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SISSEJUHATUS

2012. aastal wviidi Padsteameti  POhja  péadstekeskuse  tuleohutusjirelevalve
tuleohutuskontrollibiiroos 14bi 1197 ja menetlusbiiroos 105 haldusmenetlust.' Selleks, et
haldusakte ei vaidlustataks, tuleb neid ldbi viia vastavalt seadusele ning tagada
menetlusosalisele tema d&igused. See, kui haldusakt vaidlustatakse, niitab, et
menetlusosalise digused ei ole tagatud. Vaidlustamine drakuulamise mitte tagamise tdttu
nditab, et isikuga ei ole piisavalt arvestatud, pole antud talle vdimalust menetluse kdigus
arvamust avaldada. See voib oluliselt kahjustada Paédsteameti reputatsiooni ning kindlasti

tekitab biiroodele lisatood.

Antud 10put6d eesmirgiks ongi vilja selgitada, kas ja millisel viisil rakendatakse
tuleohutusjérelevalves menetlusosalise Oigust olla &drakuulatud ning saadud tulemuste
pohjal hinnata haldusmenetluste 1dbiviimise arengut ja teha ettepanekuid, mida parendada.

Lisaks on t60 empiirilise osa eesméargiks anda vastused jargmistele uurimiskiisimustele:

e Kas menetlusdokumentidest nihtub, et isikule on antud véimalus olla drakuulatud?

e Millises vormis on drakuulamine tagatud?

e Kas drakuulamine kajastub motivatsioonis?

e Kas haldusakt on vaidlustatud?

e Kui drakuulamine pole tagatud, kas on tegemist HMS § 40 Ig 3 erandjuhuga ning
kas see on pdhjendatud?

e Kas muukeelne menetlusosaline on loobunud drakuulamisest keele tottu?

To6 koosneb kolmest osast. Esimene peatiikk annab iildise iilevaate haldusmenetlusest,
Péasteametist kui haldusorganist ning haldusmenetluse labiviimisest
tuleohutusjarelevalves. Samuti toob vélja &drakuulamise moiste ja olemuse eelkdige
kirjanduse, kehtiva diguse ning kohtupraktika aspektist. Teoreetilise osa viimane peatiikk
keskendub erandjuhtudele, millal menetlusosalise arvamusi ja vastuviiteid ei pea &ra

kuulama.

! Pidsteameti haldusmenetluste statistika. Kitte saadav Piisteameti tuleohutusjérelevalve osakonnast.
01.04.2013



Teine peatiikk annab iilevaate ldbiviidud uuringu meetodist, valimi moodustamisest ja
uuringu ldbiviimise protseduurist. Samuti annab iilevaate saadud uuringu tulemustest.
Uurimust6d kolmandas peatiikis toimub arutelu uurimuse tulemuste iile ja ettepanekute

tegemine menetluste ldbiviimise parendamiseks.

Kéesolevas 10putoos kasutatakse 11.05.2013 seisuga redaktsioone.



1. HALDUSMENETLUSE MOISTE JA OLEMUS

Haldusmenetluse mdiste on sonastatud haldusmenetluse seaduses (HMS), mille § 2 Ig 1
kohaselt nimetatakse haldusmenetluseks haldusorgani tegevust maédruse voi haldusakti
andmisel, toimingu sooritamisel v5i halduslepingu sdlmimisel.” Tipsemalt reguleerib
haldusmenetlus avaliku halduse kandjate haldusalast tegevust ehk haldusorgani tegevust

haldusiilesannete tiitmisel.>

Laiemas tdhenduses on haldusmenetlus haldusorgani igasugune tegevus, mis on suunatud
otsuse tegemisele, muude meetmete rakendamisele voi lepingu  sdlmimisele.’
Haldusmenetlus ei ole aga mitte igasugune haldusasutuse tegevus, vaid iiksnes see, mis on

seotud madruste, haldusaktide, halduslepingute ja toimingutega.”

Haldusmenetlus on vahetult seotud pdhidigustega. Igal inimesel on digus olla kaasatud
tema suhtes tehtava otsuse protsessi ning esitada oma seisukoht. ,,Pohidigused, mis
lahtuvad inimesest kui isevastutavast ja iseseisvast isiksusest, nduavad, et iiksikisikut ei
tohi késitleda riikliku menetluse objektina, vaid ta tuleb kaasata sonadigusliku kodanikuna
ja iseseisvaid Oigusi omava menetluse osapoolena otsuse tegemise protsessi, kus tal on
digus viljendada oma arusaamu, arvamusi ja seisukohti. Oigusriigi printsiip nduab mitte

ainult selget ja etteaimatavat, vaid ka diglast menetlust. 6

Madiste ,,haldusorgan® tdhistab konkreetse haldusmenetluse ldbiviijat ja haldusmenetluse
tulemusena otsust langetavat iksust avaliku halduse struktuuris. ' Haldusmenetluse
seaduse § 8 jdrgi on haldusorgan seadusega, selle alusel antud méédrusega voi
halduslepinguga avaliku halduse iilesandeid tditma volitatud asutus, kogu vai isik. Sama
paragrahvi 1dige 2 iitleb, et haldusorganisiseselt médratakse isikud, kes tegutsevad

haldusmenetluses haldusorgani nimel, kui seaduses voi méaéruses ei ole sétestatud teisiti.

2 Haldusmenetluse seadus, 06.06.2001, joustunud 01.01.2002 — RT 12001, 58, 354 ... RT I, 23.02.2011, 3, §
21g 1.

% Riigikogu, ,Haldusmenetluse seaduse ja ,Vabariigi valitsuse seaduse muutmise seaduse eelndu
seletuskiri, (2000), www.riigikogu.ee 09.05.2013.

* Maurer, H., Halduséigus, 14, imbertootatud ja tiiendatud triikk, (Tallinn, kirjastus Juura, 2004), Ik 309.

5 Aedmaa, A., et al, Haldusmenetluse kéisiraamat (Tartu Ulikooli Kirjastus, 2004) 1k 24.

® Maurer, H., Haldusoigus, 14, imbertootatud ja tdiendatud triikk, (Tallinn, kirjastus Juura, 2004), 1k 315.

" Aedmaa, Haldusmenetluse kéisiraamat, supra nota 4, Ik 41.



Haldusorganeid on erinevaid. Haldusorganiks vdib olla nii avalik-Giguslik juriidiline isik
(nt linn, vald), riigi-vdi kohaliku omavalitsusasutus (ministeerium, amet, maavalitus,
kohtuasutus jne), kollegiaalorgan (Vabariigi Valitsus, vallavolikogu jne), kui ka {iksik
ametnik (minister, maavanem, politseinik) v3i koguni avaliku véimu iseseisvalt teostama
volitatud eraisik (nt volitatud veterinaararst). Kui eraisik ei tdida haldusiilesannet, ¢i ole ta

haldusorgan.®

Padsteamet Siseministeeriumi haldusalas oleva riigiasutusena on samuti haldusorgan.
Péasteseaduse (PédésteS) § 5 Ig 3 jérgi on Pédsteameti peamisteks tegevusvaldkondadeks
pééstetdd, demineerimistdd, tuleohutusjdrelevalve, ennetust6d ning kriisireguleerimine.
Nendest valdkondadest teostatakse haldusmenetlust kriisireguleerimises, paistetoodes ning
tuleohutusjérelevalves. Antud t66s keskendub autor tuleohutusjirelevalves lébi viidavatele

haldusmenetlustele.

Tapsemalt on Padsteameti {iheks tlilesandeks teostada jarelevalvet tuleohutuse seaduses ja
selle alusel kehtestatud Gigusaktides sétestatud nduete tditmise iile ning teistes seadustes
tuleohutuse tagamiseks ettendhtud nduete tiitmise ile.” Tuleohutuse seadusest (TuOS) §
38 tulenevalt on riiklikud jérelevalve teostajad: Padsteamet — kogu riigi territooriumil;
Tehnilise Jarelevalve Amet — raudteetranspordi ja allmaarajatiste tuleohutusnduete alal;
Lennuamet — tsiviillennunduse tuleohutusnduete alal; Veeteede Amet — veesdidukite
(sealhulgas ujuvdokkide) tuleohutuse alal; Kaitseministeerium — Kaitsevée ja Kaitseliidu
harjutusvéljadel; Keskkonnainspektsioon — metsa- ja muu taimestikuga kaetud alade

tuleohutusnduete alal.*°

Padsteametis teostavad tuleohutusjdrelevalvet ja viivad 1dbi haldusmenetlusi nii
menetlusbiiroo kui ka tuleohutuskontrollibiiroo. Tapsemalt on biiroode inspektorid
volitatud haldusmenetluses tegutsema haldusorgani nimel. Menetlusbiiroode todkorralduse
rakendusjuhise jirgi on menetlusbiiroode {iihtedeks pohitilesanneteks taotluse alusel
haldusmenetluse l4dbiviimine ning haldussunnivahendite rakendamine haldusakti tditmise
tagamiseks.™ Tuleohutuskontrollibiiroode tihtedeks pOhiiilesanneteks on

tuleohutusjérelevalve teostamine objekti, tegevuse ja t66 tuleohutusnduetele vastavuse iile

8 -y .
ibid.
% paisteseadus, 05.05.2010, joustunud 01.09.2010 —RT I, 2012, 24, 115 ... RT 1, 29.12.2011, 1, § 5 Ig 3.
19 Tyleohutuse seadus, 05.05.2010, jdustunud 01.09.2010 — RT 12010, 24, 116 ... RT |, 16.04.2013, 2, § 38.
1 Menetlusbiiroode todkorralduse rakendusjuhis, (Padsteamet, Tuleohutusjirelevalve osakond, 03.10.2012).
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ning védrteomenetluse ja haldusmenetluse ldbiviimine ning haldussunni rakendamine

seadusega ettenihtud korras ja juhtudel.*?

Olles saanud iilevaate haldusmenetluse olemusest, kdsitleme niiiid tervikliku ettekujutuse
saamise huvides lithidalt ka haldusmenetluse ldbiviimise kulgu. Haldusmenetluses saab
reeglina eristada kindlaid etappe — algus, menetluse ldbiviimine, otsuse vormistamine,
haldusakti teatavaks tegemine jne. Haldusmenetlus haldusakti andmiseks vOi toimingu
sooritamiseks voib alata mitmel viisil: taotluse esitamisega haldusorganile; haldusorgani
initsiatiivil algatatud haldusmenetluses menetlusosalise teavitamisest menetlusest;
haldusorgani initsiatiivil algatatud haldusmenetluses menetlusosalise suhtes esimese

menetlustoimingu sooritamisega.*®

Paisteametile esitavad taotlusi nditeks kodanikud, kes on mures oma naabri kiittesiisteemi
parast. Samuti on TuOS § 11 lg 8 tulenevalt korstnapiihkijatel kohustus teavitada
Padsteametit, kui ta oma to6 kdigus avastab tuleohutusnduete rikkumist voi tuleohtliku
kiittesiisteemi. Ka seda teavitust voib kisitleda taotlusena. Haldusorgani initsiatiivil
algatatud menetlused on Padsteameti moistes need, kui tuleohutuskontrollibiiroo kontrollib

riskipohiseid objekte vai kui menetlusbiiroo alustab menetlust tiihjana seisva hoone korral.

Asutuse ja kodaniku suhtlemine toimub vormivabalt: nii isik kui ka asutus voivad liksteise
poole podrduda nii suuliselt, kirjalikult kui ka sidevahendi abil. Kui taotlus on vastu voetud
ja tle kontrollitud ning haldusorgan leiab, et tarvis on anda mingi haldusakt, siis jargmise
sammuna tuleb selgitada vélja menetlusosalised ja teavitada neid menetluse alustamisest.™
Alustatud menetluse kdigu midrab ametiasutus. Ta otsustab menetluse kulgemise vilise
kiilje iile ja selgitab menetluse kiigus vilja otsuse tegemise seisukohalt olulised asjaolud
(nn uurimisprintsiip). Uurimisprintsiip on sealjuures otsustava tédhtsusega, kuna sellest, kas
otsuse tegemise eelduseks olevad asjaolud on vilja selgitatud nduetele vastavalt ja
korrektselt, s3ltub ka tehtava otsuse seaduslikkus.™ ,,Asutus peab tagama nende asjaolude
kohta piisavate toendite (dokumendid, asitdendid, menetlusosaliste selgitused, tunnistajate

titlused, eksperdiarvamused, paikvaatluse protokoll) esitamise, et vaidluse korral oleks

12 Tuleohutuskontrolli biiroode téokorralduse rakendusjuhis, (Pddsteamet, Tuleohutusjirelevalve osakond,
27.11.2012).

3 Haldusmenetluse seaduse § 35 Ig 1

14 pnedmaa, Haldusmenetluse kéisiraamat, supra nota 4, Ik 27-28

5 Maurer, Haldusoigus, supra nota 3, 1k 319.



voimalik otsuse aluseks olnud fakte tdendada.*®

Naiteks kui korstnapiihkija teavitab
Péadsteametit kasutuskolbmatust kiitteslisteemist, siis ainult sellest ei piisa haldusakti
andmiseks, vaid péddsteametnik peab teostama ka paikvaatluse voi votma menetlusosaliste

seletusi, et saada tdiendavat informatsiooni.

Kas paralleelselt asjaolude uurimisega vOi pdrast seda peab asutus andma
menetlusosalistele voimaluse esitada asja kohta ka oma arvamus. Selleks asutus mitte
iiksnes ei teata menetlusosalistele menetluse algusest, vaid selgitab neile, kes seda vajavad,
ka menetlusosalise Gigusi ja kohustusi, samuti antava haldusakti Giguslikke tagajargi,
samuti vdoimalusi, kuidas menetlust kiirendada ja mida isik oma huvides saaks menetluses
teha.'” Kuna ametiasutus on menetluse valitseja, siis tuleb silmas pidada, et mitte ainult
asutus ei ole menetluse ldbiviimisega oOiguslikult seotud, ka {iiksikisikul peab olema

voimalus vastavalt talle omistatud menetlusdigustele mojutada 16ppotsuse tegemist.18

Haldusmenetlus voib 16ppeda kas pérast kavandatud haldusakti viljaandmist voi
véljaandmisest keeldumist, voi kavandatud halduslepingu sdlmimisega voi  selle
mittesdlmimisega. Haldusmenetluse 10ppemiseks voib olla ka muid pdhjuseid, nditeks, kui
asi on iseenesest lahenenud vO0i menetlus on 10petatud ja asi ei ole lihtsalt enam

aktuaalne.®®

HMS § 3 iitleb, et haldusmenetlus vdib piirata isiku pohidigusi ja —vabadusi ning tema
muid subjektiivseid digusi ainult seaduse alusel. Sama paragrahv {itleb veel, et halduse
Oigusakt ja toiming peab olema kohane, vajalik ja proportsionaalne. See tdhendab seda, et
kogutud abindud aitavad kaasa eesmérgi saavutamisele ja et just konkreetne abindu on
koige vdhem isikut kahjustavam kui teised, vdhemasti sama efektiivsed abindud.
Proportsionaalne tdhendab seda, et haldusakt on mdddupdrane ehk abindu vastab

taotletavale eesméirgile.20

Haldusmenetluse labiviimisel on oluline, et jéilgitakse nn hea halduse pohimdtet.“ Hea
haldus tdhendab eelkdige tohusat haldust — menetlusosaliste Giguste tagamine tagab

haldusele vajaliku informatsiooni, v3imaldades vastu vdtta sisuliselt dige otsuse.“** Oigust

16 Aedmaa, Haldusmenetluse kéisiraamat, supra nota 4, Ik 28-29.
1750
ibid.
BMaurer, Halduséigus, supra nota3, 1k 319.
9 ibid.
0 Riigikogu, ,Haldusmenetluse seaduse® ja ,,Vabariigi valitsuse seaduse muutmise seaduse* eelndu
seletuskiri, (2000), www.riigikogu.ee 09.05.2013.
2! Parrest, N., ,,Hea halduse pohimdte Euroopa Liidu pShidiguste hartas® Juridica (2006), nr 1, 24-33, Ik 24-
25.



heale haldusele saab késitleda nii negatiivse kui positiivse digusena. Negatiivses mottes
takistab see pohimdte haldusorganil tegutseda menetlusosalise odigustatud huvisid ja
oiguseid kahjustavalt, kuid positiivses mottes tdhendab oigus heale haldusele seda, et
haldusorgan peab oma tegevuses olema isikute seaduslike huvide ja diguste teenistuses.?
Hea halduse tava seab haldusorganile ette, kuidas tuleb haldusmenetlust 1dbi viia nii, et see

ei kahjustaks menetlusosalise huve.

Hea halduse pohimdttel ei ole absoluutne tihendus, hea halduse pohimdttest tulenevad
oigused ei ole piiramatud. Eelkdige on lubatud lihtsustatud menetlusnduete kehtestamine
selliste otsuste tegemisel, kus otsuste arv on massiline ning pdhjalik menetlus igas asjas
nduaks riigilt palju ressursse. Lisaks eelpool mainitud isikutele selgeid digusi andvatele
pOhimotetele on hea halduse iseloomulikeks tunnusteks veel ka niiteks viisakus,

abivalmidus, samuti isiku ja ametniku vahelise suhtluse voimalikult mugavaks tegemine.?

Hea halduse pohimdte on iiheks osaks Oigusriigist, kusjuures tegemist on subjektiivse
Oigusega — igailihele on garanteeritud digus heale haldusele. Hea halduse pohimdte on
Euroopa Kohtu praktika kohaselt EL diguse iiheks iildpdhimdtteks, mis on pohidigusena
kajastunud muu hulgas ka EL pohidiguste hartas. Riigikohus on hea halduse pdhimdtte
osana viidanud néiteks oOiguskindlusele, Oiguspérasele ootusele, proportsionaalsusele,
mittediskrimineerimisele, digusele olla haldusemenetluses dra kuulatud, Oigusele
menetlusele maistliku aja jooksul, tulemuslikkusele ja tShususele. Enamik neist loetletud
pohimdtetest on iildised Oigusriigi pohimdtte osad ning seovad kogu avaliku vdimu

tegevust.**

Hea halduse pdhimotte jargimine haldusorgani poolt tagab selle, et haldusorgan teeb koik
selleks, et menetlusosalise digused oleksid tagatud. Samuti hindab hea halduse pohimdtte
jargimist ka kohus. Paljud hea halduse pdhimdttest tulenevad Gigused on haldusega
suhtlevate isikute menetluslikud digused. Kuna avaliku vdimu reguleerimisel ei ole head ja
oOiglast tulemust sageli vOimalik saavutada liiga detailse ja jdiga sisulise Oigusliku
regulatsiooniga, tuleb haldusorganitele anda kaalutlusdigus otsuse langetamisel.
Menetluslike Giguste (nt digus drakuulamisele, digus informatsioonile) tagamine omab
haldusotsuse hindamisel kohtus olulist tdhendust. Kuna kohtud ei saa kaalutlusdiguse

sisulise teostamise hindamisel oma arvamust erinevate huvide optimaalse tasakaalustamise

22 Fortsakis, T., ,,Principles Governing Good Administration, European Public Law, 2 (2005) p 207-208.

ibid .
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kohta haldusorgani asemele seada, tuleb tal hinnata eelkdige menetlusnormidest
Kinnipidamist. Kohus saab niiteks hinnata, kas haldusorgan on andnud huvitatud
osapooltele vdoimaluse enda arvamus haldusorganile teatavaks teha. Kui menetluslikud
oigused on tagatud, on sisuliselt dige otsuse langetamine palju tdendolisem. Siiski ei saa

menetluslike nduete tiitmine sisuliselt digusvastast otsust diguspiraseks teha. >

Seega on oluline, et haldusorgan jélgiks hea halduse pdhimdtet, kuna seeldbi on ta

omaltpoolt teinud kdik, et tagada isikule tema digused ning tdendid on kogutud korrektselt.

1.1. Arakuulamine haldusmenetluses

Nagu juba maérgitud, tuleneb isiku digus drakuulamisele hea halduse pohimottest, millest
on tdnaseks saanud kaasaegse haldusmenetluse alus. Euroopa ombudsman on vilja
tootanud Euroopa hea halduse tava eeskirja, mis selgitab tdpsemalt, mida tegelikkuses
tdhendab Euroopa Liidu pohidiguste hartast tulenev digus heale haldusele. See eeskiri on
vilja tootatud selleks, et koik ELi institutsioonid ja organid toimiksid iihe eeskirja alusel.
Samuti tagab iihtlane regulatsioon selle, et institutsioonid ja organid kasutaksid kodanikega
suhtlemisel samu pShiprintsiipe ning rohutaks nii kodanikele kui ka ametnikele konealuste

pOhimotete tahtsust.

Euroopa hea halduse tava eeskirja artikkel 16 punkt 1 iitleb, et juhtudel, mis puudutavad
uiksikisikute Oigusi voi huve, tagab ametnik isiku Oiguste kaitse tagamise koikides
otsustamismenetluse etappides. Sama artikli punkt 2 iitleb, et igal isikul, kelle digusi voi
huve mdjutavat otsust teha kavatsetakse, on digus enne otsuse tegemist esitada kirjalikke
mérkusi ning vajaduse korral suulisi tihelepanekuid.”® See tahendab seda, et haldusorgan
peab menetlusosalisele andma menetluse jooksul véimaluse anda asja kohta oma arvamus

ning esitada vastuviéiteid.

Isiku drakuulamispdhimdte on tihedalt seotud teise haldusdiguse printsiibiga — digusega
olla menetlusse kaasatud, mis haldusorgani initsiatiivil algatatud haldusmenetluses
viljendub isiku informeerimises menetlusest. Menetluse alustamisest teavitamine on

samuti iiks fundamentaalsemaid hea halduse tunnuseid.?’

%% Euroopa ombudsman, Euroopa hea halduse eeskiri. 2005, artikkel 16.
2 Stik}(ermann, K., ,,Erandid menetlusosalise drakuulamise kohustusest haldusmenetluses®, magistrito,
Tartu Ulikooli Oigusteaduskond (2012), 1k 8.
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Puudutatud isiku drakuulamist voib haldusmenetluses pidada vaartuslikuks informatsiooni
kogumise allikaks. Asjaga seotud isiku késutuses voib tihti olla iliolulisi andmeid ja
tdendeid. Isiklikult puudutatud inimene on huvitatud voimalikult paljude, vihemasti teda
voimalikult soodsas valguses nditavate asjaolude véljatoomisest. Samuti vodivad
puudutatud isiku argumendid lasta tdel paista hoopis teise nurga alt vorreldes sellega, mis
tundus ametnikele esmase mulje pdhjal vdi milles on ametnikku {iritatud veenda teised
menetlusosalised.?® Haldusorgan ei saa teha otsuseid ainult enda arvamuse pdhjal, dige
otsuse tegemiseks peab ta dra kuulama ka menetlusosalise. Menetlusosalise vastuvdidetest

voivad vilja tulla hoopis teised asjaolud, mis annavad palju vairtusliku informatsiooni.

Et tagada menetlusosalisele drakuulamise digus, selleks peab haldusorgan enne haldusakti
andmist andma menetlusosalisele vajalikku informatsiooni. Siia kuuluvad menetlusosalise
teavitamine menetluse alustamisest (haldusorgani initsiatiivil algatatud menetluse puhul
vOi siis, kui taotluse teinud isik ei ole menetluse adressaat), faktiliste asjaolude ja
toendamise tulemuste esitamine, samuti planeeritava otsuse sisu sellisel kujul teatavaks
tegemine, et menetlusosalisel oleks selge, mille suhtes ta peaks oma arvamust ja
vastuvditeid esitama. Haldusorgan ei ole kohustatud menetlusosalisele esitama tdendeid ja
neid interpreteerima.?® Siinjuures on oluline, et menetlusosaline saaks kokkuvdtte
otsustamise aluseks olevatest faktilistest asjaoludest ja toenditest ning tal oleks vdimalus
esitada selles osas oma arvamus ja vastuvdited. Sama kehtib ka toimingute kohta.
Haldusorgan peab enne toimingu sooritamist esitama tdendamise tulemused nende

faktiliste asjaolude kohta, mis on aluseks toimingu sooritamisele.®

Suuliste avalduste drakuulamine tihendab seda, et otsus voOib rajaneda ainult sellistel
faktidel, mille kohta menetlusosalisel oli eelnevalt vdimalus oma arvamust avaldada.
Piisab juba iiksnes sellest, et menetlusosalisele oli selline vdimalus antud. Kui
menetlusosaline annab selgitusi konkreetses asjas, siis peab ametiasutus need ka édra
kuulama ja neid oma kaalutlustes arvestama. Uhtlasi peab menetlusosalise poolt esitatud
argumentide arvestamine/mittearvestamine kajastuma haldusakti p(~)hjenduses.31 Kui
menetlusosaline esitab oma arvamuse ja vastuvdited, peab haldusorgan seda ka kuulda

vOtma ning see peab kajastuma haldusaktis.

2 pedmaa, Haldusmenetluse kéisiraamat, supra nota 4, Ik 216.
 Merusk, K., ,,Menetlusosalise digused haldusmenetluse seaduses 8 Juridica (2001), 519-528, Ik 524.
30 01
ibid
31 Maurer, Halduséigus, supra nota 3, 1k 319.
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Haldusmenetluses v3ib menetlusosalise drakuulamist pidada {iheks tdhtsaimaks
tegevuseks, kuna seelibi kaasatakse menetlusosaline menetlusse. Arakuulamine aitab

valtida ka seda, et haldusakt antakse isikule, kes ei pruugi asjaga iildse seotud olla.

Isiku varajane &drakuulamine aitab véltida otsuse hilisemat vaidlustamist ja kohtus
tihistamise  riski.  Arakuulamine  suurendab  haldusotsuse  aktsepteeritavust.
Psiihholoogiliselt vdib puudutatud isikut tihti tunduvalt enam vihastada tema selja taga
toimunud otsustamine kui oma sisu poolest ebameeldiv haldusotsus. Muidugi ei kehti see
koikidel juhtudel, kuid eelnev asjakohane arutelu tulevase otsuse sisu iile, isedranis isiku
vastuvéidetele tdhelepanu podramine, aitab isikul paremini leppida ka ebameeldivate
otsustega.*” Kui menetlusosalist ei kaasata, v3ib see tekitada temas viha ja soovi otsust
vaidlustada. Kui aga talle antakse voimalus esitada oma seisukoht ja vastuviited, voib ta

olla ka tehtava otsuse suhtes leplikum ning koostooaltim.

,Leitakse, et isiku seljataga toimuv menetlus riivab tema inimvéadrikust — sellega
rohutataks, et inimest koheldakse kui objekti, mitte kui vordvairset partnerit, kodanikku,

keda riik peab teenima.«*

Oigus olla dra kuulatud tiidab muu hulgas informatsiooni vahetamise funktsiooni.
Haldusasjad muutuvad kaasaegses riigis itha komplitseeritumaks ning faktiliste asjaolude
viljaselgitamine keerulisemaks. Haldusorgan ei ole kdiketeadja. Et teha diget ja Oiglast
otsust, selleks vajab ta sageli tdiendavat informatsiooni. Et menetlusosaline saaks sellist

ilesannet tdita, peab ta orienteeruma vastavas haldusasjas.34

Kui menetlusosaline on oma arvamuse ja vastuvdited haldusorganile esitanud, peab
viimane need teadmiseks ja otsuse tegemisel kaalumisele votma ning nendest ka otsuse

pOhjendamisel lihtuma.*

Oigus olla dra kuulatud on haldusakti andmiseks libiviidavas menetluses pdhimdtteliselt
kdigil menetlusosalistel. Lisaks isikutele, keda tuleb menetluse alustamisest informeerida,
on asutusel teatud juhtudel kohustus édra kuulata ka menetluse kéivitanud taotluse esindaja.
Teavitada ei tule taotlejat menetluse algusest seetottu, et taotluse esitamisega on ta
kdimasolevast menetlusest juba teadlikuks saanud. See aga ei tahenda, et tal ei pruugi olla

asutuse voimaliku otsuse suhtes tdiendavaid kommentaare. Toimingu sooritamise

%2 pedmaa, Haldusmenetluse kéisiraamat, supra nota 4, Ik 218-219.
33
ibid.
3 Merusk, Menetlusosalise oigused, supra nota 30, Ik 524.
35 - -
ibid.
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menetluses on drakuulamiseks digustatud isikute ring tunduvalt vdiksem kui haldusakti
andmisel: oma arvamuse avaldamise vOimalus peab olema isikutel, keda toiming

individuaalselt ja kahjulikult puudutab.®®

Kindlat vormi, kuidas drakuulamine tuleb 1bi viia, ei ole kuskil sitestatud. Arakuulamise
vormi valik on puhtalt haldusorgani padevuses. Seejuures peab asutus aga arvestama HMS
§ 5 lg-t 2 — menetlustoiming ei tohi olla isikule mittevajalikult koormav, see tdhendab, ei
tohi pohjustada tarbetuid ebameeldivusi. Teisalt peab asutus tagama, et drakuulamisdigust
oleks vdimalik kasutada efektiivselt. Arakuulamine vdib toimuda: istungil, suuliselt
formaalses menetluses ristkiisitluse ja tunnistajate tilekuulamisega; suuliselt vabas vormis
— selleks spetsiaalselt korraldatud arutelu vormis, regulaarse kodanike vastuvdtu raames,
samaaegselt taotluse voi muu dokumendi esitamisega; kirjalikult, faksiga jne — isikule
antakse tdhtaeg vastuviidete esitamiseks; telefoni teel, e-postiga jne. Kui seletusi antakse

telefoni teel, tuleb telefonivestlus kindlasti protokollida.

Nii suulisel drakuulamisel kui ka menetlusosalise poolt muul viisil oma arvamuse
esitamisel tuleb tagada konfidentsiaalsete andmete kaitse. Kui arvamus on esitatud
kirjalikult vo1 elektrooniliselt ning selles sisaldub juurdepéddsupiirangutega teave
(isikuandmed voi érisaladus), siis on asutusel keelatud neid avaldada vdi kolmandatele
isikutele iile anda, vélja arvatud seaduse sitestatud erandjuhtudel. Kui suulisel
arakuulamisel esitab menetlusosaline asutusele konfidentsiaalset teavet, ei tohi isikud,
kellel sellisele teabele juurdepddsudigust pole, drakuulamise juures viibida. Samuti on

sellisel juhul piiratud drakuulamisel tehtud méirkmete to6tlemise vdimalused.®

Selleks, et menetlusosaline saaks oma arvamust avaldada ning vastuvditeid esitada, tuleb
ette ndha madistlik aeg, mille jooksul on menetlusosalisel voimalik faktilisi asjaolusid ja
tdoendamise tulemusi analiilisida, neid kontrollida ning esitada oma arvamus ja vastuviited.
Vastav tdhtaeg soltub muidugi konkreetsest haldusasjast — mida keerulisem on asi, seda
pikem peaks olema ka arvamuse ja vastuviidete esitamise tihtaeg.® On loomulik, et
drakuulamise tidhtaega ei saa liheselt seadusega ette ndha, sest menetlused ja asjaolud on

erinevad. Seega on mdistlik ja aktsepteeritav siin haldusorganile kaalutlusdiguse jatmine.

Asutus ei pea ilmtingimata tagama, et drakuulamine kindlasti toimuks. Kui isik asja

arutamisele ei ilmu voi tdhtaegselt vastuvditeid ei esita, siis ei takista see asutusel otsust

% pAedmaa, Haldusmenetluse kéisiraamat, supra nota 4, 1k 220-227.
¥ ibid.

% ibid.

3 Merusk, Menetlusosalise oigused, supra nota 30, Ik 524.
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langetamast, kui olulised asjaolud on muul viisil kindlaks tehtud. Asutus vdib médrata
kindlaks &drakuulamise aja, samuti tdrmini kirjalike vastuvéidete esitamiseks. Vdimalus
vastuvditeid esitada ei saa olla ajaliselt piiramatu. Tdhtaeg peab aga olema mdistlik. Mingit
minimaal- ega maksimumtihtaega seadus ei sitesta. Uhest kiiljest peab menetlusosalisel
olema voimalus siiveneda juhtumi asjaoludesse ja Oiguslikku kiilge ning vajadusel
kasutada ka Oigusabi. Mida keerulisem on otsustus, samuti, mida siigavamalt vdib
otsusutus isiku digus riivata, seda enam tuleb vastuvdidete formuleerimiseks aega anda.
Teiselt poolt seab tihtaja kindlaksméddramisele asutuse poolt piirid otsustuse pakilisus,
kolmanda isiku digused ja avalik huvi, mis v3ib otsustuse viibimise tottu kahjustatud
saada. Uldjuhul peaks isikule olema piisav 10-pievane téhtaeg, sest reeglina peab asutus

oma otsuse tegema iihe kuu jooksul menetluse algusest arvestades.*’

1.2.  Arakuulamiskohustuse diguslik alus

Lisaks eelpool mainitud hea halduse tavale, mis annab haldusorganile suunised kuidas
tuleb haldusmenetlust 1dbi viia, on drakuulamine dra toodud ka mitmetes digusaktides, mis
annavad drakuulamisele seadusliku aluse. Kehtiv digus muudab drakuulamise kohustuse

objektiivseks, nd kidegakatsutavaks.

Oigus olla 4ra kuulatud ei ole Eesti Vabariigi Pdhiseaduses® (PS) selgesonaliselt vilja
toodud, kuid siiski on see olulise osana hea halduse pohimottest tuletatav tdlgendamise teel
PS § 14, mis fitleb, et diguste ja vabaduste tagamine on seadusandliku, tdidesaatva ja

kohtuvdimu ning kohalike omavalitsuste kohustus.*?

Vaatamata sdtte objektiivsele sOnastusele tulenevad sellest ka subjektiivsed Gigused
isikutele, sealhulgas {ildine pohidigus korraldusele ja menetlusele, mida haldusdiguse
valdkonnas konkretiseerib Oigus heale haldusele. See tdhendab riigi kohustust luua
haldusdiguse valdkonnas isikute diguste ja vabaduste kaitseks tohusad menetlused, milles

on isikutele muude diguste seas tagatud digus tutvuda oma juhtumit puudutava teabega,

40 pedmaa, Haldusmenetluse kisiraamat, supra nota 4, 1k 228

* Eesti Vabariigi pohiseadus, 28.06.1992, joustunud 03.07.1992 — RT 1992, 26, 349 ... RT I, 27.04.2011, 1
§ 14

42 Stik}(ermann, K., ,,Erandid menetlusosalise drakuulamise kohustusest haldusmenetluses®, magistritoo,
Tartu Ulikooli Oigusteaduskond (2012), 1k 4.
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Oigus nduda haldusorganilt pdhistatud otsust ja digus seda otsust vaidlustada ning digus

olla enne haldusorgani otsuse tegemist ra kuulatud.*®

Lisaks Pohiseadusele on drakuulamisdigus dra toodud ka Euroopa Liidu pohidiguste harta
artiklis 41, mis késitleb digust heale haldusele. Artikli 41 15ige 1 {itleb, et igaiihel on digus
sellele, et liidu institutsioonid, organid ja asutused késitleksid tema kiisimusi erapooletult,
diglaselt ning mdistliku aja jooksul.** Sama artikli 16ige 2 punkt a iitleb, et see digus
kitkeb igaiihe Oigust, et teda kuulatakse dra enne seda, kui tema suhtes kohaldatakse
iiksikmeedet, mis voib teda kahjustada.”® See tihendab seda, et iikskdik mis Euroopa Liidu
riigis haldusmenetlust 14bi ei viida, on haldusorganil kohustus tagada drakuulamine ning

menetlusosalisel digus olla drakuulatud.

Arakuulamisdiguse tagamise osas objektiivses diguses on oluline roll haldusmenetluse
seadusel, mis haldusmenetluse {ildseadusena ndeb selgesOnaliselt ette ka
drakuulamiskohustuse. Olles iildseadus, kuulub HMS jirgimisele ka koikides eriliigilistes
menetlustes. Haldusorgani kohustus haldusmenetluses osaleja &dra kuulata tuleneb
haldusmenetluse seaduse (HMS) § 40-st ning see tihendab, et enne haldusakti andmist
peab haldusorgan andma menetlusosalisele voimaluse esitada kirjalikus, suulises voi muus
sobivas vormis asja kohta oma arvamus ja vastuviited. Samuti enne menetlusosalise suhtes
sellise toimingu sooritamist, mis v0ib kahjustada tema digusi, peab haldusorgan andma

talle vdoimaluse arvamuse ja vastuviidete esitamiseks.

Oigus olla #dra kuulatud viljendub selles, et igas menetluse etapis on menetlusosalisel
oiguse poorduda haldusorgani poole, kui kavatsetav haldusakt, -leping voi -toiming
puudutab menetlusosalise &igusi. Oigus olla #dra kuulatud ei piirdu mitte ainult
menetlusosalise Oigusega, sellega vastandub haldusorgani kohustus arvestada otsuse

tegemisel drakuulamise kiigus selgunud asjaoludega.*®

Menetlusdiguses menetlusosalisele sdnadiguse andmise pohjuseks on reeglina seadusandja
soov tagada menetluse Oigusriigi nouetele vastav kulgemine, anda menetlusosalisele
voimalus otsuste tegemisel kaasa mojuda ning menetlusosaliste diguste igakiilgne kaitse.
Kui isikule on antud 0igus esineda haldusmenetluses omapoolsete avaldustega, siis

viheneb nn. {illatusotsuste osakaal, kus haldusmenetluse tulemus on menetlusosalise

43 s
ibid.
* Euroopa Parlament, Euroopa Liidu pShidiguste harta. 2007, artikkel 41.
45 s
ibid.
4 Riigikogu, ,,Haldusmenetluse seaduse” ja ,,Vabariigi valitsuse seaduse muutmise seaduse® eelndu
seletuskiri, (2000), www.riigikogu.ee 09.05.2013.
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seisukohast tdielikult ootamatu ning prognoosimatu. Oigusel pdhinev riigisiisteem peab
enda poolt ldbiviidavas menetluses arvestama inimvéarikuse kaitsmise vajalikkusega ning
oigusriiklik normisiisteem peab tagama menetlusosalisele vdimaluse teda puudutavas
menetluses aktiivselt kaasa liiiia. Eelnevalt toodud pShimdtetest tulenevalt on digus olla dra
kuulatud isikule individuaalselt kuuluv instrument, seetdttu on pohimotteliselt vilistatud
nn. digus olla dra kuulatud avalikes huvides. Isik ei saa nduda, et haldusorgan teda dra

kuulaks, kui konealune menetlus otseselt seda isikut ei puuduta.47

Riigikohus leiab, et drakuulamise poOhimdtte tShus realiseerimine eeldab, et
menetlusosalisele on piisavalt hésti teada, mille kohta ta vdib arvamuse ja vastuviited
esitada ning tal peab olema vdimalus esitada haldusakti andmise menetluses haldusorganile
omalt poolt kiisimuse Oigeks otsustamiseks tdhtsust omavaid tdiendavaid andmeid. See
tahendab, et menetlusosalisele peab olema selge, milline on tema digusi puudutava vilja
antava haldusakti sisu ning millised on akti andmise peamised pdhjused. Menetlusosalise
Oigusele olla dra kuulatud vastab haldusorgani kohustus menetlusosaline dra kuulata ning

vétta tema poolt esitatud teave haldusakti andmisel arvesse.*® See tihendab, et haldusorgan

peab enne haldusakti vilja andmist menetlusosalisele tutvustama kavandatava haldusakti

sisu, mille kohta menetlusosaline saba esitada oma arvamuse ja vastuviited.

Samuti on Riigikohtu halduskolleegium seisukohal, et menetlusosalise drakuulamine, talle
vOimaluste andmine vastata vdidetele enne, kui tema suhtes tehakse haldusmenetluse otsus,
on heale haldustavale ja diglase haldusmenetluse pohimdtetele tuginev administratsiooni
kohustus. On voetud seisukoht, et selgituste andmise vOi vastulause esitamise
mittevoimaldamine on oluline isiku menetlusdiguste rikkumine, mis toob kaasa

haldusmenetluse otsuse digusvastasuse. *°

Samuti on kolleegium leidnud, et kui haldusmenetluse otsuse motiividest ei ndhtu
menetlusosaliste huvide kaalumist, voib sellest jéreldada, et menetlusosalise kaasamata
jatmine voib mojutada asja otsustamist. Seda peetakse piisavaks menetlusveaks, et otsus

oleks (~)igusvastane.‘r’0

*"ibid.

*8 Aime Ploomi kaebus OVVTK Tallinna linnakomisjoni 8. aprilli 2002. a otsuse nr 12375 punktide 3 ja 4
tithistamiseks, kohtuasi nr 3-3-1-82-03, Riigikohtu halduskolleegium, kohtuotsus, 14.01.2004, 16ik 17.

* Galina Pantenko kaebus Tallinna Linnavalitsuse 7. novembri 2001. a korralduse nr 4765-k ja Tallinna
linnapea 2. jaanuari 2002. a kdskkirja nr 1 peale, kohtuasi nr 3-3-1-70-03, Riigikohtu halduskolleegium,
kohtuotsus, 25.11.2003, 16ik 19.

*® Maidla Vallavalitsuse kaebus keskkonnaministri 3. mai 2005. a kiskkirja nr 512 ja seda muutvate 23. mai
2005. a kaskkirja nr 659 ja 10. mai 2006. a kaskkirja nr 572 ning keskkonnaministri 26. mai 2005. a késkkirja
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Riigikohus on seisukohal, et menetlusosalisele menetluse kéigus kogutud informatsioonil
pohinevate vastuvididete ja seisukohtade esitamiseks vdimalust andmata on haldusorgan
oluliselt rikkunud isiku Oigust olla dra kuulatud enne haldusakti andmist. Kolleegiumi
hinnangul on tegemist olulise menetlusveaga, mis toob endaga kaasa antud haldusakti

ebaseaduslikuks tunnistamise.>*

1.3.  Juhud kui drakuulamisdiguse voib jdtta rakendamata

Mitte alati ei pea haldusorgan rakendama menetlusosalise suhtes drakuulamist. V3ib ette
tulla olukordi, kus niiteks on vaja sekkuda viivitamatult v3i kui menetlusosaline ei ole
teada. Sellistel juhtudel voib jatta drakuulamise rakendamata. HMS § 40 1lg 3 toob
tapsemalt vélja juhud, millal vdib haldusmenetluse 14bi viia menetlusosalise arvamusi ja

vastuviiteid dra kuulamata. Nendeks juhtudeks on:

1) viivitusest tuleneva kahju &drahoidmiseks voi avalike huvide kaitseks on vaja
viivitamatult tegutseda - selline situatsioon voib tekkida eelkdige haldusorgani
poolt avaliku korra ning julgeoleku tagamisel, kus situatsiooni kiireloomulisusest
tingituna ei jd4 haldusorganil piisavalt aega menetlusosaliste drakuulamiseks, kuna
vastasel juhul vOib viivitusega kaasnev kahju iiletada drakuulamisega kaasneda
voiva voimaliku tulu;

2) menetlusosalise poolt taotluses voi seletuses esitatud andmetest ei kalduta korvale
ning puudub vajadus lisaandmete saamiseks - tiiiipsituatsiooniks on siin olukord,
kus menetlusosaline taotleb toetuse eraldamist ning haldusorgan rahuldab taotluse
tdies ulatuses. Sellisel juhul voib haldusorgan kéesoleva punkti alusel loobuda
menetlusosalise drakuulamisest - haldusorgan sisuliselt vaid ndustub taotluses
esitatud andmetega ning kinnitab taotluse; menetlusosalise kaasmdju aga on
mittevajalik;

3) asja ei otsustata selle menetlusosalise kahjuks — néiiteks selline olukord, kus

menetlusosaline taotles tegevusloa andmist ning see talle ka véljastatakse. Sellisel

nr 700 ja seda muutva 10. mai 2006. a kdskkirja nr 571 tiihistamiseks ning Aare Vaheméde ja Mait Pollu
(Pold) kaebus keskkonnaministri 26. mai 2005. a kiskkirja nr 700 punktide 1.2, 2 ja 3 tithistamiseks, kohtuasi
nr 3-3-1-25-08, Riigikohtu halduskolleegium, kohtuotsus, 19.06.2008, 15ik 24.

5! Andrus Kaarsalu kaebus Lizne Politseiprefektuuri (alates 1. jaanuarist 2010 Politsei- ja Piirivalveameti
Ladne Prefektuur) 6. mai 2009. a késkkirja nr 193-p seadusevastaseks tunnistamiseks, distsiplinaarkaristuse
tithistamiseks, teenistusse ennistamiseks ning teenistusest sunnitult puudutud aja eest tasu védljamdistmiseks,
kohtuasi nr 3-3-1-72-10, Riigikohtu halduskolleegium, kohtuotsus, 10.12.2010, 15ik 16.
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4)

5)

6)

7)

juhul menetlusosaliste oOiguste riive aset ei leidnud ning menetlusosalise
seisukohtade drakuulamine pole isiku digusi piirava iseloomuga;

arvamuse vO1 vastuvdidete esitamise vOimaldamisega kaasnev haldusaktist voi
toimingust teavitamine ei voimalda saavutada haldusakti voi toimingu e