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Uue korruptsioonivastase seaduse pohimoistetest (I1T)

Tanel Kalmet
Justiitsministeeriumi kriminaalpoliitika osakonna ndunik

2012. aastal vastu voetud korruptsioonivastane seadus (edaspidi UKVS) on niiiid joustunud ja
asendanud 1999. aastast parineva samanimelise seaduse (edaspidi VKVS). Uus seadus toob
kaasa mitmeid muudatusi. Ajakirja Oiguskeel eelmistes numbrites (2012 nr 4 ja 2013 nr 1) on
kasitletud korruptsiooni, ametiseisundi, otsuse ja toimingu, ametikohustuste, avaliku vahendi,
moju ja siseteabe korruptiivse kasutamise, korruptiivse tulu ja soodustuse, Kkorrupt-
sioonijuhtumi varjamise ja sellest teavitamise ning seotud isiku mdisteid. Selles artiklis
jatkatakse seaduse moistete selgitustega, keskendudes asutustele ja nende kohustustele.

1. Avalikku iilesannet tiitev asutus

Seadus ei sisalda otsesonu avalikku iilesannet tditva asutuse definitsiooni, kuid UKVS-i § 3
16ikes 3 on teatud kohustused pandud riigi- vO0i kohaliku omavalitsuse iiksuse asutusele,
avalik-Giguslikule juriidilisele isikule, nende asutatud sihtasutusele ja konkurentsiseaduse
tdhenduses avalikule ettevdtjale. Kuna paragrahvi pealkiri viitab avalikku iilesannet téitva
asutuse kohustustele, vaib jdreldada, et kolmandas 16ikes loetletud kohustuse kandjad ongi
UKVS-i tdhenduses avalikku iilesannet tditvad asutused.

UKVS-i § 2 punktides 1 ja 2, § 6 13ikes 2, § 11 16ike 3 punktides 4 ja 5 ning 16ikes 5, § 16
16ike 4 punktis 3 ja §-s 18 kasutatakse veel avalikku iilesannet tditva asutuse moistet. Seaduse
§ 2 loike 2 algusosas ja § 4 1dikes 2 kasutatakse iildisemat asutuse mdoistet, kuid kontekstist
voib jareldada, et silmas on peetud eelkdige avalikku iilesannet tditvat asutust. Teisiti on lugu
seaduse § 13 10ikes 1 viidatud valitsus- ja hallatavatele asutuste ning sama paragrahvi 16ikes 5
ja § 16 ldikes 2 nimetatud pddeva asutusega (kelle asjassepuutuv padevus seisneb huvide
deklaratsioonide registrile deklarantide andmete esitamises), radkimata uurimis-, krediidi- ja
sihtasutustest — neid termineid kasutatakse teises ja ilmselt ithemottelises tdhenduses.

Arvestades, et UKVS-i keskseks subjektiks on ametiisik, oleks asutust, mille nimel, {ilesandel
voi jdrelevalve all ametiisik avalikku iilesannet tdidab, vdinud nimetada ka ametiasutuseks.
Selline valik osutus siiski voimatuks, kuna UKVS-iga samal ajal joustunud avaliku teenistuse
seaduses (edaspidi ATS) kavandati juba kasutada terminit ametiasutus. Seega tuli
korruptsioonivastases seaduses kasutada pikemat, kuid iihtlasi ka konekamat terminit avalikku
tilesannet tditev asutus.

ATS-i tdhenduses on ametiasutuste ring kitsam kui avalikku {ilesannet tditvate asutuste oma.
ATS-i § 6 16ike 1 kohaselt on ametiasutus riigi voi kohaliku omavalitsuse iiksuse eelarvest
finantseeritav asutus, kelle iilesanne on avaliku voimu teostamine.! Kuna avaliku vdimu
teostamine on igal juhul avaliku iilesande tditmine, on kdik ametiasutused ATS-i tdhenduses
tihtlasi avalikku tilesannet tditvad asutused UKVS-i tdhenduses.

L ATS-i § 6 13igetes antakse ammendav loetelu: riigi ametiasutus on valitsusasutus Vabariigi Valitsuse seaduse
tihenduses, Riigikogu Kantselei, Vabariigi Presidendi Kantselei, Riigikontroll, Oiguskantsleri Kantselei, kohus
ja soolise vorddiguslikkuse ja vordse kohtlemise voliniku kantselei. Kohaliku omavalitsuse iiksuse ametiasutus
on valla- ja linnavolikogu kantselei, valla- ja linnakantselei, valla- ja linnavalitsus asutusena koos
struktuuriiiksustega, osavalla- ja linnaosavalitsus asutusena ning valla- ja linnavalitsuse amet.



Oiguskeel 201372

Lisaks riigi ja kohaliku omavalitsuse iliksuse ametiasutustele tdidavad avalikku tilesannet ka
muud riigi, linna voi valla asutused. Vabariigi Valitsuse seadus tunnistab lisaks
valitsusasutustele? ka valitsusasutuste hallatavaid riigiasutusi (§ 43). Viimased on samuti riigi
eelarvest finantseeritavad, kuid nende pohiiilesandeks ei ole tdidesaatva riigivoimu
teostamine, vaid valitsusasutuste teenindamine voi teiste riiklike {ilesannete tditmine kultuuri,
hariduse, sotsiaal- voi muus valdkonnas. Seaduse alusel vdivad hallatavad riigiasutused
teostada tdidesaatvat riigivoimu. Kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse § 35 alusel vdib
linna voi valla volikogu asutada valla voi linna ametiasutuse hallatavaid asutusi. Kuigi
hallatavaid asutusi ei loeta ametiasutuseks, on nende asutuste tegevus on iildjuhul avaliku
tilesande tditmine ning see poOhjendab nendele asutustele teatud kohustuste panemist
korruptsiooni ennetamise valdkonnas.

Riik voib hallatava asutuse omadega sarnaste funktsioonide tditmiseks luua seadusega eraldi
juriidilise keha avalik-6igusliku juriidilise isiku néol. Tsiviilseadustiku iildosa seaduse § 25
16ike 2 kohaselt on sellised juriidilised isikud asutatud avalikes huvides ning sageli on nad
majanduslikult sdltuvad eelarvelistest eraldistest. Sisuliselt samuti avalikes huvides vdidakse
riigi, linna, valla vdi avalik-Gigusliku juriidilise isiku poolt luua ka sihtasutus — vormilt
eradiguslik juriidiline isik, millel ei ole litkmeid ning mis on loodud vara valitsemiseks ja
kasutamiseks pohikirjaliste eesmérkide saavutamiseks. Selliste sihtasutuste (nt Ettevotluse
Arendamise Sihtasutus vdi SA Tartu Ulikooli Kliinikum) tegevus on nii rahastamise Kui
eesmirkide osas tihedalt seotud avalike huvidega vaatamata eradiguslikule vormile.

Sarnased on asjaolud ka avalike ettevotjatega, kelle iile riigil, kohaliku omavalitsuse tiksusel
voi avalik-Oiguslikul juriidilisel isikul on otseselt voi kaudselt valitsev moju omandidiguse
voi finantsosaluse kaudu, isiku suhtes kehtivate oOigusaktide alusel voi muul viisil.?
Privatiseerimisega ei kaasne tingimata avaliku iilesande teisenemist turul vabalt liikuvaks
teenuseks. Kuigi tildhuviteenuse osutaja’ ei ole otseselt UKVS-i jirgi avalikku iilesannet
taitev asutus koos sellest tulenevate kohustustega, on suur osa iildistes huvides osutatavate ja
riigi voi teatud piirkonna valdava enamiku elanike kasutatavate teenuste (gaasi-, elektri-,
soojusenergia-, vee- ja kanalisatsiooni-, jadtmekditlus- ja sideteenus ning muu samalaadne
teenus) pakkujad iihtlasi avalikud ettevdtjad.

Téhele tuleb panna ka seda, et osa avalikku iilesannet tditvaid asutusi ei mahu péris hésti
ametiasutuste  {ldisesse  siisteemi. Nii  tdidavad {liolulist avalikku ilesannet
valimiskomisjonid, kelle padevusse kuulub héiletamis- ja valimistulemuste kindlakstegemine,
valimiste {iihetaolisuse tagamine, jarelevalve, maidruste andmine ja muude seadustest
tulenevate iilesannete tditmine. Sellega vorreldav avalik lilesanne on erakondade rahastamise
jarelevalve komisjonil, kellel on lisaks kontrollipddevusele ka ettekirjutuste tegemise digus.
Metsaseadus on aluseks Riigimetsa Majandamise Keskuse tegevusele, mis on riigi
tulundusasutus, mitte valitsusasutus ega selle hallatav asutus. UKVS-i tihenduses on
nimetatud asutused (ja muud nende taolised) avalikku tilesannet tditvad asutused.

? Seaduse § 39 15ike 3 kohaselt ministeeriumid, kaitsevigi, Riigikantselei ja maavalitsused, samuti ametid ja
inspektsioonid ning nende kohalikud tdidesaatva riigivdimu volitusi omavad asutused. Seadusega vdib ette ndha
ka teisi valitsusasutusi.

% Konkurentsiseaduse § 31 13ige 3". Sama seaduse § 2 1dige 4 midratleb valitseva mdju kui vdimaluse ithe voi
mitme ettevotja poolt tihiselt voi ithe voi mitme fiilisilise isiku poolt iihiselt teise ettevdtja aktsiate vdi 0sade
omamise kaudu, tehingu voi pdhikirja alusel voi muul viisil otseselt voi kaudselt mdjutada teist ettevotjat, mis
voib seisneda diguses oluliselt mdjutada teise ettevotja juhtorganite koosseisu, héddletamist vOi otsuseid voi
kasutada voi kdsutada teise ettevotja kogu vara voi olulist osa sellest.

* Vit konkurentsiseaduse § 31 15ige 3? ja tarbijakaitseseaduse § 2 punkt 6.
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Tahele tuleb panna seda, et mitte kdik ametiisiku tunnustele vastavad isikud ei tegutse rangelt
vottes mingi avalikku iilesannet tditva asutuse nimel, lilesandel voi jirelevalve all. Niiteks
Riigikogu v0i kohaliku omavalitsuse iiksuse volikogu litkkmed kuuluvad sellisesse
kategooriasse; kuigi nii Riigikogu kui volikogud tdidavad avalikke iilesandeid, on nende
organite ja nende liikmete suhted teist laadi. See asjaolu ei vabasta siiski nimetatud ameti-
isikuid nende kohustuse tditmisest ega takista ka Riigikogu voi volikogusid koordineerimast
oma litkmete kohustuste tditmist.

2. Avalikku iilesannet tiaitva asutuse kohustused

VKVS-i § 6 1oikes 2 kohustati asutuse juhti tdoandjana looma téokorraldus, kus ametiisikute
tegevuse Oiguspdrasust ja neile kehtestatud todkoha-, tegevus- ja toimingupiiranguid
kontrollitakse. Sellele lisandusid muud kohustused, mis puudutasid suures osas majanduslike
huvide deklareerimise korraldamist, aga ka tookoha- ja tegevuspiirangute kohaldamist ja
korruptiivsest teost teavitamist. Asutuse juhi poolt majanduslike huvide deklaratsioonide
kogumise, hoidmise vdi kontrolliga seotud iilesannete tditmata jdtmise voi mittenduetekohase
tditmise eest oli ette ndhtud védrteovastutus. Samuti oli ette ndhtud vastutus majanduslike
huvide deklaratsiooni sisu seadusvastase avalikustamise eest.

UKVS nideb samuti ette asutuse kohustused ja digused. Uldised kohustused on sitestatud
seaduse § 3 Idikes 3, tdpsustatud ja tdiendavad kohustused tuletatavad seaduse muudest
satetest. Need kohustused ei erine eriti VKV S-is sisalduvatest.

Teisiti on aga vastutusega. UKVS ei tdpsusta, kes mingis avalikku {ilesannet tditvas asutuses
peab hea seisma korruptsiooniennetuse eest. Seadus eeldab, et igas asutuses leitakse koige
sobivam toimimisviis, mis vastab iihelt poolt teadvustatud korruptsiooniriskidele ja asutuse
tileschitusele ja iilesannetele, aga samas ei ole pohjendamatult koormav asutuses vai selle
nimel, ilesandel vi jirelevalve all tegutsevatele ametiisikutele.” Peetakse loomulikuks, et
asutuse huvides on olla korruptsioonivaba ja omada korruptsioonivaba mainet ning
kindlustada seda staatust plaanipdrase tegevusega. Karistuse dhvardus ei asenda sisemist
motivatsiooni ning korruptsiooniriski teadvustamine ja maandamine ei peaks olema mitte
ainult asutuse juhi ega ka mitte ainult tema alluvate voi kitsalt eetikaspetsialisti huvides.

Kui asutuses sOna- ja otsustusdigust omavad isikud korruptsiooniriski ennetamiseks midagi
ette el vota voi jatavad tditmata muud seadusest tulenevad kohustused, on see seadusvastane.
Kui hierarhilisse struktuuri kuuluv ametiisik kditub seadusvastaselt, on Oigustatud tema
asendamine seaduskuulekama ametiisikuga voi muude distsiplineerimisvahendite kasutamine.
Kui juht v6i juhid on valitavad, on seadust rikkunud juhi asendamise digus valijate kates. Nii
ithel kui teisel juhul on tihti kaalukaks teguriks olukorra avalik teadvustamine ja puuduste
kriitika. Avalikkuse surve koos muude seaduserikkumisele jargneda vdivate tagajargedega on
vahemalt sama mdjus kui ametiisiku rahakoti pihta 166v véarteokaristus.

Majanduslike huvide deklaratsioonide kogumise, hoidmise voi kontrolliga seotud iilesannete
tditmata jitmise karistatavus on kadunud seoses sellega, et deklaratsiooni ei peeta kdige
tohusamaks voi olulisemaks korruptsioonivastaseks meetmeks. Kohustus tagada seaduslikult,
moddutundele vastavalt ja proportsionaalselt huvide deklareerimise sétete kohaldamine on
osa asutuse kohustusest. Deklaratsiooni sisu seadusvastane avalikustamine on
sanktsioneeritud viimasena karistusseadustiku andmekaitsealaste kuriteokoosseisude ja eri
seaduste vadrteokoosseisudega; eraldi ja tdiendav sanktsioon ei ole vajalik.

> Neid eeldusi voi ootusi on vdimalik kokku votta ka subsidiaarsuse ja proportsionaalsuse pdhimdtetena.
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UKVS-i § 3 16ige 3 kohustab avalikku iilesannet tditvat asutust tagama tema nimel, iilesandel
voi jérelevalve all avalikku iilesannet tditva ametiisiku korruptsiooni ennetamise alase
teadlikkuse ja kohustustest kinnipidamise kontrolli. Asutuse kohustused ei piirdu tiksnes
tooandjana tegutsemisega, kasutatud vormel nimel, iilesandel véi jéirelevalve all on
arvestatavalt laiem. Holmatud on juhtumid, kui avaliku iilesande tditmine on delegeeritud
edasi haldus- voi muu lepingu alusel voi muudel alustel. Riigiasutusel on niiteks kohustus
hoolitseda tema iilesandel avalikku iilesannet tditva mittetulundusiihingu voi1 avalikuks
ettevotjaks mittekvalifitseeruva dritihingu ametiisikute korruptsiooniriskidest teadlikkuse eest.
Kui asutuse nimel, iilesandel voi jarelevalve all avalikku iilesande téitja on ka ise méadratletud
avalikku Ulesannet tditva asutusena, on need kohustused mdlemal asutusel, kohustuste
jaotusel tuleks ldhtuda subsidiaarsuspohimdttest: kui ametiisikule ldhemal oleva asutuse
valitud meetmed on tohusad, peaks neid eelistama ametiisikust kaugema asutuse valitud
meetmetele.

Ametiisikute madramine mingi formaalse aktiga ei ole ndutav ega ka soovitatav, sest
ametiisiku tunnused on juba méiédratud seaduse alusel. Kellelegi ametiisiku seisundi
omistamine seadusega vorreldes laiendavalt voib olla isikule koormav. Samas ei ole selline
laiendamine tdendoliselt kuigivord kahjulik, kuna ametiisiku kohustused on liigse
laialivalguvuse drahoidmiseks seotud konkreetsemate ametikohustustega ja vastavad
ectilistele poOhimdtetele, mis kehtivad ka véljaspool ametiseisundi kasutamise ala.
Probleemsem on vOimalik ametiisiku seisundi kitsam omistamine, sest see voib anda isikule
signaali, et korruptsiooniennetuse pohimdtted ja reeglid tema kohta ei kehti. Kui ta siiski
osutub ametiisikuks seaduse tdhenduses, ei vabasta asutusepoolne kitsas tdlgendus teda
vastutusest nende pdhimdtete voi reeglite rikkumise korral.

Teiselt poolt on asutusel vaja maératleda —padevuse, korruptsiooniriski voi muude tunnuste
kaudu — ametiisikud vdi ametiisikute kategooriad. Siis on vdimalik nende isikute
korruptsiooni ennetamise teadlikkust tagada vastavalt asutuse kohustusele. Kuidas teadlikkust
tagada, on asutuse otsustada, ldhtudes asutuse iilesannete iseloomust, iilesehitusest ja asutuse
vOi vastava ametiisikute kategooria korruptsiooniriskidest.

Ametiisikute méadratlemine on vajalik ka huvide deklareerimise kohustuse iile otsustamiseks
ja muude asutuse kohustuste tditmiseks.

UKVS-i § 11 1dike 5 kohaselt peab asutus oma t66 korraldamisel tagama, et ametiisik ei oleks
kohustatud tegema otsust vOi toimingut iseenda voOi temaga seotud isiku suhtes. Selle
kohustuse tditmine on omakorda soltuvuses teabest ametiisiku ning temaga seotud isikute
huvide ja korruptsiooniriskide kohta, mida ametiasutusel on pdhjendatud digus ametiisikult
kiisida ja saada. Kui asutus jdtab § 11 15ikes 5 nimetatud asutuse t66 korraldamise kohustuse
tditmata, ei vabasta see asjaolu ametiisikut kohustusest jérgida toimingupiiranguid.

Asutuse kohustus tagada ametiisiku kohustustest Kkinnipidamise kontroll saab sisustada
konkreetsete seaduses sitestatud iilesannete kaudu, kuid sellele lisanduvad ka muud
seaduslikud, tShusad ja proportsionaalsed kontrolli ja korruptsiooniohu véltimise vahendid.
Mingeid eridigusi ametiisiku vOi temaga seotud isikute ning nende huvide kohta andmete
tootlemiseks seadus ette ei nde. Seega saab ka UKVS § 3 1dike 3 punktis 2 nimetatud kontroll
toimuda iiksnes seadusega isikuandmete Kkaitseks kehtestatud raamides. Konkreetsete
ilesannetena v3ib nimetada jargmised.

UKVS-i §-st 6 tulenevat kohustust vastu votta teavet korruptsioonijuhtumi kohta ja tagada
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teavitamise fakti konfidentsiaalsus. Vajalik voib olla asutuse juhiste viljatodtamine juhuks,
kui asutusele, selle ametiisikule vdoi muu asutuse iile jdrelevalve teostajale teatatakse
korruptsioonijuhtumist.

UKVS-i § 4 16ige 2 paneb ametiisikule kohustuse teatada oma asutusele vOi tema ametisse
nimetamise oOigusega isikule vOi organile ametikohustusega seostatava soodustuse (sh
tavapdrase viisakusavaldusena maédratletava soodustuse) vastuvotmisest ning korruptiivse
tuluna miiratletava soodustuse oma asutusele voi tema ametisse nimetamise digusega isikule
vOi organile iile anda. Kuna sdte on sOnastatud alternatiivselt, on niiteks teatamise kohustus
taidetud, kui ametiisik on vastuvoetud soodustusest asutusele teatanud néiteks asutuse
kantselei iildisel e-aadressil.® UKVS-i § 4 Ioike 2 tiitmiseks asutuse poolt vdib olla vaja
korraldada néiteks juhendi voi sisekorrareegliga ning ametikohustustega seostatava
soodustuse vastuvOtmisest teavitamise asutusesisese andmekogu loomisega. Sealhulgas voib
olla vajalik méaidratleda ebaolulised ja iiheselt korruptsiooniohtu mitte kétkevad soodustused,
millest teatamine v4ib toimuda suuliselt (voi nt eksponeerides saadud suveniire). Oluline on
vahet teha ka ametiisikule mdeldud soodustustel ja asutusele moeldud soodustustel,
sealhulgas soodustustel, mis vdetakse kasutusse avaliku iilesande tditmisel.

UKVS-i § 11 1dike 3 punktides 4, 5 ja 7 sitestatud toimingupiirangu erandid seavad
tingimuseks erandi kohta asutuse veebilehel viivitamata ja alaliselt teate avaldamise. Kuigi
kohustus on tdidetud nditeks uudiste rubriigis teate avaldamisega, voib olla soovitatav
veebilehele eraldi rubriigi loomine selliste teadete avaldamiseks. Seadus ei tdpsusta, mida
tipselt peab teade sisaldama. Kuna iildjuhul on tegu siiski teabendude alusel avaldamisele
kuuluva teabega, on monel juhul otstarbekam teabenduete tulva drahoidmiseks avaldada
veebilehel mitte liiga lakoonilist teadet.

UKVS-i § 10 ja muude seaduste tegevuspiirangute sétete (nt ATS § 60) kohaldamiseks v3ib
olla vajalik juhendi voi sisekorrareegliga korraldada korvaltegevusest teatamise protseduur.

Asutuse kohustuste tditmise korraldamisel on kohaseks ldhtekohaks korruptsiooni ennetamise
teadlikkuse kujundamine vo0i kinnistamine asutuse juhtkonnas ja asutusele omaste
korruptsiooniohtude viljaselgitamine. Seejdrel on mdistlik 14bi moelda edasise tegevuse kava
ja jagada tlilesanded ning maédratleda ametiisikute kategooriad. Vajaduse korral tuleks
tdpsustada sisekorrareegleid, ametiisikute ametijuhendeid ja muid ametikohustusi
médratlevaid dokumente ning 1dbi moelda tegevusjuhised ja vastutuse kohaldamise
pohimdtted. Nii nimetatud korraldavad tegevused kui ka jérgnev ametiisikute teadlikkuse
kujundamine ja kinnistamine, kontrollimeetmete rakendamine ja muude kohustuste tditmine
soltuvad moistagi asutuse iseloomust ja korruptsiooniohtude eripérast.

® See on kohaldatav ka nt Riigikogu v5i kohaliku omavalitsuse iiksuse volikogu liikmete puhul, kui ei ole ette
ndhtud muid reegleid. “Oma asutus”, millele teatamine on ette ndhtud, ei ndua tingimata seda, et tegu oleks
asutusega, mille nimel, iilesandel voi jérelevalve all ametiisik tegutseb; nt volikogu esimees voOib teatada
volikogu kantseleile, kuigi ta ei tegutse volikogu kantselei nimel ega jérelevalve all. Asutusele teatamiseks saab
lugeda ka saadud kingi eksponeerimist vitriinis, nagu juba mitmel pool tavaks kujunenud.



