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. Sissejuhatus

Tinapievaste korgeimate kontrolliasutuste tlesanneteks on tagada riigivara ige ja tohus
kasutamine, kvaliteetne finantsjuhtimine ja haldustegevus ning edastada objektiivset
teavet riigiasutustele ja avalikkusele.! Kérgeima kontrolliasutuse seisund on eri riikide
pohiseadustes reguleeritud erineva pohjalikkusega. Eesti pohiseaduse kiillaltki tiksikasjalik
regulatsioon lahtub thelt poolt 1937. a pdhiseaduse eeskujust, kuid ka kehtiva pdhiseaduse
libivast loogikast, mille kohaselt on pdhiseaduslike institutsioonide moodustamine ning
tilesanded pititud reguleerida pohiseaduses endas sellise pohjalikkusega, et tagatud oleks
nende koostoimimine ning seda ei saaks viirata alamalseisvate digustloovate aktidega.

Soltumatud korgeimad kontrolliasutused voivad olla iles ehitatud erinevate mudelite
alusel. Tavapiraselt eristatakse Westminsteri mudelit, mida nimetatakse ka anglosaksi? voi
audit office’® mudeliks, kohtulikku mudelit ja kollegiaalset mudelit. Westminsteri mudel
on omane Uhendkuningriigile ja tema eeskujul enamikule Briti Rahvaste Uhenduse
riikidele?, samuti Ungarile, Maltale, Poolale, Soomele, Rootsile ja Taanile.® Selle mudeli
alla mahub ka Eesti Riigikontroll. Kohtulik mudel on omane Euroopa romaanikeelsetele
riikidele, samuti prantsuskeelsetele riikidele véljaspool Euroopat. Kollegiaalne kontrolli-
asutuse mudel on levinud Saksamaal, Madalmaades, Indoneesias, Jaapanis, Louna-Koreas®

ja Slovakkias”.

Westminsteri mudelit iseloomustab kérgeima kontrolliasutuse tihe koost66 parlamendiga,
kes kinnitab riigieelarve. Kontrolliasutus kontrollib valitsus- ja avaliku sektori iga-
aastaseid aruandeid ning esitab need parlamendi eelarvekontrolli erikomisjonile.
Westminsteri mudeli puhul on kontrolliasutuse juhtimine pigem monokraatlik.
Séltumatuse garantiid on antud kontrolliasutuse tildjuhile, kes valib enda asutuse to6tajad
ning saab otsustada asutuse konkreetsete tilesannete tile. Kontrolliasutuse juht nimetatakse
ametisse reeglina kindlaks tihtajaks. Westminsteri mudeli puhul on kontrolliasutuses
suurem osakaal finantstaustaga ametnikel, kes tegelevad nii finants- kui ka tulemus-
auditeerimisega. Westminsteri mudeli voimalikuks norkuseks on kontrolliasutuse tildjuhi
suured volitused, mistdttu tema vidrkditumisel voivad olla ohtlikumad tagajirjed.
Westminsteri mudel nduab ka parlamendi aktiivsust ja huvi kontrolliasutuse t66 tulemuste
vastu, milleta v6ib kontrolliasutuse t66 praktiline tulemus jddda viikeseks. Samuti on
Westminsteri siisteemi kontrolliasutuste edukus soltuvuses avalikkuse valmisolekust
hukka méista korruptsiooni voi avalike vahendite raiskamist. Juriidilisi vahendeid, millega
kontrollitavaid otseselt méjutada, Westminsteri siisteemi kontrolliasutustel tldjuhul ei
ole.?

Kohtulikud kérgeimad kontrolliasutused kujutavad endast kohtusiisteemi osa, mis annab
institutsioonile ka kohtunikele omased sbltumatuse garantiid, sealhulgas tavaliselt ka
eluaegse ametisse nimetamise. Kontrolliasutuse tilesanded on sellisel juhul diguslikumat
laadi ning selle té6tajad peamiselt juriidilise ettevalmistusega. Finantsjuhtimise hea tava
juurutamine jdib sellises siisteemis vorreldes Westminsteri mudeliga rohkem rahandus-
ministeeriumi dlesandeks. Ka kohtuliku mudeli puhul toimub koost6 parlamendiga, kuid
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see voib jddda piiratumaks, kuna kontrolliasutuse tegevuse sisu on juriidiliselt tiksikasja-
likumalt madratletud ning eelarvekontrolli erikomisjoni ei pruugi sellisel juhul parlamendis
moodustatud olla. Kohtulik kontrolliasutus saab médrata kontrollitavatele karistusi ja teha
neile ettekirjutusi. Kohtuliku mudeli nérkusena tuuakse vilja kontrolliasutuse vihest
vbimekust panustada tulemusauditisse, millega hinnatakse vahendite tohusat kasutamist.
Kontrolliasutuse pohjalikult reglementeeritud protseduurid véivad olla parlamendile ja
avalikkusele vihem arusaadavad ning avaldada sellevérra viiksemat méju.’

Kollegiaalsel mudelil péhinev kontrolliasutus votab peamisi kontrolliotsuseid vastu
kollegiaalselt asutuses moodustatud kolleegiumis v6i juhtkonnas. Kollegiaalsel kontrolli-
asutusel ei ole kohtu staatust, kuigi tema kolleegiumi liikmetele voidakse isikliku
soltumatuse tagamiseks kohaldada kohtunikuga vordset seisundit (nt Saksamaal).!® Pohi-
motted koost66ks parlamendi ja teiste asutustega sarnanevad kollegiaalse mudeli jirgi
tootaval kontrolliasutusel tildjoontes Westminsteri mudeli jargi tootava kontrolliasutusega.
Kolleegiumi litkmed maidratakse ametisse kindlaks ametiajaks, kusjuures ametiaegade arv
voib olla piiratud. Kollegiaalse mudeli puudusteks Westminsteri siisteemiga vorreldes
voivad olla otsustusprotsessi aeglus ja kohmakus; samas maandab kollegiaalne
otsustusprotsess ainuisikulise voimu kuritarvitamise riski ning véimaldab tasakaalustatult
arvesse votta erinevaid seisukohti.’ Eesti Riigikontrolli juhtimine aastatel 1919-1940
tugines tinu kontrollnéukoja olemasolule suuresti kollegiaalse juhtimise mudelile, ehkki
riigikontrol6ri ja kontrollnéukoja litkmete 6iguslik seisund oli erinev.

Kommenteeritava paragrahvi kohta ei ole esitatud olulist diguspoliitilist kriitikat. Valitsuse
poolt 1996. a moodustatud pohiseaduse juriidilise ekspertiisi komisjon ei teinud ette-
panekuid selle paragrahvi muutmiseks.'? Samuti ei teinud justiitsminister ettepanekuid
selle paragrahvi muutmiseks 2016. a detsembris justiitsministeeriumi juurde moodustatud
pohiseaduse asjatundjate kogu t66 pohjal. Sellist vajadust ei tdstatanud ka asjatundjate
kogu t66s osalenud eksperdid.

1. Riigikontrolli séltumatus

Pahiseaduse § 4, mis ndeb ette voimude lahususe ja tasakaalustatuse pdhimétte, ei nimeta
konkreetselt riigikontrolli. See voib tekitada kiisimuse, kas riigikontrolli saab paigutada
traditsioonilise vdimude kolmikjaotuse iihte harusse: seadusandlik, tditev- voi kohtuvoim.
Riigikontrolli tegevuses v6ib niha seoseid ja paralleele kdigi voimuharudega. Hoolimata
kontrollifunktsiooni olemasolust ja sdltumatusest ei ole riigikontrolli tema tegevuse
odiguslike jarelmite poolest kindlasti voimalik samastada kohtuvoimuga. Kuigi ta on
aruandekohustuslik Riigikogu ees, ei saa riigikontrolli séltumatu institutsioonina pidada
parlamendi abiorganiks. Lihtuvalt arusaamast, et riigivéim jaguneb ammendavalt voimu-
harudesse vastavalt klassikalisele kolmikjaotusele, on riigikontrollile sarnaseid
institutsioone paiguti liigitatud tditevvéimu hulka kuuluvaiks', pidades nende tegevust
haldusesiseseks kontrolliks."® Eesti pohiseaduses voiks sellist lihenemist toetada ka
riigikontrol6ri osalemine valitsuse istungil. Sellist seisukohta tdnapéeva riigidiguses siiski

°  Samas, Ik 5-9.

10" Maunz/Dirig/Kube, 92. EL August 2020, GG § 114 ddrenr 52.

11 Characteristics of different external audit systems, Ik 9-10.

Eesti Vabariigi pohiseaduse juriidilise ekspertiisi komisjoni lopparuanne, IIT osa. Muudatus-
ettepanekud.

Pohiseaduse asjatundjate kogu tegevuse aruanne. Tallinn: Justiitsministeerium, pohiseaduse
asjatundjate kogu 2018.

4 V.Peep (toim.). Pohiseadus ja Pohiseaduse Assamblee. Koguteos. Tallinn: Juura 1997, 1k 208.

1 Maunz/Dirig/Kube, 92. EL August 2020, GG § 114 direnr 61, 62.

Priit Kama



10

11

XI peatiikk RIIGIKONTROLLI SEISUND JA POHIULESANNE §132

valdavalt ei pooldata, pidades bigeks kisitleda riigikontrolli ja ka mitmeid teisi pohi-
seaduslikke institutsioone tasakaalustava jéuna, mis ei ole liigitatav seadusandliku,
tditev- ega kohtuvoéimu harusse.'

Riigikontrolli tegevuse sdltumatuse oluline garantii on tema tegevuse piisav diguslik
regulatsioon. Riigikontrolli regulatsioon Eesti pohiseaduses on kiillalt tiksikasjalik. Tema
tlesannete ulatusliku loetelu sitestab § 133. Riigikontrolori digused ametkonna juhina
ndeb ette § 136 1g 2. Lisaks sellele tuleb riigikontrolli korraldust sitestavad seadused,
millele viitab § 137, vastu votta Riigikogu koosseisu hiilteenamusega (§ 104 1g 2 p 13)."7
Ké&rgeimate Kontrolliasutuste Rahvusvaheline Organisatsioon (INTOSAI) on vastu
votnud soovitusliku tihendusega Mehhiko deklaratsiooni kérgeimate kontrolliasutuste
s6ltumatuse kohta.'®

Riigikontrolli tegevuse s6ltumatuse kindlustamiseks on vajalik tagada riigikontroléri ning
ka riigikontrolli ametnike ja to6tajate isikuline s6ltumatus. § 134 reguleerib riigikontrolori
ametisse nimetamist ja vabastamist ning volituste kestust. P6hiseaduse tasemel tagab
riigikontrol6ri séltumatust ka tema kriminaalvastutusele votmise erikord vastavalt
§-le 138. Riigikontrolli ametnike ja to6tajate seisundi, mis ei kahjusta riigikontrolli
tlesannete s6ltumatut tditmist, peab tagama eelkdige §-s 137 nimetatud riigikontrolli
korralduse regulatsioon.

Riigikontrolli sdltumatusest tuleneb ka tema valikuvabadus tlesannete tditmisel."”
Vastavalt RKS § 37 1g-le 3 kinnitab riigikontrolli té6plaani riigikontrolér ning vastavalt
lg-le 2 ei saa riigikontrollile anda kohustuslikke kontrolliiilesandeid. Riigikontrolli
soltumatus ei vilista siiski koost66d valitsuse ega auditeeritavate tksustega, vaid t66
tulemuslikkuse seisukohalt tuleb seda pidada vajalikuks.?® Samas on riigikontroll
kohustatud oma kontrolli tulemused avalikustama, kui selles sisalduva teabe avaldamine

ei ole seadusega vastuolus (RKS § 51 1g 1).

Kontrolliasutuse s6ltumatuse oluliseks garantiiks loetakse ka tema soovituste tiitmise
kontrollimehhanismi olemasolu. Eestis on see korraldatud eelkdige Westminsteri mudelile
omase koost66 kaudu Riigikoguga ja kontrollitulemuste avalikustamisega. Kontrolli-
tulemusi arutatakse Riigikogu eelarvekontrolli erikomisjonis riigikontrolli ja kontrollitava
esindaja juuresolekul (RKS § 52 Ig 2). Kui erikomisjon esitab kontrollitulemuste arutelu
pohjal jireleparimise valitsusele, siis peab valitsus sellele vastama tihe kuu jooksul (RKS
§ 52 Ig 5). Westminsteri mudelil pdhinevale kontrolliasutusele ei ole omane kontrolli-
tavatele karistuste méddramine, kuigi PS seda voimalust iseenesest ei vilista. 1995. a riigi-
kontrolli seaduse vastuvotmisel viidi haldusoigusrikkumiste seadustikku véimalus kohtul
midrata 200 paevapalga suurune rahatrahv riigikontrolli otsuste tditmata jatmise eest ning
riigikontrollile anti digus koostada vastava haldusaigusrikkumise protokoll.?! Karistus
riigikontrolli otsuse tditmata jitmise eest kaotati haldusdigusrikkumiste seadustikust
2002. a riigikontrolli seaduse vastuvotmisega, kuid kuni haldusoigusrikkumiste seadustiku
kehtetuks tunnistamiseni alates 1. septembrist 2002 kisitleti haldusbigusrikkumisena
riigikontrolli ametnike kui riiklikku jirelevalvet ja kontrolli teostavate ametiisikute
tegevuse takistamist, neile dokumentide ja andmete esitamisest keeldumist voi vale-
andmete esitamist. Ei ole teada, et halduséigusrikkumiste seadustiku alusel riigikontrolli

1 Mangoldt/Klein/Starck/Schwarz, GG § 114 direnr 75, 76; T. Annus. RC)Z, 1k 187; L. Madise,
U. Madise, L. Milksoo.— PSKV_, PS § 4 komm. 2.

Riigikontrolli korralduse iguslikku regulatsiooni on pohjalikumalt kisitletud § 137 kommentaaris.
Mehhiko deklaratsioon kargeimate kontrolliasutuste s6ltumatuse kohta.

T. Ojasalu. Kérgeima kontrolliasutuse s6ltumatus, Ik 692.
20 Samas, Ik 693.
2 RTI11995,11,115.
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otsuse tditmata jitmise voi tema tegevuse takistamise eest kedagi karistatud oleks.
Praegu nieb RKS § 46 tiksnes ette, et riigikontroll teavitab oma t66 takistamisest Riigi-
kogu erikomisjoni.

RKS § 14 sisaldab raskesti lahtimétestatavat piirangut, mille kohaselt ,Riigikontroll ei
hinda poliitilisi eesmirke“. Algne seaduseelndu sisaldas selles paragrahvis ka teist lauset:
»2Kontrollitulemuste pohjal voib Riigikontroll vétta seisukohti poliitiliste otsuste
majanduslike eelduste voi méjude kohta, mille viljajaidmine seadusest selle algset motet
ilmselt ei muuda. RKSi eelnéu seletuskiri selgitab normi pohimétteliselt sellega, et riigi-
kontroll v6ib hinnata poliitikat po/icy tihenduses, kuid mitte po/iticsi tihenduses.?
Praktilisest kiiljest voib sellist piirangut vihemalt sona-sonalt vottes pidada rakendamatuks.
Kui riigikontrollil on &igus anda hinnanguid poliitiliste otsuste majanduslike eelduste v6i
mdjude kohta, siis saab sellest soovi korral paratamatult teha jareldusi ka poliitiliste ees-
mirkide asjakohasuse kohta. Poliitiliste eesmirkide hindamise keeld v6ib paremini
realiseeritav olla kohalike omavalitsuste iksuste majanduskontrolli puhul, kus omavalitsuse
tulemusaudit tldjuhul véimalik ei ole.

Liikmesriikide auditeerimisasutuste séltumatust rohutab ka ELTL art 287 g 3, mille
kohaselt teevad Euroopa Kontrollikoda ja liikmesriikide auditeerimisasutused ,usaldus-
likult koost6od, sdilitades samal ajal oma sdltumatuse®. Litkmesriikide vastavad asutused
teatavad, ,kas nad kavatsevad“ osaleda kontrollikoja poolt litkmesriigis Euroopa Liidu
nimel tulusid v6i kulusid haldava asutuse auditeerimises. Samas voib olukorras, kus
Euroopa Liidu 6igus kohustab litkmesriike koost66ks, mis on vajalik Euroopa Liidu
finantshuvi jirgimiseks, sellist koost66d kasitleda kohtulikule kontrollile alluva Euroopa
Liidu &iguse rikkumisena.”

lll. Majanduskontrolli mdiste

Termin ,,majanduskontroll“** on péhiseadusesse vahetult tle véetud 1990. a Eesti Vaba-

riigi riigikontrolli seadusest, kuigi see sarnaneb 1920. a ja 1937. a pohiseaduses kasutatud
»majandusliku tegevuse kontrolliga“. Majanduskontrolli maiste ei ole pohiseaduses
otseselt midratletud ega ka pohiseadusest tksikasjalikuna tuletatav. Pohiseaduse
regulatsioon peab tagama paindliku reageerimise riigihalduse ja kontrollimeetodite
arengule. Majanduskontrolli tipsem sisustamine on jietud seadusandja otsustada, kuid
peab silmas pidama, et selline kontroll oleks igakiilgne ja aitaks tagada isikute kaitset riigi
omavoli eest. Majanduskontroll peab andma avalikkusele ja seadusandjale tilevaate riigi-
vara kasutamise kohta, aitama hinnata avaliku halduse kvaliteeti, avastama ja korvaldama
selle puudusi ning tagama avaliku véimu kasutamise libipaistvuse ja usaldatavuse.?

2002. aasta riigikontrolli seadus samastab majanduskontrolli tinapdevases oskuskeeles
laiemalt kasutatava auditi moistega (§ 6). Auditiliikidena eristatakse tavapiraselt finants-
ja tulemusauditit. Finantsauditiga hinnatakse finantsjuhtimise ja raamatupidamisarvestuse
seaduslikkust ning reeglipdrasust, aga finantsaudit hélmab ka sisekontrolli ja siseauditi

2 Seletuskiri riigikontrolli seaduse eelnéu (557 SE I) juurde.

# Mangoldt/Klein/Starck/Schwarz, GG § 114 direnr 69.

2 Termin ,majanduskontroll“ juurdus eesti keeles Noukogude okupatsiooni ajal venekeelse termini
yIKOHOMuUueckuil konmponv vastena. Esialgu tdhistas see riikliku kontrolli vorme riiklikult
organiseeritud majanduse tle (U. Inkinen. Finantsdistsipliin kui riikliku distsipliini oluline osa rahva-
majanduses. — L. Kubja (koost.). Riiklik distsipliin rahvamajanduses. Tallinn: Eesti Raamat 1982,
1k 36). Kui méiste Noukogude majandusreformikatsete kiigus avardus ja hakkas tihistama ka mitte-
riiklikku kontrolli (C. HocoBa. 9xoHOMMYeCKMIT KOHTPONIb: CYIFHOCTD 1 GOPMBI IpOsBIeHNs. MOCKBa
1991, 1k 56-62), siis hakati eesti keeles ,majanduskontrolliga“ hélmama ka eraaudiitorite tegevust
(A. Root. Audiitorkontroll. Oppevahend. Tallinn: Eesti Majandusjuhtide Instituut 1991, 1k 15).

% RKPJKo 19.03.2009, 3-4-1-17-08, p 36.

Priit Kama



16

XI peatiikk RIIGIKONTROLLI SEISUND JA POHIULESANNE §132

stusteemide auditeerimist ning kontrolli juhtimissisteemide ldbipaistvuse ja asjakohasuse
tile. Tulemusaudit keskendub tegevuste tulemuslikkuse uurimisele. Pshiseaduse eelnou
viljatootamise ajal kehtinud 1990. a Eesti Vabariigi riigikontrolli seaduse § 28 tdhistas
terminiga ,revideerimine® ligikaudu nutidisaegset finantsauditit ning ,kontrollimine“
sarnanes viidatud sitte kohaselt tulemusauditiga.®® Seega sooviti juba pohiseaduse eelnou
viljato6tamise ajal majanduskontrolli méistega holmata nii riigi tegevuse seaduslikkuse
kui ka eesmirgipirasuse kontrollimine.

PS ei vilista riigikontrolli tilesandena ka nn eelkontrolli, mida nigi ette 1937. aasta
riigikontrolli seadus.?” Eelkontrollina kisitles tolleaegne seadus riigiasutuste ja -ettevotete
,majanduslikkude kavatsuste ja toimingute kontrollimist enne nende teostamist“, mis oli
voimalik tksnes seaduses ettendhtud juhtudel. Riigikontroll véis plaanide voi kavandata-
vate toimingute vastu esitada protesti, kuid valdkonna eest vastutav minister vois sellest
hoolimata protestitud tegevuse ellu viia, teatades sellest riigikontrolérile. Kuna riigi-
kontroll kujutab endast valitseva arvamuse kohaselt tasakaalustavat institutsiooni, mitte
tditevvoimu osa, siis ei saaks ilmselt pidada pohiseadusega kooskdlas olevaks regulatsiooni,
mis nouaks mingiks tegevuseks riigikontrolli eelnevat siduvat kooskdlastust.

% Tolleaegne sonapaar ,kontrollimine ja revideerimine® tugineb samuti venekeelse terminoloogia

eeskujule (JI. Kpamaposcxuit. Peusust u koutpons. Mocksa 1988, 1k 49-50).
2 RT 1937,103, 836.
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