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Arvamus on antud Justiitsministeeriumi koostatud halduskorralduse regulatsiooni koostamise
lahtetlesande mustandi (seis 02.01.2013) (edaspidi viidatud dokument) alusel. |Ideede paremaks
moistmiseks on kasutatud ka ldhtelilesande mustandi Uheks aluseks olnud riigivalitsemise
optimeerimise kava (2009).

Finantsallikas SOIAO12229; eraldise kasutamise leping TU ja JM vahel nr 1/122-12.

| KOKKUVOTE

Justiitsministeeriumi spetsialistid on dra teinud suure ja tanuvaarse t60. Halduskorralduse
|abitédtamine ja uuendamine on vajalik. Kiesolevas arvamuses esitame Tartu Ulikooli
Oigusteaduskonna riigi- ja rahvusvahelise diguse instituudi ja Eesti Koost66 Kogu eestvedamisel
toimunud arutelude ja tellitud analliiside tulemused. Kasutatud on ka teisi, varem sama
finantsallika arvel tehtud toid. Qigusteaduslikule teoreetilisele vaatele piiliame lisada diguspraktiku
ja haldusteadlase vaatenurga, kasutades (Uhtlasi kvaliteetpublikatsioone &igusteadusega
kllgnevates teadusharudes.

Uldine soovitus digusloomeks perioodil 2014-2024. Peakiisimus on, kuidas rakendada diguskord
(sh halduskorraldus) paremini inimeste teenistusse, panna see paremini toetama heaolu kasvu ja
majanduse arengut. Iga seadusmuudatus peaks olema seotud nende eesmarkide saavutamisega
ega tohiks kaasa tuua kulusid, mida saavutatav kasu selgelt ei digusta. Riigihalduse (lalpidamise
kulu peaks kahanema, mitte kasvama. Seepdrast tuleks avaliku halduse (imberkorraldamise
moevooludega kaasaminekust hoiduda ja teha vaid vaga labi mdeldud, elulisest vajadusest kantud
muudatusi. Senised muudatused (nt NPM meetodid) on sageli kulusid (avalike teenistujate arvu
ja/voi Ulesannete mahtu, planeerimise ja aruandluse kulusid jm) kasvatanud ja probleemide
lahendamise asemel tekitanud uusi probleeme seniste asemele vdi senistele lisaks.

Soovitav oleks loobuda eelndukesksest t60 planeerimisest ja to6tulemuse mootmisest.
Eelndukeskne tookorraldus soodustab eluliste probleemide Ilahendamiseks mittevajalikku
Oigusloomet, tekitades ressursikulu nii seaduse rakendajate kui adressaatide ja ka teiste
ministeeriumiametnike tasandil. Seeparast leiame, et keskenduda tuleks kehtivate seaduste
rakendamise praktika (nii haldus- kui kohtupraktika) anallilisimisele ja seejarel to6tada koostoos
praktikute jt asjatundjatega valja voimalikud lahendused.

Abstraktne normikeskne anallilis ja diguskorra sisemisele korrastamisele suunatud muudatused ei
ole praegusel ajal meie arvates pohjendatud, tekitades rohkem kahju kui kasu. Normide
Umberpaigutamise ja -sOnastamise tottu muutub senine koolitus ja praktika (osaliselt) kasutuks,
selle tulemusel kulub haldus- ja kohtumenetlusele rohkem ressurssi, tekib rohkem vigu ja kulub
uuesti aega piisava teoreetilise ja praktilise pagasi ning rakendajate vilumuse tekkeks. Abstraktne,
Oiguse enese sisemisele korrastamisele suunatud normiloome hairib praktikute to6d ja tekitab
konflikte, samuti likkab edasi konkreetsete kiiret lahendust vajavate probleemide lahendamist.

Kokkuvdtlikult soovitame loobuda abstraktsest diguse korrastamise eesmargist, sest selleks ei ole
praktilist vajadust ning abstraktse Oigustehnilise taiuslikkuse taotlusest tingitud muudatused
tekitavad pohjendamatuid kulusid. Erinevates riikides ja igas riigis erinevatel asjatundjatel on
erinev arusaam sellest, mis on &igustehniliselt tiiuslik. Oigusnormide kehtestamine ja raha
eraldamine on Uhiskonna juhtimise vahendid, neid ei tohiks vaadelda eesmarkidena iseeneses.
Praegu tuleks selgelt keskenduda konkreetsetele (ihiskonnas eluliselt vajalikele muudatustele.



Objekti piiritlemine. Dokumendis voiks labivalt keskenduda halduskorraldusele (voimalik, et
haldusdiguse lldosa on mdnes kohas ekslikult kasutatud halduskorralduse v&i halduskorralduse
Uldosa tahenduses). Haldusdiguse lldosa kese on haldusmenetluse seadus, mis on Uldseadus
haldusdiguse eriosa seaduste (tulevikus eeldatavasti eriosa koodeksite) suhtes. Selle seaduse
pohimotteline muutmine vajab eraldi anallitsi: kohtu- ega halduspraktika tervikliku muudatuse
vajadust ei kinnita. Abstraktse korrastamise kavatsusest on soovitav loobuda, sest haldusmenetluse
seaduse adressaatide ja rakendajate ring on darmiselt lai. Uute pdhimdtete rakendamine nduab
mahukat koolitust ning muudab osa senisest kohtu- ja halduspraktikast kasutuks. Kui
haldusmenetluse seadus on toiminud hasti ja vastanud Eesti vajadustele, ei ole muudatustega
seotud kulu ilmselt pdhjendatud. Samuti ei pruugi teiste haldusdiguse lldosa osade tervikreform
tuua soovitud tulemusi, olgugi, et nende rakendajate koolitamine on lihtsam. Seaduse rakendamise
praktika kujunebki u 10 aastaga ja loob piisava diguskindluse (normi toime ettenahtavuse) ja
kiirendab ametnike tekkinud vilumuse tulemusel menetlust. Seega vOiks keskenduda
halduskorralduse reformile, sihiga lahendada praktilised probleemid.

Oiguse retseptsiooni piirid halduskorralduse valdkonnas. Halduskorralduse maaratlemine on riigi
suverdaanne O0Oigus, v.a Uksikud EL 0Oigusest tulenevad piirangud. Halduskorralduse reeglite
maaratlemine on seotud riigi halduskultuuri, ajaloo jpm-ga. Seepdrast ei ole mdistlik teiste
lahendusi kopeerida. Kui otsida ilmnenud konkreetsete probleemide lahendamiseks ideid, vdiks
ennekdike uurida Euroopa Liitu kuuluvate rahvaarvult ja/v6i pindalalt vaikeste, proportsionaalse
valimisstisteemi ja tugeva parlamendiga unitaarriikide praktikat.! Féderatiivsete riikide (Saksamaa
Liitvabariik, Austria Vabariik, Hispaania Kuningriik, Sveitsi Konféderatsioon jt) keskvalitsuse
Retseptsiooni pohiseaduslikud piirangud tulenevad muuhulgas sellest, et véimuharud on neis
riikides teisiti tasakaalustatud.

Halduskorralduse seaduse eesmark. Leiame, et halduskorralduse seaduse eesmark peaks olema
halduskorralduse uuendamine: praktikas tekkinud probleemide lahendamine ja Eesti (ihiskonna
arengust tingitud uuenduslike muudatuste elluviimine. Seeparast pakume vialja muudatused
kiisimustes, kus muudatuse vajadus on selge, margime valdkonnad, kus meie arvates muudatused
praegusel hetkel vajalikud ei ole, samuti kohad, kus meie arvates on vajalik tdiendav analiiUs.
Uhtlasi jatkame Uksikute lahenduste poliitikasoovitusena véljapakkumiseks t66d sihiga esitada
need Justiitsministeeriumile hiljemalt 2014. a aprilli [6pus.

Valitsusasutuste padevuse tdpsem piiritlemine nduab vastavate eriseaduste tdpsustamist.
Haldusoiguse Uldosasse kuuluva halduskorralduse seaduse abil ei ole seda vdimalik teha. Erinevate
haldusorganite padevus on satestatud vastavates eriseadustes. Kogu haldusdiguse (ld- ja eriosa
koondamine (ihte seadusesse ei ole vajalik ja oleks seotud liiga suurte O&igustamatute
ressursikuludega.

Ametiabi paremaks drakasutamiseks ja vaidluste valtimiseks tuleks vahendada birokraatiat
ametiabi taotlemisel, piirata abistava organi otsustuspadevust taotleva organi tegevuse
Oiguspdrasuse hindamisega seoses ning naha ette ka riigiasutuste vaheline kulude arvestuslik
hivitamine. Konkreetsed soovitused muudatuste tegemiseks ametiabi valdkonnas on esitatud

! Rahvaarvust, majanduse mahust ja territooriumi suurusest lahtuvalt on teaduskirjanduses vaikeriigina maaratletud
Holland, Belgia, Taani, Soome, Singapur, Lati, Eesti, Luksemburg, Malta ja Island. Ka nende riikide vahel on suured
erinevused, millega tuleb halduskorralduse reformimisel arvestada. Vt lahemalt Kiilli Taro. Mis on vaikeriik ehk millest
me radgime? - EPL, 27.11.2013 erileht ,,Riigimasin®, Ik 8.
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vastavas peatukis.

Ametiabi regulatsiooni seaduste vahel imberpaigutamisel on mdte vaid siis, kui seda seadust on
vaja sedavord ulatusliku muuta, et normitehniliselt oleks see vajalik. Kohtupraktika ulatuslike
sisuliste muudatuste vajadust ei kinnita, praktika alusel ei saa ametiabi regulatsiooni pidada
ebaadekvaatseks.

Organitiili regulatsioon vajaks meie arvates parandamist. Konkreetsed ettepanekud on vastavas
peatukis.

Protesti instituudi kaotamine halduskohtumenetluses ei ole vajalik ja oleks menetlusbkonoomia
vaatepunktist kahjulik.

Asustustevahelise koostod osas leiame, et halduskorralduse normide muutmisega ei saa
probleemi lahendada, kuivord probleemi pd&hjused on meie hinnangul valitsuskoalitsiooni
osapoolte poliitiliste eelistuste ja seisukohtade vastandlikkus, teenistujate ajapuudus ja t60
planeerimise ning tulemuse mddtmise kord, mis ei soosi ressursi kulutamist nd vddraste
eesmarkide taitmiseks.

Vaieldamatult pOhiseadusparaseid uusi ja toimivaid votteid ministrite prioriteetide pdrkumise
lahendamiseks meie arvates ei ole.

Kdrvaldatavad on probleemi muud pdhjused. Kasu oleks ametiabi ja organitiili reeglite muutmisest,
t66 planeerimise ja té6tulemuse hindamise korralduse muutmisest, paremast koost66 juhtimise
alasest ettevalmistusest (lilesannete jaotamine, aja planeerimine, kontroll jms), spetsialistide
pohitodga otseselt mitteseotud ({lesannetega (enamasti vorsuvad need mitut liiki
asendustegevustest) koormamisest loobumisest.

Ministeeriumide nimetuste ja nende valitsemisalade kirjelduse (ministeeriumi vastutusvaldkond
ja ministeeriumile alluvad asutused) seadusest viljajatmiseks ei ole meie teada praktikast
tulenevat pohjust. Taoline muudatus tekitaks tdiendavat kulu ja vaidlusi. Osas, kus ministeerium,
moni selle struktuuriliksus voi ministeeriumile alluv asutus tegutseb haldusorganina, oleks selle
seadusest vidljajatmine meie arvates pohiseadusevastane. Kuivord praktilist vajadust
haldusorganite seaduses satestamisest loobumiseks ei ole, ei ole meie arvates vaja alustada selles
kiisimuses PS muutmist.

Ministeeriumi ja asutuste struktuuri seaduses tdiendav vOi senisest erinevalt reguleerimine on
otsustamise kisimus. Leiame, et juhtimistasandite ja -vGtete Ulemaarane (htlustamine seaduse
regulatsioonidega takistab organisatsiooni eriparast l|dhtuvate sobivaimate juhtimisvotete
kasutamist.

Avalik-oiguslike juriidiliste isikute ja riigi osalusega drilihingute juhtimine, jarelevalve ja vastutus
vajab senisest rangemat regulatsiooni nagu ka analtisitud dokumendis margitud.



Il ARVAMUS DOKUMENDI OSA ,,ULEVAADE SENI TEHTUD TOOST“ KOHTA

Haldusdiguse iildosa ja selle osana halduskorralduse seaduse valjatéotamisega enne 2007.
aastat seotud olulisemad punktid.

Kui ajalooline osa valjato6tamiskavatsuses esitada, siis vajaks see tapsustamist. Alljargnevalt on
marksdnadena esitatud olulisemad punktid eelnevate perioodide 1992-1997; 1998-2002 ja 2003-
2007 t60 ja saavutatud tulemuste iseloomustamiseks.

1992-1997

e Oigusriigile vajaliku haldusdiguse iildosa viljatdétamise vajadus.

e Pohiseadusest tulenevaid 0&igusriiklikke pohimodtteid juurutas neil aastail ennekdike
halduskohus oma praktika kaudu.

e Seoses Euroopa Liiduga Uhinemise eesmargiga asuti valmistuma acquis communautaire
Ulevotmiseks (sh seati eesmargiks haldusdiguse lildosa loomine ja eriosa reform).

e Sellel perioodil peeti intensiivset vaidlust kiisimuses, kas Eesti peaks lGle votma mdne teise
riigi Oigust. Justiitsministeerium soovis Ule votta Saksa vdoi Austria 0Oigust.  Tehti
eelkokkulepped Saksa digusteadlastega haldusdiguse (ildosa eelndude koostamiseks.

1998-2002

e Haldusdiguse Uldosa reform ja eriosa seaduste asjakohane muutmine. Eelndude valmimine,
menetlus, jdustumine, koolitus ja teavitus.

e Justiitsministeerium otsustas avalikus 0Oiguses Saksa 0Oiguse UlevGtmisest esialgselt
planeeritud viisil ja maaral loobuda. Nt haldusmenetluse seaduse koostamisel juhinduti mh
Hollandi praktikast, kuivord see oli Eesti vajadustega paremini Uhitatav ja tollal Uks
moodsamaid lahenemisi Euroopa Liidus. Muudeti ka Saksa ekspertidega sélmitud lepingud:
eelndude tellimisest loobuti, selle asemel telliti ekspertndu. Osaliselt esitati nduanne
eelndude vormis, osaliselt isiklikel kohtumistel ja ekspertarvamustena. Vabanenud raha
suunati avaliku 0Giguse ja avaliku halduse saksa- ja ingliskeelse kvaliteetkirjanduse
hankimisele, alustati koostddd kohtunike jt praktikutega, kaasati Tartu Ulikooli
oigusteaduskond ja avaliku halduse eksperdid. Vordlemisi detailne lilevaade sel perioodil
tehtust on avaldatud Ulle Madise artiklis ,,Eesti haldus&iguse reformi kandvatest ideedest“?.

e Seaduseelndud valmisid ja menetleti koost6ds seaduse adressaatide ja rakendajatega.
Muudatuste sisu selgitati ja kooskdlastati adressaatide ja rakendajatega juba eelndude
koostamise kdigus. Koolitusvajadus otsustati tihiselt. Rahvusvahelise Oiguskoost6d Keskuse
(Center for International Legal Cooperation) ja Hollandi Justiitsministeeriumi toel anti 2004
valja ,Haldusmenetluse kdsiraamat” (autorid Anno Aedmaa, Evelin Lopman, Nele Parrest,
Ivo Pilving, Einar Vene, eksperdid prof. Kalle Merusk, Jiri Molder ja Ants Manglus).
Kdsiraamatud jaotati tasuta kohaliku omavalitsuse (ksustele, halduskohtutele jt
rakendajatele.

e Halduskorralduse seaduse eelndu ldbis pdhjaliku koosk&lastuse ja algatati Riigikogus 25.7.
2000. Menetlus takerdus koalitsioonipartnerite ja ka erakondadesiseste erimeelsuste tottu.
PShiprobleemid olid maavanemate ja maavalitsuste roll ning valitsuse ja ministeeriumide
juhtimine (peaministri roll, rahandusministeeriumi roll, kantsleri ja ministri t6djaotus

? Juridica 2003 nr 1, |k 38-44.



ministeeriumis, ministeeriumi struktuur jms), kohustuslike kohaliku omavalitsuse liitude

moodustamine, avalike tlesannete eradiguslikele isikutele Gleandmine jms. Kuna poliitilised

eriarvamused olid tGletamatud, menetleti eelndude osi, millel oli RK enamuse toetus, eraldi:

o Kantslerid allutati selgemalt ministrile. Seati sisse 5-aastane ametiaeg ja vdimalus
kantsler koostd6 ministriga mittelaabumise tottu vabastada. Avaliku teenistuse seaduse
muutmise seadus, joustus 27.1.2001.

o Halduskorralduse seaduse eelndusse kavandatud sadte, mis pidi andma asutuse juhile
Oiguse volitada haldusakti allkirjastama alluv ametnik ja kaotada sellega sisulise
tdhenduseta allkirjaahelad ning konkretiseerida vastutust, paigutati haldusmenetluse
seaduse §-i 8 Ig2 (joustus 1.1.2002).

o sisekontrollislisteemi ja siseauditi satted ning riigi esindamine kohtus lisati VVS-i.

o Halduskorralduse seadusest eraldati halduskoost66 seadus (joustus 1.7.2003), kohaliku
omavalitsuse lksuste liitude seadus (joustus 1.7.2003),

o satestati maavanema vabastamine koost66 mittelaabumise téttu (Vabariigi Valitsuse
seaduse muutmise ja sellest tulenevalt teiste seaduste muutmise seadus, joustus
8.4.2004).

Sellel perioodil konkureerisid Justiitsministeeriumi Kontinentaal-Euroopa digusriigi ideed ja

Rahandusministeeriumi New Public Management-i ideed.

2003-2007

Haldusoiguse lldosa reformi kavandatud teine etapp: seaduste rakenduspraktika analids ja
vajadusel koosto6s kohtunike jt asjatundjatega Uksikmuudatuste ettevalmistamine jai
IGpuni viimata. Reformide ettevalmistajaiks olnud spetsialistid lahkusid ministeeriumist.
Plsiv koostod kohtunike, teiste ministeeriumide, po&hiseaduslike institutsioonide,
advokaatide ja Tartu Ulikooliga lagunes.

Sel perioodil kehtestati abiministri ja regionaalministri kui ministeeriumi juhtiva teise
ministri regulatsioon. Dokumendi Ik 12 [c) ministeeriumi tasand (sh juhtimine, struktuur), a.
Minister] on ebatdpsus: regionaalminister ei ole portfellita minister, vaid juhib
Siseministeeriumi nagu siseministergi (VVS § 49).



I ARVAMUS DOKUMENDI OSA B ,HALDUSKORRALDUSE REGULATSIOONI
LAHTEULESANNE” KOHTA

Halduskorralduse sisulise uuendamise vajadus. Halduskorralduse seadus on motet valja toé6tada
siis, kui selle kaudu uuendatakse ka kokkuleppeid halduskorralduse sisu asjus ja lahendatakse
konkreetsed esile kerkinud probleemid juhtimise, vastutuse, koost6o jm osas.

Dokumendi lk 3-4 esitatu [sisukorra numeratsiooni jargi osad 1.1., 2., 1.1., 3.] oleks soovitav
valjatootamiskavatsusest valja jatta, kuivord on vastuolus paljude vaidetega, mis dokumendis on
esitatud.

Koikide haldusorganite loetlemine lihes seaduses ei ole maistlik ega ilmselt ka vdimalik, v.a juhul,
kui kogu haldusdiguse (ild- ja eriosa koondatakse Uhte seadusesse. See on teoreetiliselt véimalik,
ent raske on naha selle kasu ja arvestada tuleb, et kogu tdidesaatva véimu tegevuse regulatsiooni
praktikas tGhte seadusesse koondada ei 6nnestu.

Muuhulgas oleks pdhiseadusvastane Riigikogu kvalifitseeritud haalteenamust ndudvate
haldusdiguse eriosa seaduste (sh riigieelarve seadus, riigikaitset kasitlevad seadused jt) liitmine
Uhte seadusesse (lejadnutega. Kvalifitseeritud haalteenamuse nduet ei tohi meelevaldselt
laiendada.

Vaide, mille kohaselt ,halduskorralduse kisimused on kas taielikult reguleerimata, reguleeritud
ebapiisavalt mitmetes seadustes /---/“ ei vasta tOele. Reguleerimine erinevates seadustes ei ole
iseenesest probleem, mis digustaks seaduse muutmist; taielikult reguleerimata halduskorralduse
kiisimusi, mis vajaksid asjatundjate lUksmeelse arvamuse kohaselt reguleerimist ja mida oleks
vOimalik reguleerida, ei ole teada ega ole ka dokumendis vilja toodud. Kill aga on jatkuvalt
lahendamata hulk sisulisi halduskorralduse probleeme, mille lahendamise venimine kahjustab riigi-
ja kohaliku halduse arengut. Probleemvaldkonnad on meie arvates:

e (ldpadevusega riigi regionaalhalduse asutuse vajalikkus ja Ulesanded (mh maavalitsuste
arv)

e riikliku kohahalduse korraldus, sh riigi haldusiilesannete delegeerimine KOV-dele (seondub
kohaliku omavalitsuse, st mitte tiksnes piiride, vaid (ilesannete reformiga)

e haldusorganite padevuse piiritlemine: kattuvuse ja linkade kérvaldamine

e asutustevaheline koostd6d jagatud vastutusvaldkondades (koost66 vorm, osalevate
spetsialistide tookorraldus, t66aja planeerimine ja todtulemuse hindamine nii, et osalised
oleksid motiveeritud ja neil oleks piisavalt aega lihisprojektis osalemiseks)

e ametiabi praktikas sagedasemat kasutamist piiravate normide kdrvaldamine ja uuendamine

e avalik-Biguslike juriidiliste isikute osalus poliitikakujundamisel ja elluviimisel, vastutuse
jaotus

e vastutus riigi ariihingute juhtimise eest

e haldusiilesannete tditmine sihtasutuste kaudu

e pohjenduseta Ulekoormus haldusorganisatsioonis (nn asendustegevus, mis takistab
spetsialistide t60aja tulemuslikumat kasutamist jmt)

Halduskorralduse iildosa ja eriosa eristamine ei pruugi olla sisuliselt vajalik, sellest voiks
valjatootamiskavatsuse parema loetavuse huvides loobuda. Ka haldusmenetluse eriosa koodeksite
vOimalikul joustumisel ei peaks nende reguleerimisobjektiks olema halduskorraldus, vaid
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haldusmenetlus konkreetses haldusGiguse eriosa valdkonnas osas, mis ei ole kaetud
haldusmenetluse seadusega ja mis vajab reguleerimist. Haldusorgani mdiste jm kesksed mdisted
on defineeritud haldusmenetluse seaduses, definitsiooni imbertdstmine monda teise seadusesse
ei ole vajalik ega pd&hjendatud. Eriosa (sh tulevaste koodeksite) normides tuleks satestada
konkreetsed haldusaktide andmiseks ja toimingute tegemiseks paddevad haldusorganid.
Halduskorralduse llesanne on maaratleda asutuste liigid, juhtimine, alluvus jms.

Valitusasutuste ililesannete piiritlemine on eriseaduste kilisimus, sh vaarteomenetluses padevuste
muutmise kisimus. Sellega on praktikas palju probleeme, aga lildisel viisil seda kiisimust pole
vOimalik lahendada, vaid lahendus tuleb leida igale kattuvale padevusele vdi padevuse
puudumisele eraldi. Kéigi nende probleemide lahendusi ei ole praktikas mdistlik ega vdimalik
panna Uhte seadusse.

Ministeeriumidevaheline koost66 ja koordineerimine. Ministeeriumidevahelise koost6o
puudulikkusele juhitakse tdahelepanu nii kommenteeritavas dokumendis, OECD riigivalitsemise
raportis kui mitmes Riigikontrolli auditis. Dokumendis ja OECD raportis on lahenduseks peetud
valitsemiskorralduse paindlikkuse suurendamist ja uute koordinatsioonimehhanismide
kasutuselevotmist (nt teatud lksikisimustes mitme ministri allumine ihele ministrile, peaministri
juhtimisvolituste suurendamine jm). Sama teema on juba aastaid Uleval nii avaliku sektori
juhtimisanaluisides kui ka selleteemalises akadeemilises kirjanduses. Eelkdige kasitletakse koost6o
ja koordineerimise probleeme kui uue haldusjuhtimise reformide (New Public Management, NPM)
tagajarge. NPM reformidest on kantud olnud ka Eesti avaliku sektori mitmed algatused. NPM
reformidega kaasnenud spetsialiseerumine, autonoomsete agentuuride loomine ning
poliitikakujundamise ja selle elluviimise lahutamise tagajarjel tekkiski avaliku sektori killustatus.
Poliitiline kontroll vahenes, vastutus pidi sdilima. Tulemusjuhtimise juurutamine viis asutuste
vahelise voistluslikkuseni ega motiveerinud koostéole.

Vastureaktsioonina NPMile tekkisid Uhtse valitsemise ehk ’joined-up government’ ja 'whole-of-
government’ kontseptsioonid. Ka OECD riigivalitsemise raport on kantud Uhtse valitsemise
filosoofiast. Moned autorid peavad ’joined-up government’ ja ’'whole-of-government’
kontseptsioone kaheks eraldi ndhtuseks, teised sama asja erinevateks nimedeks. Uldiselt jButakse
aga jareldusele, et suuresti on tegemist jarjekordse moevooluga avaliku halduse reformide
retoorikas.?

Uhtse valitsemise filosoofiast ldhtudes on riikides katsetatud erinevaid juhtimismehhanisme ja
—struktuure. Nende seas naiteks:

e probleemi- vGi ndhtuse pohine organisatsioon

e sihtgrupi pohine organisatsioon

3 Christensen, Tom; Laegreid, Per (2007) The Whole-of-Government Approach to Public Sector Reform, Public
Administration Review, Nov/Dec, 1059-1066.

Governments for the Future. Main report. (2013) Finnish Ministry of Finance, Kattesaadav
http://verkkojulkaisut.vm.fi/zine/22/cover.

Laegreid, Per; Dyrnes Nordg, Asta; Rykkja, Lise H. (2013) The Quality of Coordination in Norwegian Central
Government, COCOPS Working Paper No. 14.

O'Flynn, Janine; Buick, Fiona; Blackman, Deborah & John Halligan (2011) You Win Some, You Lose Some: Experiments
with Joined-Up Government, International Journal of Public Administration, 34:4, 244-254,



e superministeeriumid

e (heks organisatsiooniks koondatud ministeeriumid

e horisontaalsed poliitikaprogrammid

e ministeeriumite vahelised komisjonid

e koordinatsioonikomiteed

e peaministri  blroo rolli suurendamine, sh peaministri biroo juurde eraldi
koordinatsiooniministri maaramine. *

Senised kogemused, mida on tapsemalt anallilisitud Norra, Rootsi, Soome, Suurbritanniast, Austria
ja Sotimaa nditel, ei vdimalda eriti optimistlikku hinnangut anda ja pigem &petavad, et nende
mehhanismide maju tegelikule koostddle ja poliitika koordineerimisele on keeruline hinnata. °

Jareldused teiste riikide kogemuse pinnalt.

e Olemas ei ole ihte juhtimisstruktuuri, mis sobib kdikjale. Uksnes administratiivsed
meetmed, mida ei toeta samaaegne poliitiline pihendumine ja hea suhtluskultuur, ei ole
kuigi edukad.

e Organisatsiooni struktuur ja juhtimismudel pole kdige olulisemad elemendid, et saavutada
head koosté6éd. Nn vanad, hierarhial pohinevad koordineerimismehhanismid on
samavaarsed uute vorgustikupdhiste lahendustega. Nad pigem tdiendavad kui asendavad
teineteist.

e Pole olemas uhte ja ainudiget koordinatsioonivalemit, mis aitaks toime tulla vdistlevate
huvidega ja teha keerulisi poliitikavalikuid. Erinevate katsed koordinatsioonimehhanismide
arendamiseks vdivad omada hoopis olulist negatiivset mdju valitsuse vastutusele (ehk
vastutus hajub sellistes keerulistes siisteemides).

e Uldiselt on edukamad olnud viiksemad samm-sammult ellu viidud algatused kui suured ja
jarsud reformid.®

Eesti seadustes on samuti loodud mitmekesiseid vdimalusi erinevate ja uudsete
juhtimismehhanismide ja struktuuride kasutamiseks (nditeks nn portfellita minister, Uhte
ministeeriumi vOib juhtida mitu ministrit, vdimalus nimetada ametisse abiminister, moodustada
valitsuskomisjone, muid komisjone ja ndukogusid). Mitmete vGimaluste kasutamisest on praktikas
loobutud (nt abiminister, nn portfellita minister).

Senine Eesti ja valisriikide praktika naitab, et lahendus koost66 ja koordinatsiooniprobleemidele ei
peitu juhtimisstisteemide veelgi keerulisemaks muutmises. NPMi negatiivsete tagajargede vastu
voitlemisel ei ole mdistlik loota NPMi enda vahenditele.

Koost6o edukus soltub sellest, kas:
e koiki osalevaid ministeeriume juhtivad ministrid soovivad Uhist eesmarki saavutada ja on
seadnud selle ministeeriumi spetsialistide jaoks prioriteediks (mh tddaja planeerimisel ja
tulemuste hindamisel);

* Governments for the Future. Main report. (2013) Finnish Ministry of Finance, Kattesaadav
http://verkkojulkaisut.vm.fi/zine/22/cover.

Laegreid, Per; Dyrnes Nordg, Asta; Rykkja, Lise H. (2013) The Quality of Coordination in Norwegian Central
Government, COCOPS Working Paper No. 14.

% Sealsamas
6
Sealsamas
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e koik osapooled tdaidavad oma lilesandeid hasti (st neil on nende ilesannete tditmiseks aega
ja vajalikud oskused);

e kdik osapooled tididavad Riigikogu otsuses ,Oiguspoliitika arengusuunad aastani 2018“
https://www.riigiteataja.ee/akt/307032011001 antud juhiseid;

e kdik osapooled planeerivad aega arvestades teiste ajaga.

Kui projekt on erinevate ministrite poliitiliste seisukohtade ja / vdi prioriteetidega vastuolus, ei
onnestu koostdo sbltumata sellest, milline on haldusorganisatsioon. Lahenduseks vdib sellisel juhul
olla mitme ministeeriumi spetsialistidest moodustatud todgrupp, mida juhib minister, kes on
tulemusest enim huvitatud voi valitsuses vastutajaks maaratud, seda aga tingimusel, et osalevate
ametnike toolilesannete ja tdhtaegade maaramisel ning to6tulemuse modtmisel arvestatakse
osalemist teise ministeeriumi eesmarkide taitmisel.

Ministeeriumide struktuuritksuste projektipohine Umbertdstmine ei anna Eestis tdendoliselt
soovitud tulemust. Suhteliselt viaikese hulga spetsialistidega tuleb taita erinevat tilpi tlesandeid.
Praktikas voib taoline Umbertdstmine tahendada tdiendavate inimeste to6levotmist ja kindlasti
toob Umbertdstmine kaasa korvalkulusid, sh spetsialisti ajakulu pohitéoga mitteseonduvale
tegevusele. Mdistliku ajaplaneerimise korral on Uhel inimesel vdimalik tdita paralleelselt
Ulesandeid mitmes projektis, tugevama silinergia vdib luua justnimelt erinevatest asutustest
spetsialistide Ghe Ulesande taitmisele rakendamine.

EL digusloome kiisimustes peaks meie arvates plitidlema suurema paindlikkuse poole ja valtima
range hierarhilise korralduse ettekirjutamist.

Ministrite allutamine liksteisele ja koordineerimine. Mdne ministri allutamine teisele ministrile ei
ole pohiseaduspdarane ega koalitsioonivalitsuse tingimusis praktikas mdeldav. Ministeeriumid
pohinevad ainujuhtimisel, iga minister juhib oma valitsemisala ning on teistega vordne valitsuse
liige. Voimalikud erimeelsused ministrite vahel lahendab Vabariigi Valitsus tervikuna. PS véimaldab
maarata Uhe ministri juhtima mitut ministeeriumi. Kui selleks on praktiline vajadus, voib VVS-i
vastavalt muuta (vt ka PS kommenteeritud valjaanne 2012, § 89 komm.5.2).

Meie arvates on mdistlik sdilitada Justiitsministeeriumi tugev koordineerimispadevus digusloome
kiisimustes ja Rahandusministeeriumi koordinatsioonipadevus riigieelarve kiisimustes ning kaaluda
vOiks Majandus- ja Kommunikatsiooniministeeriumi téhusamat koordineerimispadevust IT
klisimustes.

Peaministri institutsionaliseerimine. Oigusteadlaste valdava arusaama kohaselt on peaminister
Eesti PS kohaselt primus inter pares, st valitsuse istungi juhataja otsese kasuvdimuta Vabariigi
Valitsuse lilkmete suhtes. Peaministrile ulatuslikumate volituste andmine néuaks PS muutmist. On
ka teistsuguseid arvamusi, mille kohaselt on peaministri juhtimisvolituste suurendamine véimalik.
Kui selleks on praktiline vajadus, tuleb teha tdiendav analiils. Koalitsioonivalitsuse loogikaga tugev
peaminister probleemitult ei Ghildu, kuivord suurendab konfliktide hulka valitsuses. Samuti voiks
taoline muudatus tuua kaasa sisuliselt pea- voi riigiministeeriumi tekkimise, kus dubleeritakse
teiste ministeeriumide funktsioone. Seega tuleb arvestada vdimaliku kulude kasvuga ja vorrelda
kulusid saadava kasuga.

PShiseaduse kommenteeritud valjaandes on peaministri rolli kohta margitud jargmist. Vorreldes
1920. ja 1937. a pOhiseadustega on peaministri volitused kehtivas PS-s piiratumad. Nii nditeks vdis
riigivanem 1920. a pShiseaduse § 61 alusel aru parida liksikutelt ministritelt nende tegevuse kohta.
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1937. a pOhiseaduse § 52 jargi ei vGinud peaminister mitte ainult ministritelt aru péarida, vaid tal oli
oigus anda neile ka juhtnddre nende tegevuses. Kehtiv PS sellist digust peaministrile expressis
verbis ette ei nde. Samas tuleb mo6nda, et juhtimisfunktsiooni teostamine eeldab aruparimise ja
ka korralduste andmise digust. Nimetatud pohimdttest tulenevalt annab VVS § 36 Ig 2 p 3
peaministrile diguse nduda ministrilt seletusi tema tegevuse kohta. Siinjuures tuleb aga réhutada,
et PS ei anna peaministrile digust sekkuda ministrite tegevusse (ministeeriumide tegevusse).
Samas on tal PS kohaselt digus teha presidendile ettepanek ministri vabastamiseks naiteks juhul,
kui minister ignoreerib valitsuse poliitikat, tootab sellele vastu voi ei tdida oma (lesandeid
kohusetundlikult. Mitmeparteististeemis, kus tavaliselt on tegemist koalitsioonivalitsustega (mida
nditab ka Eesti praktika), peab peaminister siinjuures arvestama koalitsioonipartnerite
seisukohtade ja koalitsioonikokkulepetega.” Peaministri rolli suurendamine tihendaks ka teda
toetava Riigikantselei rolli suurendamist. Viimase aja praktika on olnud pigem vastupidine. Mitmed
kesksed ja koordineerivad ilesanded on Riigikantseleilt tGle antud ministeeriumitele (nt avalik
teenistus Rahandusministeeriumile, Riigi Teataja Justiitsministeeriumile).

Ministeeriumide loomine ja nende valitsemisalade otsustamine. Dokumendis tdstatatakse
kiisimus, kas ministeeriumid ja nende valitsemisalad peavad olema maaratletud Vabariigi Valitsuse
seaduses vOi oleks vdimalik ette naha paindlikumat korraldust.

OECD riigivalitsemise raporti rakendamise tegevuskavas on ette nahtud, et valitsuse t66
paindlikkuse suurendamiseks tootatakse vidlja seaduse muudatused, mille kohaselt oleks
ministeeriumide valitsemisalade kindlaksmddramine ning ametite ja inspektsioonide (va
julgeolekuasutuste ja funktsionaalselt sdltumatute ametite voi inspektsioonide) moodustamine ja
Umberkorraldamine valitsuse padevuses.

Senise praktika kohaselt ei ole kehtiv digus takistanud valitsusasutuste loomist, imberkorraldamist
ega |Opetamist. Riigiorganisatsioonis toimuvad pidevad muudatused, sh valitsusasutuste
imberkorraldused.® Seega ei lahendaks taoline imberkorraldus thtegi tegelikku probleemi.

Naiteks kui veel aastal 2006 oli 35 ametit ja inspektsiooni, siis praeguseks on neid 28. Ametitest
alustasid viimati t66d 2010. aastal P&llumajandusamet (loodi Taimetoodangu Inspektsiooni,
piirkondlike maaparandusbiroode ja Maaparanduse Ehitusjarelevalve- ja Ekspertiisibliroo
Uhendamisel) ja Terviseaamet (loodi Tervisekaitseinspektsiooni, Tervishoiuameti ja Kemikaalide
Teabekeskuse Uhendamisel) ning 2009. aastal Keskkonnaamet (loodi keskkonnateenistuste,
looduskaitsekeskuse ning kiirguskeskuse baasil). Alates 2010. aastast tegutsevad (ihe asutusena ka
Politsei- ja Piirivalveamet. Ka valitsusasutuste tdstmine Uhest valitsemisalast teise ei ole olnud
probleemiks. Naiteks Riigikantselei on andnud mitmeid Ulesandeid (ile ministeeriumidele ning
tema valitsemisalas ei ole enam Uhtegi asutust. Viimati vottis Haridus- ja Teadusministeerium
2012. aasta algusest Riigikantseleilt Gle Rahvusarhiivi.

Valitsuse enesekorraldusdiguse ulatuse kohta on PGhiseaduse kommenteeritud viljaandes asutud
jargmisele seisukohale: ,§ 86 komm 4.3. Vabariigi Valitsusel kui iseseisval pdhiseaduslikul organil

7 Kalle Merusk, Jiri P3ld. VI peatiikk. Vabariigi Valitsus. § 93 komm. 1.2. -Eesti Vabariigi pOhiseadus. Kommenteeritud
viljaanne. Kolmas, parandatud ja tdiendatud viljaanne. U. Madise jt (toim), Tallinn: Juura, 2012.

® SA Eesti Koosto Kogu koostatud Ulevaadet riigiorganisatsioonist. Kattesaadav http://www.kogu.ee/wp-
content/uploads/2013/09/%C3%9Clevaade-riigiorganisatsioonist november2013.pdf.

Sarapuu, Kiilli (2013). Mapping and Explaining Post-Communist: The Case of Development of Administrative Structure
Estonian Public Administration 1990-2010. Doktorit60, Tallinna Tehnikatlikool.
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on ka enesekorraldusdigus. See puudutab eelkbige valitsuse kui kollegiaalse organi sisemist
tookorraldust. PS ndeb selles osas ette vaga Uldise regulatsiooni (§ 96), tdpsemini on Vabariigi
Valitsuse tookorraldus satestatud VVS-s, kus ndahakse ette, et valitsuse istungite ettevalmistamine
ja toimumine ning muud valitsuse tookorralduse kisimused satestatakse valitsuse maarusega
kinnitatavas Vabariigi Valitsuse reglemendis. Seega vdib 6elda, et valitsuse enesekorraldusdigus on
piiratud. [---] 6.1. Vabariigi Valitsuse padevuse tdidesaatva riigivdoimu organisatsiooni kujundamisel
ja sellesse kuuluvate asutuste pddevuse mairamisel on determineerinud PS. Uheks olulisemaks
satteks on siin PS § 3 Ig 1, mille kohaselt riigivdimu teostatakse lksnes PS ja sellega kooskdlas
olevate seaduste alusel. Siin on PS kehtestanud seadusereservatsiooni pohimdtte, mille jargi ei saa
Vabariigi Valitsus asutada valitsusasutusi ja sdtestada neile diguslikke aluseid tdidesaatva riigivdimu
teostamiseks. Need padevused kuuluvad seadusandjale. Teatud liiki valitsusasutuste puhul ndeb PS
otseselt ette nende moodustamise seaduse alusel. Nii nditeks moodustatakse ministeeriumid § 94
lg 1 jargi seaduse alusel. PS néeb ette riigikantselei olemasolu (§ 95 Ig 1) jne.“ ® Sama seisukoht on
veidi teise nurga alt argumenteerituna esitatud ka § 94 kommentaaris 1.

Ministeeriumide loomise ja nende llesannete ning padevuse maadratlemise andmine Riigikogult
Vabariigi Valitsusele ei lahendaks praktilisi probleeme, see ei ole pdhiseaduslikult ndutav ja
Oigusteadlaste domineeriva arvamuse kohaselt oleks pdhiseadusevastane.

Mitu ministeeriumi juhtivat ministrit. Moeldav on ndha seaduses valitsust moodustavale
peaministrile ette vdimalus maadrata Uhte ministeeriumi juhtima mitu ministrit ja varieerida
ministrite ametinimetusi. Kui taolise muudatus ainsaks pohjuseks ei ole lihtsustada
valitsuskoalitsiooni moodustamist, vdiks praktilise vajaduse kirjeldamise korral 0iguslikku
lahendust taiendavalt analtuusida. Meie teada ei ole senine korraldus valitsuste moodustamist
takistanud ja taiendavaid probleemikirjeldusi teadmata on raske d&iguslikku lahendust valja
pakkuda.

2014. aasta alguses kooskdlastamisele saadetud kohaliku omavalitsuse korralduse reformi seaduse
eelndu'® sisaldab sitet: ,Regionaalminister valmistab koost60s asjaomaste ministeeriumidega ette
Vabariigi Valitsuse seaduse ja muude vajalike digusaktide muutmise regionaalministri ametikoha
kaotamiseks alates 2018. aasta 1. jaanuarist. Oigusaktide muudatusettepanekud esitatakse
Vabariigi Valitsusele hiljemalt 2016. aasta 31. jaanuariks.” (§15 Ig 5) Muudatust ei ole eelndu
seletuskirjas pdhjendatud. Vo&imalik, et ministri ainujuhtimisele rajatud pdhiseaduslikus
korralduses tekitab kaksikjuhtimine hdordumisi.

Haldusakti andmiseks voi -toimingu tegemiseks padeva haldusorgani ja tema tapse padevuse
seaduses satestamise noue. Ministeeriumide valitsemisaladesse kuuluvate tdidesaatva vdimu
asutuste olemasolu ja alluvuse otsustamisel Riigikogu rolli vahendamist piirab halduse
seaduslikkuse, Oigusselguse, parlamentaarse kontrolli ja Riigikogus kdikide oluliste kiisimuste
otsustamise ndue. Domineeriva seisukoha jargi tuleb seaduses selgelt maaratleda isiku péhidiguste
piiramiseks digustatud padev haldusorgan ja tema &igused.'

Teoreetiliselt oleks m&eldav haldusakti andmiseks v6i toimingu sooritamiseks padeva haldusorgani
maaratlemisest loobumine nt nii, et satestatakse teatud tegevuse eeltingimusena loa voi

% Kalle Merusk, Juri Pold. VI peatlikk. Vabariigi Valitsus. -Eesti Vabariigi pohiseadus. Kommenteeritud valjaanne.
Kolmas, parandatud ja tdiendatud véljaanne. U. Madise jt (toim), Tallinn: Juura, 2012.
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registreeringu hankimine ning naidatakse koht (nt riigiportaali aadress), kuhu tuleb selleks
poorduda. Haldusesiseselt tuleks sel juhul taotlus suunata vastutavale haldusorganile. E-riigi
edasiarendusena voib sellises suunas liikkumine olla haldusakti adressaadi algatusel toimuvates
haldusmenetlustes moelday, ent nduab maistagi uusi jarelevalvemehhanisme,
halduskohtumenetluse vastavat kohandamist jms.

Jarelevalve teostamise raames haldusaktide andmine ja toimingute tegemine peaks aga ilmselt ka
uuendusliku riigihalduse e-keskkonna tekkides jadma seaduses konkreetselt haldusorgani, selle
padevuse, padevuse teostamisega seotud Oiguste ja kohustuste ning haldusakti vdi toimingu
adressaadi  Oiguste  ja kohustuste kaudu maaratletuks  (nt Konkurentsiameti,
Andmekaitseinspektsiooni, Politsei- ja Piirivalveameti, Maksu- ja Tolliameti, Kaitsepolitseiameti jt
padevuse pohidiguste piiramisel saab maaratleda vaid seadusandja).

Asutuse juhtimine. Seaduses ei peaks meie arvates kirjeldama Uksikasjalikult juhtimissiisteemi ja -
vahendeid, kuivdrd see takistaks asutuste head juhtimist, st juhtimist lahtudes konkreetse asutuse
olemusest ja eriparast. Seadus voiks satestada, millised digused ja kohustused asutuse juhil on,
jattes nende taitmise vahendite valimise diguse asutuse juhile. Kas ja kuivord ihtlustada asutuste
nimetusi ja pohistruktuuritiksusi, on eriparadele kohanduva paindlikkuse piiramise otstarbekuse
kiisimus. Kuna (htsest palgaastmestikust on loobutud (vt ATS 6. ptk), on see Uhtlustamise kasuks
raakiv argument kadunud.

Ametid ja inspektsioonid. Viljakujunenud praktika nditab, et inspektsiooni kui eraldiseisva asutuse
tlubi roll hakkab kaduma. Sdilinud on neli inspektsiooni, uusi inspektsioone ei ole viimastel
aastatel loodud. Veel 2006. aastal tegutses naiteks 9 inspektsiooni. Samu Ullesandeid tdidavad
ametid ja inspektsiooni kui eraldiseisva, Uiksnes jarelevalvele keskendunud asutuse loomist ei peeta
enamasti mottekaks. Leitakse, et ameti vorm véimaldab erinevaid funktsioone enam integreerida
(lisaks jarelevalvele on oluline ka ennetustegevus, ndustamine, poliitikakujundamine).*?

Tulevikus voib kaduda vajadus inspektsiooni eraldiseisva valitsusasutuse tlitibina reguleerida, kuid
olemasolev regulatsioon ka ei takista igapdevast tood.

Prokuratuuri, Kaitsevde, Andmekaitseinspektsiooni, Konkurentsiameti, Finantsinspektsiooni,
Teabeameti, Kaitsepolitseiameti jt) suhtes tehtud erisused nimetuse, alluvuse, juhi maaramise jm
osas on pdhjendatud ja neist loobumine ei ole meie arvates vajalik, kohati pole see ka EL vdi PS
nduete tottu lubatav.

Euroopa Liidu m6ju haldusorganisatsioonile. Euroopa Liit nduab liikmesriikide
haldusorganisatsioonilt EL diguse rakendamisel tdhusust ja koost66d nii siseriiklikes kui piiritilestes
suhetes ja suhetes EL agentuuridega. Vordlemisi konkreetsed nduded liikkmesriigi
haldusorganisatsioonis jarelevalvet teostavate asutuste olemasolule ja iseseisvusele on
kehtestatud andmekaitse, finantsteenuste, migratsiooni, elektri- ja gaasituru, elektroonilise side
ning maksu- ja tolli valdkonnas®.

12 SA Eesti Koostdd Kogu koostatud lilevaade riigiorganisatsioonist. Kattesaadav http://www.kogu.ee/wp-
content/uploads/2013/09/%C3%9Clevaade-riigiorganisatsioonist november2013.pdf.

 Luhitilevaade olemasolevatest nduetest ja lahendamist vajavatest probleemkohtadest: Discussion Paper No 3. EU
Administrative Law and National Administrations. -Assises de la Justice Conference, Brussels, 21.-22.11.2013.
Kattesaadav http://ec.europa.eu/justice/events/assises-justice-2013/files/administrative law_en.pdf
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Euroopa Liidu Kohtus on olnud vaidlusi andmekaitse organi sdltumatuse osas**, ndudeid on seatud
haldusorganite padevusele, nt keskkonnakahju hindamise kontekstis '

Nouded siseriiklikule haldusorganisatsioonile (korraldusasutus, rakendusasutus, kontrollisiisteem,
toetuse saaja), mis on eelduseks EL fondidest toetusraha jagamiseks liikmesriigis, on satestatud
Euroopa Parlamendi ja Ndukogu 17.12.2013 maaruses nr 1303/2013% (art 72 jj).

Korraldusasutuse, rakendusasutuse/ -Uksuse, auditeeriva asutuse, sertifitseeriva asutuse ega
toetuse saaja osas ei ole kehtestatud nduet luua erinevad asutused. No&utav on kindlustada
funktsioonide lahusus. Oluline on, et raha andmise (rakendusasutus, rakendusiksus), toetuse
saamise (toetuse saaja) ja jarelevalve (auditeeriv asutus) osas oleks kohustuste lahusus tagatud.
Kohustuste lahusust saab tagada ka (ihe ja sama asutuse sees.

Eesti Rahandusministeeriumis on struktuuritoetuse saaja ja rakendusasutuse voi -lksuse
funktsioonid allutatud erinevatele asekantsleritele. Auditeeriv Uiksus allub otse kantslerile.
Rahandusministeerium korraldusasutusena ei pea rakendusasutuse voi -liksuse funktsioone vilja
delegeerima ja voib neid ise taita/koordineerida.

Kisimus mitme liikmesriigi Uhistest seirekomiteedest ja nende tegevuse Oigusparasuse
kindlustamisest valjub suures osas halduskorralduse raamest, ent seisukohtade arengut tuleks
veey ey 17
jalgida™".

Riigi lilesannete taditmine eraldiseisvate avalik-diguslike ja eradiguslike juriidiliste isikute kaudu.
Avaliku Ulesande taditmise delegeerimiseks on digusteoreetiliselt kolm vdimalust.

e avalik-Oigusliku juriidilise isiku kontrolli alla jadava eradigusliku juriidilise isiku loomine ja
sellele avaliku Ulesande tditmise delegeerimine. Naiteks voib riik luua (lesande
eesmargiparasemaks tditmiseks riigi sihtasutuse voi aritihingu. Sellisel juhul on tegemist
puhtalt formaalse delegatsiooniga. Vastutus lilesande taitmise eest jaab delegeerijale.

e Teine delegeerimise viis on avaliku Glesande tditmise delegeerimine eraisikule, kes ei séltu
delegeerijast. Naiteks on riik delegeerinud notaritele avaliku tdestamismenetluse
labiviimise. Funktsionaalne delegatsioon ei vabasta delegeerijat vastutusest Ulesande
Oigusparase taditmise eest, mis eeldab omakorda piisava jarelevalve satestamist, kuid sellele
lisandub delegaadi vastutus.

e Kolmas delegeerimise viis on avaliku llesande muutmine Ghiskondlikuks llesandeks ning
selle Glekandmine Ghiskonna sfaari. Naiteks on riik avanud telekommunikatsiooniteenuse ja
energiaturu. Seda voib tinglikult nimetada materiaalseks delegatsiooniks, sest tegemist pole
delegatsiooniga kitsamas mdttes. Oluline on, et eksistentsiaalselt vajaliku teenuse puhul ei
vabane riik vastutusest tagada selle kittesaadavus.™®

NPM reformidega kaasnes muu hulgas ka avalike llesannete delegeerimine erasektorile,

vt nt C-614/10 European Commission v. Austria; C-518/07 Commission v Germany.

1> Otsus liidetud kohtuasjades C-379/08 ja C-380/08, p 59,
http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=79749&p

¢ http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2013:347:0320:0469:EN:PDF

"Vt iihiste seirekomiteede kohta esitatud eelotsusetaotlusi http://www.nc.ee/?id=872

% Kalle Merusk, Taavi Annus, Madis Ernits, Hent Kalmo, Heiki Lindpere, Lauri Madise, Lauri Malksoo. | peatiikk.
Uldsatted. § 3 komm 2.1.1. -Eesti Vabariigi pohiseadus. Kommenteeritud viljaanne. Kolmas, parandatud ja tdiendatud
viljaanne. U. Madise jt (toim), Tallinn: Juura, 2012.
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erastamine ning autonoomsete spetsialiseeritud (tihti ka monofunktsionaalsete) agentuuride
loomine. Nende reformide positiivsete tulemustena on vélja toodud asutuste sisemiste protsesside
paranemist ning tulemustele ja sihtgruppidele orienteeritust. Moju labipaistvusele ja vastutavusele
on riigiti olnud erinev. Negatiivne mdju on seotud killustatuse suurenemisega, koordineerimise
keerukuse ja organisatsioonilise ebastabiilsusega.*®

Eestis ei olnud selliste monofunktsionaalsete asutuste (teaduskirjanduses Uldistatult agentuuride)
loomine nii hoogne kui mujal arenenud riikides, sest suurem osa taasiseseisvumisaja riigi
Ulesehitamise tegevusest oli kantud vastupidisest, hajusa ja killustatud haldusorganisatsiooni
kokkutdmbamise ja Uhtlustamise eesmargist, multifunktsionaalsete asutuste loomisest.
Multifunktsionaalsete asutuste loomist vOib pidada vaikeriigi eripdraks. Ent seoses ELiga
liitumisega seniste reformide suund muutus. Ka siin asendus senine hendamispoliitika pigem uute
organisatsioonide juurdeloomisega.?

Sihtasutused. Viimastel aastatel on avalikus sektoris kdige enam juurde loodud sihtasutusi®’.
Suurenenud on nii asutuste kui tootajate arv ja kasvanud sihtasutuste roll riigi Glesannete taitmisel.

Riigivaraseadus ja selle seletuskiri annavad selged juhised, millistel juhtudel on valitsusel
otstarbekas kaaluda eradigusliku juriidilise isiku asutamist voi selles osalemist. Sihtasutuste (ja
mittetulundusiihingu) puhul saab osalemise pdhjuseks olla eelkdige konkreetsest spetsiifilisest
eesmargist lahtuv avalik funktsioon, mis ei ole seotud riigivéimu teostamisega ja mis on vaadeldav
autonoomse tegevusena, ning muud tegevusvormid ei ole selleks sobilikud. Ariiihingus osalemise
samaaegseteks eesmarkideks on avalikust huvist lahtuva funktsiooni tditmine voi tegevusalal
tegutsemine ning tulu saamine kaupade mulgi voi teenuste osutamise teel tasu eest, mis tagab
maistliku kasumi.?

Praktikas on uue sihtasutuse loomiseks vOi senise hallatava asutuse tegevuse sihtasutusena
Umberkujundamiseks toodud erinevaid pdhjendusi. Sihtasutuse eeliseks peetakse voimalust
kaasata asutuse tegevusse teisi osapooli (nii on naiteks riik koos kohalike omavalitustega asutanud
mitmeid sihtasutusi muuseumide ja haiglate haldamiseks). Sihtasutused luuakse ka suurema
juhtimisvabaduse andmise eesmargil. Naiteks kui hallatavate asutuste juhtimisega on valitsused
tihedalt seotud, siis vOimaldab sihtasutuse vorm valitsusasutusi vabastada igapdevasest
juhtimistegevusest. Levinud on ka sihtasutuse loomine teatud funktsiooni eraldamiseks (nt EL
toetusraha jagamine) ja omatulu teenimise motiveerimine (nt kultuuriasutustes). Kuna
sihtasutustel on erinevalt riigiasutusest véimalik laenu votta, siis muudeti sihtasutusteks mitmed
hallatavad asutused ajal, mil olid plaanis suuremad renoveerimisprojektid (nt teatrid).

Avalik-oiguslike juriidiliste isikute loomise pdhjendused, roll ja ka juhtimisskeemid on Usna
erinevad. Enamasti on need loodud valdkondades, kus peetakse oluliseks teatud soltumatust,
detsentraliseerimist, isetegutsemist voi erilist regulatsiooni. Kui eesmargiks on halduse (ihtse
reguleerimise huvi, siis ei ole avalik-Giguslik vorm sobilik.”® Uusi avalik-Biguslikke juriidilisi isikuid

9 Dan, Sorin (2014) The effects of agency reform in Europe: A review of the evidence. Public Policy and Administration.
llImumas. Kattesaadav http://repub.eur.nl/pub/50188/.

20 Sarapuu, Killi (2013). Mapping and Explaining Post-Communist: The Case of Development of Administrative
Structure Estonian Public Administration 1990-2010. Doktoritd6, Tallinna Tehnikatlikool.

*! Loe Ishemalt SA Eesti Koostoo Kogu koostatud iilevaadet riigiorganisatsioonist. Kattesaadav
http://www.kogu.ee/wp-content/uploads/2013/09/%C3%9Clevaade-riigiorganisatsioonist november2013.pdf.

2 Riigivaraseaduse eelndu seletuskiri

2 Merusk, K. Avalik-diguslik juriidiline isik avaliku halduse organisatsioonis, Juridica, 1996, nr.4, |k 174-178.

16


http://repub.eur.nl/pub/50188/
http://www.kogu.ee/wp-content/uploads/2013/09/Ülevaade-riigiorganisatsioonist_november2013.pdf

pole samas ammu juurde loodud. Viimati asutati taiesti uue avalik-Gigusliku isikuna Eesti
Arengufond aastal 2006.

Kuna iga avalik-Gigusliku juriidilise isiku tegevust reguleerib eraldi seadus, siis on regulatsiooni
tapsus ka erinev. Igale organisatsioonile omamoodi tegevusruumi loomine ongi avalik-digusliku
vormi eesmark, kuid jalgida tuleks, kas ko&ik olulised aspektid on reguleeritud (juhtimine,
jarelevalve, finantsdistsipliin). Erinevate avalik-Oiguslike isikute juhtimisskeem on vaga erinev.
Naiteks erinevad oluliselt ndukogu moodustamise pohimotted: kas ja kui suures ulatuses on
noukogu liikmeks valitsuse esindajad, Riigikogu liikmed, valdkonna tunnustatud asjatundjad voi
esindusorganisatsioonide nimetatud liikmed; kas minister kuulub ametikoha jargi ndukogusse,
kuidas valitakse esimees. Sellest tulenevalt on ka taditevvéimu véimalused asutuste t66sse sekkuda
vaga erinevad.”

Riigikontroll on avalik-0iguslike Ulikoolide finantsseisusundit auditeerides toonud vilja, et tekib
ebaselge olukord juhul kui avalik-8iguslik Glikool ei suuda tiita véetud finantskohustusi.?> Kuna riik
(Vabariigi Valitsus) ja Ulikool on eraldiseisvad isikud, siis automaatselt Glikooli vélad riigile Ule ei
ldhe ja riik Ulikooli vBlakohustuse eest ei vastuta. Ulikooli tegevuse I8petamine toimub
likvideerimismenetluse korras vastavalt tsiviilseadustiku {ldosa seadusele. Ulikool tegevus
IGpetatakse, kui on dra langenud edasise tegevuse vajadus; pole véimalik likooli finantseerida ja
muudel seadusega ettendhtud juhtudel. Ulikooli tegevuse |dpetamise otsustab

Vabariigi Valitsuse ettepanekul Riigikogu. Ulikooliseadus ei reguleeri, mis saab (ilikooli tegevuse
[6petamisel jarele jaanud varast voi volgadest.

Rahandusministeerium on riigieelarve seaduse ettevalmistamise kaigus koostanud anallusi avalik-
Oiguslike juriidiliste isikute, sihtasutuste, arithingute ja kohalike omavalitsuste fiskaalreeglitest
(eelarve tasakaalu, volakoormuse ja reservide nc”)uded).26 Anallitsi tulemusel on tehtud
ettepanekud satestada ndue, et nii avalik-Giguslikel juriidilistel isikutel, sihtasutustel kui ka
aridhingutel peaks kinnitatud eelarve pohitegevuse tulem olema vahemalt tasakaalus. Avalik-
oiguslikel juriidilistel isikutele tuleks lisaks kehtestada ndue maarata juhtorganisse taitevvoimu
esindaja, satestades samaaegselt, et volakohustuste votmine peab toimuma ndukogu Uhehdilse
otsusena.

Rahandusministeerium teeb iga-aastaselt riigi osalusega darilihingutest, sihtasutustest ja
mittetulundustihingutest (levaateid. Avalik-Giguslike juriidiliste isikute asutatud a&rithinguid,
sihtasutusi ega mittetulundusiihinguid neis llevaadetes ei hdlmata.

Probleeme nii sihtasutuste, aritihingute kui ka avalik-diguslike juriidiliste isikute puhul on tekitanud
traditsioonilisest hallatavast asutusest keerulisem juhtimisskeem, mis ei pane vastutust ja juhtimist
Uhe konkreetsele isikule. Eriti keeruliseks muutub olukord juhul, kus sihtasutuse juhtimisse
kaasatutel tekib rollikonflikt (nditeks kui Riigikogu liige juhib valitsuse asutatud sihtasutuse
noukogu). Eraldiseisvate juriidiliste isikute loomisel tuleb arvestada, et juhtimismehhanismid
muutuvad keerulisemaks ja vastutus hajub. Kokkuvottes pole avalik-Gigusliku juriidilise isiku,
sihtasutuse véi aritihingu vormid sobilikud, kui vajalik on selge hierarhiline vastutus ja juhtimisliin.

** Loe lihemalt SA Eesti Koosto Kogu koostatud (ilevaadet riigiorganisatsioonist. Kattesaadav
http://www.kogu.ee/wp-content/uploads/2013/09/%C3%9Clevaade-riigiorganisatsioonist november2013.pdf

» Riigikontroll (2012) Korgkoolide tulemuslepingute taitmine. Kontrolliaruanne.

26 ,Valitsussektori institutsioonide fiskaalreeglid”, riigieelarve seaduse eelnGu 523 SE seletuskirja lisa 2. Kattesaadav
http://www.riigikogu.ee/?op=emsplain&page=pub file&file id=91ce74ba-a0db-4865-a59¢c-77606c5676dc&.
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Kehtivas oiguses on avalik-Oiguslikust isikust asutuse juhtimis- ja jarelevalveorgani vastutus
reguleeritud vaid Uksikjuhtudel. Kuna ka avalik-iguslikust juriidilisest isikust asutus, sh sihtasutus
vaarib kaitset temale kahju tekitamise eest, siis tuleb satestada diguslik mehhanism tsiviilvastutuse
kohaldamiseks asutuse juhtorganite ja nende liikmete poolt asutusele pdhjustatud kahjude eest
sarnaselt kehtivast Gigusest tuleneva aritihingute ja sihtasutuste juhtide tsiviilvastutuse aluseks
olevate normidega. See peaks andma uhiskonnale suurema kindluse selle osas, et avalikke
Ulesandeid tditvate juriidiliste isikute omandisse antud vara kasutataks heaperemehelikult.
Vastutuse aluseks on siililine digusrikkumine (seaduse, pohikirja vm Gigusakti rikkumine), millega
pohjustati juriidilisele isikule kahju. Pohikiri peaks satestama kohustused véimalikult tapselt, et
nende tditmine oleks kontrollitav ja nende rikkumine kindlakstehtav. Vastutusest vabaneb ndukogu
vOi juhatuse liige siis, kui ta on teinud enda poolt kéik, et tagada ndukogu voi juhatuse diguspadrane
ja kahju &drahoidmiseks vajalik tegutsemine (vastavate ettepanekute tegemine otsuse
langetamiseks, millega oleks vdinud kahju dra hoida).

Alternatiiviks oleks teenistuslik jarelevalve avalik-Giguslike juriidiliste isikute Ule (ndukogud ei ole
seal jarelevalveorganid ega suudaks oma olemuse tottu jarelevalvet teostada).

Maavalitsus kui lildpadevusega riikliku regionaalhalduse asutus. Maavalitsuste, valitsusasutuste
piirkondlike struktuuriliksuste ja KOV Ulesannete ja nende liitude reformimisel tuleb vaadata Ule, et
nende Ule jarelevalve (korrakaitseseadus seda ei reguleeri, tegemist pole aga ka teenistusliku
jarelevalvega selle tavaparases tahenduses, sest maavanema protesti sellena praegu ei vaadata)
oleks selgelt ette nahtud ja maaratletud.

Kohalik omavalitsus ei ole PS kohaselt riigihalduse osa. KOV-le saab seaduse vdi lepinguga panna
riiklike Glesannete taitmise, kattes selle tGlesande taitmisega seotud kulud.?” Riikliku kohahalduse ja
omavalitsusliku kohahalduse probleemistikuga t66tame edasi, eesmargiga pakkuda vilja
konkreetsed pdohistatud poliitikasoovitused. Mh kaalume vdimalusi anda osa kohahalduse
Ulesandeid tditmiseks kohalikule kogukonnale enesele (nt on praktikas vdaga haid naiteid teatud
sotsiaalhoolekande kiisimuste lahendamisest kohaliku kogukonna eradiguslike tksuste poolt).

’ Vallo Olle, Arno Almann, Tim Kolk, Jiiri Liventaal, Ulle Madise. XIV peatiikk. Kohalik omavalitsus. XIV ptk sissejuhatus,
§ 154 Ig 2 komm-d 3.1 ja 3.3. -Eesti Vabariigi pdhiseadus. Kommenteeritud valjaanne. Kolmas, parandatud ja
taiendatud viljaanne. U. Madise jt (toim), Tallinn: Juura, 2012.
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IV ARVAMUS TEEMAL ,,AMETIABI“

Moiste ja funktsioon. Ametiabi on (ihe haldusorgani (taotleva asutuse) taotlusel teise haldusorgani
(abistava asutuse) poolt (haldus)akti andmine vdi toimingu tegemine Uksikjuhtumil taotleva
asutuse llesande taitmise toetamiseks (vrd HKTS § 17 Ig 1).

Naiiteid: Siseministeeriumi otsuse kittetoimetamine vilisesinduse kaudu,”® Maksu- ja Tolliameti
poolt vOetud utluste kasutamine Konkurentsiameti jarelevalvemenetluses, PPA poolt vangla
andmetele ja arvamusele tuginemine kinnipeetava elamisloa taotluse libivaatamisel,” Kaitsevie
palve Teabeametile kasutada enda volitusi sOnumisaladust riivavaks info kogumiseks,
Andmekaitseinspektsiooni palve kasutada Registrite ja Infoslisteemide Keskuse asjatundjaid
ekspertiisi  labiviimiseks, Keskkonnaameti taotlus vallavalitsuse ruumide kasutamiseks
keskkonnaloa avaliku arutelu labiviimiseks, politsei korraldus ehitise omanikule v&imaldada
Tehnilise Jarelevalve Ameti ametnikul ehitisse siseneda, eriolukorra to6de juhi poolt isikule
objektilt lahkumiseks antud korralduse sundtditmine politsei poolt, politseiametnike kasutamine
vahistatu viljaviimisel vanglast,® kaitsevie rasketehnika kasutamine paastetéodel.*

Ametiabi Glesanne on tasandada haldusorganisatsiooni funktsiooni- ja padevusjaotusest tulenevat
killustatust avaliku halduse toimimisel. Ametiabi aitab seega tagada riigivdimu Uhtsust, vdimaldab
kasutada teise asutuse volitusi®? ja ressursse nende dubleerimise asemel, aitab viltida topelttd6d,
teenides ndnda lihtsa, eesmargiparase, 6konoomse ja kiire menetluse eesmarki.>* Ametiabi on
siiski kdigest Uiks halduskoost66 vorm. Ta ei asenda ega peagi asendama muud asutustevahelist
formaalset ja informaalset koost6dd.>* Haldusorganisatsiooni Uhtsust aitavad tagada ka nt
alluvussuhted, haldusotsuste kooskélastamine haldusmenetluses (HMS § 16), kompleksload® ja
kompleksmenetlused,® asutustevahelised komisjonid ja thistiksused, infosiisteemide ristkasutus,
ihtsed teeninduspunktid isikute ja ettevStjatega suhtlemisel (nt MSUS § 9), ilesannete
delegeerimine jne.

Ametiabi tunnused on HKTS § 17 jj jargi:

- haldusorganite vaheline koosto6. Ametiabi satete otseseks kohaldamiseks peavad nii taotlev kui
abistav asutus tegutsema funktsionaalses mottes haldusorganina HMS § 8 Ig 1 tahenduses. See
maaratlus holmab ka eraisikud, kellele on haldusilesande tditmine {le antud, samuti
haldusiilesanded, mida avalik &iguslik isik voi eraisik tdidab eradiguslikus vormis (nt

2Vt HMS § 28 Ig 2, samuti valisministri 08.06.2009 maaruse nr 5 "Konsulaarametniku ametitoimingute andmekogu
asutamise ja pidamise kord" § 26, regionaalministri 06.08.2010 maaruse nr 10 "Isikule uue eesnime, perekonnanime
vGi isikunime andmise kord ja avalduse vorm" § 14 Ig 3. Vt ka M. Ernits, Kattetoimetamisest pdhiGiguste valguses,
Juridica 2004/V, Ik 321, 324.

?® RKHKo 3-3-1-52-06, p 17.

* RKHKo 3-3-1-73-06, p 11.

** M&nes erivaldkonnas on osutatav ametiabi piiratud teatud kindlate abindude kataloogiga (nt KKS § 39 Ig 1 viide JAS
§-dele 23, 25-26, HOS § 30).

*2 Lshemalt allpool 3.

%3 p. Stelkens jt, VWVfG, 2008, § 4 &nr 5-6.

*E Kopp/U. Ramsauer, VWVfG, 2010, § 4 anr 2a.

*s.0nn kontsentratsioonitoimega haldusaktid, mis hdlmavad teisi tegevuseks vajalikke lube, nt
keskkonnakompleksluba (THS § 7 Ig 2, KSUS § 40).

* Lisaks sama asutuse poolt labiviidavate menetluste (ihendamisele (nt MSUS § 26 Ig 1) on pShimdtteliselt véimalik
ihendada ka mitme asutuse omavahel sisuliselt seotud menetlused. Osaliselt on see véimalik nt keskkonnamdjude
hindamisel, KeHJS§ 111g6ja 7.
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tervishoiuteenuse osutamine sundravi kdigus). Ametiabi on kohaldav ka menetluses, millele HMS
ei laiene vGi laieneb vaid osaliselt (riigihankemenetlus, menetlus VAKO-s, maksumenetlus).

HKTS ei laiene Riigikogu ega kohtute menetlustele, samuti silteomenetlustele, ehkki kohati
nimetatakse ka nendes menetlustes teabe kiisimust ametiabiks.>” Vilistada ei saa mdningatel
juhtudel neis olukordades HKTS pohimotete rakendamist analoogia alusel, nt juhul, kui parlamendi
uurimiskomisjon kusib praktilist abi istungi labiviimiseks, mahukate materjalide selekteerimiseks.

Riigikohus on aga réhutanud, et jarelevalvemenetlust ei tohi viia labi ning haldussunnivahendeid ei
vdi kohaldada kriminaalmenetluse eesmarkide tagamiseks.>®

OKS § 27 Ig-st 4 tulenevalt laienevad HKTS § 17-20 jarelevalvealuse asutuse poolt diguskantslerile
ametiabi osutamisele. Seevastu HKMS § 57 satestab haldusorgani poolt kohtule osutatava ametiabi
puhul ammendava eriregulatsiooni, mis piirdub vaid teabe kogumisega ega jata ruumi HKTS
tdiendavale kohaldamisele, v.a § 18 Ig 2 konkreetsest viitest tulenevalt.*

Ametiabi on véimalik nii sama halduse kandja raames kui ka erinevate haldusekandjate organite
vahel. HKTS § 17 Ig 2 p 1 tapsustab, et ametiabi ei osutata alluvussuhtes. See sate lahtub eeldusest,
et kdrgemalseisval asutusel on subordinatsioonisuhte, eriti teenustusliku jarelevalve raames niigi
laialdased voimalused alamalseisva asutuse t00 otstarbekaks suunamiseks ja seeldabi mdjutada
viimase kasutuses oleva teabe jm ressursside kasutamist.*® Teisalt on kdrgemalseisval asutusel
kohustus tagada enda valitsemisala asutuste tegevuseks vajalikud eeldused. Halduskorraldusdiguse
uuendamise kaigus tuleb veenduda, et alluvusvahekorras oleks asutustel tdepoolest Uksteise
suhtes piisavad digused vastastikkuse abi saamiseks;

- piirdumine iiksikjuhtumiga. Ametiabiks ei loeta silstemaatilist ja kestvat abistamist,*! nt
regulaarset teabevahetust,* pidevat juurdepaasu teise asutuse andmekogudele ja kestvat
kohustust vastata teiste asutuste paringutele. POhimotteliselt peavad haldusorganid oma
Ulesanded tditma ise, koos kdigi ettevalmistavate, toetavate ja rakenduslike abinc”)udega.43

Teise asutuse abi kasutamine voib olla vaid erandlik ning peab tuginema pdhjendatud vajadusele
.. . ~ . e . . a4
tulenevalt asutuste spetsialiseerumisest voi ressursside sadstmise vajadusest.

HKTS 3. peatiki satted ei anna alust teha enamikku (ilesande taitmiseks vajalikest toimingutest
teise asutuse poolt ega ammugi mitte llesannet tervikuna teisele organile lile anda (delegeerida).
Ametiabi ei tohi kuritarvitada padeva taotleja pideva alafinantseerimise voi personalipuuduse
kompenseerimiseks.

3 Vrd N. Aas, Kes vastutab kohtueelse menetluse eest?, Juridica 2000/IX, |k 584, 589; M. Ernits, PGhiseaduse Riigikogu
peatliki probleemid, Juridica 1999/X, |k 472 viide 51.

% Rahapesu vastase voitlusega seoses RKHKo 3-3-1-33-13, p 21.

% praktikas viib aga HKMS § 57 kohaldamine suuresti samale tulemusele, mis kaasneks HKTS § 18 iilejaanud Ig 3
rakendamisega, ndnda V. Lapimaa: K. Merusk/I. Pilving (koost), HKMS, 2013, § 57 komm C.

O NtVVS§931g2p1,lg5lsi

TNt registripidaja kohustused majandushaldusasutuse suhtes andmete registrisse kandmisel vastavalt MSUS § 11 Ig-le
2.

*2).-P. Schneider: Grundlagen, § 28 anr 97.

B vt ka V. Lapimaa: HKMS, 2013, § 57 komm B. Riigivara hulka kuuluvate asjade vastastikkuse kasutamise kohta RVS §
161g1lls 1.

* Halduskoost®d seaduse eelndu (474 SE 1) seletuskiri; vrd F. Kopp/U. Ramsauer, VWVfG, 2010, § 5 dnr 1.
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Sistemaatiline koost6d ja ametiabi vGivad omavahel pdimuda. Nt riigiasutuste koost6od
padstesiindmuse  toimumisel iseloomustab Uldjuhul iga asutuse piirdumine enda
padevusvaldkonnaga, ehkki tegutsemist koordineeritakse (PaasteS § 5 p 1). Vajadusel aga osutavad
asutused Uksteisele ametiabi.”> Veel jdustumata KorS § 82 alusel politsei lesannete taitmisel
osalemine voib, aga ei pruugi olla ametiabi, sdltuvalt korrakaitselepingu tingimustest.

- teise asutuse lilesande toetamine. HKTS § 17 Ig 2 p 2 satestab, et ametiabi satteid ei kohaldata,
kui abi andmise kohustus on ette ndhtud seadusega. See formuleering on ebadnnestunud ja vajaks
halduskorraldusdiguse uuendamisel tapsustamist. Tegelikult soovitakse selles vilistada ametiabi
regulatsiooni alt olukorrad, kus asutus tdidab enda alguparaseid haldusiilesandeid, isegi kui sellel
on kasulik toime teise asutuse Ulesannete tditmise suhtes. Teisisonu, ametiabiks ei loeta kohustusi
teiste asutuste abistamisel vdi teavitamisel, mis on peale pandud valjaspool ametiabi regulatsiooni
(nt MKS § 28-29, VMS § 271 1g 1, EhS § 60 1g 1 p 3, 4', § 63 Ig 1 p 3, 4%). Ka niisugustel juhtudel ei
saa aga taielikult valistada HKTS § 17-20 p6himdtete kohaldamist analoogia korras.

HKTS § 17 Ig 2 p 2 ei valista ametiabi regulatsiooni tapsustamist ja tdiendamist eriseadustes (nt JAS
§71g2ja2', KonS§49,KKS§61g6,§21g1,§311g5Is2, §39," HOS § 30, RahaPTS § 45 Ig 1,
VangS § 109 Ig 4, RSVS § 52 Ig 2 p 2, PPVS § 7Y ega valitsuse vOi ministri maarusega, samuti
asutustevahelise raamlepinguga.

Sisuliselt on ametiabiga tegemist ka juhtudel, mil kaitsevagi kaasatakse politsei Ullesannete
taitmisele (KKS & 3 Ig 2);

- sOltuvus taotlusest. Omaalgatuslik ametiabi on keelatud, tegutsemine ilma padeva asutuse
initsiatiivita oleks vastuolus pia'devusnormidega.48

Rahvusvaheline ametiabi. HKTS laieneb vaid Eesti asutustele. Rahvusvahelistumise ja eriti
eurointegratsiooni tingimustes on samas valtimatu haldusasutuste piiritilene koostd0o, sh riigisisese
ametiabiga sarnanev vastastikkune haldusabi. Naiteid asjakohastes abikohustustest vdib tuua
mitmetest EL Oigusaktidest: maksustamisalase halduskoostoo direktiivi 2011/16 art 3 p 8§,
tarbijakaitse koostod maaruse 2006/2004 art 6, sodda- ja toidu ohutuse kontrollide méaaruse
882/2004 art 36, teenuste direktiivi 2006/123 art 28 jj. Mdnes valdkonnas on rahvusvahelist
ametiabi reguleeritud ka riigisisestes seadustes (nt MSUS § 69 jj, MKS § 30, 51'-51°, ELUPS § 94 Ig
14, ATKEAS § 28 Ig 1°%).

Halduskorraldusediguse reformimisel voiks riigisisese ametiabi satted ja pohimdtted laiendada ka
rahvusvahelisele ametiabile ulatuses, milles see ei ole vastuolus rahvusvaheliste, EL v3i riigisiseste
erinormidega. Teisalt on eriti EL digusaktide vastastikkuse abi p6himdtete arengut maistlik silmas
pidada ka riigisisese ametiabi sitete kujundamisel.*’

45 Vabariigi Valitsuse 06.01.2011 maaruse nr 5 "Padstesiindmusel osalevate riigi- ja kohaliku omavalitsuse asutuste ning
isikute koost6o kohta" § 3 Ig 3.

*® Viimase kohta S. Laos/U. Ldhmus: U. Madise (koost), PS, 2012, § 43 komm 13.1.

¥ Samuti nt pdllumajandusministri 21.02.2013 maaruse nr 10 "Uhtse pindalatoetuse, p&llumajanduskultuuri ja
heinaseemne leminekutoetuse saamise nduded ning toetuse taotlemise ja taotluse menetlemise kord ning
toetusdiguse Uleandmisest teavitamise kord" § 6 Ig 8, kaitseministri 28.02.2001 mé&aruse nr 7 "Teabeameti
pohimaarus" § 8 p 9.

*® Erisus vBrreldes rahvusvahelise ametiabiga, vrd MKS § 517 Ig 3.

* Mitmete ilal toodud naidete, samuti selles anallisis tehtud ettepanekute puhul olen kasutanud ReNEUAL
vorgustiku projekti "Model Rules on EU Administrative Procedures" 2013. a juunis Luxembourgi konverentsi
téoversiooni, mida paraku on palutud tapsemalt mitte tsiteerida.
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Alused ja kaalumine. Ametiabi taotlemiseks ja osutamiseks peab esmalt esinema HKTS § 18 Ig-s 1
satestatud alus. Esmapilgul vdib tunduda, et tegemist on kinnise loeteluga, kuid tegelikult
nimetavad p-d 1-3 ja 5 dra ametiabi tlitpjuhtumid ning p 4 sisaldab maaratlemata Gigusmaistega
generaalklauslit ametiabi taotlemiseks kdigil muudel juhtudel, mil see on vajalik taotlejale pandud
Ulesande taitmiseks.

HKTS § 18 Ig 1 p 1 peab silmas olukordi, mil Glesande taitmine on taotleva asutuse padevuses, kuid
Ulesande taditmiseks vajaliku haldusakti voi toimingu saab anda vdi teha vaid teine asutus. Selle
satte moistmiseks tuleb osata eristada Uhelt poolt sisulist (esemelist) padevust ning teisalt
territoriaalset padevust ja volitusi. Sisuline padevus on haldusfunktsioonide valdkond, mille
tditmiseks asutus vdib tegutseda. Territoriaalne padevus madrab &dra asutuse ruumilise
toopiirkonna. Volitused aga on digusaktiga satestatud abindud, mida asutus véib haldusiilesannete
taitmiseks rakendada.”

Abistava asutuse padevus, volitused ega viimaste kasutamiseks Oigusaktidega kehtestatud
materiaaldiguslikud eeldused ametiabi kdigus laieneda ei saa. Ametiabi korras vdib abistav asutus
teha vaid sellise toimingu (anda akti), milleks tal on kd&ik Giguslikud vdoimalused ka valjaspool
ametiabi raamistikku. Kill aga ei ole ndutav, et ametiabiga tdidetav haldusiilesanne voi sellega
toetatav taotleva asutuse akt vOi toiming langeks abistava asutuse péidevusvaldkonda.51 See
tahendab ka, et isiku digusi riivavate aktide andmiseks ja toimingute tegemiseks vajalik diguslik
alus peab tulenema tavaparaselt abistava asutuse jaoks kehtivatest (")igusnormidest.52 Kui abindu,
nt tulirelva kasutamise voi varjatud jalgimise, kohta kdiv materiaaldigusnorm lubab meedet
rakendada vaid teatud eesmarkidel, siis tuleb neid silmas pidada ka ametiabi osutamisel.

Samuti vOimaldab ametiabi territoriaalselt padeval asutusel teha territoriaalselt ebapadeva
asutuse Ulesande taitmiseks vajaliku toimingu.

HKTS § 18 Ig 1 p-d 2 ja 3 seonduvad mdlemad taotleva asutuse Ulesande tditmiseks vajaliku
teabega. Seejuures vdimaldab p 3 nduda juurdepddsu abistaval asutusel juba olemasolevatele
téenditele. P 2 v6imaldab nduda ka andmeid, mis ei ole (veel) haldusmenetluses kasutatava téendi
vormis (nt on talletud infostisteemi) voi mida tuleb alles uuringute, ekspertiisi voi analliUsi teel
vilja selgitada.”

Ametiabi vajaduse ile otsustab taotlev asutus® kaalutlusdiguse alusel, pidades silmas Gldisi
haldusmenetluse pShimotteid nagu efektiivsus, moistlik menetlusaeg, kulude ja ebameeldivuste
valtimine (HMS § 5) ning ametiabi eesmarke.

Taotlemise kord, taotleva asutuse kohustused. Ametiabi taotlus ise on haldusesisene
menetlustoiming ja ei riiva kellegi Gigusi ega padevusi. Menetlusosalise drakuulamine enne
taotluse esitamist ei ole seetdttu vajalik. Arakuulamise, p&hjendamise ja dokumenteerimise
vajadus vOib tekkida pigem taotletava haldusakti andmisel véi toimingu tegemisel.

K. Merusk/I. Pilving (koost), HKMS, 2013, § 5 komm A.l; A. Aedmaa jt, Haldusmenetluse kdsiraamat, 2004, lk 43-44,
54; M. Jestaedt: W. Hoffmann-Riem/E. Schmidt-ABmann/A. VoRkuhle, Grundlagen des Verwaltungsrechts, 2012, § 14
anr 52.

*! Koos tiiendavate viidetega F. Kopp/U. Ramsauer, VwWVfG, 2010, § 5 anr 17.

2 Vrd N. Aas, Kes vastutab kohtueelse menetluse eest?, Juridica 2000/IX, Ik 584, 589; seoses politsei abiga
raviasutusele RKHKo 3-3-1-68-05, p 10.

> Vrd nt direktiiv 882/2004 art 36 Ig 1 Is 2; KKS § 39 Ig 2.

>* Vit siiski HKTS § 18 lg 2 p 2, kriitika selle kohta allpool 5.
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Ulepingutatult formaalne ja vastuolus haldusmenetluses (ldiselt kehtiva vormivabaduse
pohimottega on selles valguses ametiabi taotlemise regulatsioon HKTS §-s 19. Paragrahv nduab, et
taotlus oleks kirjalik ja vastaks seejuures veel ka Vabariigi Valitsuse poolt kehtestatud vormile.>

Ametiabi taotluse lahendamiseks ja dokumenteerimiseks piisaks sellest, et seadus loetleb
minimaalsed andmed, mida taotlev asutus peab abistavale asutusele edastama. Need andmed ei
peaks olema sedavord ulatuslikud nagu valitsuse poolt kehtestatud vormis. Taotleval asutusel ei
peaks olema kohustust kirjalikult analiiisida taotletava akti vdi toimingu Oiguspdrasust ja
kaasnevaid kulusid ega tksikasjalikult pdhjendada ametiabi vajadust.”® Ennekdike on oluline
taotletava tegevuse kirjeldus koos ametiabi osutamiseks vajalike andmete ja dokumentidega® ning
Uldjoontes ametiabi eesmargi dranditamine koos viitega konkreetsel juhul rakenduvale ametiabi
taotlemise iguslikule alusele.”® Edastamise viisi vdib jitta taotleja valida (suuline, telefon,
elektronpost, infosiisteem jne), erivaldkonna normidega on vajadusel mdistagi véimalk kehtestada
rangemaid ndudeid.”

Taotluse lahendamine, abistava asutuse kohustused. Ametiabist keeldumise alused vajavad
revideerimist.

Neist olulisemad on olukorrad, kus:

- taotletav haldusakti voi toiming oleksid digusvastased (HKTS § 18 Ig 2 p 1). Eraldi on seda
pohimdtet réhutatud teabe edastamisese piirangutega seoses (HKTS § 18 Ig 2 p 3);

- ametiabi osutamine oleks majanduslikus mottes ebaefektiivne vGi  takistaks
ebaproportsionaalselt abistava asutuse lilesannete taitmist (HKTS § 18 Ig 3).%°

Isedranis on ametiabi osutamine ilma igasuguse kaalumisvdimaluseta keelatud, kui tdidetud ei ole
taotletava toimingu tegemiseks voi akti andmiseks vajaliku alusnormi koosseis voi kui selle andmist
takistavad materiaaldiguslikud piirangud.

Nagu oOeldud, koik muud taotletava haldusakti voi toimingu kohta kaivad erinormid on
prioriteetsed ametiabi regulatsiooni (HKTS § 17 jj) ees ja neist ei tohi kdrvale kalduda. Abistav
asutus peab Uldjuhul jargima vaid tema poolt antavate haldusaktide ja labiviidavate toimingute
suhtes kehtivaid norme. Erinormid vdivad panna kohustuse arvestada ka ametiabi andmisel
toetatava, st taotleva asutuse (lesande tditmist reguleerivate normidega (nt vanglateenistuse

> Vabariigi Valitsuse 17.06.2003 maérus nr 176 "Ametiabi taotluse vorm". Vit ka Vabariigi Valitsuse 26.11.2009 maarus
nr 177 "Paastetéode ja eriolukorra toode tegemisel Kaitsevde ja Kaitseliidu kasutamise kord", 20.12.2012 mé&arus nr
116 "Kaitsevae kaasamine politsei (ilesannete tditmisele".
vt Vabariigi Valitsuse 17.06.2003 maaruse "Ametiabi taotluse vorm" nr 176 lisa p-d 4 kuni 6.
> Tarbijakaitse koost66 maaruse art 12 Ig 1.
*% Siinne ettepanek lahtub eesmargist vahendada biirokraatlikku dokumenteerimist ametiabi taotlemisel ning haakub
allpool (5) tehtava ettepanekuga vihendada abistava asutuse otsustuspadevust ametiabi eesmérgiparasuse
hindamisel. Kui abistava asutuse kaalumisdigus sdilib endisel kujul, siis on tal otsustamiseks mdistagi tarvis ka andmeid
ulatuslikumal maaral.
Nt iihe riigivara valitseja kasutuses oleva kinnisasja teisele riigivara valitsejale kasutada andmisel tuleb tdiendavalt
s6lmida kokkulepe kulude katmise ja muude oluliste asjaolude kohta (RVS § 16). Ka md&ni EL Gigusakt kirjutab
riikidevahelise abi puhul siiski ette nt elektroonilise vormi kohustuslikkuse, direktiiv 904/2010 halduskoost6 ning
maksupettuste vastase vditluse kohta kdibemaksu valdkonnas art 51 Ig 1.
% Enesestmdistetavalt ei ole taotlust vdimalik rahuldada ka juhul, kui toimingu tegemine, nt teabe hankimine on
vOimatu, vrd MKS & 51" lg5p 1.
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ametnike kasutamine avaliku korra kaitsel).®

Liiga laialt on sOnastatud HKTS § 18 Ig 2 p 2, mis annab abistavale asutusele pdadevuse hinnata
abitaotluse eesmargi Oiguspdrasust. See avab podhjendamatult ukse asutustevahelisteks
vaidlusteks. Valjaspool alluvussuhet ei peaks ks asutus otsustama teise tegevuse, sh taotluste
Oiguspdrasuse ja eesmarkide, ammugi mitte selle abindu digusparasuse lle, mille labiviimiseks
ametiabi taotletakse. NOustuda tuleb Riigikohtu kunagise seisukohaga, et politsei vastutab oma
toimingute digusparasuse eest ka juhul, kui ta tdidab seadusest tulenevat abiandmise kohustust.
Mitmetimdistetav on aga Riigikohtu seisukoht, et abi osutamisel peab politsei veenduma, et
abindue on 6igusp.’airane.62 Iga asutus peab ise vastutama enda toimingute Gigusparasuse eest.
Ametiabi osutamise Oiguspdrasus ei soltu taotluse Oiguspdrasusest, vaid Uksnes taotletava
toimingu kohta kehtivast regulatsioonist (nt kas on olemas kohtu luba psihhiaatrilist isiku
kinnipidamiseks). Abitaotluse, samuti tegevuse, mille tarvis abi taotletakse, Gigusparasuse eest
saab vastutada vaid taotlev asutus (politsei ei saa raviasutuse asemel asuda hindama
psiihhiaatrilise ravi vajadust).®®

Need juhtumid, kus ametiabi osutamine viiks digusvastase akti andmise vdi toimingu tegemiseni
vOi oleks ebaefektiivne, on kaetud muude keeldumisalustega. HKTS § 18 Ig 2 p 2 tuleks asendada
sattega, mis vOimaldab keelduda abi osutamisest juhtudel, mil taotlev asutus on ametiabi
kasutamise vGimalust ilmselgelt kuritarvitanud (nt ametiabi erandlikkuse ja Uihekordsuse
pohimdotte ignoreerimine).64 Ametiabi efektiivsuse hindamist taotleja poolt saab aidata tagada ka
kulude regulatsioon.65

Taotluse lahendamise kord &iguslikku tapsustamist ei vaja, ka siin rakenduvad (ldised
haldusmenetluse pohimdtted, ennekdike kiiruse ja lihtsuse ndue (HMS § 5). Abi osutamine tuleb
nende pohimdtete kohaselt otsustada esimesel vdimalusel. Viivitamatult peaks abistav asutus
kinnitama taotluse kattesaamist. Ka keeldumiseks tuleks taotlejat teavitada nii kiiresti kui voimalik,
et taotleja jouaks Ulesande taditmiseks kaaluda teisi abindusid.®® See, kes otsustab asutuses
ametiabi andmise Ule, on reeglina sisepia'devuse67 kiisimus (asutuse juht voi tema maaratud
ametnik).%®

Juurdepadsupiiranguga andmed. HKTS § 18 keelab ametiabi andmise, kui selle tottu voiks teave
sattuda isiku katte, kellele seadusest tulenevalt on keelatud vastavat teavet avaldada. HKTS suhtes
on Ulimuslikud koik asutustevahelist teabevahetust puudutavad Gigusnormid (IKS, RSVS). Kui need
ei luba teabe edastamist ihelt asutuselt teisele voi teabe kasutamist taotleva asutuse Ulesande
taitmise eesmargil, tuleb ametiabi taotlus jatta HKTS § 18 Ig 2 p 3 alusel rahuldamata.

Isikuandmete edastamine ametiabi korras on problemaatiline eesmargikohasuse ja minimaalsuse
pohimotte valguses (IKS § 6 p 2 ja 3). Tosi, alus isikuandmete edastamiseks ametiabi raames on

® VangS § 109 Ig 4 Is 2.

%2 RKHKo 3-3-1-68-05, p 10.

% Menetluse I6pptulemuse osas nii ka A. Aedmaa jt, Haldusmenetluse kdsiraamat, 2004, lk 178.

® Vrd siiski nt ka direktiivi 2011/16 art 17 Ig 1, mis annab abistavale asutusele diguse hinnata, kas taotlev asutus on
ammendanud kdik tavapéarased teabe kogumise viisid.

8 Vit arvamuse alapunkt ,,Ametiabi. Kulud”,

% vrd teenuste direktiivi (2006/123/EU) art 28 Ig 6. Siin on mh tédpsustatud ka abistava asutuse vastuse vormi.

Y HMS §81g 2.

o8 Eriregulatsioon nt Vabariigi Valitsuse 12.12.2002 maaruse nr 81 "Relvastatud Uiksuse tegevuse kord" § 5 Ig 22,
pollumajandusministri 23.09.2009 maaruse nr 97 "Pdllumajandusameti phimaarus" § 26 Ilg 3 p 3.
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tuletatav IKS § 14 Ig 2 p-st 1. Alati ei pruugi aga vajadus ametiabi jarele olla kaalukam
andmesubjekti digustest. Jarelikult on siin vajalik edastamise kaalumine abistava asutuse poolt
(eriti delikaatsete isikuandmete puhul), vastav kohustus oleks soovitav tdpsemalt sdtestada. IKS §
15 Ig-st 1 tulenevalt tuleb Uldjuhul andmesubjekti andmete edastamisest teavitada, sellest
kohustusest ei ole ametiabi andmisel erandit kehtestatud.® IKS § 6 p 2-4 ei vilista ametiabi korras
saadud isikuandmete kasutamist muul eesmargil kui algselt taotluses margitud, kui selleks on
Biguslik alus.”

Kulud. Senisel kujul tuleks sdilitada HKTS §-s 20 sdtestatud kohustus, mille kohaselt erinevate
avaliku vdimu kandjate vahelise ametiabi korral on abistaval asutusel vdimalik nduda abi saajalt
moistlike kulude hivitamist.

Kaaluda tuleb ka riigiasutuste vahelist hiivitamiskohustust. Sellel oleks kill ennekdike arvestuslik
iseloom, kuid see sunniks abi saajat abi vajalikkust pohjalikumalt kaaluma ning tagaks abiga
kaasnevate kulude kandmise toetatava haldusiilesande tditmiseks ette nahtud eelarverealt. Kulude
jatmine abistava asutuse kanda toob sisuliselt kaasa riigieelarves ettendahtud kulude otstarbe
muutumise.”*

Ehkki HKTS eelndu seletuskirjas deklareeriti, et ametiabi ei tahenda ressursside kulutamist teiste
asutuste eemirkide saavutamiseks,’? kantakse ametiabiga kaasnevad kulud 16ppkokkuvottes siiski
abi taotleja, mitte abi andja Ulesande tditmiseks. Hlivitamata voiks jaada all teatud kiinnise jaavad
kulud.

Vaidluste lahendamine. Ametiabiga seoses vdib kerkida lles kahte liiki vaidlusi: asutustevahelised
vaidlused ja vaidlused haldusvilise isikuga.

Riigiasutuste vaheliste vaidluste lahendamine kohtu padevusse hetkel ei kuulu, need on praegu
vOimalik lahendada alluvuskorras (VVS §-s 101). Alternatiive on vdimalk kaaluda, kui need
esitatakse Uldise riigiasutuste vaheliste vaidluste lahendamise anallitsi kdigus. Erinevate avaliku
vOimu kandjate vahelised ametiabivaidlused vdiks kuuluda pdhimdtteliselt halduskohtu padevusse,
kiisitav on aga, kas HKTS § 17 jj satestavad taotlevale asutusele HKMS § 44 Ig 1 mottes subjektiivse
Biguse abi saada v&i vidhemalt diguse nduda abi osutamise veavaba kaalumist.”

Arvestades HKMS §-s 2 satestatud halduskohtu pdhitilesannet (isikute diguste kaitse), tuleb HKTS §
17 jj pigem télgendada normidena, mis kohtulikult kaitstavat subjektiivset digust avaliku vdimu
kandjatele ei anna. Seega, kui on soovi ametiabiga seoses asutustele kaebedigus anda, siis tuleks
seda teha tdiendava selgesdnalise normiga. Eriolukorras on aga selles kontekstis kohalikud
omavalitsusiksused. Neile tagab HKMS § 44 Ig 5 kaebediguse sdltumata subjektiivsest Gigusest, kui
teise avaliku vGimu kandja toiming takistab vOi raskendab oluliselt valla voi linna Ulesande taitmist.
See erinorm on rakendatav ka juhul, mil (ilesande taitmist takistab ametiabi andmisest keeldumine.

Ametiabi kohustus on kehtestatud avalikes huvides (haldusiilesannete tditmise otstarbekus, mitte
haldusmenetluse osaliste Giguste kaitseks. Puudutatud isikul ei ole reeglina Sigust nGuda ametiabi

% N&nda otseselt ametiabi kontekstis ka KKS § 40 (kaitsevdeluure teostamine).

7 Ehamaistlik oleks hakata samu andmeid taotlema uuesti teisel eesmargil kasutamiseks. Algsest eesmargist lahkneva
kasutamise valistab aga nt teenuste direktiivi art 28 Ig 3 Is 2.

"t Vrd RES § 25 Ig 2.

721X Riigikogu 474 SE I.

F Kopp/U. Ramsauer, VWV{G, 2010, § 5 &nr 5.
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kasutamist haldusmenetluses, milles ta osaleb.

Erandina vdib ametiabi kasutamata jatmine olukorras, kus see oleks kdrvaldanud takistuse isikut
soodustava toimingut tegemisel (nt vahistatu vanglast valjaviimisele) v6ib muuta toimingu
tegemata jatmise Gigusvastaseks ja olla aluseks puudutatud isiku kaebuse rahuldamisel.” Ka sellest
lahendist ei tulene siiski, et isikul oleks olnud digus nduda just ametiabi kasutamist, kohus viitas
lihtsalt Ghele voimalusele, millega luua killaldased tingimused isiku diguste torgeteta tagamiseks.
Juhul, kui halduskohtule siiski esitatakse kaebus abitaotluse peale, samuti kui vaidlustatakse otsust
vOi toimingut, mille jaoks ametiabi kasutati, on kohtumenetluses vastustajaks taotlev asutus.

Abistava asutuse toimingute ja haldusaktide vaidlustamisel on vastustajaks abistav asutus (HKMS §
17 Ig 1). Kui taotlev asutus kasutab lksnes abistava asutuse seadmeid v6i muud vara, st abistava
asutuse ametnikud ei tee ametiabi raames toiminguid, ei ole abistav asutus vastustajaks.

Kokkuvotteks. Ametiabi on vaid (iks paljudest, seejuures vordlemisi piiratud halduskoosto6 vorm.
Ametiabi paremaks arakasutamiseks ja vaidluste valtimiseks tuleks vahendada biirokraatiat selle
taotlemisel, piirata abistava organi otsustuspadevust taotleva organi tegevuse Oigusparasuse
hindamisega seoses ning naha ette ka riigiasutuste vaheline kulude arvestuslik hivitamine.

Tapsustamist vajab HKTS § 17 1g2p2ja §181Ig2 p 3.

Ametiabi regulatsiooni Umberpaigutamisel on modte vaid siis, kui seda seadust on vaja sedavord
ulatusliku muuta, et normitehniliselt oleks see vajalik. Kohtupraktika ulatuslike sisuliste muudatuste
vajadust ei kinnita, praktika alusel ei saa ametiabi regulatsiooni pidada ebaadekvaatseks.

* RKHKo 3-3-1-73-06, p 11.
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V ARVAMUS TEEMAL ,, AVALIKE ULESANNETE TAITMISE ULEANDMINE VAHETU RIIGIVOIMU
TEOSTAMISEST VALJAPOOLE“

Moisted

- Uleandmine. Juhul, kui tlesande taitmiseks soovitakse kasutada eraisiku abi, on ka sellise
»,abi“ kasutamise vormide tahistamiseks eri termineid, nagu Ulesande ,lileandmine”,
,delegeerimine” voi ,tditmiseks volitamine” (HKTS), samuti ,erasektori kaasamine”’®
(kohtupraktika’®), ,erastamine” ja ,privatiseerimine” (eeskatt diguskirjandus). Seejuures
omistatakse neile mdistetele sageli vdga erinev tdahendus ja maht séltuvalt llesande
erasektorile Uleandmise vormist (seadus, haldusleping, eradiguslik leping, eri- voi
ainudiguse andmine, kontsessioon), diguslikust alusest, mahust, diguslikest tagajargedest
jne.

- Avalik lilesanne. Eesti digus eristab selgelt avalik-diguslikke ja eradiguslikke suhteid, naiteks
kohtualluvuse maaramisel, haldusakti mdiste avamisel, ametiisiku (nt notar, kohtutaitur)
staatuse maaramisel jms. Seejuures kehtib p6himote, et kuigi avaliku voimu tegevust saab
eelduslikult pidada avaliku diguse valdkonda kuuluvaks, on avaliku vdimu kandjatel digus
osaleda ka eradiguslikes suhetes, millega kaasnevad pea kdik eradiguslikele suhetele
omased tagajirjed.”’

Avalikest ja eradiguslikest Ulesannetest ja teenustest raakides kasutatakse &igusaktides,
(”)iguskirjandus.es78 ja kohtupraktikas erinevaid termineid. Seejuures jaetakse sageli selgelt
maaratlemata, milline on mdiste suhe analoogsetesse paralleelmdistetesse, s.0 mis on mille alam-
vOi Ulemmdiste, voi kas Ulesanne voi teenus kuulub avalik-Giguslike vdi eradiguslike suhete
valdkonda. Kasutatakse naiteks jargmiseid mdoisteid:

riigi/riiklik Glesanne v&i kohustus (VVS, HKTS, PS, KOKS, MsusS),

riigivdimu tuumikfunktsioon’?,

kohaliku omavalitsuse tilesanne (KOKS, MsiiS)%°,

avalik Glesanne (nt RVastS, AVTS, HKTS)81,

7> Vrd ka korrakaitse seaduse §-d 16 ja 82.

7® Nt RKTKm 27.04.2004, nr 3-2-1-49-04, p 6: ,Tsiviildigusliku lepinguga on tegemist juhul, kui eraisik Giksnes kaasatakse
teenuse tellimise korras avaliku lilesande taitmisele [...].“; RKHKo 20.10.2003, nr 3-3-1-64-03, p 12: ,Seevastu vGib
tsiviildigusliku lepinguga olla tegemist juhul, kui eraisik Giksnes kaasatakse teenuse tellimise korras avaliku llesande
tditmisele, ilma et talle oleks tle antud véimuvolitusi voi lepinguga reguleeritaks kolmandate isikute Gigusi.”

' N-6 pretsedenti loovaks kaasuseks on RKEKo 20.12.2001, nr 3-3-1-15-01.

% Nt K. Merusk. Avalike iilesannete eradiguslikele isikutele tleandmise piirid. — Juridica 2000, nr 8, Ik 499 jj; B.
Aaviksoo. Kohaliku omavalitsuse llesannete lepinguline delegeerimine ja korruptsioon. — Juridica 2000, nr 8, |k 508; T.
Annus. Riigi funktsioonide delegeerimine eradiguslikele isikutele kohtutaiturite naitel. — Juridica 2002, nr 4, |k 224 jj; N.
Parrest. Constitutional Boundaries of Transfer of Public Functions to Private Sector in Estonia. — Juridica International,
2009, No 1, pp 44-55.

”? RKUKo 16.05.2008, nr 3-1-1-86-07, p 21: ,Uldkogu ndustub diguskantsleriga selles, et ka neid llesandeid, mida on
pOhiseaduse motte kohaselt kohustatud tditma riigivdim ja mis seetdttu moodustavad riigivoimu tuumikfunktsiooni, ei
saa riigivdim delegeerida eradiguslikule juriidilisele isikule Vt nt Austrias Ulemkohtu nn Austro Control otsus
lennunduse kohta (14.03.1996, VfSlg 14.373/1996; arvutivBrgus: http://www.ris.bka.gv.at/vfgh/); Saksa
Konstitutsioonikohtu otsus kohaliku omavalitsuse omandis oleva eradigusliku juriidilise isiku haiglas ohjeldusmeetme
kasutamise lubatavusest ametnikuks mitteolevate n-6 era 6dede poolt (18.01.2012, 2 BvR 133/10; arvutivorgus:
http://www.bverfg.de/entscheidungen/rs20120118 2bvr013310.html)

% vt liigitust nt RKUKo 16.03.2010, nr 3-4-1-8-09, p 52-53.

¥ RKHKo 14.12.2011, nr 3-3-1-72-11, p 8; 13.02.2013, nr 3-3-1-49-12, p 21 jj; RKTKo 04.03.2010, nr 3-2-1-164-09, p 32
(“Seega on UVK teenuse kittesaadavuse tagamine avalik ilesanne, mille tditmise peab tagama kohalik omavalitsus.”).
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- avaliku v8imu teostamine (ATS, ELTL art 51)%?,

- avaliku voéimu volituste rakendamine (RVastS),

- tdidesaatva riigivdimu volitusi eeldav haldusiilesanne (HKTS, vt ka VVS),

- avaliku halduse llesanne ehk haldusiilesanne (HKTS),

- avalik teenus®,

- Uldist majandushuvi pakkuv ehk tldhuviteenus (ELTL art 14, art 106 Ig 2, ELTL protokoll nr
26, MsUS),

- elutdhtis teenus (HOS).

Segadusest terminoloogias ja kisimuses, kas konkreetne teenus voi lilesanne on eradiguslik voi
avalik-0iguslik, annab tunnistust ka sellekohaste vaidluste hulk kohtutes. Ebaselgus ja juhuslikkus
terminite kasutamisel voib diguslikult kaasa tuua mittesoovitud tagajargi. Nii naditeks juhul, kui
lilitada mingi teenus elutdhtsate teenuste loetellu (vt HOS § 34), kaasneb sellega automaatselt
tilesande lugemine (ildhuviteenuseks (vt MsUS & 5 Ig 3) ja ka avaliku halduse {ilesandeks (vt HOS §&
37 Ig 1). Viimane tahendab omakorda, et laienevad nt AvTS-s sdtestatud teabevaldaja kohustused,
HKTS-s satestatud menetluskord Ulesande Uleandmiseks jne. On kaheldav, kas selline Giguslik
tagajarg oli seadusandja teadlik soov ja eesmark HOS loomisel.

Kuigi kasitlusi on erinevaid ja pea igasugust liigitust vdib kritiseerida,® v&iks eelloetletud mdisteid
omavahel suhestades ja Uldistades teha jargmised jareldused:

Modistet ,avalik Gilesanne” ei ole seadusandja defineerinud. Avalik tlesanne vdib olla nii riigi kui ka
kohaliku omavalitsuse Ullesanne. Avalik véim tdidab selliseid Ullesandeid n-6 primaarselt voi
olemuslikult, omades siiski vdimalust neid teatud eelduste taitmisel Ule anda erasektorile
(seaduse, haldusakti, halduslepinguga).

Avaliku voimu teostamine, avaliku voimu volituste ja tdidesaatva riigivdoimu volituste rakendamine
on silinontlimid, tahistades neid avalikke Ulesandeid, mis eeldavad kolmandate isikute suhtes
siduvate otsustuste tegemist (soodustavate vGi koormavate haldusaktide andmine) ja/vGi sunni
rakendamist. Avalikud Ulesanded voivad olla aga ka n-0 pehmed llesanded, nagu sotsiaal- voi

82 Euroopa Kohus on selgitanud, et avaliku véimu teostamise ,alla ei kuulu teatavad tegevused, mis on avaliku véimu
teostamise suhtes abistavad vGi ettevalmistavad ..., vOi teatavad tegevused, mille juurde kuulub kill regulaarne ja
susteemisisene suhtlemine haldusasutuste v3i kohtuga — kaasa arvatud kohustuslik osalemine nende tegevuses —, kuid
mis ei mojuta nende institutsioonide kaalutlus- ega otsustusdigust ... vOi teatavad tegevused, mis ei hdélma
otsustusdiguse ..., sunnidiguse ... vGi sunnimeetmete kohaldamise Giguse teostamist.” (24.05.2011 otsus asjas nr
C-61/08, Komisjon vs. Kreeka, p 78.)

¥ Nt RKTKo 13.04.2009, nr 3-2-1-144-08, p 14; 04.03.2010, nr 3-2-1-164-09, p 30: “Valdkondades, nagu side,
Uhistransport, haridus voi pangandus, aga ka elektri, soojuse ja veega varustamine, mis on inimestele esmavajalikud,
tuleb avalikult teenust pakkuvate ettevétjate lepinguvabadust avalikes huvides paratamatult piirata nii sGlmimise kui ka
tingimuste vabaduse osas”. Mdiste ,avalik teenus” kitsa ja laia ldhenemise kohta on selgitusi andnud nt Riigikontroll
oma 1.11.2007 aruandes ,Avaliku teenuse kvaliteet infolhiskonnas®, |k 66: , Avalikud teenused on vGimalik jaotada
kahte suurde riihma: esiteks soodustavate haldusaktide andmine (nt toetuse mairamine) ning Giguste kasutamiseks
(nt valimistel hadletamine) ja kohustuste tditmiseks (nt maksude deklareerimine) keskkonna loomine; teiseks n-6
ehtsad avalikud teenused nagu jaatmekaitlus, vee- ja energiavarustus, Uhistransport, arstiabi. Arvutivorgus:
www.riigikontroll.ee (20.01.2013). Vt ka V. Lember, N. Parrest, E. Tohvri. Vabaihendused ja avalikud teenused:
partnerlus avaliku sektoriga. Ulevaade ja juhised. Kisiraamat avalikule sektorile ja vabaiihendustele. EMSL 2011, Ik 8-9.
Arvutivdrgus: https://www.siseministeerium.ee/kasiraamat/ (20.01.2013).

¥ Vvt nt Komisjoni teatis Euroopa Parlamendile, ndukogule, Euroopa majandus- ja sotsiaalkomiteele ja regioonide
komiteele — Valge raamat uldhuviteenuste kohta (KOM/2004/0374), lisa 1, kus on selgitatud probleeme mdistete
,uldhuviteenus®, ,ildist majandushuvi pakkuv teenus” ja ,avalik teenus” maaratlemisel (arvutivbrgus: http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:52004DC0374:ET:HTML).
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haridusteenuse osutamine vmes.

Avaliku halduse (lesanne on avaliku Ulesande (heks alaliigiks, eristudes seadusandlikust
Ulesandest ja  karistusvGimu  teostamisest (sh  kohtuvdlise menetleja tegevusest
suiteomenetluses).®®

Kdige kitsam mdiste on ,riigi tuumikfunktsioon®, mis tahistab neid vdimuvolitusega llesandeid,
mille UGleandmine erasektorile ei ole lubatud (vdhemasti llesande tditmise jaoks olemuslikult
madaravas osas).

Avalikud teenused vdivad, kuid ei pea olema avalikud llesanded. Avalikke teenuseid vdivad
osutada lisaks avalikule vdimule ka eraisikud ilma, et avalik vGim peaks neid n-6 primaarselt voi
olemuslikult osutama. Avalikud teenused on kdik Glesanded, mille suhtes eksisteerib avalik huvi voi
mis teenivad tldist heaolu.®®

Uldhuviteenus on tiheks avaliku teenuse alaliigiks ning elutéhtis teenus omakorda ildhuviteenuse
alaliigiks. Seejuures on elutahtis teenus samal ajal kindlasti ka avalikuks Ulesandeks, kuid
Uldhuviteenus seda ei pruugi olla. Nii naiteks eristab ka Euroopa Liidu toimimise lepingu protokoll
nr 26 majanduslikke ja mittemajanduslikke Gldhuviteenuseid.

Esimene neist ,,/.../ osutab majanduslikku laadi teenustele, mille suhtes liikmesriigid v6i Ghendus
kehtestavad avaliku teenuse osutamise erikohustuse Uldhuvi kriteeriumi alusel. Seega hdlmab
moiste "lldise majandushuvi teenused" eelkdige teatavaid suurte vorguettevdtete osutatavaid
teenuseid, nditeks transpordi-, posti-, energeetika- ja sideteenused. Kuid mdiste laieneb ka muule
majandustegevusele, mille suhtes kohaldatakse avaliku teenuse osutamise kohustust.®’
Mittemajanduslikke tldhuviteenuseid ei osutata majanduslikel kaalutlustel; neid osutatakse tasuta
riigi poolt vai riigi nimel, sGltumata sellest, millises diguslikus vormis neid teenuseid osutatakse.®®

Uldhuviteenuse ja elutihtsa teenuse mdisted on seadusandja poolt tapsemalt kiill sisustatud, kuid
tuleb meeles pidada, et kuna ,lUldhuviteenus” on EL diguse kontseptsioon (eeskatt oluline riigiabi
Biguses, kuid ka riigihangetes®), on siin 18plik sdnadigus mdiste maaratlemisel Euroopa Kohtul.*

8 RKKKm 13.06.2006, 3-1-2-2-06, p 10: ,[---] olles kiill formaalses méttes haldusakt on kohtuvalise menetleja otsus
sisuliselt ehk materiaalselt kisitatav jurisdiktsioonilise aktina.” RKUKo 16.05.2008, 3-1-1-86-07, p 20: ,Karistusvéimu
ning sealhulgas sliliteomenetlust oma terviklikkuses — koos véimaliku kohtumenetlusega — ei saa aga kasitada (tavalise)
haldusiilesannete taitmisena.”

& |sekiisimus on, kui n-6 kaugele minna mdiste ,avalik teenus” sisustamisel, s.t nt kas sinna alla peaks kuuluma lisaks
klassikalistele avalikele teenustele, nagu Uhistransport, elektrienergia jms ka naiteks leiva miik jms.

& Komisjoni teatis Euroopa Parlamendile, nGukogule, Euroopa majandus- ja sotsiaalkomiteele ja regioonide komiteele
- Valge raamat uldhuviteenuste kohta, lisa | (KOM/2004/0374 |&plik).

88 Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiivi 2013/11/EL, 21.05.2013, tarbijavaidluste kohtuvilise lahendamise kohta,
millega muudetakse méaarust (EU) nr 2006/2004 ja direktiivi 2009/22/EU (tarbijavaidluste kohtuvilise lahendamise
direktiiv) preambula Ig 13). Vt ka Komisjoni teatis Euroopa Parlamendile, Noukogule, Euroopa majandus- ja
sotsiaalkomiteele ning Regioonide komiteele. Euroopa lldhuviteenuste kvaliteediraamistik (KOM/2011/0900 I&plik).

¥ Vit nt Komisjoni teatis — Euroopa Liidu raamistik riigiabi jaoks, mida antakse avalike teenuste eest makstava
hlvitisena (2011), ELT C 8, 11.01.2012, |k 15 jj; N. Fiedziuk. Towards a More Refined Economic Approach to Services of
General Economic Interest. — European Public Law, 2010, 2, lk 271 jj; N. Fiedziuk. Putting services of general economic
interest up for tender: Reflections on applicable EU rules. - Common Market Law Review, 50, 2013, Ik 87 jj.

% Euroopa Kohus on aktsepteerinud siiski liikmesriikide ulatuslikku otsustusruumi, vt nt EKo T-309/04, TV 2/Danmark
A/S ja teised vs. Komisjon. — EKL 2008, lk 11-02935, p 101. Seejuures pole kohus ka ise olnud killalt jarjekindel maistete
,avalik teenus” ja ,lldist majandushuvi pakkuv teenus” kasutamisel. Vt lahemalt vastavaid viiteid nt N. Fiedziuk.
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Skemaatiliselt:

Avalik teenus

Avalik Glesanne

Eeltoodust ndhtub, et asjaolust, et mingi (ilesande vGi teenuse olemasolu ja kvaliteedi suhtes on
laiem avalik (Gldine) huvi, ei tulene automaatset jareldust, et tegu peaks olema avaliku lilesandega,
s.0 Ulesandega, mida olemuslikult peaks tditma avalik vdim. Ehk nagu on Oelnud analoogselt
Euroopa Kohus: ,Asjaolust, et tegevusel on lldise huvi eesmark, ei piisa iseenesest selleks, et
konkreetset tegevust saaks pidada otseselt ja eriomaselt seotuks avaliku véimu teostamisega.”91 Ka
Riigikohus on kinnitanud, et , Avalikes huvides vdib olla ka sellise lilesande tditmine, millel on
td6stuslik voi ariline iseloom.“*

Jattes korvale riigi tuumikfunktsioonid, mille erasektorile lleandmise osas tulenevad otsesed
piirangud vahetult pd&hiseadusest, on riigil kui kompetentsi jaotamise kompetentsi omaval
subjektil kiillalt lai otsustusruum otsustamaks, kas, kes, millist ja millistel tingimustel iilesannet
taidab ja teenust osutab.

Teisisdnu voib riik delda, kas tegu on avaliku lilesandega vdi mitte, kas ta tdidab llesannet ise voi
loob asjakohase normistiku, mille alusel erasektor seda teeb.” Modistagi tulenevad Uldised raamid
pohiseadusest — eeskatt silmas pidades pohidiguste piiramise lubatavust ning riigi positiivset
tegutsemiskohustust, sh nn tagamiskohustust94. Kuigi PS-s 3 satestatud olulisuse pohimdtet on
kohaldatud eeskatt Riigikogu ja tdidesaatva vdimu vahelise U(leannete piiritlemiseks, on see
asjakohane kriteerium ka avalike Ulesannete ringi maaramisel, s.t tuleb hinnata konkreetse
Ulesande relevantsust pohidiguste ja riigikorralduse seisukohalt: pohidiguste ja riigikorralduse
seisukohalt olulised kiisimused peaksid jaama avalikeks lilesanneteks.

Kokkuvotlikult: avaliku (halduse) Glesande lileandmise regulatsiooni korrastamine voiks ja peaks
algama moistete — nende sisu ja omavahelise suhte — kokkuleppimises, sh silmas pidades EL digust,
et kujuneks siisteemne Gigusteoreetiline kasitlus, digusloome ja kohtupraktika.

Avaliku halduse Ulesande (seaduses) maaratlemisel ja sonastamisel tuleb tahelepanu pdodrata
kindlasti ka Ulesande olemusele, s.t kas tegu on laiemalt korraldamis/tagamiskohustusega

Putting services of general economic interest up for tender: Reflections on applicable EU rules. — Common Market Law
Review, 50, 2013, lk 88 jj.

Y EKo nr C-61/08, Komisjon vs. Kreeka. — EKL 2011, 1-04399, p 88.

%2 RKHKo 28.03.2013, nr 3-3-1-43-13, p 17.

3 Riigikohtu lahenemine on samuti n-6 positivistlik, vt nt RKEKm 16.02.2010, nr 3-3-4-1-10, p 5; RKHKm 13.02.2013, nr
3-3-1-49-12, p 23.

o Saksa Oigusteoorias kasutatakse eelnevalt mainitud tagamiskohustusest raakides ka mdistet riigi
tagamisvastutus (Gewdhrleistungsverantwortung). Vt selle véimalike viiside (materiaalsed eeldused, organisatoorsed
ja menetluslikud meetmed, eneseregulatsiooni kasutamine jne) kohta pikemalt nt M. Burgi. Privatisierung 6ffentlicher
Aufgaben — Gestaltungsmaoglichkeiten, Grenzen, Regelungsbedarf. — Gutachten D zum 67. Deutschen Juristentag. Erfurt
2008, E II.
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(,korraldab® ,tagab“ vt nt KOKS § 6 Ig 1, VVS-s sdtestatud ministeeriumite valitsemisalade
kirjeldused) voi Ulesande konkreetse vahetu tditmisega (,osutab”). Avalikuks Ulesandeks olev
korraldamis/tagamiskohustus ei tdhenda automaatselt seda, et teenuse vahetu osutamine nn
tarbijale oleks avalik tlesanne.

Ka ei tahenda llesande lugemine avaliku halduse llesandeks seda, et suhe llesande taitja ja n-0
tarbija vahel oleks avalik-diguslik — see vGib olla ka eradiguslik. Ka Riigikohus on kinnitanud, et , Kui
avaliku Ulesandega ei kaasne riigivdimu volitusi ja valdkonda reguleerivas seaduses ei ole
satestatud teisiti, vOidakse avalikku Ulesannet tdita ka eradiguslikus vormis. Eradiguslikus vormis
tegutsemine tdhendab, et llesande tditmiseks luuakse haldusorgani ja puudutatud isikute vahel
eradiguslikud suhted.“®> Just viimati 6eldu on asjaolu, millele digusloomes on pahatihti liiga vihe
tdhelepanu pooratud (eriti kui seadus annab vdimaluse (lesande tditmise delegeerida
erasektorile), pdhjustades digusselgusetust ja mitmeid kohtuvaidlusi.”®

Menetluskord avaliku iilesande iileandmiseks. Kehtiva dOiguse jargi kohaldub avaliku halduse
Ulesande Uleandmisele (ldseadusena uldjuhul HKTS, mis satestab halduslepingu sdlmimise
menetluskorra (riigihanke menetlus HKTS-is satestatud eranditega) ning eeldused, mis juhtudel on
lubatud kasutada eradiguslikku Iepingut.97 Kohtupraktikas HKTS kohaldamisel suuremaid
probleeme ei ole iimnenud. Arvestades siiski asjaoluga, et HKTS vastuvdtmise jargselt aastast 2004
on nii teiste riikide 6iguse598, EL Oiguses kui ka laiemalt rahvusvahelisel tasandil®® toimunud
mitmeid arenguid avaliku ja erasektori koost66 normistikus, oleks soovitav viia labi laiem analiiiis,
selgitamaks vdlja parimad praktikad, eesmargiga parendada olemasolevat regulatsiooni HKTS-is.

2006. aastal analiitisis Rahandusministeerium avaliku ja erasektori koost66 projekte (PPP-projekte)
reguleerivaid digusakte, nende tdaiendamise ja tegevuste koordineerimise vajadust. Analiils hélmas
halduskoosto6 seadust, voladigusseadust, tsiviilseadustiku (ildosa seadust, asjadigusseadust,
haldusmenetluse seadust, riigivaraseadust, riigieelarve seadust, raamatupidamise toimkonna
juhendeid ja riigihangete seadust (sh arvestati ka tollal alles valjatdotatavat riigihangete seaduse
eelndu, mis jargneval 2007. aastal seadusena vastu voeti). Tollal jdudis Rahandusministeerium
jareldusele, et eraldi raamseadust avaliku ja erasektori koost66 projektide reguleerimiseks vilja

% RKHKm 13.02.2013, nr 3-3-1-49-12. Vt ka RKEKm 16.02.2010, nr 3-3-4-1-10, p 5 (vangla kaupluse teenuse

kasutamisv@imaluse tagamine); 07.04.2011, nr 3-3-4-1-11 (tervishoiuteenuse osutamine vanglas); RKHKo 14.12.2011,
nr3-3-1-72-11, p 8.

% Niited kohtupraktikast situatsioonidest, kus avalik vdim on andnud Ulesande tdita erasektorile, kuid on jatnud
lahendamata kiisimuse, kas llesande taitja ja nn tarbija vahel on tegu era- vdi avalik-Oigusliku suhtega: RKHKo
29.01.2009, 3-3-1-78-08 (jaatmeveo ettevdtja ja jadtmevaldaja vaheline suhe), RKHKm 05.04.2010, nr 3-3-1-7-10
(soojusettevotja ja soojusetarbija vaheline suhe), RKHKo 03.11.2010, nr 3-3-1-27-10 (soojusettevdtja ja soojusetarbija
vaheline suhe), RKHKm 13.02.2013, nr 3-3-1-49-12 (kaugkiitte vorguettevGtja poolt soojuse ostmiseks korraldatud
konkurss); PSJVKm 22.11.2010, nr 3-4-1-6-10 (vee-ettevotja ja tarbija vahelised suhted); RKTKo 25.09.2013, nr 3-2-1-
80-13, p 52 jj (jadtmeveo ettevdtja ja jadtmevaldaja vaheline suhe kui ,seadusest tulenev lepingusarnane vélasuhe”).
Vt ka RKHKo 17.11.2005, nr 3-3-1-54-05, kus seadusega eraisikule lileande panemisel jattis seadus reguleerimata selle,
kuidas toetust (n-6 avalik raha) jagada tuleks.

7 HKTS reguleerib lisaks ka halduslepingu tingimusi, jarelevalvega seonduvat, Ullesande saajaks oleva eraisiku
tegevuspiiranguid jms.

% Mitmes riigid on vastu votnud kas kontsessioonide vdi nn PPP seadused, nt Sloveenia, Leedu, Poola jne. Vt nt B.
Ticar, K. Zajc. Public-Private Partnerships in Slovenia: Recent Developments and Perspectives. — Review of Central and
East European Law, 2010, 35 Ik 191 jj; K. K. Kattowitz. Offentlich Private Partnershaft in Polen. Die normative Regelung
und die Praxis. — WiRO 2010, 10, Ik 296 jj; samuti http://ppp.worldbank.org/public-private-partnership/legislation-
regulation/laws/ppp-and-concession-laws#examples.

% vt viiteid UNCIRAL, OECD, EBRD jne asjakohastele juhistele: http://ppp.worldbank.org/public-private-
partnership/legislation-regulation/laws/ppp-and-concession-laws#unictral guidance.
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tootada ei ole vaja, kuid vGib osutuda vajalikuks olemasolevate Gigusaktide tdiendamine (eelkdige
peeti silmas kohaliku omavalitsusiiksuse laenukoormuse ja kasutusrendi piirangute regulatsiooni).

Rahandusministeeriumi analliiisi pdhjal kinnitas valitsuskabinet 21.12.2006 istungil protokollilises
otsuses, et uue raamseaduse viljatootamine pole vajalik. Samas pidi Rahandusministeerium
alustama labiviidud PPP-projektide kohta informatsiooni kogumist ning tegema vastava info
kittesaadavaks ministeeriumi kodulehel 1. septembriks 2007. Seda aga siiani tehtud pole.*®

Kuigi seadusandjal on kiillalt lai otsustusruum mdistete ,avalik lilesanne” sisustamisel, ei ole ta
siiski tdiesti vaba menetluskorra kujundamisel, kuidas erasektorit avaliku Ulesande taitmisse
kaasata. Piirangud tulenevad siin lisaks pOhiseaduses satestatud vordse kohtlemise,
proportsionaalsuse ja hea halduse tava pShimdtetest'® ka EL igusest.

Moningatel juhtudel on seadusandja kohustanud (ilesande (leandjat jargima halduslepingu
sOlmimisel HKTS asemel konkurentsiseaduses kehtestatud eri- ja ainudiguse (vt ka ELTL 106 Ig 1)
andmise korda. Avaliku halduse llesande eradigusliku Iepingu102 alusel Gleandmisel vdib see olla
arusaadav, kuna sellisel juhul oleks tlesande Uleandja HKTS jargi vaba otsustama, millist menetlust
ta lepingu sdlmimiseks soovib jargida (silmas pidades mdistagi RHS-is, VOS-is jms sitestatut). Siiski
jaab halduslepingu sélmimisel’® eri- ja ainudiguse regulatsiooni kohaldamise vajalikkus ja
pohjendatus HKTS-is sdtestatud lildnormide asemel ebaselgeks ning vajaks konkreetsetel juhtudel
tdiendavat pohjendamist ja analiisi. Ka v@ib kisida, kas halduslepingu sdlmimisel tuleks
vaatamata eri- vOi ainudiguse andmise korra kohaldamisele subsidiaarselt kohaldada siiski ka HKTS
satteid, nt anallitisi koostamine, halduslepingu tingimused, piirangud Ullesande taitjale jms. Kuigi
alates 01.01.2014 on eri- ja ainudiguse andmise menetluskorra satestanud Vabariigi Valitsuse
maarus (ja selle aluseks olnud volitusnorm) kehtetu, vajab teema siiski tahelepanu, kuna viiteid
eriseadustes eri- ja ainudiguse andmisele on jatkuvalt olemas.

Keerulisem on HKTS-i suhe aga riigihangete seadusesse, tdpsemalt RHS-is satestatud teenuste
tellimise ja kontsessiooni andmise menetluskorda (sh avaliku ja erasektori koost66 normistikku®®?).

100 Riigikontrolli audit , Avaliku ja erasektori koost66, 2012

101 »Avaliku ressursi kasutusse andmine peab toimuma menetluses, mis vGimaldab vdrdsetel alustel osaleda kdigil
pohjendatud nduetele vastavatel isikutel. Nendest menetlusnduetest kdrvalehoidumist ei saa pohjendada asjaoluga, et
puudub vastav menetluskord voi Gigustloovate aktidega kehtestatud konkreetsed nduded.” Nt RKHKo 15.12.2005, nr 3-
3-1-59-05, p 17; sama 03.11.2005, nr 3-3-1-35-05, p 9; 29.11.2012, nr 3-3-1-29-12, p 14.

192 |imselt on sellisteks niideteks mddteseaduse §-s 13 sitestatud ainudiguse andmine taatlusmargiste valmistamiseks
(seejuures on taatlusmargiste kirjeldus, nende valmistamise, kasutamise ja hoidmise kord reguleeritud maaruses) ning
liikklusseaduse §-s 191 ette nahtud eri- voi ainudiguse andmine mootorsdidukite, nende haagiste ja maastikusdidukite
registreerimismarkide valmistamiseks.

1% Nt riigipiiriseaduse § 8’ jargi korraldatakse sOidukite ooteala teenuse ootejarjekorda votmise, ootejarjekorras
ootamise, piirililetuse ooteala teenuse pakkumise ning maanteepiiripunkti suunamise korraldamise (lesande
halduslepinguga tileandmiseks konkurss konkurentsiseaduses ja selle alusel sdtestatud digusaktides eri- vOi ainudiguse
andmiseks korraldatava avaliku konkursi korraldamiseks sitestatud korras. UVVKS & 7 Ig 2 jargi maaratakse vee-
ettevdtja volikogu otsusega KonkS § 14 Ig 2 eri- ja ainudiguse andmise korra alusel, kui UVK on kohaliku omavalitsuse
omandis. Norm ei tdpsusta, kas sdlmitakse eraldi leping vms. See, et vee-ettevdtja tdidab avalikku Glesannet, tuleneb
mh asjaolust, et teatud eelduste tiitmisel on vee-ettevdtja elutihtsa teenuse osutaja. UTS § 10 alusel séImitav avaliku
teenindamise leping on haldusleping (vt RKTKo 27.04.2004, 3-2-1-49-04). Selle sdImimise korra osas ndeb UTS aga ette
erinormid HKTS-ist: veo tellija kehtestatud tingimuste alusel labiviidud avalik konkurss; kui vedajale eeldatavalt
makstav tasu Uletab riigihangete piirmaara, siis riigihange; EL digusaktides ettendhtud juhtudel otseleping. Lisaks teeb
UTS § 10 Ig 2 ebaselge viite KonkS §-le 17 eri- vdi ainudigusega vedajale.

19% Kuna avaliku ja erasektori koost6d eeldab hankemenetluse vdi (ehitustoé/teenuste) kontsessiooni andmise l&bi
hankelepingu s6lmimist (RHS § 61) ehk tdidetud peavad olema nimetatud mdistete tunnused, siis eraldi avaliku ja
erasektori koostool ei peatuta. Seletuskirja jargi oli koostoo reguleerimise eesmark liksnes lepingu muutmise erinormi
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Nii nditeks ndeb JaatS § 69 Ig 1 ette korraldatud jadtmeveo teenuse osutaja leidmiseks teenuste
kontsessiooni  korraldamise RHS alusel.’®® Kohtupraktika kohaselt peaks tegu olema
halduslepinguga.'®

Riigihangete seadus (ja selle aluseks olevad EL direktiivid 2004/17 ja 2004/18) satestab nii
ehitust6d kui ka teenuste kontsessiooni mdiste. Nii nditeks esitab RHS viitega EL Oigusele
(tapsemalt nn CPV mairuse’® lisadele VI ja VII) teenuste loetelu, mille Gleandmist loetakse
teenuste kontsessiooniks, kui tasu teenuse osutamise eest seisneb kontsessionaarile antud diguses
osutada seda teenust ja saada selle teenuse kasutajatelt tasu teenuse osutamise eest voi selles
Oiguses koos hankija rahalise maksega. Euroopa Kohus on kdnealust moistet tdpsustanud ja
taiendanud.'®®

Olulisimana tuleb siinkohal valja tuua kriteerium riski leminekuga seoses. Kehtivad direktiivid
erireegleid teenuste kontsessioonile ette ei nde, kohustades hankijat jargima EL aluslepingute
Uldpohimotteid, eelkdige vordse kohtlemise, diskimineerimiskeelu ning Ilabipaistvuse
p(”)him(")tteid109 (RHS naeb siiski teenuste kontsessioonile ette menetluskorra soltuvalt
maksumusest).

Tuginedes mh Euroopa Kohtu praktikale, on EL tasandil ette valmistatud direktiivi eelndu , Euroopa
Parlamendi ja ndukogu direktiiv kontsessioonilepingute sdlmimise kohta“*'®, mis lisaks
kontsessiooni mdiste tapsustamisele ndeb ette menetluskorra selliste kontsessioonide andmiseks,

mille hinnanguline maksumus Uletab direktiivi artiklis 5 satestatud piirmaarad.

Riigisisese 0Oiguse kujundamisel ja rakendamisel on oluline arvestada, et lepingulise suhte
maaratlemine teenuse tellimisena vdi kontsessioonina riigihangete mdttes saab toimuda Uksnes
Euroopa Liidu diguse alusel.’! See tihendab htlasi seda, et tulenevalt EL Oiguse Ulimuslikkuse
pohimottest tuleb juhul, kui seadusandja poolt avaliku iilesandena maaratletud lilesande
lileandmisel on tdidetud teenuse tellimise v6i kontsessiooni méiste tunnused, jargida RHS-s
satestatut, mitte aga HKTS-i. Seadusandjal ega ka diguse rakendajal valikuvabadus puudub. Selline
ebaselgus — milliseid norme jargida — vOib tekkida naiteks mitmete sotsiaalteenuste puhul (nt
hoiuteenused, rehabilitatsiooniteenused jms).

Vaadates Euroopa Kohtu praktikat kontsessioonide osas, siis vaidlusi on tekkinud nii olukordades,
kus riigisisene 0Oigus ndeb teenuse tellimiseks/llesande (leandmiseks ette kontsessiooni

satestamine (Seletuskiri riigihangete seaduse ja sellega seonduvate seaduste muutmise seaduse eelndu juurde, nr 860
SE, seisuga 10.11.2010, |k 3).

1% Kuni 01.01.2011 nagi JaatsS ette KonkS-s satestatud eri- voi ainudiguse andmise menetluskorra kohaldumise.

RKHKo 29.01.2009, 3-3-1-78-08 (tol ajal nagi JaatS ette eri- v6i ainudiguse andmise).

Euroopa Komisjoni maaruse (EU) nr 213/2008, millega muudetakse Euroopa Parlamendi ja ndukogu maarust (EU)
nr 2195/2002 {ihtse riigihangete klassifikaatori (CPV) kohta ning Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiive 2004/17/EU
ja 2004/18/EU riigihankemenetluste kohta seoses CPV |dbivaatamisega (ELT L 74, 15.03.2008, lk 1-375).

% yvtntcC. Ginter jt. Kontsessiooni vastuoluline regulatsioon Eesti Siguses, Juridica 2012, nr 4, lk 284 jj.

Nt EKo C-206/08, Wasser- und Abwasserzweckverband Gotha und Landkreisgemeinden (WAZV Gotha) vs.
Eurawasser Aufbereitungs- und Entsorgungsgesellschaft mbH (Eurawasser). — EKL 2009, lk 1-8377, p 44.

1% kom(2011) 897.

"1 Nt EKo C-348/10, Norma-A SIA ja Dekom SIA vs. Latgales planosanas regions, EKL 2011 1-10983, p 40. Seejuures
tuleb markida, et kohtupraktika on kontsessioonina kasitlenud nii haldusakte kui lepinguid: RKHKm 05.04.2010, nr 3-3-
1-7-10; RKHKo 03.11.2010, nr 3-3-1-27-10: kontsessioon kui haldusakt; RKHKo 27.10.2010, nr 3-3-1-66-10;
12.10.2011, nr 3-3-1-31-11; RKHKm 12.11.2011, nr 3-3-1-52-11; 08.10.2012, nr 3-3-1-30-12; RKHKo 05.11.2012, nr
3-3-1-39-12: kontsessioon kui leping.

106
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109
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kohaldamise (nt Itaalias seadusandlik dekreet nagi ette maksude ja muude tulude
kindlaksmaaramise ja kogumise Ulesande lleandmise kontsessiooniga; Eesti diguse mottes oleks
tegu haldusiilesande tleandmisega’?), kui ka juhtudel, kus on kusimuse all, kas tegu on
kontsessiooniga. Ndidetena juhtudest, mis on liigitatud kontsessiooniks, vdib tuua naiteks avaliku
parkla ehitamine'®®, Ghistransporditeenuse osutamine'**, kohaliku omavalitsuse televisioonivdrgu
kaitamine'™®, veevarustus- ja kanalisatsiooniteenuse osutamine'®, paisteteenistus'’’, haiglate
maavarinatundlikkuse uurimine ja hindamine'*®. Mitmed neist eeltoodud naidetest vdivad
sBltuvalt konkreetsest juhtumist kujutada endast haldusilesande tleandmist HKTS méttes.'™
Seejuures on Ulesande olemuse maadratlemise seisukohalt oluline valja tuua, et Euroopa Kohtu
praktika jargi voib teenuse tarbijate poolt teenuse osutajale makstav tasu olla nii era- kui avalik-
Biguslik."® Ka v&ib erasektorile Gleantav risk olla viike, tulenevalt asjaolust, et teenuse osutamine
on reguleeritud avalik-Oiguslike digusnormidega — madrav on, et kogu vdi vahemasti suurem osa
riskist tuleb tle anda.***

Arvestades mdiste ,avalik ilesanne” ning HKTS ja RHS omavahelise suhte mdnetist ebaselgust, ei
tohiks siiski minna ka n-6 kergema vastupanud teed, allutades kdikide teenuste tellimised,
lilesannete lileandmise jms normid iihtsele EL Gigusele tuginevale RHS regulatsioonile. Sel viisil
loodaks oht, et EL O&iguse kohaldamisala (ja Euroopa Kohtu ainutélgendusdigus) laieneb
valdkondadele, mis ei ole kohustuslik, ning seeldbi loovutatakse ja piiratakse vabatahtlikult riigi
suveraanset otsustamisdigust. See oleks eriti probleemne arvestades asjaoluga, et jutt kdib riigi
avalike ulesannete Glesandmisest.

Eeltoodu ei tahenda seda, et HKTS normistikku ei vdiks RHS-is sisalduva valguses anallilsida ja
vajadusel korrigeerida. Nii naiteks tuleks anallilisida HKTS-is ette nahtud usaldusvaarsuse
hindamist RHS-is kvalifikatsiooni kontrollimise kohta satestatu (kriteeriumid, aeg jms) taustal, s.t
mida ,,head” oleks sealt lle vdtta; RHS-is hankelepingu muutmise normid vdivad olla asjakohased

1 Euroopa Kohus tunnistas EL Giguse vastaseks ndude, mille jargi ettevGtja (v.a avaliku sektori enamusosalusega
arithingu) miinimumkapital peab olema 10 miljonit eurot — vt EKo C-357/10-C-359/10, Duomo Gpa Srl, Gestione
Servizi Pubblici Srl ja Irtel Srl vs. Comune di Baranzate ja Comune di Venegono Inferiore. — EKL 2012, Ik 0000.

Ko C-458/03, Parking Brixen GmbH vs. Gemeinde Brixen, Stadtwerke Brixen AG. — EKL 2005, lk |1-8585.

EKo C-410/04, Associazione Nazionale Autotrasporto Viaggiatori (ANAV) vs. Comune di Bari ja AMTAB Servizio SpA.
— EKL 2006, Ik 1-03303; EKo C-348/10, Norma-A SIA ja Dekom SIA vs. Latgales plGnosanas regions. — EKL 2011, Ik |-
10983.

> EKo €-324/07, Coditel Brabant SA vs. Commune d’Uccle ja Région de Bruxelles-Capitale. — EKL 2008, lk [-08457.

18 Exo C-206/08, Wasser- und Abwasserzweckverband Gotha und Landkreisgemeinden (WAZV Gotha) vs. Eurawasser
Aufbereitungs- und Entsorgungsgesellschaft mbH (Eurawasser). — EKL 2009, |k 1-8377 (konkreetses kaasuses kuulus
infrastruktuur kohalikule omavalitsusele).

" EKo C-274/09, Privater Rettungsdienst und Krankentransport Stadler vs. Zweckverband fiir Rettungsdienst und
Feuerwehralarmierung Passau. — EKL 2011, Ik [-01335.

18 EKo C-159/11, Azienda Sanitaria Locale di Lecce ja Universita del Salento vs. Ordine degli Ingegneri della Provincia di
Lecce jt (Azienda). — EKL 2012, 1k 0000.

1 Euroopa Kohtu hinnangul digusnormist tulenev kohustus ehitada sotsiaaleluasemeid (kui ettevdtja/arendaja taotleb
ehitusluba voi kinnistu jagamise luba) ilma, et sGlmitaks leping selle kohutuse taitmiseks, ei kujuta endast siiski
kontsessiooni (EKo C-197/11 ja C-203/11, Eric Libert ja teised vs. Gouvernement flamand; All Projects & Developments
NV jt. vs. Vlaamse Regering. — EKL 2013, |k 0000). Ka ei kuulu jargmised kahte tiitipi hankelepingud riigihankeid
puudutava liidu Giguse kohaldamisalasse: esiteks hankelepingud, mille ametiasutus s6lmib mone temast Oiguslikult
eraldiseisva isikuga, kui samal ajal see asutus teostab nimetatud isiku suhtes analoogset kontrolli sellele, mida ta
teostab oma asutuste (le, ja kui nimetatud isik tegutseb pdhiliselt teda kontrolliva ametiasutuse voi kontrollivate
ametiasutuste huvides; teiseks hankelepingud, millega luuakse alus ametiasutuste omavaheliseks koost6oks, mille
eesmaérk on tagada nende (hise avaliku tlesande taitmine (EKo Azienda, p-d 32-34).

129 EKo Eurawasser, p 55.

EKo Eurawasser, p 77.

114

121

34



halduslepingu muutmisel jne. Kindlasti vajab viga kriitilist analiisi ka HKTS § 13 18ikes 1! sisalduv
loetelu neist halduslepingutest, mille sdlmimisel on lubatud nn otselepingud.

Arvestades pea kiimneaastast kogemust eriseadustesse volitusnormide loomisel halduslepingu
solmimiseks, on kdesolevaks hetkeks voimalik vélja tuua ka parimad naited neist regulatsioonidest,
mis vOiks sisalduda eriseaduses. Voiks kaaluda nende monetist positiveerimist lildseaduses HKTS-
is, andmaks juhiseid ja soovitusi normiloojale ning valtimaks igakordselt ,jalgratta leiutamist”.
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VI ARVAMUS TEEMAL ,,ORGANITULI“

Alljargnevalt anallisitakse kisimusi, mis kuuluvad Vabariigi Valitsuse seaduse (VVS) § 101
reguleerimisalasse.

VVS § 101 objektiks on riigi valitsusasutuste ja valitsusasutustest alamalseisvate riigiasutuste
vaheliste 0Oigusvaidluste lahendamine. Tegemist on sattega, mille eesmargiks on tagada
riigiasutuste koost6d laabumine. Kuigi pole kahtlust, et riigiasutustevaheliste vaidluste tdhus
lahendamine hdlbustab riigi Glesannete taitmist, pole selle regulatsiooni eesmargiks kaitsta isikute
subjektiivseid Gigusi. Tegemist on riigiorganisatsioonisisese kiisimusega (nn sisedigus), millel
puudub otsene mdju pdhidiguste kandjatele.!”? Vaatamata sellele, et riigisiseste vaidluste
lahendamise normistik on suunatud Uksnes riigiasutustele enestele, on tegemist avaliku diguse
normidega ning nende kujundamisel ja rakendamisel tuleb juhinduda pd&hiseaduse printsiipidest.
Esiplaanil on seaduslikkuse pohimate, mis kohustab riigiorganeid teostama riigivoimu Sigusparaselt
ka olukordades, kus pole isikute subjektiivsete diguste rikkumise ohtu. Kui riigiasutuste vahel
riigiorgani tegevuse Oiguspdrasuse Ule tekkinud vaidlus jadb mdistliku aja jooksul lahenduseta,
kahjustab see riigi sisemist digusrahu, mis voib omakorda seada ohtu riigiasutuste koostéovdime.

Lahtudes VVS § 101 reguleerimisesemest, jadvad jargneva kasitluse alt valja jargmised teemad: 1)
isiku ja riigi vahelised ning erinevate avaliku vdimu kandjate vahelised O&igussuhted (nn
valisdigussuhted); 2) riigi pohiseaduslike institutsioonide vahelised digussuhted. Kasitlen tksnes
selliseid riigi sisedigussuhteid, mis eksisteerivad valitsusasutuste ja nendele alluvate riigiasutuste
vahel.

VVS § 101 reguleerimisala ei pole pbhjust tahistada terminiga ,organitlli“, sest sellel terminil
puudub Eesti diguses selgepiiriline sisu. teiseks ei aitaks selle termini sisustamine normi sisu
niikuinii termini sisustamise kaudu maarata. Pigem aitaks VVS § 101 sisu paremini edasi kanda
termin ,riigi sisedigusvaidlused” voi veelgi tapsem termin ,riigiasutustevahelised digusvaidlused”.

Vabariigi Valitsuse seaduse § 101 isikuline reguleerimisala. VVS § 101 alusel kuuluvad
lahendamisele (ksnes riigi valitsusasutuste ja muude riigiasutuste vahelised vaidlused.
Valitsusasutuste ring on maaratletud VVS §-s 39. ,Muude riigiasutuste” alla tuleb mdista
valitsusasutustele alluvaid riigiasutusi, mitte aga muid riigiasutusi (nagu naiteks kohtud,
Oiguskantsleri Kantselei ja Riigikontroll). Samuti ei hdlma see norm riigi ja teiste avaliku v&imu
kandjate (ja nende asutuste) vaheliste vaidluste lahendamist.

Kuigi vaidlused vdivad tekkida ka Uihe riigiastutuse organite vahel vdi Uhe riigiasutuse organi
(tdpsemalt kollegiaalorgani) sees, ei reguleeri VVS §101 selliste vaidluste lahendamist.

VSS § 101 Ig-d 2 ja 3 on sOnastatud ministeeriumidekeskselt, mistottu ei saa neid kohaldada
Riigikantselei ja teiste valitsusasutuste, samuti maavalitsuste ja teiste valitsusasutuste vaheliste
vaidluste korral. Kuna Riigikantselei allub Vabariigi Valitsusele ning maavalitsused alluvad
regionaalministrile,"*® saab nende asutustega seotud vaidluste puhul tugineda VVS § 101 Ig-le 1,
mis ndeb ette Uldise pohim&tte, et riigiasutustevahelised 6iguslikud vaidlused tuleb lahendada

122 Kuigi VVS § 101 eesmargiks ei ole kaitsta riigivoimuvaliste isikute Gigusi, pole kahtlust, et riigisiseste erimeelsuste

lahendamise tulemused avaldavad p&hidiguste kandjatele kaudset moju.
123 Riigikantselei tegevuse lle teostab teenistuslikku jarelevalvet Vabariigi Valitsus (VVS § 94 Ig 1) ning maavalitsuste
lUle teostab teenistuslikku jarelevalvet regionaalminister (VVS § 49.1 Ig 2.1).
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alluvuskorras. Ka ministri ja tema valitsemisalas oleva riigiasutuse vahelised diguslikud vaidlused
tuleb lahendada VVS § 101 Ig 1 alusel, seega ministri enese poolt.124 Sama peaks kehtima ka
vaidluste puhul, mille Gheks osapooleks on Vabariigi Valitsus.

Vabariigi Valitsuse seaduse § 101 esemeline reguleerimisala. VVS § 101 asub seaduse 7. peatlikis
JJeenistuslik jarelevalve”. Tekib kiisimus, kas § 101 on mdeldud reguleerima Uksnes teenistusliku
jarelevalve kiigus tekkivate erimeelsuste lahendamist'”® v&i on normi kohaldamisala laiem.
Teenistuslikku jarelevalvet teostatakse alluvuse korras (VVS § 93 Ig 4). VVS §&-s 101 on seevastu
silmas peetud nii subordinatsioonisuhetes kui ka samatasandiliste riigiasutuste vahel tekkinud
vaidluste lahendamist.**® VS § 101 reguleerimisala kiill hdlmab teenistusliku jarelevalve kaigus

tekkinud vaidluste lahendamist, kuid ei piirdu sellega.'?’

VSS § 101 alusel lahendatakse tksnes ,,diguslikke vaidlusi®. Seega ei saa tegemist olla pelgalt mone
otsustuse otstarbekust puudutava vaidlusega. Kuigi teenistuslikku jarelevalvet teostatakse nii
riigiasutuse tegevuse seaduslikkuse kui ka otstarbekuse tagamiseks (VVS § 93 Ig 1), saab VVS § 101
alusel lahendada liksnes neid teenistusliku jarelevalve kaigus tekkinud vaidlusi, mille sisuks on
oiguslik erimeelsus, mitte otstarbekuse kiisimus. Seevastu riiklik jarelevalve hdlmab Uldjuhul
Uksnes kontrolli subjekti tegevuse Oigusparasuse Ulle — seega kuuluvad riikliku jarelevalve
teostamise kaigus tekkinud digusvaidlused VVS § 101 kohaldamisalasse.'?

Ka juhul, kui eespool nimetatud eeldused on tadidetud, ei pruugi VVS § 101 alati kohaldamisele
kuuluda, sest VVS § 101 Ig 1 voimaldab satestada riigiasutustevaheliste digusvaidluste lahendamise
korra ka mones teises seaduses. Kuna Vabariigi Valitsuse seadus on PS § 104 Ig 2 tdhenduses
konstitutsiooniline seadus, tuleb ka eriseaduse vastuvdtmisel jargida konstitutsioonilisele
seadusele ettenahtud menetlusndudeid.**

Mitme ministeeriumi valitsemisala puudutavate kiisimuste lahendamine (VVS § 49 Ig 2). VVS §
101 mateeriaga on ldhedalt seotud VVS § 49 Ig 2, mis reguleerib ministeeriumide vahelist
koost6od, kui lahendamisele kuuluv kiisimus hélmab mitme ministeeriumi valitsemisala. VVS § 49

124 yvs § 101 lg 2 nimetatud olukorda ei reguleeri, sest see sate ei hdlma vaidlusi, mille iheks osapooleks on minister.

125 yvs § 93 Ig-s 6 on loetletud aktid ja toimingud, millele selles seaduses satestatud teenistusliku jarelevalve
regulatsioon ei kohaldu. Sama paragrahvi I6ikes 7 on tapsustatud, et selliste aktide ja toimingute Ule jarelevalve
teostamise ning kaebuste ja protestide lahendamise kord sdtestatakse eraldi seadusega. Sellest voib jareldada, et
Vabariigi Valitsuse seaduses reguleeritud teenistusliku jarelevalve kaigus tekkinud vaidlusi saab lahendada Vabariigi
Valitsuse seaduses satestatud korras.
126 Erinevalt VVS § 101 lg-test 1 ja 2 reguleerib VVS § 101 Ig 3 erinevatesse valitsemisaladesse kuuluvate riigiasutuste
digusvaidluste lahendamist.
27 sama on leidnud ka Riigikohtu halduskolleegium: ,VVS §-s 101 satestatud kord ei ole taandatav Vabariigi Valitsuse
seaduses satestatud teenistuslikule jarelevalve menetlusele.” — RKHKm, 3-3-1-38-04, p 13. Samas lahendis markis
Riigikohtu halduskolleegium, et VVS §-s 101 peetakse silmas iseseisvat haldusmenetlust. Veelgi tdpsemalt Geldes
hdlmab VVS § 101 kaht iseseisvat haldusmenetlust: 1) Ghe ja sama ministeeriumi valitsemisalas asuvate asutuste
vaheliste vaidluste lahendamise menetlus — vaidluse lahendab minister (VVS § 101 Ig 2); 2) erinevate ministeeriumide
asutuste vaheliste vaidluste lahendamise menetlus — vaidluse lahendavad asjaomased ministrid voi Vabariigi Valitsus
(VWS §1011g3).
128 Ka Riigikohtu halduskolleegium on asunud seisukohale, et VVS § 101 Ig-s 3 satestatud digusvaidluste lahendamise
kord hélmab muuhulgas juhtumeid, kus vaidlus tekib valitsusasutuste vahel riikliku jarelevalve menetluses. RKHKm, 3-
3-1-38-04, p 13.
129 it RKHKm, 3-3-1-38-04, p 16. Riigikohtu lldkogu on asunud hiljem seisukohale, et PS § 104 Ig-st 2 tulenev
menetluslik ndue on tdidetud, kui PS § 104 Ig-s 2 nimetatud seaduse valdkonda kuuluvat kisimust reguleeriva
lihtseaduse eelndu I8pphailetusel hiiletas seaduse vastuvdtmise poolt Riigikogu koosseisu hailteenamus. RKUKo, 3-
4-1-7-08, p-d 29-30. Vt ka RKPJKo, 3-4-1-6-09, p 18.
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Ig-s 2 on satestatud:

,Kui ministri valitsemisalasse kuuluv kisimus puudutab ka teiste ministeeriumide
valitsemisalasid vOi kui asju otsustatakse kokkuleppel teiste ministritega, kooskdlastab
minister otsuse teiste ministritega. Kui kokkulepet ei saavutata, esitatakse kiisimus
otsustamiseks Vabariigi Valitsusele.”

VVS § 49 Ig 2 reguleerimisala on vorreldes VVS §-ga 101 laiem, hdlmates lisaks diguslikele
kiisimustele ka mis tahes muid klisimusi. Seoses VVS §-ga 101 on oluline see, et VVS § 49 Ig 2
paneb ministritele teatud kisimuste lahendamisel kooskdlastamise kohustuse. Kui seda kohustust
eiratakse, on tegemist digusliku vaidlusega, mis tuleb lahendada VVS § 101 Ig 3 alusel. Selles osas,
et kokkuleppele mittejdudmise korral tuleb p66rduda Vabariigi Valitsuse poole, kattub VVS § 49 Ig
2 VVS § 101 Ig 3 teise lausega.

Vabariigi Valitsuse reglement. Lisaks VVS § 49 lIg-le 2 reguleerib ministrite vahelist koost6dd
Vabariigi Valitsuse seaduse alusel Vabariigi Valitsuse 2011. a maarus ,Vabariigi Valitsuse

reglement“.*° Selles maaruses on paika pandud ministrite vahelise koost36 tipsem reeglistik.

Vabariigi Valitsuse reglemendi §-d 6-8 satestavad Vabariigi Valitsusele esitatavate dokumentide
kooskdlastamise korra, kooskdlastamise tahtajad ning eriarvamuste lahendamise korra. Maaruse §
6 Ig 1 ndeb ette jargmist:

»,Enne ministri maaruse andmist voi digusakti eelndu voi muu kisimuse esitamist Vabariigi
Valitsusele tuleb see kooskdlastada teiste ministeeriumide ja Riigikantseleiga, kui neile on
eelndus ette nahtud kohustusi voi kui esitatav eelndu puudutab nende valitsemisala voi
ulesandeid.”

Nagu eelnevast naha, reguleeritakse Vabariigi Valitsuse reglemendiga ministeeriumide koost66d
Uksnes nendes kisimustes, mille ministrid esitavad otsustamiseks voi arutamiseks Vabariigi
Valitsusele.™! Seega on selle maaruse reguleerimisala VVS § 49 Ig-s 2 satestatust kitsam.

Seoses vaidluste lahendamisega on huvipakkuv Vabariigi Valitsuse reglemendi § 8, milles on
satestatud vorreldes VVS §-ga 101 tunduvalt Uksikasjalikum erimeelsuste lahendamise kord. Selles
sattes on ette nahtud, et esmalt plldavad ministeeriumidevahelisi erimeelsusi lahendada kantslerid
ning alles seejarel asuvad labirdakimiste juurde ministrid. Kui ministrid kokkuleppele ei joua,
esitatakse eriarvamus lahendamiseks Vabariigi Valitsusele. Eriarvamuse dokumentide juurde
lisatakse selgitus, mis kirjeldab eriarvamust, selle lahendamise kdiku ja eriarvamusele jaanud
ministrite seisukohti. Reglement naeb peaministrile ette ka vdimaluse ministrid enne Vabariigi
Valitsuse istungit erimeelsuse lahendamiseks kokku kutsuda.

1% Masrus on kehtestatud VVS § 18 lg 6 ja § 27 Ig 3 alusel, mis ndevad ette, et Vabariigi Valitsuse istungite

ettevalmistamise ja toimumise ning muud Vabariigi Valitsuse tookorralduskiisimused satestatakse Vabariigi Valitsuse
maarusega kinnitatavas Vabariigi Valitsuse reglemendis.

B3 Vabariigi Valitsuse reglemendi § 3 Ig-te 2 ja 3 kohaselt vdib Vabariigi Valitsus kas ministri soovil v6i peaministri
ndudel arutada (mitte otsustada) muuhulgas ministri padevusse kuuluvaid kisimusi.
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Kehtiva regulatsiooni puudused ja lahendusettepanekud
e Volitus- ja menetlusnormid

VVS § 101 ndeb kill ette riigiasutustevaheliste digusvaidluste lahendamise haldusmenetlused ja
satestab padevusnormid, kuid diguslike aluste regulatsioon on puudulik.

Seadusandja on pannud vaidluste lahendamise tapsema korra kehtestamise kohustuse Vabariigi
Valitsusele (VVS § 101 Ig 4). Siiski tuleb Iahtuvalt seaduslikkuse pdhimdttest satestada vahemalt
sekkumiseks vajalikud diguslikud volitused Vabariigi Valitsuse seaduses. Naiteks puudub praegu
oiguslik alus, mis lubaks Vabariigi Valitsusel sekkuda ministri valitsemisalas oleva asutuse
tegevusse.™? Ainuiiksi padevusnorm pole selleks piisav. Kui Vabariigi Valitsusele ei ole seadusega
antud volitusi, siis ei saa Vabariigi Valitsus teiste ametiasutuste padevus olevate kiisimuste
lahendamisse sekkuda.

e Seosed teenistusliku jarelevalve normidega

Oigusvaidluste lahendamise regulatsiooni on vaja eelkdige VVS § 101 Ig 3 rakendamiseks ehk siis
erinevate ministeeriumide valitsemisalades asuvate riigiasutuste vahel tdusetunud vaidluste
lahendamiseks kas ministri vdi Vabariigi Valitsuse poolt. Seevastu (he ja sama ministeeriumi
alluvuses asuvate asutuste vahelised digusvaidlused (VVS § 101 Ig 2) saab minister lahendada
teenistusliku jarelevalve raames. Selleks on aga vaja seaduses tapsustada riigiasutustevaheliste
Oigusvaidluste lahendamise ja teenistusliku jarelevalve normide vahekorda. Nende erimeelsuste
tarbeks, mida saab lahendada teenistusliku jarelevalve raames, pole vaja eraldi vaidluste
lahendamise regulatsiooni kehtestada, vaid need tuleks lahendada teenistusliku jarelevalve korras.

Kill aga on vaja — mitte Gksnes asutustevaheliste digusvaidluste lahendamiseks, vaid ka muudeks
juhtudeks — tadiustada teenistusliku jarelevalve meetmete regulatsiooni (VVS § 93 Ig 2). Kehtivas
Oiguses puuduvad teenistusliku jarelevalve meetmed, mis voéimaldaksid lahendada ametiasutuse
tegevusetusest tulenevaid probleeme. Selleks peaks jarelevalveorganil olema Gigus kohustada
jarelevalve subjekti haldusakti andma voi toimingut sooritama. Lisaks toimingu sooritamise
peatamisele (VVS § 93 Ig 2 p 2) peaks jarelevalveorganil olema digus kohustada jarelevalve subjekti
ka toimingut Idpetama.

e Menetlusnormid

Tagamaks VVS §-s 101 sadtestatud regulatsiooni tdhus toimimine, tuleks kaaluda olulisemate
menetlusnormide satestamist seaduses, mitte Vabariigi Valitsuse maaruses. Seadusandja initsiatiivi
vajalikkust kinnitab muuhulgas asjaolu, et senist volitusnormi, mille alusel on Vabariigi Valitsusel
kohustus kehtestada riigi haldusasutuste vaheliste Gigusvaidluste lahendamise tapsem kord, pole
18 aasta jooksul rakendatud. Vabariigi Valitsuse reglemendi § 8 reguleerib (iksnes
ministeeriumidevaheliste erimeelsuste lahendamist ning sedagi vaid nendes kiisimustes, mis
puudutavad Vabariigi Valitsuse istungile esitatavaid kiisimusi.

Eelkdige just ministeeriumidevaheliste Oigusvaidluste tohusaks lahendamiseks (VVS § 101 Ig 3)

132 Vs §-s 94 sitestatud teenistusliku jarelevalve meetmed voimaldavad sekkuda tksnes ministri, mitte aga ministri

valitsemisalas olevate asutuste tegevusse.
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vajavad reguleerimist jargmised menetluslikud kiisimused:

1) millise toiminguga menetlus algab (nt ministri kirjalik taotlus);

2) millise tahtaja jooksul tuleb menetlust alustada;

3) menetlusosaliste ring (kantslerite kaasamise voimalikkus);

4) milliste asjaolude esinemisel tuleb lugeda ministritevahelisele kokkuleppele joudmise
katsed nurjunuks;

5) millise tahtaja jooksul tuleb pé6rduda Vabariigi Valitsuse poole;

6) Vabariigi Valitsuse labiviidava menetluse kulg.

Halduskohtuliku kontrolli vajalikkusest. Kuna riigiasutustel puuduvad suhetes teiste
riigiasutustega subjektiivsed digused, ei ole halduskohtulik kontroll riigiasutustevaheliste vaidluste
lahendamiseks vajalik.”>®> See ei tihenda aga seda, et seadusandja ei v&iks anda riigi
valitsusasutuste ja neile alluvate asutuste vaheliste Oigusvaidluste lahendamist halduskohtu
padevusse. Halduskohtulik kontroll pole nimetatud vaidluste lahendamiseks kiill p&hiseaduslikult
noutav, kuid on lubatav.

Voimalus lahendada riigi haldusasutuste vahelised vaidlused VVS §-s 101 satestatust erineval moel,
on ette nahtud ka VVS § 101 Ig-s 1.1** Kehtivast Oigusest voib halduskohtuliku kontrolli naitena
tuua isikuandmete kaitse seaduse § 40 Ig 4, milles on satestatud, et kui riigiasutusest isikuandmete
tootleja ei ole Andmekaitse Inspektsiooni ettekirjutust tahtaegselt taitnud, péordub Andmekaitse
Inspektsioon protestiga halduskohtusse.'*

33 Ka Riigikohtu halduskolleegium on asunud seisukohale, et VVS § 101 Ig 3 eesmargiks on vdlistada olemuslikult

haldusesiseste subordinatsioonisuhete, samuti haldussiisteemi siseste jarelevalvesuhete vaidlustatavus halduskohtus
ning selline ei eesmark ei ole Gigusvastane. Vt RKHKm, 3-3-1-38-04, p 13. Noustuda ei saa aga samas lahendis esitatud
seisukohaga, et VVS § 101 Ig-s 3 kujundatud kord on piisav, tagamaks jarelevalvemenetluses osalevate valitsusasutuste
Oiguste kaitse.

134 ,-.. kui seadusega ei ole monda liiki vaidluse jaoks kehtestatud teistsugust korda.”

Halduskohtus lahendatakse ka naiteks riigihankemenetluse kaigus ostjaks oleva riigiasutuse ja vaidlustuskomisjoni
vahel tekkinud vaidlused.

135
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VIl ARVAMUS TEEMAL ,,PROTEST HALDUSKOHTUMENETLUSES“

Protesti kaotamine halduskohtumenetluses ei ole meie arvates pdhjendatud, kuivord tegemist on
avalike huvide kaitseks vajaliku ja praktikas kasutatava instituudiga, mis aitab kaasa
menetlusékonoomiale (vt HKMS § 25. ptk).

Protest erineb kaebusest HKMS-s selle poolest, et protesti esitaja ei pea dra nditama enda diguste
rikkumist. Riiklike Glesannete taitmise jarelevalve teostamiseks on protest meie arvates ka edaspidi
vajalik ja menetlusdkonoomiliselt tasakaalustatud instrument. 2012. aastal jdustunud
halduskohtumenetluse seadustikus on protesti instituuti ka tdapsemalt reguleeritud ning
kaasajastatud.

Dokumendist jai ebaselgeks, kuidas hakatakse lahendama erinevate avaliku vimu kandjate vahelisi
vaidlusi, mis praegu on kanaliseeritud protesti instituuti. On kaks p&himdottelist teed:
e senine protesti esitav institutsioon (voi selle asemik) teeb ettekirjutuse, mida on
ettekirjutuse adressaadil voimalik kaebusega vaidlustada;
e riigile antakse kaebedigus HKMS § 44 Ig 4 jargi.

Molemad lahendused toovad endaga kaasa probleeme. Kdigepealt esimese vdimaliku lahenduse
probleemidest:

o ettekirjutuse tegemine toob kaasa birokraatia kasvu, sest sellisel juhul tuleks ettekirjutus
teha koigi haldusmenetluse reeglite jargi, mis on eelduslikult ressursimahukam kui
praegune lahendus, mis ndeb enne protesti esitamist ette lihtsalt ettepaneku tegemise
(VVS § 85 Ig 3, keskkonnajarelevalve seaduse § 7 Ig 4). Alati ei pruugi praegu aga uldse
eelmenetlus ndutav olla (vt advokatuuriseaduse § 4 1g 3, § 18 Ig 2);

e vaidluse kohtusse viimise koormus pannakse sellega sisuliselt ettekirjutuse adressaadile,
kes ei pruugi sellest alati kasvGi puhtpragmaatilistel pdhjustel huvitatud olla ning voibki
leppida ettekirjutuse taitmisega, ehkki see ei pruugi olla digusparane. Naiteks ei pruugi
vaike kohaliku omavalitsuse Uiksus tahta vaidlema hakata, eriti kui vaidlusalune haldusakt
otseselt KOV-i huve ei puuduta. Ka senine Riigikohtu praktika toetab just ldhenemist, et
kohalikul omavalitsusel ei ole vajadust kohtusse pddrduda, kui talle tehakse jarelevalve
kdigus ettekirjutusi voi ettepanekuid, vaid ta vOib oodata dra selle, kui tema suhtes
esitatakse protest ning siis kohtumenetluses ettekirjutusele vastu vaielda (vt RKHKm 3-3-1-
61-08);

e olukorras, kus ettekirjutuse adressaat (nt kohalik omavalitsus) ettekirjutust ei vaidlusta ning
ettekirjutuse objektiks olnud kohaliku omavalitsuse akt v6i toiming oli kolmanda isiku
huvides, on viimasel vdga keeruline kohtus oma 0igusi kaitsta, sest praeguse kaebediguse
doktriini vGiks vaita, et ta saab vaidlustada vaid ettekirjutuse taitmist kohaliku omavalitsuse
poolt, mitte riigi ettekirjutust ennast;

e et riik saaks ettekirjutusi teha, siis peaks ta endiselt omama (ilevaadet jarelevalve alla
kuuluvatest isikutest, st tal peaks endiselt jdama Gigus nduda valja digusaktide arakirju jms.
Ehk siis protestile eelnev jarelevalve peaks ikka alles jaama. Mida siis protestidiguse
dravGtmisega voidetakse, jddb arusaamatuks;

e vorreldes senise lahendusega on ettekirjutuse tegemine kaitumine marksa tugevamalt
vOimupositsioonilt.

Teise vBimaliku lahenduse (riigile antakse kaebedigus) probleemidest:
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e Riigi kaebedigus on kehtivas HKMS-s piiratud - § 44 Ig 4 jargi saab riik esitada kaebuse teise
avaliku v6imu kandja vastu vaid oma diguste, sealhulgas omandidiguse ja halduslepingust
tuleneva diguse kaitseks. Selline kaebedigus on selgelt piiratud ning on ilmne, et see ei
hdlmaks kodigi haldusaktide ja toimingute peale kaebuse esitamist, kus praegu riik protesti
esitada saab. llmselt jadksid sealt vdlja advokatuuriseaduse ja keskkonnajarelevalve
seaduse alusel esitatavad protestid, samuti paljud kohaliku omavalitsuse aktid, mille lle
praegu valvab maavanem;

e vdimalik oleks anda riigile tdiendav kaebedigus eriseadustes, kus praegu on ette nahtud
protesti esitamine (HKMS § 44 Ig 2). Lisaks asjatule seaduse muutmisele, milleks nagu ulal
margitud, praegu vajadust pole, tooks see aga kaasa tdiendavaid probleeme, mille lle pole
praegu motet spekuleeridagi (riigi kaasamine, haldusaktide teatavakstegemine jms). Samuti
oleks koigis valdkondades asjakohase kaebediguse regulatsiooni kehtestamine keeruline;

e Kuna protest sisaldab endas valdavalt ka kohtueelse menetluse instituuti - ettepaneku
tegemist jarelevalvealusele isikule, et see kdrvaldaks digusvastase olukorra - siis tahendab
see, et niisugune eelnev ettepaneku tegemise menetlus omab haldusele samasugust moju
nagu vaidemenetlus, mis annab haldusele voimaluse paremaks enesekontrolliks ja teisalt
kergendab halduse ja kohtute koormust. Otse kaebusega kohtusse suunamise korral see
positiivne efekt kaoks.

Oluline on arvestada, et protest ei ole ainult maavanemaga seotud, vaid protesti esitamise digus
on teistelgi organitel. Naditeks on juba toodud keskkonnajarelevalve seadus ja advokatuuriseadus.
On kisitav, kas halduskorralduse reformi kdigus on modistlik tegeleda protesti kaotamisega ka
valdkondades, mis halduskorraldusega nii tugevalt ei seondu, ja kus selle protesti institutsiooni
vajalikkus nduaks spetsiifilisemat, valdkonnakeskset analtiisi.

VIIl MARKUSED

Tartu Ulikooli digusteaduskonna riigi- ja rahvusvahelise Siguse instituut jatkab koost&ds Eesti
Koost66 Koguga uuringuid ja arutelusid riigihalduse ja kohaliku omavalitsuse reformiks
Oigusteaduslikult pohistatud poliitikasoovituste esitamiseks. Kdesoleva arvamuse vdi selle mdne
osa koostamisel osalesid Ene Andresen, Hent Kalmo, Oliver Kask, Ulle Madise, Kalle Merusk, Raul
Narits, Vallo Olle, Nele Parrest, Ivo Pilving, Aare Reenumagi, Virgo Saarmets, Kiilli Taro, Einar Vene
ja Priit Vinkel. Taname ka koiki neid, keda eelnevalt ei ole loetletud, ent kes andsid arvamuse
koostamiseks vajalikke andmeid ja haid ideid ning osalesid ndupidamistel.
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