Kaasuse lahendamise metoodika haldusõiguse põhikursuse seminarides

Professionaal ei lahenda juriidilist kaasust juhusliku esmamulje põhjal, vaid süstemaatiliste testide abil järk-järgult. Metoodika on püütud välja töötada sellisena, et temast oleks võimalikult palju abi ka advokaadina, kohtunikuna või haldusametnikuna tegutsedes.

Haldusõigusega seoses võib kerkida üles väga erinevaid küsimusi. Seminarides õpime lahendama tüüpprobleeme, mis praktikas kõige sagedamini ette tulevad:

1. Millist liiki haldustegevusega (haldusakt, määrus, haldusleping, toiming, eraõiguslik tegevus, siseakt) on kaasuses tegemist ja millised normid sellele laiendavad?

2. Kas halduse tegevus on õiguspärane?

3. Kas haldusakt kuulub täitmisele (on kehtiv)?

4. Kas asendustäitmine ja sunniraha rakendamine on õiguspärane?

5. Kas halduse tegevuse vastu on võimalik kasutada mõnd õiguskaitsevahendit?

Iga eelpool nimetatud probleem on võimalik täpsema analüüsi tarbeks jaotada detailsemateks küsimusteks. Lõppkokkuvõttes moodustub haldusõiguse üldosa kaasuse lahendamise terviklik skeem (vt lisasid). 

Kaasuse lahendamise metoodika põhiidee seisneb kaasuse kõigi oluliste aspektide kontrollimises loogilises järjestuses. Skeemist täpne kinnipidamine ei ole eksamil kohustuslik, kuid reeglina soovitav, sest tagapool asuvate küsimuste lahendamine sõltub tihti vastustest eespool seisvatele küsimusele. Näiteks haldustegevuse õiguspärasus sõltub sellest, mis liiki haldustegevusega on tegemist (nt haldusakti peab koheselt motiveerima, toimingut aga ei pea). Samas ei pruugi skeemis käsitletavate teemade järjekorrast kinnipidamine kõigi kaasuste puhul õigustatud olla. Näiteks kui kaasuses tuleb lahendada nii haldusakti õiguspärasuse (punkt B) kui ka haldusakti kehtivuse (punkt C) küsimus ning kaasusetekstist nähtuvalt ei ole haldusakti selle adressaadile teatavaks tehtud, siis on loogiline kõigepealt välja selgitada, kas haldusakt üldse kehtib (vt HMS § 61 lg 1) ning alles siis, kui on jõutud seisukohale, et tegemist on kehtiva haldusaktiga, asuda lahendama haldusakti õiguspärasuse küsimust. Seega on oluline silmas pidada, et juurdelisatud skeem kujutab endast üksnes abivahendit, mis hõlbustab süstemaatilist mõtlemist. Et kõiki elulisi situatsioone ei ole võimalik viia üheainsa skeemi alla, tuleb lähtuda eelkõige lahendatava kaasuse eripäradest ning rakendada etteantud skeemi paindlikult.
Lisaks haldusõiguse üldosa normidele sõltub lahendus haldusõiguse eriosa seaduste sätetest. Viimased on käesoleva õppeaine raames alati antud koos kaasuse tekstiga. Ka neid sätteid tuleb osata haldusõiguse üldpõhimõtete valguses õigesti kohaldada. Samuti on haldusõiguslike kaasuste lahendamisel vältimatu riigiõiguse põhialuste tundmine ja rakendamine: (põhiõiguse riive mõiste ja riive lubatavuse eeldused, riigivõimu seaduslikkuse ja seaduse reservatsiooni, proportsionaalsuse ja võrdse kohtlemise põhimõtted).

Lahenduskäigus sisalduvad väited peavad olema põhjendatud, vastasel juhul ei ole esitatud seisukoha õigsus kontrollitav. 
Lahenduskäigus ei tohi normi kohaldatavuse analüüsimisel piirduda vaid lingvistiliste argumentidega, vaid kasutada tuleb ka teleoloogilist ja süstemaatilist tõlgendust. Püüdke näha ette võimalikke vastuväiteid oma argumentidele ja need lahenduskäigus ümber lükata.

Lisaks haldusõiguse normi kohaldamise positiivsetele eeldustele tuleb kontrollida ka seda välistavaid negatiivseid tingimusi. Näiteks ei saa piirduda vaid normidega, mis ütlevad, millal haldusmenetluse osaline tuleb ära kuulata, vaid selgitada tuleb ka, ega ei esine erandit üldisest ärakuulamise kohustusest.

Lahenduskäik tuleb esitada ekspertarvamuse stiilis, s.o püstitades versiooni ja siis seda kontrollides. Mõisteid tuleb kasutada täpselt.

Õigusaktide teksti lahenduses ei korrata, vaid seadusele viidatakse maksimaalse täpsusega, mida võimaldab seadusparagrahvide liigendus lõigeteks, lauseteks ja punktideks. Ka kaasuse teksti ümberkirjutamist tasub kaasuse lahendamisel vältida.
Kui õigusaktide ja kaasuse tekstide kordamine põhjustab üksnes asjatut ajakulu, siis kaasuse põhiprobleemide õigeaegne tuvastamata jätmine võib lisaks ajakulule tuua kaasa terve lahenduskäigu ebaõnnestumise. Seepärast tuleb juba enne kaasuse lahendamisele asumist – nt lahenduskäigu märksõnalise kavandi abil – välja selgitada, millised on kaasuse peamised õiguslikud probleemid. Just nendele tuleb kaasuse lahendamisel keskenduda. Näiteks: kui kaasuses on põhiküsimuseks ehitusloa õiguspärasus, siis tulenevalt asjaolust, et ehitusluba on tüüpiline haldusakt, ei ole mõttekas esitada põhjalikult kõikvõimalikke argumente, mis kinnitavad, et ehitusluba on haldusakt, vaid põhitähelepanu tuleb suunata haldusakti õiguspärasuse kindlakstegemisele. 
Tehiolude osas tuleb jätta igasugune fantaseerimine. Kui kaasuse faktoloogiast ei selgu vastupidist, tuleb eeldada, et haldusorgan ja menetlusosalised on käitunud õiguspäraselt, st neile aspektidele ei pea lahenduskäigus tähelepanu pöörama. Nt kui kaasuses ei ole vihjeid sellele, et haldusorgan oleks asja otsustamisel olnud erapoolik, ei pea hakkama tema erapooletust analüüsima. Kui kaasuse tekstist ei nähtu asjaosaliste vaidlust faktiliste asjaolude üle, siis tuleb eeldada, et asjaosaliste faktiväited on tõendatud.
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Haldusõiguse üldosa kaasuse lahendamise skeem (detailid)

A.
Haldustegevuse liik (HMS §-d 51, 88, 95, 106)

I.
Haldusorgani tegevus

1. Riik, KOV, muu avalik-õiguslik juriidiline isik või avalikku ülesannet täitma volitatud eraisik

2. Tegevuse omistatavus haldusorganile

( kui ei ole tegemist haldusorganiga, pole edasine analüüs võimalik

II.
Avalik-õiguslik suhe

-
avaliku õiguse presumptsioon riigi, KOV ja avalik-õiguslike juriidiliste isikute puhul
-
subjektiteooria – haldusorgan peab olema õigussuhtes positsioonil, milles eraisikud ei saa olla, st teostama võimu

-
muud argumendid avalik-õigusliku regulatsiooni poolt ja vastu (huvi- ja subordinatsiooniteooria)
( kui tegevusel avalik-õiguslik iseloom puudub: halduse eraõiguslik tegevus, vastasel juhul analüüs jätkub

III.
Välismõju - adressaat väljaspool haldusorganisatsiooni

( välismõju puudumisel: halduse siseakt

vastasel juhul analüüs jätkub

IV.
Regulatiivsus

1.  Käsk

2. Keeld

3. Luba

4. Fakti õiguslikult siduv tuvastamine

( regulatiivsuse puudumise korral: toiming

vastasel juhul analüüs jätkub

V.
Ühe- või mitmepoolne regulatsioon?

( ühepoolse regulatsiooni korral: haldusakt või määrus

( mitmepoolse regulatsiooni korral: haldusleping

VI.
Üld- või üksikregulatsioon?

1. Konkreetne adressaat (adressaadid)

2. Üldkorraldus

a) Määratlemata adressaatide ringi puhul üksikjuhtumi reguleerimine

b) Asja avalik-õigusliku seisundi reguleerimine

( üksikregulatsiooni korral: haldusakt või konkreetne haldusleping

( üldregulatsiooni korral: määrus või üldine haldusleping

Vahekokkuvõte: Käesolevas kaasuses on tegemist a) haldusaktiga; b) halduslepinguga; c) määrusega; d) toiminguga; e) halduse eraõigusliku tegevusega; f) halduse siseaktiga.

B.
Haldustegevuse õiguspärasus 

I. Formaalne õiguspärasus

1. Pädevus

a) Välispädevus (HMS § 8 lg 1)

i) Sisuline pädevus 

(a) avaliku halduse kandja


(b) haldusorgan

ii) Territoriaalne pädevus
b) Sisepädevus: Haldusorgani nimel tegutsenud isiku volitus (HMS § 8 lg 2)

2. Menetlusnõuded

a) Menetlusosaliste kaasamine

i) Menetlusosaliste ringi määratlemine (HMS § 11)

(a) Taotleja
(b) Adressaat
(c) Kolmas isik

- Faktiline puutumus

- Õiguslik külg

- Ettenähtavus

(d) Teine haldusorgan

ii) Teavitamine 


(a) Reegel: HMS § 35 lg 1 p 2, § 35 lg 2

(b) Erandid: HMS § 40 lg 3 (analoogia)

b) Ärakuulamine (HMS § 40) 
i) Ärakuulamise nõutavus
ii) Erandid
iii) Arvamuse esitamise võimalus

c) Muud menetlusnõuded


i)   Uurimispõhimõte (HMS §-d 6, 38, 39)


ii)  Menetlustähtaegade järgimine (HMS § 5 lg 4, §-d 33, 34, 41)


iii) Haldusorgani erapooletus (HMS § 10)
iv) Muud menetlusnõuded (nt menetluse avalikkus: HMS §-d 7, 37;   haldusorgani selgitamiskohustus: HMS § 36)

3. Vorminõuded

a) Tegevuse vorm: kirjalik, suuline vm (§ 55 lg 2, § 92 lg 1, § 99 lg 3, § 107 lg 2)

b) Resolutsiooni selgus (määratletuse põhimõte: HMS § 55 lg 1) 
c) Põhjendamine (HMS § 56 ja § 108)

( Pädevus-, menetlus- ja vorminõuete järgmise korral on halduse tegevus formaalselt õiguspärane, vastasel juhul formaalselt õigusvastane.
II. Sisuline õiguspärasus 

1. Õiguslik alus (seaduse reservatsiooni põhimõte: HMS § 54, § 89 lg 1, § 100, § 107 lg 1)

a) Õigusliku aluse olemasolu


b) Õigusliku aluse kehtivus ja õiguspärasus

2. Kooskõla õigusaktidega (seaduse ülimuslikkuse põhimõte: HMS § 54, § 89, § 100 ja § 107 lg 1)

a) Haldustegevuse vastavus õiguslikule alusele ja kooskõla kõrgemalseisvate normidega
i) Õigusliku aluse (volitusnormi) piiride ja eesmärgi järgimine

ii) Õigusakti korrektne tõlgendamine ja rakendamine
b) Haldustegevuse kooskõla põhiõiguste ja õiguse üldpõhimõtetega
i) Proportsionaalsuse põhimõte (PS § 11)

ii) Õigus võrdsele kohtlemisele (PS § 12)

iii) Õiguskindluse põhimõte (PS § 10)

iv) Õigusselguse põhimõte (PS § 13)

c) Halduse kaalutlusõiguse korral (HMS § 4): diskretsioonivigade puudumine 
i)   Diskretsiooni kasutamata jätmine
ii)  Diskretsiooni piiride ületamine
iii) Diskretsiooni kuritarvitamine 
(a) Vastuolu normi eesmärgiga
(b) Olulise asjaolu arvestamata jätmine
(c) Asjassepuutumatu asjaoluga arvestamine
Vahekokkuvõte: Halduse tegevus on a) formaalselt; b) sisuliselt; c) nii formaalselt kui ka sisuliselt a) õiguspärane; b) õigusvastane.

C.
Haldusakti kehtivus ja sundtäitmise võimalikkus

(Kohaldatav ka konkreetse iseloomuga halduslepingute, mitte aga muude halduse tegevusvormide suhtes)

I. Teatavaks tegemine (HMS § 62)

1. Üldjuhul: vormivabadus (HMS § 62 lg 1), kuid HA adressaadi isiklik teavitamine
2. Erandid:
a) Kättetoimetamine: koormavad haldusaktid (HMS § 62 lg 2)

b) Avalik teatavakstegemine (HMS § 62 lg 3)

II. Tühisuse aluste puudumine

1. Tühisuse alused (HMS § 63 lg 2)
2. Tühisuse ilmselguse klausel (RKHK 3-3-1-21-03)

III. Kehtivuse lõppemise aluste puudumine (HMS § 61 lg 2)

1. Kehtetuks tunnistamine haldusorgani poolt

2. Tühistamine kohtu poolt

3. Kehtivusaja lõpp

4. Õiguse realiseerimine või kohustuse täitmine

IV. Sundtäitmise eeldused (AtSS § 2 lg 1, § 8)

1. Koormav õigussuhteid kujundav haldusakt (ettekirjutus)

2. Ettekirjutuse kehtivus (vt punktid C.I–III)

3. Ettekirjutuse täitmata jätmine

4. Seaduses sätestatud sunnivahend

5. Sunnivahendi proportsionaalsus

6. Erinõuded asendustäitmisele ja sunnirahale

a) Hoiatus

b) Menetlusnormid

V. Asendustäitmist ja sunniraha välistavad asjaolud (AtSS § 8 lg 3)

1. Aluste (eelduste) äralangemine

2. Alusnormi kehtetuks tunnistamine

3. Edasilükkamine

4. Haldusakti kehtivuse või täitmise peatamine

Vahekokkuvõte: Haldusakt on/ei ole kehtiv. Haldusakt kuulub/ei kuulu sundtäitmisele.

D.
Õiguskaitsevahendi kohaldatavus

I. Nõuete üldised eeldused
1. Õigusvastasus (vt punkt B)

2. Isiku subjektiivse avaliku õiguse rikkumine 
a) Faktiline puutumus
b) Õiguslik puutumus (adressaaditeooria, kaitsenormiteooria)
II. Nõuete spetsiifilised eeldused

1. Haldusakti kehtetuks tunnistamise nõue (RVastS § 3 lg 1): kehtiva HA olemasolu

2. Toimingu lõpetamise nõue (RVastS § 4): jätkuv toiming 

3. Haldusaktist või toimingust hoidumise nõue (RVastS § 5): HA on andmata või T sooritamata; isiku subjektiivse õiguse rikkumise oht ning HA andmine või T sooritamine oleks õigusvastane (vrdl punkt D I)

4. Haldusakti andmise või toimingu sooritamise nõue (RVastS § 6): HA andmisest või T sooritamisest on keeldutud või on langetud viivitusse
5. Kahju hüvitamise nõue (RVastS § 7 lg 1):
a) Kahju



i) varaline kahju: aa) otsene varaline kahju; bb) saamata jäänud tulu

ii) mittevaraline kahju (teatud põhiõiguste rikkumise korral, RVastS § 9 lg 1)

b) Põhjuslik seos õigusvastase teo ja kahju tekkimise vahel
c) Süü (saamata jäänud tulu ja mittevaralise kahju korral – RVastS § 9 lg 1 ja § 13 lg 2)

( Hüvitamise vorm:
i) Rahas (RVastS § 8 lg1)

ii) Tagajärgede kõrvaldamisega (RVastS § 11 lg 1)



d) Esmaste õiguskaitsevahendite ammendatus (RVastS § 7 lg 1)
III. Nõuete sisu

1. Haldusakti kehtetuks tunnistamise nõue: HA kehtetuks tunnistamine isiku õigusi rikkuvas ulatuses (RVastS § 3 lg 1)
2. Toimingu lõpetamise nõue: T lõpetamine isiku õigusi rikkuvas ulatuses (RVastS § 4 lg 1)
3. Haldusaktist või toimingust hoidumise nõue: HA andmata jätmiseks kohustamine; T sooritamata jätmiseks kohustamine (RVastS § 5 lg 1)

4. Haldusakti andmise või toimingu sooritamise nõue: HA andmiseks või T sooritamiseks kohustamine (RVastS § 6 lg 1) 
5. Kahju hüvitamise nõue: varalise ja mittevaralise kahju hüvitamine (RVastS §d 7‑9) 

IV. Nõuete rahuldamise piirangud 
1. Haldusakti kehtetuks tunnistamise nõue:
a) Õiguste rikkumine on kõrvaldatud haldusakti muutmise (RVastS § 3 lg 2) või osalise tühistamisega (HKMS § 26 lg-d 1 ja 11)
b) Menetlus- või vorminõuete rikkumine ei võinud mõjutada asja otsustamist (RVastS § 3 lg 3 p 1)

c) Kolmanda isiku õiguspärase ootuse kahjustamine (RVastS § 3 lg 3 p 2)
2. Toimingu lõpetamise nõue: õiguste rikkumise lõpetamise kulud on ülemäärased (RVastS § 4 lg 1)

3. Haldusaktist või toimingust hoidumise nõue: õigusvastast tagajärge saab hilisema vaidlustamisega kõrvaldada (RVastS § 5 lg 1) ja ei esine muud põhjendatud huvi õiguskaitsevahendi ennetavaks rakendamiseks (RKHK: 3-3-1-3-04)
4. Haldusakti andmise või toimingu sooritamise nõue: avaliku võimu kandja ei ole kohustatud HA andma või toimingut sooritama (RVastS § 6 lg 1)
5. Kahju hüvitamise nõue:

a) Kahju tekkimise ettenägematus (RVastS § 13 lg 1 p 1)

b) Kahju tekkimise vältimatus (RVastS § 13 lg 1 p 2; § 13 lg 3)
c) Ebaoluline rikkumine (RVastS § 13 lg 1 p 3)

d) Kannatanu kaassüü (RVastS § 13 lg 1 p 4 ja VÕS § 139)
e) Ebaõiglaselt suur hüvitis (RVastS § 13 lg 1 p 5)
Järeldus: 


a)  Isiku õigusi ei ole rikutud; 



b)  Isikul on võimalik kaitsta oma rikutud õigusi tühistamisnõude, kohustamisnõude või kahjunõudega;



c) Isiku õigusi on rikutud, kuid neid ei ole võimalik kaitsta ühegi õiguskaitsevahendiga.

� Haldusõiguse põhikursuse raames tuleb õigusliku aluse põhiseaduspärasust analüüsida üksnes siis, kui kaasuses esineb sellele viitavaid asjaolusid. 


� Avalik-õiguslikest õiguskaitsevahenditest käsitleme käesoleva kursuse raames haldusakti kehtetuks tunnistamise nõuet, toimingu lõpetamise nõuet, haldusaktist või toimingust hoidumise nõuet, haldusakti või toimingu sooritamise nõuet ning kahju hüvitamise nõuet. Lisaks nendele on õiguskaitsevahendeid avalikus õiguses veelgi: tagastusnõue alusetu rikastumise korral, halduskohtulik tuvastamiskaebus, kaebused Riigikohtule põhiseaduslikkuse järelevalve menetluses, kaebused õiguskantslerile jt.
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