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Kodakondsuse kindlakstegemine, kui haldusorgan on viiljastanud
Eesti kodaniku isikut téendavad dokumendid ekslikult

Austatud Elmar Vaher

Oiguskantslerilt kiisiti hinnangut, kas Politsei- ja Piirivalveamet (PPA) toimis [ ] kodakondsuse
kohta otsust tehes Giguspéraselt. Haldusorgan viljastas avaldajale 1994. aastal Eesti kodaniku
isikut tdendavad dokumendid, kuid hilisemal kontrollimisel selgus, et need dokumendid olid
vélja antud ekslikult. 2019. aastal teatas PPA [ ], et ta ei ole kunagi olnud Eesti kodanik ning
keeldus talle uusi dokumente véljastamast. Hiljuti tunnistas PPA vaideotsusega oma varasema
otsuse kehtetuks ja viljastas talle dokumendid kaheks aastaks.

Leian, et haldusorgani otsus tunnustada inimest siinnijirgse Eesti kodanikuna on haldusakt, mis
on Giguslikult siduv. PPA vastupidine seisukoht on vastuolus Gdiguse tildpohimdtete (ennekdike
seaduslikkuse ja diguskindluse pdhimdttega) ning pdhidiguste tagamise ndudega.

Riigi otsus tunnustada inimest kodanikuna on olulise Gigusliku tihendusega. See otsus on
olemuslikult tuvastav haldusakt, mille alusel antakse vélja Eesti kodaniku isikut tdendavad
dokumendid. Riigi otsus tunnustada inimest kodanikuna tdhendab, et inimene on Eesti
kodakondsuses. Kui haldusorgani otsus oli ekslik, on tegemist Oigusvastase haldusaktiga.
Oigusvastane haldusakt ei ole automaatselt digustiihine. Selle otsuse kehtima jddmise hindamisel
tuleb ldhtuda haldusakti kehtetuks tunnistamist reguleerivatest sitetest. Kehtetuks tunnistamine
tuleb otsustada kaalutlusdiguse alusel, arvestades usalduse kaitse pdohimdtet ja muid olulisi huve.

Sellest tulenevalt on digusvastane PPA praktika, mille kohaselt PPA teatab Eesti kodanikule
parast asjaolude kontrollimist lihtsalt kirjaga, ilma haldusakti koostamata, et ta ei ole kunagi
olnud Eesti kodanik. Uhtlasi tuleb silmas pidada, et kui haldusorgan on tunnustanud inimest
kodanikuna, siis on siinnijirgse Eesti kodakondsuse omandanud tema lapsed, kelle siinni ajal oli
vanem Eesti kodakondsuses.

Asjaolud

1. Avaldaja taotles 1994. aastal isikut tdendavaid dokumente kui siinnijargne Eesti kodanik.
Selle tdendamiseks esitas ta haldusorganile oma esivanemate ja nende kodakondsuse kohta
mitmed dokumendid. 1993. aastal oli dokumentaalsed tdendid esitanud tema ema. Avaldaja
isikut tdendavaid dokumente uuendati 2004. ja 2014. aastal.
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2. 2019. aastal uue Eesti kodaniku passi taotlemisel selgus, et haldusorgan oli médratlenud ta
1994. aastal siinnijargse Eesti kodanikuna ekslikult. Selle tulemusena teatas PPA avaldajale, et ta
ei ole kunagi olnud Eesti kodanik. 27.03.2019 keeldus PPA talle uue Eesti kodaniku passi
viljastamisest. 2017. aastal oli selgunud avaldaja tdisealise lapse isikut tdendavate dokumentide
uuendamisel, et haldusorgan oli ta miaratlenud ekslikult Eesti kodanikuna.

3. Avaldaja esitas PPA otsuse peale vaide. PPA rahuldas 03.06.2019 vaide osaliselt, tunnistades
kehtetuks oma 27.03.2019 otsuse osas, millega oli keeldunud véljastamast Eesti kodaniku isikut
toendavaid dokumente. Avaldajale anti vélja uued dokumendid kaheks aastaks, et ta saaks asuda
loobuma Vene kodakondsusest. PPA ei muutnud Giguslikke pohjendusi selle kohta, et avaldaja ei
ole kodanik.

4. PPA selgituste kohaselt vaadatakse iile ka koigi laste kodakondsus, kui tuvastatakse, et lapse
vanem on madratletud kodanikuna ekslikult.

Kodanikuna tunnustamise otsuse éiguslik tihendus

5. Konealusel juhul on kiisimus selles, millise digusliku tdhendusega on haldusorgani otsus
tunnustada inimest Eesti kodanikuna ning viljastada talle Eesti kodaniku isikut tdendavad
dokumendid.

6. Oigusriigis on haldusorgani tegevus allutatud seadustele. Kui haldusorgan tegutseb avalik-
oiguslikus suhtes, siis on sellel alati diguslik tdhendus ning see toimub kindlas diguslikus vormis
(nt haldusakti andmine, toimingu tegemine vms; vt haldusmenetluse seaduse (HMS) § 2 Ig 1).
See ndue tuleneb seaduslikkuse ja diguskindluse pdhimottest.

7. Kodakondsuse omandamise alused on madratud kodakondsuse seaduses (KodS).
Kodakondsuse seadus ei sétesta aga siinnijargse kodakondsuse kindlakstegemise menetluskorda.
Siinnijargse kodakondsuse puhul tuleb haldusorganil iiksnes teha kindlaks, kas inimene on
toepoolest omandanud kodakondsuse siinniga. Tegemist on tavapédrase haldusmenetlusega.
Seetdttu pole vaja haldusmenetluse pohimotteid kodakondsuse seaduses dubleerida ning
haldusorgan peab lihtuma haldusmenetluse seadusest.*

8. Uldjuhul taotleb inimene Eesti kodaniku isikut tdendavaid dokumente ja sellest lihtuvalt asub
PPA tuvastama, kas inimene on omandanud Eesti kodakondsuse. Samas voib inimene poérduda
PPA poole taotlusega kindlaks teha, kas ta on siinnijargne Eesti kodanik.

9. Seega on kodakondsuse tuvastamise ja isikut tdendavate dokumentide véljastamise puhul
tegemist kahe eraldi haldusotsusega. Esmalt peab haldusorgan tuvastama, kas inimene kuulub
Eesti kodakondsusesse. Sellest soltub, kas haldusorgan saab vilja anda Eesti kodaniku isikut
tdoendavad dokumendid. Regulatiivse toimega on haldusorgani esimene otsus — kas haldusorgani
hinnangul kuulub inimene Eesti kodakondsusesse. Isikut tdendavate dokumentide véljastamine
on toiming (HMS § 106 jj), mis tehakse ldhtuvalt sellest, kas haldusorgan on tunnustanud
inimest Eesti kodanikuna voi mitte.

10. Haldusakt on haldusorgani ithepoolne ja haldusvilistele isikutele suunatud diguslik otsustus
iiksikjuhtumil.2 HMS § 51 Ig 1 siitestab, et haldusakt on haldusorgani poolt haldusiilesannete

1 RKHKo 04.04.2003, nr 3-3-1-32-03, p 12-13; A. Af:dmaajt. Haldusmenetluse kdsiraamat, Tartu, 2004, 1k 37.
2 A. Aedmaa jt. Haldusmenetluse kisiraamat, Tartu Ulikooli kirjastus, Tartu, 2004, 1k 25.
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tditmisel avalik-0iguslikus suhtes iiksikjuhtumi reguleerimiseks antud, isiku Oiguste voi
kohustuste tekitamisele, muutmisele voi lopetamisele suunatud korraldus, otsus, ettekirjutus,
késkkiri voi muu digusakt. Haldusakt on ka haldusdigussuhteid mojutavate faktide diguslikult
siduv tuvastamine.®

11. Haldusorgani otsus selle kohta, et inimese kuulumine Eesti kodakondsusesse on tdendatud,
on olemuslikult nn tuvastav haldusakt. Selle otsusega on haldusorgan teinud diguslikult siduvalt
kindlaks, et inimene on Eesti kodanik. Niisugusel otsusel on regulatiivne toime, sest selle
tulemusena tunnustab riik inimest kodanikuna ja ta hakkab kasutama Eesti kodaniku digusi ja
vabadusi ning peab tditma kohustusi. Siinnijargne kodakondsus tekib pohiseaduse kohaselt
automaatselt, kui vanem on lapse siinni ajal Eesti kodakondsuses. Seega ei 100 haldusakt digust
kodakondsusele (mis tuleneb pohiseadusest ja seadusest), kuid haldusorgan tuvastab riigi nimel,
et inimene on kodanik. Niisiis paneb haldusorgani otsus aluse sellele, et riik tunnustab inimest
kodanikuna.

12. Ka kodakondsuse kui oGigusinstituudi olemus ei piira haldusorgani otsuse haldusaktina
késitamist. Kodakondsus on riigi ja inimese vaheline oOiguslik side, mis véljendub
kodanikuodiguste kasutamise vOimaluses ja Kkohustuste tditmises. Laiemalt tdhistab see
konkreetsesse riiki kuulumist. Kui haldusorgan on tunnistanud inimese kodanikuks, siis on
inimene end kodanikuks pidanud ning oma odiguste ja kohustuste méiratlemisel sellest ldhtunud,;
samamoodi on toiminud ka riik.

13. Uldjuhul tuleb haldusakt vormistada kirjalikult (HMS § 55 Ig 2). Asjaolu, et PPA ei vormista
otsust kirjaliku haldusaktina, ei muuda olematuks fakti, et haldusorgan on inimese kohta teinud
otsuse. On tiheselt selge, et inimest on tunnustatud kodanikuna. Seetottu ei mdjuta kirjaliku
vormi mittejdrgimine haldusakti sisu.

14. Ka PPA kodakondsuse omandamise kindlakstegemise menetluspraktika kinnitab, et tegemist
on haldusaktiga. Teadaolevalt korraldab PPA osa juhtumeid lahendades viga pdhjaliku
menetluse, mille raames hindab, kas inimene on omandanud siinniga Eesti kodakondsuse. PPA
annab haldusakti sel juhul, kui haldusorgan keeldub inimest siinnijargse kodanikuna
tunnustamast. Selle haldusakti sisuks on PPA otsus, mille kohaselt ei ole tdendatud asjaolu, et
inimene on omandanud siinniga kodakondsuse. Isegi kui PPA on selle pealkirjastanud kui otsuse
Eesti kodaniku isikut tdendavate dokumentide vdljaandmisest keeldumise kohta, on selle sisuks,
kas stinniga kodakondsuse omandamine on tdendatud voi mitte. Haldusakti ebatépne pealkiri ei
muuda akti olemust.

15. Niisiis on haldusorgani otsus tunnustada inimest Eesti kodanikuna olemuslikult haldusakt ja
siin tuleb ldahtuda haldusakti kohta kehtivatest sétetest.

Haldusakti kehtivus
16. Ka juhul, kui haldusorgan eksis, méaratledes inimese Eesti kodanikuna, on see otsus kehtiv
ning selle kehtetuks tunnistamise iile otsustades tuleb ldhtuda haldusmenetluse seaduses

satestatud tildistest pohimotetest.

17. Oigusriigis ei saa haldusorgani otsus muutuda lihtsalt olematuks. Oigusvastane haldusakt ei
ole automaatselt tithine.* Ka digusvastasel haldusaktil on digusjoud seni, kuni see kehtetuks

3 Samas, Ik 254, 256.
4 Samas, 1k 314; 1. Pilving. Haldusakti tiihistamine halduse poolt, Juridica 1998/8, Ik 392—397.
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tunnistatakse. Ainult tiihine haldusakt on kehtetu algusest peale (HMS § 63 Ig 1). Seaduses on
loetletud juhud, millal on haldusakt tithine (HMS § 63 Ig 2). Konealusel juhul ei kohaldu tikski
nendest alustest.

18. Riigikohus on sedastanud, et ,,varasema haldusakti tiihistamisel [tuleb] kaaluda haldusakti
Oigusvastasuse pohjusi ja Oiguserikkumisega kahjustatud avalikku huvi iihelt poolt ning isiku
moistlikku diguspirast ootust, et kord tema suhtes antud soodne haldusakt jaab kehtima, teiselt
poolt. Samuti tuleb haldusakti kehtetuks tunnistamise otsustamisel hinnata haldusakti mdju

kolmandate isikute digustele®.

19. HMS § 66 I5ige 1 sitestab, et Oigusvastase haldusakti voib (arvestades HMS §-s 67
satestatut) isiku kahjuks kehtetuks tunnistada nii edasi- kui ka tagasiulatuvalt, kui seadus ei
sdtesta teisiti. Haldusorgan otsustab haldusakti kehtetuks tunnistamise kaalutlusdiguse kohaselt,
kui seadus ei keela haldusakti kehtetuks tunnistada voi ei kohusta haldusakti kehtetuks
tunnistama (HMS § 64 1g 2). Kaalutlusdiguse teostamisel tuleb arvestada haldusakti andmise ja
haldusakti kehtetuks tunnistamise tagajargi isikule, haldusakti andmise menetluse pohjalikkust,
haldusakti kehtetuks tunnistamise pohjuste olulisust ning nende seost isiku osalemisega
haldusakti andmise menetluses ja isiku muu tegevusega, haldusakti andmisest moodunud aega
ning muid tihtsust omavaid asjaolusid (HMS § 64 lg 3). Usalduse kaitse pSdhimdttele ei saa
tugineda juhul, kui inimene on ise kditunud haldusakti andmisel pahauskselt (HMS § 67 Ig 4
p 5-6, Ig 5).

20. HMS § 67 16ige 1 nédeb ette, et kui haldusorgan otsustab haldusakti kehtetuks tunnistada isiku
kahjuks, peab ta arvestama peale HMS § 64 1dikes 3 sidtestatu ka isiku usaldust, et haldusakt jadb
kehtima, avalikku huvi ja haldusaktiga koormatud isiku huvi, et haldusakt tunnistataks kehtetuks.
Haldusakti ei tohi isiku kahjuks kehtetuks tunnistada juhul, kui isik on haldusakti kehtima
jaamist usaldades kasutanud é&ra haldusakti alusel saadud vara, teinud tehingu oma vara
kdsutamiseks voi on muul viisil muutnud oma elukorraldust ja tema huvi haldusakti kehtima
jaamiseks kaalub iiles avaliku huvi haldusakti kehtetuks tunnistamiseks (HMS § 67 1g 2).

21. Kodakondsuse seadus ei kohusta haldusorganit varasemaid otsuseid iile vaatama ega
kehtetuks tunnistama. Sellist kohustust ei tulene ka isikut tdendavate dokumentide seadusest
(ITDS). See seadus sitestab imperatiivselt, et Eesti kodaniku isikut tdendavad dokumendid
tunnistatakse kehtetuks voi keeldutakse nende véljastamisest, kui inimene ei ole kodanik (ITDS
§121g 1, §131g1 p 1). Eespool on selgitatud, et isikut tdendavate dokumentide véljastamist
puudutav otsus on eraldiseisev toiming, mida otsustatakse kodakondsuse méératlemise otsuse
alusel.

22. Niisiis, selleks et otsustada, kas on Giguspédrane tunnistada kehtetuks haldusorgani otsus
inimese kodakondsuse kohta, tuleb ldhtuda haldusmenetluse seaduses sitestatud iildistest
pohimotetest. Tegemist on haldusorgani kaalutlusotsusega. Seetdttu peab haldusorgan hindama
koiki asjaolusid kogumis. Toon vilja peamised asjaolud, mida tuleb kaalumisel arvestada.

23. Seaduslikkuse pohimottest 1dhtudes on olulise kaaluga riigi huvi, et inimese kodakondsuse
omandamise alus oleks méératud digesti. See eristamine on oluline ka sellepirast, et pohiseadus
ndeb siinniga Eesti kodakondsuse omandanud inimestele ette lisatagatised (nt ei saa neilt dra
votta siinniga omandatud kodakondsust, kuigi inimesel on ka muu riigi kodakondsus).

5 RKHKo0 07.12.2001, nr 3-3-1-51-01, p 2.
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24. Teisalt tuleb votta arvesse otsuse tegemisest moodunud aega ning seda, kuidas on inimene
muutnud haldusorgani otsuse tulemusena oma elukorraldust. Voib pidada tdendoliseks, et
inimene oleks juba omandanud kodakondsuse, kui riik poleks teda ekslikult kodanikuna
tunnustanud. Inimene vo&ib olla tditnud riigi ees kohustusi (nt ldbinud kaitsevdeteenistuse
kohustuse).

25. Konealusel juhul teavitas PPA [ ] tema kodakondsuse kiisimusest peaaegu 25 aastat pérast
seda, kui riik oli ta kodanikuks tunnistanud. See on vdga pikk aeg ning kerkib kiisimus, kas nii
pika aja jdrel on iildse lubatav haldusakti kehtetuks tunnistada. On voimalik, et usalduse kaitse
pohimote kaalub iiles muud asjaolud. Kui haldusorgani hinnangul on haldusakti kehtetuks
tunnistamine endiselt pohjendatud, tuleb haldusaktis veenvalt selgitada, milles seisneb seda
Oigustav avalik huvi. Seda enam, et selle aja jooksul on haldusorgan korduvalt uuendanud
inimese isikut tdendavaid dokumente. Seega on haldusorganil olnud korduvalt vdimalik oma
viga juba varem avastada.

26. Varasema haldusotsuse negatiivset moju inimesele vdhendab siiski KodS § 32 ettendhtud
voimalus lugeda ekslikult Eesti kodanikuna tunnustatud inimene kodanikuks, kui ta tdidab teatud
tingimused (mh loobub teisest kodakondsusest). See tdhendab, et ka juhul, kui haldusorgan
tunnistab kehtetuks algse otsuse tunnustada inimest siinnijirgse Eesti kodanikuna, on
haldusorganil vdimalik lugeda inimene siiski Eesti kodakondsuse omandanuks. See otsus joustub
aga alles parast seda, kui inimene loobub teisest kodakondsusest (KodS § 32 1g 7).

27. Teadaolevalt on haldusorgani menetluse pohjalikkus olnud véga erinev. Monikord on
inimesed maéératletud kodanikuna piiratud arvu dokumentaalsete tdendite alusel, kuid monel
juhul on inimesed esitanud Eesti kodaniku isikut tdendavaid dokumente taotledes véga palju
toendeid. Néiteks avaldaja ja tema ema esitasid esmaste dokumentide taotlemisel palju tdendeid
esivanemate kohta.

28. Euroopa Kohtu praktikat arvestades peab haldusorgan {ihtlasi kontrollima, kas
asjassepuutuva liikmesriigi  kodakondsuse kaotamine on kooskolas proportsionaalsuse
pohimdttega, kui inimene kaotab selle tottu liidu kodaniku staatuse ja sellest tulenevad digused.
Tuleb arvestada, kuidas see otsus mojutab liidu diguse seisukohast puudutatud isiku olukorda ja
teatud juhtudel tema pereliikmete olukorda.®

29. Kodakondsust puudutavat otsust ei saa tunnistada kehtetuks tagasiulatuvalt, kuigi HMS
tildjuhul sellise vdimaluse annab (HMS § 66 Ig 1). Kodakondsusega seonduvate Jiguste
kasutamist ning kohustuste tditmist ei ole voimalik tagasi podrata ega muul viisil kompenseerida.
Uhtlasi kahjustaks tagasiulatuv kehtetuks tunnistamine ebaproportsionaalselt kolmandate isikute
oigusi (laps, kelle vanem oli tema siinni ajal Eesti kodanik, omandab kodakondsuse siinniga).

30. Lopetuseks mérgin, et kuigi KodS § 32 on kehtestatud usalduse pdhimdtte tagamiseks, on
eraldi diguslik tahendus sellel, et haldusorgani algne ekslik otsus tuleb lugeda haldusaktiks, mis
el saa olla automaatselt Oigustiihine. Toenéoliselt ei ole ritk teadlik koigist juhtumitest, kus
inimene on Eesti kodanikuks tunnistatud ekslikult. Peab olema selge, et need inimesed on praegu
Eesti kodanikud ning tdidavad oma 0Gigusi ja kohustusi kodanikuna. PShidiguste seisukohast ei
saa lubada, et riik voib inimesele aastaid voi aastakiimneid hiljem teatada, et ei tema ega tema
jareltulijad pole kunagi olnud kodanikud.

6 Euroopa Kohtu otsus (suurkoda), C-221/17, 12.03.2019, p 40.
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31. Kui Eesti kodanikuna tunnustatud inimesel on Eesti kodakondsuses olemise ajal siindinud
laps, siis on laps siinnijargne Eesti kodanik. Seda fakti ei saa riik enam hiljem {imber otsustada.
Juhul kui laps on siindinud enne seda, kui riik vanemat kodanikuna tunnustas, tuleb lapse
kodakondsuse kindlakstegemisel 1dhtuda eespool kirjeldatud pohimatetest.

Kokkuvotteks

32. Eeltoodut arvestades palun PPA-l késitada haldusaktina haldusorgani otsust, millega on
inimest tunnustatud Eesti kodanikuna. PPA peab kaalutlusdiguse alusel otsustama, kas on
pOhjendatud tunnistada senised ekslikud otsused kehtetuks.

33. Uhtlasi tuleb tagada, et lapsed, kelle vanem oli siinni ajal Eesti kodakondsuses, méaratletakse
stinnijargsete Eesti kodanikena. PPA peab kontrollima iile ka varasemad sellekohased otsused
(nt isikut tdendavate dokumentide uuendamise kaigus).

34. Teadaolevalt rahuldas PPA avaldaja vaide osaliselt ning tunnistas kehtetuks varasema otsuse
osas, millega keelduti Eesti kodaniku passi viljastamisest. Seega ei kehti praegu enam PPA
otsus, millega avaldaja digusi piirati. PPA viljastas avaldajale uue passi kaheks aastaks. Palun

arvestage kirjas viljendatud pohimdtetega ka edaspidi, kui avaldaja Eesti kodaniku passi
kehtivusaeg moodub.

Lugupidamisega

/allkirjastatud digitaalselt/
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