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SISSEJUHATUS

Eesti Vabariigi PGhiseaduse' §-st 14 tulenev hea halduse pdhimdte seob vahetult taitevvdimu,
kes peab sellega arvestama nii toimingute tegemisel kui ka individuaal- ja universaalaktide
andmisel. Kitsas mdttes on see pohimdte diguslik kategooria, millest ldhtudes hinnatakse
haldustegevuse diguspdrasust. Sellisena hdlmab see muuhulgas haldusmenetluse seadusesse
koondatud pdhimdtteid.” Uldine riigivoimu teostamise diguspirasuse ndue kehtib ka kdigi
haldusaktide puhul.’ Demokraatlikus riigis ei piisa aga haldusotsuste aktsepteeritavuseks
sellest, et ametiasutus tegutseb digesti. Otsused peavad adressaate ja puudutatud isikuid ka
nende oOigsuses veenma. Protseduraalset demokraatlikku legitimeerimist teenib teiste
instrumentide korval ka haldusorgani pdhjendamiskohustus.* Kuna haldusmenetluses voib
siiski esineda eksimusi pohjendamiskohustuse nduetekohase tditmise vastu, tekib kiisimus

nende vigade voimalikest diguslikest tagajérgedest.

Oiguspirane haldusakt peab olema antud kehtivaid menetlus- ja vormindudeid jirgides ning
samal ajal peab akti sisu olema kooskdlas materiaaldigusega. Nii formaalse kui ka sisulise
Oiguspdrasuse nouetega vastuolus olev haldusakt on iseenesest oOigusvastane, kuid
Oigusvastasusest hoolimata reeglina kehtiv ning omab akti adressaadi ja selle viljastanud
haldusorgani jaoks siduvat digusjoudu. Kohustus haldusakti pohjendada kuulub vorminduete
hulka ning pohjendamisveaga haldusakt on sestap formaalselt digusvastane. Diskussioon
haldusaktide pohjendamise teemal ei kisitlegi tdnapdeval enam seda, kas pohjendus kuulub
koormava haldusakti diguspdrase iilesehituse koosseisu hulka, vaid kiisimusi sellest, kas
haldusakt, mis ei sisalda nduetelevastavat pdhjendust, tuleks igal juhul tiihistada voi saab
pohjenduse puudulikkus olla teatud ulatuses aktsepteeritav.’ Niisiis digusvastase haldusakti
tithistamiskaebuse lahendamisel halduskohtus tdusetubki kiisimus, millistel juhtudel jétta

formaalselt digusvastane haldusakt kehtima ning millal see tiihistada.

Nagu menetlus- ja vorminduetel iildiselt, on haldusakti pdhjendamisnoudel teeniv funktsioon
asja sisulise tulemuse saavutamise seisukohalt. Pohjendamisndue ei ole absoluutse
iseloomuga menetluseeskiri, mille vastu eksimine toob sdltumata rikkumise mojust haldusakti

sisulisele diguspérasusele igal juhul kaasa akti tiihistamise. Mdistete paarid diguspédrane —

! Eesti Vabariigi pdhiseadus. — RT 1992, 26, 349 ... RT 1, 27.04.2011, 2.

2 M. Ernits. P3hiS § 14/3.2.2. — U. Madise jt (toim). Eesti Vabariigi pdhiseadus. Komm vlj. 3. vlj. Tallinn: Juura
2012.

3 A.Aedmaa. Haldusmenetluse kisiraamat. Tartu: Tartu Ulikooli Kirjastus, 2004, 1k 271.

* H. Piinder. Grundlagen des Verwaltungsverfahrensrechts. — JuS 4/2011, S. 292.

> U. Kischel. Die Begriindung. Tiibingen: Mohr Siebeck, 2003, 1k 223.



Oigusvastane ja kehtiv — kehtetu ei ole omavahel kindlas seoses, vaid vdivad moodustada
erinevaid kombinatsioone® ning seda ka halduskohtumenetluse kiigus haldusakti
tithistamisndude menetlemise tulemusena. Seega pdhjendamisvea eksisteerimine haldusaktis
el tdhenda ilmtingimata, et akt on sisuliselt valesti antud ja materiaaldigusega vastuolus, mis
tdhendab, et igal konkreetsel juhul tuleb kohtuliku kontrolli kdigus hinnata, kas veal vdis olla

moju asja sisulisele otsustamisele.

Haldusmenetluse seaduse § 58, mis kohaldub koigile menetlus- ja vormivigadele, sétestab
iildise suuna, millest formaalsete vigade tagajdrgede valikul juhinduda. Nimelt ei saa
haldusakti kehtetuks tunnistamist nduda iiksnes pohjusel, et haldusakti andmisel rikuti
menetlusndudeid voi et haldusakt ei vasta vorminduetele, kui selline rikkumine ei voinud
mojutada asja otsustamist. Kuna seaduses ei sisaldu iiksikasjalikumaid reegleid, kuidas
erinevate pohjendamisvigade puhul toimida, tekibki kiisimus, millest soltub, et teatud vead

toovad kaasa akti tiihistamise ja teatud vigade puhul jaab haldusakt ikkagi kehtima.

Menetlus- ja vormivigade tagajargede Opetuse iilesandeks on formuleerida igas diguskorras
kriteeriumid, mille alusel kohus saaks konkreetsel juhul hinnata formaalsete rikkumiste
tagajirgi ja rakendada kohaseid sanktsioone. Selliste kriteeriumite véljatddtamise ja
kohaldamise kaudu tuleb saavutada kohane tasakaal menetluse eri eesméirkide vahel, mille

kaudu kujuneb menetlus- ja vormivigade tagajirgede diguslik reziim.”

Kédesoleva magistritod eesmaérgiks ongi vilja selgitada, kuidas kohaldatakse HMS §-s 58
sdtestatud tulemusrelevantsuse kriteeriumit pohjendamisvigadega haldusaktide tagajargede
iile otsustamisel ning millest voiks pohjendamisveaga haldusaktide puhul sdltuda eristamise
piir, mille puhul péhjendamispuudus toob kaasa haldusakti tiihistamise kohtu poolt ja milliste
puuduste esinemise korral on Oigustatud haldusakti kehtivaks jédtmine ning kas seni
kohtupraktikas viljendatud seisukohad on selles osas iihtsed. Autor annab nimetatud

seisukohtade pohjendatusele ja vaieldavamatele kiisimustele omapoolse hinnangu.

To66 esimene peatiikk késitleb pohjendamisvigade tagajargede digusliku reziimi kujundamise
teoreetilisi aluseid. Kdoigepealt selgitatakse, millised on iildse vdimalikud ldhtekohad
menetlus— ja  vormivigade  tagajirgede  reguleerimiseks.  Seejdrel  késitletakse

pohjendamisveaga igakordselt ja véltimatult kaasnevat tagajarge — digusvastasust —, mis jddb

% H. Maurer. Haldusbdigus. Uldosa. Tallinn: Juura, 2004, Ik 162, 4nr 20.
7 C. Ladenburger. Verfahrenfehlerfolgen im franzosischen und im deutschen Verwaltungsrecht. Berlin;
Heidelberg; New York: Springer-Verlag, 1999, S. 304-305.



Eesti Oiguses pilisima sdltumata haldusakti kohtuliku kontrolli tulemusena kohaldatud
tagajirjest. Sellele jdrgnevalt lahatakse pdhjendamisveaga haldusakti tagajargede

kohaldamisel aluseks oleva digusnormi osiseid.

Kuna t66 eesmirgiks on vélja selgitada tulemusrelevantsuse kriteeriumi kohaldamise
seaduspdrasusi pdhjendamisvigade tagajirgede valiku kontekstis, on vajalik lahti kisitleda,
milliseid komponente sisaldab sitteosa ,,ei voinud mojutada asja otsustamist™ ja kuidas neid
sisustada. Seetottu tuuakse vilja Oigusnormi kohaldamise eeldused ja sdtteosade sisulise
tdhenduse aluseks olevad teoreetilised ldhtekohad ning selgitatakse lahti, mida moista moju
avaldamise all ja millest juhinduda vea mdju puudumise kindlakstegemisel. Sellega
seonduvad omakorda pdhjuslikule seosele esitatavad nouded. Jérgmistes peatiikkides
kasitletava kohtupraktika pinnalt tehtud tdhelepanekuid aluseks vottes saab teha jareldusi selle
kohta, millised kriteeriumid on olulised pohjusliku seose hindamisel vea ja haldusotsustuse

sisu vahel.

Tulemusrelevantsuse kriteeriumi rakendamise iseloomulike joonte siistematiseerimise huvides
kisitletakse teises, kolmandas ja neljandas peatiikis erinevaid tagajargede kujunemist
mojutavaid aspekte kohtupraktika analiiiisi pdhjal tehtud vigade kolmikjaotuse alusel
vastavalt sellele, kas tegemist on puuduliku faktilise aluse, puuduliku digusliku aluse voi
puudulike kaalutlustega, mis voimaldab paremini eristada aspekte, mis iihe juhtumi kontekstis
esineva vea puhul toovad kaasa haldusakti tiihistamise, kuid teiste eluliste asjaolude esinedes

vOimaldavad jatta akti kehtima.

HMS § 58 ei sisalda otseseid juhtndore selleks, kas pohjendamisvea moju olemasolu voi
puudumise hindamine peaks erinema soltuvalt sellest, kas tegemist on no jdiga diguse voi
kaalutlusdiguse alusel tehtava otsusega ning kas tdhtsust voivad omada ka mingid muud
kriteeriumid. Menetlus- ja vormivigade tagajirgede kujundamisel tuleb arvestada mitmete
erinevate huvide ja eesmirkidega, kusjuures ldhtepunktiks on vajadus taastada ja séilitada
Oiguspdrane olukord. Seetdttu varieeruvad aspektid, mis vigade ja nende tagajérgede
oigusliku reziimi puhul on mddtuandvad ning tihelt poolt tuleneb sellest avar hindamisruum
kohtutele, samal ajal on see ka viiteks, et vigade tagajérjed ei ole taandatavad iihele

aluspohiméttele.®

¥ C. Bumke. § 35 Verwaltungsakte. — Hoffmann-Riem, W. et al (Hrsg). Grundlagen des Verwaltungsrechts.
Band II. Miinchen: Verlag C. H. Beck, 2008, S. 1112—-1114, Rn 154-155.



Seetottu on iiheks uurimisobjektiks, kas vea mdju hindamine sdltub sellest, kas haldusakt anti
jdiga Oiguse voOi diskretsioonidiguse alusel ja kas erinev ldhenemine on digustatud.
Diskretsiooniotsustes esinenud vead on parema jilgitavuse mottes jaotatud omakorda
alapeatiikkidesse, kus késitletakse kaalutluste puudumise erinevaid variante, mille analiiiisi
kaudu selgub, milliseid niiansse votab kohus arvesse iihe vOi teise tagajdrje kasuks
otsustamisel. Haldusdiguse eriosasse kuuluvate odigusvaldkondade pinnalt uuritakse toos
tihtlasi materiaaldigusest tulenevate eripirade mdju haldusakti pdhjendamisvea tagajirje

valikule.

Lisaks kaalutlusdiguse olemasolule vdi puudumisele ja haldusdiguse erivaldkondade
materiaaldiguse eripdradele tekib kiisimus, kas esineb tdiendavaid aspekte, millest tagajérje
valik voib sdltuda ning millised need voiksid olla. Seetdttu piilitakse t60s vélja selgitada, kas
tagajarje valikule voivad moju avaldada ka haldusaktivilised erandlikud asjaolud ning
kuivord vdivad moju avaldada faktilise koosseisu keerulisus ja selgitamist vajavate
tiksikprobleemide komplitseeritus, samuti puudutatud diguste iseloom ja kaalukus, otsuse

reeglipdrane voi erandlik iseloom ning pdhjendamisndude iildised eesmirgid.

Isiku seisukohalt on pdhjendamine vajalik selleks, et ta mdistaks, miks ja millisel diguslikul
alusel otsus tehti. Seejuures peab isik aru saama, kas tema digusi on kitsendatud seaduslikult
voi mitte. Teiseks on nduetekohasel pohjendusel halduse jaoks enesekontrolliabindu
funktsioon, mis voimaldab haldusorganil veenduda selles, et tehtud on Oige otsus ning
kolmandaks on pohjendus oluline haldusakti &iguspérasuse tOhusaks jdrelkontrolliks
vaideorgani vdi kohtu poolt veendumaks haldusakti sisulises Giguspirasuses.” To0s
analiiiisitakse, kas ja millistel juhtudel on nendel eesmirkidel iseseisev roll vea tagajérje
valikul ning kuidas need konkreetsetes situatsioonides avalduvad ja vea tagajirje valikule

mdju avaldavad.

Lisaks tiihistamist ja kehtivaks jatmist mojutavatele kriteeriumitele Eesti diguskorras tulevad
vordlusmomendina vaatluse alla Euroopa Liidu odigusest tulenevad mojud siseriiklikule
haldusakti pohjendamisvigade késitlemise Oiguslikule reziimile ja kohtupraktika néitel
tuuakse vilja need aspektid, mida Euroopa Kohus on pidanud otsustavaks iithe voi teise

tagajérje valikul.

? P. P. Craig. Administrative Law. 5th edition. London: Sweet & Maxwell, 2003, p. 436.



Haldusakti pohjendamisvigade ja tagajdrgede vaheliste seoste leidmise jaoks kasutatakse
alusmaterjalina eeskitt Riigikohtu halduskolleegiumi lahendeid, aga ka Euroopa Kohtu ja
Saksamaa Liitvabariigi korgeima astme halduskohtu teemakohaseid lahendeid, samuti
kehtivat seadusandlust ning vastavat valdkonda puudutavat teoreetilist kirjandust, sealhulgas
erialaseid teadusartikleid. T6O alusmaterjali uurimisel ning t66 kirjutamisel kasutatakse

vordlevat ning tekstianaliilisi meetodit.



I. POHJENDAMISVIGADE TAGAJARGEDE OIGUSLIK REZIIM

1.1. Menetlus- ja vormivigade tagajirgede reguleerimise iildised liihtekohad

Menetlus- ja vorminduetele omistatakse {ildiselt teeniv funktsioon, mis tdhendab, et
1dppastmes on nende eesmirgiks tagada materiaaldiguse dige kohaldamine. Kui haldusakti
andmisel on rikutud menetlus- ja vormindudeid, on haldusakt formaalselt Gigusvastane.
Sellegipoolest vOib otsustus olla sisuliselt diguspdrane. Menetlus- ja vormivigade moju
kasitletaksegi diferentseeritult ning vigu ei seota iihe kindla tagajirjega ilma nende
voimalikku mdju arvesse vOtmata, sest primaarne on sisuliselt dige haldusakti andmine ning

selleni joudmise tee ja otsustuse vorm on teisejérgulise tihtsusega. '

Haldusmenetluse kéigus tehtud vigadele saab reageerida viga erinevalt. PGhimotteliselt voib
eristada kolme moeldavat tagajirge. Viga vOib haldusakti algusest peale tiihiseks muuta. Kui
viga ei pohjusta haldusakti tiihisust, on vigane haldusakt kehtiv ja seob nii haldusorganit kui
ka akti adressaati. Enamik menetlusvigu, nii ka pohjendamisvead, haldusakti digusjoudu
automaatselt ei mojuta. Arvestades haldusakti funktsiooni fikseerida teatud diguslik olukord,
médrates selle reguleerimisesemeks olevas elulises situatsioonis siduvalt kindlaks isikute
Oigused ja kohustused ning saavutada teatud stabiilsus, on selline l&henemine praktiline.
Kohtuliku kontrolli tulemusena on voimalik akt siiski tiihistada, kuid samas voib kohus jitta
haldusakti vaatamata rikkumisele kehtima.!! Tagajirgede diferentseerimine on
menetlusnduete teenivat funktsiooni arvestades igati pohjendatud, sest viga ei pruugi akti
sisuliselt valeks muuta ning veale igakordselt iihesuguse tagajérje omistamine oleks

pohjendamatult jdik 1dhenemisviis.

Menetlusvigade tagajargede eristamise vajadus ning vdimalus jétta haldusakt kehtivaks, kui
menetlusviga haldusakti sisu ei modjutanud, tuleneb muuhulgas menetluse efektiivsuse ja
menetlusdkonoomia pdhimdtetest.'> Kui sisuliselt dige, kuid menetlusveaga haldusakt tuleks
igal juhul kehtetuks tunnistada, tekiks ikkagi vajadus sama sisuga haldusakt pérast vea
esinemise tottu kehtetuks tunnistamist uuesti vélja anda. Menetlus- ja vormivigadele suhtelise

iseloomu omistamine teenib seejuures nii akti adressaadi kui ka haldusorgani huve.

O'H. Piinder. Fiinfter Abschnitt. Verwaltungsverfahren. — Burgi, M. et al., Erichsen, H—U., Ehlers, D. (Hrsg.).
Allgemeines Verwaltungsrecht. Berlin; New York: W. de Gruyter, 2010, S. 503, Rn 57.

"' C. Bumke, S. 1112, Rn 153, S. 1114, Rn 156-157.

"2 C. Bumke, S. 1112-1113, Rn 154.



Haldusakti tiihistamisele jdrgnevas haldusmenetluses annab haldusorgan vilja kiill
menetlusvigadeta haldusakti, kuid diguslik olukord sellest ei muutu. Haldusmenetlus tuleks
aga asja uuel otsustamisel algusest peale 1dbi viia, mis toob kaasa pohjendamatuid viivitusi
ning arvestatava rahalise kulu nii haldusorganile endale kui ka akti adressaadile.'® Seega on
igati otstarbekas haldusakti sisulist diguspérasust kohtumenetluses kontrollida selle asemel, et

olles vea tuvastanud, haldusakt tiihistada ja asi saata haldusorganile uueks otsustamiseks.

Vigane, kuid kehtiv haldusakt on kehtivusest hoolimata diguskorraga vastuolus, mistottu
tekibki jargmise sammuna vajadus mdiidratleda reeglid Oiguspdrase olukorra saavutamise
jaoks. Saksa Oiguses on haldusakti tiihistamise kui keskse instrumendi kdrval vdimalik ka
teatud menetlus- ja vormivigu parandada, sealhulgas aktsepteeritakse haldusorgani vdimalust
tdielikult puuduv pdhjendus esitada alles kohtumenetluse kdigus ning vigane haldusakt
diguspéraseks imber kujundada ehk konverteerida (Umdeutung).'* Eesti diguses saab kone
alla tulla vaid haldusakti tithistamine voi kehtivaks jatmine, kusjuures pdohjendamiskohustuse

rikkumises véljenduva vormivea parandamise sétteid seadus ei sisalda.

Tagajirgede siisteemi kujundamise viimase sammuna seatakse piirid vigade tagajargede
raskusele akti Oigusjou seisukohast. Instrumendid, mida kasutatakse vigase haldusakti
tagajdrgede piiramisel, on oma olemuselt sellised, mis peaksid ithel voi teisel moel
vOoimaldama vélistada huvi ja vajaduse menetlusveale teatud rangusastmega reageerida.
Naiteks saab tiihistamisndude rahuldamata jdtmise pohjusena tulla kone alla, et akti
tithistamist ndudva isiku subjektiivseid oigusi see akt ei puudutagi vOi puudub
Oigusvastasusseos vea ja haldusotsustuse 10pptulemuse vahel. Tagajiargede diferentseerimine
soltub peaasjalikult sellest, millist moju haldusaktis esinev viga akti sisule omab. Selleks tuleb
hinnata, kas viga ja otsustuse sisu on omavahel pdhjuslikus seoses, ehk kas viga sai mojutada

asja I15pptulemust.'

3 H. Piinder. Allgemeines Verwaltungsrecht, S. 504, Rn 57.
4 C. Bumke, S. 1115, Rn 158,
'3 C. Bumke, S. 1116, Rn 159, S. 1134, Rn 195.



1.2. HMS § 58 kohaldamisest

Haldusakti tiihistamise noude lahendamisel kohtus on kohaldatav HMS §-s 58 sitestatud
pohimote, mille kohaselt ei saa haldusakti kehtetuks tunnistamist nduda iiksnes pdhjusel, et
haldusakti andmisel rikuti menetlusndudeid voi et haldusakt ei vasta vorminduetele, kui need
rikkumised ei voinud mdjutada asja otsustamist. Seda pohjusel, et formaalselt digusvastane
haldusakt ei pruugi ilmtingimata olla materiaalselt digusvastane. On voimalik, et haldusakt
on vaatamata puudulikule kehtestamisprotsessile siiski kooskdlas materiaaldigusega.'® Site
pohineb ideel, et sisuliselt dige haldusakt, millel esinevad formaalsed puudused, ei kahjusta
isiku Oigusi ning {iihtlasi on tegemist haldusorgani kaitsevahendiga haldusotsuse kehtima

jaamise suhtes.'’

HMS § 58 kohaldamise jaoks peavad esinema kaks eeldust: rikutud on menetlus- voi
vormindudeid ning rikkumine ei vdinud mojutada asja otsustamist. HMS § 58 kohaldamise
tagajarjeks on, et isik ei saa nduda haldusakti kehtetuks tunnistamist, kui nduete rikkumine ei
voinud mojutada asja sisulist otsustamist. Sdte holmab {ildiselt koiki voimalikke menetlus- ja
vormivigu,'® seega ka pdhjendamiskohustuse rikkumist. Kuna HMS § 58 vilistab iiksnes
kehtetuks tunnistamise, on ja jéib menetlus- v3i vormiveaga haldusakt digusvastaseks.'
Seega isegi kui pohjendamisveaga haldusakt jdetakse kohtuliku kontrolli l&bimise jargselt
kehtima, jddb vea esinemise tottu ikkagi alles akti digusvastane iseloom. Jargnevalt

késitletaksegi pdhjalikumalt séitte kohaldamiseks vajalike eelduste sisu.

1.2.1. Pohjendamisviga kui relatiivne viga

HMS § 58 on pdhimodtteliselt kohaldatav kodikidele menetlus- ja vormindudeid puudutavatele
rikkumistele, mida haldusorgan ise enne haldusakti andmist ei ole korrigeerinud voi mis ei
pohjusta haldusakti tiihisust. Menetlus- ja vormiviga viga kdnealuse sdtte mottes kujutab
endast eksimusi selliste eeskirjade vastu, mis puudutavad haldusmenetlust selle algusest kuni
haldusorgani poolt 10pliku otsuse tegemiseni, ehk haldusakti andmiseni. Menetlus- voi
vormindue, mida on rikutud, ei pea tingimata tulenema haldusmenetluse seadusest, vaid séte
kohaldub ka koigile eriseadustes sitestatud nduete rikkumisele ja haldusmenetluse

iildpShimdtete vastu eksimisele.”

1S H. Maurer. Haldusodigus, 1k 172, anr 38.

7F.-J. Peine. Allgemeines Verwaltungsrecht. Heidelberg: C. F. Miiller Verlag, 2006, S. 169, Rn 735.
'8 A.Aedmaa. Haldusmenetluse késiraamat, lk-d 333 ja 334.

' Samas, 1k 339.

2 F. 0. Kopp, VWVIG § 46/16.
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Menetlus- ja vormiviga, mille esinemise puhul saab {ildse tekkida kiisimus selle mdjust
haldusakti sisule ja sellest tulenevalt vajadus hinnata tulemusrelevantsuse kriteeriumi
tdidetust, peab esiteks olema viga, mis ei ole toonud kaasa haldusakti tiihisust, sest tiihisuse
puhul ei tdusetu enam kiisimus sellest, kas menetlusviga v3is mdjutada asja otsustamist.”!
Samuti on oluline, et HMS § 58 on kohaldatav iiksnes menetlus- ja vormivigade puhul,
mistottu ei hdolma sétte kohaldamisala rikkumisi, mille puhul on samaaegselt menetlusveaga

ka materiaaldigust sisuliselt valesti kohaldatud. *

Lisaks tuleb vilistada, et tegemist on absoluutse menetlusveaga. Selline viga saab tuleneda
eksimisest menetlusnormide vastu, millel on oma, menctlusest soltumatu eesméark voi mille
rikkumist peetakse mingil pohjusel nii oluliseks, et tagajiarjeks on tiihistamine olenemata
sellest, kas viga tegelikult avaldas mdju menetluse tulemusele voi mitte, mistottu voib

tiihistamine tabada ka sisuliselt diguspirase otsustust.”’

Absoluutse iseloomuga menetlusnormi rikkumise puhul ei oma pohjuslik seos vea ja
haldusakti sisulise diguspérasuse vOi —vastasuse vahel tdhtsust ning vea moju konkreetsele
haldusotsustusele ei hakatagi hindama.** Kuna rikkumise raskuse tottu eeldatakse mdju
menetlustulemusele ilma vea mdju {lksikjuhtumil kontrollimata, on harilikult tegemist
abstraktse tulemusrelevantsusega.”> Pdhjendamiskohustuse rikkumisel seevastu absoluutset
iseloomu ei ole ning selle voimalikku moju haldusotsustuse sisule késitletakse igal iiksikjuhul
eraldi, millest tuleneb vajadus hinnata pohjusliku seose olemasolu vea ja haldusakti

seaduslikkuse vahel.

Valiku langetamine tiihistamise vOi1 kehtivaks jatmise kasuks soOltub sellest, kas
pohjendamisviga voOis haldusakti sisule moju avaldada vOi mitte. Moju olemasolu
tuvastamisel méngivad olulist rolli tiksikjuhtumi kontekstis esinevad niiansid, mistdttu voivad
vead olenevalt konkreetse elulise situatsiooni asjaoludest olla iithes kontekstis tiithistamist
kaasa toovad ja teiste faktiliste asjaolude esinedes kehtivaks jdtmist vOimaldavad. Siit

jouamegi vea moju tuvastamise komponentide juurde, millega tegeleb jirgmine alapeatiikk.

2LF. 0. Kopp, VWVIG § 46/24.

22 F. 0. Kopp, VWVTG § 46/16.

3 C. Ladenburger, S. 285.

**C. Bumke, S. 1135, Rn 195.

2 N. Parrest. Tulemusrelevantsus haldusmenetluse menetlus- ja vormivigade diguslike tagajérgede hindamisel. —
Juridica 1V/2005, 1k 246.
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1.2.2. Viga ei voinud mojutada asja otsustamist

1.2.2.1. Tulemusrelevantsuse kriteerium

Tulemusrelevantsuse kriteeriumi rakendamine tihendab, et tuleb hinnata, millist mdju vdis
menetlus- voi vormiviga avaldada menetluse 10pptulemuseks oleva otsuse sisule. HMS § 58
sonastusest tuleneb {iheselt, et menetlus- ja vormivea tdhelepanuta jatmine haldusakti
kehtetuks tunnistamise ndude libivaatamisel on vdimalik tulemusrelevantsuse puudumisel.”
Vaatamata HMS § 58 monevorra ekslikule sdnastusele, mille kohaselt nimetatakse
vormivigasid asjaoluna, mis vOib mdjutada haldusakti sisulist materiaalset diguspirasust,
saavad vorminduded, sh pohjendamise ndue olla iiksnes kinnituseks, et 1dbiviidud menetlus
vastas koigile nduetele vOi mitte ning vorminduete jargimise kaudu muutub vdimalikuks

haldusakti materiaalse diguspirasuse kontroll.?’

Tulemusrelevantsuse kriteeriumi kohaldamine vigade tagajargede hindamisel annab tunnistust
nn instrumentalistliku késitluse pooldamisest, kus menetlus- ja vormindudeid peetakse
eelkdige vahendiks eesmérgi saavutamisel — menetlustulemuse digsuse vOi ratsionaalsuse
tagamisel.”® Instrumentalistliku késitluse vastandiks on nn protseduraliseeriv lihenemine, kus
protseduurilist diglust peetakse omaette eesmargiks ning isegi kui viga ei mdjutanud asja
sisulist otsustamist, vOib rikkumise sanktsioneerimine haldusakti kehtetuks tunnistamise

kaudu olla digustatud muude vértuste kaitseks.”

Tulemusrelevantsusest saab rddkida abstraktses ja konkreetses mottes ning vodimalik on
eristada selle hindamise eri meetodeid. Abstraktse tulemusrelevantsuse puhul hinnatakse
abstraktselt, s.t lahus konkreetsest kaasusest, millist mdju mingi menetlusnormi rikkumine
menetlustulemusele voib avaldada. Abstraktse tulemusrelevantsuse alla kuuluvaid menetlus-
ja vorminduete rikkumisi voib iildjuhul nimetada ka absoluutseteks. Konkreetse
tulemusrelevantsuse puhul tuleb l&htuda sellest, millist moju vois eksimus konkreetsel juhul
menetlustulemusele avaldada.®® Kiesolevas t66s on vaatluse all vaid iiks vormindue —

pohjendamine —, mille kohta vo0ib védita, et sel puudub abstraktne ja konkreetne

**N. Parrest (viide 25), Ik 241.

%7 Samas, Ik 243; I. Pilving. Riigikohtu 2001. aasta praktika haldusmenetluse valdkonnas. — Juridica I11/2002, Ik
142.

2 N. Parrest. Menetlus- ja vormivigade diguslikud tagajirjed haldusmenetluses. Magistritoo. Tartu: TU
Oigusteaduskond 2005 1k 17; H. Hill. Das fehlerhafte Verfahren und seine Folgen im Verwaltungsrecht.
Heidelberg: R. v. Decker’s Verlag, 1986, S. 193.

¥ N. Parrest (viide 25), 1k 241.

O'N. Parrest (viide 25), Ik 242.

12



tulemusrelevantsus,31 kuid nii seotud otsustes kui ka diskretsiooniotsustes tehtud
pohjendamisvigade mdju akti sisule hinnatakse ldhtudes iiksikjuhtumi kontekstist, seega

sisuliselt rakendatakse konkreetset tulemusrelevantsust.

Haldusakti kehtivaks jdtmise jaoks peab olema vilistatud, et viga mingilgi moel mdjutas
haldusakti sisu.* Seega tithistamiskaebuse rahuldamata jatmiseks on vaja tuvastada, et HMS
§ 56 nduetele mittevastav pohjendus ei vdinud mdjutada asja sisulist otsustamist. Vea mdju
otsustuse sisule saab eitada esiteks alternatiivse lahenduse puudumise olukorras ja teiseks siis,

kui saab vilistada vea moju haldusorgani tahte kujunemisele.

Esimese variandiga on tegemist olukorras, kus peale lahenduse, mille haldusorgan tegi, ei
olekski tikski teistsugune variant voimalik olnud. Selline tddemus on voimalik ainult siis, kui
haldusakti sisu tuleneb kohustuslikult Gigusnormist. Kui otsustusel ei ole 0Oiguslikku
alternatiivi, ei ole pohjust haldusakti pelgalt formaalse puuduse tdttu tiihistada. Siia kuuluvad
juhtumid, milles materiaaldigus ei nde haldusorganile ette otsustusruumi ning
vaidlussituatsioonis saab halduskohus ise votta 16pliku seisukoha selles osas, kas eeldused
konkreetse haldusotsustuse tegemise jaoks olid tdidetud voi mitte. Lisaks kuuluvad siia ka
need juhtumid, kus O&igusnorm kiill kaalumis-, hindamis-, vdi planeerimisdiskretsiooni
vdimaldab, kuid konkreetsel juhul on hindamisruum redutseerunud nullini.” Vea
tulemusrelevantsuse puudumist kaalutlusotsuste puhul on voimalik jaatada ka juhul, kui
elulise situatsiooni eripdra tottu faktilistest pohjustest tulenevalt viga konkreetsele otsusele
mdju ei saanud avaldada. Seega alternatiivse otsustuse tegemise vdoimalus voib olla vilistatud

ka konkreetse juhtumi faktiliste asjaolude t3ttu.*

Samas ei tohiks seotud normi pdhjal tehtud otsuse puhul normi siduvat iseloomu tilehinnata,
sest ka seotud otsused tehakse loomingulise protsessi kdigus, mille puhul ei saa automaatselt
viélistada, et kui haldusorgan oleks asjakohastest menetlus- ja vorminduetest kinni pidanud,

voinuks ta jouda tehtust erineva jirelduseni.*

Teiseks saab vilistada vea moju asja otsustamisele, kui viga ei mdjutanud haldusorgani tahte

kujunemist. Haldusorganile kaalutlus- vdi hindamisruumi vdimaldavate menetlusnormide

' N. Parrest. Menetlus- ja vormivigade diguslikud tagajirjed haldusmenetluses, Ik 74.

32 B. Schobener. Der AusschluB des Authebungsanspruchs wegen Verfahrensfehlern bei materiell-rechtlich und
tatsdchlich alternativlosen Verwaltungsakten. Die Verwaltung 33/2000, S. 462.

3 F. 0. Kopp, VWVIG § 46/25a.

3* H. Piinder. Allgemeines Verwaltungsrecht, S. 511, Rn 64.

3 F. 0. Kopp, VWVIG § 46/31.
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iseloomulikuks jooneks on nende eiramisel asja sisulist otsustamist mdjutada.’® Otsuste puhul,
mille langetamise protsessi kdigus on haldusorganile ette ndhtud seadusest tulenev vdimalus
kaaluda digusliku tagajérje rakendamist voi rakendamata jatmist, kasutada hindamisruumi voi
planeerimisdiskretsiooni, ei saa reegeljuhul vilistada voimalust, et menetlus-ja vorminduete

jargimisel oleks haldusorgan teisiti otsustanud.

Pohjendamisndude rikkumise tottu ei olegi tihti vOimalik hinnata, kas haldusorgan
kaalutlusdigust materiaalselt digesti teostas, seejuures millistest kaalutlustest ja kriteeriumitest
haldusorgan ldhtus, mistdttu ei saa seisukohta votta ka selles osas, kas need olid konkreetse
juhtumi asjaolusid arvestades ammendavad ja asjakohased ning kas diskretsiooni piiridest
sisuliselt kinni peeti. Sama kehtib otsustele, mille tulemus sdltub viértusotsustustest, mille
langetamise kaudu haldusorgan hindamisruumi tiidab.?” Selle tdttu on pdhjendamisvigadele
nendel juhtudel md&ju  pohimdtteliselt omistatav. Kuid kui  otsustusprotsessi
rekonstrueerimisest ndhtub, et viga ei mdjutanud haldusakti sisu, saab viga jddda ilma

tagajirjeta.’®

Konkreetsest tulemusrelevantsusest ldhtudes tekib kiisimus, kuidas veenduda, et rikkumine
haldusakti sisulisele diguspdrasusele moju ei avaldanud ja kui kindel see veendumus peab
olema. See kiisimus on tihedalt seotud pdhjusliku seosega pohjendamisvea ja akti sisu vahel

ning kausaalsusele esitatavate nduetega, mida jargnevalt kisitletaksegi.

1.2.2.2. Pohjusliku seose olemasolu

Asja sisulist otsustamist ei saa mdjutada selline viga, mille esinemise ning akti sisulise
Oiguspdrasuse vOi —vastasuse vahel ei eksisteeri pohjuslikku seost. Kausaalsuse nduet voib
pidada vidga sobilikuks eelduseks, millega tuleb arvestada menetlusvigade tagajiargede
kujundamisel, kuna see tasakaalustab {ihelt poolt huvi digusega kooskdlas oleva olukorra
saavutamise ja subjektiivsete diguste kaitse ning teisest kiiljest huvi diguskindluse sdilimise ja
halduse efektiivse toimimise suhtes. Selles on iihendatud menetlusdiguse teeniv funktsioon,
keskendumine materiaaldigusele ning menetlusvigade hindamine ja analiilis kohtuliku

kontrolli kigus.*

3% H. Piinder. Allgemeines Verwaltungsrecht, S. 511, Rn 64.
TF. 0. Kopp, VWVIG § 46/32-33.

3% Samas, § 46/26.

3% C. Bumke, S. 1135, Rn 196-197.
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Konkreetset kaasust lahendav kohus ei tohiks otsusetegija sisemist tahtekujunemist oletada
ning saab vea mdju eitada iiksnes objektiivsetele asja materjalidest ndhtuvatele tdendatud
asjaoludele tuginedes.* Mdju olemasolu véi selle puudumise iile otsustamisel peetaksegi
midravaks pohjusliku seose olemasolu vdi puudumist vea ja otsuse sisulise digsuse vahel.*!
Asja sisulist otsustamist voivad iildiselt mdjutada rikkumised, mille tottu ei ole voimalik
kontrollida haldusakti sisulist digusparasust. See aspekt on eriti aktuaalne just kaalutlusdiguse

alusel antavate haldusaktide vaidlustamisel, kus kohtuliku kontrolli ulatus on piiratud.42

Tulemusrelevantsuse hindamisel on véimalik kahesugune kontroll. Negatiivse kontrolli puhul
on eelduseks, et viga avaldas 16pptulemusele mdju ja otsuse kehtetuks tunnistamine on vaid
siis vélistatud, kui mdju puudumine suudetakse in concreto dra toestada. Positiivne kontroll
seevastu ldhtub eeldusest, et viga haldusakti sisu ei mdjutanud ning tiihistamine jargneb vaid
siis, kui rikkumise moju otsuse sisule on kindlaks tehtav vdi konkreetsetele asjaoludele
tuginedes ndib voimalik. Esimesel juhul on tegemist abstraktse tegeliku voi vdimaliku
kausaalsusega, teisel juhul aga konkreetse tegeliku vai vdimaliku kausaalsusega. Viimasest

lahtutakse ka pohjendamisvigade tulemusrelevantsuse hindamisel.*

Keskne raskuspunkt otsustamisel selle iile, kas viga vois mdjutada asja sisulist otsustamist voi
mitte, on suunatud oletuslikule kausaalscosele esitatavatele nouetele. Neid noudeid ei saa
iihtselt madratleda, kuna mida keerukam on otsustusprotsess, seda tdendolisem on, et viga
tulemusele moju avaldas.** Saksa diguses ei piisa ainult kindlaks tegemisest, et kausaalsus

puudus — peab olema ilmselge (wenn offensichtlich ist), et vea mdju asja sisule puudub.

Ilmselguse maiste sisustamise osas ei olda erialakirjanduses iihisel seisukohal. Saksa autorid
on kohtupraktikas véljendatud seisukohti abiks vottes leidnud, et pohjusliku seose puudumine
on siis ilmselge, kui see on aktide eneste vdi muude lisade abil objektiivselt ja iiheselt
tuvastatav. Seejuures ei oma tdhtsust ja ei ole tdendusmaterjaliks piisav haldusorgani enda
seisukoht vea mdju puudumise kohta. Moned autorid on lisanud veel kitsendava tingimuse,

mille kohaselt peavad tdendusmaterjalid olema puudutatud isikule kittesaadavad.* Vea

% C. Ladenburger, S. 261, 281.

! Osaliselt nii ka C. Bumke, S. 1135, Rn 195.

*2 Halduskohtumenetluse seadustiku (RT1, 23.02.2011, 3; RT 1, 25.10.2012, 10) § 158 Ig 3 kohaselt kontrollib
kohus kaalutlusdiguse alusel antud haldusakti diguspérasust hinnates ka kaalutlusdiguse piiride ja eesmérgi ning
muude kaalutlusreeglite jargimist haldusorgani poolt, kuid ei teosta seda tehes kaalutlusdigust haldusorgani eest.
# N. Parrest (viide 25), 1k 242.

* C. Bumke, S. 1136, Rn 199-200.

B F. 0. Kopp. VWVIG § 46/36.
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tulemusrelevantsuse puudumise ilmselguse jaatamiseks peab olema ka vélistatud igasugune

mdistlik kahtlus, et vea puudumisel oleks tulemus olnud teistsugune.

Alternatiivse otsustuse voimalikkust tuleb reeglina hinnata ex ante situatsioonis. Noutav on, et
pohjuslik seos esineks iildiselt menetlusvea ja voimaliku alternatiivse otsustusvoimaluse
vahel. Silmas ei ole peetud pdhjusliku seose olemasolu menetlusvea ja konkreetse tulevase
otsuse vahel.** Kuna tegemist on hiipoteetilise prognoosiga, ei saa selles osas absoluutset
kindlust olla. Vaatamata sellele tuleb menetlusdiguse tdhenduse ja diguskaitse efektiivsuse
aspekte silmas pidades olla selles suhtes range. Kui jaab iiles nork kahtlus vastupidises, tuleb

ilmselguse olemasolu eitada.’

Ilmselguse iile otsustamisel on oluline eristada seotud haldusotsustusi ja haldusorganile vaba
hindamisruumi vOimaldavaid otsustusi. Vilistatud on menetlus- ja vormivea kausaalsus
seotud otsuste ja nende kaalutlusotsuste puhul, milles haldusorgani diskretsioon konkreetsetel
asjaoludel on redutseerunud nullini. Kuna haldusorganil puudub sellises situatsioonis
kujundusdigus, saab haldusakti iile kontrolli teostav halduskohus akti sisu osas ise seisukoha
votta. Teisiti on olukord siis, kui haldusorganile on midratud diskretsioonidigus kaalumis- voi
hindamisruumi kaudu. Siis tuleb vea kausaalsust enamasti jaatada vOi vdhemalt ei saa
vilistada ilmselget vea mdju puudumist.*® Kui tegemist on tugevalt seotud haldusaktiga, mis
el voimalda hindamis-, planeerimis- voi kaalumisruumi, on viiksem tdendosus, et vormiviga
otsuse sisu mojutas. Selline on olukord aga ainult siis, kui vaatamata vormiveale on normi

kohaldamise eeldused esitatud ja ei ole alust arvata, et tegemist on erandlike as;j aoludega.49

1.3. Oigusvastasus kui haldusakti pohjendamisvea iildine tagajirg

HMS §-st 54 tulenevalt peab diguspdrane haldusakt vastama nii materiaalse kui ka formaalse
oiguspdrasuse nouetele. Haldusakti digusvastasuseks piisab pelgalt ihe ndude eiramisest, s.t
et ka formaalse diguspdrasuse nduete hulka kuuluva pohjendamisndude rikkumine muudab

haldusakti digusvastaseks. Kui pdhjendus puudub tdielikult voi ei vasta seaduses sétestatud

“F.J. Peine, S. 170, Rn 739-740.

*F. 0. Kopp, VWVTG § 46/37.

* C. Bumke, S. 11361137, Rn 199-201.

YA, Guckelberger. Anhorungsfehler bei Verwaltungsakten. — JuS 7/2011, S. 581.
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nduetele, ehk kui pohjendus puudub véi on olulise veaga, takistab see haldusakti adressaadil

menetlusdigusi teostamast ning toob kaasa haldusakti digusvastasuse. ™

Saksa Oigus ndeb ette vOimaluse teatud menetlus- ja vormivigu parandada, mh kuulub
tagantjarele parandatavate vigade hulka ka puuduv pdhjendus. Seejuures on vea parandamine
vOimalik kuni halduskohtumenetluse 10puni. Kui haldusorgan pohjenduse hiljem esitab,
muutub haldusakt selle kaudu alates pdhjenduse esitamise ajahetkest formaalselt
Oiguspdraseks ning {htlasi langeb &dra eeldus haldusakti tiihistamiseks kohtus. Kui
haldusorgan viga ei paranda voi ei ole vea parandamine voimalik, jadbki puudutatud isikul tile
vdimalus esitada halduskohtusse tiihistamiskaebus.”' Eesti digus seevastu haldusakti
parandamist n-0 vaheetapina ei vdimalda ning pohjendamisveaga haldusakt jddb
Oigusvastaseks vea tagajirjest sOltumata. Sellegipoolest voib haldusotsustus olla sisuliselt
Oiguspdrane ja materiaaldigusega kooskdlas ning kui kohus selles akti kontrolli tulemusena

veendub, jddb akt kehtima.

Haldusakti oiguspdrasuse moistet tuleb rangelt eristada haldusakti kehtivuse moistest.
Kehtivus on haldusakti omadus tuua kaasa diguslikke tagajirgi. Haldusakti digusvastasus ei
tahenda reeglina automaatselt, et ta ei kehtiks.”> Pdhjenduste puudulikkus ja kaalutluste
ebapiisav esitamine haldusaktis voib aga endast pohimdtteliselt kujutada menetlusviga, mis
voib kaasa tuua haldusakti tithistamise.”® Mitte igasugune puudus haldusakti pdhjenduses ei
too endaga automaatselt, véltimatult kaasa haldusakti tiihistamist, vaid pdhjendamispuudusi
saab eristada nende mdju jérgi haldusakti sisule ja kontrollitavusele. Seejuures omavad
pohjendamiskohustuse rikkumise moju olemasolu v6i puudumise hindamisel tdhtsust
erinevad aspektid, millest saab omakorda soltuda vea tagajarg halduskohtumenetluses —
haldusakti tiihistamine vo01 selle kehtivaks jdtmine, mille seaduspérasusi jargmistes

peatiikkides késitletaksegi.

0U. Stelkens. § 39/27. — P. Stelkens, H. J.Bonk, M. Sachs (Hrsg). Verwaltungsverfahrensgesetz. Kommentar.
7., neubearb. Aufl. Miinchen: Verlag C. H. Beck, 2008.

I H. Piinder. Allgemeines Verwaltungsrecht, S. 505, Rn 59, S. 507, Rn 61.

*2F. J. Peine, S. 165, Rn 719.

% RKHKo 25.10.2012, 3-3-1-28-12, p 15.
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II. VEAD FAKTILISES ALUSES
2.1. Faktiline alus puudub

2.1.1. Maksuotsused

Faktiliste pdhjenduste puhul on tegemist haldusmenetluse kidigus vilja selgitatud eluliste
asjaoludega ning nendele antavate hinnangutega, mis on viljendatud haldusorgani seisukohast
vaadatuna.”® Et hinnangud peavad olema kontrollitavad, on tihtis, et haldusorgan oleks
pohjenduses nididanud asjaolusid, mis tema arvates toovad kaasa akti aluseks oleva
Oigusnormi kohaldamise. Faktiline koosseis, mis on olnud aluseks haldusotsustuse tegemisel,
peab ka pohjenduses olemas olema ning keskse tdhendusega on see faktiline koosseis, mis
osutus 15pliku otsuse jaoks midravaks.® Seejuures vdib vea mdju hindamisel oluliseks
osutuda ka {iiks faktilise koosseisu element, mis on Oigusliku tagajérje kaasatoomise

seisukohalt otsustava tidhtsusega ja mille puudumine voib muuta hinnangu kontrollimatuks.

Olulise faktilise koosseisu elemendi pohjendamata jitmise nditeid voib maksuotsuste puhul
tuua just nendest olukordadest, kus tegemist on pidrast kolmeaastase aegumistdhtaja
moddumist antavate maksuotsustega. Sellisel juhul hdlmab maksuotsuse faktiline alus ka neid
asjaolusid, milles viljendub tahtlus. Haldusorgan peab maksuotsuses pdhjendama oma
hinnangut, miks maksusumma tasumata jitmine oli tahtlik, kuna tahtlus on méiérava
tahtsusega koosseisuelement ilma milleta ei saa maksu tasumata jdtmisel maksusumma

madramise kolmeaastase aegumistidhtaja asemel kuueaastast tdhtaega kohaldada.

Tahtluse esinemine on tuvastamata ja tegemist on olulise pdhjendamisveaga néiteks siis, kui
maksuhaldur on esitanud oma veendumuse kujunemise alusena asjaolud, mis puudutavad
mitte maksukohustuslase pahausksust, vaid tema poolt hoolsuskohustuse puudulikku tditmist
ning tema lepingupartnerite kaitumist, sest sellisel juhul ei ole maksuhaldur tahtluse
olemasolu sisuliselt pdhjendanud.’® Sama seis tekib siis, kui maksusumma mééramisel on kiill
viidatud erinevatele oOiguslikele alustele, kuid ei ole kasitletud faktilisi asjaolusid, mis
maksuhalduri arvates olid piisavaks aluseks, et lugeda maksusumma tasumata jétmine
tahtlikuks, sest maksuhalduri ilma argumentatsioonita viide, et tema hinnangul on tegemist

tahtliku teoga, ei vdimalda hinnangu diguspérasust sisuliselt kontrollida.”’

** A. Aedmaa. Haldusakti pdhjendamiskohustus. — Juridica VIII/2001, 1k 532.

> P. Tiedemann. § 39/33. — Bader, J., Ronellenfitsch, M. (Hrsg). Verwaltungsverfahrensgesetz. Beck’scher
Online-Kommentar. Edition 18. Miinchen: Verlag C. H. Beck, Stand 01.01.2013.

36 RKHKo0 20.01.2010, 3-3-1-74-09, p-d 12 ja 13.

>’ RKHKo 17.05.2012, 3-3-1-9-12, p 24 ja RKHKo0 20.10.2011, 3-3-1-54-11, p 12.
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Vea moju avaldamise hindamisel saab mdju olemasolu viélistada iihe voimalusena siis, kui
olukorras puudubki alternatiivne diguslik lahendus. Antud juhul aga oli olemas vdimalus, et
maksukohustuslase kditumine ei olnud tahtlik, mistdttu pikema aegumistdhtaja kohaldamine
ei oleks olnud pohjendatud ning maksuotsuse tegemiseks ja isiku koormamiseks seetottu alus
puudunuks. Kuigi tegemist on seotud otsusega, esineb selle puhul siiski ka mdningane
hinnanguline aspekt, mis véljendubki selles, millele tuginedes ja kuidas on haldusorgan
joudnud jéreldusele, et isiku kditumises esines tahtlus. Selline situatsioon liigitub nende
juhtumite hulka, kus kohus ei saa ise votta 10plikku seisukohta selle suhtes, kas faktilised
eeldused konkreetse lahenduse jaoks olid tdidetud vOi1 mitte, mistdttu pdhjusliku seose
olemasolu hindamisel jiib iiles vdgagi suur kahtlus, et ilma veata oleks otsus vdinud olla
hoopis teistsuguse digusliku sisuga ning autori arvates on akti tithistamine sellisel juhul

pohjendatud.

Samuti on olulise asjaolu puudumisega tegemist, kui maksuotsuses ei ole selgitatud, miks on
tegemist summaga, millelt tuleb makse tasuda. Sotsiaalmaksu médramine maksuotsuses on
nduetekohaselt pdhjendamata, kui maksuhaldur ei ole maksuotsuses esitanud pohjendusi,
mille alusel ta on joudnud jéreldusele, et &riithing on teinud oma tootajale véljamakse, mille
ndol on tegemist tootajale makstava palga voi muu tasuga sotsiaalmaksuseaduse tdhenduses.
Ainult seaduse teksti esitamisest ja lausevormelite ning tildmdistete kasutamisest ilma neid
konkreetse juhtumi asjaoludega seostamata ei piisa korrektse pdhjenduse jaoks,”® mistdttu ei
saa nouetekohaseks pohjenduseks lugeda todtajale tehtud véljamakse suuruse mérkimist koos

selle tegemise kuupdevaga ning seaduseteksti tsiteerimist.””

Kuna sotsiaalmaksuseaduse kohaselt makstakse sotsiaalmaksu tdotajale rahas makstud palgalt
ja muudelt tasudelt, peab maksuhaldur konkreetselt nditama, miks tema arvates on tehtud
véljamakse seotud todsuhtega, sest mitte kdik juriidilise isiku poolt tehtud viljamaksed ei ole
sotsiaalmaksuga maksustatavad. Isegi kui fiiiisilisel isikul on juriidilise isikuga tdosuhe, ei
muuda see koiki juriidilise isiku poolt tehtud viljamakseid sotsiaalmaksuga maksustatavaks.
Sotsiaalmaksuga saab maksustada viljamakse, mis on tasu juba tehtud voi tulevikus tehtava
to0 eest. Selgitus on puudulik, kui maksuotsusest ei ndhtu, mis ajast ja kellena véidetav

tootaja tootab, millised on tema tdodlepingust tulenevad oOigused ja kohustused ning

¥ U. Stelkens, § 39/51.
% RKHKo 13.02.2008, 3-3-1-90-07, p 11.
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kokkulepitud t56tasu.® Kui maksuhalduri selgitustest ei nihtu, et tegemist on maksustamisele

kuuluva summaga, on maksuotsus vastavas osas tiihistatud.

Juhatuse litkkmele tehtud véljamakse v61 muu hiive puhul vdib eeldada, et see on antud tasuna
juhtorgani litkme iilesannete tiitmise eest, kuid seda ainult siis, kui juhatuse liige ei ole sama
ariithingu aktsiondr voi osanik. Kui selline eeldus on kindlaks tehtud, ei vii puudused
maksuotsuse motiveerimisel maksuotsuse tithistamiseni. Analoogselt tootajale tehtud
viljamaksetega, kui tegemist on juriidilise isiku osanikule tehtud viljamaksega, tuleb
maksuotsuses arusaadavalt pohjendada, miks ja millistele tdenditele tuginedes on
maksuhaldur joudnud jéreldusele, et viljamakse on juhatuse liikme tasu. Eelnevalt peab
maksuhaldur olema vélja selgitanud, et tegemist ei ole dividendi vdi muu kasumieraldisega,
mida sotsiaalmaksuga ei maksustata. Viljamakse iseloomu hindamisel ja sotsiaalmaksu
madramise pohjendamisel peavad maksuotsusest selguma muuhulgas, millised olid juhatuse
litkkme ametitilesanded édritihingus, kui palju on juhatuse liige saanud muid tasusid samast
ariithingust vdi muudest allikatest, milline on tehtava t66 maht ja keerukus ning millist
kvalifikatsiooni see nduab. Selliste pohjenduste puudumisel on maksuotsus sotsiaalmaksu

méiramise osas tiihistatud.®’

Tahtluse sisustamine ja tuvastamine on haldusorgani iilesanne ning kohtu iilesandeks on
kontrollimine, kas tditevvoim on asjaolu Oiguspéraselt tuvastanud. Sestap on haldusakti
saatuse juures otsustavaks sisulise kontrolli teostamise voimalikkus kohtu poolt. Tahtluse
pohjendamine haldusaktis aitab tagada, et vaidlusi haldusakti andmise aegumise iile on
voimalik lahendada kohtumenetluses. Seetdttu toobki tahtluse kui olulise teokoosseisu
elemendi puudulik sisustamine tuua kaasa haldusakti tiihistamise olukorras, kus tahtlusele
viitavad asjaolud on maksuotsuses iildse kajastamata, kuna sellisel juhul ei ole maksuhalduri
hinnang tahtlusele kontrollitav. Samuti ei saa vilistada, et maksuhaldur pole tahtlust
hinnanudki. Kohus ei saa sellisel juhul veenduda, et olulise asjaolu tuvastamata jatmine ja

haldusakti puudulik pdhjendamine ei ole mdjutanud asja sisulist otsustamist.®*

Sotsiaalmaksu médramise ndidete kontekstis on samuti oluline, et méiérava tihtsusega
faktiliste asjaolude véljaselgitamise kohustus on nimelt haldusorganil endal, mitte kohtul ning
kohtu iilesandeks on iiksnes kontrollida, kas haldusorgani poolt tuvastatud faktiliste asjaolude

esinemisel oli maksuhalduri tehtud otsus pdhjendatud ning maksusumma odigesti médratud.

%0 RKHKo 13.02.2008, 3-3-1-90-07, p 12.
' RKHKo 13.02.2008, 3-3-1-90-07, p-d 14-16.
2 RKHKo0 20.10.2011, 3-3-1-54-11, p-d 11 ja 13; RKHKo 17.05.2012, 3-3-1-9-12, p 24.
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Kui maksuhaldur peab otsuse kohaselt teatud summasid maksustatavateks, kuid ei ole samas
ndidanud elulisi asjaolusid, mis sellisele jireldusele jdoudmist vdimaldavad, annab see piisava
aluse arvamaks, et haldusorgan ei ole koiki vajalikke asjaolusid vilja selgitanud ning on
teinud maksuotsuse ennatlike jiarelduste alusel eelnevalt nende pdhjendatuses veendumata.
PShjenduse ebapiisavuse tottu ei saa kohus otsuse diguspérasust kontrollida ning pohjusliku
seose puudumist faktiliste asjaolude esitamata jatmise ning sisuliselt vale maksuotsuse vahel
ei ole vdimalik mdistliku kahtluse piires vélistada. Kontrollitavuse mittevoimalikkuse tdttu ei
saa tosikindlalt veenduda selles, et viga otsuse sisu ei mdjutanud ning seepérast on autori

arvates kohus digesti maksuotsused tiihistanud.

Samas tuleb reservatsioonina lisada, et olulise asjaolu pdhjendamata jétmine ei too tithistamist
kaasa siis, kui esinevad muud asjaolud, mis selle olemasolu piisavalt kindlalt tuvastada
voimaldavad. Kohtupraktikas on leitud, et pohimdtteliselt ei saa vilistada olukorda, kus
maksuhaldur on kiill tahtlust puudulikult pdhjendanud, kuid maksudest kdrvalehoidumise
eesmirk tuleneb piisavalt selgelt faktilistest asjaoludest, mistdttu oleks sellise jédrelduse
eiramine ebamdistlik.”® Sellest voib jireldada, et maksuhalduri viga tahtluse pdhjendamisel ei
too maksuotsuse tithistamist kaasa situatsioonis, kus tahtluse olemasolu on tulenevalt muudest
asjaoludest tuvastatav. Sotsiaalmaksu méddramise nédidete puhul ei ole ilmselt kuigi tdenéoline,
et muude asjaolude pohjal saab veenduda, et summa oli to6tasu, kuid kui see siiski nii peaks
olema, siis tuleks seda kindlasti arvesse votta ning sellisel juhul voimaldaks see vea moju akti
sisule vélistada. Selline lahendus oleks autori arvates igati moistlik, sest alternatiivse
otsustuse tegemise voimalus voib olla vilistatud muuhulgas ka faktiliste asjaolude tottu.*
Selleks peavad aga tdepoolest esinema faktilised asjaolud, mis vdimaldavad kohtul alternatiivi

puudumises veenduda.

Vorreldes olukorraga, kus selliseid asjaolusid ei esine, ei ole vea modju ilma mdistliku
kahtluseta voimalik korvaldada ning seetdttu on tiithistamine sobilik tagajérg. Kontrollitavuse
ndue jadb ju ka sellel puhul piisima, kuid kui iildiselt peab kontrollitavust véimaldama
haldusorgani nduetelevastav pohjendus, siis sellel juhul tuleneb kontrolli vdimalikkus no
haldusaktivélistest asjaoludest. Selle kaudu védljendub ka HMS §-le 58 aluseks olev
menetlusdkonoomia pdhimote ning jarelikult on moju vélistamiseks lubatav kasutada ka muid
menetluse kdigus ilmnenud asjaolusid, kui need vdimaldavad kontrollitavust ja on selgeks

indikatsiooniks selle kohta, et asjas oluline asjaolu, mida haldusorgan kiill puudulikult

3 RKHKo 06.11.2008, 3-3-1-57-08, p 13.
 H. Piinder. Allgemeines Verwaltungsrecht, S. 511.
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pohjendas, on siiski tdene. Autori meelest saab sellises olukorras pdhjuslikku seost vea ja

haldusakti sisu vahel ja selle kaudu ka vea mdju akti sisule eitada.

Kuigi Euroopa Liidu digusest ei tulene expressis verbis juhiseid siseriikliku menetlus- ja
vormivigade regulatsiooni kohaldamise kohta ega spetsiifilisi sétteid vigade oluliseks voi
ebaolulisuseks liigitamise kohta, saab ldhtuda Euroopa Kohtu praktikas véljendatud
seisukohtadest.” Euroopa Kohtu kisitluses sdltub vea tagajirg samuti sellest, kas viga oli
voimeline meetme sisulist diguspdrasust mdjutama.®® Niiteks asjas, kus Euroopa Komisjon
leidis, et mitmed ettevotjad on rikkunud konkurentsieeskirju ja vottis vastu otsuse, milles
muuhulgas méiéras neile trahvid, vaidlustasid ettevotjad otsuse pohjusel, et otsuse
originaalteksti pOhjendavasse ossa ning operatiivossa oli tehtud muudatusi pdrast otsuse
vastuvotmist ning selle erinevates keeltes antud versioonid ei kattunud pohjenduste osas,

nimelt sisaldus teatud versioonides iiks tiiendav 15ik.%’

Esimese Astme Kohus leidis, et Komisjon ei pidanud otsuse vastuvotmisel kinni
protseduurireeglitest, mistottu ei saa rakendada meetme kontrollimise korda. Kuna tehtud
muudatuste tdttu ei saanud piisava kindlusega vilja selgitada pohjendava osa tépset sisu, mida
meede peab vastavalt asutamislepingule sisaldama, késitles kohus viga sisuliselt absoluutse
veana, mille esinemine muudab haldusakti automaatselt tiihiseks.®® Seega t5i kohus vilja
kontrollitavuse kriteeriumi ja kontrollitavuse vélistatuse tottu ei joudnudki sisulise analiitisini,
kas otsuse teistes keeltes antud versioonide pohjendustesse tehtud muudatused olid olulised ja

voisid mojutada otsuse seaduslikkust tervikuna.

Euroopa Kohus otsust algusest peale tiihisena ei kdsitlenud. Kohus l&htus asja lahendamisel
sellest, et konkurentsieeskirjade rikkumisega seotud otsuste puhul on Komisjoni
toopohimotete hulgas eriti oluline kollegiaalse vastutuse pdhimodte ning otsuses tuleb dra
niidata selle vastuvdtmise pdhjused, et kohus saaks otsuse sisu vajadusel kontrollida.®
Komisjoni kodukorra vastav séte nagi ette otsuse kinnitamise kohustuslikes keeltes Komisjoni
kui terviku poolt, et vaidluse korral saaks kontrollida, kas adressaatidele teatavaks tehtud
tekstid vastavad kolleegiumi poolt vastuvdetud tekstile. Kuna Komisjon nii ei toiminud ja
otsust vastavas korras ei kinnitanud, leidis kohus, et selle rikkumise tottu ei olnudki autentset

versiooni, millega tdlkeversioone oleks saanud vorrelda ja pdhjenduste erinevuste moju

% T. v Danwitz. Europiisches Verwaltungsrecht. Berlin; Heidelberg: Springer-Verlag, 2008, S. 541-542.
5 F. 0. Kopp, VWVIG § 46/5c.

7 EuK 15.06.1994, C-137/92 P, Commission vs BASF AG,p-d 8 b, 15.

% EAK, 27.02.1992, T-79/89, BASF and Others vs Commission, p-d 96.

% EuK 15.06.1994, C-137/92 P, Commission vs BASF AG, p-d 65 ja 66.
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otsuse seaduslikkusele erinevates versioonides ei saanudki seetdttu hinnata.”’ Seega on

kontrolli teostamise vOimatuse tottu ka Euroopa Kohtu praktikas haldusakte tiihistatud.

2.1.2. Pollumajandustoetuste mddramise otsused

Pollumajandustoetuse taotlemise rahuldamata jatmise otsuste puhul keeldub haldusorgan
soodustava haldusakti andmisest ning selline otsustus langetatakse kaalutlusdiguse teostamise
alusel. Seepdrast on oluline, et haldusorgani arvates keeldumise tinginud asjaolud aktist
selgelt ndhtuksid. Kdige iildisemalt on keeldumise aluseks toetusdiguslikkuse puudumine
ning kui haldusorgan ei ole akti mérkinud asjaolusid, mis teda toetusdiguslikkuse puudumises
veensid, on mérkimata jddnud méérava tihtsusega asjaolud. Ka selline viga pérsib kohtuliku

kontrolli teostamist akti tile.

Kui taotluse rahuldamise eelduseks on teatud asetus paremusjérjestuses, mille saavutamiseks
on vaja koguda teatud punktisumma, on haldusakt sisuliselt pohjendamata, kui sellest ei
selgu, kas taotlus jéeti rahuldamata pdhjusel, et taotleja ei saavutanud paremusjérjestuses
toetuse otsustamiseks vajalikku jérjekohta voi esines selleks muu pdhjus. Kui keeldumise
pohjuseks tuuakse rahaliste vahendite puudumine, kuid samas on vaidluse alt véljas, et taotlus
vastas taotlustele esitatud nduetele ning mitu nduetele vastanud taotlust ka rahuldati, siis ei

saa rahaliste vahendite puudumine olla pdhjenduseks taotluse rahuldamata jatmisel.”’

Kuna asetuse paremusjarjestuses méadrab punktisumma, on selle kujunemise arvutuskdik akti
adressaadi jaoks médrava tdhtsusega Iopptulemuse kujunemise moistmiseks. Seetdttu on akt
olulise puudusega, kui selles kajastatud tulemi saavutamise kdik ei ole adressaadi jaoks
haldusakti mdistetamatuse tottu jargitav. Lisaks taotleja poolt kogutud 16pliku punktisumma
markimata jatmisele peaksid pohjendusest ndhtuma teiste taotlejate tulemused, mitmendal
kohal isiku taotlus paremusjérjestuses asub ja alates mitmendast paremusjirjestuse kohast
jaib taotlus rahuldamata. Sellise informatsiooni puudumine haldusaktist takistab adressaadil
kaebedigust teostamast, sest ei voimalda tal taotleda haldusorganilt materjalidega tutvumist
ega otsust sisuliselt vaidlustada. Akt tiihistati, sest puudusid asjaolud, mis vdimaldanud
taotluste hindamise arvutuskédiku ning saadud Idpptulemust kontrollida ning isegi pérast

haldusakti andmist esitatud pShjendustes haldusorgan neid asjaolusid vilja ei toonud.”

" EuK 15.06.1994, C-137/92 P, Commission vs BASF AG, p-d 75, 77 ja 78.
"I RKHKo 27.02.2007, 3-3-1-93-06, p9.
2 RKHKo 27.02.2007, 3-3-1-93-06, p-d 12; 14-16.
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Kui isiku poolt maatiikkidele pindalatoetuse taotlemisel ning juba maiidratud toetuse
tagastamise ndudmisel osutub toetusdiguslikkuse {iile otsustamisel pohikiisimuseks, kas
vaidlusalustel maatiikkidel on headele pdllumajandustavadele vastavat tegevust vdimalik
korraldada, jddb pdhjendus puudulikuks, kui selles on pelgalt nenditud, et tegemist oli
pindadega, millel ekspertide arvates ei olnud voimalik pollumajanduslikke tegevusi teostada

samamoodi nagu sama piirkonna puudeta maatiikkidel.”

Taotluse esitamise ja esmase kontrolli ldbiviimise ajal kehtinud vastavat protseduuri
reguleerinud oOigusaktidest tulenes noue kindlaks teha, kas puudega kaetud ala takistab
karjatamiseks sobiva taimse alusrinde kasvu vOi mitte ning kas pinnad on heas
pollumajanduslikus  korras. Maatlikkide  mittetoetusdiguslikkus on  nduetekohaselt
pohjendamata, kui nimetatud asjaolu kinnitama ja selgitama pidavates kontrollaruannetes, mis
koostati pollupindade suhtes teostatud kontrolli tulemusena, on vaidlusaluste pdllumassiivide
kohta ilma selgitusteta mérgitud, et ,,pold ei ole toetusdiguslik™ vdi et ,karjatamine toimub
suuremal osal massiivist” ning moned pdllud on sootuks kajastamata. Selliste sedastuste
alusel ei ole voimalik jareldada, milliseid tingimusi voeti kontrollimisel {ildse aluseks. Ka ei
leevenda puudust tdiendav vaidemenetluses esitatud pohjendus, et kohapealse kontrolli kdigus
moddeti ainult teotusdiguslik pind ning teatud omadustega (nt soostunud ja vdsastunud) alasid
selle hulka ei arvatud. Sellisel juhul puudub sisuline kisitlus, miks ei ole vaidlusalustel
pindadel voimalik tegelda loomade karjatamisega samamoodi nagu sama piirkonna puudeta
aladel. Mittetoetusdiguslikkuse jaatamiseks vajalik faktiline asjaolu oli sestap tuvastamata,

mistdttu ei olnud keelduva ja koormava sisuga haldusakti andmiseks alust ning see tiihistati.”*

Kuna faktilises pohjenduses peavad olema dra nédidatud asjaolud, mis toovad kaasa akti
aluseks oleva digusnormi kohaldamise, peavad vihemalt pohimotiivid haldusaktis sisalduma
isegi siis, kui pohjenduse esitamine tervikuna osutuks ebaproportsionaalseks’ ning nende
puudumisel ei piisa ka vii(de)test haldusaktivélistele dokumentidele, et pdohjenduse
puudulikkust korrigeerida.”® Kui pdhjenduste esitamiseks kasutatakse voimalust viidata
teistele dokumentidele, muudab pdhjenduse vigaseks umbmaiirane viide, mille kohaselt on
akti andmisel l&htutud ka haldusakti lisas toodud pohjustest, kuid sellest viitest ei ole {iheselt

moistetav, millist lisa haldusorgan silmas pidas. Isegi kui haldusakti adressaat oli teadlik

7 RKHKo 20.06.2006, 3-3-1-26-07, p 25.
7 RKHKo 20.06.2006, 3-3-1-26-07, p 26.
75 RKHKo 19.03. 2002, 3-3-1-13-02, p 14; RKHKo 27.02.2007, 3-3-1-93-06, p 13.
76 RKHKo 11.02.2009, 3-3-1-79-08, p 26.
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lisadokumendi olemasolust ja sisust, ei tdhenda see, et kdik vastavas dokumendis tuvastatud

asjaolud vdisid olla haldusakti andmise aluseks.

Vigane viitamine vOib kaasa tuua olukorra, kus akti adressaadil on kaebediguse reaalne
teostamine takistatud. Juhtuda saab see nditeks siis, kui viide haldusakti lisale, milles
tuvastatakse asjas olulised asjaolud, ei sisalda dokumendi rekvisiite, mis aitaksid viidatava
dokumendi iiheselt tuvastada, eriti kui pohjendused sisalduvad mitmes lisas. Sel juhul ei
pruugi faktiline ja Siguslik alus isikule selgitada, miks just teatud sisuga haldusakt anti.’”’
Siiski ei ole ka sellised puudused aluseks haldusakti tiihistamisele, kui akti materiaaldiguslik
sisu osutub vigadele vaatamata kontrollitavaks. Kui haldusakti pohjendav osa on aga niivord
puudulik, et takistab kohtul kindlaks tegemast, kas toetusetaotlus jdeti seaduslikult
rahuldamata v0i mitte, tdhendab see, et kohus ei saa taotluse rahuldamata jatmist sisuliselt
kontrollida. Selline puudus takistab ka haldusakti adressaadil akti sisulisest aspektist
vaidlustada, kuna olulised puudused ei vdimalda adressaadil otsustada, kas akt oli ka sisult
digusvastane. Kui tegemist on kaalutlusotsustega, kus diskretsioon redutseerunud ei ole, ei saa
pohimotiivide puudumisel teha jdreldust selle kohta, kas uus haldusakt oleks tulnud sisu
poolest tipselt sama ning akti ei saa jitta kehtima pohjusel, et sama sisuga otsus oleks tulnud

pérast esialgse akti tithistamist uuesti vilja anda.”®

Eeltoodud kaalutlusotsustes vigase faktilise aluse esinemise néidete lihiseks jooneks on
vOimatus vélistada vea mdju asja otsustamisele, kuna haldusorgani poolt esitatud pdhjendus
on niivord puudulik, et vélistab selle sisulise kontrolli kohtu poolt. Niisiis ei ole kohtuliku
kontrolli kdigus vOimalik otsustusprotsessi kdiku rekonstrueerida, et hinnata vea mdju akti
sisule. Haldusorganile voimaldatud kaalutlusruumi tottu, kui see ei ole redutseerunud nullini,
on pohimotteliselt voimalik jouda ka teistsuguse sisuga otsuseni, mistottu ei saa kindlalt viita,

et viga haldusorgani tahte kujunemist ei mdjutanud.

Samuti on selle korval oluline mérkida, et pohjendus, mis on niivord puudulik, et ei voimalda
akti adressaadil aru saada, miks teda puudutav akt kindla sisuga anti, ei ole iiksinda madrav
argument haldusakti tiihistamise kasuks. Nii monelgi juhul esinevad nad siiski koos, ehk
pohjendus voib olla nii puudulik, et akti adressaat podrdub kohtusse, kuna ta ei saa puuduvate
pohjenduste tottu akti sisu vaidlustada ning ka kohus leiab, et akti kontrollida tdepoolest ei ole

voimalik. Kui akti andmise poOhjuste nappus takistab nii adressaadil akti sisuliselt

77 RKHKo 11.02.2009, 3-3-1-79-08, p 27.
® RKHKo0 27.02.2007, 3-3-1-93-06, p 17.
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vaidlustamast kui ka kohtul selle kontrollimist, ei saa vea moju hindamise juurde joudagi ning

kuna vea mdju ei saa viljapoole kahtlust asetada, jaabki iile akt tiihistada.

2.2. Faktiline alus on ebapiisav

Kuigi faktiliste asjaolude napp, kuid mitte tdiesti olematu kédsitlemine pohjenduses voib
esmapilgul tunduda sellisena, mis voiks otsuse kooskdlale materiaaldigusega viiksemat mdju
avaldada kui pohjendust mingis osas tédiesti puudulikuks muutvad vead, ei ole see mitte alati
nii. POhjenduste esitamine liiga suures iildistusastmes ei ole korrektne, sest nendest ei ndhtu
seos haldusorgani poolt esitatud asjaolude ja kaalutluste ning jarelduse vahel, et realiseerunud
on konkreetse digusnormi faktiline koosseis, mis toob endaga kaasa normis sdtestatud
oigusliku tagajdrje rakendamise kohustuse. Selline puudus ei too aga tagajirjena tiihistamist

kaasa siis, kui akti on voimalik kontrollida ning sisulise digsuse osas seisukoht votta.

Hoiualade kaitse alla votmise otsuste kontekstis, millega kinnistud arvatakse mingi kaitseala
vOi eelvalikuala koosseisu ja muudetakse selle kaudu nende avalik-diguslikku seisundit, on
ebapiisavalt viljatoodud faktilise alusega tegemist siis, kui esitatud on kaitstavate loodusalade
nimekiri, millele on lisatud nende iilevaatekaardid koos loeteluga liikidest ja
elupaigatiitipidest, mida konkreetsel alal kaitstakse ja mirkus, kus detailsete kaartidega saab
tutvuda. Need kujutavad endast akti andmise iildisi faktilisi aluseid”’ aga esitada tuleks ka
pohjendused hoiuala piiride kohta ja tdendid kaitsealuste liikide elamise kohta kaitse alla
voetaval ala ning haldusorgani kaalutlused. Niiteks linnuliikide loetelu ja {ildsonaline mérge,
et hoiualad on moodustatud viimastel aastatel tehtud loodusinventuuride tulemusena valitud
vaartuslike poollooduslike koosluste, metsade, veekogude ja tihtsate linnualade baasil, ei ole
piisav, et selgitada hoiuala piiride mééramist haldusaktis ndidatud viisil ja suuruses. Samuti ei
ndhtu sellest, miks on nende linnuliikide kaitseks hoiuala moodustamine vajalik, nt kui suurel
hulgal loetletud linnuliikidest on kinnistutel pesitsuspaigad vdi kui palju rédndlinde seal
peatub.®® Seega vdib osutuda vajalikuks viidata muudele dokumentidele (nt
eksperthinnangud, loodusvéirtuste asukohta nditavad kaardid jm), millest voiks selguda
hoiuala piiride pohjendused ning selgitada, kus konkreetsed loodusviirtused hoiualal asuvad,

esitada argumendid ja muud pdhjendused kaitsereziimi valiku kasuks.®!

7 RKHKo 26.11.2012, 3-3-1-58-12, p 24.
% RKHKo 15.10.2009, 3-3-1-57-09, p-d 12 ja 13.
81 RKUK 31.05.2011, 3-3-1-85-10, p 41.
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Nimetatud puudus ei ole aga haldusakti tiithistamise aluseks, kui kohus saab sellele vaatamata

2 Kontrolli teostamise vdimalikkus on iseenesest

akti sisulist Giguspdrasust hinnata.®
kriteerium akti kehtima jitmise kasuks, kuid see ei tdhenda, et haldusakt jadb kehtima, kui
tuvastatakse moni teine rikkumine, nt kui seaduse jargi kohustuslikku ekspertiisi kdigi oluliste
asjaolude viljaselgitamiseks ei viidud ldbi ei loodusobjekti kaitse alla votmise menetluse
alguses ega ka selle kdigus, mistottu ei saa ka menetluse tulemusena antav haldusakt olla
Oiguspérane. Oluline on siinjuures aga see, et kontrolli teostamise staadiumist saab edasi

litkkuda ning et vea moju hindamist tildised pdhjendused siiski voimaldavad. Sellega seoses

omab tdhtsust, kas tegemist oli kaalutlusotsuse voi seotud otsusega.

Oluliseks argumendiks haldusakti tiihistamise vastu on ka see, kui tegemist ei ole
haldusorganile méarkimisvéaérset kaalutlusruumi jdtva otsustusega, ehk kui diskretsioon on
praktiliselt redutseerunud nullini. Sellise haldusakti seaduslikkus voib osutuda tuvastatud
vigadest hoolimata kontrollitavaks ja kontrollitavuse vdimalikkuse ja vea mdju vélistamise
kindlaks tegemisel ei ole tithistamiseks ainult pdhjendamisvea esinemise t3ttu alust.® Kui
kaalutlusruum kitsenenud ei ole, jdéb iiles kahtlus, et ebapiisavalt esitatud asjaolud voisid
haldusorganit kaalutlusdiguse teostamisel mojutada. Kuna otsusest ndhtub vaid iildiste
pohjenduste pinnalt tehtud sedastus, ei ole ka arutluskiik rekonstrueeritav ja vélistada ei saa,

et asjaolude pohjalikumal véljaselgitamisel oleks haldusorgan langetanud teistsuguse otsuse.

Lisaks eelnevale seondub pdhjenduste liiga suure iildistusastmega kaebediguse teostamise
efektiivsuse kiisimus. Faktilises pdhjenduses peavad olema &dra ndidatud modtuandvad
asjaolud, millest haldusorgan on lihtunud,** kuid ildised faktilised pdhjendused ei ole
piisavalt detailsed selleks, et akti adressaat mdistaks, mis pohjustel on tema kinnistud hoiuala
koosseisu arvatud. Kui faktilised pohjendused akti adressaadi jaoks sellist eesmaérki ei tdida,
on tegemist puuduliku pdhjendusega, mis ei ole piisav selleks, et isik saaks aru, kas tema
digusi on kitsendatud seaduslikult ja saaks vajadusel oma Gigusi kaitsta.® Siiski ei too selline
puudus kaasa haldusakti tiihistamist, kui adressaadil oli haldusakti sisulise Giguspérasuse
kohta vastuviidete esitamine kiill raskendatud, kuid sellegipoolest voimalik ning kui adressaat
on kohtumenetluses lébivalt piirdunud iksnes korralduse vormilistele puudustele
osutamisega. Naiteks kui asjas on tuvastatud, et akti adressaadile kuuluvate kinnistute

endisele omanikule edastati menetluse algstaadiumis tema kinnistuid puudutavad detailsed

2 RKHKo 15.10.2009, 3-3-1-57-09, p 13.

% RKHKo 26.11.2012, 3-3-1-58-12, p-d 26 ja 27.
% P. Tiedemann, § 39/32.

% RKHKo 26.11.2012, 3-3-1-58-12, p 24.
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hoiualade inventeerimise ankeedid ning selgitati, millised loodusvaartused kinnistuil asuvad
ning miks on vajalik nende kaitsmine, leidis kohus, et adressaadil oli korralduse sisulise
diguspérasuse kohta vastuviidete esitamine kiill raskendatud, kuid sellegipoolest vdimalik.
Seega faktiline pohjendus voib kiill olla ebapiisav, kuid kui esineb moni muu asjaolu, mis
selle moju pehmendab ja kaebediguse teostamist siiski voimaldab, on see argument haldusakti

kehtima jatmise kasuks.

Autori arvates saab puudulikust pohjendusest tingitud takistus kaebediguse efektiivsel
teostamisel olla siiski asjaolu, mis voib kallutada kohut akti tiihistamise poole. Seda aga
toepoolest olukorras, kus pdhjendus on niivord puudulik, et ei vdimalda akti adressaadil iildse
aru saada, mis pohjus(t)el tema kinnistud valituks osutusid. Sellega on omakorda seotud
kiisimus, millise astmeni tuleks aktsepteerida raskendatust akti sisulise diguspdrasuse kohta
vastuviidete esitamisel ning millal voiks tegemist olla olukorraga, kus vastuvididete esitamine
on praktiliselt vdimatu. Autori arvates vdiks vdimatuse olukord esineda nditeks juhtumil, kus
haldusorgan on maérkinud tema arvates kohalduva digusnormi ja pelgalt nentinud normi
faktilise koosseisu tdidetust, ilma ldhemate selgitusteta sellisele jéreldusele joudmise kohta,
kuna sellisel juhul puudub isegi kdige iildisem asjaolude kirjeldus. Samas ei oleks diglane
aktsepteerida ka varianti, kus vastuvdidete esitamine on oluliselt raskendatud. Sellise
juhtumiga voiks olla tegemist nditeks siis, kui haldusorgani esitatud pohjendus piirdub tildiste
lausevormelite kasutamisega, mis tegelikult ei selgita seost konkreetse iiksikjuhtumiga ning
liiga iildine pohjendus takistab adressaati oOiguskaitsevahendi wvalikul ja selle edukal

kasutamisel.

Ka FEuroopa Kohus on oma lahendites korduvalt rohutanud kaitsediguse teostamise
voimalikkuse tdhtsust. Pohjenduste esitamise on kohus sidunud isiku pohidiguste tohusa
kaitse vajadusega, millega seondub omakorda kohtusse pdoordumise oOigus otsuse
seaduslikkuse kontrollimise voimaldamiseks, mis on aga efektiivselt vdimalik ainult siis, kui
isik on teadlik otsuse andmise aluseks olevatest pohjendustest. Samas aktsepteerib kohus

pohjenduste esitamist adressaadile ka pérast tema poolt haldusakti kéttesaamist.

Naiteks on Euroopa Kohtu hinnangul Euroopa Liidu digusega vastuolus selline siseriiklik
regulatsioon, mille kohaselt soltub kohtuekspert-tdlkide nimekirja kandmine kvalifikatsiooni
olemasolust, ilma et asjassepuutuvad isikud saaksid tutvuda nende suhtes tehtud otsuse

pohjendustega ja ilma et selle otsuse peale saaks esitada kohtule kaebust, mis vdimaldaks

% RKHKo0 26.11.2012, 3-3-1-58-12, p 26.
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kontrollida otsuse seaduslikkust, eelkdige osas, kas jérgitud on liidu digusest tulenevat nduet,
et teises litkmesriigis omandatud ja tunnustatud kvalifikatsiooni oleks nduetekohaselt arvesse
voetud. Sellega seoses on oluline, et asjassepuutuv isik saaks tutvuda tema suhtes tehtud
otsuse pohjendustega, mis voimaldaks tal ennast kaitsta parimates vdimalikes tingimustes ja
koigist asjaoludest teadlikuna otsustada, kas kohtusse poordumine on otstarbekas. Padev
siseriiklik asutus on kohustatud isikule keeldumise pdhjused teatavaks tegema kas otsuses

endas voi isiku taotlusel hilisemas teadaandes.®’

Asjas, kus kiisimuse all oli, kas liidu digusega on vastuolus haldusakt, millega litkmesriik
keelab oma kodanikul asjaomasest riigist lahkuda pdhjusel, et kolmanda riigi kohus on
nimetanud isikut kriminaalkorras karistanud narkootilise aine ebaseadusliku kéitlemise eest,
markis kohus, et kuna haldusasutusel on seda tiilipi meetmete votmisel kaalutlusdigus, mille
raames tehtud valikud ei allu kohtu kontrollile, peab isikul, kelle suhtes niisugust meedet
kohaldatakse, olema digus tdhusale kohtulikule kaitsele. Oigus tdhusale kohtulikule kaitsele
peab hdlmama nii otsuse faktilise kui ka oOigusliku seaduslikkuse kontrolli liidu diguse
vaatepunktist. Kohtuliku kaitse tdhususe eelduseks on, et asjassepuutuv isik saab tutvuda
tema suhtes tehtud otsuse pdhjendustega, lugedes kas otsust ennast voi saades oma
sellekohase taotluse pdhjal teada otsuse pohjendused, kusjuures padev kohus v3ib asjaomaselt

ametiasutuselt nduda kdnealuste pdhjenduste huvitatud isikule teatavaks tegemist.™

Siiski ndustub autor l1dhenemisega, mille jargi haldusakti eelnevast hoolimata ei tiihistata, kui
selle diguspérasuse kontroll kohtus siiski voimalik on. Adressaadil on ju voimalik haldusakt
ebapiisavate pohjenduste tdttu vaidlustada ning kui ka kohus veendub, et pohjendused on nii
puudulikud, et isegi kontrolli ei voimalda, siis akt tiihistatakse. Kui sisu kohtu arvates saab
kontrollida ja kontrolli tulemusena kohus otsuse seaduslikkuses veendub, ei ole adressaadi
oigusi haldusaktiga ebaseaduslikult kitsendatud, mistdttu akti tithistamine ei ole pdhjendatud,

olgugi et pdhjendus ise oli adressaadi jaoks ebaselge ja selle tottu kujutas endast puudust.

8 EuK 17.03.201 1, C-372/09, Josep Penarroja Fa, p-d 62—63; EuK 07.05.1991, C-340/89, Viassopoulou, p 22.
% EuK 17.11.2011, C-430/10, Gaydarov, p-d 23, 41-42.
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I11. VEAD OIGUSLIKUS ALUSES

3.1. Diskretsiooninormiga seotud eksimused

Oige oiguslik alus haldusakti pdhjenduses tihendab, et haldusaktis nididatakse antud
situatsiooni reguleeriv materiaaldigusnorm. Oigusnormi teokoosseisust sdltub, milliseid
faktilisi asjaolusid haldusakti pohjendavas osas tuleb esitada. Kui haldusorgan niitab dra
oigusliku aluse, mis tegelikult situatsioonile ei kohaldu ja sellest tulenevalt pohjendab
haldusakti asjakohatu digusnormi koosseisu tditmise jaoks vajalike faktiliste asjaoludega, voib
vea tagajirg olla erinev soltuvalt sellest, kas haldusorgan wvalis ekslikult kitsamat voi
ulatuslikumat pdhjendamiskohustust ndudva normi. Esimesel juhul saab viga eeskétt seisneda
asjaolude puudulikus esitamises. Teisel juhul on samuti voimalik, et haldusorgan on asjaolud
esitanud liiga napilt, kuid kone alla tuleb ka pohjenduse koormamine ebavajalike asjaoludega.
Selliste vigade mdju otsuse diguspérasusele vaib iiksikjuhtudel varieeruda, peamiselt soltuvalt

teistsuguse sisuga otsuse tegemise voimalikkuse kriteeriumist.

Eksimused 0igusliku aluse mérkimisel ei tingi alati haldusakti tiihistamist. Isedranis seotud
otsuste puhul on sellistel vigadel iildiselt kergemad tagajérjed kui diskretsiooniotsustel.
Tiihistamist ei too kaasa haldusorganipoolne ekslik tuginemine diskretsiooniruumi
voimaldavale séttele, kui kohus leiab, et diguslik alus, millest haldusorgan pidanuks tegelikult
juhinduma, kaalutlusdigust ette ei nde ja voimaldabki vaid seotud otsuse tegemist. Kui
tegelikult kohalduv diguslik alus ei jdtagi haldusorganile vOimalust kaaluda d&igusliku
tagajdrje rakendamata jatmist ja seotud normi faktiline koosseis on tdidetud, ongi tegemist
olukorraga, kus haldusaktis digele diguslikule alusele viitamata jatmine on sellise iseloomuga
rikkumine, mis HMS § 58 jéirgi ei saa kaasa tuua haldusakti tiihistamist, sest kujunenud

olukorras ei saanudki haldusorgan teistsugust otsustust teha.

Sellise konstellatsiooniga on tegemist nditeks juhtumil, kus haldusorgan on ametniku
teenistusest vabastamise kidskkirjas tuginenud kaalutlusruumi voimaldavale séttele ning
késkkirja andmise alusena on viidatud teatisele, millest kiill ilmneb, et asutusel on ametnikule
etteheiteid tema keeleoskuse osas, kuid ei ndhtu, milles keeleoskuse puudulikkus ja
ebapiisavus teenistusiilesannete tditmiseks véljenduvad. Kui tuginetud on ka vahetu juhi
hinnangule ebapiisava keeleoskuse kohta, kuid sedagi pole teatisele lisatud ning teenistuja
keeleoskuse puudujidke sisuliselt ja tdpsemalt kirjeldavad seisukohad on esitatud
kohtumenetluse kdigus, on iseenesest tegemist pohjendamispuudusega. Vabastamise digele

oiguslikule alusele viitamata jdtmine on rikkumine, mis ei too kaasa haldusakti tiihistamist,
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kui kujunenud olukorras ei saanudki asutus teha teistsugust otsust, kui vabastada isik
teenistusest.”” Siit nahtub, et kui vilistada saab teistsuguse sisuga otsuse tegemise
voimalikkuse, ehk haldusorgani poolt alternatiivse digusliku lahenduseni joudmise vdimaluse,
saab eitada vea moju otsuse sisule. Selline lahendus on ka igati digustatud, kui seotud normi
koosseisu saab tuvastatud asjaolude pinnalt tdidetuks lugeda, sest siis ei ole haldusorganil
Oigust tagajérje rakendamist voi rakendamata jatmist kaaluda, mistdttu seotud normi asemel
diskretsiooninormile viitamine ja diskretsiooniotsuse jaoks ebapiisava pdhjenduse esitamine

el saanud otsuse sisulist diguspdrasust mojutada.

Niisiis, kui haldusorgan on mérkinud haldusotsustuse andmise aluseks diskretsiooninormi ja
selle kaudu votnud endale ulatuslikuma pdhjendamiskohustuse, kuid normi rakendamist
sisuliselt pohjendanud seotud otsuse jaoks piisava, kuid kaalutlusotsuse jaoks ebapiisava
pohjalikkusastmega, on tegemist pohjendamisveaga, sest haldusorgan on viidanud
asjassepuutumatule oOiguslikule alusele. Haldusakti tiihistamiseks ei ole aga alust, sest
tegelikult kohalduva oigusliku aluse jaoks noutavad asjaolud on olemas ning kaalumist ei
olnudki vaja teostada. Sellisel juhul ei mdjuta akti sisulist diguspérasust, et haldusorgan ei
tditnud pohjendamiskohustust kaalutlusotsuselt nodutaval wviisil. Isegi kui asjas olulise
tahtsusega faktiliste asjaolude kohta andis haldusorgan omapoolse hinnangu alles
kohtumenetluses, jddb akt kehtima, kuna tuvastatud asjaolude pinnalt on selge, et kui ka

kohus akti tiihistaks, peaks haldusorgan uue samasisulise otsuse uuesti vilja andma.

Seisukohta, et eksliku oigusliku aluse kasutamine ei too viltimatult kaasa haldusakti
tithistamist juhul, kui asjakohane regulatsioon on olemas, on laiendatud ka juhtumile, kui on
ilmselge, et haldusakti pohjendamiseks esinevad erinevad diguslikud ja faktilised alused. Ka
siis peaks haldusorgan nii vdi teisiti sama 15pplahendusega haldusakti uuesti vilja andma.”
Siiski ei saa sellist l1dhenemist kohaldada juhtumitele, kus alternatiivne diguslik alus néeb ette
kaalutlusdiguse ning kaalutlusruum ei kattu haldusorgani poolt ekslikult valitud diguslikus

aluses ettendhtuga.”’

Oigusliku aluse eksliku kasutamisega on tegemist olukorras, kus haldusorgan on haldusaktis
nimetanud Odigusliku aluse, mis voimaldab seotud otsuse tegemist ning esitanud sellest
lahtuvalt ka pohjendused, kuid kohtumenetluses selgub, et asjakohane diguslik alus on oma

iseloomult hoopiski diskretsiooninorm, mis paneb haldusorganile peale ulatuslikuma

% RKHKo0 28.09.2011, 3-3-1-40-11, p-d 10-12 ja 18.
% RKHKo 20.09.2007, 3-3-1-33-07 p 16; RKHKo0 05.11.2008, 3-3-1-49-08, p 11.
' RKHKo 15.12.2009, 3-3-1-82-09, p 22.
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asjaolude viljatoomise kohustuse. Haldusorgani poolt ekslikult kasutatud digusliku aluse ja
konkreetsel juhul tegelikult kohalduva digusliku aluse rakendamisel on seega kaalutlusruumid
erineva mahuga.’” Erinevalt eespool kirjeldatud konstruktsioonist, kus pdhjendamiskohustuse
noutav ulatus oli tegelikult kitsam, on selle variandi puhul pohjendamiskohustuse ndutav
ulatus laiem sellest, millest haldusorgan ldhtus. Kui kohus kaebuse lahendamisel leiab, et
konkreetset situatsiooni tegelikult reguleeriva digusnormi jargi tuleb vélja tuua teistsuguseid
vOi tdiendavaid asjaolusid, mida aga haldusorgan pole teinud, on tegemist puudusega, mis

vOis akti sisulist diguspdrasust mojutada, ning akt tiihistatakse.

Vea modju hindamine saab olla hiipoteetiline, sest kui pohjendused on esitatud ekslikult
tuginedes normile, mis kaalutlusdiguse teostamist ette ei née, ei ole haldusorgan pannud kirja
pohjendusi, mis vodimaldaksid diskretsiooni teostamist iildse kontrollidagi. Niisiis tuleb
selliste konstellatsioonide puhul jéllegi midngu kontrollitavuse kriteerium. Kontrollitavuse
vOimatuse tottu ei saa vea mdju olemasolu voi puudumise kohta tdsikindlat jéreldust teha ning

see tingib omakorda akti tiihistamise.

Oiguslik pdhjendus on vigane ning ei vdimalda kohtul akti sisulist diguspérasust kontrollida,
kui akti andmise Oiguslikuks aluseks on maérgitud {ildine padevusnorm, mis volitab
haldusorganit otsustama ala kaitse alla vOtmise kaitse— v0i hoiualana. Kui aktist ei néhtu
Oigusnorm, mis oleks sisuliseks aluseks hoiualade kaitse alla votmisele, on tegemist veaga,
sest iildine pddevusnorm annab haldusorganile iildise volituse tegutsemiseks, kuid ei kujuta
endast Oiguslikku alust konkreetsete tegevuste tegemiseks. Hoiualade kaitse alla vOtmist
voimaldav site sisaldas alternatiivseid aluseid, mistottu tulnuks vea viltimiseks maérkida,
milline alternatiividest konkreetsel juhul hoiualade kaitse alla vOtmise tingis ja lisada
asjakohased selgitused faktiliste asjaolude kohta. Kui lisaks Oiguslikule alusele esinevad
puudused ka faktilises aluses ja kaalutlusi ei ole piisavalt esitatud ning vigade mdju haldusakti

sisulisele diguspirasusele ei saa seetdttu vilistada, toob see kaasa haldusakti tiihistamise.”

Selline lahendus on autori arvates tdiesti pohjendatud, kuna seotud normile tuginemine
juhtumi puhul, kus haldusorgan pidi tegelikult erinevaid asjaolusid kaaluma, viitab
kaalutlusdiguse mittekasutamisele. Seotud otsuse ja kaalutlusdigust vdimaldava otsuse
pohjendamiskohustused on erineva mahuga ja diskretsiooniotsuse pohjendustest peavad

selguma kaalutlused iithe voi teise variandi kasuks otsustamisel. Kaalutluste esitamine

2 RKHKo 17.06.2010, 3-3-1-95-09, p-d 23 ja 28.
% RKUK 31.05.2011, 3-3-1-85-10, p-d 40 ja 46.
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tagantjarele halduskohtumenetluses ei korva haldusakti andmise aja seisuga téielikult
puuduvaid kaalutlusi ning puuduvate kaalutluste mdju akti kooskdlale seadusega ei saa
vélistada. Kui 0Oige Oiguslik alus ndeb ette diskretsiooni teostamise, kuid haldusorgan,
tuginedes asjakohatule digusnormile, ei olegi erinevaid lahendusi iildse kaalunud, saab {isna
kindlalt viita, et kaalutlusdigust teostades oleks haldusorgan voinud jouda hoopis teistsuguse
tulemuseni. Ka ei ole kohtul sellisel juhul kontrollitavuse takistatuse tottu voimalik anda
hinnangut diskretsiooni kasutamise diguspérasusele ning jéébki iile haldusakt tithistada, kuna
kohus ise ei tohi haldusakti diguspérasust kontrollides asuda haldusorgani asemel haldusakti

pohjendama voi kaalutlusdigust teostama.”

3.2. Muu puudus 6iguslikus aluses

Lisaks sellele, et digusliku aluse valiku korrektsus voib mojutada haldusakti kontrollitavust
sisulisele Giguspérasusele kaalutlusdiguse teostamise voi selle teostamata jatmise kaudu,
esineb ka haldusakte, mis eksivad ndude vastu, et korrektne viitamine diguslikule alusele peab
toimuma 13ike ja punkti tdpsusega ning et diguslik pohjendus peab olema asjakohane, tipne,
dige ja piisav.” Selliste eksimuste puhul on tagajirjed jallegi erinevad, kuid iildistavalt vdib
Oelda, et kui akti vastavust seadusele on voimalik kontrollida ning pdhjendused on olemas
ulatuses, mis vdimaldab veenduda, et haldusorgan on siiski rakendanud diget digusnormi,

saab kindlalt vélistada sellise vea mdju sisulisele diguspirasusele ning akti saab jitta kehtima.

Tihistatud on akt siiski siis, kui lisaks tegevuse aluseks olevale diguslikule alusele viitamata
jatmisele ei ndhtu haldusaktist, et haldusorgan on akti andmisel normile tuginenud. Néiteks on
maksuotsus nduetekohaselt pohjendamata, kui maksuhaldur on maksuotsuses sisuliselt
andnud tehingutele teistsuguse maksudigusliku kvalifikatsiooni, kuid jatnud viitamata séttele,
mis on iimberkvalifitseerimise puhul kohustuslikuks diguslikuks aluseks ning maksuotsuses
puudub selline argumentatsioon, mis vdimaldaks kohtul hinnata majandustegevuse
timberkvalifitseerimise Oiguspdrasust selle sétte jirgi. Kui maksuhalduri poolt véidetavalt
kohaldatud o6igusnormi tegeliku rakendamise jaoks on vaja tuvastada maksukohustuslase
tegevuse suunatus sellele, et anda majandustegevusele ja tehtud tehingule maksude tasumise
valtimiseks moonutatud diguslik vorm, kuid maksuhaldur ei ole otsuses ndidanud, kuidas ja

millises ulatuses toimib odigusvastane maksueelis, mida piiiiti majandustegevusele ja

% RKHKo0 25.09.2008, 3-3-1-15-08, p 8 alap 1.
%5 A.Aedmaa. Haldusmenetluse kdsiraamat, 1k 304.
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konkreetsetele tehingutele mittevastava juriidilise vormi andmise abil saavutada, ei ndhtu

maksuotsusest, et tuvastatud asjaolusid oleks vastavalt analiitisitud.”

Jargmiste kehtivaks jdetud aktide iihiseks jooneks on, et neid ei tiihistatud pohjendamisvigade
olemasolu tottu, kuna haldusaktide kooskdla digusaktidega oli kohtul véimalik kontrollida
ning kontrollitavus osutus voimalikuks ténu sellele, et asjaolusid oli esitatud piisavalt. Isegi
kui selline akt tiihistatakse materiaaldiguse vale kohaldamise tottu, on téhtis, et vigane
oiguslik alus ei takistanud akti diguspdrasuse sisulist kontrolli ning ei olnud akti tiihistamise

aluseks.

Haldusakti diguslik pdhjendus on vigane niiteks sellisel juhul, kui aktis on mérgitud diguslik
alus, mille faktilist koosseisu haldusorgan ei ole tuvastanud, kuna haldusakti pohjendus ei
eelda selle koormamist diguslike alustega, mis ei ole asjakohased. Tuvastatud faktilised
asjaolud tuleb siduda neile vastava Oigusnormi koosseisuga, mistottu ei piisa pelgalt
oigusnormile viitamisest pdhjenduste hulgas, eriti veel siis, kui normi koosseisu
realiseerumist ei ole haldusorgan kindlaks teinudki. Selline viga esineb nt situatsioonis, kus
haldusorgan on keeldunud maiiramast toetust keskkonnasdbraliku tootmise eest ja
keskkonnaalaste kitsendustega piirkondade toetust, kuid viidanud méérusele, mille sitted ei
reguleeri ei pdllumajandusliku keskkonnatoetuse ega keskkonnaalaste kitsendustega
piirkondade toetust, vaid ebasoodsamate piirkondade toetuse saamise tdpsemaid noudeid ning
viidanud odiguslikule alusele, mis annab aluse toetusest keelduda, kui niide on vedamata voi

hekseldamata, millise ndude rikkumist pole aktis tuvastatud ega kasitletud.”’

Vaimalik on ka kombinatsioon, kus haldusorgan on mirkinud otsustuse tegemise alusena kiill
situatsioonile mittekohalduva normi, mille koosseisu ta ei ole tegelikult tuvastanud, kuid
otsuse pohjendused vastavad juhtumit reguleerivale diguslikule alusele, mida ta ei ole akti
mirkinud. Olukorras, kus haldusakti andmise aluseks on mérgitud konkreetsele juhtumile
mittekohalduv norm, kuid akti on sisuliselt pdhjendatud asjakohase normi koosseisule
vastavalt, on akt jietud kehtima. Niiteks tdiendavate julgeolekuabindude kohaldamine on
seotud konkreetse kinnipeetava isikuomadustega ning kiitumisega vanglas ja nende
kohaldamine isiku suhtes toob kaasa kinnipeetava diguste olulise piiramise, mistdttu peab
nende kohaldamine toimuma eraldiseisva pohjendatud haldusaktiga. Kui haldusorgan on

meetmete kohaldamisel ekslikult tuginenud digusnormile, mis sétestab iildiste tunnuste alusel

% RKHKo 26.05.2011, 3-3-1-23-11, p-d 12, 15 ja 16.
7 RKHKo 11.02.2009, 3-3-1-79-08, p 28; RKHKo 11.02.2009, 3-3-1-81-08, p 22.
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erinevate kinnipeetavate gruppide lahus hoidmise, kuid sisuliselt vastavad otsuse pohjendused
normile, mis seob tdiendavate julgeolekuabindude kohaldamise konkreetse kinnipeetava
isikuomadustega ning kditumisega vanglas, on pdhjendused olemas piisaval médral selleks, et
kohus saaks kontrollida otsuse sisulist oOiguspdrasust ja diskretsiooni kasutamise

diguspérasust.”®

Oiguslik alus on vigane ka siis, kui haldusorgan on mirkinud haldusakti andmise alusena mitu
oigusnormi, millest iiks ndeb ette alternatiivsed, iiksteist vilistavad alused, mille samaaegne
kohaldamine oleks digusvastane, samas konkretiseerimata, millise olukorraga on tegemist.
Kui haldusakti andmise aluseks on maérgitud mitu diguslikku alust, kuid akti aluseks olevate
faktiliste asjaolude pinnalt nihtub, et need vastavad sisuliselt vaid tihele nimetatud diguslikest
alustest, on haldusakt Gigusliku aluse osas ebajirjekindel ja eksitav. Selline haldusakt on
jéetud kehtima siis, kui iiks esitatud Oiguslikest alustest on siiski asjakohane ja oige.
Riigikohus on sellisel juhul pidanud haldusakti kontrollimist v&imalikuks’ ning seda ka
sisuliselt teinud, mistdttu ongi olnud vdimalik teha kindlaks, et vaatamata eksliku digusliku
aluse nimetamisele on ka dige alus olemas ning otsus sellele sisu poolest vastabki, ning
eksliku digusliku aluse puhul ei ole tegemist sellise rikkumisega, mis vdis mojutada asja
otsustamist HMS § 58 mdttes. Selline tagajirg on ka igati moistlik, eriti arvestades, et sellise
vea puhul ei tousetugi kiisimust, millise tdendosusega viga vdis otsustuse sisu mdjutada, kuna
sisuline diguspdrasus on sellisel juhul tédnu faktilisele alusele kontrollitav ja vea mdju otsuse

seaduslikkusele saab seetottu taielikult valistada.

Juhtumil, kus koormav haldusakt rajaneb diguslikule alusele, mis on oma kehtivuse kaotanud,
on digusnormi ekslikult kasutatud ja see on haldusakti oluline puudus, kuid see ei pruugi tuua
siiski valtimatult kaasa akti tithistamist juhul, kui asjakohane regulatsioon on olemas.'” Seega
isegi kehtetu Oigusnormi mérkimine haldusaktis ei tingi selle tiihistamist, kui kehtiv
digusnorm on olemas ja pohjendusest ndhtub, et sisuliselt on kohaldatud kehtivat digusnormi.
Maidravaks on l0ppastmes ikkagi kooskdla materiaaldigusega ning selle tuvastatavus ja

kontrollitavus.

% RKHKo 17.06.2010, 3-3-1-95-09, p-d 2224 ja 28.
% RKHKo 11.01.2012, 3-3-1-46-11, p-d 12 ja 14.
1% RKHKo 20.09.2007, 3-3-1-33-07, p 16.
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3.3. Vahekokkuvote

Faktilise ja Oigusliku aluse omavaheline loogiline sidumine peab haldusakti adressaati ja
aktiga tutvujat veenma, et juhtumi asjaolud koostoimes kohaldatavate digusaktidega toovad

101 Nendevahelise tiheda seose

toepoolest kaasa just teatud sisuga haldusotsustuse tegemise.
tottu soltub ka tagajarg suuresti sellest, kuidas viga diguslikus aluses puudutas faktiliste
asjaolude esitamist. Eelnevate alapeatiikkide pdhjal selgus, et digusliku alusega seonduvad
vead toovad endaga kaasa haldusakti tiihistamise siis, kui sellega kaasneb ka faktiliste
asjaolude ja/voi kaalutluste esitamise vigasus, ehk kui viga diguslikus aluses kandub edasi ja
mojutab faktiliste asjaolude ja kaalutluste esitamise ulatust. See on ka igati pdohjendatud, kuna
Oigusriigis on lubamatu ja meelevaldne, et isiku &igusi kitsendatakse ilma adekvaatse

selgituseta sellise teguviisi pdhjenduste kohta.'%*

Kehtima jdetud haldusotsustuste ihiseks jooneks on nende kontrollitavuse vdimalikkus ja
selle kaudu tuvastatav kooskodla materiaaldigusega. Vorreldes nende olukordadega, kus
haldusakt on tiihistatud kahtluste plisima jdamise tottu selle suhtes, et ilma veata oleks
haldusakti sisu voOinud olla teistsugune, on kehtima jietud haldusaktide puhul ténu
kontrollitavusele vdimalik elimineerida mdistlikud kahtlused erineva oigusliku sisuga
haldusakti andmise osas, mistottu on ilmselge, et viga ei saanud otsuse seaduslikkust

mojutada.

Kui haldusaktis on mérgitud kehtetu digusnorm voi mitu digusnormi, millest iiks vdi mitu on
asjassepuutumatud voi mille koosseisu ei olegi tuvastatud, kuid samas on olemas ka sisuliselt
kohalduv digusnorm ning ka faktilisest pohjendusest néhtub, et haldusorgan on tegelikult
oigest diguslikust alusest ldhtunud, on aktid kehtima jdetud. Téhtis ongi, et akti pohjenduse
alusel on neil juhtudel vdimalik kontrolli teostamise kéigus veenduda, et sisuliselt on
haldusorgan ldhtunud Gigest digusnormist. Pohjusliku seose hindamisel ei jd4 seega piisima
kahtlust, et viga vdis sisu mojutada, kuna kontrollitavuse tottu on vea tulemusrelevantsus
vélistatav. Selline lihenemine on autori meelest pohjendatud, kuna pelgalt ebadige sitte
markimine muudab kiill pShjenduse mdnevdrra eksitavaks, kuid ei saa kujutada endast sellist
viga, mis vOis akti sisu mojutada, kui on tuvastatav, et haldusorgan tegelikult kohaldas siiski

Oiget digusnormi.

""" RKHKo 19.03.2002, 3-3-1-13-02, p 14.
2p P. Craig, p. 436.
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Vigane 0iguslik pohjendus ei ole haldusakti tiihistamist kaasa toonud olukordades, kus kohus
on joudnud jireldusele, et teistsugust otsust ei oleks haldusorgan saanud nii voi teisiti teha.
Selline juhtum esineb nditeks siis, kui haldusorgan on ekslikult tuginenud
diskretsiooninormile, kuid kohtuliku kontrolli kdigus selgub, et tegelikult kohaldub juhtumile
hoopiski digusnorm, mille jargi on voimalik ainult seotud otsuse tegemine. Akti kehtivaks
jatmine on autori arvates digustatud seetottu, et selliste juhtumigruppide puhul saab vélistada
voimaluse, et asjas oleks saanud olla alternatiivne diguslik lahendus. Seega pohjusliku seoses
hindamisel ei ole isegi viikest tdendosust, et vea puudumisel oleks akti sisu olnud teistsugune,

mistottu vea tulemusrelevantsus on taielikult vélistatav.

Otsuse sisu mdjutada voiva veaga on aga kindlasti tegemist siis, kui diskretsiooninormi
asemel on ekslikult kohaldatud seotud normi, seega kui digusnormis ndutav pohjendamise
ulatus ei kattu haldusorgani poolt esitatud pohjenduste ulatusega, kusjuures pohjendused on
siin esitatud napimalt kui vaja. Kuna akti sisulise diguspérasuse kontrollitavus kohtu poolt
osutub voimatuks, sest haldusorgan ei olegi maérkinud kaalutlusi, mille alusel saaks

kontrollida, kas kaalutlusdigust tegelikult kasutati, ei saa ka vea moju a priori vélistada.

Kokkuvottes voib miidrava tihtsuse omistada sellele, et pohjendustest ndhtuks olukorda
tegelikult reguleeriva digusnormi rakendamine, sest isegi kui haldusakti on mairgitud vale
oiguslik alus, pddstavad sisu poolest digele digusnormile vastavad pdhjendused haldusakti

tuhistamisest.
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IV. VEAD KAALUTLUSTES
4.1. Pohikaalutlused puuduvad

4.1.1. Planeerimisotsused

Haldusaktid, milles otsustatakse planeeringu kehtestamine vOi kehtestamata jdtmine, on
iseloomult ulatusliku kaalutlusruumiga otsused, mille pdhjendamise olulisust on
kohtupraktikas korduvalt rdhutatud. Diskretsiooniotsustes on menetlus- vdi vormiveal kaudse
toendi toime, mis viitab vdimalikule kaalumisveale, ning vastupidi — korrektne menetlus ja
vorminduete jirgimine viitavad sisuliselt digele otsusele.'® Sestap on otsuse tithistamise voi
kehtivaks jdtmise iile otsustamisel on ka planeeringute puhul midravaks materiaalse
oiguspdrasuse kontrollitavus kohtu poolt. Planeerimisotsustused on oma spetsiifilise olemuse
tottu vaid piiratud ulatuses kohtulikult kontrollitavad ning kohtul puudub pddevus muidu
diguspéraste planeerimisotsustuste otstarbekuse kontrollimiseks.'® Pohjendus, millest ei
ndhtu isegi peamised kaalutlused, on aga Oiguspérasuse kontrolli jaoks niivord puudulik, et
selle abil ei ole voimalik veenda kohut, et haldusorgan on diskretsiooni teostades arvestanud

kdiki olulisi asjaolusid ja huve ning et kaalumine on toimunud ratsionaalselt.

Teatud liiki aktide pohjendamiskohustusele voib seaduses olla sétestatud ka eriregulatsioon.
Nii peavad planeeringulahenduste pdhjendused sisalduma planeeringu tekstis.'®
Pohjendamine planeeringudokumentides voib olla piisav ega eelda pohjenduste tdiendavat
esitamist planeeringu kehtestamise otsuses, aga planeeringute pdohjendamine vahetult
planeeringu kehtestamise otsuses voib olla vajalik siis, kui planeeringulahendusega riivatakse
oluliselt kolmandate isikute Gigusi. Voimalus esitada haldusakti pdhjendused akti juurde
kuuluvates dokumentides, milleks saab olla ka planeering, on iseenesest kooskdlas HMS § 56

lg-s 1 sitestatuga ja ei kujuta endast pdhjendamisviga.'*®

Viitamise voOimalus on mdeldud kasutamiseks olukordades, kus haldusakti motivatsioonis
tuleks korrata teistes kittesaadavates dokumentides juba esitatud detailset informatsiooni, mis
paisutaks haldusakti motivatsiooni ililemééraseks. Kui haldusakti motivatsiooni esitamine
tervikuna osutub ebaproportsionaalseks, tuleb haldusaktis sellele vaatamata dra tuua vihemalt

pohimotiivid. Ulatuslikumate aktide, sh detailplaneeringute kehtestamise otsuste korral on

1 N. Parrest. Menetlus- ja vormivigade diguslikud tagajérjed haldusmenetluses, lk 24; F. Hufen, Rn 509.

1 RKHKo 10.10.2001, 3-3-1-42-02, p 10.

195 Planeerimisseaduse 1. juulist 2009 kehtiva redaktsiooni § 2 kohaselt esitatakse planeeringu tekstis
planeeritava maa-ala ruumilise arengu analiiiisile tuginevad ruumilise arengu eesmérgid ning
planeeringulahenduste kirjeldused ja pdhjendused.

1% RKHKo 10.11.2009, 3-3-1-84-08, p 16.
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pohjendatud nduda pdhimotiivide esitamist mitte iiksnes otsusele lisanduvates dokumentides,
vaid ka otsuses endas. See kriteerium oleks tdidetud nditeks siis, kui haldusorgan oleks
otsuses esitanud vdhemalt kokkuvotliku analiilisi kompleksi rajamisega kaasnevate
positiivsete ja negatiivsete mojude kohta. Seega kui haldusakti pohjendus esitatakse selle
mahukuse tottu mones teises dokumendis, peavad aktis endas ikkagi vihemasti pohimotiivid
sisalduma. Diskretsiooniotsuse pdhikaalutlused, miks eelistati {iht lahendust teisele, ei saa
reeglina sisalduda tiheski varasemas dokumendis, sest iga diskretsiooniotsus on eriline ja

ainukordne.'"’

Detailplaneeringu osalise kehtestamise otsus, milles on kirjeldatud lébitud planeerimis-
menetluse etappe, pohjendatud planeeringu osalise kehtestamise vajadust, mairatletud
planeeringuala ja kirjeldatud liihidalt planeeringu sisu ning maérgitud, et detailplaneering on
iildplaneeringut muutev, ei sisalda siiski valitud planeeringulahenduse pdhjendusi. Uhtlasi
puuduvad viited muudele dokumentidele, kust otsuse motiive leida, kui otsus sisaldab {iksnes
viidet planeeringu toimikule, seejuures tidpsustamata, missugune detailplaneeringu toimiku
osa ja seletuskirja osa puudutab detailplaneeringu osalise kehtestamise otsuse pdhjendusi.

Sellisel juhul on haldusorgan pdhjendamiskohustust rikkunud.'®

Niisiis peab teisele dokumendile viidates 1dppkokkuvdttes olema arusaadav, milline selles
dokumendis sisalduv informatsioon kujutab endast osa haldusakti pohjendusest. Abstraktne
menetluses esitatud dokumentidele viitamine seevastu ei vOimalda menetlusosalistel ega
kohtul tiheselt aru saada, millised olid haldusakti andja kaalutlused, ega sunni haldusorganit
otsustamisel kdoiki poolt- ja vastuargumente 1dbi mdtlema. Lisaks suurendab pika aja
moddumine viimase menetlustoimingu ja planeeringu kehtestamise vahel vajadust esitada
planeeringu kehtestamise otsuses kaalutlused planeeringu kehtestamise vajaduse ning
planeeringulahenduse digsuse kohta vdi tdiendada varem valminud seletuskirja. Sellises olu-
korras kinnitab pdhjenduste esitamine detailplaneeringu kehtestamise otsuses vOi muus
vahetult enne kehtestamist koostatud dokumendis, et haldusorgan on otsustamise aja seisuga
koik poolt- ja vastuargumendid lébi kaalunud ning voimaldab vajaduse korral arvestada muu-

tunud olustikku. Seda ei taga iildine viide planeeringu toimikule.'”

Haldusaktis puuduvad igasugused kaalutlused pdhjendusi sisaldada vdivatele dokumentidele

ning nduetekohaseks viiteks asjakohastele dokumentidele ei saa lugeda iihte otsuse punkti,

" RKHKo 14.10.2003, 3-3-1-54-03, p 36; RKHKo 03.12.2012, 3-3-1-47-12, p 15.
1% RKHKo 03.12.2012, 3-3-1-47-12, p-d 14, 16 ja 17.
1% RKHKo 14.10.2003, 3-3-1-54-03, p 36; RKHKo 03.12.2012, 3-3-1-47-12, p 27.
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mille sisu seisneb sedastamises, et kehtestatud planeering on otsustatud saata maavanemale ja
riigi maakatastri pidajale. Haldusorgani sellisest mdistekasutusest voib kiill pohimdtteliselt
jéareldada, et olemas on mahukam dokumentatsioon, kuid viiteks seda pidada ei saa. Korrektne
viide peab sisaldama informatsiooni selle kohta, kus ja kuidas saab motiividega tutvuda ning
olema mahukamale materjalile viitamise puhul ka piisavalt tdpne, et isik moistaks, milline osa
dokumentidest kujutab endast haldusakti pohjendavat osa. Isegi kui otsusel on seletuskiri
olemas, ei saa haldusakti pohjenduseks pidada dokumenti, mida ei tehta teatavaks koos
vaidlustatud haldusakti endaga, vaid mis pannakse iiles haldusekandja kodulehele ilma, et
sellele dokumendile oleks haldusaktis viidatud. Selliste vigade olemasolul ei saa haldusaktis

endas tiielikult puuduvaid pShjendusi tuletada haldusaktivilistest dokumentidest.''”

Eeltoodu pohjal voib jareldada, et kdige puudulikum on pdhjendus variantide puhul, kus
lisaks pohikaalutlustele endile puuduvad ka viited dokumentidele, milles kaalutlused voiksid
sisalduda. Monevorra vihem puudulikud on haldusaktid, kus nduetekohane viide on olemas,
kuid pohikaalutlusi ei ole otsusesse endasse madrgitud. Eeltoodud nédidetes puudusid
igasugused pohjendused ning ei olnud ka viidet pdhjendusi sisaldavale dokumendile, mistottu
el saanud haldusakte lugeda nduetekohaselt pohjendatuks. Selliste puuduste esinemisel ei ole
kohtul vdimalik kontrollida diskretsiooni teostamise diguspérasust ning ei saa vélistada, et

rikkumine mdjutas asja otsustamist ja see toob kaasa akti tithistamise.'""

Erandlike asjaolude esinemise tottu on puuduvate kaalutlustega otsus jdetud siiski ka kehtima,
kuid seda rdhutatult ainult konkreetsete faktiliste asjaolude kontekstis ning konealune
seisukoht ei kujutanud endast Riigikohtu praktika muutmist. Selles asjas vaidlustas kaebaja
varasemat otsust muutva otsuse. Tegemist oli detailplaneeringu kehtestamise otsusega,
kusjuures otsuses endas ei sisaldunud konkreetse planeeringulahenduse kehtestamise
pohimotiivid. Kaebaja rShus peamiselt asjaolule, et vaidlustatud haldusaktist ei ndahtunud
pohjendusi selle kohta, uues otsuses otsustati tankla rajamise kasuks kui varasemates otsustes

oli tankla rajamine viélistatud.

Kuigi selliste ulatuslikemate aktide korral on pdhjendatud nduda pShimotiivide esitamist ka
otsuses endas, osutus antud juhul tagajirje valikul pdhjendamisvigade olemasolust
kaalukamaks, et asjas ei nédhtunud, et isikul oleks olnud wusaldus varasema otsuse

kehtimajddmise suhtes voi et ta oleks vaidlustatud otsuse poolt muul moel puudutatud. Kohus

1917.10.2007, 3-3-1-39-07, p-d 11-13.
" RKHKo 03.12.2012, 3-3-1-47-12, p-d 14 ja 16, 17; RKHKo 15.01.2009, 3-3-1-87-08, p 19.
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jai seisukohale, et detailplaneeringu kehtestamise otsuse tiihistamiseks puuduvad piisavad
alused, kui ainsa ettekddndena selleks on toodud, et otsusest ei ndhtu, miks on kohalik
omavalitsus muutnud oma varasemat seisukohta tankla rajamise suhtes. Detailplaneeringu
kehtestamise otsuse pohistustesse kuuluvate asjaolude ja pdhjenduste ring soltub alati
konkreetse juhtumi eripérast ega ole diguslikult ette maidratud. Seetdttu ei ole haldusorgan
alati kohustatud esitama pdhjendusi, miks ta otsustab mone kiisimuse teisiti, kui seda nigi ette
varasem otsus. Varasemast erineva otsuse tegemise pdhjendused peavad olema esitatud juhul,
kui isikutel on eelnevast aktist tulenev usaldus voi pohjendatud ootus, et varasem akt jddb
kehtima. Kui asja materjalidest ei ndhtu, et varasemast otsusest erineva otsustuse tegemine
riivab kolmandate isikute, sh kaebaja digusi ning kaebajal ei ole tekkinud usaldust v3i ootust
akti kehtimajddmise suhtes, mis teda voiks kaitsta, ei ole akti tiihistamiseks alust pdhjusel, et

haldusorgan oma seisukohamuutust ei pdhjendanud.'"?

Vottes arvesse, et lildndudena on haldusakti pdhjendamine seotud puudutatud isikute
olemasoluga ning isik, kelle digusi ja vabadusi haldusakt ei riiva, ei saa iildjuhul omada ka

13

legitiimset ja kaitstavat huvi akti motiivide vastu,'”® on selline lahendus autori meelest

Oigustatud.

4.1.2. Teenistusest vabastamise otsused

Teenistujale distsiplinaarkaristuse méiramisel rakendab haldusorgan otsustusdiskretsiooni,
seega saab ta ise valida, kas sellist tagajirge on vajalik kohaldada voi mitte. Igale
distsiplinaarsiiliteole ei pea jirgnema karistus ning haldusorganil on vdimalik kaaluda
rikkumisega seotud asjaolusid, rikkumise raskust, teenistuja siili suurust, tema té6koormust,
varasemat kditumist ja teenistuskohustuste tditmist ning leida kaalumise tulemusel, et
konkreetsel juhul ei ole teenistuja karistamine distsiplinaarkorras vajalik. Sellekohaste
kaalutluste puudumisel ei ole haldusorgani arutluskiik rekonstrueeritav ning kohus ei saa
veenduda, kas haldusakti andmisel on kaalutlusdigust iildse sisuliselt teostatud, milliseid

asjaolusid on kaalumisel arvestatud ja kas need olid asjakohased.'"*

Distsiplinaarkaristust méédrav haldusakt sisaldab sestap pdohjendamisviga, kui selles on

margitud kiill siiliteo kirjeldus, kuid ei ndhtu asjaolud ja kaalutlused, mida haldusorgan on

"2 RKHKo 17.05.2005, 3-3-1-16-05, p 18.
'3 RKHKo 10.11.2009, 3-3-1-84-08, p 14.
14 RKHKo0 22.10.2012, 3-3-1-46-12, p-d 28 ja 31.
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karistamisel arvestanud ega pohjendused karistuse madramise ja karistuse valiku kohta. Kui
haldusaktist ei selgu, miks on haldusorgani arvates vaidlusalusele siiiiteole tarvis tingimata
reageerida karistusega, ei saa kohus kontrollida, kas otsus on sisuliste kaalumisvigadeta ning
el saa vilistada, et haldusorgan on jitnud asjas tdhtsust omavad asjaolud arvesse vOtmata.
Sellisel juhul ei saa kohus pohjenduse puudulikkuse tottu veenduda, kas puudused mojutasid
asja otsustamist ning kuna vdoimatu on nende moju vilistada, tuleb puudusi kisitleda veana,

15 Migratud

mis voisid asja otsustamist mdjutada ning sellest tingituna tuleb akt tiihistada.
distsiplinaarkaristuse raskusaste ei saa seejuures omada tdhtsust kaalutluste ja pdhjenduste
vidlja toomata jatmise tottu puuduliku haldusakti tiihistamise otsustamise jaoks. Nimelt leidis
ringkonnakohus, et kuna teenistujale méérati kdige kergem karistus (noomitus), siis ei too
késkkirjas kaalutluste ja pohjenduste vélja toomata jatmine tingimata kaasa haldusakti
tithistamist. Riigikohtu hinnangul v3ib selline seisukoht olla pohjendatud vaid olukorras, kus
haldusorgani kaalutlusruum karistuse kohaldamiseks on niivord ahenenud, et see sisuliselt
puudub. Kiill aga ei saa seda kohaldada situatsioonis, kus haldusorganil polnud kiill voimalik

kaaluda veelgi kergema karistuse médaramist, kuid ta saanuks kaaluda karistuse méidramata

jatmist.

Teenistusest vabastamist kui rangeima distsiplinaarkaristuse méaramist tuleb kohtupraktikas
jarjekindlalt viljendatud seisukoha jérgi alati vdga hoolikalt pdohjendada ning see ei ole
automaatne tagajarg ka siis, kui seadusest tuleneb pdhimdtteline voimalus teenistusest
vabastamist kohaldada. Teenistusest vabastamise késkkirja puhul on ebapiisavaks peetud
pohjendust, milles on karistuse méddramise iihe alusena margitud kiill distsiplinaarjuurdluse
kokkuvodte, kuid tdpsustatud ei ole, millises mahus ja ulatuses kujutab selles mérgitu
haldusakti pdhjendusi. Sellisel juhul ei ndhtu, milliseid asjaolusid on paddev ametiisik
karistuse valikul arvestanud ning puuduvad kaalutlused ja pohjendused, miks valiti

distsiplinaarkaristuseks just kdige rangem karistus.''®

Kui distsiplinaarjuurdluse kokkuvdttes on esitatud ettepanek teenistusest vabastamisest
leebema karistuse kohaldamiseks, tuleb selgitada ,miks ei peetud sellist ettepanekut karistuse
valikul sobivaks. Kuigi distsiplinaarjuurdluse kokkuvdttes esitatud ettepanek ei ole karistust
médravale ametiisikule siduv, ei piisa liksnes viitest distsiplinaarsiiiiteo raskusele, et seda
arvestamata jdtta. Haldusaktist ei ndhtu sellisel juhul, kas karistuse méédramisel

kaalutlusdigust iildse teostati. Isegi kui haldusorgan esitab noutavad kaalutlusotsuse motiivid

"5 RKHKo0 22.10.2012, 3-3-1-46-12, p 31.
1 RKHKo 18.05.2011, 3-3-1-13-11, p 10.
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kohtumenetluse kiigus, ei ole see piisav ega saa asendada haldusorgani seadusest tulenevat
motiveerimise kohustust. POhjenduste hilisem esitamine ei muuda akti tagantjdrele tShusalt
kontrollitavaks ning pole vdimalik tdendada, kas kohtumenetluse jooksul esitatud

pohjendused on samad, millest tegelikult lahtuti ning haldusakt on tithistatud.'"’

Autori arvates voiks teistsugusele tulemusele jouda siis, kui pdhikaalutlused haldusaktis siiski
sisalduksid. Kuna tegemist on adressaadi jaoks koormavaid tagajdrgi kaasatoova haldusaktiga,
voiks ainult pohikaalutluste esitamist sellisel juhul ilmselt lugeda kiill pohjendamispuuduseks,
aga mitte selliseks puuduseks, mille esinemisel peaks haldusakti tithistama. Tiihistamise vastu
radgiks nimelt asjaolu, et pohikaalutluste esitamisel on tagantjdrele siiski voimalik kontrollida
haldusorgani tahte kujunemist ja seeldbi haldusakti seaduslikkust. Samuti ei oleks sellisel
juhul tegemist tdiesti uute, esialgses aktis mitte sisalduvate pohjenduste tagantjirele
toomisega, vaid kohtumenetluse kdigus saaks haldusorgan tdpsustada juba haldusaktis endas

sisalduvaid pohjendusi.

Kui antud kaasusele kohaldada hilisemas kohtupraktikas toimunud seisukohamuutust, mille
jargi ei vilistata tédielikult voimalust tdoendada, et kaalutlused, mis esitati kohtumenetluse
kéigus, eksisteerisid juba haldusakti andmise ajal, v3iks kdnealuse juhtumi lopplahendus olla
teistsugune, kui oleksid olemas asutuse sisedokumendid, millest ndhtub, et karistuse
madranud ametiisik tegelikult siiski vottis arvesse erinevaid asjaolusid ja kaalus neid.
Viéhemasti saaks kohus siis ametniku arutluskdigu rekonstrueerida ja selle seaduslikkust

kontrollida.

Ka siis, kui ametnik on teatud ajavahemiku jooksul haiguslehel viibinud, ei tulene sellest
asutusele kohustust Oiguslikku tagajdrge igal juhul kohaldada, ehk ametnik teenistusest
vabastada. Sdtte mdttega oleks vastuolus, kui teatud aeg haigestumist kalendriaasta jooksul
tooks alati véltimatult kaasa ametniku teenistusest vabastamise. Seetdttu peaks asutus enne
vilja selgitama, millised on viljavaated teenistussuhte jitkamiseks sama ametnikuga.
Késkkirjas maérgiti teenistusest vabastamise pohjenduseks pikaajaline téovoimatus, kuid ei
ndhtunud, et asutus oleks piilidnud selgusele jouda, kas vabastamine on vajalik ning ei
hinnanud ametniku teenistusse jitmise tagajirgi avalikele huvidele.''® Seega kaalutlused

haldusaktist puudusid ja tegemist on oluline pdhjendamispuudusega.

7 RKHKo 18.05.2011, 3
8 RKHKo 19.01.2012, 3

1-13-11, p-d 9-11.

-3-1-1
-3-1-83-110, p-d 15ja 17.
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Antud juhul tiihistati kiskkiri 10ppastmes seetottu, et isik vabastati teenistusest ajal, mil ta ei
olnud enam haiguslehel ning see kujutas endast vastuolu seadusega ja muutis vabastamise
digusvastaseks.''” Autor on seisukohal, et isegi kui nimetatud viga ei oleks esinenud, oleks
kaskkiri tulnud ikkagi tiihistada. Asutuse initsiatiivil teenistusest vabastamine piirab ametniku
Oigusi ja vabadusi ning loob tema jaoks koormava tagajdrje, millised juhul on pdhjalik

motivatsioon eriti oluline.'*°

Kaalutluste puudumine viitab sellele, et haldusorgan ei ole
kaalutlusdigust materiaalselt teostanud ning otsust sisuliselt ldbi mdelnud. Kohtupoolne
kontroll diskretsiooni teostamise sisulise Oigsuse iile ei oleks autori meelest voimalik, sest
haldusaktist ei ndhtu, milliseid teenistusse jdtmise poolt- ja vastuargumente haldusorgan
késitles ning milliste omapoolsete kaalutluste pdhjal joudis jireldusele digusliku tagajirje
rakendamise vajaduse kohta. Kuna arutluskéik ei ole rekonstrueeritav, ei saa vilistada, et

puuduvad kaalutlused haldusorgani tahte kujunemisele ja otsuse materiaalsele diguspérasusele

moju ei avaldanud, mistottu ei ole voimalik akti kehtima jétta.

4.1.3. Muud otsused

Kuna haldusakti pohjendus peab lisaks halduse enesekontrolli funktsioonile ka kohut veenma,
et haldusorgan on diskretsiooni teostades arvestanud koiki olulisi asjaolusid ja huve ning
kaalumine on toimunud ratsionaalselt,'*' on kaalutlusotsustes sisalduvate pdhjendamisvigade
hindamisel otsustava tdhtsusega kriteeriumiks kohtu poolse kontrolli teostamise vdimalikkus
akti sisu iile, nagu ndhtus ka eelnevatest alapeatiikkidest. Kohus peab puuduvate kaalutluste
moju vilistamiseks tiksikjuhtumi kontekstis ilma kahtlusteta kindlaks tegema, et kuigi selline
viga on pdhimotteliselt voimeline otsustust mdjutama, oleks haldusorgan vea puudumisel

. : 122
teinud samasuguse sisuga otsuse.

Naiteks kui késkkirjas, millega jdeti maaiiksus riigi maareservina riigi omandisse, puuduvad
pohikaalutlused tdielikult ja pdhjendused sisalduvad Maa-ameti peadirektori poolt
allkirjastatud seletuskirjas, on tditmata noue, mille kohaselt vihemalt otsuse pdhimotiivid
tuleb vélja tuua haldusaktis endas. Ilma viideteta nimetatud seletuskirjale ei ole alust
jareldada, et kdskkirja andmisel 1dhtuti seletuskirjas toodud kaalutlustest. Selline kaskkiri on

pohjendamata ja on kohtu poolt tiihistatud.'*

% Samas, p 14.

120 RKHKo 19.01.2012, 3-3-1-83-110, p 17.

"2l RKHKo 10.10.2002, 3-3-1-42-02, p 11; RKHKo 06.11.2002, 3-3-1-62-02, p 11.
'2p_Tiedemann, § 46/84.

12 RKHKo 17.09.2008, 3-3-1-39-08, p 10.
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Kaalutlusotsuste puhul tousetub kiisimus sellest, kas ja millistel tingimustel on vdimalik
puuduvaid podhjendusi ja kaalutlusi esitada kohtumenetluse kdigus, kus kontrollitakse akti
sisulist Oiguspédrasust. Varasemas praktikas on Riigikohus eitanud vdimalust esitada
puuduvaid pohjendusi kohtumenetluse kéigus ja seda peamiselt pohjusel, et hiljem esitatud

kaalutlused ei muuda akti tdhusalt kontrollitavaks.

Seisukohta, et pohjenduste esitamine kohtumenetluses ei muuda akti tagantjdrele tohusalt
kontrollitavaks, sest pole vdimalik tdendada, kas kohtumenetluse jooksul esitatud pohjen-
dused on samad, millest tegelikult ldhtuti, on kohus viljendanud mitmetel juhtudel.
Haldusakti puhul, millega méérati teatud maaiiksuste riigi omandisse jdtmine ning millest ei
ndhtunud, et akti andmisel oleks kaalutud erinevaid huve, leidis ringkonnakohus, et haldusakti
pohjendused saavad ndhtuda ka kohtumenetluse kdigus haldusorgani poolt antud selgitustest
ja toenditest. Riigikohus siis sellise seisukohaga ei ndustunud ja leidis, et selline seisukoht

laheb Riigikohtu senise praktikaga vastuollu ja késkkiri tithistati.'**

Riigikohtu uuema praktika valguses voiks asja 10pptulemust mdjutada, kui haldusorgan oleks
suutnud kohtumenetluses esitada veenvaid tdendeid selle kohta, et ta avaliku huvi korval ka
isikute erahuve asja otsustamisel arvesse vottis, olgugi et need haldusakti kirja ei saanud.
Antud asjas siiski ei ndhtunud ka kohtumenetluse kdigus antud seletustest, et akti adressaatide
huve oleks maa riigi omandisse jdtmise menetluses kaalutud, seega autori arvates jidks

16pptulemus ka uuemat praktikat arvesse vottes samaks.

Puuduvate pohjenduste esitamist tagantjdrele ei ole aktsepteeritud ka riigihanke asjas pakkuja
kvalifitseerimise otsuste puhul, kui pakkuja esitatud dokumendid olid puudulikud ning
pakkuja tegelikult kvalifitseerimise tingimustele ei vastanud, kuid hankija kvalifitseeris ta
puudustest hoolimata. Pohjendused esitas haldusorgan alles tagantjdrele. Kohtu hinnangul ei
olnud siin tegemist erandliku olukorraga, kus saanuks olla kindel, et samasisuline akt tuleks

uuesti vilja anda ja seetdttu ei olnud akti kehtima jatmine pohjendatud. 125

Oluline roll oli ka asjaolul, et haldusorgan tdiendas kvalifitseerimisotsust pohjendustega, kuid
riigihangete seadus ei nde ette voimalust riigihankemenetluses tehtud otsuste tagantjérele

tdiendamiseks ja motiivide lisamiseks. Kui hankemenetluses tehtud otsuse peale on esitatud

124 RKHKo 19.06.2008, 3-3-1-25-08, p 23.
125 RKHKo 26.03.2008, 3-3-1-7-08, p 13.
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vaidlustus ning see on tunnistatud pdhjendatuks, peab haldusorgan vaidlustatud otsuse

kehtetuks tunnistama ning kvalifitseerimisotsust pdhjendustega tiiendada ei ole vdimalik.'*®

Isiku kahjuks haldusakti kehtetuks tunnistamise otsusega on tegemist akti puhul, millega
kinnitati turu maa-ala, kuid jéeti sealt vélja ala, mis varasema akti kohaselt kuulus turu maa-
ala hulka ja millel paiknesid miiiigikohad. Kuna antud juhul vdis adressaadil tekkida ootus, et
varasema haldusaktiga tdhtajatult médratud turu maa-ala ilma kaalukate pdhjusteta ei
vihendata, tuli otsustusdiskretsiooni rakendamisel kaaluda erinevaid huve.'?’ Seega oli
tegemist situatsiooniga, kus haldusorganil oli ulatuslik kaalutlusruum ja motivatsiooni

pohjalikkus seetdttu eriti oluline.

Kuigi pohjalikumate sisuliste motiivide puudumine ei too kaasa haldusakti tiihistamist, kui
vaidlustatud akt on selles toodud oOiguslike aluste ja akti andmise pdhjuse osas iiheselt
mdistetav,'*® ei olnud sellise olukorraga tegemist siis, kui ei haldusaktist ega selle lisadest ei
tulene nende andmise sisuline pdhjendus ega viiteid muudele dokumentidele, mis vdiksid
selliseid pdhjendusi sisaldada ning pdhjendused on esitatud alles kohtumenetluse kdigus.
Kohtu hinnangul ei olnud voéimalik kontrollida, kas haldusorgan on haldusaktide andmisel
koiki asjaolusid ja huve arvestanud ja teostanud ratsionaalset kaalumist. Samuti ei ole
voimalik tdendada, kas kohtumenetluse jooksul esitatud pdhjendused on samad, millest
tegelikult ldhtuti akti andmisel. Ei saa viélistada, et haldusorgan jéttis erinevad huvid tegelikult

kaalumata ja kohtumenetluse kiigus esitatud pdhjendused on otsitud, mistdttu akt tiihistati.'*

Isiku kahjuks haldusakti kehtetuks tunnistamise olukord esineb ka Todtukassa poolt isikule
varem tehtud tootuskindlustushiivitise médramise otsuse kehtetuks tunnistamisel. Kuna
haldusorgan teeb sellise otsuse kaalutlusdigust rakendades, peab vastavasisulisest otsusest
ndhtuma kindlasti erinevate asjaolude kaalumine, mida antud juhul ei ndhtunud. Kohus
rohutas jillegi, et mida ulatuslikum on halduse diskretsiooniruum ja keerukam oiguslik ning
faktiline olukord, seda pohjalikum peab olema haldusakti motivatsioon. Kaalutlusotsuse
pohjenduste esitamine kohtumenetluse kdigus ei ole piisav ega saa asendada haldusorgani

seadusest tulenevat pdhjendamiskohustust. Pdhjenduste hilisem esitamine ei muuda akti

126 RKHKo0 26.03.2008, 3-3-1-7-08, p 10 ja 11.
127 RKHKo 28.10.2003, 3-3-1-66-03, p 16.

128 RKHKo0 08.05. 2001, 3-3-1-27-01.

12 RKHKo 28.10.2003, 3-3-1-66-03, p 19-20.
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tagantjarele tohusalt kontrollitavaks ning pole voimalik tdendada, kas kohtumenetluse jooksul

esitatud pohjendused on samad, millest tegelikult lahtuti.'*

Pdhjendamata vai ebapiisavalt pohjendatud kaalutlusotsuse voib kohus jousse jétta iiksnes
juhul, kui kaalutlusdiguse piirid on sedavord ahenenud, et samasisuline otsus tuleks igal juhul
uuesti vastu votta. Kui haldusorgan pohjenduses kaalutlusi iildse ei esita, ndhtub sellest
kohtule, et kaalutlusdigust ei olegi lildse kasutatud. Antud kaasuses esines mitmeid asjaolusid,
mis viitasid isiku heausksusele hiivitise médramise osas ja tegemist oli iildse keeruka
oigusliku olukorraga, mistottu ei saanud olla kindel, kas kaalutlusdiguse kasutamisel oleks

haldusorgan samale seisukohale jainud."!

Hoiuala moodustamise otsuses on kaalutluste esitamine eriti tdhtis, kui hoiuala moodustamine
oli esimene kaebaja kinnistuil piisivaid looduskaitselisi piiranguid kehtestav otsus, mille
tegemisel oli haldusorganil ulatuslik kaalutlusruum ning kohustust sellise haldusakti
andmiseks ei olnud. Puuduvad kaalutlused kujutavad endast viga, mille olulisust ei leevenda
see, et hoiuala moodustamise néol on tegemist kinnistuomaniku digusi kdige vihem piirava
meetmega. Seejuures ei saa pdhjendusena arvestada informatsiooni, mis on esitatud
haldusaktivélises dokumendis, kuid millele ei ole haldusaktis endas viidatud ja mida ei ole

koos haldusakti endaga menetlusosalistele teatavaks tehtud.'*?

Tiihistamiskaebuse rahuldamise iile otsustamisel hindab kohus, kas akti pdhjendamata jdtmine
vOis mojutada hoiuala kaitse alla vitmise otsuse sisu ning kas haldusakt on vaatamata neile
vigadele kontrollitav. Akti adressaadi teavitamine hoiuala moodustamise menetluse kdigus
sellest, et kinnistutel on leitud olulised elupaigad, kompenseerib monevorra akti pdhjendamise
puudujddke, kuid seda mitte piisavalt olulisel miéral, et dra hoida akti tiihistamist, kui ka
sellisest dokumendist ei nédhtu, millistele kaalutlustele tuginedes adressaadi kinnistud
hoiualasse arvati. Erandlikes olukordades, kus haldusorgan peaks igal juhul sama sisuga
haldusakti uuesti vilja andma, ei pruugi akti tithistamine selle pohjenduste puudulikkuse tottu
menetlusdkonoomia pohimdttest 1dhtuvalt olla pohjendatud. Menetlusokonoomia pdhimdttele
tuginedes ei saa haldusorgan siiski akti pohjendamisest tiielikult loobuda.'*® Kohus saab
tithistamisndude raames haldusakti hinnata iiksnes akti andmise aja seisuga ning haldusakt

peab vastama selle andmise ajal kehtivale Oigusele ja faktilisele olukorrale. Seetdttu ei

30 RKHKo 24.11.2011, 3-3-1-74-11, p 15.

B3I RKHKo 24.11.2011, 3-3-1-74-11, p-d 16 ja 17.
32 RKUK 31.05.2011, 3-3-1-85-10, p 42.

133 RKHKo 14.10.2003, 3-3-1-54-03, p 36.

47



muutnud olukorda erandlikuks asjaolu, et Euroopa Komisjon arvas kinnistud parast haldusakti
andmist tihenduse tdhtsusega loodusala koosseisu, kus need olid ka haldusakti kohtuliku

kontrolli ajal.'**

Puuduvate kaalutlustega seoses saab {iihtlasi tekkida kiisimus, kas maédrav ajahetk
kaalutlusdiguse teostamise hindamiseks haldusorgani poolt on alati iihesugune vdi voib see
varieeruda ning kas kaalutlusdiguse teostamine alles kohtumenetluse kéigus, kus peaks
toimuma haldusorgani poolt juba véljaantud haldusakti diguspdrasuse kontrollimine, saab

tileiildse kone alla tulla ning millistel asjaoludel seda vdiks aktsepteerida.

Saksamaa korgeima astme halduskohtusse joudnud asjas tekkis kiisimus haldusakti
kaalutluste esmakordse esitamise vodimalikkuse kohta alles kohtumenetluse staadiumis.
Haldusorgan vottis vastu viljasaatmisotsuse isiku kohta, kes oli pannud toime kuriteo, kuna
stiliteo toimepanemine kujutas endast kohustuslikku viljasaatmisalust. Isik vaidlustas otsuse
ning kohtumenetluse kdigus selgusid asjaolud, mille tdttu tema positsioon muutus
soodsamaks ning langes é&ra alus kohustuslik véljasaatmisalus ja haldusorganil tekkis
esmakordselt vajadus teostada diskretsiooni. Haldusorgan tegigi kaalutlusotsuse esmakordselt
alles kohtumenetluse kiigus, kuid jai ikkagi oma senise otsustuse juurde.'*’

® mis lubab kohtumenetluses

Asja lahendamisel tuli iihe aspektina selgitada, kas norm,'’
varasemalt esitatud kaalutlusi tdiendada, vilistab kaalutlusdiguse esmakordse teostamise
kohtumenetluse kéigus. Liidu Halduskohtu senises praktikas peeti lubatavaks puudulike
kaalutluste tdiendamist haldusorgani poolt kohtumenetluses, kuid kaalumise esmakordset
labiviimist selles staadiumis voimalikuks ei peetud. See kohtupraktika puudutas siiski vaid
neid otsuseid, kus kaalutlusdiguse teostamise vajadus oli algusest peale selge ja kohtuliku
kontrolli kédigus oli otsuse diguspérasuse hindamiseks kohane ajahetk haldusorgani poolt akti
andmine."”’ Seevastu viljasaatmise meetmete puhul, mille diguspirasuse hindamise jaoks
tdhtsad faktilised ja oOiguslikud asjaolud alles kohtumenetluse kdigus tdusetuvad, ei ole
vilistatud, et haldusorgan teeb kaalutlusotsuse esmalt alles kohtumenetluse staadiumis ning

esitab selle siis kohtulikuks kontrolliks. See voimalus eksisteerib ainult siis, kui uute faktiliste

asjaolude t3ttu tekib vajadus kaalutlusdigust teostada alles pirast kaebuse esitamist kohtule.'*®

34 RKUK 31.05.2011, 3-3-1-85-10, p 44.

S BVerwG 13.12.2011, 1 C 14/10. - NVwZ 11/2012, S. 699.

3¢ Vaidlusalune norm VwGO § 114 Is 2 — Die Verwaltungsbehérde kann ihre Ermessenserwdigungen
hinsichtlich des Verwaltungsaktes auch noch im verwaltungsgerichtlichen Verfahren ergdnzen.
“7BVerwG 13.12.2011, 1 C 14/10. - NVwZ 11/2012, S. 700, Rn 9.

138 Samas, Rn 8.
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Liidu Halduskohus leidis, et norm, mis vdimaldab haldusorganil kaalutlusi tdiendada, ongi
moeldud takistama selliste kaalutlusotsuste parandamist, mis juba andmise hetkest on
kaalutlusdiguse mitteteostamise tdttu olulise puudusega. Normi joustumise ajal oli valitsevaks
arvamus, et kaalutlusotsuste kohtuliku kontrolli jaoks on méédrav haldusorgani poolt akti
andmise ajahetk. Sellisel juhul on algusest peale kindel, kas tegemist on seotud otsuse voi
diskretsiooniotsusega. Viljasaatmismeetmete kohtuliku kontrolli puhul on aga vdimalik, et
esimeses astmes, kus selgitatakse vélja faktilised asjaolud, nihkub madadrav ajahetk

hilisemaks.'*’

Niisiis vOib selle otsuse pohjal delda, et vea mdju hindamisel voib médravaks kriteeriumiks
osutuda ka see ajahetk, mil 10plikult selguvad asjas otsuse tegemiseks olulised faktilised
asjaolud. Samas voOib siinkohal pdhjendatult tekkida kiisimus, kas wuute asjaolude
esilekerkimisel ei muutu vaidluse olemus tervikuna ning kas tegemist ei ole sootuks uue
haldusakti andmisega.'* Eesti diguses, kus ei ole sitet, mis lubab kaalutlusi kohtumenetluses
tdiendada, mille alla vdib eelnevast ndhtuvalt paigutada ka kaalutlusdiguse esmakordse
teostamise kohtumenetluse kéigus, selline lahendus ilmselt kone alla ei saaks tulla.
Tdenéoliselt peaks haldusorgan andma uue akti, vottes arvesse vahepeal muutunud asjaolusid,
kuna ei saa olla kindel, et haldusorgan uutest asjaoludest teadlikuna oleks kaalumise

tulemusena joudnud samasisulise otsuseni.

Seisukohta, et pohjenduste esitamine kohtumenetluses ei muuda akti efektiivselt
kontrollitavaks ning vdimatu on tdendada haldusakti andmisel ja kohtumenetluses esitatud
pohjenduste samasust, on Riigikohus uuemas praktikas pehmendanud ja joudnud ka sellise
lahendusi, milles raviteenuse osutamise kohtade valikut kindlaksméarav haldusakt tunnistati
kiill kaalutluste markimata jétmise tottu Oigusvastaseks, kuid leiti, et selle sisuline
oiguspdrasus on sellele vaatamata kontrollitav tuginedes pdhjendustele, mida haldusorgan toi
kohtumenetluse kiigus, ning haldusakt ongi sisuliselt Oiguspédrane ja ainult puuduvate

pohjenduste tdttu see tithistamisele ei kuulu.'*!

Sellega seoses tousetub kiisimus, millistele tingimustele peab siis vastama kohtumenetluse
kdigus esitatud pohjendus, et seda saaks pidada vordvéirseks haldusakti andmisel esitatud

pohjendusega selles osas, et haldusakti saaks pidada sisuliselt kontrollitavaks. PGhjendus voib

" BVerwG 13.12.2011, 1 C 14/10. - NVwZ 11/2012, S.700, Rn 11.

140 J. Kluckert. Nachschieben von Ermessenserwigungen im verwaltungsgerichtlichen Verfahren. — DVBI
6/2013, S. 357.

4 RKHKo0 29.11.2012, 3-3-1-29-12, p-d 21 ja 25.
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nditeks olla sisaldunud haldusorgani poolt koostatud dokumendis, millele haldusaktis nduete-
kohaselt ei viidatud, kuid mis eksisteeris haldusakti andmise ajal, vdi haldusmenetluse kéigus
mone menetlusosalise vdi teise haldusorgani poolt akti andjale esitatud dokumendis. Samuti
voib kohtumenetluse kéigus esitatud pohjendust arvesse votta juhul, kui maistliku isiku jaoks
pidi olema arusaadav, et haldusorgan juhindus vastavast pohjendusest haldusakti andmisel.
Selliste tingimuste esinemisel voib HMS § 58 alusel jitta pohjendamata voi puudulikult
pohjendatud haldusakti tiihistamata.'** Selle koha peal voib tekkida omakorda kiisimus, kas
nende tingimuste nimetamisega on Riigikohus sisuliselt tdiiendanud HMS § 58 lisaalustega
pohjendamispuudustega haldusakti kehtivaks jatmiseks voi on nende puhul tegemist siiski
edasiarendustega tingimusest, mis seab vigase haldusakti kehtimajitmisele eelduse, et viga ei
voinud mojutada asja sisulist otsustamist. Autori arvates voiks neid késitleda kui tdpsustusi

selle kohta, kuidas vea mdju puudumine otsustuse sisule voib teatud juhtudel avalduda.

Haldusakti kehtivaks jédtmise kahjuks raégib siiski asjaolu, et tagantjdrele esitatud pohjenduse
arvestamine kohtuliku kontrolli raames ei aita haldusakte puudutatud isikute silmis
samavairsel tasemel legitimeerida kui korrektselt esitatud pohjendus. Samuti riivab
pohjenduseta akti joussejatmine PS § 15 lg-s 1 sdtestatud kohtusse poordumise digust ja
muudab kohtumenetluse tulemuse prognoosimise keerukamaks.'*’ See argument ei ole aga
piisav, et sundida kohut ignoreerima vdimalikke tdendeid, mis kinnitavad haldusorgani poolt
haldusakti andmisel tegelikult aluseks vdetud pdhjendusi.'** Sellest saab jireldada, et kui
tdendid haldusorgani tegeliku tahte kohta haldusakti andmisel jddvad kohtu arvates

ebapiisavaks, siis suure tdendosusega haldusakt tiihistatakse.

Kohtumenetluses esitatud kaalutlusi on Riigikohus pidanud piisavaks, et hinnata vaidlustatud
otsustuse sisulist diguspérasust, kui ei ole pdhjust kahelda, et haldusorgan ldhtus nendest
kaalutlustest juba otsuse tegemisel. Samuti on toodud vilja, et sellisest pdhjendusest
juhindumise kohustus tulenes nii seadusest kui ka arengukavast ning ei olnud mingeid viiteid
sellele, et haldusorgan oleks lahtunud muudest kaalutlustest kui nendest, millest ta vitis end
olevat ldhtunud. Kaebajad pidi aru saama, et haldusorgan ldhtus otsuse tegemisel
tervishoiuteenuse regionaalsest kittesaadavusest ja sellest, kas haiglavorgu arengukavas

mirgitud haiglad katavad oma tegevuspiirkonnas 4ra ndudluse.'®

142 RKHKo0 29.11.2012, 3-3-1-29-12, p 20.
'3 RKHKo0 29.11.2012, 3-3-1-29-12, p 25.
144 Samas, p 20.

145 RKHKo0 29.11.2012, 3-3-1-29-12, p 21.
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Autori jaoks tekitab sellise lahenduse juures kiisitavusi esiteks see, et kuna tegemist on
kaalutlusotsusega, milles haldusorgan valis vilja raviteenuste osutamise soovitud kohad
piirkondade kaupa, pidi haldusorgan iihelt poolt kaaluma erinevaid lahendusi ja teisalt peaks
olema voimalik selgelt vélja tuua kaalutlused, miks osutusid valituks just haldusaktis
nimetatud piirkonnad. Millised kaalutlused kohtumenetluses haldusorgan esitas, jddb
tegelikult selgusetuks ja tuleb ndustuda seisukohaga, et pdohjendamist vajaski just see, miks
tehti valik haldusaktis margitud piirkondade kasuks.'*® Seetdttu ei ole autori arvates ka
voimalik vélistada kaalutluste puudumise mdju puudumist otsuse sisule. Isegi kui ldhtuda
menetlusdkonoomiast, peavad ju kaalutlused olema kohtumenetluse staadiumis selgelt
esitatavad, kui haldusorgan nendest tdepoolest juba haldusakti andmisel ldhtus. Autori arvates
kaalutlused Ioppastmes ei selgunudki ja selle tottu ei ole voimalik ka nende sisuline kontroll
ning ei saa jouda jareldusele, et need ei omanud mdju otsuse sisule. Siiski voib podhimotteliselt
olla ndus seisukohaga, et kui kaalutluste varasemat olemasolu saab kindlaks teha ja otsuse

seaduslikkust kontrollida, ei peaks sel pohjusel haldusakti tiihistama.

Kuigi eriarvamuses on kritiseeritud, et ebaselgeks jdi, kas luuakse uus erand voi muudetakse
praktikat, saab autor otsusest siiski selliselt aru, et tegemist on erandliku olukorra puhul
rakendavate seisukohtadega. Samas ei ole autori arvates need tingimused konealusel juhul
tdidetud ja tuginetud on iiksnes abstraktsele jireldusele, et kohtul pole pohjust kahelda, et
haldusorgan ldhtus kohtumenetluses esitatud kaalutlustest, mida haldusaktis ega

147

kohtumenetluses aga ei esitatudki. ' Kuna kaalutlusi kuskilt ei ndhtu, ei saa ju ka otsustada

selle iile, kas diskretsiooni teostati digusparaselt.

PShimaotteliselt saab olla ndus seisukohaga, et kui haldusaktis puuduvadki iildse pohjendused
ja kaalutlused, ei ole see haldusakti tithistamise aluseks juhtumil, kui kohus on veendunud, et
haldusorgan ldhtus samast pdhjendusest, mis esitati alles kohtumenetluses. Autori meelest on
see mottearendus seostatav vea mdju hindamise ning otsuse sisulise kontrollitavusega,
mistottu voib see erandlikel asjaoludel olla aktsepteeritav. Tdiesti hoomamatuks jddb aga
autori jaoks uus seisukoht, mille kohaselt seatakse pohjenduste arvestamise liheks eelduseks
kohtumenetluses arusaadavus mdistliku isiku jaoks, et haldusorgan juhindus haldusakti
andmisel samadest pohjendustest ja kaalutlustest, mis esitati kohtumenetluses. Jidb

arusaamatuks, kuidas seostub see kriteerium otsuse sisu kontrollitavuse ja pohjendamisvea

146 RKHKo0 29.11.2012, 3-3-1-29-12 eriarvamus, p 1.
T RKHKo0 29.11.2012, 3-3-1-29-12 eriarvamus, p-d 2 ja 4.
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moju vélistamisega ning kuidas ja millele tuginedes iildse kindlaks teha, et isikud sellest

tegelikult aru said.

4.2. Korvalkaalutlused puuduvad

Eelnevast alapeatiikist selgus, et kui haldusaktist puuduvad isegi pdhikaalutlused, ei ole suurel
osal juhtudest vodimalik kontrollida kaalutlusdiguse sisulist teostamist ning sellise
puudulikkusastmega haldusaktid on tihti tiihistatud. Pohikaalutluste sisaldumine haldusaktis
on aga kaalukas asjaolu, mis toetab haldusakti kehtima jatmist. Seda just pohjusel, et sellise
vea esinemisel on vdimalik kontrollida kaalutlusdiguse teostamist ning see on oluline aspekt,
mis vdoimaldab vea mdju hinnata ja sellele tuginedes otsustada sobiva tagajérje iile. Siiski
tasuks haldusakti tiihistamise vOoimaluse vilistamise jaoks selgitada arutluskdik pohjalikult
lahti, sest pohjenduste puudulikkus ja kaalutluste ebapiisav esitamine haldusaktis voib endast

pohimdtteliselt kujutada menetlusviga, mis v3ib kaasa tuua haldusakti tiihistamise.'*®

Vangla direktori kdskkiri vanglas kinnipeetavatele isikutele keelatud esemete ja ainete loetelu
kehtestamiseks on iildkorraldus, mille andmisel kasutab haldusorgan otsustusdiskretsiooni.
Uhtlasi on tegemist koormava haldusaktiga, mille puhul peab pdhjendamiskohustus olema
piisaval maiiral tiidetud. Uldkorralduse puhul, mis on suunatud iildiste tunnuste alusel
kindlaks méératud isikutele, puudub personaalselt ja konkreetselt mairatletud adressaatide
ring, keda oleks moistlik ja voimalik enne akti andmist dra kuulata ja igaiihe erilisi huve
pohjendamisel vilja selgitada ja dra mairkida. Sellele vaatamata on oluline, et keelatud
esemete ja ainete loetelu kehtestamisel selgitataks vélja olulised huvid ja nende kaalukus
ulatuses, mida vangla igapdevane kogemus vdimaldab arvestada ja ette ndha. Kohtu arvates
oli seda antud juhul tehtud, kuna haldusorgan oli esitanud keeldu Oigustavad kaalukad
pohimotiivid. Pohikaalutlused sellise loetelu kehtestamiseks on olemas siis, kui haldusorgan
on esitanud kaalutlused, mis seonduvad kahjuliku mojuga kinnipeetavate vadrtushinnangutele
ja vigivallale dhutamise vdimalusega ning ohuga infosiisteemi turvalisusele. Kohus kiill
moonis, et vastandlike huvide ja véartuste kaalumine voinuks olla esitatud selgemini, kuid
kuna korvalkaalutluste puudumine ei viidanud antud juhul sisulisele kaalumisveale, puudus

ka vajadus kiskkirja tiihistamiseks.'*

148 RKHKo 25.10.2012, 3-3-1-28-12, p 15.
149 RKHKo 25.10.2012, 3-3-1-28-12, p 19, alap. 1.7.
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Niisiis erinevalt eelnevas alapeatiikis késitletud haldusaktidest ei puudunud kaalutlused
haldusakti pohjendusest tdielikult ning kontrolli teostamiseks vajalikus mééras olid need
olemas, olgugi et kaebaja viidetele vastamiseks vajasid kaalutlused kohtumenetluses
tdiendamist ja tdpsustamist. Autori meelest on haldusakti kehtima jatmine korvalkaalutluste
puudumisel digustatud. Olgugi et pohjendamiskohustust ei ole sellisel juhul ideaalsel mééral
tdidetud ning pohjendamisviga on iseenesest kiill olemas, ei ole pdhikaalutluste olemasolu
tottu tegemist sellise veaga, mis pérsib kausaalsuse hindamist vea ja kaalutlusdiguse sisulise
teostamise vahel. Kuna kohus sai anda hinnangu kaalutlusdiguse sisulisele teostamisele ja
joudis jareldusele, et akt oli sisuliselt diguspérane, sai vea moju akti sisule kindlalt vélistada ja

sestap on alus akti kehtivaks jdtmiseks igati olemas.

Pdhjalikumate sisuliste motiivide puudumine ei ole haldusakti tiihistamist kaasa toonud ka
siis, kui kohtu hinnangul on vaidlustatud akt selles toodud diguslike aluste ja akti andmise
pOhjuse osas liheselt mdistetav. Pohjendust on peetud piisavaks ja akti sisulise diguspirasuse
kontrolli vdimalikuks, kui isiku teenistusest vabastamise haldusaktis on mérgitud, et isik
vabastatakse ametikohale mittevastavuse tottu katseaja ebarahuldavate tulemuste tottu ning on
tehtud viited vabastamise Oiguslikule alusele, kuid lisaks on haldusorgan kohtumenetluse
kéigus toonud selgitustena katseaja ebarahuldavate tulemuste ning vabastamise pohjendatuse
osas nii subjektiivseid hinnanguid kui ka objektiivseid asjaolusid, milliste kohta on ta esitanud
ka tdendeid.”® Seega kui pShjendus haldusaktis on kiill lakooniline, kuid koosmdjus
haldusorganipoolsete selgitustega kohtumenetluses veenab kohut akti andmise aluse

olemasolus, on akt kehtima jéetud.

Vorreldes hilisema kohtupraktikaga'' teenistusest vabastamise haldusaktide pdhjendustele
esitatavate nduete osas, on kohus autori meelest olnud antud juhul olulisemalt leebem.
Hilisemas kohtupraktikas on véljendatud seisukohta, et teenistusest vabastamine ei saa olla
automaatne tagajirg teenistuskohustuste ebarahuldava tditmise puhul. Antud juhul viitas
haldusorgan teenistuja ebarahuldavatele tulemustele, mis autori arvates kujutab endast
madratlemata digusmoistet, mille puhul on eriti oluline, et haldusorgan selgitaks lahti, kuidas
ta seda sisustab. Sestap on eriti oluline, et haldusorgan selgitaks omapoolsete argumentidega
lahti, milles ebarahuldavad tulemused seisnesid ning miks ei peetud vdimalikuks

teenistussuhte jiatkamist sama isikuga. Ilma pikemate selgitusteta ja pelga viitega

130 RKHKo 08.05.2001, 3-3-1-27-01, p 7.
SNt RKHKo 22.10.2012, 3-3-1-46-12; RKHKo 18.05.2011, 3-3-1-13-11.
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Oigusnormile ei selgu pohjendusest loogiline arutluskdik, mis vdimaldaks jdlgida, kuidas

haldusorgan sellise tulemuseni joudis.

4.3. Hindamiskriteeriumid puuduvad

Nende kaalutlusotsuste puhul, kus haldusorgan peab valima vélja subjektid, kelle suhtes kas
soodustavat vOi koormavat OJiguslikku tagajidrge kohaldada, esineb sagedasti selliseid
pohjendamisvigu, mille puhul kaalutlustest ei ndhtu kriteeriumid, mille alusel haldusorgan
erinevaid vdimalusi hindas ja vordles ning kuidas joudis haldusaktis véljendatud tulemuseni.
Sellistes otsustes saab eristada nii kaalutluselementi kui ka hindamiselementi, kuna iihelt
poolt valitakse teatud isikud voi olukorrad kindlate omaduste, tunnuste voi erialase pddevuse
alusel vilja, teiselt poolt peab haldusorgan 10pliku otsuse tegema eelnevalt véljavalitute

hindamise ja kaalumise tulemusena.'**

Kaalutlused ja kriteeriumid, millest haldusorgan ldhtus kaalutlusotsuse tegemisel, kujutavad
endast indikaatoreid, mille alusel saab hinnata sisulisi kiisimusi, kas kaalutlusdigust on
tileiildse teostatud voi on seda tehtud vigaselt ning kas diskretsiooni piiridest on kinni peetud.

Kaalutluste puudumine viitab reeglina sisulisele kaalutlusveale.'

Hindamis— ja/voi
valikukriteeriumid ei pruugi aga ilmtingimata olla pohjenduse kohustuslikud osad, kui néiteks
teatud toetustaotluste hindamisel kehtivad pdhjendamise erireeglid, mille jérgi toimuva
haldusmenetluse eripdra tottu ei ole haldusorganil vdimalik &ra ndidata, mitu taotlust
paremusjdrjestuses rahuldatakse ning millised olid taotluste hinnetele antavad sisulised

pohjendused.'**

Kaalumise nduded, sealhulgas kaalumise kriteeriumid, vdivad tuleneda seadusest voi olla
tépselt piiritlemata.'*® Teatud juhtudel sisalduvad valdkonnaspetsiifilises
materiaaldigusnormis endas need mééravad kriteeriumid voi asjaolud, mida haldusorgan peab
arvesse vOtma otsustuse langetamisel ja millest ldhtuvalt peab ta valimisse kuuluvaid isikuid
vOi situatsioone vordlema ja neile omapoolse hinnangu andma. Materiaaldigusest tulenevate
pohjendamise lisanduete eiramisel on kohus haldusakti tiihistanud, kuna ei saa kontrollida

kaalumise sisulist diguspérasust.

S2F. 0. Kopp, VWVIG § 39/27.

133 U. Stelkens, § 39/28.

134 RKHKo 04.04.2013, 3-3-1-77-12, p-d 16 ja 17.
135 RKHKo 10.11.2009, 3-3-1-84-08, p 15.
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Naiteks ametniku vabastamisel teenistusest koondamissituatsioonis, kus teenistusse jaidmise
eelisdiguse otsustamisele eelnevalt toimub ametnike vordlemine, on vdrdlemise aluseks
olevad kriteeriumid sétestatud avaliku teenistuse seaduses. Kui haldusorgan ei ole teenistusest
vabastamise késkkirjas noutavaid kriteeriume késitlenud, ei saa haldusakti kehtivaks jitta
selle tottu, et teenistusalaste néitajate puudumine annab aluse kahelda selles, et ametiasutus on
tditnud oma kohustuse enne konkreetse teenistuja koondamist vorrelda teenistujate
teenistusalaseid niitajaid ja teostada seejérel kaalutud valik. Teenistuja vabastamine ametist
saab toimuda alles pérast sellise valiku tegemist. Kehtivaks jatmise kasuks ei ole kohut
kallutanud ka paremate teenistusalaste néitajate selgituste véljatoomine haldusorgani poolt

haldusakti kohtuliku kontrolli kdigus. '

Ilmselt voiks diskuteerida selle iile, et kui ametist vabastatud teenistujal olid tdepoolest kdige
kehvemad néitajad, siis peaks ju haldusorgan samasisulise haldusakti uuesti vélja andma ja
vaidlustatud haldusakti tiihistamine ei oleks menetlusbkonoomia pdhimdttest tulenevalt
moistlik. Samas jddb aga sellisel juhul ikkagi tiles kahtlus, et ametiasutus ei ole teenistujate
koondamise otsustamist pohjalikult ldbi modelnud ning seaduses nimetatud kriteeriume
tegelikult mitte arvestanud, mistottu ei saa vilistada, et nduetekohasel hindamisel oleks

haldusorgan v3inud jouda teistsuguse tulemuseni.

Olukorras, kus toetuse maksmise aluseks olev faktiline asjaolu — teatud pollukultuuri
kahjustumine —, tuvastati koigi piirkondade osas, on tiihistatud kaalutlusotsus, millest ei
ndhtunud, millistele kriteeriumitele tuginedes valis haldusorgan vilja looduskahju
toetuskdlbulikud piirkonnad kartuli kahjustuste osas ning vilistas samaaegselt mitmed
piirkonnad, kus selle kultuuri looduskahjustused esinesid. Kaalutluskriteeriumite puudumine
otsustusest takistab kohtul hinnata, kas piirkondade méédramisel on kaalutlusdigust teostatud
oiguspdraselt. Kuigi looduskahju hiivitamine haldusterritoriaalsel jaotusel pdohineval
piirkondlikul alusel vdib luua konkurentsimoonutuste ohu ning riivata iihetaolise kohtlemise
pohimdtet, ei vélista kehtiv digus samas kahjupiirkondade maaramist ja ka nende piirkondade
sidumist territooriumi haldusjaotusega. Piirkondade sellisel viisil mddramisega kaasnevate
ohtude minimeerimise tagamiseks peabki haldusorgan juhinduma selgetest ja diguspédrastest
kaalutluskriteeriumidest, kusjuures haldusaktis peab olema kajastatud kaalutlemise kdik. Kui
haldusaktis nimetatud nduetest ei ole kinni peetud, ei saa kohus piirkondade valikul teostatud

diskretsiooni sisulist diguspérasust kontrollida."’

13 RKHKo 21.06.2010, 3-3-1-42-10, p-d 15 ja 17.
57 RKHKo 24.01.2008, 3-3-1-62-07, p 16.
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Autori meelest annab sellises situatsioonis pdhjust kahtlemiseks, kas haldusorgan piirkondade
véljavalimisel kaalutlusdigust iildse teostas, eriti asjaolu, et kdik piirkonnad on esmapilgul
toetuskolbulikud ja kaasuse asjaoludest ei ndhtunud, et iihelgi neist esineks toetuse madramist
vilistav asjaolu. Kui toetuse maksmise eeldus on tuvastatud nii nende piirkondade puhul,
millele toetus méérati kui ka selle piirkonna puhul, mis toetusest ilma jéi, tekib kiisimus, kas
haldusorgan on omal algatusel médranud tdiendavaid tingimusi toetuse saamiseks ja vorrelnud
piirkondi nendest ldhtuvalt. Kui haldusaktist ei néhtu iihtegi kriteeriumi, mis vois olla aluseks
piirkondade omavahelisel vordlemisel, tekib kiisimus, miks just aktis nimetatud piirkondi

loeti toetuskolbulikeks.

Antud asjas leidsid maa- ja ringkonnakohus, et selline puudus on kohtumenetluse kdigus
korvaldatav. Riigikohus ei pidanud siiski voimalikuks erandi tegemist senisest praktikast ja
leidis, et ka konealusel juhul ei muuda pohjenduste hilisem esitamine akti tagantjérele
tohusalt kontrollitavaks ning pole vdimalik tdendada, kas kohtumenetluse jooksul esitatud

pohjendused on samad, millest tegelikult lzhtuti.'”®

Riigikohtu uuema praktika valguses, mis
el vilista tdielikult pohjenduste varasema olemasolu tdendamise vodimalikkust
kohtumenetluses, voiks sellise haldusakti kehtivaks jatmine tulla kone alla, kui haldusorgan
suudab kohtumenetluse kidigus esitada kaalukaid tdendeid, millest ndhtub, et piirkondi
sisuliselt siiski vorreldi ja hinnati enne 16pliku valiku tegemist ja haldusakti andmist. Selles
asjas ei oleks aga tulemus ilmselt saanud teistsugune olla, kuna muudest asja materjalidest, nt
looduskahju hindamise komisjoni protokollidest, kriteeriume ei ndhtunud. Ka teenistusest
vabastamise kidskkirja ndite lahendus vodiks olla erinev, kui haldusorgan suudab esitada
dokumendid, millest néhtub, et erinevaid néitajaid siiski kaaluti enne konkreetse teenistuja
koondamist, kuid need ei saanud haldusakti kirja. Kohus saaks siis veast hoolimata

kaalutlusdiguse teostamist kontrollida ja ei ole vilistatud, et kohtu hinnangul toimus

kaalumine sisuliselt digesti.

4.4. Mairatlemata oigusmoisted

Haldusotsustuse tegemisel v3ib teokoosseisu olemasolu jaoks keskse tdhtsusega element olla
selline, mis {ihtlasi kujutab endast médratlemata Sigusmdistet. Tegemist on iseloomult

hinnangulise komponendiga, mille sisustamise juures on oluline, et haldusorgan selle

158 Samas.

56



konkreetse juhtumi kontekstis lahti seletaks ja faktiliste asjaoludega seostaks. Kui
médratlemata Oigusmdiste on jdetud tdiesti sisustamata, ei saa vilistada kahtlust, et
hindamisruumi tditmise tulemusena oleks haldusorgan jéudnud erineva lahenduseni.'”
Alternatiivse otsustuseni joudmise vOimalus jddb pilisima, mistdttu sarnaselt muudele
kaalutlusotsustes esinevatele vigadele jargneb ka sel juhul tithistamine, kui haldusorgani

hinnangu kujunemine ei ole kontrollitav.

Olenevalt konkreetse kaasuse asjaoludest voib analiiiisi pohjalikkus varieeruda ja sestap ei saa
iildabstraktselt {iheselt kindlaks méérata, milline pohjendus on piisav padstmaks haldusakti
tithistamisest. Kui normi kohaldamise eelduseks on olulise turumdjuga ettevdtja poolt sellise
allahindluse rakendamine, mis kahjustab teiste ettevdtjate konkurentsivdoimet vastaval teenuse
turul, siis peab ,konkurentsivdoime kahjustamise* tuvastama vastav ametiasutus, kes
haldusakti andis. Konkurentsi kahjustumine avaldub allahindluse kohaldamise jérgselt ja
voimaliku kahjustumise saab kindlaks teha ex ante, s.o sisuliselt prognoosides kavandatud
madalate hindade mdju turusituatsiooni arengule. Sellele vaatamata peab haldusakti andmise
eelduseks olev jareldus olema pohjendatud ning vastav analiilis peab pdhinema turu arengu,
seda mojutavate tegurite ja turuosaliste kditumise hindamisel. Kui haldusorgani viited neid
aspekte ei kisitle ning aktis on pelgalt nenditud, et selline tagajirg voib saabuda, kuid puudub

vastav sisuline analiiiis avaldumise voimalike viiside kohta, on otsus tiihistatud. 160

Sellise lahendusega saab autori arvates igati noustuda. Kuna tegemist oli maéddratlemata
oigusmoistega, mille sisustamise kohustus lasub haldusorganil endal ning samal ajal kujutas
moiste endast ka teokoosseisu hulka kuuluvat olulist asjaolu, véljendub siin {ihtlasi tihe seos
faktiliste asjaoludega. Nende koosmodjust sdltub koormava tagajérje rakendamine voi
rakendamata jdtmine. Kui haldusorgan ei olegi esitanud andmeid ega omapoolset késitlust
sellest, mis teda ettekirjutuse tegemise vajaduses veenis, ei saa kohus omakorda mdiste
sisustamise Oiguspdrasuse kontrolli teostada ega hinnata tingimuse tédidetust teokoosseisus,

mistottu ei saa vea moju otsuse seaduslikkusele vilistada.

Maiiratlemata digusmdisteid saab haldusorgan kasutada otsustuste pdhjendamisel ka siis, kui
normi faktiline koosseis neid ei sisalda. Tavapédrasest pdhjalikuma sisulise motivatsiooni
esitamise kohustuse eesmérgiks on voimaldada akti adressaadil akti sisu moista ja kohtul seda

kontrollida. Isedranis oluline on mdistete sisu lahti selgitada, kui haldusorgan kasutab neid

'39F_J. Peine, S. 170 Rn 738.
10 RKHKo0 20.09.2007, 3-3-1-33-07, p-d 21-23.

57



oma kaalutlustes, millest peab selguma haldusorgani konkreetse lahenduse valiku pohjus.
Eriti oluline on see just neil juhtudel, mil mi4ratlemata digusmdistet sisaldav kaalutluse on

otsuse 10pptulemuse sisu méadramisel otsustavaks osutanud.

Otsuste puhul, mis ilma madratlemata Oigusmdistetetagi voimaldavad ulatuslikku
diskretsiooniruumi, nagu planeeringu kehtestamise otsused, on kaalutlused puudulikud, kui
haldusorgan piirdub avaliku huvi sisustamisel {ildsonalise viite tegemisega argumenteerimata
vditele, et piirkonda luuakse uusi tookohti juurde. Avaliku huvi olemasolu ja planeeringu
positiivset mdju voivad kinnitada nditeks eksperdi hinnang, haldusorgani teostatud
majanduslik analiilis v0i senine praktiline kogemus, kuid igal juhul ei voi selle olemasolu
hindamine olla pelgalt oletuslik ja iildsdnaline. Olukorras, kus planeeringu keskkonnamdoju
strateegilise hindamise aruandes on vilja toodud planeeringu negatiivsed mdjud ning
inimesed on kogunud selle vastu allkirju, on eriti oluline, et haldusorgan oleks
planeeringulahenduse kehtestamisega kaasnevad positiivsed mojutused eriti selgelt vélja
toonud ning pdhjalikult analiiisinud nende kaalu vorreldes kohalike elanike huviga senise

elukeskkonna siilimiseks.'®!

Avaliku huvi sisustamise vajadusele on tdhelepanu juhitud ka maa riigi omandisse jdtmise
otsuse tegemisel. Pohjendus jadb puudulikuks, kui haldusorgan viitab abstraktselt avalikele
huvidele ja eeldab nende suuremat kaalukust vorreldes erahuvidega. Nii kaalutlusotsuse
tegemisel kui selle motiveerimisel tuleb selgelt vilja tuua, milles konkreetsel juhul avalik
huvi seisneb ning millist kaalu omab see vorreldes isikute huviga maa tagastamiseks.'®

Molemal juhul on kaalutluskdigu puudumine takistanud kohtulikku kontrolli ning kaasa

toonud tihistamise.

Pohjendus ei vdimalda kohtul kontrollida, kas haldusorgan on haldusaktide andmisel koiki
asjaolusid ja huve arvestanud ja teostanud ratsionaalset kaalumist, kui vajadust vihendada
turu maa-alal miitigikohtade arvu on haldusorgan pdhjendanud iildsonaliselt, tuginedes ilma
asjaoludega seostamata mdistetele "ei ole kaubanduslikuks teenindamiseks kohane",
"linnapilti risustav", "ebaesteetiline" ning leidnud, et kauplemine takistanuks liikumist ja
kauplemiskohtade vihendamine toimus inimeste turvalisuse huvides.'®® Sama kehtib siis, kui

detailplaneeringu kehtestamisest keeldumise pdhjenduseks on toodud vastuolu heade

kommete ja tavadega, kuid haldusorgan ei ole selgitanud lahti, mis asjaolud heade kommete

I RKHKo 15.01.2009, 3-3-1-87-08, p 19.
12 RKHKo 19.06.2008, 3-3-1-25-08, p 23.
1 RKHKo 28.10.2003, 3-3-1-66-03, p 22.
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vastasust viljendavad ning on vaid umbmaééraselt nentinud, et sellise olukorraga on tegemist,
kuna puudub piirinaabrite kooskdlastus. Kuna kohtul ei ole voimalik kontrollida, kas otsustus
pohineb asjakohasel ja diskretsioonireeglitele vastaval kaalutlusel, on sellise vea tagajérjeks

tithistamine.'®*

Kodigi eelnevate olukordade puhul tuleb tunnistada alternatiivse &igusliku lahenduse
voimalikkust. Kuna piisab ainult pohimdttelisest vdimalusest, et ilma pdhjendamisveata oleks
neil juhtudel vastu voetud puudutatud isikule soodsama sisuga haldusakt, on méératlemata
Oigusmoiste puudulik sisustamine selline viga, mis vOis akti sisulist Oiguspdrasust

mbjutada.'®

Akti sisuliselt kontrollida ei ole vdimalik ning vea mdju vilistada ei ole
voimalik, mistdttu piisab alternatiivse lahenduse pohimdttelisest olemasolust, et pdhjuslikku
seost vea ja akti sisu vahel jaatada. Kuna tosikindlalt ei saa véita, et ilma pohjendamisveata
oleks haldusorgan andnud tipselt sama sisuga haldusakti, on tiihistamine autori arvates sobiv

tagajérg.

Siiski on haldusakt jdetud kehtima, kui vaatamata méadratlemata Oigusmdiste puudulikule
sisustamisele tuleks samasisuline kdskkiri haldusorganil uuesti vilja anda. Sellise olukorraga
on tegemist siis, kui riigihanke avaliku konkursi pakkumise kutse dokumentide punkt on
sonastatud imperatiivselt ning kui tuvastatakse, et pakkumise iihikhind teatud jadtmemahuti
osas on pohjendamatult madal, on konkursi korraldaja kohustatud pakkumise tagasi liikkkama,
ehk diguslik tagajérg on siduvalt kindlaks médratud ning ei jdta haldusorganile kaalutlusruumi
pakkumise tagasilikkamise osas.'®® Niiteks kui kolmas isik vaidlustab konkursi tulemuse
pohjusel, et vditjaks kuulutatud pakkuja pakkumise hind on pdhjendamatult madal ning
haldusorgan ei oleks tohtinud teda vditjaks kuulutada, kuid kohtumenetluses see viide
toendamist ei leia, on mdiédratlemata Oigusmdistes viljenduva tingimuse ebapiisav
motiveerimine haldusorgani poolt kisitatav kiill pShjendusveana, kuid selle tiihistamine ei ole

pohjendatud, sest samasisuline kaskkiri tuleks uuesti vilja anda.'®’

14 RKHKo 06.11.2002, 3-3-1-62-02, p-d 12 ja 14.
15 P Tiedemann, § 46/26.

1 RKHKo 14.03.2011, 3-3-1-87-10, p 15.

17 Samas, p 20.
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KOKKUVOTE

Kédesoleva magistritod eesmirgiks oli viélja selgitada, millest sdltub kehtivas diguskorras
pohjendamisveaga haldusakti tiihistamine ja kehtivaks jidtmine ning kuidas on
pohjendamisvigade kontekstis sisustatud menetlus- ja vormivigadele iildiselt kohalduvat ning
haldusakti tiihistamist vélistavat HMS § 58 sitteosa ,,ei voinud mdjutada asja otsustamist®.
T66 eesmérgi saavutamiseks piistitati jirgmised uurimiskiisimused:
— millised kriteeriumid omavad téhtsust pdhjusliku seose hindamisel vea ja
haldusotsustuse sisu vahel?
— kas ja millises ulatuses soltub vea moju hindamine sellest, kas tegemist on jdiga diguse
vOi kaalutlusdiguse alusel antud haldusaktiga ning kas eristamine on pohjendatud?
— millist tdhtsust omavad haldusdiguse eriosasse kuuluva konkreetse digusvaldkonna

eriparad haldusakti tithistamise voi kehtivaks jdtmise otsustamisel?

T6o6s analiiiisiti haldusaktides esinevaid vigu ldhtuvalt nende tinglikust jaotusest faktilise ja
oigusliku aluse ning kaalutluste vigadeks. Autor joudis jéreldusele, et vea tiiiibist ja rikkumise
raskusastmest ei tulene véltimatu seos konkreetse tagajdrjega. Kiill aga saab vilja tuua
aspekte, mida voetakse arvesse vea modju hindamisel ning mis mdjutavad haldusakti

tithistamise voi kehtivaks jatmise valikut.

Haldusakti kehtivaks jatmine on HMS § 58 jargi voimalik ainult siis, kui saab vilistada vea
moju haldusakti sisule ning vastavalt tuleb haldusakt tiihistada, kui vea mdju vilistada ei saa.
Autor leidis, et kriteeriumid, mis omavad tihtsust vea ja haldusotsustuse sisu vahelise
pdhjusliku seose hindamisel, on laias laastus jagatavad kaheks. Uhed on sellise iseloomuga,
mis vélistavad haldusakti sisulise diguspérasuse kontrolli ning mille tSttu ei saa kindlaks teha,
et viga asja sisulist otsustamist ei mdjutanud. Teise gruppi kuuluvad need kriteeriumid, mis

puudustest hoolimata vdimaldavad vea mdju olemasolule vdi puudumisele hinnang anda.

Tagajirje valikut mojutab seejuures kdige tildisemas astmes haldusorgani hiipoteetilise tahte
viljaselgitamise lihtsus voi keerukus. Vea moju puudumine haldusakti sisule peab olema
ilmselge, seega kohus ei hakka haldusorgani tahte kindlakstegemiseks, ehk vea moju
véljaselgitamiseks aegandudvat ja sligavat uurimist 1dbi viima, sest see ei oleks kooskdlas
menetlus- ja vormivigade tdhelepanuta jatmise eesmirgi — menetlusokonoomiaga. Kuigi
kohtupraktikas sonaselgelt ilmselguse ndudele ei ole viidatud, on seda kriteeriumit sisuliselt

pohjendamisvigade mdju hindamise puhul rakendatud. Isedranis on nimetatud kriteeriumi
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kohaldamine tiheldatav diskretsiooniotsuste diguspérasuse hindamisel, kus menetlusnormide
korrektsele jérgimisele on antud suurem kaal, kuid ka muudele otsustele, mille juures on

taheldatav hinnanguline element.

PSohimotteliselt voivad haldusakti tiihistamise vOi kehtivaks jatmise iile otsustamisele moju
avaldada konkreetse Oigusvaldkonna eripédrad, faktilise koosseisu keerulisus ja selgitamist
vajavate iiksikprobleemide komplitseeritus, haldusorganile vdimaldatud diskretsiooniruumi
ulatus, ning kas tegemist on reeglipiraste voi erandlike asjaoludega. Autor leidis iihtlasi, et nii
seotud otsuste kui ka diskretsiooniotsuste puhul sdltub tagajirje valik paljuski sellest, kui suur
hinnanguline element kaasneb selle veaga, mis haldusakti puudulikuks on muutnud, ehk kui

puudulik on haldusorgani enda panus, mida kohus ei saa ise asendada.

Seotud Oiguse alusel tehtud otsuste puhul, kus haldusorganil ei ole faktilise koosseisu
tdidetuse korral voimalik digusliku tagajérje kohaldamist vdi kohaldamata jatmist kaaluda, on
koige tdhtsam, et pdhjendusest ndhtuks faktilise situatsiooni ammendav kirjeldus, ehk alus
akti andmiseks ja (koormava) O&igusliku tagajirje rakendamiseks, vastasel juhul ei ole

voimalik vilistada kahtlust, et tagajdrge on meelevaldselt rakendatud.

Haldusakti sisulise diguspidrasuse kontrolli muudab vdimatuks, kui haldusorgan on faktilises
pohjenduses jétnud tuvastamata faktilise koosseisu elemendi, mis on normis ette ndhtud
oigusliku tagajirje rakendamiseks konkreetsel juhul médirava tdhtsusega ja mille olemasolu
jaoks vajalikud elulised asjaolud peab haldusorgan ise vélja selgitama ning kui ei esine
erandlikke asjaolusid. Kohtupoolne hinnangu kujunemise ja Idpptulemuse seaduslikkuse

kindlakstegemine ei ole ilma pohjenduses esitatud asjaoludeta vdimalik.

Teokoosseisu olemasolu jaoks keskse téhtsusega element voib {ihtlasi olla méératlemata
oigusmoiste. Nende sisustamisel on seotud nii asjaolude kui ka kaalutluste esitamine.
Arutluskdigu puudumisel ei saa nende sisustamist kontrollida ega veenduda, kas see on
toimunud ratsionaalselt. Kui haldusorgan kasutab neid oma kaalutlustes, kuid moiste sisu lahti
ei selgita, muudab see ka kaalutlused kontrollimatuteks ning eriti on see nii neil juhtudel, mil
médratlemata digusmoistet sisaldav kaalutlus on konkreetse lahenduse valikul otsustavaks

osutanud.

Autor leidis, et tithistamine on selliste puuduste esinedes digustatud, kuna olulise elemendi

puuduva kisitluse tottu ei saa toOsikindlalt veenduda, et alus koormava tagajirje
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kohaldamiseks on olemas. Selline puudus annab aluse eeldada haldusorganipoolset lohakust
eluliste asjaolude véljaselgitamisel ning on seetdttu viiteks, et haldusorgan ei ole akti sisu
vajaliku pohjalikkusega 1dbi mdelnud ning aktis sisalduvad piirangud ei pruugi tegelikult

konkreetses mahus ja kujul digustatud olla ja koormavad adressaati tarbetult.

Ulatusliku  kaalutlusruumiga otsustes liiga suures iildistusastmes esitatud faktilised
pohjendused vdivad osutuda ebapiisavaks, et adressaat saaks neist ammendava selgituse akti
andmise pohjuste kohta, kuid kui need otsuse kontrolli kohtu poolt voimaldavad, siis pelgalt
selle tottu akti ei tiihistata. See aga ei tdhenda, et haldusakt jadb kehtima, kui tuvastatakse

moni teine rikkumine, mis digusparasuse vilistab.

Oiguslik ja faktiline alus on haldusaktis omavahel tihedalt seotud, mistdttu puudused
oiguslikus aluses toovad endaga kaasa haldusakti tiihistamise siis, kui sellega kaasneb ka
faktiliste asjaolude ja/voi kaalutluste esitamise vigasus, ehk kui viga diguslikus aluses kandub
edasi ja mojutab faktiliste asjaolude ja kaalutluste esitamise ulatust. Kehtima jietakse need

haldusotsustused, mille kooskdla materiaaldigusega on kontrolli kdigus tuvastatav.

Kontrollitavust ei takista, kui pdhjendusse on mirgitud ka sellised digusnormid, mille
koosseisu ei ole haldusorgan tuvastanud, sealhulgas juhtumile mittekohalduv norm; margitud
on mitu iiksteist vélistavat digusnormi, kuid sisuliselt vastavad pohjendused vaid iihele neist
voi kui viidatud on kehtivuse kaotanud normile. Kui pdhjendusest ndhtub, et hoolimata
viidetest iileliigsetele sdtetele, on haldusakt sisuliselt antud ikkagi juhtumit reguleeriva
oigusnormi alusel, saab akti sisu kontrollida ja pohjusliku seose hindamisel vea
tulemusrelevantsuse vilistada ning akti kehtima jatmine on sellest tulenevalt autori hinnangul

igati pohjendatud.

Kehtima on jietud haldusaktid ka olukordades, kus kohus on joudnud jireldusele, et
teistsugust otsust ei oleks haldusorgan saanud nii voi teisiti teha. Selline on olukord siis, kui
haldusorgan on ekslikult tuginenud diskretsiooninormile, kuid kohtuliku kontrolli kdigus
selgub, et tegelikult kohaldub juhtumile hoopiski digusnorm, mille jirgi on vdimalik ainult
seotud otsuse tegemine. Otsuse sisu mdjutada vdiva veaga on aga tegemist siis, kui
diskretsiooninormi asemel on ekslikult kohaldatud seotud normi, seega kui Gigusnormis
ndutav pohjendamise ulatus ei kattu haldusorgani poolt esitatud pdhjenduste ulatusega, seega

pohjendused on esitatud napimalt kui vaja. Akti sisulise diguspédrasuse kontrollitavus kohtu
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poolt osutub siin voimatuks, sest haldusorgan ei olegi mirkinud kaalutlusi, mille alusel saaks

kontrollida, kas kaalutlusdigust tegelikult kasutati, mistdttu on tagajirjeks tiihistamine.

Siiski voOib haldusakti kontrollitavus osutuda voimalikuks, kui esinevad erandlikud,
haldusaktivélised asjaolud, mis puudustest hoolimata kontrollitavust voimaldavad. Ka nende
pohjal voib teha jarelduse, et teistsuguse sisuga otsust ei oleks haldusorgan saanud langetada.
Riigikohus on viljendanud seisukohta, et ebamdistlik oleks eirata muid menetluse kdigus
ilmnenud faktilisi asjaolusid, kui nende pohjal saab teha jdrelduse haldusorgani poolt
puudulikult pohjendatud elemendi olemasolu kohta. Seega kui haldusakti kontroll on tidnu
muudele asjas ndhtuvatele aspektidele vdimalik ja kohus kontrolli tulemusena veendub akti
kooskolas seadusega, saab akti veast hoolimata konkreetse kaasuse konteksti arvestades jitta
kehtima, sest akti seaduslikkus on loppastmes kindlaks tehtav ja vea moju akti sisule saab

valistada.

Riigikohtu vanemas praktikas on kaalutlusotsused jéetud kehtima siis, kui nendes sisalduvad
viahemasti pohikaalutlused, isegi kui need kohtumenetluse kdigus voivad vajada tapsustamist,
ning pdhikaalutluste puudumisel on haldusaktid tiihistatud. Pohimotiivid, mis toovad kaasa
akti aluseks oleva digusnormi kohaldamise, olgu need faktilised asjaolud voi kaalutlused,
peavad haldusaktis sisalduma isegi siis, kui pohjenduse esitamine tervikuna osutuks

ebaproportsionaalseks.

Tiihistamine on tagajérjeks olnud ka siis, kui pdhimotiivid aktist endast puuduvad, kuid
olemas on abstraktne viide, mis ei sisalda dokumendi rekvisiite, mis aitaksid viidatava
dokumendi iiheselt tuvastada, eriti kui pohjendused sisalduvad mitmes lisas.
Korvalkaalutluste puudumisel on haldusotsustused jéetud kehtima, kui nende puudumine ei
viita sisulise kaalumisvea olemasolule. Autor ndustus sellise ldhenemisega, kuna

kdrvalkaalutluste puudumine ei pérsi kausaalsuse hindamist.

Planeeringute kehtestamise otsuste puhul peavad pohimotiivid sisalduma mitte iiksnes
otsusele lisanduvates dokumentides, vaid ka otsuses endas, vastasel juhul kuulub otsus
reeglina tiihistamisele. Erandlikul juhtumil, kus pdhimotiivid kiill puudusid, sai haldusakti
kehtivaks jatmisel otsustavaks asjaolu, et kaebaja ei olnud otsuse poolt puudutatud ning tema

Oigusi ja huve otsus ei riivanud.
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Teenistusest vabastamist kui rangeima distsiplinaarkaristuse mééaramist tuleb kohtupraktikas
jarjekindlalt viljendatud seisukoha jérgi alati vdga hoolikalt pdhjendada ning see ei ole
automaatne tagajirg ka siis, kui seadusest tuleneb pohimdtteline vdimalus teenistusest
vabastamist kohaldada. Kaalutluste puudumisel, miks haldusorgani arvates oli vaidlusalusele
siiliteole tarvis tingimata reageerida karistusega, on sellised késkkirjad tiihistatud. Sama
kehtib ka kergemate karistuste médramisel, kui on vdimalus ka isik karistamata jitta.
Ametniku vabastamisele koondamissituatsioonis eelneb ametnike vdrdlemine ning
tithistamise on kaasa toonud avaliku teenistuse seaduses sétestatud vordlemise aluseks olevate

teenistusalaste nditajate puudumine kaalutlustest.

Vanemas praktikas leiti, et pohjendamata voi ebapiisavalt pdhjendatud kaalutlusotsuse vaib
kohus jousse jatta vaid juhul, kui kaalutlusdiguse piirid on sedavord ahenenud, et
samasisuline otsus tuleks igal juhul uuesti vastu votta. Isegi kui pohjendamisvigu esineb {ihes
otsuses mitu, ei too see haldusakti tiihistamist kaasa tingimusel, et samasisuline akt tuleks
haldusorganil uuesti vilja anda. Selline on olukord siis, kui tegemist ei ole haldusorganile
markimisvaarset kaalutlusruumi jitva otsustusega, aga ka siis, kui kaalutlusdiguse piirid on

sedavord ahenenud, et diskretsioon on redutseerunud nullini.

Seevastu kui kaalutlusruum kitsenenud ei ole, jdéb iiles kahtlus, et ebapiisavalt esitatud
asjaolud ja/voi kaalutlused voisid 1dopptulemusele moju avaldada. Kaalutlusotsustes, kus
diskretsioon redutseerunud ei ole, ei saa pdhimotiivide puudumisel teha jareldust selle kohta,
kas uus haldusakt oleks tulnud sisu poolest tépselt sama ning akti ei saa jétta kehtima
pohjusel, et sama sisuga otsus oleks tulnud pérast esialgse akti tiihistamist uuesti vélja anda.
Autor leidis, et tiihistamine on oOigustatud, sest kui haldusorgani arutluskdik ei ole
rekonstrueeritav ja kui ei esine erandlikke asjaolusid, ei saa vélistada, et vead vdisid mojutada
haldusorgani tahte kujunemist ning et ilma vigadeta oleks haldusorgan langetanud teistsuguse

otsuse.

Samuti eitati Riigikohtu vanemas praktikas kategooriliselt voimalust tdendada, et
haldusorgani poolt kohtumenetluse kéigus esitatud kaalutlused on samad, millest haldusorgan
lahtus akti andmise ajal ning et tegemist ei ole otsitud pohjendustega, mis tegelikult otsustuse
aluseks ei olnud ja mille ainus eesmédrk on tagada haldusakti kehtimajddmine

kohtumenetluses.
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Uuemas praktikas on neid seisukohti pehmendatud ning leitud, et erandlikus olukorras, kus
esinevad tdendid, mis kinnitavad haldusorgani poolt haldusakti andmisel tegelikult aluseks
voetud pohjendusi ning et kohtumenetluses esitatud pdhjendusest juhinduti tegelikult juba
haldusakti andmise ajal, vdib kohus neid ikkagi arvesse votta ja arvestada haldusorgani poolt
kohtumenetluse kdigus esitatud pohjendust, kui kohus on veendunud, et haldusorgan ldhtus

sellest pohjendusest haldusakti andmisel.

Autor leidis, et Riigikohtu uus késitlus, mille jargi tdendamise voimalust ei vilistata, on
erandlike kaasuse asjaolude kontekstis pohjendatud. Nii seotud otsuste kui ka kaalutlusotsuste
teatud asjaolude kindlakstegemisel on muid faktilisi asjaolusid arvesse vdetud, seega vdiks
sama kehtida kaalutlustele, kui tdesti esinevad asjaolud, mis voimaldavad veenduda selles, et

kaalutlused olid akti andmise ajal olemas.

Kaalutlusotsused, milles saab eristada nii kaalutluselementi kui ka hindamiselementi ning kus
16pliku otsuse tegemisel kuuluvad arutluskdigu hulka hindamis— ja/voi valikukriteeriumid, on
nende puudumisel tiihistatud. Teistsugune on olukord aga siis, kui teatud valdkonnas kehtivad
pohjendamise erireeglid, mille jirgi toimuva haldusmenetluse eripdra tottu ei olegi
haldusorganil vOimalik &ra ndidata, mitu taotlust paremusjirjestuses rahuldatakse ning

millised on taotluste hinnetele antavad sisulised pdhjendused.

Puudused, mis ei voimalda akti adressaadil aru saada teda puudutava akti pohjendustest, ei
tingi iseseisvalt haldusakti tiihistamist. Loppastmes on mééravaks siiski kontrolli teostamise
voimalikkus kohtu poolt ja kui see on vdimalik, siis pelgalt kaebediguse teostamise
takistatuse tottu akti ei tiihistata. Autor ndustus sellise ldhenemisega, kuna isikul on voimalik
akt kohtus vaidlustada ning kui ka kohus kontrolli teostada ei saa, siis akt tiihistatakse, kuid
kontrolli voimalikkuse korral saab kohus votta seisukoha, kas otsus oli seaduslik vo1 mitte,

mistottu isiku digused saavad ikkagi kaitstud.
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FOLGEN VON BEGRUNDUNGSFEHLERN DES VERWALTUNGSAKTS IM
ESTNISCHEN VERWALTUNGSGERICHTSVERFAHREN

FAZIT

Der Grundsatz der guten Verwaltung, der aus § 14 des Estnischen Grundgesetzes stammt, ist
fiir die Vollziechende Gewalt im Rahmen ihrer Tétigkeiten verbindlich. Die allgemeine
RechtméaBigkeitsanforderung der Tatigkeit der oOffentlichen Gewalt gilt auch fiir
Verwaltungsakte. Im demokratischen Rechtsstaat reicht es fiir Akzeptanz der
Verwaltungsentscheidungen nicht nur, dass die Behorde rechtmifig gehandelt hat. Dartiber
hinaus miissen die Beteiligten auch von der Richtigkeit iiberzeugt sein. Denn es im
Verwaltungsverfahren vorkommen kann, dass die Begriindungspflicht erforderlicherweise

nicht erfiillt wird, entsteht die Frage iiber die etwaigen rechtlichen Folgen solcher Fehler.

Ein rechtméBiger Verwaltungsakt muss zugleich sowohl den Verfahrens- und
Formanforderungen entsprechen als auch materiell-rechtlich fehlerlos sein. Eine zu formellen
und materiellen Anforderungen im Widerspruch stehende Verwaltungsentscheidung, d.h auch
eine Verwaltungsakt mit fehlerhafter Begriindung, ist von selbst rechtswidrig. Ungeachtet
dessen bleibt sie giiltig und hat betreffend den Adressaten und die Behorde rechtskraft. Zwar
hat man die Wahl, sich an das Gericht zu wenden, den fehlerhaften Verwaltungsakt
anzufechten. Dann muss das Gericht entscheiden, in welchen Féllen der formell

rechtswidriger Verwaltungsakt aufzuheben ist und in welchen Féllen er giiltig bleiben kann.

Die Begriindungspflicht, wie auch sonstige Verfahrens- und Formvorschriften, hat eine
dienende Funktion gegeniiber dem Inhalt des Akts. Begriindungsfehler sind keine absolute
Fehler, die unbedingt Aufhebung als Folge haben. Deswegen muss das Gericht in jedem
Einzelfall schitzen, ob der Begriindungsmangel die inhaltliche Entscheidung in der Sache

beeinflussen konnte.

In Estnischer Rechtsordnung regelt § 58 des Verwaltungsverfahrensgesetzes (VwVIG) die
moglichen Folgen von Verfahrens- und Formfehler und legt eine allgemeine Richtung
beziiglich der Entscheidung iiber die etwaigen Folgen fest. Nach diesem Paragraphen kann die
Authebung eines Verwaltungaktes wegen eines Verfahrens- oder Formfehlers nich verlangt
werden, soweit der Mangel die Entscheidung in der Sache nicht beeinflussen konnte. Die

Norm gibt keine Informationen dariiber, ob gebundene Entscheidungen und
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Ermessensentscheidungen unterschiedlich behandelt werden sollten oder muss man auch auf
irgendwelche materiellrechtliche Gesichtspunkte aufpassen. Ebenfalls ist keine Fiihrungshilfe
dariiber, ob irgendwelche andere Aspekte in Betracht gezogen werden sollten, zu finden. Weil
die errwdhnte Norm keine ausfiihrliche, zusitzliche Hinweise liber die Behandlung von
samtlichen Begriindungsfehlerkategorien enthilt, bleibt auf der gesetzlichen Ebene offen,
wovon es abhéngt, dass einige Fehler Authebung als Folge haben und im Fall, dass andere

Fehler auftreten, der Akt ungeachtet dessen in Kraft bleibt.

Deswegen ist das Hauptziel dieser Masterarbeit aufzukldren, wie das in § 58 des estnischen
VwVIG festgelegte Kriterium der Fehlererheblichkeit auf die Verwaltungsakte mit
Begriindungsfehlern angewandt wird und welche Einzelkriterien von Bedeutung sind, wenn
das Gericht tliber die Folgen entscheidet. Diesbeziiglich wird in dieser Arbeit ermittelt, welche
Faktoren betreffend die Grenze zwischen Authebung und in Kraft Bleiben entscheidend sind
und ob es in der Rechtsprechung zu diesem Thema Einheit gibt. Die Verfasserin dieser Arbeit
gibt ihre eigene Abschitzung zu der Begriindetheit der in der Judikatur geduBerten
Meinungen und aufgetauchener Streitigkeiten. Zu diesem Zweck wurden drei Leitfragen
aufgebaut: welche Kriterien sind bei der Beurteilung vom Dasein der Kausalitidt zwischen
dem Fehler und dem Inhalt des Akts von Bedeutung; ob und wie weit hingt der Einfluss des
Fehlers von der Anwesenheit des Ermessenspielraums ab und von welcher Bedeutung sind

die Einzelheiten des konkreten Rechtsgebiets.

Die Verfasserin hat beschlossen, dass keine absolute und unbedingte Korrelationen zwischen
der Fehlerkategorie und die Schwierigkeit des Mangels und der konkreten Folge vorhanden
sind. Dennoch konnen samtliche Kriterien hervorgebracht werden, die die Wahl in Richtung

der Aufhebung oder dem in Kraft Bleiben neigen konnen.

Kiriterien, die bei der Beurteilung der Kausalitit zwischen dem Fehler und dem Inhalt der
Verwaltungsentscheidung von Bedeutung sind, konnen im Grunde genommen zu zweit
abgeteilt werden. Einerseits gibt es Kriterien, die die inhaltliche Kontrolle der
RechtsméBigkeit des Verwaltungsakts iiberhaupt ausschlieBen und deswegen man nicht
feststellen kann, dass der Mangel die Entscheidung in der Sache nicht beinflussen konnte.
Andererseits unterscheiden sich diese Kriterien, die die inhaltliche Kontrolle nicht behindern
und ungeachtet der Begriindungsméngel der Einfluss oder dessen Abwesenheit mit Sicherheit

festzustellen ermdglichen.
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Die gerichtliche Entscheidung fiir jegliche Folge ist allgemein dadurch beeinflusst, wie leicht
oder schwer sich die Auftkldrung der hypothetischen Wille der Behdrde beweist. Der Einfluss
des Fehlers auf den Inhalt muss offensichtlich sein, deswegen fiihrt das Gericht keine
ausfiihrliche und zeitaufwindige Erkundigung durch, um den moglichen Einfluss auf die
Willensbildung der Behorde sicherzustellen, denn dies wére nicht im Einklang mit der Zweck
der Verfahrensokonomie der Unerheblichkeit von Verfahrens- und Formfehler. Obwohl in der
Rechtsprechung ausdriicklich auf dieses Kriterium nicht gewiesen wird, wird es grundsétzlich
doch angewandt. Insbesondere ist die Anwendung dieses Kriteriums im Kontext von
Einschitzung des Einflusses auf Ermessenentscheidungen auffallend, wobei das Einhalten der
Verfahrens- und Formvorschriften von groferer Bedeutung ist, aber auch fiir solche

gebundene Entscheidungen, die doch ein schétzbares Element umfassen.

Im Prinzip kénnen die Einzelheiten des vorliegenden Rechtsgebiets, die Kompliziertheit des
Tatbestands und die Schwierigkeit der zu kldrenden Einzelprobleme, ob es vom Regel- oder
Sonderfall handelt und die Reichweite des der Behorde eingerdumten Ermessenspielraum die
Aufhebung oder in Kraft Bleiben beeinflussen. Die Verfasserin ist auf die Folgerung
gekommen, dass sowohl bei gebundenen  Entscheidungen als auch bei
Ermessensentscheidungen die Rechtsfolge davon substantiell abhdngt, wie grofl der
Beurteilungsraum ist, den die Behdrde selbst ausfiillen muss, welchen das Gericht selbst nicht

substituieren darf.

Hinsichtlich gebundener Entscheidungen, bei denen die Behorde keine Wahl mehr hat, selbst
zu entscheiden die Rechtsfolge anzuwenden oder dies zu unterlassen, falls der Tatbestand
erfiillt ist, ist das wichtigste, dass die Begriindung die Darstellung der tatsédchlicher Situation
enthélt, d.h der Grund fiir die Ausgabe des Akts und der Anlass fiir die Anwendung der
belastenden Rechtsfolge. Anderenfalls ist es nicht ohne verniinftigen Verdacht
auszuschlieBen, dass die Behorde die Rechtsfolge willkiirlich angewandt hat. Inhaltliche
Uberpriifung ist nicht mdglich, falls ein Element des Tatbestands, das von entscheidenden
Bedeutung ist und wofiir die notwendige tatsdchliche Merkmale die Behorde selbst ausfinden
muss, nicht aufgeklirt ist und wenn zur gleichen Zeit keine auBerordentliche Umstidnde
bestehen. Denn in diesem Fall kann das Gericht die Entstehung der Schétzung der Behorde
nicht folgen und nicht iiberpriifen, weswegen kann der Einfluss auf den Inhalt nicht

ausgeschlossen werden.
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Das Element, das fiir den Tatbestand zentrale Rolle spielt, kann zugleich ein unbestimmter
Rechtsbegriff sein. Wenn hier keine Erwidgungen oder wesentliche tataséchliche Griinde
dargestellt sind, kann die Willensbildung nicht mitgedacht oder iiberpriift werden, und es
bleibt offen, ob dem Begriff sinnvoll eine Bedeutung unterlegt wurde. Besonders wichtig ist
es, wenn eine im Einzelfall maBgebliche Erwégung einen unbestimmten Rechtsbegriff

enthalt.

Die Verfasserin hat beschlossen, dass beim Auftreten solcher Méngel es rechtfertigt ist, den
Akt aufzuheben, denn wegen der mangelhaften Darstellung eines malgeblichen
Tatbestandsteil kann man nicht vollig iiberzeugt annehmen, dass der Anlass fiir eine
belastende Verwaltungakt vorliegt. Es ist ein Hinweis dafiir, dass die Behorde mit
unzureichender Sorge gewirkt hat und die Belastung im konkreten Maf3stab nicht berechtigt

ist und den Adressaten zwecklos belastet.

Es kann auch vorkommen, dass die tatsdchlichen Griinde viel zu allgemein dargestellt sind
und der Adressat die Begriindung deswegen nicht begreifen kann. Trotzdem bleibt solcher
Verwaltungsakt in Kraft, wenn diese allgemeine Griinde doch die gerichtliche Kontrolle
ermOglichen. Dies bedeutet aber nicht, dass der Akt in Kraft bleibt, wenn eine andere

Verletzung entdeckt wird, die die RechtsméBigkeit ausschlief3t.

Rechtliche und tatasdchliche Griinde sind in der Begriindung sehr eng gebunden. Deshalb
haben Mingel in den rechtlichen Grund nur dann Aufhebung als Folge, wenn der Fehler
sogenannt ,,ferner schieb* und damit zugleich eine Verletzung in tatsdchlichen Griinden oder
Erwiagungen festzustellen sind. In Kraft bleiben solche Entscheidungen, wessen

GesetzmaBigkeit trotz dem Fehler nachpriifbar ist.

Nachpriifbar sind auch derartige Akte, deren Begriindung auch solche Rechtsnormen enthilt,
deren Tatbestand die Behorde nicht festgelegt hat, u.a eine Norm die den Fall {iberhaupt nicht
reguliert; wenn mehrere Normen, die einander ausschliefen, obwohl die Griinde tatsachlich
nur einer Norm entsprechen; falls auf eine ungiiltige Norm gewiesen wurde. Wenn es aus der
Begriindung folgt, dass ungeachtet der tiberfliissigen Verweise der Akt inhaltlich doch auf die
richtige Norm basiert, ist der Akt nachpriifbar und bei der Bewertung der Kausalitdt kann die
Fehlererheblichkeit ausgeschlossen werden und daher ist es durchaus sinnvoll, den Akt in

Kraft bleiben zu lassen.
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Verwaltungsakte bleiben in Kraft auch dann, wenn das Gericht beschlossen hat, dass die
Behorde keine andere Entscheidung in der Sache hétte treffen konnen. Derartige Situation ist
vorhanden wenn die Behorde auf einer Ermessensnorm beruht hat, im Gerichtsverfahren trat
aber hervor, dass die Entscheidung aufgrund gebundenes Recht hatte getroffen miissen.
Umgekehrt kann es aber die inhaltliche Richtigkeit beeinflussen, wenn die Behorde statt einer
Ermessensnorm auf einer gebundenen Norm beruht hat. Dann iibereinstimmen sich die
notwendige und jeweilige Begriindungsumfang nicht, wobei die Begriindung zu knapp ist.
Das Gericht kann hier nicht uberpriifen, ob das Ermessen wirklich durchgefiihrt wurde und

deswegen wird solcher Akt aufgehebt.

Trotzdem kann es vorkommen, dass unter besonderen Umstinden der Akt ungeachtet der
Maingel tiberpriifbar wird und das Gericht auf eine Schlussfolgerung kommt, dass die
Behorde keine andere Entscheidung in der Sache hitte treffen konnen. Nach der Meinung des
Staatsgerichts ist es unverniinftig, andere im Laufe des Verfahrens aufgetretenen tatsdchlichen
Einzelheiten unbeachtet zu lassen. Es kann also sein, dass wegen Einzelheiten das Gericht im
Einzelfall iiberpriifen kann, das der Akt gesetzlich ist und der Einfluss des Fehlers

auszuschlieBen ist und deswegen der Akt in Kraft bleiben kann.

Hauptgriinde die einer Entscheidung zugrunde legen, miissen unbedingt in den
Verwaltungsakt dabei sein, selbst wenn die ganze Begriindung disproportioniert wiére.
Ermessensentscheidungen miissen zumindest die maB3geblichen Erwdgungen beinhalten, um
in Kraft zu bleiben. Wenn der Ermessensspielraum im Einzelfall nicht reduziert ist und
auBBerdem keine Hauptgriinde zu finden sind, kann man nicht ohne verniinftigen Verdacht
ausschlieBen, dass die Behorde jedenfalls ein Akt mit denselben Inhalt hatte geben miissen.
Wenn die Nebenerwidgungen fehlen, bleibt der Akt doch in Kraft. Abstrakter Verweis auf
Anlagen, wobei das Dokument nicht identifiziert werden kann, hat auch Authebung als Folge,

wenn gleichzeitig die Hauptgriinde fehlen.

In der Arbeit konnten auch einige Bemerkungen zur Sonderrechtsgebiete gemacht werden. In
der Regel miissen Hauptgriinde in Planfeststellungsentscheidungen, nicht nur in den Anlagen
vorhanden sein. In einem Ausnahmefall wurde eine Planfeststellungsentscheidung ohne
Hauptgriinde doch in Kraft gelassen, dies aber deswegen, dass der Kldger von dem Akt nicht
betroffen war. Beamtenentscheidungen betreffend das Verhdngen von Disziplinarstrafen
miissen immer fleilig begriindet sein und eine Strafe ist keine unbedingte Folge, selbst wenn

das Gesetz sie im Prinzip ermoglicht. Auch bei Ermessens- und Beurteilungsentscheidungen
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miissen die Beurteilungskriterien vorhanden sein. Sonst werden die Akte aufgehoben, doch
nicht dann, wenn wegen eines besonderen Verwaltungsverfahrens die Behorde die Kriterien

nicht offenbaren kann.

In alterer Rechtsprechung des Estnischen Staatsgerichts wurde die Méglichkeit verneint es zu
beweisen, dass die Erwédgungen, die die Behorde im Laufe des Gerichtsverfahrens gebracht
hat, schon bei der Ausgabe des Akts anwesend und wirklich die Entscheidungsgrundlage des
Verwaltungsakts waren und dass sie nicht gegenstandslos sind und nicht nur den Zwck
dienen, die Rechtskraft des Akts im Gerichtsverfahren zu wahren. In jiingerer Rechtsprechung
hat das Gericht dagegen die Meinung geduf3ert, dass in einer auBBerordentlichen Situation, wo
Beweise vorhanden sind, ist es moglich zu bestitigen, dass die in Gerichtsverfahren
nachtrdglich gegebenen Erwégungen von vornherein existierten und sie den Anlass fiir die
Ausgabe des Akts waren. Das Gericht soll diese in Betracht ziehen und mit diesen
Erwégungen rechnen, wenn das Gericht davon iiberzeugt ist, dass die Behorde von denen im

Zeitpunkt ihrer Entscheidung ausgegangen hat.

Der Verfasserin Meinung nach ist die neue Denkweise des Staatsgerichts, wonach die
Beweismoglichkeit nicht von vornherein verneint wird, im Falle des Bestehens von
aullerordentlichen Sachverhalts begriindet. Sowohl bei den gebundenen als auch bei den
Ermessensentscheidungen besteht die Moglichkeit, sonstige Tatsachen zu beriicksichtigen,
iiber die Existenz etwaiger Tatbestandselemente zu beschliessen. Dies konnte auch fiir die
Erwigungen gelten, wenn wirklich solche Tatsachen bestehen, die die Uberzeugung, dass die
Erwdgungen schon von Anfang an vorhanden waren und nicht erst im Gerichtsverfahren

geschafft wurden, ermdéglichen.

Samtliche Mingel, die den Adressaten behindern die Begriindung des Akts zu verstehen,
verursachen selbststindig keine Aufbegung. Letztendlich ist es von Bedeutung, ob die
gerichtliche Uberpriifung des Verwaltungsakts mdglich ist und wenn ja, wird den Akt nicht
nur deswegen aufgehoben, dass der Adressat sich in seinem Rechtsschutz beschriankt war und
ihn nicht effektiv ausiiben konnte. Die Verfasserin ist mit diesem Standpunkt einverstanden,
weil der Beteiligte doch die Moglichkeit hat den Akt gerichtlich anzufechten und wenn auch
dem Gericht die Uberpriifung behindert ist, wird der Akt aufgehoben. Falls die gerichtliche
Uberpriifung doch ausfiihrbar ist, kann das Gericht dazu eine Stellunng nehmen, ob die
Entscheidung gesetzlich war oder nicht, weswegen die Rechte des Beteiligten sowieso

geschiitzt werden.
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