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SISSEJUHATUS

Uus (praegu kehtiv) avaliku teenistuse seadus® (edaspidi ATS) vdeti Riigikogu poolt vastu
13.06.2021. a ning see joustus 01.04.2013. a. ATS-is on teadlikult ja eesméargiparaselt tahetud
kindlalt eristada ametiasutuse traditsioonilise eradigusliku toolepingu alusel tootajaid ja
ametiasutusega teenistus- ja usaldussuhtes olevaid ametnikke. Vaatamata sellele, avaliku
teenistuse valdkonnas tldiselt ja ka ATS-is on kasutusel mdiste ,,teenistuskoht, mis iithendab
ametiasutuse tootajaid ja ametnikke, kuna molema staatuse puhul ongi tegemist ametiasutuse
teenistujaga. Varem kehtinud ATS-i? (edaspidi 1996. a ATS), mis jdustus 01.01.1996. a on
kritiseeritud ja tritatud muuta muuhulgas ka seeparast, et ametniku moiste defineerimisel
keskendus seadus pohiliselt asutusepdhisele aspektile ehk lihtekohaks oli institutsioon. Sellest
johtuvalt oli avalikus teenistuses vilja kujunenud ametnikkond, kelle teenistusiilesannete
taitmine tegelikkuses ei eeldanud véimuvolituste realiseerimist, mis on iseloomulik justnimelt
ametnikest teenistujatele. Ka Euroopa Kohus on leidnud, et isikud, kes teostavad avalikku
voimu ja tagavad riigi ja teiste avalik-Giguslike juriidiliste isikute huvide kaitset, peavad olema
ja ongi ametnikud.® Kehtivas ATS-is on seda kisitlust koordinaalselt muudetud ning
asutusepdhine ametniku definitsioon asendus tilesannete pShiseks. Antud seadusmuudatus toi
kaasa ka selle, et teatud liiki ametnikud vabastati seadustest tulenevatest piirangutest, sh ka
ATS-ist tulenevatest tegevuspiirangutest. Tapsemalt leiti, et teenistujate suhtes, kes oma
kohustuste tditmise kdigus ei teosta avalikku voimu, on ATS-ist tulenevad piirangud alusetud.
Kokkuvotlikult oli ATS-i reformi iiheks peamistest eesméarkidest kehtestada uus ametniku
mdiste definitsioon, mille tulemusel kitseneb ametnike ring ja sellest tulenevalt oli voimalik
kaotada kindlat liiki teenistujate piirangud, soodustused ja muud hiived, mis ei ole reaalsuses

pdhjendatud.*

ATS-i nimetatakse reeglina ametnike seaduseks. Selline arusaam on kédesoleva t66 autori
hinnangul ka pdhjendatud, kuivord ATS § 1 expressis verbis sitestab, et ,,Kdesolev seadus
sitestab avaliku teenistuse korralduse ja ametniku Gigusliku seisundi. Euroopa Liidu

lilkmesriikide tasandil ei ole aga viélja kujunenud avaliku teenistuse mdiste iihtset

T Avaliku teenistuse seadus. - RT I, 12.11.2021, 15.

2 Avaliku teenistuse seadus. - RT | 1995, 16, 228.

3 Demmke, C. European civil services between tradition and reform. Maastricht: European Institute of Public
Administration, 2004, lk 100.

4 Lang, K., Pdrnamégi, 1., Sarapuu, E. Avaliku teenistuse seaduse kisiraamat. Tallinn: Justiitsministeerium, 2013,
Ik 14. Arvutivorgus:
https://www.rahandusministeerium.ee/sites/default/files/avaliku_teenistuse_seaduse kasiraamat_0.pdf
(26.04.2022).



https://www.rahandusministeerium.ee/sites/default/files/avaliku_teenistuse_seaduse_kasiraamat_0.pdf

legaaldefinitsiooni. Antud moiste sisustamine on jdetud Euroopa Liidu liikmeriikide
piadevusse.® Kiill aga on avaliku teenistuse defineerimisel erinevates Euroopa Liidu

litkmesriikides voetud aluseks kaks vaadete siisteemi:

1) lai kontseptsioon, mille kohaselt on avalikud teenistujad enamik avalikus sektoris
tootavatest isikutest;
2) kitsas kontseptsioon, mille kohaselt avalik teenistus koosneb eelkdige funktsioonidest,

mille tditmine on ainult riigi padevuses.®

Euroopa Komisjon on leidnud, et eelistada tuleks avaliku teenistuse kitsamat tdlgendust.’
Kiesoleva t66 autor on seisukohal, et l&htumine kitsast kontseptsioonist teenib ametnike arvu
vihendamise eesméirki, mis on olnud {ihtlasi ka Eesti ATS-i muutmise arengusuund,

vihendamata aga seejuures ametiasutuse teenistujate arvu.

»Avalik teenistuja“ ei ole aga ainuke termin, mis iihendab ametiasutuste to6tajaid ja ametnikke.
Eesti siseriiklikus diguses on seadusandja ndinud ette ametiisiku mdisteméaératluse, mis tuleneb
korruptsioonivastasest seadusest® (edaspidi KVS), mis vdeti vastu 2012. aastal. KVS-iga
pannakse asutustele (s.t ka ametiasutustele) kohustus tagada korruptsiooni ennetamise alane
teadlikkus ja kohustustest kinnipidamise kontroll.® Eesti seadusandluses kiill puudub
korruptsiooni mdistet selgitav lihtne legaaldefinitsioon, kuid tildtunnustatud méératluse jargi
véljendub korruptsioon mdjuvéimu voi autoriteedi staatuse drakasutamises, mille iiheks
eesmirgiks on pahatahtlik erahuvide teenimine. KVS-is sisalduvad toimingupiirangud, mis on
suunatud korruptsioonijuhtumite ennetamisele.*® Toimingupiirangute toimepanijaks KVS-i ja
karistusseadustiku'! (edaspidi KarS) regulatsioonide tihenduses saab olla iiksnes ametiisiku
staatusega isik. Toimingupiirangu rikkumine on siilitegu, kuid olenevalt rikkumise ulatusest
saame ridkida kas viirteost (KVS § 19) vdi kuriteost (KarS § 300%).

5 Ibidem, Ik 10.

6 Avaliku teenistuse seaduse eelndu seletuskiri 193 SE, Ik 5-6. Arvutivorgus:
https://eelnoud.valitsus.ee/main/mount/docL ist/8139d37c-5765-46da-8cf3-ad4cdb4dd2bfo#G6WbrulC
(26.04.2022).

7 Avaliku teenistuse seaduse eelndu seletuskiri 193 SE, Ik 6.

8 Korruptsioonivastane seadus. - RT 1, 13.04.2021, 4.

® Rahandusministeerium. Teenistusiilesannete tiitmisega seotud kingituste ja soodustuste hea tava, lk 7.
Arvutivorgus:
https://www.rahandusministeerium.ee/sites/default/files/avalikustamiseks_teenistusulesannetega_seotud_Kingitu
ste_ja_soodustuste hea tava.pdf (26.04.2022).

10 K orruptsioonivastase seaduse eelndu seletuskiri 192 SE, Ik 1. Arvutivorgus:
https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/369e4999-cf7d-488b-8155-
f688cd9d23ee/Korruptsioonivastane%20seadus (26.04.2022).

1 Karistusseadustik. - RT 1, 21.05.2021, 9.
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Vahejireldusena voib Oelda, et ametiasutuse to6taja ja ametniku moistete sisu ja diguslik
seisund on erinevad ning see on olnud seadusandja kindel soov. Avaliku teenistuse valdkonnas
on kasutusel ka terminid, mis ithendavad ametiasutuse t66taja ja ametniku positsioone. Nendeks
on ,teenistuja“ ja ,,ametiisik*, millest esimene termin tuleneb ATS-ist ning teine kuulub KVS-
i reguleerimisalasse. Eeltoodust tulenevalt kohalduvad nimetatud isikutele ka erinevad tegevus-
ja toimingupiirangud. On kiisitav, kas ATS-i ja KVS-i piirangute eesmérgid on erinevad voi
hoopis kattuvad. Uhest kiiljest on ATS-i piirangud mdeldud selleks, et teha kindlaks, kas
ametnikukandidaadile saab usaldada ametit. KVS-i piirangute iiks peamistest eesmarkidest on
aga mdiirata, kas ja millised tehingud on korruptsiooniohtlike situatsioonide viltimiseks
seadusega vastuolus. Vaatamata eeltoodule peab tegevuspiirangute regulatsioon ldhtuma KVS-

i moistekasutusest.?

Aastal 2005 korraldas Justiitsministeerium analiiiisi, mis puudutab ametnike to6koha-, tegevus-
ja toimingupiiranguid. Analiitis oli korraldatud kiisitluse vormis, mis oli saadetud koikidesse
institutsioonidesse — riigiasutustele, avalik-diguslikele juriidilistele isikutele, kohalikesse
omavalitsustesse, pohiseaduslikele institutsioonidele jt. Osa vastajatest tunnistasid, et nende
asutuses on KVS-ist tulenevaid piiranguid rikutud ning rikkumiste pohjendusena tdid vastajad,
et piirangud on vastuolus reaalses elus ette tulevate situatsioonidega. Vastajate sonul on asutuse
sees paraku raske tuvastada, kellele konkreetne piirang kohaldub ja kellele mitte.*® Eeltoodud
analiilisi tulemustest jéreldab autor, et teatud korruptsioonialased siiliteod voisid olla toime
pandud toimepanijate teadmatusest, mis muidugi ei vélista toimepanijate vastutust rikkumiste
eest. Seega voOib jireldada, et kuna tegevuspiirangute tiiheks prioriteediks on mh ka
korruptsiooni ennetus, siis vastavad piirangud tulenevad nii ATS-ist kui ka KVS-ist. See
tahendab, et lisaks ATS-i tegevuspiirangutele kehtivad ametiasutustes ka KVS-i
toimingupiirangud. Ametiasutuste sees v3ib aga kiisimusi tekitada see, kas, kellele ja kuidas

eelnimetatud piirangud kohalduvad ning mis on konkreetse piirangu sisu.

Eeltoodust tulenevalt on magistrit66l mitu eesmérki. Esiteks, vilja selgitada, milles seisneb
ametis oleva ametniku tegevuspiirang, mis keelab saada tulu korvaltegevuse eest, kui sama
tegevus kuulub tema teenistusiilesannete hulka (ATS § 60 Ig 4 punkt 2). Teiseks, vélja selgitada,
kas ja kuidas antud tegevuspiirang kohaldub ametiasutuse juristile ja info- ja
kommunikatsioonitehnoloogia (IKT) todtajale. T66 mahulisest piirangust tingituna ei

kasitletud kédesolevas t60s koiki ATS-i ametnike tegevuspiiranguid ja ametiasutuste tootajate

12 Lang, Pirnamégi, Sarapuu (viide 4), Ik 61-62.
13 Korruptsioonivastase seaduse eelndu seletuskiri 192 SE, Ik 5.



positsioone. Eraldi on analiitisitud tiksnes ATS § 60 lg 4 punktist 2 tulenev tegevuspiirang ja
selle kohaldumise voimalused ametiasutuse IKT to6taja ja juristi positsioonidele. Kolmandaks
eesmargiks on uurida KVS-i toimingupiirangute regulatsiooni, selgitades iihtlasi vélja, kas
KVS-i toimingupiirangu regulatsioon kohaldub ametiasutuse tootajatele ning millistel

tingimustel.

Eesmairkide saavutamiseks on piistitatud jirgmised uurimisiilesanded:

1) sisustada ametiasutuse ametniku ja to6taja moisted,;

2) selgitada vilja, milles seisneb ATS-is sisalduv tegevuspiirang, mis keelab saada tulu
korvaltegevuse eest, kui sama tegevus kuulub ametniku teenistusiilesannete hulka;

3) selgitada vilja, kellele kohaldub ATS-is sisalduv tegevuspiirang, mis keelab saada tulu
korvaltegevuse eest, kui sama tegevus kuulub ametniku teenistusiilesannete hulka;

4) selgitada vilja, kas ja kuidas kohaldub ATS § 60 lg 4 punktis 2 sisalduv tegevuspiirang
ametiasutuse tootajale;

5) analiiiisida konkreetseid olukordi, kas uuritav tegevuspiirang on ametiasutuse juristile
ja IKT tootajale kohaldatav;

6) anda iilevaade KVS-i toimingupiirangu sisust ja vastavast regulatsioonist;

7) uurida, kellele kohaldub KVS-is sisalduv toimingupiirang ja sellest tulenevalt késitleda

ametiisiku moiste olemust.

Magistrit66 eesmarkide saavutamiseks on kasutatud valdavalt analiititilist meetodit, selgitades
vélja, kuidas konkreetsed kehtivad Gigusnormid rakenduvad elulistele asjaoludele. Lisaks
kasutas t60 autor vidiksemal méddral vordlevat meetodit. Autor vordles ATS-is ja KVS-is
sisalduvaid tegevus- ja toimingupiiranguid ning ametiasutuse todtajate positsioone
ametiasutuses. Samuti kdesoleva t66 raames vorreldi, kuidas seadustest tulenevad piirangud
kohalduvad ametiasutuse ametnikele ja tootajatele. Kéesolev magistritdd on uurimus, mille 14bi
viimisel on allikatena kasutatud kehtivaid digusakte, kohtupraktikat ja erialakirjandust, mis

puudutab eradigust, haldusdigust ja karistusdigust.

Magistrito6 koosneb kolmest suuremast osast, mis on omakorda jagatud viiksemateks
alapeatiikkideks, lahtudes konkreetse teema késitlusest. ESimeses peatiikis leiab késitlemist
ametiasutuse ametniku ja todtaja mdisted ning eeltoodud terminite olulised komponendid.
Jargevas osas analiilisitakse ATS § 60 g 4 punktis 2 sétestatud tegevuspiirangu olemust ja selle
kohaldumise eeldusi. Antud peatiikis uuritakse, kas ja kuidas kohaldub konealune

tegevuspiirang ametiasutuse tOotajale ildiselt ning spetsiifilisemalt on analiiisitud ka
5



tegevuspiirangu kohaldumise olukordi ametiasutuse juristile ja IKT to6tajale. Kolmandas osas
antakse tilevaade KV S-i tdhenduses ametiisiku mdistest ja toimingupiirangust. Lisaks uuritakse
toimingupiirangu kohaldamist (sh isikulist kohaldumist). Antud peatiikis leiab kisitlemist ka

toimingupiirangu rikkumine siiliteokoosseisuna.

Magistritdd on aktuaalne eelkdige seetdttu, et autorile teadaolevalt ei ole varasemalt sellist
juriidilist probleemi uuritud, s.t varasemalt ei ole vorreldud ametiasutuse tootajate ja ametnike
regulatsioone ldhtuvalt tegevus- ja toimingupiirangute aspektist. Teemakohalist kohtupraktikat
on tdnapdeval samuti vihe, kuid samal ajal on korruptsioonijuhtumid leidnud laia kajastamist
meedias ning korruptsiooni  ennetustoole poOoratakse aina rohkem  tdhelepanu.
Korruptsiooniennetus on olnud ka Eesti korrakaitse ja muude digusasutuste prioriteet. Eeltoodu

nditab, et kdesoleval magistritodl on ka praktiline aktuaalsus.

Magistritodd iseloomustavad mirksdnad: avalik teenistus, ametialased siiliteod, korruptsioon,

ametiisikud, ametiseisund.



1. AMETNIK JA TOOTAJA AVALIKU TEENISTUSE SEADUSES

1.1 Ametiasutuse ametniku maoiste

Kéesoleva t60 eesmérgi saavutamise tingimuseks on mh isikute ringi kaardistamine, kellele
kohaldub ATS-ist tulenev ametniku tegevuspiirang saada tulu korvaltegevuse eest, kui sama
tegevus kuulub teenistusiilesannete hulka. Jarelikult tuleb esmalt valja selgitada, mis isikud on

hoélmatud ametniku mdistega.

Eesti siseriiklikus diguses tuleneb ametniku mdoiste legaaldefinitsioon ATS § 7 1g-st 1, mille
kohaselt on ,,ametnik isik, kes on riigiga v3i kohaliku omavalitsuse {iksusega avalik-Giguslikus
teenistus- ja usaldussuhtes. ATS § 7 lg 2 kohaselt ,,nimetatakse ametnik ametiasutuses
ametikohale, millel teostatakse avaliku voimu®. Seega defineerib ATS ametniku moistet keskse
sisulise komponendi abil, milleks on avaliku vdimu teostamine.* Kokkuvatlikult voib delda,
et ametniku maiste sisustamiseks on vajalik avada neli seadusest tulenevat eeldust — ametniku
isik, ametiasutus, teenistus- ja usaldussuhe ja avalik voim. Nimetatud eelduste kontrolli
tulemusena on vdimalik teha kindlaks, kas ametiasutuse teenistuja puhul on tegemist

ametnikuga ATS-i tdhenduses.

ATS § 7 Ig 1 mottes saab ametnikuks olla iiksnes fiiiisiline isik, juriidilist isikut ametnikuks
nimetada ei saa. Flitisilise isiku eeldus on seotud eelkdige sellega, et kehtiv ATS néeb ette rida
teenistusse votmiseks esitatavaid noudeid, mida saab kohaldada ainult fiisilistele isikutele.
ATS § 14 1g 1 kohaselt ,,v0ib teenistusse votta tiieliku teovoimega Eesti Vabariigi kodaniku,
kellel on omandatud vihemalt keskharidus ja kes valdab eesti keelt seaduses voi seaduse alusel
sdtestatud ulatuses®. Ametnikule voib kehtestada ka tdiendavaid voi tdpsustatavaid noudeid
(ATS § 14 Ig 4). Taiendavaid ndudeid saab ette ndha niiteks korgemale ametnikule, kelle
padevuses voib olla poliitika kujundamine ning seetdttu on oluliseks eelduseks korghariduse
olemasolu.’® Kiesoleva t66 autori hinnangul on ametnikele seadusega esitatavad ranged nduded
igati pdhjendatud, kuna ametnikule on usaldatud iilesanne teenida kogu rahvast, olles ustav
pohiseaduslikule korrale, ausalt, kooskolas seadusega, asjatundlikult ja erapooletult.
Kokkuvotlikult voib oelda, et kui fiiiisiline isik ei vasta ATS § 14 kriteeriumitele, siis ei ole

voimalik teda seaduse alusel ametnikuna teenistusse nimetada.®

14 RKPJKo 5-19-45/9, p 62.
15 Lang, Parnamigi, Sarapuu (viide 4), Ik 56.
16 1bidem, 1k 53.



Teenistus- ja usaldussuhtes kehastab riiki voi kohalikku omavalitsust ametiasutus. Kui tuua
paralleel klassikalise eradigusliku todsuhtega, siis ametiasutuse ndol on sisuliselt tegemist
ametniku tooandjaga. Ametiasutuse moiste on sitestatud ATS § 6 Ig-s 1, mille kohaselt on
»ametiasutus riigi voi kohaliku omavalitsuse eelarvest finantseeritav asutus, mille iilesanne on
avaliku voimu teostamine®. Kehtivas ATS-is eristatakse riigi ametiasutust (ATS § 6 1g 2) ja
kohaliku omavalitsuse asutust (ATS § 6 1g 3). Eristamise aluseks on ametiasutuste rahastamine.
See tdhendab, et kui ametiasutus on rahastatud riigi poolt ehk riigi eelarvest, siis on tegemist

riigi ametiasutusega.’

Kolmandaks oluliseks komponendiks on ametiasutuse ja ametniku eriline teenistus- ja
usaldussuhe, milles seisneb ametniku avaliku teenistuse pohiolemus ja keskne idee. Avaliku
teenistuse valdkonnas on pooratud erilist tdhelepanu teenitus- ja usaldussuhte tdhtsusele, sest
ametniku suhe ametiasutusega on hoopis midagi erilisemat, kui lepinguline té6tamine
erasektoris ja isegi toolepinguline t66 ametiasutuses. Riigiga teenistus- ja usaldussuhte eesmark
on ametiasutuse poolt ametnikule antud konkreetse iilesande tditmine (vt ATS § 71g1ja§5Sp
1)'8. Ametiasutuse ja ametniku spetsiaalne suhe baseerub iiheaegselt usaldusel ja teenistusel.
Selline ldhenemine loob ametiasutuse ja ametniku vahel erilise suhte, mis on tisnagi isikuline,
sest antud suhte raames usaldatakse ametnikule spetsiaalne staatus ja tootingimused.!®
Samaaegselt teenistusel ja usaldusel pohinev suhe vdimaldab ametiasutusel delegeerida ja
usaldada ametnikule teenistusiilesandeid, mille raames on ametnikule jaetud ka teatud iseseisev
otsustamispiddevuse ruum. Antud suhte teenistuslik pool aga jitab ametiasutusele padevuse ja
oigupoolest ka kohustuse teostada jirelevalvet ametnikule usaldatud iilesannete tditmise iile,

milles viljendubki teenistuslik alluvus.?

Ametnik nimetatakse ametiasutuses ametikohale, millel teostatakse avaliku voimu. Avaliku
vOimu teostamine on ametiasutuse pohifunktsioon ja otsene iilesanne (Vt ATS § Splja§ 7l1g
2). Antud pohifunktsiooni teostamine toimub kas riigi vOi kohaliku omavalitsuse
finantseerimise toel.?! Avaliku vdimu teostamiseks peab ametnikul olema volitus, millega
maédratletakse ametniku teenistusiilesanded ja nende teostamise piirid. Tegemist on ametniku

ametikohale nimetamisel tihtsa tingimusega ATS § 26 Ig 1 p 4 kohaselt. Volitusega maératakse

17 Lang, Parnamigi, Sarapuu (viide 4), Ik 29.

18 TrtRnKo 3-18-2130, p 21.

19 To6lepingu seaduse eelndu seletuskiri 299 SE, Ik 8. Arvutivorgus:
https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/92c984a5-95ab-8584-38cd-05fc754e99c4/ (26.04.2022).

20 Lang, Parnamigi, Sarapuu (viide 4), Ik 25.

2! Sarapuu, E. Ametniku mdiste avaliku teenistuse seaduse eelndus. — Oiguskeel 2012/2, 1k 5.
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konkreetne teenistusiilesanne, viidates ATS § 7 1g-s 3 sitestatud punktidele. Tegemist on

loeteluga ametiasutuse ametikoha tegevustest, mida peetakse avaliku voimu teostamiseks.

Avaliku voimu teostamiseks loetakse jargmised iilesanded:

1) ametiasutuse juhtimine;

2) riikliku haldusjérelevalve teostamine ja siseauditi ldbiviimine;

3) riigi julgeoleku ja pohiseadusliku korra tagamine;

4) alaliselt riigi sojaline kaitsmine ja valmistumine selleks;

5) siilitegude menetlemine;

6) Eesti Vabariigi diplomaatiline esindamine vélissuhtlemises;

7) Riigikogu, Vabariigi Presidendi, Riigikontrolli, d&iguskantsleri ja kohtute
pohitilesannete tditmiseks vajalike otsuste tegemine, nende sisuline ettevalmistamine
vOi rakendamine;

8) Vabariigi Valitsuse, kohaliku omavalitsuse iiksuse volikogu, valla- v3i linnavalitsuse ja
ametiasutuse pddevuses olevate poliitikat kujundavate otsuste sisuline ettevalmistamine
vOi rakendamine;

9) tegevus, mida ei saa avaliku vdimu kindlustamise ja arendamise huvides anda

ametiasutusega liksnes eradiguslikus suhtes oleva isiku padevusse.

Eeltoodust tulenevalt 10peb loetelu lahtise iseloomuga avaliku vOimu teostamise
definitsiooniga, mille kohaselt on avaliku voimu teostamine ka ,,tegevus, mida ei saa avaliku
voimu kindlustamise ja arendamise huvides anda ametiasutusega iiksnes eradiguslikus suhtes
oleva isiku padevusse® (ATS § 7 1g 3 p 9). Antud séttega on seadusandja taganud paindlikkuse
ametiasutuse lilesannete madratlemisel. Selle punktiga on hdlmatud tegevused, mida ei ole
voimalik liigitada konkreetselt teiste ATS § 7 lg-s 3 sisalduvate punktide alla, kuid mille
iseloom viitab vajadusele astuda isikuga teenistus- ja usaldussuhtesse ja nimetada teda
justnimelt ametnikuna teenistusse. Siinkohal on mdeldud tegevusi, mis on nd sensitiivsemad
ning vajavad erilist teenistus- ja usaldussuhet, et kindlustada tilesannete teostamise stabiilsust,
kindlust, toimepidevust ja tdhusust. Teenistus- ja usaldussuhte vajadus voib seisneda mh ka
selles, et konkreetsete {ilesannete tditmisel peab ldhtuma Kindla ametiasutuse huvidest, milleks
on peamiselt avaliku voimu kindlustamine ja arendamine. Selliseid tegevusi usaldab

22

seadusandja ainult ametiasutuse ametnike padevusse.” Konealuses normis sisaldub

fundamenraalne kriteerium, mille abil eristatakse to6taja eradiguslikku suhet ja ametniku erilist

22 |_ang, Parnamégi, Sarapuu (viide 4), Ik 37.
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teenistus- ja usaldussuhet ametiasutusega. Otsustamise kriteerium on kestva teenistusliku suhte
vajalikkus, mille iilekaalu tdttu ei ole lepingulisele todtajale ruumi.?® Kokkuvdtlikult, vaatamata
sellele, et teatud teenistujale usaldatud iilesannetel voib olla pigem eradiguslik iseloom, kui
ametiasutuse sees vajatakse selle tditmiseks teenistus- ja usaldussuhet, siis isik tuleb nimetada
justnimelt ametnikuna teenistusse. Selliselt on ametiasutusele antud kaalutlus- ja
otsustamispadevus, kas usaldada tegevus toolepingulisele todtajale voi ametnikule. Ametniku
teenistusiilesannete tiditmine hdlmab ulatuslike voimuvolituste kasutamist, mis mojutab tervet

iihiskonda.?*

Ametniku tegevusi ja digusliku seisundi reguleerib esmajoones ATS ning seejarel ka mitmed
teised digusaktid, milles sisalduvad ametniku funktsioonid, paddevused ja iilesanded. Selliseks
ametniku kohustuste allikaks v3ib olla seadus, méddrus, ametijuhend, tegevusjuhend vdi
kaskkiri. Seega ametniku tegevust iseloomustab allikate rohkus, millega seatakse ametniku
tegutsemise piirid ja teenistuskohustused, mis peavad selgelt médratlema ametniku
vdimuvolitusi, kohustusi ja digusliku seisundi.?® Kuigi ATS-i regulatsioon on pigem iildise
iseloomuga jadb ATS ikkagi ametniku kohustuste pdhiliseks allikaks. See tdhendab, et iildreegli
kohaselt kohaldatakse ametniku staatusega isikule ATS-i, kuid avaliku teenistuse teiste
eriliikide ametnikele kohaldatakse ATS-i eriseadustes sdtestatud erisustega, s.o niiteks politsei-
, vangla-, péaste-, vilis- ja prokurdriteenistuse ametnikele, tegevvielastele (ATS § 2 1g 2).
Ametniku jaoks koige arusaadavam dokument, millega méératakse ametniku kohustused, ongi
reeglina tema ametijuhend.?® Samaaegselt on ekslik seisukoht, mille kohaselt kdik ametniku
teenistuskohustused ja iilesanded sisalduvad iiksnes ametijuhendis. Praktikas ei ole voimalik
ametijuhendiga ette ndha teenistuskohustuste ammendavat loetelu ning see on olnud ka
Riigikohtu seisukoht.?” Ametnik on kohustatud jirgima ka muid diguslikke regulatsioone ja
eriseadustest tulenevaid kohustusi.?® Vaatamata sellele, on ametikohustuste pdhjalik, selge ja
labipaistev reguleerimine seaduse tasandil vdga oluline, sest ametikohustuse mittetditmine voi
mittekohane tditmine vOib tuua kaasa ametniku vastutuse distsiplinaarmenetluse voi
stiliteomenetluse raames. Vdoimalikult selge regulatsioon on eelkdige oluline ametniku

pdhidiguste tagamiseks ja pohidiguste ulatuslike piirangute véltimiseks.?

23 Lang, Pirnamégi, Sarapuu (viide 4), Ik 37.

24 1bidem, Ik 53.

25 |bidem, 1k 176.

26 |bidem, Ik 162.

2 Kanger, L. Distsiplinaarvaidlused avalikus teenistuses. Tartu: Rigikohus, 2011, Ik 9. Arvutivorgus:

https://www.riigikohus.ee/sites/default/files/elfinder/analyysid/2011/teenistusvaidlused | kanger.pdf

(26.04.2022).

28 RKHKOo 3-3-1-13-01, p 2.

2 Kask, O. PSK § 30/3. — Eesti Vabariigi pdhiseadus. Komm vlj. 5., tiiend. vlj. Tartu: sihtasutus luridicum, 2020.
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1.2 Ametiasutuse tootaja moiste

Magistritod eesmérkide saavutamise eelduseks on mh ka ametiasutuse todtaja moiste
sisustamine. Seega tuleb vilja selgitada, kes langevad avaliku teenistuse valdkonna tdhenduses

ametiasutuse tootaja termini alla.

ATS § 5 lg p 2 tdhenduses on ,avalik teenistus riigi voi kohaliku omavalitsuse iiksuse
eradiguslik todsuhe isikuga ametiasutuse iilesannete tditmiseks, mis on liksnes avaliku véimu
teostamist toetav t66°. Sellest tulenevalt on to6taja ametiasutusega eradiguslikus suhtes, mille
aluseks on to6leping. Seetottu reguleerib toolepingulise teenistuja todsuhet ametiasutusega
toolepingu seadus® (edaspidi TLS) ja teised toosuhteid reguleerivad seadused - VOS®! ja
TsUS®? (vt ATS § 3 1g 2). Eeltoodust tuleb jireldada, et ATS-is sitestatud todtaja mdiste kattub
tootaja moistega TLS-i tdhenduses. TLS-i tdhenduses on todtaja fiilisiline isik, kes tdidab oma
todiilesandeid, olles oma todandjaga alluvussuhtes.®® Avaliku teenistuse valdkonnas on aga
toOtajale omane teenistuja staatus, mis ei ole traditsioonilisele to6digusele omane. TLS § 1
tahenduses voib tooandjaks olla muuhulgas ka riigi- voi kohaliku omavalitsuse liksus voi nende
asutused. Seega toolepingulises toosuhtes kehastab todandjat ametiasutus kui avalik-0iguslik
juriidiline isik. Ametiasutuste loetelu seejuures jadb samaks, mis ametniku puhul ehk
ametiasutused, millega isik sdlmib todlepingu, on loetletud ATS §-s 6.3* Ametiasutuse tootaja
toolepingule iseloomulikud tunnused maéédratakse samuti TLS-i  alusel, nendeks
fundamentaalseteks omadusteks on t66 kui jdrjepidev protsess, todtaja allutatus todandja
juhtimisele ja kontrollile ning td6tasu maksmine.*® Seega on tddleping primaarne dokument,
mis loob todtaja jaoks seadusliku aluse téotamiseks ametiasutuses. Todiilesanded voivad olla
kirjas ka ametijuhendis®®, sarnaselt ametniku suhtes kehtiva regulatsiooniga. To6tajate suhtes
kehtivad ka eetikakoodeksid, mis on jaotatud valdkondadesse, nditeks on olemas raamatupidaja

kutse-eetika koodeks.

30 Toolepingu seadus. - RT 1, 31.03.2022, 10.
31 voladigusseadus. - RT |, 15.03.2022, 14.
32 Tsiviilseadustiku iildosa seadus. - RT |, 22.03.2021, 8.
3 Kéirats, E. jt. Selgitused todlepingu seaduse juurde. Tallinn: Juura, 2021, Ik 13.
34 Merusk, K. Avalik teenistus contra to6digus. — Juridica 1994/6, Ik 131-132.
3 Kadrats, jt (viide 33), Ik 13.
3 |bidem, Ik 34.
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Maiste ,,ectikakoodeks* voib olla grammatiliselt eksitav, sest vaatamata sonale ,,koodeks*, ei
ole ikkagi tegemist siduva digusaktiga.®” Eetikakoodeks sisaldab endas normide kogumit, mis

on toeks tddtajale olukorras, kus on t66 tegemise ajal tekkinud eetiline dilemma.>®

Tooleping on oma olemuselt voladiguslik leping, millega luuakse eradiguslikud suhted lepingu
poolte vahel. Voladigusliku lepingu solmimisega loodud eradigusliku suhte aluseks on
lepinguvabadus ja vordsus.®*® TLS annab tddtajale erilise kaitse, kuivdrd arvestades
toolepingulist alluvussuhet, on eelduslikult to6taja majanduslikult ndrgem pool.*® ATS
kohaldub ametiasutuse to6tajale vaid iiksikutel juhtudel ning ATS ei sitesta erisusi
toolepingulisele tootajale vorreldes TLS-iga ehk TLS jaéb siin todtaja ja ametiasutuse todsuhtes
primaarseks. Need iiksikud juhtumid, millal to6tajale kohaldatakse ATS-i on sdtted, kus on
sonaselgelt deldud ,,to6taja“ voi ,,teenistuskoht™, kuna tddtaja on iihtlasi ka avalik teenistuja,

vaatamata oma eradiguslikule vormile.*

Kehtiv ATS nideb ette loetelu tegevustest ametiasutuse sees, mida peavad teostama
ametiasutuse tootajad. See tdhendab, et neid tegevusi ei loeta avaliku voimu teostamisena.
Antud tegevused on sitestatud ATS § 7 1g-s 5, mis ndeb ette lahtise nimekirja sellest, mida
késitletakse tootamisena ametiasutuses ATS-i tdhenduses. To6tamine on ATS § 7 1g 5 kohaselt
eelkdige raamatupidamine, personalitdd, asjaajamist0d, hankespetsialisti  tegevus,
haldustdotajate tegevus, infotehnoloogide tegevus ja muud avaliku voimu teostamist toetavad
t60d. Antud tegevuste sisu on olulisel médral sama, mis lepinguline t66 erasektoris. Seetdttu
ongi seadusandja otsustanud eelnimetatud t66 suhtes tddlepingu sitete rakendamise kasuks.*2
Mitmed todtaja kohustused on sarnased ametnikule kehtestatud kohustustega, kuid
erialakirjanduses on leitud, et ametnikele pandud kohustuste iseloom ja sisu on maérksa

rangem.*®

87 Gilman, S. C. Ethics codes and codes of conduct as tools for promoting an ethical and professional public
service: comparative successes and lessons. Washington, DC: PREM, the World Bank, 2005, Ik 4. Arvutivorgus:
https://insightsonindia.com/wp-content/uploads/2013/09/codes-of-ethics-oecd-good-one.pdf (26.04.2022).

38 Eetikakoodeksite kisiraamat. Tartu: TU Eetikakeskus, 2007. Arvutivdrgus: https://www.eetika.ee/et/145776
(26.04.2022).

39 Kadrats, jt (viide 33) , Ik 17.

40 Erikson, M., Rosin, A. Tuleviku tddtegija diguslik staatus. Sine loco: Arenguseire Keskus, 2018, Ik 12.
Arvutivorgus: https://www.riigikogu.ee/wpcms/wp-content/uploads/2018/08/T%C3%B6%C3%B6tegija-
%C3%B5iguslik-staatus.pdf (26.04.2022).

41 Lang, Pirnamigi, Sarapuu (viide 4), Ik 18.

42 |bidem, Ik 33.

43 Tavits, G. Avaliku teenistuse diguslikud alused. Tartu-Tallinn: Sisekaitseakadeemia kirjastus, 2013, 1k 24.
Arvutivorgus:
https://digiriiul.sisekaitse.ee/bitstream/handle/123456789/195/avaliku%20teenistuse%200iguslikud%20alused%
20%282%29.pdf?sequence=1&isAllowed=y (26.04.2022).
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Seega on ametiasutuse tootajad fiitisilised isikud, kes todtavad toéolepingu alusel ning iiksnes
toetavad ametnike poolt avaliku vdimu teostamist.** Todtaja todiilesannete tiditmisele on
iseloomulik avaliku voimu mitte teostamine, mille tottu tekib kiisimus, milleks on ametiasutusel
vaja toojoudu, mis ei tdida ametiasutuse peamist eesmirki. Vastus sellele kiisimusele on
sonaselgelt kirjas ATS-is endas — ametiasutuse t0otaja too seisneb avaliku voimu toetamises
(ATS § 5 p 2). Vaatamata sellele, et ametiasutuse to6tajal on eradiguslik suhe ametiasutusega,
on tegemist teenistujaga, kellel on tihe side teenistusandjaga (ametiasutusega), kuid see side kui

diguslik suhe ei ole nii eriline nagu teenistus- ja usaldussuhe.*

Ulaltoodut resiimeerides tuleb kokkuvdtlikult jireldada, et avalik teenistus on kiill avaliku
odiguse valdkond, kuid avalik teenistus koosneb nii traditsioonilisest teenistus- ja usaldussuhtest
isikutega, kelle teenistusiilesandeks on avaliku vdimu teostamine, kui ka eradiguslikust
toosuhtest isikutega, kelle todiilesanded ametiasutuses ei seisne avaliku vdoimu teostamises,
vaid selle toetamises. Seega avaliku voimu teostamine on ametiasutuse todtaja ja ametniku
eristamise olulisim pohimdte. Selge eristamine on kiill olnud seadusandja kindel soov, kuid
autori arvates ei ole antud eristamise piir nii kategooriline nagu voib esmalt tunduda. Eeltoodud
jarelduse pohjus on eelkdige see, et ametiasutusele on jaetud kaalutlusdigus otsustamaks, kas
ametiasutuse siseselt konkreetse iilesande tditmine vajab erilist teenistus- ja usaldussuhet
ametnikuga voi mitte. Lisaks on oluline erinevus ametiasutuse ametnike ja tootajate suhtes
kehtivates regulatsioonides see, et todtajale ei ole seadusega ja eelkdige ATS-iga kehtestatud

nii ulatuslikud ja ranged piirangud.

4 RKPJKm 5-18-3/2, 22.
4 Merusk, K. Avalik teenistus contra t66digus. — Juridica 1994/6, Ik 131-132.
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2. TEGEVUSPIIRANGU MOISTE JA SELLE KOHALDUMINE

2.1 Tegevuspiirangu moiste

Kéesolev to0 kisitleb tegevuspiirangut, mille alusnormiks on ATS § 60 1g 4 punkt 2. Konealuse
tegevuspiirangu definitsioon kolab sonaselgelt jargmiselt: ,,Ametnikul on keelatud saada tulu
korvaltegevuse eest, kui sama tegevus kuulub tema teenistusiilesannete hulka“. Tegevuspiirang
sisaldab ka erandi, mille puhul on kdrvaltegevus lubatav: ,,Keeldu ei kohaldata haridusasutuses
toimuva teadusliku ja pedagoogilise tegevuse suhtes, kui ametnik on teavitanud oma
korvaltegevusest kdesoleva paragrahvi 16ike 3 kohaselt™ (ATS § 60 1g 4 p 2 teine lause). Antud
keelu sOnastusest on voimalik Kkonstrueerida eeldusi, mille sisu kontrolli tulemusena on
voimalik teha jareldusi, kas antud piirang kohaldub v&i mitte. Nendeks eeldusteks on tulu
saamine, korvaltegevuse sisu, toimumise koht ja eesmérk, korvaltegevuse Kkattuvus
teenistusiilesannetega ning teavitus. Tegevuspiirangu &igusnormi sdnastusest tuleb juba
siinkohal jdreldada, et tegevuspiirangu isikuline kohaldamisala hdlmab ametniku staatusega

ametiasutuse teenistujaid.

Antud tegevuspiirangu aluseks olev tulu saamise keeld on erandina keelatud korvaltegevus. See
tahendab, et vaatamata sellele, et ATS on iildise iseloomuga digusakt ning selle digusnormis
sisaldub maératlemata 6igusmdisteid, on seadusandja pidanud vajalikuks sétestada sonaselge

keelu,*®

ATS §-s 60 sitestatud ametniku tegevuspiirangud (sh ka uuritav tegevuspiirang) tuginevad
ametniku teenistusiilesannete tditmise pdhitegevuslikkuse printsiibile, mis on ATS-i {iheks
aluspdhimotetest. Pohitegevuslikkuse pdhimote kohaselt on teenistusiilesannete tditmine
osalise koormusega lubatud ja pdhjendatud iiksnes erijuhtudel. Seega on avalikus teenistuses
prioriteetne ametniku positsioon ja sellest tulenevad teenistusiilesanded. Kdrvaltegevus on
paralleelselt ametniku teenistusiilesannete- ja kohustuste tditmisega aga teisejargulise

tidhtsusega.*’

4 Lang, Piarnamigi, Sarapuu (viide 4), Ik 192.
47 1bidem, Ik 189.
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Tegevuspiirangu eesmark on muuhulgas ka huvide konflikti ja muu korruptiivse iseloomuga
tegevuse ja kditumise ennetamine. Tegevuspiirangu eesmirk on iisna lai, kuna piirang on
suunatud teatud (korval)tegevuste viltimisele, mis vdivad esineda takistusena
teenistuskohustuste tiitmisel vdi vdivad luua korruptsiooniohtliku situatsiooni.*® Ennetamine
toimub juba isiku ametnikuna teenistusse votmisel, sest piirangud on reguleeritud seadusega
ning teenistusse votmine toimub seaduses sitestatud protseduuri jirgides.*® Varem kehtinud
ehk 1996. aasta ATS sétestas ulatuslikud tegevuspiirangud ning kisitles neid vagagi pdhjalikult
ja tiksikasjalikult. Kehtivas ATS-is ei ole tegevuspiiranguid niivord detailselt késitletud.
Tegevuspiirangute varasem pohjalik kasitlemise pdhjus seisneb selles, et 1996. aasta ATS
ildiselt keelas ametnikel tegeleda korvaltegevusega ning see oli lubatud iiksnes erandlikel
asjaoludel. Kehtivas ATS-is lahtutakse korvaltegevuse lubatavusse aga vastupidiselt. Nimelt,
on ametnikul reeglina lubatud tegeleda korvaltegevusega, kuid tingimuseks on piirangute

jargimine.>

2.1 Tegevuspiirangu kohaldumise eeldused

2.1.1 Tulu saamine

Kdnealuse tegevuspiirangu regulatsioon lahtub muu hulgas ka sellest, et ametisiseseks
kasutamiseks mdeldud teabe jagamisel eracesmirgil voib esineda ametiasutuse siseteabe
korruptiivse kasutamise oht. Sellise teabe kasutamise tulemusena saadud tulu voib kasitleda

korruptiivsena.®!

Korruptiivse tulu legaaldefinitsioon sisaldub KVS-is. ATS ei defineeri korruptiivse tulu
terminit, vaid ldhtub KVS-i moistekasutusest. KVS § 4 Ig 1 kohaselt on korruptiivne tulu
ametiisikule endale vO1 kolmandale isikule ametiisiku ametikohustuse tttu on pakutud voi
ametiisiku poolt ndutud varaline vdi muu soodustus, samuti ametiisiku kohustusi rikkudes
saadud soodustus. Oluline on aga mainida, et igasugune ametiisiku poolt saadud soodustus ei
ole automaatselt korruptiivne. Selliste juhtumite jaoks on seadusandja loonud erandi, mis
sisaldub KVS § 4 Ig 1 teises lauses, mille kohaselt ei ole korruptiivsega tuluga tegemist, kui

48 Justiitsministeerium.  Mida  tihendab  tegevuspiirang? Kellele see  kohaldub?  Arvutivdrgus:
https://www.korruptsioon.ee/et/huvide-konflikt/korduma-kippuvad-kusimused (26.04.2022).

49 Filimonov, V. Tookoha- ja tegevuspiirangute pdhiseaduslikud ja poliitilised piirid. — Riigikogu Toimetised
5/2002, Ik 109.

%0 Lang, Pirnamaigi, Sarapuu (viide 4), lk 189.

51 1bidem, 1k 192.
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soodustus ei ole seostatav ametikohustusega vO0i mida saab iiheselt mdista tavapérase
viisakusavaldusena. KVS-i seletuskirjas on leitud, et tdnukingitusest keeldumine (tingimusel,
et see on viisakusavaldus) voib lausa kahjustada avaliku voimu mainet. KVS ise ei sitesta,
millistel juhtudel on tegemist tavaparase viisakusavaldusega vdi mis moel on vdimalik seda
{iheselt mdista.>? T66 autor on seisukohal, et ,,tavapérasus® on vigagi hinnanguline ja ildistatud
kategooria. Kiill aga selliste viisakuskingituste piire ja ulatust on vodimalik leida
eetikakoodeksitest. Ametnikueetika ndoukogu poolt 11.03.2015 kiideti heaks ametniku
eetikakoodeks®. Eetikakoodeks on ametniku kditumist suunav dokument, mis on kehtestatud
eraldiseisvalt seadusest. Eetikakoodeks on seadusest eraldiseisev seetdttu, et see sisaldab
tildiseid védrtusi, kuid mitte ametniku piiranguid, kohustusi, 6igusi jms. Eetikakoodeks annab
voimaluse sisustada digusaktides sisalduvaid keelde ja kédske ning lisada nendele no kaalu,
kuivord selles sisalduvad vastavad pdhiviirtushinnangud.® Kiesoleva t66 autor on seisukohal,
et ametnike eetikakoodeksist juhindumine on kasulik ka ametiasutuse todtajale. Pohjus on
selles, et ametnik kui avaliku voimu teostaja juhindub muu hulgas eetikakoodeksist pohjusel,
et selles sisalduvad eetilised vaartused, mis teenivad eesmérki tootada tihiskonna heaks.
Oiguskirjanduses on ka leitud, et ametnikud on ise peamised usalduse kujundajad, mis
tahendab, et ametnike eetilise kiditumise tulemusena suureneb isikute usaldus institutsioonide

vastu, millega konkreetne ametnik on seotud.>®

Ametnikud ei tohi unustada eetilist kditumist. Naiteks, prokurdri eetikakoodeks®® § 9 g 2 nieb
ette, et eetiline on todajal tehtava dppe- voi teadustdo eest tasu votta iiksnes juhul, kui riigi
peaprokurdr on tasu voitmiseks loa andnud. Eetikakoodeks kasutab sona ,,vOtma®, mis
grammatiliselt viitab sellele, et korvaltegevuse eest voib olla tasu kiill ette ndhtud ning see ei
ole iseenesest keelatud. Teemakohalise tegevuspiirangu kontekstis tekib oht, kui prokurér
ametnikuna justnimelt vérab tasu vastu. Magistritoo autor arvab, et antud pohimdte on
analoogia korras kohaldatav ka teistele ametnike eriliikidele ka analiilisitava tegevuspiirangu

kontekstis.

52 Korruptsioonivastase seaduse eelndu seletuskiri 192 SE, Ik 11.

53 Ametniku eetikakoodeks. Arvutivdrgus:
https://www.rahandusministeerium.ee/sites/default/files/ametniku_eetikakoodeks 20.02.2017.pdf (26.04.2022).
% Lang, Parnamaigi, Sarapuu (viide 4), Ik 50-51.

% Spot, M-L. Explaining Corruption: Opportunities for Corruption and Institutional Trust. Dissertation.

Tartu: Tartu University, Institute of Government and Politics, 2013, 1k 36. Arvutivorgus:
https://dspace.ut.ee/bitstream/handle/10062/29468/s66t _mari_liis.pdf?sequence=1&isAllowed=y (26.04.2022).
% Prokurdride  eetikakoodeks.  Arvutivdrgus:  https://www.prokuratuur.ee/et/organisatsioon/prokuroride-
eetikakoodeks (26.04.2022).
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2.1.2 Korvaltegevuse moiste ja olemus ning selle piiramise alused

2.1.2.1 Korvaltegevuse moiste ja olemus

Ametniku kdrvaltegevuse loetelu tuleneb ATS § 60 Ig-st 1. Korvaltegevusena ATS § 60 Ig 1
formaalses tdhenduses peetakse silmas eelkdige sellist tegevust, kui ametnik tegutseb teises
ametiasutuses vOi viljaspool ametiasutust kolmanda isiku kasuks. Jarelikult on seadusandjal
olnud soov kisitleda ametiasutust nd pohitddandjana, kus on ametniku pohiline ametikoht.
Materiaalses tdhenduses on korvaltegevus ametniku selline tegevus, mis ei kuulu tema
pOhiameti teenistusiilesannete hulka. Seejuures peab selline (korval)tegevus toimuma ka
véljaspool ametniku ja ametiasutuse teenistus- ja usaldussuhet. Viltimatuks tingimuseks ei ole
see, et sellise korvaltegevuse aluseks peab olema ilmtingimata eradiguslik leping. See tdhendab,
et korvaltegevuse moistega on holmatud ametniku pohiametiga paralleelne nii avalik-diguslik

suhe kui ka eradigusliku iseloomuga ja vastavas vormis tegevus.>’

Eeltoodust tulenevalt voib jiareldada, et ametniku kdrvaltegevus vaib seisneda nii eradiguslikus
kui ka avalik-oiguslikus tegevuses. ATS § 60 1g 1 eristab ka ametniku korvaltegevusi vastavalt
eeltoodud viitele. Ametniku eradiguslik kdrvaltegevus voib seisneda tegutsemises to6lepingu
vOi teenuse osutamise lepingu alusel (ATS § 60 Ig 1 p 1), ettevotjana voi tdisosanikuna téis- voi
usaldusiihingus (ATS § 60 lg 1 p 3) voi juriidilise isiku juhtimis- voi kontrollorgani liikmena
(ATS § 60 1g 1 p 4). Teenuse osutamise lepingu all on mdeldud lepinguid VOS-i tihenduses,
kuivord t66 iseloom ei erine to6lepingu alusel tehtavast t66st. Avalik-Gigusliku iseloomuga
kdorvaltegevus on ametniku tegutsemine pShiameti kdrvalt valitaval voi nimetataval ametikohal
(ATS § 60 1g 1 p 2), mis sisuliselt tihendab ametniku kdrvalameti pidamist.*® See tihendab, et
ametnikule on korvalametina piisivalt pandud tdiendavad teenistusiilesanded, mis eristuvad

ametniku pShiameti teenistusiilesannete kohustustest ning on reeglina ajutise iseloomuga.*

Kuivord ATS on iildise iseloomuga seadus, siis tuleb poorata erilist tdhelepanu digusnormide
tekstile ja sonastusele. Nimelt, ATS § 60 Ig 1 iitleb, et ,,Kui see ei ole seadusega keelatud, voib
ametnik kdrvaltegevusena tegutseda ka ...*“. Erialakirjanduses on erilist tdhelepanu pdoratud
eeltoodud sonakasutusele ,.ka*. Autor arvab, et antud tédhelepanu on ka digustatud, sest kerkib

kiisimus, kas see sOnakasutus viitab ametniku teenistusiilesannete tdiendamisele voi

5" Lang, Parnamaigi, Sarapuu (viide 4), lk 189.
%8 |bidem.
59 1bidem, 1k 190.
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seadusandja soov oli hoopis midagi muud. Avaliku teenistuse kdsiraamatu autorid on leidnud,
et pidades silmas KVS § 10 1g 1 eesmérki oli seadusandja tegelik soov luua illustratiivne

kdrvaltegevuste loetelu.®

Ametisse nimetamise digust omaval isikul on Gigus keelata ametnikul tdielikult voi osaliselt
tegeleda korvaltegevusega, kui korvaltegevusele kuuluv t66j0u maht voi viis takistab pdhiameti
teenistusiilesannete tditmist vOi kui kdrvaltegevuse raames iilesannete tditmisega rikutakse
teenistuskohustusi (ATS § 60 1g 2). Kdrvaltegevuse keelamise kohta antakse haldusakt, millega
tagatakse ametnikule kaebediguse. Korvaltegevuse keelamine on  ametiasutuse
diskretsiooniotsus. See tdhendab, et korvaltegevuse keelamise alused on kiill seadusega ette
nahtud, kuid taolise keelu sisu loomine konkreetse juhtumi raames on ametiasutuse

kaalutlusdigus.5!

2.1.2.2 Korvaltegevuste piiramise alused

Korvaltegevuse piiramine ei ole pelgalt teenistuslik formaalsus, millega iiksnes tahetakse
tagada ametnikkonna teenistusiilesannete ja kohustuste kohast tditmist. See tdhendab, et
keelamise eesmérgiks ei ole lihtsalt keelamine kui selline. Korvaltegevuse keelamise
regulatsiooni taga on mh ka korruptsioonijuhtumi ohu ennetamise eesmérk. Oht seisneb selles,
et ametnik ei tohi viibida huvide konfliktis, mis kasvdi potentsiaalselt loob vdimaluse

korruptsioonijuhtumi esinemiseks.

Korruptsiooniennetuslike eesmaérkide tSttu voivad ametnikele pandud teenistuskohustused ja
piirangud (sh tegevuspiirangud) ulatuda ka ametniku erasfddri kuuluvate kiisimusteni.
Vaatamata ametniku eripositsioonile on ka tema privaatsed eluvaldkonnad tagatud
pohidigustega ning peavad olema pShiseadusega kaitstavad. Ametniku tegevuse seaduslikkuse
pohimdte peab iihelt poolt tagama ametniku tegevuse vastavuse seadusega, kuid teiselt poolt
peab see pohimote olema kooskolas ka ametniku pohidigustega. Seega igasugused piirangud
oOiguste riive ndol ei tohi olla ebaproportsionaalsed. Mitte keegi ei saa ametnikult dra votta tema
pohidigusi- ja vabadusi, kuid teatud piirangud on véltimatult vajalikud. Vajalikkus tuleneb
jallegi ametniku erilisest positsioonist demokraatlikus digusriigis. Avaliku sektori korrapirane
toimimine seisneb mh avaliku voimu teostamises ning piirangud (sh ATS-i tegevuspiirangud)

on vajalikud selleks, et tagada avaliku voimu korrapdrane toimepidevus. Seega on ddrmiselt

% Lang, Pirnamégi, Sarapuu (viide 4), Ik 189.
61 1bidem, 1k 190-191.
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oluline konkreetselt ja selgelt méératleda ametniku kohustused ja nende mdju ulatus ametniku
privaatsfiiri, mille lahutamatu osa on pdhidigused ja vabadused.®? Mirkimisviirne on ka see,

et kehtivas ATS-is on ametniku kohustuste kataloog pikem kui ametniku diguste sfir.%®

Eesti Vabariigi pdhiseaduse®* (edaspidi PS) § 29 lg 1 sitestab, et ,,Eesti kodanikul on digus
vabalt valida tegevusala, elukutset ja tookohta*. Tegemist on isiku majandusliku pdhidigusega,
mille sisu on vabadus valida tegevusala, elukutse ja tookoht (kutsevabadus). Antud
pOhidigusega peab olema tagatud isiku igasugune tegevus, millest sdltub tema ja tema

8  Tegemist ei ole aga absoluutse &igusega (s.o lihtne

perelilkmete draelamine.
seadusereservatsioon). Seetottu on seadusandjale jdetud Oigus piirata eelnimetatud isikute
valikuvabadust. PS § 29 Ig 1 sdtestatud valikuvabadus tdhendab laiemalt, et isikul on digus
otsustada, mis vormis ta tahab t66d teha — eradigusliku lepingu alusel td6tajana, ametnikuna,
iseenda todandjana jms.%® Oiguse piiramine peab aga igal juhul olema proportsionaalne (PS §
11).%7 V&ib viita, et ametnik on realiseerinud on oma vabadust siis, kui asus todle justnimelt
ametiasutusse, kuid kutsevabaduse esemeline kaitseala on riivatud muu hulgas siis, kui

tookohaga seotud tegevust takistatakse.%

PS § 31 sitestab, et Eesti kodanikel on o0igus tegelda ettevdtlusega ning koonduda
tulundusiihingutesse ja -liitudesse. Tegemist on inimeste ettevotlusvabadusega, mille sisu ja
moiste osaliselt kattub PS §-s 29 sitestatud vabadusega. Pohiseaduse kohaselt on ettevotlus
majandustegevus, mille eesmérk on reeglina tulu saamine kauba tootmisest, miilimisest voi
teenuse osutamisest.®® Riigikohus on leidnud, et ametnikule kohaldatav iriiihingu juht- voi
jarelevalveorganisse kuulumise piirang on mitte ettevotlusvabaduse riive, vaid PS § 29 1g-s 1

sitestatud diguse riive.”

62 | ang, Parnamégi, Sarapuu (viide 4), Ik 166.
8 Qlle, V. Kohalike omavalitsuse digus (I osa). Tallinn: Juura, 2014, Ik 127.
64 Eesti Vabariigi pdhiseadus. - RT I, 15.05.2015, 2.
% Henberg, A., Muller, K. PSK § 29/5. Eesti Vabariigi pdhiseadus. Komm vlj. 5., tiiend. vlj. Tartu: sihtasutus
luridicum, 2020.
% Ibidem, § 29/23.
67 Ibidem, § 29/9.
8 |ang, Pirnamigi, Sarapuu (viide 4), Ik 42.
8 Kask, O., Ehrlich, S.A. Henberg, A. PSK § 31/5. Eesti Vabariigi pdhiseadus. Komm vlj. 5., tiiend. vlj. Tartu:
sihtasutus luridicum, 2020.
0 Ibidem, § 31/10.
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Teatud huvid, eelduslikud avalikud huvid kaaluvad tiles ametniku digusi. Pohiseaduses ei ole
tapsustatud, kuidas ametnike diguste ja vabaduste piiramine teenib avalike huve.” Eeltoodust
tuleb jéreldada, et ametniku erilise teenistusliku staatuse tdttu ametniku individuaalsed digused

ja vabadused 16ppevad seal, kus algavad ametniku teenistuskohustused.

Ametnikele on seoses neile kehtestatud piirangutega (sh tegevuspiirangud) voimaldatud teatud
valikuvdimalused hiivitise liigi kiisimustes. ATS-i regulatsiooni kohaselt on ametnikule
voimalik hiivitada iiletunnitoéd vaba aja andmisega vOi rahaliselt. ATS eelistab rahalist
hiivitamist, kuid ametnikule on jdetud Oigus esitada vastav taotlus, millega taotletakse
hiivitamist vabas ajas. Selliselt on ametnikule vdimaldatud Gigus valida hiivitamise viiside
vahel. Sellise valikuvoimaluse andmine on tingitud sellest, et ametnikule on ATS-iga
kehtestatud ulatuslikumad piirangud, vorreldes todtajatega.’? Teiseks ametnikule kehtestatud
piirangute kompenseerimisviisiks on pohipuhkuse pikkus. Ametniku pdhipuhkuse kestuseks on
35 kalendripdeva (ATS § 43 lg 2), mis on pikem periood kui ametiasutuse todtajate puhkus,
mis on eelduslikult 28 kalendripdeva (TLS § 55). Pikem pShipuhkuse kestuse eesmérk on seega
muuhulgas ka ametnike tegevuspiirangute, streigikeelu ja muude erikohustuste

kompenseerimine.”

Nagu ka iga pohidiguse piirang peab ka konealune tegevuspiirang olema proportsionaalne.
Naiteks, kui ametnikul on isiklike ja varaliste autoridiguste kaudu digus autoritasule, siis on
kaheldav, et ATS-i kohaselt oleks tal keelatud intellektuaalomandi kontekstis tulu teenida.”
Konkreetse tegevuspiirangu 0sas on oluline mééaratleda, kui kaugele keeld ulatub ja mis on selle
konkreetne sisu.” Antud kiisimuse valguses on méirav tihtsus ametijuhendil, kuna sellega
médratletakse teenistusiilesandeid ning tegemist on dokumendiga, mis on ametniku enda jaoks
kdige arusaadavam ja vahetum. Seega on ametijuhendi abil lihtsam selgeks teha, millise
korvaltegevuse suhtes kehtib ATS-i tegevuspiirang. Tuleb rohutada, et tegevuspiirangu
rakendamiseks ehk kdorvaltegevuse piiramiseks on oluline piiritleda ametniku tilesanded ja

sellega seotud reeglid vdimalikult detailselt.

"t Kalmet, T. Uue Korruptsioonivastase seaduse pohimdistetest. — Oiguskeel 2013/3. Arvutivorgus:
https://www.just.ee/sites/www.just.ee/files/tanel kalmet. uue korruptsioonivastase seaduse pohimoistetest iv.
pdf (26.04.2022).

2 | ang, Parnamaigi, Sarapuu (viide 4), 1k 129.
3 1bidem, 1k 138.
™ Ibidem, 1k 193.
5 1bidem, 1k 189.
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Kokkuvotlikult tuleb eeltoodust jareldada, et PS sitestab diguse tegeleda ettevotlusega ning
valikuvabaduse tegevusala, elukutse ja tookoha kiisimustes. Samaaegselt voimaldavad PS § 29

ja § 31 seada nimetatud vabadustele piiranguid.”

2.1.3 Korvaltegevuse ja teenistusiilesannete kattuvus

Maiidrava tdhtsusega eeldus tegevuspiirangu kohaldamiseks on kdorvaltegevuse ja
teenistusiilesannete kattuvus. Keskseks kiisimuseks on tegevuspiirangu kontekstis on see, kas
korvaltegevuse sisu, millega ametnik tegeleb oma pohiameti korvalt, langeb kokku tema

teenistusiilesannete ja kohustustega.

Eetikandukogu on votnud seisukoha, et seaduste ja eetikakoodeksite koosmodjus tuleb
kdrvaltegevuse lubatavuse hindamisel votta arvesse kindlad asjaolud.”” Eetikandukogu
arvamus puudutab kiill prokurdride teenistust, kuid analoogia korras on vdimalik seda
seisukohta kohaldada ka teiste ametnike teenistusele. Esiteks, kdrvategevus ei tohi takistada
teenistuskohustuste korrapérast tditmist. Samuti ei ole korvaltegevus lubatav, kui see toob kaasa
huvide konflikti vdi teenistuskohustuste rikkumise, mis on seotud korruptsiooniga. Seega
eetikandukogu nigemus sisuliselt kordab ATS § 60 lg 2 motet. Uldiselt ei ole lubatud, et
ametniku korvaltegevus kujuneb ametniku jaoks prioriteediks. Erandiks voivad olla aga need
juhud, kus ametnikul on osakoormusega teenistussuhe. Eeltoodud iildreegli mote seisneb selles,
et ildised avalikud tilesanded peavad olema tdidetud ametniku pdhiameti teenistusiilesannete

tditmise tulemusena.’®

Teenistusiilesanded aga ei ole abstraktsed ettekirjutused. Kuivord tegevuspiirangu
kohaldumisel on médravaks korvaltegevuse kattuvus teenistusiilesannetega, siis korvaltegevuse
kattuvus peab esinema selliste teenistusiilesannetega, mis on madédratletud ametniku
ametijuhendis, pandud talle vahetu vdi korgemalseisva juhi juhise vodi korraldusega.’
Jarelikult, selleks et tuvastada kdrvaltegevuse, mille eest tulu saadakse, kattuvus ametniku
teenistusiilesannetega, on nii ametiasutuse kui ka ametniku huvides, eelkdige pohidiguste
tagamise aspektis, médidratleda ametniku kohustused, iilesanded, juhised jms voimalikult iiheselt
moistetavalt ja liksikasjalikult. Ametniku teenistusiilesannete loetelu konkreetne piiritlemine

tadhendab, et ametnikule pandud iilesandel peavad olema selle tditmise tingimused, aeg, koht

76 1bidem, 1k 188.

7 Evestus, S-H. Prokuréride eetikakoodeks. — Juridica 2014/2, Ik 158.
8 1bidem.

7 Lang, Parnamigi, Sarapuu (viide 4), 1k 193.
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jms. Selliste detailide reguleerimise abil on voimalik hinnata ja kaaluda, milline tegevus kattub
teenistusiilesandega ja milline mitte.?® Kiesoleva t66 autorile tundub, et seda on vdimalik
saavutada voimalikult detailse ametijuhendiga, kuid praktikas on olukord aga selline, et
ametniku kohustused ja iilesanded voivad tuleneda paljudest allikatest, s.t nii digusaktidest kui
ka isikute korraldustest. Selle tottu ei ole ametijuhendiga praktikas iildjuhul voimalik ette ndha
ametniku teenistusiilesannete ammendavat loetelu. Néiteks, piirkonnapolitseiniku ametijuhend
sisaldab endas teenistusiilesannet tiita ametnikule antud iihekordseid teenistusiilesandeid.®
Kédesoleva t66 autor on seisukohal, et eeltoodu ndol on tegemist vigagi abstraktse
teenistusiilesandega, vaatamata sellele, et lilesande sonastus on grammatiliselt ja ka sisuliselt

selge.

Isegi  juhul, kui ametnik tegeleb lubatud korvaltegevusega paralleelselt oma
teenistusiilesannetega, on oluline arvestada, et need kdrvaltegevused, mille eest tulu saadakse,
ei tohi mitte mingil juhul kattuda ametniku teenistusiilesannetega, mis tulenevad tema
pohiametist. Selline olukord ei ole lubatav, sest kui ametniku korvaltegevus kattub tema
teenistusiilesannetega ja selline korvaltegevus toob ametnikule tulu, siis tekib vdhemalt
korruptsiooniohu olukord.®? Lisakriteerium on ka see, et kdrvaltegevusega ei tohi ametnik
kahjustada ametniku ega ametiasutuse mainet.?3 Kiesoleva t66 autor leiab, et korruptsiooniohu
esinemine ning selle voimalik meedias kajastamine omab negatiivset mdju ametiasutuse

mainele.

2.1.4 Haridusasutuses toimuv teaduslik ja pedagoogiline tegevus

Tegevuspiirang néeb ette erandi, mille kohaselt antud keeldu ei kohaldata ,,haridusasutuses
toimuva teadusliku ja pedagoogilise tegevuse suhtes* (ATS § 60 1g 4 p 2 teine lause) . Avaliku
teenistuse késiraamatus on selgitus, mille kohaselt erandi kohaldamise tingimuseks on
korvaltegevuse toimumine haridusasutuses voi ka viljaspool seda. Kédesoleva t60 autor on
seisukohal, et vaib olla kiisitav, kui laialt on lubatud antud erandit tdlgendada ja mis oli
seadusandja tegelik tahe. Naiteks, kas antud erandi alla on seadusandja arvanud ka

konsultatsioonide andmist voi koolitamist. Praeguses Eesti siseriiklikus seadusandluses puudub

8 Ibidem.

81 Piirkonnapolitseiniku ametijuhend. Arvutivorgus:
https://otsing.smit.ee/opendata/ppa/files/ametijuhendid//2e01b7055463e8442017a4120af9d765849625ddbaf18bf
52c5ab6a40f52ae4b.PDF (26.04.2022).

8 Lang, Pirnamégi, Sarapuu (viide 4), Ik 191.

8 Evestus (viide 77), Ik 158.
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selge ja iihtne haridusasutuse diguslik definitsioon. Eesti Vabariigi haridusseaduse®* (HaS) § 3
lg 2 kohaselt on ,haridusasutused eelkdige koolieelsed lasteasutused, pdhikoolid ja
giimnaasiumid, kutsedppeasutused, rakenduskorgkoolid, {ilikoolid, huvikoolid ning
taienduskoolitusasutused, samuti neid teenindavad teadus- ja metoodikaasutused®. Antud satte
loomisel on seadusandja eelistanud sona ,,celkdige*. See tihendab, et seadusandja sooviks oli
luua lahtine loetelu, mis annab vdimaluse Oigusnormi laiemaks tdlgendamiseks. Avaliku
teenistuse késiraamatus on autorid leidnud, et ,,HaS § 3 lg 3 tdhenduses haridusasutuseks
osutuda ilmselt ka mistahes isik, s.h koolitusega tegelev ettevotja, kes tegeleb
tdienduskoolitusega HaS § 26 tihenduses®. 8 Normi laia tdlgendamise tdttu vdib osutuda
problemaatiliseks haridusasutuses toimuva teadus- ja pedagoogilise tegevuse eristamine tuntud
véljaannete viljaandmisest ja ettevotete poolt tunnipShise erakoolituse pakkumisest. Eristamine
on tegevuspiirangu kontekstis aga darmiselt vajalik, sest haridusasutuses toimuva teadus- ja
pedagoogilise tegevus toimub eelduslikult avalikes huvides. Kdrge tunnihinnaga ettevotte alt

koolitamine on aga keelatud.®®

Haridusasutuses toimuv teaduslik ja pedagoogiline tegevus eeldab informatsiooni vahendamist.
Kui informatsiooni edastajaks on ametnik, siis on sellises olukorras huviorbiidis see, kas see on
ametniku ametist tulenev informeeritus. On loogiline seda jaatada, sest kui ametnikul poleks
olnud ametist tulenevat teatud informeeritust, teadmisi jms, siis poleks saanud sellise
informatsiooni andmine olla tema ametikohustuste hulgas. Seega on iga konkreetse juhtumi
raames vajalik tuvastada, mis tdhendab ametist tulenev informeeritus — kas tegemist on

teoreetiliste teadmistega vdi informatsioon, mis on tihedalt seotud teenistusiilesannetega.®’

Antud erandi kohaldamisel on omakorda tingimus, mis seisneb teavitamiskohustuses.
Teavitamiskohustus loetakse nduetekohaselt tdidetuks, kui teavitamine on tehtud ATS § 60 Ig
3 reeglite kohaselt. Antud regulatsiooni kohaselt peab ametnik teavitama ametisse nimetamise
Oigust omavat isikut kirjalikult, kui ta tegeleb voOi1 kavatseb tegeleda korvaltegevusega.
Kéesoleva t00 autor leiab, et voOrdselt teenistuskohustuste voimalikult konkreetse
médratlemisega, peab ka korvalkohustuste teavitus olema voimalikult detailne. Pohjus on
selles, et selliselt on voimalik tipsemalt hinnata korvaltegevuse ja teenistusiilesannete kattuvust
ning Idppastmes see aitab sisustada nii keeldu kui ka kdorvaltegevust nii, et see oleks

tegevuspiirangu eesmargiga kooskdlas, viltides ebaproportsionaalseid keeldusid. Antud

8 Eesti Vabariigi haridusseadus. - RT I, 16.06.2020, 3.
8 Lang, Pirnamégi, Sarapuu (viide 4), Ik 193.
% Ibidem.
8 Ibidem.
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seisukohta kinnitavad ka avaliku teenistuse kdsiraamatu autorid, 6eldes, et teavituses tuleb vélja
tuua vihemalt tegevuse laad, maht, saadav tasu jms.® Magistritoo autor leiab, et teavitus peaks
kindlasti sisaldama ka infot kdrvaltegevuse teostamise koha ja konkreetse tegevuse sisu kohta.
Lisaks oleks ametnikule endale kasulik edastada todandjale muu info, mille suhtes oleks

ametiasutusel huvi nditeks huvide konflikti aspektist.

2.2 Tegevuspiirangu kohaldumine ametiasutuse tootajale

Avaliku teenistuse kisiraamat on oluline allikas, mille eesmérgiks on mh toetada ATS-i
praktilist kohaldamist ja digusnormide mdistmist. Tegemist on sisuliselt ainukese allikaga, kus
sisalduvad kommentaarid ATS-i oigusnormide kohta. Kéisiraamat {itleb sOnaselgelt, et
,-..ametiisikul on keelatud saada tasu véljaspool teenistuskohustusi toimuva korvaltegevuse
eest, kui sama tegevus kuulub tema teenistuskohustuste hulka, ...“.3° Eeltoodud kommentaariga
on sonaselgelt 6eldud, et tegevuspiirang kohaldub ametiisikule. ATS-i sonastus paneb aga
sonaselgelt keelu ainult ametnikele ning ATS-i seletuskirjas on selgitatud, et ametiasutuses
toolepingu alusel todtavale isikule ei kohaldu ATS §-s 60 sitestatud piirangud.®
Vahemirkusena tuleb mainida, et ametnik voib muidugi olla ka ametiisik, kuid arvestades
ametiisiku regulatsiooni, mis tuleneb teistest OGigusaktidest, voib eeltoodud kédsiraamatu
sOnastus olla lugejale eksitav. Seega autor jéreldab, et kdsiraamatu sdnastus on ekslik ning
jatkuvalt on védga oluline teha vahet ametiasutuse ametniku, tootaja ja ametiisiku mdistetel.
Vahejireldusena tuleb jouda seisukohale, et ATS-i tegevuspiirang ei kohaldu ametiasustuse
tootajale, kuna see on mh vastuolus keelu alusnormi eesmérgiga. Magistrito6 autor on iihtlasi
ka seisukohal, et ka ametiasutuse todtajate puhul esineb korruptsioonijuhtumite tekkimise risk,

mida tuleb ennetada voi viltida, kasutades abindudena seaduslike piiranguid.

Eelpool analiitisitud ametiasutuse ametniku ja tootaja positsioonidest ja diguslikust seisundist
tuleb jdreldada, et kuigi ametiasutuse toolepingulisel tootajal ei ole erilist teenistus- ja
usaldussuhet ametiasutusega, teenib tootaja t00 suhteliselt vordselt ametnike iilesannetega
avaliku voimu korrapérast toimimise eesmirki selle abistava ja toetava tegevusega. Kerkib
kiisimus, kas ametiasutuse to6tajal on voimalus tegeleda kdrvaltegevustega ning kas ja millised

piirangud on talle seadusega ette nahtud. Kiisimus on autori hinnangul igati pohjendatud, sest

8 Lang, Pirnamégi, Sarapuu (viide 4), Ik 190.
8 |bidem, 192.
9% Avaliku teenistuse seaduse eelndu seletuskiri 193 SE, Ik 48.
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ametiasutuse todtaja on tihedalt seotud avaliku voimu korrapirase toimimise tagamisega. See
tahendab, et to6tajal on vihemalt kaudselt voimalus toime panna korruptsioonialast siititegu voi
sattuda korruptsiooniohu olukorda. Isegi, kui 10ppastmes ametiasutuse todtajapoolse
korruptsioonialase siiliteo toimepanemine ei leia aset voi tdendamist, siis esialgselt on tootajal
viahemalt vOimalus sattuda korruptsiooniohtu v4i panna toime siititegu, mida oleks pidanud
ennetama vOi viltima. Ametiasutustes on todtajaid, kes tdidavad erineva iseloomuga
tookohustusi, mis on vajalikud avaliku vOimu toetamiseks, mille tdttu on ka rohkem

ametisiseseid tegevusvaldkondi, kus voib tekkida to6tajast tingitud korruptsioonirisk.

Vaatamata sellele, et ametiasutuse tootaja tookohustused ja iilesanded on eradigusliku sisuga,
on ametiasutusel seadusest tulenev kaalutlusdigus, mille alus tuleneb ATS § 7 lg 3 p-st 9.
Kdnealuse normi kohaselt voib avaliku voimu teostamine seisneda ka tegevuses, ,,mida ei saa
avaliku voimu kindlustamise ja arendamise huvides anda ametiasutusega iiksnes eradiguslikus
suhtes oleva isiku padevusse®. Eeltoodust tuleb jareldada, et teenistujale usaldatav tegevus voib
kiill olla eradigusliku iseloomuga, kuid selle sisu voib eeldada erilist teenistus- ja usaldussuhet,
mis on iseloomulik vaid ametniku ja ametiasutuse vahelisele suhtele. Kui tekib vajadus erilise
teenistus- ja usaldussuhte jérgi, siis to0taja nimetatakse ametnikuna teenistusse ning sellisel
juhul hakkavad talle kehtima ka ATS-i tegevuspiirangud, sh ka uuritav tegevuspiirang, mille
aluseks on ATS § 601g 4 p 2.

Uks olukordadest, mille puhul kohaldatakse ka todtajale ATS-i tegevuspiiranguid on ka siis,
kui ametiasutuse tootaja asendab ametnikku. Niiteks KOKS®! § 542 Ig 1 esimese lause kohaselt
voib ametnikku asendada ,,v0i juhul, kui ametiasutuse t660 oleks ametniku puudumise tottu
takistatud ja asendaja ametisse nimetamine ei ole vdimalik voi otstarbekas, anda puuduva
ametniku tllesanded teisele ametnikule v4i selles ametiasutuses toolepingu alusel todtavale
isikule”. Antud sittega kehtestatakse ametiasutuse tootajale lisanduded ehk toétaja peab
vastama ametnikule ja asendatavale ametikohale esitatavatele nduetele. T66lepingulise to6taja
poolt ametniku asendamine on lubatud aga iiksnes siis, kui ametiasutuse siseselt ei ole voimalik
ametnikust asendajat leida (KOKS § 542 Ig 1 teine lause). Eeltoodust autor jireldab, et
ametnikku to6tajaga asendamine on pigem erandlik ning ametiasutus peab seda otsust hoolikalt
kaaluma. Asendamise ajal kehtivad ka asendajast to6tajale ATS-i tegevuspiirangud (KOKS §
542 g 6). Sellest tuleb jdreldada, et seadus vdimaldab asendajast ametiasutuse tdotajale

vajadusel kohaldada ka ametniku distsiplinaarvastutust.

91 Kohaliku omavalitsuse korralduse seadus. - RT I, 25.06.2021, 8.
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Kéesoleva t66 piiratud mahtu arvestades, jargnevalt Kisitletakse eraldi ainult ametiasutuste
kommunikatsiooni- ja infotehnoloogia ning juriidilise valdkonna tddtajate to6d ja
tegevuspiirangu kohaldumist nimetatud liiki td6tajatele. Kuivord eelpool on joutud jareldusele,
et ATS-i tegevuspiirangu kohaldamisalasse ei kuulu ametiasutuse t6otajad ehk antud piirang
kohaldub iiksnes ametiasutuse ametnikele, siis ldhtuvalt t66 eesmairkidest on wvajalik
konstrueerida olukorrad, kus ametiasutuse jurist ja IKT tootaja, kes on eelduslikult tootaja, oma

t00 eradigusliku vormi tottu kvalifitseeruvad ametnikeks voi mitte.

2.3 Tegevuspiirangu kohaldumine ametiasutuse juristile

Esmalt tuleb piiritleda, kuidas tildiselt sisustatakse juristi mdistet. Juristi mdistel ei ole {ihtset
seadusest tulenevat definitsiooni, kuid tegevuspiirangu isikulise kohaldatavuse kiisimuse
raames on oluline aru saada, mis isikute kategooriast me konkreetselt rddgime. Eesti keele
seletava sdnaraamatu kohaselt on jurist juriidilist haridust omav isik vdi digusteadlane.®? Autor
leiab, et eeltoodud definitsioon on liiga lai, sest tegelikkuses on digusteadlased viga kitsas osa
juristidena tegutsevatest isikutest ja juriidilist haridust omavad isikud ei pruugi juristidena oma
igapdeva elus tegutseda. Ametiasutuse siseselt tuleks ikkagi vaadata, kas konkreetse t66
iseloom eeldab juriidilisi teadmisi ja nende rakendamist ning ka seda, kas tegemist on
positsiooniga, mille puhul on juriidiline kdrgharidus ametiasutuse poolt ndutud. Lisakriteerium

on ka see, kas ametiasutus ise nimetab konkreetset ametikohta ,jurist™.

Kéesoleva t60 raames késitletakse juristi tegevust spetsiifiliselt ametiasutuses. Ametiasutuse
juristi to0 tavaolukorras toimub eradiguslikus vormis. Samas ATS § 7 1g 5 loetelu ei née eraldi
ette digusliku iseloomuga t66d, vorreldes néiteks raamatupidajate tegevusega, mis on loetelus
vélja toodud eraldiseisvalt. Avaliku teenistuse kontekstis juristiks olemine tdhendab tildjuhul
ametiasutuse juriidilist teenindamist, ndustamist, esindamist jms. Seda kinnitavad nditeks ka
mitmete vallavalitsuste juristi ametijuhendid.®® Eelpool on jdutud jireldusele, et isiku
ametnikuks voi to6tajaks teenistusse nimetamisel méadravaks asjaoluks on teenistusiilesannete
iseloom ja selle seos avaliku voimuga, mitte pelgalt ameti nimi. Seega voib ka ametiasutuse

jurist olla avalikku voimu Ka ise teostav.

92 Eesti keele seletav sdnaraamat* 2009. Arvutivorgus: https://www.eki.ee/dict/ekss/index.cgi?Q=jurist&F=M
(26.04.2022).

% Saue Vallavalitsuse juristi ametijuhend, p.2.2. Arvutivorgus:
https://sauevald.ee/documents/17893729/18517814/2018.11.13 KK _LISA1 ametijuhend jurist ametnik.pdf/e6
636846-c53e-4b1d-9b0e-3a96b710cd95 (26.04.2022).
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Ametiasutuse juristi puhul on reaalselt moeldav olukord, kus eradigusliku to6tajana on talle
voimaldatud ligipaas riigisaladusele voi muu tundlikule infole. Riigisaladuse ja salastatud
vilisteabe seadus® (edaspidi RSVS) kohaldub mh ka ametiasutuste todtajatele. See tihendab,
et salastatud teabe valdajaks v&ib osutuda ka ametiasutuse jurist, kes on ametiasutuses
vormistatud to6lepingulise tootajana.®® Eeltoodust tulenevalt vodib jurist oma otseste
toolilesannete tditmisel puutuda kokku infoga, millel on ka erinev salastatuse tase (vt RSVS §
5). Paratamatult juristi todililesannete raames on vajalik sellist infot toodelda. To6tlemine on
RSVS § 3 p 8 kohaselt ,,teabe voi teabekandja koostamine, mirgistamine, kogumine, hoidmine,
sdilitamine, vedamine, reprodutseerimine, edastamine, hévitamine, nendest véiljavotete
tegemine, nendega tutvumine vdi muu teabe vdi teabekandjaga tehtav toiming, soltumata
toimingu teostamise viisist vOi kasutatavatest vahenditest”. Erialakirjanduses on leitud, et
tootaja poolt salastatud info justnimelt té6tlemine ei ole pShjus, mille tdttu tuleks lepingulist
tootajat kiisitleda ametnikuna.® Siinkohal tekib kiisimus, kas ja millisel juhul on ametiasutuse
jurist, kellele on antud ligipéés salastatud infole (nt riigisaladus), késitletav ametnikuna. Ehk
tuleb vastata kiisimusele, milline juristi tegevus, mis on seotud riigisaladuse to6tlemisega, oleks
kvalifitseeritav avaliku voimu teostamisena ATS § 7 lg 3 tdhenduses. RSVS § 1 kohaselt on
RSVS-i eesmirk ,tagada Eesti Vabariigi julgeolek ja vilissuhtlemine, kaitstes riigisaladust ja
salastatud vilisteavet avalikuks tuleku ja juurdepadsudiguseta isikule teatavaks saamise eest.*
Riigi julgeolek on riigi olemine seisundis, mille olemasolu korral on kindlustatud ja tagatud
riigi territoriaalne terviklikkus, suverdansus, konstitutsiooniline kord ja antud seisundit tagavate

asutuste tegevus.®’

Eeltoodust autor jareldab, et ametiasutuse jurist, kellele on kohustusena pandud riigisaladuse ja
salastatud vilisteabe iile kontrolli teostamine voi teisel viisil selle salastatuse tagamine,
kvalifitseerub ametnikuks, kuivord tegemist on avaliku vdimu teostamisega ATS § 71g 3 p 3
mdttes, S.0 riigi julgeoleku ja pohiseadusliku korra tagamine. Lisaks, autori hinnangul hélmab
eeltoodud ,,t66tlemise’ definitsioon viga palju spetsiifilisi tegevusi, millega juristi tooiilesanne
voib piirdudagi, kuid vaatamata sellele ei ole see piisav, et nimetada ametiasutuse juristi
ametnikuks teenistusse. Ehk juristi nimetamine teenistusse ametnikuks olukorras, kus tema
teenistusiilesanded piirduvad pelgalt riigisaladuse voi salastatud vélisteabe to6tlemisega, on

alusetu.

% Riigisaladuse ja salastatud vilisteabe seadus. - RT 1, 06.05.2020, 36.

% Lang, Pirnamégi, Sarapuu (viide 4), Ik 37.

% 1hidem.

% Kask, O. jt. PSK § 129/3. — Eesti Vabariigi pohiseadus. Komm vlj. 5., tidiend. vlj. Tartu: sihtasutus Iuridicum,
2020.
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Vaatamata sellele, et teatud asutustes on juristi ametil eelduslikult eradiguslik vorm, on
kohtujuristi niol tegemist ametnikuga (vt KS® § 125! Ig 1). Kohtujuristi teenistusse
nimetamisel kehtib piirang, mille kohaselt ei vdi isikut kohtujuristiks nimetada, kui teda ATS-
i jargi ei voi votta teenistusse ametnikuna (KS § 125 Ig 4 teine lause). Kohtujuristile kehtib
haridusndue tulenevalt KS § 125 Ig 4 esimesest lausest ja § 47 1g 1 punktist 1 ehk ndutud on
Oiguse Oppesuunal vihemalt riiklikult tunnustatud magistrikraad. Seadusandja on sonaselgelt
véljendanud, et ,kohtujurist on kohtuametnik, kes osaleb kohtuasjade menetlemiseks
ettevalmistamisel ja menetlemisel kohtumenetluse seaduses ettendhtud ulatuses iseseisvalt voi
kohtuniku jirelevalve all“ (KS § 125 Ig 1). Kohtujuristi teenistusiilesanded kvalifitseeruvad
ATS-i tahenduses ATS § 7 1g 3 p 7 alla, S.0 ,,kohtute pohiiilesannete tditmiseks vajalike otsuste
tegemine, nende sisuline ettevalmistamine vdi rakendamine*.%® Kohtujuristi ameti iiheks
eesmirkidest on ka kohtuasjade ettevalmistamine kohtumenetluseks ja kohtulahendite
projektide koostamine.'® Eeltoodust tuleb jireldada, et kohtujuristi teenistusse votmisel ei ole

ametiasutusel kaalutlusruumi, kas nimetada teda teenistusse to0tajana voi ametnikuna.

Tulenevalt erinevatest vallavalitsuste juristide ametijuhenditest tuleb jouda seisukohale, et
vallavalitsuse juristid on kaisitletavad ametnikena. Niiteks Kehtna Vallavalitsuse juristile
kehtivad ametikoha nduded - juristil peab olema o&iguse Oppesuunal vdhemalt riiklikult
tunnustatud bakalaureusekraad voi magistrikraad.!® Sama ndue kehtib niiteks ka Saue
Vallavalitsuse juristile.’%? Eeltoodud ametijuhendites on sdnaselgelt vilja toodud, et juristi néol
on tegemist ametnikuga ehk mitte totajaga. Kehtna Vallavalitsuse juristi ametikoha eesmark
on vallavolikogu ja wvallavalitsuse litkmete ning ametiasutuse teenistujate ndustamine
digusalastes kiisimustes.'% Kiesoleva to6 autor leiab, et antud eesmérgi sdnastus on liiga kitsas
ning sellest ei ole vOimalik tihemotteliselt jéreldada, et digusalase ndustamise tdttu tuleks
vallavalitsuse jurist nimetada ametnikuks teenistusse. Vastava jarelduseni aga voimalik jouda
teenistuskohustuste  loetelu  analiiisi  tulemusena.  Nimelt, vallavalitsuse  juristi
teenistuskohustused hdlmavad mh oigusaktide eelndude viljatootamisel osalemist ja ka
vallavalitsuse ja vallavolikogu eelndude ette valmistamist.'® Eeltoodud teenistusiilesanded on

toepoolest seotud avaliku voimu teostamisega ATS § 7 1g 3 p 8 tdhenduses ja on alust nimetada

% Kohtute seadus. - RT 1, 22.10.2021, 9.

9 Lang, Parnamigi, Sarapuu (viide 4), Ik 36.

100 Viru Maakohtu kohtujuristi ametijuhend, p. 2. Arvutivorgus:
https://www.kohus.ee/sites/default/files/dokumendid/ViruMK_kohtujuristi%20ametijuhend.pdf (26.04.2022).

101 Kehtna  valla  juristi  ametijuhend, p 6.1.  Arvutivorgus: https://kehtna.ee/ametijuhendid/-
[asset_publisher/iBVHk8KGFsh9/content/juristi-ametijuhend (26.04.2022).

102 Saue Vallavalitsuse juristi ametijuhend (viide 93), p.7.1.

103 Kehtna valla juristi ametijunend (viide 101), p. 2.

104 |bidem, p 3.5.
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selline jurist ametnikuna teenistusse. Kiill aga ei ole iga inimene, kes osaleb eclndu
ettevalmistamise protsessis ametniku staatusega. Tingimuseks on, et ATS § 7 lg 3 punktis 8
nimetatud tegevusega tegelev jurist tdidab antud teenistusiilesannet oma pdhitegevuse
raames.%® Autor leiab, et eeltoodu tihendab eelkdige seda, et antud kohustus on tegevusena
madratletud isiku ametijuhendis. Vallavalitsuse juristi voib nimetada ametnikuks ka olukorras,
kus tema teenistusiilesanne seisneb teenistusliku jirelevalve libi viimises. KOKS § 66! Ig 1
tdhenduses on teenistuslik jarelevalve ,,valitsuse poolt valla v4i linna ametiasutuste ja nende
ametiisikute ning ametiasutuste hallatavate asutuste ja nende juhtide tegevuse seaduslikkuse ja
otstarbekuse lile teostatav kontroll*“. Seega ei ole vilistatud, et juristi poolt tuvastatud puudus
voib viidata kellegi poolt siiiiteo toimepanemisele, millega jargnevalt hakkavad tegelema teised
institutsioonid vai ametiasutuse juhtkond. See tdhendab, et jurist on volitatud osalema siiiiteo

menetlemise eeletapis.

Eelpool on toodud juristi t66 iseloom, mis vastab ATS § 7 1g 3 punktile 8, s.o ,,ametiasutuse
padevuses olevate poliitikat kujundavate otsuste sisuline ettevalmistamine®. Kuid tuleb
paratamatult vélja tuua Ka, et isikud, kes tegelevad eelndude ettevalmistamise voi rakendamise
tehnilise poolega, niiteks keeletoimetus, vormistamine, ei ole ametnikena késitletavad. Ehk
autori arvates vOib juristi t00 eelndude ettevalmistamise faasis seisneda ka niiteks
keeletoimetuses, kuna teenistuskoha eesmirk on niivord lai - vallavalitsuse teenistujate
juriidiline teenindamine. See tiahendab, et juristiks olemine ei eelda ilmtingimata seda, et tema
tooiilesanne on seotud digusloomega. Tehnilise poole teostajad kannavad antud olukorras
tiksnes abistavat funktsiooni ehk ei teosta avaliku voimu ATS-i tdhenduses, mis ei tdhenda aga,
et antud t60 sisu on tdhtsusetu. Loogika seisneb selles, et ametnikud ei ole ka sellised isikud,
kellega ei ole seadusest tulenevat alust astuda teenistussuhtesse justnimelt tema t66 iseloomu
tottu. See tihendab, et selleks, et isikut saaks nimetada ametnikuks ATS § 7 1g 3 p 8 mdistes,

peab tema t60 tegemise tulemusena siindima selline otsus, millel on oluline kaal ja moju.

Samaaegselt on ametiasutusi, kus Oiguse valdkonnas todtavad isikud (s.0 juristid) on
vormistatud todlepinguliste todtajatena. Naiteks, Tartu vangla juristi ametijuhend sonaselgelt
iitleb, et juristi teenistuskoht on ,,t66koht“.!®® Tallinna vangla odiguse valdkonna juristi

ametijuhendiga on samuti ette nihtud, et juristi amet on ,,to6koht.1%” Ka vanglas todtavale

195 Lang, Pdrnamégi, Sarapuu (viide 4), 1k 37.

106 Tartu vangla juristi ametijuhend. Arvutivorgus:
https://www2.just.ee/ametijuhendid/TartuVangla/ametijuhend _nr_60037197.pdf (26.04.2022).
107 Tallinna vangla diguse valdkonna Juristi ametijuhend. Arvutivdrgus:

https://www?.just.ee/ametijuhendid/TallinnaVangla/ametijuhend_nr_60075163.pdf (26.04.2022).
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juristile on ette ndhtud kvalifikatsiooninduded, millest iiks on akadeemiline juriidiline haridus.
Vangla juristi teenistusiilesanded on mh vangla juhtkonna Gigusalane ndustamine, mis on
samasisuline iilesanne, mis on toodud eelpool vallavalitsuse juristi puhul. Eelpool on aga joutud
jareldusele, et vallavalitsuse jurist on aga seevastu ametnik. Samuti on vangla juristi
teenistusiilesanne vangla professionaalne esindamine kohtus kdigis kohtumenetlustes.%®
Samamoodi ka vallavalitsuse juristile on usaldatud volikirja alusel ametiasutuse esindamine
kohtus.%® Vaatamata vangla juristi ja vallavalitsuse juristi ametijuhendite ja sellest tulenevate
tilesannete sarnasusele, on iihe puhul tegemist tootajana ja teise puhul ametnikuna vormistatud
teenistujaga. Voib oletada, et antud erinevus on tingitud ka vangla siisteemi eripédrast. Vangla
juristid enamasti kinnipeetavatega otse kokku ei puutu. Néiteks ndeb vangla juristi ametijuhend
ette ka, et jurist esindab vanglat kohtus kd&igis kohtumenetlustes, kuid ,,vdlja arvatud
kinnipeetavate tingimisi enne tihtaja 16ppu vangistusest vabastamise arutamisel*.*° Lisaks on
vangla siisteemi eripéra selles, et teenistuskohustuste tditmisel kannab ametnik vormiriietust (vt
VangS!! § 134) ning peab vastama kehalise ettevalmistuse nduetele (VangS § 1131 Ig 1).
Toolepingu alusel tootavale vangla juristile ei ole aga sellised nouded seadusega ette ndhtud
ning pohjus seisneb ilmselt lihtsalt selle vajaduse puudumises. Antud t66 raames on aga oluline
erinevus selles, et vaatamata teenistusiilesannete sarnasusele on iihe asutuse juristi puhul ATS-
I tegevuspiirangud kohaldatavad, teise puhul aga mitte. Autori hinnangul on antud olukorrale
voimalik lahendus, et nii vallavalitsuse kui ka vangla jurist, kes esindavad ametiasutust kohtus,
oleksid vormistatud teenistusse ametnikena. Vangla siisteemi eripéra tottu voiks seal olla kaks
kategooriat ametnikke. Esimene kategooria oleksid sellised ametnikud, kellel on kohustus
tditma kehalisi normatiive ning vormiriietuse kandmise kohustus. Teised on aga sellised
ametnikud, kellele ei ole eeltoodud nouded ette ndhtud. Sellisel juhul liigituks vangla jurist teise
kategooria ametnike alla, kuivord justnimelt tema puhul ei ole kehtiva regulatsiooni kohaselt
ette nahtud fiitisilised normid ja vormi kandmise kohustus. See tdhendab, et konealusel juhul
on vangla jurist vormistatud toGtajana teenistusse justnimelt tema suhtes ebavajalike fiitisiliste

normide tottu.

108 Tartu vangla juristi ametijuhend (viide 106).

109 Kehtna valla juristi ametijuhend (viide 101), p. 3.3.
110 Tartu vangla juristi ametijuhend (viide 106).

11 vangistusseadus. - RT I, 08.07.2021, 1.
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2.4 Tegevuspiirangu kohaldumine ametiasutuse IKT tootajale

Lahtuvalt t06 eesmargist on vajalik médratleda, kes on ametiasutuse IKT to6taja ja mdista tema
t60 sisu. IKT on lithend mdistest info- ja kommunikatsioonitehnoloogia, kuid vaatamata
esmapilgul sisukale mdistele puudub IKT-I iihtne legaaldefinitsioon. Autori hinnangul on
tingitud IKT valdkonna spetsiifikast, milleks on kiiresti muutuv maailm. See tdhendab, et IKT
pohimotted, meetodid, vahendid, vajadused, tehnoloogiad ja muud rakendused on Kiires
muutuses ning need muutused toimuvad igapédevaselt. Seetdttu on raske igapdevaste muutuste
tottu leida iildtunnustatud definitsiooni.**? Uldiselt vdib defineerida IKT-d kui tehnoloogia ja
selle komponentide kogum, mille abil on vdimalik teostada andmetdotlust ja teha toiminguid

digitaalses maailmas.*®

IKT t60 on Eesti avaliku sektori lahutamatu osa, kuivord Eesti on iiks esimestest, kes tildse
vottis kasutusele kaasaegsed tehnoloogiaid voimaldamaks ligipdadsu ametiasutuste teenustele
IT-siisteemide kaudu.** IKT valdkonna eesmirke on avalikus sektoris seostatud teatud
reformidega, mille abil on vdimlik vihendada avaliku sektori biirokraatiat.'’> ATS § 7 1g 5
punkt 6 kohaselt on infotehnoloogide tegevus ametiasutuses késitletav tootamisena. Seega
infotehnoloogid ei ole tavasituatsioonis ametiasutuse ametnikud, sest tegemist on to6kohaga,

mille raames tdidetakse iilesandeid ja kohustusi todlepingu alusel.

Eelpool on autor joudnud jareldusele, et mitteametnikust teenistujale ehk tootajale voimaldab
seadus lubada ligipddsu riigisaladusele ja muule salastatud infole. Antud vOimalust tuleb
kaaluda ldhtudes konkreetse toOtaja todiilesannetest, mis on leitavad ametijuhendist.
Ametiasutuse IKT to6tajale vaib olla ligipdds ametiasutuse sensitiivsemale infole vajalik, kui
tootaja lilesanne on tagada elektroonilise siisteemi (nditeks e-toimik) toimepidevus.

Riigiprokuratuuri IKT spetsialistilt eeldatakse konfidentsiaalsel tasemel riigisaladuse luba voi

112 What is ICT? 22.03.2021. Arvutivdrgus: https://www.tutor2u.net/business/reference/what-is-ict (26.04.2022).
3 K. Pratt, M. ICT (information and communications technology, or technologies). 2019. Arvutivdrgus:
https://www.techtarget.com/searchcio/definition/I CT-information-and-communications-technology-or-
technologies (26.04.2022).

114 strieklowski, W., Gryshnova, |., Kalyugina, S. Modern Technologies in Public Administration Management:
A Comparison of Estonia, India and United Kingdom. Modern Technologies in Public Administration
Management: A Comparison of Estonia, India and United Kingdom. Sine loco: Administratie si Management
Public, 2017, lk 175-176. Arvutivorgus:  https://docplayer.net/67941322-Modern-technologies-in-public-
administration-management-a-comparison-of-estonia-india-and-united-kingdom.html (21.04.2022).

115 Cordella, A., Tempini Niccolo. E-government and organizational change: Reappraising the role of ICT and
bureaucracy in public service delivery. Sine loco: Government Information Quarterly, 2015, 1k 279. Arvutivorgus:
https://doi.org/10.1016/j.9iq.2015.03.005 (26.04.2022).
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valmisolekut selle taotlemiseks.'!® Seega on tegemist lausa viltimatu tingimusega, mitte pelgalt
voimalusega. Seega tuleb vilja selgitada, milliste riigisaladuste v6i muude salastatud infoga
seotud tegevuste puhul on voimlik nimetada IKT to6taja ametnikuks ametisse. Ametiasutuse
juristile tegevuspiirangu kohaldumise analiiiisi tulemusena on joutud mh jireldusele, et kui
to0taja lilesanne on seotud iiksnes riigisaladuse voi muu salastatud informatsiooni to6tlemisega,
siis tootaja nimetamine ametnikuks ei pruugi olla piisavalt pohjendatud vaatamata sellele, et
sellise informatsiooni todtlemine hdlmab suhteliselt palju tegevusi. Sama pohimdte kehtib ka

ametiasutuse IKT to6taja puhul.

Eestis haldab ja arendab siseturvalisusega seotud infosiisteeme Siseministeeriumi
infotehnoloogia- ja arenduskeskus (liihend SMIT).!” SMIT on Siseministeeriumi hallatav
riigiasutus (Siseministeeriumi infotehnoloogia- ja arenduskeskuse pdhimidrus''® § 1 Ig 1).
SMIT-i pdhiméérus ei kasuta mdistet ,,ametnik*, vaid sdnaselgelt kasutatakse mdistet ,,to6taja*
(vt nt SMIT pohiméaéruse § 12 1g 2). Seega SMIT keskuse tilesandeid tditavad keskuse tootajad.
Antud riigiasutuse IKT to6tajad panustavad IKT-teenuse toimimisse kogu riigi territooriumil,
sh Politsei- ja Piirivalveametis, Héirekeskuses, Padsteametis, Sisekaitseakadeemias ja
Siseministeeriumis. SMIT keskuse iilesanded on toodud SMIT-i pShimééruse §-s 8. SMIT-i
pohimédruse § 8 punkt 12 kohaselt on keskuse iilesanne ,ettepanekute tegemine keskuse
tegevusvaldkonnaga seotud poliitikate ja arengudokumentide, tegevusvaldkonda reguleerivate
Oigusaktide ja standardite véljatootamiseks vOi muutmiseks, arvamuse andmine keskuse
tegevusvaldkonda puudutavate digusaktide eelndude kohta ning o0salemine nende
valjatootamisel. Seega ametiasutuse IKT tootaja todiilesanded ametiasutusesiseselt voivad
seisneda nditeks IKT valdkonna koordineerimises, teiste teenistujate abistamises ja ndustamises
voi IKT alastes kiisimustes juhendite koostamises. Eeltoodud tegevused viitavad sellele, et IKT
tootajal voib ametiasutuse siseselt olla voimalus luua IKT poliitikat, strateegiat jms. Ka Rae
Vallavalitsuse infotehnoloogia juhi ametijuhendist tuleneb sdnaselgelt, et tegemist on toGtajaga.
Infotehnoloogi iiheks todiilesandeks on niiteks vallasiseste IK T-alaste projektide juhtimine. 9
Kiisitav on, kas selline tegevus vaib liigituda ATS § 7 Ig 3 p 8 alla ehk kas tegemist voib olla

ametiasutuse pddevuses olevate poliitikat kujundavate otsuste ettevalmistamise voi

116 | Riigiprokuratuur otsib IKT spetsialisti*. Arvutivorgus:
https://www.prokuratuur.ee/sites/www.prokuratuur.ee/files/elfinder/IKT%20spetsialist%20kodulehele.pdf
(26.04.2022).

117 Siseministeeriumi infotehnoloogia- ja arenduskeskus. Arvutivorgus:

https://www.smit.ee/et/siseministeeriumi-infotehnoloogia-ja-arenduskeskus (26.04.2022).

118 Siseministeeriumi infotehnoloogia- ja arenduskeskuse pdhiméérus. - RT 1, 30.10.2020, 29.

119 Rae Vallavalitsuse infotehnoloogia juhi ametijuhend, p 2.3. Arvutivorgus:
https://www.rae.ee/documents/823250/3989500/infotehnoloogia+juhi+ametijuhend.pdf/d342d8c0-9a6e-4155-
a420-79facb8ab1d8 (26.04.2022).
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rakendamisega. Poliitikat kujundavate otsuste voi rakendamine ecldab, et isik langetab selliseid
otsuseid, mis on olulised ning kaugeleulatuva mdjuga suure arvuga juhtumitele. Oluline on, et
selline otsus peab olema suunatud haldusest viljapoole. Ametnikuks nimetatud isik vdib
poliitikat kujundava otsuse ettevalmistamisel voi rakendamisel olla kaasatud antud protsessi
erinevatel etappidel. See tdhendab, et ametnik ei pea olema kaasatud algusest 16puni. Kiill aga
peab kindel protsess, kuhu isik on kaasatud, olema tema pdhiiilesanne. Selline tingimus on ette
nahtud selleks, et vélistada koigi protsessis osalevate isikute ametnikuks nimetamist. Kui IKT
tootaja tilesanne poliitikat kujundavate otsuse ettevalmistamisel voi rakendamisel seisneb
nditeks IKT vahendi installeerimises voi muu tehnilise kiisimuse lahendamises, siis selline

tootaja ei kuulu avaliku voimu teostajate hulka. !

Kokkuvdtlikult voib IKT tootaja olla viga oluline ja isegi kriitiliselt vajalik, néiteks olukorras,
kus politseiametnikul on tekkinud probleem konkreetse infosiisteemiga, mille korrapirane
toimimine on ametnikule vajalik siiliteo menetlemiseks (ATS § 7 1g 3 p 5). Lisaks voib IKT
toOtaja abi vajalik 60pédevaringselt, sest riigi siseturvalisuse huvides on, et IKT teenused oleksid
tookorras no iga aja ja ilmaga. Autor on siinkohal mdoelnud ,,abi* all IKT t66taja todiilesandeid,
mis tagavad ametnikele kindlaid IT-t66vahendeid, et toetada avaliku voimu teostamist, nt
stilitegude menetlemisel. Paraku aga tuleb jouda jareldusele, et ametiasutuse IKT tootaja
iseloom seisneb avaliku vdimu teostamist toetava to0 tegemises, mille tottu ei ole eelpool

kirjeldatud olukorras tegemist ametnikust teenistujaga.

Seevastu Voru Vallavalitsuse IT-spetsialisti ametijuhendi kohaselt on IT-spetsialist nimetatud
ametnikuna ametisse ATS § 7 Ig 3 p 8 alusel, S.0 ,,Vabariigi Valitsuse, kohaliku omavalitsuse
tiksuse volikogu, valla- vOi linnavalitsuse ja ametiasutuse péddevuses olevate poliitikat
kujundavate otsuste sisuline ettevalmistamine voi rakendamine. Antud teenistuskoha eesméark
on sOnastatud jargmiselt: ,,Teenistuskoha eesmirk on info- ja kommunikatsioonisiisteemide
administreerimine, arendamine ja nende toimimise tagamine vallavalitsuse hallatavates
asutustes*.}?! Autor leiab, et pelgalt teenistuskoha eesmirgist ei ole vdimalik tuletada, milles
seisneb IT-spetsialisti poolt avaliku vdimu teostamine, mille tottu oli ta justnimelt ametnikuna
teenistusse nimetatud. Vastupidi, teenistuskoha eesmérk ei anna praegusel juhul alust véita, et
tegemist on avaliku voimu teostamisega. Konkreetsemad Voru Vallavalitsuse IT-spetsialisti

teenistusiilesannete loetelu sisaldub samuti ametijuhendis. Kokkuvdtvalt on ametijuhendist

120 Lang, Pdrnamégi, Sarapuu (viide 4), 1k 37.

121 Vgru vallavalitsuse IT-spetsialisti ametijuhend, p. 2. Arvutivorgus:
https://voruvald.ee/documents/17893463/19642318/1T-
spetsialist+%28Guido+Keskk%C3%BCla%29.pdf/2299579e-5ae5-49al-ad9e-f36ec6fh4226 (26.04.2022).
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tulenevalt IT-spetsialisti padevuses IT- alaste projektide korraldamine, eelarvettepanekute
esitamine ja koostamine, toimingud riist- ja tarkvaraga (sh ka korrashoid, hooldamine,
varustamine), administreerimine, infoturbe lahenduste juurutamine, IT- alane ndustamine.
Viimasena on teenistusiilesandena vilja toodud vallavanema voi vallasekretdri poolt antud
muude {ihekordsete teenistusiilesannete tditmine. Tegemist on ametniku tdiendavate
teenistusiilesannete tiitmise kohustusega ATS § 53 tdhenduses. Vottes arvesse seadusest
tuleneva aluse, mille tottu on konkreetne IKT t66taja ametnikuna vormistatud ja eelkirjeldatud
iilesannete sisu, jouab autor jareldusele, et olukorras, kus IKT to6taja kohustuseks on kogu valla
piirkonna IKT-poliitika véljakujundamine, siis on vodimalik nimetada isik ka ametnikuna
teenistusse. Naiteks Kose Vallavalitsuse infotehnoloogi ametijuhend néeb ette sisuliselt
sarnaseid teenistusiilesandeid, kuid Kose Vallavalitsuse infotehnoloogi néol on tegemist
to6tajast teenistujaga.?? Sellest tuleb jéreldada, et ameti nimi ei ole méirav olukorras, kus tuleb

otsustada, mis vormis vOetakse ametiasutuse IKT-spetsilist teenistusse.

Vottes kokku eeltoodut, kus on kisitletud ATS-i tegevuspiirangu kohaldumist ametiasutuse
tootajale tldiselt ning spetsiifiliselt ametiasutuse juristile ja IKT tootajale, tuleb jareldada, et
ATS-i  tegevuspiirangu kohaldumist ametiasutuse todtajale vilistab tegevuspiirangu
regulatsiooni esimene eeldus, mille kohaselt kohaldatakse tegevuspiirangut ametnikule.
Ametiasutuse jurist kui ka IKT too6taja on eelduslikult eradigusliku lepingu alusel tegutsevad
isikud ning nad ei kvalifitseeru ametnikeks. Kiill aga on teatud juhtudel isikule ametniku
staatuse andmiseks argumendid olemas (nt riigisaladuse to6tlemine), kuid ei ole seaduse
eesmargiga kooskolas. Lisaks on olukordi, kus ametniku staatuse omistamine olnud kdige
viahem vajalik voi tildsegi ebavajalik, kuid vaatamata sellele on ametiasutus otsustanud votta
isik ametnikuna teenistusse. Kui tootaja on nimetatud teenistusse ametnikuna, siis talle
kohaldub ka ATS-ist tulenev tegevuspiirang saada tulu kdrvaltegevuse eest, kui sama tegevus

kuulub tema teenistusiilesannete hulka.

Seejuures ka olukorras, kus tavaliselt todtaja funktsioone tiitev isik on vormistatud ametnikuks,
ulatub antud tegevuspiirang (ehk ATS § 60 1g 4 p 2) mitte igasuguse korvaltegevuse peale.
Keeld ulatub justnimelt sellisele tegevusele, mille eest saadakse tulu ning mis téielikult kattub
isiku teenistuskohustustega ehk kohustustega, mida ta ametnikuna oma pohitegevuse raames

tdidab. On aga oluline, et teenistuskohustused oleksid ametijuhendis konkreetselt méératletud,

122 Kose Vallavalitsuse infotehnoloogi ametijuhend. p 1.3. Arvutivorgus:
https://www.kosevald.ee/documents/825002/12912409/it-aj.doc/daa209c8-5alc-4666-afb2-edbda94b5d16
(26.04.2022).
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kuivdrd see loob reaalse voimaluse huvide konflikti ohu hindamiseks. Kiill aga ATS § 60 1g 1
korvaltegevuste piiramiseks on seadusandja jatnud ametiasutuse jaoks laia diskretsiooni, mille
alus tuleneb ATS § 60 lg-st 2, mis annab ette kaalutlusdiguse teostamise tingimusi. ATS § 60
Ig 2 kohaselt on ametisse nimetamise digust omaval isikul digus keelata téielikult voi osaliselt
ametnikul ATS § 60 Ig 1 punktides 1-4 nimetatud korvaltegevuse, ,.kui kdrvaltegevusele
kuluva t66j0u maht voi laad takistab korrapdrast teenistusiilesannete tditmist voi korvaltegevus
toob kaasa teenistuskohustuse rikkumise* (ATS § 60 Ig 2). Naitena vaib tuua IT-spetsialisti,
kes on vormistatud teenistusse ametnikuna ning kelle tookohustused voivad seisneda
ametiasutuse tehniliste seadmete kontrolli teostamises. Sellise ametniku teenistuskohustus vdib
seisneda ka eelnimetatud teemal koolituste andmises, mitte pelgalt tehnilises korraldamises.
Eelduslikult on selline kohustus pandud kirja ametniku ametijuhendisse ning ei eelda selle eest
lisatasu saamist, vaid antud tegevus on hdlmatud palga ulatusega. Tuleb asuda seisukohale, et
nimetatud teemal tasuliste koolituste andmine on seega téielikult keelatud, kiill aga eeldusel, et
antud tegevus sisaldub ametijuhendis ning selleks on ametniku pdhitegevuse raames ette ndhtud
(t66)aeg ja palk.’?® Autor leiab, et eeltoodud piirang on ka pdhjendatud, kuna pdhjalik
ametijuhend vdimaldab tédpselt hinnata teenistuskohustuse ja korvaltegevuse kattuvust ning
sellise piiranguga on ametiasutusel voimalik minimeerida korruptsiooni riske, korruptiivse tulu

saamist ning ametiasutuse pohitegevuse korraparane toimimine.

Voib pdhjendatult tekkida kiisimus, miks konkreetne isik on voetud ametiasutuses justnimelt
tootaja positsioonile, vaatamata sellele, et tema teenistuskohustused viitavad pigem sellele, et
konkreetne toosuhe vajab ikkagi erilist teenistus- ja usaldussuhet. Vastuse antud kiisimusele
leiab ATS-is endas. Nimelt ATS-i jargi on tahtlikult toimepandud kuriteo eest karistatud isiku
teenistusse votmine valistatud (ATS § 15 punkt 1). Antud paragrahv kasutab sona ,,teenistusse*,
mis vOib justkui viidata sellele, et teenistusse votmise piirang kohaldub kdikidele teenistujatele,
s.0 ametnikele ja tootajatele. Oiguskantsler on aga selgitanud, et antud teenistusse vdtmise
piirang kohaldub ametnikele, toolepingulistele todtajatele aga mitte.?* Seega ei ole vilistatud
olukord, et isiku tooOtajana teenistusse vOtmise eesmark ongi antud piirangust
kdrvalehoidumine. Oiguskantsler tdi vilja, et vihemalt iihel juhul on ametiasutus tegutsenud

nii, et kui ametnik maisteti kohaliku omavalitsuse vara omastamises siiiidi, siis ametiasutus on

123 Kalmet (viide 71).

124 Madise, U. Oiguskantsler: seadused ei vdimalda ohjeldada korruptsiooni omavalitsustes. Arvutivorgus:
https://www.err.ee/618475/madise-omavalitsustes-korruptsiooni-ohjeldamiseks-tuleb-seadusi-muuta
(26.04.2022).
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jatnud kriminaalmenetluse raames tsiviilhagi esitamata ning isik on voetud toole poliitiliseks

ndunikuks tédlepingu alusel 12

125 |bidem.
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3. TOIMINGUPIIRANGU MOISTE, SELLE ISIKULINE
KOHALDATAVUS, SUUTEOKOOSSEIS NING RIKKUMISE
TAGAJARJED

3.1 Toimingupiirangu méiste

KVS § 3 Ig 2 p 1 kohustab ametiisikut seaduses sitestatud juhul ja tingimustel kinni pidama
tegevus- ja toimingupiirangutest. Tegevuse piiramise tildine alus on sétestatud KVS § 10 Ig-s
1, mille kohaselt on ametiisikul ,,0igus tegeleda viljaspool ametikohustusi mistahes muu
tegevusega, kui see ei ole seadusega keelatud ja jargitakse toimingupiiranguid®. Sisuliselt
selliselt sdtestatakse ametiisiku Oigust tegeleda korvaltegevusega, kuid piirates seda
tingimustega, mille eesmédrk on ennetada voi vilistada korruptsiooniohtu. Ametiisiku
korvaltegevus ei pruugi ilmtingimata kaasa tuua raskeid tagajargi. See tdhendab, et tegemist
voib olla niiteks huvide konflikti olukorraga, mis ohustab diguspérast ja korraparast avaliku
voimu toimimist. Ebadige on aga sellest jireldada, et tegemist on védhetdhtsa piiranguga.
Vastupidi, korruptsiooni puhul peab kehtima nn nulltolerants ja seda isegi n6 ohustaadiumil,
kui oht ei ole veel realiseerunud. Avaliku voimu kandjad ei tohi lubada endale olukordi, kus
oOigusriigi eksisteerimise tuumik on kellegi poolt ohustatud, kahtluse alla seatud ja kaotab
usalduse. Ametiisiku positsioonist ja talle usaldatud voimust tulenevalt on lubamatud
olukorrad, kus ametiisik kasutab talle usaldatud volitusi ja lubab endale kditumisviise, mis

ohustavad riigi ja selle institutsioonide korrapérast toimimist.*2®

Seega on toimingupiirangute peamine eesmirk Korruptiivse tegevuse ennetamine, mida
saavutatakse teatud piirangute kehtestamisega. Toimingupiirangu rikkumine tihendab, et
ametiisik tegi talle etteheidetava otsuse t66- vOi teenistuskohustuse raames. Seega
toimingupiirangu rikkumine saab seisneda vaid ametiisiku paddevusse kuuluva otsuse voi
toimingu tegemises, sh kollektiivse otsustamise puhul.t?’

Toimingupiirang on konkreetne ning laieneb kdikidele ametiisiku staatusega isikutele.!?8
Toimingupiirangu regulatsioon néeb ette juhtumeid, mille puhul on antud piirangu kohaldamine
tileiildse vilistatud. See tihendab, et tegemist on absoluutse koosseisu vilistatusega, mitte
Oigusvastasust vilistava asjaoluga ja need asjaolud, mis vilistavad toimingupiirangu

kohaldamist on sdtestatud KVS § 11 1g-s 3. Toimingupiirangut saab jaatada, kui esineb kasvoi

126 Niisu. A. Toimingupiirangu rikkumisest praktikas tdusunud kiisimuste niitel. - Juridica 2018/8, Ik 543.
127 Sootak, J., Pikamie, P., Karistusseadustik, kommenteeritud viljaanne, 5. triikkk, Juura, 2021, Ik 917, p 3.1.
128 Nisu (viide 126), Ik 543.
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iiks KVS § 11 1g 1 p 1-3 loetletud eeldustest. See tihendab, et vihemalt iihe asjaolu esinemisel

on ametiisikul keelatud kasutada tema volitusi ja pidevusi.?®

Tartu Ringkonnakohus (2018. a) on oma lahendis leidnud, et toimingupiirangu rikkumise
jaatamiseks peab esinema koik kolm eeldust koos.™*° Eeltoodud kohtulahendi valguses on
oluline vélja tuua, et 2019. a toimus seadusmuudatus, mille tulemusena muudeti KVS § 11 1g 1
sOnastust. Seega eeltoodud kohtuasi kaotas praktilise tdhenduse, kuna kehtiv seadus nduab
selgelt vdhemalt iihe tunnuse esinemist. Kokkuvdtlikult voib oOelda, et iiheks eeltoodud
seadusmuudatuse eesmérgiks oli selgema regulatsiooni loomine. Siinkohal on paslik mainida,
et selge regulatsioon on oluline eeldus, et isikud mdistaksid, millised piirangud on neile

kohaldatavad.

3.1 Toimingupiirangu isikuline kohaldamisala

3.1.1 Ametiisiku moiste ja olemus

Léahtudes pistitatud eesmarkidest ja uurimisiilesannetest on vajalik analiiisida KVS-i
ametiisiku moistet, et vilja selgitada, kas KVS-i toimingupiirangut saab kohaldada
ametiasutuse tootajale. Kokkuvotvalt tuleb analiiisida KVS-i toimingupiirangu isikulist

kohaldamisala.

Riigikohtu kolleegium on lahendis 4-18-616 leidnud, et toimingupiirangu kohaldumise
esmaseks eelduseks on, et teo toimepanija on ametiisik.*** Oluline on mainida, et eeltoodud
Riigikohtu lahend on tehtud enne KVS-i normi muudatust (s.0 enne 2019. a), kuid isikulist
kohaldamisala antud seadusmuudatus ei puudutanud, mistdttu on mainitud Riigikohtu lahend
jatkuvalt asjakohane. Ametiisiku moiste legaaldefinitsioon tuleneb KVS § 2 1g-st 1, mille
kohaselt on ametiisik , fuiiisiline isik, kellel on avaliku {iilesande tditmiseks ametiseisund
soltumata sellest, kas ta tdidab talle pandud iilesandeid alaliselt v3i ajutiselt, tasu eest voi tasuta,
teenistuses olles voi vabakutselisena voi lepingu, nimetamise voi valimise alusel. Lisaks on
ametiisiku definitsioon sétestatud KarS § 288 Ig-s 1, mille kohaselt on ametiisik ,,fliiisiline isik,
kellel on avaliku iilesande tditmiseks ametiseisund, sdltumata sellest, kas ta tdidab talle pandud

ilesandeid alaliselt vdi ajutiselt, tasu eest voi tasuta, teenistuses olles voi vabakutselisena voi

129 Nisu (viide 126), Ik 544.
130 TrtRnKo 1-17-2185, Ik 21.
131 RKKKo 4-18-616, p 36.
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lepingu, nimetamise voi valimise alusel”. Ametiisiku moiste esineb erisubjekti eeldusena
mitmete KarS-i siiiitegude koosseisude puhul, s.t mitmete kuritegude koosseis on tdidetud vaid
juhul, kui teo toimepanijaks on ametiisik kui erisubjekt. Erisubjekti ehk ametiisiku staatuse
puudumisel ei ole toimingupiirangu rikkumise siiliteokoosseis tdidetud. Lisaks on KarS-is ka
mitmed stiliteo koosseisud, kus ametiisiku moiste esineb raskendava asjaoluna. Ametialase
stiliteoga on tegemist karistusdiguslikult siis, kui ametiisik kuritarvitab talle antud volitusi ja
sellega kaasnevaid Oigusi ning jdtab tditmata kohustused oma ametiseisundist tulenevate
volituste piires.’®? KarS § 288 g 1 sisustab ametiisiku mdistet iildmdistena. Sama paragrahvi
I6iked 3 ja 4 toovad ametiisiku mdistesse vélismaise elemendi, s.t ametiisikuks voib olla ka
vilisriigi ametiisik. Karistusdiguse revisjoni seadusega kaotati ametiisiku mdistest eradigusliku
juriidilise isiku to6tajad. Samas ei ole aga vélistatud, et moni erasektoris to6tav isik voib olla
ametiisiku mdistega holmatud, olenevalt sellest, kas tema puhul on tdidetud vastavad eeldused.
Kehtiv regulatsioon kehtestab ametiisiku staatusele keskseks kriteeriumiks ametiseisundi
tunnuse. Uus ametiisiku maoiste ei ole piiratud ametiisiku liksikute konkreetsete funktsioonide
voi ilesannete teostamisega. See tihendab, et ametiisiku tegevust enam sonaselgelt ei piiritleta.
Samuti ei konkretiseerita, millise avaliku halduse kandja juures peab ametiisik tegutsema, et

kvalifitseeruda ametiisikuks.133

Mairkimisvddrne on, et ametiisiku moiste on suhteliselt abstraktne ning see ndeb ette hulga
alternatiive. See tdhendab, et ametiisiku regulatsiooni alla vdib liigituda péris suur hulk isikuid,
kellele laienevad vastavad volitused, kohustused ja piirangud. Selle eesmirgiks on
korruptsiooniohu ennetamine voi vihendamine. Normi abstraktne sdnastus on riigile soodsam,
kuna selliselt on voimalik tdlgendada ja kohaldada normi laiemalt. Teiselt poolt on aga oluline
silmas pidada ka pohidiguste riivet. Kuivord laiaulatusliku iseloomuga digusnormid on
kohaldatavad suuremale hulgale juhtumitele, siis sellega kaasneb ka laiem pohidiguste riive
suuremale hulgale inimestele. Lisaks tuleb arvestada, et mida laiem on Gigusnorm ja selle
sOnastus, seda vihem on tagatud ka diguskindlus, kuivord diguskindluse iiheks elemendiks on
oigusselgus. See tdhendab, et seadusandja peab meeles pidama, kes on konkreetse normi
adressaat ehk digusnormi sdnastamisel tuleb ldhtuda keskmise moistliku inimese arusaamast.
Oigusselgus on eeldus, mis tagab lihtsatele inimestele vdimaluse kontrollida vi iile vaadata

oma kditumismustrid, arvestades vdimalike tagajirgedega.t®*

132 Sootak, Pikamie (viide 127), Ik 875, p 3.4.
133 1hidem, § 288/2. N
134 Ldhmus, U. Pohiseaduslik digusselguse pdhimdte. — Oiguskeel 4/2015, 1k 1.
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Vahejéreldusena voib 6elda, et moiste ,,ametiisik* on ATS-ist tuleneva ametniku moistega nii
grammatiliselt kui ka sisuliselt sarnane, kuid ikkagi mitte identne. VVaatamata sarnasusele oli
seadusandja sooviks selgelt eristada neid mdisteid (s.0 ametiisik, ametnik ja todtaja).
Ametiisiku moistet aga ATS-is sOnaselgelt sétestatud ei ole, kuid see ei tdhenda, et nimetatud
mdistetel puudub igasugune omavaheline seos. KVS-is ja KarS-is sisalduvad ametiisiku
definitsioonid identse sOnastusega. Nii KarS-is kui ka KVS-is puudub konkreetne iiheselt
mdistetav loetelu, kes on ilmtingimata ametiisik. Ametiisiku definitsioonist tuleneb kaks olulist
aspekti, mille alusel tehakse kindlaks, kas tegemist on ametiisiku staatust omava isikuga voi
mitte. Nendeks aspektideks on ametiseisund ja avaliku iilesande tditmine. Need aspektid on
omavahel lahutamatud, s.t et ametiisikul on ametiseisund avaliku iilesande tditmiseks (KVS §

21g1).

Ametiseisundi legaaldefinitsioon sisaldub KVS § 2 lg-s 2. KarS ametiseisundi mdistet ei
defineeri. Samuti ei selgita KarS-i regulatsioon, milles seisneb avaliku iilesande tditmine.
Seetdttu siiiitegude koosseisuelementide sisustamisel on kohustuslik lihtuda KVS-ist.!*®
Ametiisiku ametiseisundile viitavad KVS § 2 Ig-s 2 nimetatud tegevused, milleks on otsuse voi
toimingu tegemine. Otsuse v0i toimingu tegemine ei tdhenda ainult kdrgemate juhtide tegevust,
kelle puhul eeldatakse laiendatud padevusi, mis on vajalikud kdrgemal tasandil juhtimiseks.
Ametiseisund voib tekkida ka isikutel, kes vOtavad otsuse langetamisest voi toimingu
tegemisest osa voi suunavad sisuliselt otsuse voi toimingu tegemist (KVS § 2 Ig 2). Sellest autor
jareldab, et ametiseisund vdib olla ka no tavalistel tootajatel, kes ei ole ametiasutuse juhtivatel

positsioonidel.

Toiminugpiirangu regulatsiooni tdhenduses on oluline eristada tehtavat otsust ja toimingut, mis
on ametiseisundi aluseks. ,,Otsus on teise isiku, sealhulgas avalikku iilesannet tditva asutuse
Oiguse voi kohustuse tekitamisele, muutmisele voi 10petamisele suunatud otsustus, millega
reguleeritakse tiksikjuhtumit voi piiritlemata arvu olukordi, sealhulgas diguse tildakt, haldusakt
haldusmenetluse seaduse tdhenduses, kohtulahend, samuti asutuse siseakt (KVS § 21g2p 1).
Toiming on aga ,.teisele isikule, sealhulgas avalikku iilesannet tditvale asutusele diguslikku voi
valtimatut faktilist tagajarge pohjustav tegevus, mis ei ole otsuse tegemine* (KVS § 2 1g 2 p 2).
Toiming voib seisneda ka menetlustoimingu tegemises, tegevusetuses voi viivituses, kuna

antud mdiste tihendus ei kattu HMS**®-iga.¥’

135 Sootak, Pikamie (viide 127), Ik 917, p 2.
136 Haldusmenetluse seadus. - RT I, 13.03.2019, 55.
187 Sootak, Pikamie (viide 127), Ik 875, p 3.3.
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Ametiisikutena on eelkdige ja digupoolest ka reeglina kasitletavad riigivdimu teostavad isikud,
sest neil on vahetu seos avalike iilesannetega avaliku voimu teostamise padevuse tottu. Avaliku
vOimu teostatavate isikute osas ei teki reeglina kiisimust voi kahtlust, kas riigivoimu teostamisel
on seos avalike iilesannetega voi mitte.!® Riigikohtu kriminaalkolleegium leidis, et ebadige on
arusaam, et karistusdiguslikult vastutava ametiisikuna saab kisitada iiksnes tippjuhte.t®
Ametiseisund on digus vOi kohustus teha teist isikut mojutav otsus voi toiming, mis tdhendab
et isikul on piadevus toimida.}*® Tegevused, mis loovad ametiseisundi on isiku digus vdi
kohustus tegutseda, tdites avalikke iilesandeid, vdivad tuleneda oOigusaktist, tehingust voi
asutuse tookorraldusest (KVS § 2 Ig 2). Kiisitav on, kas tegutsemine ecldab isikult aktiivset
tegutsemist voi ka isiku passiivsus voib luua ametiseisundi. Seadusandja on sOnaselgelt ja

tiheselt mdistetavalt pannud kirja, et toimingu tegemine voib seisneda ka menetlustoimingu

tegemises, tegevusetuses voi viivituses. Otsuse puhul aga tegevusetust ette nihtud ei ole (KVS

§2Ig2pl).

Ametiseisundi tunnuseks on KVS-i moistes niiteks isiku padevus teha otsus voi teatud toiming,
selle andmises osaleda vdi selle andmise protsessi sisuliselt suunata, kui tegevus ei ole ainult
tehnilist laadi. Sellisel isikul on kohustus jérgida ametiisiku kohustusi ja sealhulgas ka pidada
kinni toimingupiirangutest (KVS § 3 Ig 2 p 1). Otsustamispddevus on KVS § 2 1g 2 p 2
ametiseisundi esmane tunnus. See tdhendab, et kui isikul on kompetents teha otsuseid, siis suure
toendosusega tuleb jaatada sellise isiku ametiseisundit. Otsusena on késitletavad eelkdige
tildaktid — seadus, méérus, seadlus. Aga ka HMS-i tdhenduses haldusaktid, sh tildkorraldus ja
eelhaldusakt, kohtulahend. Lisaks v3ib otsuse néol olla tegemist iiksikjuhtumit reguleeriva

asutuse siseaktiga, tehinguga asutuse esindamisel ja halduslepinguga.'*!

Ametiisiku ametiseisundi olemasolu ei sdltu sellest, kas otsus oli langetatud ainuisikuliselt voi
kollektiivi t66 tulemusena. Kui tegemist oli kollektiivse otsusega, siis ei ole sisuliselt oluline,
milline oli konkreetse ametiisiku panus otsuse langetamisel (KVS § 21g 2 p 1). Seega on oluline
justnimelt isiku otsustamispddevus ning selle kasutamise tulemusena on siindinud otsus.

Otsustamispddevusega on holmatud otsustamisprotsessis osalemine ning ametiisiku osavott voi

138 Sootak, Pikamie (viide 127), Ik 875, p 4.1.

139 RKKKo 3-1-1-68-05, p 8.

140 Justiitsministeerium. Mille jéirgi otsustada, kas tdGtajal on ametiseisund v3i ei ole? Arvutivdrgus:
https://www.korruptsioon.ee/et/huvide-konflikt/korduma-kippuvad-kusimused (26.04.2022).

141 Sootak, Pikamie (viide 127), Ik 874, p 3.2.
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roll voib seisneda ainult otsuse suunamises, ettevalmistamises. See tdhendab, et otsuse

ettevalmistaja ja otsustaja isikud ei pruugi 1dppastmes kokku langeda.'#?

Toimingu mairatluse kohaselt voib tagajirje iseloom olla nii juriidiline kui ka faktiline. KVS
el ndua, et toiming oleks tehtud haldusorgani poolt. Samuti ei ole ka tingimuseks, et toiming ei
ole sooritatud erasuhtes. Toiminguks vdib olla kinnipidamine, ldbiotsimine, registrikanne,
vahetuse sunni kohaldamine jne. Teiseks isikuks voib olla avalikku tilesannet tiitev asutus ning
toiminguks, nditeks kahju tekitamine, mille tottu tekib asutusele juriidiline kohustus kahju

hiivitada.'*®

Kokkuvotlikult on ametiisik ainult selline isik, kellel on ametiseisund avaliku ilesande
taitmiseks. Avalik {ilesanne on médératlemata mdiste ning seadused ei sisalda selle Giguslikku
definitsiooni. Selles seisneb oluline erinevus ametiseisundiga, sest ametiseisundil on
tiksikasjaline definitsioon. Eelkdige on kohane késitleda avalike iilesannetena riigile,
kohalikule omavalitsusele voi muule avalik-digusliku juriidilisele isikule seadusega voi seaduse
alusel pandud tilesandeid. Avalik {ilesanne hdlmab avaliku voimu kandja tilesandeid, olenemata
sellest, kas ja millisel viisil nende tditmine mojutab kolmandaid haldusviliseid isikuid. Seetottu

avaliku iilesannete tditmist eeldatakse teenistuses PS-is nimetatud institutsioonides.#*

Avaliku tilesande tditmine holmab kogu avalikku teenistust. See tihendab, et ei ole oluline, kas
avaliku tilesande tditmine toimub teenistus- ja usaldussuhtes voi eradiguslikus vormis. Molema
suhte puhul on sisuliselt tegemist kas avaliku vdimu teostamise vdi toetava tegevusega.l®®
Kuivord eelpool on joutud jarelduseni, et ametiasutuse tootajad ei teosta avaliku voimu, siis
kerkib kiisimus, kas avalikke iilesandeid saab tdita viljaspool avaliku vdimu teostamist,
teisisOnu kas avaliku tilesande tditmine eeldab ilmtingimata avaliku voimu teostamist. Avaliku
iilesande tditmine on Gigustatult ka avalik-0igusliku juriidilise isiku to6taja lilesanne, kuivord
avalik-diguslik asutus on loodud avalikest huvidest lihtuvalt vastavalt TsUS § 25 1g 2.24¢ Sellest
tuleb jireldada, et avalike {ilesannete tditmine voib leida aset ka viljas pool avaliku voimu
teostamist ametnike poolt. Kiill aga, kui avaliku iilesande tditmiseks asutakse tegema
konkreetseid otsuseid voi toiminguid, siis vOib digustatult viita, et tegemist on avaliku voimu

teostamisega. Oluline on ka mérkida, et Riigikohus on leidnud, et isegi kui avaliku tilesande

142 Sootak, Pikamie (viide 127), Ik 874, p 3.2.
143 Sootak, Pikamie (viide 127), Ik 875, p 3.3.
143 Sootak, Pikamie (viide 127), Ik 875, p 4.1.
145 1bidem.
148 1bidem.

44



tiditmisel eeldatakse, et tditmine toimub avalikes huvides, siis tegemist ei ole piisava argument,

et pidada konkreetne iilesanne avalikuks.'4’

Avalik tlesanne voib olla teostatud ka véljaspool ametiasutust eraisiku poolt, kui talle on
avaliku voimu teostamine delegeeritud. Delegeerimine voib olla formaalse, funktsionaalse,
materiaalse delegatsiooni vormis. Formaalne delegatsioon on reeglina riigi poolt loodud
juriidiline eradiguslik isik. Funktsionaalne delegatsioon on nditeks notari tdestamismenetlus.
Materiaalne delegatsioon on sisuliselt riigi poolt tagatud teenuse osutamise privatiseerimine.4®
Avalik iilesanne voib seisneda riigi huvide esindamises vOi tagamises driithingus. Avaliku
ilesandena on kisitletud ka ,,riigi osaluse valitseja valitud ndukogu liikkme kogu ametitegevust,

mis vastab KVS § 2 Ig-s 2 nimetatud otsuste vdi toimingu tunnustele.*14°

Riigikohus on selgitanud, et avalikud iilesanded on vahetult seadusega voi seaduse alusel
riigile, kohalikule omavalitsusele voi muule avalik-diguslikule juriidilisele isikule pandud
tilesanded. Avaliku iilesande tditmisega on tegu ka siis, kui padev asutus on eradiguslikule
isikule digusakti voi lepinguga andnud volituse vdi pannud kohustuse osutada avalikes huvides
sellist teenust, mille toimimise eest vastutab seaduse jargi 10ppkokkuvottes ritk voi moni muu
avalik-diguslik juriidiline isik, niiteks omavalitsus.’®® Riigikohtu kriminaalkolleegium on
KVS § 2 Ig-t 1 tdlgendanud nii, et avalik iilesanne selle séitte mottes hdlmab avaliku voimu
kandja iilesandeid, olenemata sellest, kas ja kui, siis millisel viisil nende tiditmine mojutab
kolmandaid (haldusvaliseid) isikuid. Samas peab KVS § 2 1g-s 1 nimetatud avalik iilesanne
olema ette ndhtud vahetult seadusega, seaduse alusel voi tdlgendamise teel Gigusnormist

tuletatav.®?

Kokkuvdtlikult on seadusandja métte, et ametiisikuks voib olla nii tddtaja kui ka ametniku
vormis tootav isik, sest sisuliselt ei muuda avaliku iilesande iseloomu see, kas seda tdidetakse
ametiasutusega lepinguslises suhtes olev tOdtaja voi teenistus- ja usaldussuhtes ametnik.
Riigikohtu erikogu on asunud seisukohale, et avalik iilesanne ei ole véltimatult seotud sellega,
et tegemist peab olema justnimelt tdidesaatva riigivoimu volituse kasutamisega ning avaliku

iilesande sisu ei soltu sellest, et kindel iilesanne vdib olla tiidetav eradigusliku isiku poolt.?>?

147 RKHKo 3-3-1-19-14, p 12.
148 Sootak, Pikamie (viide 127), Ik 875, p 4.1.
149 RKKK 3-1-1-98-15, p 84.
150 RKHKo 3-3-1-19-14, p 11.
151 RKKKo 4-18-616, p 37.
152 RKEKm 3-3-4-1-10, p>5.
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KarS § 288 tdhenduses voivad ametiisikuteks néiteks olla ka eradiguslikud juriidilised isikud,
sest midravaks on ja jidib ametiseisund ja avaliku iilesande tiitmine.'®® Seega nii totaja kui ka
ametnik voib osutuda ametiisikuks, kuna nende tookoha ja teenistusiilesannete tdttu neilt
eeldatakse, et nad avalike teenistujatena tegutsevad avalikes huvides ja voivad tdita avalike
ilesandeid. Maadravaks on aga, kas konkreetne isik on asunud avaliku iilesande tditmiseks

tegema vai ettevalmistama otsuseid voi toiminguid.

3.1.2 Toimingupiirangu kohaldumine ametiisikule

KarS-i 17. peatiikk koosneb ametialaste siiiitegude koosseisudest. Seega on ametiisik antud
peatiikis keskne subjekt. Ametialaseid siilitegusid iihendab kaitstav digushiive, milleks on
avaliku voimu korrakohane toimimine. Uldreegli kohaselt saab ametialast siiiitegu toime panna
tiksnes ametiisik, kuid erandjuhtudel voib koosseisu olemusest jarelduda ka teisiti. See
tahendab, et ametialast siilitegu saab toime panna ka muu isik, kellel puudub ametiisiku staatus.
Kokkuvdtlikult, juhtudel, kui konkreetne siiiiteokoosseis ei eelda erisubjekti (ametiisikut), siis
tuleb ikkagi eeldada, et koosseisus sisalduvad teod on omistatavad ainult ametiisikule KarS §
288 Ig 1 tihenduses. ™™

KarS 17. peatiiki koosseisud jagunevad kolmeks. Esiteks, koosseisud, mis eeldavad
erisubjektina ametiisikut KarS § 288 lg 1 mdttes. Selle kategooria alla kuuluvad sellised
koosseisud, mis sonaselgelt nimetavad ametiisikut erisubjektina, kui ka sellised, mis seda
konkreetselt ei nimeta, kuid seda eeldatakse tulenevalt koosseisu paigutatutest ametialaste
stititegude peatiiki alla. Teiseks, koosseisud, mille erisubjekt ei saa olla igasuguse ametiisiku
staatusega, vaid konkreetsesse liiki kuuluv vdi koosseisus sitestatud avalikku tilesannet taitev
ametiisik. Kolmandaks koosseisu grupiks on koosseisud, mis on arvatud ametialaste siilitegude
peatiikki otstarbekuse kaalutlusel. See tdhendab, et viimaste puhul on ndhtud lahutamatu seost
ametiisikule omistatavate siilitegudega. Kokkuvatlikult on KarS-i tdhenduses ametiisiku néol

tegemist erilise isikutunnusega.>®

158 Sootak, Pikamie (viide 127), Ik 876, p 4.2.
15 |bidem, Ik 873, p 1.1.
155 |bidem, Ik 873, p 1.2.

46



Ametiisikule on seadusega KVS-iga ette ndhtud teatud keelud, mis on oluline arvestades
kéesoleva t60 konteksti. Erialakirjanduses on leitud, et toimingupiirangutest kinni pidamine on
ametniku iiks tihtsaim KVS-ist tulenev kohustus.?®® Autor peab oluliseks juhtida tihelepanu
sellele, et toimingupiirangutest kinni pidamine on justnimelt KVS-ist tulenev tahtis kohustus.

Ametniku jaoks on aga peamine ja primaarne kohustus tdita korrektselt oma teenistuskohustusi.

Toimingupiirangu rikkumist peab jaatama nditeks olukorras, kui vallavanem tellib teenust
ariithingust, mille juhatuse liikmeks on tema jarglane. Samuti olukorras, kus vallavanem teeb
tellimuse dritihingust, mille juhatuse liige ta on ise. Juridica artikli autori (A. Nisu) arvamus
selles osas on viga kategooriline. A. Nisu arvab, et kirjeldatud olukordade puhul on
korruptsioonijuhtum ilmselge ning muid objektiivseid asjaolusid tdoendama ja tuvastama ei
pea.’>” Kiesoleva tod autor leiab, et kuigi kasutatakse sdna ,,ilmselge®, siis tegelikult ei ole see
niivord ilmselge. See sdnakasutus viitab pigem sellele, et piilitakse viltida selliste asjaolude
kisitlemist, mida ei suudeta korrektselt tdendada. Nii on tdendamisse suhtutud liiga
kergekéeliselt ning jaetud kaalumata mh erandite kohaldamise vdimalikkust. Arvestades kui
tahtsale positsioonile seatakse korruptsiooni ennetust ja juhtumite tuvastamist ei tohiks aga
erandite késitlemist nii kergekéeliselt korvale jatta. Autor leiab, et KVS-i muudatuste tttu tuleb
niitid jélgida, kas kohaliku omavalitsuste kaasuste puhul kohalduvad erandid, nditeks KVS § 11
lg 3 p 7, mille kohaselt ,,toimingupiiranguid ei kohaldata, kui valla- voi linnaasutuses, kui
kohaliku omavalitsuse iiksuse eripira arvestades oleks toimingupiirangu kohaldamine avaliku
huvi seisukohast ebamdistlik. Erialakirjanduses on samuti leitud, et antud sétte on tekitanud
praktikas koige rohkem kiisimusi, kuivord ei ole iiheselt mdistetav, millised eeldused
sisalduvad antud digusnormis, et saaks iiheselt jaatada kohaliku omavalitsuse eripira.’>® Antud
erand hdlmab eelkdige viiksemaid ja iselooleeritud kohalike omavalitsusi.'®® Isoleeritus ja valla
suurus on autori arvates viga subjektiivsed hinnangud ning igat juhtumit tuleb hinnata
eraldiseisvalt. Eeltoodud hinnangute subjektiivsust selgitab see, et kdesoleval ajal ei ole
viljakujuneneud kohtupraktikat, mille olemasolu korral oleks voimalik konstrueerida
objektiivsed kriteeriumid, mille jargi hinnata konkreetse valla suurust ja isoleeritust. See
tahendab, et arvesse tuleb votta rikutud toimingupiirangu ulatust, iseloomu jms olulisi
asjaolusid. Tuleb ndustuda, et mdni teenus, mis on kohaliku omavalitsusele vajalik v3ib olla

eksklusiivne selle kittesaadavuse méttes.*®® Seega teatud juhtudel on antud erand rakendatav,

1%6 Nisu (viide 126), Ik 543.

157 Ibidem, Ik 545.

158 Ipidem, Ik 550.

159 K orruptsioonivastase seaduse eelndu seletuskiri 192 SE, Ik 23..
160 Nisu (viide 126), Ik 550.
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kuid autor leiab, et igat juhtumit tuleb hoolikalt eraldi analiiiisida. KVS § 11 1g 3 p 7 erand voib
siiski jadda kohaldamata, kui see on avaliku huvi seisukohast mdistlikum. Eeltoodu tdhendab,
et hinnata tuleb tellitava teenuse vajalikkust justnimelt avaliku huvi mottes. Avalik huvi on
siinkohal primaarne, kuivord selliselt vilistatakse seda, et teenuse tellija (vallavanem) teeb seda

enda isiklikes huvides tulu teenimise vdimalusena.6?

Kokkuvoétlikult on kehtiv regulatsioon, mis puudutab ametiisikute ringi tuvastamist ja vastutust,
on iisna lai. See tdhendab, et vaatamata ametiisiku mdiste ja selle komponentide tiksikasjalikule
definitsioonile, voivad antud regulatsiooni alla liigituda véga paljud isikud, sh ametiasutuse
ametnikud (sh ka korgemad juhid) ja to6tajad. Seega aga omakorda vaib tuua kaasa erinevaid
tolgendusi ja segadusi, kuivord ametiisikud ise ei pruugi alati olla teadlikud oma KVS-ist
tulenevast staatusest. Autor on joudnud jareldusele, et iga juhtum vajab eraldi asjaolude
detailset hindamist, mis voib tagada tdhusama kontrolli toimingupiirangute jargimise iile ja ka

vOimalike erandite kohaldatavust.

3.1.3 Toimingupiirangu kohaldumine ametiasutuse tootajale

Pidades silmas kdesoleva t66 raames piistitatud eesméarke on mh vajalik vastata kiisimusele, kas
ja kuidas kohaldub KVS-ist tulenev toimingupiirang ametiasutuse tootajale. Kédesolevas
magistritdds on mérksonadeks kujunenud mh ka korruptsioon ja selle ennetamine, mis on
tihtlasi ka KVS-i toimingupiirangu iiheks eesmérgiks. Eestis on toimingupiirangu rikkumise
koosseisu kdrgemate kohtuastmete kohtupraktikat vihe, vaatamata sellele, et toimingupiirangu

rikkumise juhtumid leiavad laia kajastamist meedias.

Eelnevalt on lahti seletatud ametiisiku legaaldefinitsioon ja selle sisu. Eeltoodust tuleb
jareldada, et ka ametiasutuse tootajatel voib tekkida ametiisiku staatus. Selline jéreldus on
tuletatav ka TsUS-ist. Nimelt, TsUS § 25 lg 2 siitestab, et ,,avalik-diguslik juriidiline isik on
riik, kohaliku omavalitsuse iiksus ja muu juriidiline isik, mis on loodud avalikes huvides ja selle
juriidilise isiku kohta kdiva seaduse alusel.” Seega séttes nimetatud institutsioonide puhul (s.0
riigiasutused, kohalikud omavalitsused ja avalik-diguslikud juriidilised isikud), mis on iihtlasi
ka ametiasutused ATS-i tihenduses, eeldatakse avalike lilesannete tditmist, kuna need on
loodud avaliks huvides. Jarelikult peakiisimus taandub selleni, kas konkreetsel ametiasutuse

teenistujal, see tihendab tootajal voi ametnikul, on olemas ametiseisund avaliku iilesande

161 |hidem.
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taitmiseks voi mitte. Kui ametiasutuse todlepingulisel tootajal peaks olema ametiseisund
avaliku tilesande tditmiseks, siis kehtivad talle KVS-i toimingupiirangud. Sellise regulatsiooni
valguses on vdimalik ka viita, et ametiasutuse tootajad ongi toole voetud avalike lilesannete
taitmiseks. Lisaks avalikes huvides voib tegelikkuses tegutseda ka isikud, kes ei olegi
ametiisikud. Ametiasutuse tootajal on ametiseisund ikkagi ainult erandjuhul ehk siis, kui
ametiasutuse eradiguslikus vormis tootav isik peab hakkama tegema otsuseid ja toiminguid,
rakendades avaliku vOoimu. Seevastu ametiasutuse ametniku pdhitegevuseks ongi avaliku

ulesande tiitmine avaliku voimu teostamise kaudu.

Kuivord to6tajal ametiasutuse to6taja ametiseisund on pigem erandjuhus ja ametiisiku staatus
el sOltu toGtamise vormist, vaid isiku ametiseisundi olemasolust, siis autori hinnangul tuleb
erilist tdhelepanu tuleb pdorata selle tdendamisele. Ametiisikust todtaja vastutusele votmiseks
toimingupiirangu rikkumise eest on vajalik selgelt dra pdhjendada ja nédidata, milles seisneb
isiku poolt avaliku iilesande tditmine ja tema ametiseisnud.'®? Selguse méttes tuleb rohutada, et
KVS-i toimingupiirangu rakendumiseks on iiks vdimalus, kus avalikku vdimu teostatakse ka

eradiguslikus vormis tegutseva isiku poolt.

Justiitsministeerium on oma praktilises juhendis késitlenud IT-valdkonda suure riskiga
valdkonnana korruptsiooni riski kontekstis. See voib tuleneda néiteks sellest, et IKT tootajal on
ligipads erineva tundlikkusega informatsioonile, nagu sai analiitisitud ka eelpool. Seetottu on
IKT todtaja puhul risk, et antud informatsiooni vdib ka védralt dra kasutada.'®®
Korruptsiooniriske on ametiasutuse IKT tootaja puhul tegelikkuses aga palju rohkem ning
nende selgepiiriline méiratlemine ei ole paraku reaalne. Nagu eelpool sai juba mainitud, IKT
sfddris toimuvad protsessid ja tegevused on kiires muutuses. Samuti v3ib nende tegevuste ulatus
olla tohutult mahukas. Nditeks, ametiasutuse IKT tdotaja padevuses voib olla kogu
ametiasutuse sisese voi isegi kogu valla IKT valdkonna koordineerimine, digitaalsete vahendite
seadistamine ja muul viisil haldamine, teenuste haldamine jms. Eeltoodud loetelu voib olla
pikem vai lithem, arvestades konkreetse ametiasutuse vajadusi IKT valdkonnas. Kuivord IKT
tootaja padevusse kuuluvad kiisimused ja tegevused on mérgatavalt mahukad, siis IKT

valdkonna vilistel isikutel on raske anda hinnanguid ja tuvastada vastavaid riske ka

toimingupiiragu rikkumise kontekstis, kui ametiasutuse IKT to6tajal peaks olema ametiseisund.

162 Raidla, J., Vaher, T., Urke, K. Riigi driiihingu juhtorgani liige: kas ametiisik vai drijuht? - Juridica 2017/2, 1k
77.

163 Justiitsministeerium. Korvaltegevusest teavitamine ja selle kontrollimine. Sine loco, sine anno, Ik 4.
Arvutivorgus: https://www.korruptsioon.ee/sites/www.korruptsioon.ee/files/elfinder/dokumendid/k-
orvaltegevuse 49735257 1.pdf (26.04.2022).
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Samas on leitud ka, et e-riik voib vastupidi olla tdhus abivahed avaliku sekotri korruptsiooni

ohjeldamisel.1%*

Kokkuvotlikult saab viita, et KVS-i toimingupiirang kohaldub kdikidele isikutele, kes
kvalifitseeruvad ametiisikuteks KVS-i tidhenduses, sh ka teatud juhtudel ametiasutuse
tootajatele ATS § 7 lg 4 tdhenduses. See tdhendab, et ametiisikutel peab olema ametiseisund
avaliku tlesande tditmiseks. Seejuures voib ametiseisund tuleneda seadusest, asutuse
sisekorraldusest voi aktist, tookorraldusest voi juhendist jne. Ametnik on eelduslikult ka
ametiisik ning selle viite imberliikkamiseks peab tdendama, et ametnikul ei ole ametiseisundit
avaliku tilesande tditmiseks. Autori hinnangul v4ib tdendamine olla raskendatud, sest ei ole
vilistatud, et isik on vormistatud ametnikuna teenistusse ainult erilise teenistus- ja usaldussuhte
tekitamiseks, kuid oma ametijuhendi kohaselt ei tee ta otsuseid ega toiminguid ning ei valmista
neid ka sisuliselt ette. Riigikohus leidis, et to6tajal ametiseisundi olemasolu jaatamiseks on
piisav, kui tootaja faktiliselt asus tditma ametiisiku kohustusi. Sellisel juhul ei ole ka oluline,
kas tema tookohustused on toodud to6lepingu iihe osana. Seega karistusdigusliku tdhenduse
juures, mille kohaselt on ametiseisundile viitavad tilesanded sisalduvad tavaliselt teatud
juhendis, on oluline ka isiku tegelik tegevus ja tema roll ametiasutuse otsuste kujundamisel.®
On paslik rohutada, et viltimatuks tingimuseks on, et ametiseisundil peab olema seos avaliku
tilesandega. Justiitsministeerium on kinnitanud, et avalikke iilesandeid voib mééaratleda kui
seadusega pandud {lesandeid, tingimata ei pea olema tdidesaatva vOimu volituste

kasutamisega, mis viitab justkui ametniku staatusele.'%®

Eeltoodust tuleb kokkuvdtlikult jareldada, et kui isik asub avaliku iilesande tditmiseks tegema
otsuseid voi toiminguid, mis toovad kaasa juriidilisi voi muid faktilisi tagajargi, mis ei ole
valditavad, siis sellisel isikul tekib ametiseisund. Autor on seisukohal, et selliste iilesannete
tditmine ei peaks olema avaliku teenistuse tootaja kohustus ega padevus, kuivord tegemist on
selge avaliku voimu teostamisega, mille tottu peab see isik tegutsema ametnikuna ning vastama
ka vastavatele ametnikele kehtestatud nduetele. Kiill aga, kui juba esialgselt selline isik oli
vormistatud ebakohases vormis (to6lepingulises), siis kvalifitseerub ta ametiisikuks KVS-i
tahenduses. See toob see kaasa tegevuspiirangute ja toimingupiirangute kohaldumise vastavalt
KVS-le. Ametiisiku ametiseisund tekib alles isiku poolt otsuste ja toimingute tegemist voi

ettevalmistamise funktsiooniga, ametniku staatus selliste funktsioonide tditmist otseselt ei ndua.

164 Srtielkowski, Gryshova, Kalyugina (viide 114), Ik 175.

165 RKKKo 3-1-1-95-12, p 14.2.

186 Justiitsministeerium. Mille jérgi piiritleda, kas tegemist on avaliku iilesandega vGi mitte? Arvutivdrgus:
https://www.korruptsioon.ee/et/huvide-konflikt/korduma-kippuvad-kusimused (26.04.2022).
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3.2 Toimingupiirangu rikkumise siiiiteokoosseis, toimingupiirangu ja tegevuspiirangu

sanktsioonide vordlus

3.2.1 Toimingupiirangu rikkumise siiiiteokoosseis

Toimingupiirangu rikkumine on kriminaliseeritud siiliteona. See tdhendab, et toimingupiirangu
rikkumine on karistatav nii vaédrteona kui ka kriminaalmenetluse korras, vastavalt sellele, mis
on ametiisiku otsuse vdi toimingu véirtus.!®” Tegemist on KarS § 300 viitelise ja formaalse
koosseisugal®® mis nieb ette karistuse KVS-i kehtestatud toimingupiirangu teadva rikkumise
eest, kui seda on tehtud suures ulatuses. KarS § 12* 1g 2 kohaselt on suur ulatus, kui see iiletab
40 000 eurot. KarS § 300! Ig 2 nieb ette eraldi vastutuse, kui toimingupiirangut on teadvalt
rikutud eriti suures ulatuses (s.0 400 000 eurot). Kasitletav kuriteokoosseis kaitseb avaliku
voimu korrakohast toimimist. Seadusandja on seisukohal, et toimingupiirangu rikkumise néol
on tegemist niivord lubamatu kéitumisega, et see védrib ranget karistust. Erialakirjanduses on
leitud, et vaatamata muudele viisidele, mille abil on vdimalik tagada avaliku véimu toimimist,
on kriminaalkaristuse ette nigemine kodige darmuslikum meede. Teiste meetmete tdhusus on
kiisitav, sest kui ohtu on seatud demokraatliku digusriigi toimimine, Siis on vaja kasutusele

votta raskemaid meetmeid, mis toovad kaasa vastavaid tagajirgi.'®

Korruptsiooni probleemi puhul tuleb teadvustada fakti, et selle ndhtuse alge on konkreetsete
isikute véaartushinnangud ja korruptsioonialase teadlikkuse puudulikkus. Sellest johtuvalt ei
pruugi kriminaliseerimine kui selline kaotada selle probleemi né tuumikut.r’® Autor ei ole
rangemate karistuste pooldaja, kuid see ei tdhenda, et autor leiab, et kriminaliseerimine ei ole
tulemuslik korruptsiooniga vditlemisel. Autor soovib réhutada, et korruptsiooniga vditlemisel
voib olla tulemuslik ka ennetustegevus. Rangemad karistused voivad teatud juhtudel olla
kasitletavad no tulekahjude kustutamisena, mis aga ei tdhenda, et see ei ole vajalik.
Korruptsiooniga voditlemise vahendite efektiivsus soltub mh konkreetse sootsiumi
védrtushinnangutest. Néitena voib tuua Singapuri lahenemist, kus korruptsiooni taseme langust
soodustasid eriti karmid sanktsioonid. Karmimate Kkaristustega paratamatult kaasneb ka teatud

vabadustest loobumine, mis ei ole aga igas riigis vastuvdetav.l’!

187 Sp6t, M.-L. Kuritegevus Eestis 2009. Tallinn: Justiitsministeerium, 2010, |k 58. Arvutivdrgus:
https://www.kriminaalpoliitika.ee/sites/krimipoliitika/files/elfinder/dokumendid/12. kuritegevus eestis 2009.pd
f(26.04.2022).

188 Sootak, Pikamie (viide 127), Ik 917, p 2.

169 Nisu (viide 126), Ik 542.

170856t (viide 55), Ik 26.

71 Ibidem.
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KarS § 300! kaitstav digushiive langeb kokku KVS-ist tulenevate eesmirkidega. Uldiselt on
sisu poolest eesmirgiks korruptsiooni viltimine ja ennetamine.’? Toimingupiirangu rikkumise
kuriteokoosseisu tuvastamisel ei ole oluline tagajirje saabumine, sest formaalse olemuse tottu
on méairav toimingupiirangu rikkumine kui selline. See tdhendab, et karistatavaks teoks on

keelatud toimingu tegemine vdi otsuse langetamine.*”

Toimingupiirangu rikkumise teel on voimalik omandada vara, tasu jm eeliseid. Igasugune otsus
vOi toiming ei eelda vara litkumist ametiisikule voi kolmandale isikule, kuid ei ole vélistatud,
et ametiisik tegutseb Oigusvastaselt mingi varalise voi ka muu mittevaralise kasu saamise
eesmirgil. Siiiiteoga saadud vara mdiste sisaldub KarS § 83 1g-s 1, mille kohaselt on siiiiteoga
saadud vara otseselt siiiiteoga saadud vara ja sellise vara arvel omandatu.'’* On oluline, et vara
parineks sellest siiiiteost, milles isik konfiskeerimisotsust sisaldava kohtuotsusega siitidi
mdistetakse.’’ Varana kisitletakse aga kdike, millel on vihenegi rahaline virtus ning mille
isik on saanud siiiiteo toimepanemise tulemusena (S.t vastutasuna).!’® Seega toimingupiirangu
rikkumise suurt ulatust ei moddeta selle jargi, kui suurt kasu toimingupiirangu rikkuja sai voi

kui suurt kahju tihiskonnale tekitati, vaid otsuse v3i toimingu rahalise vaértuse jargi.

Korruptsioon toob kaasa kahju, mis ei pruugi aga olla rahaliselt moddetav. Muu hulgas voib
korruptsioon tuua kaasa usalduse kaotuse, mittevaralist kahju. Korruptsioon on tinapédeval
koikides arenenud riikides kriminaliseeritud kditumine. Selleks on seadusandja loonud erinevad
Kuriteo- voi vairteokoosseisud, mille poolt kaitstav digushiive on avaliku vdimu korrapirase,
labipaistva, ausa jms toimimise tagamine. Eesti siseriikliku Oiguse kontekstis seonduvad
korruptiivsed siiliteod aususe ja usalduse kuritarvitamise voi rikkumisega. Toimingupiirangu
rikkumise néol on tegemist on korruptsioonikuriteoga, mille kriminaalmenetlus on {ildjuhul
mahukas ja raske. Kriminaalmenetlus on raskendatud asjaoluga, et korruptsioonikuriteod on
oma olemuselt peitkuriteod, néiteks ei ole kannatanut, kes annaks aegsasti signaali tema diguste

rikkumisest, ja nende avastamine nduab aega ja ressurssi.*’’

172 Sootak, Pikamie (viide 127), Ik 916, p 1.

173 |bidem, 1k 917, p 2.

174 Nisu (viide 126), Ik 551.

15 RKKKo 3-1-1-90-11, p 22.1.

176 Nisu (viide 126), Ik 551.

177 Korruptsioonivastase seaduse eelndu seletuskiri 192 SE, Ik 2.
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KarS § 300! objektiivne koosseis koosneb KVS §-s 11 sitestatud toimingupiirangu rikkumise
viisidest. Kokkuvotlikult on KVS-i regulatsiooni kohaselt ametiisikul 0igus iildreeglina
tegeleda korvaltegevusega ainult juhul, kui see ei ole KVS-iga otseselt keelatud. Ametiisiku
Oigusi seoses korvaltegevusega ei piirata ainult piiramise pérast ehk ainukese eesmérgiga piirata
ametiisiku digusi. Eesmirk on hoopis hinnata, millised korvaltegevused ja kas vdivad tuua
kaasa korruptsiooni riski.1”® Toimepanija kriminaalvastutus eeldab rikkumist suures ulatuses
ning alla suure ulatuses on seadusega ette niahtud véirteovastutus. Tegemist on rikkumise
mddtmega, mille kaudu seadusandja piiritleb KarS § 300! kuriteokoosseisu ja védrteokoosseisu

KVS § 19.179

Subjektiivsete koosseisu tunnuste poolest eeldab toimingupiirangu rikkumise koosseis
kavatsetust vOi otsest tahtlust koigi selle koosseisu objektiivsete tunnuste osas. Tahtlusega peab
olema hdlmatud ka rikkumise ulatus. See tdhendab, et kui ametiisik rikub toimingupiirangut,
kuid tegu on toime pandud kaudse tahtlusega, siis isiku vastutus KarS § 300? jirgi on vilistatud.
KVS § 19 viidrteokoosseis on sellisel juhul samuti tiditmata, sest ka antud véarteo koosseis
eeldab tegutsemist vihemalt otsese tahtlusega.'® Kokkuvétlikult on subjektiivne koosseis
tdidetud, kui ametiisik on teadlik sellest, et otsus v0i toiming avaldab mdju tema voi
ametiisikuga seotud isiku finantsolukorrale vo&i teist liiki huvidele, mille tottu tekib
korruptsioonioht.!® Autor soovib rohutada, et eeltoodu saab tdlgendada ka selliselt, et
toimingupiirangu eesmark oleks justkui see, et ametiisikuga seotud isik ei saaks ametiisikule
teada olevalt kasu. Autor leiab, et toimingupiirangu eesmérk ei olle mitte mingil juhul kellegi
kasu saamise viltimine, kuivord piirangu eesmirk on tegelikult samm kaugemal. Nimelt,
piirang on suunatud mh ka sellele, et véltida olukordi, kus ametiisik oma otsuse voi toimingu

tegemisel votaks arvesse seda, et temaga seotud isik vOib saada kasu.

Toimingupiirangu rikkumise koosseisu tditmine ei eelda seda, et ametiisiku poolt tehtud otsus
omab tsiviildiguslikku kehtivust. Samuti ei ole ka eeltingimuseks, et toiminguga kaasnevad
mojud avalduvad reaalselt vilismaailmas. Koosseisu tditmiseks on piisav, kui ametiisikuks
kvalifitseeruv isik teeb otsuse, mis on suunatud teisele isikule, asutusele voi eradiguslikule

juriidilisele isikule, kasutades oma ametiseisundist tulenevaid volitusi ning sellise otsusega

118 Sootak, Pikamie (viide 127), Ik 917, p 3.1.

179 |bidem, 1k 918, p 4.

180 |bidem, Ik 918, p 6.

181 Truu, M. Riigikohtu praktika kriminaalasjades september — detsember 2015. Tartu: Riigikohus, 2016, Ik 9.
Arvutivorgus:

https://www.riigikohus.ee/sites/default/files/elfinder/ylevaated/2015/riigikohtu_praktika ylevaade kriminaalasja
d_2015_3.pdf (26.04.2022).
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tekitatakse kohustusi voi Oigusi. Niiteks héddletusel hddle andmine on oluline osa otsuse
vastuvdtmisest, kuigi hiiletamine vdib olla ka kollegiaalne (AS®? § 322 Ig 1). Hiletamisel
antud hail on késitletav otsuse vastuvotmises osalemisena KVS § 2 g 2 p 1 mdistes. Haidle
andmisega on toimingupiirangu rikkumine viidud 16puni, sdltumata sellest, kas hailetaja, ehk

ametiisik osales enne héiletamist toimunud ja sellega seotud protsessides. '8

3.2.2 Toimingupiirangu ja tegevuspiirangu rikkumise tagajirjed ja nende erinevus

Kui ametnik rikub oma teenistuskohustusi, siis voivad sellega kaasneda erinevad juriidilised
tagajarjed. KVS-i toimingupiirangu rikkumine on kvalifitseeritav siiliteona. Seejuures ei ole ka
oluline, millises ulatuses on siilitegu toime pandud. See tihendab, et sdltumata ulatusest, on
toimingupiirangu rikkumine siiiitegu. ATS-i tegevuspiirangu rikkumise eest ei ole aga
kriminaal- ega vaarteovastutust ette ndhtud, vaid tegemist on teenistuskohustuse rikkumisega,
mille tagajirjeks on distsiplinaarvastutus. Eeltoodust tulenevalt kerkib kiisimus, millised

kaalutlused on selle erinevuse taga.

Karistusdigus ja distsiplinaardiguse instituudi olemused on {isna erinevad. Kéesoleval juhul
vaadeldakse nimetatud juriidilisi tagajdrgi justnimelt ametniku suhtes. Avaliku teenistuse
seaduse kidsiraamatu autorid leiavad, et distsiplinaarmenetlusel on kaks peamist eesmaérki.
Esiteks, distsiplinaarmenetlusel on hoiatav voi ennetav funktsioon, mis on suunatud sellele, et
tagada ametnike poolt oma teenistuskohustuste taitmine. Teiseks, distsiplinaarmenetlusel on
tilesanne jitta teenistusest vilja sellised ametnikud, kelle puhul ei ole enam usaldust, et nad ka
edaspidi suudavad tdita oma teenistuskohustusi. Karistusdigus on aga suunatud sellele, et
kohaldada sanktsioone konkreetse isiku suhtes, millega kompenseeritakse tekkinud
ebadiglus.’®* Kiesoleva t66 autor on eeltoodud erinevusega osaliselt ndus, sest ka
ditsiplinaarvastutuse puhul kohaldatakse sanktsioone konkreetse isiku suhtes, kuid tépsustab,
et peamine erinevus seiseb selles, milliseid digushiivesid ja millises keskkonnas tahetakse iihe
vOi teise vahendiga kaitsta. Tegevuspiirangu rikkumine on seotud eelkdige ametniku
teenistusliku distsipliini jirgimisega.'®® Kiesoleva t66 autor leiab lisaks, et tegevuspiirangu
regulatsiooni oluline osa on usaldus. Nimelt, tegevuspiirangud on ette nihtud seadusega ning

nende baasil on voimalik kaaluda, kas saab usaldada ametnikule ameti v4i mitte.

182 Ariseadustik. - RT 1, 12.03.2022, 12.

183 Sootak, Pikamie (viide 127), Ik 918, p 7.
184 Lang, Pdrnamigi, Sarapuu (viide 4), Ik 223.
185 Kalmet (viide 71).
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Ei ole ka vilistatud distsiplinaarkaristuse ja kriminaalkaristuse samaaegne kohaldamine.8

ATS § 75 1g 9 kohaselt, ,kui teenistuskohustuse rikkumine pannakse toime teoga, mille eest
ametnikule voidakse médrata kriminaalkaristus voi karistus viirteo eest voi mille eest voidakse
moista ametnikult vidlja kahjuhiivitis, ei vélista see ametnikule sama teo eest
distsiplinaarkaristuse midramist®. Seega on ametiasutusele antud kaalutlusdigus otsustamaks,
kas ametnikule stiiiteo eest madratud kriminaalkaristus on piisav, et tagada teenistusalased
huvid voi mitte. Kui ametiasutus jouab diskretsiooni tulemusena jareldusele, et
kriminaalkaristusest ei piisa, siis on ametiasutuse padevuses kohaldada ka distsiplinaarkaristust.
Vastav kaalutlus vdib tuleneda niiteks vajadusest taastada ametikandjate maine.'®’ Eeltoodust
jareldab autor, et distsiplinaar- ja kriminaalkaristuse samaaegne moistmine oleneb ametniku
poolt toime pandud siiiiteo intensiivsusest ja selle moju ulatusest ametiasutusele. Seega ei ole
distsiplinaar- ja kriminaalkaristuse samaaegne kohaldamine vastuolus ne bis in idem
pohimdttega.’® Autor on seisukohal, et iihe ja sama rikkumise eest distsiplinaar- ja
kriminaalkaristuse kohaldamine ei riku ne bis in idem pdhimotet ka pdhjusel, et erinevad
karistuse liigid teenivad erinevaid eesmérke, seetdttu ei ole ka teist liiki sanktsioonide

rakendamine paralleelselt distsiplinaarkaristusega viélistatud.

Téiendavaks distsiplinaarvastutuse kohaldamise tingimuseks on isikuline kohaldatavus. See
tdhendab, et ATS-i kohaselt teenistus- ja usaldussuhte raames toime pandud rikkumise
kontekstis, peab distsiplinaarmenetluse alune isik omama ametniku staatust.*®® Ei tohi aga
seejuures unustada, et ka ametiasutuse todtajate puhul on vdimalik distsiplinaarvastutuse
kohaldamine (vt TDVS'). Distsiplinaarvastutuse regulatsioon kohaldub reeglina koikidele
ametnike liikidele. Ainuke erand antud reeglist on isikud, kes tegutsevad autonoomselt. Naiteks
vordse kohtlemise voliniku teenistusliku jarelevalve regulatsioon on teistsugune, mille tttu on
kohased ka distsiplinaarvastutuse regulatsiooni erisused.'®* Kui distsiplinaarvastutuse
kohaldamine ei ole voimalik, néiteks pohjusel, et seadus seda ette ei nde, siis ametiasutusel on
digus kohaldada ka muid vastutuse vorme (nt lepinguline vastutus).’®? Eeltoodust tulenevalt
autor jdreldab, et kui mdne ametniku puhul pole distsiplinaarmenetlust olemas, siis selle

konkreetse ametniku suhtes ei ole ka ATS-i tegevuspiirangute rikkumise eest sanktsiooni

18 Lang, Pdrnamigi, Sarapuu (viide 4), Ik 223.

87 Ibidem.

188 |pidem.

189 pidem, 1k 224.

190 T§tajate distsiplinaarvastutuse seadus. - RT 1, 06.07.2012, 40.
181 Avaliku teenistuse seaduse eelndu seletuskiri 193 SE, Ik 49.
192 Kalmet (viide 71).
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juriidilise tagajdrjena olemas. Vaatamata sellele, on voimlik votta antud asjaolu arvesse selle

sama ametniku uueks perioodiks ametisse nimetamise otsustamisel.

Kokkuvatlikult voib jareldada, et 1dhtudes eeltoodud ametiasutuste kaalutlusdigusest, on ATS-
i regulatsiooni raames leitud, et ATS-i tegevuspiirangu rikkumise piisavaks sanktsiooniks on
distsiplinaarkaristuse  kohaldamine. KVS-i regulatsiooni  kontekstis ei ole aga

distsiplinaarvastutus koikide ametiisikute puhul voimalik.

3.3 Toimingupiirangu kohaldumine Narva linnavolikogu kaasuse néitel

Aastal 2019 peeti kinni AS Narva Vesi juhatuse liige Aleksei Voronov (edaspidi A. Voronov
vOi stitidistatav) ning veel neli isikut, kes olid seotud erinevate driithingutega Narvas ja Johvis.
A. Voronov oli Narva linnavolikogu fraktsiooni esimees. Lisaks eeltoodule kuulus A. Voronov
SA Narva Haigla ja SA Narva Linna Arendus ndukokku. A. Voronovile esitati mh kahtlustus
toimingupiirangu rikkumises, mis seisnes selles, et A. Voronov osales ametiisikuna Narva
Linnavolikogu istungitel linnavolikogu liikmena avalikku tilesannet tidites endaga seotud
juriidiliste isikute huvides otsuste langetamises.®® ,2019. aastal mdistis Viru Maakohus
kokkuleppemenetluses'®® A. Voronovi siiiidi suures ulatuses altkiemaksu saamises ja selle
kiisimises, riigihangete tegemise nduete rikkumises eriti suures ulatuses ja toimingupiirangu

rikkumises eriti suures ulatuses.“1%

Kaasuses kirjeldatud asjaolude kohaselt oli teo toimepanija ehk A.VVoronov linnavolikogu liige.
Kéesoleva too eesmargi piistitust ja tegevuspiirangu normi, mis tuleneb ATS-ist, silmas pidades
on asjakohane vilja tuua, et ATS § 2 1g 3 p 9 kohaselt ei kohaldata ATS-i kohaliku omavalitsuse
iiksuse volikogu litkmele. Selline seadusandja valik on pohjendatud eriregulatsiooni (s.o

KOKS) piisavusega.

Omavalitsuse volikogu liige on késitletav ametiisikuna KVS-i tihenduses. Seadusest voi
tookorraldusest tulenevalt on tal kohustus voi digus teha avaliku {ilesande tiitmiseks teistele
siduvaid otsuseid (KOKS § 22). Linn on avalik-diguslik juriidiline isik, keda esindab oma

padevuse piires ka volikogu (KOKS § 10 lg 1). Linnavolikogu on késitletav

193 K orruptsioonikuritegude biiroo (koost). Korruptsioonikuritegude biiroo iilevaade 2018-2019, Ik 19.
Arvutivorgus: https://www.politsei.ee/files/Korruptsioon/Trykised/kokkuvote-2018-2019.pdf?01efaab76a
(26.04.2022).

194 VVMKo 1-19-4444.

195 Korruptsioonikuritegude biiroo (koost) (viide 193), Ik 20.
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omavalitsusorganina KOKS § 4 p 1 kohaselt. Volikogul on seadusest tulenev 0igus
tiksikaktidena vastu votta otsuseid (KOKS § 7 1g 2). KOKS § 17 1g 2 kohaselt on volikogu liige
kohustatud oma tegevuses juhinduma seadusest valla voi linna digusaktidest ning valla- voi
linnaelanike vajadustest ja huvidest. See, et linnavolikogu liikmele ei laiene ATS ei tdhenda, et
tema suhtes ei ole kehtestatud piiranguid muude digusaktidega. KOKS § 17 1g 5 kohaselt ei
tohi volikogu liige votta osa volikogu sellise iiksikakti ettevalmistamisest, arutamisest ja
otsustamisest, mille suhtes talle laieneb KVS-i toimingupiirang. On vajalik mairkida, et
eeltoodud tegevus oleks piiratud ka ilma KOKS-i erinormita KVS-i alusel. Asjaoludest tuleneb,
et A. Voronov osales mitmete volikogu otsuste vastuvotmises ning sisuliselt mojutas
otsustamise tulemust, kasutades oma dra oma mojuvdoimu. Otsused olid seejuures seotud
arithingutega, mis on seotud A. Voronovi endaga. A. Voronov ei taandanud ennast
hidletamisest, kus otsustati temaga seotud juriidiliste isikutega seotud kiisimusi. Hadletamisel
A. Voronov viljendas oma tahet hiile andmisega.’® Kaasuse asjaoludest ei nihtu, kas A.
Voronov on osalenud hidiletamise protsessi ettevalmistamises, kuid Riigikohtu seisukoha
kohaselt ei ole ka see asjaolu oluline, sest juba héidle andmine on oluline osa otsuse

tegemisest.®’

KVS § 11 1g 1 punktist 2 tulenevalt oli A. Voronovil keelatud Narva Linnavolikogus toimingu
vOi otsuse tegemine, kui see puudutas SA-t Narva Haigla voi SA-t Narva Linna Arendus. Keelu
pohjus seisneb selles, et A. Voronovil oli selge huvi, et temaga seotud juriidilised isikud
tegutseksid stabiilselt ja tootavad, kuna A. Voronov sai kdnealustes juriidilistes isikutes tasu

aga ka reputatsiooni.'®

Keskerakonna Narva piirkonna juhatus joudis koosolekul aga jireldusele, et antud juhtumi
puhul ei ole tegemist korruptsiooniga ning isikud voivad jétkata to6tamist oma positsioonidel.
Tolleaegne Keskerakonna Narva piirkonna esimees Y. Toom kommenteeris antud olukorda
tunnistades, et piirangut tdesti ei jdrgitud, kuid tegemist on ,apsakaga® ja see ei ole
korruptsioon.'®® Kriminaalmenetluse kiiigus oli aga tuvastatud, et hiletamine oli korduv ning

hdédletamine toimus A. Voronovi kaskluse jérgi. Viie volikogu litkme suhtes 10petati

19 Ppolitsei- ja piirivalveamet. Korruptsiooniga seotud kohtulahendid. Arvutivorgus:
https://www.politsei.ee/et/korruptsiooniga-seotud-kohtulahendid (26.04.2022).

197 RKKKo 3-1-1-95-15, p 92.

198 politsei- ja piirivalveamet (viide 196).

19 Kuus, 1. (toim). Prokuratuur esitas viiele Narva linnavolikogu liikmele kahtlustuse. ERR 09.08.2018.
Arvutivorgus: https://www.err.ee/852594/prokuratuur-esitas-viiele-narva-linnavolikogu-liikmele-kahtlustuse
(26.04.2022).
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kriminaalasi oportuniteediga, kuid ainsana sai karistuse A. Voronov. Kahe inimese suhtes

15petati kriminaalmenetlus tdendamatuse tttu. 2%

Selle kaasuse nditel on voimalik moista, et korruptsioonirisk esineb, kui vdimufraktsiooni
liilkmed juhivad korraga omavalitsust ja omavalitsusele kuuluvaid aritihinguid. Eriti ohtlik on
olukord siis, kui erakondade piirakonnajuhatus (vt eeltoodud Y. Toom seisukoht) ei mdista
korruptsiooniriske ning nimetavad seda rumaluseks voi teadmatuseks. Autor leiab, et
toimingupiirangu rikkumist voib toime panna ka teadmatusest, kuid sellisel juhul ei ole
kindlasti tegemist digusvastasust vélistava asjaoluga. Siititeokoosseisudes olev sona ,,teadvalt*
viitab sellele, et rikkuja peab olema teadlik, et tema otsus v3i toiming mdjutas teda ennast voi
temaga seotud isikut, kuid selle sdna kasutamine ei tdhenda, et ta peaks olema ka teadlik
toimingupiirangu sitestamisest KVS-is. Teadmatuse kiisimusel vdib peatuda ka Neinar Seli
(edaspidi N. Seli) kriminaalasjal?®, kus keskne kiisimus seisnes selles, kas N. Seli oli Tallinna
Sadama noukogu esimehena ametiisiku staatusega, kes pidi jargima KVS-is ette ndhtud
toimingupiiranguid.?2 N. Seli kassatsiooni kohaselt ei olnud N. Seli ametiisik KVS § 11 Ig 1
tahenduses (5.0 objektiivne koosseis). Lisaks viideti kassatsioonis, et N. Seli ei ole tditnud
subjektiivset koosseisu pdhjusel, et ta ei olnud oma ametiseisundist teadlik.?®® Riigikohtu
kolleegium peatus antud kiisimusel ja analiiiisis subjektiivset koosseisu. Nimelt, Riigikohus on
mitmes oma lahendis leidnud, et ei ole kohustuslik, et isik teaks ametiseisundi tipset juriidilist
tahendust, vaid mdistakse selle iildist sotsiaalset voi iildkeelelist tihendust.?* Kassatsiooni
kohaselt ei mdistnud N. Seli, et riigi driithingu otsuse tegemises osalemine, mis mojutab temaga
seotud MTU (mittetulundusiihing) varalisi huve, on piisav ametiseisundi tekkimiseks.
Riigikohus on leidnud, et eksimus ei vélista N. Seli tahtlust. Antud eksimus méngiks rolli
iksnes selle viltimatuse korral (KarS § 39 1g 1). Kokkuvotlikult voib N. Seli kaasuse puhul kiill
olla tegemist eksimusega, kuid mitte siiiid vélistava asjaoluga KarS-i mottes. N. Seli ei votnud
midagi ette, et olla kindel oma ametiseisundi olemasolust voi selle puudumisest. Riigikohus on
rohutanud, et kiisimus, mille hdédletamisel N. Seli osales ei olnud nii kiireloomuline. Seega N.
Selil oli voimalus kontrollida iile oma volituste ulatust, toime pandud teo lubatavust, pidada

ndu riigiosaluse valitsejaga.?%®

200 BNSS. Prokuratuur 1dpetas Narva volikogulaste kriminaalasja oportuniteediga. ERR 20.12.2019. Arvutivdrgus:
https://www.err.ee/1016370/prokuratuur-lopetas-narva-volikogulaste-kriminaalasja-oportuniteediga
(26.04.2022).

21 RKKKo 3-1-1-98-15.

202 Talvik, M. Riigikohus tegi otsuse Neinar Seli kriminaalasjas. Riigikohus 11.12.2015. Arvutivdrgus:
https://www.riigikohus.ee/et/uudiste-arhiiv/riigikohus-tegi-otsuse-neinar-seli-kriminaalasjas (26.04.2022).

203 RKKKo 3-1-1-98-15, p 22-25.

204 RKKKo 3-1-1-98-15, p 94.

205 RKKKo0 3-1-1-98-15, p 95.
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Tulles tagasi Narva Linnavolikogu kaasuse juurde, kui volikogu liige on samal ajal seotud isik
4riiihinguga, mille iile tuleb teostada jirelevalvet, siis vdib diguskantsler U. Madise hinnangul
tekkida kiisimus, kas jirelevalve on piisav ja objektiivne.?®® Lahendusena on toodud
omavalitsuse enesekorraldusdiguse piiramine. Omavalitsustelt ei saa iseseivust tdielikult dra
votta, sest muidu kohaliku omavalituse mdte oleks sisutu.?®’ Omavalitsuse autonoomia ja
kontrollimatuse vahel ei saa aga anna vordusmirki.?®® Piiramine vdib seisneda niiteks
omavalitsuse rahaliste vahendite kasutamise kontrollis. Kontrolli esemeks on just rahalised
vahendid, kuna see on peamine vahend, mille abil tuvastatakse korruptsiooni. Jarelevalvet
teostab sellisel juhul, niiteks palgaline audiitor, kes on eelduslikult soltumatu.?%®
Erialakirjanduses on samuti joutud seisukohale, et véline sdltumatu kontroll on tdhusam, kui
omavalitsuse sisemine kontrolli meetmed.?'® Autor on osaliselt ndus antud seisukohaga, sest
peab vajalikuks ja samaaegselt raskeks leida tasakaal olukorras, kus rakendatakse omavalitsuste

tohusam viline kontroll ning et selline kontroll ei piiraks pohjendamatult omavalitsuse

enesekorraldusdigust.

U. Madise leiab, et paljudel juhtudel piisab korruptsiooni ennetamiseks toimingupiirangutest
ehk teatud reeglitest.?!! Siinkohal soovib magistritdd autor rdhutada diguskantsleri seisukoha
tapsustades, mida Giguskantsler ilmselt silmas pidas. Nimelt toepoolest teatud juhtudel piisab
toimingupiirangute olemasolust, kuivord korruptsiooniennetuslikke eesmirke tididab
karistusdhvardus. Lisaks on ka ddrmiselt oluline, et nendest piirangutest ka kinni peetakse.
Oiguskantsler Ulle Madise sdnul on korruptsiooni ennetuse tdhustamiseks muuhulgas vajalik
luua huvide konflikte valtiv 6igusselgus. See on oluline olukordades, kus kohaliku omavalitsuse
volikogu liige t60tab omavalitsuse hallatava ametiasutuse juhina voi1 kuulub sellise kohaliku
omavalitsuse osalusega tihingu juhatusse voi ndukokku, mille iile ta volikogu liikkmena peab

teostama jirelevalvet.??

206 Kuul, M. (toim). Madise: omavalitsustes korruptsiooni ohjeldamiseks tuleb seadusi muuta. ERR 14.09.2017.
Arvutivorgus: https://www.err.ee/618475/madise-omavalitsustes-korruptsiooni-ohjeldamiseks-tuleb-seadusi-
muuta (26.04.2022).

207 Olle (viide 63), Ik 163.

208 Mikli, A. Aeg vaadata iile kohalike omavalitsuste majanduskontrollile kehtestatud piirangud. — Juridica 2022/2,
Ik 109.

209 Kuul, M. (toim) (viide 206).

210 Mikli (viide 208), Ik 112.

211 Kuul, M. (toim) (viide 206).

212 |bidem.
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3.4 Toimingupiirangu kohaldumine eksministri nouniku kaasuse néitel

Pohja ringkonnaprokuratuur algatas 2019. aastal kriminaalmenetluse, mille raames esitati
maaeluministri endisele ndunikule Urmas Arumdiele (edaspidi U. Arumide voi siilidistatav)
sitiidistus KVS-i toimingupiirangu rikkumises eriti suures ulatuses (s.0 KarS § 300! Ig 2) ehk
enam kui 400 000 euro ulatuses.?® Antud kohtumenetlus algas 2021. aastal®!* ning 1&plik
kohtulahend joustus 2022. aasta mirtsis?’®. Siilidistuse kohaselt vdis U. Arumie ministrile
juriidilist ndu andes osaleda otsuste tegemise juures ja ka nende suunamises, ldhtudes temaga
seotud isikute huvidest. Eelnimetatud otsuste tegemisel ja suunamisel esines U. Arumée
kriminaalmenetluses  kahtlustatavate  kaitsjana, kus  kannatanuks  pooleks oli
maaeluministeeriumi haldusalasse kuuluv Pdllumajanduse Registrite ja Informatsiooni

Amet 216

Prokuratuur leidis, et siiidistatav on késitletav ametiisikuna. Siiiidistatav seevastu vaitis, et
advokatuuriseaduse?’ (AdvS) § 43 1g 4 kohaselt ei vdi advokaati “tema iilesannete tiitmise
tdttu samastada kliendiga ega kliendi kohtuasjaga* ning rdhutas advokatuuri eetikakoodeksi?'®
§ 4 Ig-s 6 sitestatule, et ,,advokaati ei voi samastada kliendi iilesande tditmise tottu kliendi ega
kliendi kohtuasjaga“.?'® Prokuratuur ei ndustunud siiiidistatava seisukohaga ning selgitas, et
stitidistatav on késitletav ametiisikuna justnimelt seetottu, et tal on olemas ametiseisund, mille
tekkimise aluseks on Eesti Vabariigi Maaeluministeeriumi ja Advokaadilihing Aruméde &
Sipari vahel solmitud Oigusteenuse osutamise leping maaeluministri ndustamiseks
diguskiisimustes. Oiguskiisimuste ndustamine hdlmab mh ka avaliku vdimu teostamisega
seotud kiisimusi ning selline ndustamine on vaadeldav tehinguna, mille téitjal eelduslikult

tekkib ametiseisund.22°

Antud asjas on autori hinnangul huvitav siiiidistatava ja tema kaitsja kaitsetaktika. Nimelt, nii
siiidistatav  kui ka tema kaitsja vditsid kohtus, et siilidistatav ei ole kunagi

maaeluministeeriumis ndunikuna tddtanud, vaid tegutses digusndustajana advokaadilepingu

213 Randla, S. Eksministri ndunik Urmas Arumie jdi kuriteos siiiidi. Ohtuleht 16.03.2022. Arvutivdrgus:
https://www.ohtuleht.ee/1058008/eksministri-nounik-urmas-arumae-jai-kuriteos-suudi?check=1 (26.04.2022).
214 | bidem.

215 | bidem.

218 TInRnKo 1-20-4858.

217 Advokatuuriseadus. - RT 1, 04.01.2021, 26.

218 Besti Advokatuuri eetikakoodeks. Arvutivorgus:
https://advokatuur.ee/est/advokatuur/oigusaktid/eetikakoodeks (26.04.2022).

219 TInRnKo 1-20-4858, p 4.

220 | bidem.
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alusel. Antud kriminaalmenetlust juhtiv ringkonnaprokurér nimetas antud kaitsetaktikat
sonaminguks.??! Kokkuvdtlikult peab siilidistatav ennast vabakutseliseks advokaadiks, mitte

aga ametiisikuks, millest viimane on toimingupiirangu rikkumise esmane eeldus.

Mairkimisvadarne on ka prokuratuuri seisukoht kuriteo subjektiivse koosseisu osas. Nimelt,
prokuratuur vaidab, et siilidistatav pidi olema teadlik oma ametiseisundi olemasolust ja selle
juriidilisest tdhendusest, kuivord siitidistataval on neli magistrikraadi, iiks doktorikraad ning
vandeadvokaadi staatus. Eeltoodu tottu kehtivad siilidistatava suhtes korgendatud juriidilised
standardid sh teadmised.??? Kiesoleva t66 autor ei vilista, et toimingupiirangu rikkumine on
sellist liiki kuritegu, mida on voimalik toime panna teadmatusest. Seda on ka kinnitanud
Justiitsministeeriumi poolt libi viidud analiiiis?®®. Kiill aga tdepoolest tuleb ndustuda, et
lahtudes pohimattest, mille kohaselt tuleb kaasuste asjaolusid hinnata igal konkreetsel juhul ja
eraldi, siis antud kaasuse raames kehtivad siilidistatavale kdrgendatud ndudmised subjektiivse
koosseisu intellektuaalse elemendi osas. Objektiivsete asjaolude osas on prokuratuur
seisukohal, et siiiidistatav on osalenud avaliku vdimu otsustusprotsessi kujundamisel.?** Autor
on joudnud jéreldusele ka eelpool, kuid toob veelkord lithidalt vélja, ndustudes prokuratuuri
arvamusegda, et oma advokaadi kutsetegevuse raames viidetavalt pelgalt digusnou andmise
tegedol sisu oli tegelikkuses ministeeriumi otsustusprotsessi sekkumine.?® Seetdttu kehtisid ka
stiidistatava suhtes avalikus sektoris kehtivate standardite nduded, nt erapooletus,

toimingupiirangute jirgmine jms.

Ringkonnakohus on leidnud, et kdesolevas asjas on tegemist korruptsiooniohuga, kuna U.
Arumée tegutses Maaeluministeeriumis ametiisikuna, andes ministrile néu kriminaalasjades
PRIA (Pdllumajanduse Registrite ja Informatsiooni Amet) padevuste osas. Samal ajal
véljaspool ministeeriumi oli U. Arumée nende isikute Kaitsja, kelle suhtes on PRIA esitanud
avalik-digusliku ndude.??® Toimingupiirangu rikkumist tuleb jaatada juba olukorras, kus U.
Arumie koostab oma kaitsealuste huvides teatud kiisimused ning seejérel koostab ametiisikuna

ehk ministri ndunikuna nendele kiisimustele vastused.?%’

221 BNS. Kohus mdistis Urmas Arumie toimingupiirangu rikkumises siiiidi. ERR 02.06.2021. Arvutivdrgus:
https://www.err.ee/1608232320/kohus-moistis-urmas-arumae-toimingupiirangu-rikkumises-suudi (26.04.2022).
222 TInRnKo 1-20-4858, p 4.

223 K orruptsioonivastase seaduse eelndu seletuskiri 192 SE, Ik 5.

224 TInRnKo 1-20-4858, p 4.

225 | bidem.

226 |bidem, p 7.

227 |bidem, p 17.
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Kokkuvotlikult on ringkonnakohus leidnud, et KVS-i toimingupiirangud ,.ei ole seotud
Oigussuhte iseloomuga, vaid tegeliku voimuga osaleda avalike {ilesannete tiitmist puudutavate
otsuste tegemisel ja nende suunamisel.«??8 Kiesoleva t&6 autor on seisukohal, kiiesolev kaasus
illustreeribki olukorda, kus ametiisiku regulatsiooni alla v3ib langeda péris suur hulk isikuid.
Seejuures ei 0le madrav, mis on konkreetse isiku ametinimetus, olgu see ndunik, jurist, ndustaja,
vabakutseline advokaat jms ja mis vormis antud digussuhe toimib. Tahtis on hoopis see, mis on
konkreetse isiku iilesanded ja volitused. Toimingupiirangu rikkumise kontekstis tuleb
spetsiifiliselt hinnata isiku t606 sisu ning kas isikul on ametiseisund avaliku iilesande tditmiseks.

Seega igat juhtumit tuleb vaadata iseseisvalt, hinnates kaasuse konkreetseid asjaolusid.

228 |bidem, p 8.3.
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KOKKUVOTE

Kéesoleva magistritod raames oli piistitatud mitu eesmérki. Esmaseks eesmargiks oli vilja
selgitada, milles seisneb ATS-is sisalduv ametniku tegevuspiirang saada tulu korvaltegevuse
eest, kui sama tegevus kuulub tema teenistusiilesannete hulka. Samuti oli piisitatud eesmérk
vélja selgitada, kas ja kuidas eelnimetatud tegevuspiirang kohaldub ametiasutuse juristile ja
info- ja kommunikatsioonitehnoloogia (IKT) to6tajale. Lisaks oli eesmargiks uurida KVS-i
toimingupiiranguid, selgitades vélja, kas need kohalduvad ametiasutuse tootajatele ning

millistel eeldustel.

Kiesoleva to6 esimesest eesmirgist ldhtuvalt oli vélja selgitatud, milles seisneb ATS § 60 I1g 4
punktis 2 sisalduv tegevuspiirang. Uuritav tegevuspiirang keelab korvaltegevusega tegelemist
erandina ehk tegemist on sdnaselge keeluga, mille liks eesmérkidest on huvide konflikti ja
korruptsioonile viitava kéitumise ennetamine. Kéesoleva t60 raames ldbi viidud
tegevuspiirangu uurimine seisnes normi eelduste sisustamises. Analiiiisitava tegevuspiirangu
mottes tuleb tulu saamise eeldusele ldheneda ka grammatiliselt. See tdhendab, et on lubatud
olukord, kus korvaltegevuse eest on tasu ette ndhtud, kuid tegevuspiirangu eesmirkide
tahenduses on ohtlik olukord, kui isik on ette nihtud tasu justnimelt votnud ehk saanud.
Korvaltegevus voib seisneda nii eradiguslikus kui ka avalik-oiguslikus tegevuses. Avalikus
teenistuses kehtib ametniku pohitegevuslikkuse printsiip, mille kohaselt on ametniku
teenistusiilesannete tditmine primaarne, korvaltegevus on aga teisene. ATS § 60 lg 1 néeb ette
loetelu tegevustest, mis on kasitletavad korvaltegevustena. Uurimise tulemusena on joutud
jareldusele, et tegemist on illustratiivse kdrvaltegevuste loeteluga. ATS-i keeld ei ole pelgalt
formaalsus, kuivord tegemist on pohidiguste piiramisega, Sest tuleb arvestada sellega, et teatud
huvid (eelduslikult avalikud) kaaluvad iiles ametniku Gigusi. Tegevuspiiranguga pohidiguste
piiramise kontekstis on seega méirav tdhtsus ametijuhendil, millega on teenistusiilesanded
médratletud konkreetselt ja tépselt, kuivord on oluline mairatleda, kui kaugele konkreetne
tegevuspiirang ulatub. Detailne ametijuhend on oluline ka teenistusiilesannete ja
korvaltegevuse kattuvuse kontekstis, kuivord voimalikult konkreetse ametijuhendi abil on
voimalik hinnata eeltoodud kattuvust. Kiill aga on praktikas ddrmiselt raske ja on digustatud
isegi Oelda, et vdimatu, piiritleda teenistuskohustusi ammendavalt iiksnes ametijuhendiga.
Uuritava tegevuspiirangu regulatsioon nieb ette ka erandi, mille kohaselt ei ole tegevuspiirang
kohaldatav haridusasutuses aset leidva teadusliku ja pedagoogilise tegevuse suhtes. Selgus, et
kehtiv regulatsioon on iisna lai, mille tottu v3ib olla problemaatiline haridusasutuses toimuva

teadus- ja pedagoogilise tegevuse eriastamine muudest tasulistest koolitustegevustest.
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Eeltoodud erand on kohaldatav ainult tingimusel, milleks on teavitus. Autor leidis, et antud
teavitus peaks olema samuti voimalikult tdpne, sisaldades informatsiooni ametniku

korgaltegevuse teostamise kohta.

Teise eesmérgi saavutamiseks on t00 autor analiiiisinud ja sisustanud ametiasutuse tootaja ja
ametniku staatust. Avalik teenistus kuulub avaliku diguse valdkonda, kuid arvesse tuleb votta,
et avalik teenistus holmab nii klassikalist teenistus- ja usaldussuhet ametnikega, kes teostavad
avaliku voimu, kui ka todlepingulist suhet, mille raames teostatakse avaliku voimu toetavaid
iilesandeid. Ametnikule on usaldatud avaliku vdimu teostamine, mille tdttu on tema staatus
védga erinev ametiasutuse to6lepingulise todtaja positsioonist. Eeltoodust on voimalik mérgata,
et avaliku voimu teostamine on keskne kriteerium, mille abil eristatakse ametiasutuse toGtajaid
jaametnike. Selline eristamine on olnud seadusandja kindel soov ja ka ATS-i seadusmuudatuse
eesmirk. Autor on aga seisukohal, et eristamise piir ei ole aga nii kategooriline nagu vdib
tunduda ning selle eristamise piiri ,haprust® on vdimalik tunnetada teemakohalise

tegevuspiirangu isikulise kohaldamisala kontekstis.

Vastates teisena piisitatud eesmdrgis sisalduvale kiisimusele, on joutud jdreldusele, et
ametiasutuse tootajale ei kohaldu ATS-ist tulenev tegevuspiirang, mille aluseks on ATS § 60
lg 4 p 2. Antud tegevuspiirang ei kohaldu ametiasutuse todtajale, olenemata sellest, mis on
teenistuja tookoha nimetus. See tdhendab, et tegevuspiirangu kohaldumisel ei oma téhtsust
ametiasutuse to0taja t60 nimetus, olgu see ametiasutuse jurist voi IKT to6taja. Pohjus seisneb
selles, et tavasituatsioonis seisneb juristi ja IKT todtaja to6 iseloom ametiasutuse
pohiiilesannete tditmist toetavas tegevuses. Eeltoodu tdhendab, et ametiasutuse juristi ja IKT
tootaja tegevus toimub on eelduslikult eradiguslikus vormis ning on kisitletav totamisena ATS
§ 7 1g 5 tahenduses. Kokkuvatlikult on magistritods joutud jareldusele, et ATS-i tegevuspiirang
ei ole to6lepinguslises vormis tegutsevale ametiasutuse juristile ja IKT tootajale kohaldatav,
kuivord tditmata on tegevuspiirangu kohaldumise esmane eeldus, mille kohaselt on
tegevuspiirangu kohaldamisalas ametniku staatusega teenistujad. VVaatamata sellele nii jurist
kui ka IKT to6taja voivald aga olla ka ametnikud ning sellisel juhul kehtib neile ka uuritav
tegevuspiirang. Seadusandja on jatnud ametiasutusele kaalutlusruumi otsustamaks, kas
ametiasutuses konkreetset t00d teostav isik kvalifitseerub ametnikuks vO1 mitte. Antud
diskretsiooni alusnormiks on ATS § 7 lIg 3 p 9. Diskretsiooni rakendamisel on ametiasutusel
Oigus astuda isikuga teenistus- ja usaldussuhtesse ja nimetada teda ametnikuna teenistusse, kui
see on kindla iilesande tditmiseks vajalik. Kui tavaliselt to6taja iilesandeid téitev teenistuja

nimetatakse ametnikuna ametisse, siis hakkavad talle kehtima ATS-i tegevuspiirangud.
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Kokkuvotlikult selleks, et tavaliselt to6tajana tdidetava funktsiooni tditjale kohalduks ATS-ist

tulenev tegevuspiirang, peab ta kvalifitseeruma ja olema nimetatud teenistusse ametnikuks.

Uheks iildiseks juhtumiks, mille puhul ametiasutuse tddtaja on kohustatud ATS-i
tegevuspiirangutest kinni pidama on see, kui t6otaja esineb ametniku asendajana. Sellise
voimaluse rakendamine on aga erandlik ning ametiasutus peab hoolikalt seda kaaluma.
Viltimatuks tingimuseks on ka see, et to6tajast ametniku asendaja peab vastama ametnikule ja

asendatavale ametikohale esitatavatele nduetele.

Ametiasutuse juristi to0 viitab reeglina to6lepingulisele suhtele, kuna tavaolukorras on tegemist
ilesannetega, mida sobib tdita ka eradiguslikus vormis. ATS-i regulatsioon ei nde eraldi ette
oigusliku iseloomuga to6tamist, mille alla voiks ametiasutuse juristi t66 sonaselgelt liigituda.
Ametiasutuse jurist ja IKT to0taja tegevuse sisu aga ei too automaatselt kaasa ametniku staatust.
Ametniku staatusega saab olla selline teenistuja, kes on ametnikuks seaduse alusel ja sellega
kooskdlas nimetatud. Magistritods on uuritud mitmeid ametiasutuse juristi ametijuhendeid ning
on joutud jareldusele, et ametiasutuse jurist, kelle kohustuseks on riigisaladuse ja salasatud
vilisteabe iile kontrolli teostamine voi muul moel selle salastatuse tagamine, peaks tegelikkuses
olema nimetatud ametnikuna teenistusse, kuna tegemist on tegevusega, mis viitab avaliku
voimu teostamisele ATS § 7 Ig 3 tdhenduses. Samas olukorras, kus ametiasutuse juristi
tooiilesanded panevad talle kohustusena salastatud informatsiooni té6tlemist, ei ole see piisav
alus, et nimetada teda ametnikuna teenistusse, ka vaatamata sellele, et to6tlemine kui selline
holmab suure hulga toiminguid. Samas kohtujuristi puhul ei ole ametiasutusel kaalutlusruumi,
otsustamaks kas tegemist on ametiasutuse t0Gtaja voi ametnikuga. Mitmete vallavalitsuste
juristide ametijuhenditest tuleneb, et praktikas nimetatakse neid teenistusse ametnikena, kuid
vangla juristid on to6lepingu alusel tegutsevad teenistujad. Eeltoodu kehtib ka vaatamata
sellele, vallavalitsuse ja vangla juristide todiilesanded on oma olemuselt praktiliselt identsed.
Ametiasutuse jurist, kelle teenistusiilesanne seisneb digusaktide vilja tootamisel osalemises ja
ka eelndude ette valmistamisel, on késitletav ametnikuna, kuivord see vastab ATS § 7 1g 3
punktis 8 sitestatule. Kiill aga tuleb meeles pidada, et tegemist peaks olema juristi
pOhitegevusega ehk selline iilesanne peab olema ametijuhendiga ette ndhtud. Tehnilise poolega
tegelevad ametiasutuse juristid, nt keeletoimetus, aga ei ole antud olukorras ametnikud, sest
tegemist on pohitegevuse ellu viimist abistava tegevusega. ToOtajana kasitletakse vangla
juriste, kuigi nende todiilesanded on kattuvad vallavalitsuse juristide iilesannetega, kes on
seevastu ametnikud. Voimalikuks pohjenduseks on siinkohal vanglaslisteemi eripdra, nt

vormiriietus ja kehalised katsed. Autor on aga seisukohal, et voimalik lahendus antud
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olukorrale on see, et vanglas vdiks olla kaks liiki ametnikke. Uhed, kellele kehtivad fiiiisilised
nduded ja teistele mitte ning kohtus vanglat esindav jurist oleks ametniku staatusega, kellele ei

kehti kehaliste normatiivide ja vormiriietuse kandmise noue.

Ametiasutuse IKT to6taja tookoht on reeglina todlepingulises vormis tdidetav ATS § 71g5p 6
mottes. Ka IKT tootajale on lubatud voimaldada ligipddsu riigisaladusele ja muule salastatud
infole. IKT todtaja tootlilesanded voivad siinkohal seisneda elektroonilise silisteemi
toimepidevuse tagamises. Ei ole vélistatud, et moned ametiasutused nidevad tingimusena ette
IKT tootaja tookohale kandideerijal valmisolekut riigisaladuse luba taotlemiseks. IKT tootaja
puhul kehtib sama jareldus, milleni on joutud ametiasutuse juristi kohta. Nimelt, kui IKT tootaja
tootleb salastatud infot, siis ei ole see piisav, et kvalifitseeruda ametnikuks, isegi kui tootlemine
holmab viga palju tegevusi. Ametiasutuse IKT to6taja todiilesanne vaib seisneda ametiasutuse
sisese IKT valdkonna koordineerimises, mis loob vdimaluse luua IKT poliitikat. Kuid tegemist
eiole ATS § 71g 3 p 8 tdhenduses ametiasutuse padevuses olevate poliitikat kujundavate otsuste
ettevalmistamise vOi rakendamisega, mille tdttu ei pruugi olla tegemist ka avaliku vdimu
teostamisega. Kiill aga ka IKT t6dtaja puhul ei ole vélistatud olukord, kus ta on nimetatud
teenistusse ametnikuna. Uks olukordadest, kus on vdimalik ametiasutuse IKT tdétajat pidada
ametnikuks, on siis kui IKT t66taja kohustuseks on kogu valla territooriumi IKT alase poliitika
véljakujundamine. Sellisel juhul langetab IKT-spetsialist otsuseid, millel on kaugeleulatuv

moju ning see on suunatud haldusest viljapoole.

Kokkuvdtlikult on magistritod kéigus autor joudnud jareldusele, et ametiasutuse juristi ja IKT
tootaja teenistuskoha nimi ja sisu voib esmapilgul tunduda eradigusliku toGtamisena. Kiill aga
on vdimalik, et juristi voi IKT tdotaja todiilesannete sisu tdttu vajab ametiasutus erilist
teenistus- ja usaldussuhet. Too6iilesandeid tuleb vaadata sisuliselt, mille tottu on molemale
poolele kasulik, kui kohustused on piisavalt pohjalikult 4ra madratletud t66- voi ametijuhendis.
Kui iilesanded hdlmavad avaliku voimu teostamist, siis tuleb ametiasutuse tootaja nimetada
teenistusse ametnikuna, mille tulemusena hakkavad talle kehtima ka ATS-i tegevuspiirangud,
sh keeld saada tulu kdrvaltegevuse eest, kui sama tegevus kuulub teenistusiilesannete hulka.
Oluline on rohutada, et pelgalt iilesannete sisu ei anna ametiasutuse tootajale ametniku staatuse,
vaid see tuleb alles ametnikuna teenistusse nimetamisega. Autor joudis jareldusele, et
tegevuspiirang ei ulatu igasuguse korvaltegevuse peale, vaid iiksnes kdrvaltegevusele, mille

eest saadakse tulu ning mis kattub ametnikust teenistuja teenistuskohustustega.
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Kolmanda eesmaérgi valguses oli vajalik analiitisida KVS-i toimingupiirangu regulatsiooni ning
uurida, kas see on kohaldatav ametiasutuse todtajatele. KVS-i toimingupiirangu
kohaldamisalasse kuuluvad ametiisiku staatusega isikud. Ametiisikuks kvalifitseerumise
eeldusteks on ametiseisundi olemasolu ning avaliku {ilesande tditmine. See tdhendab, et
ametiisikul on ametiseisund avaliku iilesande tditmiseks. Ametiisikule kohaldatavaid
piiranguid reguleerib KVS, mis kohustab ametiisikut jargima tegevus- ja toimingupiiranguid.
Toimingupiirangu peamine eesmdrk on korruptiivse tegevuse ennetamine. Seetdttu on
toimingupiirangu rikkumine kriminaliseeritud nii kuriteo kui ka viirteona. KarS § 300 kaitstav
oigushiive langeb kokku KVS-ist tulenevate eesmirkidega. Toimingupiirangu rikkumine
tahendab sisuliselt, et ametiisik on teinud iseenda vdi temaga seotud isiku suhtes otsuse voi
toimingu, mis on seadusega keelatud. Kokkuvdtlikult saab viita, et toimingupiirang kohaldub
koikidele isikutele, kes kvalifitseeruvad ametiisikuteks KVS-i tdhenduses. Seega on magistrito
kéigus joutud jareldusele, et kui isik teeb avaliku tilesande tditmiseks otsuseid voi toiminguid
(s.t viibib ametiseisundis), mis toovad teistele isikutele kaasa teatud tagajérgi, olgu need
juriidilised voi faktilised, siis Sellise iilesande tditmine ei tohiks olla ametiasutuse tootaja
padevuses. Eeltoodu tdhendab, et eelkirjeldatud olukorras peaks isik tegutsema ametniku
staatuses. Kiill aga, kui ametiasutuse tootajad, kes oli algselt vormistatud teenistusse sobimatus
vormis (s.o tootajana) ja tdidavad tilesandeid, mille tottu tuleb nende puhul jaatada ametiisiku
staatust, siis neile kohalduvad tegevus- ja toimingupiirangud vastavalt KVS-i regulatsioonile.
Ametiisiku positsioon ei sOltu mitte tO6tamise vormist, vaid sellest, kas tal on ametiseisund

avaliku tilesande tditmiseks.

Toimingupiirangu ja tegevuspiirangu rikkumisel on erinevad juriidilised tagajirjed.
Toimingupiirangu rikkumine on siilitegu ning tegevuspiirangu rikkumine kuulub
distsiplinaardiguse valdkonda. Autor on joudnud jéreldusele, et oluline erinevus seisneb selles,
mis on kaitstavad digushiived ning millises keskkonnas rakendatakse need vahendid, et neid
kaitsta. Jareldusena on leitud, et ATS-i tegevuspiirangu rikkumisel on piisavaks sanktsiooniks
distsiplinaarkaristus, kuid samaaegselt on voimalik mdista ka kriminaalkaristust, mis oleneb
sliliteo intensiivsusest ja moju ulatusest. Samaaegne kohaldamine ei riku ne bis in idem

pohimatet.

Magistritdd raames on analiilisitud erinevaid toimingupiirangu regulatsiooni illustreerivaid
korruptsioonijuhtume. Narva linnavolikogu kaasuse nditel on vdimalik mdista, et
korruptsioonirisk esineb, kui vOimufraktsiooni liikmed juhivad korraga omavalitsust ja

omavalitsusele kuuluvaid dritihinguid. Kiill aga ei ole vilistatud toimingupiirangu rikkumise
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toimepanemine teadmatusest. Oiguskantsler Ulle Madise hinnangul piisab paljudel juhtudel
korruptsiooni ennetamiseks toimingupiirangutest. Autor ndustub diguskantsleri seisukohaga,
kuivord korruptsiooniennetuslikke eesmarke tdidab juba karistusdahvardus. Toimingupiirangut
rikkunud eksministri nduniku juhtumist tuleb jareldada, et ametiisiku moiste ja sellega seotud
regulatsiooni alla voib praktikas liigituda suur hulk isikuid. Seejuures ei ole samuti madrav, mis
on konkreetse isiku ametinimetus, oluline on aga konkreetsed volitused, iilesanded, kohustused

jms.

Kehtiva ATS-i joustumisega vabastati avalikku vdoimu mitteteostavaid isikud ehk toéotajad
varasemalt ATS-ist tulenenud tegevuspiirangutest. Ainuiiksi seaduse muutmine ei lahenda
avalikus teenistuses olemasolevaid korruptsiooni ja huvide konfliktide probleeme, millele on
suunatud ka KVS-i toimingupiirangu regulatsioon. Avalik teenistus koosneb nii to6tajatest kui
ka ametnikest, kellel on omad vaértused, hoiakud, vaated, pdhimdtted ja arusaamad. Seetdttu
seaduse ajakohastamine ei muuda automaatselt koiki teenistujaid. Tuleb asuda seisukohale, et
ametniku moiste korval on otstarbekas, et seadusega oleks ette ndhtud ka ametiisiku mdiste,
mille eesmirk seisneb selles, et KVS-ist tulenevaid tegevus- ja toimingupiiranguid oleks
voimalik kohaldada suuremale hulgale isikutele, mis teenib korruptsiooniennetuslikke

eesmarke.
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NPUMEHEHUE OTPAHUYEHUH JEATEJBHOCTHU U ITPOLEJAYP K
YNHOBHUKAM U COTPYIHUKAM OPI'AHOB BJIACTHU

Pe3rome

B Hacrosimiee Bpemsi IEHCTBYIONIMI 3aKOH O TPaXKIAHCKOM CITy)k0e ObLT IPUHAT DCTOHCKUM
napiamerToM 13.06.2012. r u BcTyrmn B cuiny 01.04.2013.r. B nannom 3akoHe 0 rpa)aaHCKOM
ciy)k0e HaMEpeHHOM IeNbI0 3aKOHOJATessl ObUIO BOIUIOTUTH YETKOE Pa3IHuUe MEXKIY
COTPYJIHUKAMH U YUHOBHMKAMH OpraHoB BiaacTH. COTpyJHUKAMU OPraHOB BJIACTU CUUTAOTCS
JuIa, KOTopble paboTaroT Ha OCHOBE TPAIUIIMOHHOTO YaCTHOTO TPY0BOTro JoroBopa. B To xe
BpEeMsI YHHOBHUKH COCTOSIT B OCOOBIX CITY’KEOHBIX OTHOILIEHUSIX C OPIaHOM BJIACTH, 3 UMEHHO
OTHOIIEHHSIX, KOTOPBIE OTHOBPEMEHHO 0a3MPYIOTCS HA CIIY)KCHUU U JIOBEPUH, T. € CITy>KeOHO-
JIOBEpUTENbHbIE OTHOIIEHUsA. He cMoTps Ha ueTkoe pas3zieieHue, B KOHTEKCTE 3aKoHa O
TpaXXTAHCKOW CITYX,O0€ UCIOJIb3YETCsl TEPMUH «MECTO CITy>KObD». J[aHHBIN TepMUH 00bEeIUHSET
B cebe cTaTryc COTpyJHHMKA M YMHOBHUKA OpraHa BJIACTH, MO CKOJIBKO K 000MM MPUMEHHMO
CIIOBO «ciyxamui». Jlo aeicTByromero 3akoHa 0 TpaXkIaHCKOH cITy>kOe JTelCTBOBAI 3aKOH,
KOTOpPBIN BCTynuJI B cuity B 1996-oM roay, nojBepres KpUTHKE MOCKOJIbKY B HEM yIIOp ObLT Ha
WHCTUTYLMOHANIBHBIA MOAXOA K ONpEeJesIeHHI0 YMHOBHUKA. [lo mpuumHE 3TOro B opraHax
BJIACTM BO3HUKIO OOJBIIOE KOJMYECTBO YMHOBHHKOB, XOTS 4YacTh KOTOpPHIX B
JEHCTBUTENBHOCTH HE OCYIIECTBIISUIM CIYK€OHBIX MOJHOMOuM. B nelicTByromem 3akoHe o
TpaXAAHCKOW CIy*k0e 3aKOHOJAaTeNlb OTKa3ajcsi OT HWHCTUTYLHOHAJIBHOTO TNOAXOAa H
ONpECIICHNE UYMHOBHHMKA CTaJO 3aBHCETh OT KOHKPETHBIX 3ajad ciyskaumiero. JlanHoe
U3MEHEHHE B 3aKOHE MOCIIOCOOCTBOBAJIO TOMY, UYTO ONpEENCHHbIE KaTerOpUH YHMHOBHHUKOB
OBLIM OCBOOOXKJEHBI OT OrPAaHUYECHUH, B TOM YHCIE U OT OrPAaHUYECHUN JEATEIbHOCTH,
MPEyCMOTPEHHBIX 3aKOHOM O IpaKAaHCKOU cityk0e. B wacTHOCTH, OBIJIO YCTaHOBIIEHO, YTO
OTPaHUYEHUS, HAIOKEHHBbIE HAa COTPYJIHHUKOB, HE TOJb3YIOUMXCA  CIY>KEOHBIMU
MOJTHOMOYHUSMH TIPH MCIOJHEHWU CBOMX OOS3aHHOCTEH, ObUIM HEOOOCHOBAaHHBIMHU. ITO
MOBJIEKJIO 3a COOOM COKpallleHHEe YHCIEHHOCTH YWHOBHUKOB M CIEJCTBEHHO OTMEHY
BBIILIEYTIOMSHYTBIX OTpaHUYEHUHN. 3aKOH O TPakJaHCKOM Cy»k0e MPUHATO CUUTATh 3aKOHOM,
OTHOCSIIMMCSL TOJBKO K unmHOBHMKaM. Ha ypoBHe Espomeilickoro Coroza He umeercs
IIPaBOBOIO OMpeAETICHUS MOHATUS «TpakIaHCcKas ciayx0a». [IpaBoBoe ornpeneneHne 1aHHOTO
TEPMHHA OCTaBJIEHO B KOMIIETEHIMIO FOCYIapCTB, KOTOPBIE SABIAIOTCA WieHOM EBponeiickoro
Coro3a. Ilo muenuio EBpomneiickoit Komuccuu mnpaBuiabHO HCXOAWTH U3 Oosee y3KOi
KOHIICTIIINH, COTJIACHO KOTOPOM TpaXkIaHCKas CIyk0a COCTOMT U3 (DYHKITUH, OTHOCSIITUXCS

HUCKIIFOYUTCIIBHO K KOMIICTCHIIUHU T'OCYAapCTBa. O,Z[HaKO, TCPMHUH «cnyxcamnﬁ» SABIIACTCA HE
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€IMHCTBEHHBIM TEPMUHOM, KOTOPBIN MOTCHI[MATBHO 00BEAMHACT YNHOBHUKOB M COTPYTHHKOB
OpraHoB BjacTu. B 3akoHOaTeIbCTBE DCTOHUN YPETYIMPOBAH TEPMUH «IOJDKHOCTHOE JTHIION.
JlanHbIii TEpMHH BBITEKAaeT U3 3aKkoHa o OoprOe ¢ koppymiueil. B 3akone o 6opnbe ¢
KOPPYIILHKEH COMEPKATCS TMPOLEAYyPHbIC OrPaHUYEHHs, IeJIb KOTOPBIX HAampaBiIeHHAa Ha
IpeoTBpaICHHE KOPPYIIMOHHBIX citydaeB. CoryacHo 3akoHy o Oopr0Oe ¢ Koppymuuei u
[TeHuTEeHIIMAPHOM KOJIEKCY HApYIIUTEIEM MPOLEIYPHBIX OIPAaHUYEHUN MOKET OBITH TOJBKO
JIMIIO CO CTAaTyCOM JOJDKHOCTHOTO Jinia. HapyieHue mporeaypHbIX OrpaHHUYCHHUH SBIISCTCS
NpaBOHAPYIICHUEM, HO B 3aBUCHMOCTH CTEIICHHU TSHKECTU JAHHOTO MPABOHAPYILICHUS MOXKET

UATH PeYb O MPOCTYNKE, TNO0 00 yroJIOBHOM NPaBOHAPYILIECHUH.

B 2005-om rogy Munucrepcto FOctuimm npoBeno aHains, KOTOPBIM KacaeTcsi OorpaHUuYCHU N
MecTa paboThl, I€ATEIBHOCTH U MpoLeayp. AHaiau3 ObUl IPOBEJCH B BUJE OMPOCa, KOTOPHIH
ObLT pa3ociiaH BO BCE MHCTUTYIMH — TOCYIApCTBEHHBIC YUYPEKICHHUS, MyOIUYHBIM
IOPUINYECKHAM JIUI[AM, MECTHBIE CAMOYTPABJICHUE U T.J. YYAaCTHUKH MOJITBEPAMIIHN, YTO B MX
yUpeXKACHUU OBbUTM HapyIIeHbl OTPAHWYEHHUsS, BBITEKAOIME H3 3akoHa O Ooppbe ¢
KOppYyMIHe, B TPUOPUTETE KOTOPOTO SABISAETCS NpeayNnpexaeHue Koppynuuu. Takum
00pa3oM B opraHax BJIACTH JEWCTBYIOT HE TOJbKO OTpaHMYEHHUS U3 3aKOHA O TPaKIaHCKOUN
ciryx0e, HO 1 13 3akoHa 1o 6opnle ¢ Koppymnuuei. BHyTpr opraHoB BIacTH y COTPYIHUKOB U
YHHOBHUKOB BO3HUKHYTH BOIPOCHI OTHOCHTEIHHO TOTO, HA KOTO M KaK PaCHpOCTPAHSIOTCS

BBIIICYKA3dHHBIC OI'PaHUYCHUSI.

B cBs3u c BBIIIEU3I0KEHHBIM, JaHHas padoTa MpecieayeT HECKOJIbKO Ieneld. Bo-mepBbIX,
BBUSICHUTh CYIIECTBEHHBIE YEpPThl OrPaHUYEHMs] JI€ATEIbHOCTH UHWHOBHHUKA, KOTOPOE
OTrpaHUYMBAET MOJIYUYEHHE JOX0/1a IIPU UCTIOJTHEHUH IOCTOPOHHEN IEATENBHOCTH, ECIIH ITa KE
JeATETIBHOCTh BXOIUT B ero/eé [ODKHOCTHBbIE OOS3aHHOCTH. BO-BTOPBIX, BBIICHUTD,
pacrpocTpaHseTcs JIM U KaKuM 00pa3oM 3TO OrpaHMUYECHHE Ha FOPUCTA U COTPYAHUKA B 001aCTH
MH(OPMaLMOHHBIX M1 KOMMYHUKAIIMOHHBIX TexHoioruil (MKT) kak Ha cOTpy/IHUKOB OpraHoB
BIACTU. TpeTbhsl 1€NIb — BBISICHUTH IPOLEAYPHBIE OTPAaHMUYEHUS, BBITEKAIOUINE U3 3aKOHA IO
6opp0e C KOppyILHUeH, a TakKe BBIICHUTb, PACHPOCTPAHAETCS JU PEerjaMeHT JaHHOIO
OTPAaHMYEHUs HAa COTPYJHHMKOB OpraHa BJIACTM M Ha KakMX YCIOBHAX. s IocTHkeHUs
BBIIIIEU3JIOKEHHBIX 1eJe ObUI HCIOJIb30BaH MPEUMYIIECTBEHHO aHAJIUTHUYECKUH METO/I.
Kpome Toro, B MeHbIIIeH cTeneHn ObLI MCTOIb30BaH CPaBHUTENbHBIM MeTol. [lanHas paboTa
IpeJCTaBsieT COOOM HCCleOBaHME, OCHOBAaHHOE Ha JICMCTBYIOIEM 3aKOHOJATENbCTBE,
CyleOHOWM TMpakTUKe U  MNpoecCHOHAIBHON JHuTepaType IO 4YacTHOMY IpaBy,

aIMUHUCTPATUBHOMY NPaBY U YTOJIOBHOMY IIpaBy.
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Paborta cocTouT U3 Tpex OCHOBHBIX YacTel, KOTOpbIE, B CBOIO Odepenb, AeNATcs Ha Oojee
MEJIKUE TOJpa3Jieibl B 3aBUCUMOCTH OT TeMbl. B mepBod TIaBe paccMaTpHUBAIOTCS
onpeJieJICHUs YNHOBHUKA U COTPYAHHMKA OpraHa BJIAaCcTH, & TAKXKE CYIIECTBEHHbIE KOMITOHEHTHI
coJlep’KaHus BBILICYKa3aHHBIX TEPMHUHOB. B cienytoniem paszziene aHaau3upyeTcsl XapakTep
OTPAaHUYCHUS JIESITEIBHOCTH, MPEIYCMOTPEHHOIO0 MYHKTOM 2 yactu 4 cratbu 60 3akoHa o
rpaXKaaHCKOW ciyk0e, U ero npuMeHeHue. B 3Toll riaBe paccMaTpuBaeTcsi BOIIPOC O TOM,
pacmpocTpaHsieTcsl T U KaKuM 00pa3oM 3TO OTpaHHUYEHUE JEATEIBHOCTH Ha COTPYIHUKOB
OpraHoOB BJIACTH B IIeJIOM M 0oJiee KOHKPETHO MPOaHAIU3UPOBAHbl CUTYaIlMH MPUMEHEHUS
JAHHOT'O OTPaHUYEHHUS JAeSITeNIbHOCTH K 1opucTy U cotpynuuky UKT oprana Bnactu. B Tperbeit
YaCcTH MPEACTAaBICH 0030p MOHATHS JOJDKHOCTHOTO JIMIA B 3HAUYEHUHM 3akoHa 1o Oopnde ¢
KOppyIuue u orpaHudeHus npouenyp. Kpome toro, OyaeT paccMOTpPEHO MNPUMEHEHHE
YHOOMSIHYTOTO OrpaHu4eHus. B 9Toil riaBe Takke paccMaTpuBaeTcs HapylIeHWE OTPaHUYEHUS

npoucayp Kak CoCTaB NPECTYIJIICHU.

CornacHo 3aKoHY O TPaKAAHCKOH ciyx0e, orpaHHuYeHHE ACITEIbHOCTH 3alpelaeT 3aHsITHe
IIOCTOPOHHEH NeATeNbHOCThI0 B KAaueCTBE MCKIIOYEHHUS, T.€. 3TO SBHBIM 3amper, oJHOU U3
Heynell KOTOpOro sBIsETCS NPEeAOTBpallleHHe KOHQIMKTa MHTEPEeCOB M IOBEJICHMS,
IPEJIIoJIaratoIlero KOppynuuo. B KOHTEKCTe [aHHOTO OrpaHUYEHUs IO3BOJIUTENIbHA
CUTyalus, KOIJa 3a IOCTOPOHHHUM JeATENbHOCTh J0XOJA IPEAyCMOTPEH, HO CHUTYyalus
CTaHOBUTCS ONACHOMN, €CJIM YUHOBHUK UMEHHO B3sUJT MJIM MOJTy4dm1 3Ty miary. Crares 60 yactb
1 3akoHa O rpakJaHCKOW ciyxOe MpeInUChIBaeT MepeueHb BUAOB JEATEIbHOCTH, KOTOpPhIE
CJIeTyeT pacCMaTpUBaTh KaK IOCTOPOHHUE BUJIbI J€STEIBHOCTH, HO CTOUT YUUTHIBAaTh, YTO 3TO
MPUMEPHBINA NepeyeHb OCTOPOHHUX BUIOB JEATENbHOCTU. JlaHHOE OrpaHUYEeHHE HE MPOCTO
(bopManbHOCTh, MOCKOJIBKY OTPAaHWYMBAIOTCS OCHOBHBIE INpaBa. B KOHTEKCTe OrpaHUYEHUs
OCHOBHBIX IIpaB OTPaHUYEHUEM JEATEIBHOCTH PEIIAIONIEE 3HAYEHHE MMEET IOJDKHOCTHAs
MHCTPYKLMS YUHOBHUKA, KOHKPETHO U TOYHO ONpeAeNstonias 00sS3aHHOCTH, a TAK)Ke CTETIEHb,
B KOTOPOH pacnpocTpaHsieTcsi KOHKPETHOE OrpaHudeHue fesrenbHocTu. [lonpoOHoe onrcanue
JIOJDKHOCTHBIX 00S3aHHOCTEM Takke BaXXHO B KOHTEKCTE COBIAAEHUS O0O0s3aHHOCTEH U
IIOCTOPOHHUX BHUJOB JCSATEIBHOCTH, IIOCKOJBKY MOXXHO OLICHHTH BBIIICYKa3aHHOE
nyOaupoBaHUE C TOMOIIBI0 MAaKCUMallbHO KOHKPETHOTO ONMCAaHUS  JOJIKHOCTHBIX
oOs3aHHOCTel. OJHAKO Ha MPaKTUKE 3TO KpalHE CI0KHO, U MOXXHO JaXKe€ C IOJHBIM
OCHOBAHHMEM YTBEP’KAaTh, YTO HEBO3MOXHO MCUEPIIBIBAIOLIE MEPEUNCIUTh BCE 00SI3aHHOCTU

YMHOBHUKA JOIKHOCTHOM HHCTPYKIH eH.
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HcnonHenue NOJDKHOCTHBIX IOTHOMOYMMN SIBISETCS KIIIOYEBBIM KPUTEPHEM I Pa3lInyus
MEXJly COTpYJHUKAaMU U YMHOBHUKAMM OpraHa BiacTU. ABTOp MPUAEPKUBAETCS MHEHUS, YTO
JIMHUS pa3rpaHUUYEHUs] HE CTOJIb KaTErOpUYHa, KaK MOXKET IOKA3aThCs, U «XPYHKOCTH» 3TON
JIMHUM PA3sTPaHUYCHUs MOKET OINYIIATHCA B KOHTEKCTE OIPaHUYECHUS AesaTeabHOCTH. IOpuct
OopraHa BJIACTH, OTBETCTBEHHBIH 3a KOHTPOJIb WJIM HHOE oOOecrneuyeHue CoO0IeHUs
rOCYJapCTBEHHOM TalHbI M 3aCEeKPEUeHHOH 3apyOekHOW WH(GOpMAIMM, HMEET CTaTyc
YMHOBHHUKA, MIOCKOJIBKY 3TO JIEATENBHOCTD, IIPEII0JIaratoliasl OCyIleCTBIEHUE JOKHOCTHBIX
nojgHoMounil. OHAaKo B CUTyalluy, KOrAa 00s3aHHOCTH I0PUCTa OpraHa BJacTy BO3JIaraioT Ha
HEro o00sA3aHHOCTh MO O0OpabOTKE CEKPETHBIX CBEJICHMH, HE SBISETCA JOCTATOYHBIM
OCHOBaHHWEM JUIsl HA3HAYCHUS €T0 YMHOBHUKOM, XOTsl 00paboTka cama 1mo cebe mpemnoaaraet
0osbI10€ KoM4ecTBO onepaunid. FOpucrt oprana Biactu, 3aaueil KOTOpPOro SBJISIETCS y4acTUe
B pa3pabOoTKe 3aKOHOMPOEKTOB, a TAKXKE B [TOJATOTOBKE IPOEKTOB, CYMTAETCSI YNHOBHUKOM, IPU
YCIJIOBUH, YTO 3TO OCHOBHOM BH/I €TI0 JEATEIBHOCTH, UTO 3HAYUT YPETyJINPOBAHNE KOHKTPETHON
3aa4l B CIY’KEOHOW HCTpyKUMM 4MHOBHUKA. KOpHUCTBI, 3aHMMAIOLIUECS HCKIIOUUTEIBHO
TEXHUUYECKON CTOPOHOM, HE SBISAIOTCA UNHOBHUKAMH, TOCKOJIBKY 3TO J€ATEIbHOCTh, KOTOpas
IIOMOTAET B BHIMIOJIHEHUH BBIILIECYITOMSIHYTONH OCHOBHOM JiesiTenibHOCTH. FOpucTsl, paboTatomiye
B TIOpbME, CUUTAIOTCA COTPYIHUKAMH, HO UX OOS3aHHOCTH COBIAJAIOT C OOS3aHHOCTSIMHU
IOPUCTOB MECTHBIX CaMOYIpPABICHUM, KOTOpbIE KaK IPaBWJIO SIBJISIFOTCS YMHOBHUKAMHU.
Bo3moxHOe 00bsICHEHNE 3/1€Ch — OCOOEHHOCTH TIOPEMHOM CUCTEMBI, HO aBTOP CUMTAET, YTO
BO3MOYKHOE peIlIeHHEe 3TOM CUTyallMd COCTOUT B TOM, YTO B TIOPbME MOTJIU Obl CIY>KUTb JBa
TUIIa YAHOBHUKOB, OIHOMY U3 KOTOPBIX HE MPEYCMOTPEHBI yCI0BUE (PU3MUECKON TOATOTOBKU

Y HOLIEHHE CITY>KEOHON (OPMBI.

Pa6ota corpynuuka MUKT oprana BracTu HOCHUT Kak MPaBHUIIO TPYAO-IOTOBOPHOI Xapakrtep.
Corpyanuk UKT Takxke nMeeT nmpaBo AOCTYIA K TOCYJapCTBEHHOM TaliHE U IPYTOil CEKPETHON
uH(poOpMallMK, 4TO HEceT 3a cOo0OM 3amady oOecreueHusi HENpPEephIBHOCTH 3JIEKTPOHHOMN
CUCTEMBI, B TEYEHUH 4Yero 00paboTKa CEKpeTHONM MH(POpPMAIMH - HEIOCTATOYHOE OCHOBAHUE,
4yTO0OBI KBAIM(UIIMPOBATHCS YNHOBHUKOM. OHa u3 cutyanuid, koraa UKT coTpynHuk oprana
BJIACTH MOJKET CUMTAThCS YNHOBHHUKOM, - 3T0 Korga KT corpynHuk HanpuMep oTBedaer 3a
pa3pabotky MKT-nonutuxku Bceit Bonoctu. Ilpu stom UKT corpynnuk, 3amada KOTOporo
COCTOMT B TOM, 4TOOBI co3naBaTh MKT-monmutuky BHYTPHM MECTHOrO CaMOYyMpaBJIE€HUS He

ABIACTCA YMHOBHHUKOM.
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Takum o0pa3om, B Xoie paboOThl OBLI CHAENaH BBIBOJ, UYTO HAa3BaHWE M COJCP)KAHUE
o0s3atenbeTB ropucta u padotauka KT oprana BiacTu Ha epBEIi B3I MOKET MTOKA3aThCs
3aHIATOCTBIO B 4YacTHOW (opme. ONHAKO HE HUCKIIOYEHO, YTO B CHIIYy JCUCTBUTEIHHOTO
cojiepkaHus o0s3aHHOCTEH ropucTa wiK padbotauka KT opran BiacTu HykJIaercs B 0CO00M
CIIyeOHO-/IOBEpPUTEIbHBIX OTHOUICHHSIX, B CIEICTBUU YEro COTPYAHHMK OylIeT Ha3HaueH
YUHOBHUKOM. Ba)KHO OTMETUTbH, UTO CTATyC YMHOBHHMKA JIA€TCSA TOJBKO MPU HA3HAUCHHUE Ha
ciyx0y, T.€ MPOCTO CYTh UCTIOTHAEMBIX 3a/1a4 HE JacT aBTOMATHYECKUN CTaTyC YNHOBHUKA. B
pe3ylibTaTeé Yero Ha TaKOro COTPYJHUKAa OYyJeT pacHupoCTpaHATbCS OrpaHUyYeHHUs Ha
JESTEIbHOCTH B TOM YHCJIE 3alPeT Ha MOIyYeHHE 10X0a OT IOCTOPOHHEH 1eATeIbHOCTH, €CIIH

9Ta XK€ ACATCIBbHOCTb BXOJHUT B JOJIXKHOCTHBIC 00513aHHOCTH.

J1ns TOT0, YTOOBI YHHOBHUK WIIM COTPYTHUK OpraHa BIACTH KBaTH(DUIUPOBAIICS JOIKHOCTHBIM
JIULOM, TpeOyeTcs HalMuhe CIIy>)KEOHOrO TIOJNIOKEHMsS, T. €. NPUHATHE PEIIeHUH WiH
COBEPILICHHE TIPOLICTYP IIPH BBHITTOJHEHUH 0011IeCTBEHHOT0 3a1anusi. Hapyiienue orpanndeHus
IpoIelyp O3HAYAET, YTO JOJDKHOCTHOE JIUIO MPHHSJIO PEIICHHE WM COBEPIIII IPOIETYPY B
OTHOILIEHUU ce0sl UM CBA3aHHOIO C HUM JIMLA, KOTOPOE 3alpelieHo 3aKoHOM. OrpaHuyeHue
IPOLEAYP PacIpOCTPaHSIETCs Ha BCEX JIUI, KOTOPhIe KBATH(DUIMPYIOTCS KaK JOJDKHOCTHBIC
JUIa B KOHTEKCTe 3aKkoHa 1o 0opbbe ¢ koppymniueil. B ciydae BBIOTHEHHUS pabOTHHKAMHU
OpraHa BJIACTH 3a/1a4, KOTOPBIE TI0 CBOEMY XapaKTepy TpeOYIOT CTaTyca JOHKHOCTHOTO JIUIIA,
Ha HUX PacIpOCTPaHIIOTCS OTPAaHUYEHUS B COOTBETCTBUU C PETJIaMEHTOM 3aKoHa 1o 6opnoe ¢
Koppynuuei. BaxkHO OTMETUTB, YTO €CIIH Yy UeIOBEKa UMEETCs CIyKeOHOe MOJI0KEHHE, T.€ OH
MNPpUHHUMACT PpPCIICHUA HUJIHU HeﬁCTBHﬂ IIpru  BBIIIOJIHCHUN O6HI€CTB€HHOFO 3aJaHusd,
MOCJICACTBUEM KOTOPBIX MOT'YT OBITH KaK IOPUINYCCKHUE, TaK U q)aKTI/I‘-ICCKI/Ie, TO TaKHEC 3aJaHU
HE JIOJDKbI BBIMOJHATHCS COTPYIHUKOM OpraHa BiacTd. IIpuunHa cOCTOMT B TOM, YTO TaKUM
00pa30oM SIBHO OCYIIECTBIIOTCS T0JKHOCTHBIE TOTHOMOYHS, UCTIOJTHEHUE KOTOPBIX HAXOIUTCS
TOJIbKO B KOMIIETEHTHOCTH YMHOBHUKA. ECIN e COTpyIHMK OBLI M3HAaYaIbHO O(OPMIICH Ha
ciyk0y B HelpaBWIbHOU (hopMe, TO COrNIacHO 3aKOHYy Mo 00pb0e ¢ KOppYyMIMENH OH SBIISETCS
B JIIOOOM cilyyae JIOJDKHOCTHBIM JHMIIOM. MOXHO c/enaTh BBIBOJA, YTO MOMHMMO IOHSTHS
YUHOBHHMKA 11€J1eCO00pa3HO, UYTOOBl B 3aKOHOJATENbCTBE OBUIO IMPOMUCAHO U TOHSTHE
JOJDKHOCTHOTO JIMIA, II€7h YeT0 COCTOMT B TOM, YTOOBI MMETh BO3MOXXHOCTH MPUMEHSTH
OTpaHUYEHUS JEATEIbHOCTH M MpoLEeAyp K OOJbLIeMy KPYTy JIMI[, YTO CIy>KUT HMHTepecam

LeJel IPeIOTBPALLEHHS KOPPYIILIUH.
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