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Sissejuhatus

Avaliku teenistuse iimberkorraldamise teema on Eesti iihiskondlikus debatis kolanud juba
aastaid. Avaliku teenistuse seaduse eelndu (SE 539) taas viljalangemisega Riigikogu
menetlusest koosseisu 10ppemise tottu rauges see debatt moneks ajaks. Vaatamata tekkinud
pausile, on siiski - arvestades avaliku teenistuse seaduse (ATS) muutmise jitkuvat vajadust -
kasulik uurida, millest kehtiva ATS-i alusel tekkinud kohtupraktika koneleb. Analiiiis on
eeskitt abiks kohtunikele, aga vOiks toetada ka reformikavatsusi, kui need peaksid jatkuma.

Analiiiisi ese on piiritletud teenistujate distsiplinaarvaidluste alase kohtupraktikaga, millest
ilekaaluka osa moodustavad Tallinna Halduskohtu t6opiirkonda kuuluvad vaidlused.
Analiiisitava materjali hulgas on 28 Tallinna Halduskohtu otsust, 29 Tallinna
Ringkonnakohtu otsust, 4 Tartu Halduskohtu otsust ja 7 Tartu Ringkonnakohtu otsust
vahemikust 1. jaanuar 2009 kuni 1. juuli 2011 (kokku 68 kohtuotsust').

Sissejuhatavalt voib mairkida, et teenistuslike distsiplinaarvaidluste lahendamist tuleb
halduskohtute praktikas ette kiillalt arvukalt.”> Vaidluste lahendamisel kohaldub avaliku
teenistuse seadus iildseadusena. Eriseadustega on reguleeritud nt vanglateenistus,
politseiteenistus, kaitsevdeteenistus jm. Analiilisi koostamise kidigus jdi silma, et just
nimetatud eriseadustega reguleeritud valdkondades on vaidlusi olnud iisna palju. Siitivimata
teenistusvaidluste rohkuse sotsiaalsetesse tagamaadesse nii eelloetletud elualadel kui ka mujal
(mis kahtlemata oleks pOnev teema ja iseloomustaks Eesti avaliku teenistuse valukohti), on
kohtupraktika analiiiisi eesmirgiks tagada kohtupraktika jirjepidevust distsiplinaarvaidluste
lahendamisel. Seega on eesmirgiks koondada kogunenud kohtuotsused metoodiliseks
oppematerjaliks kohtunikule, seostades need Riigikohtu praktikaga. See on seda vajalikum, et
tosiasi distsiplinaarvastutuse regulatsiooni killustatusest ja alareguleeritusest on juba aastaid
teada olnud,” nii et kohtupraktika on seaduse liinki tditnud ja olulised menetlusreeglid ning
-pohimdtted on juurdunud nimelt kohtupraktikas.

Analiiiisi uurimiskiisimused on:

1) Milliseid seadusi kohaldatakse distsiplinaarvaidluste lahendamisel ja kas kohaldatakse
ka karistus- ja eradigust? Kuivord see on pdhjendatud?

2) Milline on ATS § 84 tdlgendus- ja rakenduspraktika? Millised puudujidigid on selle
normi sdnastuses ilmnenud?

' Neile lisandub Riigikohtu praktika: 16 otsust.

2010. aasta halduskohtute todkoormuse statistika jargi 3,1 % koigist haldusasjadest moodustasid
teenistussuhete asjad (kokku 111 vaidlust). Vordluseks tuleb mirkida, et kui vilja arvata justiitshaldusasjade
osakaal 42% ja muude asjade osakaal 13,2 %, jadvad iilejainud kategooriates lahendatud asjade osakaalud
0,05% (riigiabi ja konkurentsi asjad) ja 7,6% (maksudiguse asjad) vahele. Selles vahemikus on 3,1% keskmine
suurusjark. Teenistussuhete asjadest ei ole kdik distsiplinaarvaidlustest tdusetunud kohtuasjad. - I ja Il astme
kohtute statistilised menetlusandmed 2010. a kokkuvéte. Tallinn 2011, Justiitsministeeriumi Oigusloome ja
arenduse talitus, Justiitshalduspoliitika osakond.

Kittesaadav:
http://www.kohus.ee/orb.aw/class=file/action=preview/id=54413/Kohtute+menetlusstatistika.2010.a.pdf.
? Vt Nele Parrest. Oigusselgusest diguskantsleri toos. 14. veebruar 2008. Kiittesaadav: http:/www.just.ee/33692.



3) Milliseid distsiplinaarmenetluse ldbiviimise ndudeid on kohtupraktikas tdpsustatud?
Kuidas sisustatakse menetluse algatamist, menetlusaluse isiku digusi (eeskétt digust
olla drakuulatud), tdendite kogumist ja ndudeid distsiplinaarkaristuse késkkirjale?

4) Kas kohtupraktikas on tdpsustatud kaalutlusdiguse teostamise ndudeid
distsiplinaarkaristuse valikul?

Analiiiisil ei ole diguslikult siduvat tahendust ja selles esitatud seisukohad ei ole kisitletavad
Riigikohtu arvamusena.



1. Ametnike distsiplinaarvastutuse regulatsioon:
haldusoigus + karistusoigus + eradigus?

Avaliku teenistuse distsiplinaarvaidlusi lahendatakse ATS paragrahvides 84-89 sitestatud
korras. ATS 6. ptk 3. jao kohaldamisel kohaldub maédratud osas tootajate
distsiplinaarvastutuse seadus (TDVS). Osadele avalikus teenistuses olevatele ametnikele
kohaldub lisaks neile kahele seadusele veel ka valdkonna eriseadus (nt politseinikud,
vanglaametnikud).

ATS-s ei ole iildviidet haldusmenetluse seadusele (HMS), erinevalt paljudest muudest
haldusdiguse eriseadustest. Seega HMS peaks ATS-i suhtes seadusandja silmis kohalduma
tiksnes juhtudel, kui on tehtud konkreetne viide. (Nt ATS § 95 Ig 3 iitleb, et komisjoni t60s
osalemisel kohaldatakse haldusmenetluse seaduse § 10.) Kohtupraktika siiski avaliku
teenistuse seadust haldusdiguse iildosast ega ka haldusdiguse pohimdétetest ei lahuta. Votame
vOi nditeks isiku diguse olla drakuulatud, mis on distsiplinaarmenetluses kesksel kohal. Isiku
oigus olla drakuulatud sisaldub HMS § 40 1g-s 1 ja nii Riigikohus kui ka teised halduskohtud
on sellele sittele avaliku teenistuse vaidlusi lahendades tuginenud.* Vihemal miiiral
kasutatakse HMS-i ka menetlusreeglite loomiseks distsiplinaarvaidluses: nt millal ja kuidas
algab distsiplinaarmenetlus (HMS § 35)°; millised on nduded haldusaktile (HMS § 56 1g 2)°
vOi kas on tegu olulise menetlusveaga (HMS § 58). Seega voib Oelda, et kohtupraktika ei ole
lasknud end hiirida asjaolust, et ATS HMS-i kohaldamist ette ei nde. Neid akte kohaldatakse
siiski koosmdjus.

Teiselt poolt on distsiplinaarvaidlus oma olemuselt siiliteomenetlus ja nii v3ib leida paralleele
ka karistusoigusega (vrdl nt drakuulamisdiguse olulisus kriminaalmenetluses KrMS § 34 1g 1
p-ga 1). Menetlusaluse isiku vdimalust teostada oma kaitsedigust rohutas Riigikohus oma
10. detsembri 2010. a otsuse 3-3-1-72-10 punktis 19.

Uldjuhul halduskohtud teenistusvaidluste lahendamisel karistusdiguse kohaldamisel siiiituse

presumptsiooni pohimdttest’ ja moistete laenamisest kaugemale ei lihe. Sellised misted nagu

tahtlus®, ,siiiiteo koosseis“,8 ,,kausaalne seos” ja ,,sﬁﬁ“lo on vaidluste lahendamisel

tavalised. Neid kasutab ka Riigikohus. Samas nditeks Tallinna Ringkonnakohus on ldinud

kaugemalegi ja kasutanud mdistet , subjektiivne kiilg“,"' mis haldusasjade lahendamisel nii

* Vtnt RKHKo 10. detsember 2010, haldusasjas 3-3-1-72-10, p 22.

5 TInRKo, 18. mirts 2010, haldusasi 3-09-1083, p 18.

® TrtHKo 24. november 2010, haldusasi 3-10-1218, p 24.

7 RKHKo 16. detsember 2009, haldusasi 3-3-1-38-09, p 11: Eelnimetatud regulatsiooni [TDVS § 7 1g 1 Is 2]
eesmirgiks on tagada karistusdigusele omane isiku korgendatud kaitstus ja siiiituse presumptsiooni pdhimdtete
jargimine distsiplinaarsiiliteo menetluses. Sitet on samamoodi kohaldanud ka nt: TInHKo, 10. mirts 2009,
haldusasi 3-08-1064, p 7.

$3-3-1-2-02, p 10.

?3-3-1-70-03, p 14.

10 ~Ametniku distsiplinaarvastutusele votmise aluseks on isiku siiii, mis tuleb tuvastada iga siiiiks pandava
digusvastase teo suhtes.” (RKHKo 25. november 2003, haldusasi 3-3-1-70-03, p 17), kindlalt praktikasse iile
lainud, vt nt: TrtHKo 16.05.2011, haldusasi 3-11-419.

1 TInRKo, 4. veebruar 2011, haldusasi 3-09-2021, p 12.
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tiiiipiline ei ole.'” Samas lahendis tdmbas ringkonnakohus ka menetluslikke paralleele ning
vordles distsiplinaarmenetluse tdendamisstandardit karistusdiguse omaga: karistusoigusega
vorreldes ei pruugi distsiplinaarmenetluses toendamisstandardid olla sama korged.
Distsiplinaarvéimu teostajal on siiiiteo (vidrteo voi kuriteo) menetlejaga vorreldes
ulatuslikum  kaalutlusruum asjaolude hindamisel vaatamata sellele, et teenistusest
vabastamine voib ametniku jaoks olla raskemgi tagajirg vddrteo eest mddratava
rahatrahviga vorreldes. Siiski peab ka distsiplinaarvéimu teostaja poolt distsiplinaarsiiiiteo
subjektiivsele kiiljele antav hinnang tuginema téenditele, mitte pelgalt kahtlustele."

Karistusdiguse deliktistruktuurile otsest viitamist distsiplinaarsiiiiteo lahendamisel on ette
tulnud iihel korral Tartu Halduskohtu praktikas, kes iitles: karistusoiguses kehtib pohimaote,
mille kohaselt saab isikut karistada teo eest, kui see vastab siiiiteokoosseisule, on
digusvastane ja isik on selle toimepanemises siiiidi.”* Deliktistruktuuri laenamist
karistusdigusest ei ole seadusandja teenistusvaidluste lahendamise jaoks kiill sOnaselgelt ette
ndinud, kuid voib moodnda, et iildine loogika kriminaal- ja distsiplinaarasja lahendamisel nii
palju ei erine, et seda ei saaks kasutada. Nii nditeks on ka Riigikohus kohtutiituri
distsiplinaarvastutusega seoses mérkinud, et distsiplinaarkaristuse médramiseks peab olema
tuvastatud karistatav tegu, selle digusvastasus ja siill kui vastutuse eeldused.

Lisaks eelnevale esineb karistusdiguse elementide sellist kasutust haldusdiguse kontekstis,
milles haldusdiguslik ja karistusdiguslik loogika kuidagi omavahel ei sobitu. Ndiiteks olgu
lause Tartu Halduskohtu otsusest: ,,Kdskkiri ei vasta selles osas oigusselguse pohimottele,
kuna ei ole arusaadav, kas vastustaja kdsitluse kohaselt moodustab distsiplinaarsiiiiteo
lopetatud tegu voi selle katse.“'® Haldusdigusesse karistusdiguse 1opuleviidud teo ja katse
mdiste iilevdtmine ei ole analiiiisi autori arvates pohjendatud. Ukski ATS § 84 koosseisudest
ei ole nimelt selline, mis katse staadiumi eristamist eeldaks. Pealegi on siiiiteokatse
kriminaliseerimise eesmirk niivord erinev teenistusliku distsiplinaarmenetluse eesmérkidest,
et moiste laecnamine ei ole pohjendatud ega voimalik. Vastasel juhul jouaks absurdsete
tulemusteni: grammatiliselt ei saa rddkida nt usalduse kaotuse katsest, praktiliselt voimatu on
teenistuses joobnuna viibimise katse jne. Seega tuleb teistest Oigusharudest instituutide
laenamise puhul olla ettevaatlik.

Viimaseks, koige vidiksemal miiral, puutub distsiplinaarmenetlus kokku eradigusega. Seda
siiti moiste sisustamise kaudu. ATS distsiplinaarmenetlust reguleerivate sétete kohaselt tuleb
kindlaks teha, kas menetlusalune isik on toime pannud siiiilise rikkumise, s.o tidhtsust omab
stitilisus. ATS-is siiti vormi kohta sitteid ei ole. Sellegipoolest on VOS § 104, mis
sdtestab vastutuse siiti puhul ja siiti vormid (hooletus, raske hooletus ja tahtlus), aeg-ajalt
kohtuotsustes mérkimist leidnud. Kdige enam seejuures kontrollitakse, kas tegu oli tahtlik.
Niiteks kontrollis tahtlust Tartu Halduskohus viiritu teo siititeokoosseisu tditmise eeldusena:

"2 Vilja arvatud maksudiguses, mille kohta vt tahtluse mdiste sisustamist: RKHKo 3-3-1-23-09 17. juuni 2009, p
14-16. Seevastu kohtutditurit puudutavas distsiplinaarvaidluses on Riigikohus delnud: ,,KTS § 32 p 1 kohaselt on
kohtutiituri distsiplinaarsiiiiteoks ametikohustuste siiiiline tditmata jitmine voi mittenduetekohane tditmine,
sealhulgas kohtutiituri tasuméiradele mittevastava tasu votmine omakasu ajendil. Sellest sittest tulenevalt
kohaldatakse distsiplinaarvastutust vaid kohtutdituri siiiilise tegevuse vdi tegevusetuse korral, kuid tdpsustamata
on jadnud ndutava siiti vorm.” (RKHKo 11. detsember 2009, haldusasi 3-3-1-76-09, p 23. Vt ka Riigikohtunik
Jiiri Pollu eriarvamust).

" TInRKo, 4. veebruar 2011, haldusasi 3-09-2021, p 12.

" TrtHKo, 24. november 2010, haldusasi 3-10-1218, p 24.

'S RKHKo 11. detsember 2009, haldusasi 3-3-1-76-09, p 25.

'® TrtHKo, 4. november 2009, haldusasi 3-09-1224, p 12.
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Selleks, et karistada ametnikku vddritu teo toimepanemise eest, mis on vastuolus ametnikule
esitatavate eetiliste nouetega, peaks kohtu arvates toendamist leidma ametniku tahtlus
tosiasjade moonutamiseks. Kaebaja on oma tegevust selgitanud teadmatusega.17

Seda, et kehtivas regulatsioonis on tekitanud ebaselgust, millest ldhtuda siiti hindamisel, on
vilja toonud ka ATS eelndu koostaljald.18 Seletuskirjas mirgitakse, et arusaamatuste
viltimiseks on eelndus tdpsustatud, et siiii hindamisel ldhtutakse VOS §-st 104. See tihendab,
et kui ATS oleks eelndus kavatsetud kujul joustunud, oleks siiii vormide eristamine leidnud
tee haldusodigusesse.

VOS § 104 iilevotmise kasulikkuse osas jidb analiiiisi autor kahtlevale seisukohale kahel
pohjusel:

- esiteks tekivad distsiplinaarasjad peamiselt ametnike hooletuse tottu, haruharva
tahtlikult;

- teiseks, tahtluse, hooletuse ja raske hooletuse piiritlemine on vajalik olukorras, kus
stititeokoosseisud on seotud mingi kindla digusliku tagajirjega, mille jaoks siiii vorm
on oluline. Teenistuslikes distsiplinaarasjades ei ole siiliteokoosseis seotud mingi
kindla karistustega ja karistuse mizramise diskretsioon on viga avar. Kuna VOS-is on
arvukalt sitteid, milles on siili vormiga seotud kindel Giguslik tagajdrg, on seetottu
siiti vormide eristamine pohjendatud. Avaliku teenistuse regulatsioonis (ei kehtivas
ega ka mitte eelndus) vastavaid koosseise, mis eristaks siili vorme, reguleeritud ei ole,
seega jadb kiisimus, mis kasu toob isiku siiii vormi méératlemine karistusotsuses? Kui
see peaks teenima Oiglasema karistuse médramist, siis peaks seadusandja sitestama ka
juhise, milline on siiii vormi moju karistusotsusele.

Praegust kohtupraktikat iildistades oleks avaliku teenistuse jaoks sobivaim lahendus ilmselt
sliti. moiste sisustamine avaliku teenistuse omapdrasid arvesse vottes ATS-s, jittes selle
sidumata eradiguse ja karistusdigusega. Sisuliselt sama teed ldhevad praegu koik need
kohtuotsused, mis arvestavad rikkumisele hinnangu andmisel ka siiliteoga seotud
subjektiivseid asjaolusid, niiteks teenistuja ametialast iseloomustust. Lisaks VOS 104
kohaldamisele négi eelndu § 74 1g 2 ette, et siiii hindamisel arvestatakse muu hulgas ametniku
kvalifikatsiooni, ametialaseid teadmisi, mida ndutakse to60 tegemiseks, kogemust, samuti
ametniku voimeid ja omadusi, mida vahetu juht teadis v6i pidi teadma. Selline siiii mdiste
sisustamine haldusdiguses eneses on pohjendatud, sest annab karistuse méérajale juhise siiti
sisuliseks analiiiisimiseks ja iihtlustab praktikat.

Kokkuvdttes, kehtiv ATS VOS-st, KarS-st ega HMS-st Idhtumist ette ei nde, mistottu voib
nende seaduste kohaldamist pidada kohtute katseks reguleerimisvaegusest oOiguslikke
korvalteid pidi ise vélja tulla. Kujunenud on olukord, kus kohtupraktika piitiab kompenseerida
seaduse puudujddke. Selle iihe tagajirjena tuleb leppida aga sellega, et karistusdigusest ja
eradigusest vOOra materjali laenamine muudab kohtupraktika ebaiihtlaseks ja raskesti
etteennustatavaks. Laenude kasutamine teistest Oigusharudest tuleb menetlusosalisele
tillatusena.

' TrtHKo, 4. november 2009, haldusasi 3-09-1224, p 12. Tahtluse puudumisega ndustus ka ringkonnakohus.

18 Kittesaadav:
http://www.just.ee/orb.aw/class=file/action=preview/id=41373/Avaliku+teenistuse+seaduse+eeln % FSu+seletusk
iri_18.03.2009.pdf




Olles joudnud selgusele, et teenistuslikke distsiplinaarvaidlusi reguleerivaid digusakte on
soltuvalt rakendajast erinev hulk (ATS, TDVS, HMS, eriseadus(ed), millele voib lisanduda
VOS v&i KarS), tasub uurida jirgmiseks, kas teenistusvaidluste kdige kesksemast
regulatsioonist: distsiplinaarsiiiitegude koosseisudest saadakse iihtviisi aru.

2. Distsiplinaarsultegude koosseisud ATS-s ja nende
tolgendamine

ATS § 84 loetleb distsiplinaarsiiiitegudena:

- teenistuskohustuste siililine tditmata jdtmine vOi mittenduetekohane téditmine,

sealhulgas teenistuses joobnuna viibimine (p 1);

- ametiasutusele siiiiline varalise kahju tekitamine vOi niisuguse kahju tekkimise ohu
siitiline loomine (p 2) ja

- vidritu tegu, s.o. siililine tegu, mis on vastuolus iildtunnustatud kolblusnormidega,
ametnikule esitatavate eetiliste nduetega vOi diskrediteerib ametnikku voi
ametiasutust, soltumata sellest, kas niisugune tegu pandi toime teenistuses voi
viljaspool teenistust (p 3).

Seadusele voib ette heita seda, et mdisted paiknevad seaduses laiali. Nende koosseisude
nimetused selguvad alles distsiplinaarsiiliteo eest teenistusest vabastamist késitlevas §-s 118.
Seega ndhtub siiliteokoosseisu nimetus ja legaaldefinitsioon ainult kahte paragrahvi koos
lugedes.

Vordlustabel:

ATS § 84

ATS § 118

1) teenistuskohustuste siililine tditmata jdtmine voi
mittenduetekohane tditmine, sealhulgas teenistuses
joobnuna viibimine

teenistuskohustuste rikkumine ja selle koosseisu
kvalifikatsioon teenistuskohustuste jame rikkumine

2) ametiasutusele siiiiline varalise kahju tekitamine voi
niisuguse kahju tekkimise ohu siiiiline loomine

usalduse kaotus

3) vidritu tegu, s.o. siiiiline tegu, mis on vastuolus
tildtunnustatud kolblusnormidega, ametnikule
esitatavate eetiliste nduetega vdi diskrediteerib

védritu tegu

ametnikku vOi ametiasutust, sOltumata sellest, kas
niisugune tegu pandi toime teenistuses vdi viljaspool
teenistust

Onnestunuks voib pidada iiksnes ATS § 84 p-s3 nimetatud teokoosseisu, milles
defineeritakse, mis on viidritu tegu. Sel juhul on edaspidi ka digustatud késitleda lihtsalt
lithendatult véljendit ,,vdiritu tegu‘ ilma seda uuesti lahti kirjutamata. Kui § 84 p 1 ja 2 sisu
defineeritakse alles §-s 118, siis ei saa seda pidada heaks normitehniliseks votteks. Kuna
karistuse médramine on isiku jaoks oluline kiisimus, on tihtis, et méddratlemata digusmdoisted
sisustataks seadusetekstis juba nende esmakordsel kasutamisel. Esmakordsel kasutamisel




defineerimata jdtmist ei Oigusta asjaolu, et normi rakendajad oskavad paragrahve tinu
piisavale rakenduspraktikale koostoimes siiski sisustada.

Seega voib Oelda, et avaliku teenistuse vaidluste lahendamiseks keskse tdhtsusega normide —
sliliteokoosseisude — sOnastus ei ole seaduses koige Onnestunum. Selle tagajérjeks
halduspraktikas on drastilisimal juhul see, et isikule miiratakse distsiplinaarkaristus ATS §
84 punktides 1-3 loetletud rikkumiste kogumi eest, kuna karistuse midraja ei adu erinevate
siititeokoosseisude omavahelisi piire.19 Eriti ilmekas ndide, milles ATS § 84 kohaldamise
raskused halduspraktikas ilmsiks tulevad, parineb Tallinna Halduskohtu virskest praktikast,
kes on sunnitud vastustajale selgitama, et teenistuskohustuste jime rikkumine, usalduse
kaotus ja vidritu tegu ei ole siinoniitimid, vaid igaiiks neist iseseisev distsiplinaarsiititegu. Kui
vaidlustatud  késkkirjas  sisaldub  niivord moistetamatu  lause nagu:  “Taolise
teenistuskohustuste siiiilise tegevusega on ametnik ametiasutusele loonud siiiilise kahju
tekkimise ohu, mis seisneb selles, et ametniku suhtes on toimunud usalduse kaotus, kuna
oigusaktide menetlemine ei toimu korrektselt ja kohusetundlikult”, siis pole iillatav, et
halduskohus oma otsuses nendib: Tundub, et vastustaja on olnud kaebaja ,, siiiiteo*
kvalifitseerimisel toelises segaduses.”™

Jargnevalt tuleb kisitlemisele iga koosseis eraldi.

2.1 Teenistuskohustuse rikkumine ja teenistuskohustuse jame
rikkumine (ATS §84 p 1)

Teenistuskohustuse rikkumise kindlakstegemiseks on tarvis teada, millised on teenistuja
teenistuskohustused. Juba Riigikohtu varases praktikas on kujundatud seisukoht, et reeglina
pole vdoimalik konkreetse ametikoha jaoks koostatud ametijuhendis anda ammendavat loetelu
koigist teenistusiilesannetest nimetatud ametikohal ja nende tditmiseks vajalikest iiksikutest
toimingutest. Seega ei saa ametnik oma iilesannete tditmisel piirduda ametijuhendis sitestatu
jargimisega. Ta peab oma ametikohast ldhtuvalt juhinduma ka muudest digusaktidest, millega
on reguleeritud tema teenistusvaldkond. Samuti on Riigikohus miérkinud, et
teenistusiilesannete méaaratlemisel tuleb arvesse votta teenistuskoha olemust ja teenistussuhete
laadi.”' Sellest tulenevalt peab nii karistuse méddraja kui ka hiljem kohus vilja selgitama,
milles seisnevad ametniku kohustused ja millistest digusaktidest need tulenevad.

Selle seisukoha iilevotmisel haldus- ja ringkonnakohtutel probleeme ei ole ja
teenistuskohustusi kisitletakse laiemalt kui iiksnes ametijuhendist tulenevad iilesandeid.
Niiteks on Tallinna Ringkonnakohus mirkinud, et teenistuskohustused on kindlaks mddratud
ATS-i, muude seaduste, mddruste ja ametijuhendite ning muude oigusaktidega. Ametnik peab
tditma ka neid iilesandeid, mis tulenevad ametiasutuse juhi voi vahetu iilemuse
korraldustest.**

Oluline on vilja tuua Tallinna Ringkonnakohtu seisukoht, et teenistuskohustuste rikkumine
saab olla iiksnes konkreetse iseloomuga tegu (nii tegevus kui ka tegevusetus), mistdttu ei ole

' Vit nt TInHKo 13. juuli 2009, haldusasi 3-09-505, p 11.
2 TInHKo 29. aprill 2011, haldusasi 3-10-2992, p 5.

2 RKHKo 10. aprill 2001, haldusasi 3-3-1-13-01, p 2.

2 TInRKo, 16. aprill 2010, haldusasi 3-09-382.



voimalik teenistuskohustuste rikkumisena vaadelda ametniku tildist hooletut suhtumist, vaid
selline hooletus peab viljenduma konkreetsetes tegudes.”

Tulenevalt siiiiteo asjaoludest voib haldusorgan hinnata teenistuskohustuse rikkumise
jamedaks. Riigikohtu halduskolleegium on 17. novembri 2003. a otsuses haldusasjas 3-3-1-
74-03 selgitanud, et teenistuskohustuste jaime rikkumine on miiratlemata digusmaiste ja selle
peab sisustama distsiplinaarkaristuse médramise oOigust omav isik vOi ametiasutus
distsiplinaarasja menetlemise kiigus (p 9).*

Riigikohus on eelmainitud otsuses pohjendatud, et oOigeks ei saa pidada
distsiplinaariileastumiste kogumi méiidratlemist jimeda rikkumisena ja selle eest rangeima
karistuse méadramist, kui iihtki kogumis sisalduvat tegu eraldi ei hinnatud Kkaristuse
médramisel kui jimedat rikkumist (p 16). Teenistuskohustuste rikkumise hindamine jamedaks
rikkumiseks vdimaldab teenistuja jaoks oluliselt tdsisema Oigusliku tagajirje saabumist.
Riigikohtu jirjepidev praktika toonitab, et isegi teenistusest vabastamise késkkirjas
kirjeldatava siiliteo kvalifitseerimine teenistuskohustuste jimeda rikkumisena ei pea endaga
igal juhul kaasa tooma rangeima Kkaristuse midramist, kuigi seadus seda v&imaldab.”
Rangeima karistuse valikuga kaasneb korgendatud pohjendamiskohustus, kinnitab ka
ringkonnakohtute praktika.*

2.2 Usalduse kaotus (ATS §84 p 2)

Usalduse kaotuse koosseisu kriitikaks vOib oelda, et ATS § 84 p 2 on sdnastatud
alternatiivselt: ,,kahju tekitamine voi niisuguse kahju tekkimise ohu siiiiline loomine*. Selle
otseseks jarelmiks on see, et distsiplinaarkaristuse méadramise kiskkirjades kasutatakse tihti
samuti alternatiivset sOnastust. Késkkirja tekstist ei pruugi niisiis selguda, kas isikule
heidetakse ette kahju tekitamist voi iiksnes kahju tekkimise ohu loomist, rddkimata sellest, et
oleks pohjendatud, milles see kahju voi oht seisnes (viljendus) voi mis muutis
teenistuskohustuste rikkumise antud juhul jimedaks.”” Normi sdnastus tingib kiskkirjade
ebapiisava pohjendamise. Otsest nduet, et teo kvalifitseerija tidpselt méadratleks, kummaga
tegemist on, vOib olla haldusorganil distsiplinaarkaristuse vormistamise iildisest nduetest ka
raske tuletada (TDVS § 11 1g 2 p 3).

Siiiiteokoosseisu  ,,usalduse kaotus* semantika kohta voOib mirkida, et erinevalt
»teenistuskohustuse rikkumisest” ja ,,védritust teost” ei ole selle koosseisu nimetuse puhul
tegemist mitte teo, vaid tagajirjega. Isikutevaheline usaldus on psiihholoogiline nihtus ja
toendoliselt on vdoimalik usaldust kahjustada ka védritu teo ning teenistuskohustuse rikkumise
korral. Koosseisu oleks voinud nimetada seetottu ka ,,varalise kahju tekitamiseks* ja ,,kahju
tekitamise ohu loomiseks® — sel juhul oleks siiiiteokoosseisuga tdpsemalt véljendatud, mida
isikule ette heidetakse.

Halduskohtute praktikas on juurdunud, et distsiplinaarkaristuse madramiseks siiiilise kahju
tekitamise eest peab olema tdendatud kahju tekkimine, siiii ning pohjuslik seos siiiilise

z TInRKo, 30. september 2010, haldusasi 3-09-3076, p 27 (varasemast praktikast vt nt TInHko 27. mirts 2006
haldusasjas 3-05-1072, p 3, kus on asutud samale seisukohale.)

* RKHKo 17. november 2003, haldusasi 3-3-1-74-03, p 9.

» RKHKo 13. juuni 2002, haldusasi 3-3-1-35-02, p 13; sama ka haldusasjades nr 3-3-1-9-09 ja 3-3-1-96-10.
6Vt nt TInRKo, 18. mirts 2010, haldusasi 3-09-1083, p 19.

2 TInHKo 29. aprill 2011, haldusasi 3-10-2992, p 5.
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tegevuse ja kahju tekkimise vahel.”® Kahju tekkimist peab tdendama vastustaja, kellel kahju
tekkis.?’ Riigikohtu varasest praktikast voib esile tdsta 13. juuni 2002. a otsuse 3-3-1-35-02
sonastuse, milles viidatakse sellele, et oht peab olema reaalne (p 9).

Haldus- ja ringkonnakohtute praktikast saab vilja tuua, et usalduse kaotusest kui
distsiplinaarsiiiiteost tuleb eristada umbusalduse avaldamist kohalikus omavalitsuses
(volikogu esimehele, volikogu aseesimehele, volikogu komisjoni esimehele, volikogu
komisjoni aseesimehele, revisjonikomisjoni liikmele, valitsusele, vallavanemale, linnapeale
voi valitsuse liikmele). Nii on Tartu Ringkonnakohus leidnud, et KOKS § 46 Ig 4 ja 9
kohaselt vabastab umbusalduse avaldamine linnapea tema ametist ning umbusalduse
avaldamine on linnapea ametist vabastamise eraldi alus ATS-is sitestatud ametist vabastamise
aluste korval. Asjaolu, et linnavolikogu otsus on sonastatud jargmiselt: ,,Vabastada Kallaste
linnapea K.S linnapea ametist linnavolikogu usalduse kaotamise tottu®, ei muuda ka
ringkonnakohtu arvates haldusakti Kallaste linnapea ametist vabastamise aluse osas
cbaselgeks voi mitmeti modistetavaks.” Seega KOKS-i regulatsioonil ei ole
distsiplinaarmenetlusega mingit seost. Umbusalduse avaldamise puhul on tegu poliitilise
otsustusega, mitte eriseadusest tuleneva distsiplinaarkaristusega.

2.3 Vaaritu tegu (ATS § 84 p 3)

Nagu teisigi siiliteokoosseise tuleb méadratlemata digusmaiste "vidritu tegu‘ sisustada samuti
distsiplinaarmenetluses. Riigikohus on korduvalt rohutanud, et halduskohus ei saa asuda
pideva haldusorgani eest ise kaalutlusdigust teostama.’’ Riigikohtu lahenditest saab tuua
nditeid, milles védritu tegu voiks seisneda. Esiteks saab vilja tuua selle, et ainuiiksi asjaolu, et
rikutav kohustus on sitestatud avaliku teenistuse eetikakoodeksis, ei anna alust sisustada
distsiplinaariileastumist viéritu teona.”> Teine, pikem Kkésitlus puudutab ametiasutuse
diskrediteerimise siiiiteokoosseisu.”

Oma 25. novembri 2003. a otsuses haldusasjas nr 3-3-1-70-03 selgitas Riigikohus
ametiasutuse diskrediteerimise ehk selle halba valgusesse seadmise mdistet. ATS § 84
punkti 3 eesmirke avades tostis halduskolleegium esile, et nimetatud sitte tdlgendamisel tuleb
arvestada, et ametiasutus ja ametnik on pohjendatult avalikkuse suurendatud tdhelepanu all
ning ametniku poolt nii teenistussuhetes kui ka viljaspool seda toimepandud o&igus- ja
kolblusnormide rikkumine saab reeglina alati {ildsuse poolt tauniva hinnangu osaliseks ja
sellisena voib mojutada selle ametniku ning ametiasutuse autoriteeti.”* Lahend on tihtis

B Vint TInHKo, 13. juuli 2009, haldusasi 3-09-505, p 10: ,,Kuna on tdendamata, et andmete kustutamise néol on
Keskkonnainspektsioonil iildse kahju tekkinud, puudub vajadus kontrollida kaebuse esitajate siiii ja pdhjusliku
seose olemasolu.*

¥ TInHKo, 15. september 2009, haldusasi 3-09-1083.

** TrtRKo 10. veebruar 2009. a, haldusasi 3-08-1204.

' RKHKo 24. miirts 2011, haldusasi 3-3-1-96-10, p 12.

** RKHKo 24. mirts 2011, haldusasi 3-3-1-96-10, p 13. Samal seisukohal oli samas asjas ka Tallinna
halduskohus (TInHKo, 23. detsember 2009, haldusasi 3-09-1591, p 2).

* Diskrediteerimise juhtum on Riigikohtu praktikas ette tulnud veel kolmandalgi korral, kuid kuna antud asjas
polnud téendatud, kas teenistuja andis teadvalt valeinfot, siis ei voetud seisukohta, milles seisnes antud teo puhul
diskrediteerimine. RKHKo 30. aprill 2009, haldusasi 3-3-1-10-09, p 9: Kdskkirja jirgi diskrediteeris politseinik
iseennast kui politseinikku. Riigikohtu eelkirjeldatud seisukohtadest ei tulene, nagu vdiks diskrediteerimise
mdistet avada iseenda halba valgusesse asetamisena. Selline kisitlus tunduks ka kummaline. Ilmselt peaks
stititeokoosseisule ldhenema siiski nii, et isiku kditumine kahjustas politseinike mainet iildiselt ehk diskrediteeris
Eesti Politseid.

¥ RKHKo 25. november 2003, haldusasi 3-3-1-70-03, p 15.
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peaasjalikult eristamaks, millal on tegu diskrediteerimisega ja millal mitte. Halduskolleegium
sonastas reegli: ,,Diskrediteerimisega eeltoodud sitte tdhenduses on tegemist iiksnes siis, kui
selline tegu on oluliselt mdjutanud avalikkuse poolt asutusele vOi ametnikule antavat
hinnangut.“ Kohe selle reegli jitkuks selgitas halduskolleeguim, et olulisuse kriteeriumi
sisustamisel tuleb ldhtuda sellest, kuivord taunitav oli tegu ldhtudes iildisest diglustundest ja
iihiskonna digusteadvusest ning kuivdrd see kahjustas asutuse mainet ja usaldusviirsust.*

Riigikohtu arutluskéik pdiddis jareldusega, et ametniku vO1 ametiasutuse diskrediteerimine kui
vidritu tegu on materiaalne teokoosseis, mis eeldab kahjuliku tagajdrjena ametniku voi
ametiasutuse maine olulist ja tegelikku kahjustamist. Sellise teokoosseisu puhul on vastutuse
tekkimiseks vajalik kausaalne seos ametniku digus- voi kolblusnormide vastase siiiilise teo
ning saabunud tagajirje vahel.”® See jireldus on iile kandunud haldus- ja ringkonnakohtute
praktikasse ja selgelt hdlbustanud viritu teo koosseisu sisustamist.”’

Haldus- ja ringkonnakohtud jdrgivad Riigikohtu sdnastatud olulisuse kriteeriumit. Néiteks
Tallinna Halduskohus on kontrollinud, kas tegu mojutas oluliselt avalikkuse poolt asutusele
vOi ametnikule antavat hinnangut ja leidis, et tema menetluses oleva vaidluse puhul ei nihtu
haldusasja materjalist, et ametniku vOi ametiasutuse maine oleks oluliselt kahjustunud. Sel
pohjusel ei ole diguspirane ka kaebuse esitajate karistamine ATS § 84 p 3 ettendhtud siiiiteo
eest, jareldas halduskohus.*®

Niisamuti pohjendas Tallinna Ringkonnakohus, et isiklikku sdidukisse tankimise koheselt
omaks vOtmata jitmist ei saa iseenesest pidada viirituks teoks, argumentidega, et sellel teol ei
ole tdoendatud moju avalikule arvamusele:

Llooinspektsioon ei ole vaidlustatud kdskkirjas ega muudes kohtule esitatud materjalides voi
seletustes toonud vilja iihtegi konkreetset asjaolu, millest saaks jireldada ametniku voi
ametiasutuse diskrediteerimist. Oige on kiill inspektsiooni seisukoht, et todinspektor peab oma
iilesannete ja rolli tottu iihiskonnas olema tavaametnikest enam voimeline aru saama oma
tegude laadist, tihendusest ja voimalikest tagajdrgedest /---/, kuid iiksnes asjaolust, et
ametniku tegu on vastuolus viljakujunenud kolblusnormidega voi ametnikule kehtivate
eetikanouetega, ei saa veel jareldada teenistussuhte iihe voi molema poole diskrediteerimist.
/---/ [K]olmandad isikud ei voinud teada, et tegemist oli ametniku isikliku soidukiga ning tal
puudus oigus tankida nimetatud soidukit ametiasutuse krediitkaardiga. Kuivord ametniku voi
ametiasutuse maine oluline ja tegelik kahjustamine ei ole tuvastatud, leidis halduskohus
pohjendatult, et puudub ATS § 84 p-s 3 nimetatud distsiplinaarsiiiiteo koosseis.”

Sarnane ndide on ka Tartu Halduskohtu praktikast, milles tuvastatakse, et tegu pole
diskrediteerimisega, kuna kiskkirjas ei ole kirjeldatud, kuidas mojutas kaebaja poolt info
valikuline lisamine kéditumiskontrolli toimikutesse avalikkuse hinnangut kaebajale voi
kriminaalhooldusasutusele.*’

Nagu need viljavotted kohtupraktikast ilmestavad, on védritu teo siiliteokoosseisu
sisustamisel Riigikohtu otsustest palju abi: halduskohtud ldhtuvad neist.

* Samas, p 15.

36 Samas, p 16.

T Vint TrtHKo, 4. november 2009, haldusasi 3-09-1224, p 12.
* TInHKo, 15. september 2009, haldusasi 3-09-1083.

* TInRKo, 18. miirts 2010, haldusasi 3-09-1083, p 16-17.

* TrtHKo, 4. november 2009, haldusasi 3-09-1224, p 12.
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3. Distsiplinaarmenetluse labiviimine

Tallinna Halduskohus on 6elnud, et igasuguse distsiplinaarmenetluse eesmérk on iildjuhul
distsiplinaarsiiiiteo kiire ja tdielik avastamine, siiiidlase ja siiiiteo pohjuste véljaselgitamine
ning distsiplinaarkaristuse 6ige miiramine.” See eesmirk saavutatakse iiksnes menetluse
korrakohasel ldbiviimisel.

Norme, mis reguleeriksid distsiplinaarmenetluse ldbiviimist, on ATS-s vihe. ATS § 86 nédeb
iksnes ette distsiplinaarkaristuse mairamiseks digustatud isiku, ATS § 87 sitestab TDVS-i
kohaldumise, ATS § 88 karistuse kandmise teenistuslehele ja ATS § 89 distsiplinaarkaristuse
kustutamise. Sellega ATS-i regulatsioon piirdub. Nende normidega seotud kohtupraktika on
samuti haruldaselt napp, s.t kohtuotsuseid, mis neid sitteid sisaldavad, on Kohtulahendite
Infosiisteemi iiletekstiotsingu andmetel ilma ajalisi piiranguid seadmata (st 5-aastasel
perioodil 2006-2011) kokku ainult 294 Seejuures on konealuste sitete praktika eranditult
viitav, mitte edasiarendav. Ndaiteks ATS § 86 pole mitte iiheski kohtuasjas olnud vaidluse
esemeks. ATS § 86 on sattunud kohtuotsuse teksti ainult seetdttu, et norm on mérgitud
kdskkirja andmise alusena. Nendest tulemustest voib jidreldada ainult iihte: ATS-i
distsiplinaarmenetluse ldbiviimise regulatsioon ei ole kohtuvaidluste lahendamisel sel méaéral
relevantne, et sellele oleks motet viidata. Menetluslikke samme — kuidas menetlus algab,
millised on menetlustoimingud ja millised on isikute digused ja kohustused selles, ei ole ATS-
s ildse reguleeritud.

TDVS-ki on iisna kesine normatiivne baas menetluse ldbiviimiseks, millest ei selgu
distsiplinaarasja lahendamise iildine loogika, menetluslikud sammud ajateljel ega
menetluspohimotted. Tallinna Halduskohus on seetottu isegi mirkinud, et kuivord ATS ega
TDVS ei sdtesta formaalset distsiplinaarmenetluse libiviimise korda, nagu see on
eriseadustega sdtestatud teatud avalikel teenistujatel (politseiametnikud, kaitsevdielased jt),
kohustust algatada menetlus eraldi dokumendiga, koostada menetluse kokkuvote jms, siis
puudub alus récdkida ka menetluskorra néuete rikkumisest.”

Distsiplinaarmenetluse 1dbiviimise nduded vaatamata ATS ja TDVS kesisele regulatsioonile
siiski ei puudu. Tdsi, ulatuslikus osas on need kujundanud kohtupraktika. Jargnevalt on
analiiiisis antud iilevaade kohtupraktika poolt loodud menetluse lidbiviimise nduetest.

4 TInHKo, 23. oktoober 2009, haldusasi 3-09-1540, p 3. Ilmselt sai halduskohus inspiratsiooni 2009. aastal
algatatud ATS eelndu §-st 71, mis médratles distsiplinaarmenetluse eesmérgi samamoodi.

2 ATS § 86 — 19 kohtuotsust (Vt nt TInRKo 16. aprill 2010, haldusasi 3-09-1118, p 10; TInHKo 23. aprill 2010,
haldusasi 3-09-2719, p 2; TInHKo 26. aprill 2010, haldusasi 3-09-298; TInRKo 13. jaanuar 2011, haldusasi 3-
09-2942);

ATS § 87 — 3 kohtuotsust (TInHKo 29. aprill 2011, haldusasi 3-10-2992, p 2);

ATS § 88 — 3 kohtuotsust (TInHKo 29. aprill 2011, haldusasi 3-10-2992 p 2; TInHKo 15. aprill 2011, haldusasi
3-10-3012, p 3);

ATS § 89 — 4 kohtuotsust (TInHKo (Parnu kohtumaja) 20. mai 2011, haldusasi 3-08-1794).

Mirkus: Kohtuotsuste ldbivaatamisel selgus, et koik KIS-i tulemused ei olnud siiski asjakohased, nii tuleb
arvestada, et relevantseid lahendeid oli isegi vidhem kui 29. Sulgudes toodud lahendid on kdik asjakohased.

* TInHKo, 23. detsember 2009, haldusasi 3-09-1591, p 6.
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3.1 Distsiplinaarmenetluse algatamine

Menetluse algatamisele on kohaldatud HMS-i sitteid:

ATS ega TDVS ei sdtesta distsiplinaarmenetluse alustamiseks konkreetset menetluskorda.
Haldusmenetluse seaduse § 35 lg 1 p-de 2 ja 3 kohaselt voib haldusorgani initsiatiivil
algatatud haldusmenetlus alata menetlusosalise teavitamisega menetlusest voi tema suhtes
esimese menetlustoimingu sooritamisest. Ametniku oigused ei saa olla vihem kaitstud
tulenevalt sellest, kas haldusorgan teavitab teda iiheselt moistetavalt distsiplinaarmenetluse
algatamisest voi mitte.**

ATS-s regulatsiooni puudumise tottu on lahtine, kas juurdlus alustatakse siiiiteo fakti suhtes
(kui ametnikku, kes siiiiteo toime vdis panna, ei ole veel teada) voi ametniku suhtes. Kiill aga
on iitheselt selge, et kui kahtlustatakse juba konkreetset isikut, siis peab talle olema teada, et
tema suhtes on distsiplinaarasi algatatud, sest seletuse andmisele distsiplinaarmenetluses
laieneb siilituse presumptsiooni p6him6te.45 Viga, et haldusorgan asub sisuliselt juurdlust 1ibi
viima ja infot koguma, ilma isikut teavitamata, et tegu on tema siiiiteo menetlemisega, on ette
tulnud mitmes kohtuvaidluses. Nii ei lugenud Tartu Halduskohus distsiplinaarmenetluse
kdigus voetud seletuseks ega isiku drakuulamiseks juhataja e-kirjaga palutud selgitust alluvalt,
miks on tekkinud arvutusviga andmebaasis. Isik vastas e-kirjale, teadmata, et teda ennast
selles veas siiiidistataksegi. Halduskohus leidis, et biiroo juhataja poolt M.N-le saadetud e-
kirjast ei selgu, mis asjaoludel sisejuurdlust teostatakse, selles kirjas ega ole iihtegi viidet
selle kohta, et M. N. suhtes on algatatud distsiplinaarmenetlus. Jirelikult ei saa seda e-
kirjavahetust kdsitleda isiku drakuulamisena distsiplinaarmenetluse raames.*

Distsiplinaarmenetluse algatamisest tuleb teenistujat niisiis informeerida. Siiliteomenetlus ei
saa alata siilidistatava seljataga.

3.2 Seletuse noudmine, drakuulamine

Keskse tdhtsusega pohimoteteks distsiplinaarmenetluses on isiku drakuulamine. Ametniku
oigus olla distsiplinaarkaristuse méidramise menetluses dra kuulatud tuleneb haldusmenetlust
reguleerivatest sitetest ning haldusmenetluse pohimdtetest. HMS § 40 Ig 1 sitestab, et enne
haldusakti andmist peab haldusorgan andma menetlusosalisele voimaluse esitada kirjalikus,
suulises vOi muus sobivas vormis asja kohta oma arvamus ja vastuviited.?” Eeldeldut rdhutas
Riigikohus juba 2003. aastal. Toona tehti seda sonadega: ,,Ametniku drakuulamine, talle
vOoimaluste andmine vastata vididetele enne, kui tema suhtes tehakse distsiplinaarkaristuse
kohaldamise otsus, on heale haldustavale ja diglase haldusmenetluse pohimotetele tuginev
administratsiooni kohustus.“** Riigikohtu praktika jidtkus sama pohimottekindlalt, rohutades,
et isikul on Oigus Oiglasele menetlusele distsiplinaarsiiiiteo asjaolude viljaselgitamisel ja
karistuse mééramisel ning tal peab olema reaalne vdimalus selles menetluses oma digusi
kaitsta. Oiguste reaalse kaitse tagamiseks tuleb isikut teavitada, millistes rikkumistes teda

* TInRKo, 18. miirts 2010, haldusasi 3-09-1083, p 18.

* Samas.

*® TrtHKo, 30. mai 2011, haldusasi 3-11-420, p 43.

4T RKHKo 25. november 2003, haldusasi 3-3-1-70-03, p 22.
* RKHKo 25. november 2003, haldusasi 3-3-1-70-03, p 19.
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slitidistatakse, ning tal peab olema voimalik tutvuda viidetava siiiiteoga seonduva
informatsiooniga.®.

Isiku drakuulamata jdtmist on halduskolleegium range jérjepidevusega pidanud oluliseks
menetlusveaks, kuna see vois suure tdendosusega takistada siilitegude toimepanemise ja
toimepanija isikuga seonduvate asjaolude igakiilgset viljaselgitamist ning nende asjakohast
kaalumist karistuse mdistmisel.”’ Eriti oluliseks on peetud isiku #rakuulamist juhul, kui
midrati rangeim voOimalikest karistustest - teenistusest vabastamine - ning karistuse
midramise otsustas kollegiaalne organ, kelle koik liikmed ei olnud tdendoliselt iihtviisi
informeeritud ametniku to60 ja tema poolt vdidetavalt toime pandud siilitegudega seonduvatest
asjaoludest.”’

Arakuulamisoiguse tdhtsust niitab ka halduskolleegiumi praktika TDVS § 7 tdlgendamisel.
TDVS § 7 lg 1 sitestab, et tooandjal on Gigus nduda siilidlaselt kirjalikku seletust siiiiteo
kohta. Sama paragrahvi kolmanda 15ike kohaselt vodib distsiplinaarkaristuse médrata seletust
ndudmata, kui siilitegu on tdendatud muude tdenditega. Sisuliselt on kohtupraktika kolmanda
16ike avaliku teenistuse kontekstis tasaliilitanud. Riigikohtu halduskolleegium leidis juba
2003. aastal, et vaatamata TDVS § 7 Ig-st 3 tulenevale erandlikule vdoimalusele jdtta kirjalik
seletus voOtmata, on igal juhul oluline tagada distsiplinaarsiiiiteo toimepanemises
stitidistatavale digus olla dra kuulatud. Isegi kui isikult ei nduta kirjalikku seletust, peab tal
olema vodimalus distsiplinaarmenetluse kédigus esitada omapoolsed seisukohad ja tdendid, mis
puudutavad tema poolt viidetavalt toime pandud tegu ja sellele antavat o&iguslikku
hinnangut.52 Samas lahendis toonitas Riigikohtu halduskolleegium, et ei ndustu
ringkonnakohtu seisukohaga, et TDVS ei kohusta distsiplinaarkaristuse méadramisel
karistatavalt seletust ndudma. Riigikohus tolgendas sitet suisa vastupidiselt: ,,Kuigi TDVS
§ 7 1g 1 sétestab seletuse ndudmise diguse, tuleneb TDVS § 7 1digete 1 ja 3 koostoimest, et
karistatava kirjalikku seletust on seadusandja iildjuhul pidanud oluliseks ja vajalikuks.“53
Seega on TDVS-i sisustamine avaliku teenistuse kontekstis juba ammu kulgenud selles
suunas, et seletuse ndudmise Oigusest on drakuulamisdiguse tagamiseks saanud seletuse
ndudmise kohustus.”

Riigikohtu viimaste aastate praktikast on keskse tdhtsusega lahendiks voi no tiivilahendiks
avaliku teenistuse distsiplinaarvaidlustes saanud 10. detsembri 2010. a otsus 3-3-1-72-10,
milles voeti kokku distsiplinaarmenetluses drakuulamisdiguse teostamise varasem praktika ja
anti otsustav hinnang &rakuulamata jitmise menetlusvea mojule distsiplinaarkaristuse
midramisel. Selle vaidluse lahendamist alustas Riigikohus vahekokkuvdttest, et isiku digust
olla dra kuulatud on tunnustatud nii teenistussuhteid, sh ametnike distsiplinaarvastutust
késitlevates normides ja haldusmenetluse iildistes sdtetes kui ka kohtupraktikas (p 16).
Seejarel nentis Riigikohus, et kehtivast digusest ei tulene aga, milline diguslik tagajarg
kaasneb, kui seaduses selgesoOnaliselt sitestatud kohustus - praegusel juhul

* Samas, p 20.

0 Vit otsuseid: 3-3-1-74-03, 3-3-1-70-03, 3-3-1-10-05 ja 3-3-1-38-09. Viimase p-s 12 kolleegium rhutab, et
teenistuslik ettekanne ei ole samastatav distsiplinaarsiiliteo menetluses ndutava seletusega.

>l RKHKo 17. november 2003, haldusasi 3-3-1-74-03, p 24. Sama ka RKHKo 24. mirts 2011, haldusasi 3-3-1-
96-10, p 12.

52 RKHKo 17. november 2003, haldusasi 3-3-1-74-03, p 21. Seda seisukohta korrati asjas 3-3-1-10-05, p 14.

3 RKHKo 17. november 2003, haldusasi 3-3-1-74-03, p 19.

> Eriseaduse KDS § 47 1g 1 jirgi antakse distsiplinaarsiiiiteos siiiidistatavale enne karistuse miiramist vdimalus
selgitada oma kiitumist. Seletuse ndudmise kohustus tuleneb ka kaitsevie distsiplinaarméérustiku p 204 ap-st 1.
Nimetatud erinormid on mirksa kategoorilisemad kui TDVS § 7 lg 1, mis annab t66andjale {iksnes diguse
nduda siitidlaselt kirjalikku seletust siiiiteo kohta.
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distsiplinaarjuurdluse kokkuvotte tutvustamine - jdetakse tditmata vOi toimub sedavord
formaalselt, et menetlusosalisel puudub voéimalus juurdluskokkuvéttes —sisalduvale
informatsioonile tuginedes kasutada oma digust arvamuse ja vastuviidete esitamiseks.

Tuginedes HMS § 40 Ig-le 1, mille kohaselt tuleb menetlusosaline dra kuulata enne haldusakti
andmist (seega distsiplinaarvastutuse kohaldamise puhul peab drakuulamine toimuma enne
karistuse médramist), Riigikohtu varasematele seisukohtadele ja Euroopa Liidu digusele ning
Euroopa Kohtu lahenditele™ leidis Riigikohus, et drakuulamata jidtmise ndol on tegemist
olulise menetlusveaga (HMS § 58 mdttes), mis toob endaga kaasa karistuse ebaseaduslikuks
tunnistamise ja vaidlustatud kiskkirja tiihistamise.”®

Riigikohtu 10. detsembri 2010. a otsusele 3-3-1-72-10 kirjutas eriarvamuse riigikohtunik Jiiri
PAld. Oma eriarvamuses leidis ta, et isiku dra kuulamata jdtmine on kiill menetlusnormi
rikkumine, kuid see rikkumine ei pruugi alati kaasa tuua haldusakti tiihistamist. Kolleegiumi
enamuse ja Jiiri Pollu lahkarvamus taandus sellele, kas digus drakuulamisele on absoluutne,
s.0 piiramatu digus, mille rikkumine toob alati ja véltimatult kaasa otsustuse tiithistamise voi
on isiku haldusmenetluses #dra kuulamata jitmine menetluslik rikkumine, millel sellist
tagajarge viltimatult ei ole. Riigikohtu otsuse motivatsioonist ja resolutsioonist nidhtuvalt
pidas kohtukoosseisu enamus drakuulamisdigust absoluutseks diguseks ja oli seisukohal, et
selle diguse rikkumine toob igal juhul kaasa haldusakti tithistamise ja isiku dra kuulamata
jatmisel haldusakti materiaalset diguspérasust ei kontrollita, kuid Jiiri Pollu veendumuse
kohaselt ei olnud tegu absoluutse digusega.

Seega joonistus vilja dilemma, milline on &drakuulamata jdtmise moju menetluse
16pptulemusele. Jiargnevalt vaatleme, mismoodi lahendati sama kiisimus halduskohtutes enne
ja pdrast Riigikohtu 10. detsembri 2010. a otsust.

Neid halduskohtute lahendeid, kus Riigikohtu otsust 3-3-1-72-10 on tsiteeritud, on umbes
poole aasta pikkuse perioodi jooksul kogunenud kokku 8: halduskohtute poolt on viidatud 6
korral ja Tallinna Ringkonnakohtu poolt 2 korral.”’

Tallinna Halduskohus tegi viis pdeva parast nimetatud Riigikohtu lahendit otsuse asjas, milles
kaebuse esitajale ei tutvustatud distsiplinaarasja menetlemise akti.”® Kuna teenistuja aktiga ei
tutvunud, siis ei olnud tal voimalik esitada omapoolseid selgitusi aktis toodud siitidistuste
kohta. Tallinna Halduskohus viitas oma otsuses veel Riigikohutu varasemale praktikale (3-3-
1-70-03), mis ei olnud nii resoluutne &drakuulamisdiguse rikkumise suhtes, ja tiihistas
kiskkirja, kuna see ei olnud piisavalt motiveeritud, sh kuna karistuse valikut ei ole iildse
pohjendatud. Seega drakuulamisdiguse tagamata jdtmist halduskohus absoluutse
tithistamisalusena ei késitlenud. Sellegipoolest tuleb mérkida, et otsus oli tehtud n6 3-3-1-72-
10-eelse praktika peavoolus, mis drakuulamisigust siiski olulisele kohale tdstis,” noudes, et
distsiplinaarmenetluse kokkuvotet tutvustataks inimesele aegsasti, mitte samal pideval, kui

> 21. mirtsi 1990. a otsus kohtuasjas C-142/87: Belgia vs. Euroopa Komisjon, EKL 1990, 1k 1-959, Euroopa
Kohtu 31. mirtsi 1992. a otsus kohtuasjas C-255/90: P. Burban, EKL 1992, 1k 1-2253 ja esimese astme kohtu
18. septembri 1995. a otsus kohtuasjas T-167/94: Nolle, EKL 1995, lk II-2589 ning 9. juuli 1999. a otsus
kohtuasjas T-231/97: New Europe Consulting ja teised, EKL 1999, 1k II-2403 ja 21. novembri 1991. a otsus
kohtuasjas C-269/90: Technische Universitiat Miinchen vs. Hauptzollamt Miinchen-Mitte, EKL 1991, 1k I-05469
%6 RKHKo 10. detsember 2010, haldusasjas 3-3-1-72-10, p 22.

7 Seisuga 14.07.2011. Uhel juhul on lahendit 3-3-1-71-10 kasutatud maksumenetluses drakuulamispohimdtte
olulisuse rohutamiseks (TInHKo, 30. juuni 2011, haldusasi 3-10-1329).

* TInHKo, 15. detsember 2010, haldusasi 3-10-457.

)Vt nt TInHKo, 15. september 2009, haldusasi 3-09-1083.
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vilja  antakse  distsiplinaarkaristuse =~ méadramise  késkkiri, et  vdimaldataks
distsiplinaarmenetluse kokkuvottes toodu kohta anda selgitusi enne karistuse mididramise
kiiskkirja andmist jms.%

Niiteks 28. veebruari 2011. aasta otsuses tdpselt sama olukorra puhul kui eelkirjeldatud
Tallinna Halduskohtu otsuses — isik oli enne karistuse méddramist jdetud dra kuulamata — asus
Tallinna Halduskohus niiiid juba seisukohale, et see on kiiskkirja tiihistamise pShjuseks.®’ Ka
Tartu Halduskohus peab olukorda, kus isikut ei teavitatud tema suhtes alustatud
distsiplinaarmenetlusest, talle ei tutvustatud enne distsiplinaarmenetluse I0puleviimist
distsiplinaarjuurdluse kokkuvotet, temalt ei voetud distsiplinaarmenetluse kdigus kirjalikku
seletust ning talle ei antud muul viisil voimalust oma seisukohtade avaldamiseks voi tdendite
esitamiseks, olulisteks menetlusvigadeks. Need menetlusvead on aluseks vaidlustatud
kiaskkirja ~ seadusevastaseks  tunnistamisele ning  maéadratud  distsiplinaarkaristuse
tithistamisele.®*

Veel ilmekamalt kinnitab drakuulamisdiguse absoluutseks tiithistamisaluseks pidamist
Tallinna Halduskohtu 29. aprilli 2011. a otsus, milles seisab:

Kuivord juurdluse (menetluse) eemdrk on tuvastada asjas tihtsust omavad asjaolud ja isiku siiti
olemasolu, siis saab ametnik oma drakuulamisoigust sisuliselt realiseerida alles pdrast
distsiplinaarjuurdluse kokkuvottega tutvumist. Et antud juhul kaebaja jdeti sellest digusest
ilma, siis koike labiviidud menetluse kohta oeldut arvestades on kohus seisukohal, et tegemist
on sedavord olulise menetlusnouete rikkumisega, et see on ilmselgelt voinud mojutada asja
otsustamist. Ainuiiksi juba eelmdrgitu tottu kuulub vaidlustatud kdskkiri tiihistamisele. Kohus
peab siiski vajalikuks esitada moned mdrkused ka Kdskkirja nr 1-7/65 faktilise motiveerimise,
sh kaalutluste osas, mis tdiendavalt kinnitavad kohtu jdreldust vaidlustatud kdskkirja
5igusvastasusest.63

Seega muud argumendid drakuulamisdiguse korval taandusid antud asjas ainult tdiendavaks
motivatsiooniks, mis asja sisu enam muuta ei saa, kiill aga peab kohus vajalikuks needki &dra
mirkida.

Tallinna Ringkonnakohus tegi mirtsis 2011 otsuse, mis ldhtus otseselt Riigikohtu kdnealusest
lahendist ja milles ringkonnakohus tddes, et kuivord kaebajale ei olnud haldusmenetluse ajal
selge, millist haldusmenetlust tema suhtes ldbi viiakse ning millise sisuga tema oigusi
puudutav haldusakt voidakse vilja anda, siis oli tegemist menetlusnduete rikkumisega, mis
toob Riigikohtu eeltoodud seisukohtadest lihtudes kaasa haldusakti kehtetuks tunnistamise.**

Vordsema kaalu formaalsetele ja materiaalsetele vigadele andis Tallinna Halduskohus kaks
kuud hiljem otsuses,65 milles kohus kisitles lisaks drakuulamispohimotte rikkumisele kui
sedavord jamedale rikkumisele, mis toob kaasa akti kehtetuks tunnistamise, akti materiaalset
Oiguspdrasust ja toi vilja, et rikuti kahekordse karistamise keeldu. Viimane on samuti olulise

%Vt nt TrtRKo, 6. aprill 2010, haldusasi 3-09-1224, p 10.
o1 TInHKo, 28. veebruar 2011, haldusasi 3-10-809.

52 TrtHKo, 30. mai 2011, haldusasi 3-11-420.

53 TInHKo, 29. aprill 2011, haldusasi 3-10-2992.

% TInRKo, 3. mirts 2011, haldusasi 3-10-1228.

5 TInHKo 3. mai 2011, haldusasi 3-09-2737.
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tdhtsusega pohimote. Arakuulamispohimétte rikkumist peeti iiheks kiskkirja tiihistamise
pohjuseks ka sama kohtu lahendis nr 3-10-2519.%

Menetlus-, vormi- ja kaalutlusvigu korvuti, andmata menetlusvigadele absoluutset tdhendust,

vaatas ka Tallinna Ringkonnakohus oma koige viimases distsiplinaarvaidlusi puudutavas
67

otsuses.

Sellest iilevaatest selgub, et Riigikohtu otsus 3-3-1-72-10 on kiiresti kandunud praktikasse.
Selge on see, et drakuulamisdigusele pdoratakse erilist tihelepanu. Diskussioon selle iile, kas
isiku dra kuulamata jdatmine kujutab endast absoluutset voi mitteabsoluutset menetlusviga ja
kas analiiiisida tuleb siiski ka akti materiaalset diguspdrasust, niib olevat veel dhus. Kuigi ei
olnud iihtegi halduskohtu otsust, mis drakuulamisdiguse rikkumise tuvastamisel
distsiplinaarmenetluse kiskkirja jousse oleks jdtnud, hinnati vaatamata haldusmenetluse
normi  olulisele rikkumisele sellegipoolest mitmel juhul ka muid viiteid.
Distsiplinaarmenetluses kui isiku digusi oluliselt riivavas menetluses on kiill oluline roll
menetluse Oiguspirasel ldbiviimisel, kuid Riigikohtu menetlusdigusele nii kategoorilise
hinnangu omaksvotmine votab veel analiilisi autori arvates aega, ja voimalik, et praktikal
tuleb drakuulamisdiguse absoluutsust teatud erandite kaudu leevendada.

3.3 Toendite kogumine

Tdendamine on siiliteomenetluse ldbiviimisel olulise tdhtsusega. ATS-s tdenditest sdnagi juttu
ei ole. TDVS § 7 1g 2 sitestab ainsa tdendi liigina tunnistajalt seletuse vOtmise (nimetamata
seda tdendiks). Tunnistaja seletus on seega ainus reguleeritud tdendiliik (viljaspool
eriseadusi). TDVS § 7 1g 1 reguleerib ka siiiidlaselt®® kirjaliku seletuse votmist, kuid seda ei
saa pidada tdendiks. Siiiiteomenetlusele omaselt ei pea menetlusalune isik enda vastu
tunnistama, seega on kiisitav, kuivord seletus saab olla tdend. Tartu Halduskohus niiteks ei
ole menetlusaluse isiku seletust tdendiks lugenud:

Kdskkirjast ja distsiplinaarmenetluse kokkuvottest ei ndhtu, milliste toenditega on kaebaja
stiti toendatud. Kohus on seisukohal, et taolisteks toenditeks ei ole kaebaja poolt vastustajale
antud seletused.”

HMS § 38 Ig 2 loetleb tdenditena menetlusosalise seletuse, dokumentaalse tdendi, asitdendi,
paikvaatluse, tunnistaja iitluse ning eksperdi arvamuse, kuid ei dnnestunud leida, et seda sétet
distsiplinaarmenetluse raames oleks kohaldatud. Tundub loogiline, et tdendi liigid
distsiplinaarmenetluses voOiksid ldhtuda HMS-st. Mingeid muid, distsiplinaarmenetlusele
ainuomaseid tdendiliike HMS-i korval ei néi analiiiisi autori arvates olevat.

Tallinna  Ringkonnakohus  on  regulatsiooni  puudumise  iiletanud  sdnadega:
Distsiplinaarsiiiiteo asjaolu, mille tuvastamiseks ei nde oigusakt ette kohustuslikku toendi liiki
voi vormi, saab toendada koigi distsiplinaarmenetluses lubatud toenditega ja jareldanud
sellest kaitsevieteenistuse kontekstis: et ATS § 12 lg 1 kohaselt reguleerib see seadus
kaitsevdeteenistust niivord, kuivord kaitsevieteenistuse seadusega ei sdtestata teisiti, ATS §
87 kohaselt kohaldatakse ametniku distsiplinaarvastutusele ka TDVS §-i 7 ja KVTS ega KDS

% TInHKo, 28. veebruar 2011, haldusasi 3-10-2519.

" TInRKo, 17. mai 2011, haldusasi 3-10-457.

5 MBoiste ,siiiidlane” kasutamine on menetluse kiiigus vale ja TDVS § 7 lg 1 sdnastus ebakorrektne. Tuleks
rddkida nt ,,menetlusalusest isikust®, sest siiti on ju alles tdendamisel.

% TrtHKo, 4. november 2009, haldusasi 3-09-1224, p 12.
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ei reguleeri, kuidas ja milliseid toendeid tuleb kaitsevdelase distsiplinaarmenetluse raames
iihe voi teise siiiiteo toendamiseks koguda, on halduskohus oigesti viidanud tol ajal kehtinud
TDVS § 7 lg-le 2, millest tulenevalt voib distsiplinaarsiiiitegu toendada ka siiiiteo tunnistajaks
olnud isiku kirjaliku seletusega.”

Toendite kdasitlus on - vaatamata teema olulisusele distsiplinaarmenetluse ldbiviimisel -
kohtupraktikas kummastavalt vihe kisitlemist leidnud. Selle pdhjuseks voib olla see, et
paljudel juhtudel on distsiplinaarkaristuse méddramise pohjuseks hooletus, vajaliku initsiatiivi
puudumine voi muud asjaolud, mida ei saa objektiivsete tdendite, nt dokumentidega tdendada.
Kui niiteks mingi t66 on jddnud tegemata, siis ei pruugi olla iihtki ettendidatavat asitdendit
vOi dokumenti, mis seda kinnitaks. Jareldus, et asi on tegemata, tehakse sellistel juhtudel
harilikult 1dhtudes olukorrast tervikuna. Nii jddb distsiplinaarkaristuse méadramise kiskkirjades
sagedasti analiiiisimata, milline jiareldus millisele tdendile tugineb. Kuna distsiplinaarmenetlus
kui siiiiteomenetlus pole iildiselt haldusorganile omane (v.a viirteomenetlust ldbiviivad
haldusorganid), siis ei pruugi olla ka vastavat oskust tdendeid koguda ja siilitegu tdendada. Nii
jouab kohtupraktikasse kaunis vihe teavet selle kohta, kuidas siiiiteomenetluses tdendeid
koguda ja millised on kohased tdendid. Uhe niitena voib aga esile tdsta, et
distsiplinaarmenetluses ei ole narkojoobe tuvastamiseks testi tulemus ainutihenduslik.”"
Joovet vOib tuvastada ka teiste isikute {itluste abil. Nagu kohtumenetluses, ei tohi
stiiteomenetluseski olla tdendil ette kindlaksméiratud joudu voi iihel tdendiliigil prioriteeti
teise ees.

Kandvamaid jdreldusi analiilisi aluseks olevad kohtulahendid tdendite kohta
distsiplinaarmenetluses paraku teha ei voimalda. Todeda voib ilmselt, et haldusorganid on
regulatsiooni puudumise tottu jdetud ise oma kogemust modda toimetama. Tdendoliselt ei ole
see lihtne, eriti arvestades, et kohtumenetluses lasub tdendamiskoormus, et kaebaja on siiiidi,
vastustajal, kui karistuse rn'ai'airaljall72 ning et tdendite ebapiisavuse korral ei saa tdlgendada
vaieldavaid kiisimusi kaebuse esitaja kahjuks.

3.4 Menetluse labiviimise tahtaeg

TDVS § 6 sitestab distsiplinaarkaristuse méadramise tdhtajad. Riigikohtu varane praktika
rohutab, et karistuse midraja on kohustatud neid jiargima. Karistuse méérajal on kohustus
stiliteoga seonduvad asjaolud digeaegselt vilja selgitada ja otsustada karistuse médramine
seaduses sitestatud tidhtaja jooksul. Selle 10ppemisel on isikul alust arvata, et hiljem talle
karistust miirata pole enam voimalik.”” Riigikohus on pidanud distsiplinaarkaristuse
midramise tdhtaja rikkumist piisavaks aluseks vaidlustatud késkkirja oigusvastaseks
tunnistamiseks ja tihistamiseks.”* Samamoodi toob virskes Tartu Halduskohtu praktikas
distsiplinaarkaristuse midramise tidhtaegade rikkumine igal juhul kaasa kidskkirja tdielikult
seadusevastaseks tunnistamise ja miratud karistuse tiihistamise.”

" TInRKo 30. september 2010, haldusasi 3-09-363, p 13.

"I TInRKo, 4. veebruar 2011, haldusasi 3-09-2021, p 12.

> Nt viidet, et ametnik on teinud piringud andmebaasidest teadvalt teenistusalase vajaduseta, tuleb tdendada
karistuse méddrajal - TInHKo, 29. detsember 2009, haldusasi 3-09-551, p 5.1.

3 RKHKo 8. veebruar 2002, haldusasi 3-3-1-4-02, p 2.

74 Samas, p 8.

> TrtHK 30. mai 201 1, haldusasi 3-11-420, p 38.

ATS kasutab vana mdistet ,seadusvastaseks tunnistamine”. ATS § 160 lg 3 sitestab: ,,Ametnik vdib
halduskohtus nduda késkkirja, korralduse, otsuse voi toimingu tidielikult vdi osaliselt seadusevastaseks
tunnistamist.” Nii kehtiva HKMS § 6 1g 3 p 1 kui ka uue HKMS § 37 Ig 1 p 6 jirgi vdib kaebusega nduda
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3.5 Menetluse Ioppemine. Distsiplinaarkaristuse maéaédramise
kaskkiri

Distsiplinaarmenetlus 10peb karistuse médramise késkkirja kui haldusakti andmisega.
TDVS § 11 1g 2 sisaldab ndudeid distsiplinaarkaristuse vormistamiseks. Kohtupraktikast
nihtub, et kohaldub HMS § 56 16ikes 2 sétestatu, mille kohaselt haldusakti pohjenduses tuleb
mirkida haldusakti andmise faktiline ja diguslik alus.” Tédpsemad nduded, millele kaskkiri
peab vastama, on kujunenud kohtupraktikas.

Teenistusest vabastamise kédskkirja suhtes on erinorm ATS-s. ATS § 132 1g 2 jéirgi peab
korraldus vOi otsus vastama ,,haldusdokumentidele esitatavatele nduetele®, mis viitab HMS-i
kohaldamisele; sama paragrahvi lg 3 alusel kantakse vabastamise vormistamise dokumenti ka
TDVS § 11 2. 16ikes loetletud andmed. Seega kohaldamisele kuuluvad korraga ATS, TDVS
ja HMS.

3.5.1 Andmed distsiplinaarkaristuse maaramise kaskkirjas

2001. aastal tegi Riigikohus lahendi, milles selgitas, et ,tootajate distsiplinaarvastutuse
seaduse § 11 Ig-s2 sitestatakse minimaalsed nduded andmete osas, mis tuleb kanda
dokumenti, millega vormistatakse distsiplinaarkaristus. Nimetatud sitte kolmanda punkti
kohaselt peab késkkiri sisaldama siiiiteo, samuti karistamisel arvesse voetud muude asjaolude
kirjelduse. TDS §-st 11 ei tulene, et kiskkirjas peaks olema osundatud konkreetsetele sitetele,
millest tulenevad ametniku kohustused, mille tditmatajitmises vOi mittenduetekohases
tiitmises teda siiiidistatakse.””’ Sellest ajast on 10 aastat moodunud ja tundub, et ndudmised
on suurenenud.

Kohtud suhtuvad praegusel ajal iisna rangelt distsiplinaarkaristuse méadramise késkkirja
vormistamisse. Selles peab sisalduma tédpne viide, millist kohustust teenistuja on rikkunud.
Niiteks Tallinna Halduskohus ei ole rahuldavaks pidanud distsiplinaarkaristuse madramisel
materiaaldigusliku alusena késkkirja tiksnes ATS § 59 ja 84 mirkimist. Kohus leiab, et
nimetatud sitetest’® tuleneb teenistujale iildine teenistuskohustuste tiitmise ja digusaktide
jargimise kohustus. Seda kohustust peavad iildjuhul konkretiseerima muud, ametniku
tooiilesandeid tipsemalt reguleerivad digusaktid.”” Seejuures peab koos digusliku alusega
esitama ka faktoloogia.

Ei piisa ainult normide viljatoomisest (néiteks ainult lausest, et ,,teenistuja ei ole tditnud oma
teenistuskohustusi tulenevalt ATS §-st 28 1g 1 p-dest 5, 6, 20, mis sdtestab ATS-st tulenevad
kohustused avaliku teabe avaldamise kohta*). Siiiiteo kirjeldus sellisel kujul on iildsdnaline ja

haldusakti digusvastasuse kindlakstegemist (tuvastamiskaebus). ATS-i mdisteasutus tuleks viia kooskdlla
HKMS-ga.

" TrtHKo 24. november 2010, haldusasi 3-10-1218, p 24.

77 RKHKo 10. aprill 2001, haldusasi 3-3-1-13-01, p 7.

™ ATS § 59 esimene 16ige sitestab jargmist: ,,Teenistuja peab oma teenistuskohustusi tiitma tipselt, digeaegselt,
kohusetundlikult, otstarbekalt ja omakasupiiidmatult, l1ihtudes avalikest huvidest. Teenistuskohustused on
kindlaks miidratud kédesoleva seaduse, muude seaduste, samuti midruste ja ametijuhendite ning muude
oigusaktidega. Teenistuskohustuste tditmisel peab teenistuja samuti ldhtuma kiesoleva seaduse lisas 1 toodud
avaliku teenistuse eetikakoodeksist ning teistest, ametiasutuse siseselt kehtestatavatest eetikakoodeksitest.”

ATS § 59 1g 2 kohaselt on teenistuja kohustatud tditma teenistusse puutuvaid digusakte ja korraldusi ning,
ootamata erikorraldust, iilesandeid, mis tulenevad tema teenistuskohast, vilja arvatud kédesoleva seaduse §-de 62
1. 16ikes ja 63 1. 16ikes loetletud juhtudel.

ATS § 84 loetleb distsiplinaarsiiiiteod.

7 TInHKo, 10. mérts 2009, haldusasi 3-08-1064, p 8.
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ebakonkreetne. Vilja peab tooma ka, millised konkreetsed teenistuskohustused jittis
teenistuja siitiliselt tditmata ning milles see seisnes. Uksnes viitest seadusesittele ei piisa
stititeo kirj eldamiseks.™

Esitades kiskkirjas siindmuste kronoloogia ja selgitades faktilisi asjaolusid, peab olema
tapselt midratlenud, milliste stindmuste toimumist vOi toimumata jddmist konkreetselt isikule
ette heidetakse ning kuidas see seondub tema teenistuskohustustega ning milles seisneb
teenistuja siiii.*! Distsiplinaarsiiiiteoks saab olla teenistuja konkreetne tegu voi tegevusetus,
mille kirjeldus tuleb obligatoorselt karistuse miiramise kiskkirjas vilja tuua.*” Niiteks
sedavord iildsonaliste ja ebamidraste siilidistuste pdhjal nagu - koostdédsoovi puudumine,
vadrkujutelma loomine, politsei pohivdirtuste eiramine, valetamine vOi muu ebaausus,
kriminaaltalituse juhi korralduste tditmata jdtmine todiilesannete tditmisega viivitamine®® - ei
saa kohus distsiplinaarkaristuse médraja kaalutlusotsuse digusparasust kontrollida.

3.5.2 Pohjenduste esitamine muus menetlusdokumendis

Kaalutlusotsus peab olema motiveeritud. Kéaskkiri peab olema sisult selge ja Riigikohtu
praktikast on teada, et distsiplinaarsiiiiteo kvalifikatsioon tuleb anda dokumendis, millega
karistus miiratakse.** Uks kiisimusi, mis aga aeg-ajalt kohtupraktikas uuesti iiles kerkib, on
kiisimus sellest, millises dokumendis peab sisalduma karistusotsuse pohjendus? Eriseadustes
nagu nt politsei ja piirivalve seadus (§ 92 lg 3) vdi vangistusseadus (149 1g 4) on ette ndhtud
distsiplinaarmenetluse kokkuvotte koostamine. Sel juhul tekkib kiisimus juurdluskokkuvottele
viitamise voimalusest distsiplinaarkaristuse mddramise késkkirjas.

Tallinna Halduskohus on selle kohta niiteks leidnud, et haldusakti motiveerimise ndue ei ole
asi iseeneses, vaid see peab tagama haldusaktist arusaadavuse selle adressaadile ning teisalt
vOoimaluse haldusakti vaidlustada ning kohtul selle oOiguspdrasust kontrollida. Sestap
pohjendab ta otsuses: kuivord Kdskkirja andmise aluseks oli distsiplinaarmenetluse
kokkuvottes tuvastatu, millega kaebaja on saanud allkirja vastu tutvuda, siis saab lugeda
kokkuvottes esitatud pohjendused ka Kdskkirja pohjendusteks ning Tallinna Vangla ei
pidanud Kdskkirja enam sama pohjalikult motiveerima.

Samal ajal tddeb Tallinna Ringkonnakohus, et vdib osutuda viga ebaselgeks, millises mahus
ja ulatuses kujutab distsiplinaarjuurdluse kokkuvdttes mérgitu distsiplinaarkaristuse kiskkirja
kaalutlusi ja pohjendusi. Seda raskust illustreerib 16ik otsusest, milles kohus arutleb, kas
pohjendusi oli lubatud esitada véljaspool kiskkirja:

Vastustaja arusaama kohaselt pidanuks halduskohus kaebaja karistamise kdskkirja
oiguspdrasuse  kontrollimiseks  poorduma  kiskkirja — andmise  aluseks — mdrgitud
distsiplinaarjuurdluse kokkuvétte poole. /---/ Distsiplinaarjuurdluse kokkuvottest ei selgu,
millised distsiplinaarsiiiiteo asjaolud luges juurdluse labiviija kokkuvotte koostamise aluseks
olnud ja selles viidatud materjali (ettekannete) pohjal tuvastatuks. /---/ Seega, isegi kui
noustuda  seisukohaga, et distsiplinaarsiiiiteo(tegude)  tdpsema  kirjelduse  ning

80 TInHKo, 15. detsember 2010, haldusasi 3-10-457. Samamoodi on Tartu halduskohus 24. novembri 2010. a
haldusasjas nr 3-10-1218 leidnud, et kohus ei loe kaebaja siili tuvastamisel piisavaks viidet ainult ametijuhendi
tildsdnalistele punktidele.

81 TInHKo, 10. mirts 2009, haldusasi 3-08-1064, p 8.

82 TInRKo, 15. oktoober 2010, haldusasi 3-09-747, p 11.

% TInRKo, 15. oktoober 2010, haldusasi 3-09-747, p 11.

% RKHKo 17. november 2003, haldusasi 3-3-1-74-03, p 14.

% TInHKo, 5. mai 2010, haldusasi 3-09-3076, p 3.
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distsiplinaarmenetluse kdigus tuvastatud asjaolude selgitamiseks ja kontrollimiseks tuleks
kohtul poorduda distsiplinaarjuurdluse kokkuvotte poole, ei oleks see kdesolevas asjas
véimalik, kuna kokkuvéte neid ei sisalda.®

Kui halduskohus on pdhjenduste viljaspool kiskkirja esitamise poolt ja ringkonnakohus oma
positsiooni selgelt ei méiiratle, siis Riigikohus on selle vastu. Hiljuti, 18. mail 2011 tegi
Riigikohus haldusasjas nr 3-3-1-13-11 lahendi, milles seisab, et diskretsiooniotsuse
pohikaalutlused ei saa reeglina sisalduda {iheski varasemas dokumendis, sest iga
diskretsiooniotsus on eelduslikult eriline ja ainukordne, mistdttu peavad otsustuse
pohimotiivid sisalduma haldusaktis. Viitamine menetluses esitatud dokumentidele abstraktselt
ei voimalda menetlusosalistel ega kohtul iiheselt aru saada, millised olid haldusakti andja
kaalutlused, ega sunni haldusorganit otsustamisel koiki poolt- ja vastuargumente ldbi
motlema. Teisele dokumendile viidates peab 10ppkokkuvdttes olema arusaadav, milline selles
dokumendis sisalduv informatsioon kujutab endast osa haldusakti pohjendusest (vt
nt 14. oktoobri 2003.a otsus asjas nr 3-3-1-54-03)." Seega on edaspidise kohtupraktika
tihtlustamise seisukohalt vajalik, et kohtud nduaksid, et pohikaalutlused ja -pohjendused
kajastataks distsiplinaarkaristuse midramise kiskkirjas, mitte muudes menetlusdokumentides,
ja et viitamise korral oleks iiheselt arusaadav viite ulatus.

3.5.3 Sulteo toimepanemise aja markimine jatkuva teo ja
tegevusetuse korral

TDVS § 11 loike 2 punkti 2 kohaselt tuleb distsiplinaarkaristuse vormistamise dokumenti
kanda siiliteo toimepanemise aeg. See on oluline hindamaks distsiplinaarvastutusele votmise
tahtaegsust. Uhekordse ja konkreetse teona médratletava siiiiteo puhul on selle toimepanemise
aja kindlakstegemine iildjuhul lihtne. Keerulisem on see jatkuva siiiiteo ja tegevusetuse puhul.

Tartu Halduskohus mdistab viltavat siilitegu nii, et isik on kestvalt ehk pidevalt rikkunud ja
seega ka realiseerinud pidevalt siiiiteokoosseisu.*® Nii Tallinna kui ka Tartu Halduskohus on
jatkuva siiliteo osas ndudnud, et kiskkiri sisaldaks teo alguse ja kestvuse médratlemist:

Kui tegu on nditeks n-o jdtkuva rikkumisega, siis tuleb igal juhul mdrkida rikkumise
toimepanemise algus ning jdatkuvus lahti kirjutada, s.o milles see seisneb jms ning seda tuleb
teha distsiplinaarkaristuse mddramise kdskkirjas voi selle lahutamatuks osaks olevas muus
menetlusdokumendis,  milleks  voib  olla  distsiplinaarmenetluse  kokkuvote — vm
menetlusdokument.*’

Uks jdtkuva siiiiteo vorme vdib olla tegevusetus ja selle puhul ei ole lihtne 6elda, millal
tegevusetus algas. Tallinna Halduskohus on seostanud tegevusetuse algusaja vastava
kohustuse tditmiseks ettendhtud perioodiga ning selle perioodi 16ppedes kohustuse tditmisel
viivitusse jaddmisega:

Karistusregistrisse jdrelpdringute tegemata voi erakorralise ettekande esitamata jdtmine
siititeona ei ole kuupdevaliselt nii tipselt fikseeritav nagu nditeks teenistuses joobes viibimine
Vvoi teenistusest puudumine. Kui oigusaktidest tulenevad nouded iiht voi teist toimingut teatud
siindmusest arvates teatud ajavahemiku jooksul/jdrel teha ja ametnik seda ei tee, siis on ta

% TInRKo, 15. oktoober 2010, haldusasi 3-09-747, p 12.
% RKHKo, 18. mai 2011, haldusasi 3-3-1-13-11, p 10.

8 TrtHKo, 24. november 2010, haldusasi 3-10-1218, p 23.
% TInHKo, 15. detsember 2010, haldusasi 3-10-457.

22



siititeo toime pannud nimetatud ajavahemikul. /---/ Seega, kui Kdskkirjas on dra ndidatud
kuupdevaliselt siindmused, mis tingiksid kriminaalhooldusametniku poolt iihe voi teise
toimingu tegemise, kuid kaebaja neid ettendhtud tihtajal ei teinud, siis ta panigi sel
ajavahemikul oma tegevusetusega toime vastava distsiplinaarsiiiiteo.”

Kokkuvéttes on tuleb ka nii jidtkuva siiliteo kui tegevusetuse puhul kiskkirjas lahti kirjutada
see, millisel vahemikul muutus tegevus voi tegevusetus etteheidetavaks.

4. Kaalutlusoiguse teostamine distsiplinaarkaristuse
valikul

Distsiplinaarkaristuse méadramise késkkiri on kaalutlusdiguse alusel antav haldusakt.
Kaalutlusruum on seejuures avar, ulatudes karistamata jatmisest kuni kdige rangema karistuse
— teenistusest vabastamiseni. Erinevalt karistusdigusest, kus iga koosseisuga kiib kaasas
voimaliku karistuse maéir, distsiplinaarvaidlustes siiiiteokoosseisud ja distsiplinaarkaristused
omavahel seotud ei ole. Uldistatult deldes vdib siiiiteo eest jirgneda mistahes karistus
noomitusest teenistusest vabastamiseni.”’ TDVS § 8 Ig 1 sitestab karistuse valiku pohireegli:
distsiplinaarkaristus ei tohi olla ilmses vastuolus siiliteo raskuse, selle toimepanemise
asjaolude ning tootaja eelneva kditumisega. Riigikohtu praktikast voib vilja tuua, et karistuse
valikul tuleb jargida TDVS § 8 Ig 1 noudeid eriti hoolikalt siis, kui otsustatakse valida
teenistusest vabastamine kui rangeim distsiplinaarkaristus (3-3-1-74-03, p 10). Kaalumisel
tuleb arvestada teenistuja varasemat kditumist, sh lugeda t6oalast iseloomustust kohaseks
toendiks (3-3-1-13-04, p 7; 3-3-1-35-02, p 13).

ATS § 85 Ig 2 nagu ka TDVS § 9 Ig 1 ndevad ette, et iga siiiiteo eest vdib méérata ainult iihe
distsiplinaaurkalristuse.92 Siititeod tuleb omistada Oigesti. Riigikohus on leidnud, et juba iihe
siiiteo alusetu omistamine vOib mdjutada méadratud distsiplinaarkaristuse raskust ning ka
ainuiiksi sel pOhjusel, sdltumata muude kiskkirjas véidetud siilitegude tOendatusest, on
kiskkirjas langetatud kaalumisotsus digusvastane ja kdskkiri kuulub tiihistamisele. (3-3-1-10-
09,p9)

Kaalutlusdiguse teostamiseks tuleb nduda asjaolude selget esitamist ja seostamist valitud
karistusega haldusorgani poolt (kohus ei asenda distsiplinaarkaristuse maddrajat, vaid
kontrollib tema kaalutlusotsuse diguspirasust.”> See aga eeldab selgust kiskkirjas, millise
stitilise teo voi tegude eest on otsustatud teenistujat karistada. (3-3-1-74-03, p 14)

Karistuse valikut mojutavad ka isiku varasem Kkaristatus ja see, kas siilitegusid oli iikks voi
mitu.

% TInHKo, 5. mai 2010, haldusasi 3-09-3076, p 3.

! vt erandid: ATS § 118 1g 2 1s 1 (teenistuskohustuse rikkumise eest ei saa vabastada, kui ei esine karistatust) ja
Is 2 (teenistuskohustuse rikkumise eest ei saa vabastada, kui tegu pole kvalifitseeritav jameda rikkumisena).

%2 Korduva karistuse puhul tuleb kindlaks teha, kas eelmine oli médratud teenistusliku jirelevalve korras, nditab
Riigikohtu praktika. (RKHKo 2. mai 2005, haldusasi 3-3-1-10-05.)

% Kohtul puudub véimalus hinnata sellise otsustuse otstarbekust, kuid halduskohtumenetluses on HKMS §-st 19
Ig 6 tulenevalt voéimalik hinnata, kas karistuse méddramisel on jérgitud kaalutlusdiguse piire ja eesmirki ning kas
karistus on proportsionaalne (RKHKo 3-3-1-35-02, p 12). See ndue on viga selgelt kohtupraktikas juurdunud ja
ka palju tsiteerimist leidnud. Vt nt TInHKo, 15. detsember 2010, haldusasi 3-10-457.
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4.1 Korduvus

Viiritu teo ja usalduse kaotuse eest on voimalik isik ametist vabastada esmakordse
distsiplinaarkaristuse méaédramisel, teenistuskohustuse rikkumise eest mitte. Teenistusest
vabastamine distsiplinaarsiiiiteo esmakordse toimepaneku eest peab olema sel juhul piisavalt
motiveeritud.”

Riigikohtu 9. aprilli 2009. a otsuses 3-3-1-9-09 tolgendati ATS § 118 Ig 2 esimest lauset, mis
ndeb ette, et teenistuskohustuste rikkumise (ATS § 84 p 1) eest vdib vabastada ametniku,
kellel on kehtiv distsiplinaarkaristus. Halduskolleegiumi ees tekkis kiisimus korduvusest. Kas
korduvust ATS § 118 1g 2 esimese lause mdttes tuleb arvestada teise teo toimepanemise voi
teise teo eest karistuse midramise aja jdrgi, st kas kehtiv karistus pidi ATS § 118 1g2
kohaldamiseks olema médratud juba enne teise teo toimepanemist vOi saab sellele sittele
tuginedes ametniku teenistusest vabastada ka siis, kui karistus esimese teo toimepanemise eest
on miiratud pédrast teise teo toimepanemist, kuid enne selle eest karistuse miiramist?
Riigikohus pidas 0Oigeks seda, et distsiplinaarkaristusena teenistusest vabastamine on
Oiguspdrane siis, kui teise teo eest karistuse middramise ajaks on olemas kehtiv
distsiplinaarkaristus.

Korduvuse kiisimust teiste halduskohtute lahendites ei ole ette tulnud. Kiill aga on analiiiisitud
olukorda, kui isik paneb korraga toime mitu siiiitegu.

4.2 Slitegude kogum

Karistuse valikut mdgjutav asjaolu on kindlasti see, kas toime pandi iiks tegu voi esines
stititegude kogum. Siilitegude kogumist rddkides saab laenata reaalkogumi ja ideaalkogumi
moiste karistusdigusest. Selliseks laenamiseks annab tuge teadmine, et ideaalkogumi mdistet
on kasutanud Riigikohus oma 25. novembri 2003. a otsuses 3-3-1-70-03 (punktis p 14).

4.2.1 ldeaalkogum

Siititegude ideaalkogumiga on karistusdiguse tdhenduses tegemist juhul, kui isik tdidab iihe
teoga mitu siiliteokoosseisu. Eelmainitud Riigikohtu lahendis wuwuriti, kas juhul, kui
teenistuskohustuste mittetditmine toob kaasa varalise kahju (ohu) ja sellega diskrediteerib
ametiasutust, tuleb vastav rikkumine kvalifitseerida ATS § 84 punktide 1-3 alusel. Riigikohtu
halduskolleegium leidis siiski, et ei saa esineda ATS § 84 punktides 1-3 loetletud siiiitegude
ideaalkogumit, vaid tegu tuli antud juhul kvalifitseerida ATS § 84 p 3 alusel.”> Kuna ATS-s
on siiliteokoosseise ainult kolm ja need on seadusandja eeldatavasti piitidnud sonastada
selliselt, et voOimalik oleks kooseise omavahel piiritleda, siis ideaalkogumi esinemise
tdendosus peaks olema haruharv. Analiilisi autori arvates oleks praktikas targem teos
ideaalkogumi nigemisest hoiduda ja piiiida voimalikult tdpse kvalifitseerimise poole. Seda
kasvoi seetdttu, et ATS-is loetletud siiiitegude ideaalkogumina kvalifitseerimine toob kaasa
kiisimuse karistuslikest tagajidrgedest: distsiplinaarsiiiiteo eest teenistuskohustuse rikkumisel
(§ 84 p 1) saab teenistusest vabastada ametniku, kellel on kehtiv distsiplinaarkaristus voi kui
tegu on kvalifitseeritud jamedaks rikkumiseks; usalduse kaotuse ja viiritu teo eest (§ 84 p 2 ja
3) aga ka siis, kui kehtivat distsiplinaarkaristust ei ole. Jarelikult nende koosseisude koos
realiseerimisel tekib kiisimus sellest, mis tingimustel saab isiku teenistusest vabastada.

%Vt nt TInRKo, 19. august 2009, haldusasi 3-08-1611.
% RKHKo 25. november 2003, haldusasi 3-3-1-70-03, p 14.
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4.2.2 Reaalkogum

Reaalkogum karistusdiguses tidhendab, et isik on toime pannud mitu tegu ja need vastavad
erinevatele siiiiteokoosseisudele. Siilitegude reaalkogumi temaatikat illustreerib kdoige
paremini nidide Tallinna Haldus- ja Ringkonnakohtu menetluses olnud vaidlusest, milles iihe
kiskkirjaga mdiirati isikule kokku 5 distsiplinaarkaristust: kolm noomitust ja kaks korda
vabastati teenistusest. Esialgu anekdootlikuna tunduv késkkiri sisaldab tegelikult tosist
oiguslikku kiisimust: kas mitme teo eest voib méérata iihe voi mitu karistust?

Antud asjas leidis Tallinna Halduskohus, et mingil juhul ei saa ametnikku teenistusest
vabastada iiheaegselt kahel korral (n-0 topeltvabastamine), kuna seadus sellist voimalust ei
anna:

Kui ametnik on juba teenistusest vabastatud, siis ei saa seda teha enam teist korda ning lisaks
sellele ei ole voimalik juba teenistusest vabastatud isikule mddrata veel karistusi. Kaebuse
esitajale jdi arusaamatuks, milleks iildse talle nii palju karistusi oli vaja mddrata, sest kui
vastustaja sooviks oli temast vabaneda, siis voinuks kaebajale mddrata ka iihe karistusena
rangeima seaduses ettendhtud distsiplinaarkaristustest, milleks on teenistusest vabastamine.
/---1 Siit tekib kiisimus, kumb neist vabastamistest tuleb votta aluseks, st milline neist oli
aluseks K.S. teenistusest vabastamisel ja temale lopparve maksmisel, kuna iiheaegselt
korduva19t6isikut teenistusest vabastada ei ole voimalik. Seega vaidlusalune kdskkiri ei ole ka
tdidetav.

Ringkonnakohus ei ldinud kaasa halduskohtul tekkinud kahtlustega distsiplinaarkaristuse
taidetavusest ja leidis, et viie erineva distsiplinaarsiiiiteo eest viie eraldiseisva karistuse
midramine ei ole digusvastane: Asjaoludest ndhtub, et kaebajale pannakse siiiiks viit tdiesti
eraldiseisvat ning iiksteisest soltumatut rikkumist, mistottu on nende iseseisev hindamine
pohjendatud.”” Samas oleks ringkonnakohus 0igeks pidanud ka seda, kui vastustaja oleks
vaadelnud teenistuja distsiplinaarrikkumisi kogumis ning méidranud nimetatud kogumi eest
tihe karistuse, selgub otsusest. Ringkonnakohus mirkis, et ithestki Oigusnormist ei tulene
vastavasisulist kohustust. Ringkonnakohus tegi oma lahendis lihtsate sdonadega selgeks, mis
erinevus on viie erineva voi tiheainsa karistuse méadramisel:

Nimetatud rikkumiste eest kogumina iihe karistuse mddramisega kaasneb risk, et olukorras,
kus kohus ei noustu vastustaja seisukohaga iihe distsiplinaarsiiiiteo toimepanemise osas, tuleb
kdskkiri tiihistada, sest karistusotsuste suure diskretsioonilisuse tottu ei ole kohtul voimalik
kontrollida, kas vastustaja oleks sama karistuse mddranud ka ilma selle vdlistatud
rikkumiseta.”

Kui asetada see ndide Riigikohtu praktika valgusesse, siis Riigikohtu halduskolleegium on
korduvalt kisitlenud siiliteokogumis tegude eraldi kvalifitseerimise vajadust. Niiteks on
halduskolleegium ndudnud, et mitme siiiiteo itheaegsel esinemisel tuleb iga siiiitegu hinnata
eraldi ja otsustada iga konkreetse teo asjaolude pinnalt selle kvalifitseerimise kiisimus.”

% TInHKo, 15. detsember 2010, haldusasi 3-10-457.
”” TInRKo, 17. mai 2011, haldusasi 3-10-457, p 10.
% TInRKo, 17. mai 2011, haldusasi 3-10-457, p 10.
% RKHKo 17. november 2003, haldusasi 3-3-1-74-03, p 11. See seisukoht on ldinud ka haldus- ja
ringkonnakohtute praktikasse. Vt nt TInRKo, 15. oktoober 2010, haldusasi 3-09-747, p 13:
Distsiplinaarsiiiitegude kogumi puhul karistuse méddramise kidigus iga teo eraldi hindamine on oluline, sest
distsiplinaarkaristuse médramise kohtuliku kontrolli tulemusena vdib selguda, et osa distsiplinaarmenetluses
stiiks arvatud tegudest ei ole tegelikult tdendamist leidnud. Isikule mitme teo eest distsiplinaarkaristuse
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Halduskolleegium on mirkinud, et iga teo eraldi hindamine on oluline kaebediguse teostamise
seisukohalt, samuti seetOttu, et distsiplinaarkaristuse maidramise kohtuliku kontrolli
tulemusena vOib selguda, et osa distsiplinaarmenetluses siiiikks arvatud tegudest ei ole
tegelikult tdendamist leidnud voi mone teo osas on mdddunud karistuse méiramise tihtaeg.'®
Lisaks iga siiliteo eraldi kvalifitseerimise tarvidusele on halduskolleegium osundanud
vajadusele iga konkreetse siiiiteo puhul selle iiksikasjad ning siiiiteo kvalifitseerimist ja
karistuse valikut mdjutavad asjaolud igakiilgselt vilja selgitada. Iga siiiitegu tuleb kisitleda
unikaalsena ning seejuures arvestada selle toime pannud isikut ja tema kiditumist
iseloomustavat informatsiooni.'" Kogu see mottekiik rajaneb kaalutlusele, et juba iihe siiiiteo
alusetu omistamine voib mdjutada méératud distsiplinaarkaristuse raskust ning ka ainuiiksi sel
pohjusel, sdltumata muude kaskkirjas viidetud siilitegude tdendatusest, voib kaalumisotsus
karistuse méziramiseks olla digusvastane.'*?

Kokkuvaétlikult voib jireldada, et korgema kohtu praktikast tuleneb selge juhis siilitegude
eraldi kvalifitseerimise kohta, kuid sonaselgelt ei ole voetud seisukohta kiisimuses, kas eraldi
kvalifitseerimine viib ka selleni, et karistus tuleks iga teo puhul médrata eraldi.
Karistusdigusest probleemi lahendamiseks tuge ei leia, sest analoogses olukorras
karistusdiguses tegude reaalkogumi korral karistused liidetakse, ent avalikus teenistuses
sarnast reeglit seaduses ei ole.! Arvestades karistuse liikide erinevust (noomitus, rahatrahv,
teenistusest korvaldamine, iileviimine madalamale palgaastmele ja teenistusest vabastamine)
oleks see avalikus teenistuses mitte iiksi vodras, vaid enamikel juhtudel ka teostamatu.

Seega, isikule kahe rangeima karistuse korraga miidramine ndib terve moistuse seisukohalt
pentsik. Samas eesmark, et iga teo juures ndhtuks, millist karistust see viirib, on karistuse
midramise seisukohalt pohjendatud. Mitme ,karistuse” iihtejirge nimetamist kui
tavamoistusele vastuolulist tulemust tuleb tasakaalustada tdlgendamise teel, mida antud
vaidluse puhul tegi edukalt Tallinna Ringkonnakohus: eristada tuleb teenistusest vabastamist
kui distsiplinaarsiiiiteo raskusele antavat hinnangut ning teenistuja faktilist teenistusest
vabastamist. Kuigi kaebaja puhul on kahe distsiplinaarsiiiiteo suhtes leitud, et rikkumise
tulemuseks peab olema teenistusest vabastamine, ei saa sellest jireldada, et kaebaja on
teenistusest vabastatud kaks korda. Siinkohal ei ole oluline mddratleda, kumma eelnimetatud
rikkumise eest kaebaja faktiliselt teenistusest vabastati, sest kaebaja diguste riive seisukohast
ei ole sellel sisulist tiihtsust."”*

midramise kdskkirjas ka ainult iihe siiliteo alusetu omistamine vdib mdjutada talle méadratud
distsiplinaarkaristuse raskust. Siilitegude kogumis mone teo alusetu omistamise korral vdib kaalutlusotsus olla
digusvastane ka siis, kui isikule on méidratud karistuseks noomitus, sest asjaolude dige tuvastamise ja
diguspédrase kaalutlemise korral voib karistuse méddramise digust omav isik jouda ka jareldusele, et tegu ei vidri
karistamist, ning karistuse méddramisest loobuda.

1% RKHKo 17. november 2003, haldusasi 3-3-1-74-03, p 16.

1% RKHKo 17. november 2003, haldusasi 3-3-1-74-03, p 11.

192 RKHK o 30. aprill 2009 haldusasi 3-3-1-10-09, p 9. Sellele otsusele viitab nt: TInHKo, 13. juuli 2009,
haldusasi 3-09-505, p 11.

19 Ainus ATS-s sisalduv reegel karistuse miiramise kohta on korduva karistamise keeld. ATS § 85 Ig 2 nieb
tiksnes ette, et iga siiliteo eest vdib midrata ainult iihe distsiplinaarkaristuse, kuid see ei iitle midagi karistuste
voimaliku liitmise kohta. Ja nagu juba eespool mirgitud, ei ole distsiplinaarsiiiitegude kogum Riigikohtu
praktika kohaselt iseenesest asjaoluks, mis vdimaldaks tegusid kisitleda jameda rikkumisena. (RKHKo 17.
november 2003, haldusasi 3-3-1-74-03, p 11.)

1% TInRKo, 17. mai 2011, haldusasi 3-10-457, p 10.

Lisaks voib mairkida, et teenistusest vabastamise késkkiri ei ole mitte iiksnes distsiplinaarkaristusliku
tahendusega haldusakt, vaid sellel on ka raamatupidamislik tdhendus, millest sdltub nt palga maksmise
Idpetamine. Seega ei ole mdeldav, et teenistusest vabastatakse kahe erinevatel aegadel tehtud kiskkirjaga.

26



Ratsionaalne on niisiis teenistusest vabastamise késkkirjas leida selline sOnastus, millest
jarelduks, et toimepandud teod (voi kasvoi iiks tegudest) on aluseks isiku teenistusest
vabastamisele. Ehkki iga episood tuleb haldusorganil eraldi 1dbi mdelda ja anda ka hinnang
sellele, millist karistust iga tegu védrib, siis teenistusest vabastamine ise on ithekordne. Sellele
tulemusele aitab jouda, kui silmas pidada, et karistusotsus ei tohiks kiskkirjas sulanduda
stititeokirjelduse osaks. Jareldus, milleni késkkirja pohjendustes jouti, tuleb selgelt kajastada
kiskkirja resolutsioonis.
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Kokkuvote

Teenistuslikke distsiplinaarvaidlusi on kiillaltki palju, nende lahendamine aga ATS-i ja
TDVS-i jirgi raske, sest regulatsioon on kesine, lakooniline ja killustunud. ATS-1 6. ptk 3. jao
sdtete vdhest rolli menetluse juhtimisel kinnitab tdsiasi, et kohtutel on erakordselt vihe
pohjust neile sitetele viidata. Kehtiv ATS HMS-st ldhtumist ette ei nde, kuid halduskohtud
lahtuvad seisukohast, et distsiplinaarvastutuse kohaldamine ametnike suhtes toimub
haldusmenetluse vormis ja jdrelikult kuuluvad kohaldamisele ka HMS ja haldusmenetluse
ildpohimaotted.

Viiteid VOS-le ega KarS-le ATS ega TDVS samuti ei sisalda, kuid kohtud neid siiski, kas
konkreetselt viidates voi siis sealt iildist teadmist ammutades (deliktistruktuur, siiii vormid
jmt), kohaldavad. Laenud karistusdigusest ning eradigusest voivad hoida kohtu tdhelepanu
teatud aspektide suhtes erksa voOi aidata siisteemsemalt asja analiiiisida, ometigi on nende
moistete laenamine, mida haldusdiguses defineeritud ei ole, problemaatiline, sest tuuakse ju
halduskohtumenetlusse sisse vooOrast materjali, mille suhtes pole selge, kuidas see muuga
haakub. Kohtupraktika iihtlust ning etteennustatavust see kaasa ei too. Samuti on teistest
oigusharudest normide sissetoomine iillatuslik kohtumenetluse poolte jaoks. Valdkonnas, kus
moju isiku pohidigustele on suur, ei tohiks olla sellist regulatiivset segadust, et ei
haldusorganid, kohtud, rddkimata siiiialustest isikutest ei tea, milline on kohalduv digus ja
millised on ldbiviidava distsiplinaarmenetluse aluspShimdotted.

Siititeokoosseise analiilisides selgus, et teenistuskohustuse rikkumise on osas kohtupraktika
tihtlane: teenistuskohustuse moiste sisustamisel ei ldhtuta mitte tiksnes ametijuhendist, vaid
vaadeldakse teenistuskohustusi laiemalt. Teenistuskohustuste rikkumine on konkreetse
iseloomuga tegu, mitte iildine hooletus. Selline praktika tugineb Riigikohtu seisukohtadele.
Ka viiritu teo koosseisu sisustatakse tugevasti Riigikohtu praktikast (3-3-1-70-03) ldhtudes.
Oluline on, et tegu on materiaalse iseloomuga siiiiteokoosseisuga. Seevastu usalduse kaotus
on koosseis, mille suhtes Riigikohtu juhiseid napib ja mille kohaldamisega on eelkdige
karistuse maddrajatel probleeme. Haldus- ja ringkonnakohtute praktikast peegeldub, et
haldusorganid ei tee normi alternatiivse sonastuse tottu sageli kindlaks, kas kahju juba tekitati
vOi on iiksnes kahju tekkimise oht. Samuti leidus halduspraktikas nédide, kus usalduse kaotuse
slititeokoosseis aeti segi umbusalduse avaldamisega KOKS-i mattes.

Distsiplinaarmenetluse kiik (kuidas menetlus algab, millised on menetlustoimingud, kuidas
koguda tdendeid ja millised on isikute digused ja kohustused) ei ole ATS-s ega TDVS-s
peaaegu iildse reguleeritud, mistottu liinki tdidab kohtupraktika ja HMS. Kohtupraktikast voib
niha, et haldusdiguse pohimodtete nagu isiku drakuulamisdiguse ja motiveerimiskohustuse
sisustamine muutub siiliteomenetluse kontekstis menetluse Giguspdrasuse tagamiseks eriti
oluliseks. Distsiplinaarmenetluse kidigu, nii nagu seda on sisustanud halduskohtute otsused,
vOib koondada jdrgnevasse tabelisse:
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Menetlusfaas

Regulatsioon

Kohtupraktikas esile
tostetud pohimotted ja
nouded

Menetluse algatamine

HMS §351g1p2ja3
(menetlusosalise teavitamine
menetlusest vdi tema suhtes
esimese menetlustoimingu
tegemine)

Teenistuja informeerimine

Siiiituse presumptsioon

Arakuulamine

(eriseadustest voib tulla tdpsustusi,
nt distsiplinaarjuurdluse
kokkuvotte tutvustamise noue)

Haldusmenetluse pdhimdtted ja
HMS §401g 1

TDVS § 7

HMS § 58 - drakuulamata jitmine
on oluline menetlusviga

Arakuulamisdigus: reaalne
kaitsediguse teostamine, digus
tutvuda siiiidistuse sisuga,
vdimalus esitada omapoolseid
selgitusi ja tdendeid.

Ara kuulata tuleb aegsasti, mitte
karistuse méddramisega samal
pdeval.

Toendite kogumine

HMS § 38 1g2 (?)

TDVS § 71g 2

Toendiliikide vordus

Kaalutlusdiguse teostamine

TDVS § 8
TDVS § 91g 1 ja ATS § 85 1g 2

ATS § 1181g 1ja2

Arvestada teenistuja varasemat
kiitumist, korduvust, siititegude
kogumit.

Teenistusest vabastamise korral
jargida TDVS § 8 ndudeid erilise
hoolikusega

Menetluse 16ppemine: karistuse
maéaidramise kaskkiri

TDVS § 11
HMS § 56

ATS § 1321g2ja3

Motiveerimiskohustus

Péhimotiivid esitada samas
haldusaktis.

Karistusotsuse resolutsioon peab
olema selge

Nagu tabelist ndhtub, kohaldub menetluse alguse suhtes iildseadus HMS, mille § 35 Ig 1 p-de
2 ja 3 kohaselt vdib haldusorgani initsiatiivil algatatud haldusmenetlus alata menetlusosalise
teavitamisega menetlusest vOi tema suhtes esimese menetlustoimingu sooritamisest.
Distsiplinaarmenetlust ei ole dige alustada siiiidistatava seljataga, ilma talle teada andmast, et
tegu on tema siiliteo menetlemisega. Vastasel juhul ei ole vdoimalik isiku kaitseks realiseerida
slitituse presumptsiooni pdohimotet.

Kohtupraktika rohutab drakuulamise pohimotte olulisust. Kuigi ka varem poorasid
halduskohtud drakuulamisdigusele tdhelepanu, siis Riigikohtu 10. detsembri 2010. a otsuse
3-3-1-72-10 mdju jargnevale halduskohtute praktikale on ilmne. Teadaolevalt tuleb
Riigikohtu halduskolleegiumil viimasel ajal tiha sagedamini erinevates valdkondades teha
oma praktikat kokkuvotvaid lahendeid, no tiivilahendeid, milles sisalduvad viited seniste
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seisukohtade kujunemiskdigule eelnevates otsustes. Otsuses 3-3-1-72-10 voetakse kokku
distsiplinaarmenetluses drakuulamisdiguse teostamise praktika ja see on seega iiks sellistest
tilvilahenditest. Valdav praktika kisitleb alates kOnealusest otsusest drakuulamata jdtmist
distsiplinaarmenetluses kui absoluutset menetlusviga, mis toob kaasa otsustuse tiihistamise.
Samas on tunnetatav ka see, et vaatamata menetlusdiguse erilise rolli moonmisele
distsiplinaarmenetluses, ei olda valmis menetlusvea tuvastamise tottu loobuma
materiaaldiguslikust kontrollist. See lubab arvata, et diskussioon menetlusvigade- ja
materiaalsete vigade omavahelisest suhtest ei ole veel 16ppenud.

Halduskohtute otsustest selgub, et tdenditest voib kasutada koiki lubatud tdendeid ja menetlus
tuleb l&dbi viia tdhtaegselt. Distsiplinaarmenetlus 16peb distsiplinaarkdskkirja vormistamisega,
mis peab vastama HMS § 56 lg 2 nduetele, sisaldama siiiiteokirjeldust ning tidpset viidet,
millist kohustust teenistuja on rikkunud. PShimotiivid peavad sisalduma samas dokumendis,
muudele aktidele voib viidata eeldusel, et tegu pole pohiargumentidega ja viite maht ja sisu on
arusaadavad. Mairkida tuleb teo toimepanemise aeg, mis jidtkuva siiliteo vOi tegevusetuse
korral on médratud vahemikuna.

Karistuse valiku kaalutlusreegleid kohtupraktikas eriti lahti kirjutatud pole. Siilitegude
reaalkogumi korral nduab Riigikohtu praktika, et iga tegu kvalifitseeritaks eraldi. Karistuste
madramise jaoks tdhendab see Tallinna Ringkonnakohtu praktikast juhindudes, et teenistusest
vabastatakse ametnik ikka iihel korral. Teenistusest vabastamist tuleb késitleda iihelt poolt kui
stititeo raskusele vastavat hinnangut, teisalt kui faktilist tagajirge. Hinnanguid erinevatele
tegudele voib olla mitu, faktilisi tagajirgi tiks.

Analiitisi tulemused kinnitavad seadusandjale, et ATS-s on tarvis distsiplinaarmenetluse
regulatsiooni olulisel maédral tdpsustada. Kohtupraktika on kohati ette ndinud oluliselt
rangemad nouded, kui see tuleneb ATS-st voi ATS-i ja TDVS-i koosmdjust (nt
pohjendamisele ja &rakuulamisele), samuti karmistanud menetlusndudeid, toonud sisse
haldusdiguse iilepdhimotete ja pohidiguste kaitse kohaldamise. Oleks aeg need nduded ja
pohimdtted siistematiseerida ning viljendada kehtivas diguses selgema regulatsioonina.

Analiitisi tulemused kinnitavad kohtutele, et ainus vdimalus praeguse alaregulatsiooni
tingimustes iihetaoliselt digust mdista, on tunda hésti liksteise ja Riigikohtu praktikat.
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