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Sissejuhatus

Kéesoleva to6 teemaks on uurimispohimote haldusmenetluses: asutuse tdendamiskoormuse
ulatus vilismaalastega seotud erimenetlustes. Uurimistods keskendutakse uurimispohimotte
rakendamisele vélismaalastega seotud erimenetlustes — vilismaalaste riiki lubamise, riigis
viibimise seaduslike alustega seotud ning vélismaalase riigist lahkuma kohustamise menetlustele

ning vastavate menetluste erisustele.

Siiviti on t60s kasitletud uurimispohimotte mitmete erinevate tahkude seast neid probleeme, mis
seonduvad vilismaalasi puudutavate haldusaktide andmisel ja pohjendamisel tidhtsust omavate

asjaolude tdendatusega.

Vilismaalastega seotud erimenetluste all kdesoleva t66 mottes késitletakse neid haldusmenetlusi,
mis viiakse ldbi vilismaalase suhtes seoses tema riiki saabumise ja riigis viibimise seaduslike
aluste andmise vOi andmisest keeldumise otsustamisega vOi nende kehtetuks tunnistamise
otsustamisega ning vélismaalase riigist lahkumise korraldamisega seoses. T60O piiratud mahu
tottu ei ole toos kisitletud vilismaalase osas kodakondsuse seaduses' sitestatud Eesti
kodakondsusega seotud haldusmenetlusi, isikut tdendavate dokumentide seaduses’ sitestatud
vilismaalaste isikut tdendavate dokumentidega seotud menetlusi, vilismaalaste riiki lubamist
rahvusvahelise sodjalise koostoo seaduse’ alusel, vilismaalaste riigis viibimist diplomaatiliste
suhete Viini konventsiooni* ja konsulaarsuhete Viini konventsiooni alusel’ ega vilismaalaste

suhtes ldbiviidavaid siiiteomenetlusi.

Too pohieesmiargiks on leida vastus kiisimusele: millise ulatuse juures saab haldusakti

faktiliseks aluseks olevad asjaolud lugeda tdendatuks? To6 pohineb kolmel hiipoteesil:

1) uurimispohimdtte rakendamisel on tdhtsust omavate asjaolude tdendamine ja
haldusorgani tdoendamiskoormuse ulatus soltuv konkreetsest valdkonnast, milles
haldusmenetlus 1idbi viiakse, ning haldusorgani tdendamiskoormuse ulatust ei ole

vOimalik tihtselt méiratleda;

2) vilismaalastega seotud erimenetlustes ei ole voimalik tdsikindlalt tdendada
vilismaalasest tulenevat ohtlikkust avalikule korrale, turvalisusele ja riigi julgeolekule,

vaid see on oma olemuselt hinnanguline ja prognoosil pohinev;

! RT11995, 12, 122; 2006, 29, 224.
2RTI 1999, 25, 365; 2006; 29, 221.
3RTI 2003, 123, 38; 2006, 50, 375.
4 RT 11 93/24/56.
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3) Eestis on vilismaalastega seotud erimenetlustes levinud praktika, kus eeldatakse
menetluses tdhtsust omavate, kuid oma olemuselt prognoosil pohinevate ja hinnanguliste

asjaolude tdsikindlat tdendamist.

Autorit ajendas nimetatud teemat uurima migratsiooni- ja asiiiilivaldkonna iiha kasvav tédhtsus
Eestis ning teisalt vélismaalastega seotud erimenetluste kohtupraktika mirkimisvéddrne hulk.

Samuti ei ole autorile teadaolevalt nimetatud valdkonnas magistritdid kaitstud.

Oma olemuselt on vilismaalastega seotud erimenetlused ennetava iseloomuga — haldusorgani
tegevus on suunatud vélismaalasest tuleneva vOimaliku ohu prognoosimisele ja drahoidmisele.
Sellest tulenevad aga ka tdhtsust omavate asjaolude tdendamise probleemid ja tdendite pohjal
tehtavate jarelduste kontrollitavuse probleemid. Haldusorgan esindab menetluses avalikku huvi
ning tema kohustuseks on anda dige ja diglane haldusakt voimalikult tdieliku tdendite kogumi
alusel. Samas, paradoksaalselt ei olegi vOimalik tOsikindlalt kontrollida, kas vélismaalasest
tulenev oht oleks realiseerunud voi mitte, kui vélismaalastega seotud erimenetluste tulemusena
vilismaalast riigi territooriumile ei lubatudki vdi kohustati ta lahkuma. T60s ongi kisitletud
uurimisprintsiibi ~ rakendamist  vilismaalastega  seotud erimenetlustes ning uuritud
vilismaalastega seotud erimenetlustes tdhtsust omavate asjaolude tdendamise voOimalusi ja

eelkdige haldusorgani tdendamiskoormuse ulatust nende osas.

Kuigi haldusmenetluses on haldusorganil kohustus vilja selgitada menetletavas asjas olulise
tdhendusega asjaolud ja vajadusel koguda selleks tdendeid omal algatusel, vdib nimetatu olla
vilismaalastega seotud erimenetluste puhul problemaatiline ja tdendite kogumine v4ib osutuda
aarmiselt keeruliseks. Haldusakti andmise aluse tdendatus on samas haldusakti diguspirasuse

noudeks.

Vilismaalastega seotud erimenetlustes antavate haldusaktide puhul on haldusorganil ulatuslik
kaalutlusdigus. Vastavalt rahvusvahelise Oiguse iildtunnustatud pohimdétetele voib iga riik
kontrollida teiste riikide kodanike sisenemist ja viibimist oma territooriumil, kuid samas tuleb
arvestada iiksikisiku pohidigusi ja rahvusvaheliste lepingutega voetud kohustusi, mis piirab riigil

oma suveriinsete diguste kasutamist.

Seega tuleb vilismaalastega seotud erimenetlustes sageli hinnata asjaolusid, mis on pigem
prognoositavad ja milliste saabumist on teatav tdendosus eeldada. Nii on elamisloa kui viisa
andmisest keeldumise aluseks asjaolu, et isik ohustab avalikku korda, tihiskondlikku turvalisust

vOi riigi julgeolekut. Nimetatud asjaolusid tuleb hinnata enne vilismaalasele riiki saabumiseks



vajaliku seadusliku aluse — viisa vOi elamisloa — andmist ja vilismaalase riiki saabumist.
Tegemist ei ole asjaoludega, mida saaks haldusmenetluses tuvastada ja tdendada tosikindlalt
nagu tegelikkuses juba aset leidnud asjaolusid. Uurimistoos késitletaksegi milliste tdenditega ja

millisel moel nimetatud asjaolusid kindlaks teha voi tdendatuks lugeda.

Uurimispohimotte kohaldamisel vilismaalastega seotud erimenetlustes on oluline kiisimus,
milliste meetoditega ja kui pdohjalikult tuleb Idbi viia vastav menetlus ning milliste tdenditega
lugeda tdendatuks asjaolud, mis on oma olemuselt prognoositavad. Samas ei ole
menetlusokonoomia pohimottest tulenevalt pdhjendatud ebamdistlikult pikad menetlustihtajad,
mida tingiks pohjalik uurimispohimdtte rakendamine, mis tidhendaks olulist tdhtsust omavate
asjaolude tosikindlat tuvastamist kogutud tdendite abil. Samuti tdusetub pigem prognoositavate
asjaolude tdendatuks lugemisel kiisimus tdendite lubatavusest ja kvaliteedist. Erinev on ka
tdendamiskoormuse jagunemine haldusorgani ja taotleja vahel — kas ja mil médral peab tdendid
esitama menetlusosaline ise vOi on haldusorganil otstarbekas uurida koik asjaolud ise, et jouda

objektiivse tulemuseni.

Osa vilismaalastega seotud menetluste puhul on haldusorganil raskendatud, kui mitte vdoimatu
vilisriikidest asjas olulisi tdendeid koguda. Samuti puudub haldusorganil paljudel juhtudel
voimalus omaalgatuslikult viélja selgitada menetluses tdhtsust omavaid, kuid pigem isiku enda
arusaamast tulenevaid asjaolusid. Menetlust raskendab ka asjaolu, et menetlusosalised elavad
alaliselt vélisriigis. Haldusakti andmise aluse tdendatus on seotud ka haldusakti pdhjendamise
kohustusega — milliste tdenditega voib lugeda teatud asjaolud tdendatuks ja millises ulatuses
tuleb kaalutlusdiguse alusel antavaid haldusakte pohjendada. Kohtupraktikas on elamisloa
andmisest keeldumise otsuseid korduvalt digusvastaseks tunnistatud nende pohjendamatuse
tottu. Otsuste puuduliku pohjendamise iiheks pShjuseks on tihtipeale faktiliste asjaolude vihene

toendatus.

Too koosneb kolmest peatiikist. Esimeses osas kisitletakse uurimispdhimdtte olemust ja
rakendamist haldusmenetluses. Teises osas késitletakse vilismaalastega seotud erimenetluste
sisu, eesmirke ja meetmeid. Kolmandas osas Kkésitletakse uurimispohimotte rakendamist
vilismaalastega seotud erimenetlustes, keskendudes vilismaalastega seotud erimenetluste

olemusest ja eesmirkidest tulenevatele erisustele.

To60 esimeses osas on avatud uurimispohimotte sisu ja kisitletud selle rakendamist. Paigutamaks

uurimispohimotet laiemasse konteksti, on késitletud uurimispohimdtte seost haldusmenetluse



teiste poOhimotetega, valides neist hea halduse pohimotte, seaduslikkuse pohimodtte ja
menetlusokonoomia  pohimdtte, kuna nimetatud on ehk koige ldhemalt seotud
uurimispOhimottega. Hea halduse pohimotte kui teisi haldusmenetluse pohimotteid hdlmava
pohimotte kisitlemisel on uuritud uurimispohimote seost hea halduse pdohimottega nii nagu see
on sisustatud Euroopa Liidu oiguses ja  Eesti Oiguses. Seaduslikkuse pohimdte ja
menetlusokonoomia pohimdte on valitud seetdttu, et nad on oma olemuselt teistsuguse
suunaasetusega, seades piiranguid uurimispdohimotte rakendamisele. T60 piiratud mahu tottu ei
ole voimalik ega ka kidesoleva t00 teemapiistituse seisukohast héddavajalik kisitleda

uurimispohimotte voimalikke seoseid haldusmenetluse muude pohimdotetega.

Uurimispohimotte rakendamisel on {iiheks olulisemaks probleemiks tdendamiskoormuse
jagunemine haldusorgani ja menetlusosalise vahel, eriti just haldusorgani téendamiskoormuse
ulatuse aspektist vaadatuna. Avaliku voimu kohustuseks on tegutseda ka olukorras, kus asjas
tdhtsust omavad asjaolud ei ole tdpselt teada. Tegemist vdib olla olukorraga, kus asjas tdhtsust
omavad asjaolud on kiill juba ilmnenud, kuid need ei ole haldusorganile teada, voi siis
olukorraga, kus tegutsetakse tulevikus vdib-olla aset leidvate siindmuste ennetamiseks ning voi
pohinevad need iildse prognoosil. Seega, eriti aktuaalseks muutub asutuse téendamiskoormuse

ulatuse kiisimus olukorras, kus haldusorgani peab tegutsema ebakindlate asjaolude olukorras.

Esimeses peatiikis on kisitletud ka tdendamise ja tdendite kasutamise kiisimusi. Tdpsemalt on
peatutud tdendi lubatavusel ja kvaliteedil — eelkdige muus menetluses saadud teabe kasutamisel
toendina  haldusmenetluses, ebaseaduslikult saadud t0endi kasutamisel tdendina
haldusmenetluses ja ebakindla teabe kasutamisel tdendina haldusmenetluses. Haldusmenetluses
tdhtsust omavad asjaolud ja andmed nende tdendamiseks kogutud tdendite kohta peavad
nidhtuma ka antavast haldusaktist koos jiareldustega, mida haldusorgan nimetatu pdhjal on teinud.
Nii ongi peatiikis késitletud ka uurimispohimotte rakendamise seost haldusakti pohjendamisega.
Seega on esimeses peatiikis antud terviklik ja kompaktne kisitlus uurimispohimdtte olemusest ja
rakendamisest, keskendudes eelkdige aspektidele, mis on aktuaalsed kiesoleva td6

analiiiisiobjektiks valitud erimenetluse valdkonna kisitlemisel.

Too teine osa késitleb viélismaalastega seotud erimenetluste sisu, eesmirke ja meetmeid.
Vilismaalastega seotud erimenetluste erisused, vorreldes haldusmenetluse seaduses (edaspidi
HMS)® sitestatud haldusmenetluse tildreeglitega, tulenevad eelkdige vilismaalastediguse
pohimdtetest, taotletavatest eesmirkidest ja lubatavatest meetmetest nende eesmirkide

saavutamiseks. Vilismaalastega seotud erimenetlused kannavad endas mitmeid eesmérke, mida

® RT 12001, 58, 354; 2007, 15, 76.



kokkuvotvalt voib késitleda riigi elanikkonna heaolu ja turvalisuse tagamisena. Nii ongi to0s
alateema vilismaalastega seotud erimenetluste seose kohta avaliku korra, turvalisuse ja riigi
julgeoleku tagamisega, mille raames on késitletud vélismaalastega seotud erimenetluste seost
piiritilese kuritegevuse ja riigisisese kuritegevuse ennetamise ja tokestamisega, kuivord need on
oma sisult erinevad. Uks levinumaid eesmirke, mida vilismaalastega seotud erimenetlustega
saavutada soovitakse, on riigi elanike majanduslik heaolu. Seetdttu ongi allteemana vilja toodud
ka vilismaalastega seotud erimenetluste seos majandusliku heaoluga tagamisega. Kuigi
vilismaalastega seotud erimenetlused voivad olla vahendiks ka mitmesuguste muude eesmirkide
saavutamiseks, on kdesolevas t60s loobutud nende kisitlemisest eelkdige piiratud mahu, aga ka

viiksema aktuaalsuse tottu.

Riigi vdimalused vilismaalastega seotud erimenetlustes on suuresti sOltuvuses vilismaalase
oiguslikust seisundist konkreetse riigi suhtes. Vilismaalaste oOigus on valdkond, mida
reguleerivad nii rahvusvaheline digus, Euroopa Liidu digus kui ka Eesti digus. Rahvusvahelise
Oiguse iildtunnustatud ja juurdunud pohimdtte kohaselt on riigil suverddanne digus kontrollida
vilismaalaste riiki saabumist, riigis viibimist ning vajadusel tagada véilismaalase riigist
lahkumine sunni kohaldamisega. Nimetatud suverdinse Oiguse realiseerimine peab aga olema

kooskdlas riigi poolt vilislepingutes voetud kohustustega.

Eesti liitumisel Euroopa Liiduga tekkis juurde kategooria vilismaalasi, kellel on Eestis
tavapdrasest erinev diguslik seisund — Euroopa Liidu kodanikud. Euroopa Liidu kodanik on isik,
kes on mone Euroopa Liidu liikmesriigi kodanik. Euroopa Liidu kodakondsusega kaasnevaks
keskseks diguseks on litkumisvabadus — iga Liidu kodaniku 6igus Euroopa Liidu territooriumil
vabalt litkuda ja mistahes litkmesriiki elama asuda. Liikumisvabadust voib aga piirata iiksnes
avaliku korra, riigi julgeoleku ja rahva tervise kaitse eesmirgil, kusjuures liikmesriik ei ole
piirangute kohaldamisel vaba, vaid seotud Euroopa Kohtu poolt kujundatud iihtsete
pohimotetega. Eeltoodu tulemusena erineb FEuroopa Liidu kodaniku &iguslik seisund
olemuslikult nende vélismaalaste Oiguslikust seisundist, kes ei ole teiste Euroopa Liidu
litkkmesriikide kodanikud. Vastavalt Euroopa Liidu digusaktides kasutatavale terminoloogiale on

tegemist kolmandate riikide kodanikega.

Seega on teise peatiikki koondatud vilismaalaste oOiguse need aspektid, milles seisneb
vilismaalastega seotud erimenetluste eripdra ja mis mojutavad seeldbi uurimispohimdotte

rakendamist vilismaalastega seotud erimenetlustes.

T60 kolmandas peatiikis on késitletud uurimispohimotte rakendamist vilismaalastega seotud

erimenetlustes. Kdigepealt on vilja toodud tdhtsust omavad ja seetOttu tuvastamisele kuuluvad



asjaolud vilismaalastega seotud erimenetlustes. Millised asjaolud omavad tédhtsust ldbiviidavas
haldusmenetluses, tuleneb konkreetse haldusmenetluse eesmirkidest. Vilismaalastega seotud
erimenetlustes tdhtsust omavad asjaolud tulenevadki vélismaalastega seotud erimenetluste
eesmarkidest, milleks on, nagu néhtub teisest peatiikist, riigi elanikkonna heaolu ja turvalisuse
tagamine. Seetdttu omavad tidhtsust ja kuuluvadki tuvastamisele eelkdige need asjaolud, millest
nihtub vilismaalasest tulenev oht avalikule korrale, turvalisusele ja riigi julgeolekule.
Analiiiisides haldusorgani tdendamiskoormuse ulatust vélismaalasest tuleneva ohu tdendamisel,
on kisitletud vilisriigi luure- voi julgeolekuorganitega seotud vilismaalasest tuleneva ohu
toendamist, vilisriigi relvajoududega seotud vélismaalasest tuleneva ohu tdendamist ning
oigusrikkumisi toime pannud vélismaalastest tuleneva ohu hindamist ja tdendamist.
Vilismaalaste selline jaotamine neist tuleneva ohu hindamisel ldhtub eelkdige Eesti
kohtupraktikast. Analiitisitud on ka haldusorgani tdendamiskoormuse ulatust vilismaalastega

seotud erimenetlustes vilismaalasest tuleneva ohu hindamisel.

Teisalt omavad vélismaalastega seotud erimenetlustes tdhtsust vélismaalase subjektiivsed
oigused. MoOne vilismaalase pohidiguse riive voib olla niivord intensiivne, et see kaalub iiles
avaliku huvi vilismaalase riiki mittelubamiseks voi tema lahkuma kohustamiseks. Peamised
pohidigused, mille rikkumisega voib vilismaalastega seotud erimenetlustes tegemist olla, on
Oigus perekonnaelu austamisele ja digus eraelu austamisele. Seega ongi peamisteks asjaoludeks,
mis vilismaalastega seotud erimenetlustes tuvastada ja tdendada tuleb, perekonnaelu ja eraelu
olemasolu — integreerituse tase elukohariigi iihiskonda ja sidemed péritoluriigiga. Nimetatud
asjaolude hindamist ja tdendamist ongi to0s alateemadena késitletud.  Uurimisprintsiibi
rakendamise uurimise seisukohast on oluline, kuidas on tuvastatud ja tdendatud vélismaalase
subjektiivsete Oiguste olemasolu ning kuidas jaguneb tdendamiskoormus vilismaalase ja
haldusorgani vahel vilismaalase subjektiivsete Oiguste tOendamise osas. Nimetatut ongi

allteemadena analiiiisitud kohtupraktika valguses.

To60s on haldusmenetluse ja vilismaalastega seotud erimenetluste analiiisimisel ning jirelduste
ja ettepanekute tegemisel kasutatud dokumendianaliiiisi ja teemaga seotud asjakohast kirjandust.
Vilismaalastega seotud erimenetluste kisitlemisel on viltimatu lisaks Eesti digusaktidele ka
rahvusvahelise Oiguse allikate ja Euroopa Liidu Oiguse analiiiisimine. Rahvusvahelise diguse
allikate osas ei ole késitletud koiki vilismaalaste haldust mojutada vodivaid allikaid, vaid
piirdutud on iiksnes olulisematega. Euroopa Liidu &iguse osas on Kkésitletud eelkdige
migratsiooni- ja asiiiilivaldkonda ning isikute vaba liikumise valdkonda kisitlevaid direktiive ja

madrusi ning tulevikku vaadates ka Euroopa Liidu pohidiguste harta vastavaid sétteid.



Vilismaalastega seotud erimenetlustes tdhtsust omavate asjaolude tdendamise ja haldusorgani
toendamiskoormuse ulatuse analiitisimisel on kasutatud Eesti kohtupraktikat, eelkdige Riigikohtu
ja Tallinna Ringkonnakohtu praktikat. Erilist tdhelepanu on poddratud Euroopa Inimdiguste
Kohtu lahenditele, kuna need on kujundanud Euroopas iihtsed arusaamad inimdiguste ja
pohivabaduste kaitsest, samuti on vastavad otsused osalisriikidele siduvad. Euroopa Liidu diguse

kisitlemisel on analiitisitud Euroopa Kohtu praktikat.

Vilismaalastega seotud erimenetlused ei ole avalikkuses korgendatud tdhelepanu pélvinud.
Samas vOib prognoosida nende jatkuvat tdhtsustumist ning vilismaalastega seotud
erimenetlustele hakkab edaspidi kuluma iitha enam avalikke vahendeid. Riigi migratsiooni- ja
asiiilipoliitika mojutab oluliselt ja vahetult riigi sisejulgeolekut. Vilismaalastega seotud
erimenetlused on iiks vdoimalustest avaliku korra, turvalisuse ja riigi julgeoleku tagamiseks ning
on sellisena vahetult seotud neis valdkondades riigi iilesannete tiitmisega. Uheks oluliseks
teguriks, mis on Eestis seni vihe teadvustatud, kuid mis ometi mdjutab oluliselt riigi iilesandeid

julgeoleku, avaliku korra ja turvalisuse valdkonnas, on immigratsioon.

Uurimistoo keskendub iilaltoodud kiisimuste késitlusele, millistel on ka oluline praktiline véartus
haldusaktide diguspidrasuse tagamise seisukohast vilismaalastega seotud erimenetlustes. Teisalt
peab uurimispohimottest tulenevate kohustuste optimaalne ulatus vodimaldama efektiivset
haldamist ja avalike huvide saavutamist. Lisaks otsesele praktilise tdhtsusele aitab
uurimispohimotte rakendamise siigavam analiilis vilismaalastega seotud erimenetlustes paremini

moista uurimispohimaotte sisu ja rakendatavust iildisemas plaanis.

1. Uurimispohimoéte haldusmenetluses

1.1 Uurimispohimotte olemus

HMS § 6 sitestab uurimispohimotte, mille kohaselt on haldusorgan kohustatud haldusmenetluses
vilja selgitama menetletavas asjas olulise tidhendusega asjaolud ja vajaduse korral koguma
selleks tdendeid oma algatusel. Uurimispohimdttest tulenevalt on iga haldusorgan piddev ja
kohustatud kontrollima kas haldusakti andmise faktilised ja diguslikud eeldused on tiidetud.’

Uurimispohimdte haldusmenetluses tugineb eeldusele, et voimalikult tdieliku tdendite kogumi

" 1. Pilving. Riigikohtu 2001.a praktika haldusmenetluse valdkonnas. Juridica nr 2 2002, 1k 113.
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alusel dige ning diglase haldusakti andmise vastu peaks olema huvi ka avalikul véimul endal,

sest avalikku huvi esindab menetluses haldusorgan.®

Uurimispohiméte tdhendab, et haldusorgan on kohustatud iseseisvalt vilja selgitama koik asja
otsustamisel tdhendust omavad asjaolud. Seega peab haldusorgan iseseisvalt otsustama ka selle
iile, millised asjaolud véivad haldusmenetluses tihendust omada. Iseenesest peab see muuhulgas
ka kaitsma halduseviliseid isikuid. Isik, kellele halduse tegevus suunatud on, ei pruugi omalt
poolt osata vilja tuua koiki vOimalikke asjas tdhendust omavaid asjaolusid. Samas peab
uurimispohimote tagama halduse teostamise vOimalikult objektiivselt, sdltumata isiku poolt
viljatoodud asjaoludest. Konkreetse juhtumiga seotud asjaolude viljaselgitamise kohustus ongi
seetottu pandud haldusorganile. Samas on ka menetlusosaline omakorda kohustatud
haldusorganile esitama ja teatavaks tegema talle teada olevad menetluses tidhtsust omavad
asjaolud ja tdendid.’ Seega eeldab uurimispohimdtte rakendamine nii haldusorgani kui ka
menetlusosalise koostood ja kdigi asjas tdhtsust omavate asjaolude véljaselgitamist ja tdendite
kogumist. Haldusorgani ja menetlusosalise kohustuste vastastikune tditmine tagab

haldusmenetluse eesméirgipirasuse ja tulemuslikkuse — diguspéraste haldusaktide andmise.

Kdigi asjas tdhtsust omavate asjaolude viljaselgitamine haldusmenetluses ei saa samas piirduda
ainult avalik-Oiguslike asjaoludega. Riigikohus on seisukohal, et HMS § 6 kohaselt ei piirdu
haldusorgani Oigus iiksnes avalik-Oiguslike asjaolude viljaselgitamisega, vaid tulenevalt
uurimisprintsiibist on haldusorganil kohustus haldusmenetluses vilja selgitada ka
tsiviildiguslikud asjaolud, kui need omavad tdhtsust asja lahendamisel. Haldusmenetluses
tdhtsust omava tsiviildigusliku asjaolu tuvastamisega ei sekku haldusorgan poolte
tsiviiloigussuhetesse, vaid teeb iiksnes kindlaks haldusmenetluses tdhtsust omava asjaolu.
Péadevus sellise tsiviildigusliku asjaolu tuvastamiseks puudub haldusorganil reeglina vaid siis,
kui seadus ndeb ette, et vastav asjaolu tuleb tuvastada tsiviilkohtumenetluse korras.
Uurimispohimétte kohaldamisel tuleb haldusorganil l1dhtuda neist digusnormidest, mis vastavat
valdkonda reguleerivad. Tsiviildiguslike asjaolude tuvastamisel on haldusorganil oGigus ja

kohustus lihtuda asjakohastest tsiviildigusnormidest. '°

Ulaltoodust jireldub, et Eesti kohtupraktikas sisustatakse haldusmenetluse uurimispdhimdtet
laiaulatuslikult, piiramata seda iiksnes avalik-Giguslike asjaolu viljaselgitamise padevusega.
Haldusorganil on digus ja kohustus haldusmenetluse ldbiviimisel tuvastada koik asjas tdhtsust

omavad asjaolud, sOltumata sellest kas need on avalik-0iguslikud voi eradiguslikud.

¥ A. Aedmaa jt. Haldusmenetluse kisiraamat. Tartu Ulikooli kirjastus. Tartu 2004, 1k 181.
° Haldusmenetluse seaduse eelndu seletuskiri.
10 Riigikohtu halduskolleegiumi 27.11.2006 otsus nr 3-3-1-59-06, p 10-11.
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Kiill on Riigikohus asunud seisukohale, et viide haldusmenetluse uurimispohimdttele on
asjakohatu, kui tegemist ei ole haldusmenetlusega HMS § 2 1g 2 tdhenduses, sdltumata sellest, et

tegemist on avalik-digusliku menetlusega. H

Haldusasja menetlemisel piiiitakse sisuliselt dige otsuse tegemise poole. Menetluse ldbiviimise
eesmirgiks on koguda aines otsuse tegemiseks.'> Uurimispohimdte on menetluses otsustava
tdhtsusega, sest sellest, kas otsuse tegemise eelduseks olevad asjaolud on vilja selgitatud

nduetele vastavalt ja korrektselt, sdltub ka tehtava otsuse seaduslikkus. ">

Riigikohus on leidnud, et halduskohtule tuleneb uurimispohimdttest selgitamiskohustus ja ta
peab osundama kaebaja vdimalusele esitada oma kohtusse poordumise tegeliku eesmirgi
saavutamiseks kohane taotlus ning selgitama, et esitatud kaebuse raames ei pruugi kaebuse

eesmiirk olla saavutatav ning tal tuleks kaebuse eset laiendada.'*

Seega on Riigikohus méératlenud halduskohtumenetluses uurimispohimotte ithe komponendina
selgitamiskohustuse, mille sisuks on selgitada menetlusosalisele, kuidas tal on vdimalik oma
eesmidrke saavutada. Olemuslikult sarnane on olukord ka haldusmenetluses, Kkus
uurimispohimote peaks holmama ka haldusorgani selgitamiskohustust, milline taotlus tuleks
esitada oma tegeliku eesmérgi saavutamiseks. Nimetatu aitab kaasa haldusmenetluse eesmirkide
saavutamisele. Samas ei saa asuda seisukohale nagu hdlmaks haldusorgani selgitamiskohustus ka
kohustust selgitada millise hinnangu vOib haldusorgan menetluse kidigus anda taotluses toodud
sisulistele asjaoludele ehk siis isiku sisulist ndustamist. UurimispShimotte raames rakendatav
selgitamiskohustus peaks hdolmama iiksnes tuvastamist, kas esitatud taotluse raames on

pohimotteliselt voimalik taotletavat eesmérki saavutada.

Haldusmenetluses on ldhtutud pohimdttest, et peavastutus asja lahendamise eest ja asja
otsustamiseks vajaliku teabe kogumise eest on ametiisikul. Ametiisik vastutab ka selle eest, et

asjaolud selgitataks vilja hoolikalt."?

Uurimispohimétte rakendamisele avaldab moju ka Euroopa Liidu 0digusest tulenev
hoolimispdhimote (principle of care). Hoolimispohimdte paneb haldusele kohustuse erapooletult
ja hoolikalt uurida asjassepuutuvaid faktilisi ja Oiguslikke aspekte konkreetses asjas. Seoses
uurimispohimottega tdusetub kiisimus, millises ulatuses voib hoolimispohimdte kohustada
haldust kasutama uurimisvdoimu poolte huvides. HoolimispShimdte on kaitsva tdhendusega, kuna

ta paneb haldusele kohustuse erapooletult ja hoolikalt koguda kogu vajalik teave -- nii pooltele

" Riigikohtu halduskolleegiumi 04.10.2006 otsus asjas nr 3-3-1-58-06, p 12.

12 M. Niemivuo; M. Keravuori. Hallintolaki. WSOY Lakitieto. Porvoo 2003, s 255.
'3 H. Maurer. HaldusGigus. Uldosa. Juura. Tallinn 2004, 1k 319.

14 Riigikohtu halduskolleegiumi 16. jaanuar 2007 otsus nr 3-3-1-91-06, p 23.

12



kasulik kui kahjulik — omal initsiatiivil. Uurimispdhimdte ja hoolimiskontseptsioon on halduse ja
iiksikisiku ~ vahelises menetluslikus suhtes omavahel tihedalt seotud.'®  Sidumata
uurimispShimottega kiill hoolimiskohustust on Riigikohus asunud seisukohale, uurimispdhimdte
kohustab niiteks maksuhaldurit vilja selgitama koik maksustamiseks olulised asjaolud, ka need,

mis maksukoormust viihendavad.!”

Soltumata sellest, kas késitleda hoolimiskohustust osana uurimispohimdttest voi eraldi
pohimottena, on nad omavahel tihedalt seotud. Hoolimiskohustusest tuleneb haldusorgani
kohustus selgitada vilja nii menetlusosalisele soodustavad kui ka koormavad asjaolud, samuti

avalikku huvi puudutavad asjaolud ning votta need otsuse tegemisel arvesse.

Seega on uurimisprintsiibi sisuks haldusorgani kohustus vilja selgitada kdik haldusmenetluses
tdhtsust omavad nii avalik-diguslikud kui tsiviildiguslikud asjaolud, votta arvesse nii isikule
soodsad kui ebasoodsad asjaolud ning koguda nende kohta tdendid, eesmérgiga teha dige ja

diguspédrane otsus.
1.2 Uurimispohimétte seos haldusmenetluse teiste pohimotetega

1.2.1 Uurimispohimotte seos hea halduse pohimottega

Hea halduse pohimdte esineb mitmetes Euroopa Liidu ja selle liikmesriikide digusaktides ning
Euroopa kohtu kohtuasjades. Samas on selle mdiste tidpse tdhenduse osas moningane ebaselgus.
Uhest kiiljest hdlmab see mitmeid reegleid, juhindudes hea halduse ideest ja on sellisena
mitmeid aastakiimneid vana. Teiselt kiiljest on see hiippelauaks uute pohimotete loomisele, mis

teenivad sama eesmirki.'®

Uldtunnustatud on arusaam hea halduse pdhiméttest, et kui avalik haldus jidrgib menetlust libi

viies korrektselt koiki menetlusndudeid, siis suureneb oluliselt tdenidosus teha hiid otsuseid."”

Enamus liikmesriike on oma haldusmenetluse kodifitseerinud, kuid need ei ole ei stiililt ega
sisult iihtsed.”® Kuigi liikmesriikides on olemas iihtne tuumik hea halduse pohimdtteid, on riigid

sisustanud praktikas need pohimoétted viga erinevalt.”' Nii niiteks sitestab Soome Vabariigi

5M. Niemivuo; M. Keravuori. Hallintolaki. WSOY Lakitieto. Porvoo 2003, s 255.

'S H.P. Nehl. Principle of Administrative Procedure in EC Law. Hart Publishing. Oxford 1999, p 108.

'7 Riigikohtu halduskolleegiumi 19.06.2002 otsus nr 3-3-1-26-02, p 14.

'8 T. Forsakis. Principles Governing Good Administration. European Public Law; Jun2005, Vol. 11 Issue 2, p207-217.

' Principles of Good Administration in the Member States of the European Union. 2005:4 Statskontoret, p 78.

20 C. Harlow. Codification of EC Administrative Procedures? Fitting the Foot to the Shoe or the Shoe to the Foot. European Law
Journal; Mar1996, Vol. 2, Issue 1, p 6-7.

2! Principles of Good Administration in the Member States of the European Union. 2005:4 Statskontoret, p 73.
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haldusmenetluse seadus™ seaduse eesmirgina edendada head haldust ning reguleerimisalana
sdtestatakse, et seadus sisaldab hea halduse pohimotteid ja haldusasjadele kohaldatava
menetluse.”” Samuti kisitleb seaduse kogu II peatiikk hea halduse pohimdtet ja motestab selle

lahti.

Eesti HMS ei sitesta sonaselgelt hea halduse pohimdtet, kuid see nihtub osaliselt siiski HMSi §
5 l1oikest 2, mille kohaselt viiakse haldusmenetlus 1dbi eesméirgipdraselt ja efektiivselt, samuti
voimalikult lihtsalt ja kiirelt, véltides iileliigseid kulutusi ja ebameeldivusi isikutele. Samas on
hea halduse pohimdtet késitlenud korduvalt oma lahendites Riigikohus. Eesti Vabariigi
pohiseaduse®® (edaspidi pohiseadus) §-st 14 tuleneb isiku digus heale haldusele, mis on iiks
pohidigustest. Euroopa digusruumis on haldusdiguse printsiipidena iildiselt tunnustatud néiteks
jargmisi ~ pOhimodtteid -  diguskindlus, Oiguspdrane  ootus,  proportsionaalsus,
mittediskrimineerimine, digus olla haldusmenetluses drakuulatud, digus menetlusele mdistliku
aja jooksul, tulemuslikkus ja tohusus. Isiku kiisimusi haldusmenetluses tuleb kisitleda
erapooletult, diglaselt ja méistliku aja jooksul. Oigus heale haldusele hdlmab ka &igust pizseda
ligi oma toimikule, digust saada drakuulatud, ametiasutuse kohustust oma otsuseid pohjendada
ning Gigust saada hiivitist ametiasutuste tekitatud kahju korral.”> HMS konkretiseerib hea
halduse pohimdtet ja teisi haldusiilesannete tditmist puudutavaid pohiseaduslikke pohimotteid
ning realiseerib Eesti Vabariigi pohiseaduse®® (edaspidi péhiseadus) §-st 14 tulenevat iildist
pohidigust korraldusele ja menetlusele.”’” Jittes HMS-i kohaldamata menetluses, mis ei ole
eriseadusega piisavalt reguleeritud, voivad isikute digused ja kohustused sattuda ohtu.?® Samas
on Riigikohus tddenud, et kohaliku omavalitsuse ja riigiasutuse haldustegevus pidi ka enne HMS
joustumist vastama hea halduse pohimétetele.” Seega voib asuda seisukohale, et sdltumata
sellest, kas hea halduse pohimdte on sitestatud HMS-s voi mitte ning kas monele erivaldkonna
haldusmenetlusele kohaldatakse HMS-t vOi mitte, tuleb haldusorganil juba ainuiiksi
pohiseaduslike pohimdtete jirgimiseks jargida ka hea halduse pohimotet. Seega on Eesti diguses

pohiseadusest tulenevalt uurimisprintsiip osa hea halduse pohimattest.

Teiste riikide haldusdiguse moju rahvuslikule haldusdigusele ei tohi alahinnata. Uhtsed
printsiibid, regulatsiooni labipaistvus, kooskdla, menetluslike tdhtaegade iihtsus jne lihtsustavad
majanduslikku suhtlemist. Meil tuleb kujundada selline haldusdiguslik regulatsioon, mis

voimaldab Euroopa Liidus tagada FEuroopa Oiguse eesmirkide realiseerimise meie

22 Hallinolaki. 6.6.2003/434.

2 Hallintolaki § 1ja §21g 1.

2 RT 1992, 26, 349; RT 12003, 64, 429.

2 Riigikohtu iildkogu 17.02.2003 otsus asjas nr 3-4-1-1-03, p 12, 14.

% RT 1992, 26, 349; RT I 2003, 64, 429.

7 Riigikohtu iildkogu 17.02.2003 otsus nr 3-4-1-1-03; Riigikohtu halduskolleegiumi 04.04.2003 otsus asjas nr 3-3-1-32-03, p 13.
28 Riigikohtu halduskolleegiumi 04.04.2003 otsus asjas nr 3-3-1-32-03, p 14.
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halduskorras.” Seega ei saa ka hea halduse pohimdtte sisustamisel piirduda iiksnes Eesti diguse

kisitlemisega, vaid tihtsust omavad ka Euroopa Liidu ja selle liitkmesriikide digus.

Juba 1994. aastal on Riigikohus vilja toonud, et pohiseaduse § 10 jirgi kehtivad Eestis sellised
oiguse lildpohimdtted, mida tunnustatakse Euroopa (~)igusruumis3 ! Aastal 2003 on Riigikohus
tdiendavalt tddenud, et ka haldusdiguse valdkonnas aktsepteeritakse Euroopa digusruumis iildisi
Oiguspdohimatteid ja tdpsustanud, et haldusdiguse printsiibid on haldusdiguse eri valdkondades
kehtivate reeglite ildistus, mis on riigiti viljendatud erinevates digusallikates (nt kodifitseeritud

haldusmenetluse seadustikes, eriseadustes, kohtupralktikals).3 2

Hea halduse pohimotete rakendamine Euroopa Liidus ja selle litkmesriikides on mitmekesine
ning haldusmenetluse normistik ei ole iihtne. Nimetatu tuleneb paljuski sellest, et alles iisna
hiljuti nidhti haldusdigust riigikesksena, kuid Euroopa integratsiooni tulemusena on hinnang
muutunud. Nii Euroopa Noukogu kui Euroopa Inimdiguste ja pohivabaduste kaitse konventsioon
omavad kasvavat moju siseriiklikele haldusmenetlustele. Euroopa Liidu mdju on veelgi suurem,
see piirab siseriiklikku menetlusautonoomiat. Euroopa Liidu digus omab iiha kasvavat tdhtsust
liikkmesriikide haldusmenetlustele. See on ilmselge ainuiiksi seetdttu, et Euroopa Liidu
direktiivid sitestavad mdningatele haldusmenetlustele tiiesti uue oigusliku raamistiku.*
Haldusmenetluse iihtlustamise piiiideid on teisigi. Ka Euroopa Noukogu on soovitanud oma
liikmetel juhinduda mitmetest printsiipidest, mis on sitestatud soovitustes ja otsustes ning mille
eesmargiks rohutatult ei olnud mitte siseriiklike haldusdiguste harmoniseerimine, vaid
liikkmesriikides teatud pohimotete tunnustamise edendamine, jdttes vahendid nende Valida,34
soosides juba ammu teatud haldusmenetluse pohimotete midratlemist p()hi()igustenal.35
Integratsiooni soovitava, kuigi vastuolulise tulemusena on vilja toodud ka, et litkmesriikide
pohiseaduslikud korrad oma pika ja keerulise ajalooga ja erinevate kultuuriliste vundamentidega
peavad Gilmitsema Euroopa korra raames, millel on samuti pikk ajalugu ja erinev kultuuriline

36
vundament.

Seega voib asuda seisukohale, et nii Euroopa Noukogu kui Euroopa Liidu tasandil on piiiitud
kujundada iihtseid menetlusreegleid, olgu selleks menetluspdhimotete kui saavutatava tulemuse

miidratlemine vOi suisa sOnaselge menetlusnormistiku sédtestamine Euroopa Liidu digusesse

% Riigikohtu halduskolleegiumi 18.11.2004 otsus nr 3-3-1-33-04, p 16.

% K. Merusk. Riigihalduse Giguslik regulatsioon. Juridica nr 4 1998, Ik 171.

3! Riigikohtu p&hiseaduslikkuse jirelevalve kolleegiumi 30. septembri 1994. a otsus I11-4/A-5/94.

32 Riigikohtu iildkogu 17.02.2003 otsus asjas nr 3-4-1-1-03, p 14.

¥ G.D. Cananea. Beyond the State: the Europeanization and Globalization of Procedural Administrative Law. European Public
Law; Dec 2003, Vol. 9 Issue 4, p 563, 571.

3 Principles of Good Administration in the Member States of the European Union. 2005:4 Statskontoret, p 16.

% K. Kanska. Towards Administrative Human Rights in the EU. Impact of the Charter of Fundamental Rights. European Law
Journal. May2004, Vol. 10 Issue 3, p 302.
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kuuluvates valdkondades. Kahtlemata mdjutavad mdlemad meetmed asjassepuutuvate riikide

haldusmenetlusi, iihtlustades rakendatavate pohimotete sisu, mis kidesoleval ajal on erinev.

Kisitledes haldusmenetlust Euroopa Liidu kontekstis on oluline, et Euroopa Uhenduse
asutamislepingus puudusid pikka aega viited hea halduse pohimétetele. Uksnes mdoningatest
asutamislepingu sitetest vois leida viiteid menetlus- ja vorminduetele, mida Euroopa Liidu
organid ja institutsioonid olid ja on kohustatud otsese halduse puhul jirgima®’, arvestades, et
Liidu enda institutsioonidel on samuti iseseisev halduspidevus. Euroopa Liidu enda
haldusdimensioon ilmnes selgesti  1990-ndatest aastatest alates, traditsiooniliselt
kaubanduskiisimustes ja uuematena ka sotsiaalkiisimustes nagu tervishoid ja keskkond.

Euroopa Liidu diguse pohimétete kujunemisel on suur roll olnud Euroopa Kohtul ja Esimese

Astme Kohtul.*

Ka on Euroopa Kohus suuresti mdjutanud menetlusreeglite iihtlustamist,
tootades Oiguse tildpdohimotteid vélja liikkmesriikide digussiisteemide vordleva analiilisi kaudu.
Euroopa Kohus on saanud pdhiliselt inspiratsiooni liikkmesriikide konstitutsioonidest.*” Euroopa
Kohus ise on rohutanud, et ta tugineb liikmesriikide iihesugustele riigidiguslikele tavadele ning
inimdiguste  kaitset puudutavatele rahvusvahelistele Oigusaktidele, mille koostamisel

liikkmesriigid on osalenud v&i millega nad on liitunud.*'

Otsides hea halduse pohimottest sdnaselget uurimisprintsiipi nii nagu see on sétestatud Eesti voi

Saksa haldusmenetluse seaduses42, tuleb tddeda, et Euroopa Liidu diguses seda ei leidu.

Euroopa Kohus on loonud hulga péhimdtteid, millest Euroopa institutsioonid juhinduvad: digus
teabele juurdepédsule, drakuulamisdigus, hoolimisprintsiip ja pdhjendamiskohustus. Kohtu poolt
sellisena loodud hoolimisprintsiibis haldusorganile pandud kohustus on aga oma sisult samane
pohiseaduslepingu hea halduse pohimdtte raames sitestatud erapooletuse pohimdttega, mis
paneb kohustuse “votta arvesse olulisi asjaolusid ja anda neile otsuses dige kaal, vélistades
kaalutlusest mistahes asjassepuutumatu kaalutluse.“.*> Erapooletuse pShiméte Euroopa Liidu

44

pohiseaduse lepingus™ tdhendab aga Eesti diguse mottes eeskitt uurimisprintsiibi hoolikat

% p. Allott. Epilogue: Europe and the dream of reason. European Constitutionalism beyond the state. Edited by J.H.H Weiler and
Marlene Wind. Cambridge University Press 2003, p 225.

3 N. Parrest. Hea halduse pohimdte Euroopa Liidu pohidiguste hartas. Juridica 1 2006, Ik 25.

3 L. Azoulay. The Court of Justice and the Community’s Administrative Governance. European Law Journal; Dec2001, Vol. 7
Issue 4, p 427.

39 J. Ponce. Good Administration and Administrative Procedure. Indiana Journal of Global legal Studies.Summer2005, Vol. 12
Issue 2, p 569.

0 K. Kanska. Towards Administrative Human Rights in the EU. Impact of the Charter of Fundamental Rights. European Law
Journal. May2004, Vol. 10 Issue 3, p 302.

* Judgment of the Court (grand chamber) 27. June 2006 in case c-540/03 European Parliament v Council of the European Union
, para 35-37.

* Verwaltungsverfahrensgesetz. BGB1 I 1976.

#J. Ponce. Good Administration and Administrative Procedure. Indiana Journal of Global legal
Studies.Summer2005, Vol. 12 Issue 2, p 569.

#RTII, 16.06.2006, 13, 35
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jirgimist.* Oluline on ka mirkida, et hea halduse pShiméttes sitestatud digused ei ole toodud

46
ammendavatena.

Seega on uurimisprintsiip osa hea halduse pohimottest Euroopa Liidu diguses nii haldusorgani
hoolimiskohustuse kaudu nagu seda on sisustanud Euroopa Kohus, kui ka pohiseaduse lepingus
sdtestatud erapooletuse pohimodtte kaudu, mistdottu hea halduse nduete jargimine hdolmab

haldusmenetluse ldbiviimisel uurimisprintsiibi rakendamist.

Niitidseks on Euroopa Liidu tasandil Euroopa Liidu pdhiseaduse lepinguga antud Euroopa Liidu
pohidiguste harta’’ kaudu hea halduse oigusele konstitutsiooniline staatus.*® Kuigi kéesoleval
ajal ei ole harta Giguslikult siduv, on ta juba praegu Euroopa Liidu ideaalide, eesmirkide ja
pohimdtete kogum, mis sellisena peegeldab terve Euroopa digusruumi véartusi. Selles votmes on
harta kasutatav Eesti 0Oiguse loomisel, kehtiva o&iguse interpreteerimisel, halduspraktika
hindamiskriteeriumina ja juhisena sisepoliitiliste eesmirkide, programmide ja tegevuste

kavandamisel, elluviimisel ning hindamisel.*’

On ka tddetud, et digus heale haldusele ja tema Giguslik alus pohiseaduse lepingus ndib omavat
potentsiaali areneda eriliseks sulamiks haldusdiguse traditsioonidest, mis on Euroopa Liidule
omased, tuues vilja liikmesriikide erinevate traditsioonide paremiku ja viltides nende
negatiivseid efekte.’”® On tdendoline, et tulevikus kodifitseeritakse Euroopa Liidu tasandil

vihemalt osa iildist haldusdigust, et saavutada rohkem {ihetaolisust.”!

Soéltumata asjaolust, et pohidiguste harta ei ole kdesoleval ajal diguslikult siduv, mdjutab see
juba kidesoleval ajal Euroopa Liidu liikmesriikide &igust, olles sellisena oluliseks sammuks
litkkmesriikide diguskorras kasutatavate pohimotete iihtsemal sisustamisel. Nii voi teisiti mojutab
pohidiguste hartas sidtestatud hea halduse pohimotte sisustamine oluliselt ka Eesti diguse

pohimdtete sisustamist.

Nagu néhtub iilaltoodust, on Euroopa Oigusruumis suund suuremale integratsioonile ka
haldusmenetluse valdkonnas. Nimetatu tugineb paljuski hea halduse pohimdttele, sdltumata selle
tdpsest sisustamisest, mille on omaks votnud nii Euroopa Liidu enda institutsioonid kui ka
litkkmesriigid. Arvestades Euroopa Liidu liikmesriikide iiha suurenevat diguslikku integratsiooni,

mis avaldub Euroopa Liidu oigusaktides sitestatud iihtse haldusmenetluse siseriiklikes

* N. Parrest. Hea halduse pohimdte Euroopa Liidu pShidiguste hartas. Juridica nr 1 2006, 1k 30.

% K. Kanska. Towards Administrative Human Rights in the EU. Impact of the Charter of Fundamental Rights. European Law
Journal. May2004, Vol. 10 Issue 3, p 322.

“EUT 2000, C 346, Ik 1.

* N. Parrest. Hea halduse pohimdte Euroopa Liidu pShidiguste hartas. Juridica nr 1 2006, Ik 26.

¥ R. Maruste. PGhidiguste harta Euroopa pohiseaduslikus lepingus. Juridica 10 2004, 1k 660.

% Principles of Good Administration in the Member States of the European Union. 2005:4 Statskontoret, p 78.
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oiguskordades rakendamises, iihtses kohustuses jargida Euroopa Kohtu poolt vélja arendatud
printsiipe, samuti iiha suurenevat infovahetust ja koostodd litkmesriikide haldusorganite vahel,
on ilmselt suund vidhemalt Euroopa Liidu 0igusaktides sitestatud menetluste osas
haldusmenetluste iihtlustumisele. Samas ei ole tdenéoline, et lilkmesriik peaks otstarbekaks luua
vOi sdilitada ainuiiksi liikmesriigi enda reguleerimispadevusse kuuluvates valdkondades
teistsuguse haldusmenetluse. Tulenevalt iilaltoodust tuleb pidada perspektiivseks hea halduse
pohimotte sisustamisel ldhtumist nii siseriiklikust litkmesriigi digusest kui ka Euroopa Liidu

Oigusest ning arvestada ka teiste Euroopa Liidu liikmesriikide digusakte ja praktikat.

Soéltumata sellest, kas uurimispdhimote on hea halduse pohimotte avamisel sdnaselgelt vilja
toodud vOi mitte, on see siiski hea halduse pohimdétte olemuslik osa, véljendudes halduse
kohustuses viia menetlus ldbi erapooletult ning selgitada maistliku aja jooksul vilja kdik asjas
tdhtsust omavad asjaolud, arvestades koiki hea halduse pohimottest tulenevaid ndudeid.
Euroopaliku  digusruumi  haldusdiguse nouded haldusmenetlusele ja uurimispdhimotte
rakendamisele panevad haldusorganile kohustuse menetluse ldbiviimiseks iiksikisiku odigusi
tagades ja kaitstes. Uha suurenev Euroopa Liidu liikmesriikide haldusdiguse normistiku
harmoniseerimine  ja  integratsioon eeldab {iha suuremas wulatuses ka  Eesti

haldusmenetlusnormistiku vastavatest printsiipidest juhindumist.

1.2.2 Uurimispohimotte seos seaduslikkuse pohimottega

Vastavalt seaduslikkuse pohimdéttele peavad haldusorganid tegutsema seaduse alusel ja raamides,
mis on sdtestatud sealdusegal.52 Seaduslikkus on haldusdiguse aluspohimdte: mitte iikski avaliku
oiguse alane tegevus, mis holmab {iiksikisikute digusi ja kohustusi negatiivselt ei tohi olla ilma

sdnaselge ja konkreetse digusliku aluseta. Halduse tegevus peab olema kooskdlas digusega.”

Seaduslikkuse pohimdte on riigivoimu teostamine seaduste alusel ning nimetatud pohimdte
tdhendab, et ei voi kahjustada suvaliselt seadusega, eriti pohiseadusega kaitstud Gigusi ja

vabadusi, omamata selleks seadusjidrgset volitust.”*

Eesti Vabariigi pohiseaduses on seaduslikkuse pohimote satestatud pdhiseaduse § 3 10ikes 1,
mille kohaselt teostatakse Eestis riigivdoimu pohiseaduse ja sellega kooskdlas olevate seaduste

alusel. Seaduslikkus on {iiheks printsiibiks, mille alusel peaks toimima haldustegevus, olles

! Administrative Law of the European Union, its member states and the United States. A comparative analysis. Eds.
Seerden, Rene; Stroink, Frits. Intersentia Metro. Antwerpen — Groningen 2002, p 358.

32 K. Kanska. Towards Administrative Human Rights in the EU. Impact of the Charter of Fundamental Rights. European Law
Journal. May2004, Vol. 10 Issue 3, p 299 ja 300.

3 R. Seerden; F. Stroink. Comparative remarks. Administrative Law of the European Union, its member states and the United
States. A comparative analysis. Eds. Seerden, Rene; Stroink, Frits. Intersentia Metro. Antwerpen — Groningen 2002,
Administrative Law of the European Union, its member states and the United States. A comparative analysis. Eds. Seerden,
Rene; Stroink, Frits. Intersentia Metro. Antwerpen — Groningen 2002, p 350.
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orienteeritud iildise heaolu tagamisele.”® Koik avalik-diguslike iilesannete tiitjad peavad lihtuma
seaduslikkuse pohimdottest kogu oma tegevuses, sh soodustava tegevuse korral, mitte ainult
iksikisikut koormavate aktide ja toimingute puhul.56 Pohiseaduse § 3 1doike 1 esimene lause
sdtestab {ildise seadusereservatsiooni pohimdtte, mille jargi teostatakse riigivoimu iiksnes
pohiseaduse ja sellega kooskolas olevate seaduste alusel. Selle pdohimotte kohaselt vajab

pohidiguste piiramine seadusandjast alamalseisva organi poolt seadusandja volitust.”’

HMS § 3 16ike 1 kohaselt voib haldusmenetluses piirata isiku pohidigusi ja -vabadusi ning tema
muid subjektiivseid digusi ainult seaduse alusel. Nimetatu vélistab iihtlasi subjektiivsete diguste

piiramise seadusest madalamal seisvate {ildaktidega.

Riigikohus on leidnud, kisitledes seaduslikkuse pohimotet kohtumenetluses, et kuna kohtuvdim
realiseerub kohtumenetluste raames, siis saavadki seaduslikkuse pohimottest tulenevalt
kohtumenetlustes iildjuhul olla aktsepteeritavad vaid seaduses otseselt ette ndhtud menetluslikud
sammud. Menetluslike sammude all tuleb siinjuures mdista nii tiksikuid menetlustoiminguid, kui

ka iildmenetlusega vorreldes lihtsustatud menetluste erinevaid vorme, aga ka teisi erimenetlusi.’®

Seaduslikkuse pohimote sellisena laieneb ka haldusmenetluse ldbiviimisele. Haldusmenetluses
tdhtsust omavate asjaolude viljaselgitamine saab toimuda ainult seaduslikkuse pdohimotet
arvestades, jirgides tdpselt seadusega sitestatud menetlusndudeid. Uhtlasi eeldab see vajalike

menetlusnouete seaduse tasandil sdtestamist.

Seaduslikkuse pohimote on aluspShimotteks ka Euroopa Liidu ja selle litkmesriikide diguses ja
vastavates haldusmenetlustes. Euroopa Liidus valitseb seaduslikkuse printsiip. Seetottu peavad
Euroopa Liidu institutsioonide meetmed ja tegevused olema kooskdlas esmase Oigusega.
Euroopa Liit ei oma iildisi vdimuvolitusi odiguskorda sekkumiseks, vaid omab erilisi,
konkreetseid volitusi: Liit vOib oma vOimu teostada iiksnes sinnamaale, kui selleks on
selgesonaline diguslik alus. Oigusliku aluse kiisimus on sageli seotud ka &iguspirasuse
kiisimusega — molemad printsiibid on sarnased selles mottes, et tagavad, et haldus teeks
iksikisikute suhtes siduvaid otsuseid ainult juhul, kui neil on Gigusaktist tulenevalt selleks

sGnaselge volitus.”

Liikmesriikides ja Euroopa Liidus on iildine suund anda teatud oOigustele, mis iiksikisikutel

haldusmenetluses on, konstitutsiooniline staatus. Euroopa Kohus on saanud seaduslikkuse

3 R. Maruste. Pohiseadus ja selle jirelevalve. Tallinn: Juura Oigusteabe AS, 1997, 1k 82-83.
% K. Merusk. Riigihalduse Giguslik regulatsioon. Juridica nr 4 1998, Ik 171.

7 pshiseaduslikkuse jirelevalve kolleegiumi 13.06.2005 otsus nr 3-4-1-5-05, p 9.
%8 Riigikohtu kriminaalkolleegiumi 25.10.2006 otsus nr 3-1-1-68-06, p 7.
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pohimotte sisustamisel inspiratsiooni liikmesriikide pohiseadustest, eriti Saksa pohiseadusest.
Pohidiguste hartas sétestatud hea halduse pohimodte pohineb samuti seaduslikkuse pShimottel.
Menetlusnormide eesmirk on kaitsta haldusmenetlustes seaduslikkuse pohimotet ja digus
podrduda kohtusse on esmane garantii, et haldusorganid seadust jirgivad.®® Seaduses ettenihtud
menetluse ja menetlusnormide jargimine on eelduseks {iihiskonnas vajaliku 6&iguskindluse

. 61
tagamiseks.

Nagu nihtub iilaltoodust on seaduslikkuse pohimote iiks olulisemaid pohimotteid Eesti diguses,
Euroopa Liidu Oiguses ja ka teiste liitkmesriikide Oiguses. Nimetatud pohimotte kohaselt peab
halduse tegevus olema kooskdlas kehtiva digusega. Mida suurem on oht, et menetluses on
voimalikud isikute pohidiguste &ddrmiselt ulatuslikud riived, seda tdpsemini peaks olema

reguleeritud vastav menetlus.

1.2.3 Uurimispohimotte seos menetlusokonoomia pohimottega

Haldusdiguse iiheks iilesandeks on tagada otstarbekas haldustegevus. Kuna halduse tegevus on
suunatud iildise heaolu tagamisele, siis peab haldus toimima seaduslikkuse, eesmérgipirasuse,
okonoomia, majanduslikkuse, operatiivsuse ja otstarbekuse pohimdtete alusel.®? Riigikohus on
Euroopa oigusruumis iildiselt tunnustatud haldusdiguse pohimotetena vilja toonud ka
pohimdotted: digus menetlusele moistliku aja jooksul, tulemuslikkus ja tohusus.® Kiire menetlus

on ka hea halduse iiks olulisematest aspektidest.64

Oma kohustuste tditmisel peab haldus silmas pidama majanduslikkust. Tal on kohustus olla
okonoomne. See ei tihenda samas, et peaks valitama kdige odavam viis, vaid et haldus peaks

otsima kuludega arvestades kdige efektiivsema viisi.®®

Vastavalt HMS § 5 I10ikes 2 sitestatule, viiakse haldusmenetlus ldbi eesmirgipiraselt ja
efektiivselt, samuti vdoimalikult lihtsalt ja kiirelt, viltides iileliigseid kulutusi ja ebameeldivusi

isikutele.

Seega paneb HMS haldusorganile kohustuse tegutseda menetluse ldbiviimisel eesmargipéraselt,

otstarbekalt, ©konoomselt ja voimalikult kiiresti. Otstarbekuse pdohiméte eeldab, et haldus

% R. Widdershoven. European administrative law. Administrative Law of the European Union, its member states and the United
States. A comparative analysis. Eds. Seerden, Rene; Stroink, Frits. Intersentia Metro. Antwerpen — Groningen 2002, 1k 263

60 K. Kanska. Towards Administrative Human Rights in the EU. Impact of the Charter of Fundamental Rights. European Law.
Journal. May2004, Vol. 10 Issue 3, p 299 — 302.

' E. Meehan. Citizenship and the European Community. SAGE Publications. London, Thousand Oaks, new Delhi 1993, p 123.
62 K. Merusk. Riigihalduse Giguslik regulatsioon. Juridica nr 4 1998, Ik 171.

% Riigikohtu iildkogu 17.02.2003 otsus asjas nr 3-4-1-1-03, p 14.

6 K. Kanska. Towards Administrative Human Rights in the EU. Impact of the Charter of Fundamental Rights. European Law
Journal. May2004, Vol. 10 Issue 3, p 313.

M. Schréder. Administrative law in Germany. Administrative Law of the European Union, its member states and the United
States. A comparative analysis. Eds. Seerden, Rene; Stroink, Frits. Intersentia Metro. Antwerpen — Groningen 2002, 1k 120.
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tegutseb menetlusi 14dbi viies ja oma iilesandeid tidites eesmargiparaselt ja efektiivselt ning teostab

menetlustoiminguid diguspirase kaalutluse piires paindlikult.

Halduse eesmirgipédrasuse pohimotte sisuks on eelkdige halduse enda poolne oma tegevuse
eesmirkide teadvustamine, efektiivsus eeldab samas, et valitud abindud peavad tagama
soovitavate eesmarkide saavutamise. Toodud raamistik loob menetlust ldbiviivale haldusorganile

tildise konteksti ka uurimispohimdtte rakendamisel.

Menetlusokonoomia pohimote laieneb ka uurimispohimotte rakendamisele. Samas kohustus
tegutseda okonoomselt ja voimalikult kiiresti on moneti teisesuunaline, kui uurimispdhimdottest
tulenev haldusorgani kohustus selgitada vilja koik asjas tdhtsust omavad asjaolud, mis on

vajalikud dige otsuse tegemiseks.

Uhtegi seadusega otseselt ndutavat toimingut v&i toimingut, ilma milleta ei ole vdimalik
sisuliselt dige otsuse tegemine, ei voi dra jitta pelgalt menetluse kiirendamise huvides. Menetlust
pikendada vdivate toimingute kaalumisel tuleb ldhtuda proportsionaalsuse pohimottest. Iga
niisugune menetlustoiming, asjaolude tdiendav uurimine, lisatdendite ndudmine jms peab olema
vajalik asjas Oige otsuse tegemiseks ega tohi menetlust venitada ebamdistlikult vorreldes kasuga,
mis toiminguga kaasneb.”® Riigikohus on asunud seisukohale, et kahtluse korvaldamiseks
tehtavad kulutused peavad olema mdistlikud, proportsionaalsed. Kui proportsionaalsete kulutuste
juures ei ole voimalik kahtlusi korvaldada, tuleb diskretsiooniotsuse tegemisel arvestada

voimalikke kahjulikke tagajirgi.”’

Seega voib haldusorgan olla olukorras, kus ta peab sisuliselt hindama, kui palju aega ja
vahendeid kuluks tdiendavate tdendite kogumiseks ja kas oleks voimalik teha diguspirast otsust
ka ilma koigi vajalike tdenditeta. Uurimispohimottest tulenevalt ei saa haldusorgan otsuse
tegemisel siiski piirduda tddemusega, et moni tdhtsust omada voiv asjaolu on ebaselge, vaid
menetluse kdigus tuleb tuvastada, et kahtluste korvaldamiseks tehtavad kulutused on
ebaproportsionaalselt suured vorreldes tdendi tdhtsusega menetluses. Samas voib selline hinnang
osutuda ka ekslikuks, sest prognoosil pohinevate otsuste menetluses ei saagi arvestada koiki
otsusega kaasnevaid tagajidrgi — kas asjaolu omas tdhtsust vOi mitte vOib aga ilmneda ka
tagantjdrele. Hinnates, kas tdiendav tdend on vajalik voi mitte, peab haldusorgan hindama

tdendatava asjaolu tdhtsust ldbiviidavas haldusmenetluses.

 A. Aedmaa jt. Haldusmenetluse kisiraamat. Tartu Ulikooli kirjastus. Tartu 2004, 1k 124.
87 Riigikohtu halduskolleegiumi 14.10.2003 otsus nr 3-3-1-54-03, p 26.
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Samas seab 6konoomsuse pohimdtte jargimine uurimispohimdtte rakendamisele teatud ndudeid.
Nii néiteks ei ole pohjendatud iiksteisega lahutamatult seotud menetlustes korduvalt samade
asjaolude tuvastamine ja samade tdendite kogumine, teineteist vilistavate taotluste iiheaegne

labivaatamine voi teised sarnased tegevused.

Tallinna Ringkonnakohus on leidnud, et halduse eesmirgipdrasuse ja efektiivsuse pohimdottest
tulenevalt on sobiv ja mdistlik, et samu asjaolusid ei kaaluta iiksteisega lahutamatult seotud
haldusaktide viljaandmisel korduvalt.®® Samuti lihtub menetlusdkonoomia pohimdttest naiteks
vilismaalaste seaduses® (edaspidi VMS) sitestatud regulatsioon, mille kohaselt, kui vilismaalase
suhtes on iiheaegselt menetluses mitu elamisloa taotlust, tehakse otsus vilismaalase valikul
ainult ithe elamisloa taotluse suhtes. Kui vilismaalane ei teavita otsuse tegemiseks pddevat
haldusorganit, millise elamisloa taotluse suhtes ta soovib otsuse tegemist, tehakse otsus kodige

hiljem esitatud elamisloa taotluse osas ja iilejdinud elamisloa taotlused jietakse 14bi vaatamata.”’

Teisalt piirab menetluse kestvust ajaliselt ka isiku digus saada otsus mdistliku aja jooksul. Eesti
menetlusseadustikud mdistliku aja mdistet iildjuhul ei kasuta, selle asemel nédhakse ette
menetlustoimingute tihtajad.”' HMS § 5 1ike 4 kohaselt viiakse menetlustoimingud libi
viivituseta, kuid mitte hiljem kui seaduses vOi miiruses sitestatud tdhtaja jooksul. Seega paneb

HMS haldusorganile kohustuse viia menetlustoimingud ldbi esimesel voimalusel.

Riigikohus on asunud seisukohale, et kui tdhtaega pole midratud, siis peab avalik-diguslik asutus
tegema toimingu maistliku aja jooksul. Vastupidine seisukoht tdhendaks, et avalik - digusliku
asutuse viivitamine kohustuse tditmisel on diguspidrane. Selline viivitamine on sisult omavoli

pohiseaduse § 13 1g 2 mottes, mille eest on igaiihel digus riigi ja seaduse kaitsele.”

Euroopa Liidu Oiguses ei ole enamasti tidpseid tdhtaegu sitestatud, kuid halduse kohustust
tegutseda moistliku aja jooksul on tunnustanud Euroopa Kohus.” Ka sisaldub see Euroopa Liidu
pohidiguste hartas sitestatud hea halduse pohimdttes. Euroopa Liidu odiguses on kindlad

menetlustdhtajad pigem erand kui reegel ning need on ette nihtud vaid juhul, kui on iilekaalukas

% Tallinna Ringkonnakohtu 29.11.2006 otsus nr 3-05-194, p 12.

¥ RT11993, 44, 637; 2007, 9, 44.

OVMS §121g 11.

"' U. Lohmus. Oigus diglasele kohtulikule arutamisele. Inimdigused ja nende kaitse Euroopas Tartu: Sihtasutus Iuridicum 2003,
1k 164.

"2 Riigikohtu halduskolleegiumi 13.06.1997 méirus nr 3-3-1-18-97, p 1.

3 K. Kanska. Towards Administrative Human Rights in the EU. Impact of the Charter of Fundamental Rights. European Law
Journal. May2004, Vol. 10 Issue 3, p 313.
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vajadus diguskindluse jdrele. Harilikult ldhtutakse mdistliku aja kriteeriumist, mis méadratakse

konkreetse kaasuse asjaoludest ldhtudes — kiisimuse keerukus, menetlusosaliste kditumine jms.74

Samas on Euroopa Kohus asunud seisukohale, et kui direktiivis on sitestatud maksimaalne
tidhtaeg, siis tuleb otsus teha selle tihtaja jooksul, sOltumata sellest, kas tihtaja iiletamine kujutab

endast takistust territooriumil viibimisele vai isiku tegevusele.”

Nagu nihtub eeltoodust on uurimispohimdte vahetult seotud ka menetlusbkonoomia
pohimottega. Olles kohustatud vélja selgitama koik asjas tdhtsust omavad asjaolud, peab
haldusorgan seda tegema eesmirgipdraselt ja efektiivselt mdistliku aja jooksul. Juhul kui
toendite kogumine oleks ebamdistlikult kulukas voi votaks ebamdistlikult palju aega, siis peab

kaaluma otsuse tegemist ilma tdiendava tdendita.

1.3 Uurimispohimo6tte rakendamine

1.3.1 Uurimispohimotte rakendamise ulatus

Haldusmenetluse seadus ei anna otsest vastust kiisimusele, kuivord ulatuslikult voi millises
mahus peab haldusorgan uurimispdhimdtet rakendama. Uldine reegel, mis miratleks, kuivord
tiapselt tuleb otsuse aluseks olevad asjaolud tuvastada, puudub. Kiill aga voib eriseaduses olla
tipsustatud, millist tipsust otsuse aluseks olevatelt asjaoludelt eeldatakse.”® Niteks
uurimispohimottest tulenevalt on maksuhaldur kohustatud menetluse kdigus vilja selgitama koik
maksustamise jaoks tidhtsust omavad asjaolud, ta on kohustatud uurima kaasuse koiki asjaolusid
tiie pohjalikkusega.”” Maksuhaldur on kohustatud tuvastama kdik maksuobjektid ning ndudma
koik maksud sisse, tal ei ole digust teha seda valikuliselt voi eranditega. Sellest ldhtuvalt kehtib
maksumenetluses uurimispdhimote, mille kohaselt on maksuhaldur kohustatud ex officio vilja
selgitama koik nii maksukoormust suurendavad kui vihendavad asjaolud.”® Ametiisik vastutab,
et asjas tdhtsust omavad asjaolud oleksid vilja selgitatud piisavalt ja asjakohaselt. Asjaolude
piisava viljaselgitamise all peetakse silmas, et ametiisik kogub teavet ja seletusi ulatuses, mil ta
arvab tdhtsus omavat asja lahendamisel. Asjaolude piisav viljaselgitamine tihendab ka, et

ametiisikul ei tule hankida rohkem teavet, kui on vajalik asja lahendamiseks.”

™ N. Parrest. Hea halduse pshimdte Euroopa Liidu pShidiguste hartas. Juridica nr 1 2006, 1k 30.
7> Judgment of the Court of 3 July 1980 in case 157/79 The United Kingdom v Pieck, para 45-47.

76 A. Aedmaa jt. Haldusmenetluse kisiraamat. Tartu Ulikooli kirjastus. Tartu 2004, Ik 185.

77 L. Lehis. Maksumaksja diguste kaitse maksumenetluses. Juridica nr 3 1997, 1k 128.

78 L. Lehis. Maksudiguse iildpdhimotted. Juridica nr 5 1999, 1k 239.

79 M. Niemivuo; M. Keravuori. Hallintolaki. WSOY Lakitieto. Porvoo 2003, s 256-257.
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Riigikohus on leidnud, et kui asjaoludest tulenevalt pidi ametnikel tekkima pdhjendatud kahtlus
tdhtsust omava asjaolu esinemises, siis oleks haldusorgan pidanud haldusiilesannete tditmisel
noutavat hoolsuskohustust jargides astuma viivitamata samme selleks, et selgitada vilja, kas
nimetatud asjaolu esineb voi mitte.*® Nimetatust tuleneb, et kui haldusorganil pidi tekkima
pohjendatud kahtlus tidhtsust omavate asjaolude esinemises, mis tingiks teistsuguse tegevuse, ja
haldusorgan siiski ei selgita viivitamatult vélja kas sellised asjaolud esinevad voi mitte, on

haldusorgan siitidi ametialastele nduetele mittevastavas tegevuses.

Oigusaktide tekstides esineb kiillaltki sageli —misratlemata Gigusmdisteid. Niiteks
vilismaalastediguses on isiku diguste piiramise alusena sageli just méddratlemata digusmdoisted,
nagu “avalik kord” ja “riigi julgeolek”, mille kaitseks on haldusorgan kohustatud tegutsema.
Samas on nimetatud véirtuste kaitseks ldbiviidavate menetluste kidigus isiku pohidiguste
piiramine eriti intensiivne. Uurimispohimodtte rakendamine ning sellest tulenev tdendite
kogumine ja hindamine soltub ka sellest, kas haldusorgan peab diguse rakendamisel sisustama ka

miidratlemata digusmoisteid.

Mairatlemata digusmoiste on digustehniline vahend, mille puhul seadusandja loobub detailsete
ettekirjutuste andmisest seadustes enestes, delegeerides normi tidpsustamise seaduse rakendajale.
Kuna maéédratlemata 6igusmoiste on seadusandja poolt loodud, tuleb seda sisustada seadusandja
juhiste ja eesméirkide abil.*! On ilmne, et miratlemata oigusmaistete (abstraktne) tdlgendamine
ja eelkdige nende rakendamine konkreetsel juhul voib valmistada suuri raskusi. Médratlemata
digusmdistete probleem seisneb tunnetamises.®” Nende mdistete kasutamine iiksikjuhul nduab
hindamist ja sageli ka tuleviku prognoosimist. Iseenesest ei ole vOimalik alati ainsat diguspérast

otsust iiheselt kindlaks teha.®

Kui norm sisaldab mdiidratlemata Oigusmdistet, peab haldusorgan koigepealt médratlemata
Oigusmaiste sisustama ning alles seejdrel saab ta asuda vélja selgitama menetluses tidhtsust
omavaid asjaolusid, rakendades selleks uurimispohimdtet. Millised asjaolud on menetluses

tdhtsust omavad, sOltub teatud miiral ka sellest, kuidas on sisustatud méédratlemata digusmaiste.

Mairatlemata digusmoiste sisustamine soOltub iiksnes haldusorganist. Menetlusosalisel ei ole
voimalik astuda haldusorganiga selleks vaidlusse, kuna tal puudub piddevus vastava normi
kohaldamiseks ning selle siduvaks tdlgendamiseks. Kiill peab haldusorgan andma

menetlusosalisele teada, kuidas ta on méératlemata digusmoisted sisustanud.

80 Riigikohtu halduskolleegiumi 16. jaanuar 2007 otsus nr 3-3-1-91-06, p 23.

8 Riigikohtu pdhiseaduslikkuse jarelevalve kolleegiumi 13.06.2005 otsus asjas nr 3-4-1-5-05, p 16.

82 4. Maurer. Haldusoigus. Uldosa. Juura. Tallinn 2004, 1k 90.

83 K. Merusk. Administratsiooni diskretsioon ja selle kohtulik kontroll. Juura, Oigusteabe AS. Tallinn 1997, 1k 73.
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Nagu nidhtub eeltoodust tuleb uurimispohimotet rakendada ulatuses, mis tagab asjas koigi
tdhtsust omavate asjaolude viljaselgitamise. Soltuvalt valdkonnast, milles haldusmenetlus 1ibi
viiakse, ja menetluse keerukusest, vOib asjas tdhtsust omavate asjaolude hulk erineda oluliselt.
Menetluse ldbiviimise kédigus on haldusorgan seaduse rakendajana kohustatud sisustama
miidratlemata digusmdisted, mis on eelduseks uurimispdhimdtte nduetekohasele rakendamisele
toendite kogumisele ja hindamisele. Uurimispdhimotte ulatus tuleneb eelkdige uurimispShimotte
eesmirkidest. Olukorras, kus uurimispOhimotte rakendamisel tuleb vilja selgitada koik
menetluses tdhtsust omavad asjaolud, mis on vajalikud oGige otsuse tegemiseks, tuleneb
nimetatud kohustusest ka haldusorganile laialdane volitus koguda omal drandgemisel tdendeid

ulatuses, mis on vajalik selle kohustuse tditmiseks.

1.3.2 Téendamiskoormuse jagunemine haldusorgani ja menetlusosalise vahel

Osa uurimispohimétte rakendamise pohiprobleemist ongi kiisimus, kuidas jagada vajalike

toendite esitamise kohustus haldusorgani ja menetlusosalise vahel.*

Haldusasjades on tdendamiskoormus iildjuhul pandud sellele, kes saab asjaolud vélja selgitada ja
toendada tdielikumalt ja usaldusvidrsemalt. Kui selles osas ei ole erinevust, siis on asjaolude
viljaselgitamise ja tdendamise kohustus pandud sellele, kes vOib saada teavet kergemini,
kiiremini ja efektiivsemalt. Ametiisiku ja menetlusosalise vaheline tdendamiskoormuse
jagunemine ldhtub pohimottest, et asjaosaline peab esitama oma taotluse aluse kinnitamiseks
vajalikud seletused. Kiisimus on eelkdige juhtudes, kui asjaosaline taotleb mone soodustuse voi
diguse andmist.*> Menetlusosalise kohustus esitada tdendeid oma taotluses toodud asjaolude
toendamiseks kasvab proportsionaalselt, soltuvalt sellest, kui suures ulatuses viiakse menetlus
libi menetlusosalise huvidest lihtuvalt.® Alljargnevalt késitletakse iiksikasjalikumalt nii

haldusorgani kui ka menetlusosalise tdendamiskoormuse ulatust ja selle jagunemise pohimotteid.

1.3.2.1 Haldusorgani toendamiskoormuse ulatus

Uurimispohimdte eeldab, et haldusorgan on kohustatud vilja selgitama asjas koik tdhtsust
omavad asjaolud ning vajadusel koguma selleks tdendeid omal algatusel. Uurimispohimdte
eeldab ka, et haldusorgan kaasab menetlusse menetlusosalise, nduab temalt tdendite esitamist

ning juhendab teda tdendite kogumisel.

8 H.P. Nehl. Principle of Administrative Procedure in EC Law. Hart Publishing. Oxford 1999, p 111.
8 M. Niemivuo; M. Keravuori. Hallintolaki. WSOY Lakitieto. Porvoo 2003, s 259.
8 H.P. Nehl. Principlee of Administrative Procedure in EC Law. Hart Publishing. Oxford 1999, p 113.
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Tihti on aga haldusorgan asjaolude uurimisel olukorras, kus olulise tihendusega faktide ning
toendite kogumine ei ole tdies ulatuses voimalik. Avaliku véimu eripédraks on kohustus tegutseda
ka olukordades, kus koiki asjaolusid ei ole nende ebaselguse tottu voimalik tdieliku kindlusega
hinnata. Selline olukord on niiteks keskkonnamdju hindamisel.®” Tallinna Ringkonnakohus on
asunud seisukohale, et kui elamisloa andmise menetluses ei ole ebaselgust voimalik mdistlike
pingutuste juures korvaldada, tulebki kaalumisel ldhtuda asjaolu suhtes valitsevast
ebakindlusest. Muude kaalutluste kogumis vdib ka ebakindel asjaolu diskretsiooni teostamist
mdjutada.®® Riigikohus on seisukohal, et kui pole selge, milline on tegevuse mdju digushiivele,

nt keskkonnale voi vallaelanike elukvaliteedile, tuleb piitida see kahtlus korvaldada.®

Samas ei ole voimalik, et haldusorgan jitab olukorras, kus kahtlust ei ole voimalik mdistlike
pingutustega korvaldada, haldusmenetluse 1dbi viimata — avalik-diguslikud iilesanded tditmata
vOi teiste isikute digused ja huvid kaitsmata. Ebaselgete asjaolude viljaselgitamine ei saa samas
kesta ebamdistlikult pikka aega, kuna see vdib ohtu seada menetlusosalise digused voi avaliku

huvi.

Samas peab avalik voim tegutsema ka olukorras, kus ta peab hindama tulevikus aset leida
voivaid siindmusi. Oma olemuselt on tegemist prognoosiga tulevikus aset leida vdivate
siindmuste osas. Avaliku voimu eripiraks on dra hoida ebasoovitavaid siindmusi ning soodustada

soovitavaid.

Prognoosil pohinevad tdendosusotsused sisaldavad hinnangut tulevikus aset leida vdivate
siindmuste kohta. Todendosusotsuste tegemise eesmirgiks on eelkdige oletatava ohu
drahoidmine.”® Prognoosi eesmirgiks on tunnetada arengutendentse, prognoosimise objektiks on
ka nihtused, mida planeerida ei saa, prognoos on alati tdeniosuslik.”’ Tépset kvantitatiivset
médra, kui suur peaks olema oht, kahtlus vdi muu pohjus, mis oOigustaks vidhendatud
toendamiskoormuse rakendamist, ei ole vdimalik médratleda. Siin tuleb teha prognoosotsus,
hinnates iihest kiiljest voimaliku ohu suurust ja tema realiseerumise tdendosust ning teisalt ohu

mitterealiseerumise tdendosust ja ohu viltimisega isikule kaasnevaid kahjulikke tagaj éirgi.”

Seega ei ole tdies mahus uurimispohimotte rakendamine alati objektiivselt voimalik, kuna
tulevikus aset leidvaid asjaolusid ei ole objektiivselt vOimalik ette tdendada. Samas ei saa
sindmuste hilisem kidik muuta juba ldbiviidud haldusmenetlust digusvastaseks pohjusel, et

menetluse kdigus uurimispdhimotet rakendati ebapiisavas ulatuses voi mittenduetekohaselt.

87 A. Aedmaa jt. Haldusmenetluse kisiraamat. Tartu Ulikooli kirjastus. Tartu 2004, 1k 184.

8 Tallinna Ringkonnakohtu 17.02.2006 otsus nr 3-04-174, p 14.

89 Riigikohtu halduskolleegiumi 14.10.2003 otsus nr 3-3-1-54-03, p 26.

% K. Merusk. Administratsiooni diskretsioon ja selle kohtulik kontroll. Juura, Oigusteabe AS. Tallinn 1997, Ik 88-89.
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Uurimispohimdte paneb haldusorganile kohustuse koik asjas tdhtsust omavad asjaolud ning
koguda selleks tdoendid omal algatusel. Haldusorgan on kohustatud tdendeid koguma ja hindama
ka olukorras, kus tegemist on ebaselgete asjaoludega, prognoosiga tulevikus aset leida vdivate

siindmuste osas voi tdendosusotsustega.

1.3.2.2 Menetlusosalise toendamiskoormuse ulatus

Uurimispohimétte eesmérk ei ole kogu tdendamiskoormuse asetamine iiksnes haldusorganile—
kuna haldusmenetluses osalevad erinevad osapooled, kelle kdsutuses on dige otsuse tegemiseks
vajalik teave, siis on tdieliku ning objektiivse lopptulemuse saavutamise seisukohalt lisaks
haldusorgani poolt asjaolude viljaselgitamisele vajalik ka menetlusosalise enda aktiivne osalus.”
Euroopa Liidu diguses ei ole menetlusosalisel mitte ainult digus osaleda voi olla drakuulatud
haldusmenetluses, vaid ka teha koostodd avalikes huvides, et menetlus oleks efektiivne ja otsus
sisult Oiguspdrane. Isikute koostookohustus ei tdhenda tingimata, et haldusorgani

tdendamiskoormust vihendatakse.”*

Nii ei vOta uurimispohimote menetlusosaliselt kohustust teha teatavaks tema sfdédri kuuluvad
asjaolud ja esitada tema kdsutuses olevad tdendid. Vodistlevas menetluses voib otsuse langetaja
piirduda asjaolude kohta jarelduste tegemisel vaid menetlusosaliste poolt esitatud tdenditega.
Uurivas ehk inkvisitsioonilises menetluses ei vOi otsustaja lugeda asjaolu tdendatuks pelgalt
seetOttu, et asjaosalised pole selle kohta tdendeid esitanud. Uurimispohimdtte rakendamise
oluline eeldus on haldusorgani volitus nduda nii menetlusosaliselt kui ka menetlusviliselt isikult
toendite esitamist. Kui menetlusosaline ei tdida tOendi esitamise kohustust, ei saa see
menetlusosaline enam viidata uurimisprintsiibile, viites et haldusorgan oleks pidanud téendi
esitama jdtmise tottu lahtiseks jddnud asjaolu mingil muul viisil kindlaks tegema. See annab
voimaluse teha otsus tdendi esitamata jatnud asjaosalise kahjuks, kui muud kogutud tdendid

sellist otsust ei vilista.”

HMS § 38 toetab uurimispohimatet, kuna nimetatud sétte 16ike 1 kohaselt on haldusorganil digus
nduda haldusmenetluse kdigus menetlusosalistelt ning muudelt isikutelt nende kédsutuses olevate
toendite ja andmete esitamist, mille alusel haldusorgan teeb kindlaks asja lahendamiseks olulised
asjaolud. Sama paragrahvi Idike 3 kohaselt on menetlusosaline kohustatud haldusorganile

esitama ja teatavaks tegema talle teada olevad menetluses tdhtsust omavad asjaolud ja tdendid.

' K. Tiirk, A. Siimon. Juhtimine. Tartu Ulikooli Kirjastus 2004, 1k 124-125.

%2 A. Aedmaa jt. Haldusmenetluse kisiraamat. Tartu Ulikooli kirjastus. Tartu 2004, Ik 176.

> A. Aedmaa jt. Haldusmenetluse kisiraamat. Tartu Ulikooli kirjastus. Tartu 2004, 1k 187.

°* H.P. Nehl. Principle of Administrative Procedure in EC Law. Hart Publishing. Oxford 1999, p 112-113.
95 I. Pilving. Riigikohtu 2001.a praktika haldusmenetluse valdkonnas. Juridica 2 2002, 1k 112.
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Riigikohus on leidnud, et menetlusosalise toendamiskoormuse sisu ja ulatust méiratledes tuleb
arvestada tema tegelikke vdimalusi tdendite kogumiseks ja esitamiseks.”® Kohtu poolt
uurimisprintsiibi rakendamise osas on Riigikohus tddenud, et olukorras, kus vaidlevad faktiliselt
ebavordsed pooled, peab kohus aitama kaasa poolte vordsuse saavutamisele ning vajaduse korral
abistama toendite kogumisel, samuti koguma tdendeid omal algatusel,”’ ning kohtu aktiivsus
toendite kogumisel peab sdltuma protsessiosalise oletatavast voimest vilja tuua olulised asjaolud
ja esitada vastavaid tdendeid. Eeldatavalt ndrgema protsessiosalise puhul tuleb kohtul olla
aktiivsem.”® Sarnaselt on Riigikohus leidnud, et uurimisprintsiibist tulenevalt ei peaks iiksnes
kohus koguma asja otsustamiseks vajalikke tdendeid. Iga protsessiosaline peab esitama tdendid
tema sfiiri kuuluvate asjaolude kohta. Uurimisprintsiibi peamine eesmirk on tagada, et olulised
asjaolud ei jddks vilja selgitamata ainuiiksi seetOttu, et protsessiosaline ei osanud ette niha

vajadust esitada tiiendavaid toendeid.”

Ametiisiku iilesandeks on ka juhendada menetlusosaliste poolt tdendite esitamist.
Menetlusosalisel on sageli ametiisikust paremad vdimalused saada tdendeid asjas tahtsust
omavate asjaolude kohta. Menetlusosalisel on ka paremad eeldused esitada tdendeid isiklike

asjaolude kohta.'®

Menetlusosalise kohustus esitada omalt poolt koik tdendid ja andmed asjas tdhtsust omavate
asjaolude kohta vOimaldab teiselt poolt haldusorganil nduetekohaselt rakendada
uurimispohimotet ja votta haldusakti andmisel arvesse koiki asjaolusid. Samas on haldusorgan
kohustatud arvestama ka menetlusosalise tegelikke vdimalusi tdendite kogumisel ja esitamisel.
Juhul, kui menetlusosalisel ei ole objektiivselt vdoimalik tdendit esitada, peab haldusorgan
uurimispOhimottest tulenevalt nimetatud asjaolu ise vilja selgitama ja tdendama. Nimetatud
pohimottest peaks ldhtuma haldusorgan eriti juhul, kui asjaolude arvestamata jdtmine voiks

kaasa tuua menetlusosalise pohidiguste olulise rikkumise.

Kui aga menetlusosaline on algusest peale olnud menetlusse kaasatud, siis see ei tdhenda veel
automaatselt, et haldusorgan peaks koigi menetlusosalise esitatud tdenditega arvestama.
Uurimispohimatte itheks tuletiseks on seegi, et haldusorgani jaoks puudub tdenditel ette kindlaks
midratud joud, haldusorgan hindab tdendeid nende kogumis ning moodustab kogutud

materjalide pohjal tditevvoimu Iopliku seisukoha. See aga ei tdhenda nagu voiks haldusorgan

% Riigikohtu halduskolleegiumi 22.03.2006 otsus nr 3-3-1-2-06, p 13.

°7 Riigikohtu halduskolleegiumi 15.02.2006 méirus 3-3-1-80-05, p 8.

% Riigikohtu halduskolleegiumi 23.10.2001 otsus nr 3-3-1-49-01, p 5.

% Riigikohtu halduskolleegiumi 04.04.2003 otsus asjas nr 3-3-1-32-03, p 24.

'%M. Niemivuo; M. Keravuori. Hallintolaki. WSOY Lakitieto. Porvoo 2003, s 255, 257.
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menetlusosaliste poolt esitatud seisukohad téielikult tdhelepanu alt vilja jitta — selline kisitlus

oleks ilmses vastuolus menetlusosaliste teabealaste (~)igustega1.101

Menetlusosalise menetlusse kaasamisel on ka muid eesméirke, kui menetluses tiahtsust omavate
asjaolude viljaselgitamine. Puudutatud isiku menetlusse kaasamine aitab vihendada tegelikku
riski, et isiku Oigused ja huvid jdetakse arvestamata, samuti aitab menetluses osalemine

vihendada ebadigluse ja usaldamatuse tunnet.'”

HMS iiks oluline pdhimdte ongi menetlusosalise ja ametniku koostdd, mis peab tagama
haldusmenetluse oOigluse, haldusmenetluse avatuse ning Oigluse pShimdttest tulenevalt peab
haldusorgan tagama ka haldusmenetluse vodimalikult avaliku ldbiviimise. Viimane seisneb
muuhulgas informatsiooni kogumises, selle avalikustamises ning otsuse asjaolude

pohjendamises.'”

Riigikohus on asunud seisukohale, et tulenevalt inimvédrikuse, digusriigi, efektiivse diguskaitse
ning hea halduse pohimotetest tuleb haldusmenetlusse kaasata iga isik, kelle puhul on
haldusiilesannete hoolsal tditmisel voimalik ette niha, et haldusakt voib piirata tema digusi. Neid
pohiseaduslikke pohimotteid rakendades tagatakse asutuse parem informeeritus, sunnitakse

asutust otsustamisel arvestama isiku huvidega ja tdstetakse haldusotsuste sisulist kvaliteeti.'™

Hea halduse pohimotted eeldavad muuhulgas ka seda, et isikule tuleb anda maistliku aja jooksul
teavet teda puudutava asja menetlemise kidigust ja selle asja lahendamist mdjutavatest

haldusaktidest ning muud asjakohast teavet.'”

Menetlusosalisele peab olema selge millise sisuga
tema Oigusi puudutav haldusakt voidakse vilja anda ning millised on akti andmise peamised
pohjused. Menetlusosalisel on HMS § 37 alusel digus tutvuda haldusorganis siilitatavate asjas

tihtsust omavate dokumentide ja toimikuga.'

Samas tuleb arvestada, et HMS § 38 loikest 3 tulenevalt on menetlusosaline kohustatud
haldusorganile esitama ja teatavaks tegema talle teada olevad menetluses tidhtsust omavad

asjaolud ja tdendid, kusjuures selle kohustuse tditmata jatmisel vdib haldusorgan soodustava

0" A, Aedmaa jt. Haldusmenetluse kisiraamat. Tartu Ulikooli kirjastus. Tartu 2004, Ik 189.

1025 J. Schonberg. Legitimate expectations in Administrative Law. Oxford University Press 2003, p 30-31.

1% M. Mikiver, E. Tikk. Informatsioonilise enesemiiiramise diguse tagamise diskretsiooniotsused haldusmenetluses. Juridica nr 4
2005, 1k 252

104 Riigikohtu halduskolleegiumi 08.10.2002 otsus nr 3-3-1-56-02, p 9.

195 Riigikohtu halduskolleegiumi 18.11.2004 6tsus asjas nr 3-3-1-33-04, p 16.

1% Riigikohtu halduskolleegiumi 14.01.2004 otsus asjas nr 3-3-1-82-03, p 17.
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haldusakti andmisel jitta taotluse ldbi vaatamata. Nimetatust tuleneb {iihtlasi, et koormava
haldusakti andmisel on tdendamiskoormus haldusorganil. Menetlusosalise tdendamiskoormuse
ulatus soOltub menetlusosalise voimalustest tdendate esitamiseks. Menetlusosalise poolt tdendite
esitamine eeldab isiku poolt aktiivset osalust. Olukorras, kus menetlusosaline jitab tahtlikult
tema kidsutuses olevad tdendid esitamata, on haldusorganil vdimalik keelduda soodustava
haldusakti andmisest. Vaatamata menetlusosalise tdendamiskoormusele on haldusorgan igal
juhul kohustatud juhendama ja suunama vOi andma teavet asjas tidhtsust omavate asjaolude

tdendamise vajaduse kohta ja juhendama menetlusosalist tdendite esitamisel.

1.4. Toendid haldusmenetluses

Uurimispohimattest tulenevalt miirab ametiasutus iseseisvalt uurimise viisi ja mahu, eriti aga
selle, kas ja milline tdendusmaterjal on vajalik.'”’” Hindamisele tulevad elulised asjaolud on aset
leidnud ldhemas vo6i kaugemas minevikus — seega ei saa diguse rakendaja toimunu iile vahetult
otsustada, vaid peab kuidagi teisiti looma endale selge ettekujutuse, milline on nende eluliste

asjaolude iseloom, mida ta paigutab faktilise koosseisu alla.'®

Uurimispohimétte eesmirk saab tdies ulatuses olla tdidetud vaid siis, kui haldusorgan on
tutvunud koigi antud asjas oluliste andmetega, mis tdenditest tulenevad. Kvaliteetne tdendite

kogumine on uurimispdhimatte tiieliku rakendumise viltimatuks eelduseks.'”

Seega eeldab uurimispdohiméte nende faktiliste asjaolude tuvastamist, mis voiksid antud asjas

tdhtsust omavaid asjaolusid tdendada. Niisiis on tdendamine uurimispdhimdtte olemuslik osa.

Faktilisteks asjaoludeks on sisemised ja vilised siindmused, mis on kolmandate isikute jaoks
meeleliselt tajutavad. Faktiliste asjaolude tuvastamine on ka oluline o&igusnormi
subsumeerimisel, kus tuleb eelkdige tuvastada asjas oluliseks osutuvad asjaolud. Toendamise
esemeks saab olla ainult faktiline asjaolu, mitte diguslik kiisimus. Tdendid tagavad otsuse

tegijale informatsiooni, mida ta otsuse tegemiseks vajab.''’

Toendamine ei ole kisitletav protsessina iseeneses — alati tdendatakse midagi, tOendeid
kogutakse millegi kinnituseks. Toendid ise on materiaalsed faktid. Faktiviited, mida tdendid

tdendavad, voivad kiia ka sotsiaalsete faktide kohta. Faktiviiteid ja tdendeid seovad seletused.!!!

' H. Maurer. HaldusGigus. Uldosa. Juura. Tallinn 2004, 1k 319.

108 R. Narits. Oiguse entsiikopeedia. Juura, Oigusteabe AS. Tallinn 2002, 1k 142-143.

' A. Aedmaa jt. Haldusmenetluse kiisiraamat. Tartu Ulikooli kirjastus. Tartu 2004, Ik 174.

10 C.G. Paulus. Tsiviilprotsessidigus. Kohtuotsuse tegemise menetlus ja sundtiitmine. Kirjastus Juura igusteabe AS. Tallinn
2002, 1k 108 — 109.

' M. Rosentau. Toendamine teadmise standardmudelis. Juridica nr 3 2001, 1k 205.
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Toendusvahendiks vOib haldusmenetluses olla igat liiki informatsioon, osalejate {itlused,
tunnistajate iitlused, ekspertide arvamused, dokumendid ja toimikud, samuti paikvaatlusel

kogutud materjal. 12

Haldusmenetluse puhul on haldusorgani eesmérgiks saada infot menetlusosaliste digusliku
seisundi kohta. Haldusmenetluses tekivad tdendamisprobleemid kiillaltki harva ning esikohale
on siin seotud menetluse kiirus, efektiivsus ja sujuvus.''> Haldusorgani poolt libiviidav
menetlus ei eelda menetlusosaliste vahelise vaidluse olemasolu, tema eesmirgiks ei ole
lahendada osapoolte vahelisi erimeelsusi. Toendamise pohiliseks eesmérgiks on iiksikjuhtumi
esmakordseks Oiguslikuks lahendamiseks vajaliku alusteabe kogumine, millest on ennekdike

huvitatud haldusorgan, et tagada diguspirase otsuse tegemine.'*

Seega on tdendamine uurimisprintsiibi rakendamise lahutamatu osa, mille eesmérgiks on saada

tdendeid menetluses tdhtsust omavate asjaolude kohta.

1.4.1 Toendite liigid

Vastavalt HMS § 38 16ikele 2 voib toendiks olla menetlusosalise seletus, dokumentaalne tdoend,
asitdend, paikvaatlus, tunnistaja iitlus ning eksperdi arvamus. Haldusmenetluse seadus loetleb

ammendavalt erinevad tdendite liigid.

Reeglina on menetlusosalisel olemas isiklik seos haldusmenetluse esemega ning seetdttu voivad
tema antud seletused aidata haldusorganit otsuse langetamise juures. Siinkohal tuleb mérkida, et
seletuste andmine pole mitte ainult menetlusosalise kohustus, vaid ka digus - HMS garanteerib

menetlusosalisele diguse esitada haldusorganile menetluse kiiigus avaldusi ning taotlusi.'®

Menetlusosalise seletuse andmine vOib toimuda nii haldusorgani initsiatiivil kui ka
menetlusosalise enda algatusel. Seletuse andmine vOib toimuda nii suulises kui ka kirjalikus
vormis, samuti sidevahendi abil. Seletusena on kisitletavad ka menetlusosalise poolt tema

drakuulamise raames esitatud ettepanekud ja vastuviited.''®

Erinevalt haldusmenetlusest ei loeta kriminaalmenetluse teoorias ega ka Eesti kohtupraktikas
tdendiks tunnistaja, kannatanu, kahtlustatava, siitidistatava seletust, so isiku omapoolset oletust,

hinnangut, nidgemust v0i arvamust, midagi sellist, mis ulatub oluliselt kaugemale vahetult

"2 4. Maurer. HaldusGigus. Uldosa. Juura. Tallinn 2004, 1k 319.

'3 Haldusmenetluse seaduse eelndu seletuskiri.

14 A. Aedmaa jt. Haldusmenetluse kiisiraamat. Tartu Ulikooli kirjastus. Tartu 2004, Ik 174.

15 Haldusmenetluse seaduse eelndu seletuskiri.

"6A. Aedmaa jt. Haldusmenetluse kisiraamat. Tartu Ulikooli kirjastus. Tartu 2004, 1k 191-192.
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meeleelunditega tajutust.'"”

Haldusmenetluse seadus aga ndeb tdendina ette just menetlusosalise
seletuse. Haldusmenetluses ongi tdendatavad asjaolud sageli hinnangulised ning soltuvad

eelkdige menetlusosalise enda poolt antavast hinnangust.

Uurimisprintsiibist tulenevalt on haldusorganil haldusmenetluses informatsiooni kogumise
eesmérgil digus dra kuulata tunnistajaid ning otsuse tegemisel arvesse votta nende tunnistusi.
Toendiks ei ole selle isiku seletus, kellel ei ole menetlusosalise staatust. Kiill aga vdib selline
isik olla tunnistajaks ning sel juhul saavad tdendmaterjaliks tema poolt antud asjassepuutuvad

iitlused.''®

Tunnistaja puhul peetakse traditsiooniliselt oluliseks jooneks, et ta peab tunnistust andma

minevikus aset leidnud asjaolude ja olukordade kohta.'"

Dokumentaalseks tdendiks voib olla iga dokument, milles sisalduv informatsioon omab

haldusmenetluse seisukohalt olulist tihendust. '2°

Mairava tihtsusega pole dokumentaalse tdendi
olemuse mdiiratlemisel mitte selle véline kuju, vaid sisuline tdhendus — iikskdik millisel
andmekandjal jaadvustatud teabehulga (dokumendi) muudab dokumentaalseks tdendiks teabe
sisuline tdhendus antud menetluse aspektist vaadatuna. Vaatamata sellele, et dokumentaalne
tdoend voib olla esitatud tikskdik millises vormis, on vajalik teabe autentsus ning objektiivsele
tegelikkusele vastavuse tagamine. Viltimaks dokumendi vormi vahetusest tulenevat teabe
moondumist vdi kadu tuleks dokumentaalse tdendina menetluses kasutada ennekdike

algdokumente (originaale), ent vdimalikud on ka dokumentide &rakirjad voi viljavotted

dokumentidest. %!

Asitdend on asi, mille olemasolu voi omadused vdivad aidata selgitada voi tdendada asja
lahendamisel tédhtsaid asjaolusid. Asitdendite puhul on tdhtsate asjaolude viljaselgitamise
allikaks asitoend ise. AsitOendite kogumine ning siilitamine peab toimuma viisil, mis tagaks
asitdendi tdenduslike omaduste sdilimise ja voimaldaks hilisemat oluliste asjaolude objektiivset

tuvastamist.'>?

Haldusorgan voib erialaste kiisimuste lahendamiseks haldusmenetlusse kaasata iseseisva

eksperdi. Eksperdi iilesandeks on oma erialaste teadmiste pohjal anda omapoolne hinnang

"7 E. Kergandberg; M. Sillaots. Kriminaalmenetlus. Kommenteeritud viljaanne. Tallinn 2006, 1k 173-174.

'8 A. Aedmaa jt. Haldusmenetluse kiisiraamat. Tartu Ulikooli kirjastus. Tartu 2004, Ik 191 — 192,

119 C.G. Paulus. Tsiviilprotsessidigus. Kohtuotsuse tegemise menetlus ja sundtiitmine. Kirjastus Juura Oigusteabe
AS. Tallinn 2002, 1k 224.

120 Haldusmenetluse seaduse eelndu seletuskiri.

12l A. Aedmaa jt. Haldusmenetluse kisiraamat. Tartu Ulikooli kirjastus. Tartu 2004, 1k 192.

122 A. Aedmaa jt. Haldusmenetluse kisiraamat. Tartu Ulikooli kirjastus. Tartu 2004, 1k 195.
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menetluse seisukohast tdhtsust omavatele asjaoludele > Ekspert on eriteadmistega isik, kelle

eriteadmistel pohinev arvamus aitab vilja selgitada asjas tidhtsust omavaid asjaolusid. Eksperdi

kasutamist haldusmenetluses reguleerib HMS § 39.'**

Eksperdi poolt antavate tdendite alla paigutatakse traditsiooniliselt kahte tiitipi toendeid: eksperdi
toendid faktide kohta ja eksperdi arvamuse. Need kaks tiilipi tuginevad modlemad tunnistaja
eriteadmistele ja on tavaline, et ekspert on nii fakti kui arvamuse andja. Fakti tuvastava eksperdi
esmane kohustus on viia uurimistoiming 1dbi nduetekohaselt. Sageli ei ole voimalik tagantjirgi
uuesti fakte koguda, vaid tuleb piirduda iiksnes kogutud faktidel hinnangu andmisega — eksperdi

125
arvamusega.

Eksperdi kasutamisel tuleks arvestada eelkdige eksperdi eriteadmiste ulatusega ning eksperdi
erapooletust mojutavate asjaoludega. Voimalusel tuleks kasutada voimalikult kitsa eriala
spetsialisti ning kasutada tema abi rangelt eriteadmiste piires. Eriteadmisena on kéisitatav
mistahes valdkonna siivendatud tundmine, mis vOimaldab kindlaks teha menetluses olulisi
asjaolusid voi nendevahelisi seoseid. Ekspertiisi saab tellida asjaolude tuvastamiseks, kuid mitte
seaduse tOlgendamiseks ega diskretsiooni teostamiseks. Eksperdid ei vOi teha 10plikke

kaalutlusotsuseid haldusorgani eest.'*®

Paikvaatlus seisneb haldusmenetluse esemeks oleva koha jdlgimises, paikvaatluse tulemus

voidakse jaadvustada filmina, fotona, helisalvestusena jne.127

Haldusmenetluses tidhtsust omavate asjaolude tuvastamine paikvaatluse teel seisneb kinnisasja,
paikkonna vai siindmuskoha iiksikasjalikus kirjeldamises, samuti koha pildistamises voi oluliste
iseloomulike tunnuste jaddvustamises monel muul viisil. Paikvaatlus on jérelikult vahetu
tunnetuslik tegevus, mille eesmirgiks on asja voi paikkonna omaduste tuvastamine, kasutamaks
kogutud teavet menetluse raames erinevate otsustuste tegemiseks. Analoogiliselt teistele tdendite
kogumise viisidele peab ka paikvaatluse teostamine olema piisaval médédral dokumenteeritud ning
seetdttu tuleb vaatluse tulemused fikseerida protokollis. Kuna tegemist on hindamisega, vOib
paikvaatlusega antav hinnang tihti osutuda subjektiivseks ning paikvaatluse tulemusel tehtud

kaalutlusotsus vajab seetdttu eriti hoolikat ettevalmistustdod ning pohjendamist.'*®

Haldusmenetluses on tdendite liigid sétestatud ammendavalt seaduses. Tulenevalt

uurimisprintsiibist on haldusorganil vdimalik méadratleda, milliseid tdendeid milliste téhtsust

123 Haldusmenetluse seaduse eelndu seletuskiri.

124 A. Aedmaa jt. Haldusmenetluse kisiraamat. Tartu Ulikooli kirjastus. Tartu 2004, Ik 196.

15D, Dwyer. The duties of expert witnesses of fact and opinion: R v Clark (Sally). The International Journal of Evidence and
Proof 2003, No 7, p 266.

'26A. Aedmaa jt. Haldusmenetluse kisiraamat. Tartu Ulikooli kirjastus. Tartu 2004, 1k 197.

'*" Haldusmenetluse seaduse eelndu seletuskiri.

128 A. Aedmaa jt. Haldusmenetluse kiisiraamat. Tartu Ulikooli kirjastus. Tartu 2004, Ik 196.
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omavate asjaolude tdendamiseks ta peab vajalikuks koguda ning milliste esitamist

menetlusosaliselt nduda.

1.4.2 Toendi lubatavus

1.4.2.1 Muus menetluses saadud teabe haldusmenetluses toendina kasutamine

Kasitledes tdendi lubatavust haldusmenetluses, tousetub aeg-ajalt kiisimus mones muus

menetluses saadud teabe kasutamise kohta tdoendina haldusmenetluses.

Riigikohus on asunud seisukohale, et kriminaalmenetluses kogutud tdendid voéivad olla
toenditeks ka haldusmenetluses, kui nende tdendite lubatavust ei vilista HMS voi vastavat
valdkonda reguleeriv menetlusseadus, nditeks maksukorralduse seadus. Riigikohus on juhtinud
tdhelepanu, et eristada tuleb tdendamist kriminaalmenetluses, haldusmenetluses ja
halduskohtumenetluses, sest ldhtuvalt erinevatest menetlusseadustest on nduded ja
tdendamiskord nendes menetlustes erinevad. Kui kriminaalmenetluses on tdendite kogumise
nduete ja korra rikkumise tottu tunnistatud tdend lubamatuks, siis on sama tdend lubamatu ka

haldusmenetluses ja halduskohtumenetluses, kui seadusega ei sitestata teisiti.'”

Uldjuhul on lubatud haldusmenetluses kogutud tdendite kasutamine haldussiiiiteo menetlemisel
ja vastupidi. Haldusmenetluse sekkumine siiiiteomenetlusse on lubamatu ja probleemne eeskitt
siis, kui haldusmenetluses siiiiteomenetluse noudeid jargimata kogutud tdendusteave satub
hiljem kriminaal- voi véadrteosanktsiooni toestama. Haldusmenetluses on tavaline isiku
kaasaaitamiskohustus, mis tdhendab eelkdige haldusorganile tdendite esitamise kohustust.
Siititeomenetluses kehtivast pohidigusest, mille kohaselt ei ole keegi kohustatud ennast
stitidistama voi vélja andma, st aitama kaasa enda poolt toime pandud siiliteo tdendamisele.
Pohiseaduse § 22 16ikes 3 on enese mitte siiiistamise privileeg sonastatud keeluna sundida kedagi

) . N 130
tunnistama enda voi oma ldhedase vastu.

Kuigi haldusmenetlusele on iseloomulik pdhimdte, et menetlusosaline on kohustatud esitama
tema késutuses olevad tdendid ja dokumendid ning paljudes erivaldkonna menetlustes on
sonaselgelt sitestatud kaasaaitamiskohustus, tuleneb eeltoodust, et vaatamata sellele ei saa teabe
andmiseks kohustada isikut, kui sellega sunnitaks teda ennast kuriteos siiiidi tunnistama. Samuti
el vOi sunni abil kogutud teavet hiljem kasutada karistusmenetluses. Isik vOib kaasaaitamisest

keelduda, kui pole vilistatud esitatud tdendite ja dokumentide alusel hilisema karistusmenetluse

12 Riigikohtu halduskolleegiumi 16.01.2003 mérus nr 3-3-1-2-03, p 10-11.
130 J. Sarv. Moningatest haldus(kohtu)menetluse ja siiiiteomenetluse paralleelsusega seotud probleemidest. Juridica nr 5 2005, 1k
316.
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algatamine. Asjaolu, kas isiku karistamine on voimalik v6i mitte ja kas isikul on vdimalik

pohiseaduse § 22 16ikest 3 teabe andmisest keelduda, peab tdendama halldusorgaln.131

Seega on haldusmenetluses pohimotteliselt voimalik tdendina kasutada ka muus menetluses,

sealhulgas siititeomenetluses saadud tdendeid.

1.4.2.2 Oigusvastaselt saadud tdendi kasutamine haldusmenetluses

Riigikohus on leidnud, et ei kriminaalmenetluses, haldusmenetluses ega halduskohtumenetluses
ei too tdendi kogumise digusvastasus alati kaasa selle tdendi lubamatust. Kui tdendi kogumine
on toimunud Oigusvastaselt, siis on tegemist menetlusveaga. Kohtupraktikas korduvalt
tunnustatud Eesti haldusdiguse iildine pdhimdte on see, et ainuiiksi menetlus- vdi vormiviga ei
vii sisult dige haldusakti tithistamiseni, kui see viga ei vdoinud mdjutada sisulist otsust haldusakti
andmisel. Uksnes tdendite kogumise nduete ja korra oluline rikkumine toob kaasa tdendi
lubamatuse. Selleks, et otsustada, kas tdendi kogumise nduete ja korra rikkumine on oluline,
tuleb hinnata, millisel médral rikuti isiku pShidigusi ja demokraatliku digusriigi pShiprintsiipe,
menetluse eesmirgi voimalikku eripéra ja olulisust ning kogutud tdendi seost haldusaktiga. Viga
tdendi kogumisel mojutab sisulist otsustamist eeskitt siis, kui seadust rikkumata ei oleks saanud
haldusakti andmisel olulist tdendit koguda ja vastavat asjaolu ei ole vdoimalik tdendada mdone

teise, seaduslikult kogutud t()endiga.132

Ka Euroopa Inimdiguste Kohus ei ole ebaseaduslikult saadud tdendit automaatselt lubamatuks
tunnistanud. Kohus on seisukohal, et ebaseaduslikult saadud tdendite kasutamise lubatavus on
osalisriikide otsustuspddevuses, kuid on tuvastanud siiski ka osalisriikide poolseid rikkumisi
fiiiisilise viirkohtlemise, kohustusliku kiisitlemise kdigus saadud tdendite kasutamise ja kuriteo

L . 133
matkimise asjades.

Nagu nidhtub eeltoodust ei ole ebaseaduslikult saadud tdendi kasutamine haldusmenetluses
automaatselt vilistatud, vaid tdendi lubamatuse toob kaasa iiksnes tdendite kogumise nduete ja

korra oluline rikkumine, mille hindamine soltub igakordsest olukorrast.

31 A, Aedmaa jt. Haldusmenetluse kiisiraamat. Tartu Ulikooli kirjastus. Tartu 2004, 1k 202-203.

132 Riigikohtu halduskolleegiumi 16.01.2003 mérus nr 3-3-1-2-03, p 11, 13; Riigikohtu halduskolleegiumi 27.01.2003
kohtuméirus nr 3-3-1-6-03, p 11- 12.

133 A, Samuels. Tllegally obtained evidence: In or Out? The Journal of Criminal Law Volume 67 Number 5 2003, p
411, 414.
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1.4.2.3 Ebakindla teabe haldusmenetluses toendina kasutamine

Tihti on haldusorgan olukorras, kus olulise tihendusega faktide ning tdendite kogumine ei ole
taies ulatuses vOimalik. Kui suur peaks olema oht kahtlus voi muu pdhjus, mis Gigustaks
vihendatud tdendamiskoormuse rakendamist, ei ole vOimalik maéiratleda. Oluline on, et
vihendatud tdendamiskoormus on vdimalik ainult juhul, kui seadus selle ette ndeb. Vihendatud
toendamiskoormuse puhul on voimalik prognoosotsuse tegemine, hinnates vodimaliku ohu
suurust ja tema realiseerumise tdendosust ning teisalt ohu mitterealiseerumise tdendosust ja ohu
viltimisega isikule kaasnevaid kahjulikke tagajiargi. Voimaliku kahju ja tema tekkimise
tdendosus peab olema vorreldes isikule tekkiva kahjuga ja selle realiseerumise tdendosusega

suurem. 134

Ka Euroopa Inimdiguste Kohus ei vilista ebakindla teabe kasutamist pohidiguste piiramise,
eelkdige isiku kinnipidamise alusena. EIK art 5 (1) (c) lubab sdnaselgelt kinnipidamist
,,moistliku kahtluse korral®, et kuritegu on toime pandud. Mida pidada mdistlikuks kahtluseks,
oleneb asjaoludest ja seda tuleb hinnata kinnipidamise ajal teada olnud faktide pdhjal, mitte
tagantjargi. Ei ole vaja ndidata, et kuritegu on toime pandud. Samuti ei ole vaja ndidata, et kui
kuritegu on toime pandud, et vahistatud isik on selle toime pannud. Ausus ja heauskne kahtlus
moodustab ,,mdistlikkuse* asendamatu elemendi, kuid iiksnes ,,ausast uskumisest® ei piisa —
peab olema ka objektiivne alus, et isik kinni pidada. On oluline mirkida, et kdigis nendes
kaasustes on kinnipidamine toimunud terrorismivastase seaduse alusel. Kdigil juhtudel on kohus
tunnustanud, et ,moistliku kahtluse* nodude osas kuuluvad terroristlikud kuriteod eraldi

. 135
kategooriasse.

Euroopa Inimoiguste Kohus on ka tddenud, et konventsiooni satete tdlgendamisel ja
kohaldamisel tuleb tésiselt arvestada terroristliku kuritegevuse erilise olemusega,
ohuga, mida see kujutab demokraatlikule Ghiskonnale, ja tungivat vajadust sellega
tegeleda.136 Kohus on kiill ndustunud, et konfidentsiaalse teabe kasutamine voib olla viltimatu,
kui riigi julgeolek on kaalul. See aga ei saa tihendada, et riigi vdimuorganid asuvad véljaspool
osalisriigi kohtute kontrolli, kui nad otsustavad viita, et tegemist on julgeolekuohuga ja

terrorismkahtlusega. 137

3% A. Aedmaa jt. Haldusmenetluse kisiraamat. Tartu Ulikooli kirjastus. Tartu 2004, 1k 176 -177.

135 K. Starmer. European Human Rights Law. Legal Action Group Education and Service Trust Ltd. London, 1999, p 438.
136 European Court of Human Rights 08.02.1996 judgment in Case of Murray v. the United Kingdom, para 47.

137 European Court of Human Rights 15.11.1996 judgment in Case of Chahal v. United Kingdom, para 131.
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Selleks, et haldusmenetluses ebakindlat teavet tdendina arvesse votta, peab seaduses olema
siatestatud vidhendatud toendamiskoormus. Kui selleks on seaduslik alus, on voimalik ka

ebakindla teabe kasutamine tdendina.

1.4.3 Toendite hindamine

Ehkki tdiesti arusaadavatel pohjustel annab menetlusdigus tdenditele vOrdse seisundi, ei ole
toendamise viisid vordviirsed ei liksteise suhtes ega tdendatavate asjaolude suhtes. Sellise ndiva
vastuolu tdendite menetlusdigusliku vordsuse ja teadmuslik-tdendava jou erinevuse vahel
lahendab teine menetlusdiguse printsiip — kohtuniku digus tdendeid hinnata. Tdpsemalt, tema

oigus ja kohustus hinnata nende asjakohasust, tdepirasust ja t()endalmisj()udu.138

Alljargnevalt on késitletud moningaid aspekte, mida haldusmenetluses kasutatavate tdendite
hindamisel peaks arvestatama.

Uurimispohimdtte rakendamisel voivad vead esineda kahes kontekstis — esiteks asjaolude ning
toendite kogumisel, teiseks aga kogutud tdendmaterjali hindamisel. Téendite hindamisel halduse
kaalutlusdiguse alusel voib esineda olukordi, kus haldusorgan teeb tdendeid kaaludes ning neile
hinnanguid andes ebadigeid otsuseid.'”” Seega on tdendite hindamisel oluline vdtta arvesse

tdendi asjakohasust, tdepirasust ja toendamisjoudu.

Toendite vaba hindamine sisaldab endas haldusorgani vabadust hinnata kogutud tdendeid nende

usutavuse osas. Haldusorgani otsustada on, milliseid tdendeid ta veenvaks peab.

Sarnaselt teistele tdenditele hinnatakse ka menetlusosaliste seletusi asjas koos teiste samas asjas
kogutud tdenditega. Hinnates tunnistaja iitluse usaldusvéirsust, tuleb aga arvestada mitmete
asjaoludega, mida ongi jargnevalt késitletud. Sellise tdendi hindamisel tuleb arvestada peamiselt
kahe aspektiga: esiteks, kas tunnistus voi iitlus anti vabatahtlikult voi haldusorganipoolse sunni

tulemusena, ning teiseks, kuivord suur on tdendosus, et isik on huvitatud tdese teabe andmisest.

Psiihholoogia nagu ka teised distsipliinid, on korduvalt kinnitatud tavaarusaama, et maad ja
kultuurid erinevad isikutevahelise kditumise stiili poolest, mistottu ei saa iihe kultuuri pohjal

tehtud jdreldusi kanda iile kdigi maade kohta."*” Samas on ka seisukohti, et kuigi kultuurilised

138 M. Rosentau. Toendamine teadmise standardmudelis. Juridica nr 3 2001, 1k 205.

1% A. Aedmaa jt. Haldusmenetluse kiisiraamat. Tartu Ulikooli kirjastus. Tartu 2004, Ik 190.

140 R. Bull; E. Corran. Interviewing child witnesses: Past and Future. International Journal of Police Science and Management.
Vol 4 No 4 2002, p 318.
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erinevused voOivad olla olulised, siis enamus, mida me inimloomuse kohta teame, on siiski

universaalne.'*!

Ebausaldusvéirseid voi valesid iilestunnistusi vdivad anda mitte iiksnes Opiraskustega voi
vaimselt haiged inimesed. Moningatel juhtudel annavad selliseks kahtluseks alust
intervjueeritava  isikuomadused, = moningatel  juhtudel @ aga  nditeks  agressiivne
intervjueerimisstiil.142 Samuti avaldavad intervjueerija ja intervjueerimise stiil moju sellele,
kuidas laps reageerib kiisimustele, sh segadusseajavatele kiisimustele. Seega on lapse
tunnustajana kasutamise korral darmiselt oluline poorata tdhelepanu intervjueerija kditumisele,
intervjuu ldbiviimise viisile ja stiilile.'” Pole kahtlustki, et kui iganes tunnistaja viidab

dratundvat siiiidlase, tuleb arvestada suure tdendosusega, et ta voib ka eksida. '

Tuleb ka arvestada, et teatavate usaldussuhete puhul iildjuhul eeldatakse, et mojuvdimsam pool

vOib mojutada lubamatult temast sdltuvat poolt — nt vanem-laps, arst-patsient, abikaasad.'*

Eelkdige on oluline menetlusosalise seletuse ja tunnistaja iitluse hindamisel asjaolu, kas seletuse

vOi iitluse andmine soltub isiku vabast tahtest, voi on menetlusosalise voi tunnistaja kohustus.

Samuti tuleb menetlusosalise seletuse ja tunnistaja iitluse usaldusviirsuse hindamisel arvestada
menetlusosalise vOi tunnistaja kultuuritaustaga, teadmiste ja oskustega ning mojutatavusega

teiste isikute poolt.

Eksperdiarvamuse eesmirgiks on asjas tidhtsust omavate asjaolude viljaselgitamine, arvamuse
mittearvestamist otsuse tegemisel tuleb eraldi pdhjendada, sest eksperdiarvamus peaks olema
eriteadmisi ndudvate asjaolude véljaselgitamisel eelduslikult suurema kaaluga kui muud tdendid.
See pohimote ei ole muidugi absoluutne, alati vdib eksperdiarvamuses késitletud kiisimustes olla
mitmeid konkureerivaid tdendeid, millest otsuse tegemisel ldhtuda, ning see, millises osas

ekspertarvamusest korvale kalduda, on haldusorgani otsustada.'*®

411, K. McKenzie. Eyewitness evidence: Will the united States Guide for Law Enforcement make any difference? The
International Journal of Evidence and Proof 2003, No 7, p 258.

142 G.H. Gudjonsson. Unreliable confessions and miscarriages of justice in Britain. International Journal of Police Science and
Management. Vol 4 No 4 2002, p 336 — 338.

'3 R. Bull; E. Corran. Interviewing child witnesses: Past and Future. International Journal of Police Science and Management.
Vol 4 No 4 2002, p 320.

1441, K. McKenzie. Eyewitness evidence: Will the united States Guide for Law Enforcement make any difference? The
International Journal of Evidence and Proof 2003, No 7, p 239, 259.

45D, Sim. Burden of proof in undue influence: Common law and codes on collision course. The International Journal of
Evidence and Proof 2003, No 7, p 225-227.

146 A. Aedmaa jt. Haldusmenetluse kiisiraamat. Tartu Ulikooli kirjastus. Tartu 2004, Ik 198.
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Vaatamata asjaolule, et diguslikult ei ole tdenditel ette kindlaks miidratud tdendamisjoudu, peab
menetleja tdendite hindamise kidigus andma hinnangu tdendi asjakohasusele ja
usaldusviirsusele. Toendite kogumise ja tdendite hindamise eripérast tulenevalt on erinevatel
toenditel konkreetses menetluses erinev usaldusviirsus. Haldusmenetluses voib esineda ka
olukordi, kus moni tdend liikatakse sel pohjusel korvale voi jdetakse tdendite hindamisel
kogumis arvestamata. Haldusmenetluse pohimdtted panevad haldusorganile ka kohustuse

toendeid hinnata igakiilgselt ja erapooletult, et tagada menetluse diguspérasus.

1.5 Uurimispohimotte seos haldusakti pohjendamisega

Vastavalt HMS sitestatule, peab kirjalik haldusakt ja soodustava haldusakti andmisest
keeldumine olema kirjalikult pdhjendatud. Haldusakti pohjendus esitatakse haldusaktis voi
menetlusosalisele kittesaadavas dokumendis, millele on haldusaktis viidatud. Haldusakti
pohjenduses tuleb mérkida haldusakti andmise faktiline ja diguslik alus. Kaalutlusdiguse alusel
antud haldusakti pohjenduses tuleb mirkida kaalutlused, millest haldusorgan on haldusakti
andmisel ldhtunud. Haldusakti andmise faktilist alust ei pea pohjenduses néditama, kui haldusakti

adressaadi taotlus rahuldati ja kolmanda isiku digusi ega vabadusi ei piiraltal.147

Haldusakti pohjendamise kohustusel on neli eesmirki. Isiku seisukohalt on haldusakti
pohjendamine vajalik selleks, et haldusakti adressaat mdistaks, miks ja millisel diguslikul alusel
otsus tehti. Isik peab aru saama, kas tema digusi on kitsendatud seaduslikult vdi mitte. Seega on
haldusakti pohjendamine seotud halduse Idbipaistvuse pohimottega. Selles mottes saab
motiveerimiskohustust lugeda osaks iildisest haldusorgani selgitamiskohustusest. Haldusakti
resolutiivosas ning pohjendustes tooduga mittendustumisel annab motivatsioon isikule
voimaluse esitada oma diguste kaitseks vaie voi poorduda kaebusega kohtu poole. Teadmata
haldusakti andmise pdhjuseid, on isikul raske argumenteeritult vaidlustada haldusakti andmise
asjaolusid. Seega on haldusakti pdhjendamine seotud efektiivse Oiguskaitse pOhimottega.
Haldusorgani jaoks kujutab pohjendamise kohustuse tditmine enesekontrolli, mis kinnitab, et
haldusorgan on joutud digele otsusele. Lisaks voimaldab pohjendamine halduskohtul, eriti kui on
tegemist kaalutlusdiguse alusel tehtava otsusega, teostada efektiivset kohtulikku kontrolli.
Kaalutlusotsustuste korral saabki kohus kontrollida iiksnes seda, kas haldusorgan jargis

menetlusnorme ja kas arutluskiik otsuse tegemisel oli maistlik.'**

“THMS § 56 15iked 1-4.
'8 A. Aedmaa jt. Haldusmenetluse kiisiraamat. Tartu Ulikooli kirjastus. Tartu 2004, Ik 299-300.
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Oigusriigi, demokraatia ning seaduslikkuse pshimétted oma koosmdjus moodustavad haldusakti
pohjendamise kohustuse pohiseadusliku aluse. Igaiiks, kelle Gigusi riigivdimu teostamisega
riitvatakse, vOib nduda riive pdhjuste teatavaks tegemist. Sellest tulenebki idee iildisest haldusakti
pohjendamise kohustusest, mis rohutab kodaniku seisundit haldusmenetluse subjektina, iihtlasi

on akti pohjendamine menetluse korrektse 15petamise eelduseks. '*

Haldusakti pohjendamise kohustusel on seosed iillatavalt paljude pohiseaduslike printsiipide
ning teiste haldusmenetluse pohimotetega, sealhulgas hea halduse ja kommunikatsiooni ideega.

Pdhjendamiskohustuse eesmirgid erinevad sealjuures subjektist ldhtuvalt:
- avaliku véimu puhul on eesmérkideks enesekontroll, koormuse vihendamine, sisemine digsus;

- menetlusosaliste seisukohalt on nendeks viline digsus, diguskaitse, veenmine, selgitamine;

- avalikkuse poolt vaadatuna on eesmirgiks konsensus.'”"

Ka Riigikohus on leidnud, et kirjaliku motiveerimise eesmirk ei ole ainult tagantjirele otsuse
kontrollimine, vaid ka haldusorgani enesekontrolli tagamine. Kirjaliku pdhjendamise ndue
sunnib haldusorganit otsuse positiivseid ja negatiivseid mojusid ning tehtavat valikut

pohjalikumalt libi mdtlema.'>!

Haldusakti pohjendamise ndue ja selle eesmirgid on Eesti Oiguses aktuaalsed olnud ka
aastakiimnete eest. Nii on A.- T. Kliimann tddenud, et ,,nendes riikides, kus kehtib
konstitutsiooniline ~ pohimdte  kohtuorganisatsiooni  sdltumatusest ja  kohtumdistmise
monopoolsusest, peab olema iga administratiivakt ilmtingimata motiveeritud. Kodanik peab
teadma, millistel motiividel on teda puudutav akt toimetatud. Vastasel korral tihti ta ei teaks,
kuidas ta oma huve peaks kaitsema. Et suurem osa administratiivakte on suvalist laadi, siis on
administratiivaktide motivatsioonil eriliselt suur tdhtsus. Mitte iiksnes kodanikule, vaid ka riigile
on téhtis teada, kuidas suvadigusega varustatud avalik organ mdistab ja tunnustab iihiskonna

hiivangu maistet*.'*?

Riigikohus on leidnud, et koormava haldusakti pohjendus peab sisaldama nii faktilist kui ka
oiguslikku motivatsiooni. Faktilises motiveeringus peavad olema &dra ndidatud asjaolud, mis

toovad kaasa akti aluseks oleva digusnormi kohaldamise. Oluline on ka faktilise ja Gigusliku

149 A, Aedmaa. Haldusakti pdhjendamise kohustus. Juridica nr 8 2001, Ik 530.

150 A Aedmaa. Kommunikatsioon haldusmenetluses. Juridica ne 2 2005, 1k 112.

1! Riigikohtu halduskolleegiumi 14.10.2003 otsus asjas nr 3-3-1-54-03, p 36.

132 A-T. Kliimann. Administratiivakti teooria. Akadeemilise kooperatiivi kirjastus. Tartu 1932, Ik 247.
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motivatsiooni omavaheline loogiline sidumine, mis peab haldusakti adressaati ja aktiga tutvujat
veenma, et juhtumi asjaolud koostoimes kohaldatavate digusaktidega toovad tdepoolest kaasa

just sellesisulise haldusotsustuse tegemise.153

Oiguslikus pohjenduses tuleb vilja tuua otsuse aluseks olnud oiguslikud alused, sitted.
Pohjendamiskohustuse tditmiseks ei ole piisav, kui otsuses tuuakse ainult vélja milliseid satteid
on voetud otsuse tegemisel aluseks. Pohjenduses tuleb ka vilja tuua, millised asjaolud on loetud

villjaselgitatuks ja milline Siguslik tihendus on neile antud."*

Kui tegu on kaalutlusdiguse alusel antava haldusaktiga, siis tuleb pohjenduses mirkida

konkreetsed kaalutlused, millest haldusorgan on haldusakti andmisel ldhtunud.

Diskretsiooni teostamisel on administratsioon olukorras, kus ta peab iihelt poolt arvestama
seaduse eesmirki (ratio legis) ja teiselt poolt konkreetseid elulisi asjaolusid, et leida
iiksikjuhtumile sobiv ja &iglane lahendus.”” HMS § 56 Idige 3 sitestab ka noude, et
kaalutlusdiguse alusel antud haldusakti pdhjenduses tuleb mirkida kaalutlused, millest

haldusorgan on haldusakti andmisel 1dhtunud.

Kaalutlusoiguse alusel tehtavaid otsuseid aitab motiveerida HMS § 4 1g 2 sisalduv: pdhjenduses
tuleb selgitada, milliseid asjaolusid haldusorgan arvestas ja millised jdreldused ta neist tegi.
Samasugust abistavat rolli pohjendamisel tdidab ka HMS § 64 lg 3, mis sitestab, milliste
asjaoludega tuleb arvestada haldusaktide kehtetuks tunnistamisel, kehtivuse peatamisel ja

. 1156
muutmisel.

Nii asjaolude hoolikas viljaselgitamine kui ka otsuse nii faktiline kui diguslik pShjendamine on
olulised oOiguspirase haldusemenetluse ldbiviimisel. Pdhjendamine nduab asjaolude hoolikat
uurimist ja aitab kaasa ka dige tulemuse saavutamist. Histi pohjendatud otsusest ndhtub, millest
tulenevalt on haldusorgan joudnud konkreetse Iopptulemuseni. Pohjendamiskohustuse tditmise

seisukohalt on oluline, et menetlusosalisel on reaalne voimalus hinnata otsuse diguspérasust. '

Kui pohjalikult peab haldusakt olema pdhjendatud, séltub iiksikjuhtumist, lahendatava probleemi
keerukusest ja sellest, kui pohjalikult pidi haldusorgan uurimispShimottest tulenevalt juhtumiga
tegelema. Pohjendus peaks olema nii pikk voi lithike kui vaja, arvestades konkreetse juhtumi
keerukust. Motivatsiooni pohjalikkusele seab piiri ka menetluse efektiivsuse ndue. Mida

suuremad on aga raskused seaduse tolgendamisel ja faktiliste asjaolude viljaselgitamisel,

'3 Riigikohtu halduskolleegiumi 19.03.2002 otsus asjas nr 3-3-1-13-02, p 14.

'3 M. Niemivuo; M. Keravuori. Hallintolaki. WSOY Lakitieto. Porvoo 2003, s 317.

155 K. Merusk. Administratsiooni diskretsioon ja selle kohtulik kontroll. Juura, Oigusteabe AS. Tallinn 1997, 1k 64.
156 A. Aedmaa jt. Haldusmenetluse kiisiraamat. Tartu Ulikooli kirjastus. Tartu 2004, Ik 306.

57 M. Niemivuo; M. Keravuori. Hallintolaki. WSOY Lakitieto. Porvoo 2003, s 314, 317.
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isedranis aga mida suurem on halduse kaalutlusdigus ja mida kaalukamad huvid otsuse tegemisel

porkuvad, seda enam peavad haldusakti motiivid olema lahti kirjutatud.'®

Seadus ei kirjuta ette kindlaid vormeleid, kuidas sOnastada motivatsioon ja mis selles tidpselt
peab sisalduma. Téhtis on eesmirgi saavutamine: ettekirjutuse pohjused peavad olema

ratsionaalsed, arusaadavad ja kontrollitavad.'®

Haldusakti pohjendamine on seotud uurimisprintsiibi rakendamisega eelkdige haldusakti
pohjendamise eesmairkidest tulenevalt. Haldusakti faktilisest motivatsioonist peab ndhtuma
milliseid asjaolusid haldusorgan asjas tidhtsust omavateks on pidanud ja millise kaalu ta mingile
asjaolule antud otsuse tegemisel on omistanud. Haldusakti pdhjendusest ndhtub ka milliste
tdenditega on asjas tdhtsust omavad asjaolud tdendatud, kuidas on jagunenud tdendamiskoormus
haldusorgani ja menetlusosalise vahel ning kuidas haldusorgan on tdendeid hinnanud.
Oiguslikust motivatsioonist ndhtub, millised sidtted moodustavad haldusakti andmise Gigusliku
aluse. Sealt peab nidhtuma, millist kindlust asjas tdhtsust omavate asjaolude tdendatuse osas on
eeldatud ja kas asutuse tdendamiskoormust on vihendatud. Haldusakti pohjendusest peab seega

nihtuma, kuidas haldusorgan uurimisprintsiipi menetluse 1dbiviimisel on rakendanud.

Eeltoodud haldusakti pdhjendamise kohustuse eesmirgid eeldavad, et haldusakti pohjendamisel
tuleb dra nididata nii tuvastatuks loetud elulised asjaolud kui ka nendest tulenevad diguslikud
jareldused. Faktiliste asjaolude tuvastatuks lugemine pShineb uurimispohimotte rakendamisel
kogutud tdenditel. Haldusakti pdhjenduses saab dra niidata selliseid asjaolusid, mida tdendavad
menetluses kogutud tdendid. Seega on haldusakti pohjendamisel ning uurimispohimotte

rakendamisel vahetu seos.
2. Vilismaalastega seotud erimenetluste oiguslik regulatsioon

2.1 Vilismaalastega seotud erimenetluste olemus ja eesméark

Uurimispohimétte rakendamine konkreetse valdkonna erimenetlustes on seotud vastava
valdkonna Oigusliku regulatsiooniga ja eesmérkidega, mida nende menetluste kaudu tahetakse
saavutada. Kidesolevas peatiikis on késitletud peamisi asjaolusid, millega vilismaalastega seotud
erimenetluste ldbiviimisel tuleb arvestada. Koigepealt on késitletud eesmérke, mida
vilismaalastega seotud erimenetluste kaudu piiiitakse saavutada. Vilismaalastega seotud

erimenetluste regulatsioonile avaldavad olulist mdju rahvusvaheline Gigus ja Euroopa Liidu

158 A. Aedmaa jt. Haldusmenetluse kiisiraamat. Tartu Ulikooli kirjastus. Tartu 2004, Ik 302.
1591, Pilving. Riigikohtu 2001.aasta praktika haldusmenetluse valdkonnas. Juridica nr 3 2003, Ik 141.
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Oigus. Haldusorgani vdoimalused vélismaalastega seotud erimenetluste ldbiviimisel on sdltuvad
ka vilismaalase diguslikust seisundist — kas tegemist on kolmanda riigi kodanikuga vdi Euroopa

Liidu kodanikuga.

Alljargnevalt on késitletud peamisi mojureid, mis on kujundanud vilismaalaste riiki lubamise ja

riigis viibimisega seotud menetlusi Euroopa riikides.

Vilismaalastega seotud menetluste iiheks eesmirgiks on tagada avalik kord, turvalisus ja riigi
julgeolek. Riigi iiks peamistest iilesannetest on tagada oma elanikkonna heaolu. Riigi esmane
kohustus on kaitsta kodanikke vigivalla ja végivalla ohu eest, olgu see vilise agressiooni vOi
sisemise korratuse ja kuritegevuse vormis.'® Sisemine julgeolek on liberaalses 0Oigusriigis
keskne kollektiivne hiive ning riigi kohustus kaitsta kodanike digusi kohustab riiki voimalikult

16! {Jksikindiviid on alati piiiielnud heaolu poole, mis

suurel mééral tagama avalikku julgeolekut.
peale materiaalse kiilje viljendub ka turvalisuses. Turvalisus omakorda koosneb nii fiitisilise
eksistentsi garanteeritusest kui ka diguskindlusest. Sellise sotsiaalse heaolu peabki indiviidile
garanteerima kehtiv iguskord.'®” Euroopa julgeolekustrateegias “A secure Europe in a better

World”163

todetakse, et turvalisus on arengu eelduseks. Konflikt mitte iiksnes ei hivita
infrastruktuuri, seal hulgas sotsiaalset infrastruktuuri, vaid julgustab kuritegevust, peletab eemale
investeeringuid ja muudab normaalse majandustegevuse voimatuks.'® Uheks oluliseks teguriks,
mis mojutab riigi {ilesandeid julgeoleku, avaliku korra ja turvalisuse valdkonnas, on

rahvusvaheline migratsioon.

Rahvusvaheline migratsioon on majanduse, poliitika ja kultuuri rahvusvahelistumise tagaj a'rg.l(’5
Rahvusvahelise migratsiooni pohjusteks on suured 10hed ldhteriikide ja vastuvotvate riikide
majanduslike, demograafiliste, poliitiliste ja turvalisuse olude vahel,'®® kusjuures iilemaailmsed
rdndevood on viimaste kiimnendite jooksul oluliselt suurenenud.'®’ Pirast Teise Maailmasdja
16ppu on Léédne-Euroopa riikidesse sisserdnne suurenenud, kuni 8 protsenti kogu rahvastikust, 20

— 30 miljonit vilismaalast asus elama Léddne-Euroopasse. Enne 1960-ndaid aastaid piirasid

10 p_ Jackson; P. Leopold. O. Hood Phillips and Jackson: Constitutional and Administrative Law. 8th edition, p 386.

161 R. Alexy. Kollisioon ja kaalumine kui pohidiguste dogmaatika pdhiprobleemid. Juridica nr 1 2001, 1k 8.

162 A. Anvelt. Organiseeritud kuritegevus kui reaalne negatiivne voim tinapieva Eesti ithiskonnas. Juridica 5 2000, Ik 320.
163 Vastu voetud Briisselis 12.12.2003 Euroopa Liidu Ulemkogu poolt. Kittesaadav arvutivérgus:
http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cmsUpload/78367 .pdf.

164 ,,A Secure Europe in a Better World*“ European Security strategy, p 2.

165 S, Garcia. European Union Identity and Citizenship. European Citizenship and Social Exclusion. Ed. Roche, Maurice; Van
Berkel, Rik. Ashgate Publishing Company. Aldershot, Brookfield USA, Singapore, Sidney 1997, p 214-215.

166 R. Holzmann, R. Miinz. Challenges and Opportunities of International Migration of the EU, Its Member States, Neighboring
Countries and Regions: A Policy Note. Institute for Futures Studies. Intellecta Stralins 2004, 1k 26, 32, 56.

167 Komisjoni teatis. Poliitikakava seadusliku rinde kohta. KOM(2005) 669 15plik, p 1.1.
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Euroopa riigid immigratsiooni minimaalselt.'® Hoolimata seejirel kehtestatud piirangutest ja
vastavast poliitilisest retoorikast on migratsioon Euroopa Liidu litkmesriikidesse jatkunud 1970-
ndatest aastatest alates, isegi kui litkmesriigid poliitilisel tasandil vastupidist deklareerisid.
Migratsioon jatkus, sest migrandid langesid iihe vdi teise kategooria alla, keda riigid pidid
rohkem voi vihem vastumeelselt oma territooriumile lubama.'®® Enamikes Euroopa riikides,
samuti Ameerika Uhendriikides ja Kanadas on mirgatav migrantide sissevoolu pidev
suurenemine ning iilemaailmsete majanduslike ja sotsiaalsete erimeelsuste ja poliitiliste
vastuolude tottu peavad iilalnimetatud riigid tegelema pikaajaliste rdndesurvetega maailma
erinevatest osadest.'’’ Seega on rahvusvaheline migratsioon mastaapne mdjur, millega riigid

peavad oma poliitikate kujundamisel arvestama.

Vilismaalastega seotud erimenetluste digusruumi kujunemist on mdjutanud iihelt poolt riigi
kohustus tagada oma elanikkonna turvalisus ning teiselt poolt pidev sisserindesurve. Uha
suurenev sisserdnne FEuroopa riikidesse on sundinud riike analiiiisima vilismaalastest
elanikkonnaosa moju {iihiskonnas, karmistama vélismaalaste riiki lubamise tingimusi ning
miidratlema selged eesmirgid, mida vilismaalastega seotud erimenetluste kaudu soovitakse

saavutada.

2.2 Vilismaalastega seotud erimenetluste seos avaliku korra, turvalisuse ja riigi
julgeolekuga

Julgeoleku paradigma muutmine Kiilma S&ja aegselt territooriumi kontrollimise ideedelt
rahvastiku kontrollimise ideele on kaasa toonud immigratsiooni ja asiitili kiisimuste
defineerimise ja késitlemise julgeolekukiisimustena, tulenevalt nende poolt pohjustatavatest
ohtudest. Euroopa Liidu immigratsiooni- ja asiililipoliitika viimaste aastate arengutes ongi

N - . 171
vOtmesonaks turvalisus.

Euroopa koost60s on asiiiili- ja immigratsioonikiisimustes suund siduda julgeolekustrateegiaga

172
d.

ka immigratsioonikiisimuse Viimastel aastatel on riikide ja Euroopa Liidu institutsioonide

'8 . Schnapper. The Debate on Immigration and the Crisis of National Identity. The politics of Immigration in Western Europe.
Ed. Baldwin-Edwards, Martin; Schain, Martin A. Frank Cass 1994, p 128.

19 A. Geddes. International Migration and State Sovereignty in an Integrating Europe. International Migration; 2001, Vol. 39
Issue 6, p 35.

70 Euroopa rahvastiku konverents. Soovitused. Genf, Shveits. Mirts 1993. New York ja Genf: Uhinenud Rahvaste
Organisatsioon, 1994, eessona.

U A. Geddes. International Migration and State Sovereignty in an Integrating Europe. International Migration; 2001, Vol. 39
Issue 6, p 29.

1725, Lavenex. Migration and the EU's new eastern border: between realism and liberalism. Journal of European Public Policy;
Mar 2001, Vol 8 Issue 1, p 27.
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tdhelepanu keskendunud ka immigratsiooni, asiiiili, piirikontrolli ja liikumise kontrolli kiisimusi

kiisitledes julgeoleku ja turvalisuse kiisimustele.'”

Vilismaalastega seotud erimenetluste iiheks peamiseks eesmirgiks on rahvusvahelise
migratsiooni vOimalike negatiivsete tagajirgede ennetamine ning avaliku korra, turvalisuse ja
riigi julgeoleku tagamine. Selleks, et paremini moista selleks vajalike tegevuste sisu, on
alljargnevalt kisitletud vilismaalastega seotud erimenetluste ning julgeoleku, avaliku korra ja

turvalisuse tagamise seoseid.

Uhtset tdlgendust mdistetele julgeolek, avalik kord ja turvalisus ei ole olemas ei rahvusvahelises
oiguses ega ka Euroopa Liidu diguses. Euroopa Liidu tasandil ei ole olemas sisejulgeoleku
ihiselt kokkulepitud definitsiooni, vaid kokku on lepitud meetmetes justiits- ja politseikoost6o
valdkonnas nagu nt vastastikkune oigusabi, narkootikumid, terrorism ja organiseeritud

kuritegevus, 174

nidhes ette nditeks ELi tasandil organiseeritud kuritegevusega vditlemise
strateegilise kontseptsiooni véiljatéijtamise.175 Maiste avalik kord sisustamisel on liikmesriikidele
on jdetud teatud disklretsiooni()igus,176 kusjuures ka Euroopa Liidu diguses ei ole iihtselt
sisustatud avaliku korra mdistet, vaid Euroopa Kohus on asunud seisukohale, et Schengeni
konventsiooni'”” art-s 96 kasutatud avaliku korra mdiste ja Euroopa Liidu Noukogu direktiivi
25. veebruarist 1964 vilisriigi kodanike liikumise ja elukohaga seonduvate avaliku korra,
julgeoleku vdi tervishoiu seisukohalt Oigustatud erimeetmete kooskdlastamise kohta

(64/221/EMU)'® art 2 kasutatud avaliku korra mdisted ei ole samasisulised.'”

Maistet ,,julgeolek* defineeritakse sageli laias vOi isegi hajusas tidhenduses. Turvalisust voib

modista kui ohu puudumist viirtustele, seega soltub julgeoleku tihendus sellest, mida moistetakse

180

védrtuste all — mis on see objekt, mida meie turvalisuses ohustatakse. ™ Julgeolekukontseptsioon

on libi teinud mirkimisviirse muutuse alates militaarsusel pohinevast kontseptsioonist Kiilma

113 p, Craig; G. de Burca. EU Law. Texts, Cases and Materials. 3th edOxford University Press 2003, p 754, 755.

174 J. Storbeck; M. Toussaint. Outline of a Balanced and Effective Internal Security Strategy for the European Union. European
Journal of Crime, Criminal Law & Criminal Justice; Feb2004, Vol. 12 Issue 1, p 1.

175 Komisjoni teatis ndukogule ja Euroopa parlamendile. Haagi programm: Viie jirgneva aasta kiimme prioriteeti. Euroopa
vabaduse, turvalisuse ja diguse uuenemispartnerlus (KOM(2005) 184 16plik), 1k 6.

176 P. Craig; G. de Burca. EU Law. Texts, Cases and Materials. 3th ed Oxford University Press 2003, p 754, 755, p 826.

177 The agreement on the gradual abolition of checks at their common borders (OJ 2000 L 239, p. 13) (‘the Schengen
Agreement’). Agreement was implemented by the signature of a convention on 19 June 1990 at Schengen (OJ 2000 L 239, p. 19)
(‘CISA’) laying down cooperation measures designed to ensure, as compensation for the abolition of internal borders, the
protection of all the territories of the Contracting Parties.

" BUT 56, 4.4.1964, 1k 850—857.

17 Judgment of the Court (grand chamber) 31 January 2006 in case c-503/03 Commission of the European Communities v
Kingdom of Spain, para 48.

'80F_Algieri. In need of a Comprehensive Approach: the European Union and the Possible External Security Challenges.
Managing Security in Europe. The European Union and the challenge of enlargement. Eds Algieri, Franco, Janning, Josef;
Rumberg, Dirk. Bertelsmann Foundation Publishers. Giitersloh 1996, p 189 — 190.
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Soja algusaegadel kuni laiema kaasava ja koostodle suunatud méadratlusega, mille annab 1975.
aastal Helsingis vastu voetud Euroopa Julgeoleku ja Koostdokonverentsi 1(~)ppalkt,181 mis sOlmiti

1'182 1'183

poliitilise pingelodvenduse ajal. ™~ Need kaks julgeoleku moistet on aktiivselt kasutuse

Majandus- ja sotsiaalsete protsesside rahvusvahelistumine on segi paisanud traditsioonilise
eristamise sise- ja vilisjulgeoleku ja vastavate poliitikate vahel."™ Ka Euroopa
julgeolekustrateegias “A secure Europe in a better world™'® tddetakse, et Kiilma Soja jirgne
keskkond on {iiha avatumate piiridega, milles julgeoleku sisemised ja vilised aspektid on

lahutamatult seotud.'®®

Ténapédevases globaliseerunud maailmas tuleb arvestada julgeolekuohtude hindamisel ja

ennetamisel nende rahvusvahelist dimensiooni.

Kéaesolevaks ajaks on Euroopa riikides kujundatud {iihtne seisukoht, et migratsiooni- ja
asiililivaldkonnad kuuluvad turvalisuse ja julgeoleku kiisimuste hulka. Nimetatu miiratleb ka
vilismaalastega seotud erimenetluste iiheks peamiseks eesmirgiks avaliku korra, turvalisuse ja

riigi julgeoleku tagamise.

Alljargnevalt on tidpsemalt kisitletud vilismaalastega seotud erimenetluste ning julgeoleku,

avaliku korra ja turvalisuse tagamise seoseid.

2.2.1 Vilismaalastega seotud erimenetluste seos piiriiilese kuritegevuse tokestamisega

Vorreldes iilejadnud kuritegevust organiseeritud kuritegevuse ja terrorismiga, on nende eripéaraks
transnatsionaalne ulatus v3i jirgijaskond.'® Terrorismil ja organiseeritud kuritegevusel on
ithiseks jooneks, et nendega ei tegele isoleeritud iiksikisikud, vaid kuritegelikud
organisaltsioonid.188 Euroopa Liidu organiseeritud kuritegevuse raport annab indikatsiooni, et

kuritegevuse rahvusvaheline iseloom kasvab ja rahvusvahelised organiseeritud kuritegelikud

181 Conference on security and co-operation in Europe. Final Act. Helsinki 1 August 1975. kittesaadav arvutivorgus:
http://www.hri.org/docs/Helsinki75.html.

'82'H. Hattenhauer. Euroopa digusajalugu. Kirjastus Juura 2007, Ik 830.

183 G. Quille. The European Security Strategy: a framework for EU security interests?. International Peacekeeping (Frank Cass).
Autumn 2004, Vol. 11 Issue 3, p 435.

184A. Geddes. International Migration and State Sovereignty in an Integrating Europe. International Migration; 2001, Vol. 39
Issue 6, p 29.

185 Vastu voetud Euroopa Liidu Ulemkogu poolt Briisselis 12. detsembril 2003.

186 A Secure Europe in a Better World* European Security strategy, p 2.

187 M. R. Ronczkowski. Terrorism and organized hate crime: intelligence gathering, analysis and investigations. Boca Raton:
CRC Press, 2004, p 9.

188 EU network of independant experts in fundamental rights (CFR-CDF). The balance between freedom and security in the
response by the European Union and its member states to the terrorist threats. Luxembourg: Office for Official Publications of
the European Communities 2003, p 7.
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tthendused omandavad iiha suurema osa  isegi kohalikul kuritegelikul maastikul ja

.. . 1
pisikuritegevuses. 8

Terroristlik tegevus poliitiliste eesmirkide saavutamiseks ei ole uus néhtus, kuid itha sagedamini
valitakse sihtmirgiks ka korvalisi riike.'” Rahvusvaheline terrorism sellisena on tinapievane
nihtus. Pomme on Léhis-idas, Pohja-lirimaal kui ka Hispaanias plahvatanud aastakiimneid, kuid
11. september 2001 New Yorkis ja 11. mértsil 2004 Madridis toime pandud riinnakud olid oma
mastaapide poolest esmakordsed ja innovaatilised.'’ Tinapievane rahvusvaheline terrorism on
segu anarhismist-nihilismist ja Kesk-Ida religioonil pdhinevast fundamentalismist. Uhtne,
keskselt kontrollitud rahvusvahelise terroristliku vorgustiku kontseptsioon ei ole mitmetel
pOhjustel tdendoline, kuid siiski on tdendoline grupeeringute tegevus vOrgustikena -
elektrooniliste sidekanalite tdttu on vahetu globaalne side kuritegusid toime panevate

tegevusrakukeste ja nende kontrollijate vahel on niiiid vdimalik."?

Peamised ohud, mis Euroopa julgeolekustrateegias vélja tuuakse, ongi terrorism,
massihévitusrelvade levik, regionaalsed konfliktid, ndork riik (halb valitsemine, korruptsioon,
voimu kuritarvitamine, norgad institutsioonid ja aruandluse puudumine) ja organiseeritud
kuritegevus.'”® Euroopa Liit peab sarnaselt USA-le olulisimaks ohuks oma julgeolekule
rahvusvahelist terrorismi, seda nii terrorismi sihtmérgina kui ka terroristide baasina. Viimasena

seetottu, et mitmetes Euroopa riikides on avastatud al-Qaida rakukesi.'*

Siiski ndhtub Euroopa Liidu ldhima liitlase USA julgeolekustrateegiast US National Security
Strategy, et Euroopa Liidu lihenemine julgeolekule erineb fundamentaalselt USA ldhenemisest
osas, mis puudutab ldhenemist allumatutele riikidele, sgjalise jou kasutamist ja USA odigust
ithepoolselt tegutseda ennetuskontseptsiooni alusel.'”> USA nieb terrorismivastases voitluses

sisejulgeoleku tagamiseks rolli ka sdjavéel, kuigi traditsiooniliselt ei osale sdjavigi ka USA-s

189 7. Storbeck, M. Toussaint. Outline of a Balanced and Effective Internal Security Strategy for the European Union. European
Journal of Crime, Criminal Law & Criminal Justice; Feb2004, Vol. 12 Issue 1, p 1, 12.

M. N. Shaw. International Law. 4th edition. A Grotius Publication. Cambridge University Press 1997, p 803.

' R. Toomla. V3itleja ja sGjavangi staatus tinapieva relvakonfliktides. Juridica 10 2004, Ik 672.

192 p M. Maniscalco; H.T. Christen. Understanding Terrorism and Managing the Consequences. Upper Saddle River: Prentice
Hall. 2001, p 4.

193 A Secure Europe in a Better World* European Security strategy, p 3-5.

194 R. Toomla. Véitleja ja sGjavangi staatus tinapieva relvakonfliktides. Juridica nr 10 2004, Ik 674.

195 G. Quille. The European Security Strategy: a framework for EU security interests?. International Peacekeeping (Frank Cass).
Autumn 2004, Vol. 11 Issue 3, p 421.

47



sisejulgeoleku tagamisel.'”® Samas tuleb tddeda, et sisuline partnerlus USA ja Euroopa Liidu

vahel on reaalselt saavutatav ning vajalik molema poole huvides."”’

Rahvusvaheline liitlaskond vditluses terroristlike rithmituste vastu pdohineb vastastikkustel
huvidel. Saudi-Araabia, Pakistan, Indoneesia. Jordaania ja Maroko niiteks on USA liitlased ka
seetOttu, et nende endi iihiskonnas on probleem religioossete ekstremistidegal.198 Euroopa
Julgeolekustrateegias todetakse samuti, et liikkmesriikide ja ELi jOoupingutusi peab tdiendama
viliskoostod — terrorismivastane iihistegevus kolmandate riikidega, kusjuures eriti oluline on
neile pakkuda rahalist tuge terrorismivastaseks voitluseks ja suutlikkuse tdstmise projektideks

ning teha koostdod terrorismi pinnase hivitamisel.'*’

Terrorismi korval on organiseeritud kuritegevus iiks olulisemaid ohtusid, mis Euroopa Liidu
julgeolekustrateegias vélja tuuakse. Organiseeritud kuritegevust loetakse ohuks siseturvalisusele,
kuid see omab olulist vilist dimensiooni: piiriiilene narkootikumide, naiste, laste, illegaalsete
migrantide ja relvade salakaubavedu moodustab suure osa kuritegelike ithenduste tegevusest.

Organiseeritud kuritegevus voib olla seotud terrorismiga.200

Enamik eksperte oli juba enne Eesti liitumist Euroopa Liiduga seisukohal, et sellega ei kaasne
jarsud muutused piiritileses kuritegevuses. Koige olulisemaks muudatuste pdhjustajaks peeti
Schengeni ruumiga liitumist. Sisepiiridel kontrolli kaotamine voimaldab tavalise kuritegevuse
rannet Euroopa Liidus. Seega tuleb meil valmis olla, et kuritegevus liigub Eestist mujale ja
teistest liikmesriikidest Eestisse. Organiseeritud kuritegelike gruppide voimalused tegutseda
laienevad. Eestit néhti olulise transiitmaana piiriiileses kuritegevuses Venemaa ja Euroopa Liidu
vahel. Tosiasi, et Eesti piirist saab Euroopa Liidu vilispiir suurendab illegaalse immigratsiooni
ohtu ja ebaseaduslikku kaubandust Idbi Eesti. Eksperdid ldhtusid piiritilese kuritegevuse
hindamisel paradigmast, et peamine tdhelepanu koondub organiseeritud kuritegelikele
grupeeringutele. Ennustati, et ,,uusimmigrandid* vdivad moodustada kuritegelikke {ihendusi ja et

selliseid voivad tekkida mitmetest riikidest. Vilisekspertide hinnangul on piiriiilese kuritegevuse

19 R.A. Brooks. The military and homeland security. Policy & Management Review 2002, vol. 2 issue 2, p 3-7.

197 J. Peterson. Security Cooperation with the United States: Establishing a True Transatlantic Partnership. Managing Security in
Europe. The European Union and the Challenge of Enlargement. Eds. Algieri, Franco; Janning, Joseph; Rumberg,
Dirk.Bertelsmann Foundation Publishers Giitersloh 1996, p 129,131.

198 K.J. Levit. The CIA and the Torture Controversy: Interrogation Authorities and Practices in the War on Terror. Journal of
national Security Law & Policy. Vol 1 2005 No 2, p 354 — 355.

199 Komisjoni teatis ndukogule ja Euroopa parlamendile. Haagi programm: Viie jirgneva aasta kiimme prioriteeti. Euroopa
vabaduse, turvalisuse ja diguse uuenemispartnerlus (KOM(2005) 184 16plik), 1k 9.

200 A Secure Europe in a Better World* European Security strategy, p 4.
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hulgas oluline osa ka pool-professionaalsetel gruppidel, kelle tegevus ei ole tsentraalselt

koordineeritud ja kelle tegevus pohineb turualrengutel.201

Nagu nihtub eeltoodust on rahvusvaheline kuritegevus oma olemuselt riikide iilene nihtus, mis
omab nii sisemist kui védlimist dimensiooni. Terrorism ja organiseeritud kuritegevus toimivad
vOrgustikena, mistottu muutub iiha olulisemaks ka riigi territooriumil viibivate isikute
kontrollimine. Uha enam julgeolekuriske on seotud terrorismi ja organiseeritud kuritegevusega,
mida juhitakse vilisriikidest ja viiakse sageli tdide vilismaalaste poolt. Seetdttu peab
vilismaalastega seotud erimenetluste {ihe eesmirgina maandama ka terrorismiohust ja

organiseeritud kuritegevusest tulenevaid riske.

Arvestades, et Eesti on Euroopa Liidu liikmesriik ja iihineb peatselt Schengeni {ihtse
viisaruumiga, tuleb itha enam teadvustada ja rakendada vilismaalastega seotud erimenetluste iihe

eesmdrgina piiriiilese kuritegevuse ennetamist ja tokestamist.

2.2.2 Vilismaalastega seotud erimenetluste seos riigisisese kuritegevuse tokestamisega

Vilismaalastega seotud erimenetlused on seotud ka avaliku korra ja turvalisuse tagamisega riigi

territooriumil.

Teatud rahvastikugruppide esindajate puhul on suurem tdendosus, et nad otsustavad kuriteo
toimepanemise kasuks. Uks asjaolu, millest see v&ib pohjustatud olla, on kultuurilistest
erinevustest  tingitud  teistsugune mottelaad.  Vdhemusrahvuste esindajad  erinevad
polisrahvastikust oma kultuuritausta poolest, mistdttu on nende sotsiaalsed normid sageli
vastuolus nii asukohariigi tavade kui seadustega.’’* Samuti voib pShjustada vihemusrahvuste
pahameelt liink ootuste ja tegelikkuse vahel tdokohas, koolis vai iihiskonnas iildiselt.””® Samas
tuleb todeda, et kuritegevus koondub teatud piirkondadesse; viike osa rahvastikust kogeb
ebaproportsionaalselt suures mahus kuritegevust; vidike hulk odigusrikkujaid panustab

kuritegevusse suures mahus.”*

201 A, Markina; J.Saar. Cross-Border Crime and Estonia’s Accession to the European Union. Juridica International 2004, p 87.
202 Kuritegevust mojutavad sotsiaalmajanduslikud ja demograafilised tegurid. Kriminaalpoliitika uuringud 3.
Justiitsministeerium. Tallinn 2005, 1k 11.

203§ M. Cox; J.D. Fitzgerald. Police in Community relations. Critical Issues. Brown and Benchmark Publishers 1992, p 144.
294 M. Townsley; K. Pease. How efficiently can we target prolific offenders? International Journal of Police Science and
Management. Vol 4 No 4 2002, p 323, 324.
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Nagu mujal maailmas, on ka Eestis tiheldatud vilismaalaste teistsugust kuritegevuskditumist,
vorreldes iilejddnud elanikkonnaga. Vaadeldes registreeritud kuritegevust ja selle mojureid Eestis
perioodil 1997 — 2004, selgus, et nii kogu kuritegevuse kui varguste mojurite mudelites osutusid
olulisteks muulaste osakaal rahvastikus, leibkonnaliikme keskmine netosissetulek, kuritegude
avastamise méadr ning maakonna paiknemine mandril voi saarel. Raskete isikuvastaste kuritegude
tasemega on oluliselt seotud muulaste osakaal piirkonna rahvastikus. Kuritegevuse kdrgem tase
muulaste seas tuleneb ka Eestis paljuski kultuurilisest eripdrast tingitud sotsiaalsete normide
erinevusest. Samas on muulastel keelebarjdari tottu mirksa halvemad voimalused seaduslikku
sissetulekut teenida. Eestis on muulaste osakaal kuritegudes siilidistatavate hulgas vorreldes

nende osakaaluga rahvastikus viga k()rge.m5

On selge, et politsei ja rassilise voi etnilise vihemuse, aga ka teiste vihemuste suhted on olnud
problemaatilised ja jddvadki sellisteks. Tiiiipiline ndiaring tekkib linna elamurajoonides —
krooniline t60puudus, halb haridus, narkosdltuvus ja purunenud kodud viivad sageli
kuritegudeni. Politsei suurendab oma kohalolekut, et kuritegevusega voidelda, vottes kohalikud

elanikud ldhema vaatluse alla, mis omakorda suurendab kinnipidamiste arvu. 2%

Vilismaalaste suur osakaal rahvastikus on arvestatav julgeolekuprobleem. Kaisitledes julgeoleku
olukorda Balti riikides, tuleb maérkida, et alati tuleb arvestada Venemaa soovi sekkuda nende

riikide siseasjadesse ja tema katseid kasutada muulasi neile riikidele surve avaldamiseks.”"’

Nagu nihtub eeltoodust annavad vilismaalased tiilipiliselt olulise panuse Eesti sisesesse
kuritegevusse. Samuti on vilismaalastest elanikkonnaosa mdjutatav péritoluriigi  voi
kodakondsusjirgse riigi poolt. Schengeni lepingu tidielik rakendamine ja Eesti liitumine
Schengeni iihtse viisaruumiga avaldab mdju ka Euroopa Liidu sisepiirideta alale ning mdjutab
otseselt Euroopa Liidu sisejulgeolekualast olukorda ja turvalisust. Tulenevalt eeltoodust peavad
vilismaalastega seotud erimenetlused iihe eesmirgina vihendama ka nii olemasolevast kui
lisanduvast vilismaalastest elanikkonnaosast tulenevaid riske, tagamaks avalikku korda ja

turvalisust nii Eestis kui ka laiemalt Euroopa Liidu territooriumil.

25 Kuritegevust mojutavad sotsiaalmajanduslikud ja demograafilised tegurid. Justiitsministeerium. Kriminaalpoliitika uuringud
3. Tallinn 2005, 1k 39 -40, 58.

206 § M. Cox; J.D. Fitzgerald. Police in Community relations. Critical Issues. Brown and Benchmark Publishers 1992, p 136-146.
297 M. Jopp. Developing a European Security and Defence Identity: the specific Input of Present and future new members.
Managing security in Europe. . The European Union and the challenge of enlargement. Eds Algieri, Franco, Janning, Josef;
Rumberg, Dirk. Bertelsmann Foundation Publishers. Giitersloh 1996, p77-78.
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2.2.3 Vilismaalastega seotud erimenetluste seos majandusliku heaoluga

Vilismaalastega seotud erimenetlused omavad vahetut seost riigi majandusarenguga ja

elanikkonna heaolutasemega.

Makromajanduslikul tasemel on rahvusvaheline toomigratsioon osutunud soltuvaks peamiselt
ndudlusest; see soltub tavaliselt vajadustest ja td0 saamise voimalustest immigratsiooniriikides.
Euroopa Liidus on kaubandus reageerinud majanduslikule integratsioonile paindlikumalt kui
t60joud. On odavam transportida standardiseeritud tooteid ja masinaid kui inimesi. Seega peaks
majanduslikust aspektist vaadatuna asenduma kvalifitseerimata t66jou liikumine kaubanduse ja
kapitali liikurnisegal.zo8 Samas on piritoluriikide kaubanduse ebastabiilsus ja poliitilised
probleemid ning majanduslikud erinevused arenenud riikide ja arengumaade vahel mojutanud

t66jou litkumist pideva kasvu suunas. >

1950-ndatel. ja 1960-ndatel aastatel, kus t66jou importi soodustati riigi tasandil ja kus peaaegu
kdik immigrandid leidsid koheselt madalat kvalifikatsiooni ndudva t66, mida oma kodanikud ei
tahtnud, ei olnud nende kohalolek ei poliitilisel ega majanduslikul tasandil probleemiks.*'’
Alates 1970-ndatest aastatest on Euroopa riigid rakendanud meetmeid ebaseadusliku
immigrantt6ojou kasutamise keelamiseks, nihes selle eesmirkidena illegaalse immigratsiooni
ohjeldamist, tookohtade kaitset, legaalselt riiki saabunud vélist66jou integratsiooni soodustamist,
tooandjate poolt illegaalse t00jou drakasutamise ohjeldamist ja poliitilise ekstremismi

viljakujunemise drahoidmist.”""

Soéltumata rinde pohjustest mdjutab immigratsioon voorustajamaa majandust nii otseselt kui
kaudselt. Viga suur osa avaliku sektori poolt iimberjaotatavast ressursist ldheb immigrantidele,
kelle pdritolumaa majanduslik olukord erineb voorustajamaa majanduslikust olukorrast kodige
rohkem.?'? Samuti on esitatavad hulgalised varjupaigataotlused muutunud iseenesest ohuks riigi
sotsiaalsele turvalisusele, kuna nende menetlemisega toimetulemiseks on litkmesriikides

asutatud viiga kulukaid haldus- ja kohtusiisteeme.*"?

28 T, Straubhaar. Free Movement of individuals in the nordic labour market and in the EU. International Migration,
Development and Integration. Ed. Tamas, Kristof; Hansson, Malin. Norstedts Tryckeri AB 1999, p 149-150.

29 K omisjoni teatis. Poliitikakava seadusliku rinde kohta. KOM(2005) 669 15plik, p 1.1.

219D Schnapper. The Debate on Immigration and the Crisis of National Identity. The politics of Immigration in Western Europe.
Ed. Baldwin-Edwards, Martin; Schain, Martin A. Frank Cass 1994, p 128.

21T MLJ. Miller. Towards Understanding State Capacity to Prevent Unwanted migration: Employer Sanctions Enforcement in
France, 1975-1990. . The politics of Immigration in Western Europe. Ed. Baldwin-Edwards, Martin; Schain, Martin A. Frank
Cass 1994, p 165.

212 B, Wadensj6. Immigration, employment and the public sector in Denmark. International Migration Development &
Integration. Conference report. Stockholm: Norstedts Tryckeri AB, 1999, p 113 — 121.

213 T Crisp. Security aspects of forced migration. International Migration Development & Integration. Conference report.
Stockholm: Norstedts Tryckeri AB, 1999, p 73 — 74.
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Migratsioon ja areng on tihedalt seotud vastastikkuse sOltuvuse tottu, mille migratsiooniprotsess
loob. On aru saadud, et migrantidel on olnud otsustav roll vastuvotva riigi majanduslikku
arengus, nende moju ldhteriigile on vidhem ilmne. Paljudes vastuvotvates riikides on oskusteta
vOi moningaste oskustega immigranttoolised votnud need tookohad, mida riigi kodanikud on
hiiljanud.*'* Erandina v&ib viilja tuua Jaapani, kus hoolimata suurest sisserindest teevad selliseid
toid nagu puhastusteenused, tdnavakoristus ja priigikorjamine, mis mujal riikides on peamiselt

immigrantide t66d, valdavalt jaapanlased.215

Taas on kerkinud Euroopa riikides iiles soov kompenseerida rahvastiku vananemisest tulenevaid
probleeme voort6Gjdu sissetoomisega.”'® Kuigi viimastel aastatel on hakatud peaaegu kdigis
Euroopa Liidu riikides tihelepanu poorama oskustooliste sissetoomise vajadusele, vajab osa riike
ka keskmiste oskustega ja tdiesti oskusteta ehk lihtto6joudu. Samas tuleb tddeda, et
olemasolevatest elanikkondadest ei ole suur hulk naisi, riigis olevaid immigrante ja pagulasi
toojouturule integreeritud, mille tulemusena jddb suur osa olemasolevat to6joudu tidiesti
kasutamata.”'’ Sisuliselt eeldab majandusprobleemide lahendamine immigranttédjou abil, et
toostusriigid loobuksid miiiitidest t00jOu ajutisuse ja sunniviisilise rotatsiooni voimalikkuse

kohta, kavandades meetmeid sotsio-kultuuriliseks integratsiooniks.*'®

Nagu nihtub eeltoodust on hinnang immigrantt66jou riiki lubamisele olnud erinevatel aegadel
erinev. Tooj0u sissetoomist on ndhtud ja nihakse taas lahendusena todjoupuudusele. Samas on
t60jou sissetoomisel nagu mistahes muul eesmirgil toimuval immigratsioonil, ka negatiivsed
tagajarjed, eelkdige immigrantide sotsiaalne torjutus ning madalate teadmiste, oskuste ja
kvalifikatsiooni tottu ka madalam elatustase. See omakorda on iiks pdhjustest, mis suurendab
kuritegevust piirkondades, kus immigrantide osakaal on suur, ning seelidbi neist tulenevat ohtu

avalikule korrale ja turvalisusele.

Vilismaalastega seotud erimenetluste kaudu on vdimalik mdjutada ka riigi majandust ja
elanikkonna heaolu. Milliste oskuste ja kvalifikatsiooniga t66joudu ning millisel mééral riiki
lubada, s6ltub riigi majandus- ja toojoupoliitikast, mille elluviimise iiheks vimaluseks on ka

vilismaalastega seotud erimenetlused.

214 J_P. Garson. Regional Integration, migration and development: the terms of a new partnership. International Migration,
Development and Integration. Ed. Tamas, Kristof; Hansson, Malin. Norstedts Tryckeri AB 1999, p 55.

215 W. A. Cornelius. Japan: The illusion of Immigration Control. Controlling Immigration, p 385.

2! Haagi programm: vabaduse, turvalisuse ja diguse tugevdamine Euroopa Liidus. OJ C 053, 03/03/2005 p 0001-0014.

217 J. Niessen. Overlapping Interests and Conflikting Agendas: The Knocking into Shape of EU Immigration Policies.
European Journal of Migration and Law. Vol 3 2001, p 430.

28 W. A. Cornelius; P.L. Martin; J.F. Hollifield. Introduction: The Ambivalent Quest for Immigration Control. Controlling
Immigration. A global Perspective. Ed. Cornelius, Wayne A; Martin, Philip L. Martin; Hollifield, James F. Stanford University
Press, Stanford, California 1994, p 38 .
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2.3 Vilismaalastega seotud erimenetluste oiguslik raamistik

2.3.1 Rahvusvahelise oiguse ja Euroopa Liidu oiguse kohaldamine vilismaalastega seotud

erimenetlustes

Vilismaalastega seotud erimenetlustes kohaldatavat oigust mdjutab suurel maééaral

rahvusvaheline 6igus ja Euroopa Liidu digus.

Vilismaalaste diguses ja selle raames ldbiviidavates haldusmenetlustes on votmekiisimuseks riigi
kohustus vdi selle puudumine lubada vélismaalasel oma territooriumile saabuda ja seal viibida,
seega vilismaalase liikumisvabaduse ulatus. Rahvusvahelises diguses on liikumisvabadust, riiki
saabumist, riigis viibimist ja riigist lahkumist reguleeritud mitmesugustes Oigusaktides, nagu

¥ URO kodaniku- ja poliitiliste diguste paktzzo,

nditeks Inimdiguste iilddeklaratsiooni”
Inimdiguste ja pohivabaduste kaitse konventsioon”', Lapse diguste konventsioon’*?. Nimetatud
Oigusaktid on osalisriikidele erineva siduvusega ja mdjuga. Inimdiguste ja POhivabaduste kaitse
konventsiooni praktiline tdhtsus ja suurem mdju tuleneb Euroopa Inimdiguste Kohtu lahenditest,
kuna need on kujundanud Euroopas iihtsed arusaamad inimdiguste — ja pohivabaduste kaitsest,
samuti on vastavad otsused osalisriikidele siduvad.”” Kuigi ka URO kodaniku- ja poliitiliste
Oiguste pakti jargimine Eesti poolt on kontrollitud fakultatiivse protokolli kodaniku- ja poliitiliste
oiguste rahvusvahelise pakti juurde224 kaudu tagatud Inimdiguste Komitee poolt iiksikisikute
teatiste menetlemise teel, ei ole vastavad otsustused juriidiliselt siduvad ega oma tdhtsuselt

vorreldavad Euroopa Inimdiguste Kohtu lahendite mdjuga.’®.

Samas on Euroopa Kohus
tddenud, et kodaniku- ja poliitiliste diguste rahvusvaheline pakt kuulub nende inimdiguste kaitset
puudutavate rahvusvaheliste digusaktide hulka, mida ta Euroopa Liidu Oiguse iildpShimdtete

kohaldamisel arvesse vdtab.?2°

Euroopa Liidu Oigusi pagulaste, vilismaalaste ja immigratsioonipoliitika osas laiendas
mirkimisviirselt Euroopa Liidu leping®’, mis sdlmiti Maastrichtis 7. veebruaril 1992. Euroopa

Liidu padevus suurenes, kuna liikmesriigid pidid oma poliitikates arvestama lepinguga voetud

19 ittesaadav ar vutivdrgus: http://www.ohchr.org/english/law/index.htm.

Z20RTII 1993, 10-11, 11.

Z2'RTII 1996, 11, 34.

22 RT I 1996, 16, 56.

22 U. Lohmus. Eessona. Inimdigused ja nende kaitse Euroopas. Tartu: Sihtasutus Iuridicum, 2003, 1k 7.

24 RTII 1993, 10-11, 12.

225 M. Nowak. Kodaniku- ja poliitiliste diguste rahvusvaheline pakt. Rahvusvahelised inimdigused ja nende kaitse, 1k 77.

226 Judgment of the Court (grand chamber) 27. June 2006 in case c-540/03 European Parliament v Council of the European Union
, para 37.

*70J C 340, 10.11.1997.
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kohustusi.??®

Euroopa Liidu rindealases poliitikas toimus oluline muudatus 1997. aastal, mil
voeti vastu Amsterdami lepingm, mis joustus 1. mail 1999. Amsterdami lepingu joustumisega
liksid immigratsiooni- ja asiiiilikiisimused valitsustevahelisest pidevusest iile Euroopa Uhenduse
pidevusse.”” Euroopa Uhenduse diguse niol on tegemist liikmesriikide iilese digusega ning
Euroopa Uhendus vastab tiielikult riigiiilese organisatsiooni tunnustele, kuna tal on pidevus

langetada litkmesriikidele otseselt siduvaid otsuseid ning neid otsuseid ka tédide saata.”!

Liahtudes Amsterdami lepingust on iihtlustatud Euroopa Liidu varjupaigaalane oigus, mille
olulisemateks digusaktideks on Euroopa Liidu Noukogu direktiiv 2001/55/EU, 20. juulist 2001,
miinimumnouete kohta ajutise kaitse andmiseks iimberasustatud isikute massilise sissevoolu
korral ning meetmete kohta liikmesriikide jOupingutuste tasakaalustamiseks nende isikute
vastuvdtmisel ning selle tagajirgede kandmisel”%; Euroopa Liidu Noukogu direktiiv 2003/9/EU,
27. jaanuarist 2003, millega sitestatakse varjupaigataotlejate vastuvotu miinimumnduded™?;
Euroopa Liidu Noukogu direktiiv 2004/83/EU, 29. aprillist 2004, miinimumnduete kohta, mida
kolmandate riikide kodanikud ja kodakondsuseta isikud peavad tditma, et saada pagulase voi

muul pohjusel rahvusvahelist kaitset vajava isiku staatust, ja antava kaitse sisu kohta™*

, ning
migratsioonialane 0igus, mille olulisemateks sisserdnnet reguleerivateks oOigusaktideks on
Euroopa Liidu Noukogu direktiiv 2003/86/EU, 22. septembrist 2003 perekonna taasithinemise
diguse kohta™; Euroopa Liidu Noukogu direktiiv 2005/71/EU, 12. oktoobrist 2005, kolmandate
ritkide kodanike teadusuuringute eesmirgil riiki lubamise erimenetluse kohta®®; Euroopa Liidu
Noukogu direktiiv 2004/114/EU, 13. detsembrist 2004, kolmandate riikide kodanike riiki
lubamise kohta Opingute, Opilasvahetuse, tasustamata praktika voi vabatahtliku teenistuse
eesméirg11237 ja Euroopa Liidu Noukogu direktiiv 2004/81/EU, 29. aprillist 2004, elamisloa
viljaandmise kohta pddevate asutustega koostodd tegevatele kolmandate riikide kodanikele, kes
on inimkaubanduse ohvrid voi kelle ebaseaduslikule sisserindele on kaasa aidatud®®.

Viisaasjades on tulevikus olulisimaks dokumendiks Euroopa parlamendi ja Noukogu maéirus,

228 K Hailbronner. Third-country nationals and EC law. A citizens’s Europe. In search of a new order. Eds. Rosas, Allan; Antola,
Esko. SAGE Publications. London, Thousand Oaks, New Dehli 1995, p 182-183, 188-189.

22905 C 340, 10.11.1997.

20 The Migration Acquis Handbook. Ed. Van Krieken, P. J. The Hague: T.M.C. Asser Press, 2001, p 4.
BT Kerikmie. Euroopa Liit ja Gigus. Oiguskirjastus. Tallinn 2000, Ik 40 — 41.

22 EUTL 212, 7.8.2001, 1k 12-23.

B ELTL 31, 6.2.2003, 1k 18-25.

4 ELT L 3004, 30.9.2004, 1k 12-23.

ZSELT L 251, 3.10.2003, Ik 12-18.

BSELT L 289, 3.11.2005, 1k 15-22.

BTELT L 375, 23.12.2004, 1k 12-1.8

B ELT L 261, 06.08.2004, Ik 19-23.
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millega kehtestatakse Uhenduse viisaeeskiri (KOM/2006/0403 15plik)>*, mis on t66 koostamise

ajal veel vastu votmata.

Oluliseks Euroopa Liidu poliitikaalaseks dokumendiks on 5. novembril 2004 Euroopa Ulemkogu
poolt heaks kiidetud Haagi programm: vabaduse, turvalisuse ja diguse tugevdamine Euroopa
Liidu5240, mille elluviimiseks on kavandatud mitmesuguseid meetmeid. Olulise dokumendina
tuleb késitleda komisjoni teatist ndukogule ja Euroopa parlamendile. Haagi programm: Viie
jargneva aasta kilmme prioriteeti. Euroopa vabaduse, turvalisuse ja diguse uuenemispartnerlus
KOM(2005) 184 1oplik **', mille kiimnest prioriteedist neli on otseselt seotud

migratsioonipoliitikaga.>**

Samas on sisepiiride kaotamine ja isikute vaba litkumise edendamine tdstnud esile liikmesriigi ja
Euroopa Liidu jurisdiktsiooni kattumise voimaluse. Kui litkmesriigi digus ja Euroopa Liidu

o . . .. - 243
oigus on vastuolus, domineerib Euroopa Liidu digus.

Sisepiiridel piirikontrollita Euroopa Liidu puhul on oluline arvestada iihtse territooriumiga, kus
ithe liikmesriigi tegevus julgeoleku- voi rédndekiisimustes avaldab moju ka teistele

litkmesriikidele.

Nii seadusliku kui ebaseadusliku rinde kisitlemisel 1dhtub Euroopa Liit liikmesriikide vahelisest
solidaarsusest ja asjaolust, et kolmandate riikide kodanike vastuvdtmine iihes litkmesriigis voib
mojutada teisi lilkmesriike. Liikmesriikidevaheline solidaarsus, vastastikune usaldus ja jagatud
vastutus on votmetingimuseks sisepiirideta ala eksisteerimisele, kus vélispiiriga liikmesriikidele

. . .. o 244
langeb seoses ebaseadusliku sisseridndega eriline vastutuskoorem.

Tasakaalu saavutamine avatud ja turvalise Euroopa vahel ning vilis- ja sisejulgeoleku vahel on
pirast Euroopa Liidu laienemist idasuunas muutunud peamiseks prioriteediks. Euroopa
vabadusel, turvalisusel ja Oigusel rajanev ala on loodud selleks, et kaitsta Euroopa Liidu
kodanikke ohtude eest, mida eeldatakse idast tulevat — illegaalne immigratsioon, terrorism ja

narkokaubandus. Venemaa Foderatsioon ja teised uued naaberriigid on itheaegselt nii illegaalse

9 Kiittesaadav arvutivdrgus: http:/eur-
lex.europa.eu/Notice.do?val=430755:cs&lang=en&list=430333:cs,430755:cs,&pos=2&page=1&nbl=2&pgs=10&h
words=COM/2006/0403~.

20 03 C 053, 03/03/2005 p 0001-0014.

2! Kiittesaadav arvutivorgus: http:/eur-lex.europa.eu/LexUriServ/site/et/com/2005/com2005_0184et01.pdf.

2 Komisjoni teatis ndukogule ja Euroopa parlamendile. Haagi programm: Viie jirgneva aasta kiimme prioriteeti. Euroopa
vabaduse, turvalisuse ja diguse uuenemispartnerlus (KOM(2005) 184 16plik), 1k 4-5.

23 A B. Philip. European Immigration Policy: Phantom, Fantacy or Fact? The Politics of immigration in Western Europe. Eds
Baldwin-Edwards, Martin; Schain, Martin A. Frank Cass, p 174.

% Komisjoni teatis kolmandate riikide kodanike ebaseadusliku sisseréinde vastase voitluse poliitiliste prioriteetide kohta.
KOM(2006) 402 16plik, p 7.
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immigratsiooni ning inimkaubanduse ldhte — ja transiitriigid, kuid samas ka puhvertsoon, millel

. . . . . . 245
on moraalne ja rahaline vastutus tulla toime migrantide sissevooluga.

Euroopa Liidu immigratsioonireziim voib laienemiste tulemusena viia siisteemini, kus koormus
immigratsioonikontrolli ja pagulaste kaitse osas liikatakse iiha kaugemale vaesematele Ida-

246

Euroopa ja Kagu-Euroopa piirkondadele Euroopa Liit iritab eksportida

sisejulgeolekualaseid riske uutele piiridele, mis vOib aga segi paisata teised eesma'rgid.247

Kindlasti ei ole probleemivaba olukord, kus iihte ja sama valdkonda reguleerib nii
rahvusvaheline 0igus, Euroopa Liidu 0Oigus kui ka siseriiklik Oigus. Erialakirjanduses on
tdhelepanu juhitud, et Euroopa Liidus, kus administratsioon on tiitipiliselt kaudne ja digusaktide
rakendamine on liikmesriikide administratsioonide kées, tdusetub topeltprobleem — reegleid ei

tarvitseta siseriiklikusse digusesse iile votta voi neid ei rakendata.”*®

Nii liikmesriigi pohiseadus
kui Euroopa Liidu esmane 0igus eeldavad oma sisemise loogika jirgi vastavates
digussiisteemides korgema diguse rolli.** Liikmesriikides on kaks, mones ka kolm pdhidiguste
reziimi (siseriiklik, Euroopa Liidu ja rahvusvahelise diguse reziim), mis kohalduvad liikmesriigi
pohiseadusliku korra raames. Liidu tasandil ei ole integreerivat kontseptsiooni selliste paljususte

ja lahknevuste iiletamiseks.”"

Euroopa Liidu liikmesriigid on seotud iihise digusliku raamistikuga ja otsustanud ellu viia iihtset
vilis-, julgeoleku- ja kaitsepoliitikat ning edendada rahu, turvalisust ja arengut Euroopas ja
maailmas, olles mdiiratlenud end seeldbi nende tuumikvidirtuste mdjutajana Euroopas ja
maailmas.”' Euroopa Ulemkogu on tddenud, et puudulikult juhitud rindevood vdivad endaga

. 252
kaasa tuua humanitaarkatastroofe.

Migratsioonivoogude juhtimine on terrorismi ja organiseeritud kuritegevuse vastase voitluse

korval prioriteet vabadusel, turvalisusel ja digusel pohineva ala arendamisel. Euroopa Liidu

3 0. Potemkina. Some Ramifications of Enlargement on the EU-Russia Relations and the Schengen Regime. European Journal
of Migration & Law; Apr2003, Vol. 5 Issue 2, p 229-230.

26 5. Lavenex. Migration and the EU's new eastern border: between realism and liberalism. Journal of European Public Policy;
Mar 2001, Vol. 8 Issue 1, p 37.

7 A. Geddes. International Migration and State Sovereignty in an Integrating Europe. International Migration; 2001, Vol. 39
Issue 6, p 34.

28 C. Harlow. Codification of EC Administrative Procedures? Fitting the Foot to the Shoe or the Shoe to the Foot. European Law
Journal; Mar1996, Vol. 2, Issue 1, p 14.

249 M.P. Maduro. Europe and the constitution: What if this is as good as it gets? European Constitutionalism beyond the state.
Edited by J.H.H Weiler and Marlene Wind. Cambridge University Press 2003, p 77-78.

20p_ Allott. Epilogue: Europe and the dream of reason. European Constitutionalism beyond the state. Edited by J.H.H Weiler
and Marlene Wind. Cambridge University Press 2003, p 217.

1 E. Algieri. In need of a Comprehensive Approach: the European Union and the Possible External Security Challenges.
Managing Security in Europe. The European Union and the challenge of enlargement. Eds Algieri, Franco, Janning, Josef;
Rumberg, Dirk. Bertelsmann Foundation Publishers. Giitersloh 1996, p 189 — 190.

2 Haagi programm: vabaduse, turvalisuse ja diguse tugevdamine Euroopa Liidus, para 1.6.1.
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pingutused luua vabadusel, turvalisusel ja digusel pohinev ala saavad olla edukad iiksnes juhul,

kui neile ldhenetakse strateegiliselt ja koordineeritult.

2.3.2 Migratsioonipoliitika elluviimise piirid

Riigi voimalused migratsioonipoliitika elluviimiseks soltuvad paljuski riigi kohustusest voi selle
puudumisest lubada vilismaalasel on territooriumile saabuda ja seal viibida. Sdltuvalt
riigipoolsest kohustusest voi selle puudumisest on ka vdoimalik valida meetmeid vilismaalastega

seotud erimenetluste eesmarkide saavutamiseks.

Vilismaalastega seotud erimenetlused pohinevad rahvusvahelise diguse pohimottel, et riigil on
digus kontrollida oma riigipiiri nii fiiisiliselt kui administratiivselt.”®> Rahvusvaheliselt
tildtunnustatud standarditega kooskodlas olevad sisserindevoogusid kujundavad meetmed on
peamiselt immigratsioonikontroll, eelkdige preventiivne kontroll enne sihtriiki teele asumist,
vedaja vastutuse kehtestamine, piirikontroll saabumisel ja riigis viibimise seadusliku aluse

Ioppedes riiki jddvate isikute iile jirelvalve teostamine.”*

Sekkumine ldhteriigis on suuresti
jadanud teoreetiliseks voOimaluseks, piirdudes enamasti vilisabiga; finantsabiga ja tookohtade

loomisega, et meelitada immigrante oma péritoluriiki jézima.*”

Immigratsiooni sihtriikidel on &igus juhtida juurdepidisu oma territooriumile ja vastu votta
poliitilisi suundi, mis kujundaksid sisserindevoogusid.**® T6hus rindepoliitika ei saa piirduda
ainult meetmetega sisseridndajate vastuvotmiseks. Kuna sisserdnne on keeruline n#htus, mille
koik aspektid vajavad kooskolastatud késitlemist, on vajalikud ka muud sama tihtsad
seadusandlikud ja operatiivsed meetmed. Euroopasse suunduvate ja Euroopas aset leidvate
rindevoogude tohusaks juhtimiseks on vajalik saavutada kokkulepe ELi ulatuslikke

7

rindekiisimusi reguleerivate iihtsete eeskirjade kohta® ning, et Euroopa Liidu ridndepoliitika

nurgakiviks on pohidigustega kooskdlas olev tagasisaatmine, mis on votmetdhtsusega avaliku

toetuse tagamiseks seaduslikule rindele ja varjupaiga andmisele.”®

Euroopa Liidu asiiiili- ja immigratsioonipoliitika on keskendunud sellele, et piirata juurdepéédsu

ihisele territooriumile, tugevdades vilispiire, karmistades viisapoliitikat, vedaja vastutust,

33 G. Noll, J. Vedsted-Hansen. Non-communitarians: Refugee and Asylum Policies The EU and Human Rights, p 360 — 361.
2% T Hammar Going or staying? Causes and alternatives to international migration. International Migration Development &
Integration. Conference Report. Stockholm: Norstedts Tryckeri AB, 1999, p 32.

2 D. Jacobson. Rights across borders. Immigration and decline of citizenship. The John Hopkins University Press. Balitimore
and London 1996, p 27.

2% Euroopa rahvastiku konverents. Soovitused. Genf, Shveits. Mirts 1993. New York ja Genf: Uhinenud Rahvaste
Organisatsioon, 1994, soovitus 32.

27 Komisjoni teatis. Poliitikakava seadusliku rinde kohta. KOM(2005) 669 15plik, p 1.1.

8 Komisjoni teatis kolmandate riikide kodanike ebaseadusliku sisseréinde vastase voitluse poliitiliste prioriteetide kohta.
KOM(2006) 402 16plik, p 42.
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illegaalsete immigrantide viljasaatmist ja lihtsustades varjupaigamenetlust.”’ Euroopa riikides
on piilitud vihendada tdmbefaktoreid, luues takistusi mistahes immigratsioonile, sdltumata selle
pohjusest. Need takistused hdolmavad rangemat piirikontrolli, rangemaid viisa andmise tingimusi,
tooandja sanktsioone, viljasaatmise sagedasemat kasutamist, varjupaiga andmise tingimuste
timbervaatamist, kiirmenetlusi ja rahvusriikide poliitikate koordineerimist.”*
Vilismaalastepoliitika eesmirkide saavutamine nduab ka tagasipodordumise menetlemise korda,
kiirendada tagasivOtulepingute sdlmimist ning veelgi rohkem kooskolastada voitlust inimeste iile

piiri toimetamise ning nendega kauplemisega. >’

Riigi kohustus kodanike Oigusi kaitsta kohustab riiki voimalikult suurel mééral tagama avalikku
julgeolekut, seda pole aga voimalik teostada ilma nende vabadust riivamata, kes avalikku
julgeolekut kahjustavad voi dhvardavad.”®* Samas on Euroopas inimdiguste ja pohivabaduste
riive julgeoleku tagamise eesmirgil enam aktsepteeritud kui USA-s.** Uheks uueks
julgeolekualaseks meetmeks, mis oluliselt riivab isikute Oigust eraelu puutumatusele, on
biomeetria kasutuselevdtmine isiku tuvastamise meetodina.”®® Liikmesriigid kalduvadki
rohutama immigratsiooni julgeoleku aspekte ja teevad niilist koostood Euroopa Liidu tasandil,
ndustudes peamiselt piiravate meetmetega, ning jagavad vastumeelselt vdoimu Euroopa
institutsioonidega. 65 Samas tuleb mdista, et tiielik immigratsiooni ega mistahes piiriiilese

liikumise kontrollimine ei ole vdoimalik ning alati esineb ka illegaalseid immigralnte.266

Kasutades oma suverddnset Oigust vélismaalaste riiki saabumise ja riigist lahkumise
kontrollimiseks avaliku korra, turvalisuse ja riigi julgeoleku tagamise eesmirgil on riigid
kehtestanud rangeid tingimusi, mille tditmist vélismaalastega seotud erimenetluste kdigus
kontrollitakse. Vilismaalastega seotud erimenetluste kédigus on riive vélismaalase pohidigustele
iitha tdendolisem ja intensiivsem. Nimetatu tasakaalustamiseks tuleb vilismaalastega seotud

erimenetlustes podrata senisest enam tidhelepanu ka tiksikisiku pohidiguste kaitsele.

%S, Lavenex. Migration and the EU's new eastern border: between realism and liberalism. Journal of European Public Policy;
Mar 2001, Vol. 8 Issue 1, p 27.

260 M. Baldwin-Edwards; M.A. Schain. The politics of Immigration: Introduction. The politics of Immigration in Western
Europe. Ed. Baldwin-Edwards, Martin; Schain, Martin A. Frank Cass 1994, p 7.

261 Komisjoni teatis ndukogule ja Euroopa parlamendile. Haagi programm: Viie jirgneva aasta kiimme prioriteeti. Euroopa
vabaduse, turvalisuse ja diguse uuenemispartnerlus (KOM(2005) 184 16plik), 1k 8.

2R, Alexy. Kollisioon ja kaalumine kui pohidiguste dogmaatika pdhiprobleemid. Juridica nr 1 2001, Ik 8.

263 3. Viljanen. The European Court of Human Rights as a Developer of the General Doctrines of Human Rights
Law. A Study of the limitation Clauses of the European convention of Human Rights. Acta Universitatis
Tamperensis 965. Tampere University Press. Tampere 2003, p 256.

264 3. Lodge. EU homeland security: citizens or suspects? Journal of European Integration Sep 2004, Vol 26 Issue 3, p 251.

265 J. Niessen. Overlapping Interests and Conflikting Agendas: The Knocking into Shape of EU Immigration Policies. European
Journal of Migration and Law. Vol 3 2001, p 419.

%6, Bigo. Criminalisation of ,, Migrants!: The side effect of the will to conrtoll the frontiers and the sovereign illusion. Irregular
Migration and Human Rights: Theoretical, European ans International Perspectives. Martinus Nijhoff publishers. Leiden/Boston
2004, p 68-69.
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2.4 Vilismaalase Oiguslikust seisundist tulenevad erisused vélismaalastega seotud erimenetluste

labiviimisel

Vilismaalastega seotud erimenetlustes sOltub uurimisprintsiibi rakendamine ka vilismaalase
oiguslikust seisundist menetlust ldbiviiva riigi suhtes. Vilismaalase Oiguslikust seisundist
soltuvad nii menetluses tidhtsust omavad asjaolud, vélismaalase subjektiivsed Oigused, mida
antava haldusaktiga vdidakse riivata kui ka riigi voimalused nende diguste piiramisel.

Kodakondsus on &iguslik seisund, mis méératleb rahvusvahelises Oiguses millisesse riiki
konkreetne isik kuulub.?®” Kodakondsus on side iiksikisikute ja riikide vahel. Analiiiitiliselt voib
eristada selle seose kahte erinevat aspekti. Esiteks klassifitseerib see iiksikisikud erinevate riikide
juurde kuuluvateks gruppideks. Teine aspekt on seotud seose endaga. Kodakondsus toob kaasa

vastastikkused Gigused ja kohustused.”®®

Téanapdevane kodakondsus keskendub rohkem
sotsiaalse tunnustatuse iildistele tingimustele pluralistlikus multikultuurilises keskkonnas, aga ka
poliitilistele Oigustele ja iimberjagamisele. Kodakondsus on seotud ka sotsiaalse identiteediga,

sest see defineerib isiku identiteedi poliitilise voimuga kogukonna liikmena.**®

Rahvusvahelise diguse kohaselt on vilismaalane isik, keda konkreetne riik oma diguse kohaselt
ei pea oma kodanikuks. Igaiihte, kes ei ole konkreetse riigi kodanik, koheldakse selle riigi poolt

vilismaalasena.>”°

Euroopa Liidu kodanik on Euroopa Liidu diguse kohaselt Euroopa Liidu liikmesriigi kodanik.
Kolmanda riigi kodanikuks loetakse Euroopa Liidu diguses isikut, kes ei ole Euroopa Liidu

kodanik, sdltumata sellest, kas tegemist on mone riigi kodanikuga v6i kodakondsuseta isikuga.

Alljargnevalt on analiiiisitud kolmanda riigi kodaniku ja Euroopa Liidu kodaniku diguslikust
seisundist tulenevaid erisusi, mis omavad tdhtsust vilismaalastega seotud erimenetluste

labiviimisel.

267 E. Guild. The legal Framework of Citizenship of the European Union. Citizenship, Nationality and Migration in Europe. Eds.
Cesarani, David; Fulbrook, Mary. Routledge London and New York 1996, p 39.

268 R Baubock. Transnational Citizenship. Membership and Rights in International Migration.Edward Elgar 1994, p 23.

% 3. Pixley. Employment and Social Identity. Theoretical issues. P 122European Citizenship and Social Exclusion.
Eds Roche, Maurice and van Berkel, Rik. Ashgate. Aldershot, Brookfield USA, Singapore, Sidney 1997, p 122.

210 C, Tiburcio. The Human Rights of Aliens under International and Comparative Law. Kluwer Law International. Martinus
Nijhoff Publishers. The Hague/Boston/London 2001, p 1.
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2.4.1 Kolmanda riigi kodaniku oiguslikust seisundist tulenevad erisused vilismaalastega

seotud erimenetluste lidbiviimisel

Kuigi iildtunnustatud inimdigus on oma péritoluriigist vilja rdnnata, siis samavord tunnustatud
on ka seisukoht, et puudub digus mistahes konkreetsesse riiki elama asuda. See tidhendab, et
ritkidel on Oigus reguleerida rahvusvaheliste migrantide arvu ja méiratleda millistele tunnustele
vastavaid vilismaalasi nad oma territooriumile lubalvad,271 samas on teoreetilisi ldhenemisi
nimetatud teemale olnud erinevaid.”’* Rahvusvahelises diguses on pohimdte, et ainult kodanikel
on digus siseneda ja elama asuda oma riiki, samas kui digus lahkuda on tagatud igaiihele.
Kodaniku 6igus siseneda ja elada oma kodakondsusjirgses riigis on nii iiksikisiku digus kui ka
kodakondsusjdrgse riigi garantii vastuvotvale riigile, et see oma kodaniku vajadusel tagasi

vGtab. >

Euroopa Inimdiguste Kohus on asunud seisukohale, et isegi kui mittekodanikul on viga kindel
staatus elanikuna ja ta on saavutanud korgel tasemel integratsiooni, siis ei tohi tema staatust
vordsustada kodaniku staatusega osas, mis puudutab osalisriigi suverddnset digust kontrollida
vilismaalaste viibimist oma territooriumil ja neid vélja saata. Selliseid haldusmeetmeid tuleb

4 Kohus on ka leidnud, et

kisitleda olemuselt preventiivsetena, mitte punitiivsetenal.2
konventsiooni kaitsealas on ainult iiks sédte, mis pakub kaitset sunniviisilise viljasaatmise eest —
see on Protokolli 4 art 3, mis keelab osalisriigil oma kodanike véljasaatmise. Kas isik on

osalisriigi kodanik vai mitte, tuleb otsustada osalisriigi diguse jirgi.””

Ka URO kodaniku ja poliitiliste diguste pakti kohaselt on vilismaalase ,,oma kodumaalt*
viljasaatmine vdimalik, kui riigil on selleks mdjuvad pohjused riigi julgeoleku voi avaliku korra

kaitse seisukohalt, mis sellist tegevust nduavad.”’®

Immigratsiooni kontrollimisest tuleb eristada aga rahvusvahelise kaitse andmist isikutele, kes on
kaotanud oma piritolumaa kaitse. Immigratsioonikontrolli eesmérgiks on kontrollida
mittekodanike sissevoolu riigi territooriumile ja viljavoolu riigi territooriumilt. Seevastu

varjupaigadiguse eesmirgiks on tagada inimdiguste kaitse, asendades pagulase piritolumaa

2! The Migration Acquis Handbook. Ed. Van Krieken, P. J. The Hague: T.M.C. Asser Press, 2001, p 72 — 73.

21 Uibopuu. Inim&iguste rahvusvaheline kaitse. Juura, Oigusteabe AS. Salzburg ja Tallinn 2000, Ik 120.

23 C. Tiburcio. The Human Rights of Aliens under International and Comparative Law. Kluwer Law International. Martinus
Nijhoff Publishers. The Hague/Boston/London 2001, p 215.

™ European Court of Human Rights 18.10.2006 judgment in Case of Uner v the Netherlands, para 56.

5 European Court of Human Rights 16.06.2005 judgment in Case of Sisojeva and others v Latvia, para 100.

2163, Joseph; J. Schultz; M. Castan. The International Covenant of civil and Political Rights. Oxford University Press. New York
2004, p 374.
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puuduliku kaitse varjupaigariigi kaitsega ja vottes pagulase oma jurisdiktsiooni alla.””’ On isegi

arvestatavaid seisukohti, et nimetatud kohustus tuleneb rahvusvahelisest tava()igusest.278

Pohimotteliselt on iga riik, kes tunnustab URO tiiskogu poolt 10. 12.1948 vastu voetud
inimdiguste iilddeklaratsiooni*”’ ja on ithinenud 28. juulil 1951. aastal Genfis koostatud
pagulasseisundi konventsiooniga®™ (edaspidi Genfi konventsioon), tunnustanud vajadust

pagulaste inimdiguste kaitsele ja kohustunud vajadusel nimetatud kaitset pakkuma.

Kasitledes isikute vaba liikumise Gigust Euroopa Liidu territooriumil ning migratsiooni ja
asiililidigust, on oluline mirkida, et tdendoliselt mdjutab Euroopa Liidu pohidiguste harta

nimetatud valdkondi markimisvaarselt.

Piarast Euroopa Liidu pohiseaduse lepingu voimalikku joustumist saaks Euroopa Liidu
pohidiguste hartast Eesti pohidiguskorra lahutamatu osa ning see muudab ja tdiendab oluliselt
pohiseaduse pShidiguste ja vabaduste osa, kuid ka paljusid teisi sitteid.”®' Harta tolgendamiseks
on mitmesuguseid voimalusi. Isegi konservatiivse tdlgenduse juurde jaddes on harta oluline juba
ainuiiksi seetOttu, et ta tunnustab mitmeid migratsiooniga seotud ,,0igusi®, mis on olulised
eelkdige migrantidele — juurdepids toole, digus vordsetele tootingimustele, digus varjupaigale,
kodakondsuse alusel diskrimineerimise keeld, juurdepidids sotsiaalhoolekandele, mida ei ole
varasemalt rahvusvahelistes inimdiguste instrumentides digustena tunnustatud.”**

Samuti saab uue dimensiooni ka voitlus Euroopa Liidu kodanike vordse kohtlemise eest seoses

keeluga diskrimineerida kodakondsuse alusel.”*

Hartas kasutatud sellised isikute kategooriate nimetused nagu “kolmandate riikide kodanikud,
kes elavad seaduslikult liikmesriikide territooriumil” ja “isikud, kes elavad Euroopa Liidus” ei
ole kuigi tdpselt miidratletud ning nende definitsioonid selguvad ainult aja jooksul ning selles
protsessis on keskne roll litkmesriikide kohtutel ja 10puks ka Euroopa Kohtul. Seega ilmneb

Euroopa Liidu pohiseaduse lepingus sétestatud diguste ja vabadust tegelik sisu alles kohtutes.”*

Nagu nihtub {iilaltoodust, ei ole hartas sitestatud diguste kaitsealade osas olukord kuigivord

selge, mistottu ei ole otstarbekas piitida hiipoteetiliselt ette ndha selle voimalikke mdjusid

277 G.Noll and J. Vedsted-Hansen. Non-communitarians: Refugee and Asylum Policies. The EU and Human Rights, p 363-364.
"8 N.. Coleman. Non-refoulment revised. Renewed Review of the Status of the Principle of Non-Refoulment as Customary
International Law. European Journal of Migartion and Law. 2003 No 1 Vol 5, p 49.

219 Kittesaadav arvutivorgus: http://www.ohchr.org/english/law/index.htm .

*ORTII 1997, 6, 26.

281 R. Maruste. Pohidiguste harta Euroopa PShiseaduslikus Lepingus, Juridica nr 4 2004 , 1k 660.

82§, Peers. Immigration, Asylum and the European Union Charter of Fundamental Rights. European Journal of Migration and
Law. 2001 No 2 Vol 3, p 166 — 167.

8B, Guild. Citizenship, social change and the EU constitution. Dialogue between peoples and cultures: actors in the dialogue.
Office for the Publications of the European Communities, Luxembourg 2005, p 94,103.

8 E_ Guild. The Variable Subject of the EU Constitution, Civil Liberties and Human Rights. European Journal of Migration and
Law 2004 No 4 Vol 6, p 392, 394.
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konkreetsetele sitetele rahvusvahelise Oiguse aktide ja Eesti Oigusaktide kohaldamisel.
Kéesolevas tood ongi seetdttu piirdutud kehtiva Oiguse analiiiisiga, késitledes Euroopa Liidu

kodanike Oiguslikust seisundist tulenevaid erisusi.

2.4.2 Euroopa Liidu kodaniku oiguslikust seisundist tulenevad erisused vilismaalastega

seotud erimenetluste léibiviimisel

Euroopa Liidu kodakondsuse tuum ja algupéra on isikute vaba liikumine. Vaba litkumise digus
on keskne element, mille iimber on teised Oigused koondatud. Seda ei peeta tavaliselt
poliitiliseks Oiguseks, mis oleks seotud demokraatliku riigi valitsemissiisteemiga, vaid see
moodustab osa Euroopa turu majanduslikest vabadustest: majanduslikult aktiivsete isikute
litkkumine on tdstetud Euroopa kodakondsuse tuumaks ja seejdrel on liikumisvabadust laiendatud

ka majanduslikult mitteaktiivsetele isikutele.?®

Liidu kodanike digus vabalt liikuda ja elada
liikkmesriikide territooriumil on Liidu kodanikudiguse keskne ()igus.286 Liidu kodakondsusega
kaasneb rida tidhtsaid digusi nagu Euroopa Liidus vaba litkumise digus, digus diplomaatilisele ja
konsulaarkaitsele ning hddledigus Euroopa Parlamendi ja kohalikel valimistel. Koikides
valdkondades kavandatakse meetmed Euroopa Liidu kodanikudiguste teostamise

287
parandamiseks

Kasitledes liitkmesriikide kohustusi Euroopa Liidu digusest tulenevate iiksikisikute oOiguste
kaitsmisel isikute vaba litkumise valdkonnas, on Euroopa Kohus aastakiimneid tagasi asunud
seisukohale, et kuigi sonaselgelt on otsekohaldatavad mdiidrused, ei tulene sellest, et teistel
Oigusaktide kategooriatel ei ole kunagi sama mdju. Kui iiksikisikuid takistataks tugineda sellisele
oigusaktile siseriiklikus kohtus, siis norgeneks sellise digusakti kasulik moju. Vajalik on igal
tiksikjuhul uurida kas konkreetse normi olemus, iildine kontekst ja sOnastus omab otsest moju
litkkmesriikide ja iiksikisikute suhetele. Seetottu, iiksikisiku digused, mille annab neile Euroopa
Liidu Noukogu direktiiv 64/221 25. veebruarist 1964, vilisriigi kodanike liikumise ja elukohaga
seonduvate avaliku korra, julgeoleku voOi tervishoiu seisukohalt Oigustatud erimeetmete

kooskolastamise kohta, on kaitstavad liikmesriikide kohtutes. 288

Kiesoleval ajal reguleerib Euroopa Liidu kodanike Oigust vabalt litkuda direktiiv 2004/38
Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2004/38/EU, 29.aprill 2004, mis kisitleb Euroopa

Liidu kodanike ja nende pereliikmete digust liikuda ja elada vabalt litkmesriikide territooriumil

2 H.U.J. D’ Oliveira. Union Citizenship: Pie in the Sky. A Citizen’s Europe. In search of a new order. Eds. Rosas, Allan; Antola,
Esko. SAGE Publications. London, Thousand Oaks, New Delhi 1995, p 65-66.
28 Haagi programm: vabaduse, turvalisuse ja diguse tugevdamine Euroopa Liidus, para 1.1.

Komisjoni teatis ndukogule ja Euroopa parlamendile. Haagi programm: Viie jargneva aasta kiimme prioriteeti. Euroopa
vabaduse, turvalisuse ja diguse uuenemispartnerlus (KOM(2005) 184 16plik), 1k 7.
88 Judgment of the Court of 3 July 1980 in case 157/79 The United Kingdom v Pieck, para 12 and 15.
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ning millega muudetakse misrust (EMU) nr 1612/68 ja tunnistatakse kehtetuks direktiivid
64/221/EMU,  68/360/EMU,  72/194/EMU,  73/148/EMU, 75/34/EMU,  75/35/EMU,
90/364/EMU, 90/365/EMU ja 93/96/EMUEMPs kohaldatav tekst™®, mis asendas mitmeid
varemkehtinud direktiive. Direktiiv 2004/38 kodifitseerib selles valdkonnas Euroopa Liidu

diguse ning teeb selle lihtsamaks ja selgemaks.”””

Samas ei ole Euroopa Liidu kodaniku diguslik seisund mittekodakondsusjirgses liikmesriigis
siiski samane kodaniku digusliku seisundina. Samas viljendub selles digusaktis Euroopa Liidu
kodaniku o&iguslik seisund “poolkodaniku” ja poolvélismaalasena”. Kuigi Euroopa Liidu
kodanikel on laialdased Gigused liitkuda ja elama asuda, vdib nende suhtes siiski kohaldada
viljasaatmist ja lahkuma kohustamist, mis molemad on rahvusvahelise Giguse kohaselt “péris”

kodanike suhtes keelatud.”"

Euroopa Kohus on hinnanud korduvalt liikumisvabaduse piiramise Oigusparasust. Kuigi
kohtulahendid on antud peamiselt ndukogu direktiivi 64/221 rakendamise kohta, on kohtu
seisukohad jitkuvalt asjakohased ka kehtiva direktiivi tolgendamisel. Uue direktiivi

kehtestamisega ei loodud kuigivord uut digust, vaid peamiselt korrastati olemasolevat.

Euroopa Kohtu eelotsus tdlgendamise kiisimustes on diguslikult siduv kiill ainult konkreetses
asjas, kuid praktikas on eelotsusel tugev pretsedendisarnane tdhendus, mida liikmesriigid peavad
jirgima.”®> Samas tuleb Euroopa Kohtu lahendite kisitlemisel siiski arvestada, et Euroopa liidu
oigus ei ole common-law digus, mida edendatakse kohtupretsedentide kaudu, vaid see pohineb
pigem kohtu poolt sdnaselgelt viljendatud printsiipidel.** Vilja tootatud printsiibid isikute vaba
liikumise valdkonnas suunavad véltimatult ka kolmandate riikide kodanike Euroopa Liidu
territooriumil litkumist reguleerivate Euroopa Liidu digusaktide tdlgendamist,* eelkdige ilmselt
Euroopa Liidu Noukogu direktiivist 2003/109/EU, 25. novembrist 2003 pikaajalistest elanikest

295

kolmandate riikide kodanike staatuse kohta™" tuleneva teise litkmesriiki elama asumise diguse

tolgendamist.

Alljargnevalt ongi kisitletud Euroopa Kohtu poolt vélja toodud olulisemaid printsiipe, mida

tuleb isikute vaba litkumise voimaldamisel ning liikumisvabaduse piiramisel arvestada.

* ELT L 158, 30.4.2004, 1k 77—123.

% Haagi programm: vabaduse, turvalisuse ja diguse tugevdamine Euroopa Liidus, para 1.1.

! E. Guild. Citizenship, social change and the EU constitution. Dialogue between peoples and cultures: actors in the dialogue.
Office for the Publications of the European Communities, Luxembourg 2005, p 103.

292 3. Laffranque. Euroopa Liidu Gigussiisteem ja Eesti diguse koht selles. Kirjastus Juura. Tallinn 2006, 1k 450.

293 G. Davies. Nationality Discrimination in the European Internal Market. European Monographs. Kluwer Law International.
The Hague/London/New York 2003, p 37-38.

24 p J. Slot; M. Bulterman. Harmonization of legislation on migration of EU citizens and third country nationals: Towards a
uniform evaluation framework. Fordham International Law Journal. April 2006, p 788.

*3ELT L 016, 23.01.2004, Ik 44-53.
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Liikmesriigi kodanikule ei saa teise litkmesriigi territooriumile sisenemiseks, seal viibimiseks ja
litkkumiseks piiranguid seada, vélja arvatud juhul, kui tema kohalolek voOi kditumine kujutab

ehtsat ja tosist ohtu avalikule korrale.”®

Kuna erandid normidest, mis kisitlevad isikute vaba liikumist, on oma olemuselt erandid, mida
tuleb kitsendavalt tolgendada, siis méiratlus “isiku kéditumine” viljendab nduet, et
viljasaatmisotsuse voib teha ainult rahu ja avaliku korra rikkumise drahoidmiseks, mille voib

. . veq o1+ e1 297
toime panna asjassepuutuv iiksikisik. ?

Sitete, mille kohaselt avaliku korra voi julgeoleku huvides voetud meetmed pohinevad eranditult
asjaomase isiku kéditumisel, eesmirgiks on piirata diskretsioonidigust, mille siseriiklikud
Oigusaktid iildjuhul annavad neile véimuorganitele, kelle padevusse kuulub vélisriikide kodanike
riiki sisenemine ja riigist lahkuma kohustamine. Sellest tuleneb imperatiivne kohustus mitte
arvestada muid alsjalolusid.298 Sitet tuleb tdlgendada nii, et varasemad kriminaalkaristused on
olulised tiksnes niivord, kui asjaolud, mis need tingisid, tdendavad isiku kditumist, mis kujutab

endast ohtu avalikule korrale.>’

Ainuiiksi asjaolu, et litkmesriigi kodanik ei tdida formaalsusi, mis puudutavad vilismaalaste
sisenemist, liikumist ja elamist, ei ole oma olemuselt sellised, et kujutaks ohtu avalikule

korrale.>®

Liikmesriigi kodaniku véiljasaatmine ei ole lubatud, kui viljasaatmisotsus tehakse selleks, et
mojutada teisi vilismaalasi, hoiduma toime panemast samasuguseid vOi sarnaseid
oigusrikkumisi, avaliku korra voi julgeolekualaseid rikkumisi — seega kui otsuse tegelik eesmirk

on iildine preventsioon.”"'

Asjaoludele, mis ei ole konkreetse juhtumiga seotud, ei saa tugineda Euroopa Liidu kodanike

osas, digustades meetmeid, mis on voetud avaliku korra ja avaliku julgeoleku kaitseks.’*

Liikmesriigid on pohimotteliselt vabad midratlema vastavalt oma siseriiklikele vajadustele
nduded avaliku korra méiratlusele. Siiski peab “avaliku korra” kontseptsiooni Euroopa Liidu

oiguse kontekstis ja eriti seal, kus seda kasutatakse vordse kohtlemise ja tootajate vaba litkumise

2% Judgment of the Court of 28 October 1975 in case 36/75 Rutili v France, para 28.

27 Judgment of the Court of 26 February 1975 in case 67/74 Bonsignore v Germany, para 6.

2% Judgment of the Court of 3 July 1980 in case 157/79 The United Kingdom v Pieck, para 12.

2% Judgment of the Court of 27 October 1977 in case 30/77 The United Kingdom v Bouchereau, para 28.

3% Judgment of the Court of 8 April 1976 in case 48/75 Royer v Belgium, para 51.

3! Judgment of the Court of 26 February 1975 in case 67/74 Bonsignore v Germany, para 1 and 7.

392 Judgment of the Court of 18 May 1982 in joined cases 115 and 116/81 Adoui v Belgium and Cornuaille v Belgium, para 2.
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piiramise erandi digustamiseks, tdlgendama kitsendavalt, nii et selle ulatust ei saa miiratleda

tthepoolselt iga litkmesriik, ilma et see ei alluks Euroopa Liidu institutsioonide kontrollile.**

Siiski saab avaliku korra kontseptsioonile tugineda iiksnes juhul, kui on ehtne ja piisavalt tdsine

oht avalikule korrale, mis ohustab iihiskonna fundamentaalseid huve.?*

Litkmesriigi
voimuorgani poolt avaliku korra kontseptsioonile tuginemine eeldab igal juhul lisaks
tthiskondlikust korrast hédlbimisele, mida hdlmab iga digusrikkumine, ehtsat ja piisavalt tdsist

ohtu, mis mojutab iihiskonna huve. 305

Nagu nihtub eeltoodust, on Euroopa liidu liikmesriigi kodanikud ilmses eelisseisundis vorreldes
teiste vélismaalastega. Nimetatud temaatikat on kisitlenud ka Euroopa Inimdiguste Kohus
kaebuste osas, et tegemist on diskrimineerimisega kodakondsuse alusel ja seega art 14
rikkumisega, mis seisnevat olukorras, kus vélismaalased on ebavordses olukorras vorreldes teiste
Euroopa Liidu liikmesriikide kodanikega, kelle puhul ei ole ainuiiksi kriminaalkorras karistatus

piisavaks aluseks, et isik vilja saata.’®

Kohus asus aga seisukohale, et art 14 ei rikutud, kuna
Euroopa Liidu Oigust vaadeldakse eraldi digussiisteemina ning Euroopa Liidu kodanike ja
isikute, kes ei ole Euroopa Liidu kodanikud, diguslik seisund on erinev ega ole vorreldav>’’ ning

et selline erinev kohtlemine pdhineb maistlikul ja objektiivsel pohjendusel.*”®

Vilismaalastega seotud erimenetlustes omab tédhtsust asjaolu, et Euroopa Liidu kodaniku
oiguslik seisund on olemuslikult erinev kolmanda riigi kodaniku &iguslikust seisundist. Euroopa
Liidu kodanikul on &igus liikumisvabaduse realiseerimiseks elama asuda mistahes liikmesriigi
territooriumile. Vilismaalastega seotud erimenetlustes tuleb Euroopa Liidu kodaniku riiki
lubamise voi riigis viibimisega seotud menetlustes arvestada, et liikumisvabaduse piiramiseks on

litkkmesriigil viga vihe voimalusi ning nende rakendamine peab olema ddrmiselt pohjendatud.

3. Uurimispohimo6tte rakendamine vilismaalastega seotud erimenetlustes

3.1 Viilismaalastega seotud erimenetlused

Vilismaalastega seotud erimenetlustena kdesoleva t60 mottes késitletakse neid haldusmenetlusi,

mis viiakse ldbi vilismaalase suhtes seoses tema riiki saabumise ja riigis viibimise seaduslike

3% Judgment of the court of 28 October 1975 in case 36/75 Rutili v France, para 27.

3% Judgment of the Court of 19 January 1999 in case c-348/96 Calfa v Greece, para 21.

3% Judgment of the Court of 27 October 1977 in case 30/77 The United Kingdom v Bouchereau, para 35.

3% European Court of Human Rights 18.02.1991 judgment in Case of Moustaquim v Belgium, para 49; European Court of
Human Rights 07.08.1996 judgment in Case of C. v Belgium, para 38.

397 BEuropean Court of Human Rights 18.02.1991 judgment in Case of Moustaquim v Belgium, para 49.

3% European Court of Human Rights 07.08.1996 judgment in Case of C. v Belgium, para 38.

65



aluste andmise vOi andmisest keeldumise otsustamisega vOi nende kehtetuks tunnistamise

otsustamisega ning vilismaalase riigist lahkumise korraldamisega seoses.

Vastavalt pohiseaduse § 9 16ikele 1 on pohiseaduses loetletud koigi ja igaiihe digused, vabadused
ja kohustused vordselt nii Eesti kodanikel kui ka Eestis viibivatel vilisriikide kodanikel ja
kodakondsuseta isikutel. Nimetatud sitte kaitseala holmab oGiguse vordsele kohtlemisele,
soltumata kodakondsusest ning selle vordsusdiguse riive on digustatud iiksnes mone pohidiguse
vOi muu pohiseaduslikku jarku 6igusv'ai'airtusega.309 Pohiseaduse koostamisel on Pohiseaduse
Assamblee arutanud selle iile, millised pohidigused anda ainult Eesti kodanikele ja millised
koigile isikutele, nii Eesti kodanikele kui ka vilismaalastele,”'® ning pdhidigused, mis on iiksnes

Eesti kodanikel on pdhiseaduses selgelt vilja toodud.

Eestis reguleerib vilismaalaste Eestisse saabumise, Eestis viibimise, elamise ja tootamise ning
vilismaalaste oigusliku vastutuse aluseid VMS. Euroopa Liidu liikmesriigi, Euroopa
Majanduspiirkonna liikmesriigi voi Sveitsi Konfoderatsiooni kodaniku ning nende
perekonnaliikmete Eestis viibimise ja elamise aluseid reguleerib Euroopa Liidu kodaniku

seadus’!!

(edaspidi ELKS) ning rahvusvahelise kaitse saajate Eestis viibimise aluseid reguleerib
vilismaalasele rahvusvahelise kaitse andmise seadus®'? (edaspidi VRKS), kuid t6 piiratud mahu
tottu ei ole vastavaid erimenetlusi t60s ldhemalt kisitletud. Vilismaalase Eestist
viljasoidukohustuse  ning  tema  suhtes  sissesOidukeelu  kohaldamist  reguleerib
viljasdidukohustuse ja sissesdidukeelu seadus®” (edaspidi VSS) Vilismaalase riiki sisenemise ja

tema piirilt tagasi saatmist reguleerib riigipiiri seadus.’'*

Vilismaalastega seotud erimenetlused puudutavad tuhandeid iiksikisikuid. Niitlikustamiseks on
toodud kéesoleva to6 lisades arvandmed esitatud tidhtajalise elamisloa ja tdhtajalise elamisloa
pikendamise taotluste kohta (lisa 1), pikaajalise elaniku elamisloa taotluste kohta (lisa 2) ja

varjupaigataotluste kohta (lisa 3).

3.2 Toendamisele kuuluvad asjaolud vilismaalastega seotud erimenetlustes

Vilismaalastega seotud erimenetlustes tdhtsust omavad asjaolud tulenevad eelkdige
vilismaalastedigusest. Nagu nidhtub 2. peatiikist, erineb vélismaalase diguslik seisund konkreetse

riigi kodaniku oiguslikust seisundist eelkdige seetdttu, et riigil on vdimalus kontrollida

3% Eesti Vabariigi pohiseadus. Kommenteeritud viljaanne. Juura, Oigusteabe AS. Tallinn 2002, 1k 99 — 100, komm 7.1.
319 pghiseadus ja pShiseaduse assamblee. Juura Oigusteabe AS. Tallinn 1997, 1k 1028 — 1036.

' RTI, 08.06.2006, 26, 191.

32 RT 12006, 2, 3; 2007, 24, 217.

" RT 11998, 98/99, 1575; 2007, 9,44.

4 RT 11994, 54, 902; 2007, 3, 14.
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vilismaalaste riiki saabumist ja riigis viibimist ning vajadusel tagada vilismaalase riigist
lahkumine sunni kohaldamisega, arvestades kiill rahvusvahelisest Oigusest, Euroopa Liidu
oigusest ja Eesti Oigusest tulenevaid piiranguid. Oma kodaniku suhtes riigil selliseid voimalusi ei

ole — riik peab voimaldama oma kodanikul alati oma territooriumile saabuda ja seal viibida.

Vastavalt VMS § 5' I6ikele 1 peab vilismaalasel olema Eestisse saabumiseks seaduslik alus.
Vilismaalase Eestis viibimise seaduslikuks aluseks on: 1) Eesti elamisluba; 2) Eesti viisa; 3)
vilislepingust tulenev 0igus Eestis viibida; 4) Vabariigi Valitsuse otsusest viisandudest
loobumise kohta tulenev oigus Eestis viibida; 5) vahetult seadusest, kohtulahendist voi
haldusaktist tulenev digus voi kohustus Eestis viibida; 6) Euroopa Liidu iihtsesse viisaruumi

kuuluva riigi padeva asutuse poolt antud elamisluba voi tagasisdiduviisa.

Eesti tdielikul {ihinemisel Euroopa Liidu {ihtse viisaruumiga lisanduvad ka jdrgmised
vilismaalase riigis viibimise seaduslikud alused: 1) Euroopa Liidu liitkmesriigi, Euroopa
Majanduspiirkonna liikmesriigi voi Sveitsi Konfoderatsiooni, vilja arvatud Eesti, pideva asutuse
poolt antud elamisluba; 2) Euroopa Liidu litkmesriigi, Euroopa Majanduspiirkonna litkmesriigi
voi Sveitsi Konfoderatsiooni, vilja arvatud Eesti, pideva asutuse poolt antud Euroopa Liidu

iihtne viisa.

Euroopa Liidu liikmesriigi, Euroopa Majanduspiirkonna liikmesriigi ja Sveitsi Konfoderatsiooni
kodaniku ja tema perekonnalitkme riigis viibimise seaduslikud alused on viibimisdigus ja

L oxe 315
elamisodigus.

Vastavalt seadustes sitestatud vilismaalaste suhtes antavate haldusaktide andmise tingimustele,
on vilismaalastega seotud erimenetlustes tihtsust omavateks asjaoludeks iihelt poolt tingimused,
mis peavad olema tdidetud soodustava haldusakti andmiseks ja teiselt poolt tingimused, mis on
soodustava haldusakti andmisest keeldumise aluseks vOi toovad kaasa koormava haldusakti
andmise. Just need asjaolud tulebki vélismaalastega seotud erimenetluste kidigus tuvastada ja
toendada. Tingimused, mis peavad olema tdidetud viibimisaluse andmiseks, on sitestatud
viibimisaluse andmise tingimustena — viisa andmise tingimustena®'® ja konkreetsel pdhjusel
elamisloa andmise tingimustena.’’’ Tingimused, mille esinemine on viibimisaluse andmisest
keeldumise aluseks on sitestatud kas viisa andmisest keeldumise tingimustena®'® vai elamisloa
andmisest keeldumise tingimustena.3 19 Sisuliselt samad tingimused, mis on aluseks elamisloa

andmisest voi pikendamisest keeldumisel, toovad kaasa ka vilismaalase viibimisaluse kehtetuks

SSELKS § 21g 1-2.

316 yMS § 107 1g 1.

MyMS § 125 8 125§ 123 8 124 § 133§ 134
38 yMS § 10%°.

MIYMS §121g 4.
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tunnistamise vOi teatud juhtudel isegi tema suhtes riiki sisenemise keelu, sissesdidukeelu
kehtestamise. Nditeks elamisloa andmise tingimusteks on taotluse pohjendatus, elukoha
olemasolu, legaalse sissetuleku olemasolu ja kindlustuslepingu olemasolu, mis kataks

vilismaalase haigusest voi vigastusest tingitud ravikulude katmise.

Nagu néhtub 2. peatiikist, voib riigil olla teatud juhtudel siiski kohustus lubada vilismaalane oma
territooriumile ning vdimaldada tal seal viibida. Uks olulisemaid pShidigusi, mille kaitseks riigil
selline kohustus on, on vilismaalase digus perekonnaelu ja eraelu austamisele. Seega on
vilismaalase perekonnaelu ja eraelu vilismaalastega seotud erimenetlustes olulisteks tdhtsust

omavateks asjaoludeks.

Menetluses tidhtsust omavate asjaolude hindamisel ning erinevate vaartuste kaalumisel tuleb nii
Eesti diguses, Euroopa Liidu diguses kui ka rahvusvahelises diguses ldhtuda proportsionaalsuse

pohimattest.

HMS § 3 lg 2 nideb ette, et halduse Oigusakt ja toiming peab olema kohane, vajalik ning
proportsionaalne seatud eesmirgi suhtes. Riigikohus on korduvalt leidnud, et kui otsustamisel
tekib konflikt pohiseadusega kaitstava kahe viirtuse perekonnaelu ja riigi julgeoleku vahel, siis

tuleb igal konkreetsel juhul kaaluda, kumba viirtust kaitsta.’*

Kuigi Inimdiguste ja pohivabaduste konventsiooni sOnastuses ei esine sdna proportsionaalsus,
on proportsionaalsuse pohimote olemuslik omadus Euroopa Inimdiguste Kohtu ldhenemisel
inimdiguste kaitsele. Vastavalt Euroopa Inimdiguste Kohtu praktikale saavutatakse iiksikisiku
huvide ja ithiskonna huvide vahel Giglane tasakaal ainult tingimusel, et piirangud iiksikisiku
oigustele on rangelt proportsionaalsed Oiguspirase eesmirgiga, mida nad kannavad.**!
Proportsionaalsuse test Euroopa Inimdiguste Kohtu jdrgi annab erinevates kontekstides erinevaid

tulemusi, kuna erinevate faktorite kaal on erinevates kontekstides erinev. >

Ka Euroopa Liidu 0Oiguse kohaldamise osas on Euroopa Kohus leidnud, et litkmesriigi
voimuorganid peavad leidma diglase tasakaalu kiisimuse all olevate erinevate digustatud huvide
vahel kooskdlas Euroopa Liidu diguse iildpohimdtetega, vottes digesti arvesse pohidiguste, nagu

pereelu kaitse, austamist. 323

320 Riigikohtu halduskolleegiumi 22.06.1999 miiirus nr 3-3-1-27-99; Riigikohtu halduskolleegiumi 18.05.2000 otsus nr 3-3-1-11-
00; Riigikohtu halduskolleegiumi 19.06.2000 otsus nr 3-3-1-16-00 .

321 K. Starmer. European Human Rights Law. Legal Action Group Education and Service Trust Ltd. London, 1999, p 169 -170.
322 3. Viljanen. The European Court of Human Rights as a Developer of the General Doctrines of Human Rights Law. A Study of
the limitation Clauses of the European convention of Human Rights. Acta Universitatis Tamperensis 965. Tampere University
Press. Tampere 2003, p 271.

323 Judgment of the Court 29 April 2004 in joined cases c-482/01 and ¢-493/01 Orfanopoulos and Others v Germany and Oliveri
v Germany, para 95.
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Arvestades kidesoleva t00 piiratud mahtu ja to0 eesmirki ei ole pdohjalikumalt késitletud
vilismaalastega seotud erimenetlustes tdhtsust omavate asjaolude kaalumist ega
proportsionaalsuse pohimdtte rakendamist vilismaalastega seotud erimenetlustes. Alljargnevalt
on kisitletud vilismaalastega seotud erimenetlustes tdhtsust omavaid asjaolusid nende olemuse
ja tdendatavuse jargi ning tdendamiskoormuse jagunemise jargi haldusorgani ja menetlusosalise

vahel.

3.3 Toendamiskoormuse jagunemine haldusorgani ja menetlusosalise vahel vilismaalastega

seotud erimenetlustes

Lihtudes vilismaalase diguslikust seisundist rahvusvahelises diguses ning sarnaselt 1. peatiikis
toodud tdendamiskoormuse jagunemise pdhimdtetele, paneb VMS vilismaalastega seotud
erimenetlustes vélismaalase riiki saabumise ja riigis viibimisega seotud asjaolude osas

toendamiskoormuse vilismaalasele.

Vilismaalane on kohustatud tdendama viisa, elamisloa ja t66loa andmise ja pikendamise aluseks
olevaid asjaolusid ning viibimisaja pikendamise aluseks olevaid asjaolusid.’** Vastavav kohustus

tuleneb vilismaalasele vahetult seadusest.

Uurimispdhimatte rakendamiseks on kodakondsus-  ja migratsiooniametnikul,
konsulaarametnikul, tooturuametnikul, piirivalveametnikul ja politseiametnikul digus vastavalt
piddevusele Eestis viibimise vOi tootamise seadusliku aluse taotlemise, omamise, pikendamise
taotlemise vOi kehtetuks tunnistamise vOi viisakutse kinnitamise taotlemise aluseks olevate
asjaolude kontrollimiseks kiisitleda vilismaalast, tema perekonnaliikmeid, tema Eestisse kutsujat
ja muid asjassepuutuvaid isikuid ja asutusi ning siseneda isiku loal tema eluruumi.
Vilismaalasel, vilismaalase perekonnaliikmel, vélismaalase Eestisse kutsujal ning muul
asjassepuutuval isikul on kohustus anda kodakondsus- ja migratsiooniametniku voi
konsulaarametniku ndudmisel kirjalikke ja suulisi seletusi vilismaalase Eestis viibimisaluse
taotlemisega, viibimise ja tootamisega seotud asjaolude kohta. Vilismaalane on kohustatud tema
Eestis viibimise voi tootamise seaduslikkuse kontrollimiseks esitama politseiametniku,
piirivalveametniku vO01 kodakondsus- ja migratsiooniametniku ndudmisel isikut tdendava
dokumendi ning Eestis viibimise ja todtamise seaduslikku alust tdendava dokumendi.*®
Vilismaalane, tooandja ja muud asjassepuutuvad isikud on kohustatud tdendama

politseiametniku vOi kodakondsus- ja migratsiooniametniku ndudmisel vélismaalase Eestis

tootamise asjaolusid ning Eestis tootamiseks seadusliku aluse taotlemise, pikendamise voi

2 yMS §15'1g 1ja 1%
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omamise aluseks olevaid asjaolusid. Todandja on kohustatud viivituseta vdimaldama
kodakondsus- ja migratsiooniametnikul voi politseiametnikul juurdepddsu toSruumidesse,
tootajatele, andmetele ja dokumentidele, mis puudutavad antud tddandja juures tootavaid

vilismaalasi.*?®

Seega paneb VMS vilismaalastega seotud erimenetlustes suures osas tdendamiskohustuse
vilismaalasele voi muule asjassepuutuvale isikule. Uhtlasi on menetlust libiviivale
haldusorganile antud ulatuslikud volitused kiisitlemiseks, dokumentide ndudmiseks ning isegi

isiku loal tema eluruumi sisenemiseks.

Lisaks sidtestab VMS teavitamiskohustuse nii vilismaalasele kui ka teistele asjassepuutuvatele

fuiiisilistele ja juriidilistele isikutele.

Vilismaalane on kohustatud teavitama Kodakondsus- ja Migratsiooniametit (edaspidi KMA)
jargmistest asjaoludest: 1) perekonnaseisu muutumisest, kui perekonnaseisu muutumine on
registreeritud viélisriigis; 2) kriminaalkorras karistamisest, kui vilismaalasele on maéaratud
karistus vilisriigi Oiguskaitseorgani poolt; 3) elamisloas tootamiseks kindlaks méératud
tootamise tingimuste muutmisest ja lepingu lopetamisest, kui vilismaalasele on antud elamisluba
tootamiseks; 4) kindlustuslepingu, mis katab vilismaalase haigusest vOi vigastusest tingitud

ravikulude tasumise, 16ppemisest voi I5petamisest.**’

Tooandja on kohustatud teavitama KMA-t elamisloas todtamiseks kindlaks méératud tootamise
tingimuste muutmisest ja lepingu l0petamisest, kui vilismaalasele on antud elamisluba
tootamiseks. Oppeasutus on kohustatud teavitama KMA-t vilismaalase, kes on saanud elamisloa

oppimiseks, dppeasutusest eksmatrikuleerimisest, dpingute 15petamisest voi katkestamisest.”®

Teavitamiskohustus holmab asjaolusid, mis vdivad kaasa tuua vilismaalase seadusliku aluse
kehtetuks tunnistamise. To0andja ja dppeasutuse poolt esitatud teave toob kaasa viibimisaluse
kehtetuks tunnistamise menetluse, kuna elamisloa andmise alus on dra langenud. Sama eesmirki
kannab ka vilismaalasele pandud kohustus teavitada elamisloas t6otamiseks kindlaks méédratud
tootamise tingimuste muutmisest ja lepingu lopetamisest, kui vilismaalasele on antud elamisluba
tootamiseks. Asjaolu, et vilismaalase kindlustusleping, mis katab tema haigusest voi vigastusest
tingitud ravikulude tasumise, on 10ppenud voi Idpetatud, voib samuti kaasa tuua vélismaalase
viibimisaluse kehtetuks tunnistamise voi voib riigile kaasa tuua rahalisi kohustusi vilismaalasele

viltimatu abi andmise osas.

2 YMS § 15" 1g 2-4.
326 yMS § 15 1g 5-6.
2TVMS § 15 1g 1.
2 VMS § 15 1g 2-3.
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Tegemist on asjaoludega, mille kohta on haldusorganil kiill véimalik teavet saada ka omal
algatusel, kuid mille preventiivne kogumine ja aktuaalsena hoidmine ei ole otstarbekas ega
moistlik. Teavitamiskohustus ei ndua vilismaalaselt dokumentaalsete tdendite esitamist, vaid
eeldab iiksnes vabas vormis vastava teabe andmist haldusorganile ega ole seetottu isikule liigselt

koormav.

Samas on vilismaalasele pandud teavitamiskohustus ka nende asjaolude osas, mille kohta Eesti
haldusorganil on vdimalik teavet saada iiksnes vilisriigist. Vilismaalase perekonnaseisu
muutumisest, kui perekonnaseisu muutumine on registreeritud vélisriigis ja tema kriminaalkorras
karistamisest, kui vilismaalasele on méadratud karistus vilisriigi diguskaitseorgani poolt puudub
Eesti haldusorganil véimalus operatiivselt teavet saada. Samas vdivad nimetatud asjaolud omada

vilismaalastega seotud erimenetlustes olulist tdhtsust.

Lihitulevikus, kui Eesti liitub Schengeni iihtse viisaruumiga ning rakendab Schengeni
konventsiooni tdies mahus, mille tulemusena kaotatakse liikmesriikide vahel sellisel kujul
piirikontroll, muutub aktuaalseks iihe litkmesriigi poolt vilismaalase suhtes tuvastatud asjaolude

kasutamise vdoimalus teise liikmesriigi poolt Idbiviidavates menetlustes.

Kéesolevaks ajaks on Euroopa Kohus asunud Euroopa Liidu kodaniku vélismaalasest abikaasa
osas seisukohale, et osalisriik ei tohi tugineda isikust tuleneva ohu hindamisel teise liikmesriigi
poolt Schengeni Infosiisteemi edastatud teabele, vaid peab enne tidiendavalt vilja selgitama, kas
isik kujutab endast aktuaalset, ehtsat ja piisavalt tdsist ohtu iihiskonna p()hihuvidele.3 o
Nimetatud lahendi osas on oluline silmas pidada, et Euroopa Kohus on arvestanud isikute vaba
litkkumise kui Euroopa Liidu kodaniku esmasest digusest tuleneva diguse konteksti, mistottu ei

tarvitse selline kisitlus olla iilekantav migratsiooni- ja asiitilidigusele.

Seega jadb viahemalt isikute vaba liikumise valdkonnas kohustus vélja selgitada kas isik kujutab
endast ohtu avalikule korrale, riigi julgeolekule voi rahva tervisele ikkagi selle liikmesriigi
haldusorganile, kelle territooriumile lubamist isik taotleb ning haldusorgani tdendamiskoormuse

ulatus isikust tuleneva ohu tuvastamisel ja toendamisel ei vihene.

Vilismaalastega seotud erimenetlustes on olulises ulatuses tdendamiskoormus pandud
vilismaalasele ning haldusorganil on menetluse ldbiviimisel laialdased volitused vilismaalaselt

toendite ndudmiseks. Tdiendavalt on vilismaalasel ja muul asjassepuutuval isikul kohustus anda

329 Judgment of the Court (grand chamber) 31 January 2006 in case c-503/03 Commission of the European Communities v
Kingdom of Spain, para 59.
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teavet riigis viibimise seadusliku alusega seotud asjaolude kohta. Teavitamiskohustus on ka
tooandjal ja Oppeasutusel. Selline tdendamiskoormuse jaotus, vorreldes HMS-s sitestatud
iildpohimdttega, on pohjendatav eelkdige asjaoluga, et vilismaalase isikut puudutavaid
asjaolusid on otstarbekas tdendada isikul endal, kuna vastavad andmed ja dokumendid on tal

ildjuhul olemas ning nende esitamine ei ole isikule iileméddra koormav.

3.3.1 Faktilised asjaolud ja nende toendamine

Faktiliste asjaoludena kisitletakse asjaolusid, mille olemasolus vdi puudumises on vdimalik
objektiivselt veenduda ning mis on seetdttu tdsikindlalt tdendatavad. Faktilisi asjaolusid esineb
vilismaalastega seotud erimenetlustes nii soodustava haldusakti andmise tingimustena kui ka

andmist vélistavate tingimustena.

Nii on vilismaalasele viisa andmise tingimuseks olev kehtiva ja Eesti poolt tunnustatud
reisidokumendi olemasolu ndue voi kehtiva tervisekindlustuslepingu noue®’ faktilised asjaolud,
mis on tdendatavad dokumentaalselt — vastavalt reisidokumendi voi tervisekindlustuspoliisi abil.
Sarnased on ka tingimused, mille eesmirgiks on tagada vilismaalase riigis viibimise ajal tema
majutuskulude ja viibimiskulude kandmine, kulude kandmine vilismaalase tagasipoordumiseks
oma pdritolumaale voi Eestist lahkumiseks monda teise riiki, kuhu tal on diguslik alus siseneda.
Nimetatu on samuti tOendatav dokumentaalsete tdenditega — niiteks rahaliste vahendite
olemasoluga, viisakutsega, millega vilismaalase Eestis kutsuja on votnud kohustuse kanda
vilismaalase riigi viibimise ja riigist lahkumise kulud ning tagasisdidupiletite olemasoluga.
Vilismaalastega seotud erimenetlustes on suhteliselt lihtsalt tdendatavateks faktilisteks
asjaoludeks vilismaalase isikuga seotud andmed nagu haridus, legaalse sissetuleku olemasolu,

teenistuskdik jms, mida on véimalik tdendada dokumentaalsete tdenditega.

Téhtajalise elamisloa andmiseks elama asumiseks Eestis elava abikaasa juurde on ndutav, et
tegemist on diguslikus mottes abieluga ning et abikaasa oleks Eesti kodanik voi elamisloa alusel
ja vihemalt kaks aastat Eestis elanud vilismaalane.”®' Tihtajalise elamisloa elama asumiseks
ldhedase sugulase juurde andmiseks on noutav, et Eestis elav sugulane oleks Eesti kodanik voi

pikaajalist elamisluba omav ja Eestis piisivalt elav vilismaalane.***

Eeltoodud asjaolusid on vdimalik tdendada dokumentaalsete tdenditega — abielu sdlmimise fakti

on voimalik tdendada abielutunnistusega, sugulust muude perekonnaseisudokumentidega,

BOVMS §10°1g1p1jaé.
BlyMs § 12" 1g 1.
BVYMS §12°1g 1.
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abikaasa vOi ldhedase sugulase kodakondsust vdi elamisloa olemasolu aga isikut tdendava

dokumendiga.

Eestis Oppimiseks antava elamisloa voib anda vilismaalasele dppimiseks algkoolis, pShikoolis,
giimnaasiumis, kutsedppeasutuses, rakenduskorgkoolis voi iilikoolis, nimetatud Oppeasutustes
korraldatavatel ettevalmistuskursustel osalemiseks, iilikoolis voi rakenduskdrgkoolis teadus- voi
uurimistod tegemiseks voi rahvusvahelise iilidpilasorganisatsiooni poolt vahendatud praktikal
osalemiseks. Nimetatu tdendamiseks on otsesonu seaduses ette ndhtud dokumentaalne tdend --
elamisloa Oppimiseks taotlemisel esitab Oppeasutus voi {ilidpilasorganisatsioon KMA-le
dokumendi, mis kinnitab vilismaalase Oppima asumist ning millest néhtub OSppe, kursuse,

teadus- voi uurimistos voi praktika nimetus ja eeldatav kestus.*>>

Ka vilismaalase viibimisaluse andmisest keeldumise vOi viibimisaluse kehtetuks tunnistamise
aluseks olevatest asjaoludest osa on faktilised asjaolud, mille esinemist vdi mitteesinemist on
voimalik kontrollida. Nii on sitestatud viisa ja elamisloa andmisest keeldumise alustena
vilismaalase poolt valeandmete vOi vOltsitud dokumentide esitamine. Elamisloa andmisest
keeldumise aluseks olevateks faktilisteks asjaoludeks on néiteks kriminaalkorras karistatuse fakt
ja vilisriigi relvajoududes kaadrisjavielasena teenimise fakt.™* Viisa andmisest keeldumise
aluseks olevad faktilised asjaolud on nditeks olukord, kui vilismaalane ei ilmu
konsulaarametniku kutsel vélisesindusse selgituste andmiseks viisa taotlemisel tdhtsust omavate
asjaolude kohta voi tdiendavaks isiku tuvastamiseks; vélismaalane on Eestis viibinud kauem kui
90 kalendripdeva viisataotluse esitamisele eelnenud kuue kuu jooksul; vélismaalane on Eestis
toime pannud siiiiteo; vélismaalasel on Eestis toimepandud siiiiteo eest moistetud rahaline

. 335
karistus tasumata.

Niiteks voib viisa anda vilismaalasele iiksnes siis, kui on tdendatud tema kavandatava Eestis
viibimise eesmirk ja pohjus ja need on kooskodlas vilismaalase ajutist Eestis viibimist
reguleerivates Oigusaktides sitestatuga ning kui ta tdendab kavatsust lahkuda Eestist hiljemalt

e e . 1336
viibimisaja I6ppemisel.

Nimetatud asjaolude tdendamiseks on ette nihtud Vabariigi Valitsuse 27. aprilli 2004. a mééruse
nr 150 7 Viisa andmise, viisakutse kinnitamise ja viibimisaja pikendamise taotlemisel esitatavate
dokumentide ja andmete loetelu ning viisa andmise ja andmisest keeldumise, viisakutse

kinnitamise ja kinnitamisest keeldumise, viibimisaja pikendamise ja pikendamisest keeldumise

BVMS § 12%1g 1-2.
PHVMS § 12 1oige 4 p 5-8.
P VMS § 10" 16ige 2 p 1-3 ja 9.
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ning viibimisaja ennetdhtaegse I0petamise ja viisa kehtetuks tunnistamise tdhtajad ning piisavate
rahaliste vahendite miira ja tervisekindlustuslepingu kindlustussumma méiira kehtestamine™’
§-4 1dikes 2 loetelu dokumentidest, mis on viisa andmise tingimuste tditmist tOoendavad
dokumendid. Nimetatud dokumendid on: 1) viisakutse; 2) diplomaatiline noot v4i rahvusvahelise
organisatsiooni kirjalik poordumine; 3) kohtukutse; 4) turismiteenuse kasutamist tdendavad
dokumendid voi nende koopiad; 5) meelelahutusteenuse kasutamist tdendavad dokumendid voi
nende koopiad; 6) dokument, mis tOendab Oigust siseneda jdargmisesse transiitriiki; 7)

autovedude teostamist tdendavad dokumendid; 8) Eestis tootamist tdendavad dokumendid; 9)

lennu- vai sdidupiletid; 10) muud dokumendid.

Faktiliste asjaolude tdendamine ei ole iildjuhul olemuslikult problemaatiline, vaid on vdimalik
dokumentaalsete tdenditega. Vastavate dokumentaalsete tdendite esitamise kohustus on vastavalt

VMS-s sitestatule vilismaalasel.

3.3.2 Hinnangulised asjaolud ja nende toendamine

Osa vilismaalastega seotud erimenetlustes tdhtsust omavatest asjaoludest on sellised, mis

eeldavad vilismaalase tegeliku kavatsuse véljaselgitamist ja tdendamist.

Erinevalt faktilistest asjaoludest ei ole vilismaalase kavatsustes voimalik vahetult veenduda, vaid

see eeldab haldusorgani poolse hinnangu andmist.

Vilismaalase riiki saabumise ja riigis viibimise eesmirk ja pohjendatus on tidhtsust omavaks
asjaoluks koigis vilismaalastega seotud erimenetlustes. Vilismaalase kavatsuste kohta
viibimisaluse taotlemisel on vOimalik saada teavet eelkdige vilismaalase enda kédest. Seega on
toendiks, mis tdendab vilismaalase tegelikku kavatsust, menetlusosalise enda seletus. Kaudselt
tdendab vilismaalase reisi eesmirki ka viibimisaluse taotluses esitatav andmestik ning seal
esitatavad taotluse pdhjendused. Vilismaalaselt endalt, vilismaalase Eestisse kutsujalt, tema
perekonnaliikmelt ja teiselt asjassepuutuvatelt isikutelt on samuti voimalik saada informatsiooni
vilismaalase kavatsuste kohta ning tdendamiskoormuse jagunemise erisustest tulenevalt on nad
ka kohustatud vastavat teavet andma. Vilismaalase kavatsuste kohta on vdimalik saada ka
dokumentaalseid tdendeid — nii nditeks on vélismaalase kavandatava digeaegse Eestis lahkumise

kohta vdimalik saada ka teavet tagasisdidupiletite olemasolu kaudu, Eestisse saabumise eesmirki

BOVMS §10°1g 1 p2ja4.
3T RT 12004; 35; 244.
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toendavad aga niiteks kohtukutse, turismiteenuse kasutamist tdendavad dokumendid voi
meelelahutusteenuse kasutamist tdendavad dokumendid. Seega on vdimalik vilismaalase
kavatsusi kaudselt tdoendada ka dokumentaalsete tOenditega, kuid tdsikindlat tdendatust
saavutada ei ole vodimalik, sest tegemist on hinnanguliste asjaoludega. Eeltoodud téendid
toendavad siiski vaid seda, et vilismaalane voi asjassepuutuv isik andis sellised seletused voi

itlused ning et vélismaalane oli soetanud viibimisaluse taotlemisel ndutavad dokumendid.

Ka elamisloa andmise menetlustes esineb vilismaalase enda subjektiivsest arusaamast sdltuvaid
tdhtsust omavaid asjaolusid, mille kohta ei ole vdoimalik koguda objektiivseid tdendeid. Niiteks
vOib siinkohal tuua tidhtajalise elamisloa andmise elama asumiseks Eestis alaliselt elava abikaasa

juurde.

Téhtajalise elamisloa andmise tingimusteks elama asumiseks abikaasa juurde peab abikaasade
vahel olema tihe majanduslik side ja psiihholoogiline sdltuvus, perekond peab olema piisiv ja

abielu ei tohi ole fiktiivne.>*®

Maisted “tihe majanduslik side” ja “psiihholoogiline sdltuvus”, samuti ,,perekonna piisivus® on
hinnangulised moisted ning sdltuvad isiku subjektiivsest arusaamast ehk siis sellest, millise
hinnangu annab isik ise oma abielulisele suhtele. Fiktiivse abielu all tuleb moista abielu, mis on
s0lmitud mone hiive saamiseks, mitte perekonnaelu elamise eesmérgil. Seega tuleb elamisloa
menetluse kdigus haldusorganil vilja selgitada vilismaalase ja tema abikaasa arusaamad oma
abielu sd0lmimise eesmdrgist ning anda hinnang nende vahelisele majanduslikule sideme ja

psithholoogilise soltuvuse tihedusele.

Oiguslikus méttes on tegemist miiratlemata Gigusmdistetega, mille puhul on seadusandja
delegeerinud normi tipsustamise seaduse rakendajale ning mida tuleb sisustada seadusandja
juhiste ja eesmaérkide abil.>* Miiratlemata oigusmoiste rakendamine {iiksikjuhtumil nduab
hindamist ja sageli ka tuleviku prognoosimist. Viimane on aga vdimalik siis, kui voetakse
arvesse erinevaid vaatekohti, neid hinnatakse ja kaalutakse. Samas peab 10puks antav hinnang

olema iihene ning korraga ei saa vastandlikud hinnangud diged olla.>*

Vastavalt Vabariigi Valitsuse méairusele 26. novembri 2002. a méadrus nr 364  Téhtajalise

elamisloa ja tooloa taotlemise, andmise, pikendamise ning kehtetuks tunnistamise kord ja

BB YyMS § 12
339 Riigikohtu pShiseaduslikkuse jirelevalve kolleegiumi 13.06.2005 otsus asjas nr 3-4-1-5-05 p 16.
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vilismaalase Eestist eemalviibimise registreerimise kord™*' esitab vilismaalane elamisloa
taotlemisel elama asumiseks abikaasa juurde kirjaliku selgituse, millest ndhtuvad eraelulised
andmed isiku enda ja tema abikaasa perekonnaliikmete, elamistingimuste, hariduse, sissetuleku

jms kohta.**?

Lihtudes vilismaalase poolt esitava kirjaliku selgituse sisust, on tegemist menetlusosalise
seletusega. Osal juhtudest on menetlusosalisel kohustus esitada dokumentaalne tdend, kust
nidhtuvad faktilised andmed isiku kohta. Vilismaalase poolt esitatavad andmed, seletus ja
dokumentaalsed tdendid ei tdenda ja ei saagi tdendada otseselt abielu vastavust elamisloa
saamiseks sitestatud tingimustele, kuid on siiski kaudseteks tdenditeks, mis aitavad

haldusorganil vastavat hinnangut anda.

Nagu ndhtub eespool toodud tdendamiskoormuse jagunemisest vélismaalase ja haldusorgani
vahel, on viibimisaluse andmiseks olevate asjaolude tdendamine pandud vilismaalasele. Samas
voimaldavad vilismaalase ja tema abikaasa poolt elamisloa taotlusele lisatavad dokumendid ja
neis toodud andmed tdendada iiksnes faktilisi asjaolusid. Nagu nédhtub 1. peatiikist, ei saa
haldusorgan piirduda asjas tdhtsust omavate asjaolude viljaselgitamisel iiksnes menetlusosalise
poolt esitatud tdoendite ja andmetega, vaid peab vajadusel selgitama vilja asjaolud omal
algatusel. Kuna vilismaalase poolt esitatavad tdendid ja andmed ei vdimalda vilja selgitada asjas
tdhtsust omavaid asjaolusid, siis tulebki haldusorganil nimetatu tuvastamiseks ja tdendamiseks
teha tdiendavaid menetlustoiminguid, mis voimaldaks asjas tdhtsust omavaid asjaolusid piisaval

maédral vilja selgitada.

Kuna perekondlike sidemete olemasolu hindamiseks on vaja vilja selgitada isikute endi arusaam
suhtest, saab vastav teave tuleneda peamiselt menetlusosalise seletusest ja tunnistajate iitlustest,
mis protokollitakse.343 Perekondlike suhete iseloomu aitavad tdendada, kuigi ei ole perekonnaelu
olemasolu véltimatuks eelduseks, ka mitmesugused muud tdendid nagu iihise lapse olemasolu

vOi tthine elukoht.

Vilismaalastega seotud erimenetlustes tdhtsust omavate asjaolude kontrollimiseks ndaeb VMS
ette ka kodakondsus- ja migratsiooniametnikule, konsulaarametnikule, tooturuametnikule,

piirivalveametnikule ja politseiametnikule diguse viibimisalusega seotud asjaolude

340 K. Merusk. Administratsiooni diskretsioon ja selle kohtulik kontroll. Juura, C)igusteabe AS. Tallinn 1997, 1k 73.
1 RT 12002; 98; 574; 2006; 54; 174.

2 Tihtajalise elamisloa ja to6loa taotlemise, andmise, pikendamise ning kehtetuks tunnistamise kord ja
vélismaalase Eestist eemalviibimise registreerimise kord § 20 lg 2.

MHMS §181g 1 p 3.
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kontrollimiseks siseneda isiku loal tema eluruumi.*** Toendi liigi mottes on tegemist
paikvaatlusega, mis peaks tdendama viibimisaluse menetluses tdhtsust omavaid asjaolusid.
Paikvaatluse ldbiviimine isiku eluruumis vOib osutuda vajalikuks nditeks abikaasa juurde elama
asumiseks antava elamisloa tingimuste tditmise tdendamisel, kus piiiitakse veenduda, kas koik
perekonnaliikmed tdepoolest nimetatud eluruumis elavad. Nimetatu aitab samuti kaudselt
tdendada asjas tdhtsust omavaid asjaolusid — abielu tegelikku eesmiirki ning abikaasade vaheliste

sidemete tihedust.

Kui haldusorganil ei kujune menetluse kdigus veendumust, et tihtsust omavad hinnangulised
asjaolud on piisavalt tdendatud, on tegemist olukorraga, kus kerkib kiisimus uurimisprintsiibi
rakendamise ulatusest — kui tosikindlalt peavad olema tdendatud asjaolud, mille esinemine voi

mitteesinemine sOltub vélismaalase ja tema abikaasa enda arusaamast.

Vastavalt 1. peatiikis toodule on haldusorgan asjaolude uurimisel tihti olukorras, koiki asjaolusid
ei ole nende ebaselguse tottu voimalik tdieliku kindlusega hinnata. Kui ebaselgust ei ole
voimalik mdistlike pingutuste juures korvaldada, tulebki menetluses ldhtuda asjaolu suhtes
valitsevast ebakindlusest. Menetluse ldbiviimisel tuleb ldhtuda ka menetlusokonoomia
pOhimdottest ning isiku digusest saada otsus mdistliku aja jooksul. Nii ongi haldusorgan
olukorras, kus ta peab hindama voOimaliku ebakindlate tdendite alusel ekslikult antud
elamisloa tagajirgi iihelt poolt ning isiku vdimalike subjektiivsete diguste rikkumist teiselt
poolt. Suuresti soltub haldusorgani poolt antav hinnang isiklike asjaolude tdendatusele sellest,

kui usaldusviédrsetena vilismaalane ja teised asjassepuutuvad isikud mojuvad.

Isiku usaldusvéirsusele on antud vilismaalastega seotud erimenetlustes oluline tidhtsus. Nii
niiteks toob viisamenetluses asjaolu, vélismaalase usaldusvéirsuses on pohjust kahelda, kaasa
viisa andmisest keeldumise.”*> Samuti keeldutakse elamisloa andmiseks ettevotluseks, kui
vilismaalane, esitatud é&riplaan, dripartnerid voi esitatud rahalised allikad ei ole

usaldusviirsed.>*

Lisaks faktilistele asjaoludele ja isiku enda arusaamast soOltuvatele asjaoludele on
vilismaalastega seotud erimenetlustes ka mitmesuguseid tdhtsust omavaid asjaolusid, mille
piisavalt tdendatuks lugemine soltub suuresti menetleja poolt antud hinnangust — milline

veendumus menetlejal on ldbiviidava haldusmenetluse kdigus kujunenud.

HVYMS § 15" 1g 3.
#1001g2p 78§ 10%1g 1 p 7.
HOVMS § 13%1g9.
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Vilismaalastega seotud erimenetlustes on iiheks oluliseks asjaoluks, mille tdendatus sdltub
menetleja hinnangust, taotluse pohjendatus. See on viibimisaluse andmise véltimatuks

tingimuseks ning iihtlasi viibimisaluse andmisest voi pikendamisest keeldumise alus.

Nii voib viisa andmisest keelduda, kui viisa taotlemine ei ole pdhjendatud.’®’ Viibimisaja
pikendamisest keeldutakse, kui viibimisaja pikendamise taotlus ei ole pohjendatud**®. Elamisloa
andmise iiheks tingimuseks on taotluse pohjendatus vahel vilja toodud elamisloa andmise
tingimusenal3 ¥ Nii niiteks peab elamisloa taotlus olema pdhjendatud iihe tingimusena elamisloa
andmiseks piisiva legaalse sissetuleku olemasolul. Vahel on pohjendatuse ndue toodud elamisloa
andmisest keeldumise alusena. Erinormina on see vélja toodud elamisloa menetluses elama
asumiseks ldhedase sugulase juurde. Elamisloa andmise regulatsioonis elama asumiseks
abikaasa juurde on aga pohjendatuse ndue toodud nii elamisloa andmise tingimusena kui ka
elamisloa andmist vilistava asjaoluna. Uldnormina on sitestatud, et tihtajalise elamisloa
andmisest voi pikendamisest keeldutakse, kui tdhtajalise elamisloa andmise vdi pikendamise
taotlus ei ole pohjendatud.* Lisaks on iildnormina sitestatud tihtajalise elamisloa pikendamise
tingimusena elamisloa pikendamise p()hjendaltus.351 VMS seadusliku aluse andmise ja
pikendamise pohjendatuse hindamiseks tdpsemaid kriteeriume ei sdtesta. Millal lugeda
vilismaalase taotlus piisavalt pohjendatuks, soltub eelkdige menetleja hinnangust. Tegemist on

haldusorgani ulatusliku kaalutlusdigusega.

Mboningatel juhtudel on seaduses siiski vilja toodud juhud elamisloa taotluse pdhjendatuse
hindamiseks. Nii nditeks vdib elamisloa taotluse elama asumiseks Eesti kodanikust abikaasa
juurde lugeda pohjendamatuks ka juhul, kui Eestis elaval abikaasal on voimalik elama asuda
oma abikaasa kodakondsusjdrgsesse riiki vdi asukohariiki voi abikaasadel on vdimalik elama
asuda mdnda teise riiki.”* Elamisloa taotlus elama asumiseks Eestis elava vilismaalasest
abikaasa juurde loetakse aga imperatiivselt pohjendamatuks, kui elamisluba taotlev vilismaalane
ja abikaasa, kelle juurde elama asumiseks elamisluba taotletakse, ei tdenda, et neil ei ole
voimalik elama asuda iihisesse kodakondsusjirgsesse riiki ega elamisluba taotleva vilismaalase

kodakondsusjirgsesse riiki vdi asukohariiki.*®® Vilismaalasele rahvusvahelise kaitse andmise

*TVMS § 10" 1g 2 p 8.

M VMS § 1071g 1 p6.
MVYMS §12'1g1;§ 12%1g 1.
OVMS §121g9 p 3.
PIYMS § 11 1g 2.

P2YMS § 12" 1g 5.

BVYMS §12'1g7.
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otsustamise menetluses ndhakse ette pikem loetelu asjaoludest, mille esinemisel loetakse

varjupaigataotlus ilmselt p6hjendamatuks.3 >

Nagu néhtub iilaltoodust, puudub kehtivas diguses pohjendatuse ndude sitestamisel jirjekindlus.
Arvestades, et VMS ndeb imperatiivse elamisloa andmisest keeldumise alusena ette taotluse

pohjendamatuse, ei oma sisulist tdhtsust, kas vastav ndue on erinormis vilja toodud voi mitte.

Suurema Gigusselguse saavutamiseks vajaks viibimisaluste menetluste regulatsioon korrastamist

ning kriteeriumide sédtestamist, millal loetakse taotlus pohjendatuks ja millal mitte.

Osa vilismaalastega seotud erimenetlustes tdhtsust omavaid asjaolusid moodustavad asjaolud,
mille esinemine vOi mitteesinemine ilmneb alles tulevikus. Eelkdige on sellisteks asjaoludeks
vilismaalasest lahtuv oht avalikule korrale, riigi julgeolekule ja turvalisusele. Nii on
viibimisaluse andmisest keeldumise aluseks asjaolu, et vilismaalase Eestisse saabumine voib
ohustada avalikku korda, tihiskondlikku turvalisust voi riigi julgeolekut3 > v3i on alust arvata, et
vilismaalase Eestis viibimine voib ohustada avalikku korda, iihiskondlikku turvalisust, kolblust
voi teiste isikute Gigusi vdi huve®®. Euroopa Liidu kodaniku ja tema perekonnaliikme
viibimisdiguse ja elamisdiguse piiramise aluseks on oht avalikule korrale voi riigi

357

julgeolekule™’. Rahvusvahelise kaitse saajana ei tunnustata vilismaalast, kes vdib ohustada

avalikku korda voi riigi julgeolekut.3 o8

Arvestades, et tegemist on {ildiste viibimisaluse andmisest keeldumise aluseks olevate
asjaoludega, tuleb iga viibimisaluse menetluse kidigus veenduda nende puudumises — veenduda,
et vilismaalase Eestis saabumine vOi Eestis viibimine ei ohusta avalikku korda, turvalisust ega
riigi julgeolekut. Kuna tegemist on maddratlemata Oigusmoistetega, tuleb need eelnevalt

igakordselt sisustada.

Eeltoodud asjaolud muudavad vélismaalastega seotud erimenetlused teistsuguseks, vorreldes
paljude teiste valdkondade menetlustega, kuna nende sisuks on eelkdige ennetav tegevus

tulevikus saabuda voivate asjaoludele hinnangu andmisel ja ohtude prognoosimisel.

Hinnanguliste asjaolude esinemises vOi mitteesinemises ei ole haldusorganil vdimalik
tosikindlalt veenduda, vaid nende piisav tdendatus soOltub menetleja hinnangust. Millistel

juhtudel lugeda nimetatud asjaolud piisavalt veenvalt tdendatuks, soltub kogutavate tdendite

34 VRKS § 20.

P VYMS 10°1g 1 p 5.

6 VMS § 12 1g 10.

PTELKS §81g1;§111g1;§161g1;§261g1p4.
P VRKS §221g3p4;§40p3;§431g1p3.
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usaldusviirsusest. Milliseid tdendeid aga hinnata usaldusviirseteks ja milliseid mitte ning

milliseid tdendeid eelistada tdendite vastuolu korral, on haldusorgani otsustada.

Alljargnevates peatiikiosades ongi késitletud iiksikasjalikumalt vélismaalastega seotud
erimenetlustes olulisemate asjaolude hindamist ja tdendamist, ldhtudes kohtupraktikas vilja
kujunenud seisukohtadest. Kodigepealt on analiiisitud vilismaalasest avalikule korrale,
turvalisusele ja riigi julgeolekule tuleneva ohu hindamist ja tdendamist ning seejérel
vilismaalase eraelu ja perekonnaelu kui kaitstavate diguste ja huvide hindamist ja tdendamist.
Selline valik on tehtud, ldhtudes asjaolust, et avaliku korra, turvalisuse ja riigi julgeoleku
tagamine on vilismaalastega seotud erimenetluste iiks olulisemaid eesmérke ning teiselt poolt on
vilismaalase eraelu ja perekonnaelu peamised asjaolud, millest voib tulla riigile kohustus lubada

vilismaalane oma territooriumile ning voimaldada tal seal viibida.
3.4 Vilismaalastega seotud erimenetluste eesmérkidest tulenevate asjaolude toendamine

3.4.1 Vilismaalasest avalikule korrale, turvalisusele ja riigi julgeolekule tuleneva ohu

toendamine

Eesti digusaktides ei ole iihtselt midratletud mdistete avalik kord, riigi julgeolek ja turvalisus
sisu, samuti ei ole nende omavahelisi piire médratletud. Kiisitav on seegi, kui tipselt voi milliste
tunnuste abil {ildse neid mdisteid Oigusaktides sisustada saaks. Ka halduskohtupraktika
vilismaalastega seotud erimenetlustes kasutab vastavaid mdisteid pigem koos, vahel ka
valikuliselt. Nimetatu nidib tulenevat eelkdige asjaolust, et mdistete sisuliseks piiritlemiseks ja
eristamiseks on puudunud sisuline vajadus. Samuti voib pdhjustada segadust vilismaalastega

seotud erimenetlusi reguleerivate digusaktide endi moistekasutus.

VMS § 12 16ige 4 niéeb ette elamisloa andmisest keeldumise alused, millest osi kisitletakse
ohuna riigi julgeolekule. Riigi julgeolekut ohustavaks loetakse seega vilismaalast nditeks
vilismaalast, kes on esitanud valeandmeid viisa, elamis- vOi to0loa taotlemisel voi nende
pikendamise taotlemisel; kes on dhutanud vdi Shutab voi on pdhjendatud alus arvata, et ta
on dhutanud voi dhutab rahvuslikku, rassilist, usulist voi poliitilist vihkamist voi vigivalda;
keda on kriminaalkorras korduvalt karistatud tahtlike kuritegude eest; kes tootab voi tootas

vilisriigi luure- voi julgeolekuteenistuses.”

VMS §121g4p 1-4,6,8-13 jalg 6.
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VSS § 29 loige 1 sitestab sissesdidukeelu kehtestamise alused, milliste esinemisel voib
vilismaalase suhtes sissesdidukeeldu kohaldada. Tegemist on haldusorgani diskretsiooniga.
Niiteks voib sissesdidukeeldu kohaldada, kui on pdhjendatult alust arvata, et vilismaalase Eestis
viibimine voib ohustada Eesti Vabariigi julgeolekut, avalikku korda, ithiskondlikku turvalisust,
kolblust voi teiste isikute tervist; vilismaalast on karistatud Eestis voi vélisriigis toime pandud
tahtliku kuriteo vOi muu Oiguserikkumise eest; vilismaalane on rikkunud vilismaalaste Eestis
viibimist vOi riigipiiri iiletamist reguleerivaid Oigusakte; vélismaalasel on tditmata kohustusi
Eesti riigi, riigiasutuse voi kohaliku omavalitsuse ees. Lisaks nimetatule on sissesdidukeelu

kohaldamise aluseks ka need asjaolud, mida VMS kohaselt loetakse ohuks riigi julgeolekule.

Uldistatult voib viita, et nii elamisloa andmisest voi pikendamisest keeldumise ja elamisloa
kehtetuks tunnistamise kui ka sissesdidukeelu kohaldamise pohjuseks on vajadus kaitsta riigi
kogu elanikkonda, st tagada avalik kord, turvalisus ja riigi julgeolek. Need on kaalukad ja Eesti
tthiskonna seisukohalt eksistentsiaalsed pohiseaduslikud eesmirgid, milliste kaitseks on

oigustatud vilismaalase Oiguste piiramine.

Nagu néhtub eelnevast, on VMS-s sitestatud elamisloa andmisest keeldumise aluseks olevad
asjaolud, mida loetakse ohuks riigi julgeolekule, ning VSS-s sitestatud sissesdidukeelu
kohaldamise aluseks olevad asjaolud valdavas osas kattuvad, kuid samas esineb nii sonastuslikke

kui sisulisi erisusi.

Ei VMS-s, kus on julgeolekuohud toodud loeteluna, ega VSS-s, mis sitestab sissesdidukeelu
kohaldamise alusena midratlemata digusmdisted ,,Eesti Vabariigi julgeolek®, ,avalik kord®,
,uhiskondlik turvalisus‘ ning ndeb ette veel hulga muid asjaolusid, mis osaliselt kattuvad VMS-s
toodutega ja osaliselt mitte, ei ole julgeolekuohud toodud ammendava loeteluna ei laiemalt ega

ka vilismaalastega seotud erimenetluste kontekstis.

Seisukohal, et tegemist ei ole aga ammendavalt loetletud juhtudega, mil vilismaalasest vOib
tuleneda oht riigi julgeolekule, on ka kohus. Nii néiteks on leidnud Tallinna Ringkonnakohus, et
riigi julgeoleku seisukohalt on oluline, et riigis ei viibiks isikuid, kellel puudub seaduslik
viibimisalus.**® On ilmne, et suure arvu endiste vilisriigi sdjavéelaste viibimine riigis ei ole selle
riigi julgeoleku seisukohalt soovitav nihtus.’®’ On ilmselge, et relvajoudude lahkumine oli

vajalik Eesti Vabariigi julgeoleku tagamiseks.*®*

360 Tallinna Ringkonnakohtu 29.11.2006 otsus nr 3-05-194, p 12.
38! Tallinna Ringkonnakohtu 24.10.2006 otsus nr 3-06-1672, p 11.
362 Tallinna Ringkonnakohtu Tallinna Ringkonnakohtu 26.09.2006 otsus nr 3-05-317, p 8.
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Eesti julgeolekuohtude osas on Kaitsepolitsei seisukohal, et andmata hinnangut sdjalistele
ohtudele, ei ole muid julgeolekuohte Eesti liitumine Euroopa Liidu ja NATO-ga oluliselt
vihendanud. Julgeolekuohte tuleb hinnata pikemas perspektiivis kui 1-2 voi 5 aastat. Luures ja
vastuluures on tavaline, et nn positsioonide ettevalmistamine vOtab aastaid ja aktiivselt
kasutatakse neid siis, kui selleks tekkib soodus vdoimalus ja vajadus. Julgeolekuoht ei saa ldhtuda
vaid iihest inimesest, vaid ohu suurus soltub julgeolekuohtu kujutavate isikute arvukusest ja

muudest mitteindividuaalsest asjaoludest.*®

Nimetatud seisukohast nihtub, et julgeolekuohu hindamisel ei saa ldhtuda mitte iiksnes
konkreetsest iiksikisikust, kelle suhtes viiakse 1dbi konkreetset haldusmenetlust, vaid oluline on
selliste isikute hulk riigi territooriumil. On selge, et kuigi ka iiksikisik suudab toime panna
Oigusrikkumisi, mis véivad olla suunatud riigi julgeoleku vastu, on tema vdimekus tegutseda
siiski piiratud ja temast tulenev oht lihtsamini ennetatav vdi vdhemalt on lihtsam dra hoida
edasisi rikkumisi. Samas tuleb haldusmenetluse ldbiviimisel ldhtuda siiski konkreetsest isikust
ning hinnata temast tulenevat ohtu, jdtmata korvale ka hinnangut kogumis sarnaste isikutest
tulenevate ohtudele. Ohtude prognoosimine on samas iiks olulisi halduse iilesandeid, mille

tulemusi realiseeritakse muuhulgas vélismaalastega seotud erimenetluste kéigus.

Uheks julgeolekuohtude hindamisel iiheks iiha aktuaalsemaks muutuvaks aspektiks on riigis
elavate vélismaalaste sidemed vilisriikide organisatsioonidega, nende mojutatavus vilisriikide

poolt ning vilismaalaste Eesti ithiskonda integreerituse viljaselgitamine.

Alljargnevalt ongi kisitletud Eesti kohtute seisukohti, milles hinnatakse vilismaalastest tulenevat

ohtu avalikule korrale, riigi julgeolekule ja turvalisusele.

Analiiiisides kohtulahendeid, milles késitletakse vilismaalaste poolt avaliku korra, julgeoleku voi
turvalisuse ohustamist, voib need jagada tinglikult kolmeks:

1) vilismaalane on tootanud vélisriigi, endise NSVL-i luure- voi julgeolekuteenistuses;

2) vilismaalane on teeninud kaadrisdjavéelasena vilisriigi, endise NSVL-i relvajoududes, sealt
reservi arvatud voi erru ldinud;

3) vilismaalane on toime pannud kuritegusid.

Allpool késitletaksegi nimetatud isikutest tuleneva ohu tdendamisest.

363 Tallinna Ringkonnakohtu 31.03.2006 otsus nr 3-04-300, p 6
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3.4.1.1 Vailisriigi luure- voi julgeolekuorganitega seotud vilismaalasest tuleneva ohu

toendamine

Vilismaalase osas, kes on olnud endise ENSV Riikliku Julgeolekukomitee to6taja, on olnud
ihtne seisukoht, et kohaldamisele kuulub VMS § 12 1g 4 p 10. Nimetatud sitte kohaselt ei anta
ega pikendata elamisluba vilismaalasele, kes tootab voi on pdhjendatud alus arvata, et ta tootab
vilisriigi luure- voi julgeolekuteenistuses, vOi ta on olnud voi on pdhjendatud alus arvata, et ta
on olnud vilisriigi luure- voi julgeolekuteenistuses ning tema vanus, auaste voi muud asjaolud ei
vilista tema kutsumist teenistusse tema kodakondsusjirgse riigi julgeoleku- voi relvajoududesse

vOi teistesse relvastatud formeeringutesse.

Erinevat ldhenemist on aga pohjustanud asjaolu, kas kohaldada Riikliku Julgeolekukomitees
tootanud voi teeninud isikute suhtes ka VMS § 12 1g 4 p 7, mille kohaselt ei anta ega pikendata
elamisluba vilismaalasele, kes on teeninud kaadrisdjavidelasena vélisriigi relvajoududes, sealt
reservi arvatud vOi erru ldinud. Erimeelsused on pohjustatud eelkdige asjaolust, et RJK
allorganisatsioonid olid konspiratiivsuse tagamiseks organisatsiooniliselt sitestatud relvajoudude
tiksustena, aga ka vastupidi. Harv polnud ka olukord, kus julgeolekuttotajad vormistati nende
varjamise eesmirgil toole teadus- voi kultuuriasutuste tootajatena, kes igapdevaselt tditsid siiski
teenistusiilesandeid julgeolekuvaldkonnas. Puudus iihtne kisitlus, kas RJK tootajate tegevuse

hindamisel tuleks lihtuda nende tegevuse sisust voi vormilisest kiiljest.

Riigikohus asus siiski seisukohale, et teenistus endise NSVL julgeolekuorganites pole kisitatav
teenistusena kaadrisdjavielasena vilisriigi relvajoududes. VMS eristab selgelt teenistust vélisriigi
relvajoududes (VMS § 12 Ig4 p7) ja teenistust vilisriigi julgeolekuorganites (VMS § 12 1g 4
p 10). Ka Kkisitletakse VMS § 12 1dikes 6 teenistust vilisriigi julgeolekuorganites, erinevalt
teenistusest  vélisriigi relvajoududes, teatud tingimustel ohuna Eesti riigi julgeolekule.

Julgeolekuorganid pole seega samastatavad relvajoududega.’®

Selline kasitlus eeldab igakordselt isiku teenistuse iseloomu ja sisu tdpset tuvastamist. Olukord,
kus endise Riikliku Julgeoleku Komitee tdotajad vormistati teenistusse kaadrisdjavielasena nii, et
nende teenistust kisitlevast dokumentatsioonist ei ndhtu nende tegevus julgeolekuorganites, voib
kaasa tuua olukorra, kus algselt kisitletakse isikut kaadrisdjavdelasena vilisriigi relvajoududes
teeninud isikuna ning tema luurealase tegevuse viljaselgitamise jdrel aga vilisriigi

julgeolekuorganites tootanud isikuna.

364 Riigikohtu halduskolleegiumi 11.11.2002 otsus nr 3-3-1-49-02, p 10.
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Uhena olulisimatest probleemidest kerkis iiles kiisimus, kas isikutele, kes on todtanud voi
teeninud vélisriigi luure- voi julgeolekuorganites, saabki VMS kohaselt iildse elamisluba anda.
Siiski tunnistas Riigikohtu pohiseaduslikkuse jirelevalve kolleegium VMS § 12 Ig4 p 10 ja
§ 12 lg 5 pohiseadusevastaseks ja kehtetuks osas, mis ei anna vdoimalust teha erandit elamisloa
andmiseks voi pikendamiseks vilismaalasele, kes on olnud voi kellest on pdhjust arvata, et ta on
olnud vilisriigi luure- vO1 julgeolekuteenistuses. Riigikohus leidis, et VMS on
ebaproportsionaalne osas, mis ei voimalda elamisloa andjal voi pikendajal valida &iguslikke
tagajargi isiku suhtes, kes on olnud voi kellest on pohjendatud alus arvata, et ta on olnud

pe e e . 365
vilisriigi luure- voi julgeolekuteenistuses.

Riigikohus on ka leidnud, et elamisloa andmisest voi selle pikendamisest keeldumiseks ei piisa
pelgalt selle tuvastamisest, et isik vastab VMS § 12 1g 4 p-s 10 sitestatud tingimustele — isik
tootab voi on pohjendatud alus arvata, et ta tootab vilisriigi luure- voi julgeolekuteenistuses, voi
ta on olnud vOi on pohjendatud alus arvata, et ta on olnud vilisriigi luure- voi
julgeolekuteenistuses ning tema vanus, auaste vOi muud asjaolud ei vilista tema kutsumist
teenistusse tema kodakondsusjargse riigi julgeoleku- voi relvajoududesse voi teistesse
relvastatud formeeringutesse. Elamisloast andmisest vOi selle pikendamisest keeldumiseks tuleb
tuvastada ka see, et isik kujutab ohtu Eesti riigi julgeolekule.*®

Hinnates aga iiksikisikust tulenevat voimalikku ohtu riigi julgeolekule, on Riigikohus korduvalt
leidnud, et pelgalt julgeolekuorganite tegevuse iildise laadi ja tegutsemisega vastuluurega seotud
ametikohal ei saa pdhjendada kahtlust, et isiku tegevus oli suunatud Eesti riigi julgeoleku
vastu.’®’ Riigikohus on asunud ka seisukohale, et Sppimine julgeolekukomitee korgemas
Oppeasutuses ei oma iseenesest tdhtsust elamisloa andmise otsustamisel. VMS § 12 Ig4 p 11
kohaldamise  iiheks  tingimuseks on aga  erivdljadppe  olemasolu.  Ainuiiksi
kvalifikatsioonikursustel osalemine ei anna alust arvata, et isik on saanud eriviljadpe 368

Seega on kohtupraktikas viljakujunenud seisukoht, et voimalik oht riigi julgeolekule tuleb
arusaadavalt tuvastada, oht peab esinema reaalselt kdesoleval ajal ning see peab tulenema
vahetult konkreetsest isikust ning olema sellisena tdendatud. Toos késitletud pohjustel on aga

koigi toodud tingimuste tditmine keeruline ja ressursimahukas.

365

Riigikohtu pdhiseaduslikkuse jarelevalve kolleegiumi 05.03.2001 otsus nr 3-4-1-2-01, p 21.

366 Riigikohtu halduskolleegiumi 11.11.2002 otsus nr 3-3-1-52-02 , p 13.

367 Riigikohtu halduskolleegiumi 11.11.2002 otsus nr 3-3-1-49-02, p 14; Riigikohtu halduskolleegiumi 11.11.2002
otsus nr 3-3-1-52-02 p 14.

368 Riigikohtu halduskolleegiumi 11.11.2002 otsus nr 3-3-1-52-02, p 14.
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Kohtute eeltoodud seisukohast erineb pohimotteliselt Kaitsepolitseiameti  seisukoht
julgeolekuohu hindamise osas, mis tuleneb vilismaalase toGtamisest vdlisriigi luure- voi
julgeolekuorganis. Kaitsepolitseiamet on seisukohal, et julgeolekuohu kontekstis ei ole miirav,
kas vilisriigi luure- voi julgeolekuorganites tootanud isik on rikkunud korda voi pannud toime
nn tavakuritegusid. Kiill aga tuleks isikust tuleneva ohu hindamisel pidada oluliseks vdimalust,
et isik aitab oma tegevuse, teadmiste, oskuste vOi sidemetega kaasa Eesti riigi huvidele
mittevastavale luure- voi vastuluuretegevusele. Seega on isikust ldhtuva julgeolekuohu
hindamisel olulised tema vastuluurealane ettevalmistus ja tookogemus, talle teadaolev
informatsioon tema poolt jidlgitud Eesti Vabariigi kodanikest ning endistest agentidest ja
usaldusisikutest, tutvus endiste kolleegidega, kes tidna tootavad Vene Foderaalses
Julgeolekuteenistuses vOi omavad seal todtavate isikutega sidemeid, usaldusvédrsuse
puudumine, millele viitab tema poolt valeandmete esitamine ja faktide varjamine seoses
tootamisega Riiklikus Julgeoleku Komitees. Neid asjaolusid on vdimalik kasutada tegevuses,
mis on suunatud riigi julgeoleku vastu ning seda isegi juhul, kui kaebaja enda suhtumine

asukohariiki ei ole vaenulik.*®

Seega peab Kaitsepolitseiamet isikust tuleneva ohu hindamisel oluliseks just tema poolt
minevikus, RJKs tootamise ajal omandatud teadmiste, oskuste ja sidemete kasutamise

voimalust, kohtud aga ldhtuvad eelkdige isiku tegevusest kdesoleval ajal.

Kiill on kohtupraktikas kinnitust leidnud seisukoht, et vaatamata sellele, et VMS § 12 1g 4 p 10
sonastus justkui eeldab, et vilismaalane omab konkreetse riigi kodakondsust ning selle
kohaldamine médratlemata kodakondsusega isikute ja kodakondsuseta isikute osas oleks justkui
vilistatud, kuuluvad normi mdjualasse ka vilismaalased, kelle kodakondsus on hetkel
médratlemata. Normi eesmirgist ldhtudes tuleb kodakondsusjidrgse riigina vaadelda ka isiku
paritoluriiki, mille luure- voi julgeolekuorganitega on isikul olnud pikaajaline seos ja mille
kodakondsuse saamine on isikul reaalselt voimalik.>’® Nimetatud seisukoht on pdhjendatud, sest
isiku kodakondsusest vabastamine ja kodakondsuse taastamine on iga riigi enda otsustada ning

isiku kodakondsusesse kuulumine vdib olla ajas muutuv.

Samas tuleb tddeda, et kui isikul puudub kodakondsusjdrgne riik, soltub tema tagasipodrdumine
endisesse kodakondsusjirgsesse riiki voi varasemasse elukohariiki suuresti isiku soovist. Seega

tuleks médratlemata kodakondsusega isikute ja kodakondsuseta isikute suhtes erimenetluste

3% Tallinna Ringkonnakohtu 31.03.2006 otsus nr 3-04-300, p 6.
370 Tallinna Ringkonnakohtu 28.06.2006 otsus nr 3-04-19, p 11.
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labiviimisel hinnata ka voimalust kohaldada nende lahkumiskohustuse tditmiseks sundi, kui

isikud vabatahtlikult lahkumiskohustust ei tidida.

Kokkuvétvalt voib tddeda, et Eesti kohtupraktika on vilisriigi julgeolekuasutuses tootamise
asjaolu ja sellest tulenevat voimalikku ohtu riigi julgeolekule késitlenud kitsendavalt, sidudes
selle selgete tdendite esitamise vajadusega, et isiku tegevus kiesoleval ajal on ohuks riigi
julgeolekule. To6 varasemates osas kisitletud pohjustel ei ole nimetatud asjaolude tuvastamine
ja vastavate tdendite kogumine praktikas alati voimalik, seda enam, kui langetatav otsus pohineb

prognoosil.

3.4.1.2 Viilisriigi relvajoududega seotud vilismaalasest tuleneva ohu toendamine

Kohtulahendites, milles késitletakse vilisriigi relvajoududes kaadrisgjavielasena teeninud ning
sealt reservi arvatud voi erru ldinud isikuid, on kohtutes kisitlemist leidnud teenistuse sisuline

hindamine.

Riigikohus on pidanud oluliseks tegevteenistuse sisu. Madratlemaks, kas isikut saab pidada
kaadrisdjavéelasena vilisriigi relvajoududes teeninud isikuks voi mitte, tuleb kindlaks teha, kas
ta teenis kaadrisdjavéelasena ka tegelikult. Kaebaja viitel tegeles ta teenistuses olles hoopiski
tiksnes laskespordiga ja oli meistersportlane. Riigikohus asus seisukohale, et kui isik ei olnud
tegelikult sGjavielises tegevteenistuses, siis ei teeninud ta kaadrisdjavielasena sellele vaatamata,
et ta astus fiktiivsesse teenistusse vabatahtlikult. Kohus pidas nimetatut asja lahendamiseks
midrava tidhtsusega asjaoluks, mille kindlakstegemisel oleks kohtud pidanud Idhtuma

e L i . . 371
uurimisprintsiibist, ning saatis asja uueks libivaatamiseks esimese astme kohtule.

Tallinna Ringkonnakohus on asunud seisukohale, et VMS § 12 Ig 4 p 7 ei sitesta, et
kaadrikaitsevidelastena peetakse silmas sellisel ametikohal tootamist, mis eeldab igapdevast
sOjategevuses osalemist voi selleks valmistumist. Lipniku auastme omamine, teenimine
ohvitseri auastmega ametikohal NSVLi relvajoudude vieosas, kus kaadrikaitsevielast
iseloomustab range hierarhiaga alluvus korgemalseisvale tilemusele ja teenistusrelva omamine,
osundavad, et isik tootas kaadrisdjavdelasena vilisriigi relvajoududes. Asjaolu, et isiku
igapédevased tooiilesanded voisid olla sdjavielise véljadppega mitte seotud ja lahingutegevuses
vO1 selleks viljadppes isik ei pruukinud osaleda, ei tdhenda, et tema ametikohta ei tuleks

kisitleda kaadrisdjavédelase ametikohana. Ka potentsiaalne vOimalus vieosas teenistuses

7! Riigikohtu halduskolleegiumi 19.05.2002 otsus nr 3-3-1-18-02, p 10-13.
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viibimise ajal, arvestades ohvitseri aukraadi ja sellele vastava ametikoha ning teenistusrelva

olemasolu, osundab, et isiku tegevus voib olla riigi julgeolekule ohtlik.*”*

Selline ldhenemine on pohjendatud, kuna andmestik vilisriigi relvajoudude tidpse tegevuse kohta

Eestil puuduvad.

Tallinna Ringkonnakohus on asunud seisukohale, et relvajoudude lahkumine oli vajalik Eesti
Vabariigi julgeoleku tagamiseks. Uksiku sojavielase riiki elamajidzimise mdju julgeolekule voib
olla viike, kuid sellele vaatamata on ka tema riigist lahkumiseks kohustamine hdlmatud
eesmdrgiga kaitsta riigi julgeolekut tervikuna. Sarnaseid isikuid on Eestis teisigi ning neist ldhtuv
potentsiaalne oht voib kumuleeruda ja omandada reaalse iseloomu.” On ilmne, et suure arvu
endiste vilisriigi sOjavdelaste viibimine riigis ei ole selle riigi julgeoleku seisukohalt soovitav

nihtus.>”*

Kuigi VMS ei sitesta, et vilisriigi relvajoududes teeninud ning sealt reservi arvatud voi erru
lainud vilismaalast loetaks seaduse alusel automaatselt ohuks riigi julgeolekule, on ilmne, et
seos riigi julgeoleku aspektidega on olemas. Sarnaselt vilisriigi luure- ja julgeolekuorganites
tootanud voi teeninud isikutega, sOltub ka erusdjavéelastest ldhtuv oht julgeolekule nende arvust
ja teenistuse kidigus saadud viljadppest, teadmistest ja oskustest, samuti sidemetest

kodakondsusejirgse riigiga.

Uldistatult v&ib viita, et vilisriigi relvajoududes teenimist on kohtupraktikas loetud iiheks
voimalikuks julgeolekuohuks riigile. Samas tuleneb kohtupraktikast ndue, et julgeolekuohu
tuvastamine eeldab sisulise hinnangu andmist teenistuse iseloomule. Arvestades asjaolu, et
vilisriikide relvajoudude liigid, koosseisud, seal teeninud isikute teenistusiilesanded ja nende
isikute tegevus ei ole avalik teave ning on vilisriikide poolt kaitstud riigisaladusega, voib Eesti
riigi poolt sellisel kujul teenistuse sisuline hindamine olla praktikas vOimatu. Vastavate andmete
ja toendite kogumine soltub suurel miiral vélisriigi koostoosoovist. Vilismaalase enda poolt
menetluse kdigus esitatud tdendid on sellises olukorras sageli isikut ennast soodsamas valguses
niditavad ja kallutatud, kuid samas on iilaltoodud pShjustel nende kontrollimine raskendatud voi
voimatu. Probleemistiku muudab keerulisemaks asjaolu, et teiselt poolt on vélismaalane paljudel
juhtudel seotud wustavus- vOi vaikimisvandega, mille ta on andnud eeldusena sellisel

teenistuskohal teenimiseks. Sellises olukorras vodivad vilisriigi voi vilismaalase koostdootahte

772 Tallinna Ringkonnakohtu 25.05.2006 otsus nr 3-05-98, p 11.
373 Tallinna Ringkonnakohtu Tallinna Ringkonnakohtu 26.09.2006 otsus nr 3-05-317, p 8.
374 Tallinna Ringkonnakohtu 24.10.2006 otsus nr 3-06-1672, p 11.
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puudumise tottu vélismaalase riiki lubamise voi jidtkuva riigis viibimisega seotud ohud olla

menetluse kédigus ebapiisavalt hinnatud.

3.4.1.3 Oigusrikkumisi toime pannud vilismaalasest tuleneva ohu tdendamine

Kolmanda suurema grupi, kellest ldhtuva ohu hindamine avalikule korrale, riigi julgeolekule ja
turvalisusele on Eesti haldus- ja kohtupraktikas aktuaalne olnud, moodustavad erinevaid

Oigusrikkumisi, enamasti siititegusid toime pannud vélismaalased.

Tallinna Ringkonnakohus on korduvalt andnud hinnangu Eestis ebaseaduslikult viibimisele.
Kohus on asunud seisukohale, et Eesti diguskorra tagamise huvides on oluline, et siin ei viibiks
pikka aega seadusliku aluseta vélismaalasi ning riigi nimel tehtud lahkumisettekirjutused

ta'idetaks,375

samuti on riigis seadusliku aluseta viibiva isiku véiljasaatmine demokraatlikus
tthiskonnas legitiimne eesmiirk.>’® Samas on kohus leidnud, et olukorras, kus vilismaalast ei ole
karistatud isegi mitte Eestis seadusliku aluseta viibimise eest, ei anna iiksnes Eestis ilma
seadusliku aluseta pikaajaline viibimine alust kisitleda kaebajat VMS § 12 1g 4 p 2 vastava
isikuna — vilismaalasena, kes ei jirgi pohiseaduslikku korda ning ei tiida Eesti seadusi,’’’ mis

tooks valtimatult kaasa vilismaalasele Eestis viibimisaluste andmisest keeldumise.

Euroopa Inimdiguste Kohus on tunnustanud immigratsioonireeglitest kinnipidamise meetmete
digustatud eesmirgina “korratuse irahoidmist™’®, mis on olemuslikult kattuv Eesti

kohtupraktikas antud hinnangutega.

Eesti kohtupraktikas on korduvalt hinnatud kuritegusid toime pannud vilismaalasest tulenevat

ohtlikkust avalikule korrale, julgeolekule ja turvalisusele.

Ringkonnakohus on ka leidnud, et kui isikut on korduvalt karistatud tahtlike kuritegude
toimepanemise eest ja ta on korduvalt toime pannud raskeid kuritegusid nagu rodvimised ja

vigistamine, siis ldhtuv oht iihiskonna julgeolekule on tosine.”” Niiteks on kohus leidnud, et

37 Tallinna Ringkonnakohtu 28.02.2007 mérus nr 3-07-285, p 8.

376 Tallinna Ringkonnakohtu 31.10.2006 mirus 3-06-1702, p 8.

377 Tallinna Ringkonnakohtu 5.02.2007 otsus nr 3-05-740, p 7.

378 European Court of Human Rights 16.06.2005 judgment in Case of Sisojeva and others v Latvia, para 106.
37 Tallinna Ringkonnakohtu 26. mai 2006 otsus nr 3-05-1375, Ik 6.

88



korduvalt, kuuel korral kuritegude eest siitidi mdistetud isik voib olla ohtlik avalikule korrale voi

riigi julgeolekule.*®

Samuti on Ringkonnakohus leidnud, et hindamaks seoses narkootiliste ainete omamisega raskeid
kuritegusid ning korduvaid vargusi toime pannud vilismaalasest tulenevat ohtu vidhenenuks,
peab vanglast vabanemise jirel olema kuritegude toimepanemisest moodunud piisavalt pikk
aleg.381 Olukorras, kus vangistusest vabanemisest moddunud ajavahemik on lithike, on isikust

lihtuv oht iihiskonna julgeolekule viihenenud iiksnes vihesel miiral.***

Riigikohus on seisukohal, et kriminaalkorras karistatud vélismaalase riigis viibimise jitkamise
otsustamisel tuleb hinnata tema vabanemisest ldhtuvat voimalikku ohtu. Kui elamisluba taotleb
kinnipeetav, on temast vabaduses ldhtuva ohu hindamine kiill raskendatud, kuid voimalik
ametiabi korras vangla poolt.3 83

Vilismaalastega seotud erimenetlustes vOib vilismaalasest tuleneva ohu hinnang olla erinev
varasema kriminaalkorras karistamise otsuses antud hinnangust. Vilismaalastega seotud
erimenetlustes hinnatakse kuriteo toimepanemise asjaolusid kogumis koos muude asjas tdhtsust
omavate asjaoludega. Vilismaalastega seotud erimenetluses tehtud otsus ei muuda olematuks

kuritegu ega sellele kohtu poolt kriminaalmenetluses antud hinnangut. ***

Sarnastel seisukohtadel kuritegusid toime pannud vilismaalase ohtlikkuse hindamisel avalikule
korrale, riigi julgeolekule ja turvalisusele on ka Euroopa Inimdiguste Kohus. Kohus on
kdsitlenud ohuna avalikule korrale ja turvalisusele peamiselt erinevate Kkuritegude
toimepanemist, poorates vihem tdhelepanu kuritegude arvule ja korduvusele ning rohkem

tdhelepanu kuritegude raskusele.

Nii niiteks pani vilismaalane toime 147 kuritegu™, neist 82 vargust raskendavatel asjaolude, 39
varguse katset ja 5 roovi, kuid kohus hindas tema kuritegelikku minevikku vihem tdsiseks kui
isikuvastaseid kuritegusid toime pannud isikul, kes oli lisaks mitmetele kergematele kuritegudele
toime pannud ka kallaletungi ja peksmise.” Isiku, kes oli toime pannud kaheksa kuritegu,
387

millest suurema osa moodustasid liikluskuriteod, ohtlikkust ei hinnanud kohus eriti korgeks.

Kohus ei pidanud isiku ohtlikkust avalikule korrale eriti suureks ka siis, kui isik pani 16 kuu

380 Tallinna Ringkonnakohtu 18. jaanuar 2007 miirus 3-06-2316, p 9.

31 Tallinna Ringkonnakohtu 26.05.2006 otsus nr 3-05-158, 1k 5.

382 Tallinna Ringkonnakohtu 26. mai 2006 otsus nr 3-05-1375, Ik 6.

383 Riigikohtu halduskolleegiumi 23.10.2006 otsus nr 3-3-1-52-06, p 16.

3% Riigikohtu halduskolleegiumi 16.10.2006 otsus nr 3-3-1-53-06, p 15.

35 Buropean Court of Human Rights 18.02.1991 judgment Case of Moustaquim v Belgium, para 9 and para 42.
386 European Court of Human Rights 26.03.1992 judgment Case of Beldjoudi v. France, para 75.

37 European Court of Human Rights 27.10.2005 judgment Case of Keles v Germany, para 59.
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jooksul pirast osalisriiki saabumist toime ré6vi ja vara kahjustamise ning omas ebaseaduslikult
relva, kui talle oli karistusena madistetud iiksnes tingimisi valngistus.3 8 Samas on kohus hinnanud

veee e e - - 89 . e 3 .
roovimist ka tdsiseks®®’ ja eriti tosiseks % kuriteoks.

Euroopa Inimdiguste Kohus on pidanud ka oluliseks, kui rangelt on isikut toimepandud
kuritegude eest karistatud, leides nditeks, et kui isikut oli karistatud iiksnes viie- ja kuuekuuliste
vangistustega, siis ei ole isiku ohtlikkus avalikule korrale eriti suur.**’ Kui isikutele oli mésratud
aga tagasihoidlik trahv rikkumise eest, mis isegi ei kvalifitseerunud kuriteoks, siis ei pidanud

kohus rikkumist eriti tdsiseks.>”?

Kohus on ka leidnud, et vigistamine on véga tosine kuritegu393, prostitutsiooniga seotud tegevus
raskendavatel asjaoludel (ilmselt vahendamine, elatumine prostitutsiooniga saadud rahast) on

tosine kuritegu.™*

Samas on kohus pidanud narkootikumidega seotud kuritegusid viga tdsisteks. Kohus leidis, et
narkootikumide omamine ja smuugeldamine™’ ning narkootikumidega kaubitsemine™® on
tosised kuriteod. Kohus on tddenud, et arvestades narkootikumide laastavat mdju, on madistetav
miks voimuorganid kdituvad rangelt nende vilismaalastega, kes aktiivselt selle pahe levikule
kaasa aitavad. Asjaolu, kas tegemist on esimese siitidimoOistmisega, ei vihenda kohtu hinnangul

selle kuriteo tdsidust ja raskust.*’

Pohimotteliselt sarnastel seisukohtadel vélismaalasest tuleneva ohu hindamisel on ka Euroopa
Kohus. Alljargnevalt on vaadeldud, milliseid asjaolusid on olnud Euroopa Kohtu lahendite
pohjal aluseks, mil liitkmesriigid on tdstatanud kiisimusi, et isik vdib ohustada avalikku korda.
Oluline on siinkohal miérkida, et varasemalt kuulusid Euroopa Kohtu pddevusse iiksnes need
vaidlused, mis puudutavad isikute vaba liikumise regulatsiooni Euroopa Liidus, aga mitte

migratsiooni- ja asiiiilivaldkonnad.

388 European Court of Human Rights 02.08.2001 judgment Case of Boultif v Switzerland, para 51.

3 Buropean Court of Human Rights 26.09.1997 judgment Case of El Boujaidi v. France, para 40.

3% European Court of Human Rights 21.10.1997 judgment Case of Boujlifa v France, para 44.

3! European Court of Human Rights 27.10.2005 judgment Case of Keles v Germany, para 59.

392 European Court of Human Rights 16.06.2005 judgment Case of Sisojeva and others v Latvia, para 108.
393 European Court of Human Rights 29.01.1997 judgment Case of Bouchelkia v. France, para 51.

3% European Court of Human Rights 24.04.1996 judgment Case of Boughanemi v France, para 44.

3% European Court of Human Rights 26.09.1997 judgment Case of Mehemi v France, para 37.

3% European Court of Human Rights 26.09.1997 judgment Case of El Boujaidi v. France, para 38; European Court of Human
Rights 30.11.1999 judgment Case of Baghli v France, para 48.

37 European Court of Human Rights 31 January 2006 judgment Case of Sezen v. the Netherlands, para 43.
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Korduvalt on Euroopa Kohus kisitlenud olukorda, kus litkmesriigi hinnangul ohustab avalikku
korda isik, kes on seotud narkootikumide ebaseadusliku tarvitamise voi omamisega vOi nendega

ebaseadusliku kaubitsemisega. Nii on peetud avalikku korda ohustavaks isikut:

1) kes olid siiiidi mdistetud ebaseaduslikus narkootikumide omamises ja tarvitamises ning keda

karistati kolme kuulise vangistusega ja talle kehtestati eluacgne sissesdidukeeld;*”®

2) kes oli kaks korda siiiidi mdistetud narkootikumide ebaseaduslikus omamises ja viimasel

korral karistatud tingimisi vangistusega 12 kuuks;*”

3) kes oli narkosdltlane ja alkoholisdltlane ning oli korduvalt toime pannud narkootikumidega
seotud siilitegusid ja végivallatsenud. Voorutusravisse tosiselt ei suhtunud. Hinnang, et isik
ohustab avalikku korda pohines tema poolt toime pandud kuritegude arvul ja tdsidusel ning
tegelikul riskil, et ta paneb ka tulevikus toime kuritegusid, kuna ta on narko- ja

alkoholisdltlane.*®

Ohtu avalikule korrale pdhjendas liikmesriik nimetatud isikute poolt toime pandud
oigusrikkumiste sageduse ja tosidusega ning tdendosusega narkosdltuvuse tottu uusi siititegusid

toime panna.

Ulaltoodud juhtudel on Euroopa Kohus pdhimétteliselt ndustunud, et narkootikumidega seotud
kuritegudes siiiidi moistetud isikuid voib pidada avalikku korda ohustavaks. Ainuiiksi asjaolu, et
isik ohustab avalikku korda, ei too aga automaatselt kaasa tema liikumisvabaduse piiramise

Oiguspéarasust.

Avalikku korda ohustavaks on liikmesriik pidanud ka isiku kuulumist organisatsiooni, mille

401
d

tegevust peeti selles riigis sotsiaalselt kahjulikuks, kuid mis ei olnud siiski keelustatud™", ning

toendolist toOtamist prostituutidena baaris, kusjuures prostitutsioon kui selline ei olnud

liikmesriigis keelatud.*"*

Kuigi eelviidatud lahenditest esimesel juhul asus kohus seisukohale, et kohaldades piiranguid
avaliku korra kaitseks, on litkmesriik digustatud arvesse vOtma tdsiasja, et isik suhtleb iihenduse
vOi organisatsiooniga, mille tegevust litkmesriik peab sotsiaalselt kahjulikuks, kuid mis ei ole

selles riigi ebaseaduslik, hoolimata tdsiasjast, et sarnaseid piiranguid ei kehtestata selle

3% Judgment of the Court of 19 January 1999 in case c-348/96 Calfa v Greece, para 11.

% Judgment of the Court of 27 October 1977 in case 30/77 The United Kingdom v Bouchereau, para 2-3.

49 judgment of the Court 29 April 2004 in joined cases c-482/01 and ¢-493/01 Orfanopoulos and Others v Germany, para 25
and 33 and Oliveri v Germany, para 25-26.

0 fudgment of the Court of 3 July 1980 in case 157/79 The United Kingdom v Pieck, para 2-3.

402 fudgment of the Court of 18 May 1982 in joined cases 115 and 116/81 Adoui v Belgium and Cornuaille v Belgium, para 2-3
and 6.
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litkkmesriigi enda kodanikele, kes soovivad samas ithenduses v4i organisatsioonis todle asuda403,

on ta teisena viidatud lahendis siiski leidnud, et liitkmesriik ei tohi teiste litkmesriikide kodanike
kohtlemisel tugineda avaliku korra kaitse vajadusele, kui litkmesriik oma enda kodanike sellise
kditumisega voitlemiseks ei kasuta repressiivseid meetmeid voi muid ehtsaid ja efektiivseid

meetmeid.**

Liikmesriigid on pidanud avalikku korda ohustavaks ka isikuid, kes on saabunud riigi loata riigi
territooriumile vai ei jirgi vilismaalastele riigis viibimiseks esitatavaid ndudeid.*” Nimetatud
juhtudel on kohus asunud seisukohale, et piirangut avaliku korra, riigi julgeoleku ja rahva tervise
kaitseks ei tohi kiisitleda tingimusena riiki saabumise vdi seal elamise diguse omandamiseks.*”
Samas ei keela Euroopa Liidu digus liikmesriikidel kohaldamast vélismaalaste kontrolli sitete
rikkumise eest mistahes kohaseid sanktsioone, vilja arvatud territooriumilt lahkuma
kohustamine, mis on vajalikud nende sitete tGhususe tagamiseksfm7 Seega leidis kohus, et teise
liikkmesriigi kodaniku poolt ilma selle liikmesriigi poolt kehtestatud ndudeid jdrgimata
litkkmesriigi territooriumile saabumine ja sinna jiimine ei ole avaliku korra ohustamine Euroopa

Liidu diguse mottes, kuna nimetatu sisustamiseks on vajalik Euroopa Liidu esmasest ja teisesest

Oigusest tulenevate piirangute arvestamine.

Nii Eesti, Euroopa Inimdiguste Kohtu kui Euroopa Kohtu praktikast jireldub, et kuritegusid
toime pannud isikust tuleneb oht avalikule korrale. Ohu suuruse hindamisel on arvestatud nii
kuritegude korduvust, kuritegude toimepanemise asjaolusid, kuritegude raskust kui ka kuritegude
eest midratud karistusi. Vilismaalastega seotud erimenetlustes on eeltoodud asjaolud iildjuhul
moistliku ressursikuluga tdendatavad, kuna vastavad andmed dokumenteeritud ja haldusorganile
kittesaadavad. Ka juhul, kui vilismaalane on pannud kuriteo toime voi mdistetud selle eest siitidi
vilisriigis, on nimetatu kohta andmete saamine {ildjuhul vdimalik mdistliku aja- ja
ressursikuluga. Samuti ei nde vilisriigid {iildjuhul pohimdttelisi takistusi vastava teabe
edastamiseks pohjendatud teabevajaduse korral. Seega, erinevalt vilisriigi luure- voi
julgeolekuorganiteks tootanud voi relvajoududes teeninud isikutest tuleneva ohu hindamiseks
tdendite kogumisest, on digusrikkumisi toime pannud vilismaalastest tuleneva ohu hindamiseks
toendite kogumine voimalik. Nimetatu vdoimaldab isikust tuleneva ohu hindamisel votta enam
arvesse just isikust ldhtuvaid asjaolusid ning hinnata isiku ohtlikkust avalikule korrale, riigi

julgeolekule ja turvalisusele.

403 fudgment of the Court of 3 July 1980 in case 157/79 The United Kingdom v Pieck, para 3.

40 fudgment of the Court of 18 May 1982 in joined cases 115 and 116/81 Adoui v Belgium and Cornuaille v Belgium, para 9.

405 Judgment of the Court of 8 April 1976 in case 48-75 Royer v Belgium, para 3-9; Judgment of the Court of 3 July 1980 in case
157/79 The United Kingdom v Pieck, para 2.

4% Judgment of the Court of 3 July 1980 in case 157/79 The United Kingdom v Pieck, para 9; Judgment of the Court
of 8 April 1976 in case 48-75 Royer v Belgium, para 74.

7 Judgment of the Court of 8 April 1976 in case 48-75 Royer v Belgium, para 42.
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3.4.2 Haldusorgani toendamiskoormuse ulatus vilismaalasest tuleneva ohu téendamisel

Vastavalt VMS sitestatule, on viibimisaluse aluseks olevate asjaolude tdendamisel
toendamiskoormus vilismaalasel. Téihtajalise elamisloa ja todloa taotlemise, andmise,
pikendamise ning kehtetuks tunnistamise kord ja vilismaalase Eestist eemalviibimise
registreerimise kord nideb ette, et kriminaalkorras karistatud vilismaalane, vélisriigi luure- voi
julgeolekuteenistusega seotud vilismaalane ja vilisriigi relvajoududega seotud vilismaalane
peab esitama koos taotlusega ka lisadokumendid.*® Samas tuleb todeda, et tegemist on
dokumentidega, mis tdendavad faktilisi andmeid kriminaalkorras karistatuse voi vélisriigi luure-
vOi julgeolekuteenistusega vOi relvajoududega seotud isiku teenistuse kohta. Nii esitab
kriminaalkorras karistatud isik tdhtajalise elamisloa taotlemisel lisaks kriminaalkorras
karistamist tdendava dokumendi, kui isik on karistatud vélisriigi diguskaitseorgani (kohtu) poolt
ja elulookirjelduse.*” Vilismaalane, kes t65tab voi on tdotanud voi teeninud vilisriigi luure- voi
julgeolekuteenistuses, esitab lisaks elulookirjelduse; to6- ja teenistuskdiku tdendava dokumendi;
kodakondsusjirgse riigi pideva ametiasutuse ndusoleku taotleja elama asumiseks Eestisse, kui
taotleja tootab voi on olnud selle riigi luure- voi julgeolekuteenistuses; auastet tdendava
dokumendi, kui taotleja omab auastet; dokumendi, mis tdendab taotleja reservi arvamist voi erru
minemist, kui taotleja on reservi arvatud voi erru ldinud.*!° Vilismaalane, kes on vilisriigi
relvajoudude tegevteenistuses vdi on teeninud kaadrisdjavielasena vilisriigi relvajoududes ja
sealt reservi arvatud, esitab lisaks elulookirjelduse; kodakondsusjédrgse riigi pideva ametiasutuse
ndusoleku taotleja elama asumiseks Eestisse, kui ta on selle riigi relvajoudude tegevteenistuses
voi on teeninud selle riigi relvajoududes ja sealt reservi arvatud; to6- ja teenistuskédiku tdendava
dokumendi; auastet tdendava dokumendi ja dokumendi, mis tdendab, et taotleja on reservi

) . 411
arvatud, kui ta on reservi arvatud.

Nagu nihtub eeltoodud kohtupraktikast, ei saa ainuiiksi isiku varasemast seotusest vilisriigi
luure- voi julgeolekuorganitega ega relvajoududega ega isegi tema kriminaalkorras karistatuse
faktist teha jareldusi isiku ohtlikkuse kohta avalikule korrale, turvalisusele ega riigi julgeolekule,
vaid nimetatu tuleb tuvastada ja tdendada eraldi. Seega tuleb tddeda, et vilismaalase
tdendamiskoormus temast tuleneva ohu hindamisel piirdub iiksnes faktilise teabe esitamisega ja

selle tdendamisega dokumentaalsete tdenditega. Haldusorganil on kohustus hinnata vilismaalase

4% Tihtajalise elamisloa ja to6loa taotlemise, andmise, pikendamise ning kehtetuks tunnistamie kord ja vilismaalase
Eestist eemalviibimise registreerimise kord § 21-23.

49 Tihtajalise elamisloa ja té6loa taotlemise, andmise, pikendamise ning kehtetuks tunnistamise kord ja vilismaalase Eestist
eemalviibimise registreerimise kord § 21.

410 Tihtajalise elamisloa ja to6loa taotlemise, andmise, pikendamise ning kehtetuks tunnistamise kord ja vilismaalase Eestist
eemalviibimise registreerimise kord § 22 1g 1.

I Tihtajalise elamisloa ja to6loa taotlemise, andmise, pikendamise ning kehtetuks tunnistamise kord ja vilismaalase Eestist
eemalviibimise registreerimise kord § 23 1g 1.
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poolt esitatud andmete ja tdendite usaldusvéirsust, vajadusel koguda tdiendavalt tdendeid omal
algatusel ning anda hinnang vélismaalase ohtlikkuse kohta avalikule korrale, turvalisusele ja riigi

julgeolekule.

Julgeolekuohu hindamisel tuleb arvestada, et sageli ei ole vdimalik kasutada objektiivseid
kriteeriume. Julgeolekuohu hindamine on tulevikku suunatud, hiipoteetiline ja alternatiividest
koosnev. Julgeolekualane dilemma koosneb alati kahest kiisimusest: “Mis juhtub, kui ei tegutseta

julgeolekuohu ennetamiseks?” ja “Mis siis saab, kui tegutsetakse‘.”’.412

Vilismaalastega seotud erimenetlust ldbiviival haldusorganil on menetluses tdhtsust omavate
asjaolude viljaselgitamisel ja hindamisel ulatuslik hindamisruum. Nimetatu tuleneb
vilismaalastega seotud erimenetluste olemusest, maéadratlemata Oigusmoistetest ja otsuse
pohinemisest prognoosil. Vilismaalastega seotud erimenetlustele on iseloomulik, et puudub
voimalus tosikindlalt tuvastada, kas ennetatav oht oleks ka realiseerunud voi mitte. Nii néiteks ei
ole voimalik tagantjdrele hinnata, kas vilismaalase riiki lubamise korral oleks ta osutunud
ohtlikuks avalikule korrale v6i mitte, vOi kas varjupaigataotleja péritoluriiki tagasi saatmine

oleks toonud kaasa tema tagakiusamise, piinamise voi surma vOi mitte.

Vaatamata ulatuslikule hindamisruumile tuleb haldusorganil prognoosil pdhinevate otsuste
tegemisel voimalikult suures ulatuses vilja selgitada tdhtsust omavad faktilised asjaolud ja
koguda nende kohta voOimalikult usaldusvédidrsed tdendid. Samuti peab haldusorgan viima
menetluse ldbi diguspiraselt, ldhtudes hea halduse pohimdéttest ja menetluse eesmérkidest ning
jargides tdpselt menetlusndudeid. Menetluses tidhtsust omavate faktiliste asjaolude voimalikult
tiaielik viljaselgitamine ja tdendamine, menetluse eesmirkidest ldhtumine ja menetluse
nduetekohane ldbiviimine aitavad maandada haldusorgani ulatuslikust hindamisruumist

tulenevaid riske.

Tuvastamaks ja tdendamaks vilismaalasest tulenevat vdoimalikku ohtu, on haldusorganil samad
menetluslikud voimalused nagu teistegi asjas tdhtsust omavate asjaolude tuvastamiseks ja
tdendamiseks. Sarnaselt asjaoludele, mille esinemine soltub isiku enda arusaamast nagu isiklikud
asjaolud voOi kavatsused, ei ole isiku ohtlikkust voimalik tosikindlalt ja otseste tdenditega

toendada.

42p, Buzan, O. Waver, J. de Wilde. Security. A New Framework for Analysis. Lynne Rienner Publishers, Boulder,
London. 1998, p 32.
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Isiku ohtlikkus on sageli asjaolu, mille osas ei ole haldusorganil iihest selgust. Samas on just
see asjaolu olulise tdhtsusega vilismaalastega seotud erimenetlustes, millest sdltub koormava

haldusakti andmine voi soodustava haldusakti andmisest keeldumine.

Isikust tuleneva ohu kohta tdendite kogumist aga raskendab asjaolu, et isik, kes ohustab avalikku
korda ja riigi julgeolekut, tdendoliselt piiliab nimetatut varjata ega aita kaasa oma ohtlikkuse
viljaselgitamisele, vaid pigem piitiab tema kisutuses olevaid tdendeid ja oma tegelikke kavatsusi

varjata.

Teisalt tuleb tddeda, et isikult ei saagi eeldada, et ta peaks ise oma ohtlikkust hindama — isik teab
ainult faktilisi asjaolusid ning enda kavatsusi ja tegevuse eesmirke. Milline on aga hinnang isiku
ohtlikkusele ohuprognoosi kontekstis, ei soltu vilismaalasest, vaid on haldusorgani otsustada.
Ohu hindamisel on oluline alati see, kui suurt kahju tekitab ohu realiseerumine. Teatud
olukordade voOi kiitumiste puhul eeldatakse ohu olemasolu. Samas, tulenevalt Eesti
kohtupraktikast vilismaalastega seotud erimenetlustes, ei oma nimetatud eeldus erilist tdhtsust

ning isikust tuleneva ohu olemasolu tuleb eraldi tdendada.

Millised asjaolud omavad téhtsust julgeoleku, avaliku korra ja turvalisuse tagamise aspektist ja
millised mitte, sOltub nii nimetatud avaliku korra ja riigi julgeoleku kui médratlemata
Oigusmaistete sisustamisest, menetluse ldbiviimise ajal olemasolevast ohuhinnangutest ja —
prognoosidest kui ka konkreetsetest vilismaalase isikuga seotud asjaoludest, mis menetluse
kédigus selguvad. Miiratlemata digusmdiste sisustamine ning ohuhinnangud ja —prognoosid on
kontekst, milles hinnatakse vilismaalasega seotud asjaolusid. Samas on need oma olemuselt ajas
muutuvad, mistottu voidakse vilismaalasega seotud samadele asjaoludele anda igakordselt

erinev hinnang.

Vilismaalastega seotud erimenetlustes tdhtsust omavate ja tuvastamisele kuuluvate asjaolude
viljaselgitamise ja tdendamise keerukus tuleneb tdhtsustomavate asjaolude médratlematusest ja
ebaselgusest, teisalt ka asjaolust, et sageli on tegemist prognoosotsustega, kus ennetatakse

vOoimalikke riske.

Vilismaalastega seotud erimenetlustes tuleb isiku ohtlikkuse kohta tdendite kogumisel arvestada
ka sellega, millise menetluse raames vastavad tdendid on saadud. On vdimalik, et isiku osas, kes
vOib ohustada avalikku korda voi riigi julgeolekut, on kidimas ka moni siiliteomenetlus. Samuti
vOib vilismaalastega seotud erimenetluse algatamise ajendiks olla jélitustegevuse kdigus saadud
teave. Vastavalt jilitustegevuse seaduse § 9 1dike 2 punktile 6 v4ib jéilitusmenetluse alustamise
ajendiks olla vajadus otsustada elamis- vdi tooloa voi Eesti kodakondsuse andmine. Nimetatust

el saa aga teha meelevaldset jdreldust nagu voOiks jilitustegevust kasutada iiksnes eelnimetatud
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vilismaalaste menetluses. Oma olemuselt on vilismaalastega seotud erimenetluste eesmairgiks
ennetada ja tokestada vilismaalastest tulenevat ohtu riigi elanikkonnale, mistottu ongi menetluse
alustamise ajaks haldusorganil juba tekkinud isiku ohtlikkuse osas pohjendatud kahtlus, st
haldusorganil on need andmed eelnevalt olemas. Samas tuleb kindlasti ldhtuda jélitustegevuse
seaduse § 5 1dikest 5, mille kohaselt on jélitustoimingud on lubatud iiksnes siis, kui taotletavat

eesmirki ei ole vOimalik saavutada isiku pohidigusi vihem riivaval viisil.

Nagu ndhtub iilaltoodust, on vilismaalastega seotud erimenetlustes tehtavad otsused oma
olemuselt tdendosusotsused vOi prognoosotsused, kus haldusorganil ei ole menetluse kdigus
voimalik koguda koiki tdendeid haldusakti andmiseks olevate eluliste asjaolude kohta. Nimetatu
tuleneb nii ajalisest piirangust, vajadusest minimeerida voimalik isikust tulenev oht, kuid teisalt
ka ebaselgusest haldusmenetluses tdhtsust omavate asjaolude osas. Tagantjirgi ei olegi voimalik

kindlaks teha, kas haldusakti andmata jiatmisel oleks oht realiseerunud voi mitte.

Vilismaalastega seotud erimenetlustes on teatud juhtudel voimalik vidhendatud
toendamiskoormuse rakendamine. Vihendatud tdendamiskoormuse juures, kus tehakse
prognoosil pShinev otsustus ning kus menetluse kédigus ei koguta kdigi asjas tdhtsust omavate
asjaolude kohta tdendeid, ei ole vdoimalik pohjendada selle tavapérases tdhenduses, kuna puudub
vahetu seos faktiliste asjaolude ja prognoositava voimaliku tagajidrje vahel. Samuti voib iihe
otsuse kaalutluseks olla faktiliste asjaolude kogum, millest iiks vdoi mdned asjaolud eraldi
vOetuna ei oma erilist tdhtsust. Nii nditeks ei oma olulist tdhtsust isiku huvi jalgpalli vastu,
maailmavaade voi kuulumine monda usulisse ithendusse, kuid nimetatu voib omandada tdhtsuse
ohuprognoosi kontekstis. Olukord, kus menetluse iseloomust tulenevalt ei ole vdimalik
tosikindlalt tuvastada koiki asjaolusid voi neid kajastada haldusakti pdhjenduses, ei too ega saagi
kaasa tuua olukorda, kus véilismaalasel tekkiks sellest tulenevalt digus riiki saabuda voi siin

viibida.

Nii VMS kui VSS sitetes on kasutatud sonastust ,,on pdohjendatud alust arvata®. Nimetatust voib
jareldada, et normi rakendamine ja selles sitestatud digusliku tagajdrge saabumine ei eelda
kdigis normis toodud faktiliste asjaolude kohta tdendite saamist ning tegemist on nn viahendatud
toendamiskoormusega. Samas puudub maéédratlus, millal siiski voib haldusorgan lugeda normis

toodud asjaolud piisavalt tdendatuks.

Nagu nihtub eeltoodust on kiesoleval ajal Eesti kohtupraktika kohaselt ndutav vilismaalasest

tuleneva ohu tdsikindel tdendamine ning rakendamisele on kuulunud eelkdige VMS normid, mis
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eeldavad tdsikindla ohu tuvastamist, isegi kui normi enda koosseis ndeb ette ka vihendatud

toendamiskoormuse.

Arvestades kasvavaid julgeolekuriske, voivad muutuda aktuaalseks VMS sitted, mille kohaselt
muuhulgas ei anta ega pikendata elamisluba vilismaalasele:

1) kes on Shutanud vdi Shutab voi on pohjendatud alus arvata, et ta on dhutanud voi ohutab
rahvuslikku, rassilist, usulist voi poliitilist vihkamist voi végivalda;

2) kelle kohta on andmeid vdi on pdhjendatud alus arvata, et ta kuulub kuritegelikku ithendusse,
et ta on seotud narkootikumide voi psiihhotroopsete ainete voi isikute ebaseadusliku
toimetamisega iile riigipiiri, et ta kuulub terroristlikku {ihendusse v6i on toime pannud
terroristliku akti voi et ta on seotud rahapesuga;

3) kes on saanud vOi on pdhjendatud alus arvata, et ta on saanud eriviljadppe voi
eriettevalmistuse dessantoperatsioonideks vOi diversiooni vOi sabotaazi alal vdi muu
eriviljadppe, mille kdigus omandatud teadmisi ja oskusi saab vahetult rakendada illegaalsete

relvaformeeringute iilesehitamisel voi v'ailjal()ppel.413

Nimetatud sitetes viddrib tdhelepanu kasutatud sonastus “kelle kohta on andmeid” ja “on
pohjendatud alus arvata”. Selline kisitlus on mdistetav, kuna enamasti ei ole vastavate asjaolude
tdenduseks joustunud siiiidimdistev kohtuotsus, vaid muud, seal hulgas jdlitustegevuse kidigus

kogutud andmed.

Kuna Eestis puudub haldus- ja kohtupraktika vilismaalastega seotud erimenetlustes osas
vihendatud tdendamiskoormuse rakendamiseks, oleks iiheks lahenduseks vahendatud
toendamiskoormuse sisustamisel sarnastes asjades Euroopa Inimdiguste Kohtu seisukohtade
arvestamine. Euroopa Inimdiguste Kohtu praktikas on korduvalt kisitlemist leidnud mdiste
“mOistlik kahtlus” sisustamine, mis on olemuselt samane VMS-s kasutatavate viljenditega “kelle

kohta on andmeid” ja “on pohjendatud alus arvata”.

Nii on Euroopa Inimdiguste Kohus leidnud, et “mdistlik kahtlus” eeldab faktide ja teabe
olemasolu, mis veenaks objektiivset vaatlejat, et antud isik on toime pannud kuriteo. Mis on
“moistlik”, soltub asjaoludest. Lahendis, milles kisitleti terrorismis kahtlustatavate isikute
kinnipidamise seaduslikkust, on Euroopa Inimdiguste Kohus véljendanud seisukohta, et kuigi
tilekuulamisel kiisitles politsei kaebajaid seoses kahtlustamisega teatud kuritegudes ja

kuulumisega teatud organisatsioonidesse ning kaebajate tihelepanu juhiti tilekuulamise kidigus

MYMS §121g4p4,9,11.
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pohjustele, miks neid terrorismis kahtlustati, ei veena see milleski muus, kui et tokendit
kohaldanud ametnikud kahtlustasid, et kaebajad olid nimetatud tegude toimepanemises

osalenud, kuid ei veennuks selles objektiivset valaltlejat.414

Euroopa Inimdiguste Kohus on leidnud, et ka juhul, kui tegemist on riigi julgeolekut voi
terrorismi puudutava juhtumiga, peab riigiorganite tegevuse seaduslikkus alluma siseriikliku

kohtu poolt teostatavale j'airelvallvele.415

Uha aktuaalsemaks muutub ebakindla teabe kasutamine tdendina haldusmenetluses isiku diguste
ja vabaduste piiramisel. Nagu nihtub eeltoodust, ei ole ebakindla teabe kasutamine tdendina

Euroopa Inimdiguste Kohtu praktika kohaselt vilistatud.

3.5 Viilismaalase kaitstavate oiguste toendamine

3.5.1 Vilismaalase perekonnaelu ja eraelu asjaolude toendamine

Vilismaalastega seotud erimenetlustes on peamisteks tihtsust omavaks asjaoludeks vélismaalase
pohidigused perekonnaelu ja eraelu austamisele. Nimetatu on leidnud kisitlemist ka
vilismaalaste asjadega seotud kohtupraktikas. Kdesolevas peatiikis on kisitletud pdhjalikumalt
vastavat nii Eesti kohtupraktikat, Euroopa Inimdiguste Kohtu praktikat kui ka Euroopa Kohtu
praktikat. Peamiseks probleemiks vélismaalaste riiki lubamise vOi1 nende jatkuvalt riigis
viibimise lubamisega seotud menetlustes on kiisimus: milliseid isikute vahelisi suhteid saab

pidada perekonnaeluks ja kuidas on nimetatu téendatav?

Riigikohus on késitlenud mitmetes lahendites isiku digust elada koos perekonnaga Eestis, leides,
et EIK art 8 ja pohiseaduse § 26 ja § 27 kaitsevad isiku perekonnaelu riigipoolse alusetu
sekkumise eest. Riigikohus on asunud seisukohale, et neist sitetest tuleneb isiku &igus
perekonnaelu austamisele, mis avaldub perekonna taasiihendamise diguses Eestis. Riigikohus on

asunud seisukohale, et § 27 16ikest 1 tuleneb iiksikisikutele subjektiivne digus.

Riigikohus on korduvalt ka méératlenud, milliste isikute vahelisele suhtele laieneb pohiseaduse §

27 lg 1 sitestatud kaitse, mddratledes, et selle sitte kaitseala holmab kogu perekonnaga

seonduvat alates selle loomisest kuni perekondliku kooselu kige erinevamate valdkondadeni.*'®

1 European Court of Human Rights 30.08.1990 judgment Case of Fox, Campell and Hartley v. the United Kingdom, para 31-
32.
415 European Court of Human Rights 15.11.1996 judgment Case of Chahal v. United Kingdom, para 131.
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Riigikohus on asunud seisukohale, et pohiseaduse § 27 1g 1 kaitseb riigi alusetu sekkumise eest:
1) seaduslikku abielu;417
2) mehe ja naise sellist perekondlikku kooselu, mis pole seaduses sitestatud tingimustel ja

korras vormistatud.*'®

Pohiseaduse § 27 lg 3 kaitsealas on vanemate digus kasvatada oma lapsi. Selleks, et piirata
Oigust elada perekonnaelu ja Oigust kasvatada oma lapsi, peavad olema vidga kaalukad
pohjused.*”® Riigikohus on rohutanud, et pShiseaduse § 27 lg 1 kaitseala laieneb:

1) seaduslikust abielus olevate abikaasade iihistele lastele; 420

2) perekondlikku kooselu elavate isikute iihistele lastele;**'

3) abikaasade eelmistest abieludest siindinud lastele.**

Nimetatud isikute vaheliste suhete kvalifitseerimisest kaitsmistvddrivaks perekonnaeluks on

ldhtunud ka edasine kohtupraktika.

Nii nditeks on leidnud Tallinna Ringkonnakohus olukorras, kus vilismaalane peab perekonnaks,
kellega ta soovib koos elada, sOpru, et tavatihenduses ei tdhenda perekond eesti keeles
sopruskonda, isik ei ole abielus, vaid lesk ning Eestis ei ela tema lapsi ega ldhedasi sugulasi.
Kohus viitab ka, et inimdiguste ja pohivabaduste kaitse konventsiooni art 8 ei mdisteta Euroopa

Inimdiguste Kohtu pikaajalise praktika kohaselt perekonna all sdpruskonda. 4>

Samas on muutunud iitha olulisemaks perekonnaelu sisuline hindamine ja sellest tulenev riive

intensiivsuse hindamine.

Nii on Tallinna Ringkonnakohus leidnud, et kui tegemist oli fiktiivse abieluga, mis oli s6lmitud
elamisloa saamise eesmirgil, pole pOhjust rddkida perekonnaelu elamisest ega sellest, et
lahkumisettekirjutuse tegemine rikub vilismaalase digust perekonnaelule.*”* Ka on Tallinna

Ringkonnakohus leidnud, et olukorras, kus kaebaja ei ole pikka aega oma tiitrega suhelnud ega

416 Riigikohtu halduskolleegiumi 19. juuni 2000. aasta otsus nr 3-3-1-16-00, p 1.

17 Riigikohtu halduskolleegiumi 6. juuni 1997. aasta miirus nr 3-3-1-16-97, p 2; Riigikohtu halduskolleegiumi 22. juuni 1999.
aasta madrus nr 3-3-1-27-99, p 2.

#18 Riigikohtu halduskolleegiumi 19. juuni 2000. aasta otsus nr 3-3-1-16-00, p 1.

*19 Riigikohtu halduskolleegiumi 19. juuni 2000. aasta otsus nr 3-3-1-16-00, p 1.

420 Riigikohtu halduskolleegiumi 6. juuni 1997. aasta miirus nr 3-3-1-16-97, p 2.

2! Riigikohtu halduskolleegiumi 19. juuni 2000. aasta otsus nr 3-3-1-16-00, p 1.

#22 Riigikohtu halduskolleegiumi 18.05.2000 otsus nr 3-3-1-11-00, p 2.

“23 Tallinna Ringkonnakohtu 9.11.2006 otsus 3-05-165, p 6.

2% Tallinna Ringkonnakohtu 13.12.2006 otsus nr 3-05-484, 1k 3.
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tema iilalpidamises osalenud, kuigi on talle vahel helistanud, ega oma elukaaslasega pikka aega
koos elanud, kuna viibis kinnipidamiskohas, ei riku elamisloa andmisest keeldumine kaebaja

oigust perekonnelule ja eraelule.*?

Tallinna Ringkonnakohus on hinnanud perekonnaelu olemasolu aspektist ka tdiskasvanud
vilismaalase suhete lihedust oma emaga, miiratledes need ,,perekondlike sidemetena®. Kui
vilismaalane viitis, et tema riigis viibimine on vajalik ema abistamiseks, siis menetluse kdigus
kinnitas ema, et loodab kiill poja tagasitulekule ja tema abile, kusjuures ta saab igapdevaelus
hakkama ilma korvalise abita, kuid abi on vaja tootegemiseks suvilas. Ka kohus on asunud
seisukohale, et kaebajale Eestis elamiseks elamisloa andmisest keeldumine ei tingi tema ema

Eestist lahkumist, sest nende emotsionaalne ja majanduslik sdltuvus ei ole sellise tugevusegal.426

Mitmetes lahendites on Tallinna Ringkonnakohus késitlenud olukorda, kus perekonnaelu riive
puudutab voimalust elada koos elukaaslasega. Nii on Ringkonnakohus leidnud, et kahtlemata
kujutab riivet kaebaja perekonnaelule tema Eestist viljasaatmine, kui tema elukaaslane ja iiks
laps jédvad siia,*”’ samuti olukorras, kus vilismaalasel on Eestis Eesti kodanikust lapseootel
elukaaslane, voib tema viljasaatmine riivata intensiivselt vilismaalase digust perekonnaelule.*®

Nimetatud juhtudel ei ole olnud vaidlust vélismaalase perekonnaelu olemasolu iile.

Vaidluse korral vilismaalase perekonnaelu olemasolu ja selle tdendatuse iile on Tallinna
Ringkonnakohus analiiiisinud, millised tdendid vélismaalase perekonnaelu olemasolu voi selle
puudumise kohta on usaldusvidirsed. Kohus on leidnud, et lapse polvnemise kohta on
usutavamaks tdendiks lapse modlema vanema kinnitus, kui asjaolu, et lapse siinnitunnistusel
puudub kanne isa kohta. Samuti ei tdenda elukaaslase poolt elamisloa taotlusankeeti kaebaja
andmete mirkimata jatmine seda, et kaebaja ei ela koos viidetava elukaaslasega ja nende vahel
puudub tihe side. Kaebaja ja elukaaslase suhtele hinnangu andmisel tuleb esmalt arvestada iihise
lapse olemasolu. KMA ei ole timber liikanud ka asjaolu, et kaebajal ja elukaaslasel on iihine
eluase ja majapidamine. Need asjaolud on kohtule tundunud kaalukamad kui ankeediandmed.
Kohus leidis, et kuigi elukaaslase poolt ankeediandmete esitamata jdatmine ei ole mdoistlik, kuid
ebamdistlikkus isiku kiditumises ei anna igal juhul alust pidada tema vditeid ebausutavaks, siis
eeltoodu valguses oleks KMA pidanud lihtuma sellest, et kaebajal on Eestis perekonnasuhted nii

oma poja kui elukaaslasega.*”’

“23 Tallinna Ringkonnakohtu 18. jaanuar 2007 miirus 3-06-2316, p 9.

26 Tallinna Ringkonnakohtu 26. mai 2006 otsus nr 3-05-1375, 1k 6.
“"Tallinna Ringkonnakohtu 28.02.2007 miirus nr 3-07-285, p 8.

28 Tallinna Ringkonnakohtu 18.01.2007 méirus nr 3-06-2274, p 7.

2 Tallinna Ringkonnakohtu 17. veebruari 2006 otsus asjas nr 3-04-174, p 12.
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Nagu néhtub iilaltoodust, hdlmab seadusega kaitstav perekonnaelu Eesti kohtupraktikas nii mehe
ja naise vahelist abielu kui ka mehe ja naise sellist perekondlikku kooselu, mis pole seaduses
sdtestatud tingimustel ja korras vormistatud. Perekonnaelu kaitse holmab ka alaealisi lapsi,
soltumata sellest kas nad on abielus olevate vdi perekondlikku kooselu elavate isikute iihised
lapsed vO1 neist iihe lapsed. Ka on kohus Kkésitlenud perekondlike sidemetena ema ja
taiskasvanud lapse vahelisi suhteid. Perekonnaelu méératluse alt jddvad vilja aga fiktiivne abielu
ja sopruskond. Uha olulisemaks on aga muutunud perekonnaelu sisuline hindamine ja selle
olemasolu tdendamine. Nimetatu osas ei saa ldhtuda iiksnes formaalsetest tOenditest, vaid
haldusorgan peab perekonnaelu olemasolu voi selle puudumise tuvastamisele ldhenema

sisuliselt, hinnates vajadusel erinevaid tdendeid ja koguma neid ka omal algatusel.

Oma lahendites, mis késitlevad Oigust perekonnaelu austamisele on Riigikohus korduvalt
viidanud Euroopa Inimdiguste Kohtu praktikale. Ka Euroopa Inim&iguste Kohus on lahendanud
korduvalt vaidlusi vilismaalastega seotud erimenetluste osas, hinnates art-st 8 tuleneva diguse
perekonnaelu ja eraelu austamisele riive oOiguspdrasust. Nimetatu tulemuseks on rikkalik

kohtupraktika, millest osa on alljdrgnevalt analiiiisitud pereelu hindamise aspektist.

Artikli 8 peamiseks eesmirgiks on kaitsta isiku Oigust eraelu ja perekonnaelu austamisele
voimuorganite omavolilise sekkumise eest, millest ei tulene viljasaatmisjuhtudel osalisriigile
mitte ainult kohustus isikut mitte vilja saata, vaid ka positiivne kohustus véimaldada sekkumata

oma digusi kasutada.*”

Kohus on ise tddenud, et kuigi art 8 kaitseb ka digust rajada ja arendada suhteid teiste inimestega
ning iihiskonnaga, milles nad elavad, moodustab see osa eraelust art 8 tidhenduses. Seega,
sOltumata perekonnaelu olemasolust, on kohus seisukohal, et riiki elama asunud migrandi
viljasaatmine kujutab endast eraellu sekkumist. Kas kohus keskendub eraelule voi pereelule,

sdltub konkreetse juhtumi asjaoludest.*’’

Euroopa Inimdiguste Kohus on tddenud, et digus perekonnaelu austamisele art 8 kohaselt eeldab
perekonna olemasolu. Samas on kohus leidnud, et kavandatav abielu ei lange tdielikult art 8
kaitsealast vilja. Mida iganes perekonnaelu ka ei tihenda, holmab see kahtlemata suhet, mis
tekkib seaduslikust ja ehtsast abielust, isegi kui perekonnaelu ei ole veel tdielikult rajatud. Veelgi
enam, viljend “perekonnaelu” abielus olevate isikute osas hdlmab tavaliselt kooselu. Viimast

kinnitab art 12, kuna on vaevalt mdeldav, et digus perekonda asutada ei holmaks digust koos

#9 European Court of Human Rights 16.06.2005 judgment Case of Sisojeva and others v Latvia, para 104.

101



elada. Samas on Euroopa Inimdiguste Kohus leidnud, et kui isikud, kes asukohariigi seaduste
kohaselt osutusid abielus mitte olevaks, kuid uskusid end abielus olevat ja soovisid siiralt koos
normaalset perekonnaelu elada, siis on nende vaheline suhe piisav, et kuuluda art 8

kaitsealasse.**

Lisaks tavapirasele tuumik-perekonnale, kelle moodustavad abikaasad ning vanemad ja
alaealised lapsed, on Euroopa Inimdiguste Kohus kisitlenud art 8 kaitsealasse kuuluva

perekonna- voi eraeluna ka nii alaealiste kui tdisealiste vaheliste ddede-vendade vahelisi suhteid.

Kohus on leidnud, et ta ei kiisitle tiisealiste laste ja vanemate vahelisi suhteid perekonnaeluna.**?

Nii on kohus sidemeid perekonnaliikmetega oluliseks pidanud ja arvesse votnud olukorras, kus:

1) isik oli enamasti elanud oma perekonna juures, tal oli seitse dde-venda, kellest kolm olid
siindinud osalisriigis ja iiks oli osalisriigi kodanik, kusjuures perekond oli purunenud, mitmed

oed-vennast kodust pdgenenud ja osa neist kandis vanglakaristust;434

2) isik ise ja tema ded-vennad olid siindinud osalisriigis, iihel neist oli osalisriigi kodakondsus;**

3) ded-vennad elavad osalisriigis; isiku kiimnest dest-vennast oli kuuel osalisriigi kodakondsus;

ldhisugulased (ema ja ded-vennad), elavad osalisriigis436.

Kohus on pidanud oluliseks perekondlike sidemete hindamisel ka seda, kas isik elab koos
perekonnaga voi suhtleb nendega tihedalt. Kohus on leidnud, et kui isik elab perekonnast eraldi,
siis ei ole alusetu kahtlus, et isiku perekondlikud sidemed on ndrgad, isegi kui tegemist on
viidetava elukaaslase ja lapsega®’ ning siis, kui tegemist on ddede-vendadega®® ning kui isik
elab koos perekonnaga voi suhtleb perekonnaliitkmetega tihedalt, siis on perekondlikud sidemed
olulised, isegi kui tegemist on tdisealise isiku 6dede—vendadega.439 Kohus on leidnud, et kui
tiisealine isik ei suhtle oma 6dede-vendadega, niitab see perekondlike sidemete puudumist.**’

Kohus on kiésitlenud ka tdisealise puudega isiku suhet oma vanematega perekonnaeluna, vottes

! European Court of Human Rights 18.10.2006 judgment Case of Uner v the Netherlands, para 59.

2 European Court of Human Rights 28.05.1985 judgment Case of Abdulaziz, Cabales and Balkandali v. the United Kingdom,
para 59 - 63.

3 European Court of Human Rights 16.06.2005 judgment Case of Sisojeva and others v Latvia, para 102.
4% European Court of Human Rights 18.02.1991 judgment Case of Moustaquim v Belgium, para 35-36.
3 European Court of Human Rights 26.03.1992 judgment Case of Beldjoudi v. France, para 71.
“®European Court of Human Rights 29.01.1997 judgment Case of Bouchelkia v. France, para 39-40.

7 European Court of Human Rights 24.04.1996 judgment Case of Boughanemi v France, para 35.

8 European Court of Human Rights 30.11.1999 judgment Case of Baghli v France, para 48.

43 European Court of Human Rights 18.02.1991 judgment Case of Moustaquim v Belgium, para 71.

40 European Court of Human Rights 30.11.1999 judgment Case of Baghli v France, para 48
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arvesse, et perekonnast eemal viibides tekkisid isikul suured suhtlemisraskused ning kohus

leidis, et perekonnaga koos elamine aitaks tal kuritegevusest hoiduda.*"'

Seega on Euroopa Inimdiguste Kohus pidanud oluliseks perekonnaelu tdendatuse hindamisel
eelkdige perekondlike suhete tugevust, vottes arvesse, kas isik suhtleb perekonnaliikmetega, kas

nad on ldhedased ning milline oleks isiku perekonnast eraldamise maju.

Euroopa Kohus on kisitlenud Euroopa Liidu kodaniku perekonnaelu isikute vaba liikumise
voimaldamise kontekstis ega ole pooranud tdhelepanu perekonnaelu hindamisele ja

toendamisele.

Euroopa Kohus on ldhtunud perekonnaelu kiisimustes Euroopa Inimdiguste Kohtu praktikast
ning loeb seda endale siduvaks. Sarnaselt Euroopa Inimdiguste Kohtuga leiab ka Euroopa
Kohus, et isiku Oigus sellele, et austataks perekonnelu pohidiguste ja vabaduste kaitse
konventsiooni art 8 mottes, on osa pohidigustest, mis Euroopa Kohtu viljakujunenud
kohtupraktika kohaselt on FEuroopa Liidu &iguskorras kaitstud. Oigus elada koos oma
lahisugulastega toob kaasa liikmesriikide kohustused, mis vdivad olla negatiivsed, kui iiks
liikkmesriikidest on kohustatud hoiduma isiku véljasaatmisest, vOi positiivsed, kui tal tuleb lubada

.. . . . . . 442
isikul oma territooriumile siseneda ja seal elada.

Euroopa Kohus on leidnud, et Euroopa Liidu litkmesriigi kodanik ei saa tdielikult kasutada oma
pohivabadust, kui tema liikmesriik seab takistusi tema abikaasa riiki sisenemisele ja elama
asumisele.** Seega nideb Euroopa Kohus abikaasa riiki mittelubamist eelkdige takistusena

Euroopa Liidu kodaniku litkumisvabadusele.

Euroopa Kohus on asunud seisukohale, et Euroopa Liidu liikmesriigi kodaniku abikaasa, kes on
kolmanda riigi kodanik, ei oma litkmesriigi territooriumil elamiseks seaduslikku alust, siis tuleb
arvestada Inimdiguste ja Pdhivabaduste kaitse konventsiooniga, mille art 8 kaitseb pohidigust
perekonnaelule.*** Samuti on kohus leidnud, et kuigi konventsioon ei anna vilismaalasele digust
siseneda ja elama jddda konkreetsesse riiki, siis voib ldhedaste perekonnaliitkmete viéljasaatmine

olla art-ga 8 tagatud perekonnaelu austamise rikkumine.**’

*! European Court of Human Rights 13.07.1995 judgment Case of Nasri v. France, para 43-44.

*2 Judgment of the Court (grand chamber) 27. June 2006 in case c-540/03 European Parliament v Council of the European
Union, para 52.

3 Judgment of the Court 11 July 2002 in case c-60/00 Carpenter v the United Kingdom, para 40.

44 Judgment of the Court 23 September 2003 in case c-109/01 the United Kingdom v Akrich, para 58 — 59.

35 Judgment of the Court 11 July 2002 in case c-60/00 Carpenter v the United Kingdom, para 42.
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Alaealiste laste vanemate juurde elama asumise osas on aga kohus leidnud, et kdigi alaealiste
laste taotlused elama asumiseks vanemate juurde on liitkmesriik kohustatud 1dbi vaatama lapse

huvidest lihtuvalt ja perekonnaelu soodustamise eest hoolitsedes.**®

Euroopa Kohus ei ole seega pidanud vajalikuks kujundada eraldiseisvat seisukohta Euroopa
Liidu kodaniku perekonnaelu hindamiseks, vaid on Idhtunud Euroopa Inimdiguste Kohtu
praktikast. Nimetatut tuleb pidada igati mdistlikuks, sest Euroopa Liidu litkmesriigid on iihtlasi
ka Euroopa Inimdiguste Konventsiooni osalisriigid, mistottu on nad kohustatud jargima
konventsioonist tulenevaid kohustusi ja voimaldama iiksikisikutele konventsioonist tulenevaid
oigusi, nagu neid on tdlgendanud Euroopa Inimdiguste Kohus. Riikide kuulumine Euroopa Liidu
ei vihenda neid kohustusi, mis tulenevad Euroopa Inimdiguste Konventsioonist, mistottu ei ole

moistlik ka eraldi pohimdtete véljakujundamine.

Eesti kohtud, Euroopa Inimdiguste Kohus ja Euroopa Kohus on olnud sarnastel seisukohtadel,
milliseid isikute vahelisi suhteid pidada perekonnaeluks. Samuti on sarnased seisukohad
perekonnaelu tdendatuse hindamise osas sarnased. Nimetatu on tingitud ilmselt asjaolust, et nii
Eesti kohtud kui Euroopa Kohus tuginevad Euroopa Inimdiguste Konventsioonile nii nagu seda

on tolgendanud Euroopa Inimdiguste Kohus.

Vilismaalastega seotud erimenetlustes on teiseks oluliseks vilismaalase pohidiguseks, millega
haldusorganil tuleb arvestada, vilismaalase Oigus eraelu austamisele. Selle hindamisel
vilismaalastega seotud erimenetlustes tuleb arvestada eelkdige vilismaalase sidet elukohariigiga
ning pdritoluriigiga, kuna nimetatust sdltub, kui koormav on vilismaalase tagasipodrdumine oma
paritoluriiki. Alljargnevalt on kisitletud, kuidas on tdendatud, kas ja kui, siis kuivord on

vilismaalane integreerunud oma eluriigi ja péritoluriigi ithiskondadesse.

Kisitledes vilismaalase sidet Eestiga, on Tallinna Ringkonnakohus hinnanud vilismaalase
sisulist integratsiooni Eesti iihiskonda. Nii on kohus leidnud aastakiimneid Eestis elanud isiku
suhtes, et kuna ta ei oska eesti keelt ning ilmselt omab tihedaid sidemeid iiksnes vene
kogukonnaga, ei ole ta oluliselt Eesti iihiskonda integreerunud ja on siilitanud tihedad sidemed

o 447
oma péritolumaaga.

#6 Judgment of the Court (grand chamber) 27. June 2006 in case c-540/03 European Parliament v Council of the European
Union, para 88.
*7 Tallinna Ringkonnakohtu 26. mai 2006 otsus nr 3-05-1375, 1k 6; Tallinna Ringkonnakohtu 26.05.2006 otsus nr 3-05-158, 1k 5.
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Hinnates vilismaalase sidemeid péritoluriigiga on ringkonnakohus leidnud, et isiku
perekonnaelu ja eraelu puutumatust ei ole rikutud ning riive on vihene, kui vilismaalane oli
elamisloa taotluse menetlemise ja otsuse vastuvotmise ajaks viibinud Eestist eemal iiheksa aastat
ja elas oma pdritoluriigis. Kaebaja oli kiill sunnitult, kuid siiski juba iimber asunud oma
p'airitoluriiki.448 Kohus on ka arvesse votnud vilismaalase poolt piritoluriigis varasemat elamist

.. 449 A e . 450
seoses 160 otsimisega’*’ voi toGtamisega.

Tallinna Ringkonnakohus on hinnanud ka perekonna vdimalust asuda elama vélismaalase
péaritolumaale v6i monda teise riiki. Kohus on leidnud, et ainuiiksi teoreetiline voimalus lahkuda
perekonnaga iihiselt kaebaja piritolumaale ei taga kooselu jatkumist. Elukaaslasel puudub
igasugune side vilismaalase piritoluriigiga. Ka vilismaalase side selle maaga ei ole tihe, isegi
kui ta oleks varasemalt seal viibinud. Nii asus kohus seisukohale, et kooselu jatkumise vdimalus

veys e . e . . 451
vilismaalase piritoluriigis ei ole reaalne.

Ka Euroopa Inimdiguste Kohus on korduvalt hinnanud vélismaalase integreeritust elukohariigi

thiskonda ja voimalusi asuda elama péritoluriiki.

Péritoluriiki elama asumise osas on peetud oluliseks nii isiku enda kui tema perekonnalitkmete

tegelikku vdoimalust sinna asuda elama ning késitletud on véimalikke raskusi sisseelamisel.

Kohus on seisukohal, et vilismaalased, kes on veetnud enamuse vOi suurema osa oma
lapsepodlvest osalisriigis, saanud seal hariduse ja kasvatuse, on erilises olukorras. Kohtu hinnang
pohineb eeldusel, et mida kauem on isik elanud konkreetses riigis, seda tugevamad on tema

sidemed elukohariigiga ja seda ndrgemad on tema sidemed piritoluriigiga.**

Sidemete osas pdritoluriigiga niib olevat oluline, kas isik on kdinud oma péritoluriigis ja millised
sidemed tal sellega on. Nii on kohus leidnud, et tdsised raskused piritoluriiki elama asuda on
esinenud jargmistel juhtudel:

1) isik, kes oli 2-aastasena osalisriiki elama asunud, oli kiilastanud oma péritoluriiki terve elu

jooksul vaid kaks kordal;453

8 Tallinna Ringkonnakohtu 26. mai 2006 otsus nr 3-05-1375, 1k 6.

9 Tallinna Ringkonnakohtu 26.05.2006 otsus nr 3-05-158, 1k 5.

40 Tallinna Ringkonnakohtu 26. mai 2006 otsus nr 3-05-1375, 1k 6

! Tallinna Ringkonnakohtu 17. veebruari 2006 otsus asjas nr 3-04-174, p 13.

2 Eyropean Court of Human Rights 18.10.2006 judgment Case of Uner v the Netherlands, para 56.
433 European Court of Human Rights 18.02.1991 judgment Case of Moustaquim v Belgium, para 35.
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2) isik ega tema abikaasa ei osanud piritoluriigi keelt ega olnud seal kunagi elanud;** Isik ei
oska pdritoluriigi keelt ega ole péritoluriigis kiinud;*’

3) isik ega tema vanemad polnud kordagi péritoluriigis kdinud, sidemed péritoluriigiga puudusid
taielikult; ™
4) isik ise lahkus pdiritoluriigist kiill alles tdisealisena, kuid tema abikaasa ei vallanud

457 . .. . 458 . c o~
d, 57 tema usuline kuuluvus oli teine® ning mistottu

4
b; 59

paritoluriigi keelt ega ole kunagi seal elanu
ei saa eeldada, et ta koos oma mehega sinna elama asu

5) isikul puuduvad igasugused sidemed piritoluriigiga peale kodakondsuse;®

parast
vanavanemate surma pole tal jisinud piritoluriiki iihtegi sugulast;*®!

6) isik oli saabunud riiki alaealisena ning omandanud esialgse hariduse péritoluriigis, mistottu
kohus hindas tema kultuurilisi ja keelelisi sidemeid péritoluriigiga siilinuteks.*® Kaalukaks
osutus aga asjaolu, et tegemist oli alaealise isikuga ning tal ei olnud piritoluriigis ainsatki
sugulast;463

7) lastele oleks kolimine dirmuslikuks muudatuseks;*®* nad ei valda piisavalt péritoluriigi keelt,
et selles keeles dppida ning ka dppekavad on erinevad;®

8) isik oli saabunud riiki alaealisena, omandanud seal hariduse ja elanud seal pikka aega;*®

Kohus on pidanud péritoluriiki elama asumist voimalikuks ja isikuid viahekoormavaks olukorras:
1) Isik elas tdisealiseks saamiseni paritoluriigis, omandas seal hariduse, valdab piritoluriigi keelt
ning on siilitanud sellega sotsiaalsed sidemed;*®’

2) kus isiku abikaasa on périt piritoluriigist, oskab péritoluriigi keelt ja on siilitanud suhted

piritoluriigis elavate tuttavatega.*®

Euroopa Inimdiguste Kohus on pidanud oluliseks ka asjaolu, kas vilismaalase abikaasa teadis
perekonnaelu loomisel, et vilismaalasele voidakse mitte anda luba riiki jadda. Kui vilismaalane

viibis riigis ajutiselt voi ebaseaduslikult, ei saanud abikaasa eeldada, et neil on voimalik elada

#* European Court of Human Rights 26.03.1992 judgment Case of Beldjoudi v. France, para 71.

3 European Court of Human Rights 26.09.1997 judgment Case of El Boujaidi v. France, para 40.

4 European Court of Human Rights 13.07.1995 judgment Case of Nasri v. France, p 44.

7 European Court of Human Rights 02.08.2001 judgment Case of Boultif v Switzerland, p 53.

8 European Court of Human Rights 11.07.2002 judgment Case of Amrollahi v Denmark, p 41.

4 European Court of Human Rights 11.07.2002 judgment Case of Amrollahi v Denmark, p 41; European Court of Human
Rights 02.08.2001 judgment Case of Boultif v Switzerland, p 53.

40 Eyropean Court of Human Rights 26.09.1997 judgment Case of Mehemi v France, p 31.

! European Court of Human Rights 22.07.2004 judgment Case of Radovanovic v Austria, p 36.

42 European Court of Human Rights 06.05.2003 judgment Case of Jakupovic v Austria, p 28; European Court of Human Rights
24.04.1996 judgment Case of Boughanemi v France, p 44.

%3 European Court of Human Rights 06.05.2003 judgment Case of Jakupovic v Austria, p 28.

4% European Court of Human Rights 26.09.1997 judgment Case of Mehemi v France, p 36.

%83 European Court of Human Rights 27.10.2005 judgment Case of Keles v Germany, para 64.

46 European Court of Human Rights 07.08.1997 judgment Case of C. v Belgium, para 25 and 33.

7 European Court of Human Rights 19.02.1998 judgment Case of Dalia v France, para 53.

48 European Court of Human Rights 07.08.1996 judgment Case of C. v Belgium, para 34.

106



perekonnaelu vastuvotvas riigis.*® Samuti on kohus leidnud, et kui isikul tekkisid perekondlikud
sidemed ajal, mil ta viibis riigis ebaseaduslikult, ei saa nende sidemete olemasolu olla asjas
otsustava t'aihtsusega.470 Hinnates viljasaatmise mdju vilismaalase lastele, on kohus iihe

asjaoluna arvesse votnud ka vilismaalase laste kodakondsust.*’!

Integratsiooni hindamisel on kohus ka arvesse votnud, kas isik on iiritanud saada osalisriigi

. v e 472 . . . .. 473
kodakondsust, hinnates vastavat piitidlust positiivsena™ '~ ning soovi puudumist negatiivsena.

Nagu nidhtub iilaltoodust, on Eesti kohtute ja Euroopa Inimdiguste Kohtu seisukohad
vilismaalaste integratsiooni tdendatuse hindamisel sarnased — arvesse on voetud iihelt poolt isiku
sidemeid elukohariigis ja teiselt poolt tema sidemeid péritoluriigis. Niib, et olulisemaks, kui
sidemete olemasolu elukohariigis, on Euroopa Inimdiguste Kohus hinnanud isiku integreerumise
voimalust oma pdaritoluriiki. Samuti on pooratud suurt tdhelepanu perekonnaliikmete, eelkdige

laste voimalustele vilismaalase piritoluriigis.

3.5.2 Haldusorgani toendamiskoormuse ulatus vilismaalase kaitstavate oiguste osas

Vilismaalastega seotud erimenetlustes on tdendamiskoormus isiklike asjaolude osas pandud
vilismaalasele. Alljirgnevalt on kisitletud olukordi, mil Eesti kohtupraktika kohaselt on

toendamiskoormus vilismaalase isiklike asjaolude osas vaatamata sellele haldusorganil.

Tallinna Ringkonnakohus on asunud seisukohale, et kuigi vilismaalane oli mérkinud oma
perekonnaseisuks vallaline, kuid selgitanud oma kirjas KMA-le, et on aastaid vabaabielus, oli
KMA-1I voéimalus kiisida elukaaslase kohta tdiendavat informatsiooni ja vilja selgitada kas
kaebaja ja tema elukaaslase vahel oli tihe majanduslik side ja psiihholoogiline sdltuvus ning kas
nad elavad perekonnaelu pdohiseaduse tdhenduses ning KMA pidi nimetatud asjaolud vilja
selgitama. Samuti oleks KMA pidanud vilja selgitama elukaaslase Oigusliku staatuse — Eesti
kodakondsusesse kuulumise.*”* Seega peab haldusorgan iile kontrollima isiku poolt esitatud teabe
ning vastuolulise teabe korral selgitama omal initsiatiivil vélja tegeliku korra ja sellest otsuse

tegemisel ldhtuma.

4% European Court of Human Rights 28.05.1985 judgment Case of Abdulaziz, Cabales and Balkandali v. the United Kingdom.,
para 68

470 European Court of Human Rights 19.02.1998 judgment Case of Dalia v France, para 54

47! European Court of Human Rights 11.07.2002 judgment Case of Amrollahi v Denmark, para 39; European Court of Human
Rights 26.09.1997 judgment Case of Mehemi v France, para 36; European Court of Human Rights 19.02.1998 judgment Case of
Dalia v France, para 53

472 European Court of Human Rights 26.03.1992 judgment Case of Beldjoudi v. France, para 77.
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Uheks juhtumiks, mil vilismaalaste isiklike asjaolude osas on tdendamiskoormus haldusorganil,
on olukord, kus haldusorgan ei ndustu vélismaalase poolt vdidetud asjaoludega oma Oiguste

olemasolu kohta.

Tallinna Ringkonnakohus on leidnud, et kui haldusorgan ei ndustu vélismaalase poolt esitatud
toenditega, peab haldusorgan nimetatud asjaolude esinemise omapoolsete tdenditega timber
likkama.*””  Samas, kui haldusorgan on tdendanud, et vilismaalase poolt viidetud digusi ei

esine, siis langeb tdendamiskoormus nende esinemise osas uuesti vilismaalasele.

Tallinna Ringkonnakohus on leidnud, et kui KMA oli tuvastanud elamisloa andmisest

keeldumise otsuses, et tegemist on fiktiivse abieluga, on perekonnaelu puudumine piisavalt

toendatud. Kohus luges abielu fiktiivsuse tdendatuks, kuna vélismaalane oli sdlminud abielu

Eesti kodanikust isikuga mitte perekonnaelu elamise eesmirgil, vaid elamisloa saamise

eesmérgil, kusjuures abielu s6lmimise eest maksti Eesti kodanikust abikaasale raha. Sellises

olukorras leidis Kohus, et vélismaalane pole esitanud tdendeid, mis annaksid alust asuda
476

teistsugusele seisukohale,”’” pannes seega kohustuse tdendada, et tegemist on tegeliku

perekonnaeluga, uuesti vilismaalasele.

Vilismaalastega seotud erimenetlustes peab haldusorgan lahendama taotlusi sisuliselt ega saa
ldhtuda menetlusosalise enda poolt esitatud formaalsetest tdenditest, mis vdivad olla sisulise
hinnanguga ja tegeliku olukorraga vastuolus. Haldusorganil on tdendamiskoormus vélismaalase
isiklike Oiguste osas iiksnes juhul, mil haldusorgan ei ndustu vélismaalase seisukohaga tema

isiklike diguste olemasolus.

3.6. Toendite kasutamine haldusakti pohjendamisel vilismaalastega seotud erimenetlustes

Vilismaalastega seotud erimenetlustes laieneb haldusaktidele iildjuhul HMS-st tulenev

477
d

haldusaktide pohjendamise ndue. Eranditeks on vaid viisamenetlustes tehtavad otsused™ " ja osa

sissesdidukeelumenetlustes tehtavaid otsuseid*’s.

47 European Court of Human Rights 24.04.1996 judgment Case of Boughanemi v France p 44; European Court of Human Rights
26.09.1997 judgment Case of El Boujaidi v. France, p 40; European Court of Human Rights 21.10.1997 judgment Case of
Boujlifa v France, para 44; European Court of Human Rights 30.11.1999 judgment Case of Baghli v France, para 48.

7% Tallinna Ringkonnakohtu 17. veebruari 2006 otsus asjas nr 3-04-174, p 11.

#75 Tallinna Ringkonnakohtu 17. veebruari 2006 otsus asjas nr 3-04-174, p 12.

476 Tallinna Ringkonnakohtu 13.12.2006 otsus nr 3-05-484, 1k 3-4.

TTYMS §1001g3; § 107 1g2; 10™ 1g 8; § 10” 1g 5.

Y8 VSS § 30" 1g 3-4.
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Asjas tdhtsust omavate asjaolude tuvastamise ja tdendamise probleemid vilismaalastega seotud

erimenetlustes kanduvad iile ka haldusakti pdhjendamisele.

Menetluses véljaselgitatud tdhtsust omavad asjaolud ning andmed neid tdendavate tdendite kohta
tuleb esitada haldusakti pohjenduses koos hinnangute ja jireldustega, millistele haldusorgan

nende pdhjal joudis.

Olukorras, kus vilismaalasetega seotud erimenetluses antakse haldusakt julgeoleku, turvalisuse,
avaliku korra kaitse kaalutlustel ning tegemist on ulatusliku kaalutlusdiguse teostamisega, mis
pohineb ohuprognoosidel, ei ole vdoimalik niidata haldusakti pohjendustes vahetut seost isikuga
seotud asjaolude ja iildisest ohuprognoosist ndhtuvate vdoimalike tagajirgede vahel, mis tingivad
vilismaalase suhtes konkreetse haldusakti andmise. Vahetu seose puudumise tottu ei ole
voimalik nimetatut dra tuua ka haldusakti pohjendustes. Sageli ei ole ka asjas tdhtsust omavad
asjaolud ja teave avalik. Erinevate ohustsenaariumide ja —prognooside kasutamine haldusakti
pohjendamisel on viga piiratud. Seetottu ei ole voimalik ndidata vahetut seost avaliku huvi ja
vilismaalase suhtes antava haldusakti vahel, mistottu voib jddda haldusakti adressaadile

arusaamatuks miks tema suhtes selline haldusakt anti.

Teisalt raskendavad vilismaalastega seotud erimenetlustes antavate haldusaktide pdhjendamist
julgeoleku, turvalisuse, avaliku korra ohtude realiseerumist mojutavate asjaolude suur hulk ja
keerulisus. Erinevad asjaolud, mis ohu hindamisel asjasse puutuda vOivad, ei pruugi tdhtsust
omada konkreetse vilismaalase osas. Kiill omab tdhtsust see, et teatud tingimustel realiseeruda
voiva ohu tdendosus vOib suurendada selle sama iiksikisiku riigi territooriumil viibimine. Nii
niditeks suurendab jalgpallihuligaanide riiki lubamine just jalgpallivdistluste ajal oluliselt
toendosust Oigusrikkumisteks, samas kui nende poolt monel muul ajal vdi vaid neist mone
tiksiku riigis viibimise korral digusrikkumiste toimepanemise tdendosus on tunduvalt viiksem.

Nii hinnatakse vélismaalasest tulenevat ohtu iildise ohuprognoosi kontekstis.
Vilismaalastega seotud erimenetlustes ldhtutakse eeldusel, et vélismaalasel puudub subjektiivne

Oigus mistahes riigi territooriumile saabumiseks ning riigil puudub kohustus vilismaalast riiki

lubada.
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Kui aga haldusorgan tuvastab, et vilismaalase mone subjektiivse diguse realiseerimine eeldab
riigi territooriumil viibimist, ei saa ldhtuda iiksnes iildisest ohuprognoosist, vaid hinnata tuleb ka

konkreetsest vilismaalasest tulenevat ohtu iildise ohuprognoosi kontekstis.

Haldusmenetluse iildisest seaduslikkuse pohimdttest tuleneb ndue, et kui koormava haldusakti
andmise aluseks olevad asjaolud vdi soodustava haldusakti andmisest keeldumise aluseks olevad
asjaolud ei ole piisavalt tdendatud, tuleb vastavalt koormav haldusakt jitta andmata v6i anda
soodustav haldusakt. Nimetatust Idhtumine vilismaalastega seotud erimenetlustes viiks
ebamdistliku tulemuseni, kus vélismaalasel oleks 6igus soodustava haldusakti andmisele voi
tema osas jdetaks koormav haldusakt andmata ainuiiksi pohjusel, et menetluse kdigus ei ole
tuvastatud voi tosikindlalt tdendatud koik haldusakti aluseks olevad faktilised asjaolud voi seos

faktiliste asjaolude ja nende pdhjal antava hinnangu vahel ei ole vahetu.

Vilismaalastega seotud erimenetlustes esineb olukordi, kus haldusakti pohjendamine ei ole
voimalik voi kooskdlas avalike huvidega. Selleks, et jdtta haldusakt kas osaliselt voi tédielikult
pohjendamata, peab haldusorganil olema selleks seaduses soOnaselge alus. Haldusakti
motiveerimisest loobumise korral omandab suurema tdhtsuse ldbiviidava haldusmenetluse
haldusesisene dokumenteerimine. POhjendused, mis iildjuhul nihtuksid haldusaktist endast

peavad olema vidhemalt halduse siseselt kontrollitavad ja taasesitatavad.

Samas tuleb haldusakti andmisel hinnata vilismaalase kaitsmist vddrivaid isiklikke huve ja
eelkdige vilismaalase vajadust viibida oma Giguste ja huvide realiseerimiseks riigi territooriumil.
Juhul, kui vilismaalase subjektiivne digus on iilekaalukas ja vélismaalasest ldhtuv oht ei ole
otsene ja tdsine, ei saa Oigustatuks lugeda vilismaalaste pohidiguste piiramist pelga iildise
ohuprognoosiga. Nimetatu eeldab vélismaalase pohidiguste olemasolu tuvastamist ja haldusakti

pohjendamist vastavalt.

Eeltoodu omab erilise tdhenduse neis menetlustes, kus menetluse kidigus ei tuvastata
ammendavalt vilismaalase subjektiivseid oOigusi, vaid ldhtutakse ainult neist, mis on
haldusorganile teada. Sellised on eelkdige haldusorgani poolt algatatud menetlused, nt
sissesOidukeelu kohaldamine, kus vilismaalasele ei tagata ka drakuulamisdigust. See suurendab
omakorda veelgi riski, et haldusaktiga voidakse riivata isiku subjektiivseid digusi. Arvestades
eeltoodut on sellistesse menetlusse sisse programmeeritud kiillalti arvestatav tdendosus, et
antakse isikut menetlusse kaasamata isiku Oigusi piirav haldusakt. Sellist olukorda saab

Oigustada ainult tilekaaluka avaliku huvi olemasolul.
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Vilismaalastega seotud erimenetluste eesmérkidest ning tihtsust omavate asjaolude olemusest ja
toendite kogumise erisustest tulenevalt ei ole samas vdimalik iga kord haldusakti pdhjenduses
dra ndidata tuvastatud asjaolusid. Nimetatu raskendab vilismaalasel haldusakti andmise pShjuste
moistmist ning ka haldusakti hilisemat kontrollimist kohtute poolt. Samas ei saa haldusakti
pohjendamise kohustus kaasa tuua olukorda, kus vilismaalasele tehakse teatavaks avalikku
korda, turvalisust voi riigi julgeolekut puudutavaid selliseid asjaolusid, mis voiks kahjustada
avalikku huvi. Samuti ei saa haldusakti pohjendamise kohustus ebakindlate voi hinnanguliste
asjaolude korral vilismaalastega seotud erimenetlustes kaasa tuua isikule soodustava haldusakti

andmise v0i koormava haldusakti andmata jdtmise, kui see ei ole kooskdlas avalike huvidega.

Tulenevalt haldusakti pohjendamise eesmaérkidest tuleb ka vélismaalastega seotud erimenetlustes
ndidata haldusakti pohjenduses &ra tdhtsust omavad asjaolud ja nende tdendamiseks kogutud
toendid, samuti hinnangud ja jdreldused, millistele haldusorgan nende pdohjal joudis, kui

seadusega ei ole sitestatud teisiti.
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Kokkuvote

Kéesolevas magistritoos uuriti uurimispohimotet haldusmenetluses ning selle rakendamist
vilismaalastega seotud erimenetlustes. T60 algul piistitatud hiipoteesid leidsid t66 kiigus
kinnitust. Uurimispohimétte rakendamisel on tdhtsust omavate asjaolude tdendamine ja
haldusorgani téendamiskoormuse ulatus soltuv konkreetsest valdkonnast, milles haldusmenetlus
labi viiakse, ning haldusorgani téendamiskoormuse ulatust ei ole vdimalik iihtselt miiratleda.
Vilismaalastega seotud erimenetlustes ei ole vodimalik tOsikindlalt tdendada vilismaalasest
tulenevat ohtlikkust avalikule korrale, turvalisusele ja riigi julgeolekule, vaid see on oma
olemuselt hinnanguline ja prognoosil pohinev, kuid Eestis levinud praktika, kus eeldatakse
selliste menetluses tdhtsust omavate, kuid oma olemuselt prognoosil pShinevate ja hinnanguliste

asjaolude tosikindlat tdendamist.

Kéesolev t60 ei ole ammendav késitlus uurimisprintsiibi rakendamisest vélismaalastega seotud

erimenetlustes.

Toos keskenduti eelkdige haldusorgani tdendamiskoormuse ulatuse analiiiisile vilismaalastega
seotud erimenetlustes. Alljargnevalt on toodud olulisemad jireldused, millele magistrit6o autor

joudis.

Uurimispohimdte on  haldusmenetluses iiks kesksemaid ja olulisemaid pdohimotteid.
Uurimispohimétte sisuks on haldusorgani kohustus vilja selgitada kodik haldusmenetluses
tahtsust omavad nii avalik-0iguslikud kui tsiviildiguslikud asjaolud, votta arvesse nii isiku
seisukohalt soodustavad kui koormavad asjaolud ning koguda nende kohta tdendid, eesméirgiga
teha Oiguspdrane otsus. Euroopa Liidu Oigusruumis on uurimispohimodte ka hea halduse
pohimotte olemuslik osa, viéljendudes halduse kohustuses viia menetlus 1dbi erapooletult,
iksikisiku Oigusi kaitstes ning selgitades mdistliku aja jooksul vilja koik asjas tidhtsust omavad
asjaolud, arvestades koOiki hea halduse poOhimdttest tulenevaid ndudeid. Uurimispohimdotte
kohaldamisel omab olulist tdhtsust seaduslikkuse pohimdte. Mida suurem on {iksikisiku
pohidiguste riive, seda tdpsemini peaks olema reguleeritud vastav menetlus. Uurimispdhimdte on
vahetult seotud ka menetlusbkonoomia pdohimottega. Haldusorgan peab asjas tdhtsust omavad
asjaolud vilja selgitama ja selleks tdendeid koguma mdistliku aja jooksul, viltides ileliigseid

kulutusi ja ebameeldivusi isikutele.
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Uurimispohimétte ulatus tuleneb eelkdige uurimispohimotte eesmirkidest. Olukorras, kus
uurimispohimotte rakendamisel tuleb vilja selgitada koik menetluses tdhtsust omavad asjaolud,
mis on vajalikud dige otsuse tegemiseks, tuleneb nimetatud kohustusest ka haldusorganile
laialdane volitus koguda omal dranidgemisel tdendeid ulatuses, mis on vajalik selle kohustuse
tditmiseks. Menetluse ldbiviimise kdigus on haldusorgan seaduse rakendajana kohustatud
sisustama ka méiratlemata Gigusmdisted, mis on eelduseks uurimispohimétte nduetekohasele
rakendamisele, tOendite kogumisele ja hindamisele. Millised asjaolud omavad menetluses
tahtsust, soOltub teatud médral middratlemata Oigusmdoiste sisustamisest. Haldusorgan on
kohustatud téendeid koguma ja hindama ka olukorras, kus tegemist on ebaselgete asjaoludega

vO1 prognoosiga tulevikus aset leida vdivate siindmuste osas.

Menetlusosalise tdendamiskoormuse ulatus soltub menetlusosalise voimalustest tdendite
esitamiseks. Uldjuhul on toendamiskoormus menetlusosalisel, kui ta taotleb soodustava
haldusakti andmist. Vaatamata menetlusosalise tdendamiskoormusele on haldusorgan igal juhul
kohustatud menetlusosalist juhendama ja suunama voi andma talle teavet asjas tdhtsust omavate

asjaolude tdendamise vajaduse kohta.

Haldusmenetluses on voimalik tdenditena kasutada ka muus menetluses, seal hulgas
siiliteomenetluses kogutud tdendeid. Ka ebaseaduslikult saadud tdendi kasutamine
haldusmenetluses ei ole automaatselt vilistatud, vaid tdendi lubamatuse toob kaasa iiksnes
toendite kogumise nduete ja korra oluline rikkumine, mida tuleb hinnata iga juhtumi korral
eraldi. Selleks et haldusmenetluses ebakindlat teavet tdendina arvesse votta, peab seaduses olema

sdtestatud haldusorgani vidhendatud tdendamiskoormus.

Kuigi o6iguslikult ei ole tdenditel ette kindlaks méddratud tdendamisjoudu, peab haldusorgan
toendite hindamise kdigus andma hinnangu tdendi asjakohasusele ja usaldusviirsusele. Toendite
kogumise ja tdendite hindamise eripdrast tulenevalt on erinevatel tdenditel konkreetses

menetluses erinev usaldusvairsus.

Téhtsust omavate asjaolude viljaselgitamine ning tdendite kogumine ja hindamine on eelduseks
ka haldusakti pohjendamisele. Haldusakti pohjendamine on seotud uurimisprintsiibi
rakendamisega eelkdige haldusakti pohjendamise eesmarkidest tulenevalt. Haldusakti
pohjendamisel tuleb &dra ndidata nii tuvastatuks loetud elulised asjaolud kui ka nendest tulenevad
oiguslikud jdreldused. Faktiliste asjaolude tuvastatuks lugemine pohineb uurimispohimdotte

rakendamisel kogutud tdenditel. Haldusakti pohjenduses saab dra ndidata selliseid asjaolusid,
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mida tdendavad menetluses kogutud tdendid. Seega on haldusakti pohjendamisel ning

uurimispohimotte rakendamisel vahetu seos.

Uurimispohimétte rakendamine konkreetse valdkonna erimenetlustes sdltub vastava valdkonna
oiguslikust regulatsioonist, seatud eesmérkidest ja sisulisest eripdrast. Vilismaalastega seotud
erimenetluste kaudu on riigid taotlenud mitmeid eesmirke, millest tiheks peamiseks on riigi
julgeoleku, avaliku korra ja turvalisuse tagamine. Vilismaalastega seotud erimenetluste iiheks
eesmargiks on maandada terrorismiohust ja organiseeritud kuritegevusest tulenevaid riske.
Rahvusvaheline kuritegevus ja terrorism on oma olemuselt riikideiilesed néhtused, toimides
vorgustikena. Terrorismi ja organiseeritud kuritegevust juhitakse sageli vilisriikidest ja viiakse
ellu riigis viibivate vélismaalaste poolt. Vilismaalastega seotud erimenetluste itheks eesmirgiks
on ka riigisisese kuritegevuse ennetamine ja tOkestamine. Nagu mujalgi maailmas, annavad
vilismaalased ka Eestis olulise panuse riigisisesesse kuritegevusse. Samuti on vélismaalastest

elanikkonnaosa mojutatav piritoluriigi voi kodakondsusjirgse riigi poolt.

Schengeni lepingu tédielik rakendamine ja Eesti liitumine Schengeni iihtse viisaruumiga avaldab
mdju ka Euroopa Liidu sisepiirideta alale ning modjutab otseselt Euroopa Liidu
sisejulgeolekualast olukorda ja turvalisust. Tulenevalt eeltoodust peavad vilismaalastega seotud
erimenetlused ithe eesmirgina maandama ka nii olemasolevast kui lisanduvast vilismaalastest
elanikkonnaosast tulenevaid riske. Vilismaalastega seotud erimenetluste kaudu on riigid
piitidnud reguleerida ka olukorda majanduses. To6j0u sissetoomisega piiiiavad riigid leevendada

ka to6joupuudusest ning elanikkonna vananemisest tulenevaid probleeme.

Vilismaalastega seotud erimenetlustes kohaldatavat oigust mdjutab suurel maééaral
rahvusvaheline digus ja Euroopa Liidu 6igus. Rahvusvaheline digus mojutab migratsioonialast
digust eelkdige vilismaalaste pohidiguste kaitse aspektist. Uheks olulisimaks vastavaks
rahvusvahelise diguse aktiks on inimdiguste ja pohivabaduste kaitse konventsioon koos Euroopa
Inimdiguste Kohtu vastava praktikaga. Vilismaalaste riiki lubamist, riigis viibimise
voimaldamist ja riigist lahkumise korraldamist reguleerivad vastavad Euroopa Liidu Noukogu
oigusaktid, mis sdtestavad vélismaalaste riiki saabumise ja riigis viibimise diguslikke aluseid ja

menetluse ldbiviimise tingimusi.

Riigi voimalused vilismaalastega seotud erimenetluste ldbiviimiseks on suuresti soltuvuses
vilismaalase diguslikust seisundist. Rahvusvahelise diguse iildtunnustatud pohimdotete kohaselt

puudub vilismaalasel eeldusena digus mittekodakondsusjirgse riigi territooriumile sisenemiseks
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ning riigil puudub kohustus seda vdimaldada. Euroopa Liidu liikmesriikide kodanike diguslik
seisund on Euroopa Liidu territooriumil aga olemuslikult erinev iilejddnud vilismaalaste —
kolmandate riikide kodanike Oiguslikust seisundist. Euroopa Liidu kodanikud véivad

liikumisvabaduse realiseerimiseks asuda elama mistahes litkmesriigi territooriumile.

Uurimispohimétte rakendamisel vilismaalastega seotud erimenetlustes on tidhtsust omavad ja
toendamisele kuuluvad asjaolud sitestatud vastavat valdkonda reguleerivates eriseadustes.
Vilismaalastega seotud erimenetlustes on tdahtsust omavateks asjaoludeks iihelt poolt tingimused,
mis peavad olema tdidetud viibimisaluse andmiseks voOi pikendamiseks ja teiselt poolt

tingimused, mis vélistavad viibimisaluse andmise voi toovad kaasa selle kehtetuks tunnistamise.

Vilismaalastega seotud erimenetlustes on olulises ulatuses tdendamiskoormus pandud
vilismaalasele ning haldusorganil on menetluse ldbiviimisel laialdased volitused vilismaalaselt
toendite ndudmiseks. Selline tdendamiskoormuse jaotus, vorreldes HMS-s sitestatud
iildpohimottega, on pohjendatav eelkdige asjaoluga, et vilismaalase isikut puudutavaid
asjaolusid on otstarbekas tdendada isikul endal, kuna vastavad tdendid on tal iildjuhul olemas
ning nende esitamine ei ole isikule {ilemiddra koormav. Vilismaalastega seotud erimenetluste
eripdraks on asjaolu, et iildjuhul haldusorganil puudub varasem teave vélisriigist périt isiku kohta

ning vastavaid andmeid on vdimalik saada tiksnes vilisriigist.

Vilismaalastega seotud erimenetlustes vodib eristada faktilisi asjaolusid ja hinnangulisi
asjaolusid. Faktilisteks asjaoludeks voOib pidada asjaolusid, mille olemasolu on objektiivselt
iiheselt selge. Faktiliste asjaolude tdendamine ei ole iildjuhul olemuslikult problemaatiline, vaid
on vdimalik eelkdige dokumentaalsete tdenditega. Hinnanguliste asjaolude esinemises voi
mitteesinemises ei ole haldusorganil vdoimalik tdsikindlalt veenduda, vaid nende piisav tdendatus
sOltub menetleja hinnangust. Millistel juhtudel lugeda nimetatud asjaolud piisavalt veenvalt
toendatuks, soOltub kogutud tdendite usaldusvddrsusest. Milliseid tdendeid aga hinnata
usaldusviirseteks ja milliseid mitte ning milliseid tdendeid eelistada tdendite vastuolu korral, on

haldusorgani otsustada.

Vilismaalastega seotud erimenetlustes tdhtsust omavate ja tuvastamisele kuuluvate asjaolude
viljaselgitamise ja tdendamise keerukus tuleneb tidhtsust omavate asjaolude miiratlematusest ja
ebaselgusest, teisalt ka asjaolust, et sageli on tegemist prognoosotsustega, millega ennetatakse

voimalikke riske.
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Prognoosotsuste korral ei ole haldusorganil menetluse kédigus voéimalik koguda koiki tdendeid
haldusakti andmiseks olevate eluliste asjaolude kohta. Nimetatu tuleneb nii ajalisest piirangust,
vajadusest minimeerida vOimalik isikust tulenev oht, kuid teisalt ka ebaselgusest
haldusmenetluses tdhtsust omavate asjaolude osas. Tagantjirgi ei olegi vdoimalik kindlaks teha,

kas haldusakti andmata jatmisel oleks oht realiseerunud voi mitte.

Vilismaalastega seotud erimenetlust ldbiviival haldusorganil on menetluses tdhtsust omavate
asjaolude viljaselgitamisel ja hindamisel ulatuslik hindamisruum. Nimetatu tuleneb
vilismaalastega seotud erimenetluste olemusest, maéadratlemata Oigusmoistetest ja otsuse
pohinemisest prognoosil. Vilismaalastega seotud erimenetlustele on iseloomulik, et puudub
voimalus tosikindlalt tuvastada, kas ennetatav oht oleks ka realiseerunud voi mitte. Vaatamata
ulatuslikule hindamisruumile tuleb haldusorganil prognoosil pohinevate otsuste tegemisel
voimalikult suures ulatuses vilja selgitada tdhtsust omavad faktilised asjaolud ja koguda nende
kohta vdimalikult usaldusvidirsed toendid. Samuti peab haldusorgan viima menetluse ldbi
oiguspdraselt, ldhtudes hea halduse pohimottest ja menetluse eesmérkidest ning jédrgides tipselt
menetlusndudeid. Menetluses tdhtsust omavate faktiliste asjaolude vdimalikult taielik
viljaselgitamine ja tdendamine, menetluse eesmérkidest ldhtumine ja menetluse nduetekohane

labiviimine aitavad maandada haldusorgani ulatuslikust hindamisruumist tulenevaid riske.

Isiku ohtlikkus on sageli asjaolu, mille osas ei ole haldusorganil iihest selgust. Samas on just
see asjaolu vilismaalastega seotud erimenetlustes olulise tdhtsusega, millest sdltub koormava
haldusakti andmine vdi soodustava haldusakti andmisest keeldumine. Isikust tuleneva ohu
kohta tdendite kogumist aga raskendab asjaolu, et isik, kes ohustab avalikku korda ja riigi
julgeolekut, tdendoliselt piiliab nimetatut varjata ega aita kaasa oma ohtlikkuse
viljaselgitamisele, vaid pigem piitiab tema kisutuses olevaid tdendeid ja oma tegelikke kavatsusi
varjata. Teisalt tuleb tddeda, et isikult ei saagi eeldada, et ta peaks ise oma ohtlikkust hindama —
isik teab ainult faktilisi asjaolusid ning enda kavatsusi ja tegevuse eesmirke. Milline on aga
hinnang isiku ohtlikkusele ohuprognoosi kontekstis, ei sdltu vilismaalasest, vaid on haldusorgani
otsustada. Ohu hindamisel on oluline alati see, kui suurt kahju tekitab ohu realiseerumine.
Teatud olukordade voi kéditumiste puhul eeldatakse ohu olemasolu. Samas, tulenevalt Eesti
kohtupraktikast vilismaalastega seotud erimenetluste osas, ei oma ohu eeldamine erilist tdhtsust

ning isikust tuleneva ohu olemasolu tuleb eraldi tdendada.

Millised asjaolud omavad tédhtsust julgeoleku, avaliku korra ja turvalisuse tagamise aspektist ja

millised mitte, soltub nii avaliku korra ja riigi julgeoleku kui médratlemata Gigusmoistete
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sisustamisest, menetluse ldbiviimise ajal olemasolevast ohuhinnangutest ja —prognoosidest kui
ka konkreetsetest vilismaalase isikuga seotud asjaoludest, mis menetluse kdigus vilja
selgitatakse. Maiidratlemata Oigusmoiste sisustamine ning ohuhinnangud ja —prognoosid on
kontekst, milles hinnatakse vilismaalasega seotud asjaolusid. Samas on need oma olemuselt ajas
muutuvad, mistottu voidakse vilismaalasega seotud samadele asjaoludele anda igakordselt

erinev hinnang.

Vilismaalastega seotud erimenetlusi reguleerivad seadused nidevad teatud juhtudel ette ka
haldusorgani vihendatud tdendamiskoormuse. Nii VMS kui VSS sitetes on kasutatud sonastust
,on pohjendatud alust arvata“. Nimetatust vOib jdreldada, et normi rakendamine ja selles
satestatud oigusliku tagajidrge saabumine ei eelda kodigis normis toodud faktiliste asjaolude kohta

tdendite saamist ning tegemist on nn vihendatud tdendamiskoormusega.

Arvestades kasvavaid julgeolekuriske, vOib vihendatud tdendamiskoormust vdimaldavate
normide rakendamine muutuda aktuaalseks. Kuna Eestis puudub haldus- ja kohtupraktika
vilismaalastega seotud erimenetlustes vihendatud tdendamiskoormuse rakendamiseks, oleks
titheks vodimaluseks ldhtuda vidhendatud tdendamiskoormuse sisustamisel sarnastes asjades

Euroopa Inimdiguste Kohtu seisukohtadest.

Lisaks vilismaalase ohtlikkusele tuleb vilismaalastega seotud erimenetlustes hinnata ka
vilismaalase pohidiguste voimaliku riive ulatust. Peamisteks asjassepuutuvateks pohidigusteks
on vilismaalase Oigus perekonnaelu austamisele ja eraelu austamisele, millest tulenevalt on
tdhtsust omavateks ja tdendamisele kuuluvateks asjaoludeks vélismaalase perekonnaelu ning

sidemed elukohariigis ja pdritoluriigis.

Kuigi vilismaalastega seotud erimenetlustes on vilismaalase isiklike asjaolude osas
toendamiskoormus vélismaalasel, peab haldusorgan lahendama taotlusi sisuliselt ega saa ldhtuda
menetlusosalise enda poolt esitatud formaalsetest tdenditest, mis vdivad olla sisulise hinnanguga
ja tegeliku olukorraga vastuolus. Haldusorganil on tdendamiskoormus vilismaalase isiklike
oiguste osas liksnes juhul, mil haldusorgan ei ndustu vélismaalase seisukohaga tema isiklike

diguste olemasolu kohta.

Uurimispohimétte rakendamise kdigus tuvastatud ja tdendatud tdhtsust omavad asjaolud ning
haldusorgani poolt nende pdhjal tehtud jareldused ndhtuvad iildjuhul haldusakti pdhjendustest.
Eriti juhtudel, kui tuginetakse méiiratlemata Oigusmoistetele, peab haldusorgan esitama

tavapdrasest pohjalikuma sisulise motivatsiooni, mis voimaldaks haldusakti adressaadil mdista
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akti sisu. Nimetatu jargimine vélismaalastega seotud erimenetlustes on keeruline ja kohati

objektiivselt voimatu.

Vihendatud tdendamiskoormus ja teatud osas haldusaktide motiveerimise voimatus voib kaasa
tuua olukorra, kus haldusakti adressaat ei mdista, miks ja millisel alusel otsus tehti. See
raskendab isiku poolt haldusakti seaduslikkuse hindamist ning vdib raskendada tema Oiguste
efektiivset kaitset. Samuti vOib problemaatiline olla sellise otsuse kohtulik kontroll.
Oiguspiraselt rakendatud vihendatud tdendamiskoormus ei saa aga menetlust ega selle kiigus
antavaid haldusakte muuta digusvastaseks voi muul viisil luua vilismaalasele tdiendavaid digusi

vO1 soodustusi.

Haldusmenetluse iildisest seaduslikkuse pohimdttest tuleneb ndue, et kui koormava haldusakti
andmise aluseks olevad asjaolud vdi soodustava haldusakti andmisest keeldumise aluseks olevad
asjaolud ei ole piisavalt tdendatud, tuleb vastavalt koormav haldusakt jitta andmata v6i anda
soodustav haldusakt. Nimetatust Idhtumine vilismaalastega seotud erimenetlustes viiks
ebamdistliku tulemuseni, kus vélismaalasel oleks 6igus soodustava haldusakti andmisele voi
tema osas jdetaks koormav haldusakt andmata ainuiiksi pohjusel, et menetluse kédigus ei ole
tuvastatud voi tosikindlalt tdendatud koik haldusakti aluseks olevad faktilised asjaolud voi seos

faktiliste asjaolude ja nende pdhjal antava hinnangu vahel ei ole vahetu.

Vilismaalastega seotud erimenetlustes esineb olukordi, kus tdhtsust omavate asjaolude kohta
toendite kogumine ja haldusakti pohjendamine ei ole tdies ulatuses voimalik voi kooskolas
avalike huvidega. Selleks, et jitta haldusakt kas osaliselt voi tdielikult pohjendamata, peab
haldusorganil olema selleks seaduses sonaselge alus. Haldusakti motiveerimisest loobumise
korral omandab suurema tdhtsuse ldbiviidava haldusmenetluse haldusesisene dokumenteerimine.
Pohjendused, mis iildjuhul néhtuksid haldusaktist endast, peavad olema vidhemalt halduse

siseselt kontrollitavad ja taasesitatavad.

Samas tuleb haldusakti andmisel hinnata vilismaalase kaitsmist vddrivaid isiklikke huve ja
eelkdige vilismaalase vajadust viibida oma Oiguste realiseerimiseks riigi territooriumil. Juhul,
kui vilismaalase subjektiivne digus on iilekaalukas ja vélismaalasest ldhtuv oht ei ole otsene ja
tosine, ei saa Oigustatuks lugeda vélismaalaste pohidiguste piiramist pelga iildise
ohuprognoosiga. Nimetatu eeldab vilismaalase pohidiguste olemasolu tuvastamist ja vastavalt

haldusakti pohjendamist.
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Eeltoodu omab erilise tdhenduse neis menetlustes, kus menetluse kidigus ei tuvastata
ammendavalt vilismaalase pohidigusi, mida haldusakt riivab, vaid ldhtutakse ainult neist, mis on
haldusorganile teada. Sellised on eelkdige haldusorgani poolt algatatud menetlused, niiteks
sissesdidukeelu kohaldamine, kus vilismaalasele, kes ei ole Eesti elanik, ei ole seadusega
tagatud ka drakuulamisdigust. See suurendab omakorda veelgi riski, et haldusaktiga vdidakse

riivata isiku subjektiivseid digusi.

Arvestades eeltoodut on sellistesse menetlusse sisse programmeeritud kiillaltki arvestatav
tdendosus, et isikut menetlusse kaasamata antakse isiku digusi pohjendamatult piirav haldusakt.

Sellist olukorda saab digustada ainult iilekaaluka avaliku huvi olemasolu.

Tulenevalt haldusakti pohjendamise eesmaérkidest tuleb ka vélismaalastega seotud erimenetlustes
ndidata haldusakti pohjenduses &ra tdhtsust omavad asjaolud ja nende tdendamiseks kogutud
toendid, samuti hinnangud ja jdreldused, millistele haldusorgan nende pohjal joudis, kui
seadusega ei ole sitestatud teisiti. Samas kanduvad vilismaalastega seotud erimenetlustes
tdhtsust omavate asjaolude tuvastamise ja tdendamisega seotud probleemid iile ka
vilismaalastega seotud menetlustes antavate haldusaktide pohjendamisele. Vélismaalastega
seotud erimenetluse eesmirkidest ning tdhtsust omavate asjaolude olemusest ja tdendite
kogumise erisustest tulenevalt ei ole vdimalik iga kord haldusakti pohjenduses &dra niidata
tuvastatud asjaolusid. Vodimaldamaks isikul veenduda antud haldusakti seaduslikkuses ning
tagamaks isiku diguste paremat kaitset ning haldusakti digusparasuse kohtulikku kontrolli tuleks
ka vilismaalastega seotud erimenetlustes haldusakte {ildjuhul pohjendada voimalikult
ulatuslikult, jéttes pohjendused esitamata iiksnes seadusega sitestatud alustel, kui see on

viltimatult vajalik riigi julgeoleku, avaliku korra voi turvalisuse tagamiseks.

Kéesoleva to6 eesmirgiks oli uurida haldusorgani tdendamiskoormuse ulatust vilismaalastega
seotud erimenetlustes, kisitledes tdendamiskoormuse jagunemist haldusorgani ja
menetlusosalise vahel ning menetluses tdhtsust omavate faktiliste ja hinnanguliste asjaolude
viljaselgitamist ja tdendamist. Uurimispohimotte rakendamisel vilismaalastega seotud
erimenetlustes on iiheks pohiprobleemiks, et menetluses tidhtsust omavad asjaolud ei ole
tosikindlalt tdendatavad, vaid pohinevad sageli prognoosil ja menetleja hinnangul. Samas vdivad
vilismaalastega seotud erimenetlused riivata oluliselt vélismaalase pohidigusi. Intensiivse
pohidigustesse sekkumise korral on haldusorgan kohustatud vilismaalastega seotud
erimenetluste ldbiviimisel tuvastama ja tdendama asjas tidhtsust omavad asjaolud piisava

kindlusega, mis voimaldaks haldusakti hilisemat kontrollimist.
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Résumé
The principle of investigation in administrative procedure: the extent of the burden of an

administrative authority to provide evidence in the special procedures concerning aliens

The thesis focuses on the application of the principle of investigation in the special
administrative procedures — procedures of entry and stay of aliens in the territory of a state and
special aspects of those procedures. The thesis analyzes mainly the problems of providing
evidence considering the facts that are important in a procedure and giving reasoning of an
administrative act. The aim of the thesis is to find an answer to the question: to what extent can

the factual basis of an administrative act be considered proven.

Special administrative procedures considering aliens are preventive by nature — an administration
mainly focuses on foreseeing and prevention of possible danger that an alien can cause to public
order and national security. This also causes the problems of providing evidence and evaluating
circumstances. Administration represents public interest during the procedure and it has to focus

on granting lawful administrative acts.

The special nature of administrative procedure concerning aliens causes the effect that one
cannot be sure whether the consequences that are prevented by administrative acts would have

appeared or not. The administrative acts are based on prognoses.

According to the principle of investigation an administrative authority is, during proceedings in a
matter, required to establish the facts relevant to the matter and, if necessary, collect evidence on
its own initiative for such purpose. A participant in proceedings is required to present evidence
to an administrative authority and notify it of facts which are known to him or her and are
relevant to the proceedings. Upon failure by a participant in proceedings to perform this duty, the
administrative authority may refuse to review the application upon issue of an alleviating
administrative act. In administrative proceedings, an administrative authority has the right to
require participants in proceedings and other persons to provide evidence and information which
is known to them and on the basis of which the administrative authority establishes the facts

relevant for adjudication of the matter.
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The thesis analyzes how the burden of providing evidence is divided between the administration
and an individual in the special procedures concerning aliens entry and stay in the territory of a

state.

The conditions of entry and stay of aliens are provided by law. On one hand the conditions that
have to be fulfilled are provided and on the other hand circumstances that can cause prohibition

to enter the state.

What circumstances are considered important and how they are proven in special procedures
concerning aliens’ entry and stay are very much determined by the discretion of the

administration.

Undetermined legal terms important in the procedures concerning aliens like public order or state
security are to be filled in by an administrative authority during the procedure. The Aliens Act
also provides large discretion to the administration to consider whether the conditions are

fulfilled -- for example whether an application is well-founded or not.

The problems of providing evidence and evaluating the circumstances are transferred to
reasoning of administrative acts. According to the aims of reasoning of administrative acts the
factual and legal basis of the act are to be provided. As administrative acts issued in special
procedures concerning aliens are based on prognoses an administrative authority has large
evaluation space what circumstances are important and what evidence is needed to prove them

and whether the terms are met or not.

As the facts, evaluation of them and conclusions an administrative body draws from them are not
directly linked, administrative acts can be reasoned only up to certain extent. This makes it
harder for an individual whose interests the administrative act concerns to understand why the

act was issued and to decide whether to appeal to protect his or her rights or not.

The special procedures concerning aliens’ entry and stay in the territory of a state can restrict an
alien’s human rights and basic freedoms. As the intervention to the person’s rights can be
intensive an administrative authority has an obligation to establish the important circumstances

of the case to the certainty that the lawfulness of the act can be examined afterwards.
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Sandman Grupp AS kaebuses Maksuameti ettekirjutuse tithistamiseks.

195.Riigikohtu halduskolleegiumi 27.01.2003 méérus nr 3-3-1-6-03 Priiten Tamme erikaebus
Tallinna Ringkonnakohtu halduskolleegiumi 3. oktoobri 2002. a médruse peale
haldusasjas nr 2-3/611/2002 P. Tamme taotluses menetluse peatamiseks.

196.Riigikohtu iildkogu 17.02.2003 otsus nr 3-4-1-1-03 Vabariigi Valitsuse 06.11.1996
méadrusega nr 268 kinnitatud "Maa enampakkumisega erastamise korra" p 47 vastavuse
kontrollimiseks Pohiseaduse §-ga 11. RT III 2003, 5, 48.

197.Riigikohtu halduskolleegiumi 04.04.2003 otsus asjas nr 3-3-1-32-03 Parnu Vangla
erikaebus Tallinna Ringkonnakohtu halduskolleegiumi 3. jaanuari 2003. a médruse peale
haldusasjas 2-3/215/2003 kaebuse esitamise tihtaja arvutamise asjas.

198.Riigikohtu halduskolleegiumi 14.10.2003 otsus asjas nr 3-3-1-54-03 Pérsti Vallavolikogu
kassatsioonkaebus Tartu Ringkonnakohtu 21. veebruari 2003. a otsuse peale haldusasjas
nr 2-3-47/03 Eesti Looduskaitse Seltsi, Tiina Timpmani, Henri Vire, Ulle Kuldkepi ja
Aavo Pirnsalu kaebustes Pérsti Vallavolikogu otsuse peale.

199.Riigikohtu halduskolleegiumi 14.01.2004 otsus asjas nr 3-3-1-82-03 Aime Ploomi
kassatsioonkaebus Tallinna Ringkonnakohtu halduskolleegiumi 8. septembri 2003. a
otsuse peale haldusasjas nr 2-3/222/03 A. Ploomi kaebuses OVVTK Tallinna
linnakomisjoni otsuse peale.

200.Riigikohtu halduskolleegiumi 18.11.2004 otsus asjas nr 3-3-1-33-04 Siiri Miti, Tiit Tiive,
Olev Tiive ja Ulo Tiive kassatsioonkaebus Tallinna Ringkonnakohtu halduskolleegiumi
30. martsi 2004. a otsuse peale haldusasjas nr 2-3/41/04 Siiri Miti, Tiit Tiive, Olev Tiive ja
Ulo Tiive kaebuses Joeldhtme Kiila RSN otsuse, Harju Maakonna Valitsuse mééruse, maa

looduses eraldamise akti, Vabariigi Valitsuse istungi protokollilise otsuse, Harju
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Maakonna Valitsuse Arhitektuuriameti ehitusloa, Vabariigi Valitsuse korralduse,
Joeldhtme Vallavalitsuse korralduse ja Harju maavanema korralduse oigusvastasuse
kindlakstegemise ja digusvastaste haldusaktidega tekitatud kahju viljamdistmise noudes.

201.Riigikohtu pohiseaduslikkuse jarelevalve kolleegiumi 13.06.2005 otsus asjas nr 3-4-1-5-
05 Oiguskantsleri taotlus Kuressaare Linnavolikogu 27.05.2004.a méiruse nr 17 punkti 1
kehtetuks tunnistamiseks.

202.Riigikohtu halduskolleegiumi 15.02.2006 médrus 3-3-1-80-05 J. P. erikaebus Tallinna
Ringkonnakohtu 26. oktoobri 2005. a méiruse peale haldusasjas nr 2-3/1020/2005
esialgse Oiguskaitse kohaldamata jdtmises J. P. kaebuses Justiitsministri tegevuse
Oigusvastasuse kindlakstegemiseks, viljaandmata jdetud haldusakti viljaandmiseks
kohustamiseks ja moraalse kahju summas 210 000 krooni hiivitamiseks.

203.Riigikohtu halduskolleegiumi 22.03.2006 otsus nr 3-3-1-2-06 V. L. kassatsioonkaebus
Tartu Ringkonnakohtu 10. novembri 2005. a otsuse peale haldusasjas nr 2-3-280/05 V. L.
kaebuses Tartu Vangla tekitatud kahju hiivitamiseks.

204.Riigikohtu halduskolleegiumi 04.10.2006 otsus asjas nr 3-3-1-58-06 XXXXX
XXXXXXX AS kassatsioonkaebus Tallinna Ringkonnakohtu 10. mai 2006. a otsuse peale
haldusasjas nr 3-05-49 XXXXX XXXXXXX AS kaebuses Kaitseministeeriumi
kohustamiseks tagastama riigihanke raames antud tagatis.

205.Riigikohtu halduskolleegiumi 16.10.2006 otsus nr 3-3-1-53-06 Siseministeeriumi
kassatsioonkaebus Tallinna Ringkonnakohtu 12. aprilli 2006. a otsuse peale haldusasjas nr
3-04-205 A. A. kaebuses siseministri kiskkirja tiihistamiseks ja asja uuesti
ldbivaatamiseks kohustamiseks.

206.Riigikohtu halduskolleegiumi 23.10.2006 otsus nr 3-3-1-52-06 Kodakondsus- ja
Migratsiooniameti kassatsioonkaebus Tallinna Ringkonnakohtu 13. aprilli 2006. a otsuse
peale haldusasjas nr 3-04-157 O. L. kaebuses Kodakondsus- ja Migratsiooniameti otsuse
tithistamiseks.

207.Riigikohtu kriminaalkolleegiumi 25.10.2006 otsus nr 3-1-1-68-06 Otto Niine kaitsja
vandeadvokaat Leelo Viili kassatsioon Tallinna Ringkonnakohtu 20. veebruari 2006. a
otsuse peale Otto Niine siilidistusasjas KarS § 113; § 251g 2- 1991g2p 4 ja § 266 1g 1
jargi.

208.Riigikohtu halduskolleegiumi  13.11.2006 otsus 3-3-1-51-06 Kodakondsus- ja
Migratsiooniameti kassatsioonkaebus Tallinna Ringkonnakohtu 13. aprilli 2006. a otsuse
peale haldusasjas nr 3-04-158 E. G. kaebuses Kodakondsus- ja Migratsiooniameti otsuse

ning Kodakondsus- ja Migratsiooniameti vaideotsuse tiithistamiseks.
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209.Riigikohtu halduskolleegiumi 27.11.2006 otsus nr 3-3-1-59-06 A. K. kassatsioonkaebus
Tallinna Ringkonnakohtu 19. mai 2006. a otsuse peale haldusasjas nr 3-04-198 tema
kaebuses Liine maavanema korralduse tithistamise noudes.

210.Riigikohtu halduskolleegiumi 16.01.2007 otsus asjas nr 3-3-1-91-06 J. K
kassatsioonkaebus Tartu Ringkonnakohtu 15. septembri 2006. a otsuse peale halduasasjas
nr 3-06-663 J. K. kaebuses Tartu Vangla toimingutele seoses kaebaja kinnipidamisega

eelvangistusaluste eluhoones.

Kasutatud Tallinna Ringkonnakohtu lahendid

211.Tallinna Ringkonnakohtu 17.02.2006 otsus asjas nr 3-04-174 Nasir Alijevi kaebus
Kodakondsus- ja Migratsiooniameti 16. juuni 2004. a otsuse nr 20041204 tiihistamiseks ja
asja uuesti labivaatamiseks kohustamiseks.

212.Tallinna Ringkonnakohtu 31.03.2006 otsus nr 3-04-300 A.C kaebus Kodakondsus- ja
Migratsiooniameti 05.10.2004 otsuse nr 20041341 tiihistamise noudes.

213.Tallinna Ringkonnakohtu 25.05.2006 otsus nr 3-05-98 O.Gi kaebus Kodakondsus- ja
Migratsiooniameti 19.11.2004 kirjas nr 15.3-09/366371 sisalduva otsuse ja Kodakondsus-
ja Migratsiooniameti 27.01.2005 vaideotsuse nr 6.05 tiihistamiseks.

214.Tallinna Ringkonnakohtu 26.05.2006 otsus nr 3-05-158 V.P kaebus Kodakondsus- ja
Migratsiooniameti 04.03.2005 otsuse nr 20051059 tiihistamise noudes.

215.Tallinna Ringkonnakohtu 26.05.2006 otsus nr 3-05-1375 A.S kaebus siseministri
21.03.2005 késkkirja nr 98 peale.

216.Tallinna Ringkonnakohtu 28.06.2006 otsus nr 3-04-19 V.T kaebus Kodakondsus- ja
Migratsiooniameti 18. detsembri 2003 otsuse nr 2010524804/TEP tiihistamiseks ning
ettekirjutuse tegemiseks.

217.Tallinna Ringkonnakohtu Tallinna Ringkonnakohtu 26.09.2006 otsus nr 3-05-317 A.J
kaebus Kodakondsus- ja Migratsiooniameti Liddnemaa regionaalosakonna Pédrnu
migratsioonibiiroo 04.05.2005 ettekirjutuse nr 1008480566 tiihistamiseks.

218.Tallinna Ringkonnakohtu 24.10.2006 otsus nr 3-06-1672 Kodakondsus- ja
Migratsiooniameti taotlus A.G véljasaatmiskeskuses kinnipidamise tdhtaja pikendamiseks

219.Tallinna Ringkonnakohtu 31.10.2006 méadrus 3-06-1702 Kodakondsus- ja
Migratsiooniameti  taotlus  R.Vi  viljasaatmiskeskuses  kinnipidamise  tédhtaja

pikendamiseks.

220.Tallinna Ringkonnakohtu 9.11.2006 otsus 3-05-165 E.P kaebus Kodakondsus- ja

Migratsiooniameti 28.jaanuari 2005.a otsuse nr 20051023 tiihistamiseks.
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221.Tallinna Ringkonnakohtu 29.11.2006 otsus nr 3-05-194 V.T ja G.T kaebused
Kodakondsus- ja Migratsiooniameti 16.03.2005 ettekirjutuse nr 1008025880 ja
16.03.2005 ettekirjutuse nr 1008025811 tiihistamiseks.

222.Tallinna Ringkonnakohtu 13.12.2006 otsus nr 3-05-484 R.M kaebus Kodakondsus- ja
Migratsiooniameti  16.06.2005 ettekirjutuse Eestist lahkumiseks nr 1008879988
tithistamiseks.

223.Tallinna Ringkonnakohtu 18.01.2007 méédrus nr 3-06-2274 Kodakondsus- ja
Migratsiooniameti taotlus K.B paigutamiseks véljasaatmiskeskusesse.

224.Tallinna Ringkonnakohtu 18.01.2007 madrus 3-06-2316 Kodakondsus- ja
Migratsiooniameti taotlus T.D viljasaatmiskeskuses kinnipidamise tihtaja pikendamiseks

225.Tallinna Ringkonnakohtu 5.02.2007 otsus nr 3-05-740 O.T kaebus Kodakondsus- ja
Migratsiooniameti 09.08.2005 otsuse nr 20051237 tiihistamiseks.

226.Tallinna Ringkonnakohtu 28.02.2007 méaarus nr 3-07-285 Kodakondsus- ja

Migratsiooniameti taotlus S.B paigutamiseks viljasaatmiskeskusesse.
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Oiguse uuenemispartnerlus KOM(2005) 184 Ioplik. Kittesaadav arvutivorgus: http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/site/et/com/2005/com2005_0184et01.pdf.
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235.Euroopa Uhenduste Komisjoni teatis kolmandate riikide kodanike ebaseadusliku
sisserdnde vastase vOitluse poliitiliste prioriteetide kohta. KOM(2006) 402 Ioplik.
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