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Volikogu liikmed valla voi linna esindajana ériithingute ja sihtasutuste noukogudes

Austatud Olle Koop, Tarmo Kruusimée, Urmas Reinsalu, Sven Sester ja Riina Solman

Kiisisite diguskantslerilt, kas omavalitsusiiksuse volikogu liikmed vdivad kuuluda linna voi valla
osalusega dritthingute ja valla voi linna asutatud sihtasutuste ndukogudesse (selles kirjas edaspidi
téhistatud sdnaga ,,ndukogud®).

Ténan selle pohimottelise, kogu Eestit puudutava teemapiistituse eest.

Teatavasti on seesugune praktika lisaks Tallinnale levinud ka teistes linnades ja valdades ning
Oigustatult on kiisitud, kas ndoukogudesse miiratakse parimad linna voi valla huvide esindajad voi
jaotatakse tasulisi ndukogu litkme kohti muudel eesmérkidel.

Volikogu litkme ja ndukogu litkme t66 tihitamine v3ib kaasa tuua nii néilisi kui ka sisulisi huvide
konflikte. Nende teadvustamisse ja maandamisse tuleb suhtuda tdie tdhelepanuga. Oluline on
seegi, et noukogu litkme t66d tegev volikogu liige mdistaks, et vastutab ka isikliku varaga ndukogu
liikkmena tehtud otsuste eest. Kui ndukogu liige tekitab iilesannete ndutava hoolega tditmata
jatmisega kahju, tuleb see temalt sisse nduda.

Kohaliku omavalitsuse korralduse seadus (KOKS) ei keela volikogu litkmete midramist ndukogu
liikkmeks, ehkki seda on arutatud. Eesti Vabariigi pohiseaduse (PS) alusel ei saa seesuguse keelu
kehtestamist nduda. Riigikogu ei ole KOKS-i asjaomast regulatsiooni Oiguslikult sisustades
teostanud oma kaalutlusdigust ilmselgelt vigralt (vt KOKS § 48 15iked 27 ja 2°). Siiski ei pruugi
KOKS-i kehtiv regulatsioon olla parim vdimalikest. Rahandusministeeriumis on valminud
kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse ja sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise seaduse
eelndu. Riigikogus saab seda vastavalt Riigikogu enamuse soovile pdhiseaduse raames muuta.

13. septembril 2017 p&ordusin Riigikogu pdhiseaduskomisjoni poole, et algatataks nende seaduste
muutmine, mis ei vOimalda piisavalt ennetada ega ohjeldada korruptsiooni kohalikes
omavalitsustes. Pidasin muu hulgas vajalikuks, et Riigikogu looks huvide konflikte viltiva
oigusselguse olukorras, kus kohaliku omavalitsuse volikogu liige kuulub sellise kohaliku
omavalitsuse osalusega iihingu juhatusse vOi ndukogusse, mille iile ta volikogu litkmena peab
teostama jérelevalvet.
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Riigikogu pohiseaduskomisjon arutas diguskantsleri pdordumist ning otsustas algatada asjakohase
seaduseelnou (kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse muutmise ja sellega seonduvalt teiste
seaduste muutmise seaduse eelndu (574 SE).!

Seda, et volikogu liige ei voi olla nimetatud valla v4i linna osalusega drilihingute ja asutatud

sihtasutuste ndukogudesse, eelndu ette ei ndinud. Kiill aga tiiendati KOKS §-i 48 1digetega 22 ja

23 jargmiselt:
(2% Revisjonikomisjoni liige ei vdi tdita sama valla vdi linna valitseva mdju all oleva
aritihingu, sihtasutuse ega mittetulundusiihingu tegevjuhi, juhataja, juhatuse liikkme ega
sama valla voi linna ametiasutuse hallatava asutuse juhi voi tema asetiitja tilesandeid.
(2%) Kui revisjonikomisjoni liige ei esita kiimne toopdeva jooksul kiesoleva paragrahvi
16ike 2 nimetatud asjaolu tekkimisest arvates teisele lepingupoolele avaldust valla vdi
linna valitseva mdju all oleva drilihingu, sihtasutuse voi mittetulundusiihingu juhatusest
vOi juhataja voi tegevjuhi ametikohalt tagasiastumiseks voi avaldust temaga valla voi linna
ametiasutuse hallatava asutus juhi voi juhi asetiitja iilesannete tditmiseks sdlmitud t66- voi
muu voladigusliku lepingu iilesiitlemiseks, loetakse ta revisjonikomisjoni litkme kohalt
tagasiastunuks. Avalduse esitamisest teavitab revisjonikomisjoni liige viivitamatult valla-
vOi linnasekretéri.

Revisjonikomisjoni liikkmena tegutsemise piirangut tuleb kohaldada alates 2021. aasta kohaliku
omavalitsuse volikogu korraliste valimiste valimistulemuste véljakuulutamise pdevast (KOKS
§ 70°).

Teie tostatatud teemat késitlesin 25. detsembri 2020 kirjas avaldajale, kes palus hinnata KOKS
§ 35 loike 3 teise ja kolmanda lause pdohiseaduspérasust. Jaén selles vastuses antud hinnangu
juurde, kuid selgitan mond aspekti pdhjalikumalt.

1. Omavalitsusiiksuse majandustegevust ja osalemist juriidilistes isikutes reguleerib KOKS § 35,
mis sitestab muu hulgas jargmist:

»(1)[...] Vald vai linn vdib olla osanik voi aktsionér drilihingus, samuti asutada sihtasutusi
ja olla mittetulundusiihingu liige, arvestades kohaliku omavalitsuse iiksuse
finantsjuhtimise seaduses esitatud tingimusi. Valla vdi linna eradiguslikes isikutes
osalemise ning kohaliku omavalitsuse iiksuse finantsjuhtimise seaduse tditmise
korraldamise tingimused ja korra kehtestab valla- vai linnavolikogu.
(3) [...] Sihtasutuse, osaiihingu voi aktsiaseltsi ndukogu liikmed nimetab, samuti muid
asutaja, osaniku voi aktsiondri digusi teostab valla- voi linnavalitsus. Kui osaiihingul ei ole
ndukogu, nimetab valla- voi linnavalitsus osatihingu juhatuse litkmed.
(3!) Sihtasutuse vdi mittetulundusiihingu, mille asutajaks on vald v&i linn, osaiihingu voi
aktsiaseltsi, mille osanikuks voi aktsionériks on vald voi linn ning kohaliku omavalitsuse
tiksuse finantsjuhtimise seaduse § 2 punkti 9 tdhenduses valla voi linna valitseva mdju all
oleva iiksuse juhtorgani litkmeks ei voi olla isik:

1) kelle siitiline tegevus voi tegevusetus on kaasa toonud isiku pankroti;

2) kelle siiiiline tegevus voi tegevusetus on kaasa toonud juriidilisele isikule antud

tegevusloa kehtetuks tunnistamise;
3) kellel on érikeeld;
4) kelle siililine tegevus voi tegevusetus on tekitanud kahju juriidilisele isikule;

! Vt kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse muutmise ja sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise seaduse
eelndu seletuskiri, 1k 1. Vt ka Vabariigi Valitsuse arvamust eelndu 574 SE kohta ja Rahandusministeeriumi esindaja
oeldut Riigikogu pShiseaduskomisjoni 19.02.2018 istungil.
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5) keda on majandusalase, ametialase voi varavastase kuriteo eest karistatud;

6) kellel on eradigusliku juriidilise isikuga seotud olulised édrihuvid, mis véljenduvad
muu hulgas olulise osaluse omamises selles juriidilises isikus véértpaberituru
seaduse § 9 tdhenduses voi kuulumises sellise &ritihingu juhtorganisse, kes on selle
eradigusliku juriidilise isiku oluline kaupade miiiija voi ostja, teenuse osutaja voi
tellija.

(4) Kui sihtasutusel on mitu asutajat voi kui driiihingus osaleb lisaks linnale voi vallale ka
teisi osanikke voi aktsiondre, samuti kui vald voi linn osaleb mittetulundusiihingus,
otsustab osalemise ja selle Iopetamise valla- voi linnavolikogu. Muus osas teostab
osaniku-, aktsiondri-, asutaja- voi liikkmedigusi valla- vdi linnavalitsuse poolt nimetatud
isik.*

Ariiihingu ja sihtasutuse asutamine, 1dpetamine ning pdhikirja muutmine ja kinnitamine on
volikogu ainupiddevuses (KOKS § 22 16ike 1 punkt 4).

2. Kohalik omavalitsus on pdhiseaduslik institutsioon, kellel on enesekorraldusdigus kohaliku elu
kiisimustes. Kohalik omavalitsus kuulub iseseisva otsustustasandina avaliku halduse
terviksiisteemi ja peab tegutsema seaduslikult (PS § 154 16ige 1).

3. Kohaliku omavalitsuse organite puhul ei saa konelda klassikalisest horisontaalsest voimude
lahususest (seadusandlik, tdidesaatev ja kohtuvdim) PS § 4 tdhenduses. Kohalik omavalitsus
viljendab vertikaalse voimude lahususe pohimotet (padevuse jaotus riigi ja kohaliku omavalitsuse
vahel — vt ka RKUKo 19.04.2005, 3-4-1-1-05, punkt 17).

4. Oma esindajate médramisel eradiguslike juriidiliste isikute juhtorganitesse tegutseb
omavalitsusiiksus tavalise aktsioniri, osaniku, liikme vi asutajana. Seetdttu ei teki neil juhtudel
avalik-0iguslikke suhteid (RKHKm 14.02.2000, 3-3-1-53-99). Kiill aga on halduskohtud
lahendanud vaidlusi otsuste iile, millega riigi esindajale antakse suuniseid eradigusliku juriidilise
isiku juhtorganis héiletamiseks, kui kaebuse aluseks on véidetav diguste rikkumine avalik-
diguslikus suhtes?.

5. Uhingudiguslikult on iriithingu ndukogu liikmeks olek sarnaselt juhatuse liikkmeks olekuga
késundilaadne digussuhe éritihingu ja ndukogu liikkme vahel (RKTKo 11.12.2015, 3-1-1-98-15,
punkt 75).

6. Riigikogu iilesanne on hinnata, kuidas maandada riske, mida toob kaasa tema kuulumine valla
voOi linna osalusega eradigusliku juriidilise isiku juht- v&i kontrollorganisse. Euroopa kohaliku
omavalitsuse harta artikli 7 10ikes 3 on sitestatud, et funktsioonid ja tegevus, mida peetakse
volikogu litkme t60ga kokkusobimatuks, médratakse kindlaks seaduste vOi pdhiliste
digusprintsiipidega. See harta site on omavalitsusiiksuste autonoomia lisatagatis.’

7. Omavalitsuskorralduse kujundamisel (sh omavalitsusorganite ja nende liikmete paddevuse
piiritlemisel, eri ametikohtade {ihitamise vOimaldamisel voi vélistamisel) tuleb Riigikogul
arvestada korruptsiooniohtu jm riske. Juhtisin eelviidatud 13. septembri 2017 podrdumises
Riigikogu pdhiseaduskomisjoni tdhelepanu korruptsiooni- jm riskidele, mis kaasnevad volikogu

2Vt K. Merusk, 1. Pilving. Halduskohtumenetluse seadustik. Kommenteeritud viljaanne. — Tallinn: Juura, 2013, § 4
komm. B II punkt 5, 1k 42.

3 Vt B. Schaffarzik. Handbuch der Européischen Charta der kommunalen Selbstverwaltung. — Stuttgart, Miinchen,
Hannoverm Berlin, Weimar, Dresden: Richard Boorberg Verlag, 2002, 1k 107.
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liikkme valla voi linna osalusega dritthingu, sihtasutuse voi mittetulundusiihingu juhtorganisse
kuulumisega.

8. Lisaks seaduses sitestatule on kohalikul omavalitsusel vdimalik riskide maandamiseks
rakendada ka lisaabindusid (nt Tallinna korruptsioonivastase strateegia raportit). Noukogude
litkmete méddramiseks on kohalikul omavalitsusel voimalik luua soltumatu komitee, kelle iilesanne
oleks teha linnavalitsusele ettepanek ndukogu litkme valimise ja tagasikutsumise ning ndukogu
liikkmetele makstava tasu mééra kohta. Samuti on voimalik kehtestada ndukogudele todkorrad,
mille puhul arvestatakse hea tihingujuhtimise tava pdhimotetega.

9. Noukogu liige (ka juhul, kui ta on samal ajal valla- voi linnavolikogu liige) kannab {ihingu
juhtorgani litkkmena oma tegevuse eest Oiguslikku vastutust. Eeskdtt on tegu karistus- ja
tsiviiloigusliku vastutusega, kuid saab konelda ka maksu-, konkurentsidiguslikust jm vastutusest,
mis kaasneb nende o&igusharude reguleerimisesemesse kuuluvate kohustuste rikkumisega.
Juhtorgani litkkme digusliku vastutuse kohaldamise eeldus on vastutuse materiaaldiguslike aluste
olemasolu (juhtorgani litkme kohustuse rikkumine; kannatanule tekkinud kahju; rikkumise ja
kahju vaheline pdhjuslik seos).

10. Ariseadustiku (AS) ja sihtasutuste seaduse (SAS) kohaselt peab ndukogu liige oma kohustusi
tditma vastavalt korraliku ettevdtja hoolsusega (AS § 189 1dige 2; § 327 1dige 1) ja ndukogu
litkmelt tavaliselt oodatava hoolsusega (SAS § 32 Idige 1). Noukogu liikkmed, kes on oma
kohustuse rikkumisega tekitanud kahju driiihingule vai sihtasutusele, vastutavad tekitatud kahju
hiivitamise eest solidaarselt. Noukogu liige vabaneb vastutusest, kui ta tdendab, et on oma
hoolsuskohustust tditnud (AS § 327 1dige 2; SAS § 32 1dige 2).

11. Noukogu liikkmete puhul on kohustuse tditmise kriteerium hoolsuskohustus, mis koos
juhtorgani liikkme lojaalsuskohustusega on iiks juhtorgani liikme pohikohustusi ja vastutuse
kohaldamisel otsustava tihendusega. Ariithingu ja sihtasutuse juhtorgani liikme iildine
lojaalsuskohustus tuleneb tsiviilseadustiku iildosa seaduse (TsUS) § 35 Idikest 1 ja
voladigusseaduse (VOS) § 620 1ikest 1. Lojaalsuskohustus omakorda hdlmab konkurentsikeeldu
(AS § 324), konfidentsiaalsuskohustust (AS § 325), huvide konflikti viltimiskohustust (AS § 318
15ige 6; § 298 1dike 1 punkt 9) ja laenukeeldu (AS §-d 159 ja 281).

12. Uldjuhul on ndukogu liikmel AS-is ja SAS-is sitestatud kohustused iiksnes driiihingu voi
sihtasutuse, mitte aga aktsiondri, osaniku voi liikme suhtes, ja ndukogu liige vastutab nende
kohustuste rikkumise korral (nt AS § 327 1dige 2; SAS § 32 15ige 2; TsUS § 37 15ige 12 ja VOS
§ 115 alusel) vaid driiihingu voi sihtasutuse, mitte aga aktsiondri, osaniku (omaniku) voi litkme
ees (RKKKo 14.12.2011, 3-1-1-89-11, punktid 26.4 ja 29-30 koos RKTKo-ga 22.09.2005, 3-2-1-
79-05, punkt 10; RKTKo 11.12.2015, 3-1-1-98-15, punkt 75). Seda, et ndukogu on oma
jarelevalvekohustust rikkunud, saab {ildjuhul tuvastada vaid siis, kui on kindlaks tehtud juhatuse
liikkme kohustuste rikkumine (RKTKo 19.12.2016, 3-2-1-113-16, punkt 24).

13. KOKS § 17 16ike 5 kohaselt ei tohi volikogu liige osa votta sellise liksikakti ettevalmistamisest,
arutamisest ja otsustamisest, mille suhtes talle laieneb toimingupiirang korruptsioonivastases
seaduses (KVS) sitestatu kohaselt.

14. Volikogu liige volikogus ja volikogu liige valla voi linna esindajana &riiihingu ja sihtasutuse
ndukogus on ametiisik KVS-i tdhenduses (KVS § 2 15ige 1).

15. Toimingupiirangud sétestab KVS § 11. Seotud isiku méératleb KVS § 7 1dige 1. Sama
paragrahvi 16ige 2 koostoimes §-ga 11 ndeb toimingupiirangu puhul ette erandi, kui ametiisiku ja
juriidilise isiku seos tuleneb eranditult ametiisiku ametikohustusest. Valla voi linna esindamise
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padevust juriidilise isiku juhtimis- vOi kontrollorganis loetakse ametikohustuseks KVS-i
tdhenduses.
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