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SISSEJUHATUS

Haldusdigus on (kirjutatud ja kirjutamata) digusnormide kogum, mis kehtib spetsiifilisel viisil
halduse — haldustegevuse, haldusmenetluse ja halduskorralduse — jaoks.! Haldusdiguse eriosasse
kuuluvad iiksikuid sektoreid puudutavad normistikud: maksudigus, planeerimis- ja ehitusdigus,
avaliku teenistuse digus, majandushaldusdigus, keskkonnadigus jt.> Haldusdiguse iildosa seevastu
hdlmab niisuguseid regulatsioone, printsiipe, moisteid ja digusinstituute, mis on pdhimotteliselt
kdigi haldusdiguse valdkondade jaoks olulised.® Haldusdiguse iildosa vdib omakorda jaotada
kaheks: iiksikisiku ja halduse vaheline suhtlus ning haldusaparaadi sisemised kiisimused. *
Halduskorralduse seadus, millesse on koondatud avaliku halduse kandjate siisteemi, koostdo ja
jarelevalve regulatsioon, kuuluks just viimasesse valdkonda. Kuuluks tingivalt, sest sellise
nimetusega seadus puudub Eesti kehtivas diguskorras. Kiill aga tdotati niisuguse nimetusega
seaduse eelndu vilja 1990. aastate teisel poolel, haldusdiguse lildosa reformi raames.

Haldusdiguse iildosa reformi dokumentides on halduskorralduse seaduse nimetuse asemel
kasutatud mitmeid erinevaid nimetusi nagu nditeks halduse korralduse seadus,
haldusorganisatsiooni seadus, halduse organisatsiooni seadus ja avaliku halduse kandjate
korraldust reguleeriv seadus. Kéesolevas magistritods kasutatakse arusaadavuse ja késitluse
ithtsuse huvides nimetusi halduskorralduse seadus ja halduskorralduse seaduse eelndu. Nii
nimetati Justiitsministeeriumis eelndud ldbivalt alates esimesest eelndu todversioonist.

Olgugi, et halduskorralduse regulatsiooni véljatodtamise plaane ja katseid on olnud
mitmeid, on halduskorralduse seaduse eelndu Riigikogus algatatud vaid iiks kord — 24.07.2000
seaduseelnduna 474 SE°. Justiitsministeeriumi avaliku diguse osakonna juhataja (aastatel 1995-
1998) Heiki Loodi 22.01.1998 koostatud ja justiitsminister Paul Varulile esitatud dokumendiga

w6

,Haldusoiguse reformi liihitilevaade* ® seati haldusdiguse tildosa reformi eesmirgiks todtada vilja

viis seaduseelndud: halduskorralduse, haldussunni, haldusmenetluse, halduskohtumenetluse ja

1 H. Maurer. Haldusdigus. Uldosa. 14. tr. Tallinn: Juura 2004, 1k 23.

2 A. Aedmaa jt. Haldusmenetluse kisiraamat. Tartu: Tartu Ulikooli kirjastus 2004, 1k 36-37.

3 Maurer (viide 1).

4 Aedmaa jt. (viide 2), 1k 37.

5 Halduskorralduse seaduse eelndu, 474 SE. Kittesaadav internetiaadressil:
https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/ecee5615-6b60-31f0c-96e4-
d5b287461a21/Halduskoost%C3%B6%C3%B6%20seadus (16.04.2022).

® H. Loot. Haldusdiguse reformi liihiiilevaade. 22.01.1998. Rahvusarhiiv (RA) ERA. 5237.1.1492, 1 16-38.
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korrakaitse seaduste eelndud. Heiki Loodi ametijirglase Ulle Madise (toonase nimega Ulle Anton’
oli Justiitsministeeriumi avaliku Oiguse osakonna juhataja aastatel 1998-2002) 17.02.1999
justiitsminister Paul Varulile esitatud dokument ,Informatsioon haldusdiguse iildosa

{imberkorraldamise ja tiiendamise kohta*®

ndgi samuti reformi eesmérgina ette viie seaduseelndu
viljatootamise — halduskorralduse, haldusmenetluse, haldustéite, halduskohtumenetluse ja
korrakaitse seaduste eelnoud.

Nii Heiki Loodi kui Ulle Madise juhitud avaliku diguse osakond kavandas haldusdiguse iildosa
reformi raames koostddd toonase Hamburgi advokaadi dr Holger Schwemeri ning Hamburgi
konstitutsioonikohtu litkme, Schleswig-Holsteini liidumaa korgema halduskohtu halduskohtuniku
ja Hamburgi iilikooli professori dr Ulrich Ramsaueriga. Kui Loodi juhtimisel kavandati koost6o
sisuna Saksa ekspertidelt eelndude tellimist, siis Madise juhtimisel telliti Schwemerilt ja
Ramsauerilt formaalselt ekspertnou. Sisuliselt esitati ekspertnou siiski eelndude kujul. Nii tdotasid
Saksa eksperdid koostod kdigus viélja omapoolsed eelndud haldusorganisatsiooni seadusele,
halduskohtuseadusele, haldusmenetluse seadusele, korrakaitse seadusele, haldustéiteseadusele ja
riigivastutuse seadusele. Kéesoleva magistritod liks uurimisobjektidest — haldusorganisatsiooni
seaduse eelndu (Entwurf eines Landesorganisatsionsgesetzes, edaspidi ka ELOG)® oli ainus Saksa
eksperdi poolt reformiaegse koostd6 raames kirjutatud eelndu, mis oli selleks ajaks juba valminud,
kui Justiitsministeeriumis hakati haldusdiguse iildosa reform seaduseelndusid vélja tootama.
Magistritoo teine uurimisobjekt — Justiitsministeeriumis ette valmistatud halduskorralduse seaduse
eelndu 474 SE on ainus reformiaegne eelndu, millele vastavat terviklikku seadust pole Eesti
oiguskorras ténini. 2020. aastal oli halduskorralduse seaduse viljatodtamise kiisimus taas
Justiitsministeeriumis pdevakorral, mistottu saab tddeda, et halduskorralduse seaduse temaatika
on jitkuvalt aktuaalne.°

Ulle Madise on Saksa ekspertidega tehtud koostdd kohta tagantjirele viitnud, et ,,Saksa
ekspertide kirjutatud eelndud ei saanud ei haldusmenetluse seaduse, asendustiditmise ja sunniraha

seaduse ega ka riigivastutuse seaduse aluseks. Téiesti teistsugustel alusel pdhinevad ka

7 Kdesolevas magistritdds kasutatakse tekstiosas labivalt nimekuju Madise.

8. Anton. Informatsioon haldusdiguse iildosa iimberkorraldamise ja tdiendamise kohta. 17.02.1999. Rahvusarhiiv
(RA) ERA. 5237.1.1492,1166-167 p.

® H. Schwemer. Entwurf eines Landesorganisatsionsgesetzes, 08.09.1998 iiberarbaitet 27.09.1999. S. 1-130.
Dokument M. Ernitsa erakogus.

10 Vabariigi Valituse seaduse muutmise seaduse eelndu viljatddtamiskavatsus, Justiitsministeerium, 02.03.2020, 1k 17.
Kittesaadav internetiaadressil: eelnoud.valitsus.ee (15.04.2022).
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halduskorralduse ja korrakaitse seaduse eelndud.“ ' Milles seisnesid need pdhimdttelised
erinevused ekspertide esitatud eelndudest, ei ole kusagil tdpsemalt selgitatud. Kéesolev
magistritdd on seega esimene kirjutis, kus piiiitakse seda halduskorralduse seaduse eelndu osas
voimalikult tapselt teha.

Magistritoé eesmérk on vélja selgitada, kas ja mil miidral oleks kdesolevaks ajaks Eesti
seadusandluse rakendamisel vilja tulnud regulatsioonivigade ja -puudujdédkidele véltimiseks voi
leevendamiseks olnud abi neist lahendustest, mis olid ette pandud Schwemeri koostatud
haldusorganisatsiooni seaduses, kuid mis reformi raames vilja to6tatud seaduseelndusse 474 SE
voi selle kaudu Eesti seadusandlusesse ei joudnud. Selle eesmirgi saavutamiseks vorreldakse ja
analliiisitakse koigepealt ELOG-it jdrgnevate reformi kdigus vilja tootatud 474 SE
tooversioonidega ning ndidatakse nende pohimdttelisi erinevusi ja sarnasusi. Seejérel
analiilisitakse kehtiva diguse lahendusi, vorreldes neid eelndudes ette ndhtutega ning otsitakse
vastust kiisimusele, kas moni kdrvalejdetud regulatsioon oleks voinud ennetada praeguseks
praktikas tdusetunud probleeme. T60s ei analiilisita ammendavalt kogu ELOG-1 normistikku, vaid
keskendutakse kahele olulisemale valdkonnale: ametiabi instituut ning oOiguspérasuse ja
otstarbekuse jarelevalve. Just need on nii ministeeriumide tasandil kui ka &igusteadlaste,
oiguspraktikute ja haldusteadlaste arvamustes esile toodud kui halduskorraldusega seonduvates
regulatsioonides iihed enim tdiendavat analiiiisi ja muudatusi vajavad valdkonnad.'?

Tulenevalt allikmaterjali avalikult kédttesaadavuse piiratusest ning arhiivmaterjalide vihesusest
on haldusdiguse iildosa reformi teemal seni kirjutanud ja konelenud vaid isikud, kes
reformiprotsessiga isiklikult kokku puutusid. Seejuures Saksa ekspertidega tehtud koost6dl on
reeglina peatutud vaid paarilauseliselt. Saksa eksperdi poolt valminud eelndu sisust on pikemalt
kirjutanud vaid Oliver Kask korrakaitse seaduse eelndu osas, kuid halduskorralduse seaduse

eelndu ega haldusorganisatsiooni seaduse eelndud Kask kisitlenud ei ole.*® Kuna paljud kiiesoleva

11 J. Madise. Eesti haldusdiguse reformi kandvatest ideedest. Juridica 1/2003, Ik 39.

12 {J. Madise (toim.). Arvamus halduskorralduse uue regulatsiooni viljatddtamiskavatsuse projekti kohta. Tartu
Ulikool, 19.02.2014. Kittesaadav internatiaadressil: http://www.kogu.ee/wp-
content/uploads/2014/03/Arvamus_halduskorralduse kavale 02 19-2.pdf (15.04.2022); Halduskorraldusdiguse
revisjoni ettevalmistamine: ekspertide kohtumise protokoll, Justiitsministeeriumis, 04.07.2016. Kaéttesaadav
internatiaadressi:https://www.just.ee/sites/www.just.ee/files/halduskorraldusoiguse ekspertide kohtumise protokoll
~4.07.2016.pdf (18.04.2022); M. Laaring. Haldusjdrelevalvest 1dbi riikliku jarelevalve prisma. Juridica 2019/4, 1k 252;
Vabariigi Valituse seaduse muutmise seaduse eelndu viljatddtamiskavatsus (viide 10); Vabariigi Valitsuse seaduse
muutmise seaduse eelndu kooskdlastustabel, 16.11.2021. Kittesaadav internetiaadressil: https://eclnoud.valitsus.ee
(25.03.2022).

13 0. Kask. Korrakaitse seaduse eelndust. Juridica 2004/7, 1k 468—472.
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magistrito0 allikatest asuvad erakogus ega ole seetdttu olnud avalikult kéttesaadavad ega ka
avalikult kirjeldatud, antakse magistritdd esimese peatiiki esimeses osas pohjalikum iilevaade
haldusdiguse iildosa reformi historiograafiast ja allikatest.

T66 on jagatud kolmeks peatiikiks, millest esimene annab iilevaate 1990. aastate teisel
poolel toimunud haldusdiguse iildosa reformi historiograafiast ja allikatest, reformi perioodidest
ning halduskorralduse seaduse eelndu algatamisest reformi iildises raamistikus ja menetlemisest
Riigikogus. Ulevaade aitab mdista, milline oli reformi teostamiseks vajaliku t66 korraldus ja
eesmirk ning mida taotleti koostodst Saksa ekspertidega. Teises peatiikis on vorreldud ametiabi
instituuti kisitlevaid sétteid Schwemeri kavandatud haldusorganisatsiooni seaduse eelndus ning
halduskorralduse seaduse eelndu todversioonides ning selles variandis, mida eelnduna 474 SE
menetleti Riigikogus. Samas késitletakse ka kehtivas ametiabi regulatsioonis esinevaid puuduseid
ning analiiiisitakse, kas Schwemeri eelndu pinnalt oleks tdusetunud sarnased rakendusprobleemid.
Kolmandas peatiikis vorreldakse uurimisalustes eelndudes ja todversioonides kavandatud
tdidesaatva vOimu iseenese lile teostatava diguspérasuse ja otstarbekuse jdrelevalve regulatsiooni.
Otsitakse vastust kiisimusele, kuivord oleks ELOG-i voi 474 SE regulatsioon ennetanud kehtivas
Oiguses ja selle rakendamisel esinevate probleemide teket. Probleemide késitlemisel on teljeks
seatud nende vdorreldavus Schwemeri haldusorganisatsiooni seaduse eelndus ja halduskorralduse
seaduse eelndus 474 SE kavandatuga.

Kehtiva ametiabi ning Oiguspdrasuse ja otstarbekuse jirelevalve regulatsiooni
rakendamisel tousetunud praktiliste probleemide viljaselgitamiseks on magistritéds kasutatud
2009. aastal Justiitsministeeriumis valminud riigivalitsemise optimeerimise kava®, 2014. aastal

t15

Tartu Ulikooli digusteaduskonna esitatud arvamust™ halduskorralduse regulatsiooni lihteiilesande

kohta, 2020. aastal koosatud Vabariigi Valitsuse seaduse muutmise seaduse eelndu

t16

viljatootamiskavatsust =°, 2020. aasta Vabariigi Valitsuse seaduse muutmise seaduse eelndu

seletuskirjal’, 2021. aasta Vabariigi Valitsuse seaduse muutmise seaduse eelndu seletuskirja'® ning

14 Riigivalitsemise optimeerimise kava. Justiitsministeerium 2009. Dokument kittesaadav Justiitsministeeriumis.

15 J. Madise (toim.). Arvamus halduskorralduse uue regulatsiooni viljatddtamiskavatsuse projekti kohta (viide 12).
16 Vabariigi Valitsuse seaduse muutmise seaduse eelndu viljatodtamiskavatsus, 02.03.2020. Kittesaadav
internatiaadressil: https://eelnoud.valitsus.ee (14.04.2022).

17 Vabariigi Valitsuse seaduse muutmise seaduse eelndu seletuskiri, 11.12.2020 (dokumendi numbriga 20-0232/14).
Kittesaadav internatiaadressil: https://eelnoud.valitsus.ee (14.04.2022).

18 Vabariigi Valitsuse seaduse muutmise seaduse eelndu seletuskiri, 17.11.2021 (dokumendi numbriga 21-1525/01).
Kittesaadav internatiaadressil: https://eelnoud.valitsus.ee (14.04.2022).
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sellele lisatud kooskdlastustabelit'®. Regulatsiooni puuduste kisitlemisel on peamiselt tuginetud
Ivo Pilvingu, Nele Parresti ja Mait Laaringu ajakirjas Juridica ilmunud artiklitele.?°

Kuna historiograafia ja allikate kohta on kéesolevas t60s eraldi alajaotus (1.1), ei ole
sissejuhatuses pohjust ega vajadust anda tdiendavat iilevaadet t60s kasutatud kirjandusest ja
allikatest. Allikalise baasi piiratud kéttesaadavuse ja varasemate késitluste puudumise tottu tuli
to0s iiksikasjalikult kajastada digusloome protsessis esinenud reguleerimisvariante. See kasvatas
oluliselt t66 mahtu, kuid uurimisiilesande veelgi kitsam piiritlemine ei oleks lasknud saavutada t66

eesmarki.

Mairksdnad: halduskorraldus, haldusdigus, digusreformid, 1dhiajalugu.

19 Vabariigi Valitsuse seaduse muutmise seaduse eelndu kooskolastustabel, 16.11.2021. Kittesaadav:
https://eelnoud.valitsus.ee (25.03.2022).

201, Pilving. Ametiabi. Juridica 2015/3, 1k 171-183; N. Parrest. Tdidesaatva vdimu kontroll iseenda iile. Juridica
2016/6, 1k 376-387; M. Laaring. Haldusjdrelevalvest 14bi riikliku jarelevalve prisma. Juridica 2019/4, 1k 252-263.
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1 HALDUSKORRALDUSE SEADUSE EELNOU HALDUSOIGUSE ULDOSA REFORMI
OSANA

1. Haldusdiguse tildosa reformi historiograafia ja allikad

1.1. Haldus6iguse ldosa reformi historiograafia

Haldusdiguse iildosa reformist on iilevaatlikku kirjandust vihe. Uks pdhjalikumaid kisitlusi on
Ulle Madiselt ajakirjas Juridica 2003. aastal ilmunud artikkel.?! Autor kisitleb seal haldusdiguse
iildosa seadusi ldbivaid pohimotteid ning annab iilevaate Justiitsministeeriumi 1990. aastate teise
poole digusloome plaanidest ja nende realiseerumisest. Artiklis toonitab Madise, et 1999. aastal
toimus murrang haldusdiguse iildosa reformi eesmérgi méératlemisel, nimelt voeti ,,uueks sihiks
Eesti oludest tuletatud haldusdiguse iildosa loomine koostdds Tartu digus- ja haldusteadlastega. 22
Sellele eelnevat perioodi kirjeldab Madise kui Saksa diguse lilevotmise ideest kantut. Seoses
halduskorralduse seaduse eelnduga, mis oli artikli ilmumise ajal veel Riigikogu menetluses, mainis
Madise vaid, et Saksa eksperdi kirjutatud eelnduga vdrreldes pohines eelndu niilid tdiesti
teistsugustel alustel.

Haldusdiguse iildosa reformist, sh halduskorralduse seaduse eelnduga seotust andis
toonane Tartu Ulikooli riigidiguse professor Ulle Madise iilevaate ka 2014. aastal Tartu Ulikoolis
koostatud arvamuses halduskorralduse uue regulatsiooni viljatddtamiskavatsuse projekti kohta.??
Arvamuses kirjeldatakse lilevaatlikult 1998. aasta teisest poolest kulgenud reformi té6korraldust,
kaasatute ringi ja tulemusi. Halduskorralduse seaduse eelndu osas nenditakse, et eelndu libis
pohjaliku  kooskdlastuse ja algatati Riigikogus 24.07.2000, kuid menetlus takerdus
koalitsioonipartnerite vaheliste ja ka erakondade siseste erimeelsuste tottu. Tdpsemalt on ndidatud,
millised halduskorralduse seaduse eelndu regulatsioonid joustusid teiste seaduste osana. Tddeti, et
,»|H]aldusdiguse iildosa reformi kavandatud teine etapp: seaduste rakenduspraktika analiiiis ja
vajadusel koostods kohtunike jt asjatundjatega iliksikmuudatuste ettevalmistamine jdi 10puni

viimata.“?*

2. Madise (viide 11), Ik 38—44.
22 Ibidem, 1k 39.
23 J. Madise (toim.). Arvamus halduskorralduse uue regulatsiooni viljatddtamiskavatsuse projekti kohta (viide 12),
Ik 6.
2 Ibidem, 1k 7.
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Pdhjalikum haldusdiguse iildosa reformi késitlus on esitatud ka tollase Tartu Ulikooli riigi-
ja haldusdiguse professori Kalle Meruski Juridica Internationalis 2004. aastal ilmunud artiklis,?®
milles autor peatub pikemalt haldusdiguse tildosa reformi tulemusena joustunud seadustel. Artiklis
késitleb Merusk pohjalikumalt ka digus- ja haldusteadlaste neid seisukohti, mida 1990. aastatel
esitati haldusdiguse iildosa reformi kontseptuaalsete aluste kohta. Halduskorralduse seaduse
eelnduga seonduvalt on artiklis mainitud, et tulenevalt regionaalse halduse osas esinenud
poliitilistest erimeelsustest jii eelndu vastu vdtmata. ?® Halduskorralduse seaduse eelndus
kavandatud sisulistel lahendustel Merusk artiklis ei peatunud.

Haldusoiguse iildosa reformi temaatikat on késitletud ka konverentsidel: 2003. aastal
toimunud XXVII Eesti digusteadlaste pievade ettekandes?’ ja 2013. aastal toimunud ,,Modernse
riigihalduse létetel — allikad, arengud ja perspektiivid Eestis ja Saksamaal“ konverentsil peetud
ettekannetes.?® Kalle Meruski 2003 ja 2013. aasta ettekannetes haldusdiguse iildosa reformi osas
késitletu kattub enamuses tema eelpool mainitud Juridica Internationalis ilmunud artiklis esitatuga.
Heiki Loodi 2013. aasta ettekandega anti pohjalik {ilevaade sellest, mida tehti Justiitsministeeriumi
avaliku diguse osakonnas seonduvalt haldusdiguse iildosa reformiga alates 1996. aastast kuni 1998.
aasta varasiigiseni . Esineja kirjeldas, kuidas joudmaks plaanini to6tada vilja haldusdiguse
terviklik kontseptsioon lébiti erinevate riikide seadusi uurides erinevaid otsinguetappe. Ettekandes
avati planeeritud reformi sisu ja kulgu. Kuna Heiki Loot suundus Justiitsministeeriumi avaliku
oigus osakonna juhi kohalt 1998. aasta siigisel Sisekaitseakadeemia rektoriks, ei puudutatud
konverentsil peetud ettekandes reformiperioodi, mis algas 1998. aastal uue osakonnajuhataja Ulle
Madise juhtimisel. Seetottu ei késitletud ettekandes ka reformi tulemusi ega halduskorralduse

seaduse eelndu kiisimust.

%5 K. Merusk. Administrative Law Reform in Estonia: Legal Policy Choices and Their Implementation. Juridica
International 9/2004, pp. 52-62.

%6 Ibidem, p. 61.

27 K. Merusk. Eesti haldusdiguse reform: ideed ja realiseerimine. — XX VII Eesti digusteadlaste paevad. Tartu,
09.10.2003. Ettekande teesid kittesaadavad internatiaadressil:
https://media.voog.com/0000/0038/9691/files/27Merusk.pdf (18.04.2022).

2 H. Loot. Eesti haldusdiguse iildosa miratlusest ja reformist. Konverents ,,Modernse riigihalduse litetel*. Tartu,
24.10.2013. Ettekanne kittesaadav internetiaadressil https:/www.uttv.ee/naita?id=18304 (31.01.2022); K. Merusk.
Haldusoiguse ja haldusteadusdiguse arengud Eesti Vabariigis alates 1991. aastast. Konverents ,,Modernse riigihalduse
latetel”. Tartu, 24.10.2013. Ettekanne kittesaadav internetiaadressil https:/www.uttv.ee/naita?id=18301 (31.03.2022);
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1.2. Saksa ekspertidega tehtud koostd6 historiograafia

Halduskorralduse seaduse eelndu 474 SE korval on kéesoleva magistritod oluliseks
uurimisobjektiks ka sellele eelnenud, Holger Schwemeri koostatud haldusorganisatsiooni seaduse
eelndu. Seetdttu antakse jargnevalt iilevaade ka sellest, kuidas on senises kirjanduses késitletud
koostdod Saksa ekspertidega.

Koostd6od, mida tehti reformi raames Holger Schwemeri ja tema ettepanekul kaasatud
Ulrich Ramsaueriga, on senini késitletud viga pdgusalt. Koost66 raames valminud seaduseelndude

kontseptsioonist?®

on pikemalt rddkinud Schwemer ise oma 2014. aastal Juridica Internationalis
ilmunud artiklis,®® mille alus oli 2013. aastal konverentsil peetud ettekanne ,,Eesti haldusdiguse
iildosa reformi kavast*3l. Schwemer andis iilevaate 09.01.1997 Eestile esitatud ja 1998. aasta suve
jooksul koostods Justiitsministeeriumiga tdiendatud kontseptsioonist, millega Schwemer ja
Ramsauer esitasid kavandatavate seaduseelndude regulatsioonide piirjooned. Nii 2013. aasta
ettekandes kui ka 2014. aasta artiklis peatuti kontseptsiooni tasandil ka haldusorganisatsiooni
seaduse eelndul, peatumata detailsemalt viljatootatud eelndu sitetel. Kontseptsiooni sisu
tutvustamisele lisaks kédsitles Schwemer artiklis ja ettekandes ka raamtingimusi, mille seadis
eelndude viljatootamisele Eesti pohiseadus.

Saksa ekspertide vilja tootatud korrakaitse seaduse esialgset kontseptsiooni on 2004. aastal
ajakirjas Juridica ilmunud artiklis®? pikemalt kisitlenud toonane Justiitsministeeriumi ndunik
Oliver Kask, kes haldusdiguse iildosa reformi ajal oli Justiitsministeeriumis moodustatud
korrakaitsediguse toogrupi juht. Oliver Kase késitlus korrakaitse seaduse esialgsest
kontseptsioonist on seni ainus kirjutis, mis peatub saksa ekspertide koostatud eelnduga kavandatul
ja selle sobivusel Eesti oludele. Kdesoleva magistritdd uurimisobjekte, haldusorganisatsiooni

seaduse eelndud ja halduskorralduse seaduse eelndud Oliver Kask oma artiklis ei késitlenud.

2 Selle autorid olid Holger Schwemer ja Freiburgi iilikooli professor Friedrich Schoch.

30 H. Schwemer. Reformentwurf fiir das estnische Verwaltungsrecht (1997-1999). Juridica International 21/2014, S.
84-94.

31 H. Schwemer. Eesti haldusdiguse iildosa reformi kavast. Konverents ,,Modernse riigihalduse litetel*. Tartu,
24.10.2013. Ettekanne kittesaadav internetiaadressil:
https://www.uttv.ee/naita?id=18304&sessioon=29253021437193602051 (19.04.2022)

32 0. Kask (viide 13).
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Koost6o kujunemislugu ja kulgu on pdhjalikumalt puudutanud Heiki Loot eelpool mainitud 2013.
aastal konverentsil peetud ettekandes.®® Samuti puudutas konverentsil peetud ettekandes®* mone
lausega seda koostood ka Kalle Merusk, kuid Loot ega Merusk ei peatunud eraldi
haldusorganisatsiooni seaduse eelndu temaatikal. 2004. aasta Juridica Internationali artiklis on
Kalle Merusk Schwemeri ja Ramsaueri eelndude osas maininud, et koost66 Saksa ekspertidega
viljendus Eesti oludest l&dhtuvate seaduseelndude viljatootamisele tdiendava teoreetilise toe
saamises. Samas ragitakse artiklis koostodst nimeliselt nimetamata vélisekspertidega, kes olevat
vélja tootanud seaduseelndud, mis ei vastanud Eesti tegelikele oludele ega pdhiseaduse poolt ette
nihtud nduetele.®® Seda, milliseid valminud eelndusid vdis Merusk tipsemalt silmas pidada,
kisitletakse kéesoleva t60 alapeatiikis 2.2.

Pdgusalt on Saksa ekspertidega tehtud koostood puudutanud ka Ulle Madise 2003. aasta
Juridica artiklis, kus ta meenutab, et kui esialgse kava kohaselt ndhti koost66 raames ette eelndude
tellimine, siis 1998. aasta 10pus sd0lmitud lepinguga taotleti koostooprojekti raames tidiendavat
teoreetilist tuge. Madise viitis, et Saksa eksperdi kirjutatud eelndu ei saanud halduskorralduse
seaduse eelndu aluseks.®® Veidi pikema iilevaate on Madise andnud Saksa ekspertidega tehtud
koostoost oma 2014. aasta arvamuses halduskorralduse uue regulatsiooni viljatootamiskavatsuse
projekti kohta. Arvamuses tépsustab ta, et nduanded, mida Saksa eksperdid koost66 raames andsid,
esitati osaliselt eelndude vormis, osaliselt isiklikel kohtumistel ja ekspertarvamustena. 3’
Schwemeri koostatud haldusorganisatsiooni seadusel Madise eraldi ei peatunud.

Justiitsministeeriumi ja Saksa ekspertide koost6d erinevatest etappidest on pdgusalt
kirjutanud akadeemik, toonane Tartu Ulikooli avaliku halduse dotsent Tiina Randma-Liiv 2005.
aastal ajakirjas Baltic Studies ilmunud artiklis®. Randma-Liiv jagab haldusdiguse iildosa reformi
kaheks, pidades 1990. aastate keskpaigani valitsenud arusaamu seaduseelndude viljatdotamisest
»saksastamise* ja pakkumisepohiste poliitiliste otsuste lilevotmise (supply-based policy transfer),

seevastu 1999. aastast seatud haldusdiguse iildosa reformi eesmirgiga haakuvaid arusaamu

33 H. Loot. Eesti haldusdiguse iildosa miiratlusest ja reformist (viide 28).
34 K. Merusk. Haldusdiguse ja haldusteadusdiguse arengud Eesti Vabariigis alates 1991. aastast (viide 28).
% K. Merusk (viide 25), pp. 52-62.
3 1. Madise (viide 11), Ik 39.
37 U. Madise (toim.). Arvamus halduskorralduse uue regulatsiooni viljatddtamiskavatsuse projekti kohta (viide 12),
Ik 6.
3 T. Randma-Liiv. Demand- and Supply-based Policy Transfer in Estonian Public Administration. Baltic Studies
36(4)/2005, pp. 467-487.
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»eestistamise ja noudluspohise dppeprotessi (demand-based learning process) ilminguteks. Kui
Randma-Liivi kisitluse jérgi plaaniti haldusdiguse iildosa reformiga 1990. aastate keskpaigani
Eesti seadusandlusesse Saksa seaduste iilevotmist monede iiksikute mugandustega, siis 1999.
aastast alates tema sonul reformi eesmérgid muutusid ning seetottu ei omanud Saksa ekspertide
kirjutatud eelndud maérgatavat moju Eesti seadusandlusele. Artiklis ei tdpsustata, milliseid
eelndusid voi milliste Saksa seaduste iilevdtmist silmas peetakse.>® Randma-Liiv toetub artiklis
Ulle Madise 2003. aasta Juridica artiklile ning temaga libiviidud intervjuule. Halduskorralduse
seaduse eelndud 474 SE ega haldusorganisatsiooni seaduse eelndud Randma-Liiv ei késitle.
Eelpool késitletust ndhtub, et ehkki kirjanduses vdidetakse, et Saksa ekspertide kirjutatud
eelndud ei saanud Eestis kirjutatud eelndude ega joustunud seaduste aluseks, pole varem
halduskorralduse seaduse eelndud 474 SE ja Schwemeri haldusorganisatsiooni seaduse eelndud

sisuliselt vorreldud ega eelndudes esitatud regulatsioone iiksikasjalikumalt késitletud.

1.3. Arhiivimaterjalid haldusdiguse tldosa reformi kohta

Rahvusarhiivile on iile antud Justiitsministeeriumi reformiaegsed materjalid, kuid arvestades seda,
kui mahukas digusloome protsess oli haldusdiguse iildosa reform, on arhiivis sellest sdilinud
dokumente paraku viga vihe. Uhte siilikusse?® on koondatud avaliku diguse osakonna vilja
tootatud digusaktide eelndud, teine siilik*! sisaldab ainsa dokumendina 1993. aastal Tartu Ulikooli
oppejoudude koostatud arvamust ,,Analiiiis ja prognoos, milline peab olema diguskord Eesti
Vabariigis 2-3 aasta pérast riigi- ja haldusdiguse valdkonnas“ ning kolmandasse silikusse*? on
koondatud haldusdiguse iildosa reformi alalise komisjoni kolme koosoleku protokollid. Neljas,
kdige mahukam siilik*® sisaldab haldusdiguse iildosa reformi dokumente aastatest 1998 ja 1999.
Kuna kidesoleva magistritdd uurimisobjektid on halduskorralduse seaduse eelndu ja Schwemeri

esitatud haldusorganisatsiooni seaduse eelndu, tuuakse jdrgnevalt tdpsemalt vélja need

arhiivmaterjalid, mis nende eelndudega seonduvad.

% Ibidem, 1k 476.

40 Avaliku diguse osakonna vilja todtatud digusaktide eelndud, 12.05.1999-23.12.1999. Rahvusarhiiv
ERA.5237.1.1491, 1 1-140.

4l Ekspertide koostatud riigi- ja haldusdiguse arendamise kava aastateks 1993-1995. Rahvusarhiiv ERA
ERA.5237.1.704,1 1-9.

42 Haldusdiguse iildosa reformi alalise komisjoni koosolekute protokollid, 06.04.1999-15.06.1999. Rahvusarhiiv
ERA.5237.1.1493,1 1-158.

43 Haldusdiguse uuendamise kava, 1998-1999. — Rahvusarhiiv ERA. 5237.1.1492,11-264.
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Uks olulisemaid allikaid Schwemeriga tehtud koostdd kohta on 09.01.1997 Schwemerilt
justiitsminister Paul Varulile saadetud saksakeelse kirja ja selle lisade tdlge eesti keelde. Kirjas
tapsustati koostdo raamtingimusi. Lisadena esitati 1) lilevaade Schwemeri kavandatavate seaduste
kontseptsioonist ja regulatsioonide olulistest konstruktsioonidest; 2) planeeritud seaduste
sisuiilevaade; 3) iilevaade iga seaduse ajakavast ja honorarist; 4) honorararve Schwemeri selleks
ajaks tehtud t66 eest.** Lisadega esitatu kiis ka haldusorganisatsiooni seaduse eelndu kohta.

Arhiivmaterjalide hulgas on avaliku diguse osakonnajuhataja Heiki Loodi 22.01.1998
koostatud ja justiitsminister Paul Varulile esitatud ,,Haldusdiguse reformi liihiiilevaade®. Selles
tutvustati plaanitava haldusdiguse iildosa reformi kédigus vilja tootatavaid seadusi, loodavat
juhtriihma ja viit téoriihma, reformi ajakava ja eeldatavat maksumust.*® Magistritdd seisukohast
on tegemist olulise allikaga, mis annab iilevaate sellest, mida tdpsemalt sellel perioodil kavandati
ning millised olid reformi eesmérgid. Reformi liihitilevaates esitati ka halduskorralduse seaduse
(dokumendis on kasutatud nimetust ,,halduse korraldamise seadus‘) eelndu viljatodtamiskavatsus.

Oluline allikas on ka 27.11.1998 dateeringuga avaliku diguse osakonna juhataja Ulle
Madise poolt asekantsler Priidu Pérnale esitatud dokument ,,Haldusdiguse iildosa reformist
holmatavate valdkondade kirjeldus e. haldusdiguse uuenduskava®“. Kavaga esitati iilevaade
plaanitava haldusdiguse reformi raamidest, {ildisest tddjaotusest ja kavandatavate eelndude
reguleerimisalade kirjeldus.*® Ka uuenduskavas esitati halduskorralduse seaduse (dokumendis on
kasutatud nimetust ,,halduse organisatsiooni seadus‘‘) eelndu viljatéotamiskavatsus.

Arhiveeritud on ka 17.02.1999 kuupievaga Ulle Madise koostatud ja justiitsminister Paul
Varulile esitatud dokument ,,Informatsioon haldusdiguse iildosa timberkorraldamise ja tdiendamise
kohta“. # Magistrit6 seisukohast on tegemist olulise allikaga, millest nihtub, mida sellel
ajaperioodil varasemaga vorreldes teisiti kavandati. Ka selles dokumendis ndhti ette
halduskorralduse seaduse (dokumendis on kasutatud nimetust ,,halduse organisatsioon®) eelndu

véljatddtamine.

4 H. Schwemer Paul Varulile. Hamburg, 09.01.1997. Rahvusarhiiv ERA. 5237.1.1492, 1 19-38.
% H. Loot (viide 6), 1 16-18.
% U. Anton. Haldusdiguse iildosa reformist holmatavate valdkondade kirjeldus e. haldusdiguse uuenduskava,
27.11.1998. Rahvusarhiiv ERA. 5237.1.1492, 1 82—108.
47U. Anton (viide 8), 1166-167 p.
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Sdilinud on ka kiskkirjad haldusdiguse iildosa reformi juhtkomisjoni *® ja alalise

komisjoni 4°

moodustamiseks. Lisaks on sdilikus ka nt dokument, mis esitab planeeritava
haldusdiguse reformi ajakava® ja haldusdiguse reformi juhtkomisjoni esimese, 16.04.1999 istungi
pdevakorra koos jirgnevate lisadega: 1) selgitus juhtkomisjoni funktsioonist; 2) haldusdiguse
reformi kulu kvartaliaruande kinnitamine; 3) ekspertide tookava kinnitamine; 4) PHARE
vahendite arvelt tellitava kirjanduse nimestiku kinnitamine; 5) juhtkomisjoni istungite kuupédevade
kinnitamine.®® Kuna nimetatud dokument annab informatsiooni haldusdiguse iildosa reformi
tookorraldusest, puutub see ka halduskorralduse seaduse eelndu ja haldusorganisatsiooni seaduse
eelndu véljatodtamisesse.

Arhiveeritud on ka ,,Avaliku halduse kandjate korraldust reguleeriva seaduse eelndu
kavand*. ®? Tegemist oli esimese eelndu kavandamise dokumendiga, mille halduskorralduse
seaduse eelndu todgrupp koostas ja sealt ndhtub, milliste materjalidega halduskorralduse seaduse
eelndud kavandama hakates arvestati. Sdilinud on Taavi Annuse koostatud analiiiis ,,Vabariigi
Valitsuse seadus ning haldusorganisatsiooni diguslik reguleerimine®,® mis lisaks Schwemeri
haldusorganisatsiooni seaduse eelndule oligi materjaliks, millele halduskorralduse seaduse eelnou
(kavandis kasutatakse nimetust ,,avaliku halduse kandjate korraldust reguleeriva seaduse eelndu‘)
esimest kavandit luues tugineti.

Séilinud arhiivmaterjalid voimaldavad konstrueerida 1990. aastat teises pooles toimunud
haldusdiguse iildosa reformi tookorraldusliku protsessi kulgemise, uurida, millised olid reformi

eesmadrgid, millise sisuga oli Saksa ekspertidega solmitud leping ning kuidas Saksa ekspertidega

koost6o kulges.

48 Kiskkiri haldusdiguse reformi juhtkomisjoni moodustamiseks, nr 63, 25.03.1999. Rahvusarhiiv ERA. 5237.1.1492,
1167.

49 Kiskkiri haldusdiguse reformi alalise komisjoni moodustamiseks, nr 45, 24.03.1999. Rahvusarhiiv ERA.
5237.1.1492,1232.

%0 Haldusdiguse reformi kulg organisatsioonilisest kiiljest. 1999. Rahvusarhiiv ERA. 5237.1.1492, 1 178-180.

51 Juhtkomisjoni istungi pdevakord, 16.04.1999. Rahvusarhiiv ERA. 5237.1.1492, 1213-245.

52, Madise. Avaliku halduse kandjate korraldust reguleeriva seaduse eelndu kavand. 06.04.1999. Rahvusarhiiv
(RA) ERA. 5237.1.1492, 1 243-259.

3 T. Annus. Vabariigi Valitsuse seadus ning haldusorganisatsiooni diguslik reguleerimine. 01.02.1999. Rahvusarhiiv
(RA) ERA. 5237.1.1492, 1 109-124.
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1.4. Haldus6iguse uldosa reformi materjalid Madis Ernitsa erakogus

Séilinud arhiivmaterjalidest mérksa laiapdhjalisem ja haldusreformi sisu pdhjalikumalt kajastab
Madis Ernitsa mahukas erakogu reformi materjalidest. Ernits to6tas véikese vaheajaga 19962000
Justiitsministeeriumis avaliku diguse osakonnas. Koostod korraldamisel Schwemeriga mééras
Justiitsministeerium Ernitsa 1996. aasta 10pus oma esindajaks. Alates 1999. aasta martsist, kui
avaliku digus osakonna juhtajaks oli juba Ulle Madise, kuulus Ernits haldusdiguse reformi
juhtkomisjoni.>

Ernitsa erakogusse on koondatud osalt paberkandjal, osalt elektrooniliselt koigi
haldusdiguse iildosa reformi raames vilja todtatud seaduseelndude *® materjalid, sealhulgas
seletuskirjad ja Saksa ekspertide esitatud eelndud, saksakeelne kirjavahetus Schwemeri ja ka osade
teiste kaasatud vilisekspertidega, sdlmitud lepingute koopiad, Gera Halduskohtu esimehe Detlev
Bottgeri ekspertiishinnang Schwemeri koostatud haldusorganisatsiooni seadusele ning mitmed
riigisiseste ekspertide ja todgruppide liikmete analiiiisid erinevate iiksikteemade osas. 2013. aastal
lisas erakogusse omapoolsed séilinud elektroonilised materjalid ja kirjavahetuse ka Heiki Loot.

Viga viirtuslik on Madise erakogust Justiitsministeeriumis haldusdiguse iildosa reformi
tarvis loodud meililistis vahetatud elektrooniline kirjavahetus. Paljuski just tinu sellele materjalile
on kronoloogiliselt voimalik taastada halduskorralduse seaduse eelndu todversioonidega kulgenud
t00, sest lisaks jooksvale informatsioonivahetamisele on sdilinud ka dateeritud e-kirjade manustes
olnud todversioonid ja nendega kaasnenud materjalid. Tanu erakogus séilinud halduskorralduse
seaduse eelndu tooversioonidele on voimalik analiilisida, kas ja kui palju kavandati eelndusse
ELOG-i sétetest 1ahtumist.

Erakogu paberkandjal materjalid asuvad kéesoleva magistritdd autori valduses.
Elektroonilised materjalid on nii Madis Ernitsa kui ka kédesoleva magistritod autori valduses.
Selleks, et luua materjalidele avalik ligipads, on Madis Ernitsaga kokkuleppel plaan anda erakogu

paberkandjal dokumendid iile Rahvusarhiivile.

% Kiskkiri haldusdiguse reformi juhtkomisjoni moodustamiseks, nr 63, 25.03.1999. Rahvusarhiiv
ERA.5237.1.1492,1167.

% Erakogus on materjale halduskorralduse, haldusmenetluse, halduskohtumenetluse, riigivastutuse, korrakaitse,
haldussunni ja haldustiite valdkondade osas.
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2. Haldusdiguse tildosa reform 1998-2002

Kéesolevas magistritoos kasitletakse haldusdiguse iildosa reformina perioodi ja tegevust, mis algas
Justiitsministeeriumi avaliku diguse osakonna juhtaja Heiki Loodi 22.01.1998 koostatud kavaga®®
ning jitkus jirgmise avaliku diguse osakonna juhataja Ulle Madise 17.02.1999 esitatud kavaga.®’
Reformiperioodi 18puks saab lugeda aastat 2002, mil joustusid haldusmenetluse seadus %,

asendustiitmise ja sunniraha seadus *® ning riigivastutuse seadus .

Magistritoos ei peeta
kidsitletava reformi osaks 1996. aastal Justiitsministeeriumi Tartu osakonnas kirjutatud
haldusmenetluse seaduse eelndu. Eelndu kommentaarides on kirjas, et koostamise ,,pohialustena
kasutati sakslaste Verwaltungsverfahrengesetz’i ja Verwaltungszustellungsgesetz’i, austerlaste
Allgemeines Verwaltungsverfahrengesetz’i ja Eesti-aegset administratiivmenetluse seadust. %!
Heiki Loot on meenutanud, et ,,eelndu jérgis t60s ,,Analiilis ja prognoos, milline peab olema
oiguskord Eesti Vabariigis 2-3 aasta pérast riigi- ja haldusdiguse valdkonnas“ antud soovitust
arendada avalikku Oigust Saksamaa ja Austria digussiisteemi jargi, kuid jattis kahe silma vahele
nende [t60 autorite Raul Naritsa, Jiiri Pllu, Eerik-Juhan Truuvilja ja Kalle Meruski®?] hoiatuse
teiste ritkide seadusi mehaaniliselt kopeerida. Kohati meenutas eelndu Saksa haldusmenetluse
seaduse toortdlget.  To6 selle eelnduga peatati ja vdeti suund haldusdiguse tervikliku
kontseptsiooni viljatddtamisele.®* Nimetatud haldusmenetluse seaduse eelndu valmimist ei peeta
kdesolevas magistritoos kisitletava haldusdiguse lildosa reformi osaks, sest eelndu kavandamine
kujutas endast t66d vaid {ihe eraldiseisva seaduseelnduga ega 1dhtunud késitletava reformiperioodi
eesmargist todtada vilja Eesti jaoks sobiv haldusdiguse iildosa iildkontseptsioon.

Seega kisitletakse siin halduskorralduse seaduse eelndusid just haldusdiguse tildosa

reformi lildkontseptsiooni osana. Kogu reformiperiood on jaotatud kahte ossa, ldhtudes senises

kirjanduses vdidetud muudatusest eesmérgiasetustes 1999. aastal.

%6 H. Loot (viide 6), 1 16-18.

5 1U. Anton (viide 8), 1166—167 p.

S8 RT 12001, 58, 354 RT I, 13.03.2019, 55.

S RT 12001, 50,283—RT1, 12.07.2014, 29.

80 RT 12001, 47,260-RT1, 17.12.2015, 76.

61 Haldusmenetluse seaduse eelndu, 07.02.1996. Dokument Ernitsa erakogus.
62 Magistrito6 autori lisatud tépsustus.

8 H. Loot. Eesti haldusdiguse iildosa méiratlusest ja reformist (viide 28).

8 Ibidem.
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2.1. Haldusdiguse Uldosa reformi esimene periood Heiki Loodi juhtimisel

22.01.1998 koostatud kavand ,,Haldusdiguse reformi iilevaade®, mille esitas Heiki Loot
justiitsminister Paul Varulile, kantsler Mihkel Oviirile ning asekantsleritele Juhan Partsile ja Priidu
Pérnale, négi ette haldusdiguse tervikliku kontseptsiooni viljatdotamise koostoos Schwemeri ja
Ramsaueriga. ®® Haldusdiguse reformi iilevaate koostamisele oli eelnenud iile aasta kestnud
koostdo kavandamine. Reformiplaani elluviimine seisis 1998. aastal rahastuse taga.

Sakslastega plaanitava koost60 kavandamine sai alguse juba 1996. aasta siigisel, mil
justiitsminister Paul Varul vottis Schwemeriga esmakordselt kirja teel ithendust. Mdtte podrduda
just Schwemeri poole oli Justiitsministeeriumile vélja pakkunud Ernits, keda Schwemer oli
repetiitorina dpetanud ajal, kui Ernits dppis Saksamaal Kieli iilikoolis.®®Justiitsminister Paul Varul
tegi Schwemerile ettepaneku alustada koostood Eesti Vabariigi haldusdiguse iildosa seaduste
viljatootamiseks. Kirjas selgitati, et Eesti Vabariigi ajaloolist tausta arvestades on otsustatud uue
ja modernse digussiisteemi iilesehitamisel ldhtuda Kesk-Euroopa digusruumi eeskujust. Minister
rohutas, et ,Eesti haldusdigus vajab kivistunud kontseptsioonidest vabanemiseks tduget
véljastpoolt ning vottes arvesse digusliku jarjepidevuse pohimotet ja Saksamaa ning Austria korget
diguskultuuri, on Eesti vajaliku tduke saamiseks oma pilgu just nende riikide poole pddranud®. ¢

Kirjas esitatu kohaselt pidi Schwemeriga tehtav koost66 hdlmama jérgmisi valdkondi:
haldusmenetlus, haldussund, iildine politsei- ja korrakaitsedigus ning halduskohtumenetlus.
Koostdo elluviimise kontseptsioonina néhti kahte alternatiivi. Esimese voimaluse kohaselt oleks
Schwemer esitanud omapoolsed arvamused ja hinnangud Justiitsministeeriumis valmivatele
seaduseelndudele. Teine vOimalus ndgi ette, et vajalike seaduseelndude tekstid koos
seletuskirjadega koostab Schwemer. Justiitsministeerium eelistas teist varianti. Leiti, et koostdo
vOiks alata 1997. aasta alguses ning jouda lopule 1998. aasta keskpaigaks, et Riigikogu saaks
seaduseelndusid  1998. aasta  siigisel menetlema hakata. Seaduste eeldatavaks

joustumiskuupievaks pakuti 01.01.2000.%8

% H. Loot (viide 6), 1 16-38.

8 H. Loot. Eesti haldusdiguse iildosa méiratlusest ja reformist (viide 28).

67 Justiitsministeerium Schwemerile, kirja tipne kuupdev puudub. Kiri M. Ernitsa erakogus.
88 Ibidem.
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Saanud Schwemerilt koostooks nousoleku, lepiti kokku, et Schwemer esitab omapoolsed
seaduseelndude kavandid ning tutvustab kontseptsiooni eesmirke ja pohistruktuure.®® Schwemer
esitas juba 09.01.1997 kirjas’® haldusdiguse pdhjaliku uuendamise kontseptsiooni, millega andis
planeeritud seaduste sisuiilevaate !, seaduseelndude esitamise ajakava ning planeeritava t66
maksumuse’?. Koostdd edukaks elluviimiseks seadis Schwemer oma kirjas ka raamtingimused,
pidades vajalikuks kaasata Ulrich Ramsauer, kelle kanda pidi jdédma halduskohtumenetluse
seaduse viljatdotamine ja Schwemeri koostatu kontrollimine. Tingimuseks seati ka, et Saksa
eksperdid peavad lithikese kiilastusprogrammi raames saama iilevaate Eesti halduskohtupidamise
ja halduse toomeetoditest. Peale selle peeti vajalikuks tingimuseks, et seadusetekstide tolkimine
toimuks pidevas tagasisides Schwemeri ja Ramsaueriga, sest ainult nii peeti voimalikuks viltida
seadustes sisemiste vastuolude tekkimist.

Schwemeri esitatud ajakava nigi ette, et esitatakse viis seaduseelndud koos selgitustega:

3 eelndu (Landesorganisatsionsgesetz mit amtlicher

1) haldusorganisatsiooni seaduse
Begriindung) (honorar 12 000 DM);

2) haldusmenetluse seaduse eelndu (Verwaltungsverfahrengesetz mit amtlicher Begriindung)
(honorar 25 000 DM);

3) avaliku julgeoleku ja korra ohutdrje seaduse '* eelndu (Gefahrenabwehrgesetz mit
amtlicher Begriindung) (honorar 18 000 DM);

4) haldustditemenetluse seaduse eelndu (Verwaltungsvollstreckungsgesetz mit amtlicher
Begriindung) (honorar 10 000 DM) ja

5) halduskohtumenetluse seaduse eelndu (Verwaltungsgerichtsgesetz mit amtlicher
Begriindung) (honorar 28 000 DM).

Justiitsministeerium ndustus esitatud tingimustega, kuid probleemid tekkisid koost66 rahastamisel.

Katsed saada rahastust Saksa Rahvusvahelise Oigusalase Koostdd Fondilt (Stiftung fiir

8 Justiitsministeerium Schwemerile, 13.12.1996. Kiri M. Ernitsa erakogus.
0 Schwemer Justiitsministeeriumile 09.01.1997. Originaaldokument Ernitsa erakogus. Eestikeelne tdlge kittesaadav
Rahvusarhiivis ERA. 5237.1.1492, 1 19-20.
" Schwemer. Kontseptsionaalsed kaalutlused, 09.01.1997. Originaaldokument Ernitsa erakogus. Eestikeelne tdlge
kittesaadav Rahvusarhiiv ERA. 5237.1.1492, 121-36.
2 Schwemer. Ajakava ja honorar 09.01.1997. Rahvusvarhiiv ERA. 5237.1.1492,137-38.
73.09.01.1998 esitatud kontseptsiooni eestikeelses tdlkes on kasutatud terminit ,,riigiorganisatsiooni seadus®. Edaspidi
kasutati Schwemeri esitatu kohta terminit ,,haldusorganisatsiooni seadus“. ERA. 5237.1.1492,137.
74 Magistritéds on antud eelndu nimetuse puhul tuginetud 09.01.1998 esitatud kontseptsiooni eestikeelsele tdlkele.
(ERA. 5237.1.1492,137).
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Internationale Rechtliche Zusammenarbeit ™ ) luhtusid. Parast pikka kohklust ndustus
Justiitsministeeriumi juhtkond vOtma ministeeriumi kanda koosto0 esimese etapi ehk
haldusorganisatsiooni seaduse eelndu viljatdotamise. ® 1997. aasta 1dpupoole sdlmiti
Justiitsministeeriumi ja Schwemeri vahel tellimusleping haldusorganisatsiooni seaduse eelndu ja
selle juurde kuuluva seletuskirja esitamiseks. ”’ Lepingus maratleti seaduse ja seletuskirja
struktuur ja aines Schwemeri 09.01.1997 esitatud kontseptsiooni ja Justiitsministeeriumi avaliku
Oiguse osakonna juhataja juhiste alusel. Schwemer andis ndusoleku, et pérast tellitu iileandmist
vOib eelndus ja seletuskirjas muudatusi teha. Samuti ndustus ta seaduse vastuvotmise jirel osalema
seaduse rakendajate koolituse labiviimisel. Tellimuslepinguga ette nahtud tasu oli 13 800 DM."®
Labi terve 1997. aasta vildanud koostdd kavandamine Saksa ekspertidega formuleerus
konkreetsemaks plaaniks, kui koostati 22.01.1998 dokument ,,Haldusdiguse reformi iilevaade®.
Ulevaate kohaselt plaaniti haldusdiguse reformi raames tddtada koostdds Schwemeri ja
Ramsaueriga vélja halduskorralduse seaduse eelndu, haldusmenetluse seaduse eelndu,
halduskohtumenetluse seaduse eelndu, korrakaitse seaduse eelndu ja haldussunni seaduse eelndu.
Nabhti ette, et reformi teostamiseks moodustatakse Eestis juhtriihm ja iga eelndu jaoks toorithm.
Juhtrithma juhataja oli Heiki Loot ning liikmed Kalle Merusk, Madis Ernits, Ulle Madise ja Lauri
Madise. Halduskorralduse t66riihma juhiks pidi saama Taavi Annus, haldusmenetluse ja
halduskohtu (sh riigivastutuse) tooriihmade juhiks Ivo Pilving ning korrakaitse ja haldussunni
tooriihmade juhiks Ulle Madise. Kdigepealt plaaniti tiiendada Schwemeri 09.01.1997 esitatud
reformikontseptsiooni nii, et selle alusel saaks Saksa eksperdid asuda eelndude ja seletuskirjade
koostamisele. Seejdrel pidid valminud eelndude osas votma seisukohad juhtriihm ja to6riihmad.
Saadud tagasiside alusel oleksid Saksa eksperdid eelndusid viimistlenud ning 16plikud tekstid
koostanud. Nii valminud eelndud pidid saama aluseks Eesti tooriihmade to6le, kes pidid tagama
eelndude vastavuse Eesti vajadustele ning sobivuse lilejadnud Oigussiisteemiga. Samuti pidid
toorithmad 14bi viima eelndude ametliku menetlemise valitsusasutustes, valitsuses ja Riigikogus

ning kavandama koolitustega seonduvat.

75 Eesti teiste digusreformide raames oli koostoo Saksa Rahvusvahelise Oigusalase Koostoo Fondiga tihe. Valmistati
ette seadusandlikke reforme, korraldati teadusiiritusi, triikiti téomaterjale, ettepanekuid jm. M. Luts-Sootak, H.
Siimets-Gross. Eesti diguse 100 aastat. Tallinn: Post Factum, 2019, 1k 130.

76 Ernits Schwemerile 11.10.1997. Dokument M. Ernitsa erakogus.

77 Tellimuslepingu koopia, 1997. Dokument M. Ernitsa erakogus. Tellimuslepingust on sdilinud allkirjastamata koopia,
mistottu tdpne kuupdev dokumendil puudub.

78 Ibidem.
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09.01.1997 esitatud kontseptsiooni tdiendamiseks toimusid Eestis vahemikus 23.01-
24.01.1998 Schwemeri ja Ramsaueriga pohjalikud arutelud, mille alusel kontseptsiooni
tdiendati.”® Dokumendiga ,,Haldusdiguse reformi iilevaade** planeeritud koostddst joudis reformi
esimese etapis realiseeruda vaid haldusorganisatsiooni seaduse eelndu, mille Schwemer esitas

08.09.1998.80

2.2. Haldus6iguse ldosa reformi teine periood Ulle Madise juhtimisel

1998. aasta II pooles sai Justiitsministeeriumi avaliku diguse osakonna juhataja kohusetiitjaks,
hilisemaks juhatajaks Ulle Madise. Tema meenutuste kohaselt muutus 1999. aastast haldusdiguse
reformi eesmaérk: ,,Uueks sihiks oli Eesti oludest tuletatud haldusdiguse iildosa loomine koostods
Tartu Ulikooli digus- ja haldusteadlastega.8! Ulle Madise 27.11.1998 esitatud dokumendis
,Haldusoiguse {ildosa reformist hdlmatavate valdkondade kirjeldus ehk haldusdiguse
uuenduskava“®? (edaspidi uuenduskava) nihti varasemaga sarnaselt ette reform halduskorralduse
(uuenduskavas kasutatakse nimetust halduse organisatsioon), haldusmenetluse, haldustiite,
halduskohtumenetluse ja korrakaitse valdkondades. Uuenduskavale lisatud kirjelduse® (edaspidi
kirjeldus) osas tépsustati, et ,,eelndude vOimalikust reguleerimisalast voimaldab mingisuguse
iilevaate saada lisatud kirjeldus. Kirjelduses esitatu ei pohine kollektiivsel arutelul ega iihelgi
langetatud otsusel, tegemist on esialgsete, arutamist ja tootlemist vajavate ettepanekutega, mille
on esitanud saksa eksperdid H. Schwemer ja U. Ramsauer ning eestindanud (vajadusel ka
kommenteerinud) T. Annus, 1. Pilving ja U. Madise*.84

Lisaks kirjeldusele sisaldas uuenduskava ka haldusdiguse iildosa reformi raami®® ja iildise

toojaotuse plaani & .

Sarnaselt 22.01.1998 koostatud dokumendiga ,,Haldusdiguse reformi
iilevaade* ndhti ka uuenduskava to6jaotuse plaaniga ette iga seaduseelnou viljatéotamiseks eraldi

t6dgrupi loomine. Luua plaaniti ka alaline todgrupp, juhtkomisjon ning méirata projektijuht (Ulle

79 H. Loot. Eesti haldusdiguse iildosa méiratlusest ja reformist (viide 28).

80 H. Schwemer (viide 9).

81 U. Madise (viide 11), 1k 38.

8 {J. Anton. Haldusdiguse iildosa reformist hdlmatavate valdkondade kirjeldus e. haldusdiguse uuenduskava,
27.11.1998 (viide 46), 1 82.

83 Ibidem, 1 89-108.

84 Ibidem, 1 82.

8 Jbidem, 1 84-85.

8 Jbidem, 1 86-88.

23



Madise) ja projekti sekretér. Schwemeri ja Ramsaueri osalemine haldusdiguse reformis defineeriti
reformi uuenduskava raamis kui vélisekspertide poolt reformile osutatav vélisabi, mille jaoks
plaaniti esitada projektitaotlus PHARE®' programmi.®®

17.02.1999 esitas Ulle Madise justiitsminister Paul Varulile, kantsler Mihkel Oviirile ja
asekantsleritele Priidu Parnale ja Priit Kamale halduskorralduse (dokumendis kasutatakse nimetust
,halduse organisatsioon®), haldusmenetluse, haldustdite, halduskohtu ja korrakaitse seaduste
eelndude viljatootamisplaaniga seoses uue dokumendi ,Informatsioon haldusdiguse iildosa
iimberkorraldamise ja tdiendamise kohta“, milles asus muuhulgas seisukohale, et ,,haldusdiguse
tegelik uuendamine joudis sisulise t00 faasi alles 1998. aasta viimastel kuudel, mil kéivitati
olemasoleva Oiguskorra siistemaatiline analiilis ja eeldatavalt sobivate teoreetiliste mudelite
otsimine*.®° K#esoleva magistritéd autor ndustub erakogus leiduvate materjalide hulgas olevate
analiiiiside kuupdevadele® tuginedes seisukoha esimese poolega, mis puudutab siisteemsema
analiilisi algust alles 1998. aasta viimastel kuudel, kuid ndhtuvalt eelpool kirjeldatust, otsiti
eeldatavalt sobivaid teoreetilisi mudeleid juba viihemalt alates 1996. aastast.”  Ulle Madise
17.02.1999 dokumendis selgitati, et haldusdiguse iildosa reformi t60s vaadeldakse ,,uute mudelite
leidmisel eelkdige saksa Oigusteooriat, arvestades, et saksa diguse traditsioon on ajalooliselt
lihedasim. [...] Uhtegi saksa diguse mudelit ei vdeta automaatselt iile, seda ei olekski vdimalik
teha, kuna Eestit ei saa vordsustada Saksamaa kui liitriigiga ega ka iihegi liidumaaga. Saksa ja
teiste vOdraste digusteooriate tundmine ja arvestamine Eesti digusteooria viljakujundamisel on
aga kindlasti vajalik. Esimeste kaastookutsete lisana motete drgituseks levitatud haldusdiguse
iildosa uuenduskava ehk haldusdiguse reformist holmatud valdkondade kirjeldus kujutas enesest
iilevaadet tol hetkel olemas olnud informatsioonist, mis ei saa, nagu litleb ka mérge uuenduskaval,

sellisel kujul sisulise t66 aluseks. %2

87 PHARE programm oli 1989. aastal kéivitatud Euroopa Liidu programm, mille eesmirk oli aidata Kesk- ja Ida-
Euroopa riikides parast kommunistliku reziimi kokkuvarisemist oma majandust turumajan dusele tileminekuks
imber korraldada. A. Laansalu (2012) PHARE. Eesti Entsiiklopeedia. Kéttesaadav internatiaadressil:
http://entsyklopeedia.ee/artikkel/phare (04.04.2022).

8 1J. Anton (viide 46), 1 84-88.

8 {J. Anton (viide 8), 1 166.

% Vt nt jirgnevate esmaste halduskorralduse seadusega seoses valminud analiiiiside kuupdevasid: T. Annus. Vabariigi
Valitsuse seadus ning haldusorganisatsiooni Oiguslik reguleerimine. 01.02.1999. Rahvusarhiiv (RA) ERA.
5237.1.1492, 1 109-124; L. Madise. Avaliku halduse kandjate korraldust reguleeriva seaduse eelndu kavand.
06.04.1999. Rahvusarhiiv (RA) ERA. 5237.1.1492, 1 243-259.

%1 Eeldatavalt sobivate teoreetiliste mudelite otsinguid aastatel 1996—1998 on meenutanud ka Heiki Loot konverentsil
Modernse riigihalduse ldtetel. H. Loot. Eesti haldusdiguse iildosa méératlusest ja reformist (viide 28).

92 (J. Anton (viide 8), 1166167 p.
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Siinkohal peab magistritdd autor vajalikuks toonitada, et uuenduskava kirjelduse
halduskorraldust puudutav osa sisaldas kiill Schwemeri ELOG-ile tuginevalt pdgusat iilevaadet
riigiorganite muudatustest (nt vahetegu erihaldusorganite ja alama astme riiklike haldusorganite
vahel®) ja ELOG-is pakutud riigi iilesannete iileandmise vdimalust kohalikele omavalitsustele (nt
suurematele linnadele maavalitsuse pddevuse andmise voimalus), kuid jirelevalve osas ei esitatud
ELOGe-iga sarnanevat visiooni (esitatud teenistuslik jérelevalve instituudi olemus vastas pigem
kehtiva Vabariigi Valitsuse seaduse® (edaspidi VVS) mudelile ning erialase jirelevalve instituuti
ei esitatud iildse). Ametiabi regulatsiooni osas esitati iildine ametiabi instituudi méératlus,
laskumata menetlusreeglite kirjeldusse. Seega ei saa magistritod autori hinnangul uuenduskava
kirjelduses antud halduskorralduse seaduse esialgse visiooni osas teha jareldust, et kirjeldusega
esitati ,,saksa diguse mudeli automaatse iilevdtmise plaan“. Nagu Ulle Madise ka oli delnud, siis
uuenduskava kirjelduses esitatud esialgseid ettepanekuid olid eestindanud ja vajadusel ka
kommenteerinud Taavi Annus, Ivo Pilving ja Ulle Madise ise.

Sarnaselt 17.02.1999 dokumendiga ei olnud saksa diguse mudeli mehaanilise {ilevotmise
plaani sisaldanud ka 22.01.1998 dokument ,,Haldusdiguse reformi {iilevaade™. Vastupidi,
22.01.1998 dokumendis toonitati, et saksa ekspertidega koostoos valminud eelndud saavad aluseks
Eesti toorithmade toole, ,.kes peavad tagama seaduseelndude vastavuse [Eesti] vajadustele,
sobivuse digussiisteemi ja rakendatavuse (vajadusel neid kohendades)“. % Heiki Loot on
meenutanud, et koostods Saksa ekspertidega ,,loodeti luua eelndud, mis iihelt poolt vastavad
Euroopa parimatele standarditele ja teiselt poolt Eesti kohalikele oludele®.%

Ulle Madise on haldusdiguse reformi eesmirgi viidetavat muutumist 1999. aastal sidunud
oma seisukohaga, et sellele eelneval perioodil tugineti Saksa diguse tlevdtmise ideele.’” Sama
viidet on korranud ka Kalle Merusk. Juridicas ilmunud artiklis annab ta iilevaate, mille kohaselt
asuti 1990. aastate keskpaigas Justiitsministeeriumis seisukohale, et kiireim ja efektiivseim viis
saavutada stistematiseeritud haldusdiguse iildosa oleks Saksa Liitvabariigi seadusandluse

ilevotmine moningate muudatustega. Meruski esitatud iilevaate kohaselt telliti selleks tarbeks

9 Haldusdiguse iildosa reformist hdlmatavate valdkondade kirjeldus ehk haldusdiguse uuenduskavas kasutatakse
moisteid ,,eriametiasutus® ja ,,lildametiasutus®, kuid magistritoos teema iihtse kisitlemise huvides kasutatakse ka
antud dokumendi puhul termineid, mida ELOG-i hilisemal kasitlemiselgi.

94 RT11995,94, 1628—RT 1, 18.06.2021, 12.

% H. Loot (viide 6),116-17.

% H. Loot. Eesti haldusdiguse iildosa méiratlusest ja reformist (viide 28).

97 . Madise (viide 11), 1k 39.
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Saksa seaduste tolked, viidi 1dbi twinning-koolitusi ning viliseksperdid valmistasid ette
seaduseelndud. 1990. aastate 10pp t61 Meruski sonul aga kaasa haldusdiguse reformi eesmarkide
muutumise. Tema véite kohaselt leiti, et valminud eelndud ei peegelda Eesti tegelikku olukorda
ega vasta Eesti pohiseadusele. Haldusdiguse reformi eesmirgiks voeti Eesti oludest ldhtuva
seadusandluse véljatootamine. Loodi haldusdiguse reformi juhtkomitee ja to6grupid ning solmiti
tdiendava teoreetilise toe saamiseks leping Saksa ekspertide Ramsaueri ja Schwemeriga.%
Kédesoleva magistritod autor on seisukohal, et Kalle Meruski véidetu ei anna péris
adekvaatselt edasi 1990. aastate teisel poolel Justiitsministeeriumi avaliku diguse osakonnas
kavandatud haldusodiguse tildosa reformi kdigus tehtut. 22.01.1998 koostatud haldusdiguse reformi
lihitilevaatest ei ndhtu ei Saksa seaduste tolkimise plaani, twinning-koolitusi ega ka Saksamaa
Liitvabariigi seaduste iilevotmise plaani moningaste muudatustega. Kiill aga ndhtub plaanitava
reformi lihililevaatest Saksa ekspertide poolt seaduseelndude kirjutamine, mille vastavus Eesti
oludele plaaniti tagada libi Eesti tdogruppidega tehtava koostdd. Uhe argumendina, miks reformi
eesmirki muudeti, toob Merusk vilja, et ,,valminud seaduseelnoud (drafts) ei peegeldanud
nduetekohaselt (duly) Eesti tegelikku olukorda“. ®® Juridica Internationali artiklis kasutatud
sOnastatust ei selgu tiheselt, kas autor peab silmas Saksa ekspertide eelndusid voi eraldiseisvalt
1996. aastal Justiitsministeeriumi Tartu osakonnas kirjutatud haldusmenetluse seaduse eelndud voi
muid haldusdiguse eriosaga seonduvaid erinevates ministeeriumides valminud ja erinevate riikide
regulatsioone eeskujuks votnud seaduseelndusid. Esimesed kaks varianti saab siiski vélistada.
Saksa ekspertide eelndudest oli reformi véidetava eesmirgi muutumise ajaks valminud vaid {liks —
haldusorganisatsiooni seaduse eelndu. Seega ei saanud selleks hetkeks teha jéreldust, et Saksa
ekspertide poolt viljatdotatud seaduseelndud ei vastanud sobival mééral Eesti oludele. Kuna artikli
autor kasutas eelndudest radkides mitmust, ei saa tdendoliselt konealuseks pidada ka vaid iiksikut
1996. aasta haldusmenetluse seaduse eelndud, mis oli Heiki Loodi sonul nagunii otsustatud
korvale jitta. Igal juhul on selge, et reformi eesmérgi vididetava muutmise pohjuseks ei saanud olla
asjaolu, et Saksa ekspertide eelndud ei vastanud Eesti oludele. Lisaks valminud seaduseelndude
korvalejatmisele loetleb Merusk muutunud eesmairgiga reformi osaks ka Schwemeri ja

Ramsaueriga s6lmitud lepingut, millega telliti Saksa ekspertidelt tdiendavat teoreetilist tuge.

9% K. Merusk (viide 25), pp. 53-54.
9 Ibidem.
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Ka Ulle Madise on tipsustanud, et muutunud eesmirkidega ,muudeti ka Saksa
ekspertidega sdlmitud lepingud: eelndude tellimisest loobuti, selle asemel telliti ekspertndu.* 1%
Juridica artikli alapunktis ,,Saksa diguse iilevotmise idee meenutab Madise et ,arvestades
eesmirkide muutumist taotleti koostooprojekti raames tdiendavat teoreetilist tuge Eesti oma
haldusdiguse rajamiseks*.1%

1998. aastal oli avanenud voimalus taotleda koostoole Schwemeri ja Ramsaueriga rahastust
PHARE programmi kaudu. 08.12.1998 saadeti projektiks ,,Eesti haldusdiguse reform* (Estonian
Administrative Law Reform) PHARE-It rahastuse taotlemiseks konsortsium Berenschot
EuroManagement’i kaudu Schwemerile allkirjastamiseks koostdoleping, millega ndhti ette
Schwemeri kaasamine projekti pikaajalise viliseksperdina. 1° PHARE-It taotletava projekti
peamine eesmérk pidi olema rahastada Eesti haldusdiguse {ildosa pohimotete (General Principles
of the Administrative Law) seadusandliku reguleerimise ettevalmistamist nii, et need iithilduksid
Euroopa Liidu acquis’ga. Viideti, et ilma vilisekspertide kaasamiseta v3ib Eesti haldusdiguse
Euroopa Liiduga integreerimise ja harmoniseerimise protsess ohtu sattuda. Rohutati, et
vélisekspertide kaasamine on vajalik Euroopa Liidu liikmesriikide kogemuste ja oskuste arvesse
votmiseks. PHARE projektiga néhti ette, et haldusdiguse iildiste pohimodtete kavand
halduskorralduse, haldusmenetluse, haldussunni, korrakaitse ja halduskohtumenetluse
valdkondade jaoks todtatakse vilja koostods Euroopa Liidu litkmesriikidest périt vélis- ja Eesti
kohalike ekspertidega.'% PHARE rahastus pidi hdlmama vaid Schwemeri ja Ramsaueri panust ja
saksakeelse kirjanduse tellimist.1%* Kui Schwemeri 1997. a 15pus Justiitsministeeriumiga sdlmitud
lepinguga oli ette ndhtud seaduseelndu ja seletuskirja esitamine, siis PHARE-ga sdlmitud lepingu
jirgi pidid olema viljundiks ekspertarvamused (expert opinions).'® Seega kinnitab lepingute
vordlemine Ulle Madise viidet, et uue lepinguga loobuti vormiliselt eelndude tellimisest, selle

asemel telliti ekspertndu. Justiitsministeeriumi haldusdiguse lildosa reformi tarvis loodud listi

27.09.1999 saadetud meilikirjas rohutas Madise, et ,,saksa ekspertide kaastood on ainult kaast6od,

100 [J. Madise (toim.). Arvamus halduskorralduse uue regulatsiooni viljatddtamiskavatsuse projekti kohta (viide 12),
1k 7.

10177, Madise (viide 11), 1k 39.

102 Berenschot EuroManagement Schwemerile, 08.12.1998. Dokument M. Ernitsa erakogus. Vastava kirja lisas olnud
lepingutingimused on kéttesaadavad ka Rahvusarhiivis ERA. 5237.1.1492, 1 141-149.

103 Terms of Reference. Rahvusarhiiv ERA. 5237.1.1492, 1 141-149.

104 Juhtkomisjoni istungi pdevakord, senise tegevuse lithiaruanne, 16.04.1999. Rahvusarhiiv ERA. 5237.1.1492,1220.
105 Terms of Reference (viide 103), 1 144,
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mitte eelndud, nagu nende pealkirjadest jireldada voiks (kaastod vorm eelndu + seletuskiri on
otstarbekas, nii on vidhem sonu tarvis, soovitatav struktuur ja aines on niisama niha), tegelike
eelndude autorsus on ikka meie toogruppidel ja eelndud lihtuvad olemasolevast olukorrast*,1%
Madise on ka haldusdiguse iildosa reformi eesmérgi muutumist kisitledes selgitanud, et PHARE
lepinguga tellitud ekspertnou esitati ,,0saliselt eelndoude vormis, osaliselt isiklikel kohtumistel ja
ekspertarvamustena.“ 1% Allikad kinnitavad, et Schwemer ja Ramsauer esitasid omapoolse
ekspertndu peamiselt eelndude ja seletuskirjade vormis.%®

Kalle Merusk ja Ulle Madise kisitlevad oma artiklites ka Saksa diguse iilevdtmise vastu
argumenteerinud ning Eesti oludele ja pdhiseadusele vastava seadusandluse véljatodtamise poolt
viidelnud &igus- ja haldusteadlaste seisukohti.®® Erialasele ja ka laiemale publikule mdeldud
motteavaldused viljendasid kiesoleva magistritod autori hinnangul Eesti seadusandluse
viljatootamise seisukohast igati asjakohaseid pdhimdtteid, kuid nendega esitatud kriitika ei
haaku tolleaegse avaliku diguse osakonna reformiplaanide tegeliku sisuga. 22.01.1998 esitatud
reformiplaanide lithiiilevaade ei ndinud ette Saksa Liitvabariigi seaduste moningate muudatustega
iilevotmist, vaid seadis eesmérgiks Eesti oludele vastavate eelndude véljatootamise.

Olgugi, et vorreldes 1997. aastal kavandatud reformikontseptsiooniga Saksa ekspertide
koostdd vorm (seaduseelndude ja seletuskirjade esitamine) 1999. aastal praktikas ei muutunud
ning nii 22.01.1998 esitatud reformi iilevaatega kui ka 17.02.1999 esitatud plaanidega taotleti
16ppastmes Eesti oludele vastavate seaduseelndude valmimist, muutus alates 1999. aastast Eesti

toogruppide tooprotsessi planeeritav kulg. Kui 22.01.1998 dokumendiga kavandati reformi

esimeses jargus seaduseelndude viljatootamise pohikoormust Saksa ekspertidele, siis 1999. aastal

106 {J. Antoni meilikiri listi hre@just.ee, 27.09.1999. Dokument M. Ernitsa erakogus.

07 {J. Madise (toim.). Arvamus halduskorralduse uue regulatsiooni viljatddtamiskavatsuse projekti kohta (viide 12),
Ik 6.

108 Schwemer oli haldusorganisatsiooni seaduse eelndu esitanud juba enne PHARE projekti algust esmakordselt
08.09.1998 ning mdningate liksikute tdiendustega teistkordselt 27.08.1999. Ramsaueri halduskohtuseaduse eelndu
esitati Justiitsministeeriumile esmakordselt 28.04.1999, teistkordselt 13.08.1999 ning koos seletuskirjaga 18.08.1999.
Ramsaueri koostatud haldusmenetluse seaduse eelndu valmis 14.06.1999, esitati teistkordselt 16.08.1999 ja koos
seletuskirjaga 20.08.1999. Schwemeri korrakaitse seaduse eelndu valmis 21.07.1999 ning haldustiiteseaduse eelndu
03.08.1999. Riigivastutuse seaduse eelndu koos seletuskirjaga esitas H. Schwemer Justiitsministeeriumile 25.10.1999
ning Ramsauer omapoolsed riigivastutuse seaduse eelndu kahju hiivitamise peatiiki paragrahvid koos seletuskirjaga
28.10.1999. Dokumendid M. Ernitsa erakogus.

109 K Merusk (viide 25), pp. 52-54; U. Madise (viide 11), 1k 39—40.

10Vt nt P. Varul. Eesti digussiisteemi taastamine. Juridica 1999/1, Ik 2—4; R. Maruste. Ettekanne Phiseaduse
viienda aastapdeva konverentsil. Juridica 1997/9, 1k 438—440.
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tegelesid Justiitsministeeriumis moodustatud t66grupid seaduseelndude viljatootamisega Saksa
ekspertide eelndude valmimisega paralleelselt. Vaid Schwemeri esitatud haldusorganisatsiooni
seadus oli enne vastava Eesti toogrupi loomist ja t60 alustamist juba valminud. Kokkuvdtvalt
nihtub, et kui 22.01.1998 esitatud reformiplaan négi ette, et Saksa ekspertide esitatud eelndud on
materjal, millega tootades todgrupid jatkavad digusloomelist protsessi, tagamaks nende vastavus
Eesti oludele, siis 17.02.1999 reformiplaanide kohaselt pidid Saksa ekspertide eelndud olema
itheks osaks materjalidest, millele t66grupid said seaduseelndude tooversioone vélja tootades
tugineda.

Erinevalt 22.01.1998 dokumendiga ette ndhtust kaasati 1999. aastal hoogustunud
tooprotsessi lisaks toogruppide litkkmetele ka seaduste adressaate ja rakendajaid. Koostodettepanek
tehti Tartu Ulikooli &igusteaduskonnale ning sotsiaalteaduskonna avaliku halduse ja
sotsiaalpoliitika osakonnale, halduskohtunikele, Riigikogu kantselei majandus- ja sotsiaalinfo
osakonnale, Riigikontrolorile, Riigikogu oOiguskomisjoni ja pdhiseaduskomisjoni esimeestele
ametikohajirgselt jt.!

Justiitsministeeriumi kantsleri kdskkirjaga moodustati 24.03.1999 haldusoiguse iildosa
reformi alaline komisjon.!!? Alalise komisjoni peamiseks iilesandeks oli kdigi reformi raames
koostatavate haldusdiguse iildosa moodustavate seaduste eelndude ja nende ldhtekohtade sisuline
analliiis, arvamuste ja ettepanekute tegemine to0gruppidele ning Justiitsministeeriumi avaliku
diguse osakonnale.® 25.03.1999 moodustati justiitsministri kiskkirjaga haldusdiguse reformi
juhtkomisjon. ** Juhtkomisjoni loomise vajadus tulenes PHARE lepingutingimustest. 11°
Juhtkomisjoni peamiseks tllesandeks oli haldusdiguse iildosa reformi moodustavate seaduste
eelndude viljatootamise kava kinnitamine, finantskontrolli planeerimine, ekspertide, alalise
toogrupi ja todgruppide liikmete kinnitamine jms.®
Halduskorralduse, haldusmenetluse, haldustditemenetluse ja korrakaitse valdkondade

regulatsiooni viljatdotamiseks ning halduskohtumenetluse regulatsiooni muutmiseks moodustati

UL{J. Anton (viide 8), 1 166.

112 Kaskkiri haldusdiguse reformi alalise komisjoni moodustamiseks 24.03.1999 nr 45. ERA 5237.1.1492,1232-233.
113 {J. Anton (viide 46), 1 87.

114 K dskkiri haldusdiguse reformi juhtkomisjoni moodustamiseks 25.03.1999 nr 63. ERA 5237.1.1492,1 167-168.
115 {J. Anton (viide 46), 1 86.

116 [J. Anton (viide 8),1167.
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Justiitsministeeriumis vastavad toorithmad. **7 27.11.1998 dokumendis ,,Haldusdiguse iildosa
reformist holmatavate valdkondade kirjeldus ehk haldusdiguse uuenduskava® ette nédhtud
seaduseelndude viljatootamiseks loodud todgruppidele lisandus toSprotsessi kdigus ka
riigivastutuse seaduseelndu véljatootamine ja selleks vajaliku téogrupi loomine. 27.04.1999
meilikirjas Justiitsministeeriumi tsiviildiguse osakonna juhtajale Harri Mikule asus Ulle Madise
seisukohale, et kuna Schwemer oli olnud osaline Saksa riigivastutuse seaduse eelndu
véljatootamisel ja valdkonda pohjalikult analiiiisinud, olevat &4rmiselt kasulik vastu votta
Schwemeri pakkumine kirjutada Eesti jaoks eraldi riigivastutuse seaduse eelndu.®

Schwemer oli koost66 raames tellitust esitanud haldusorganisatsiooni seaduse eelndu juba
enne PHARE projekti algust esmakordselt 08.09.1998 ning moningate iiksikute tdiendustega
teistkordselt 27.08.1999. Pdhjus, miks reformiaegsetest ajagraafikutest'!® nihtub, et Schwemeri
haldusorganisatsiooni seaduse eelndu saabus alles 1999. aasta jaanuaris, peitub selles, et PHARE
projekti raames oli vdimalik rahastada alates 1999. aasta jaanuarist alanud koost6dd.'?° Seetdttu
vormistati ka haldusorganisatsiooni seaduse valmimine dokumentides tegelikust hilisemaks.'?!
Ramsaueri halduskohtumenetluse seaduse eelndu esitati Justiitsministeeriumile esmakordselt
28.04.1999, teistkordselt 13.08.1999 ning koos seletuskirjaga 18.08.1999. Ramsaueri koostatud
haldusmenetluse seaduse eelndu valmis 14.06.1999, esitati teistkordselt 16.08.1999 ja koos
seletuskirjaga 20.08.1999. Schwemeri korrakaitse seaduse eelndu valmis 21.07.1999 ning
haldustiiteseaduse eelndu 03.08.1999. Riigivastutuse seaduse eelndu koos seletuskirjaga esitas
Schwemer Justiitsministeeriumile 25.10.1999 ning Ramsauer riigivastutuse seaduse eelndu kahju
hiivitamise peatiiki paragrahvid koos seletuskirjaga 28.10.1999.122

Haldusdiguse {tldosa reformi raames vilja tootatud haldusmenetluse seaduse,
asendustditmise ja sunniraha seaduse ning riigivastutuse seaduse joustumisest 2002. aastal on
moddunud juba 20 aastat. Kuigi esialgu oli haldusdiguse lildosa reformi raames plaan kavandada

ka uus halduskohtumenetluse seadustik, otsustati 25.05.1999 toimunud alalise komisjoni istungil,

117 Haldusdiguse reformi ldbiviimiseks moodustatud t66grupid. 1999. Rahvusarhiiv (RA) ERA. 5237.1.1492, 1 234~
235.

118 Madise meilikiri Harri Mikkule, 27.04.1999. Dokument M. Ernitsa erakogus.

119 Haldusreformi sisuline kiilg. Eesmirgi saavutamise graafik. 1999. Rahvusarhiiv (RA) ERA. 5237.1.1492, 1 179—
180.

120 Terms of Reference (viide 103),1147.

121 J. Antoni meilikiri M. Ernitsale, 19.11.1998. Dokument M. Ernitsa erakogus.

122 Tabel prof. U. Ramaueri ja dr H. Schwemeri poolt esitatud eelndud. 1999. Dokument M. Ernitsa erakogus.
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et uue seadustiku viljatootamiseks puudub vajadus ja tarvilikud uuendused haldusprotsessis on
voimalik sisse viia halduskohtumenetluse seadustiku muutmise seadusega.?® Seetdttu todtati vilja
halduskohtumenetluse seaduse muutmise seaduse eelndu, mis joustus halduskohtumenetluse
seadustiku redaktsioonina 01.01.2000.12* Olgugi, et korrakaitseseadus oli Justiitsministeeriumis
haldusdiguse reformi raames korvuti eelmainitud seadustega kdne all juba 1997. aastal'?® ning
reformi raames erinevad eelndud ka koostati, siis haldusdiguse iildosa reformi raames selle
vastuvotmiseni ei joutud. Too korrakaitse seadusega jétkus veel pikalt ning paddis alles 2014.
aastal joustunud seadusega. 1% Haldusdiguse iildosa reformi raames halduskorralduse
organisatsiooni t66grupi poolt vilja tootatud halduskorralduse seaduse eelndu 474 SE %

Riigikogus vastu ei voetud ning vastav lihtseadus puudub ténini.

2.3. Halduskorralduse seaduse eelndu 474 SE menetlemine Riigikogus

Halduskoostd0 seaduse teise lugemise stenogrammist nahtub, et Riigikogu Idpetas eelndu esimese
lugemise 13. septembril 2000. Teine lugemine katkestati halduskorralduse seaduse eelndu tekstiga
18.12.2002. Eelndu pealkiri otsustati muuta halduskoostdd seaduseks ja eelndu teksti jitta
esialgsega kavandatust vaid kaks peatiikki. Riigikogu stenogrammist nihtub, et pdhjused, miks
2002. aastal halduskorralduse seaduse eelnou 474 SE edasi ei menetletud, seisnesid erimeelsustes
selle iile, millised halduskiisimused on vaja reguleerida Vabariigi Valitsuse seadusega ja millised
voiks tlile kanda halduskorralduse seadusesse. Samuti tekitas erimeelsusi halduskorralduse seaduse
ja avaliku teenistuse seaduse vahekord, eriti kiisimuses, mis puudutab haldusiilesannete
delegeerimist eradiguslikele isikutele. ?® Kalle Merusk on 474 SE Riigikogus vastuvdtmise
peamiseks takistuseks pidanud iihtse visiooni puudumist riigi ja kohaliku omavalitsuse

funktsioonide jaotamise ning demokraatliku regionaalse halduse viljakujundamise kohta.'?°

123 Haldusdiguse iildosa reformi alalise komisjoni koosoleku protokoll. 28.05.1999. Rahvusarhiiv ERA.5237.1.1493,
1127.

124RT 11999, 31, 425-RT I, 23.02.2011, 19.

125 pPikamie. Tervitussdnad konverentsil ,,Modernse riigihalduse litetel*, 24.10.2013. Kittesaadav internetiaadressil:
https://www.uttv.ee/naita?id=18302&keel=est (03.04.2022).

126 RT1,22.03.2011, 4; RT 1, 03.03.2021, 5.

127 Halduskorralduse seaduse eelndu 474 SE (viide 5).

128 IX Riigikogu, VIII istungjirk, stenogramm 18.12.2002. Arvutivdrgus:
https://stenogrammid.riigikogu.ee/en/200212181300 (04.02.2022).

129 K. Merusk (viide 25), p. 61.
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2014. aastal Tartu Ulikooli riigi- ja rahvusvahelise diguse instituudi koostatud arvamuses
halduskorralduse uue regulatsiooni véljatootamiskavatsuse projekti kohta leiti, et halduskorralduse
seaduse eelndu 474 SE menetlemine takerdus koalitsioonipartnerite ja ka erakondade siseste
erimeelsuste tottu. PShiprobleemid olid maavanemate ja maavalitsuste roll ning valitsuse ja
ministeeriumide juhtimine, kohustuslike kohaliku omavalitsuse liitude moodustamine, avalike
iilesannete iileandmine eradiguslikele isikutele jms. *° Nii jatkus Riigikogus menetlus
halduskorralduse seaduse eelnduga, mis kujutas endast kahte peatiikki halduskorralduse seadusest
— fuitisilistele ja juriidilistele isikutele riigi ja kohaliku omavalitsuse avaliku halduse iilesannete
iseseisvaks tditmiseks volitamise tingimused ja kord ning haldusorganite vahelise ametiabi
osutamise alused ja kord. ! Halduskoostdd seadus vdeti vastu 29.01.2003 ja joustus
01.07.2003.1%2

Halduskorralduse seaduse eelndu ja/vdi kontseptsiooni koostamine on 21. sajandil olnud
Justiitsministeeriumi todplaanis korduvalt. **3 Ka 2020. aastal oli halduskorralduse seaduse
viljatodtamise vajaduse analiiiisikavatsus Justiitsministeeriumis taas paevakorral.’3* Siiski piisib
jatkuvalt olukord, kus halduskorraldusega seonduv regulatsioon on jagunenud arvukatesse
erinevatesse seadustesse — Vabariigi Valitsuse seadusesse’®®, kohaliku omavalitsuse korralduse

seadusesse *° | avalik-digusliku juriidilise isiku kohta kiivatesse seadustesse 7 |

38 39 0

riigivaraseadusesse 13 | avaliku teenistuse seadusesse 1*° | halduskoostdd seadusesse 240 jm
eriseadustesse.
Jargnevates peatiikkides leiavad kasitlemist halduskorralduse seaduse eelnduga

kavandatud ametiabi instituut ning Oiguspédrasuse ja otstarbekuse jdrelevalve regulatsioon.

130 {J. Madise (toim.). Arvamus halduskorralduse uue regulatsiooni viljatdtamiskavatsuse projekti kohta (viide 12),
Ik 6.

181 474 SE II muudatusettepanekute loetelu halduskorralduse seaduse eelndule, 18.12.2002. Kittesaadav
internetiaadressil: www.riigikogu.ee.

182 RT 12003, 20, 117; RT 1, 17.11.2021, 7.

133 Halduskorralduse regulatsiooni lihteiilesande koostamise mustand, 02.01.2013. Dokument ei ole avalikest
allikatest leitav. Nele Parresti edastatud dokument magistritod autori valduses. Vt selle kohta tipsemalt K. Taro, N.
Parrest. Valikud Eesti haldusorganisatsiooni loomisel. Juridica 2014/10, lk 721;

134 Vabariigi Valituse seaduse muutmise seaduse eelndu viljatddtamiskavatsus (viide 10), 1k 17.

15 RT 11995, 94, 1628; RT I, 18.06.2021, 12.

16 RT 1999, 75, 705; RT I, 25.06.2021, 8.

187 vt nt Tartu Ulikooli seadus RT 11995, 23, 333; RT I, 19.12.2019, 17, Eesti Rahvusringhéilingu seadus RT I
2007, 10, 46; RT 1, 27.02.2022, 2

18 RT 12009, 57, 381; RT 1, 15.03.2022, 13.

B9RTI, 06.07.2012, 1; RT 1, 22.12.2021, 37.

40 RT 12003, 20, 117; RT 1, 17.11.2021, 7.

32


https://www.riigiteataja.ee/akt/260785
https://www.riigiteataja.ee/akt/28463
https://www.riigiteataja.ee/akt/28745
https://www.riigiteataja.ee/akt/12786086
https://www.riigiteataja.ee/akt/12786086
https://www.riigiteataja.ee/akt/13236837
https://www.riigiteataja.ee/akt/106072012001
https://www.riigiteataja.ee/akt/260785

Erinevalt eelndus 474 SE esitatud diguspérasuse ja otstarbekuse jarelevalve sitetest, mis langesid
2001. aastal Riigikogu menetlusest vélja, joustusid eelnduga 474 SE kavandatud ametiabi sitted
halduskoostod seaduse osana, kehtides praktiliselt muutumatuna tdnini. Seetdttu joonistub
alljargnevast 474 SE ja ELOG-i vordlevast analiitisist muuhulgas vilja ka vastus kiisimusele, kas
tanapdeval kehtivas Eesti seadusandluses on ka 1998. aasta Schwemeri haldusorganisatsiooni

seaduse eelndust parinevaid sétteid.
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ITAMETIABI

1. Ametiabi regulatsioon Schwemeri eelndu jargi
1.1. Uldiseloomustus

Holger Schwemer esitas ametiabi regulatsiooni omapoolse versiooni 08.09.1998
Justiitsministeeriumile saadetud haldusorganisatsiooni seaduse eelndu §-des 31-35. ELOG-i
iiksikute tdiendustega teine ja iihtlasi viimane versioon esitati 27.08.1999, kuid ametiabi sétteid
tehtud tdiendused ei puudutanud. '*' Eelndus olid k&ik paragrahvid esitatud tiiendavate
selgitustega (edaspidi nimetatakse neid ELOG-1 selgitusteks). ELOG-1 §-des 31-35 on sétestatud
ametiabi legaaldefinitsioon, ametiabi taotlemise alused, ametiabi osutamisest keeldumise alused,

ametiabi menetlus ning ametiabi taotleva ja ametiabi andva haldusorgani vastutuse kiisimus.

1.2. Ametiabi legaaldefinitsioon

ELOG § 31 Ig 1 kohaselt on ametiabi tiiendav abi, mida haldusorgan*? oma pidevusvaldkonna
raames osutab, kui teine haldusorgan seda temalt taotleb. Ametiabiga ei ole tegemist, kui
haldusorganid osutavad abi alluvussuhte raames voi kui abi osutamine seisneb toimingutes, mida
abi osutav haldusorgan on kohustatud teostama oma iilesannetena voi kui ta on toiminguks
kohustatud mingite muude eeskirjade alusel. Taolised vélistavad kriteeriumid olid vajalikud
selleks, et arvata ametiabi regulatsiooni alt vélja olukorrad, kus haldusorgan tdidab enda
algupéraseid haldusiilesandeid, isegi kui sellel on kasulik toime teise haldusorgani iilesannete
tiitmise suhtes (nt haldusorganite koostdd mitmeastmelises haldusmenetluses).**

ELOG §-s 31 kasutatakse miératlemata digusmoistet ,.tdiendav abi* (ergdnzende Hilfe).
Gera Halduskohtu esimehe Detlev Béttgeri ekspertiishinnangus ELOG-ile soovitati ametiabi
definitsioonis avada tidiendava abi olemust tdpsustusega, et see on diguslikku ja tegelikku laadi

toimingute libiviimine. 144

141 H. Schwemer (viide 9), S. 105-116.

142 ELOG-is on kasutatud mdistet ,,asutus* (Behdrde). Magistritods on teema iihtse kiisitlemise huvides libivalt
kasutatud terminit ,,haldusorgan®.

143 U. Madise (toim). Arvamus halduskorralduse uue regulatsiooni viljatddtamiskavatsuse projekti kohta (viide 12),
Ik 21.

144D, Bottger. Begutachtung des Entwurfes eines Landesorganisatsionsgesetzes, 02.03.1999, S. 42. Dokument M.
Ernitsa erakogus.
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1.3. Ametiabi taotlemise alused ja kord

Ametiabi taotlemise alused olid sétestatud ELOG §-s 32. Sdte ndgi ette, et ametiabi osutatakse
pohjendatud taotluse (begriindeter Antrag) alusel. Haldusorgan voib ametiabi osutamist taotleda
eelkodige siis, kui:

1. haldusorgan ei saa haldustiilesannet (Amtshandlung) diguslikel voi faktilistel pdhjustel ise
téita,

2. haldusorgan on oma iilesannete tditmisel kohustatud toetuma kas faktidele, mida ta ise vélja
selgitada ei saa, v0i dokumentidele ja tdendusmaterjalile, mis on kéttesaadavad
abiosutavale haldusorganile, voi

3. haldusorgan saaks haldusiilesannet teostada iiksnes oluliselt suuremate kulutustega kui
haldusorgan, kellelt abi taotletakse.

ELOG-i selgituses on § 32 esimese lause kohta tipsustatud, et pohjendatuse all peetakse silmas
vidhemalt tihe §-s 32 toodud ametiabi taotlemise aluse esitamist. Kohustus, et avaldus peab olema
pohjendatud, oli ELOG-is ainus taotlusele esitatud noue.

ELOG § 32 teises lauses toodud sdnastus ,,eelkdige™ jatab loetelu avatuks, mistdttu ei oleks
praktikas vilistatud ka muud ametiabi taotlemise alused. ELOG-is esitatud selgituste kohaselt
peeti § 32 p-s 1 ette ndhtud diguslike pohjuste aluse all silmas néiteks digusliku padevuse voi
volituse puudumist, faktiliste pohjuste all aga nditeks vajalike tehniliste vahendite voi
isikkoosseisu puudumist.'*® ELOG-i selgitustes on vajalike andmete, dokumentide ja muude
toenditega seoses dra toodud, et abiosutav haldusorgan voib ametiabi anda ainult siis, kui tal on
andmete kogumise aluseks oleva seaduse jdrgi Oigus vahendada andmeid teistele
haldusorganitele.}*® ELOG § 32 p 3 sisuks oli ametiabi kasutamise dkonoomsus, vorreldes selle

kasutamata jatmisega.

1.4. Ametiabi andmisest keeldumise alused

Ametiabist keeldumise alused olid sdtestatud ELOG §-s 33, mille 1g 1 kohaselt ei osuta ametiabi
taotluse saanud haldusorgan ametiabi, kui ta ei ole taotletud abiks diguslikult suuteline. ELOG-1

selgituses tapsustati, et selline olukord on néiteks juhul, kui haldusorganil, millelt abi taotletakse,

145 H. Schwemer (viide 9), S. 110.
148 Ibidem, S. 111.
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puudub Giguslik pddevus voi volitus haldusiilesande jaoks, mida ta peaks sooritama. Samuti loeti
ELOG-i selgitustes selle sitte alla faktilised asjaolud, mis takistavad ametiabi osutamist. Naiteks
vOib haldusorganil olla kiill diguslik alus andmete edastamiseks, aga ametiabi teostamine ei ole
siiski vOimalik, sest haldusorganil, millelt ametiabi taotletakse, puuduvad vastavad andmed.
Eelpool toodud keeldumisaluste esinemisel pidi haldusorganil olema kohustus jéitta abi andmata.'4’

ELOG § 33 Ig 2 négi ette, et haldusorgan, kellele on esitatud ametiabi osutamise taotlus,
vOib abi osutamisest keelduda, kui temalt ei saa eeldada taotletud abi andmist. ELOG-i selgituste
kohaselt pidi see séite kohalduma néiteks olukorrale, kui haldusorganilt ei saa abi andmist eeldada,
sest on olemas teine haldusorgan, kes saaks abi osutada oluliselt lihtsamini voi oluliselt vdiksemate
kuludega. Samuti rakendunuks sdte nditeks juhul, kui haldusorganile, millelt abi taotletakse,
tekiksid ebaproportsionaalsed kulutused. Selle keeldumisaluse rakendamine oleks mdeldav ka siis,
kui ndutud toimingu ulatuse tottu ei ole haldusorgan, millelt abi taotleti, enam suuteline nduetele
vastavalt iseenda kohustusi tiitma.14®

Lisaks sédtestas ELOG § 33 Ig 3 klausli, mille kohaselt on muus osas haldusorgan, kellele
esitati ametiabi osutamise taotlus, kohustatud viivitamatult teostama taotletud ametitoimingu.
Bottgeri ekspertiishinnangus ELOG-ile soovitati loobuda viivitamatu tegutsemise eraldi
rohutamisest, kuna ametiabi osutamise menetlusele kehtivad iildised haldusmenetluse pohimotteid,
muuhulgas ka efektiivsuse ja menetlusaja moistlikkuse nduded. Samuti leidis Bottger, et ametiabi
osutamise kohustuslikkuse, kui puuduvad keeldumise alused, voiks sOnastada ametiabi

legaaldefinitsiooni esitavas paragrahvis.'4°

147 H. Schwemer (viide 9), S. 112-113.
148 Ibidem, S. 113.
149 D, Bottger (viide 144), S. 43.
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1.5. Ametiabi menetlus ja kulutuste hivitamine

ELOG § 34 lg 1 sitestas, et kui haldusorgan, kellele esitatakse ametiabi taotlus, ei pea end abi
osutamiseks kohustatuks, siis teatab ta oma seisukoha viivitamatult abi taotlevale haldusorganile.
Kui viimane jdidb oma taotluse juurde, langetab otsuse ametiabi palve saanud haldusorgani
jarelevalveasutus. Otsus on 10plik. ELOG-i selgituste kohaselt pidi § 34 Ig-s 1 ette ndhtud
regulatsioon aitama viltida seda, et riiklike haldusorganite vahel tekiks kohtuvaidlusi (Klagen
zwischen staatlichen Stellen). Tohusa (ziigig) haldusmenetluse huvidega oleks vastuolus, kui
seoses ametiabi osutamisest keeldumisega kiivituks vaidluse korral kulukas haldusprotsess.>°
ELOG § 34 1g 2 kisitles ametiabi andmise raames tekkinud kulutuste hiivitamist. Séte nigi
ette, et kulutuste hiivitamine toimub avalduse alusel ning iiksnes juhul, kui haldusorganite vahelist
ametiabi osutati erinevate halduskandjate vahel. Kui ametiabi andja ja saaja on erinevad isikud
(riik, kohalik omavalitsus voi muu avalik-Giguslik juriidiline isik), hiivitab ametiabi saaja ametiabi
andjale sellest tekkinud kulutused. ELOG-i selgitustes on avatud, et halduse efektiivsuse ja
haldusmenetluse lihtsustamise huvides reguleerib 1dige 2 ainult piiratud hiivitise vdljamaksmise
nduet (eingeschrdinkter Ausgleichsanspruch). Hiivitatakse ainult otsesed kulutused (Auslagen),
mitte kulud, mida tuleks arvestada personali- ja materiaalsete kulutuste jirgi diferentseeritult.!®

Riigi haldusorganite vahelist kulutuste hiivitamist ELOG ette ei ndinud.

1.6. Vastutus ametiabi Giguspérasuse eest

ELOG § 35 Ig 1 nigi ette, et nende meetmete diguspdrasus, mille rakendamiseks taotletakse
tdiendavat abi, pidi sdltuma eranditult abi taotleva haldusorgani kohta kehtivast digusest. Ametiabi
taotlev  haldusorgan kannab vastutust haldusiilesande ldbiviimise (Vornahme des
Verwaltungshandelns) eest. ELOG § 35 lg-s 2 tdpsustati, et ametiabi taotluse saanud haldusorgani
haldustegevuse oOiguspédrasuse moddupuuks on selle haldusorgani kohta kehtiv digus.
Haldusorgan, millele on esitatud ametiabi taotlus, pidi vastutama kolmandate isikute suhtes tiksnes
taotletud tegevuse ldbiviimise laadi ja viisi osas (Art und Weise der Durchfiihrung der beantragten

Handlung).

10 H. Schwemer (viide 9), S. 115-116.
151 Ibidem.
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2. Ametiabi regulatsioon halduskorralduse seaduse eelndu todversioonide jargi

2.1. Uldiseloomustus

Halduskorralduse seaduse eelndu esialgse kontseptsiooni ehk , Avaliku halduse kandjate
korraldust reguleeriva seaduse eelndu kavandi“ loomisel arvestati Schwemeri koostatud
haldusorganisatsiooni seaduse eelndud ja Taavi Annuse poolt koostatud Vabariigi Valitsuse
seaduse haldusdiguslikku ekspertiisi. 1> Esialgses kontseptsioonis rohutati, et kuna ametiabi
instituut on Eesti haldusdiguse jaoks uus, vajab see pohjalikumat uurimist, mistottu
kontseptsioonis sellel pikemalt ei peatutud.'®® Kuna ametiabi varasem regulatsioon VVS-is puudus,
ei kisitletud ametiabi temaatikat ka Taavi Annuse poolt koostatud ekspertiisis. °* Ametiabi
regulatsioon leidis esmakordselt kisitlemist tulevase 474 SE tooversioonides. Madis Ernitsa
erakogus leiduvad dokumendid néitavad, et halduskorralduse seaduse eelndul 474 SE oli vihemalt
15 eelnevat todversiooni. ™ Esimene osa ametiabi sitetest kirjutati jdrjekorras kuuendasse,

03.12.1999 tooversiooni.

2.2. Ametiabi regulatsioon halduskorralduse seaduse eelndu 03.12.1999 téoversiooni jargi

2.2.1. Ametiabi legaaldefinitsioon

03.12.1999 tddversioonis esitati §-is 46 ametiabi definitsioonina formuleering ,,[h]aldusorganid®®®
on kohustatud tiksteisele vajaduse korral osutama ametiabi.* Ametiabi andmise kohustuslikkus oli
juhul, kui puudusid keeldumise alused, esitatud ka ELOG § 33 Ig-s 3. 03.12.1999 t66versiooni
§-ga 48 téipsustati, et ,,ametiabi ei ole abi osutamine alluvussuhte raames*. ELOG § 31 1g2p 1

vélistas samuti alluvussuhtes osutatava abi ametiabi institutsiooni regulatsiooni alt.

152 L. Madise (viide 52), 1243-259.

153 Ibidem, 1 259.

154 T. Annus (viide 53),1109-124.

155 Halduskorralduse seaduse eelndu todversioonid kuupéevadega 20.09.1999, 22.09.1999, 18.10.1999, 19.10.1999,
02.12.1999, 03.12.1999, 18.12.1999, 30.12.1999, 03.01.2000, 05.01.2000, 14.01.2000, 15.02.2000, 20.02.2000,
07.03.2000 ja 24.03.2000. Dokumendid M. Ernitsa erakogus.

156 474 SE to6versioonides kasutatakse ldbivalt moistet ,,asutus*. Magistritdds on teema iihtse kisitlemise huvides
labivalt kasutatud terminit ,,haldusorgan®.
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2.2.2. Ametiabi taotlemise alused ja kord

Eelndu 03.12.1999 todversiooni §-ga 47 néhti ette ametiabi taotlemise alused ning ka alused, mille

esinemise korral oli lubatud ametiabi andmisest keelduda. Lg 1 kohaselt vdis haldusorgan taotleda

ametiabi andmist, kui:

1) haldusulesande téitmiseks vajaliku 6igusakti andmine v&i toimingu sooritamine ei ole
haldusorgani padevuses;

2) haldusorgani tegevus on takistatud muul pdhjusel;

3) haldustlesande taitmiseks on vajalik andmete olemasolu, mis haldusorganil puuduvad voi
mida haldusorgan ei ole v6imeline valja selgitama;

4) haldustlesande taitmiseks on vaja teise haldusorgani valduses olevaid dokumente v6i muid
tdendeid,;

5) teise haldusorgani tegevusega kaasneksid tunduvalt vaiksemad kulutused.

Seega esitati 03.12.1999 todversioonis sisult samad ametiabi taotlemise alused, mis olid ette

nidhtud ELOG §-s 32. § 47 1g 1 p-d 1 ja 2 kattusid ELOG § 32 p-ga 1. Kui ELOG § 32 jéttis

ametiabi taotlemise aluste loetelu avatuks keelendiga ,,eelkdige*, siis 03.12.1999 té6versioon tegi

sama formuleeringuga ,,muul pohjusel”. Eelndu 03.12.1999 téoversiooni § 47 lg 1 p-d 3 ja 4

kattusid ELOG § 32 p-ga 2; § 47 1g 1 p 5 kattus ELOG § 32 p-ga 3.

2.2.3. Ametiabi andmisest keeldumise alused

Ametiabi andmisest vois haldusorgan 03.12.1999 tooversiooni § 47 Ig 2 kavandatu kohaselt
keelduda, kui:

1) muu haldusorgani tegevusega kaasneksid véaiksemad kulutused;

2) ametiabi andmine takistaks tunduvalt haldusorgani haldusulesannete taitmist;

3) ametiabi andmisega kaasneks avalikustamisele mittekuuluva teabe ilmsikstulek.

Erinevalt ELOG-ist, mis négi § 33 Ig-s 2 ette haldusorgani kohustuse keelduda ametiabi taotluse
taitmisest juhul, kui haldusorganil ei ole digust taotletud ametiabi anda, ei ndinud 03.12.1999
tooversioon ette kohustusliku keeldumise aluseid. 03.12.1999 té6versiooni § 47 Ig 2 p-dega 1-3
kavandati vaid alused, mille esinemise korral pidi olema haldusorganil vdimalus ametiabi

andmisest keelduda. Ka ELOG-is oli sarnase diskretsioonilise keeldumise alusena § 33 Ig-s 2 ette

39



ndhtud olukord, kui ametitoimingu taotluse saanud haldusorganilt ei saa seda eeldada. Antud aluse
alla olid hdlmatud 03.12.1999 téoversiooni § 47 Ig 2 p-des 1-2 ette ndhtu. 03.12.1999 t66versiooni
47 1g 2 p 3 (ametiabi andmisega kaasneks avalikustamisele mittekuuluva teabe ilmsikstulek) oli
ELOGe-is holmatud kohustusliku keeldumise alusega § 33 Ig-s 2. ELOG-i regulatsioon oli
ametiabist keeldumise aluste osas paremini formuleeritud, tehes selgelt vahet voimalusel ametiabi
andmisest keelduda ja kohustusel ametiabi andmisest keelduda. Ka 03.12.1999 t66versioon oleks
pidanud taolisest jaotusest ldhtuma, sest olukorras, kus ametiabi andmisega kaasneks
avalikustamisele mittekuuluva teabe ilmsikstulek, peaks ametiabi taotluse saanud haldusorganil

olema kohustus, mitte voimalus ametiabi andmisest keelduda.

2.2.4. Ametiabi menetlus ja kulutuste hiivitamine

03.12.1999 tooversiooni § 47 lg 3 kavandas ametiabi taotlevale haldusorganile diguse pdoorduda
ametiabi andmisest keeldumise korral keeldunud haldusorgani iile jérelevalvet teostava
haldusorgani poole. Jarelevalvet teostaval haldusorganil oleks sellisel juhul olnud 03.12.1999
regulatsiooni kohaselt digus otsustada ametiabi andmise kiisimus. Otsuse edasikaebamise korda
tooversioon ette ei ndinud. Taolisele ametiabi andmise menetluse korrale vastas ELOG-is
samasisuline § 34 lg 1. ELOG-is oli erinevalt 03.12.1999 tdoversioonist rohutatud, et
jarelevalveorgani ametiabi osutamise osas tehtav otsus on 10plik. Seega voib ELOG-is sdtestatut
pidada diguslikult selgemaks. Kulutuste hiivitamise korda 03.12.1999 t6dversioon ette et ndinud.

Jirgnevas neljas todversioonis®® piisisid 03.12.1999 tddversioonis esitatud ametiabi sitted
sisuliselt muutumatutena. Regulatsiooni muudeti ja tdiendati aga 14.01.2000, iildarvestuses

iiheteistkiimnenda tooversiooniga.>®

2.3. Ametiabi regulatsioon halduskorralduse seaduse eelndu 14.01.2000 t60versiooni jargi

2.3.1. Ametiabi legaaldefinitsioon

Eelndu 14.01.2000 tdoversiooni V peatiiki § 1 Ig 1 kohaselt pidi olema ametiabi see, ,.kui iiks

haldusorgan annab oma péddevuse piires haldusakti vdi sooritab toimingu teise haldusorgani

157.18.12.1999, 30.12.1999, 03.01.2000, 05.01.2000 halduskorralduse seaduse eelndu toéversioonid. Dokumendid
M. Ernitsa erakogus.
158 Halduskorralduse seaduse eelndu todversioon, 14.01.2000. Dokument M. Ernitsa erakogus.
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taotlusel teise haldusorgani iilesande tditmise toetamiseks. Erinevalt ELOG §-st 31 ei kasutatud
siin méératlemata digusmaistet ,,tdiendav abi®, vaid ametiabi konkreetse vormina nimetatakse akti
andmist ja toimingu sooritamist. Nii 14.01.2000 tooversioon kui ka ELOG § 31 toonitasid, et
ametiabi on vaid iilesande tditmise toetamiseks voi tdiendavaks abiks, mida antakse taotluse alusel
erinevate haldusorganite vahel ja abi osutava haldusorgani padevuse piires. Ametiabina vélistati
tdiendava punktiga sarnaselt 03.12.1999 tdoversioonile ja ELOG-ile ametiabi andmine
alluvussuhte raames. Sarnaselt 03.12.1999 tooversiooni ja ELOG-iga sonastas ka 14.01.2000
tooversioon ametiabi andmise kohustuslikkuse. § 1 lg 1 p 2 kohaselt oli ,kéesolevas peatiikis

sdtestatud tingimustel haldusorgan kohustatud ametiabi andma*.

2.3.2. Ametiabi taotlemise alused ja kord

Ametiabi taotlemise alused jaid 14.01.2000 tooversioonis samaks, kuid erinevalt 03.12.1999
tooversioonist esitati 14.01.2000 tooversiooniga ametiabi taotlusele selgemad nouded. Kui ELOG
§ 32 esimene lause rdhutas, et ametiabi taotlemiseks peab esitama pdhjendatud taotluse, siis
04.01.2000 tooversiooni § 1 rddkis iiksnes ,.taotlusest”. ELOG-is ette ndhtud pohjendatuse noue
tahendas iiksnes ametiabi taotlemise aluse dra nditamist, kuid 14.01.2000 téoversioon § 3 Ig 1 négi
ametiabi taotlemise vormi osas ette, et ,ametiabi taotluses tuleb niidata eesmirk, mille
saavutamiseks ametiabi taotletakse, ja selle diguspdrasus®. Samuti pidi taotlus sisaldama infot selle
kohta, millist abi eesmérgi saavutamiseks vajatakse. Ndhti ette, et ametiabi taotlus peab olema
kirjalik, kuid tépsustati, et ,.kui vajalik on viivitamatu ametiabi, v3ib taotlus olla formaliseerimata,
kuid peab vastama 10ikes 1 sdtestatule®. Esimesel voimalusel tuli aga taotlus vormistada kirjalikult
tagantjarele. Taotluse kirjalikkuse nduet pohjendati vajadusega tagada voimalike vaidluste korral

»kirjalik jalg* ning luua kulutuste hiivitamiseks dokumentaalne alus.

2.3.3. Ametiabi andmisest keeldumise alused

Halduskorralduse seaduse eelndu 14.01.2000 tooversioonis muutus ELOG-ile sarnasemaks
ametiabi andmisest keeldumise aluste regulatsioon. Nimelt ndhti erinevalt 03.12.1999
tooversioonist 14.01.2000 tooversiooniga ette ametiabi andmisest kohustusliku keeldumise alused.
§ 2 1g 2 négi ette, et haldusorgan peab keelduma ametiabi andmisest, kui:

1) tal puudub ametiabi andmiseks vajaliku haldusakti andmiseks vdi toimingu sooritamiseks digus;
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2) ametiabi taotleja eesmérk, mille saavutamiseks ametiabi taotletakse, on digusvastane;

3) ametiabi andmisega kaasneks avalikustamisele mittekuuluva teabe ilmsikstulek.

14.01.2000 tooversiooni § 2 1g 2 p-d 1 ja 3 sarnanesid ametiabi andmisest keeldumise kohustusele
ELOG § 33 1g 2 jérgi, kuid 14.01.2000 tooversiooni § 2 lg 2 p-s 2 ametiabi taotleja eesmirgi
oigusvastasusega seonduvat keeldumise alust ELOG ette ei ndinud (vastava sitte probleemsust
kisitletakse alapeatiikis 4.5.). Erinevalt 03.12.1999 to6versioonist, kus oli ette ndhtud, et ametiabi
andmisest voib keelduda, kui ametiabi andmisega kaasneks avalikustamisele mittekuuluva teabe
ilmsikstulek, ndgi 14.01.2000 téoversioon selle punkti ette aluste hulgas, mille esinemisel peab
taotluse saanud haldusorgan ametiabi andmisest keelduma.

Sarnaselt 03.12.1999 tooversiooniga ndgi ka 14.01.2000 todversioon ette samasugused
alused, mille esinemisel vOib taotluse saanud haldusorgan keelduda ametiabi andmisest.
Haldusorgan vdis keelduda ametiabi andmisest, kui mone teise haldusorgani tegevusega
kaasneksid oluliselt vdiksemad kulutused voi kui ametiabi andmine takistaks iilemééraselt

haldusorgani enda eesmérkide saavutamist.

2.3.4. Ametiabi menetlus ja kulutuste hlvitamine

Identselt 03.12.1999 todversiooniga sétestati ka 14.01.2000 todversioonis ametiabi taotluse
esitanud haldusorgani digus pddrduda ametiabi osutamisest keeldumise korral haldusorgani poole,
kes teostab ametiabi andmisest keeldunud haldusorgani iile jarelevalvet. Samasisuline séte oli ka
ELOG § 34 1g-s 1.

Erinevalt 03.09.1999 to6versioonist, kus antud kiisimus oli reguleerimata, ndgi 14.01.2000
tooversiooni § 4 kulutuste hiivitamise osas ette, et ,,kui ametiabi andja ja saaja on erinevate isikute
haldusorganid, on ametiabi saaja kohustatud ametiabi andjale hiivitama tema tehtud kulutused*.
Sarnane hiivitamise kord oli ka ELOG § 34 lg-s 2 — avalduse alusel toimuv hiivitamine oli ette

ndhtud vaid juhul, kui ametiabi oli ostutatud erinevate halduskandjate organite vahel.

2.3.5. Vastutus ametiabi diguspérasuse eest

Eelndu 14.01.2000 todversioonis tépsustati, et eesmérgi diguspdrasuse eest vastutab ametiabi
taotleja, seevastu ametiabi raames antavate haldusaktide ja toimingute diguspéarasuse eest ametiabi

andja. Siiski réhutati, et haldusorganil, kellelt ametiabi taotletakse, on kohustus ametiabi andmata
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jétta, kui eesmérk on Oigusvastane. § 3 lg 1 regulatsiooni peamise mdttena ndhtigi ametiabi
Oiguspdrasuse tagamist, sundides nii abi andjat kui saajat kontrollima selle diguspérasust. Erinevalt
14.01.2000 todversioonist ei olnud 03.12.1999 todversioonis reguleeritud, millises kiisimuses
vastutab ametiabi taotlemise diguspirasuse eest ametiabi taotleja, millises ulatuses ametiabi andja.
Kiill aga oli seda sarnaselt reguleeritud ELOG §-is 35.

Kokkuvdtvalt saab todeda, et 14.01.2000 tooversioon sarnanes veelgi enam ELOG-i
regulatsioonile kui varasem 03.12.1999 tooversioon. Jargnevates halduskorralduse seaduse eelndu

tooversioonides jdid 14.01.2000 tooversiooni sitted samaks kuni kolme tdienduseni 474 SE tekstis.

3. Ametiabi regulatsioon 474 SE jérgi

Tollane Eesti digus ei tundnud ametiabi instituuti. Ametiabi osutamise alused ja kord esitati
Riigikogule arutamiseks esmakordselt 24.07.2000 halduskorralduse seaduse eelnduga 474 SE, mis
erines varasemast 14.01.2000 todversioonist vaid kolme muudatuse poolest.

Vorreldes 14.01.2000 tddversiooniga oli seaduseelndus 474 SE tdiendatud ametiabi
legaaldefinitsiooni ning ametiabi taotlemise vormi ndudeid. Legaaldefinitsiooni iihe tdiendusena
nédgi 474 SE ette § 61 1g 2 p-i 2, mille kohaselt ,,ametiabi sitteid ei rakendata, kui abi andmise
kohustus on ette nédhtud seadusega“ (vt tipsemalt alapeatiikk 4.5.). ELOG § 31 1g 2 p-d 2 ja 3 olid
sarnase sisu, kuid teistsuguse sOnastusega. Nimetatud sitted négid ette, et ametiabiga ei ole
tegemist, kui abi osutav haldusorgan on toiminguks kohustatud teiste eeskirjade alusel voi abi
osutamine seisneb toimingutes, mida abi osutav haldusorgan on kohustatud teostama iseenda
iilesandena. ELOG-i selgitustes tdpsustati sarnaselt seaduseelndou 474 SE § 61 lg 2 p-iga 2, et
sellistel juhtudel ei kohaldata ametiabi sétteid.!>®

Lisaks kaotati 474 SE ametiabi legaaldefinitsiooni andavast paragrahvist dra 14.01.2000
tooversioonis sonastatud eraldi punkt, mille kohaselt oli ,kdesolevas peatiikis sétestatud
tingimustel haldusorgan kohustatud ametiabi andma®. Samas viidi eelnduga 474 SE ametiabi
andmise kohustuslikkus sisse veidi timber sdnastatud ametiabi legaaldefinitsiooni, mis 474 SE
§ 61 kohaselt nédgi ette, et ,,Haldusorgan peab kiesolevas seaduses sdtestatud alustel ja korras
andma akti vOi sooritama toimingu oma pddevuse piires teise haldusorgani taotlusel teise

haldusorgani iilesande tditmise toetamiseks®.

159 H. Schwemer (viide 9), S. 108-109.
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Lisaks nédgi ametiabi taotlemise vormi késitlev 474 SE § 63 1g 4 ette ka selle, et Vabariigi
Valitsus peab kehtestama ametiabi taotluse vormi, mida ametiabi taotleja pidi kasutama.
03.12.1999 todversiooni §-s 3 peeti vajalikuks sétestada vaid see, et taotlus peab reeglina olema
kirjalik ning sellest peab ndhtuma eesmérk, mille saavutamiseks ametiabi taotletakse, selle
Oiguspdrasus ning tépsustus, millist abi eesmirgi saavutamiseks vajatakse. ELOG-is oli olnud vaid
avalduse pohjendatuse ndude.

Eelpool toodud vordlustest saab jéareldada, et ametiabi regulatsiooni osas ei olnud
seadusloome protsessi kdigus mirkimisvairseid konkureerivaid lahendusi, mis oleks joudnud
seaduseelndu tooversioonidesse voOi seadusandjale arutamiseks eelndusse. Samuti ei nédhtu
alternatiivsete ametiabi regulatsioonide arutelu halduskorralduse seaduse eelndu vilja to6tanud
to0grupi meililisti kirjavahetusest.!®® Kahe 474 SE to6versiooniga muudeti seadusloome protsessi
kédigus ametiabi instituuti kavandavaid sétteid ELOG-ile iiha sarnasemaks. Siiski esines 474 SE

16ppversioonis ka ELOG-iga vdrreldes erinevusi.

4. Ametiabi regulatsiooni probleemid kehtivas diguses
4.1. Uldiseloomustus

Kuigi halduskorralduse seaduse eelndu 474 SE jéi vastu vOtmata, kehtestati ametiabi regulatsioon
osana halduskoostoo seadusest?®! (HKTS). Eelndus 474 SE ette nihtud ametiabi regulatsioon
joustus HKTS-is vaid paari marginaalse tipsustusega.'®? 2003. aastal jdustunud ametiabi sitetes
on 2022. aastaks tehtud vaid iiks muudatus — HKTS § 18 1g 2 p-s 4 asendati 01.07.2014 joustunud
korrakaitseseaduse muutmise ja rakendamise seadusega sOna ,jdrelevalve® sOnaga
,haldusjirelevalve“.1®3 Seega saab tddeda, et kehtiv regulatsioon vastab peamiselt 14.01.2000
koostatud 474 SE tooversioonile. Siiski on vélja joonistunud mitmed regulatsiooni puudused, mis

ulatuvad lébi kahekiimne rakendusaasta ka kédesolevasse aega.

160 Elektrooniline kirjavahetus Justiitsiministeeriumi meililistis hre@just.ee vahemikus 10.06.1998-12.09.2001.
Dokumendid elektrooniliselt M. Ernitsa erakogus.

161 RT 12003, 20, 117; RT1, 17.11.2021, 7.

162 TApsustati ametiabi legaaldefinitsiooni; terminikasutuselt oli 474 SE-s libiv mdiste ,,asutus “, jdustunud HKTS-is
kasutatakse ldabivalt mdistet ,,haldusorgan “; 474 SE § 62 1g 4 négi ette termini ,, jarelevalve™, HKTS § 18 1g 4 terminid
teenistuslik jarelevalve “ ja ,jérelevalve®; kulutuste hiivitamist reguleerivasse HKTS §-i 20 lisati médédratlemata
oigusmoiste ,,mdistlikud kulutused, samas kui 474 SE § 64 kasutas sdnastust ,.kulutused®.

163 Ainsaks erandiks on HKTS § 18 1g 2 p 4, milles asendati 01.07.2014 joustunud korrakaitseseaduse muutmise ja
rakendamise seadusega sona jéirelevalve sdnaga haldusjérelevalve. RT I, 13.03.2014, 4.
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HKTS ametiabi regulatsiooni ja sellega seonduvaid probleeme on pohjalikumalt késitletud
2009. aastal Justiitsministeeriumis valminud riigivalitsemise optimeerimise kavas!®* ja 2014.
aastal Tartu Ulikooli digusteaduskonna esitatud arvamuses '® halduskorralduse regulatsiooni
lihteiilesande kohta'®. Arvamuses esitatud ametiabi sitete analiiiisi autorilt Ivo Pilvingult ilmus
ametiabi teemaline artikkel ka 2015. aastal ajakirjas Juridica.'®” 2020. aastal koostatud Vabariigi
Valitsuse seaduse muutmise seaduse eelndu viljatéotamiskavatsuses on nenditud, et ametiabiga
seonduvaid biirokraatia ning vaidluste tekkimise ja lahendamise probleeme tuleks kaardistada.
Peetakse vajalikuks analiilisida, kas neid probleeme on vdimalik lahendada kehtiva diguse raames

vdi on vajalik muuta olemasolevat regulatsiooni.'®®

4.2. Satete tdlgendamine

Riigivalitsemise optimeerimise kavas on tdhelepanu juhitud HKTS osade sitete tolgendamise
problemaatikale. Néiteks on optimeerimise kavas asutud seisukohale, et HKTS § 18 Ig 1 p-de 4 ja
5 sonastust tuleks korrigeerida, kuna tegemist on ebatépsete ametiabi alustega, mille sellisel kujul
rakendamine vdimaldab liiga laialivalguvat mitmeti mdistmist.!®®* HKTS § 18 Ig 1 p 4 annab
haldusorganile diguse taotleda teiselt haldusorganilt ametiabi, kui haldusorgan ei saa akti anda voi
toimingut sooritada muul pdhjusel kui p-des 1-3 toodud alustel. Riigivalitsemise optimeerimise
kava kohaselt on ,,muul pdhjusel® liiga lai avatud klausel. HKTS § 18 1g 1 p 5 sétestab taotlemise
aluse, kui ametiabi kasutamine oleks majanduslikult oluliselt soodsam kui mittekasutamine. Site
annab laia tdlgendamisruumi méadratlemata digusmaoistega ,,oluliselt soodsam®.

Kéesoleva to6 autor riigivalitsemise optimeerimise kava seisukohaga ei ndustu. Arvestades
seda, et HKTS § 18 g 1 on formuleeritud suletud loeteluna ning esitab p-des 1-3 ja 5 sagedasemad
rakendusjuhtumid, on punktis 4 toodud avatud klausel ,,muul pohjusel* vajalik, katmaks praktikas
esinevad ametiabi vajaduste erinevad voimalused. Punkt 5 annab méératlemata digusmadistega

,»oluliselt soodsam‘ majanduslikul alusel ametiabi andmisele igakordseks hindamiseks vajaliku

164 Riigivalitsemise optimeerimise kava (viide 14).

165 (J. Madise (toim.). Arvamus halduskorralduse uue regulatsiooni viljatddtamiskavatsuse projekti kohta (viide 12).
166 Halduskorralduse regulatsiooni lihteiilesande koostamise mustand, 02.01.2013. Dokument ei ole avalikest
allikatest leitav. Nele Parresti edastatud dokument magistrit6d autori valduses.

1871, Pilving (viide 20), Ik 171-183.

168 Vabariigi Valitsuse seaduse muutmise seaduse eelndu viljatodtamiskavatsus (viide 16); vt ka Vabariigi Valitsuse
seaduse muutmise seaduse eelndu seletuskiri (viide 17).

189 Riigivalitsemise optimeerimise kava (viide 14), 1k 172.
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kaalutlusruumi. Kéesoleva t66 autor leiab, et abi taotlemise aluste liiga laia tolgendamise
piiramiseks oleks kasu Ivo Pilvingu ettepanekust tdiendada abi andmisest keeldumise aluste sétteid
punktiga, ,,mis vOimaldab keelduda abi osutamisest juhtudel, kui taotlev asutus on ametiabi
kasutamise vOimalust ilmselgelt kuritarvitanud (nt ametiabi erandlikkuse ja iihekordsuse
pShimdtte ignoreerimine)“.1’® Alternatiivne vdimalus oleks HKTS § 18 1g 3 p-des 1 ja 2 esitatud
ametiabi andmisest keeldumise tiiiipilisemate aluste esitamise asemel ndha sarnaselt ELOG § 33
lg-ga 2 eeltoodud aluseid kokkuvdtvalt ette: haldusorgan, kellele on esitatud ametiabi osutamise
taotlus, vOib abi osutamisest keelduda, kui taotletud abi andmist ei saa temalt eeldada. ELOG-1
selgituste kohaselt kéis selle sétte kohaldamise alla niiteks olukord, kui haldusorganilt ei saa abi
andmist eeldada, sest on olemas teine haldusorgan, kes saaks abi osutada oluliselt lihtsamini vo1
oluliselt vdiksemate kuludega. Samuti rakenduks niisugune sdte nditeks juhul, kui haldusorganile,
millelt abi taotletakse, tekiksid abi osutamisest ebaproportsionaalsed kulutused. Mdeldav on ka
sellise keeldumisaluse kohaldamine, kui ndutud toimingu ulatuse tottu ei ole haldusorgan, millelt
abi taotleti, enam suuteline iseenda kohustusi nduetele vastavalt tiitma.'”* ELOG-iga sarnaneva
iildise aluse sonastamisel oleks Eesti ametiabi regulatsioonis ka séte, millele tuginedes saaks
ametiabi andmisest keelduda, kui taotlev haldusorgan on ametiabi kasutamise vodimalust
kuritarvitanud.

Ametiabi regulatsiooni tdlgendamisel esineb erimeelsus ka materiaalsete ressursside teise
haldusorgani kasutusse andmise kvalifitseerumise kiisimuses ametiabina. Riigivalitsemise
optimeerimise kavas on asutud seisukohale, et kuna HKTS § 18 esitab ametiabi andmise alused,
milleks on akti andmine vo0i toimingu tegemine, andmete vdi dokumentide andmine, ei saa
ametiabina kisitleda ruumide rentimist vdi muude materiaalsete ressursside andmist teise
haldusorgani kasutusse. Isegi, kui seda nimetatakse ,,ametiabiks”, ei tohiks seda sellena
kisitada.1’? Samas on erialases kirjanduses ametiabi niitena toodud nt Keskkonnaameti taotlus
kasutada vallavalitsuse ruume keskkonnaloa avaliku arutelu korraldamiseks. 1 Kiesoleva
magistritdd autor on seisukohal, et riigivalitsemise optimeerimise kavas toodud argument ei ole
veenev. Eelpool nditena toodud Keskkonnaameti taotlust saaks ametiabi andmisena rahuldada nt

§ 18 Ig 1 p 5 alusel, mille kohaselt ametiabi kasutamine oleks majanduslikult oluliselt soodsam

101, Pilving (viide 20), 1k 182.

71'H. Schwemer (viide 9), S. 111-112.

172 Riigivalitsemise optimeerimise kava (viide 14), 1k 172-173.
1731, Pilving (viide 20), Ik 177.
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kui mittekasutamine. Lisaks on riigivalitsemise optimeerimise kavas HKTS § 18 1g 1 p 4 valesti
tolgendatud. Antud séte, mis néeb ette, et ametiabi voib taotleda, kui haldusorgan ei saa akti anda
vOi toimingut sooritada muul pohjusel, viitab haldusakti andmisele ja toimingu sooritamisele kui
abi taotleva haldusorgani tegevusele, mille tarvis abi taotletakse. Nt vajab Keskkonnaamet
keskkonnaloa kui haldusakti andmise otsustamisele eelneva avaliku arutelu korraldamiseks ruume,
mis ametil selles piirkonnas puuduvad ning peaks seetottu § 18 lg 1 p 4 alusel saama esitada

vallavalitsusele ametiabi taotluse ruumide kasutamiseks ,,muul pdhjusel.

4.3. Oiguslike vaidluste lahendamine

Riigivalitsemise optimeerimise kavas on peatutud ka asjaolul, et Eesti diguskorras ei ole lahendusi
juhuks, kui vaidlused tekivad erinevate haldusekandjate haldusorganite vahel (organitiili).1’
Optimeerimise kavale toetuvas halduskorralduse regulatsiooni ldhteiilesandes toonitatakse, et
Vabariigi Valituse seaduses” on kiill site, mille jirgi diguslike vaidluste lahendamise tipsema
korra méérab Vabariigi Valitsus, kuid sellist korda olemas ei ole.!”® Ivo Pilving on seisukohal, et
,erinevate avaliku voimu kandjate vahelised ametiabivaidlused voiks kuuluda pohimotteliselt
halduskohtu padevusse®, kuid leiab samas, et ,,HKTS § 17 jj tuleb pigem tolgendada normidena,
mis kohtulikult kaitstavat subjektiivset digust avaliku voimu kandjatele ei anna. Seega, kui on
soovi ametiabiga seoses haldusorganitele kaebedigus anda, siis tuleks seda teha tdiendava
selgesonalise normiga“.!”” Antud regulatsiooni ELOG ega 474 SE ette ei ndinud, olles seega
ametiabi menetluse ja selle raames langetatud otsuse vaidlustamise korra osas sarnase
formuleeringuga. Madis Ernits on organitiili kiisimust késitledes asunud seisukohale, et ,,De lege
ferenda  tuleks organitiili lahendamise kohtuliku  menetluse vOimalus sidtestada
halduskohtumenetluse seadustikus“.}’® Organitiili lahendamise kiisimuse problemaatika ei kerki
esile vaid ametiabi instituudi puhul ega ole halduskorralduse seaduse regulatsiooni temaatika,

seetottu ei saa seda otseselt pidada ka ametiabi regulatsiooni puuduseks.

174 Riigivalitsemise optimeerimise kava (viide 14), Ik 193-194.

175 Vabariigi Valitsuse seadus. RT 11995, 94, 1628; RT I, 18.06.2021, 12.

176 Halduskorralduse regulatsiooni lihteiilesande koostamise mustand, 02.01.2013, 1k 16. Dokument €i ole avalikest
allikatest leitav. Nele Parresti edastatud dokument magistritdd autori valduses.

17T, Pilving (viide 20), 1k 183.

178 M. Ernits. Organitiili halduskohtus. PShidigused, demokraatia, digusriik. Tartu: Tartu Ulikooli kirjastus, 2011, 1k
407.
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4.4. Ametiabi taotlemise korra liigne birokraatlikkus

Tartu Ulikooli esitatud arvamuses leiti, et eelkdige tuleb ametiabi regulatsiooni iiheks peamiseks
puuduseks pidada liiga suurt biirokraatiat ametiabi taotlemisel. 1’ Arvamuses toonitati, et:
,2Ametiabi iilesanne on tasandada haldusorganisatsiooni funktsiooni- ja paddevusjaotusest tulenevat
killustatust avaliku halduse toimimisel. Ametiabi aitab seega tagada riigivoimu iihtsust, voimaldab
kasutada teise haldusorgani volitusi ja ressursse nende dubleerimise asemel ning aitab viltida
topelt t66d, teenides nii lihtsa, eesmirgipirase, okonoomse ja kiire menetluse eesmirki.<'% Selle
iilesande efektiivset tditmist takistavat HKTS §-s 19 sitestatud ametiabi taotlemise vormi
iilepingutatult formaalsed ja haldusmenetluses {ildiselt kehtiva vormivabaduse pohimottega
vastuolus olevad nduded.'®! Nimelt nieb HKTS § 19 ette, et taotlus peab olema kirjalik, esitama
ametiabi taotlemise eesmaérgi, selle diguspdrasuse, abi laadi ning lisaks vastama ka Vabariigi
Valitsuse poolt kehtestatud vormile'®?. Kuna taolised nduded piiravad ametiabi kasutamist, on
lahenduseks pakutud piiravate normide kdrvaldamist ja uuendamist. Arvamuses leiti, et seadus
peaks loetlema vaid minimaalsed andmed, mida taotlev haldusorgan abistavale haldusorganile
peab edastama. Nendeks oleks ,.ennekdike taotletava tegevuse kirjeldus koos ametiabi
osutamiseks vajalike andmete ja dokumentidega ning {ildjoontes ametiabi eesmérgi dranditamine
koos viitega konkreetsel juhul rakenduvale ametiabi taotlemise diguslikule alusele. Edastamise
viisi voOiks jdtta taotleja valida (suuline, telefon, elektronpost, infosiisteem jne), millest
erivaldkonna normidega saaks vajadusel kehtestada rangemad nduded. 183

ELOG-is oli ette ndhtud vaid taotluse pdhjendatuse noue. ELOG-i selgituste kohaselt pidi
pohjendusest ndhtuma taotlemise alus. Ilmselgelt edastataks ametiabi taotlemisel ka taotletava
tegevuse kirjeldus ning selle ldbiviimiseks vajalik informatsioon, sest vastasel juhul oleks
vajalikku abi vOimatu osutada. Seega vastas ELOG-i regulatsioon paljuski neile
muudatusettepanekutele, mis on hiljem HKTS vorminduete kohta tehtud. Moneti leebemaid
vormindudeid négi ette ka 474 SE 04.01.2000 t66versioon, mis ei ndinud ette, et taotlus peab

vastama Vabariigi Valitsuse poolt kehtestatud vormile. Rakenduspraktikas esile kerkinud

179 (J. Madise (toim.). Arvamus halduskorralduse uue regulatsiooni viljatdtamiskavatsuse projekti kohta (viide 12),
1k 26.

180 jpidem, 1k 19.

181 Ihidem, 1k 23.

182 Vabariigi Valitsuse 17.06.2003 méirus nr 176 ,,Ametiabi taotluse vorm*. RT 12003, 47, 334.

183 [J. Madise (toim.). Arvamus halduskorralduse uue regulatsiooni viljatddtamiskavatsuse projekti kohta (viide 12),
1k 23.
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biirokraatliku korra takistuste tottu on selge, et ametiabi efektiivsemaks kasutamiseks oleks
mdistlik muuta HKTS taotlusele esitatavaid ndudeid sarnasemaks sellele, kuidas ELOG-is oli
reguleeritud avalduse esitamise kiisimus. Kdesoleva magistritod autor leiab, et vorreldes 1990.
aastatega on kaasaegsel infotehnoloogia ajastul vdoimalik kaaluda ka ametiabi taotlemise vormi
elektroonilise formaadi nt riigi ametiabiportaalis esitamise varianti, mis vOimaldaks protsessi

osaliselt automatiseerida.

4.5. Ametiabi taotlemise eesmérgi digusparasuse hindamine

Biirokraatia probleemiga seonduvalt nihakse nii ametiabi parema drakasutamise kui ka véimalike
vaidluste drahoidmise seisukohast probleemsena HKTS § 18 Ig 2 p-i 2.18% Nimetatud site nieb ette,
et haldusorgan peab ametiabi andmisest keelduma, kui ametiabi taotlemise eesmérk on
Oigusvastane. Andes abistavale asutusele pddevuse hinnata eesmérgi Oiguspérasust, luuakse
pohjendamatult soodne pinnas asutuste vaheliste vaidluste tekkeks.
474 SE viimases tooversioonis on selle regulatsiooni selgituses rohutatud, et eesmérgi
Oiguspérasuse eest vastutab ametiabi taotleja ning ametiabi raames antavate haldusaktide ja
toimingute digusparasuse eest vastutab ametiabi andja, kuid samas on toonitatud ametiabi andja
kohustust ametiabi andmata jitta, kui eesmirk on digusvastane. Sitte eesmérgina nimetatakse
ametiabi diguspérasuse tagamist, sundides nii abi andjat kui saajat diguspirasust kontrollima.®®
Abiandva haldusorgani kohustust hinnata eesmirgi diguspdrasust on kinnitanud ka Riigikohtu
halduskolleegium, kes leidis, et politsei peab abi osutades veenduma, et abitaotlus on
digusparane.'® Erialases kirjanduses on aga asutud seisukohale, et HKTS § 18 1g 2 p 2 tuleks
sellisel kujul kaotada. Rohutatakse, et ,,iga haldusorgan peab ise vastutama oma toimingute
diguspirasuse eest”.’®” Tuginedes muuhulgas ka haldusmenetluse pdhimdttele, mille kohaselt
haldusakti diguspirasus ei ole selle tditmiseks ldbiviidava toimingu seisukohast méirav, vaid
oluline on haldusakti kehtivus, ndustub kéiesoleva magistritdd autor seisukohaga, mis ei sea
ametiabi osutavat haldusorganit vastutavaks selle tegevuse diguspidrasuse eest, mille tarvis abi

taotletakse. Sama seisukohta on véljendanud Ivo Pilving: ,,Ametiabi osutamise diguspirasus ei

184 1, Pilving (viide 20), Ik 181-182.
185 Halduskorralduse seaduse eelndu todversioon, 24.03.2000, Ik 50. Dokument M. Ernitsa erakogus.
186 RKHK o0 3-3-1-68-05, p 10.
1871, Pilving (viide 20), 1k 182.
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sOltu taotluse diguspérasusest, vaid liksnes taotletava toimingu kohta kehtivatest normidest [...].
Abitaotluse, samuti tegevuse, mille tarvis abi taotletakse, digusparasuse eest saab vastutada vaid
taotlev haldusorgan.“!88 Ametiabi taotluse saanud haldusorgani kohustus hinnata ametiabi taotleva
haldusorgani eesméirgi diguspdrasust pikendab diguspérasuse kiisimuses seisukoha votmisele
kuluva aja vorra ka ametiabi taotluse lahendamise pikkust. ELOG-i regulatsioonist ametiabi
taotluse saanud haldusorganile taolist kohustust ei tulenenud.

Lisaks HKTS § 18 Ig 2 p 2 regulatsioonile nihakse Tartu Ulikooli esitatud arvamuses
ebadnnestununa ka HKMS § 17 1g 2 p-i 2, mis nédeb ette, et ,,ametiabi sétteid ei kohaldata, kui abi
andmise kohustus on ette ndhtud seadusega“. Antud sétte sonastus olevat ebadnnestunud, sest
mitmed eriseadused ndevad ette ametiabi andmist. 8 Selliste eriseaduste alusel ametiabi andmisel
HKTS ametiabi sitete mittekohaldamine ei saa olla HKTS § 17 Ig 2 p 2 regulatsiooni eesmérk.
Kéesoleva magistritoo autori hinnangul tuleb ametiabi vélistava kriteeriumi sisuline mdte, millega
soovitakse ametiabi kohaldamise alt vilja jitta kohustused teiste haldusorganite abistamiseks voi
teavitamiseks nditeks haldusorganite koostods mitmeastmelises haldusmenetluses, paremini vélja
ELOG § 31 1g 2 p-de 2 ja 3 sOnastusest. Nimetatud sitted ndgid ette, et ametiabiga ei ole tegemist,
kui abi osutav haldusorgan on toiminguks kohustatud teiste eeskirjade alusel voi abi osutamine

seisneb toimingutes, mida abi osutav haldusorgan on kohustatud teostama oma tilesannetena.

4.6. Kulutuste hiivitamise regulatsioon

Vabariigi Valitsus on eri koosseisudes tddenud ametiabi taotlemise lihtsamaks ja selgemaks
muutmise vajadust. Probleemkohana on rohutatud Vabariigi Valitsuse vastava mairuse puudumist,
mis peaks sdtestama tditevvoimu organite vaheliste, ka ametiabi instituudiga seonduvate
oigusvaidluste lahendamise tdpsema korra. Samuti tuuakse liigse biirokraatia ja HKTS § 18 1g 2
p 2 ebamdistlikkuse korval ametiabi regulatsiooni probleemkohana dra ka ametiabi osutamise
raames tekkinud kulutuste hiivitamise regulatsiooni ebaselgus.!® HKTS § 20 sétestab kiill avaliku
voimu kandjate vahelise ametiabi mdistlike kulutuste hiivitamise kohustuse, kuid ei nide ette

riigiasutuste vaheliste kulude hiivitamise korda. Halduskorralduse seaduse 14.01.2000

188 Ibidem.

189 vt nt julgeolekuasutuste seadus § 7 (RT 12001, 7, 17— RT 1, 26.05.2020, 10); kaitsevie korralduse seadus § 39
(RT 12008, 35,213-RT 1, 18.06.2021).

190 Vabariigi Valitsuse seaduse muutmise seaduse eelndu viljatédtamiskavatsus (viide 16), 1k 17.

190 Vabariigi Valitsuse seaduse muutmise seaduse eelndu viljatédtamiskavatsus (viide 16), 1k 17.
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tooversioonis nenditi kulutuste hiivitamise paragrahvi juures tdpsustavalt, et kaaluda voiks ka
kulude hiivitamist ametiabi andmisel iihe haldusekandja organite vahel. Seda oigustavaks
argumendiks toodi asjaolu, et ametiabi andja on kulutanud oma ressursse vOOra eesmargi
taitmiseks ja tema enda eesmérkide tiitmiseks (mille jargi teda hinnatakse) jéi ressursse vidhemaks.
Siiski leiti, et kulude hiivitamisega seonduv administratiivkulu oleks eeldatavasti iisna suur ja
seetdttu oleks hiivitamine ebaotstarbekas. %!

Riigiasutuste vahelise kulude hiivitamise kohustuse vajalikkuse kaalumise juures on
erialases kirjanduses rohutatud, et ,sellel oleks kiill ennekdike arvestuslik iseloom, kuid see
sunniks abi saajat abi vajalikkust pohjalikumalt kaaluma ning tagaks abiga kaasnevate kulude
kandmise toetatava haldusiilesande tditmiseks ette ndhtud eelarverealt. Kulude jatmine abistava
haldusorgani kanda toob sisuliselt kaasa riigieelarves ettendhtud kulude otstarbe muutmise.*1%2
Riigiasutuste vahelist kulutuste hiivitamist ei ndinud ette ei 474 SE ega ELOG.

Kiesoleva magistritoé autor on seisukohal, et HKTS regulatsiooni tdiendusena oleks
moistlik ndha ette ametiabi kulude osas l4vi, millest allapoole jddvad kulutused ei leiaks hiivitamist.
Erinevalt eelndust 474 SE, mis négi §-ga 64 erinevate haldusekandjate vahelise ametiabi osutamise
korral ette tehtud kulude hiivitamise kohustuse, tédpsustati HKTS §-ga 20, et hiivitada tuleks vaid
maistlikud kulutused. Seega on hiivitatavatele kuludele piir ette ndhtud. ELOG-1 jérgi oli piiriks
kulutuste otsene seos ametiabi andmisega, vilistades nt personaliga seonduvad kulutused. Ka 474
SE seletuskirja kohaselt e1 peaks hiivitatavad kulutused holmama personali- ja muid stabiilseid
kulutusi. Seega saab seletuskirjast ldhtuvalt jareldada, et moistlikud kulutused on kulutused, mis
on proportsioonis ja otseselt seotud vaid konkreetse ametiabi osutamisega. Kéesoleva magistritdo
autor ndustub eelpool kisitletud soovitusega kaaluda ka riigiasutuste vaheliste kulude hiivitamist,
et lisaks kulutusi kandnud haldusorganile hiivitise tagamisega oleks vdimalik panna abi taotlev
haldusorgan abi vajalikkust pohjalikumalt kaaluma. Kuid ametiabi andmise efektiivsuse huvides

el tohiks vOimalike kaasnevate kulude kaalumise dranditamine olla osa ametiabi taotlusest.

5. Vahekokkuvote

Uldiselt saab tddeda, et ELOG-i, eelndu 474 SE ja selle todversioonide ning HKTS ametiabi

regulatsioonid on véga sarnased. Siiski esineb lisaks sdnastuslikele erinevustele ka iiksikuid

191 Halduskorralduse seaduse eelndu toéversioon, 14.01.2000, Ik 51. Dokument M. Ernitsa erakogus.

1921, Pilving (viide 20), 1k 183.
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sisulisi erinevusi. Paraku on just regulatsioonid, mis ELOG-ist ei périne, osutunud peamisteks
probleemide allikateks.

Peamine puudus, mida ametiabi regulatsiooni rakendamisel rohutatakse, on ametiabi
taotlemise korra liigne biirokraatlikkus. Kui halduskorralduse seaduse eelndude varasematest
tooversioonidest kandus HKTS-1 ndue, et ametiabi taotlus peab reeglina olema kirjalik ning sellest
peab ndhtuma eesmirk, mille saavutamiseks ametiabi taotletakse, selle Oiguspérasus ning
tapsustus, millist abi eesmirgi saavutamiseks vajatakse, siis HKTS-i voeti veel ka Vabariigi
Valitsuse vormi tditmise ndue, mis tulenes eelndust 474 SE. Taolise liigformaalse korra asemel
oleks ametiabi efektiivse osutamise huvides maistlik, kui seadus loetleks vaid minimaalsed néuded,
millele taotlus vastama peab. Erialases kirjanduses on nendeks ndueteks peetud ennekodike
taotletava tegevuse kirjeldust koos ametiabi osutamiseks vajalike andmete ja dokumentidega ning
iildjoontes ametiabi eesmirgi dranditamist koos viitega konkreetsel juhul rakenduvale ametiabi
taotlemise diguslikule alusele. Ametiabi taotluse edastamise viis on soovitatud jitta taotleja valida,
samas roOhutades, et valikuvabadusele saaks erivaldkonna normidega vajadusel kehtestada
rangemad nduded. ELOG-i regulatsioon nigi taotlusele ette vaid pohjendatuse ndude. ELOG-i
selgituste kohaselt pidi pdhjendusest ndhtuma taotlemise alus. Ilmselgelt edastataks ametiabi
taotlemisel ka taotletava tegevuse kirjeldus ning selle 1dbiviimiseks vajalik informatsioon, sest
vastasel juhul oleks vajalikku abi vdimatu osutada. Seega vastas ELOG-i regulatsioon erialases
kirjanduses HKTS vorminduete osas tehtud muudatusettepanekutele. HKTS-is ette ndhtud
arvukamad vorminduded ei ole ametiabi taotlemist ega osutamist ELOG-1 formuleeringuga
ettendhtust efektiivsemaks ega Oigustatumaks muutnud. Ametiabi taotluse vorminduete
kaasajastamisel vOiks kaaluda ka elektroonilise taotlusvormi véljatodtamist, mis vOimaldaks
taotlemisprotsessi moningal mééral automatiseerida.

Lisaks taotluse vorminduetele takistab ametiabi sujuvat taotlemist ja mis veelgi olulisem,
taotlemisest tuleneda voivate vaidluste ennetamist eelndus 474 SE ette ndhtud ja sealt HKTS § 18
lg 2 p 2 sOnastusse joudnud regulatsioon, mille kohaselt peab ametiabi taotluse saanud haldusorgan
keelduma abi andmisest, kui ametiabi taotlemise eesmirk on digusvastane. Erialases kirjanduses
leitakse, et taoline sdte tuleks HKTS-ist kaotada, sest véljaspool alluvussuhet ei peaks iiks
haldusorgan hindama, kas teise haldusorgani abindu, mille 1dbiviimiseks ametiabi taotletakse, on
oiguspdrane. ELOG ei andnud abitaotluse saanud haldusorganile digust jatta ametiabi osutamata

vastuviitega, et abi taotleva haldusorgani haldustoimingu eesmérk on digusvastane. Kuna erialases
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kirjanduses soovitatakse HKTS § 18 Ig 2 p 2 regulatsioonist loobuda ja kdesoleva magistritoo autor
noustub selle kriitikaga, ei ole ELOG-is mitte esinenud sétte lisamine 474 SE-sse end digustanud.

Samuti on ELOG-iga vorreldes ebadnnestunud eelndus 474 SE ette nédhtud ja
HKTS § 17 Ig 2 p-na 2 joustunud regulatsioon, et ametiabi sdtteid ei kohaldata, kui seadus sétestab
haldusorgani kohustuse ametiabi anda. Regulatsioon on vastuolus eriseadustega, mis nédevad
ametiabi kohaldamise ette. ELOG § 31 Ig 2 p 3 kohaselt ei oleks ametialase abiga tegemist, kui
abi osutav haldusorgan on vastavaks toiminguks kohustatud teiste eeskirjade alusel. ELOG-1
formuleering annab paremini edasi sitte motet vilistada ametiabi alt abistavad iilesanded, mis on
haldusorganile seadusega ette ndhtud véljaspool ametiabi institutsiooni puudutavaid norme.
Erialases kirjanduses on asutud seisukohale, et HKTS § 17 Ig 2 p 2 sonastus vajaks tdpsustamist.
Seega ei ole ka selle sétte sonastamine ELOG-ist erinevalt end digustanud.

Eelndus 474 SE esines ka teisi sitteid, mille mote on vastava ELOG-i sittega kiill sarnane,
kuid erinevast sOnastusest tulenevalt on HKTS-is joustunud variant kohaldamisel kujunenud
liigselt piiravaks. Néiteks on HKTS-is esitatud kaks ELOG-iga vorreldes piiratumalt sisustatavat
ametiabi andmisest keeldumise lubatavuse alust. On moeldavaid elulisi situatsioone, mis nende
aluste alla ei sobitu. Néiteks on Eesti ametiabi regulatsioonist puudu alus, millega oleks voimalik
ametiabi andmisest keelduda, kui taotlev haldusorgan on ametiabi kasutamise voimalust ilmselgelt
kuritarvitanud ametiabi erandlikkuse ja iihekordsuse pdhimdtte ignoreerimisega. ELOG-is oli
keeldumise lubatavus sonastatud laiemat tdolgendamist voimaldava alusega, mis négi ette, et
haldusorgan, kellele on esitatud ametiabi osutamise taotlus, voib abi osutamisest keelduda, kui
taotletud ametitoimingu tegemist ei saa temalt eeldada. Taoline sOnastus vdimaldab sitte
kohaldamist nii HKTS-is juba ette ndhtud aluste esinemisel kui ka eelpool toodud néitlikule
juhtumile, mille osas Eesti regulatsioon on puudulik. Seetottu saab tddeda, et selleski kiisimuses
ELOG-1 regulatsioonist erineva sOnastuse valimine ei ole Eesti ametiabi regulatsioonile kasuks
tulnud.

Kuigi enamjaolt vastab HKTS-is joustunud ametiabi instituudi regulatsioon ELOG-is
kavandatule, oleks kehtiva seadusandluse analiiiisist 1dhtuvalt digustatud ka eelpool kasitletud
probleemsete sédtete puhul ELOG-ile sarnanevate lahenduste kasuks otsustamine ning kaaluda
voiks ka kaasaegsetele voimalustele vastavat elektroonilise ametiabitaotluse esitamisvdoimaluse

loomist.
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Probleemid, mis esinevad seoses kulutuste hiivitamise ebaselguse ja riigiasutuste vaheliste
vaidluste lahendamise kiisimustega, oleks tdusetunud ka ELOG-i regulatsiooni pinnalt, sest neid

teemasid puudutavad sétted on kehtivas diguses ELOG-iga sisult identsed.
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III TAIDESAATVA VOIMU OIGUSPARASUSE JA OTSTARBEKUSE JARELEVALVE
ISEENDA ULE

1. Oiguspirasuse ja otstarbekuse jirelevalve koht ja kujunemine haldusjirelevalve iildises
raamistikus
Oiguspirasuse ehk seaduslikkuse jdrelevalve kdigus hinnatakse, kas haldusiilesande tiitmine
vastab pohiseadusele, seadusele ning seaduse alusel antud muule digusaktile.!% Otstarbekas on
haldusiilesande teostamine juhul, kui akt v0i toiming on vastavuses seadusest tuleneva ning
Vabariigi Valitsuse vOi ministeeriumi poolt realiseeritava riikliku poliitikaga, ei pdhjusta riigi vara
ja eelarveliste vahendite ebaratsionaalset kasutamist ega kahjusta muul viisil riiklikke huve (VVS
§ 100 Ig 1).1%* Erialakirjanduses esitatud definitsiooni jérgi on kontroll avaliku administratsiooni
iile teostatav jirelevalve, mille eesmirk on haldustoimingute kvaliteedi kindlakstegemine ja
vajadusel selle parandamine ning mis kujutab endast eri vormide, institutsioonide ja meetodite
kogumit.!®® Seetdttu kasutatakse kiesolevas to0s terminit ,,kontroll* jérelevalve siinoniiiimina.
Erinevalt ametiabi instituudist, mille haldusdiguse reform Eesti diguskorda juurutas, oli

tdidesaatva voimu iseenda kontroll haldusiilesannete teostamise diguspérasuse ja otstarbekuse iile
taasiseseisvunud Eesti Vabariigi seadusandluses sitestatud juba enne haldusdiguse iildosa reformi.
Vastav regulatsioon nihti ette 13.12.1995 vastu vdetud Vabariigi Valitsuse seaduse (VVS)%
teenistusliku jdrelevalve instituuti reguleerivates sidtetes. 1999. aastast nideb teenistusliku
jarelevalve nimetuse all 14dbi viidava haldusiilesande tditmise Oiguspdrasuse ja otstarbekuse
kontrolli ette ka kohaliku omavalitsuse korralduse seadus (KOKS)®". Tulenevalt sellest, et
kohalike omavalitsusiiksuste sisemist jarelevalvet reguleerib KOKS ning kohalike omavalitsuste
kohta kéivat eriseadust eeldasid ka ELOG ja 474 SE, ei kuulu kohalike omavalitsuste jérelevalvet
puudutavad sétted kédesoleva magistritdd uurimiseseme hulka. Neid analiiiisitakse iiksnes sel
maddral, kuivord neist oli juttu ELOG-is ja halduskorralduse seaduse eelndudes.

Joustumisest saati tanini kehtivas VVS teenistuslikku jarelevalvet reguleerivas peatiikis on

tehtud vaid tiksikuid muudatusi, mis on otstarbekuse ja diguspdrasuse jérelevalve seisukohast

193 Riigivalitsemise optimeerimise kava (viide 14), 1k 285.
194RT1, 18.06.2021, 12.

195 K. Merusk. Haldusdigus. Tallinn: Juura 1995, 1k 73.
19% RT 11995, 94, 1628; RT 1, 18.06.2021, 12.

7 RT 11999, 75, 705; RT 1, 25.06.2021, 8.
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vihetihtsad.'®® Kiill aga on olulistena VVS tdidesaatva vdimu iseenda iile teostatava kontrolli
regulatsiooni korrakaitseseaduse muutmise ja rakendamise seadusega (edaspidi ka KorSMRS)!%
lisandunud 2014. aastast haldusjirelevalve instituudi paragrahvid 75'-752. Sama seadusega lisati
VVS § 75 ka riikliku jdrelevalve instituut. Viimaseks suuremaks digusloomeliseks muutuseks
haldusjirelevalve valdkonnas on maavanema instituudi kaotamise tottu kohalike omavalitsuste
tegevuse lle teostatava jirelevalve iileandmine Justiitsministeeriumi ja Rahandusministeeriumi
pidevusse 2018. aastal. Vastav regulatsioon sitestati VVS §-ga 753200

Halduskorralduse seaduse eelndus haldusorganite alluvussuhte raames teostatava
oiguspdrasuse ja otstarbekuse jirelevalve sdtete viljatootamisel oli eeskujuna vdoimalik kasutada
ka sdjacelses Eesti Vabariigis kehtinud 1938. aasta valitsemise korraldamise seadust®®!, millega
reguleeriti VVS-is sétestatud haldusiilesannete alluvuskorras teostamise oOiguspérasuse ja
otstarbekuse kontrollile eelmisel iseseisvusperioodil vastanud teenistusvalvet.?%? Seda instituuti
valitsemise korraldamise seadus kiill sonaselgelt ei nimetanud, kuid § 26 p 2 négi niiteks ette, et
minister peab hoolitsema selle eest, et ministeeriumi tegevusalasse puutuvad digusaktid leiaksid
otstarbekat ja tépset tditmist. Valitsemise korraldamise seaduse § 26 p 5 sitestas ministri kohustuse
valvata, ,,et ministeeriumi talitused ja osakonnad ning ministeeriumi juures asuvad asutised
hoolikalt tdidaksid koiki neile pandud iilesandeid*, § 26 p 5 rShutas ministri jarelevalvekohustust
ministeeriumi ametnike otsuste ja tegevuse lile, § 34 p-st 3 ja §-st 37 tulenes jarelevalve teostamise

kohustus ka ministeeriumi talituse ja osakonna direktorile.?%3

198 Nt 2000. aastal lisati VVS §-i 93 1g 6 p 3, millega vilistati teenistusliku jérelevalve alt aktide ja toimingute
seaduslikkuse kontrollimine juhul, kui nende aktide ja toimingute seaduslikkust kinnitab kohtuotsus. Samuti lisati
VVS § 93 Ig-ga 6' alused, millega vdib teenistusliku jirelevalve libiviija pdhjendatult jitta akti kehtetuks tunnistamata.
Muudatuste vajadus tulenes seletuskirja kohaselt praktikas esile kerkinud probleemidest haldusvilise isikuga.
Vabariigi Valitsuse seaduse ning riigi teenistujate ametinimetuste ja palgaastmestiku seaduse muutmise seaduse eelndu
320 SE 1 seletuskiri (15.03.2000). Kittesaadav internetiaadressil
https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/bad8cffc-6ddb-3e35-ae3 1-
bb7fa19361c0/Vabariigi%?20Valitsuse%20seaduse%20ning%?20riigiteenistujate%20ametinimetuste%20ja%20palgaa
stmestiku%?20seaduse%20muutmise%20seadus (10.02.2022); 2012. aastast muudeti VVS § 97 sOnastust seoses
asjaoluga, et Riigikantseleil ei olnud enam hallatavaid haldusorganeid. Arhiiviseadus § 37 1g2p4 - RT121.03.2011,
1; 2018. aastal tunnistati seoses maavalitsuste tegevuse l0petamisega kehtetuks VVS § 98. Maavalitsuste tegevuse
10petamisest tulenev Vabariigi Valitsuse seaduse ja teiste seaduste muutmise seadus - RT I, 04.07.2017, 1.

9 RTI, 13.03.2014, 4.

200 Maavalitsuste tegevuse 10petamisest tulenev Vabariigi Valitsuse seaduse ja teiste seaduste muutmise seadus (RT I,
04.07.2017, 1).

201 RT 1938, 37, 332.

202 Terminikasutus tuleneb omaaegsest A.-T. Kliimanni teosest. A.-T. Kliimann Haldusdiguse iildosa: autoriseeritud
konspekt. R. Eliaser (koost.). Tartu 1939, 1k 229.

203 Valitsemise korraldamise seadus. RT 1938, 37, 332.
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474 SE riikliku jérelevalve instituudi ehk praegu kehtiva seadusandluse mottes
,haldusjarelevalve® kavandamisel sai 474 SE eelndu viljatéotamisel tdiendavaks teoreetiliseks
vordluseks votta enne 1940. aasta 16. juunit kehtinud ,riigivalve® (kui riikliku jirelevalve
pdhivormi) regulatsiooni 2%* ja Artur-Tdeleid Kliimanni kisitluse halduse iile teostatavast
jarelevalvest?®. Vallo Olle tddes sdjaeelse riigivalve regulatsiooni kohta, et tegemist oli viga
tugeva ja valitsusekeskse jdrelevalvega, mis holmas O&iguspdrasuse ja seadustes expressis
verbis ette ndhtud juhtudel otstarbekuse kontrolli korval ka poliitilise lojaalsuse jarelevalvet ja
majanduspoliitilist kontrolli.?% Mdistetavalt ei sobinud omaaegse autoritaarse riigikorra riigivalve
regulatsioon taasiseseisvunud Eestile. Seetottu ei saanud sojaeelse Eesti Oiguskorra riigivalve
lahendused 1990. aastate reformis haldusesisese jarelevalve regulatsiooni aluseks ja ka kdesolevas
t00s pole pohjust veelgi pikemalt peatuda enne 1940. aasta 16. juunit kehtinud haldusiilesannete

taitmise Oiguspirasuse ja otstarbekuse jarelevalve regulatsioonil.

2. Oiguspirasuse ja otstarbekuse jirelevalve Schwemeri eelndu jirgi
2.1. Erialane jérelevalve

2.1.1. Erialase jarelevalve padevus ja kohaldamisjuhud

ELOG § 26 esitas erialase jirelevalve (Fachaufsicht®") legaaldefinitsiooni ja kehtimisala
regulatsiooni, millega sdtestati: ,Erialane jdrelevalve on jdrelevalve madalamalseisvate
(nachgeordneten) haldusorganite (Behorde) haldustegevuse iile. Erialane jdrelevalve holmab
kontrolli haldusorganite haldusiilesannete diguspérase ja otstarbeka teostamise iile. Vastupidiselt
ELOGe-is reguleeritud teenistuslikule jarelevalvele (vt tipsemalt p 3.2.3), mis seondus
madalamalseisva haldusorgani sisemise korraldusega, pidi erialase jarelevalve objektiks olema
haldusorgani kditumine organist véljapoole ja seega kiisimus, kas kontrollitavad haldustoimingud

on digusvastased vdi ebaotstarbekad.?%®

204 vt tapsemalt V. Olle. Riiklikust jirelevalvest kohalike omavalitsuste iile Eestis enne 1940. a. Juridica 1993/3, 1k
61-62.
205 A -T. Kliimann. Haldusdiguse iildosa: autoriseeritud konspekt. R. Eliaser (koost). Tartu 1939, 1k 239 jj.
26y, Olle (viide 204), Ik 62.
207 Maiste ,, Fachaufsicht“ tSlkel eesti keelde on kiesolevas magistritdds toetutud teosele H. Maurer. Haldusdigus.
Uldosa. Tallinn: Juura 2004, Ik 369. H. Maureri teos on tdenéoliselt iiks enim viidatud eestikeelde tdlgitud Saksamaa
haldusdigust késitleva teos, mistdttu voib raamatu eestikeelset tolget pidada kdige asjakohasemaks.
208 H, Schwemer (viide 9), S. 92.
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ELOG-i selgituste kohaselt pidi erialane jérelevalve puudutama esmajoones haldusorganite
tegevuse Oiguspidrasust. Seeldbi minimeeritakse vigade esinemise voimalus haldusiilesannete
taitmises. Nii peaks erialase jirelevalvega saama tdsta kodanike usaldust riiklike toimingute suhtes.
ELOG-i selgitustes rohutati erialast jirelevalvet ldbiviiva haldusorgani halduse hierarhilisest
iilesehitusest tulenevat voOimekust nduda madalamalseisvalt haldusorganilt &iguspédrasuse
kiisimuses enda tahte elluviimist ka kontrollija ja kontrollitava seisukohtade erinevuse korral.
Tuginedes digusele viia ldbi ka haldusiilesannete otstarbekohase tditmise jéarelevalvet, voiks
jérelevalvet teostav haldusorgan nduda haldusakti vilja andmist, mille digusparasuses asjaomane
madalamalseisev haldusorgan veendunud ei ole.?%®

ELOG § 26 lg 2 médratles erialase jdrelevalve pddevuse, mille kohaselt alluvad
erihaldusorganid ?!° (Sonderbehirde) ja alama astme riiklikud haldusorganid 2! (untere
Landesbehorden) selle ministeeriumi erialasele jarelevalvele, kelle valdkonda haldusiilesanne
kuulub, kui seaduse vOi méadrusega ei ole sdtestatud teisiti. ELOG § 5 lg 1 defineeris
erihaldusorganid kui korgemale riiklikule haldusorganile (Staatsbehorde) alluvad haldusorganid,
mille pddevus holmab kogu riiki. Tdpsustavalt sétestati, et erihaldusorganid teostavad iilesandeid,
mis on ileriikliku tdhtsusega voi mis vajavad oma olemuse tdttu {ihtset teostamist kogu riigis.
ELOG § 4 lg 1 nimetas korgemate riiklike haldusorganitena valitsuse, peaministri, samuti iga
ministri oma tegevusvaldkonna raames. § 4 lg 3 tdiendas, et juhul, ,.kui Vabariigi President,
Riigikogu esimees, Riigikontroldr vO1 diguskantsler teostavad avalikke iilesandeid, on ka nemad
korgemad riiklikud haldusorganid®.

Alamad riiklikud haldusorganid defineeris ELOG § 6 kui riigiasutused, mis alluvad
kdrgemale riigiasutusele ja mille pddevus holmab riigi tiht osa. ELOG § 5 Ig 3 nimetas ka teenuseid
haldava asutuse (Leistungseinrichtungen)®'? liigi, kuid ei hdlmanud seda tiiiipi asutust erialase
jarelevalve kohaldamisalasse.

ELOG-i selgitustes rdhutati, et kuna erialase jdrelevalve teostamise korral tdusetuvad

kiisimused haldusiilesande sisu osas, peab erialast jirelevalvet teostama {iilesande valdkonnas

299 Ihidem.

20 VVS-is vastavad erihaldusorganile ametid ja inspektsioonid kui valitsusasutused, mis alluvad
subordinatsioonisuhtes vastava valdkonna ministeeriumi teenistuslikule jarelevalvele.

211 Haldusdiguse reformi ajal kehtinud VVS regulatsioonis oli ,alama riikliku haldusorgani lihimaks vasteks
,,maavalitsus“. Haldusdiguse reformi materjalides on ,unteren Landesbehorden* tolgitud ka ,iildhaldusorganiks®.
Haldusoiguse reformist hdlmatavate valdkondade kirjeldus ehk haldusdiguse uuenduskava (viide 46).

212 K ehtivas VVS-is on sellele lihim vaste valitsusasutuse hallatav riigiasutus.
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padev ministeerium. ELOG-1 selgitustes moondi taolise pddevuse omistamise praktikas teostamise
keerukust, kuid toonitati, et § 26 lg 2 rakenduks vaid juhul, kui haldusorgani diguspadevust
reguleeriv eriseadus peaks jitma erialase jirelevalve teostamise pidevuskiisimuse lahtiseks.?!3

ELOG § 26 1g 3 tépsustas, et valdade ja linnade iile teostatakse erialast jarelevalvet iiksnes
juhul, kui need tididavad tiksikjuhul neile seadusega voi seaduse alusel antud digusaktidega pandud
riiklikke tilesandeid. ELOG § 8, mis kaisitles valdade ja linnade tlilesandeid, négi 15ikes 2 ette, et
kui valdadele ja linnadele kantakse seadusega vOi seaduse alusel iile riiklikke iilesandeid, tuleb
samas sitestada ka jirelevalveasutus.

Tulenevalt Eesti Vabariigi pdhiseaduse § 154 esimest lausest?** on kohalikel omavalitsustel
omavalitsusgarantii, mille olulisust toonitati ka ELOG-i selgitustes ning rohutati, et garantii
olemusega oleks vastuolus allumine erialasele jérelevalvele. Sama toonitati ka kodade
(Kammern) 2 ja digusvdimeliste asutuste (rechtsfihige Anstalten)?'® kohta, kuivord need
juriidilised isikud tegutsevad oma vastutusalal. Sellisel juhul pidi kuuluma kohaldamisele
Oiguspérasuse jarelevalve regulatsioon. ELOG § 11 andis kodade definitsiooni: ,,Kojad on nende
litkmete eesmirgi tditmiseks moodustatud omal vastutusel tegutsevad avalik-Giguslikud
korporatsioonid, mille sitestab kodade loomise aluseks olev seadus“.?!” Oigusvdimelised asutused
sisustas ELOG § 13 kui ,,materiaalsete vahendite ja isikkoosseisuga iseseisva juriidilise isiku
staatuses institutsioonid, mis teenivad nende aluseks oleva seadusega sitestatud avaliku halduse
eesmirki*. 218

Niivord, kui vallad ja linnad teostavad riigi haldusorganite asemel neile {ile kantud riigi
iilesandeid, peab riik oma diguse rakendamist samal viisil kindlustama, nagu ta viiks seadust téide
omaenda haldusorganite kaudu. Seetdttu allutas ELOG § 26 1g 3 vallad ja linnad riigi iilesannete
teostamisel samuti erialasele jarelevalvele. ELOG § 26 lg 4 lisas vilistuse, et kollegiaalsete

organite iile erialast jdrelevalvet ei teostata. ELOG-i1 selgitustes tépsustati, et lisaks

korporatsioonide esindusorganite kollegiaalsusele voib seadusandja tahta ka kindlaid

213 H. Schwemer (viide 9), S. 92.

214 Pghiseadus § 154 lause 1: ,,Koiki kohaliku elu kiisimusi otsustavad ja korraldavad kohalikud omavalitsused, kes
tegutsevad seaduste alusel iseseisvalt.” RT 1992, 26, 349; RT I, 15.05.2015, 2.

215 Eesti diguses on kodade analoogiks avalik-diguslik juriidilisest isikust personaalkorporatsioonid nagu nt
Advokatuur, Kohtutéiturite ja Pankrotihaldurite Koda, Notarite Koda, aga ka nt Teaduste Akadeemia.

216 Resti diguses on digusvdimeliste asutuste analoogiks avalik-diguslikust juriidilisest isikust asutused nagu nt Eesti
Rahvusraamatukogu, Eesti Rahvusringhdiling ja Rahvusooper.

217 H. Schwemer (viide 9), S. 7.

218 H. Schwemer (viide 9), S. 9.
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haldusorganeid vilja arendada kollegiaalsete organitena, et anda nende haldusotsustele eriline kaal.
Kollegiaalse organi otsustamisega oleks vastuolus, kui jérelevalveorgan voiks haldusotsuse
seaduspdrasuse ja otstarbekuse eest seismise iile votta. Seetdttu pidi kollegiaalsetele organitele

kohalduma vaid diguspérasuse jirelevalve.?®

2.1.2. Erialase jarelevalve meetmed

ELOG § 27 négi ette erialase jirelevalve meetmed. Lg 1 kohaselt oleks erialast jirelevalvet
teostaval haldusorganil digus teostada kontrolli ja anda juhiseid (Weisungen) ning nduda
jérelevalvele alluvalt haldusorganilt aruannete ja asjakohaste dokumentide esitamist. ELOG-i
selgitustes rohutati, et need meetmed rakenduvad sdltumata sellest, kas erialast jarelevalvet
teostatakse riigi enda haldusorgani (landeseigene Behorde) vodi kohaliku omavalitsuse poolt
tdidetavate riigi haldusiilesannete suhtes. Juhiste all peeti silmas jirelevalvet teostava haldusorgani
oigust eelkdige nduda madalamalseisvalt haldusorganilt mingit tegevust voi tegevusest hoidumist.
Toonitati, et jarelevalvet teostaval haldusorganil on diguspirasuse jirelevalve kontrolli raames
kaalutlusdigus, kuid valdade ja linnade suhtes tuleb arvesse votta nende omavalitsusgarantiid,
millest tulenevalt ei tohi jirelevalve kédigus anda vélja juhist, mis sekkub valla personali voi
organisatsioonilise pidevusega seotud otsustesse.??

ELOG § 27 Ig 1 tdpsustas, et erialase jarelevalve korral kohaldub ka ELOG § 25 1g 3, mis négi
ette, et jarelevalvet 14bi viival haldusorganil on digus saada madalamalseisvalt haldusorganilt
igakiilgset teavet, olenemata sellest, kas teostamisel on kontroll mingi konkreetse juhtumi iile.
Sama pidid kehtima ka jirelevalvet teostava haldusorgani digusele anda {ildiseid juhtndore ja
juhiseid (allgemeine Richtlinien und Weisungen).

ELOG § 27 lg 2 esitas erialase jarelevalve rangeima meetme, mis nigi ette diguse tdita
viivitusest tuleneva ohu korral jarelevalvet lébi viiva haldusorgani poolt haldusiilesanne ise, kui
erialast jarelevalvet teostava haldusorgani juhist tdita haldusiilesanne ei ole jargitud viimase poolt
madratud tdhtajaks. Seda nimetati haldusiilesande asendustditmise diguseks (Selbsteintrittsrecht).
Erialases jérelevalves ei saavat viljaspool haldusiilesande asendustditmise digust olla muul moel

juhtumite iilevotmist. Erialast jarelevalvet teostava haldusorgani poolt haldusiilesande tditmise

219 Ibidem, S. 93.
220 Ibidem, S. 95.
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iilevotmine pidi piirduma vaid tlksikjuhtumiga, kuna taoline meede annab haldusvilise isiku
seisukohast jérelevalvet teostavale haldusorganile paddevuse halduskiisimuse otsustamiseks.
Seetdttu voib asendustiitmise digust rakendada vaid juhul, kui haldusorganite omavahelises suhtes
ei ole juhist jargitud ja vilissuhtes lisanduks haldusiilesande tditmise viivitusest tulenev oht.
Konealune haldusiilesande asendustditmine pidi olema niivord kiireloomuline, et asendustditmist
rakendama asudes valitseks olukord, kus péddevuse laiendamiseta ei saaks haldusmenetlust
haldusvilise isiku suhtes enam nduetele vastavalt 1dpule viia.??!

ELOG-i selgitustes tdpsustati, et kuna haldusiilesande teostamine v3ib olla seotud kiillaltki
suurte kuludega ja rangeima meetmena saab jérelevalvet teostav haldusorgan tegutseda
kontrollitava haldusorgani asemel, siis kulud peab katma haldusorgan, kelle iile jirelevalvet
teostati. Jarelevalvedigusliku meetme efektiivsemaks muutmise eesmirgil ei nide seadus ette mitte
iiksnes kulude tlekandmist, vaid ka voimaluse, et kulusid vOib ka sundkorras sisse nduda
haldustéditemenetluses (Verwaltungsvollstreckungsverfahren). Vastav vdimalus sitestati ELOG
§ 27 1g 2 teises lauses.

ELOG-i sitetele Gera Halduskohtu esimehe Detlev Bottgeri poolt koostatud
ekspertiishinnangus ndustuti kodigi eelpool kisitletud erialase jarelevalve sétete regulatsiooniga

ning tiiendavaid ettepanekuid ei esitatud.???

2.2. Oiguspérasuse jarelevalve

2.2.1. Oiguspérasuse jarelevalve padevus ja kohaldamisjuhud

ELOG § 28 nidgi ette, et juhul, kui kaudse halduse halduskandja (unterstaatlicher
Verwaltungstriger??®) teostab oma iilesandeid, siis allub ta vaid diguspirasuse jirelevalvele.
ELOG-i selgitustes tdpsustati, et kaudse halduse kandjad on kdik eelndu kolmandas osas nimetatud
juriidilised isikud: kohaliku omavalitsuse tiksustena (Gebietskorperschaften) vallad ja linnad,

personaalkorporatsioonidest kojad (Kammern), digusvoimelised asutused (rechtsfihige Anstalten)

221 H. Schwemer (viide 9), S. 95.

22 D, Bottger (viide 144), S. 39.

223 Toetudes H. Maureri teosele (Viide 1, 1k 359) kasutatakse kéesolevas magistritdés mdistet ,kaudne haldus“ ja
,»kaudse halduse haldusekandja“ nii kohaliku omavalituse tiksususte kui ka muude avalik-diguslike juriidiliste isikute
ja avalik-0iguslikes suhetes olevate eradiguslike halduskandjate kohta. Kaudse halduse ja kaudse halduse
haldusekandja teistsuguse sisustamise kohta vt nt T. Roosve. Halduskorraldus laiemas ja kitsamas mottes.
Sisekaitseakadeemia teadusartiklid, 2018, nr 2, lk 37-45.

61



ning eradiguslikud juriidilised ja fiiiisilised isikud, kes on volitatud tditma haldusiilesandeid.
ELOG-1 selgitustes toonitati otstarbekuse jdrelevalve kontrolli vélistamise vajalikkust
omavalitsusiiksuste autonoomia ja detsentraliseeritud juhtimise tagamise eesmargil. Riikliku
haldusiilesande volitamisel eradiguslikele fiitisilistele ja juriidilistele isikutele seadusega rohutati
vajadust nimetada vastavas seaduses nii jarelevalvet teostav digussubjekt (Rechtstréger) kui ka
tdpsustada, kas kohaldub erialane jirelevalve (ndhes seega ette ka otstarbekuse jarelevalve) voi
iiksnes diguspérasuse jirelevalve. Kui volitust andvas seaduses neid asjaolusid ei tdpsustata, siis
pidi kohalduma pohireegel, mille kohaselt digussubjektid tegutsevad ainuvastutavalt ning alluvad
seetottu vaid diguspdrasuse jarelevalvele. ELOG-i selgitustes toonitati, et olgugi, et vaid erialase
jarelevalve korral vOib jérelevalvet teostav haldusorgan kontrollitava haldusorgani otsuse
asendada omapoolse diskretsiooni teostamisega, ei tdhendavat see, et digusparasuse jarelevalve alt
jadks kontroll diskretsiooni teostamise iile vilja. Niiteks kui kontrollitav haldusorgan on oma
diskretsioonidigust rikkunud, on vajalik, et haldusakti digusvastasus vdi selle puudumine
selgitatakse vilja diguspirasuse jirelevalve kaudu.??

Paragrahv 28 lg 2 sétestas diguspérasuse jarelevalve teostamise padevuse, omistades selle
oigussubjektile, kellest tulenevad kohaliku halduse haldusekandja digused. ELOG-i selgitustes
tdpsustati, et tegemist peab olema digussubjektiga, kelle lilesannete valdkonda kuulus kontrollitav
iilesanne enne detsentraliseerimist. § 28 lg 2 sOnastus jéeti teadlikult lahtiseks, sest tegemist ei
pruukinud alati olla riigiga. ELOG-1 regulatsioon négi ette, et kuni kindla arvu elanikega (eelndus
on tdpse arvu kohale jdetud liink) linnade ja valdade korral kuulub Giguspérasuse jarelevalve
pddevus maavanemale (Landrat). Muus osas sétestati korgeimaks pddevaks haldusorganiks
siseminister.

Paragrahv 28 lg 3 kohaselt pidi diguspirasuse jéirelevalve rakenduma ka riigihalduse
kollegiaalorganite (Kollegialorgane der staatlichen Verwaltung) otsustele. Kui korporatsioonide
esindusorganite haldustegevuse diguspdrasuse kontrollile allumine tulenes
§ 28 Ig-st 1, siis Ig 3 tdpsustas ELOG-1 selgituste kohaselt, et diguspérasuse kontroll kohaldub ka
komisjonidele (Ausschiisse), mille kaudu riigi haldusorganid (staatliche Behorden) otsuseid

langetavad. Kui seadus vo1 maérus ei sétesta teisiti, pidi nii korporatsioonide esindusorganite kui

24 H. Schwemer (viide 9), S. 97-98.
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ka komisjonide Oiguspidrasuse jdrelevalvet teostama ministeerium, kelle lilesannete valdkonda

haldusiilesanne kuulub.??®

2.2.2. Oigusparasuse jarelevalve meetmed

ELOG § 29 nédgi ette diguspidrasuse jérelevalve kohaldamise meetmed. ELOG-i selgitustes
tapsustati, et pidades silmas jirelevalve tulemusel kaasnevaid diguslikke tagajérgi, tuleb meetmete
reguleerimisel  arvestada  jarelevalvealuste  halduskandjate  (Stelle)  omavastutusega
(Eigenverantwortlichkeit). Oiguspirasuse jirelevalve vahendid peaksid esmajoones olema
suunatud kontrollitava halduskandja ajendamisele tagada ise haldusiilesande diguspérasus.22®

ELOG § 29 Ig-tes 1-3 esitatud diguspirasuse jirelevalve meetmed olid reaktiivse loomuga
— jarelevalvet teostav haldusorgan asub diguspdrasuse kontrolli teostama, kui on alust eeldada, et
kontrollitav halduskandja on toiminud Odigusvastaselt. Meetmete jirjestus oli esitatud
jarelevalveorgani sekkumise ulatuse kasvavas jirjekorras.

Paragrahv 29 lg 1 sdtestas diguspérasuse jdrelevalvet teotava haldusorgani diguse saada
omapoolse jirelevalveotsuse koostamiseks jérelevalvealuselt halduskandjalt igakordse
kontrollialuse haldusiilesande osas informatsiooni, mille saamiseks vdis jirelevalveorgan
rakendada vajalikke meetmeid. ELOG-i selgitustes tidpsustati, et digus informatsioonile ei eeclda
kontrollitava halduskandja digusvastase haldustegevuse kindlaks méédramist, sest ilma vajaliku
informatsioonita ei olekski see vdimalik. Samas toonitati asjaolu, et jirelevalvealuselt
halduskandjalt ei olevat informatsiooni véljandudmine odigustatud ilma mdistliku pdhjuseta.
Seetottu on 10ikes 1 esitatud meetmes omavahel seotud digus informatsioonile ja jarelevalveotsuse
ettevalmistamise vajadus. Taoline vajadus voib niiteks tuleneda ettendhtud loareservatsioonist.
Jarelevalveotsuse ettevalmistamise vajaduse alusel informatsiooni saamise diguseks pidi aga
piisama ka iiksikjuhu asjaolude alusel esitatud pShjendatud digusvastasuse kahtlusest.??’

Kui jarelevalveotsuse ettevalmistamise vajadus oli dra ndidatud, vdis jarelevalvet teostav

haldusorgan koha peal teostada kontrolli ja vaatlusi, nduda suulisi ja kirjalikke aruandeid, otsuseid

vOi kohtuistungi protokolle, toimikuid ja teisi tdendusmaterjale ning nendega tutvuda.

25 H. Schwemer (viide 9), S. 98-99.
226 Ibidem, S. 111.
227 H. Schwemer (viide 9), S. 101.
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Informatsiooni saamiseks meetmete rakendamise Oigus seisnes vOimaluses nouda siduva
oigusaktiga (verbindlicher Rechtsakt) informatsioonile ligipddsu juhul, kui kontrollitav
halduskandja takistab informatsiooni hankimist.??® ELOG § 29 lg 1 tipsustas, et kohaldub ka
ELOG § 25 1g 3, mis négi ette, et jarelevalvet ldbiviival haldusorganil on digus saada igakiilgset
teavet, olenemata sellest, kas teostamisel on kontroll mingi konkreetse juhtumi iile. Sama pidi
kehtima ka jarelevalvet teostava haldusorgani digusele anda iildiseid juhtnddre ja juhiseid. Samas
toonitati ELOG-1 selgitustes, et erialase ja diguspérasuse jarelevalve korral tuleb jérgida juhiste
andmisel otstarbekuse alustel antavate suuniste piiratust omavalitsusgarantii  ja
detsentraliseeritusega .229

ELOG § 29 1g 2 sitestas diguspérasuse jarelevalvet teostava haldusorgani diguse osutada
(beanstanden)  jarelevalvealuse halduskandja Oigusvastastele otsustele (rechtswidrige
Entscheidungen). Osutamine (Beanstandung) oleks otsuste tditmise suhtes edasiliikkava toimega.
Jérelevalveorganil on odigus jdrelevalvealuselt halduskandjalt nduda osutamisele eelnevalt
rakendatud kontrollitava otsuse joustamismeetmete ajutist, osalist vdi 15plikku tiihistamist.23

ELOG-i selgituste kohaselt on osutamise meede ELOG-i diguspérasuse jarelevalve keskne
reaktiivne meede. Osutamist esitava haldusaktiga annaks jirelevalveorgan moista, et ei ndustu
kontrollialuse haldusiilesande tditmisega selle Oigusvastasuse tottu. Osutamisel antaks
jarelevalvealusele halduskandjale voimalus ise korrigeerivalt tegutseda. Kontrollitavale otsusele
osutamine on seadusparane, kui kontrollitav otsus on digusvastane.?3!

ELOG § 29 lg 3 sitestas jérelevalvet teostavale haldusorganile juhtudeks, kui
jdrelevalvealune halduskandja ei tdida oma kohustusi, Oiguse esitada jérelevalvealusele
halduskandjale korraldus (4Anordnung), millega néhakse vastava kohustuse tditmiseks ette kindel
tahtaeg. Kui jdrelevalvealune halduskandja méératud tdhtaja jooksul korraldust ei tdida, vdib
jarelevalveorgan ettendhtu adressaadi asemel ja kdigepealt omal kulul ise tdita. Kantud kulud oleks
jdrelevalveorgan saanud halduskandjalt sisse nduda haldustiitemenetluses.

ELOG-i selgitustes tdpsustati, et korraldus kuuluks ainult siis sundtditmisele
(Vollstreckung), kui see on suunatud kontrollialuse halduskandja iihele toimingule, s.t. iihele

tegevusele voi tegevusest hoidumisele. Sundtditmise abindu on diguspérane, kui sellele eelnes

228 Ipidem, S. 101-102.
229 Ipidem, S. 89-90.
230 Ipidem, S. 102.

21 Ihidem.
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haldusakti vormis korraldus, mis oli kehtiv, tdidetav ning korraldusega antud tdhtaeg on 16ppenud
ilma, et kontrollialune halduskandja oleks kohustuse tiitnud.?32

ELOG § 29 1g 4 esitas preventiivse meetmena voimaluse ndha seaduses ette haldustegevuse
sooritamiseks loareservatsioon (Erlaubnisvorbehalt). Soovitud haldustegevuse saanuks sellise
loareservatsiooni olemasolu korral ellu viia alles siis, kui jdrelevalveorgan on eelnevalt
diguspérasuse kontrolli teostanud ning haldustegevuse tarvis vajaliku loa véljastanud. ELOG § 15
lg 1 négi jarelevalveorgani loareservatsiooni ette ka nt kodade pdhikirjade kinnitamisel. ELOG-i
selgitustes tipsustati, et juhul, kui tegeletakse loakohustusliku tegevusega ilma vajaliku eelneva
loata, kohalduvad reaktiivsed diguspérasuse jarelevalve meetmed.?®

Detlev Bottger noustus oma eksperthinnangus ELOG-i sétetele digusparasuse jarelevalve

regulatsiooniga ning tiiendavaid ettepanekuid ei esitanud.?®*

2.3. Teenistuslik jarelevalve

Tulenevalt jirgnevas alapeatiikis kisitlemisele tulevast halduskorralduse seaduse eelndust, mis
négi ette diguspdrasuse ja otstarbekuse kontrolli teenistusliku jdrelevalve instituudi all, peatutakse
vordluse huvides siin pdgusalt ka ELOG-1 teenistusliku jarelevalve (Dienstaufsicht) regulatsioonil.

ELOG § 24 1g 1 sitestas teenistusliku jarelevalve kui madalamalseisvate haldusorganite
sisemise korralduse {iile teostatava jdrelevalve, mis hdolmab jirelevalvet asjaajamise, iildise
juhtimise, samuti haldusorgani personalikiisimuste iile. ELOG-i selgitustes tdpsustati, et
teenistuslik jérelevalve holmab jarelevalvet vaid haldusorgani sisemist korraldust puudutavate
kiisimuste ilile ega laiene haldusorgani haldusiilesannete Oiguspédrase vOi1 otstarbeka tditmise
kontrollile. Nii vOib néiteks jirelevalvet teostav haldusorgan ellu viia oma arusaama sellest, kas ja
millistest osakondadest peaks teenistusliku jarelevalve alune haldusorgan koosnema ning millised
iilesanded mingile osakonnale médratakse. RGhutati, et kollegiaalsete organite iile teenistuslik
jirelevalve ei kohaldu, et mitte rikkuda nende autonoomsust.?®

ELOG § 25 nédgi ette teenistusliku jarelevalve meetmed. ELOG § 25 Ig 1 ei piiranud

teenistusliku jirelevalve meetmete valikut muu kui ndudega, et rakendatav meede peab olema

22 H. Schwemer (viide 9), S. 102-103.
233 Ipidem, S. 103.

24 D, Boteger (viide 144), S. 39,

235 H. Schwemer (viide 9), S. 85-86.
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kooskolas kehtivate seadustega. Avatud kataloog (,,eelkoige®) loetles teenistuslikku jarelevalvet
labi viiva haldusorgani vdimalike meetmetena vaid tiilipilisemad, milleks olid aruannete ja
toimikute esitamise ndudmine ning kontrolli teostamine. ELOG-i selgituste kohaselt voimaldas
taoline meetmete piiranguta regulatsioon subordinatsioonisuhtes kdrgemalseisva haldusorgani
haldusesisese tahte teostumise kindlustamist.?®® Lg 2 sitestas, et ,,teenistuslikku jirelevalvet 1ibi
viival haldusorganil on digus anda juhiseid (Weisungen) ja votta juhtumeid (Vorgdnge) tervikuna
iile”. Tulenevalt instituudi kohaldamisalast sai juhtum olla vaid asjaajamise, iildise juhtimise voi
personalikiisimuse juhtum. ELOG-i selgitustes tdpsustati juhise vOimaliku adressaadina nii
madalamalseisva haldusorgani juhti kui ka haldusorgani iiksikuid ametikohustuste tditjaid. Sama
kehtis ka kdigi teiste vOimalike meetmete adressaatide kohta. Juhise sisuks vodis olla nditeks
korraldus kindla tegevuse ldbiviimiseks voi mingist tegevusest hoidumiseks. ELOG-i selgitustes
§ 25 lg 2 kohta rohutati leebema meetme pdhimdtte asjakohasust, millest 1&dhtuvalt peab
teenistuslikku jarelevalvet 1dbi viiv haldusorgan koigepealt rakendama vdhemkoormavaid
vahendeid ning vdtma juhtumi iile alles juhul, kui need osutuvad edutuks.?%’

Hilisemas ELOG-i redaktsioonis lisandunud § 25 lg 3 sitestas teenistuslikku jarelevalvet
labi viiva haldusorgani Oiguse saada vastavalt teenistusliku jarelevalve regulatsioonile
madalamalseisvalt haldusorganilt igakiilgset teavet, olenemata sellest, kas teostamisel on kontroll

mingi konkreetse juhtumi iile. Sama kehtis ka teenistuslikku jarelevalvet teostava haldusorgani

oigusele anda iildiseid juhiseid.

3. Oiguspirasuse ja otstarbekuse jirelevalve halduskorralduse seaduse eelndu jirgi
3.1. Jérelevalve regulatsioon halduskorralduse seaduse eelndu 20.09.1999 t66versiooni jérgi

Halduskorralduse seaduse eelndu tooversioonides esinesid Oiguspdrasuse ja otstarbekuse
jérelevalvet reguleerivad sitted alates 20.09.1999 tooversioonist. Nimetatud tdodversiooni 4.
peatiikk oli pealkirjastatud kui ,,(Juhtimine?) ja jirelevalve®. Joonealuselt tddeti, et ,,juhtimine jadb
kisitletavast peatiikist tdenioliselt vilja, kuna juhtimine leiab aset asutusesiseses suhtes®.?%

Eelndu koostamisel otsustati ldhtuda ELOG-ist tulenevast jiarelevalve sisu madratlemisest, mille

26 H. Schwemer (viide 9), S. 89.
27 Ibidem.
238 20.09.1999 to6versioon, 1k 18. Dokument M. Ernitsa erakogus.
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kohaselt viiakse jirelevalvet ldbi haldusorganite vahel.?*® Tuginedes ELOG-i regulatsioonile,
esitas 20.09.1999 t66versioon ,,(Juhtimine?) ja jirelevalve* peatiikis teenistusliku jirelevalve ja
erialase jdrelevalve instituudid ning Oiguspirasuse jirelevalve sitted, mis kohaldusid kaudse

halduse halduskandja oma iilesannete teostamise diguspérasuse kontrollile.

3.1.1. Teenistuslik jarelevalve

Halduskorralduse seaduse eelndu 20.09.1999 tooversiooni 4. peatiikki § 3 sidtestas ELOG-i
regulatsioonile sarnase teenistusliku jarelevalve. Lg 1 négi teenistusliku jirelevalve ldbiviimise

240 struktuuri,

ette alluvuse korras. Lg 2 sitestas teenistusliku jérelevalve ulatuseks haldusorgani
tookorralduse ja personalikiisimused. Lg 3 ja 4 reguleerisid teenistusliku jarelevalve meetmeid.
Nendena nimetati digust nouda alluvalt haldusorganilt aruandeid ja dokumente ning teda
inspekteerida. Samuti pidi olema teenistuslikku jirelevalvet ldbi viival haldusorganil digus anda
alluvale haldusorganile juhiseid ja korraldusi ning digus alluva haldusorgani padevusse kuuluvaid
haldusiilesandeid iile votta. Toonitati, et teenistusliku jarelevalve toiminguid voib suunata ka
alluva haldusorgani iiksikule tootajale.

Ainus erinevus ELOG-i teenistusliku jérelevalve regulatsioonist seisnes jirelevalve
teostamise péadevuses. ELOG § 24 lg 2 kohaselt pidid erihaldusorganid ja alamad riigi
haldusorganid alluma Siseministeeriumi jarelevalvele, kui seadusega v0i médrusega ei nihta ette
erisusi. 20.09.1999 to6versioonis ndhti iildreeglina ette, et haldusorgani iile teostab alluvuse korras

jirelevalvet see ministeerium, kelle valitsemisalas on vastav haldusiilesanne.?*!

3.1.2. Erialane jarelevalve

Paragrahv 4 nidgi ette ELOG-ile sarnaneva erialase jirelevalve, mille 1g 1 defineeris kui

,jarelevalve haldusorgani avalike {ilesannete tditmise otstarbekohasuse ja diguspérasuse iile“. Lg

23920.09.1999 tédversioon, Ik 6. Dokument M. Ernitsa erakogus.

240 20.09.1999 tooversioon kasutas jirelevalves termineid ,,asutus®, ,haldusasutus® ja ,jirelevalveasutus®.
Tooversiooni § 2 Ig-s 2 anti asutuse definitsioon, mille kohaselt ,,asutus on avaliku halduse kandja organ (vdi organid),
mis on korralduslikult eraldatud teenistujate ja varade kogum ning mis teostab avaliku halduse kandja nimel
haldusiilesandeid”. Kéesoleva magistritod teema iihtse kasitlemise huvides kasutatakse ka sellest todversioonist
raakides labivalt maistet ,,haldusorgan®.

241 Loot, H. Halduskorralduse seadus: PGhimdtted jarelevalvet kisitlevate sitete sdnastamiseks. 11.06.1999, 1k 1.
Dokument asub M. Ernitsa erakogus.
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2 nédgi erialase jarelevalve ette alluvuse korras juhul, kui seadus voi1 médrus ei sétestanud teisiti.
Erialase jarelevalve alt vilistati 10ikega 3 kollegiaalsed haldusorganid ja seaduses sétestatud
juhtudel ka haldusorgani oma iilesannete tditmine. Lg 4 allutas vallad ja linnad riiklike iilesannete
taitmisel riigi erialasele jarelevalvele. Vahetu erialase jarelevalve teostajana nihti ette maavalitsus,
korgema erialase jdrelevalve teostajana aga ministeerium, kelle valitsemisalasse tdidetav riiklik
iilesanne kuulub. Vahetu ja korgema erialase jdrelevalve vaheteo vajaduse osas selgitused
tooversioonis puudusid. Kui {tildiselt sarnanes 20.09.1999 todversiooni erialase jirelevalve
regulatsioon ELOG-is ettenéhtule, siis ELOG ei eristanud vahetut ja kdrgemat erialase jarelevalve
astet ning mairas valdade ja linnade riiklike iilesannete tditmise korral jdrelevalveorganiks
ministeeriumi, kelle iilesannete valdkonda haldusiilesanne kuulub. Seaduse voi médrusega vois
jérelevalveorganiks miérata ka mone muu haldusorgani. Igal juhul pidi riiklikku iilesannet iile
andvas seaduses olema nimetatud ka jérelevalveorgan.

Eelndu 20.09.1999 tooversiooni 4. peatiiki § 5 sdtestas erialase jarelevalve meetmed.
Nendena nimetati Oigust nduda alluvalt haldusorganilt aruandeid ja dokumente ning teda
inspekteerida. Samuti pidi olema teenistuslikku jarelevalvet 1dbi viival haldusorganil digus anda
alluvale haldusorganile juhiseid ja korraldusi. Lisaks ndhti erialast jérelevalvet ldbi viivale
haldusorganile edasiliikkkamatul {iksikjuhul ette Oigus tiita erialasele jérelevalvele alluva
haldusorgani asemel korralduses ndutu juhul, kui alluv haldusorgan ei ole korraldust tditnud
ettekirjutatud ajaks. Seda meedet nimetati asendustiiteks ning sétestati voimalus selle kulud sisse
nouda haldustditemenetluse korras. 20.09.1999 téoversiooni erialase jirelevalve meetmed olid
sarnased ELOG-is ettendhtud erialase jdrelevalvega. Erinevalt 20.09.1999 to6versiooni juhiste ja
korralduste meetmetest esitati ELOG-iga konkreetselt kiill vaid juhise (Weisung) andmise meede,
kuid juhise andmise Oigus tdhendas Gigust nduda kontrollitavalt haldusorganilt tegevust voi

tegevusest hoidumist ehk sisuliselt hdlmas see korralduse andmist.

3.1.3. Oiguspérasuse jarelevalve

Halduskorralduse seaduse eelndu 20.09.1999 todversiooni §-s 6 on ELOG-i1 regulatsiooniga

kattuvad Oiguspdrasuse jdrelevalve sitted. Lg 1 kohaselt ndhti ette, et halduskandja oma
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iilesannete®*? tditmise diguspirasuse tagamiseks teostab riik diguspirasuse jirelevalvet. Lg 2 andis
valdade ja linnade oma iilesannete tditmise iile diguspérasuse jarelevalve teostamise padevuse
maavalitsusele. Erinevalt ELOG-ist ei ndinud 20.09.1999 tdoversioon valdade ja linnade iile
Oiguspérasuse jarelevalve teostamiseks pddeva haldusorgani méédramisel ette valla voi linna
elanike arvu piiri. Sarnaselt ELOG-iga jaatati 20.09.1999 t66versioonis digusparasuse jarelevalve
kohaldumist ka kollegiaalsete riigihaldusorganite oma {ilesannete tditmise korral. Kollegiaalsed
riigihaldusorganid allutati kdrgema haldusorgani poolt teostatavale diguspérasuse jarelevalvele,
mis ELOG-is oli tidpsemalt miératletud ministeeriumina, kelle {ilesannete valdkonda
haldusiilesanne kuulub.

Eelndu 20.09.1999 tooversiooni 4. peatiikki § 7 sétestas Oiguspérasuse jdrelevalve
meetmed. Loike 1 kohaselt ,,v0ib jarelevalveorgan jarelevalveotsuse ettevalmistamiseks koguda
teavet liksikute asjade kohta, nduda selleks alluvalt haldusorganilt aruandeid ja dokumente, samuti
teda inspekteerida®“. Lg 2 négi ette jdrelevalveorgani Oiguse osutada jirelevalvele alluva
halduskandja vdi organi tegevuse oOigusvastasusele. Oigusvastasusele osutamisele omistati
jarelevalvealuse haldusekandja voi organi toimingu sooritamist peatav joud. Loige 3 tdpsustas, et
juhul, ,kui jarelevalvele alluv halduskandja v6i organ ei korvalda toimingu digusvastasust, voib
jéarelevalveorgan anda korralduse tdita ndutav kindlaks téhtajaks. Kui korraldus ei ole tdhtajaks
tdidetud, voib jarelevalveorgan tdita korralduse jdrelevalvele alluva halduskandja voi organi
asemel ja kulul. Asendustdite kulud voib sisse nouda haldustiditemenetluse korras.*
Paragrahvis 7 esitatu vastas ELOG-is ette ndhtud oOiguspdrasuse jérelevalve meetmete

regulatsioonile.

3.1.4. Vahekokkuvdte

Kuna eelpool esitatud vordlusest ndhtub, et 20.09.1999 to6versiooni diguspérasuse ja otstarbekuse
jérelevalve regulatsioon vastas enamjaolt ELOG-i regulatsioonile, kasutatakse jdrgnevate
tooversioonidega vordluses kordamise viltimiseks valdavalt vaid 20.09.1999 tdédversiooni

regulatsiooni, kuid vaikimisi kehtivad vordluse pinnalt tehtavad jareldused suuresti ka ELOG-1

242 Tgversioonis kasutati terminit ,,périsiilesanne. Magistritéo teema iihtse ksitluse huvides kasutatakse kiiesolevas
to0s labivalt mdistet ,,oma iilesanne®. ,,Halduskandja“ mdistet todversioon ei defineerinud.
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regulatsiooni osas. Jargnevas neljas tooversioonis (22.09.1999, 18.10.1999, 19.10.1999,

02.12.1999) olid analiiiisitavad jdrelevalve sitted 20.09.1999 téoversiooniga samas sdnastuses.

3.2. Jérelevalve regulatsioon halduskorralduse seaduse eelndu 03.12.1999 t60versiooni jérgi

3.2.1. Eelndu pdhiversiooni muudatused

Vorreldes 20.09.1999 tooversiooniga kaotati eelndu 03.12.1999 tddversiooniga erialase
jarelevalve padevuse osas regulatsioon, millega oli ette nidhtud valdade ja linnade iile vahetu
erialase jdrelevalve ldbiviijjana maavalitsus ning korgema erialase jérelevalve ldbiviijana
ministeerium. Samuti kaotati jarelevalve peatiikist digusparasuse jirelevalve regulatsiooni site,
mille kohaselt teostas valla ja linna kohalike iilesannete tditmise iile diguspérasuse jarelevalvet
maavalitsus. Maavalitsuse poolt teostatava jirelevalvega seonduv koondati 03.12.1999
tooversioonist alates jdrelevalve peatiikist eraldi riikliku halduse 2. jaotise maavalitsuse
regulatsiooni §-1 20, kasutamata selles mdistet ,,erialane jarelevalve®. Uue valdade ja linnade iile
jarelevalve teostamise séttega ndhti ette, et maavalitsus teostab jirelevalvet valdade ja linnade
Oiguspérasuse iile. Maavalitsus pidi samuti teostama jérelevalvet seadusega valdadele voi
linnadele pandud voi valdade vai linnade poolt halduslepinguga voetud riiklike {ilesannete tditmise
otstarbekuse iile. ELOG-1 regulatsiooni kohaselt tuli riiklike {iilesannete iileandmise korral
seaduses jdrelevalveorgan igakordselt eraldi vélja tuua. See ei pruukinud olla tingimata
maavalitsus. Kui seaduse vdi méérusega jérelevalveorganit ei tapsustatud, oli see ELOG § 26 1g 2
kohaselt hoopis ministeerium, kelle vastutusvaldkonda haldusiilesanne kuulub. Omaiilesannete
taitmise oiguspérasuse kontrollimise korral sitestas ELOG jérelevalveorganiks maavalitsuse juhul,
kui vald véi linn on kindla arvu elanikega. Muudel juhtudel pidi omaiilesannete diguspérase
teostamise jarelevalve olema allutatud siseministrile. Kaotanud dra 20.09.1999 todversioonis
esinenud vaheteo vahetu ja kdrgema erialase jiarelevalve vahel, sarnanes 03.12.1999 t66versiooni
site kiill pigem ELOG-i regulatsioonile, kuid jérelevalveks pddeva haldusorgani méadramise

regulatsioon erines ELOG-i variandist nii 20.09.1999 kui ka 03.12.1999 té6versioonides.
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3.2.2. Alternatiivne jarelevalve mudel

3.2.2.1. Teenistusvalve

Lisaks 20.09.1999 t6oversiooni jérelevalve peatiiki muudatusele esitas 03.12.1999 téoversioon
olulise tdiendusena eraldi peatiikina Oiguspdrasuse ja otstarbekuse jérelevalve regulatsiooni
alternatiivversiooni (edaspidi alternatiiv voi alternatiivne jarelevalve peatiikk). See sitestas §-s 42
teenistusvalve kui jirelevalve madalamalseisva haldusorgani?® tegevuse iile alluvuskorras. § 43
lg 1 p 1 ndgi ette teenistusvalve teostamise haldusorgani struktuuri, tookorralduse ja
personalihalduse iile. § 43 lg 1 p 2 sdtestas teenistusvalve teostamise ka tegevuse iile, mida
haldusorgan viib 1dbi oma pddevuses olevate haldusiilesannete tditmisel.

§ 43 lg 2 sitestas, et teenistusvalve kidigus kontrollitakse haldusorgani tegevuse
oiguspdrasust ja otstarbekust. Seega koondas 03.12.1999 to6versiooni alternatiiv teenistusvalve
instituuti ELOG-1 ja 20.09.1999 todversiooniga sarnaneva haldusorgani sisese teenistusliku
jarelevalve (jarelevalve haldusorgani struktuuri, tookorralduse ja personalihalduse iile) ning
véljapoole ulatuva haldustegevuse diguspérasuse ja otstarbekuse jirelevalve komponendid, mis
ELOG-i ja 20.09.1999 tooversiooni puhul olid erialase jarelevalve osad. Kuna 03.12.1999
tooversiooni alternatiivile lisati alates 03.01.2000 tooversioonist ka mérge ,,jddda VVS mudeli
Jjuurde®, vOib oletada, et teenistusvalve instituudi taolise sisustamisega sooviti pigem sarnaneda
kehtiva VVS regulatsiooniga (mis néeb ette, et teenistuslik jarelevalve on jarelevalve alluvussuhtes
olevate haldusorganite haldusiilesannete tditmise digusparasuse ja otstarbekuse tile) ning sisuliselt
loobuda ELOGe-is ette pandud teenistusliku jirelevalve mudelist (mis négi ette, et teenistuslik
jérelevalve on madalamalseisvate haldusorganite sisemise korralduse iile teostatav jarelevalve, mis
holmab jdrelevalvet asjaajamise, iildise juhtimise, samuti haldusorgani personalikiisimuste iile).

Eelndu 03.12.1999 tooversiooni § 45 sitestas teenistusvalves informatsiooni kogumise
meetmed, mis iihtisid sisult varasemas, 20.09.1999 to6versioonis esitatud teenistusliku jarelevalve
tarvis informatsiooni kogumise meetmetega. Toodi vélja Oigus nduda jdrelevalvealuselt
haldusorganilt aruandeid ja dokumente ning digus tutvuda vajalike dokumentidega kohapeal.

Erinevalt 20.09.1999 versioonist, mis esitas Uldisemalt Oiguse anda jirelevalvealusele

243 03.12.1999 tdoversioon kasutas libivalt terminit ,,asutus®. Todversiooni §-is 3 anti asutuse definitsioon, mille
kohaselt ,,asutus on kdesoleva seaduse tdhenduses organ, mis on korraldatud todtajate ja varade kogumiks®. Teema
iihtse kisitluse huvides kasutatakse kdesolevas magistritods tdoversiooni regulatsioonis mdistet ,,haldusorgan®.
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haldusorganile juhiseid ja korraldusi, sdtestas 03.12.1999 tooversiooni § 45 lg 2, et
jarelevalveorganil on digus anda jarelevalvealusele organile tditmiseks kohustuslikke ettekirjutusi.
Ettekirjutusega vois peatada toimingu sooritamise, peatada akti kehtivuse vOi tunnistada akti
kehtetuks. Sellest muudatusest tulenevalt saab tddeda, et 03.12.1999 alternatiivne versioon vélistas
preventiivsed jdrelevalvemeetmed (jarelevalvealusele juhiste andmine), erinedes selles osas nii
ELOG-i kui ka sellele toetuvast 20.09.1999 to6versiooni jarelevalve mudelist.

Kui 20.09.2000 tooversiooni jarelevalve peatiiki pohivariant nigi teenistusliku jarelevalve
meetmete raames ette jarelevalveorgani diguse alluva haldusasutuse padevusse kuuluvaid asju
teatud tingimustel ise lahendada, siis 03.12.1999 t66versiooni jarelevalve peatiiki alternatiiv nigi
ette iiksnes teenistusvalvet teostava haldusorgani odiguse tdita edasiliikkamatul iiksikjuhul
haldusorgani asemel ettekirjutuses ndutu juhul, kui jirelevalvele alluv asutus ei ole ettekirjutust

taitnud ettekirjutuses méératud ajaks.

3.2.2.2. Erialane jérelevalve

Eelndu 03.12.1999 todversiooni alternatiivi §-ga 44 sitestati siiski veel ka erialase jirelevalve
instituut. Seejuures on terminit ,erialane jirelevalve™ kasutatud vaid paragrahvi pealkirjas.
03.12.1999 todversiooni § 44 1g 1 kohaselt ,.,teostatakse seaduses sétestatud juhul teenistusvalvet
vaatamata alluvussuhte puudumisele teenistusvalvet teostava ja valvealuse haldusorgani vahel®.
Loige 2 tédpsustas, et 1g-s 1 sdtestatud juhul teostatakse teenistusvalvet tegevuse iile, mida
haldusorgan viib lébi ,,tema padevuses olevate haldusiilesannete tditmisel“. Antud sitte sonastusest
jadb arusaamatuks, kas ,tema pddevuses® tihendab oma voi riigi haldusiilesannete tditmist.
Sisuliselt lubaks antud sidte justkui kohaldada seaduses sétestatud juhul alluvussuhte vilise
haldusorgani oma {iilesannete tditmise iile nii diguspédrasuse kui ka otstarbekuse jirelevalvet.
ELOG ja 20.09.1999 tooversioon vilistasid seaduses sdtestatud juhtudel haldusorganite oma
iilesannete tditmisel erialase (st otstarbekuse) jirelevalve. Kehtiv VVS § 75! Ig 3 nieb ette, et
haldusorgan teostab teise alluvussuhteta haldusorgani iile haldusjérelevalve raames lisaks
oiguspdrasuse kontrollile ka otstarbekuse kontrolli juhul, kui see on seaduses sdtestatud. Sisuliselt
tdhendab see otstarbekuse jirelevalvet vaid riiklike iilesannete puhul. Toendoliselt moeldi ka
03.12.1999 todversiooni alternatiivse jarelevalve peatiiki erialase jarelevalve instituudiga taolist

haldusorgani poolt riiklike iilesannete tditmise iile teostatavat diguspédrasuse ja otstarbekuse
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jarelevalvet, kuid sitte sOnastus formuleeriti ebaselgelt. Kuna 03.12.1999 té6versioon sidus
teenistusvalve instituudiga ka alluvussuhtes toimuva diguspérasuse ja otstarbekuse jarelevalve, ei
sisaldanud 03.12.1999 tooversioon erialase jirelevalve osas enamat, kui eelpool kisitletud
ebaselge formuleeringuga séte. 20.09.1999 téoversioonis oli alluvussuhtes toimiv diguspérasuse
ja otstarbekuse jérelevalve terviklikult reguleeritud teenistuslikust jarelevalvest eraldiseisva
erialase jarelevalve instituudiga. Seega toimus 03.12.1999 téoversiooniga selgelt kaugenemine

ELOG-i regulatsioonist, mille oli veel iile votud 20.09.1999 to6versioon.

3.2.2.3. Riigivalve

Lisaks teenistusvalvele ja erialasele jarelevalvele nigi 03.12.1999 t66versiooni jarelevalve peatiiki
alternatiiv ette ka riigivalve instituudi. 03.12.1999 todversiooni § 46 kohaselt teostab riik

riigivalvet teiste haldusekandjate 24

iile. Paragrahv 47 nigi ette, et ,riigivalve teostamisel
kontrollitakse haldusekandja tegevuse Oiguspdrasust. Kui haldusekandjale on seadusega voi
seaduse alusel pandud riiklikke haldusiilesandeid, kontrollitakse haldusekandja tegevuse
otstarbekust nende iilesannete tditmisel.” Paragrahviga 48 omistati riigivalvet teostavale organile
Oigus anda tditmiseks kohustuslikke ettekirjutusi, sealhulgas peatada toimingu sooritamine,
peatada akti kehtivus voi tunnistada akt kehtetuks. Loikega 2 tipsustati, et riigivalvet teostava
organi poolt haldusekandja organi asemel ettekirjutuses ndutu tditmisel (juhul, kui jarelevalvatav
haldusorgan voi haldusekandja ei ole ettekirjutust tditnud ettekirjutuses méadratud ajaks) voib
riigivalvet teostav organ asendustéite kulud sisse nduda haldustditemenetluse korras. 20.09.1999
tooversioonis oli jdrelevalve haldusekandja omaiilesannete tditmise iile ja kollegiaalsete
riigihaldusorganite haldustegevuse lile reguleeritud diguspérasuse jérelevalve sétetega. Riiklike
haldusiilesannete iile teostatav otstarbekuse kontroll kohaldus 20.09.1999 tddversioonis erialase
jarelevalve alusel. Kui 20.09.1999 todversioon oli ette ndinud vaid diguspérasuse jirelevalve
kohaldumise korral lisaks ettekirjutuse tegemise voimalusele ka osutamise meetme, millega jéeti
jérelevalvealusele voimalus ise haldusiilesande diguspéraseks tdideviimiseks korrektuure teha, siis

03.12.1999 tooversioon sitestas liksnes ettekirjutuse tegemise diguse. Modlemad todversioonid

24403,12.1999 to6versioon andis haldusekandja mdiste §-s 2, mille kohaselt ,,avalik-Biguslikud halduse kandjad on
riik, vald, linn ja teised avalik-Biguslikud juriidilised isikud. EraBiguslikud halduse kandjad on inimesed ja
eradiguslikud juriidilised isikud, tdites avaliku halduse iilesandeid.”
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sdtestasid vOimaluse tidita ettekirjutus juhul, kui seda tdhtaegselt tdidetud ei ole, ettekirjutuse

saanud haldusorgani voi halduskandja asemel.

3.2.3. Vahekokkuvote

Kui 20.09.1999 todversiooni teenistuslik jarelevalve hdlmas iiksnes jérelevalve haldusorgani
struktuuri, tookorralduse ja personalikiisimuste tile, siis 03.12.1999 to6versiooni teenistusvalve
holmas lisaks neile ka kontrolli alluvussuhtes oleva haldusorgani péadevuses olevate
haldusiilesannete tditmise diguspdrasuse ja otstarbekuse iile, kaotades sel viisil dra erinevuse
haldusorgani sisemise asjaajamise ja viljapoole ulatuva haldustegevuse vahel.

Erialase jarelevalve osas toimus 03.12.1999 tooversiooni alternatiiviga selgelt ELOG-1i
regulatsiooni iilevotmisest kaugenemine, kuna 03.12.1999 to6versioon sisaldas erialase
jérelevalve osas vaid ebaselge formuleeringuga sitet.

Halduskorralduse seaduse eelndu 03.12.1999 té6versiooni jirelevalve peatiiki alternatiivis
ette ndhtud riigivalve instituudi néol ei olnud tegemist riikliku jarelevalvega kehtiva korrakaitse

seaduse 2%

mottes, mis on oma olemuselt haldusorganite (korrakaitseorganite) tegevus
haldusviliste isikute tegevuse kontrollimisel, vaid see sarnanes kehtivas VVS §-des 75! Ig 4 ja §
753 sitestatud haldusjirelevalve kui halduse iile teostatava kontrolli regulatsioonile. 03.12.1999
tooversiooni riigivalve vastas kehtivas Oiguses haldusjarelevalvele teise haldusekandja file,
03.12.1999 tooversiooni erialane jdrelevalve aga haldusjéarelevalvele teise alluvussuhte vélise
haldusorgani iile.

Halduskorralduse seaduse eelndu 18.12.1999 ja 30.12.1999 tddversioonid piisisid
muutumatutena, esitades 03.12.1999 tooversiooniga samas sonastuses kaks jirelevalve peatiiki
regulatsiooni varianti. Ka 03.01.2000 ja 05.01.2000 tooversioonid olid samasisulised, kuid
eelndude jérelevalve regulatsiooni kahte varianti esitava peatiiki juurde lisati mérge ,,jddda VVS
mudeli juurde®. Olgugi, et 03.12.1999 todversioonis esitatud jirelevalve regulatsiooni peatiiki
alternatiiv erines mitmeti VVS-is ette ndhtud jérelevalve regulatsioonist, peeti 03.12.1999
pohiversiooni kdrval (mis sarnanes ELOG-ile) ,,VVS mudeliks* nimetatu puhul tdendoliselt silmas
03.12.1999 tooversiooni alternatiivi, sest ELOG-ile sarnanev versioon erines VVS regulatsioonist

rohkem kui 03.12.1999 t66versiooni alternatiiv.

245RTT,22.03.2011, 4; RT I, 03.03.2021, 5.
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3.3. Jarelevalve regulatsioon halduskorralduse seaduse eelndu 14.01.2000 tG6versiooni jargi

Eelndu 14.01.2000 tooversioonis formuleeriti esmakordselt sétted, millega loodi erinevatele
jarelevalve instituutidele kohalduv jérelevalve regulatsiooni tildosa (késitletakse alapeatiikkides
34.2-3.4223).

Uue instituudina nimetas 14.01.2000 tooversioon riiklikku jérelevalvet ja esitas selle
regulatsiooni. Nagu 03.12.1999 todversiooni alternatiivis esitatud riigivalve, sarnanes ka
14.01.2000 tddversiooni riiklik jirelevalve VVS §-s 75! sitestatud haldusjirelevalve instituudiga.

Justiitsministeeriumi tolleaegsest kirjavahetusest selgub, et 14.01.2000 téoversiooni teksti
sattus tehnilisel tootlemisel vigu, mistottu jéi 14.01.2000 todversiooni kohati alles ka eelnevate
tooversioonide iileliigset teksti. 2 Kuna 14.01.2000 tddversiooni tekst ei kajasta ekslikult
eelnevatest tooversioonidest sisse jddnud sétete tottu halduskorralduse seaduse toogrupi
tolleaegset tegelikku visiooni, jietakse kédesolevas magistritods see tooversioon pdhjalikumalt
késitlemata ning peatutakse selle asemel jirgmisel, t66grupi poolt korrigeeritud 15.02.2000

tooversioonil.

3.4. Jarelevalve regulatsioon halduskorralduse seaduse eeln6u 15.02.2000 to6versiooni jargi

3.4.1. P6himotteline mudelivahetus

Eelndu 15.02.2000 todversiooniga loobuti tdielikult ELOG-ile tuginevast jérelevalve mudelist
ning muudeti ka 03.12.1999 td66versiooniga vélja pakutud jdrelevalve alternatiivset peatiikki
olulisel mééral, kaotades muu hulgas téielikult erialase jarelevalve instituudi, asendades riigivalve
riikliku jérelevalvega, seda tihtlasi ka sisuliselt muutes ning viies muudatusi sisse ka seni esitatud
teenistusvalve instituuti, mis nimetati iimber teenistuslikuks jarelevalveks. Kuna muudatused on
niivord ulatuslikud, saab tddeda, et 15.02.2000 tooversiooniga loobuti sisuliselt molemast varem
arutatud jarelevalve mudelist. 15.02.2000 to6versiooni jarelevalve regulatsioonis esitati kdigepealt
jarelevalve sétete lildosa ning seejérel teenistuslik jarelevalve ja riikliku jarelevalve instituut. Siiski

Jai 03.12.1999 tooversioonist périnev eraldiseisev kohalike omavalitsuste liksuste {ile teostatava

246 1, Madise. 14.02.2000 meilikiri justiitsministeeriumi listi. Dokument M. Ernitsa erakogus.
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jarelevalve regulatsioon maavalitsust késitlevate sétete all sisuliselt samaks (vt alapeatiikk 3.2.1,

Ik 69-70).

3.4.2. Jarelevalve satete tldosa

Teenistusliku jérelevalve ja riikliku jirelevalve instituutide sdtete ette kavandati jarelevalve sétete
iildosa, milles reguleeriti jarelevalvemeetmed, jérelevalve teostamise padevuse kiisimus, nouded
jarelevalve korras tehtud ettekirjutusele voi antud aktile ning akti kehtivuse voi toimingu

teostamise peatamise tingimused.

3.4.2.1. Jarelevalvemeetmed

Eelndu 15.02.2000 § 55 lg 1 ndgi jérelevalvet teostavale haldusorganile ette diguse nduda
jarelevalvealuselt haldusorganilt ja alluvatelt haldusorganitelt vélja digusakte ja muid dokumente
vOi tutvuda nendega kohapeal. Samuti sétestati digus votta jarelevalvealuste haldusorganite ja
alluvate haldusorganite tOootajatelt seletusi ja arvamusi. Ainult teenistuslikule jarelevalvele
kohalduvalt lisati punkt, mis ndgi ette diguse nduda aruandeid. Need meetmed sarnanesid
varasematele 03.12.1999 todversiooni jdrelevalve peatiiki pohiversioonis ja jirelevalve
alternatiivses peatiikis esindatud tarviliku informatsiooni kogumise menetlustoimingutele.
15.02.2000 tooversiooni § 55 Ig-ga 2 ndhti ndutud dokumentide, seletuste ja arvamuste esitamiseks
ette maksimaalselt kolme to6pédeva pikkune tihtaeg juhul, kui jarelevalvet teostav haldusorgan ei
médranud ise pikemat tdhtaega. Varasemates tooversioonides tdhtaega sétestatud ei olnud.
Paragrahvis 56 esitati jarelevalve meetmed: jarelevalvet teostava haldusorgani digus teha
jarelevalve korras jdrelevalvealusele haldusorganile téditmiseks kohustuslikke ettekirjutusi,
sealhulgas nduda akti andmist voi toimingu peatamist, akti kehtivuse peatamist voi akti kehtetuks
tunnistamist, toimingu peatamist vOi IOpetamist, toiming peatada vOi keelata, peatada
jarelevalvealuse haldusorgani akt voi tunnistada see kehtetuks. § 56 lg-ga 2 nihti jarelevalvet
teostavale haldusorganile ette digus teha jirelevalvealuse organi asemel ettekirjutuses ndutud
toiming voi anda ndutud akt juhul, kui jdrelevalvealune organ ei ole ettekirjutuses ette nihtut
tahtaegselt tditnud. Lisaks négi § 56 1g 4 jirelevalvet teostavale haldusorganile ette vdimaluse ilma

eelneva ettekirjutuseta anda edasililkkamatutel juhtudel ise jarelevalvealuse haldusorgani
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padevuses olev akt voi teostada samadel tingimustel toiming. Vastava meetme rakendamise korral
kaasnes kohustus teavitada sellest koheselt ka kdrgemalseisvat haldusorganit.

Seega esitati 15.02.2000 todversiooniga ammendav loetelu nduetest, mida ettekirjutusega
saab kohaldada. 20.09.1999 té6versioonis oli sétestatud korralduse tegemise, juhiste andmise ja
osutamise voOimalus. Seda, mida tdpselt korralduse voi juhisega ette ndha sai, 20.09.1999
tooversioon ei loetlenud. 03.12.1999 téoversioonis oli esitatud kohustusliku ettekirjutuse tegemise
vOimalus tdpsustusega, et ettekirjutusega saab ,,sealhulgas peatada toimingu sooritamine, peatada
akti kehtivus vOi tunnistada akt kehtetuks.” Seega esitas 15.02.1999 jarelevalvet teostavale
haldusorganile ammendava loeteluga rohkem ettekirjutuse sisuvoimalusi kui 03.12.1999
tooversioon, kuid ei sisaldanud 20.09.1999 t66versiooni preventiivset meedet.

15.02.2000 todversiooni § 57 tépsustas akti kehtivuse voi toimingu teostamise peatamise
kiisimust. Nimelt ndhti vastava paragrahviga ette, et toimingu teostamise voi akti andmise voib
peatada kuni seitsmeks paevaks. Tépsustati, et ,,toimingu teostamise voi akti tditmise peatamisel
peatub seaduse vdi muu digusaktiga peatatud toimingute teostamiseks, sealhulgas akti tditmiseks

kehtestatud téhtaja kulgemine®.

3.4.2.2. Jarelevalve teostamise padevus

Paragrahviga 58 esitati jdrelevalve teostamise pddevuse regulatsioon, mille kohaselt nihti
ettekirjutuse tegemise padevus ette selleks volitatud jarelevalveametnikule. Jarelevalve korras akti
andmise 0igus pidi kuuluma jarelevalvet teostava haldusorgani juhile. Samuti anti jarelevalvet
teostava haldusorgani juhile digus otsustada jdrelevalvealuse haldusorgani piddevuses oleva

toimingu tegemine.

3.4.2.3. Nouded ettekirjutusele voi antavale aktile

Paragrahviga 59 kavandati nduded jirelevalve korras tehtavale ettekirjutusele voi antavale aktile.
Néhti ette ettekirjutuse voi akti kohustuslik kirjalik vorm ning sétestati, et ettekirjutus peab
sisaldama andmeid ndutud toimingu voi akti kohta, ettekirjutuse tditmise tihtaega, ettekirjutuse
tegemise pohjendust, l1dhtuvalt diguspérasuse voi otstarbekuse kaalutlusest, ettekirjutuse tegemise
kuupieva, ettekirjutuse teinud isiku nime, ametikohta, ametinimetust ning allkirja. Jéarelevalve

korras antud akti osas sétestati § 59 lg-s 3, et ,,akt peab sisaldama haldusmenetlust késitlevates
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oigusaktides ndutud andmeid ning lisatud peab olema ka kirjalik pdhjendus akti andmisel aluseks
olnud diguspdrasuse voi otstarbekuse kaalutluste kohta®. Viimati nimetatud ndudele ei pidanud
vastama jérelevalvealuse haldusorgani asemel antud akt. Paragrahvidega 57-59 analoogseid

regulatsioone ei olnud tiheski varasemas todversioonis.

3.4.3. Teenistuslik jarelevalve

Jarelevalvet kisitlevate iildsétete jarel pakkus 15.02.2000 todversiooni § 60 vilja alluvuskorras
teostatava teenistusliku jdrelevalve regulatsiooni. Sarnaselt 03.12.1999 to6versiooni alternatiivi
teenistusvalvega sitestati, et ,,teenistuslikku jirelevalvet teostatakse haldusorgani juhtimise iile
haldusorgani {ilesehituse, tookorralduse ja personalihalduse kiisimustes ning haldusorgani
tegevuse lile tema pddevuses olevate haldusiilesannete tditmisel“. Kui eelnevates todversioonides
toonitati diguspérasuse ja otstarbekuse kontrolli vaid haldusorgani tegevuse iile, siis 15.02.2000
tooversiooni § 60 lg-s 3 sitestati, et ,teenistusliku jirelevalve korras kontrollitakse asutuse
juhtimise ja tegevuse diguspérasust ja otstarbekust™.

Erinevalt 20.09.1999 ja 03.12.1999 tooversioonidest, kus vastav regulatsioon puudus,
seadis 15.02.2000 téoversioon otstarbekuse jérelevalvele juhtumipdhised piirid. § 61 kohaselt ei
tohtinud otstarbekuse kaalutlusel teenistuslikku jérelevalvet 1dbi viia riikliku jérelevalve
teostamise iile ega teenistus- vOi toOsuhete reguleerimisel antud aktide voi1 toimingute {ile.
Téapsustati, et teenistusliku jirelevalve korras ei saa tunnistada kehtetuks riikliku jarelevalve
teostamisel antud akte. Varasemates regulatsioonides sdltus otstarbekuse jirelevalve kohaldamise
piiramine vaid sellest, kas haldusorgan vdi halduskandja teostab oma iilesandeid voi on vormilt

kollegiaalne organ.

3.4.4. Riiklik jarelevalve

Paragrahvis 62 sitestati riikliku jédrelevalve korraldus. Loike 1 kohaselt ,teostavad seadusega
miratud riigi ametiasutused®*’ riiklikku jirelevalvet kohaliku omavalitsuse iiksuste ning avalik-

oiguslike juriidiliste isikute tegevuse iile, samuti eradiguslike juriidiliste ja fiiiisiliste isikute

247 15.02.2000 toGversiooni § 8 Ig 1 kohaselt nahti riigi ametiasutustena ette valitsusasutused, maavalitsused ja
eriametiasutused, samuti valitsusasutuse v8i eriametiasutuse kohalikud asutused.
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tegevuse iile haldusiilesannete tditmisel. Lg 2 tépsustas, et ,,seaduse alusel teostab riigi

248 {ile, kes ei ole tema alluvuses®. Taoline riikliku

ametiasutus riiklikku jarelevalvet riigiasutuse
jarelevalve regulatsioon oli sarnane varasemate toOversioonide riigivalve institutsiooni
regulatsioonile ja Oigusliku jérelevalve sétetele. Ka nendes ndhti ette jarelevalve kaudse
riigihalduse halduskandjate ja alluvussuhtes mitteolevate haldusorganite tile.

Paragrahv 63 Ig 1 nigi ette, et ,riikliku jdrelevalvega kontrollitakse haldusiilesannete
tditmise diguspérasust®. Ldike 2 kohaselt ,.kontrollitakse riikliku jarelevalve korras isiku v3i tema
organi tegevuse otstarbekust juhul, kui isikule on seadusega voi seaduse alusel pandud riiklikke
haldusiilesandeid*. Kontrolli piiramine vaid digusparasuse jirelevalvega v.a kui haldusorganile voi
halduskandjale on pandud riiklikke haldusiilesandeid, vastas ka varasemate todversioonide
regulatsioonis ettendhtule, kuid 15.02.2000 tdoversiooni regulatsioonis on ebadnnestunud
sOnavalik termini ,,isik* kasuks. Kohaliku omavalitsuse tiksused ei ole t6oversioonis defineeritud
kui isikud, vaid teistes toOversiooni sitetes alati ,isikute* korval vilja toodud kui ,kohaliku

omavalitsuse iiksused”. Ka § 63 lg 2 oleks tulnud sdnastada nii, et see kohalduks selgelt ka

kohaliku omavalitsuse liksustele.

3.4.5. Vahekokkuvote

Eelndu 20.02.2000 ja 07.03.2000 tooversioonid ning viimane 474 SE eelne, 24.03.2000
tooversioon piisisid jirelevalve regulatsiooni peatiiki osas praktiliselt muutumatuna. Ka
maavalitsusele ette ndhtud kohalike omavalitsuste iile teostatav jarelevalve piisis alates 03.12.1999
tooversioonist jarelevalve sdtete osas samasugune. 24.03.2000 todversiooni teksti lisati avalik-
oiguslike juriidiliste isikute korralduse peatiikk, mille § 23 1g 2 p 5 sétestas, et juriidilisest isikust
asutuse lle teostab teenistuslikku jarelevalvet juriidilise isiku ndukogu. Korrigeeriti 15.02.2000
tooversiooni jarelevalve regulatsiooni peatiiki § 59 Ig-t 3. Muudetud sOnastuses néhti ette kohustus
lisada jérelevalveorgani poolt oma aktile kirjalik pdhjendus jirelevalve teostamise digusparasuse
ja otstarbekuse kohta vaid juhul, kui jirelevalveorgan tunnistab oma aktiga jirelevalvealuse

haldusorgani akti kehtetuks voi peatab selle kehtivuse. Teise korrektuurina lisati, et jirelevalve

248 15.02.2000 todversiooni § 4 1g 3 kohaselt ndhti riigiasutustena ette ,,muud asutused, kes osutavad avalikke
teenuseid hariduse, kultuuri-, sotsiaal- voi muus valdkonnas voi teenindavad ametiasutusi‘.
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meetmena on Jigus peatada jarelevalvealuse haldusorgani akti kehtivus vOi tunnistada see
kehtetuks jérelevalveorgani ettekirjutuse tdhtaegselt tditmata jatmise korral.

Kokkuvotvalt ndhtub, et olgugi, et kuigi varasemad todversioonid 20.09.1999 ja
03.12.1999 esitasid jarelevalve regulatsiooni peatiikkide variandid, neist t66 kdigus loobuti ning
15.02.2000 todversiooniga koostati uus jérelevalve regulatsiooni versioon.  15.02.2000
tooversioon esitati moningate tdiendustega 474 SE tekstina Riigikogule arutamiseks. Teised
vahepealsed tooversioonid olid jirelevalve regulatsiooni seisukohast pigem iiksikute
teisejarguliste parandustega. SeetOttu kasutatakse edaspidises analiiiisis Oiguspérasuse ja
otstarbekuse jirelevalve kehtiva regulatsiooniga vordlusel 20.09.1999 ja 03.12.1999 ja 474 SE

regulatsioone.

4. Oiguspirasuse ja otstarbekuse jirelevalve regulatsioon 474 SE jirgi

Lisaks alapeatiikis 3.5. késitletud muudatustele, tehti 474 SE teksti veel mdned tépsustused.
Naiteks lisati jirelevalvet teostava haldusorgani digusi késitlevasse paragrahvi digus rakendada
jarelevalve ldbiviimisel jdrelevalvemeetmeid halduskorralduse seaduses sétestatud alustel ja
korras. Lisaks tépsustati 474 SE tekstis, et jarelevalve korras tehtud ettekirjutuses peab sisalduma

ka haldusorgani 24°

nimetus, kellele ettekirjutus on suunatud. Riikliku jirelevalve instituudi
regulatsioonis muudeti termin ,,riigi ametiasutus® timber ,valitsusasutuseks >, Teenistusliku
jérelevalve teostamise kitsendusi késitleva paragrahvi juurde lisati 10ige, mis sdtestas, et ,,isiku
poolt vaidlustatud akti voi toimingu suhtes rakendab akti andnud voi toimingu sooritanud
haldusorgani iile teenistusliku jirelevalve teostamise digust omav haldusorgan seadusega vaide
lahendamiseks sétestatud korda®. Tegemist oli kdigist eelpool kisitlemist leidvatest eelndudest
ainsaga, mis sisaldas vOimalike digusvaidluste lahendamist puudutavat sétet.
Jarelevalvemeetmetest (15.02.2000 tooversiooni kohaselt: digus teha jdrelevalvealusele

haldusorganile tiitmiseks kohustuslikke ettekirjutusi, sealhulgas nduda akti andmist voi toimingu

teostamist, akti kehtivuse peatamist vOi akti kehtetuks tunnistamist, toimingu peatamist voi

249 474 SE kasutas mdistet ,,asutus®. Teema iihtse kiisitluse huvides kasutatakse kiiesolevas magistritods 474 SE
regulatsiooni analiiiisil mdistet ,,haldusorgan®.

20 474 SE § 13 defineeris valitsusasutustena ministeeriumid, Riigikantselei, maavalitsused, ministeeriumi
valitsemisalas voi Riigikantselei alluvuses olevad iileriigilise pddevusega valitsusasutused, ministeeriumi voi tema
valitsemisalas oleva valitsusasutuse kohalikud valitsusasutused ning seaduses sdtestatud muud riigiasutused, kelle
pohiiilesandeks on tdidesaatva riigivdimu teostamine.
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10petamist ning Oigus toiming peatada voi keelata) jittis 474 SE vélja viimased kaks ehk
jarelevalvet teostava haldusorgani diguse toiming peatada voi keelata.

Kohaliku omavalitsuse iiksusi puudutava jirelevalve osas, mille suhtes oli vélja pakutud
maavalitsusi puudutav eriregulatsioon, satestati 24.03.2000 tooversiooniga sarnaselt § 28 lg-s 1,
et maavalitsus teostab jédrelevalvet maakonna kohaliku omavalitsuse iiksuste tegevuse
oiguspdrasuse iile. 474 SE § 28 Ig-s 4 tapsustati aga, et kui seadusega voi seaduse alusel solmitud
halduslepinguga, millega kohaliku omavalitsuse iiksusele on tditmiseks antud riigi
haldusiilesanded, ndhakse ette nende iilesannete tditmise iile riikliku jérelevalve teostamine
maavalitsuse poolt, teostab maavalitsus riiklikku jarelevalvet halduskorralduse seaduse jarelevalve
peatiikis sdtestatud korras. 24.03.2000 todversioon oli ette nédinud, et juhul, kui seadusega on
kohaliku omavalitsuse iiksustele pandud vOi on kohaliku omavalitsuse Tiiksuste poolt
halduslepinguga iile vdetud riiklike iilesannete tditmine, siis sellele kohaldub maavalitsuse poolne
otstarbekuse kontroll. 24.03.2000 todversioon ei ndinud seega ette vOimalust, et otstarbekuse
kontrolli voiks teostada keegi teine peale maavalitsuse. Kiill aga oli sellise voimaluse ndinud ette
ELOG, mille kohaselt tuli riiklike iilesannete iileandmise korral seaduses jérelevalveorgan
igakordselt eraldi vilja tuua. See ei pruukinud olla tingimata maavalitsus. Seega sarnanes padeva

jérelevalveorgani méddramise kiisimus selles aspektis eelndus 474 SE pigem ELOG-is ette nédhtule.

5. Oiguspirasuse ja otstarbekuse jirelevalve regulatsiooni probleemid kehtivas diguses

5.1. Teenistuslik jarelevalve ja haldusjarelevalve Vabariigi Valitsuse seaduses

Riigikogu menetluses olnud halduskorralduse seaduse eelndu 474 SE ja sellest 1dhtuvad Vabariigi

Valitsuse seaduse muudatuseettepanekud 2°!

jaid vastu votmata. Erinevalt eelndus 474 SE
reguleeritud ametiabi sétetest, mis joustusid halduskoostdd seadusesse iimbertdstetuna 2003.
aastal, jdid eelndus 474 SE sisaldunud diguspérasuse ja otstarbekuse jarelevalve regulatsiooni
asemele paljuski tithimikud. Olgugi, et VVS sisaldab alluvuskorras ldbiviidava diguspérasuse ja

otstarbekuse jirelevalve regulatsiooni (mis kehtis juba haldusdiguse reformi ajal), ei teinud VVS

%1 Vabariigi Valitsuse seaduse muutmise ja tdiiendamise ning riigieelarve seaduse § 35 1dike 3 muutmise seaduse

eelndu. Kéttesaadav internetiaadressil: https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/84adaea3-653b-3d02-9023-
2195a410fdb8/Vabariigi%20 Valitsuse%20seaduse%20muutmise%20ja%?20t%C3%A4iendamise%20ning%20riigieel
arve%20seaduse%20%C2%A7%2035%201%C3%B5ike%203%20muutmise%20seadus (24.03.2022).
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https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/84adaea3-653b-3d02-9023-2f95a4f0fdb8/Vabariigi%20Valitsuse%20seaduse%20muutmise%20ja%20t%C3%A4iendamise%20ning%20riigieelarve%20seaduse%20%C2%A7%2035%20l%C3%B5ike%203%20muutmise%20seadus
https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/84adaea3-653b-3d02-9023-2f95a4f0fdb8/Vabariigi%20Valitsuse%20seaduse%20muutmise%20ja%20t%C3%A4iendamise%20ning%20riigieelarve%20seaduse%20%C2%A7%2035%20l%C3%B5ike%203%20muutmise%20seadus
https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/84adaea3-653b-3d02-9023-2f95a4f0fdb8/Vabariigi%20Valitsuse%20seaduse%20muutmise%20ja%20t%C3%A4iendamise%20ning%20riigieelarve%20seaduse%20%C2%A7%2035%20l%C3%B5ike%203%20muutmise%20seadus

kuni 30.06.2014 vahet, kas haldusorgani teostatav jarelevalve toimub eraisiku iile voi halduse
siseselt (s.o teise haldusekandja voi mitte alluvussuhtes oleva teise haldusorgani iile). Molemad
jérelevalve valdkonnad olid VVS §-s 75 kaetud mdistega ,,riiklik jarelevalve®. Andmata riikliku
jarelevalve definitsiooni, avas VVS § 75 selle instituudi olemust vaid 1dbi voimalike meetmete:
ritkliku jérelevalve kdigus tehakse ettekirjutusi ja otsuseid, mille tegemise paddevus ja kord
reguleeritakse eriseaduses.?>

Haldusjarelevalve eraldamine riiklikust jérelevalvest toimus 2014. aastakorrakaitseseaduse
muutmise ja rakendamise seadusega, millega loodi VVS haldusjirelevalve menetluse iildosa.
Haldusjérelevalve sétete lisamisega Vabariigi Valitsuse seadusesse taotleti Eesti seadusandluses
selle tihimiku tditmist, mis seondus tditevvoimu haldusesisese mitte alluvussuhte raames
teostatava jarelevalvega ning milleks 474 SE-ga oli kavandanud riikliku jarelevalve instituut. VVS
§ 75! andis haldusjirelevalve mdiste, § 75 sitestas haldusjirelevalve meetmed ja §-ga 75°
reguleeriti haldusjérelevalve omavalitsusiiksuste iile.?>® Uhtlasi lisati haldusjirelevalve pidevust

ja volitusi sitestavad erinormid 56 valdkondlikku seadusesse.?>*

5.2. Teenistusliku jarelevalve regulatsiooni probleeme

5.2.1. Teenistusliku jarelevalve reguleerimisvaldkonna piiritlemine

VVS mottes teenistuslik jirelevalve on alluvussuhtes haldusorgani haldusiilesannete diguspérase
ja otstarbekohase tditmise kontroll (VVS § 93 lg 1). Kui ELOG négi alluva haldusorgani
asjaajamise, lldise juhtimise ja haldusorgani personalikiisimuste iile jérelevalve teostamiseks
eraldi ette teenistusliku jirelevalve ning otstarbekuse ja diguspérasuse jirelevalve oli haldusest
viljapoole ulatuva haldustegevuse iile jirelevalve teostamiseks, siis 474 SE teenistusliku
jarelevalvega néhti ette esiteks alluva haldusorgani juhtimise, iilesehituse, tookorralduse ja
personalihalduse kiisimuste lahendamise diguspidrasuse ja otstarbekuse kontroll ning teiseks alluva
haldusorgani padevuses olevate haldusiilesannete diguspirase ja otstarbeka tditmise kontroll. Nele
Parrest leiab, et ka kehtiva VVS teenistusliku jarelevalve regulatsiooni alt ei ole lisaks konkreetsete

tegevuste (s.o digusaktide, sh nii sise- kui ka haldusaktide, ja toimingute) kontrollimisele § 93 Ig

22 RT 11995, 94, 1628: RT I, 27.12.2013, 33.
B3 RT 11995, 94,1628; RT 1, 18.06.2021, 12.
254 M. Laaring (viide 20), lk 257.

82



2 ja 3 kaudu otseselt vilistatud jirelevalve ka niiteks mingi tegevus- vdi juhtimisvaldkonna iile.?%

Ta toob vilja, et lisaks alluvussuhtes oleva haldusorgani tegevuse digusparasuse ja otstarbekuse
kontrollile holmab teenistuslik jérelevalve VVS § 101 kaudu ka ,haldusorganisatsioonisisese
oigusliku vaidluse lahendamise, kusjuures selline vaidlus voib olla tekkinud nii horisontaal- kui
ka vertikaalsuhtes. ?®® Taoliselt reguleeritud teenistuslik jirelevalve ei paku selget
piiritlemisvoimalust distsiplinaarjarelevalvest ega haldusjérelevalvest.

Ka riigivalitsemise optimeerimise kavas asutakse seisukohale, et kuna VVS teenistuslikku
jarelevalvet teostatakse mitte ainult haldusorgani poolt véljapoole teostatava pidevuse
realiseerimisel, vaid ka haldusorgani sisese korralduse ja juhtimise {ile, siis tdhendab VVS
teenistuslik jirelevalve sisuliselt distsiplinaarjirelevalvet. Optimeerimiskavas leitakse seetottu, et
teenistusliku jirelevalve terminikasutus ei anna edasi selle tegelikku sisu.?>’ Kuna 474 SE sidus
kontrolli haldusorgani juhtimiskiisimuste ning iilesannete teostamise digusparasuse ja otstarbekuse
iile veelgi konkreetsemalt teenistusliku jdrelevalve instituudiga, ei oleks terminikasutus olnud
teine ka halduskorralduse seaduse joustumise korral. Kiill aga andis instituutide sisu paremini edasi
ELOG-is ette ndhtud regulatsioon, mis eristas selgelt haldusorgani sisemiste kiisimuste iile
teostatavat teenistuslikku jarelevalvet ja haldusorgani iilesannete tditmise Oiguspirasuse ja
otstarbekuse lile teostatavat erialast jarelevalvet. Taolist ELOG-ile tuginevat terminikasutust
plaanis Eesti seadusandlusesse tuua ka halduskorralduse seaduse eelndu 20.09.1999 té6versioon,

millest aga eelndu viljatootamise edasises kdigus loobuti.

5.2.2. Preventiivse meetme puudumine

Asjaolu, et VVS-s on ebadnnestunult reguleeritud teenistusliku jarelevalve meetmed, toonitas juba
haldusdiguse reformi ajal halduse organisatsiooni toogrupi ekspert Taavi Annus. Ta juhtis reformi
ajal tdhelepanu sellele, et reaktiivsete digusaktide andmisele taandatud jarelevalve ei jdta ruumi
paindlikele jdrelevalve vormidele, eelkdige sisemiste ettekirjutuste tegemiseks enne digusakti
vastuvotmist, kaudselt ka diguse rakendamiseks iildiste juhtnooride (halduseeskirjad) andmiseks.

Kuna diguspiraste digusaktide tagantjarele kehtetuks tunnistamine otstarbekuse kaalutlusel rikub

25 N. Parrest (viide 20), 1k 382.
26 Ibidem.
%7 Riigivalitsemise optimeerimise kava (viide 14), Ik 176.
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oluliselt diguskindluse printsiipi ning see peaks olema véimalik ainult darmistel erandjuhtudel, on
vaid reaktiivsete jdrelevalvemeetmete ettendgemise tottu otstarbekuse jarelevalve ddrmiselt
piiratud.?®® Sama kriitika tuuakse vilja ka 2020. aastal koostatud Vabariigi Valitsuse seaduse
muutmise seaduse eelndu viljatootamiskavatsuses (edaspidi viljatodtamiskavatsus). Toonitatakse,
et teenistuslikust jérelevalvest puuduvad preventiivne ja haldusorganite {tldise suunamise
aspektid.?>®

ELOG-i erialase jirelevalve regulatsioon nigi iihe vOimaliku meetmena ette
jarelevalveorgani odiguse anda juhiseid. ELOG-i selgitustes rohutati, et Oiguspdrasuse ja
otstarbekuse jarelevalvet 1dbi viival haldusorganil on 0igus saada vastavalt haldusorganile
kohalduvale jirelevalve regulatsioonile madalamalseisvalt haldusorganilt igakiilgset teavet,
olenemata sellest, kas teostamisel on kontroll mingi konkreetse juhtumi iile. Sama pidi kehtima ka
haldusorgani oOigusele anda eeskirju ja juhiseid. Ténu oigusele anda madalamalseisvale
haldusorganile eeskirju ja juhiseid sOltumata konkreetsest juhtumist, saab vodimalikuks
haldusorgani edasise haldustegevuse mdjutamine ennetavalt. ELOG-i preventiivne meede voeti
iile ka 20.09.1999 to6versiooni, kuid 474 SE Ioppversiooni see ei joudnud. Teised téoversioonid
alluvussuhtes teostatava diguspiarasuse ja otstarbekuse kontrolli osas preventiivse sisuga meedet

vélja ei pakkunud.

5.2.3. Vajalike reaktiivsete meetmete puudumine

Teenistusliku jirelevalve raames VVS mottes on jarelevalveorganil tulenevalt § 93 lg-st 2 digus
teha ettekirjutus akti voi toimingu puuduste korvaldamiseks, peatada toimingu sooritamine voi akti
kehtivus vo0i tunnistada akt kehtetuks. Antud regulatsiooni puudulikkus on peamine pdohjus
kriitikaks. Nii 2014. aastal Tartu Ulikooli digusteaduskonna esitatud arvamuses halduskorralduse
regulatsiooni ldhtetilesande kohta kui ka véljatootamiskavatsuses on iiks-iihele kattuvalt rohutatud,
et ,.kehtivas diguses puuduvad teenistusliku jarelevalve meetmed, mis voimaldaksid lahendada
ametiasutuse tegevusetusest tulenevaid probleeme. Selleks peaks jérelevalveorganil olema digus

kohustada jérelevalve subjekti talle digusaktist tulenevat otsustamiskohustust tditma, sh haldusakti

28 T, Annus (viide 53), 1 12.
259 Vabariigi Valitsuse seaduse muutmise seaduse eelndu viljatddtamiskavatsus (viide 16), 1k 16.
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andma vo0i toimingut sooritama. Lisaks toimingu sooritamise peatamisele (VVS § 93 1g 2 p 2)
peaks jérelevalveorganil olema digus kohustada jirelevalve subjekti ka toimingut 1dpetama. 2%

ELOG-is, 20.09.1999 tooversioonis ja alates 15.02.2000 todversioonidest kuni 474 SE
24.07.2000 1dppversioonini olid kdigis olemas nii akti andmiseks vOi toimingu sooritamiseks
kohustamise kui ka toimingu Iopetamiseks kohustamise meetmed (ELOG-is ja 20.09.1999
tooversioonis 1dbi juhiste ja korralduste andmise meetme), mille puudumise tottu kehtivat VVS
regulatsiooni kritiseeritakse.

Jarelevalvealuse haldusorgani tegevusetusele reageerimise rangeima meetmena négi 474
SE jarelevalveorganile ette diguse ettekirjutuse tihtaegselt tditmata jatmise korral jarelevalvealuse
haldusorgani asemel teha vdi anda ettekirjutuses ndutud toiming vdi akt, samuti peatada akti
kehtivus voi tunnistada see kehtetuks. Edasiliikkamatutel iiksikjuhtudel vdis jarelevalveorgan ilma
eelneva ettekirjutuseta teostada toimingu voi anda akti jarelevalvealuse haldusorgani asemel. Ka
ELOG-i regulatsioon vdimaldas lahendada haldusorgani tegevusetusest tulenevaid probleeme,
satestades § 27 1g-s 2 juhise tditmata jidtmise ning viivitusest tuleneva ohu korral asendustiitmise
voimaluse. Sisuliselt ndgi ELOG ette ohu klausli, mis seisnes hinnangu andmises, kas ilma kohese
asendustditmiseta ei saaks haldusmenetlust kodaniku suhtes enam ndutele vastavalt 10pule viia.
ELOG-iga sarnase ohu klausliga asendustdite regulatsiooni ndgi ,.edasiliikkkamatu
iiksikjuhu® kriteeriumiga ette ka 20.09.1999 téoversioon. Sama sisuga oli ka 03.12.1999
tooversiooniga esitatud alternatiiv, mis andis kriteeriumiks taas ,,edasiliikkamatu tiksikjuhu*, kuid
nagu varasemalt mainitud, et saanud 03.12.1999 todversiooni alternatiiviga asendustditmise
raames akti anda, toimingut sooritada ega toimingut 10petada jirelevalvatava haldusorgani asemel.

Loplik 474 SE négi tidiendava edasiliikkamatu iiksikjuhu kriteeriumi ette vaid juhuks, kui
jarelevalveorgan ei ole jarelevalvealuse haldusorgani asemel tegutsemisele eelnevalt ettekirjutust
viljastanud. Kui ettekirjutus oli aga oli véljastatud ning jérelevalvealuse haldusorgani poolt
tahtaegselt tditmata jddnud, vOis jdrelevalveorgan asuda jarelevalvealuse organi asemel toimingut
tegema voi akti andma. Juhtumi erakorralisuse kriteeriumit sellisel juhul ei toonitatud. Seega oli
474 SE 10plik versioon vorreldes nii ELOG-1 kui ka 20.09.1999 tdoversiooniga enim
asendustditmise voOimalusi pakkuv. Kidesoleva t66 autor on seisukohal, et eelpool toodud

lahendustest oli siiski parim regulatsioon, mis nigi asendustditmiseks ette kas viivitusest tuleneva

260 {J. Madise (toim.). Arvamus halduskorralduse uue regulatsiooni viljatddtamiskavatsuse projekti kohta (viide 12),
1k 39; Vabariigi Valitsuse seaduse muutmise seaduse eelndu véljatdotamiskavatsus (viide 16), Ik 16.
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ohu voi edasiliikkamatu {ksikjuhtumi kriteeriumi. Kuna asendustditmise meede annab
haldusvilise isiku seisukohast jarelevalvet teostavale haldusorganile padevuse halduskiisimuse
reguleerimiseks, peaks Oigusselguse kaitseks olema meetme rakendamisel eelpool toodud
erakorralisuse lisakriteerium. Samuti ei tohiks haldusotsese tegija ilma kaaluka pohjuseta muutuda
oiguskindluse ja korrapdrase halduse pohimotete kohaselt. Padevuse jaotus on vajalik ka selleks,

et véltida voimu iileméadrast kontsentreerumist hierarhia tippu.

5.3. Kehtiva haldusjarelevalve regulatsiooni probleeme

5.3.1 Haldusjarelevalve instituudiga seonduvaid piiritlemisprobleeme

Vabariigi Valitsuse seaduse §-s 75! siitestatud haldusjirelevalve on iihe haldusorgani kontroll teise
mittealluva haldusorgani iile ja {ihe halduskandja kontroll teise halduskandja iile. VVS § 75! 1g-te
2 ja 3 kohaselt holmab haldusjérelevalve jiarelevalvatava tegevuse diguspérasuse ning seaduses
satestatud juhul ka otstarbekuse kontrollimist. Erinevalt haldusjédrelevalvest, ei olnud ELOG
§-s 28 sitestatud oOiguspidrasuse jdrelevalve eraldi jirelevalve instituut, vaid regulatsioon
kontrollist halduskandjate ja haldusorganite kohta, kellele reeglina ei kohaldata otstarbekuse
jarelevalvet. Mait Laaring on kirjutanud, et: ,,Saksa Oiguskorras vastab Eesti tdnapdeva
haldusjérelevalve tunnustele koige paremini haldusinternne jdrelevalve, mida teoreetilised
késitlused nimetavad valdavalt riiklikuks jérelevalveks (sks Staatsaufsicht). [...] Riikliku
jarelevalve moistet sisustatakse kui riigi jarelevalvet iseseisva (autonoomse) avaliku voimu kandja
(haldusekandja) iile detsentraliseeritud haldusorganisatsioonis. Riiklik jarelevalve piirdub
omavalitsusiiksuste autonoomia ja detsentraliseeritud juhtimise kaitseks {iildjuhul {ksnes
oigusparasuse kontrolliga (sks Rechtsaufsicht), erandjuhul, eelkdige kui kontrolli teostatakse riigi
antud iilesannete tditmise iile, voib kontroll hdlmata ka kaalutlusotsuste sisu (otstarbekuse
kontroll). Riikliku jérelevalve pohivormiks ja prototiiiibiks on jérelevalve kohaliku omavalitsuse
tiksuste iile ehk kommunaaljirelevalve (sks Kommunalaufsicht), kuid riikliku jdrelevalve
erivormideks on ka jérelevalve avalik-Oiguslike iilikoolide, avalik-0igusliku meedia, vabade
ametite pidajate ja kutsekodade, aga ka eradiguslikest isikutest haldusekandjate iile.*?%! Esitatud

Saksa Giguse riikliku jarelevalve raames ettenidhtud diguspérasuse kontrolli kirjeldus vastab ELOG

21 M. Laaring (viide 20), 1k 253.
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oiguspdrasuse jarelevalve regulatsiooni sisule, mis holmas sarnaselt nii oma iilesandeid téitvate
kohalike omavalitsuse iiksuste, kodade, digusvoimeliste asutuste kui ka eradiguslike juriidiliste ja
fuitisiliste isikute {ile teostatavat jarelevalvet.

Toetudes Mait Laaringu Juridica artiklis esitatud Eesti seadusandluses sdtestatud
haldusjirelevalve regulatsiooni analiiiisile, on Vabariigi Valitsuse seaduse muutmise seaduse
eelndu viljatootamiskavatsuses haldusjirelevalve regulatsiooni {ihe peamise puudusena toonitatud
haldusjérelevalve mdiste sisustamise problemaatikat. Kiisimusi tekitab haldusjirelevalve
piiritlemine muudest haldusesisese jérelevalve liikidest. Samuti on probleemne haldusjéirelevalve
sisemise lihtsuse tagamine, ,sest haldusjdrelevalve moistesse holmatud erinevad
jarelevalveolukorrad ja -suhted muudavad sisemiselt heterogeenseks ka selle osa
haldusjirelevalvest, mis jidb kahtluseta selle piiridesse®.?? ELOG-s reguleeritu ei paku antud
probleemistiku analiiiisimiseks sobivat vordlusmaterjali, sest ei késitle eraldi eelpool mainitud
kommunaaljédrelevalvet ega muid Saksa diguses riikliku jirelevalve all esinevaid erivorme.

Teise olulise haldusjirelevalve regulatsiooni puudusena tuuakse 2020. aasta
viljatootamiskavatsuses vilja haldusjirelevalve kdigus tehtavate otsuste méddratlemine (haldusakt
vOi haldusesisene iiksikakt) ning tekkivate vaidluste lahendamine (organitiili voi halduskohtulik
vaidlus).?®® Mait Laaring on seda teemat avanud jirgnevalt: ,,Nimelt ei ole sama haldusekandja
organite vahelised haldusjarelevalve ettekirjutused haldusaktid ning neil puudub tavapéraste
haldussunnivahenditega vorreldavalt efektiivne tditemehhanism. Seetdttu jadb haldusjirelevalvet
teostaval organil, kelle ettekirjutust ei tdideta, 10ppastmes ilmselt vaid voimalus kasutada VVS §-
s 101 sétestatud teenistusliku jérelevalve osaks olevat riigiasutuste vaheliste diguslike vaidluste
lahendamise mehhanismi (kui ette pole ndhtud muud erimehhanismi, nt protestiga halduskohtusse
pOordumise digust). [...] Sellisena maistetult voib haldusjirelevalve muutuda organite vahelise
jarelevalve puhul lihtsalt teenistusliku jarelevalve eelmenetluseks, mille eesmérk on
teenistuslikuks jérelevalveks vajaliku teabe kogumine, n-6 eelkahtluse saamine.“?%* ELOG ega
474 SE ja selle todversioonid ei tdpsustanud diguspérasuse jarelevalve ja haldusjirelevalve raames
tekkivate vaidluste lahendamise regulatsiooni. Nagu kéesoleva magistritdd ametiabi peatiikis

viidatud, peaks organitiili regulatsiooni temaatika kuuluma halduskohtumenetluse seadustiku

262 Vabariigi Valitsuse seaduse muutmise seaduse eelndu viljatddtamiskavatsus (viide 16), Ik 16; M. Laaring (viide

20), lk 257.
263 Vabariigi Valitsuse seaduse muutmise seaduse eelndu viljatddtamiskavatsus (viide 16), 1k 16.
264 M. Laaring (viide 20), lk 260.
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reguleerimisvaldkonda. Samuti ei anna eelndud vastust kiisimusele, kuidas maidratleda
haldusjarelevalve kéigus tehtavaid ettekirjutusi. 474 SE § 55 sétestas kiill, et ,,jarelevalve korras
antud akt koostatakse haldusmenetlust reguleerivates seadustes sitestatud nouete kohaselt™, kuid
nagu Nele Parrest on tddenud, ei annaks ka see regulatsioon selget kinnitust, kas tegu on
haldusmenetlusega HMS mdttes voi oleks eelndus 474 SE kavandatu kohaselt tulnud HMS jargida

tiksnes akti vormistamisel.?%°

5.3.2. Haldusjarelevalve meetmete piiratus
5.3.2.1. Vabariigi Valitsuse seadus § 75!

5.3.2.1.1. Ettekirjutuse piiratus

VVSMS eelndu kooskolastuses on haldusjérelevalve regulatsiooni puudusena esitatud meetmete
piiratus nii VVS §-s 75! siitestatud ettekirjutuse mdttes kui ka VVS §-s 752 esitatud ammendava
loetelu mdttes. VVS § 75'1g 3 lause 2 kohaselt on haldusjirelevalve teostajal digus jirelevalvatava
kontrollimisel teha puuduse kdrvaldamiseks ettekirjutusi. VVS § 75! Ig 4 lause 2 sitestab, et teise
haldusekandja kontrollimisel on haldusjirelevalve teostajal digus teha ettekirjutusi, mille tditmata
jatmise korral on asendustditmise ja sunniraha seaduses sitestatud korras rakendatava sunniraha
iilemmadr 9600 eurot.

Vabariigi Valitsuse seaduse muutmise seaduse eelndu seletuskirjas leiti, et VVS § 75! 1g-tes
3 ja 4 ettendhtud haldusjirelevalve teostaja digus teha jirelevalvealusele vaid kohustava sisuga
ettekirjutusi on liiga piirav. Toonitati, et haldusjdrelevalve praktikast ndhtuvalt saab probleeme
lahendada ka puuduste korvaldamise ettepanekuga voi tdhelepanu juhtimisega praktika muutmise
vajadusele. Seletuskirjas leiti, et haldusjdrelevalve raames taolise ettepaneku tegemise voimaluse
vdiks sdnastada VVS-s seadusliku meetmena. 2%

ELOG-s oli § 29 lg-ga 3 ette ndhtud VVS-s sitestatud ettekirjutusega analoogne
jarelevalvealusele tditmiseks kohustusliku sisuga korralduse tegemise voimalus. Kuid keskse
reaktiivse meetmena ndgi ELOG § 29 Ig 2 ette just sellise puudustele osutamise vdimaluse nagu

ka VVVSMS-ga sooviti VVS-i sisse viia. ELOG sitestas diguspérasuse jirelevalvet teostava

265 N, Parrest (viide 20), 1k 385.
266 Vabariigi Valitsuse seaduse muutmise seaduse eelndu seletuskiri (viide 17), 1k 10.
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haldusorgani diguse osutada jdrelevalvealuse halduskandja digusvastastele otsustele. Osutamisel
oleks otsuste tditmise suhtes edasiliikkav toime. ELOG-1 selgitustes avati, et osutamist esitava
haldusaktiga annab jérelevalveorgan mdista, et ei ndustu kontrollialuse haldusiilesande tditmisega
selle digusvastasuse tottu ning samas voimaldab jarelevalvealusel halduskandjal ise korrigeerivalt
tegutseda. ELOG-1 selgitustes rohutati, et kontrollitavale otsusele osutamine on seaduspdrane, kui
kontrollitav otsus on digusvastane.?®’

VVSMS eelndu kooskdlastuses on esitatud Rahandusministeeriumi hinnang, mille
kohaselt on eelpool kisitletud ettepaneku kui mirgukirja tegemise vdimalus Eesti seadusandluses
sdtestatud margukirjale ja selgitustaotlusele vastamise ning kollektiivse poordumise esitamise
seaduses (edaspidi MSVS) ning on seetottu voimalik ka kehtiva VVS haldusjdrelevalve
regulatsiooni raames.?®® MSVS § 2 1g 1 p 1 kohaselt on mérgukiri isiku pddrdumine, millega isik
teeb adressaadile ettepanekuid asutuse voi organi tod korraldamiseks voi valdkonna arengu
kujundamiseks. Tulenevalt MSVS regulatsiooni olemasolust ei pidanud Rahandusministeerium
vajalikuks  VVS-i  ettepaneku  tegemise Oiguse lisamist. Kéesoleva t60  autor
Rahandusministeeriumi seisukohaga ei noustu. MSVS seletuskirja kohaselt holmab seaduses
margukirja esitamise Oigus iiksikisikuid. Riigiasutuste, kohalike omavalitsuse asutuste ja muude
avalik-0iguslike juriidiliste isikute vastav digus tuleneb haldusorganite koost66 pohimdttest voi
erinevate pdhiseaduslike institutsioonide tegevust kisitlevatest seadustest.?®® Sellest tulenevalt ei
kohaldu MSVS-is ettendhtud margukirja esitamise regulatsioon haldusjirelevalvet teostavale
jarelevalveorganile. Justiitsministeerium rohutab Vabariigi Valitsuse seaduse muutmise seaduse
seletuskirjas, et ettepaneku tegemise Oiguse haldusjérelevalve regulatsioonis seaduse tasandil
sitestamine on tarvilik ka praktika {hetaoliseks kujundamiseks ning avalikkusele ja
haldustegevuse vdimaliku digusvastuse peale kaebajale seadusandja tahtest selguse andmiseks.?’

Kéesoleva to6 autor on seisukohal, et haldusjirelevalve kdigus tuvastatud puuduste
lahendamiseks viisil, mis annab ELOG-iga sarnaselt jarelevalvealusele selgelt vdimaluse ise
korrigeerivalt tegutseda, oleks mdistlik ka VVS § 75! lg-tes 3 ja 4 ette niha ELOG-iga sarnane

jarelevalveorgani poolt ettepaneku tegemise digus.

%67 H. Schwemer (viide 30), S. 120.

268 Vabariigi Valitsuse seaduse muutmise seaduse eelndu kooskdlastustabel (viide 18), 1k 5.

269 Mirgukirjale ja selgitustaotlusele vastamise seaduse eelndu (251 SE) seletuskiri, 22.01.2004, 1k 4. Kittesaadav
internetiaadressil: www.riigikogu.ee (25.03.2022).

270 Vabariigi Valitsuse seaduse muutmise seaduse eelndu seletuskiri (viide 17), 1k 10.
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5.3.2.1.2. Ettekirjutuse tditmise tagamise piiratus

VVS §-s 75! esitab ettekirjutuse tiitmise tagamise ainsa meetmena (ja sedagi vaid teise
halduskandja korral, mitte teiste alluvussuhte viliste haldusorganite korral) sunniraha mééramise
voimaluse. Kuna haldusorganite vahelised ettekirjutused ei ole haldusaktid, ei saa tulenevalt

asendustiiitmise ja sunniraha seaduse 2’

regulatsioonist nende sundtditmiseks erinevalt
haldusekandjate vahelistest suhetest kohaldada asendustiitmist ja sunniraha.?’? Regulatsioon, mis
ei sitesta kohustusliku sisuga ettekirjutuse tditmise tagamiseks toimivat regulatsiooni, ei saa tdita
oma eesmérki. Seadusandlus ndeb kiill ette ka vajalikke eriregulatsioone. Naiteks 01.04.2022
joustunud riigikaitseseaduse uue redaktsiooniga 2 kohaldub riigikaitseiilesande tiitmise iile
haldusjérelevalve kiigus tehtud ettekirjutusele § 90! lg 2 kohaselt asendustiitmise ja sunniraha
seadus ning lisaks ndeb seadus ette riigikaitselise jdrelevalve kdigus ka nditeks vahetu sunni
kohaldamise vdimaluse juhul, kui asendustditmine v4i sunniraha kohaldamine ei ole voimalik voi
otstarbekas vdi ei ole asendustditmise ega sunniraha teel ettekirjutuse tditmine saavutatav. Siiski
on iildisest haldusjirelevalve regulatsioonist vajaka toimiv ettekirjutuse tditmise tagamise meede,
nagu see oli ette nidhtud nii ELOG 29 lIg-s 3 sundtiitmise meetmena ning ka 20.09.1999
tooversiooni § 7 lg-s 3, 03.12.1999 to6Gversiooni alternatiivi § 48 lg-s 2 ja 474 SE §-s 60

asendustditmise meetmena.

5.3.2.2. Vabariigi Valitsuse seadus § 752

VVS § 75% loetleb haldusjirelevalve vdimalikud menetlustoimingud (seaduses on kasutatud
terminit ,,meetmed*) ammendava loeteluna. Haldusjirelevalve teostajal on oOigus nduda
jérelevalvatavalt seletusi ja dokumentide esitamist, peatada jdrelevalvatava asjakohane ametnik
vOi tdotaja ning teda kiisitleda; kontrollida meeleliselt voi tehnilise vahendi abil jdrelevalvatava
valduses olevat vallasasja, sealhulgas avada uksi ja korvaldada muid takistusi; votta
jarelevalvatava valduses olev vallasasi hoiule ning vajaduse korral hoiule voetud vallasasi miitia

vOi hdvitada; siseneda jarelevalvatava territooriumile, piiratud voi tihistatud kinnisasjale, ehitisse

271 RT 12001, 50, 283; RT I, 12.07.2014, 29.
272 M. Laaring (viide 20), lk 261.
73RT1, 12.03.2015, 1; RT I, 10.03.2022, 26.
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ja ruumi, sealhulgas avada uksi ja véravaid ning korvaldada muid takistusi; jdddvustada olukord,
votta proove ja nédidiseid, samuti teostada modtmisi ning teha ekspertiisi ning rakendada seaduses
satestatud muid haldusjirelevalve meetmeid.

Viljatootamiskavatsuses leitakse, et loetelust puudub o&igus kasutada andmekogu
andmeid.?’* Selle meetme vajalikkust toonitab VVSMS eelndu kooskdlastuses ka Haridus- ja
Teadusministeerium, tipsustades, et ,,alus nduda jarelevalvatavalt seletusi ja dokumentide
esitamist ei ole tdhus ilma tdiendava diguseta kasutada igakiilgselt andmebaase (nii neid, mis on
jérelevalvatava valduses kui ka tema andmetega kolmandate isikute valduses), sest tdnapdevaste
tehniliste voimaluste juures ei sisaldu info enam dokumentides, vaid see on valdavalt
elektroonilistes andmebaasides“.2”> VVSMS eelndu kooskdlastuses tuuakse esile ka tarvidus niha
meetmete loetelus ette digus viia 14bi isikusamasuse tuvastamine isikut tdendava dokumendi alusel
voi kiisitlemise teel ning digus toimetada isik iitluste vdi selgituste votmiseks ametiruumi.?’®
VVSMS eelndu seletuskirjas toonitatakse vajadust lisada meetmete hulka ka Oigus viibida
jirelevalvatava asjakohasel koosolekul vdi muu arutelu juures.?’’

ELOG-i Odiguspdrasuse jarelevalve regulatsioonis taolist peamiselt informatsiooni
kogumist reguleerivat loetelu spetsiifilistest menetlustoimingutest ei olnud. Paragrahv 29 1g 1
sdtestas diguspdrasuse jirelevalvet teotava haldusorgani diguse saada omapoolse jirelevalveotsuse
koostamiseks jérelevalvealuselt halduskandjalt igakordse kontrollialuse haldusiilesande osas
informatsiooni, mille saamiseks vois jirelevalveorgan rakendada vajalikke meetmeid. ELOG-1
selgitustes tdpsustati, et kui jirelevalveotsuse ettevalmistamise vajadus oli dra ndidatud, vois
jérelevalvet teostav haldusorgan koha peal teostada kontrolli ja vaatlusi, nduda suulisi ja kirjalikke
aruandeid, otsuseid vOi kohtuistungi protokolle, toimikuid ja teisi tdendusmaterjale ning nendega
tutvuda. Lisaks pidi rakenduma ka ELOG § 25 lg 3, mis négi ette diguse saada jirelevalvealuselt
haldusorganilt igakiilgset teavet, olenemata sellest, kas vastav teave seondub konkreetse
kontrollitava juhtumiga.

Ka 474 SE sisaldas jdrelevalveorgani diguste loetelu informatsiooni kogumiseks, ehkki see
oli vorreldes VVS-ga liihem, sisaldades digust nduda jirelevalvealuselt haldusorganilt vilja akte

jamuid dokumente, samuti digust nendega kohapeal tutvuda. Lisaks sétestati eelndus 474 SE digus

274 Vabariigi Valitsuse seaduse muutmise seaduse eelndu viljatddtamiskavatsus (viide 16), 1k 16.
275 Vabariigi Valitsuse seaduse muutmise seaduse eelndu kooskdlastustabel (viide 18), 1k 1

278 Ibidem, 1k 17.

277 Vabariigi Valitsuse seaduse muutmise seaduse eelndu seletuskiri (viide 17), 1k 10.
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votta jdrelevalvealuse haldusorgani voOi halduskandja tOotajatelt ja teenistujatelt seletusi.
Jarelevalvealust kohustati temalt noutud akte, dokumente ja seletusi esitama hiljemalt kolme
toopdeva jooksul, v. a kui jarelevalveorgan on médranud pikema tihtaja.

Seega ei sisaldanud ei ELOG ega ka 474 SE iiksikasjalikku ja ammendavat loetelu
meetmetest, mille rakendamise vajadusele on VVSMS eelndu kooskodlastustes viidatud. Kiill aga
ndgi ELOG § 28 lg1 esimene lause ette, et vajaliku informatsiooni kiisimiseks voib
jarelevalveorgan rakendada vajalikke meetmeid. ELOG-i selgitustes oli selle regulatsiooni niiteks
toodud olukord, kui jirelevalvealune haldusorgan teabenduet ei tdida. Sellisel juhul pidi olema
jarelevalveorganil digus esitada teabendudena kohustuslikuks tiditmiseks digusakt. Nagu néhtub ka
VVSMS eelndou kooskolastustes esitatud seadusesse lisatavate meetmete ettepanekutest, on
vastavalt haldusjarelevalve valdkonnale jérelevalveorganil informatsiooni saamiseks tarvilik
rakendada erinevaid meetmeid. Selline voimalus oleks ELOG § 28 Ig 1 esimese lausega kaetud.
474 SE regulatsioon jéi selles osas piiritletumaks ega ndinud ette taolist informatsiooni saamiseks
iildist vajalike meetmete rakendamise digust.

KorSMRS seletuskirjas tipsustati VVS § 752 regulatsiooni osas, et lisaks antud paragrahvis
nimetatud meetmetele voib eriseadusest tuleneda teisi meetmeid, mida saab rakendada konkreetse
haldusjérelevalve labiviimisel. Jérelevalve teostaja peab nende hulgast valima jéirelevalve
teostamisel meetmed, mis on vajalikud ja eesmirgipirased konkreetse juhtumi korral. 2’8
Kéesoleva t00 autor leiab, et on ebavajalik ja isegi moeldamatu eraldi sitestada koik vajalikud
haldusjérelevalve raames informatsiooni saamiseks lubatud meetmed VVS-is, mis nduab
konstitutsioonilise seadusena muutmiseks Riigikogu koosseisu hddlteenamust. Isegi, kui vastav
regulatsioon oleks ette ndhtud halduskorralduse seaduses kui lihtseaduses, oleks kdigi
informatsiooni kogumiseks moeldavate meetmete iihes seaduses dratoomine seaduseteksti liigne
iilepaisutamine. Ka piiiid tuua dra kdik enamikes haldusjirelevalve menetlustes vajalikud meetmed
oleks seaduseteksti liigselt koormav ning tekitaks kiisimuse, miks siiski osad meetmed vaid
eriseadustes reguleeritud on.

Kéesoleva to6 autor on seisukohal, et VVS-is tuleks selgesonalisemalt sdtestada KorSMRS

seletuskirjas nimetatud eriseadustes reguleeritud meetmete rakendamise digus. VVS § 75%1g 1 p 7

278 K orrakaitseseaduse muutmise ja rakendamise seaduse eelndu (424 SE) seletuskiri, 1k 31. Kéttesaadav
internetiaadressil: https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/2445bcfe-b04d-40c8-932e-
db51253abea3/Korrakaitseseaduse%20muutmise%20ja%?20rakendamise%?20seadus/ (26.03.2022).

92



annab kiill diguse rakendada seaduses sétestatud muid haldusjédrelevalve meetmeid, kuid sellises
sonastuses voib jidda arusaamatuks, kas silmas on peetud VVS § 75! Ig-tes 3 ja 4 sitestatud
ettekirjutuse tegemise digust ja VVS § 757 siitestatud ettepaneku tegemise digust vdi mdeldakse
eriseadustes ettendhtud meetmeid. Olgugi, et ELOG-is ei olnud eraldi rShutatud eriseadustes
aratoodud meetmete kohaldamise digust, oli ELOG § 28 Ig 1 sOnastus ja regulatsioonis paiknemise
asukoht siiski selles osas selge, et silmas ei peetud meetmeid, mida ELOG nédgi digusparasuse

jérelevalve raames ette digusvastase haldustegevuse muutmiseks.

5.3.3. Jarelevalve piirid kohaliku omavalitsuse tksuste osas

Probleemistik, mida VVSMS eelndu kooskdlastuses VVS haldusjirelevalve regulatsiooni osas
lisaks meetmete temaatikale tdstatati, seondub VVS §-de 75'-75% ja VVS § 75° omavahelise
suhestumisega. Rahandusministeerium on VVSMS kooskdlastuses asunud seisukohale, et ,,jddb
ebaselgeks, kas VVS § 75! ja 752 regulatsioone saab kohaldada ka kohaliku omavalitsuse iiksuste
haldusaktide (KOV) haldusjirelevalve puhul vdi on VVS § 75° KOV haldusaktide
haldusjérelevalve puhul eriregulatsiooniks®. Toonitatakse, et kohalike omavalitsuste
enesekorraldusdigusest tulenevalt ei tohi jérelevalveorgan otstarbekuse kaalutlustel sekkuda
omavalitsusiiksuste oma iilesannete tiitmisesse. Siiski ei reguleeri VVS §-d 75! ja 75 kehtivas
oiguses kiisimust, millise ulatusega voib kohaliku omavalitsuse iiksuste haldusiilesannete tditmise
iile teostatav jarelevalve valdkondlikes seadustes olla.

VVS § 75! lg 4 nideb vaid ette, et haldusjirelevalve teise haldusekandja iile hdlmab
haldusiilesannete tditmise diguspérasuse ja seaduses sitestatud juhul otstarbekuse kontrollimist.
Rahandusministeerium tegi ettepaneku tdiendada VVS §-i 75! 1dikega, ,milles oleks selgelt
sdtestatud, et KOV haldusaktide ja tegevuse iile teostatav haldusjirelevalve saab olla iiksnes
diguspérasuse jirelevalve. Vaid KOV-i tiidetavate riiklike iilesannete puhul voib haldusjirelevalve
seaduses sitestatud juhul hdlmata ka otstarbekuse jirelevalvet.2"

ELOG-i regulatsiooni pinnalt taolist segadust ei oleks tdusetunud. ELOG § 28 nigi selgelt
ette, et juhul, kui kaudse halduse kandja teostab oma iilesandeid, allub ta vaid diguspdrasuse
jérelevalvele. ELOG-i selgitustes tipsustati, et kaudse halduse kandjad on kdik eelndu kolmandas

osas nimetatud juriidilised isikud, muuhulgas ka kohaliku omavalitsuse liksustena vallad ja linnad.

279 Vabariigi Valitsuse seaduse muutmise seaduse eelndu kooskdlastustabel (viide 18), 1k 5.
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ELOG-i selgitustes toonitati otstarbekuse jirelevalve vélistamise vajalikkust omavalitsusiiksuste
autonoomia ja detsentraliseerituse tagamiseks. Erialase jdrelevalve regulatsioon, mis négi ette ka
otstarbekuse jarelevalve, tdpsustas § 26 Ig-s 3, et valdade ja linnade iile teostatakse erialast
jarelevalvet iiksnes juhul, kui need tiidavad iiksikjuhul neile seadusega voi seaduse alusel antud
oigusaktidega pandud riiklikke tilesandeid. ELOG § 8, mis késitles valdade ja linnade iilesandeid,
ndgi loikes 2 ette, et juhul, kui valdadele ja linnadele kantakse seadusega voi seaduse alusel iile
ritklikke tilesandeid, tuleb samas sétestada ka jarelevalveasutus. Seega ei tdusetunuks ELOG-i
regulatsiooni pinnalt kiisimust, millised jédrelevalvet reguleerivad sétted ja millises ulatuses
kohaliku omavalitsuse iiksuste iile teostavale kontrollile kohalduvad.

Ka 474 SE jirelevalve peatiikis oli kehtiva VVS-iga vorreldes selgemalt sonastatud,
millisel juhul kohaldub vaid diguspirasuse, millisel juhul ka otstarbekuse jarelevalve. 474 SE
jarelevalve 5. peatiiki § 59 lg 1 négi ette, et riikliku jérelevalve korras kontrollitakse
haldusiilesannete tditmise diguspérasust. Erisust, mille kohaselt kontrollitakse riikliku jirelevalve
korras ka haldusiilesannete tditmise otstarbekust juhul, kui seadusega voi seaduse alusel on
kontrollitavale pandud riiklikke haldusiilesandeid, rohutas 474 SE § 59 lg 2 vaid isikute, mitte
koigi halduse kandjate puhul. Kohaliku omavalitsuse liksust 474 SE isikuna ei defineerinud.
Kohaliku omavalitsuse iiksuste iile teostatav jirelevalve oli tdpsemalt sétestatud eraldi 474 SE
riigihalduse korralduse 2. peatiiki §-s 28, mis reguleeris maavalitsuse jirelevalvet kohaliku
omavalitsuse iiksuste tegevuse iile. 474 SE § 28 Ig-s 1 néhti ette, et maavalitsus teostab jirelevalvet
maakonna kohaliku omavalitsuse iiksuste tegevuse diguspérasuse iile. § 28 Ig-s 4 tipsustati, et kui
seadusega vOi seaduse alusel sdlmitud halduslepinguga, millega kohaliku omavalitsuse iiksusele
on tditmiseks antud riigi haldusiilesanded, néhakse ette nende iilesannete tditmise iile riikliku
jarelevalve teostamine maavalitsuse poolt, teostab maavalitsus riiklikku jirelevalvet § 59 lg 2
sdtestatud korras. Kuid § 59 lg 2 kohaldus vaid isikutele. Selguse huvides oleks 474 SE jarelevalve
peatiiki § 59 lg 2 regulatsioon pidanud sona ,,isik* asemel kasutama sona ,.haldusekandja* voi
tooma eraldi vélja, et sdte kohaldub ka kohaliku omavalitsuse tliksustele. Parema sOnastusega oli
03.12.1999 todversioon, mis sdtestas riigivalve regulatsiooni Ig-s 1, et ,riigivalve teostamisel
kontrollitakse halduskandja tegevuse Oiguspdrasust ning lg-s 2, et ,kui halduskandjale on
seadusega vOi seaduse alusel pandud riiklikke haldusiilesandeid, kontrollitakse halduskandja

tegevuse otstarbekust nende iilesannete tditmisel*. Samas ei vdoimaldanud erinevalt eelndust 474
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SE 03.12.1999 tooversioon riiklike iilesannete tditmisel kohalike omavalitsuste iiksuste lile niha
otstarbekuse jarelevalve teostajana ette kedagi teist kui maavalitsust.

Seega saab kohaliku omavalitsuse iiksuste iile teostatava diguspirasuse ja otstarbekuse
jarelevalve regulatsiooni osas tddeda, et kdige konkreetsemalt ja arusaadavamalt oli see sdOnastatud
ELOG-i1 regulatsioonis. Rahandusministeeriumi poolt viljapakutud sdnastus, millega soovitakse
tapsustada kehtivas VVS-is kohalikele omavalitsuste liksustele kohalduvat jarelevalve ulatust,

sarnaneb enim ELOG-is sitestatule.

6. Vahekokkuvote

Halduskorralduse seaduse eelndu 474 SE diguspédrasuse ja otstarbekuse jarelevalvega seonduvad
sitted Eesti seadusandluses ei joustunud. Seetdttu on kehtiva seadusandluse regulatsioon eelnduga
474 SE kavandatust erinev. Vabariigi Valitsuse seaduses teenistusliku jdrelevalve instituudiga
holmatud alluvussuhtes haldusorgani tegevuse Oiguspédrasuse ja otstarbekuse kontrolli
regulatsioon joustus enamjaolt juba 1995. aastal. Oiguspirasuse ja otstarbekuse jdrelevalve
regulatsioon, mida kohaldatakse mittealluva haldusorgani ja teise haldusekandja osas, reguleeriti
Vabariigi Valitsuse seaduses 2014. aastal haldusjirelevalve instituudiga.

Halduskorralduse seaduse eelndu 474 SE regulatsioon kavandas kehtiva regulatsiooniga
kiill paljuski sarnase teenistusliku jdrelevalve instituudi, kuid eristas selgemalt kahte kontrollitavat
haldusorgani tegevuse valdkonda — haldusorgani juhtimist (haldusorgani iilesehituse,
tookorralduse ja personalihalduse kiisimustes) ja haldusorgani tegevust tema padevuses olevate
haldusiilesannete tditmisel. Vabariigi Valituse seaduse haldusjdrelevalve instituudi asemel
kavandati eelnduga 474 SE sisult sama, kuid nimetuselt erinev riikliku jirelevalve instituut. Uhe
olulisema erinevusena nigi 474 SE vorreldes VVS-iga ette nii teenistusliku kui ka riikliku
jarelevalve raames jirelevalve teostaja Oiguse jdrelevalvatava tegevusetuse korral voi
edasiliikkamatul tiksikjuhul viia 1dbi asendustéditmine.

Veelgi enam erineb kehtiv jérelevalve regulatsioon ELOG-iga kavandatust, sest lisaks
teistsugustele jarelevalvemeetmetele olid ELOG-is teisiti ette ndhtud ka jérelevalve instituudid.
ELOG-iga kavandatud teenistuslik jdrelevalve hdlmas jarelevalvet vaid haldusorgani sisemist
korraldust puudutavate kiisimuste iile ega laienenud haldusorgani haldusiilesannete digusparase

vOi otstarbeka tditmise kontrollile. Alluvussuhtes toimuv haldustegevuse Oiguspérasuse ja
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otstarbekuse kontroll oli ette ndhtud erialase jérelevalve instituudiga. Kehtivas 0Oiguses
haldusjirelevalve raames teostatav diguspdrasuse kontroll oli reguleeritud eraldi diguspérasuse
jarelevalve sitetega. Haldusjdrelevalve raames seaduses sitestatud juhtudel teostatav otstarbekuse
jarelevalve oli ELOG-is reguleeritud vastavate eranditega erialase jarelevalve regulatsiooni sétete
all. ELOG-ile vastav regulatsioon kavandati ka 474 SE esimesse, 20.09.1999 t66versiooni ning
esitati erialase jdrelevalve aspektist veelgi ELOG-ile sarnasemalt 03.12.1999 to6versiooni
jarelevalve peatiiki pohiversioonis, kuid alates 15.02.2000 todversioonist loobuti ELOG-is
kavandatud teenistusliku ja erialase jarelevalve instituudi ning diguspérasuse jarelevalve sitete
regulatsiooni loogikast. Seetdttu ei oleks 474 SE regulatsiooni joustumine aidanud véltida kehtivas
oiguses esinevaid jérelevalveliikide ja jérelevalve regulatsiooni omavahelise suhestumise
probleeme. Kui teenistuslikku jarelevalvet oleks sisustatud sarnaselt ELOG-iga, ei oleks tekkinud
teenistusliku jarelevalve instituudi teistest jarelevalveliikidest piiritlemise probleeme ega kiisimusi
selle termini sisustamisega. Oiguspérasuse ja otstarbekuse kontrolli reguleerimine ELOG-i
erialase jarelevalve instituudi ja diguspérasuse jirelevalve sitetega oleks vorreldes VVS sitetega
andnud jarelevalvesubjektist 1dhtuvalt selgema jarelevalve iildaluste regulatsiooni.

Jarelevalve meetmetest esitas ELOG erinevalt eelndust 474 SE ja kehtivast regulatsioonist
preventiivse juhiste andmise meetme, mille Eesti seadusandlusest puudumise probleemsust on
jérelevalve regulatsiooni kriitikas rOhutatud. Reaktiivsetest meetmetest oli ELOG-is kohustusliku
korralduse vo1 juhise tegemise meede sonastatud laialdast sisustamist voimaldavalt, mistottu oleks
selle pinnalt saanud jérelevalvet teostavale haldusorganile tuletada digused, mida Eesti kehtiv
seadusandlus ette ei nde. Nditeks vdimaldas ELOG jérelevalve teostajal nduda akti andmist voi
toimingu teostamist ning ka toimingu I0petamist. Teatud tingimustel jirelevalvatava asemel
tegutsemise Oiguse nigi ELOG ette nii alluvussuhtes kui ka jarelevalves vélissuhtes toimuva
tegevuse iile.

Olgugi, et eelnduga 474 SE kavandatust leiab lahendusi osadele VVS-iga tdusetunud
probleemkohtadele, pakuks preventiivse, osutava ning sekkumiselt astmeliste reaktiivsete
jarelevalvemeetmete ning jédrelevalveinstituutide teistsuguse siisteemiga ELOG kehtiva
seadusandluse kitsaskohtadele veelgi paremini sobivaid ja VVS regulatsiooni kriitikas soovitud

lahendusi.
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KOKKUVOTE

Haldusdiguse iildosa reformi raames vilja todtatud seaduseelndude joustumisest on niitidseks
moodunud 20 aastat. Ténases Eestis saab haldusdiguse kodige olulisemateks tiiviseadusteks pidada
haldusmenetluse seadust (joustus 2002. aastal ), riigivastutuse seadust (joustus 2002. aastal),
asendustditmise ja sunniraha seadust (joustus 2002. aastal), halduskohtumenetluse seadustikku
(joustus 2012. aastal) ning korrakaitseseadust (joustus 2014. aastal). Halduskorraldusega seonduv
regulatsioon on seni jagunenud arvukatesse erinevatesse seadustesse, sest jatkuvalt on puudu
terviklik halduskorraldust reguleeriv lihtseadus. Selle viljatootamiskavatsusi, kontseptsioone ja
analiilise on Justiitsministeeriumis 21. sajandil vélja to6tatud mitmeid ning ka 2020. ja 2021. aasta
Justiitsministeeriumi dokumentides on nimetatud halduskorralduse valdkonna teemade
analiiiisimise ja korrastamise vajadust.

Riigikogus on halduskorralduse seaduse eelndu menetlus algatatud aga vaid iihe korra —
24.07.2000 seaduseelnduga 474 SE. Nimetatud eelndu todtati samuti haldusdiguse iildosa reformi
raames vilja. Haldusdiguse iildosa reform kulges koostdos Saksa ekspertide Holger Schwemeri ja
Ulrich Ramsaueriga, kes esitasid omapoolsed haldusdiguse tildosa seaduste eelndude versioonid.
Schwemeri esitatud haldusorganisatsiooni seaduse eelndu (ELOG) osas on erialases kirjanduse
tagantjirele oeldud vaid, et sellega vorreldes pohines halduskorralduse seaduse eelndu 474 SE
tdiesti teistsugustel alustel.

Kéesoleva magistritod eesmérgiks oli vélja selgitada, kas ja mil mééral oleks kédesolevaks
ajaks Eesti seadusandluse rakendamisel vélja tulnud regulatsioonivigade ja -puudujddkidele
véltimiseks vOi leevendamiseks olnud abi neist lahendustest, mis olid ette pandud Schwemeri
koostatud haldusorganisatsiooni seaduse eelndus, kuid mis reformi raames vilja todtatud
seaduseelndusse 474 SE ega selle kaudu Eesti seadusandlusesse ei joudnud. Selleks analiiiisiti
magistritod I ja III peatiikis Ttksikasjalikult, kas ja kuivord pohines 474 SE eelndu
haldusorganisatsiooni seaduse eelnduga sarnastel alustel. Analiiiisitavateks eelndude
regulatsioonivaldkondadeks valiti ametiabi instituut ning Jiguspédrasuse ja otstarbekuse
jarelevalvega seonduvad sitted. Nimetatud valdkondade kehtiva seadusandluse regulatsiooni
korrastamise vajadust on toonitatud nii digusteadlaste arvamustes kui ka ministeeriumide tasandil,

mistottu langes regulatsioonivigade ja -puudujddkide késitlemiseks valik just neile valdkondadele.
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Magistritoo I peatiikis kasitleti kiisimust, kuidas suhestus Saksa ekspertide omapoolsete
seaduseelndude kirjutamise koost6o haldusdiguse iildosa reformi téokorralduse ja eesmérkidega.
Jouti jarelduseni, et kiesolevas magistritods kisitletud haldusdiguse reformi perioodil oli ldbivalt
eesmdrgiks Eesti oludele vastavate seaduseelndude véljatootamine. Saksa eksperdi poolt
kavandatud haldusorganisatsiooni seaduse eelndu oli iiheks teoreetiliseks allikaks, millele
halduskorralduse seaduse eelndoud viljatootades toetuti.

Magistritoo II peatiikis analiitisiti ELOG-1 ametiabi regulatsiooni sarnasusi ja erinevusi 474
SE eelndu ja selle tooversioonidega. Analiiiisist jareldus, et halduskorralduse seaduse eelndu
ametiabi regulatsioon, mis joustus halduskoostd6 seaduses, tugines enamuses ELOG-1 ametiabi
regulatsioonile. ELOG-1 ametiabi sétete osas tehtud iiksikud parandusettepanekud, mis olid
esitatud Gera Halduskohtu esimehe Detlev Bottgeri ekspertiishinnangus, voeti arvesse eelndus 474
SE. Naiteks soovitas Bottger loobuda eraldi rdhutamast viivitamatu tegutsemise nduet, kuna
ametiabi osutamise menetlusele kehtivad iildised haldusmenetluse pdhimotteid, muuhulgas ka
efektiivsuse ja menetlusaja moistlikkuse nduded. Seda soovitust ka eelndu 474 SE tekstis erinevalt
ELOG-ist jargiti.

Bottgeri soovitustest mitteldhtuvad erinevused, mis vorreldes ELOG-iga halduskorralduse
seaduse tooversioonide kaudu 474 SE-sse ja sellega omakorda kehtivasse seadusandlusesse sisse
viidi, ei ole paraku Eesti ametiabi regulatsioonile kasuks tulnud. Peamiseks probleemiks, mida
kehtiva ametiabi regulatsiooni juures esile tuuakse, on ametiabi taotlemise korra liigne
biirokraatlikkus. Seevastu ELOG-i regulatsioon oleks mérksa enam toetanud efektiivsemat ja
lihtsamat taotlemist. Kriitika osaliseks on saanud ka kehtivas seadusandluses ametiabi taotluse
saanud haldusorgani kohustus hinnata ametiabi taotlemise eesmérgi Oiguspirasust. ELOG-is
taolist kohustust ette ei ndhtud. Erinevalt ELOG-ist on kehtivas seadusandluses liiga kitsalt
piiritletult sonastatud ametiabi andmisest keeldumise lubatavuse alused. ELOG sonastus vastas
paremini eluliste olukordade paljususele.

Ametiabi instituudi puhul ei ole digustatuks osutunud haldusdiguse iildosa reformi kéigus
esitatud arvamus, mille kohaselt Saksa ekspertide eelndudele tuginemine oleks olnud Eesti
oiguskorra jaoks mittetoimiv lahendus. Vastupidi — kehtiva ametiabi regulatsiooni puudused on
ndidanud, et ametiabi instituuti puudutavate sitete véljatootamisel oleks veelgi enam voinud
tugineda ELOG-is ette pandule. Arvestades seda, et ametiabi sitete osas ei esitatud 474 SE

tooversioonides Uhtegi terviklikku alternatiivset regulatsiooni ja et tegemist oli Eesti diguskorra
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jaoks uudse institutsiooniga, oleks haldusorganisatsiooni seaduse eelndu ametiabi sitteid voinud
474 SE regulatsioonile aluseks votta ka selles osas, mille teisiti formuleeritud lahendused ei ole
end digustanud.

Magistritod 111 peatiikis analiiiisiti 474 SE eelndu ja selle tooversioonide sarnasusi ja
erinevusi ELOG-1 tdidesaatva vOimu iseenese lle teostatava Oiguspdrasuse ja otstarbekuse
jarelevalve regulatsioonides. Analiiiisist jareldus, et halduskorralduse seaduse eelndu jérelevalve
regulatsioon tugines esimeses tooversioonis (20.09.1999 tédversioon) peaaegu tdielikult ELOG-is
kavandatule, ndhes ette erialase jdrelevalve instituudi, diguspérasuse jarelevalve eraldi sitted,
osutamise, juhiste ja korralduste andmise ja asendustédite meetmed. Erinevus seisnes vaid selles, et
20.09.1999 tooversioon négi ette vaheteo vahetu ja kdorgema erialase jérelevalve vahel ja mééras
teisiti padeva jarelevalveorgani. 03.12.1999 tooversiooni pohiversioon sarnanes veelgi enam
ELOG-i regulatsioonile, sest sellega kaotati vahetegu vahetu ja korgema erialase jarelevalve vahel.
Kuid 03.12.1999 todversioon sisaldas ka alternatiivset jirelevalve peatiikki, millega loobuti
ELOG-i teenistusliku jérelevalve kontseptsioonist ja kavandati VVS teenistusliku jarelevalvega
sarnane teenistusvalve. Loodi riigivalve instituut, loobuti preventiivsest juhiste andmise meetmest
ja osutamise meetmest. Alates 03.01.2000 to6versioonist lisati sellele 03.12.1999 todversioonis
kavandatud jarelevalve peatiikile ka mérge ,,jidda VVS mudeli juurde®, seega oli alates 03.01.2000
otsustatud ELOG-ile tuginemisest loobuda. 15.02.2000 todversiooniga kaotati nii 03.12.1999
tooversiooni jirelevalve pohiversioon kui ka alternatiiv ja loodi uus regulatsioon, mis joudis
moningate tdiendustega ka eelndusse 474 SE. 15.02.2000 todversioon nigi ette VVS mudeliga
sarnaneva teenistusliku jdrelevalve ja kehtiva diguse haldusjdrelevalvega sarnaneva riikliku
jérelevalve instituudi. Seega olgugi, et 474 SE 20.09.1999 t66versioon ja 03.12.1999 t66versiooni
pohiversiooni jdrelevalve peatiikk tuginesid ELOG-ile, ei olnud haldusorganisatsiooni seadus
Riigikogus menetletud 474 SE eelndu jérelevalve sitete aluseks.

Eelnduga 474 SE kavandatud diguspérasuse ja otstarbekuse jérelevalve sitted ei joustunud.
Kehtima jdi 1995. aastal jOustunud Vabariigi Valitsuse seaduse teenistusliku jérelevalve
regulatsioon, millele 2014. aastal lisandusid VVS haldusjérelevalve instituudi sitted. Kehtivas
teenistusliku ja haldusjirelevalve regulatsioonis on aga arvukalt puudusi. Magistritods on leidnud
kinnitust, et paljudele nendele puudustele oleks pakkunud lahenduse ELOG-i regulatsioon.
Naiteks puudub VVS-is sitestatud teenistusliku jirelevalve instituudis preventiivne meede ja

meetmed, mis vOimaldaksid efektiivset jarelevalvet jarelevalvatava haldusorgani tegevusetuse
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korral. ELOG-is oli preventiivse meetmena ette ndhtud juhiste andmise vdimalus ning just taolise
meetme tarviklikkust on 2021. aasta Vabariigi Valitsuse seaduse muutmise seaduse eelndu
kooskdlastusringil rdhutanud ka ministeeriumid. Haldusorgani tegevusetuse korral nidgi ELOG
ette vdimaluse anda korraldus, millega vois nduda ka haldusakti andmist v3i toimingu sooritamist.
VVS regulatsiooni on kritiseeritud ka toimingu ldpetamiseks kohustamise meetme puudumise
tottu. Ka seda oli ELOG-i sitete jargi voimalik jérelevalvatavalt nduda.

Haldusjarelevalve regulatsiooni kriitikas on toonitatud, et jdrelevalve regulatsioonis
puudub selgelt dratoodud vdimalus teha jérelevalvatavale haldusorganile ettepanek puuduste
korvaldamiseks voi praktika muutmise vajadusele tdhelepanu juhtimiseks. ELOG-is oli taoline
puudustele osutamise meede kavandatud keskseks reaktiivseks meetmeks. Samuti on VVS-is viga
piiratud ettekirjutuse tdideviimise tagamine, ndhes ainsa meetmena ette sunniraha midramise
vOimaluse ja sedagi vaid teise haldusekandja korral, mitte teiste alluvussuhte véliste
haldusorganite korral. Juhtudeks, kui jarelevalvealune haldusekandja ei tdiida oma kohustusi, nagi
ELOG jarelevalvet teostavale haldusorganile ette diguse esitada jérelevalvealusele
haldusekandjale korraldus, millega ndhakse vastava kohustuse tditmiseks ette kindel tdhtaeg. Kui
jarelevalvealune haldusekandja méératud tihtaja jooksul korraldust ei tdida, vois jarelevalveorgan
ettendhtu adressaadi asemel ja kdigepealt omal kulul ise tdita. Kantud kulud oleks jérelevalveorgan
saanud haldusekandjalt sisse nduda haldustditemenetluses.

Varreldes VVS regulatsiooniga, pakkus ELOG lisaks jdrelevalve efektiivsusele paremini
kaasa aitavatele jdrelevalvemeetmetele ka terviklikuma jirelevalve regulatsiooni siisteemi.
Kehtiva seadusandluse osas on esile toodud nii teenistusliku jarelevalve kui ka haldusjirelevalve
piiritlemise probleeme ja terminikasutuste ebaselgust. ELOG pakkus Oiguspédrasuse ja
otstarbekuse jdrelevalveks erialase jarelevalve instituudi ja Oiguspdrasuse jdrelevalve sitete
siisteemi, millega joonistus selgemini vélja, millisel juhul kohaldub vaid digusparasuse jarelevalve,
millal ka otstarbekuse jérelevalve. ELOG-i teenistuslik jérelevalve diguspirasuse ja otstarbekuse
jérelevalve regulatsiooni ei puutunud.

Koike eeltoodut kokkuvdttes leiab kdesoleva magistritoo autor, et kehtiva seadusandluse
ametiabi ning tdidesaatva voimu iseenese lile teostatava digusparasuse ja otstarbekuse jirelevalve
satteid korrastades oleks mdistlik kaaluda ka vdimalust votta iile ELOG-i pakutud regulatsioone,
sest haldusodiguse iildosa reformi raames esitatud haldusorganisatsiooni seaduse eelndu sisaldab

mitmeid Eesti kehtivas seadusandluses vajaka olevaid lahendusi.
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ZUSAMMENFASSUNG

Vor 20 Jahren sind die im Rahmen der Reform des allgemeinen Teils des Verwaltungsrechts
erarbeiteten Gesetzesentwliirfe in Kraft getreten. Die wichtigsten grundlegenden Gesetze des
Verwaltungsrechts im heutigen Estland sind das Verwaltungsverfahrensgesetz (haldusmenetluse
seadus), das Staatshaftungsgesetz (riigivastutuse seadus), das Ersatzvollstreckungs- und
Zwangsgeldgesetz (asendustditmise ja sunniraha seadus), die Verwaltungsgerichtsordnung
(halduskohtumenetluse seadustik) und Strafverfolgungsgesetz (korrakaitseseadus). Die Regelung
der Verwaltungsorganisation ist bisher auf verschiedene Gesetze aufgeteilt, da ein umfassendes
Gesetz zur Regelung der Verwaltungsorganisation noch weiterhin fehlt. Im Justizministerium gab
es im 21. Jahrhundert etliche Versuche, Konzeptionen und Analysen, solch ein Gesetz
auszuarbeiten, und die Unterlagen des Justizministeriums 2020 und 2021 dokumentieren auch auf
die Notwendigkeit, Fragen im Bereich der Verwaltungsordnung zu analysieren und ordnen. Ein
Verfahren des Gesetzes der Verwaltungsorganisation wurde jedoch im Parlament (Riigikogu) nur
einmal, am 24.07.2000 in Bezug auf Gesetzesentwurf 474 SE eingeleitet. Dieser Entwurf war ein
Teil der im Rahmen der Reform des allgemeinen Teils des Verwaltungsrechts erarbeiteten
Entwiirfe. Die Reform wurde in Zusammenarbeit mit den deutschen Experten Holger Schwemer
und Ulrich Ramsauer durchgefiihrt, die auch ihrerseits Gesetzentwiirfe des allgemeinen Teils des
Verwaltungsrechts vorgestellt haben. Zu dem von Schwemer vorgelegten Entwurf des
Landesorganisatsionsgesetzes (ELOG) wird in der Fachliteratur lediglich ausgefiihrt, dass der
Gesetzentwurf zur Verwaltungsorganisation 474 SE auf ganz anderen Grundlagen basiere.

Das Ziel dieser Masterarbeit war es herauszufinden, ob und inwieweit die im Schwemers
Landesorganisatsionsgesetz vorgeschlagenen Losungen zur Vermeidung oder Linderung der bei
der Anwendung der estnischen Gesetzgebung bis jetzt aufgetretenen regulatorischen Fehler und
Mingel beigetragen hitten, die jedoch nicht in das im Rahmen der Reform erarbeiteten
Gesetzesentwurfs 474 SE oder iiber deren Vermittlung in die estnische Gesetzgebung eingingen.
Dafiir wurde in den Kapiteln II und III der vorliegenden Masterarbeitet analysiert, ob und
inwieweit der Entwurf 474 SE und Entwurf des Landesorganisationsgesetzes dhnliche Grundlagen
hatten. Aufgrund des beschrinkten Umfangs der Masterarbeit wurden das Institut fiir Amtshilfe
und das mit der Aufsicht der RechtmaBigkeit und der ZweckmaéBigkeit Verbundene als Gegenstand

der Analyse der Regulationen der Entwiirfe ausgewdhlt. Die Notwendigkeit, die derzeitig
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geltenden Regelungen der Gesetzgebung in diesen Bereichen zu ordnen, wurde sowohl in den
Stellungnahmen von Rechtswissenschaftlern als auch auf der Ebene der Ministerien betont,
weshalb die Entscheidung getroffen wurde, die regulativen Fehler und Méngel eben in diesem
Bereich zu analysieren.

Im Kapitel I der Masterarbeit wurde der Frage nachgegangen, wie die Zusammenarbeit der
deutschen Experten bei der Ausarbeitung ihrer Gesetzesentwiirfe mit dem Verfahren und den
Zielen des allgemeinen Teils des Verwaltungsrechts zusammenhing. Im Kapitel II der Masterarbeit
wurden die Ahnlichkeiten und Unterschiede der Regulation in Bezug auf die Amtshilfe in ELOG
und im Entwurf 474 SE sowie deren Arbeitsversionen analysiert. Die Analyse kam zum Schluss,
dass die Regelung der Amtshilfe im Entwurf des Verwaltungsverfahrensgesetzes, die mit dem
Verwaltungszusammenarbeitsgesetz (halduskoost6o seadus) in Kraft getreten ist, groBtenteils auf
der Regelung der Amtshilfe in ELOG basierte. Die im Gutachten des Présidenten des
Verwaltungsgerichts Gera, Detlev Bottger, vorgeschlagenen einzelnen Anderungsvorschlige in
Bezug auf die Regelungen der Amtshilfe von ELOG wurden im Entwurf 474 SE beriicksichtigt.
So empfahl Bottger, auf die separate Betonung der unverziiglichen Vornahme der Amtshandlung
abzusehen, da in Bezug auf die Erbringung der Amtshilfe die allgemeinen Prinzipien des
Verwaltungsverfahrens gelten, unter anderem die Anforderungen zur Effizienz und zur
Angemessenheit der Verfahrensdauer. Bottger vertrat auch die Auffassung, dass die Verpflichtung
zur Erbringung der Amtshilfe im Falle des Fehlens von Ablehnungsgriinden im Absatz formuliert
werden konnte, in dem Begriffsbestimmung der Amtshilfe enthalten ist. So wurde im Unterschied
zu ELOG der Begriff der Amtshilfe in 474 SE auch definiert. Die Unterschiede, die nicht auf die
Empfehlungen von Bottger zuriickgehen, die im Vergleich zu ELOG iiber die Arbeitsversionen des
Gesetzes zur Verwaltungsorganisation in 474 SE und von dort wiederum in die geltende
Gesetzgebung eingefiihrt wurden, haben jedoch keine positive Wirkung auf die Regulation der
Amtshilfe in Estland gehabt.

Das Hauptproblem, das bei der geltenden Regulation der Amtshilfe hervorgehoben wird,
ist das liberméBig biirokratische Antragsverfahren fiir die Amtshilfe; das Verfahren in ELOG
unterstiitzte stirker eine effiziente Beantragung. In die Kritik geraten ist auch die Verpflichtung
des Verwaltungsorgans in der geltenden Gesetzgebung, das den Antrag auf Amtshilfe erhalten hat,
die RechtméBigkeit des Zwecks des Beantragens der Amtshilfe zu tiberpriifen. In ELOG war solch
eine Verpflichtung nicht vorgesehen. Im Unterschied zu ELOG sind in der geltenden
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Gesetzgebung die Grundlagen fiir die Zuldssigkeit der Ablehnung der Amtshilfe {ibermiBig eng
formuliert. Die Formulierung in ELOG entsprach besser der Vielseitigkeit der Lebenssituationen.

Die Masterarbeit kommt zum Schluss, dass beim Institut der Amtshilfe die bei der Reform
des allgemeinen Teils des Verwaltungsrechts abgegebene Stellungnahme, mit dem der Standpunkt
vertreten wurde, dass das Ausgehen von den Gesetzesentwiirfen der deutschen Experten eine fiir
die estnische Rechtsordnung nicht funktionierende Lésung sein konnte, sich nicht als berechtigt
erwiesen hat. Im Gegenteil, die Mingel der derzeitigen Regelung der Amtshilfe haben gezeigt,
dass man bei der Herausarbeitung der Bestimmungen in Bezug auf das Institut der Amtshilfe noch
starker hétte von den geplanten Bestimmungen in ELOG ausgehen konnen. Wenn man
berticksichtigt, dass in den Arbeitsversionen von 474 SE in Bezug auf die Bestimmungen der
Amtshilfe keine ganzheitliche alternative Regulation vorgeschlagen wurde und da es sich um eine
fiir die estnische Rechtsordnung neue Institution handelt, die sich nicht in die bereits vorhandenen
direkt damit zusammenhingenden Regulationen einfiigen musste, wire es moglich gewesen, die
Bestimmungen in Bezug auf die Amtshilfe in ELOG auch in dem Teil, deren Unterschiede sich bis
heute nicht bewidhrt haben, der Regelung in 474 SE zugrunde zu legen.

Im Kapitel III der Masterarbeit wurden die Gemeinsamkeiten und Unterschiede des
Entwurfs 474 SE und deren Arbeitsversionen mit der Regelung der Aufsicht der RechtmaBigkeit
und der Zweckmassigkeit, die die vollstreckende Gewalt {iber sich selbst ausiibt, analysiert. Die
Analyse kam zum Ergebnis, dass die Regelung der Aufsicht des Entwurfs im
Verwaltungsverfahrensgesetz in dessen ersten Arbeitsversion (20.09.1999) fast vollstindig auf
dem beruhte, was im ELOG vorgesehen war, ndmlich wurde die Kontrolle der RechtmiBigkeit
und ZweckmaBigkeit der Verwaltungshandlungen innerhalb eines Unterstellungsverhéltnisses mit
dem Institut der Fachaufsicht vorgesehen. Die Kontrolle der RechtmiBigkeit anderer
Verwaltungstrager und lokaler Selbstverwaltungen wurde durch gesonderte Bestimmungen iiber
die Aufsicht der RechtmiBigkeit geregelt. Die in den gesetzlich vorgesehenen Fillen
durchgefiihrte ZweckméBigkeitsaufsicht wurde analog zu ELOG mit den entsprechenden
Ausnahmen unter den Bestimmungen der Fachaufsicht geregelt. Auch die MafBnahmen zur
Bezugnahme, Weisungs- und Anordnungserteilung, Vollstreckungsersatz und
Anordnungserteilung wurden von ELOG {ibernommen. Der Unterschied bestand lediglich darin,
dass die Arbeitsversion vom 20.09.1999 die Unterscheidung der unmittelbaren Aufsicht und der

hoheren Fachaufsicht vorsah und das zustindige Aufsichtsorgan anders festlegte. Die
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Grundversion, die von der Arbeitsversion 03.12.1999 von den beiden Versionen des
Aufsichtskapitels als erste vorgelegt wurde, dhnelte noch mehr der Regulation in ELOG, da die
Unterscheidung zwischen unmittelbaren und hoheren Fachaufsicht abgeschafft worden war, doch
im Ubrigen glich sie der auf ELOG basierenden Arbeitsversion vom 20.09.1999.

Mit dem alternativen Aufsichtskapitel der Arbeitsversion vom 03.12.1999 wurde auf die
Konzeption der Dienstaufsicht verzichtet und eine Dienstaufsicht, die der Dienstaufsicht im Gesetz
der Regierung der Republik (Vabariigi Valitsuse seadus = VVS) dhnelte, vorgeschlagen. Es wurde
das Institut der Staatsaufsicht gegriindet, es wurde auf die MaBnahmen der pridventiven
Weisungserteilung und Verweisung verzichtet. Seit der Arbeitsversion 03.01.2000 wurde dem
Kapitel auch der Hinweis ,,beim Modell von VVS zu bleiben* hinzugefiigt, folglich war es ab
03.01.2000 entschieden, dass man auf die Grundlage von ELOG verzichtet. Mit der Arbeitsversion
vom 15.02.2000 wurde sowohl die Grundversion der Aufsicht der Arbeitsversion vom 03.12.1999
als auch das alternative Kapitel abgeschafft und es wurde eine neue, ebenfalls von ELOG
unterschiedliche Regulation geschaffen, die mit einigen Ergdnzungen zum endgiiltigen Text von
474 SE wurde. Folglich: Auch wenn das Aufsichtskapitel der Arbeitsversion von 474 SE vom
20.09.1999 und der Grundversion der Arbeitsversion vom 03.12.1999 auf ELOG basierten, war
das Landesorganisationsgesetz nicht die Grundlage des Verfahrens des Entwurfs 474 SE im
Parlament.

Die geplanten Bestimmungen {ber die Aufsicht der RechtméBigkeit und der
ZweckmiBigkeit in 474 SE traten nicht in Kraft. Die Regulation der Dienstaufsicht der 1995 in
Kraft getretenen Gesetzes der Regierung der Republik (VVS) blieb giiltig und wurde 2014 durch
das Institut der Verwaltungsaufsicht ergénzt. In der geltenden Regulierung der Dienstaufsicht und
der Verwaltungsaufsicht bestehen aber zahlreiche Mingel. In der Masterarbeit wurde gezeigt, dass
mehreren dieser Méngel die Losung der Regulation von ELOG entspricht.

Wire die Aufsicht dhnlich wie in ELOG definiert geworden, wéren weder
Begrenzungsprobleme von den aufgrund des bestehenden Rechts analogen Instituts der
Dienstaufsicht von den anderen Arten der Aufsicht entstanden und noch hitte es Fragen bei der
Bestimmung des Begriffs gegeben. Eine Regelung der RechtmiBigkeits- und
ZweckmafBigkeitskontrolle mit den Bestimmungen zur Fachaufsicht und der Aufsicht der
RechtmaBigkeit in ELOG hétte im Vergleich zu den Vorschriften des VVS eine klarere Regelung

ausgehend vom Aufsichtssubjekt gegeben.
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Von den Aufsichtsmafinahmen hat ELOG im Unterschied zu 474 SE und der geltenden
Regulierung die Mallnahme der praventiven Weisungen vorgeschlagen, deren Fehlen in der
estnischen Gesetzgebung in der Kritik der Aufsichtsvorschriften hervorgehoben worden ist. Von
den reaktiven Mafnahmen war in ELOG die MaBnahme zur verbindlichen Zuweisung und
Anweisung so formuliert, dass sie eine weite Bestimmung ermoglicht, weswegen das die Aufsicht
auslibende Verwaltungsorgan davon Rechte hitte ableiten konnen, die die in Estland giiltige
Gesetzgebung nicht vorsieht. ELOG sah unter bestimmten Voraussetzungen das Recht vor, sowohl
im Unterstellungsverhéltnis als auch unter der extern erfolgenden Aufsicht zu handeln. Auch hier
handelt es sich um eine Mallnahme, die man mit der Regelung von 474 SE in die estnische
Gesetzgebung einfiihren wollte, die jedoch in der in VVS vorgesehenen Regelung fehlt.

Zusammenfassend kann von der in der Masterarbeit durchgefiihrten Analyse
geschlussfolgert werden, dass zunéchst bei der Ausarbeitung der Bestimmungen beziiglich
Amtshilfe als auch bei den Bestimmungen beziiglich Aufsicht von der Regulation in ELOG
ausgegangen wurde, doch im Unterschied zum Institut der Amtshilfe wurde bei der Aufsicht vom
Beispiel von ELOG abgesehen. Angesichts der zahlreichen Probleme, die sich aus der geltenden
Gesetzgebung ergeben, fiir die in mehreren Fillen in ELOG Losungen vorliegen, wire eine
umfassende Regelung von ELOG mit unterschiedlichen Arten von Aufsichtsmafinahmen eine gute
Alternative zur geltenden Regelung zur RechtmaBigkeits- und ZweckmaBigkeitsaufsicht der

exekutiven Gewalt gewesen.
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