalutlusdiguse kohaldamata jéitmine

Kaalutlusdiguse kohaldamata jidtmise korral on haldusorgan kaalutlusnormi

146

rakendamisel kditunud seotud halduse reeglite jargi. ™ Kuigi tegemist on

kohaldamisveaga, mitte aga tulemusveaga, eitab suurem osa digusteadlasi selle

vea kohtulikus menetluses parandamise vdoimalikkust.'"’

Vea parandamise voimaldamine voib kone alla tulla lihtsate vaidluste korral, kus
asjaolud on selged ning tegemist on otsustuskaalutluse kohaldamisega. Silmas on
peetud olukordi, kus on ilmselge, et haldusorgan ei olekski saanud teistsugust

otsustust teha.

Kui ndha ette kaalutlusdiguse kohaldamata jatmise kui kaalutlusvea parandamise
voimalus, tuleb silmas pidada, et halduse poolt tegemata jadnud kaalumist ei voi
1abi viia kohus. Kaalutlusdiguse kohaldamine on iiksnes halduse péddevuses.
Vastasel korral oleks tegemist ilmse vastuoluga vdoimude lahususe printsiibiga.
Kui haldusorgan kohtumenetluse kédigus puuduvaid kaalutlusi esitada ei soovi
ning jadb selle juurde, et ta pidi tegutsema seotud halduse reeglite jirgi, siis
puudub kohtul vdimalus vdita, et menetluse puudulikkusele vaatamata on

otsustuse tulemus diguspdrane. Asi tuleb saata haldusele uueks ldbivaatamiseks.

Vilistada pole pohjust aga olukorda, kus eelnimetatud kollegiaalorgan tuleb kohtumenetluse ajal
uuesti kokku ning korvaldab vead esialgse kaalutlusotsustusega samas vormis.

146 Supra, 1k 45.

7 K. Redeker u.a. (2000), § 114, Rn 10a; E. Eyermann u.a. (2000), § 114, Rn 17-19; teisel
arvamusel H. J. Knack (2000), § 40, Rn 44.
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3.3.3.3. Kaalutlusdiguse iiletamine

Kaalutlusdiguse {iletamise puhul on rikutud kaalutlusnormist tulenevaid
objektiivseid piire."* Kuna tegemist on tulemusveaga, on selge, et selle vea
hilisem parandamine ei ole vdimalik. Kui haldusorgan peakski kohtumenetluse
ajal samas asjas tegema kaalutlusnormi piiridesse jddva otsustuse, on tegemist

tdiesti uue kaalutlusotsustusega, mis ei kdrvalda esialgse otsuse digusvastasust.

3.3.3.4. Kaalutlusodiguse viirkohaldamine

Kaalutlusdiguse vidrkohaldamise'® puhul on piiri parandatavate ning
parandamatute vigade vahele kdige raskem tdmmata. Kindlasti ei ole {ihelt poolt
parandatavad tulemusvead ning teiselt poolt ei vaja parandamist ka
kohaldamisvead, mis tulemust ilmselgelt mdjutada ei saanud.' Seega jadvad
vaatluse alla eelkdige sellised kohaldamisvead, millel v&ib olla moju
kaalutlusotsustuse tulemusele. Kuna kaalutlusvigade parandamine
kohtumenetluses tdhendab, et haldus saab ka veel halduskohtumenetluse ajal
protsessi kaasata materiaaldiguslikult olulisi kaalutlusi ning vilistatud ei ole
samuti kaalutlusotsustuse pdhjenduste asendamine ning nende esmakordne
esitamine'®’, siis on vea parandamise lubamise piiritlemisel vdimalik lihtuda vaid
sellest, et arvestatav asjaolu pidi olemas olema juba kohtumenetluse esemeks
oleva kaalutlusotsustuse tegemise ajal.'"”* Samuti on oluline, et see arvesse tulev
asjaolu ei voOi kaalutlusotsustuse olemust moonutada ega kaebuse esitaja
oiguslikku positsiooni tagasiulatuvalt halvendada. Sellisel juhul oleks tegemist

juba uue haldusaktiga.'”

Kaalutlusdiguse viddrkohaldamise kui kaalutlusvea parandamine saabki seotud

olla eelkdige kaalutluste tdiendamise, muutmise vOi asendamisega. Parandamise

8 Supra, 1k 46.

9 Supra, 1k 46 jj.

%" Hinnangu kohaldamisvea iseloomule ning olulisusele peab kuni vastava kohtupraktika
tekkimiseni andma kohtunik.

IR, Schoch (2001), § 114, Rn 12a-12d.

12 J. Bader. Die Erginzung von Ermessenserwigungen im verwaltungsgerichtlichen Verfahren.
NVwZ 1999, H 2, S 122-123.

'3 E. Eyermann u.a. (2000), § 114, Rn 87-89.
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vajadus on reeglina tingitud sellest, et haldusmenetluse ajal ei ole haldusorgan
koiki asjas tdhtsust omavaid asjaolusid vilja selgitanud, pole kdiki olulisi
asjaolusid kaalumisel arvestanud voi on neile andnud vale kaalu. Samuti voib
kaalutluste tdiendamine, muutmine vdi asendamine olla pdhjendatud ebadigest
subsumeerimisest vOi médratlemata digusmdiste véirast sisustamisest. Nii kaua,
kui tehtud viga ei too endaga kaasa tulemuse digusvastasust (tulemusviga), v3ib
kone alla tulla selle vea parandamine kohtumenetluses. Niiteks, kui haldusorgan
ei ole haldusakti andmisel arvestanud halduspraktikaga, voib ta haldusakti
pohjendusi vastavas osas tdiendada, kui halduspraktika rddgib samasisulise
haldusakti andmise poolt voi kui konkreetse haldusasja erilised asjaolud
oigustavad halduspraktikast korvalekaldumist. Samuti voib haldusorgan
kaalutlusvea parandamise kdigus ndidata, et ka esialgsel kaalumisel tdhelepanuta
jaanud olulise elulise asjaolu arvestamisel oleks joutud sama tulemuseni. Kui
haldusorgan kaalutlusvigade kohtumenetluses parandamise voimalust kasutada ei
soovi, tuleb asi saata haldusele uueks ldbivaatamiseks. Kohus ei saa oma
drandgemise jirgi hakata andma hinnangut sellele, kas haldusorgan oleks joudnud
sama Oigusliku tagajirje valikuni ka siis, kui oleks kaalutlusvigu viltinud, st et

kohus ei saa ise kirjutada olemasolevale haldusaktile uut pohjendust.

3.3.4. Kohtu volitused kaalutlusvigade esinemisel

Kohtu volitused kaalutlusvigade esinemisel soltuvad esitatud kaebuse liigist,
kaalutlusvigade iseloomust ning kaalutlusdiguse taandamise vdimalikkusest.
HKMS § 26 1oikest 1 tulenevaid kohtu volitusi on juba vaadeldud kéesoleva t66
alapunktis 3.2.2. Alljargnevalt keskendutakse eelkdige kaebuse rahuldamise
voimalikkusele parandamatute kaalutlusvigade esinemisel voOi1 juhul, kui
haldusorgan ei soovi kohtumenetluses kaalutlusvigu parandada. Siinkohal tuleb
veel rOhutada, et kohtumenetluse seisukohast omavad tdhtsust eelkdige
tulemusvead ning kohaldamisvead, mis vdivad kaasa tuua tulemusvea.
Kohaldamisveast, mille puhul on ilmselge, et kaalutlusotsustuse tulemusele see

mdju avaldada ei saanud, kaebuse rahuldamiseks ei piisa.
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Kaalutlusotsustuste vaidlustamise korral kaasneb tlihistamiskaebuse esitamisega
iildjuhul ka kohustamiskacbuse esitamine.'”® Nimelt ei piisa kaebuse esitaja
Oiguste efektiivseks kaitsmiseks ja taastamiseks vaid tiihistamisndudest.
Kaalutlusotsustuse tiithistamise korral on vajalik tagada, et kohus kas kohustaks
vastustajat kaebuse esitaja poolt soovitud kaalutlusotsustust vastu votma vai selle
voimatuse korral kohustaks vastustajat kaalumist uuesti 1dbi viima. Kédesoleva t66
kdigus on juba korduvalt viidatud sellele, et kohustamiskaebuse, kus taotletakse
konkreetse haldusakti andmist voi toimingu sooritamist, esitamine on reeglina
ebatulemuslik.” See on seotud RVS § 6 1dikest 2 tuleneva pdhimdttega, et
kohustamisndue on vaid siis lubatud, kui juhtumi asjaolude tottu ei saa
haldusorgan akti andmisest v3i toimingu sooritamisest keelduda, st tegemist on
sisuliselt kaalutlusdiguse taandamise olukorraga. Sétestatud piirang on seotud
voimude lahususe pohimdttega, millest tingitult toimub halduse kaalutlusdiguse
kohtulik kontroll seotud halduse kontrolliga vorreldes teatud erisustega. Asjaolud,

millest erisused on tingitud, on kisitlemist leidnud eespool.'

Uldjuhul saab kaebuse esitaja kohtult taotleda iiksnes vastustaja kohustamist
vaadata asi uuesti ldbi, st viia 1dbi uus kaalumine. Ei ole vilistatud, et tithistamis-
ja kohustamiskaebuse rahuldamisele vaatamata teeb haldusorgan ka asja uuel
labivaatamisel kaebuse esitaja jaoks negatiivse otsustuse, st jouab kaalumise
labiviimisel jéllegi samale tulemusele. See on haldusorgani kui kaalutlusdiguse
kohaldaja 0Oigus. Seejuures peab ta aga arvestama juba tehtud kohtuotsuses

viljendatud kohtu seisukohtadega.

Tuvastamiskaebus ~ kuulub ~ parandamatute  kaalutlusvigade  esinemisel
rahuldamisele, kui kaebuse esitaja on vajalikul maidral véljendanud oma
pohjendatud huvi. Uhelt poolt vdib viita, et tuvastamiskaebuse lidbivaatamisel
puudub iildse vajadus haldusorganile vigade parandamiseks voimaluse andmiseks.

Nimelt on kaalutlusvigade kohtumenetluses parandamise eesméirgiks

13 Tiihistamiskaebusest piisab, kui kaecbuse esitaja soovib vabaneda talle koormavast haldusaktist
(kaebusel on torjefunktsioon). Kohustamisnoude lisamine on vajalik juhul, kui kaebuse esitaja
soovib saavutada temale soodsa otsustuse vastuvtmist (kaebusel on sooritusfunktsioon).

3 F. 0. Kopp, W.-R. Schenke (1998), § 114, Rn 5.

1% Supra, Ik 58 jj.
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haldusmenetluse kiirendamine. Kuivord tuvastamiskaebusel ei ole vahetut
oOiguslikku tagajarge ning tuvastamiskaebuse rahuldamisel ei pea haldusorgan
ithelgi juhul hakkama konkreetset asja uuesti 14bi vaatama, siis ei tdidaks vigade
parandamine oma eesmirki."”’ Teiselt poolt aga kujutavad tuvastamiskaebused
endast tihti ettevalmistust kahju hiivitamise kaebuse esitamiseks tulevikus. Kahju
hiivitamise kaebuste puhul omab kiisimus, kas tegemist on parandatava voi
parandamatu kaalutlusveaga, suuremat rolli. Kahju hiivitamise kaebuse
rahuldamine on vaid siis pdhjendatud, kui haldusorgani poolt on tehtud
tulemusviga, st kohaldamisvea tuvastamisest kaebuse rahuldamiseks ei piisa.
Seega voib osutuda méidravaks haldusorgani selgitus, kas teatud olulisi asjaolusid
arvestades, mis esialgse otsustuse tegemisel jdid tdhelepanuta, oleks joutud
samasuguse Oigusliku tagajérje valikuni. Eeltoodust ldhtudes ei saa
kaalutlusvigade parandamise vOimalust tuvastamiskaebuse puhul vilistada, kiill

tuleb sellesse suhtuda kriitilisemalt kui teiste kaebuste liikide puhul.

Kirjeldatud kohtu volitused erinevate kaebuste litkide puhul viitavad sellele, et
kaalutlusvigade esinemisel kuuluvad esitatud kaebused iildjuhul rahuldamisele.
Ainsaks erandiks on kohustamiskaebused konkreetse haldusakti andmiseks voi
toimingu sooritamiseks, mille puhul peab kaebuse esitaja hindama, kas tegemist
on kaalutlusdiguse taandamise juhtumiga voi mitte.”™® Alljirgnevalt tulebki

vaatluse alla kaalutlusdiguse taandamine kohtumenetluses.

3.3.5. Kaalutlusoiguse taandamine kohtumenetluses

Eeldused, millal kaalutlusdigus taandamisele kuulub, on esile toodud kiesoleva
to0 punktis 1.3. ning need kéesoleval juhul enam vaatlemisele ei tule.
Kaalutlusdiguse taandamine kohtu poolt kujutab endast erandit. See on digustatud

iiksnes juhtudel, kus tegemist on ilmselge alternatiivide puudumisega.

137 Tuvastamiskaebuse rahuldamisel tuvastab kohus haldusakti digusvastasuse, mitte aga selle
tithisuse voi kehtetuse, mistottu jadb vastav haldusakt kehtima ning seda tuleb jatkuvalt tiita.

"% Halduskohtu uurimisprintsiibist lzhtudes on halduskohtul kohustus juhtida kaebuse esitaja
téhelepanu sellise kohustamiskaebusega kaasnevatele probleemidele. Kui kaebuse esitaja ei ole
ndus taotlust korrigeerima, on kohtul d&igus kaalutlusvigade olemasolul rahuldada
kohustamiskaebus osaliselt, st haldusorganit konkreetse haldusakti andmiseks v0i toimingu
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Kaalutlusdiguse taandamiseks ei piisa seega tdendosusest, et teiste Oiguslike

tagajirgede kohaldamine ei ole voimalik.'*’

Oluline on maérkida, et kohus aktiivselt kaalutlusdiguse taandamisega ei tegele.
Nimelt ei ole kohtu iilesanne ise koikide voOimalike oOiguslike alternatiivide
Oiguspdrasust analiiiisida. Sellise kohustuse vilistab kaalutlusdiguse kontrolli
olemus. Kuivord tegemist on negatiivse kontrolliga, so kohaldamiskontrolliga, ei
pea kohus ldbi viima positiivset kontrolli ning tuvastama, millised diguslikud
tagajirjed on diguspérased ja millised mitte.'® Seega osutubki kaalutlusdiguse
taandamine kohtumenetluses voimalikuks ainult ilmselgete taandamise juhtumite

korral.

Kohustamiskaebuse, kus taotletakse konkreetse haldusakti andmist voi toimingu
sooritamist, rahuldamine on vdimalik vaid siis, kui tegemist on kaalutlusdiguse
nullini taandamise juhtumiga, st on ilmselge, et diguslikult lubatud saab olla ainult
iiks kaalutlusnormis sdtestatud Oiguslik tagajirg. Kui taandamine kiill toimub,
kuid lubatuks jddvad mitu oOiguslikku alternatiivi, peab kohus asja saatma
1oplikuks  otsustamiseks ikkagi haldusorganile. Eeltoodust tuleneb, et
kaalutlusdiguse nullini taandamine ning sellest tulenev kohustamiskaebuse
rahuldamine on vodimalik peamiselt otsustuskaalutluse esinemisel ja
valikukaalutluse puhul, kus kaalutlusnorm ei sitesta iile kahe digusliku tagajérje.
Valikukaalutluse korral, kui kaalutlusnorm ndeb ette enam kui kaks diguslikku
tagajirge, vOib kaalutlusdiguse nullini taandamine osutuda voimalikuks juhul, kui
vaid iiks Oiguslik tagajarg tagab vajalikul mééral isiku pohidigused voi muud

olulised digushiived.

3.4. Kaalutlusotsustuse kohtulik kontroll Euroopa Liidus

Euroopa Liidus tegeleb digusemdistmisega Euroopa Kohus (Euroopa Uhenduse

asutamislepingu art 220). Alates 1989.aastast tegutseb Euroopa Kohtu

sooritamiseks kohustamise asemel kohustada haldusorganit kaalumist uuesti 1ébi viima, arvestades
seejuures kohtuotsuses toodud kohtu seisukohtadega.
59 E. Eyermann u.a. (2000), § 14, Rn 32.
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iilekoormatuse tulemusena tema kdorval esimese astme kohus. Esimese astme
kohus on piddev FEuroopa Uhenduse ja tema teenistujate vahelistes
kohtuvaidlustes, Euroopa Uhenduse asutamislepingu, Euroopa
Aatomienergiaiihenduse asutamislepingu ning Euroopa Soe- ja Teraselihenduse
asutamislepingu jargi isikute poolt esitatud hagide vallas (nt konkurentsidigus,
subsiidiumidigus), samuti selle kohta kiivate aktsessoorsete kahju hiivitamise
hagide alal. Seevastu jddvad menetlused, mida alustavad liitkmesriigid ja Euroopa
Uhenduse institutsioonid Euroopa Kohtu pidevusse. Esimese astme kohtu otsuse
peale saab Euroopa Uhenduse asutamislepingu artikli 225 1dike 1 kohaselt edasi

kaevata vaid diguskiisimustes. Esimese astme kohus on halduskohtu laadi.'®!

Euroopa Uhenduse asutamislepingu art 230 15ike 4 kohaselt vdib iga fiiiisiline voi
juriidiline isik algatada menetluse temale adresseeritud otsuse vastu ja sellise
otsuse vastu, mis teda otseselt puudutab, kuigi vormiliselt on see teisele isikule
adresseeritud méadrus voOi otsus. Artikli 232 Ig 3 vdimaldab hagi esitada ka

162
tegevusetuse peale.

Artikkel 236 annab kohtu padevusse iihenduse ning tema
ametnike ja muude teenistujate vahelised vaidlused. Seega teostavad nii Euroopa

Kohus kui ka esimese astme kohus kontrolli halduse tiksikaktide tule.

Vastavalt Euroopa Uhenduse asutamislepingu artiklile 220 peab Euroopa Kohus
tagama, et asutamislepingu tdlgendamisel ja kohaldamisel peetakse kinni
seadusest. Selle normi soOnastus holmab endas ka kohustust tagada
digusprintsiipidest ja diguse iildistest pdhimdtetest kinnipidamine.'® Muuhulgas
kontrollib  kohus, ega pole toimunud kaalutlusdiguse kuritarvitamist.
Kaalutlusdiguse kuritarvitamisega on tegemist juhul, kui objektiivsetest
asjaoludest tuleneb, et otsustus langetati mitte selles ndidatud eesmargil, st kui

jargiti mingit subjektiivset digusvastast eesmérki.'®*

"0 E_Schoch (2001), § 114, Rn 27.

"' T Oppermann. Euroopa &igus. 2. triikk. Tallinn, 2002, 1k 128-129.

12 Euroopa Liit. Lepingud. Eesti Oigustdlke Keskus, 2002, Ik 213; J. Laffranque. Euroopa Liit ja
Euroopa Uhendus. Institutsioonid ja digus. Tallinn, 1999, Ik 113-114.

19 Schweitzer, M., Hummer, W. Europarecht. 5. Aufl. Luchterhand, 1996 , S 134-135.

' Ibid., S 148.
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Euroopa Kohus tunnustab organite ja liikmesriikide médnguruumi kaalutlusdiguse
kohaldamisel, kuid on samas vilja tootanud terve rea kaalutlusdiguse diguspérase
kohaldamise kontrolliinstrumente, millele peavad kaalutlusotsustused vastama.
Esimesena vdib dra nimetada vordse kohtlemise pdhimdtte. Samuti on Euroopa
Kohus  suurt tdhelepanu  podranud  proportsionaalsuse  pdhimottele.
Proportsionaalsuse kontroll on muutunud kaalutlusdiguse kohtuliku kontrolli
olemuslikuks osaks. Kohus on rdhutanud ka omavoli keelu olulisust ning halduse

seotust varasema halduspraktikaga.'®

Kaalutlusdiguse kohtuliku kontrolli  keskpunktis seisavad asjakohasuse,
erapooletuse ja omavoli viltimise kontroll. Kaalutlusdiguse odiguspérasel
kohaldamise korral ei tohi esineda ilmselget eksimust, asjassepuutumatuid ja
omavolilisi pohjendusi ega olulisi puudusi asjaolude viljaselgitamisel. Eeltoodust
tulenevalt iiritab Euroopa Kohus kindlaks teha, millised kaalutlused on iildiselt

voi konkreetse juhtumi puhul asjakohased v&i asjassepuutumatud.'®®

Kaalutlusotsustuse tegemisel tuleb arvestada koigi oluliste huvidega. Teatud
konkreetseid huvisid voib tiksnes siis riivata, kui avalikud huvid seda moistlikul
viisil nduavad. Euroopa Kohus on mdningatel juhtudel ka ise huvide kaalumist
1abi viinud, kuid iildjuhul piirdub kohus iiksnes vastava organi poolt 1dbi viidud

huvide kaalumise asjakohasuse kontrollimisega.'®’

Kaalutlusdiguse temaatikal on haldusaktide kontrollimisel eelkdige subsidiaarne
iseloom. Nii niiteks juhul, kui hagi on esitatud Euroopa Uhenduse
asutamislepingu artiklile 230 tuginedes, kontrollib kohus esmajérjekorras teiste
haldusakti  kehtetuse aluste esinemist (pddevuse puudumine, oluline

. . . . - .o . 168
menetlusnormide rikkumine, lepingu voi selle rakendusnormi rikkumine).

195 A. Bleckmann. Ermessensfehlerlehre. Heymanns, 1997, S 219-222.
1 Ibid., S 229-230.

17 Ibid., S 231-232.

1% Schweitzer, M., Hummer, W. (1996), S 148.
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3.5. Jareldused

Eeltoodud alapunktidest toodu pdhjal voib kaalutlusdiguse kohtuliku kontrolliga

seoses esile tuua jargmised jareldused:

1. Kaalutlusdiguse kohtulik kontroll kuulub reeglina halduskohtu padevusse, kes

tegeleb avalik-diguslike vaidluste lahendamisega.

2. Halduskohtule on voimalik esitada jargmised kaebused: tiihistamiskaebus,
kohustamiskaebus, tuvastamiskaebus ja kahju hiivitamise kaebus. Kaalutlusdiguse
kohtuliku kontrolli seisukohast on koige efektiivsemateks kaebuse liikideks

tithistamiskaebus ja kohustamiskaebus.

3. Kaalutlusdiguse kohtulik kontroll seisneb haldusakti vdi toimingu materiaalse
oiguspirasuse kontrollimises. Kui eelnevalt on tuvastamist leidnud haldusakti voi
toimingu oluline formaalne digusvastasus, langeb édra kaalutlusdiguse kohtuliku

kontrollimise vajadus.

4. Menetlus- ja vormivigadel on kaalutlusdiguse kohaldamise kohtulikul

kontrollimisel suurem kaal kui seotud halduse puhul.

5. Kaalutlusdiguse  kohtulik  kontroll on  kohaldamiskontroll,  mitte
tulemuskontroll. Kaalutlusdiguse kohtulikul kontrollimisel ei kiisi kohus, kas
haldusorgani poolt valitud tulemus on dige, vaid kas selle tulemuse saavutamisel
on vilditud vigu. Vigade viltimine on kaalutlusotsustuse materiaalse

digusparasuse eelduseks.

6. Subsumeerimisvead ei ole kaalutlusvead, kuigi voivad kaalutlusvea kaasa tuua.
Seega on halduskohtul piiramatu Oigus ning ka uurimisprintsiibist tulenev
kohustus selgitada vilja, kas mingi kaalutlusnorm on konkreetse juhtumi suhtes

kohaldatav.
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7. Kui halduskohus tuvastab, et haldusorgan on jéitnud kaalutlusotsustuse
tegemiseks olulised asjaolud vilja selgitamata voi on teinud seda puudulikult, ei
saa kohus haldusorgani eest nimetatud asjaoludele sisu anda ning kohtuotsuses
viita, et haldusorgan oleks sama digusliku tagajirje valikuni jdoudnud ka neid uusi

asjaolusid arvestades.

8. Voimalik peab olema kaalutlusvigade parandamine kohtumenetluses.
Parandada ei saa tulemusvigasid ning parandamist ei vaja kohaldamisvead, mille

puhul on ilmselge, et need tulemust mdjutada ei saanud.

9. HKMS-i ja HMS-i peab kaalutlusvigade parandamise osas tdiendama ja
sdtestama selgesonalise regulatsiooni, kuidas vigade parandamise protseduur
toimub, kuidas toimub seejuures kaebuse esitaja diguste kaitsmine ning millistel
juhtudel ei ole vigade parandamine lubatav. HKMS-is tuleb muuta kohtukulude

. . 169
hiivitamise korda.

10. Kaalutlusvigade parandamisel peab arvestama, et lisatav voi muudetav asjaolu
pidi eksisteerima juba kaalutlusotsustuse tegemise ajal, kaalutlusvea
parandamisega ei vdi moonutada selle kaalutlusotsustuse olemust ega kaebuse

esitaja diguslikku positsiooni tagasiulatuvalt halvendada.

11. Kohustamiskaebuse esitamine, kus soovitakse konkreetse haldusakti andmist
vOi toimingu sooritamist, on tulemuslik iiksnes kaalutlusdiguse nullini taandamise

juhtudel.

12. Kaalutlusdiguse taandamine kohtumenetluses on erand ja voimalik vaid siis,
kui tegemist on ilmselge alternatiivide puudumisega. Kohus kaalutlusdiguse

taandamisega ise aktiivselt ei tegele.

13. Euroopa Kohus ja esimese astme kohus teostavad subsidiaarse iseloomuga

kaalutlusdiguse kohtulikku kontrolli. Kaalutlusdiguse kontrollimisel kohus

19 Supra, Ik 67.
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analiiiisib, kas haldusorgan on jirginud vordse kohtlemise ja proportsionaalsuse
pohimotet ning halduspraktikat, kas tegemist ei olnud omavoliga ning kas
otsustuse tegemisel on ldhtutud asjakohastest kaalutlustest. Kesksel kohal on ka

halduse eesmérgipdrase tegutsemise kontrollimine.
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IV RIIGIKOHTU HALDUSKOLLEEGIUMI LAHENDITE ANALUUS
4.1. Analiiiisi 1ahtekohad

Alljargnevalt vaadeldakse Riigikohtu halduskolleegiumi lahendeid aastatel 2000-
juuni 2003, so kolme ja poole viimase aasta 1dikes. Perioodi algus on tingitud
HKMS-i uue redaktsiooni joustumisest 01.01.2000.a. Kuigi Riigikohus on
kaalutlusdiguse kiisimustel peatunud ka enne 2000. aastat, tekkis kaalutlusdigust

puudutav Giguslik regulatsioon alles HKMS-i uue redaktsiooni joustumisega.

Riigikohtu lahendeid analiilisitakse jargmiste teemadega seoses: kaalutlusdiguse
olemus, kaalutlusvead, kaalutlusdiguse kohtulik kontroll. Analiilisi aluseks on

kiesoleva t60 kéigus esitatud seisukohad ja jareldused.

4.2. Riigikohtu halduskolleegiumi seisukohad
4.2.1. Kaalutlusoiguse olemus

Riigikohus kasutab kaalutlusdigust kasitledes nii mdisteid ,kaalutlusdigus™ ja
,,diskretsioon* kui kohati ka ,,suvaéigus“m. Kaalutlusdiguse mdistet Riigikohus
ei defineeri. Alates HMS-i joustumisest on Riigikohus viidanud HMS § 4 15ikele
1 kui kaalutlusdiguse legaaldefinitsioonile.'”’ 17.06.2002.a. otsuse 3-3-1-38-02
punktist 14 tuleneb, et diskretsioonilise otsustuse tegemine seisneb oOigusliku

2

tagajarje valimises.'”” Kaalutlusdiguse liikidest on Riigikohus nimetanud

otsustusdiskretsiooni.'”® Eraldi on esile toodud planeerimisdiskretsioon, mille

. . . . N 174
omapdraks on ,,ulatuslik diskretsioonilisus®.

1703.3-1-51-02. — RT I1I 2002, 30, 329.

1713.3-1-11-03. — RT 111 2003, 8, 84.

1723.3-1-38-02. — RT I1I 2002, 20, 233.

1733.3-1-19-03. — RT I11 2003, 11, 113.

1743.3.1-8-02. — RT III 2002, 7, 61; 3-3-1-42-03. — RT III 2003, 23, 229; 3-3-1-62-02. — RT III
2002, 30, 330; 3-3-1-31-03. — RT 111 2003, 18, 167.
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Kaalutlusdiguse kohaldamine juhtudel, kui seadus néeb ette kaalumise voimaluse,
ei ole iiksnes halduse digus, vaid ka kohustus.!” Diskretsioonivolitus peab olema
tipselt ja arusaadavalt sitestatud.'’® Samas leiab Riigikohus, et kui iildaktis on
jdanud otseselt teatud asjaolud reguleerimata (nt mida tuleb kauplemisloa
andmisel kontrollida), on need kiisimused jarelikult jdetud lahendada {tiksnes
pideva haldusorgani kaalutlusdigusest lihtudes.'”” Seadusandja v3ib haldusorgani

kaalutlusdiguse ulatust vihendada.'”®

Kaalutlusdigust mittevdoimaldava regulatsiooni kehtestamine voib olla vastuolus
PS §-s 11 sitestatud proportsionaalsuse printsiibiga.'” Samas on toetatud ka
seisukohta, et kaalutlusdigust keelav regulatsioon voib teatud juhtudel olla
pohj endatud.'™® Riigikohus on leidnud, et ,,[k]aalutlusdigus pole eesmirk omaette.
Otsustus vOib olla proportsionaalne ka siis, kui seadus pole kaalutlusdigust
sitestanud. Ka regulatsioon, mis ei voimalda kaalutlusdigust, voib rakendamisel
anda proportsionaalse tulemuse. Seadusandjal on Gigus kehtestada regulatsioon,

mis ei voimalda diskretsiooni.“!®!

Eelnimetatud halduskolleegiumi seisukoht
pohineb Riigikohtu {ildkogu poolt pohiseaduslikkuse jérelevalve asjas

11.10.2001.a. tehtud otsusel nr 3-4-1-7-01.'%?

Riigikohus on oma lahendites peatunud kaalutlusnormi sdnastusel. Nii nditeks on
leitud, et PES § 61 sonastus'™ ei kohusta kohalikku omavalitsust igal juhul
ettekirjutust tegema, ja et selle sidtte alusel voib kohalik omavalitsus omal
drandgemisel otsustada omavolilise ehitise likvideerimise. Antud normi

sdnastusest ei ilmne seadusandja tahet kehtestada absoluutne kohustus.'™* ATS §

1753.3-1-49-02. — RT 111 2002, 32, 350; 3-3-1-62-02. — RT III 2002, 30, 330.
176 3.3-1-14-00. — RT II1 2000, 14, 151.
1773.3-1-32-02. — RT III 2002, 20, 232.
178 3.3-1-33-03. — RT I11 2003, 15, 143; 3
1793.3-1-64-02. — RT III 2002, 35, 377; 3
1803.3.1-14-03. = RT 11 2003, 11, 110.
181'3.3.1-11-03. — RT II1 2003, 8, 84.
'82 Riigikohtu iildkogu otsus 11. oktoobrist 2001 nr 3-4-1-7-01. — RT III 2001, 26, 280.
183 PES § 61 Omavolilise ehitise likvideerimine
(1) Ehitise omanik on kohustatud likvideerima omavolilise ehitise kohaliku omavalitsuse
kehtestatud tahtajaks.
(2) Kui omavolilist ehitist ei ole tdhtajaks likvideeritud, korraldab kohalik omavalitsus
selle likvideerimise omaniku kulul.
184 3.3.1-64-02. — RT 111 2002, 35, 377.

-41-03. — RT I 2003, 20, 182.
-1

-3-1
-3-1-12-03. = RT 11T 2003, 9, 86.
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117 Ig 1 punktis 4'® kasutatava formuleeringu ,,v3ib vabastada® t3lgendamisel on
Riigikohus leidnud, et ATS sédtestab siinkohal teenistusest vabastamise kohustuse,
kui ametniku keeleoskus osutub nduetele mittevastavaks.'®® MKS § 10 1g 4'%
maksu tagastamise kohustust ei sisalda, vaid annab liksnes maksuhaldurile diguse
teostada otsustusdiskretsiooni.'®® Riigikohus on tunnustanud véimalust kohaldada
kaalutlusdigust ka seotud sdnastusega normi rakendamisel, asudes seisukohale, et
VS § 12 1g 8'" sitestatud sisserdnde piirarvu tiitumisega ei saa pdhjendada
elamisloa andmisest keeldumist, kui vilismaalane elab Eestis perekonnaelu

~1t ~ 1
pohiseaduse mattes.'”

Riigikohus ei toeta oma lahendites kaalutlusdiguse ja médratlemata digusmdiste
ranget eristamist, leides, et seaduses maiddratlemata digusmdiste kasutamisega
kaasneb tiitevvoimu asutuse kaalutlusdigus nende sisustamiseks ja
tdlgendamiseks. Kohtu volitused kaalutlusotsustuste kontrollimisel on piiratud.
Kohus peab otsustama, kas valitud metoodika on mdistlik ja kooskdlas diguse

{ildpdhimatetega.'”

Maiiratlemata digusmoiste sisustamisel peab haldusorgan
juhinduma kaalutlusdiguse teostamise pohimdtetest.'”> Eeltoodust tuleneb
Riigikohtu seisukoht, et ka maédratlemata Oigusmoistete kohtulik kontroll on
piiratud. Samas on moningatel juhtudel voimaldatud méératlemata digusmdistete
viaga ulatuslikku kontrollimist. Nii on pankrotihalduri eksami tulemuste

kontrollimise osas leitud, et kuna eksami tulemustest sdltub isiku voimalus

realiseerida oma pohiseaduslikku Oigust vabalt valida tegevusala, elukutset ja

'8 ATS § 117 Teenistusest vabastamine ametikohale mittevastavuse tdttu

(1) Ametniku voib ametikohale mittevastavuse tottu teenistusest vabastada:

4) ebapiisava keele- voi suhtlemisoskuse tottu.

1%63.3-1-20-03. — RT 111 2003, 7, 71.
T MKS § 10 Enammakstud maksusumma tagasisaamise digus

(4) Riiklike maksude maksuhalduril on digus maksumaksja tegevuses maksukorralduse
seaduse vOi maksuseaduste rikkumise tunnuste tuvastamisel vdi maksuhalduri poolt maksuseaduse
rikkumise fakti kohta kriminaalasja algatamiseks avalduse esitamisel peatada enammakstud
maksusumma tagastamine.
188 3.3.1-19-03. — RT IIT 2003, 11, 113; 3-3-1-18-03. — RT 111 2003, 11, 112; 3-3-1-36-03. — RT III
2003, 13, 129.
'8 VMS § 12 Elamisloa andmise alused

(8) Elamisloa andmisest keeldutakse, kui taotluse esitamise kalendriaasta samaks aastaks
kehtestatud sisserdnde piirarv on tditunud.
103-3-1-11-00. — RT III 2000, 14, 149.
13-3-1-66-02. — RT II1 2003, 2, 17.
123-3-1-25-02. — RT 111 2002, 15, 172.
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té0kohta, peab isikul olema sellise diguse riivamise korral voimalus kohtulikuks
kaitseks. Kohtuliku kontrolli vOimaluse tagamiseks peavad kohtulikult
kontrollitavad olema nii eksami kulg, selle tulemused ja komisjoni otsus.'”?
Voimalus kohtulikult kontrollida eksami tulemusi, véljub tavapdrastest laia

hindamisruumiga méiratlemata digusmdistete kontrolli piiridest.'”*

Riigikohus on tunnustanud kaalutlusdiguse kohaldamise &iguslikke piire.
Eelkdige on esile toodud tegutsemist kooskolas kaalutlusnormi ja kogu seaduse

> Pohiseaduslikest viirtustest on esile tdstetud

cesmirgi ja mdttega.”
proportsionaalsuse pShimdtet.'”® Valitud diguslik tagajirg peab olema sobiv ja
vajalik  eesmirgi saavutamiseks ning kaaluma iiles koik vdimalikud
vastuargumendid.'’ Haldusorgan peab valima mdddukaima abindu eesmirgi
saavutamiseks.'”® Ebaproportsionaalne on ka selline kaalutlusotsustus, mille
korral wvalitud tagajirg viljub kaalutlusnormi voi vastava seaduse taotletava

99

cesmirgi raamidest.'” Riigikohus on leidnud, et kaalutlusdigus seondub

proportsionaalsusega. Kaalutlusdigust on tditevvoimul vaja selleks, et tagada

. N1t~ : 2
proportsionaalsuse pohimdtte rakendamine.**

Riigikohus on pohiseaduslikest vaértustest nimetanud veel iihetaolise kohtlemise

201

vajalikkust.”™" Kui seadusandlus ja faktilised asjaolud on uue, isikule negatiivse

otsuse tegemisel samad kui eelmise, isikule positiivse otsustuse tegemisel, siis on
iihetaolise kohtlemise nduet rikutud. Isikut ei saa kaalutlusotsustuse tegemisel

iihesuguste asjaolude puhul erinevatel ajahetkedel kohelda erinevalt.**

193 3.3-1-20-00. — RT III 2000, 15, 164.
P4 Supra, 1k 18 jj.

1953.3.1-36-03. — RT 111 2003, 13, 129; 3-3-1-38-03. — RT 111 2003, 22, 213; 3-3-1-32-02. — RT 1II
2002, 20, 232; 3-3-1-62-02

196 3.3.1-42-03. — RT 111 2003, 23, 229.
1973.3-1-32-02. — RT I1I 2002, 20, 232.
198 3.3-1-19-03. — RT I11 2003, 11, 113.
1993.3-1-49-02. — RT I11 2002, 32, 350.
2003.3.1-11-03. — RT II1 2003, 8, 84.
2013.3.1-61-01. — RT II1 2002, 4, 35.
2023.3.1-68-02. — RT 111 2002, 34, 368.
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Halduspraktika ja halduse enesesidumine kaalutlusdiguse teostamisel ei ole
pélvinud olulist tihelepanu.””® Kuigi Riigikohus on mitmetes lahendites juhtinud

tahelepanu otstarbekuse kriteeriumile, pole selle kriteeriumi sisu avatud.”*

4.2.2. Kaalutlusvead

Kaalutlusvigadest on Riigikohus selgesonaliselt nimetanud diskretsiooni
mittekasutamist ning diskretsiooni kuritarvitamist. Riigikohus leiab, et
kaalutlusdiguse  mittekasutamise korral on tegemist olukorraga, kus
kaalutlusdiguse teostamiseks pddev haldusorgan ei kontrolli ega kaalu koiki
voimalusi ega vdta arvesse koiki asjaolusid, mida tal on vdimalik kasutada.”®
Kaalutlusdiguse kuritarvitamise korral ei ole haldusorgan jérginud iihetaolise

kohtlemise pShimdtet.°

Riigikohus on eristanud vormi-, menetlus- ja kaalutlusvigu. Kaalutlusvigade
esinemisel on  kaalutlusotsustus  materiaalselt  Oigusvastane.  Kuivdrd
kaalutlusotsustused on kohtute poolt vaid piiratud ulatuses kontrollitavad, omab
olulist tihtsust ka menetlusnduetest ja —pohimdtetest kinnipidamine.*”’
Menetlusnormide tdhendus Oiguste kaitsel on seda suurem, mida avaram

kaalutlusdigus on haldusorganile sisulise otsuse tegemisel jaetud.””®

Kaalutlusvigade temaatika seostub kaalutlusdiguse oOiguspirase kohaldamisega.
Riigikohus on esile toonud jiargmised kriteeriumid, millele Oiguspérane
kaalutlusotsustus peab vastama:

1) haldusorgan peab kaalumisel arvestama vaid asjakohaseid aspekte;

2) haldusorgan peab kaalumisel arvestama koiki asjasse puutuvaid aspekte;

3) poolt- ja vastuargumendid tuleb véairtustada OJigesti ja kooskdlas

diskretsioonivolituse eesmirgiga.””

203 Halduspraktikale on viidatud lahendis 3-3-1-14-03. — RT III 2003, 11, 110.
2043.3.1-8-02. — RT 111 2002, 7, 61; 3-3-1-42-02. — RT I1I 2002, 25, 284.
2053.3.1-62-02. — RT 111 2002, 30, 330.

206 3.3.1-49-02. — RT 11 2002, 32, 350; 3-3-1-68-02. — RT III 2002, 34, 368.
2073.3.1-42-03. — RT 111 2003, 23, 229.

208 3.3.1-32-03. — RT 1112003, 11, 111.

2093.3.1-64-02. — RT 111 2002, 35, 377.
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Haldusorgan peab arvestama konkreetse juhtumiga seonduvaid asjaolusid ja neid
vajalikul méral kaaluma ning alles seejirel langetama otsuse.”'® Kaaluda tuleb nii
kaalutlusotsustuse adressaadi kui ka avalikke ja kolmandate isikute huvisid.*"!
HMS §-s 6 sdtestatud uurimispdhimdttest tulenevalt on haldusorgan kohustatud
vilja selgitama menetletavas asjas olulise tdhendusega asjaolud ja vajaduse korral
koguma selleks tdendeid omal algatusel.'® Uurimisprintsiibist tulenevate
kohustuste tditmist vOib lihtsustada puudutatud isikute menetlusse kaasamine,
mille tulemusel on lihtsam vélja selgitada selle puudutatud isiku jaoks tdhtsust

omavad asjaolud ja oma kaalutlusotsust motiveerida.?"

Laialdaste diskretsioonivolituste teostamisel ja méadratlemata Oigusmdistete
sisustamisel on oluline roll diglasel haldusmenetlusel. Kaalutlusotsustuse puhul,
eriti aga juhtudel, kui tuginetakse madratlemata digusmaistetele, peab haldusorgan
esitama tavapirasest pohjalikuma sisulise motivatsiooni. Kaalutlusdiguse alusel
antud akti pohjenduses tuleb mirkida kaalutlused, millest haldusorgan on akti
andmisel lahtunud. *'* Haldusakti pdhjendus peab kohut veenma, et haldusorgan
on kaalutlusdigust teostades arvestanud koiki olulisi asjaolusid ja huve ning et

kaalumine on toimunud ratsionaalselt.

4.2.3. Kaalutlusotsustuse kohtulik kontroll

Kaalutlusotsustuse kohtuliku kontrolli piiritlemisel tugineb Riigikohus HKMS §
19 16ikele 6 ning leiab, et kaalutlusotsustused on vaid piiratud ulatuses kohtulikult
kontrollitavad. Seda enam omab aga kohtuvaidluses halduse diskretsiooniotsuse
iile tdhtsust haldusorgani poolt menetlusnormidest ja  —pdhimdtetest

kinnipidamine.?'® Kohtul puudub pddevus otsustada kaalutlusotsustuse

2103.3.1-35-02. — RT I11 2002, 20, 231; 3-3-1-51-02. — RT 111 2002, 30, 329.
2113.3.1-42-03. — RT 111 2003, 23, 229.
2123.3.1-38-02. — RT 111 2002, 20, 233.
2133.3.1-42-03. — RT 111 2003, 23, 229.
2143.3.1-62-02. — RT 111 2002, 30, 330; 3-3-1-25-02. — RT 111 2002, 15, 172.
2153.3.1-42-02. — RT 111 2002, 25, 284.
2163.3.1-42-03. — RT 111 2003, 23, 229.
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otstarbekuse iile.”!” Isikud, kelle digusi ja vabadusi kaalutlusotsustused riivavad,
on oma Oiguste kaitsel digustatud ndudma eelkdige Siguslike hiivede diglase
kaalumise kontrollimist. Kontrollitav on ka kaalutlusotsusele eelnenud menetluse
diguspirasus.”'® Kohus saab reeglina kontrollida vaid haldusorgani poolt tehtud
kaalutlusotsuse seaduslikkust, mitte aga asuda teostama kaalutlusdigust

haldusorgani asemel.”"”

Kohus saab kontrollida, kas haldusorgan on asjaolude hindamisel jérginud
kehtestatud menetlusreegleid ja kriteeriumeid ning kas kaalutlusdigust on
kasutatud kooskodlas selleks volituse andnud normi eesmairgiga. Ainuiiksi
pohjalikumate sisuliste motiivide puudumine kaalutlusotsuses ei too veel kaasa
vaidlustatud otsuse tithistamist, kui vaidlustatud otsus on selles toodud diguslike
aluste ja otsuse andmise pohjuse osas iiheselt moistetav. Riigikohus on
aktsepteerinud tiiendavate selgituste ja tdendite esitamist kohtumenetluse ajal.”*’
Samas on Riigikohus leidnud, et umbmaiirane motiveerimine ei vdimalda kohtul
kontrollida, kas  diskretsiooniline  otsustus  pdhineb  asjakohasel ja

diskretsioonireeglitele ~vastaval kaalutlusel.**'

Menetlus- ja vorminduete
rikkumine voib tulenevalt HMS §-st 58 jédda tahaplaanile, kui kohus veendub, et
kaalutlusotsustuse tegemisel ei olnud haldusorganil vdimalik teistsugust otsust
teha. Kui tegemist on aga selliste menetlus- ja vorminduete rikkumistega, mille
tulemusena ei ole kohtul vdimalik veenduda, et kaalutlusotsustuse tegemisel
saavutati Oiguspdrane lahend, on tegemist Oigusvastase kaalutlusotsustusega

(haldusakt tuleb tiihistada).”*

Ettekirjutuse konkreetne kaalutlusotsus anda saab kohus teha iiksnes juhul, kui
haldusorganil puudub kaalutlusdigus.””> Muul juhul saab kohus haldusorganit vaid
kohustada asja wuuesti 1dbi vaatama. Kui haldusorgan on iildse jdtnud

kaalutlusotsuse tegemata voi kui see otsus ei ole puuduliku motivatsiooni tottu

2173.3.1-35-02. — RT I11 2002, 20, 231.
218 3.3.1-8-02. — RT 111 2002, 7, 61.

219.3.3.1-64-02. — RT III 2002, 35, 377.
2203.3.1-27-01. — RT I 2001, 16, 168.
213.3.1-62-02. — RT III 2002, 30, 330.
2223.3.1-42-03. — RT III 2003, 23, 229.
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kontrollitav, tuleb kohustamiskaebus iildjuhul rahuldada ja teha haldusorganile
ettekirjutus vaadata asi uuesti ldbi. Kohustamiskaebuse voib jdtta rahuldamata
vaid juhul, kui kohus veendub, et kaebuse esitaja poolt soovitud otsuse tegemine

on igal juhul vilistatud.”**

4.3. Jiareldused

1. Riigikohus on oma kédesoleva analiiisi aluseks olevates kaalutlusdiguse
kohaldamist puudutavates lahendites kaalutlusdiguse temaatikat kisitlenud viga
kaasustekeskselt, st avaldades oma seisukohta iiksnes sellisel méédral, mis on
konkreetse kohtuasja lahendamiseks vajalik, andmata seejuures laiemaid juhiseid.
Selline tegutsemisviis voib iseenesest olla pohjendatud, kuid arvestades kuni
2002. aastani antud vallas valitsenud diguslikku liinka, oleks Riigikohus voinud
kaalutlusdiguse diguspirase kohaldamise praktika kujundamisel omada olulisemat

rolli.

2. Riigikohus on selgelt viljendanud teoorias viljakujunenud seisukohta, et
kaalutlusdiguse kohaldamine pole iiksnes halduse digus, vaid on kohustus. Seega
ei saa haldusorgan kaalutlusnormi olemasolul kdituda seotud halduse reeglite

jargi.

3. Mitte koik Sigusnormid ei pea olema kaalutlusnormid, samas peavad koik
normid voimaldama langetada proportsionaalse otsuse. Kui nimetatud tingimus ei

ole tididetud, on tegemist pohiseadusevastase normiga.

4. Riigikohus on sarnaselt kédesoleva t60 punktis 1.1.3. esitatuga leidnud, et
kiisimust, kas tegemist on kaalutlusnormiga voi mitte, ei saa reeglina lahendada
grammatilise tolgendamise teel. Alati ei pruugi sdna “vdib” esinemine viidata
kaalutlusdiguse olemasolule, samas vo0ib seotud sOnastusega normi néol olla

tegemist kaalutlusnormiga.

2233.3.1-11-00. — RT II1 2000, 14, 149.
2243.3.1-64-02. — RT 111 2002, 35, 377.

86



5. Riigikohus ei ole oma lahendites tostatanud suunatud kaalutlusdiguse
olemasolu kiisimust. Voimalus selleks oli olemas nditeks haldusasjas nr 3-3-1-64-

02, kuid kohus vaatles asjassepuutuvat normi kui tavalist kaalutlusnormi.

6. Noustuda ei saa Riigikohtu seisukohaga kaalutlusdiguse ja maédratlemata
Oigusmoiste eristamisel. Kui ldhtuda Riigikohtu ldhenemisest, mille kohaselt
toimub méératlemata digusmdiste sisustamine kaalutlusdiguse teel, siis toob see
endaga kaasa olukorra, kus ka méiératlemata digusmoiste kohtulik kontroll on alati
piiratud. Naiiteks juhul, kui haldusorgan on jatnud méiiratlemata Oigusmoiste
sisustamisel arvestamata mingite oluliste asjaoludega, ei saa kohus ise neid
asjaolusid hinnata, vaid peab asja saatma tagasi haldusorganile uueks

hindamiseks.

7. Kaalutlusdiguse piiride késitlus iihtib digusteoorias véljakujunenud Opetusega,
kuid Riigikohus ei ole erilist tdhelepanu pooranud halduspraktikale ning halduse
enesesidumise pohimdttele. Kaalutlusotsustuse otstarbekuse kohtuliku kontrolli
voimalikkust Riigikohus eitab. Samas ei selgu, mida Riigikohus otstarbekuse all

silmas peab.**’

8. Kaalutlusvigade késitlus on véga ebaiihtlane. Riigikohus ei ole selget
kaalutlusvigade siisteemi vilja tootanud. Noustuda ei saa Riigikohtu seisukohaga,
et kaalutlusdiguse mittekasutamisega on tegemist siis, kui haldusorgan ei kaalu
koiki vdimalusi ega véta arvesse koiki asjaolusid.”*® Kirjeldatud juhul on tegemist

kaalutlusdiguse mittenduetekohase kohaldamisega (vdarkohaldamisega).

9. Riigikohus teeb vahet haldusotsustuse formaalselt ning materiaalsel
Oiguspdrasusel ning leiab, et kaalutlusdigus puudutab kaalutlusotsustuse
materiaalse diguspdrasuse kontrolli. Samal ajal rShutab Riigikohus menetlus- ja
vormivigade véltimise olulisust kaalutlusotsustuste tegemisel ja kontrollimisel.

Kaalutlusdiguse puhul on diglasel haldusmenetlusel suur roll.

¥ Riigikohtu halduskolleegiumi 14.10.2003.a. lahendis nr 3-3-1-54-03 on kasutatud mdistet
“poliitiline otstarbekus”. — www.nc.ee.
#%03-3-1-62-02. — RT 11 2002, 30, 330.
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10. Riigikohus on seisukohal, et haldusorgan peab kaalutlusotsustuse tegemiseks
uurimisprintsiibist tulenevalt vilja selgitama kdik asjas tdhtsust omavad asjaolud
ning kaaluma erinevaid huvisid. Selles, et haldusorgan on eeltoodud noudeid

jarginud, peab kohut veenma kaalutlusotsustuse pohjendus.

11. Riigikohus leiab, et kaalutlusdigus on iiksnes piiratult kohtulikult kontrollitav.
Kohus ei saa hakata haldusorgani asemel kaalutlusdigust teostama. Ettekirjutuse
teha konkreetne kaalutlusotsustus, saab kohus teha iiksnes juhul, kui haldusorganil
puudub kaalutlusdigus. Muul juhul saab haldusorganit vaid kohustada asja uuesti

14bi vaatama.

12. Riigikohus ei ole kohtuliku kontrolli piire vdga tipselt médratlenud.
Riigikohtu lahendite kohaselt saab kohus kontrollida, kas haldusorgan on
asjaolude hindamisel jérginud kehtestatud menetlusreegleid ja kriteeriume ning
kas kaalutlusdigust on kasutatud kooskdlas selle eesmirgiga. Milles need

menetlusreeglid ja kriteeriumid seisnevad, ei ole selge.

13. Menetlus- ja vorminduete rikkumine voib tuua kaasa vaidlustatud
kaalutlusotsustuse materiaalse Oigusvastasuse. Kaalutlusotsustuse ebapiisav
pohjendamine ei vdimalda kohtul kontrollida kaalutlusotsuse materiaalselt
Oiguspérasust. Piisava pohjenduse puudumine ning teiste menetlus- ja
vormivigade esinemine ei too kaalutlusotsustuse materiaalset digusvastasust kaasa
juhul, kui vaidlustatud otsus on diguslike aluste ja otsuse andmise pdhjuste osas
ttheselt moistetav ning kui kohus veendub, et kaalutlusotsustuse tegemisel ei
olnud haldusorganil vdimalik teistsugust otsust teha. Riigikohtu lahenditest ei
selgu, kuidas saab kohus veenduda, et haldusorganil ei olnud teistsugust otsust
voimalik teha, st kas kohus saab nditeks kontrollida ja hinnata asjaolusid, millega

haldusorgan ise ei ole kaalutlusotsustuse tegemisel arvestanud.

14. Riigikohus ei ole peatunud kaalutlusvigade kohtumenetluses parandamise

voimalikkuse kiisimusel. Paarist lahendist tuleneb, justkui oleks tdiendavate
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selgituste ja pohjenduste esitamine kohtumenetluse ajal voimalik, kuid kuna
selgesonalist ndusolekut sellele ei ole antud, ei ole Riigikohtu tegelik seisukoht

227
teada.

15. Riigikohtu lahenditest jddb silma mdistete haldusakti ,,pSdhjendamine® ja
,motiveerimine* ebakorrektne kasutamine. Tegemist ei saa olla siinoniiiimidega,
kuna motiveerimine viitab subjektiivsetele kaalutlustele, mille kasutamine ei ole
kaalutlusotsustuse tegemisel lubatud ning tooks kaasa kaalutlusvea. Ka HMS § 58

tunneb iiksnes moistet ,,haldusakti pdhjendamine*.

7 Riigikohtu halduskolleegiumi 28.10.2003.a. otsusest nr 3-3-1-66-03 tuleneb, et tiiendavate
pohjenduste ja kaalutluste esitamine kohtumenetluses ei pruugi kaalutlusdiguse puhul olla lubatud.
— WWw.nc.ce€.
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LOPPSONA

Magistritod koik olulisemad jdreldused on vilja toodud iga peatiiki 10pus eraldi
alapunktina. Alljargnevalt tehakse nimetatud jdreldustest valik ning esitatakse
neist koige olulisemad, st dra nimetatakse kehtiva diguse kohaldamise ning

edasiarendamise seisukohast tihtsaimad jareldused ja ettepanekud.

1. Kaalutlusdiguse maoiste sisustamine

Toos on asutud seisukohale, et kaalutlusdiguse ja maéddratlemata digusmdiste
eristamine on oluline, mistdttu ei saa ndustuda Riigikohtu halduskolleegiumi
seisukohaga, et miiratlemata Oigusmdiste sisustamine toimub kaalutlusdiguse
teel. Nimelt alluvad kaalutlusdigus ja méératlemata digusmdisted erineval miiral
halduskohtulikule kontrollile: kui méératlemata Oigusmoiste kontrollimine on
reeglina piirideta, siis kaalutlusdiguse kontrollimisel on kohus seotud teatud
Oigusnormidest ning kaalutlusdiguse olemusest tulenevate kitsendustega.
Kaalutlusdiguse ja médratlemata digusmoiste sisuline vordsustamine ahendab ka
miiratlemata digusmdiste kohtuliku kontrolli piire, kuna kohus on sellisel puhul
sarnaselt kaalutlusdigusega tihedalt seotud haldusorgani poolt esitatud
kaalutlustega ning ei saa méddratlemata digusmdiste sisustamisel kasutada uusi

pohjendusi.

Oiguspraktikas on levinud otsustuskaalutluse ja valikukaalutluse eristamine. T6ds
on uuendusena sisse toodud avatud ja suunatud kaalutlusdiguse eristamine, mida
Eesti Oiguskord varasemalt ei tunne. Suunatud kaalutlusdigus kujutab endast
kaalutlusdiguse erivormi, mis tiilipilistel juhtudel on sarnane seotud haldusega,
kuid ebatiiiipilistel juhtudel kaalutlusdiguse dogmaatikaga. Nimelt on tegemist
olukorraga, kus vaatamata kaalutlusnormi olemasolule eeldatakse, et seadusandja
on soovinud, et reeglina kuulub kohaldamisele kaalutlusnormis -ettendhtud
Oiguslik tagajirg. Tuleb ndustuda suunatud kaalutlusdiguse suhtes tehtava

kriitikaga, mille kohaselt peab selle kasutamisse suhtuma ettevaatlikult. Kui
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seadusandja on teatud Oigussuhted reguleerinud kaalutlusnormide abil, tuleb
iildjuhul siiski eeldada, et seadusandja on soovinud luua vaba kaalutlusdigust.
Sarnane kriitika on asjakohane ka ,,peab“-normide (Soll-Vorschrift) puhul, mida
teatud juhtudel vaadeldakse kaalutlusnormidena. Kui seadusandja on vastu votnud
normi, mille diguslik regulatsioon on siduv, tuleb eeldada, et seadusandja tahe
oligi sellele suunatud. Kui vastav norm aga ei voimalda teha proportsionaalselt
otsust, on tegemist pdhiseadusega vastuolus oleva normiga ning lahenduseks ei

ole selle normi tdlgendamine kaalutlusnormiks.

2. Kaalutlusoiguse kohaldamisega kaasneda voivad kaalutlusvead

Kui seadusandja on ndinud ette mingi Oigusliku probleemi lahendamise
kaalutlusdiguse teel (vastav volitus tuleneb kaalutlusnormist), siis on
haldusorganil kohustus tegutseda vastavuses kaalutlusdiguse kohaldamise

oiguslike piiridega. Lahtuda ei tohi seotud halduse pdhimdtetest.

Kaalutlusdiguse kohaldamisel peab arvestama jargmiste piiridega: kaalutlusnormi
objektiivsed piirid, seaduse (kaalutlusnormi) eesmaérk, pdhiseaduslikud vairtused,
halduse enesesidumine ja halduspraktika. Nimetatutele lisandub iiks mittediguslik
kaalutlusdiguse kohaldamise piir, milleks on otstarbekuse kriteerium. Kui

vastavastes piiridest kinni ei peeta, on tulemuseks kaalutlusvead.

Too kdigus jouti jdreldusele, et tunnustada tuleb kolme kaalutlusviga:
kaalutlusdiguse kohaldamata jitmine, kaalutlusdiguse iiletamine, kaalutlusdiguse
vadrkohaldamine. Ehtsaks kaalutlusveaks on iiksnes kaalutlusdiguse kohaldamata
jatmine, mille puhul on haldusorgan kaalutlusnormi rakendamisel kéitunud
kooskolas seotud halduse pdhimdtetega. Teiste kaalutlusvigadega —
kaalutlusdiguse tiletamisega ning kaalutlusdiguse vadrkohaldamisega — sarnased
vead voOivad esineda ka seotud halduse rakendamisel. Koige laiemaks
kaalutlusveaks on kaalutlusdiguse véidrkohaldamine, mis hdlmab koiki neid
eksimusi, mille puhul pole tegemist kaalutlusdiguse kohaldamata jatmisega voi

kaalutlusdiguse iiletamisega.
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Oluline on kaalutlusvigade puhul eristada tulemusvigu ning kohaldamisvigu. Kui
iga tulemusviga viib kogu kaalutlusotsustuse Oigusvastasuseni, siis
kohaldamisvigade puhul sama eeldus ei kehti. Nimelt ei pruugi kohaldamisviga
kaasa tuua vigast tulemust. Kohaldamisvead jagunevad pdhjendusvigadeks ja
motivatsioonivigadeks. Kaalutlusotsustuse tulemus on alles siis vigane, kui seda
ei ole voimalik pdhjendada, st kui koik pohjendused on vigased. Positiivselt
labitud kohaldamiskontroll muudab tulemuskontrolli iileliigseks. Samas ei asenda

positiivselt 1dbitud tulemuskontroll kohaldamiskontrolli.

Toos ei ole heaks kiidetud madiste ,,kaalutlusdiguse kuritarvitamine* kasutamist.
Nimelt viitab eeltoodud mdiste haldusorgani tahtlusele konkreetset viga teha.
Uldjuhul on tegemist aga haldusorgani eksimusega kas digusnormi tdlgendamisel
vOi asjas oluliste asjaolude hindamisel ja kaalumisel. Seega on nn leebemaks ning
vea olemust enam edasi andvaks mdisteks ,kaalutlusdiguse vadrkohaldamine®.
Eeltoodule vaatamata on siiski asjakohane rddkida kaalutlusdiguse
kuritarvitamisest juhtudel, kus haldusorgan on teadlikult teinud tulemusvea voi
kohaldamisvea. Kaalutlusdiguse kuritarvitamisega vOib tegemist olla niiteks siis,

kui kaalutlusotsustuse pdhjendus ja motivatsioon ei kattu.

Kaalutlusvigadest tuleb rangelt eristada menetlus- ja vorminduete rikkumisi. Kui
viimaste esinemisel on tulemuseks kaalutlusotsustuse formaalne digusvastasus,
siis kaalutlusvead on seotud otsustuse materiaalse Oigusvastasusega. Samas on
menetlus- ja vorminduetel kaalutlusotsustusele olulisem moju, kui seotud halduse
reeglite jargi tehtud otsustusele. Menetlus- ja vorminduete tihendus on seda
suurem, mida avaram kaalutlusdigus on haldusorganile sisulise otsuse tegemisel
jaetud. Menetlus- ja vormivead voivad juhul, kui nad teevad voimatuks
kaalutlusdiguse  kohaldamise diguspdrasuse kontrollimise, tuua kaasa

kaalutlusotsustuse materiaalse digusvastasuse.
3. Kaalutlusvigade parandamise voimalikkus kohtumenetluses

T66 autor on seisukohal, et kaalutlusvigade parandamine kohtumenetluse ajal

peab olema voimalik, sest see vastab menetluse efektiivsuse pdhimodttele.
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Parandada ei ole voimalik tulemusvigasid ning parandamist ei vaja ka sellised
kohaldamisvead, mille puhul on ilmselge, et need ei saanud kaalutlusotsustuse
tulemust mojutada. Samas tuleb HKMS-i ning HMS-i kaalutlusvigade
parandamise osas tdiendada. Kehtestada tuleb selgesonaline regulatsioon, kuidas
kaalutlusvigade parandamise protseduur toimub. Oluline on sétestada kaebuse
esitaja Oiguste kaitse, nt ndha HKMS-is ette vOimalus kaebuse esitaja kasuks
kohtukulude viljamdistmiseks juhtudel, kus kaebus jadb kiill rahuldamata, kuid
kaebuse esitamine oli pohjustatud kaalutlusvigadest kaalutlusotsustuse tegemisel.
Kuivord seadusandluses on kaalutlusvigade parandamise osas liink, on moeldav
ka lahendus, mille puhul vastavad juhised annab Riigikohus oma lahenditega.
Kédesolevaks ajaks ei ole Riigikohtu halduskolleegium kaalutlusvigade

parandamise lubatavuse, eelduste ja piiride kiisimuses selget seisukohta votnud.

Kaalutlusvigasid saab korvaldada iiksnes pddev haldusorgan ise. Seda rolli ei saa
endale votta halduskohus, st kohus ei saa hakata haldusorgani poolt tehtud
otsustust digustama pdhjenduste ja asjaoludega, millele haldusorgan ei ole ise
tuginenud. Kui haldusorgan kaalutlusvigade parandamise vodimalusest keeldub,
peab kohus tehtud viga aktsepteerima, mitte asuma seda ise korvaldama. Kohus ei
saa oma drandgemise jargi hakata andma hinnangut sellele, kas haldusorgan oleks
joudnud sama Oigusliku tagajdrje valikuni ka siis, kui oleks kaalutlusvigu

valtinud.

Parandada saab eelkdige kaalutlusvigu, mis seisnevad kaalutlusdiguse
vidrkohaldamises. Kindlasti ei ole parandatavaks veaks kaalutlusdiguse
iiletamine, sest tegemist on tulemusveaga. Kiisitav on ka kaalutlusdiguse
kohaldamata jatmise kui kaalutlusvea parandamine. Kéesolevas t66s on asutud

seisukohale, et lihtsate vaidluste korral voib seda lubada.

Kaalutlusvigade parandamisel tuleb silmas pidada, et uus asjaolu (mida
kaalutlusotsustuse  tegemisel ei arvestatud) pidi olemas olema juba
kohtumenetluse esemeks oleva kaalutlusotsustuse tegemise ajal. Samuti on

oluline, et see asjaolu ei voi kaalutlusotsustuse olemust moonutada ega kaebuse
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esitaja Oiguslikku positsiooni tagasiulatuvalt halvendada. Sellisel juhul oleks

tegemist juba uue kaalutlusotsustusega.

4. Kohtuliku sekkumise ulatus kaalutlusvigade esinemisel

Eelnevalt on mitmel korral védidetud, et kaalutlusdiguse kohtulik kontroll on
piiratud. Kohus saab igal juhul kontrollida, kas haldusorgan on kaalutlusotsustuse
tegemisel kinni pidanud kaalutlusdiguse diguslikest piiridest (HKMS § 19 g 6).
Kaalutlusotsustuse otstarbekust kohus ei kontrolli. Samuti tuleb selgelt eristada,
kas tegemist on subsumeerimisveaga voi kaalutlusveaga. Subsumeerimise digsust

saab kohus piiramatult kontrollida.

Kuna kaalutlusvead seostuvad kaalutlusotsustuse materiaalse diguspédrasusega,
siis kontrollib kohus kaalutlusvigade esinemist alles pérast kaalutlusotsustuse
formaalse Giguspédrasuse kontrolli. Kohus teostab kaalutlusotsustuse suhtes nn
kohaldamiskontrolli, mitte tulemuskontrolli. See on tingitud eelnevalt kirjeldatud
kohaldamisvigade ja tulemusvigade eristamisest ning tihendab, et kohus annab
vastuse iiksnes kiisimusele, kas kaalutlusdiguse kohaldamine on olnud
diguspdrane ning kui kaalutlusvigu ei tuvastata, eeldatakse, et ka tulemus on

Oiguspirane. Positiivne kohaldamiskontroll muudab tulemuskontrolli iileliigseks.

Seoses kaalutlusvigadega leidis mérkimist, et kohus ei saa haldusorgani eest
kaalumist 14bi viia. Selles vdljendubki kaalutlusdiguse kohtuliku kontrolli piiratus.
Piirang on vajalik halduse kui iihe riigivdoimu omavastutuse ja méanguruumi
séilitamiseks. Kui kohus sekkuks piiramatult halduse tegevusse, oleks tulemuseks

tasakaalu puudumine riigivdimude vahel.

Kohus saab kaalutlusdiguse esinemisel haldusorganile konkreetse ettekirjutuse
teha iiksnes kaalutlusdiguse taandamise juhtudel. Muudel juhtudel peab kohus
saatma asja  kaalutlusvigade tuvastamisel tagasi uueks otsustamiseks
haldusorganile endale. Samas kohus kaalutlusdiguse taandamisega ise aktiivselt ei
tegele. Kohus ei saa 1dbi viia nn positiivset kontrolli ning tuvastada, millised

kaalutlusnormis sisalduvad diguslikud tagajérjed oleksid diguspirased ja millised
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mitte. Kohus saab kontrollida, kas haldusorgan on kaalutlusotsustuses kajastatud
Oigusliku tagajdrjeni joudnud kaalutlusvigu véltides. Kaalutlusdiguse taandamine

osutub vdimalikuks ainult ilmselgete taandamise juhtumite korral.

Kohtu vodimatust ise haldusorgani poolt tehtud kaalutlusvigu parandada on
kasitletud eelmises alapunktis. Seoses eeltooduga vajab veelkord esiletdstmist
asjaolu, et kui halduskohus tuvastab, et haldusorgan on jitnud kaalutlusotsustuse
tegemiseks olulised asjaolud vélja selgitamata voi on teinud seda puudulikult, ei
saa kohus haldusorgani eest nimetatud asjaoludele diguslikku hinnangut anda.
Vastasel korral asuks kohus juba ise haldusorgani asemele, mis ei ole lubatud

voimude lahususe podhimdttest tulenevalt.

To66 autor on seisukohal, et on sissejuhatuses piistitatud eesmirgid saavutanud.
Samas pole kéesoleva magistritddoga kaalutlusdiguse teoreetiline késitlus
ammendatud, mistottu autor loodab, et diskussioon kaalutlusdiguse probleemide

iile jatkub.
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DAS ERMESSEN UND DESSEN GERICHTLICHE KONTROLLE.

DAS RESUMEE

Die mit dem Ermessen verbundene Thematik wird als eines der Grundprobleme
des Verwaltungsrechts angesehen. Im Verwaltungsverfahrensgesetz wird das
Ermessen im 2. Teil behandelt — Grundsétze des Verwaltungsverfahrens. Folglich
handelt es sich um ein Rechtsproblem, das das gesamte Verwaltungsverfahren mit
beeinflusst. Das Ermessen hat wesentliche Aufgaben zu erfiillen. Es soll dazu
beitragen, eine gerechte Losung zu finden, indem es ermoglicht, eine effektive
Verwaltung zu gewdhrleisten, die den Anforderungen der sich entwickelnden und

dndernden Gesellschaft entspricht.

Der Zweck der vorliegenden Arbeit ist es, eine griindliche und in erster Linie an
Rechtspraktiker gerichtete Analyse der Fragen, die in Verbindung mit der
Rechtmifigkeit der Ermessensanwendung sowie mit deren gerichtlichen
Kontrolle entstanden sind beziechungsweise zukiinftig entstehen konnen,
vorzunehmen. Zur Erreichung des genannten Zieles wird die Arbeit mit der
Erkldrung des Wesens des Ermessens begonnen, um die in der Arbeit
verwendeten Begriffe und Ausgangspunkte zu bestimmen. In der Arbeit wird zum
Beispiel betrachtet, wie das Ermessen von dem unbestimmten Rechtsbegriff zu
unterscheiden ist, welche Arten des Ermessens es gibt und welche Grenzen die
Ermessensausiibung hat. Ein umfangreicher Teil der Arbeit ist der Thematik der
Ermessensfehler gewidmet. In dem entsprechenden Teil wird die Auffassung der
Verfasserin vom Inhalt und von den Arten der Ermessensfehler wiedergegeben,
wobei die von den anerkannten Rechtswissenschaftlern erarbeiteten
Ermessensfehlerlehren  herangezogen werden. Es besteht ein enger
Zusammenhang zwischen Ermessensfehlern und der gerichtlichen Kontrolle des
Ermessens, bei deren Analyse die Antworten auf folgende Fragen gesucht
werden: inwieweit konnen die Ermessensentscheidungen durch das Gericht
iberpriift werden, ob die Ermessensfehler wihrend des Gerichtsverfahrens

verbessert werden konnen und welches die Rechtsfolgen der Ermessensfehler im
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Gerichtsverfahren sind. Um eine Ubersicht iiber die gegenwirtig in der
Rechtspraxis hinsichtlich des Ermessens anerkannten Grundsidtze zu geben,
beinhaltet der letzte Teil der Arbeit eine Analyse der gerichtlichen
Entscheidungen des Verwaltungskollegiums des Staatsgerichts in der Periode vom

01.01.2000 bis 30.06.2003.

Von den gesetzten Zielen ausgehend, hofft die Verfasserin, dass die vorliegende
Magisterarbeit ein gut lesbares und verstindliches Material darstellt, das einerseits
den Praktikern die mit dem Ermessen und dessen gerichtlichen Kontrolle
verbundenen Probleme sowie eventuelle Problemlosungen verstehen hilft und

andererseits als Ausgangspunkt fiir weitere diesbeziigliche Diskussionen dient.

Bedingt durch die im Vorausgehenden gestellten Ziele, ist die Arbeit in vier Teile
aufgegliedert. Der erste Teil ist dem Wesen des Ermessens gewidmet, die iibrigen
Teile sind eng mit der Analyse der gerichtlichen Kontrolle des Ermessens
verbunden. Jeder Teil der Arbeit (Kapitel) wird mit den Schlussfolgerungen
beendet, durch die alle im Rahmen des jeweiligen Kapitels aufgeworfenen
wesentlichen Standpunkte und Vorschldge zusammenfassend hervorgebracht

werden.

Die Arbeit basiert in erster Linie auf den Werken der deutschen Rechtstheoretiker.
Ebenso hat das Lehrbuch von Kalle Merusk “Ermessensbefugnis der
Administration und deren gerichtliche Kontrolle” eine gute Basis fiir das
Verfassen der Arbeit geliefert. Da der Verfasserin der vorliegenden Arbeit ein
betrichtlicher Teil der Werke, die als Grundlagen fiir die Zusammenstellung des
obengenannten Lehrbuches gedient hatten, zur Verfligung stand, wird in der
Arbeit hauptsidchlich auf die urspriinglichen Quellen verwiesen. Die Lehren der
deutschen Rechtswissenschaftler wurden aus dem Grund herangezogen, dass das
Estnische Verwaltungsrecht weitgehend auf den entsprechenden Lehren beruht.
Sie wurden auch bei der Ausarbeitung unserer Rechtsakte zugrunde gelegt
(Verwaltungsverfahrensgesetz, Verwaltungsgerichtsordnung). Beim Verfassen der

Arbeit wurden eine grofe Anzahl der Gerichtspraxis des Verwaltungskollegiums
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des Staatsgerichts sowie in notwendigem Mafe Normativakte in Betracht

gezogen.

Wenn der Gesetzgeber die Losung eines Rechtsproblems durch das Ermessen
vorgesehen hat (die entsprechende Befugnis ergibt sich aus der Ermessensnorm),
ist das Verwaltungsorgan verpflichtet, den gesetzlichen Grenzen der
Ermessensanwendung entsprechend zu handeln. Die Grundsitze der gebundenen

Verwaltung diirfen nicht zum Ausgangspunkt genommen werden.

Bei der Ermessensanwendung miissen folgende Grenzen beriicksichtigt werden:
objektive Schranken der Ermessensnorm, Zweck des Gesetzes (des Ermessens),
grundgesetzliche Werte, Selbstbindung der Verwaltung und Verwaltungspraxis.
Zu den  Obenerwdhnten wird eine  nichtrechtliche  Grenze  der
Ermessensanwendung, der Zweckmafigkeitsgrundsatz, hinzugesetzt. Wenn die

entsprechenden Grenzen nicht eingehalten werden, ergeben sich Ermessensfehler.

Im Laufe der in der Arbeit vorgenommenen Untersuchung wurde gefolgert, dass
drei Ermessensfehler anerkannt werden miissen: der Ermessensausfall, die
Ermessensiiberschreitung und der Ermessensfehlgebrauch. Es ist wichtig, bei
Ermessensfehlern zwischen Ergebnisfehlern und Fehlern der
Ermessensanwendung zu unterscheiden. Wihrend jeder Ergebnisfehler zur
Rechtswidrigkeit der gesamten Ermessensentscheidung fiihrt, gilt bei Fehlern der
Ermessensanwendungs dieselbe Voraussetzung nicht. Der Fehler der
Ermessensanwendungs braucht ndmlich nicht zwangsldufig ein fehlerhaftes
Ergebnis mitzubringen. Die Fehler der Ermessensanwendungs werden in
Begriindungsfehler und in Motivationsfehler gegliedert. Das Ergebnis der
Ermessensentscheidung ist erst dann fehlerhaft, wenn es nicht begriindet werden
kann, d.h. wenn alle Begriindungen fehlerhaft sind. Durch eine positiv
durchlaufene Kontrolle der Ermessensanwendung wird sich die Ergebniskontrolle
eriibrigen. Eine positiv durchlaufene Ergebniskontrolle ersetzt jedoch nicht die

Kontrolle der Ermessensanwendung.
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Von den Ermessensfehlern sind die Verletzungen der Verfahrens- und
Formvorschriften streng zu unterscheiden. Wéhrend sich aus dem Auftreten der
Letztgenannten die formelle Rechtswidrigkeit der Ermessensentscheidung ergibt,
sind die Ermessensfehler mit der materiellen Rechtswidrigkeit der Entscheidung
verbunden. Jedoch {iiben die Verfahrens- und Formvorschriften auf die
Ermessensentscheidung einen groferen Einfluss aus, als auf diejenigen
Entscheidungen, die aufgrund der Regeln der gebundenen Verwaltung getroffen
sind. Die Bedeutung der Verfahrens- und Normvorschriften ist um so grofer,
desto weitgehenderes Ermessen dem Verwaltungsorgan fiir das Treffen der

inhaltlichen Entscheidungen eingerdumt ist.

Die Verfasserin der Arbeit ist der Ansicht, dass die Verbesserung der
Ermessensfehler wihrend des Gerichtsverfahrens ermdglicht werden muss, da es
dem Effektivititsgrundsatz des Verfahrens entspricht. Die Verbesserung der
Ergebnisfehler ist nicht mdglich und keine Verbesserung benétigen auch solche
Fehler der Ermessensanwendung, bei denen offensichtlich ist, dass sie das
Ergebnis der Ermessensentscheidung nicht beeinflussen haben konnen. Die
Verwaltungsgerichtsordnung und das Verwaltungsverfahrensgesetz miissen
jedoch in Bezug auf Verbesserung der Ermessensfehler erginzt werden. Es muss
eine  klar ausgedriickte = Regulation eingefithrt ~werden, wie die
Verbesserungsprozedur der Ermessensfehler durchgefiihrt wird. Es ist wesentlich,
den Schutz der Rechte des Kldgers festzusetzen, indem z.B. in der
Verwaltungsgerichtsordnung die Mdglichkeit vorgesehen wird, dass in den Féllen,
wenn die Klage wohl nicht befriedigt wird, die Klageerhebung aber durch die
beim Treffen der Ermessensentscheidung begangenen Ermessensfehler bedingt
war, dem Klidger die Gerichtskosten zugesprochen werden. Soweit es in der
Gesetzgebung beziiglich der Verbesserung der Ermessensfehler eine Liicke gibt,
wiirde auch so eine Losung in Frage kommen, dass das Staatsgericht mit seinen
Entscheidungen die entsprechenden Richtlinien erldsst. Bis auf den heutigen Tag
hat das Verwaltungskollegium des Staatsgerichts zur Zuldssigkeit, zu den
Voraussetzungen und den Grenzen der Verbesserung der Ermessensfehler keine

klar ausgedriickte Stellungnahme abgegeben.
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In erster Linie konnen diejenigen Ermessensfehler verbessert werden, die in einem
Ermessensfehlgebrauch bestehen. Die Ermessensiiberschreitung dagegen kann mit
Sicherheit nicht verbessert werden, da es sich um einen Ergebnisfehler handelt.
Ebenso fraglich ist die Verbesserung des Ermessensausfalls als eines
Ermessensfehlers. Die Verfasserin der vorliegenden Arbeit ist der Meinung, dass

es im Fall der einfachen Streitigkeiten zugelassen werden kann.

Bei der Verbesserung der Ermessensfehler muss berticksichtigt werden, dass der
neue Tatbestand (der beim Treffen der Ermessensentscheidung nicht einbezogen
wurde) schon wihrend des Treffens der als Gegenstand des Gerichtsverfahrens
dienenden Ermessensentscheidung bestehen miissen hat. Es ist ebenfalls
wesentlich, dass dieser Tatbestand weder das Wesen der Ermessensentscheidung
entstellen noch die rechtliche Stellung des Kladgers zuriickreichend verschlechtern

darf. In dem Fall wiirde es sich schon um eine neue Ermessensentscheidung

handeln.

Die Ermessensfehler konnen nur durch das zustdndige Verwaltungsorgan beseitigt
werden. Diese Rolle kann nicht vom Verwaltungsgericht {ibernommen werden,
d.h. das Gericht ist nicht berechtigt, die vom Verwaltungsorgan getroffene
Entscheidung mit den Begriindungen und Sachverhalten, auf die sich das
Verwaltungsorgan selbst nicht gestiitzt hat, zu rechtfertigen. Wenn sich das
Verwaltungsorgan  weigert, die Moglichkeit zur Verbesserung der
Ermessensfehler wahrzunehmen, muss das Gericht den begangenen Fehler
akzeptieren, anstelle selbst den Fehler zu beseitigen anfangen.

Das Gericht kann nicht nach eigenem Ermessen beurteilen, ob das
Verwaltungsorgan auch dann zur Wahl derselben Rechtsfolge gelangt wére, wenn
es die Ermessensfehler vermieden hitte. Darin besteht eben die Beschrianktheit der
gerichtlichen Kontrolle des Ermessens — wenn das Verwaltungsgericht feststellt,
dass das Verwaltungsorgan die fiir das Treffen der Ermessensentscheidung
wesentlichen Sachverhalte nicht beziehungsweise mangelhaft aufgeklart hat, kann

das Gericht nicht anstelle des Verwaltungsorgans den genannten Sachverhalten
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einen Inhalt geben. Die Beschridnkung ist auch zur Beibehaltung der Eigenhaftung
und der Spielrdume der Verwaltung als einer Staatsgewalt notwendig. Wenn sich
das Gericht unbeschrinkt in die Tatigkeit der Verwaltung einmischen wiirde,

konnte das Gleichgewicht der Staatsgewalten nicht bewahrt werden.

Das Gericht kann dem Verwaltungsorgan hinsichtlich des Ermessens nur in den
Féllen des Ermessensausfalls eine konkrete Vorschrift machen. In anderen Fillen
muss das Gericht die Sache dem Verwaltungsorgan zum Treffen einer erneuten
Entscheidung zuriickverweisen. Das Gericht selbst befasst sich jedoch nicht aktiv
mit dem Ermessensausfall. Das Gericht kann nicht die sog. positive Kontrolle
ausiiben und feststellen, welche in der Ermessensnorm enthaltenen Rechtsfolgen
rechtméfig wiren und welche nicht. Das Gericht kann iberpriifen, ob das
Verwaltungsorgan zu der in der Ermessensentscheidung ausgedriickten
Rechtsfolge unter Vermeidung von Ermessensfehlern gelangt ist. Der
Ermessensausfall erweist sich nur in den Fillen des offensichtlichen

Nichtgebrauchs des Ermessens als mdglich.

Da sich die Ermessensfehler mit der materiellen Rechtmifigkeit der
Ermessensentscheidung verbinden, iiberpriift das Gericht das Auftreten der
Ermessensfehler erst nach der Kontrolle der formellen Rechtmifigkeit der
Ermessensentscheidung.  Vom  Gericht wird in  Bezug auf die
Ermessensentscheidung eine sog. Kontrolle der Ermessensanwendung, jedoch
keine Ergebniskontrolle ausgeiibt. Das ist durch die oben erwihnte
Unterscheidung zwischen Fehlern der Ermessensanwendung und Ergebnisfehlern
bedingt und bedeutet, dass das Gericht nur die Frage beantwortet, ob die
Ermessensanwendung rechtmédpig gewesen ist und wenn die Ermessensfehler
nicht festgestellt werden konnen, wird vorausgesetzt, dass auch das Ergebnis
rechtméfig ist. Durch eine positive Kontrolle der Ermessensanwendung wird sich

die Ergebniskontrolle eriibrigen.
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ja piadevale organile elamisloa taotluse ldbivaatamise ettekirjutuse
tegemiseks. — RT III 2003, 11, 110.

Riigikohtu halduskolleegiumi otsus 04. aprillist 2003 nr 3-3-1-32-03 Andres
Mainniku kaebuses Parnu Vangla direktori otsuse peale. — RT IIT 2003, 11,
111.

Riigikohtu halduskolleegiumi otsus 09. aprillist 2003 nr 3-3-1-18-03 OU
Peipsi Grupp kaebuses Ida-Viru Maksuameti 19.02.2002.a. otsuse ja

19.03.2002.a. otsuse tiihistamiseks ja enammakstud kédibemaksu
tagastamiseks. — RT 111 2003, 11, 112.

Riigikohtu halduskolleegiumi otsus 09. aprillist 2003 nr 3-3-1-19-03 AS
Adonis Baltic Timber Group kaebuses Tallinna Juriidiliste Isikute
Maksuameti 07.08.2001.a. otsuse tithistamiseks ja ettekirjutuse tegemiseks
tagastada kaebajale viivitamatult enammakstud maksusumma koos
intressiga. — RT IIT 2003, 11, 113.

Riigikohtu halduskolleegiumi otsus 16. aprillist 2003 nr 3-3-1-36-03 OU
Peipsi Grupp kaebused Ida-Viru Maksuameti 19.04.2002.a. otsuse
tithistamiseks ja enammakstud kdibemaksu tagastamiseks. — RT TII 2003,
13, 129.
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Riigikohtu halduskolleegiumi otsus 23. aprillist 2003 nr 3-3-1-33-03 Ants
Moldre kaebuses Ladne-Viru Maksuameti 24.04.2002.a. maksuteate nr
44361 tihistamiseks. — RT 111 2003, 15, 143.

Riigikohtu halduskolleegiumi otsus 07. maist 2003 nr 3-3-1-31-03 Jaak
Vaheri, Anne Rehkalti, Luule Velliste ja Hillar Taamali kaebuses Vabariigi
Valitsuse 19.12.2000.a. madruse nr 452 peale. — RT III 2003, 18, 167.

Riigikohtu halduskolleegiumi otsus 19. maist 2003 nr 3-3-1-41-03 AS Port
Artur kaebuses Parnu Maksuameti maamaksuteate tithistamiseks. — RT III
2003, 20, 182.

Riigikohtu halduskolleegiumi otsus 10. juunist 2003 nr 3-3-1-38-03 AS
Eesti Talleks kaebuses Kristiine Linnaosa vanema 22.02.2002.a. korralduse
nr 43 punkti 1.11 ja selle alusel vilja antud kauplemisloa tiihistamiseks ning

Tallinna Sddstva Arengu ja Planeerimise Ameti toimingu Oigusvastaseks
tunnistamiseks. — RT III 2003, 22, 213.

Riigikohtu halduskolleegiumi otsus 13. juunist 2003 nr 3-3-1-42-03
Antonina Paloveri kaebuses Voru Linnavalitsuse 02.10.2000.a. korralduse nr
600 tithistamiseks. — RT III 2003, 23, 229.

Riigikohtu halduskolleegiumi otsus 14. oktoobrist 2003 nr 3-3-1-54-03 Eesti
Looduskaitse Seltsi, Tiina Timpmani, Henri Vire, Ulle Kuldkepi ja Aavo
Péarnasalu kaebused Pérsti Vallavolikogu 21.08.2002.a. otsusega nr 278
kehtestatud detailplaneeringu tithistamiseks. — kéesoleval ajal avaldatud
iiksnes Riigikohtu kodulehekiiljel www.nc.ee.

Riigikohtu halduskolleegiumi otsus 28. oktoobrist 2003.a. nr 3-3-1-66-03
AS Pajo kaebuses Parnu Linnavalitsuse 12.11.2001.a. médruse nr 16 punkti
1.1 ja Pérnu Linnavalitsuse 10.12.2001.a. méadruse nr 18 punkti 1
tithistamiseks. — kédesoleval ajal avaldatud tliksnes Riigikohtu kodulehekiiljel
WWWw.nc.ee.
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