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   Tööinspektsiooni peadirektor 

                                                                    Mäealuse 2/3,  12618 Tallinn 

                                                                    e-post: ti@ti.ee   

RESOLUTSIOON: 
Haldusmenetluse seaduse (HMS) § 85 punkti 4 alusel
otsustan:

1. Jätta HR Agency OÜ vaie Tööinspektsiooni tegevuse järelevalvemenetluses 3-1/20/1207 võlaõiguslike lepingute ja HR Agency koostööpartneritega sõlmitud teenuse osutamise lepingute nõudmises õigusvastaseks tunnistamises ja nimetatud lepingute nõude lõpetamises, käesolevas vaideotsuses toodud põhjendustel rahuldamata.
2. Edastada käesolev vaideotsus vaide esitajale e-postile arved@hragency.ee ning digitaalselt allkirjastatud vaideotsus edastada HR Agency OÜ-le Tööinspektsiooni iseteeninduses järelevalvemenetluse 3-1/20/1207 juuresoleva vestlusakna kaudu. 
Edasikaebamise kord: 
Vastavalt haldusmenetluse seaduse (HMS) §-le 87 saab vaide esitaja käesoleva otsuse vaidlustada 30 päeva jooksul otsuse teatavakstegemisest arvates, esitades halduskohtumenetluse seadustiku kohase kaebuse Tallinna Halduskohtusse. Vaideotsuse tühistamist saab nõuda üksnes koos nõudega, mis jäi vaideotsusega rahuldamata.

1. Asjaolud
1.1 Tööinspektsioonile laekus 08.10.2020 teade selle kohta, et HR Agency OÜ rendib Ensto Ensek AS-le renditööjõudu. Töölistega, keda Ensto Enek AS-le vahendatakse, on HR Agency OÜ sõlminud käsunduslepingud. Teatest nähtub, et tööle värbamisel pakkus HR AGENCY OÜ ainult käsundilepingu sõlmimist. Tööiseloom ja laad pidi teate esitanud isiku arusaamise järgi vastama töölepingulise suhtele, mistõttu paluti teates Tööinspektsiooni kontrollida kas HR Agency OÜ on renditööjõu kasutamisel käsunduslepingut sõlmides tegutsenud õiguspäraselt.
1.2 Laekunud informatsiooni alusel Tööinspektsioon alustas 29.10.2020 HR Agency OÜ suhtes järelevalvemenetluse 3-1/20/1207, mille raames kontrollitakse ettevõttes töötervishoiu, tööohutust ja töösuhteid reguleerivates õigusaktides sätestatud nõuete täitmist. HR Agency OÜ-le saadetud järelevalvemenetluse alustamise teates on viited õigusaktidele, mille alusel Tööinspektsioon menetlust läbi viib. 

1.3 Järelevalvemenetluse alustamise teates paluti ettevõtte esindajal esitada Tööinspektsioonile 9 töötaja võlaõiguslikud lepingud ja kui on olemas, siis ka töötajate ametijuhendid.  Eelnimetatud nõutud dokumendid koos tööandja esindaja täiendavate vastustega Tööinspektsiooni 19.11.2020 esitatud küsimustele, edastati 25.11.2020 Tööinspektsioonile Tööinspektsiooni iseteenindusportaalis (TEIS) menetluse juuresoleva vestlusakna kaudu. 

1.4 05.01.2021 paluti HR Agency OÜ-l edastada Tööinspektsioonile 19.01.2021 kuupäevaks kõikide võlaõiguslike lepingute alusel töötavate töötajate kirjalikud lepingud ja koostööpartneritega sõlmitud teenuse osutamise lepingud. Lisaks paluti HR Agency OÜ-l vastata täiendavale küsimusele.
1.5 HR Agency OÜ esitas 15.01.2021 TEIS-i kaudu Tööinspektsioonile täiendavad küsimused seoses käimasoleva järelevalvemenetlusega.

1.6 Tööinspektsioon vaatas HR Agency OÜ 15.01.2021 esitatud pöördumist kui selgitustaotlust, millele vastati 18.01.2021. Selgitustaotluse vastuses Tööinspektsioon selgitas, millisel õiguslikul alusel ta riiklikku järelevalvet teostab ning mis eesmärgil palutakse esitada täiendavad dokumendid. 
1.7 HR Agency OÜ esitas 25.01.2021 TEIS-is järelevalvemenetluse juuresoleva vestlusakna kaudu vaide, millega vaidlustab Tööinspektsiooni tegevuse dokumentide nõudmise osas. 
2. Vaide sisu
HR Agency taotleb, et Tööinspektsioon tunnistaks oma tegevuse järelevalvemenetluses 3-1/20/1207 võlaõiguslike lepingute ja HR Agency koostööpartneritega sõlmitud teenuse osutamise lepingute nõudmises õigusvastaseks ja lõpetaks nimetatud lepingute nõudmise.
3. Haldusorgani seisukoht ja põhjendused
3.1 Vaide lahendaja leiab, et vaie tuleb jätta rahuldamata.
3.2 Vaidlust ei ole täna selles, et Tööinspektsioon ei oma seadusest tulenevat õigust teostada riiklikku järelevalvet töölepingu seaduse (edaspidi TLS) ning töötervishoiu ja tööohutuse seaduse (edaspidi TTOS) alusel. Vaid vaide esitaja leiab, et Tööinspektsioonil puudub õiguslik alus nõuda vaide esitajalt võlaõigusliku lepingu alusel töötavate töötajate kirjalike lepinguid ja vaide esitaja koostööpartneritega sõlmitud teenuse osutamise lepinguid. 
Seetõttu vaide lahendaja leiab, et tuleb anda õiguslik hinnang esiteks, kas Tööinspektsioonil on õigus võlaõigusliku lepingu alusel töötavate töötajate kirjalike lepingute nõudmiseks ning teiseks kas vaide esitaja poolt koostööpartneritega sõlmitud teenuse osutamise lepinguid on Tööinspektsioonil õigus nõuda ja millistel tingimustel oleks see nõudmine õiguslikult põhjendatud. 
3.3 Seadusliku aluse (volitus ja pädevuse ulatus) teostada riiklikku järelevalvet TTOS-s ja TLS-s ning nende seaduste alusel kehtestatud õigusaktides sätestatud nõuete täitmise (töökeskkonnas töötervishoiu, tööohutuse ja töötingimuste) üle annab Tööinspektsioonile TLS § 115 ning TTOS § 25. TLS § 115 lg 2 ja TTOS § 26 annab Tööinspektsioonile õiguse riikliku järelevalve teostamiseks kohaldada korrakaitseseaduses (edaspidi KorS) nimetatud erimeetmeid. Samuti eelnimetatud sätted kehtestavad, milliseid erimeetmeid (küsitlemine, dokumentide küsimine jne) tohib Tööinspektsioon riikliku järelevalve teostamisel kohaldada ning piiritleb ära, et meetmete kohaldamine peab toimuma KorS-is sätestatud alusel ja korras. 
3.4 Vabariigi Valitsuse seaduse § 42 lõike 1 ja § 49 lõike 1 punkti 10 alusel kehtestatud Tööinspektsiooni põhimääruse §-i 9 lg 61 kohaselt Tööinspektsioon oma põhiülesannete täitmiseks hindab vajadusel järelevalve läbiviimisel, tööõnnetuse või kutsehaigestumise uurimise käigus tööd tegeva isiku ja töötamist võimaldava isiku vahelise õigussuhte tunnuseid ning tuvastab, kas tegemist on töölepingulise suhtega või mitte. 

3.5 Tööinspektsiooni kui haldusorgani, kellele on seadusega pandud riikliku järelevalve kohustus, ülesandeks on tagada põhiõiguste kaitse vastavas valdkonnas, pidades silmas Eesti Vabariigi Põhiseaduse (edaspidi PS) §-des 13 ja 14 sätestatut.

3.6 Eesti Vabariigi põhiseadus (edaspidi PS) § 29 lg 4 sätestab riigi üldisema ülesande kontrollida töötingimusi. Kohustuse eesmärgiks on tasakaalustada töötaja ja tööandja õigused ja huvid töötaja kaitseks olevate töötingimuste kehtestamisega. See sisaldas ka eesmärki saavutada õiglased töötingimused.  
Riigi poolt kehtestatud  töötingimused on töösuhte pooltele järgimiseks kohustuslikud ning sisuliselt piiravad poolte kokkuleppevabadust. Kuid PS § 29 lg-st 4 tuleneb riigil ka selge kohustus tagada, et kohustuslikke töötingimusi järgitakse. Sellist riigipoolset sekkumist töötaja kaitse eesmärgil on ühiskond pidanud vajalikuks põhjusel, et eelduslikult on töövõtja läbirääkimistes ja tingimuste esitamises tööandjast oluliselt nõrgem pool ning seadusandja peab tema huvide eest seisma. Seadusandja ei või töötingimusi kehtestades siiski ka ebaproportsionaalselt riivata tööandja õigusi, sest eesmärk on saavutada poolte õiguste vahel tasakaal. 

3.7 Eelpool toodust tulenevalt inimestega/töötajatega töö tegemiseks nt käsundusepingute, töövõtulepingute või muude võlaõiguslike lepingute sõlmimine ei anna töö andjale automaatselt nö puutumatuse staatust, mis piiraks või takistaks Tööinspektsioonil vastava ettevõtte kontrollimist.  

Vaide lahendaja selgitab, et õigussuhtele hinnangu andmine toimub Tööinspektsiooni poolt alustatud järelevalvemenetluse käigus. Inspektsioon võib järelevalvemenetluse alustada meile laekunud informatsiooni (vihje, kaebus) alusel, aga ka Tööinspektsiooni poolt ettevõtte osas eelnevalt tehtud ohuprognoosi tulemusel tehtud valimi alusel.
3.8 Haldusmenetluse läbiviimisel lasub Tööinspektsioonil kui haldusorganil uurimiskohustus (HMS § 6). See tähendab kohustust välja selgitada menetletavas asjas olulise tähendusega asjaolud ja vajaduse korral koguma selleks tõendeid oma algatusel. Uurimiskohustus hõlmab endas ka seda, et kui järelevalvemenetluses juba kogutud tõendite pinnalt tekib vasturääkimisi, ebakõlasid, tuleb ka need lahendada just menetlusosaliste täiendavate selgituste ja tõendite kogumisega. Sellest tulenevalt järelevalvemenetluse raames tööinspektor kogub vastavaid dokumentaalseid tõendeid, küsitleb menetlusosalisi (nt eeldatavat töö andjat; töö tegijat; tunnistajaid (kui need on olemas) jm) ja kõikide tõendite kogumis analüüsimise tulemusena annab põhjendatud hinnangu, kas poolte vahel oleval õigussuhtel on töösuhtele omased tunnused või ei ole. 

Vaide lahendaja juhib tähelepanu, et ühelt poolt on Tööinspektsioonil uurimiskohustus, kuid teisalt lasub ka HR Agency OÜ-l kui menetlusosalisel kaasaaitamiskohustus menetluse kiireks ja ökonoomseks läbiviimiseks. See tähendab, et Tööinspektsioonil kui haldusorganil on õigus nõuda haldusmenetluse käigus menetlusosalistelt ning muudelt isikutelt nende käsutuses olevate tõendite ja andmete esitamist, mille alusel haldusorgan teeb kindlaks asja lahendamiseks olulised asjaolud (HMS § 38 lg 1). 
Haldusorganile on seadusega antud volitus kaaluda otsustuse tegemist või valida erinevate otsustuste vahel ehk see tähendab otsuste langetamisel olevat valikuvabadust. Kaalutlusõigus ei tähenda kunagi, et haldusorgan võib teha täiesti suvalise ja meelevaldse otsuse. Haldusorgan peab erinevate lahendusvariantide positiivseid ja negatiivseid külgi põhjalikult kaaluma. Nii kaalutlusõiguse korral peab otsust langetav ametnik arvestama õiguse üldpõhimõtetega – proportsionaalsuse, võrdse kohtlemise ja õiguskindlusega. Seega diskretsiooni kasutamisel tuleb lähtuda ka HMS § 4 lõikes 2 olevast ehk kaalutlusõigust tuleb teostada kooskõlas volituse piiride, kaalutlusõiguse eesmärgi ning õiguse üldpõhimõtetega, arvestades olulisi asjaolusid ning kaaludes põhjendatud huve.

3.9 Asjaolust, kas töölepingule iseloomulike tunnustega suhe on vormistatud töölepinguga või mõne muu võlaõigusliku lepinguga (nt töövõtulepinguga või käsunduslepinguga), ei saa sõltuda Tööinspektsiooni järelevalvepädevus. Tööinspektsiooni järelevalvepädevus sõltub töösuhte olemasolust, aga mitte sellest, kuidas leping vormistatud on. Seadusandja on töölepingu mõistet käsitlenud materiaalselt, sätestades töölepingu seaduse §-s 1 töölepingu üldised tunnused ja eelduse, et tööd tehakse töölepingu alusel. Kõik materiaalsed töölepingud (sõltumata vormist) alluvad Tööinspektsiooni järelevalvele. Vastasel juhul ehk formaalse tõlgenduse korral oleks töötaja kaitseks kehtestatud nõuete järgimisest lihtne kõrvale hoida. Piisaks üksnes töölepingule eksitava pealkirja panemisest (nt töövõtulepinguks nimetamisest) ning järelevalve oleks välistatud. Selline tõlgendus ei oleks aga kooskõlas seadusandja eesmärgiga Tööinspektsioonile järelevalvepädevuse ja -volituste andmisel. Seega on Tööinspektsioonil õigus ja kohustus hinnata poolte vahelist suhet sisuliselt ja mitte lähtuda sellest, kuidas pooled lepingu pealkirjastanud on.

3.10 TLS-is ja TTOS-is kirjas olevaid nõudeid on kohustus järgida kõikides töösuhetes. See tähendab igal juhul, kui tööd tehakse töölepingu alusel. Muu võlaõigusliku lepingu alusel töö tegemisel ei ole viidatud nõuete järgimine kohustuslik.
Töölepingu seadus lähtub üldisest eeldusest, et tööd tehakse töölepingu alusel. TLS § 1 lõikes 2 on sätestatud, et kui isik teeb teisele isikule tööd, mille tegemist võib vastavalt asjaoludele oodata üksnes tasu eest, eeldatakse, et tegemist on töölepinguga. Sotsiaalministeerium seaduseelnõu väljatöötajana on nimetatud sätet kommenteerides selgitanud, et „kuna töölepingu eristamine teistest teenuse osutamise lepingutest võib teatud juhtudel osutuda keeruliseks, sätestab TLS § 1 lõige 2 töötaja kaitse eesmärgil eelduse, mille alusel loetakse leping, mille puhul teeb üks isik teisele tasu eest tööd, seni töölepinguks, kuni ei ole tõendatud vastupidist. Sisuliselt on tegemist pööratud tõendamiskohustusega, mille raames tuleb väidetaval tööandjal vaidluse korral tõendada, et tegu on muu võlaõigusliku lepinguga, mitte töölepinguga.“ Seejuures ei piisa vastupidise tõendamiseks üksnes lepingu pealkirjast. Sotsiaalministeerium on selgitanud, et „näiteks on tegemist töölepinguga juhul, kui töötajaga sõlmitakse leping pealkirjaga „Töövõtuleping“, kuid lepingu sisu vastab töösuhtele iseloomulikele tunnustele.“

3.11 Vaide lahendaja täiendavalt selgitab, et kui käimasoleva järelevalvemenetluse käigus jõutakse järeldusele, et õigussuhtel puuduvad töösuhtele omased tunnused, siis alustatud menetlus lõpetatakse. Kui aga kõikide tõendite uurimisel tuvastatakse, et poolte vahelisel õigussuhtel on siiski töösuhtele omased tunnused, siis lasub tööandjal töötingimuste teavitamiskohustus ehk tööandja peab teavitama kirjalikult neid isikuid TLS §-s 5 sätestatud tingimustest. 

Kuid missuguseid õiguseid ja kohustusi tekitab, muudab või lõpetab hetkel HR Agency OÜ suhtes läbi viidava menetluse lõppemisel antav haldusakt, on siiski võimatu ette ennustada. Kõik oleneb järelevalvemenetluse tulemustest. Siinjuures vaide lahendaja pöörab tähelepanu, et alustatud järelevalvemenetluses ollakse teabe kogumise ja analüüsi (asjaolude väljaselgitamise) etapis. See tähendab, et ei ole jõutud lõppfaasi ehk ei ole kujundatud ega antud õiguslikku hinnangut, kas HR Agency OÜ ja töövõtjate vahel sõlmitud õigussuhte olemusele. 

3.12  Riigikohtus on oma 20.05.2020  otsuses nr 2-18-6908 punktis 13 selgitanud võlaõiguslike lepingute sõlmimise osas järgmist: „Tuvastamaks vaidlusaluse lepingulise suhte olemust, tuleb võrrelda lepinguid iseloomustavaid tunnuseid. Töölepingu peamiseks tunnuseks on töötaja allumine tööandja juhtimisele ja kontrollile (TLS § 1 lg 1). Kuna ainuüksi töötegija mõnetine iseseisvus töö tegemisel ei välista töölepingut, on õigussuhte kindlaksmääramiseks oluline ka töötaja alluvuse määr ehk see, mil määral oli ta seotud väidetava tööandja korraldustega töö tegemise viisi, aja ja koha kohta. TLS § 1 lg 4 järgi ei kohaldata töölepingu kohta sätestatut lepingule, mille kohaselt tööd tegema kohustatud isik on töö tegemise viisi, aja ja koha valikul olulisel määral iseseisev. Seega peab väidetav tööandja TLS § 1 lg-s 2 sätestatud eelduse ümberlükkamiseks tõendama eelkõige seda, et töötaja ei allunud tema juhtimisele ja kontrollile ning oli töö tegemise viisi, aja ja koha valikul olulisel määral iseseisev.“

„Lisaks eeltoodule tuleb õigussuhte kindlaksmääramisel arvestada ka konkreetse juhtumi muude asjaoludega. Seadus ei võimalda tuvastada õigussuhet üksnes kirjalikult vormistatud lepingu pealkirja või selles kasutatud terminite alusel. Vaidlusaluse kokkuleppe õigusliku iseloomu kindlaksmääramine eeldab selle tõlgendamist kooskõlas VÕS §-s 29 sätestatud tõlgendamisreeglitega. Lepingu tõlgendamisel lähtutakse VÕS § 29 lg-te 1 ja 4 kohaselt lepingupoolte ühisest tegelikust tahtest või sellest, nagu lepingupooltega sarnane mõistlik isik seda samadel asjaoludel pidi mõistma. Eelkõige arvestatakse lepingu tõlgendamisel VÕS § 29 lg-s 5 sätestatud asjaoludega, mh lepingupoolte käitumisega. Seega on lepingu olemuse kindlakstegemiseks võimalik arvestada mh sellega, kes korraldas ja juhtis tööprotsessi, kes maksis töövahendite, -materjalide, -seadmete, -ruumide ja muude töö tegemisega seotud kulude eest, kas töö eest maksti perioodilist tasu, kas töötaja pidi olema valmis väidetavale tööandjale tööd tegema, kas töötaja tegutses mitme tööd andva isiku heaks või sai kogu oma sissetuleku või olulise osa sellest väidetavalt tööandjalt, kuidas pooled tõlgendasid vaidlusalust suhet väljapool seda vaidlust, nt suhetes teiste isikutega või täites oma muid kohustusi. Selliselt võib olla põhjendatud arvestada mh nt töötamise registri kannetega ja poole avaldatuga teistes menetlustes. Kolleegium rõhutab, et kriteeriume, mille alusel õigussuhet kindlaks määratakse ja millele tuginetakse, tuleb vaadelda kogumis. Isegi kui iga esitatud asjaolu iseseisvalt ei kinnita väidetavat lepingut, võivad need koos seda tõendada.“

3.13 Vaide lahendaja märgib, et järelevalvemenetluse alustamise teatega paluti HR Agency OÜ-l esitada 9 isikuga sõlmitud võlaõiguslikud lepingud, põhjusel, et töötamise registri (edaspidi TÖR) andmete kohaselt oli ettevõttes üheksa erinevat ametikohta.
Kuid tuginedes HR Agency OÜ 10.12.2020 vastusele, kus viidati, et TÖR-is olevad ametinimetused ei pruugi olla vastavuses tegelikkusega, pidas Tööinspektsioon vajalikuks kontrollida kõikide isikutega sõlmitud kirjalikke lepinguid eesmärgiga välja selgitada töö tegijate tegelikud töö tingimused ja töö tegemisega seotud muud asjaolud. Tulenevalt sellest, et sõlmitud käsunduslepingute alusel toimub tegelik teenuse osutamine erinevate kolmandate isikute juures, siis käimasoleva järelevalvemenetluses esitada ka teenuse osutamise lepingud, mis on sõlmitud HR Agency OÜ ja kolmandate isikute (koostööpartnerite) vahel. Seda eesmärgiga koguda tõendeid ja saada parem ülevaade sellest, millistel tingimustel tegelikkuses on töötajad saadetud vastavat teenust osutama. Tööinspektsiooni poolt nõutud täiendavad dokumendid ja tööandja esindaja selgitused on vajalikud, et kontrollida poolte vahelist tegelikku õigussuhet ja töötajate tegelikku staatust poolte vahel sõlmitud käsunduslepingu aluselt tehtava töö vaates. Lõpuks teha kogutud tõendite, informatsiooni ja selgituste põhjal kaalutletud otsus antud asjas.
Vaide lahendaja toob välja, et 18.01.2021 on HMS § 36 tulenevalt Tööinspektsioon selgitanud põhjalikult oma vastuses algatatud menetluse eesmärgi ning täiendavate tõendite esitamise vajadust. 

Vaide lahendaja selgitab, et KorS § 30 lg 3 alusel võib Tööinspektsioon kui seaduses sätestatud juhul muu korrakaitseorgan nõuda isikult dokumentide esitamist, kui on alust arvata, et isikul on ohu ennetamiseks, väljaselgitamiseks või tõrjumiseks või korrarikkumise kõrvaldamiseks või kaitstava isiku või valvatava objekti ohutuse tagamiseks vajalikke andmeid, ning selle ohu ennetamine, väljaselgitamine, tõrjumine või korrarikkumise kõrvaldamine või isiku kaitsmine või objekti valvamine on dokumente nõudva korrakaitseorgani pädevuses.
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