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Teenus 2006 2007 2008 2009 2010 2011 

Ööpäevaringne 
hooldamine 

1841 1841 1845 1850 1850 1850 

Tugevdatud järelevalve 165 165 170 170 170 165 
Tugevdatud toetus 222 232 280 325 370 430 
Toetatud elamine 578 583 660 800 1000 1300 
Elamine kogukonnas 37 43 49 55 70 85 
Igapäevaelu toetamine 1270 1280 1600 1900 2200 2500 
Töötamise toetamine 419 419 470 500 600 750 
Kokku  4532 4563 5074 5600 6260 7080 

Pearaha 2006 2007 2007* 2008 2009 2010 2011 

Igapäevaelu toetamine 888 977 1 085 1 074 1 160 1 276 1 404 

Toetatud elamine 1 358 1 494 1 805 1 583 1 726 1 889 2 088 

Elamine kogukonnas 2 559 2 713 2 804 2 924 3 152 3 398 3 664 

Töötamise toetamine 768 814 908 914 1 025 1 128 1 241 

Ööpäevaringne 
hooldamine 3 639 4 330 4 696 5 630 7 037 8 796 10 819 
Ööpäevaringne 
tugevdatud toetusega 
hooldamine 5 488 6 311 6 784 7 700 9 394 11 272 13 527 
Ööpäevaringne 
tugevdatud järelevalvega 
hooldamine 5 214 5 735 6 665 6 882 8 397 10 076 12 091 
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Artikli pealkiri sai meelega mõnevõrra intrigeeriv. Selle põhjuseks ei ole üksnes püüd ärata-
da lugeja tähelepanu, vaid soov osundada ühele hoolekande teostamise valupunktile – kaa-
lutlusotsuste läbipaistmatusele. Nimelt jääb hoolekandealaste haldusaktidega tutvudes
pahatihti arusaamatuks, miks on ühel või teisel moel otsustatud. Seesugune arusaamatus
tekitab aga kahtluse, kas neid haldusakte võib ikka sisuliselt õiguspärasteks lugeda.
Seadmata kahtluse alla hoolekandeametnike oskusi, teadmisi, objektiivsust ning heasoov-
likkust inimestele abi osutamisel, on käesoleva artikli eesmärk lühidalt tutvustada kaalut-
lusõiguse sisu ja selle teostamise üldisi põhimõtteid. Artiklis ei esitata ammendavat kaalut-
lusõiguse teoreetilist käsitlust ega peatuta selle teostamise kõikidel aspektidel. Pigem soovi-
takse teemale läheneda ühe väljamõeldud kaasuse näitel.

Kaasus on järgmine:

45-aastasel koka elukutset omaval, kuid mittetöötaval A-l on ööpäevaringset hooldust vajav
täiskasvanud laps B, kellel on nii sügav vaimupuue kui ka liikumispuue. B saab ühes kuus
töövõimetuspensioni 2600 krooni. A taotleb vallavalitsuselt B-le hooldusteenuse osutamist
kodustes tingimustes. A põhjendab hooldusteenuse osutamise vajadust sellega, et ise ta ei
suuda füüsiliselt 24-tunnist  ööpäevast hooldusteenust tagada. Samuti puuduvad A-l mate-
riaalsed võimalused selleks, et teenust osta. A lisab, et soovib end teostada ning enda ja B
materiaalset olukorda parandada, minnes kohalikku kauplusesse tööle müüjana. Tema
tööaeg oleks igal nädalapäeval 4 tundi kella 17–21, mistõttu oleks vaja osutada hooldus-
teenust iga päev vähemalt 6 tundi. A leiab, et tal oleks puhkuseks vaja ööpäevas veel 2 tundi.
Seega taotleb A hooldusteenuse osutamist 8 tunniks ööpäevas. Hooldusteenuse taotlemise
hetkel on A sissetulekuks töövõimetuspension summas 3000 krooni. B-le annab vald iga kuu
ravimitoetust ning kord aastas toetust küttepuude muretsemiseks, B eluruumi on valla kulul
kohandatud. B-le on kahel järjestikusel aastal osutatud abi summas 35 000 krooni.

Asjaomases vallas on määratud koduteenuste osutamise kord, mille järgi: „Vallavalitsus
võib isiku üle hoolduse seadmise asemel osutada vähekindlustatud isikutele hooldusteenust
kodustes tingimustes vallavalitsuse sotsiaaltöötaja poolt toimingute osas, millega isikud ise
hakkama ei saa. Hooldusteenust võib osutada ka isikule, kellel on ülalpidaja, kui selleks on
objektiivsed põhjused. Hooldusteenust osutatakse kuni 30 tundi nädalas.“  

Vallavalitsuse halduspraktika kohaselt tagatakse hooldusteenuse osutamine kuni 20 tundi
nädalas ühe isiku kohta ning seda tehakse ainult tööpäevadel ajavahemikus kell 9–17.
Taotlemise hetkel osutas vallavalitsus hooldusteenust kahele isikule. Neist esimene on liiku-
mispuudega G, kelle sissetulek on 2000 krooni ning kellel ülalpidajad puuduvad. Teine
hooldusteenust saav isik on aga 2600 kroonise sissetulekuga sügava vaimupuudega Ö, kelle
ülalpidajaks on 73-aastane 3000 kroonise vanaduspensioniga K.  

Vallavalitsus langetab otsuse, et B-le osutatakse hooldusteenust igal tööpäeval 4 tundi
ajavahemikus kell 13–17.
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Enne kaasuse analüüsimisele asumist on vaja esmalt selgitada, milles seisneb kaalutlus-
õiguse teostamine ning millised on kaalutlusõiguse teostamise põhimõtted. Seejärel saab
juba keskenduda kaalutlusõiguse põhimõtete rakendamise praktikale. Muuhulgas leiavad
põgusat käsitlemist ka põhilised kaalutlusvead. Lõpetuseks peatutakse kaalutlusõiguse
õiguspärase teostamise peamise vahendi – põhjendamiskohustuse – sisul ja vajalikkusel.  

���������������	����
Kaalutlusõiguse teostamise vajadus. Esiteks tuleb peatuda küsimusel, miks on kaalut-
lusõigust vaja. Seejärel saab juba selgitada, mida mõista kaalutlusõiguse all ning millistest
põhimõtetest tuleb kaalutlusõiguse teostamisel lähtuda.

Kui vaadata avalikku õigust, siis esmapilgul tundub, et avalik õigus on üks käskude, keel-
dude ja lubade andmine, kus seadusandja on detailselt kõik ise ära otsustanud ning
täitevvõimu ülesanne on vaid need käsud-keelud-load üksikisikuni viia. 
Käskude, keeldude ja lubade andmine ei taga aga õige ja õiglase otsuse tegemist igal
üksikjuhul. Seda põhjusel, et seadusandja ei tarvitse norme luues näha ette kõiki võimalikke
kaasuseid ning arvestada ühiskonnas toimuvate muutustega. Üksikregulatsioonide andmine
koormaks seadusandjat liigselt ning ei võimaldaks paindlikult haldust teostada. Seetõttu
antaksegi normi rakendajale otsustusruum, mis peaks võimaldama saavutada igal üksikjuhul
õige ja õiglase lahendi.
Kaalutlusõigus annab võimaluse haldusorganil teostada haldust tõhusalt, olla paindlik ja
arvestada ühiskonnas toimuvate muutustega (Merusk 1997, 45, viidanud Aedmaa 2001,
534) ning langetada iga üksikjuhul õige ja õiglane otsus. (Pilving 2004, 278)

1
Teisisõnu

kaasneb kaalutlusõiguse teostamisega alati kindlal ajahetkel esinevate eluliste asjaolude pin-
nal tehtavad väärtusotsused. 
Näiteks antud kaasuse puhul tähendaks kaalutlusõiguse puudumine seda, et vallavolikogu
peaks looma jäiga normi, mille järgi kindlad asjaolud toovad kaasa kindla tagajärje, st tea-
tud hooldusvajaduse korral saab isik kindlat tüüpi hooldusteenust. Otsustada tuleks ka see,
kas ülalpidajate olemasolu korral on isikul õigus abi saada või mitte. Selline lahendus tooks
aga kaasa äärmiselt detailse regulatsiooni, sest vallavolikogul tuleks nt ette näha
konkreetsed juhud, millal peab isiku üle seadma hoolduse ja millal osutama hooldusteenust.

Kaalutlusõiguse liigid. Tavalisest normi rakendamisest erineb kaalutlusõiguse teostamine
selle poolest, et tuleb otsustada, kuidas saavutada õige ja õiglane otsus. Tavaline normi ra-
kendamine eeldab aga üksnes normis kirjeldatud faktiliste asjaolude esinemisel kindla taga-
järje kohaldamist.  
Eespool toodut kokku võttes võib järeldada, et kaalutlusõiguse teostamine tähendab kaalu-
mist lubava õigusnormi alusel, kas ja kuidas otsustada. (Pilving 2004 a, 277; Merusk 1997,
23 viidanud Aedmaa 2001, 534; Justiitsministeerium 2003, 40; Parrest ja Aedmaa 2003, 9)

2

See tähendab, et kindla elulise juhtumi sobiva lahenduseni võib jõuda eri teid pidi, kus-
juures iga lahendus on formaalselt võttes õige. (Parrest ja Aedmaa 2003, 9–10). Teoorias
tuntakse kahte liiki kaalutlusotsuseid: otsustus- ja valikukaalutlusi. Otsustuskaalutlus
tähendab seda, et haldusorganile on antud võimalus valida, kas haldusakti anda või mitte.
Valikukaalutluse teostamine seisneb aga erineva sisuga haldusaktide vahel valimises.
(Pilving 2004, 277) Põhimõtteliselt võivad praktikas esineda otsustus- ja valikukaalutlus ka
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koos. Näiteks on otsustus- ja valikukaalutluse koosesinemisega tegemist juhul, kui haldus-
organ peab esiti otsustama, kas haldusakti üldse anda ja kui jah, siis tuleb otsustada, millise
sisuga haldusakt antakse.  
Kirjeldatud kaasuse puhul on otsustuskaalutluseks näiteks otsustamine selle üle, kas
hooldusteenust anda ka isikule, kellel on olemas ülalpidaja. Seevastu valikukaalutlus seis-
neb selles, kas isiku üle seada hooldus või osutada talle hooldusteenust. 

Kaalutleja seotus normi andja tahtega. Kaalutlusõiguse andmine haldusorganile saab
demokraatlikus õigusriigis toimuda üksnes viisil, mis välistab avaliku võimu teostaja
omavoli ehk absoluutse tõe valdaja, n-ö jumala mängimise. Vastasel juhul on oht, et haldus-
organi tegevus muutub asjaks iseeneses ning igal üksikjuhul langetatav otsustus sõltub
konkreetse ametniku käsitusest, mis on õige ja õiglane, ega oleks seotud seadusandja üldi-
sema tahtega teatud moel õigussuhteid reguleerida.   
Kaalutlusõigust teostades peab haldusorgan jälgima, et tagatud oleks otsustuse aluseks oleva
normi eesmärgi saavutamine. (Pilving 2004 b, 282). Haldusorgan peab arvestama seadus-
andja poolt seatud otsustamispiiridega ega tohi langetada suvalisi

3
ja hooletuid otsuseid.

(Pilving 2004 b, 280). Otsuste tegemisel tuleb arvestada ka õiguse üldpõhimõtetega. Kõike
eelnevat silmas pidades ja arvestades üksikjuhu oluliste eluliste asjaolude ning põhjendatud
huvidega, saab langetada õige ja õiglase otsuse. Seega võib öelda, et kaalutlusõiguse teos-
tamine seisneb kindlale kaasusele õiglase lahenduse leidmises. 
Alljärgnevalt käsitletakse esiteks kaalutlusõiguse teostamisele seatud piiride ja eesmärgi
küsimusi. Seejärel peatutakse õiguse üldpõhimõtetel (täpsemalt võrdse kohtlemise põhimõt-
tel) ning oluliste asjaolude ja põhjendatud huvide temaatikal.

��������	$�����
Haldusorgan saab realiseerida talle antud kaalutlusõigust üksnes ulatuses, milles normi
andja on selle ette näinud. Seepärast on vaja esmalt teada, millise ja kui kaugeleulatuva voli-
tuse on normi andja haldusorganile andnud. Niisiis algab kaalutlusõiguse teostamine selle
teadvustamisest, mida/millise sisuga haldusakte haldusorgan anda võib ning kui ulatuslikke
otsuseid võib ta langetada. 
Seega on vaja teada kaalutlusõiguse teostamiseks antud volituse piire, et haldusorgan ei
asuks reguleerima seda, milleks tal pole õigust. Iga volitust ületavat sammu tuleb pidada
õigusvastaseks ning omavoliliseks tegevuseks. Seda põhjusel, et haldusorgani ülesanne ei
ole üldiste normide andmine, vaid talle ette antud normide elluviimine. Tegutsemine piira-
matu volituse alusel tähendaks sisuliselt seda, et haldusorgan on asunud normi andja kohale.
Kui selline tegevus oleks lubatud, oleks esiteks äärmiselt keerukas kontrollida haldusorgani
tegevuse õiguspärasust, teiseks aga kaoks sisuliselt võimalus eristada omavahel normi and-
jat normi rakendajast. See seaks ohtu demokraatliku riigi toimimise, kus riigivõimu eri
harud tasakaalustavad üksteisele antud võimu ja kontrollivad üksteise tegevust.
Kuidas teha kindlaks, milleks normi andja on haldusorganit volitanud? Vastus on lihtne:
tuleb normi tõlgendada ja püüda sellest järeldada, mida selle alusel teha võib.
Kirjeldatud kaasuse puhul on normi andja volitanud vallavalitsust otsustama, kui suures
mahus teenust osutada, seades piiriks kuni 30 tundi nädalas. See tähendab, et vallavalitsus
ei või otsustada, et isikule B osutatakse hooldusteenust 42 või 56 tundi nädalas.
Teades, millistes piirides võib otsuse langetada, on vaja järgmisena välja selgitada, mis
eesmärgil kaalutlusõigust teostatakse. 
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Kaalutlusõiguse eesmärgi väljaselgitamine on vajalik, et teada, miks haldusorganil tuleb
tegutseda. Enne kaalutlusõigust andva normi rakendamist tuleb haldusorganil esitada endale
küsimus, miks ta seda teeb, ja leida sellele vastus. On üpriski tõenäoline, et normi ra-
kendamine selle eesmärki mõistmata toob kaasa õigusvastase lahendi. Kui haldusorgan ei
mõista, miks ta normi rakendab, ei saa ta ka ju teada, milline on antud juhul õige ja õiglane
lahend elik kas tema tegevus on ikka selline, mis toob konkreetsel juhul kaasa normi andja
üldisele õigus- ja õiglustunnetusele vastava õige ja õiglase lahenduse. 
Peale selle võib normi eesmärgi väljaselgitamata jätmine kaasa tuua juba eespool käsitletud
volitusnormi piiride ületamise, kus haldusorgan on sisuliselt asunud normi andja asemel
norme kujundama. Ühtlasi saab kaalutlusnormi eesmärgi arvestamata jätmist lugeda kaalut-
lusõiguse valeks kasutamiseks ehk kaalutlusveaks (haldus ei tohi kaalutlusõiguse
teostamisel minna vastuollu kaalutlusnormi ega laiemalt kaalutlusnormi sisaldava seaduse
eesmärgi ja mõttega, v.a siis, kui normi andja eesmärk on vastuolus põhiseadusega).
(Pikamäe 2006, 80)

4

Haldusorganil on võimalik normi eesmärk välja selgitada selle tõlgendamise teel. Esiteks
tuleb vaadata normi sõnastust ja püüda sealt leida vastus, miks tuleb haldusorganil tegutse-
da (grammatiline tõlgendamine). Sellele lisaks tuleb vaadata ka seaduse üldist eesmärki ja
loogikat (süstemaatilis-teleoloogiline tõlgendamine). Kolmandaks tasub alati teha kindlaks
ka see, mida normi andja pidas normi andmisel selle eesmärgiks (ajalooline tõlgendamine).
Viimast saab teha, tutvudes normi seletavate materjalidega: õigustloova akti seletuskirjaga,
selle arutamisel koostatud dokumentidega (stenogrammid-protokollid), normi andja hilise-
mate selgitustega (võimalik on esitada normi andjale selgitustaotlus märgukirjale ja selgi-
tustaotlusele vastamise seaduse alusel) jms.

Toodud näidiskaasuse kontekstis võiks grammatilise tõlgendamise abil jõuda lahendusele,
et hooldusteenuse osutamise eesmärk on tagada vähekindlustatud isikule hooldusteenuse
osutamine kodustes tingimustes osas, milles isik ei saa ise mõningaid toiminguid sooritada.
Vaadates koduteenuste mõistet sotsiaalhoolekande seaduses, võib järeldada, et koduteenuse
osutamise eesmärk laiemalt on tagada isikule toimetulek tema harjumuspärases keskkonnas.
Lisaks nähtub sotsiaalhoolekande seaduse § 3 lõikest 2, et hoolekande ülesanne on isikule
või perekonnale toimetulekuraskuste ennetamiseks, kõrvaldamiseks või kergendamiseks abi
osutamine ja sotsiaalsete erivajadustega isiku sotsiaalsele turvalisusele, arengule ja ühiskon-
nas kohanemisele kaasaaitamine. Siit saab tuletada, et hooldusteenuse osutamise eesmärk
on tagada isiku toimetulek kodustes tingimustes selles osas, milles ta ise ei ole võimeline
majanduslikult ega füüsiliselt seda tagama nii, et isiku/perekonna toimetulekuraskused olek-
sid ennetatud, kõrvaldatud või kergendatud.    
Pärast seda, kui on selge, missugused on kaalutlusõiguse teostamise piirid ja eesmärk, saab
asuda juba konkreetse kaasuse lahendamisele. Selleks on vaja esmalt kindlaks teha kaasuse
olulised asjaolud ja põhjendatud huvid. 
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Tagamaks langetatava kaalutlusotsuse õiguspärasust, tuleb avaliku võimu teostajal esmalt
välja selgitada asjas tähtsust omavad elulised asjaolud ning haldusakti adressaadi, ava-
likkuse ja kolmanda isiku huvid. Et jõuda õigele ja õiglasele lahendile, tuleb seejärel väl-
jaselgitatut analüüsida, kaaluda erinevaid huvisid ning neid toetavaid ja neile vastu rääki-
vaid argumente. 
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Õiget otsust on võimalik saavutada siis, kui haldusorganil on olemas otsustuse tegemiseks
vajalik teave ning sellele teabele on antud ratsionaalne hinnang. See eeldab esiteks haldus-
organi aktiivsust vajaliku teabe kogumisel nii iseseisvalt kui ka menetlusosaliste abiga.
Haldusorgan ei saa objektiivselt võttes kohe alguses olla absoluutse tõe valdaja. Seepärast
aitab mitmest allikast teabe kogumine ja erinevate huvide väljaselgitamine luua asjaoludest
tervikpildi, mis toob kaasa õige lahenduse.
Arvesse võetavad asjaolud peavad olema tõendatud ning seotud kaalutlusotsusega.
Seejuures saab asjaolude asjakohasust hinnata, lähtudes kaalutlusõigust andva normi
eesmärgist ja ülejäänud õigustloova akti loogikast. (Pilving 2004 b, 283). Asja lahendamise
seisukohalt tähtsusetute asjaoludega arvestamine võib kaasa tuua ebaratsionaalse otsuse ja
põhjustada ebavõrdset kohtlemist. (ibid) 
Kui kaalutlusotsuse langetamisel jäetakse arvestamata oluliste asjaoludega või antakse neile
vale tähendus või kaal, on tegemist puuduliku kaalumisega ehk kaalutlusveaga. (Pikamäe
2006, 80, 82)

5

Kõnesoleva kaasuse puhul on olulisteks asjaoludeks B reaalse abivajadusega seonduv, seda
nii füüsilises kui ka materiaalses mõttes. Oluline on teave ka A majandusliku olukorra kohta:
kus asub tema tulevane töökoht, kui palju ta eeldatavasti teeniks, milline on A tööaeg, kas
sõlmitud on tähtajaline või tähtajatu leping, kuidas on korraldatud B hooldus taotlemise het-
kel (kas A ja B abistamisel osalevad sugulased-tuttavad-naabrid, kuidas on korraldatud
hooldus nädalavahetustel jms), millistel päevadel ja kellaaegadel oleks hooldusteenust vaja
osutada. Ebaolulisteks asjaoludeks on A elukutse (ei saa teha järeldust, et kui isik on kokk,
siis ta müüjaks ei kõlba), B-le muul eesmärgil abi osutamise maht ja hind (see, et B-d on
abistatud summas 35 000 krooni, ei tähenda, et ta ei vaja hooldusteenust).
Kaalutlusõiguse teostamisel tuleb järgida ka õiguse üldpõhimõtteid ning muid põhiseadus-
likke väärtusi. See tähendab, et kaalutlusõiguse teostamise lõppresultaat peab olema
kooskõlas põhiseadusega. Kui see nii pole, on tegemist kaalutlusveaga. (Pikamäe 2006, 80)

6

Eeskätt väärib selle kaasuse puhul selgitamist võrdse kohtlemise põhimõte. Nimelt on selle
põhimõtete realiseerimine hoolekandeõiguses kaalutlusõiguse teostamisel kõige ak-
tuaalsem. Seda põhimõtet käsitletakse artikli järgmises osas.
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