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SIGMA PROGRAMM

SIGMA — Toetusprogramm valitsemise ja juhtimise tdiustamiseks Kesk- ja Ida-Euroopa riikides
(inglise keeles Support for Improvement in Governance and Management in Central and Eastern
European Countries) — on loodud OECD (Majanduskoostdo ja Arengu Organisatsioon) ja Euroopa
Liidu Phare programmi (hisel algatusel. Programm toetab avaliku halduse reformipltdiusi 13
tleminekuriigis ja seda rahastab pohiliselt EL Phare programm.

OECD on valitsustevaheline organisatsioon, mis Uhendab 29 arenenud turumajandusega
demokraatlikku riiki. Koostookeskus mitteliikmetega vahendab OECD ndu ja toetust véga erinevates
majanduskiisimustes Kesk- ja Ida-Euroopa ning endise Ndukogude Liidu Gleminekuriikidele. Phare
toetab rahaliselt Kesk- ja Ida-Euroopa partnerriike sdllisel mééral, et valmistada neid ette Euroopa
Liidu liikmekohustuste té&itmiseks.

Phare ja SIGMA toetavad samu riike: Albaania, Bosnia ja Hertsegoviina, Bulgaaria, Eesti, Endine
Jugodaavia Vabariik Makedoonia, Leedu, L&, Poola, Rumeenia, Slovakkia, Sloveenia, T3ehhi
Vabariik jaUngari.

SIGMA t66tab alates asutamisest 1992. aastal OECD Avaliku juhtimise (PUMA) direktoraadi 10lina.
PUMA edastab poliitika kujundajatel e informatsiooni ja ekspertanallilisi avaliku juhtimise kohta ning
vahendab avaliku sektori juhtidele kontakte ja omavahelist kogemustevahetamist. SIGMA pakub
PUMA kaudu Uheteistkiimne riigi teadmisi, mida on kogutud paljude aastate uurimistéd ja praktilise
tegevuse tulemusena.

SIGMA eesmérgid on:
* toetada abisaavate riikide putdius hea riigivalitsemise poole halduse tShustamise ning
ametnike seas demokrazatlike vaartuste, eetikaja digusriigi idee kinnistamise abil;

+ adata tdiustada oma keskvalitsuse suutlikkust, et see oleks vdimeline votma vastu
valjakutse, mille esitavad internatsionaliseerumine ja Euroopasse integreerumise plaan;

» toetada Euroopa Liidu ja teiste doonorite agatusi abisagjate riikide avaliku halduse
reformi valdkonnas ning ai data koordineerida abiandjate tegevust.

Omatdos seab SIGMA olulisele kohale valitsustevahelise koostto edendamise. Selle eesmérgi raames
antakse logidtilist toetust Kesk- ja Ida-Euroopa riikide riigiametnike vaheliste ning nende riikide ja
OECD liikmesriikide ametnike vaheliste kontaktide arendamiseks.

SIGMA tootab viies valdkonnas: avaliku haduse arendamise strateegiad; poliitika kujundamine,
koordineerimine ja reguleerimine; eelarve kujundamine ja ressursside jaotamine; avaliku teenistuse
juhtimine; ning halduskontrall, finantskontroll ja audiitorkontroll. Lisaks on SIGMA koosseisus
informatsi ooniUksus, mis avaldab kirjalikke ja on-line materja e avaliku juhtimise teemadel.

Tolge ingliskeelsest tekstist, mis on SIGMA kogumiku nr. 27 “European Principles For Public
Administration” ametlik versioon. Copyright OECD, Pariis 1998.

Selle viljaande tolkimine on saanud véimalikuks Kohaliku Omavalitsuse ja Avaliku Sektori
Reformi Algatuse (Avatud Uhiskonna Instituudi alliiksus) ning NISPAcee toel.

Kiesolevas viljaandes esitatud vaated ei esinda tingimata Euroopa Komisjoni, OECD
liikmesriikide ega programmis osalevate Kesk- ja Ida-Euroopa riikide ametlikke seisukohti.

Eesti Vabariigi Riigikantselei
Tolkinud ja toimetanud: I osa Berit Aaviksoo, II osa Juhani Lemmik
Triikitud kirjastuses OU Infotriikk, 2000



EESSONA

Kiesolev viljaanne piitiab miéiratleda standardeid, millele peaksid vastama EL kandidaatritkide avalikud
haldused, et neid oleks voimalik asetada thte ritta EL litkmesritkide avalike haldustega. Viljaanne, mis on
saanud alguse SIGMA t66st Kesk-ja Ida-Euroopa avalike halduste reformimisel eelkoige avaliku teenistuse
arendamise ja halduskontrolli alal, kirjeldab olulist osa SIGMA metodoloogilistest alustest kandidaatritkide
haldussuutlikkuse hindamisel.

Selle viljaande esialgne versioon vaadati tle 1998. a. novembris Viinis peetud kiimne Euroopa Liidu
kandidaatriigi avaliku teenistuse juhtide esimesel kohtumisel. Kohtumise tulemusena kiivitati SIGMA
projekt, mis on suunatud kandidaatritkide haldussuutlikkuse, isedranis aga nende avaliku teenistuse
arendamise edukuse hindamisele. Enne avaldamist vaatasid kirjutise 1opliku versiooni tle 15.-16.
novembril 1999. a. Prahas peetud SIGMA Toetusgrupi 10-ndast kohtumisest osavotnud.

SIGMA Sekretariaadi poolt ettevalmistatud viljaanne, mille peamiseks autoriks on hr. Francisco Cardona,
avaliku teenistuse juhtimise ndunik, tugineb paljuski soltumatute ekspertide panusele. SIGMA soovib
tanada prof. Denis Galligani, Oxfordi Ulikooli Wolfsoni Kolledzi Oigussotsioloogﬂiste Uuringute Keskuse
direktorit (Uhendatud Kuningriigid), prof. Jacques Zillerit Firenze Furoopa Ulikooli Instituudi
oigusteaduskonnast (Itaalia), prof. Jirgen Schwarzet, Freiburgi Albert-Ludwigi Ulikooli Avaliku Oiguse
Instituudi direktorit (Saksamaa) ja hr. Jacques Fournier’d, endist Conseil d’Fitat ja praegust Conseil supérienr de
la Magistrature liiget (Prantsusmaa) nende véirtusliku kaastod eest. SIGMA soovib viljendada oma
tanulikkust ka dr. Helmut Kitschenbergile, Saksamaa Avaliku Halduse Riikliku Akadeemia endisele
direktorile ning dr. Wolfgang Ruschile, Pohja-Rein-Vestfaali liidumaa Avaliku Halduse Instituudi
konstitutsioonioiguse lektorile nende kasulike miarkuste eest.

Viljaanne on avaldatud OECD Peasekretiri vastutusel.

SIGMA-OECD
2 rue André-Pascal, 75775 Paris Cedex 16, France
Tel. (33.1) 45.24.79.00; faks (33.1) 45.24.13.00

e-mail: sigma.contact@oecd.org; http:/ /www.oecd.org/puma/sigmaweb
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LUHIKOKKUVOTE

Kesk- ja Ida -BEuroopa riigid, kes soovivad saada Euroopa Liidu litkmeks, peavad Kopenhaageni ja
Madpriidi kriteeritumidele vastamiseks reformima oma avalikku haldust. Enamikku valitsemisaladest holmab
voi mojutab  acquis communantaire (s.o. kogu FEuroopa Uhenduse seadusandlus). Mitmetes acguis
valdkondades on reformide eesmirk ja sisu praktiliselt selge. Kandidaatriikidel tuleb EU seadusandlus oma
siseriiklikku oiguskorda tle votta ning seda seejirel rakendada ja ellu viia. Raskused ja viivitused on
enamasti seotud suutlikkuse puudumisest tuleneva tiideviimise protsessi ja selle tempoga.

Acquts communautaire ei kehtesta standardeid horisontaalsetele valitsemissusteemidele ega siseritklikule
avalikule haldusele. Seetottu on avaliku halduse reformi eesmirgid ja suundumused El.-ga liitumise
kontekstis kohati ebaselged. Sellele vaatamata on demokraatlikes ritkides aja jooksul kujunenud ildine
konsensus hea valitsemise votmekomponentide osas. Need komponendid holmavad nii oigusriiklikke
printsiipe nagu usaldusviirsus, etteennustatavus, vastutavus ja libipaistvus kui ka tehnilist ja juhtimisalast
kompetentsust, organisatsioonilist suutlikkust ja kodanike osalusvoimalust. _Acguis communantaire
puudumisele vaatamata on sellise tiksmeele toel kehtestatud avaliku halduse printsiibid, mida kasutavad
erineva oOigusliku traditsiooni ja erinevate valitsemissiisteemidega EL litkmesriigid. Aja jooksul on neid
printsiipe mairatlenud ja edasi arendanud nii siseriiklike kohtute kui hiljem ka Euroopa Kohtu
pretsedendioigus.

ELL  litkmesriikide — Ghised — avaliku  halduse  printsiibid  loovad  tingimused — “Euroopa
haldusruumi”(ingliskeelne lihend EAS — European Administrative Space) tekkeks. EAS holmab kogumit
thiseid avaliku halduse siseseid tegutsemisstandardeid, mis on oiguslikult defineeritud ja ka praktikas
erinevate menetluste ja aruandlusmehhanismide kaudu ellu viidud. EL liikmelisust taotlevad riigid peaksid
neid printsiipe oma avaliku halduse arendamisel arvesse votma. Kuigi EAS el ole acguis communantaire
ametlikuks osaks, peaks ta siiski olema teatavaks juhiseks avaliku halduse reformimisel kandidaatriikides.
EL liikmesriikides on need standardid koos pohiseaduslikult kehtestatud printsiipidega harilikult sisse
viidud voi tle kantud haldusseadustesse nagu haldusprotsessi seadus, haldusmenetluse seadus,
infovabaduse seadus ja avaliku teenistuse seadus.

See, millisel miiral antud kandidaatriik neid avaliku halduse printsiipe kasutab ja EAS-1 standarditest kinni
peab, annab mirku selle riigi avaliku halduse suutlikkusest tulemuslikult ellu vila acguis communantaire
kooskolas Euroopa Noukogu poolt Kopenhaagenis ja Madriidis selgelt viljendatud kriteertumidega. Sellest
kontekstist lihtuvalt on formuleeritud ka kidesoleva viljaande tldistatud jareldused.

Viljaande teises osas asetatakse eelpoolkitjeldatud laiemasse konteksti avalik teenistus. Nii iiritab teine osa
luua paremat arusaamist dhelt poolt avalike teenistujate tegude ja juhtimise ning teiselt poolt EAS-i
moodustavate hea valitsemise tldiste printsiipide ning haldusstandardite vahel valitsevatest seostest.
Tehtud jareldused sisaldavad muuhulgas veendumust, et avalikud teenistujad ei ole mitte ksnes riigi
teenijad, vaid et neil on tdita ka pohiseaduslik roll. Seega on ebakohane reguleerida suhet riigi vo1 riigi
institutsiooni ning avalike teenistujate vahel tiielikult to6oigusega.



CCNM/SIGMA/PUMA (99)44/REV 1

SISSEJUHATUS

Euroopa Liidu liikmeksolek nouab, et litkmesriigi mistahes haldusvaldkond ja toostussektor aktsepteeriks
acquzs communantairel. Kul niiteks kandidaatriigi rahvuslik piimatoéostus soovib pusima jadda ka peale
liittumispdeva, peab ta vastama koigile acguis” nouetele. Kui ta seda el suuda, ei saa see t60stus oma tooteid
teistesse litkmesritkidesse eksportida. Tegelikult ei saa ta sellisel juhul kaubelda 1segi omaenese siseturul.

EL litkmesritkide avaliku halduse institutsioonid kohaldavad ja viivad tiide acquis communantairei.
Kandidaatriigi avalik haldus, olemaks voimeline tegema sama, peab kinni pidama hea valitsemise tldistest
printsiipidest ja vastama halduse standarditele, mis on defineeritud EL siseselt. .Acguzs’ rakendamine teatud
haldusvaldkonnas on loomulikult asjassepuutuva sektori suutlikkuse ja ressursside kiisimus, ent mitte
ainult. Ka kandidaatriigi Gldised horisontaalsed valitsemisstisteemid peavad vastama EI noudmistele, kuna
nad on olulise tihtsusega kogu halduse, sh. awguis’ valdkondade usaldusviirse funktsioneerimise
seisukohalt. Edukas rakendamine ja elluviimine on ilmselges soOltuvuses horisontaalsetest
valitsemisstruktuuridest ja -stisteemidest nagu nt. haldustegevuse protseduurireeglid ja mehhanismid, mis
peavad kindlustama avalike teenistujate tegude kooskola EL standarditega.

Kandidaatriikidele on probleemiks tldise EU seadusandluse puudumine, mis oleks kohaldatav avaliku
halduse ja haldusoiguse valdkondades. Kandidaatriikidelt noutakse selliste haldussiisteemide ja avaliku
halduse institutsioonide omamist, mis oleksid voimelised tle votma, rakendama ja ellu viima acguis’d
vastavalt “kohustuslike tulemuste” (“obligation de résultar”) printsiibile. Kandidaatriigid peavad vastama
Euroopa Noukogu poolt Kopenhaagenis, Madriidis ja Luksemburgis vastu voetud EL lilkmeks saamiseks
vajalikele kriteeriumidele. Iisaks sellele mooddetakse kandidaatritkide edusamme nendest samadest
kriteertumidest lihtuvalt vo1i, nagu ilmneb Euroopa Komisjoni regulaarsete aruannete sonastusest, nende
“haldus- ja Oigusliku suutlikkuse rakendada acgui’d” seisukohast, mis tihendab otsesonu seda, et
kandidaatide edusamme hinnatakse Euroopa haldusstandardite valguses.

Antud kontekstis kirjeldab kiesolev viljaanne Euroopa haldusruumi (EAS) kui EU diguse spetsiifilist osa.
EAS on metafoor, millel on liikmesritkide jaoks praktiline tihendus ja mis liidab endasse muuhulgas
haldusoiguse printsiibid kui kogumiku kriteertume, mida kandidaatriigid oma joupingutustes saavutada
EL-1i litkmeks saamiseks noutav haldussuutlikkus, kohaldama peavad. EAS kujutab endast liikmestritkide
haldusoiguskordade ja halduspraktika aina jitkuva lihenemise alles arenemisjirgus olevat protsessi. Taolist
lihenemist mojutavad mitmesugused hoogustavad tegurid nagu tksikisikute ja ettevotete poolne
majanduslik surve, pidevad regulaarsed kontaktid liikmesriikide ametnike vahel ning 16petuseks ja eriti,
Euroopa Kohtu pretsedendioigus.

Kuigi uldiseid Oigusprintsiipe annavad edasi ja haldustegevuse standardeid méidratlevad ritkide
pohiseadused ja nendega kooskolas olev seadusandlus, on kohtud need, kes neid standardeid edast
arendavad, nt piiritledes avaliku halduse tegutsemise aktsepteeritava taseme tksikjuhtumite baasil.
Traditsiooniliselt on haldustegevuse standardeid miaratletud ja edasi arendatud suverdinsete riikide
piirides. Nad on olnud riikide pohiseadusliku korralduse, parlamentide ja nende seadusandliku tegevuse,
siseritklike haldusvoimude ning siseritklike kohtute otsuste produktiks. EL raames on see protsess
muutumas aina enam supranatsionaalseks ning litkmelisuse nimel on voimalik néuda Ghiseid kohustuslikke
haldusstandardeid, mis on defineeritud Euroopa Kohtu poolt Euroopa tasandil ning seega kehtivad koigis
litkmestiikides.
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Avaliku halduse standardite harmoniseerimise potentsiaali rohutamine ei tihenda siiski viitmist, et koigis
liikmesriikides tuleks haldusinstitutsioonid thtlaselt tles ehitada. Oluliseks sonumiks on siinkohal see, et
sOltumata institutsioonilisest korraldusest, peavad sisetitklikud avalikud haldused tunnustama printsiipe ja
kinni pidama standarditest, mis on EL litkmesriikidele hised.

Kiesolev viljaanne kirjeldab Euroopa Kohtu poolt defineeritud haldusoiguse printsiipe, mis tegelikult
kehtestavad avaliku halduse standardid. Viljaande eesmirk on kolmetine: esiteks Uritab ta mairatleda ja
luua kriteeriumid avaliku halduse reformidele suuna andmiseks kandidaatriikides; teiseks luua nn.
verstapostid, mille suhtes edusamme hinnata; kolmandaks ning viljaande pohiliseks eesmirgiks on aidata
kandidaatritke jouda EL-ga liitumiseks vajalike Kopenhaageni ja Madriidi avaliku halduse kriteertumidele
vastamiseni.
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I OSA. HALDUSOIGUSE PRINTSIIBID JA EUROOPA HALDUSRUUM

1. Haldusdiguse printsiibid

Kuigi haldusoiguse (Verwaltungsrecht, droit administrati) tihistus ja moiste on erinevate rahvuslike sisteemide
lotkes erinevad, on voimalik jouda kokkuleppele haldusoiguse thise definitsiooni osas, mis kisitleb
haldusoigust kui avaliku halduse organisatsioonile ja juhtimisele ning halduse ja kodanike vahelistele
suhetele kohaldatavate printsiipide ja reeglite kogumikku!.

Haldusoiguse printsiipe, mis kehtestavad standardeid ja juhivad avalike teenistujate kéitumist, voib leida
hajutatutena  erinevate seadusandlike aktide vahel alates pohiseadusest kuni mitmesuguste
parlamendiaktide ja delegeeritud seadusandluse erinevate vormideni, aga ka avalikku haldust puudutavate
vaidlustega tegelevate kohtute pretsedendioigusest. Muuhulgas kehtib see ritkide nagu Belgia, Prantsusmaa,
Kreeka, lirimaa ja Uhendatud Kuningriigid kohta. Teised riigid on joustanud haldusmenetlust puudutavad
uldised kodifikatsioonid, mis neid printsiipe koguvad ja siistematiseerida piiavad. Sellisteks ritkideks on
Austria (alates 1925), Bulgaaria (1979), Taani (1985), Saksamaa (1976), Ungari (1957), Holland (1994),
Poola (1960), Portugal (1991) ja Hispaania (1958).

Need halduse printsiibid ei ole pelgalt heal tahtel baseeruvad ideed, vaid on kinnistatud ka institutsioonides
ja haldusmenetlustes koikidel tasanditel. Avalikus sfairis tegutsejad on oiguslikult kohustatud kaituma
kooskolas nende printsiipidega, mida omakorda peavad toetama soltumatud kontrolliorganid, kohtu- ja
kohtuotsuse tiideviimise siisteemid, parlamentaarne kontroll ning kohtuliku arutamise ja
huvitusvoimaluste tagamine indiviididele ja juriidilistele isikutele.

BEuroopa Uhenduse oiguse valdkonnas on BEuroopa Kohus miiratlenud suure hulga halduséiguse
printsiipe, tehes viiteld litkmesritkidele omastele haldusoiguse uldistele printsiipidele. Sellesuunaline
tegevus jitkub ka edaspidi. Euroopa Kohtu pretsedendidiguses esile toodud eriliselt olulised printsiibid,
mida liitkmesriigid Furoopa Uhenduse digust kohaldades omakorda siseriiklikult kohaldama peavad, on
muuvhulgas: balduse seadusliku toimimise printsiip; proportsionaalsuse, oiguskindluse, oiguspdrase ootuse kaitse ja
mittediskrimineerimise, Oigns drakunlamisele balduse otsustamismenetluses, esialgse Oiguskaitse, isikutele halduskobtusse
poordumiseks diglaste tingimuste loomise ja avaliku halduse lepinguvilise vastutuse printsithid.

Kui uritada siistematiseerida pohilisi Lidne-Euroopa rikidele omaseid haldusoiguse printsiipe, voime
eristada jargmisi rihmasid:

1) usaldusviirsus ja etteennustatavus (0iguskindlus); 2) avatus ja libipaistvus; 3) vastutavus; 4) tohusus ja
maojusus.

1Vt ]. Ziller, Administrations comparées: les systémes politico-administratifs de I'Europe des Donge, Montchrestien,
Paris, 1993. Vt. ka |.Schwarze, Europdisches 1 erwaltungsrecht, Nomos, Baden-Baden, 1998.

2Vt. J.Schwarze, Europdisches Verwaltungsrecht, Nomos, Baden-Baden, 1998. English version: European
Administrative Law, London 1992.



CCNM/SIGMA/PUMA (99)44/REV 1

Ulejéénud printsiibid on nendest tuletatavad?.

Haldusoiguse printsiipe ja avalikku teenistust on kohati raske defineerida. Sageli tunduvad need printsiibid
konkreetses situatsioonis Uksteisele vastanduvat. Tohusus ndib olevat vastuolus Oiglase menetlusega,
ametialane lojaalsus valitsusele ametialase aususe ja poliitilise neutraalsusega, diskretsiooniotsustused
seaduslikkuse printsiibiga ja nii edasi.

See haldusoiguse printsiipide raskesti tabatav loomus on theks nendest pohjustest, miks “mairatlemata
moisted”™ on haldusoiguses ja avalikku teenistust puudutavates regulatsioonides niivord tavalised. Ka on
see hoomamatus theks pohjuseks, miks nii siseriiklikud kohtud kui Euroopa Kohus peavad nii sageli
lahendama konflikte ja neid printsiipe selles ajale kohanduvas teoorias edasi arendama.

Voib-olla on kasutu ja kohati isegi mitteefektiivne tritada selgelt mairatleda haldusoiguse printsiipide piire.
Seaduste loomisel, kus selliseid katseid, harilikult viga detailse kasuistliku piiritlemise vormis, tehtud on, on
lopptulemuseks olnud veelgi suurem segadus. Segadus selles valdkonnas voib aga holpsastt viia
ebadiglusele. Jarjekindlad katsed tagada selliste hoomamatute kiisimuste reguleerimise detailsus kalduvad
loppema jirjekindlusetuse ja vastuolulisusega. Vastuolulisus pohjustab raskusi ka nende printsiipide
elluviimisel, mojutades seega seaduste rakendamist ebasoodsas suunas. Seaduste loomise perspektiivist on
toendoliselt arukas otsida tuge “miiratlemata moistetelt”, arvestades nende paindlikkust erinevatesse
situatsioonidesse sobitumisel. Avalike teenistujate ja avaliku voimu kiditumise vaatenurgast oleks
tuginemine tavaloogikale ja inspiratsiooni otsimine kogu kohtupraktika poolt viljatd6tatud doktriinist igati
soovitatav.

Usaldusviirsus ja etteennustatavus

Terve rida haldusoiguse printsiipe ja mehhanisme on suunatud avaliku halduse tegevuse ja tema otsuste
usaldusviirsuse ja etteennustatavuse, mida tihti sonastatakse ka oiguskindluse voi oigusliku kaitstusena,
tagamisele. Ko6ik need printsiibid tiritavad korvaldada omavoli avaliku elu kiisimustega tegelemisel.

Oigusriik (Rechtsstaat, Etat de droit) kujutab endast mitmetahulist mehhanismi usaldatavuse ja
etteennustatavuse tagamiseks ning tema eelduseks on “halduse seaduslikul alusel toimimise” printstip.
Oma pohiolemuselt tihendab oigusriik seda, et avalik haldus peab oma kohustuste tiitmisel juhinduma
seadustest. Avaliku voimu kandjad peavad tegema oma otsuseid, jargides tildiseid reegleid ja printsiipe, mis
on kohaldatavad erapooletult koigile, kes nende kohaldamisulatusse sattuvad. Rohuasetus on sellise
kohaldamise neutraalsusel ja tldisusel (mittediskrimineerimise printsiip). Avalik haldus peaks otsustama
vastavalt kehtestatud reeglitele ja kohtute poolt loodud tolgenduslikele kriteeriumidele, jattes tdhelepanuta
mistahes muu kaalutluse. Oigusriik vastandub voimu omavolile, onupojapoliitikale ja muudele

3 Vt. SIGMA Papers, Vol. 26, Sustainable Institutions for European Union Membership, OECD, Paris, 1998,
1k.10.

4+ Oigusteooria defineerib “miiratlemata moisteid” kui sageli tabamatuid moisteid, mis sisaldavad lahtisi
vOl isegl ebaselgeid printsiipe ning mida tuleb tdita ja edasi arendada kohtute ning teiste seadusi
kohaldavate avaliku voimu kandjate poolt tiksikjuhtumite baasil. See hoomamatus kutsub esile arvukaid
oiguslikke vaidlusi, mis jouavad kohtuteni, kes peavad sobitama omaenese eelnevaid miiratlusi aja kestel
arenevate Uhiskondlike vairtuste ja arusaamadega. Seetottu jddvad selliste printsiipide kontseptuaalsed
kontuurid alatiselt ebaselgeks. Miaratlemata moisted on niiteks hea usk, moistlikkus, tldine hiive ja
lojaalsus. Praktiliselt koiki oiguse printsiipe voib pidada midratlemata moisteteks. Vaatamata oma
tabamatule iseloomule, on mdiratlemata moisted ddrmiselt olulised seaduste tegemisel ja nende
rakendamisel.
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korvalekalletele. Oigusrﬁgi printsiibi kohaselt on absoluutselt vajalik soltumatute kohtute poolt
rakendatavate Oigusnormide range hierarhia olemasolu ning printsiip, et avalikul voimul ei ole
tavaolukorras oigust minna vastuollu tldiste reeglitega, mis on ildise iseloomuga kiisimuste otsustamisel
kehtestatud ning avalikuks tehtud®.

Oigusriigi printsiibi teiseks, eelmisega seotud rakenduseks on digusliku pidevuse mdiste. Avalik voim voib
teha otsustusi vaid kiisimustes, mis kuuluvad tema piddevusse. Pidevus selles kontekstis tihendab
selgesonaliselt viljendatud ja seaduslikult antud voimu teha otsuseid antud avalikes huvides olevas
kiisimuses voi asjas. Oiguslikus mottes ei tihenda see vaid avaliku voimu digust vastavas asjas otsuseid
teha, vaid kohustab teda votma ka vastutust. Selles mottes on padevus (voi jurisdiktsioon) vordsustatav
vastutusega. Pidevuse kontseptsiooni kohaldatakse killaltki rangelt - voimude poolt ilma oGigusliku
padevuseta tehtud otsustus on tiihine ning sellisena tunnistatakse seda ka kohtute poolt.

Usaldusvairsus ja etteennustatavus ei pruugi ilmtingimata olla vastuolus halduse &aalutlusoiguse e.
diskretsiooniga (freies Ermessen, pouvorr discrétionnaire). Kaalutlusoigus ja omavoli ei ole iks ja seesama.
Diskretsiooniotsustused viitavad kisimustele, kus oigusliku raamistiku piirides on otsusetegijale jaetud
teatud valikuvabadus. Haldusorganitele antakse diskretsioonivoim tervel real pohjustel. Kaalutlusoigus el
tahenda ebaseaduslikkust. Diskretsiooniotsustused on vajalikud pohjusel, et seadus el saa niha ette koiki
tulevastes olukordades ilmneda voivaid asjaolusid. Avalikul voimu oigus teha diskretsiooniotsustusi voib
olla sonaselgelt seaduses viljendatud. Kohtud on vilja arendanud ka halduse vaba kaalutluse oigusliku
doktriini, mis sisaldab mitmesuguseid diskretsiooni kasutamist reguleerivaid ja seda piiravaid printsiipe.
Nende printsiipide hulgas on pohimotted, mis sunnivad haldust tegutsema heas usus, jirgima avalikke
huve moistlikul viisil, kinni pidama oiglasest menetlusest, toetama vordse kohtlemise nouet ja
respekteerima proportsionaalsuse printsiipi. Teisisonu, oigusparane diskretsioon ei saa funktsioneerida
ilma dldiste haldusoiguse printsiipideta, kuna viimased on teatavas mottes vastukaaluks avalikule haldusele
omistatud diskretsioonivoimules.

Veel teinegi printsiip, mis tootab usaldatavuse ja etteennustatavuse kasuks, on proportsionaalsuse printsiip.
Proportsionaalsus tihendab, et halduse tegevus peab olema vastavuses seaduse poolt taotletavate
eesmirkidega, jittes kodanikke ilma mitte rohkemast, kui on absoluutselt vajalik selle eesmirgi
saavutamiseks. Proportsionaalsust vordsustatakse ka moistlikkusega. Proportsionaalsus tihendab
muuhulgas ka seda, et on seadusevastane rangelt kohaldada seadust, kui sellega voivad kaasneda seaduse
poolt mittekavatsetud tulemused. Seaduste range kohaldamine voib viia haldusvoimu kuritarvitamisele.
Proportsionaalsus on eriliselt oluline kohustuslike miitigikorralduste (voi sundvoorandamiste) puhul, mille
korral tksikisikud jdetakse avalikes huvides ilma omandidigusest. Proportsionaalsuse moistet on isedranis
arendanud Euroopa Kohus, jirgides Saksa oiguses juba loodud juhtnéoére, ning EU oiguse kanalit pidi on
ta leidnud tee enamusse haldusoiguse siisteemidesse Euroopas’.

Veel ks printsiip, mis aitab kaasa “halduse seadusliku toimimise” tagamisele, on oiglase menetluse
printsiips. Oiglane menetlus tihendab sellist menetlust, mis tagab seaduste tipse ja erapooletu kohaldamise
ning sotsiaalsete vddrtuste nagu austus isikute vastu ja nende vairikuse kaitse arvessevotmise. Uks oOiglase

5 Pr. k. prééminence des actes réglementaires sur les actes individuels d'une méme autorité publigne. Oigusriigi doktriini
loetakse pirinevat Prantsusmaalt.

¢ Vt. Euroopa Kohtu lahend Technische Universitit Minchen (1991), ECR-1-5469.

7 Vt. J. Ziller, “Le principe de proportionnalité en droit administratif et droit communautaire”, Actualité
Juridigue, droit administratf, numéro spécial, juin 1996, lk. 185-188.

8 Seda printsiipi hinnatakse Euroopa Uhenduse oiguses korgelt. Lahemalt vt. J. Schwarze, “The Procedural
Guarantees in the Recent Case Law of the European Court of Justice”, Essays in Honour of henry G.
Schermers, Vol. 11, Dordrecht, Boston, London, 1994, 1k. 487 j;.
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menetluse konkreetseid rakendusi on printsiip, mille kohaselt ei vo1 kellegi 6igusi ja huvisid mojutada ilma
teda faktide ja kaalul olevate kiisimustega tutvustamata ning kohase menetluse kiigus dra kuulamata.
Huvitatud 1sikute teavitamine halduse tegevusest on oiglusele samuti seesmiselt omane.

Oz;gmqgmy avaliku halduse tegevuses toetab tugevalt usaldatavuse ja etteennustatavuse printsitpe. Avaliku
halduse viivitamine otsuste tegemisel ja konkreetsete sammude astumisel voivad pohjustada pettumust,
ebadiglust voi tosist kahju nii avalikele kui erahuvidele. Viivitus voib olla tingitud ebapiisavatest
ressurssidest vo1 poliitiliste otsustuste puudumisest, kuid tihti seostatakse seda pigem avalike teenistujate
ebatdhusa tegutsemise ja ebakompetentsusega. Oigusnormid voivad aidata seda probleemi leevendada,
pannes paika selged ajalimiidid, mille piirides peab noutu olema tehtud. Teisest kiiljest voib avaliku halduse
sees ebakompetentsust vihendada ja usaldusvédirsust suurendada teenetel pohineva virbamissiisteemiga
ning regulaarset koolitust pakkuv avalik teenistus.

Professionaalsus  ja ametialane ausus  avalikus teenistuses kindlustavad kahtlemata avaliku halduse
usaldusviirsust ja etteennustatavust. Ametialane ausus avalikus teenistuses toetub erapooletuse ja ametialase
soltumatuse moistetele. Erapooletus osutab kallutatuse puudumisele. Avaliku halduse valdkonnas tuleb
kallutatust moista kui eelsoodumust teatud situatsiooni lahendamiseks mingil kindlal viisil, mille tagajirjel
pohjustatakse Oigustamatut voi ebaodiglast kahju tldisele huvile voi muudele huvitatud poolte oigustele.
Tihti antakse sellele moistele ka joulisem tihendus nagu eelarvamus voi otsustamine valedel pohjustel.
Seadusesitted, mis keelavad avalikel teenistujatel osa votta nende isiklikke huvisid moéjutada voivate
otsuste tegemisest, on moeldud erapooletuse kui viirtuse kindlustamiseks.

Ametialase sOltumatuse kaotamine viitab ametnikule, kes ei ole oma motetes ja otsustustes iseseisev, mis
vilistab  juhtumi korvalistest asjaoludest soltumatu kaalutlemise. Altkdemaks, surveavaldused,
kontrollimatud poliitilised ambitsioonid ning moodutundetu soov saada edutatud on soltumatuse
minetamise sagedased pohjused. Altkdemaks viib soltumatuse kaotamiseni ebaseadusliku kasumi nimel.
Surveavaldus tekitab soltumatuse kao hirmu kaudu. Poliitilised ambitsioonid voi ametialane “ahnus”
voivad vila avalike teenistujate alistumiseni meelitustele ja pimeda noustumiseni tlemuse soovidega voi
isegt liigselt piirata nende endi otsustusvoimet.

Avalik teenistus, kus ametissevotmise ja edutamise siisteem pShineb peamiselt poliitilisel patronaazil voi
onupojapoliitikal, on ametialasele aususele suuremaks vaenlaseks kui teenetel pohinev siisteem. Selline
avaliku teenistuse siisteem, kus avalikel teenistujatel on olemas oma, spetsiaalne oigusakt, mis reguleerib
nende Oigust ametikorgendusele, mairatleb selgelt nende oigused ja kohustused, nieb ette oiglase ja
proportsionaalse ning avaliku ja histireguleeritava sissetulekutaseme ning moistlikud distsiplinaarsitted,
muudab avalikud teenistujad vihem haavatavaks korruptsiooni, sunni ja meelituste poolt ning selle
tagajarjel aitab otsustavalt kaasa ametialase aususe kindlustamisele. Nagu eelpool 6eldud, t66tab ametialane
ausus avaliku halduse usaldusviirsuse ja etteennustatavuse heaks. Sellest hoolimata tuleb mirkida, et
avaliku teenistuse sOltumatus ei tdhenda absoluutset oigust vabale otsustusele voi arvamusele. On olemas
professionaalsed standardid, mida jirgida, ja oigusnormid, millele alluda. Vaja on leida tasakaal viartuste
nagu soltumatus ning lojaalsus seaduslikule valitsusele vahel.

Avatus ja libipaistvus

Kui avatus viitab halduse ile teostatava vilise kontrolli voimalikkusele, siis ldbipaistvus tihendab seda, et
lihedalt uurides on haldusest kontrolli ja jirelevalve eesmirgil voimalik “labi niha”. Uhelt poolt
voimaldavad avatus ja libipaistvus igaiihel, keda halduse tegevus on mojutanud, teada selle mojutamise
alust, teiselt poolt muudavad nad jitelevalveinstitutsioonide vilise kontrolli halduse tegevuse tle
lihtsamaks. Avatus ja ldbipaistvus on hadavajalikud vahendid ka oigusriigi, seaduse ees vordsuse ja
vastutavuse printsiipide tagamiseks.
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Uldtunnustatud reeglina peaks avaliku halduse tegevus olema libipaistev ja avatud. Teavet tuleks hoida
salajas vo1 konfidentsiaalsena tksnes erandlikel juhtudel nagu siis, kui avalikustamine mojutaks tosiselt
rahvuslikku julgeolekut voi muid sarnaseid kusimusi. Samamoodi ei tohiks kolmandatele isikutele
avalikustada isikuandmeid.

Tegelikkuses mojutavad rahvuslikku julgeolekut vaid vihesed spetsiifilised kisimused. Sellele vaatamata
kaldub avalik voim teatud kisimusi konfidentsiaalseks kuulutama sagedamini kui tegelikult tarvilik.
Siinkohal vairib dramirkimist see, et kui korvale jatta 18. sajandi 16pu jirgne Rootsi, on avaliku halduse
traditsiooniliseks standardiks olnud diskreetsus ja salajasus. Alles 1960-ndatest aastatest alates on avatud
valitsus kui omaette vadrtus libi teinud arengu ka teistes demokraatiates ning tinapieval peetakse seda
avaliku halduse erakordselt oluliseks standardiks. Varasemalt oli avatuse printsiibi ainsaks rakenduseks
enamikes Lidne demokraatiates Ghelt poolt pohimdte, et oiguslikud reeglid saavad joustuda vaid peale
nende avaldamist ametlikus viljaandes (bulletddnis voi ajakirjas), teisalt see, et haldusotsused on
rakendatavad alles pirast seda, kui nad on ametlikult ja nouetekohaselt edastatud ning asjassepuutuvate
isikute poolt kitte saadud.

Avaliku halduse avatus ja libipaistvus teenivad kahte spetsiifilist eesmirki. Uhelt poolt kaitsevad nad
avalikku huvi, vihendades viirhalduse® ja korruptsiooni toendosust. Teisalt on nad olulise tihtsusega istku
oiguste kaitsmisel, kuna nouavad haldusotsustele pohjenduste lisamist, aidates seega huvitatud pooltel
teostada oma oigust hiivitusele apellatsiooni korras.

Haldusoiguses eksisteerivad mitmed nende printsiipide praktilised rakendused. Halduse tegevus peab
olema motiveeritud ning vastava padeva voimu poolt ette nihtud. Avalikud registrid tuleb muuta tldsusele
ligipadsetavaks. Voimuesindajad peavad end uldiselt tldsuse ees identifitseerima. Avalikud teenistujad
peavad aktsepteerima teatavaid piiranguid seoses tuludega eraettevotlusest, mis tuleb igal Uksikjuhul
avalikustada, samuti on selleks vaja eelnevat luba. Eriliselt oluline avatuse kui printsiibi rakendamise
seisukohalt on avaliku voimu kohustus dra tuua oma otsuste pohjendused.

Haldusaktis vo1 —otsuses peab sisalduma ka pdbjenday osa. Viimane peaks dra tooma loogilise arutluskiigu,
millest avalik voim oma otsuse kujundamisel on juhindunud, ning, mis eriti tihtis, nditama ira faktide
seose Olgusnormis tooduga, s.o. nende kuulumise normi reguleerimisalasse. Jarelikult peab motiveering
holmama fakte ning neid kinnitavaid toendeid, aga ka seaduse kohaldamise oiguslikku pohjendust.
Motiveerimine on darmiselt tihtis juhul, kui huvitatud poole taotlus likatakse tagasi. Sellisel juhul tuleb
pohjendavas osas piisava pohjalikkusega osutada ja oigustada, miks poole esitatud argumenti voi toendit et
ole aktsepteeritud.

See, mida kujutavad endast kiillaldased pohjendused, on haldusoiguses alati olnud raskeks kiisimuseks, mis
tihtipeale esitatakse kohtule lahenduse saamiseks. Oluliseks kriteeriumiks tuleb siiski pidada seda, et
motiveeringus sisalduvad pohjendused ja oigustus peavad olema rahuldaval tasemel, voimaldamaks
huvitatud poolel valmistuda halduse otsuse peale apelleerimiseks. Haldusotsuse motiivide dratoomine on
vahend avatuse, libipaistvuse ja vastutavuse saavutamiseks.

? Euroopa Liidus peaks vairhalduse vastu voitlemisega tegelema Euroopa ombudsman.
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Vastutavus

Uldiselt tihendab vastutavus ihe isiku voi voimuesindaja kohustust oma tegusid teisele selgitada ja
oigustada. Haldusoiguses tihendab vastutavus jirelikult seda, et mistahes haldusorgan peab oma
tegevusest aru andma teistele haldus-, seadusandlikele v61 kohtuvoimudele. Vastutavuse printsiip nouab ka
seda, et tkski voim ei tohi jadda viljapoole teiste poolt teostatavat kontrolli ja jirelevalvet. Vastutavuse
elluviimiseks on olemas mitmesuguseid mehhanisme nagu niiteks kohtulik jirelevalve, po6rdumine
korgemalseisva haldusorgani poole, ombudsmani, spetsiaalse noukogu voi komisjoni kontroll voi
patlamendikomisjoni poolt teostatavad uurimused, kui nimetada monda paljudest. Vastutavus on ka
vahend toestamaks, kas antud riigis austatakse Oigusriigi, avatuse, libipaistvuse, erapooletuse ja seaduse ees
vordsuse printsiipe. Vastutavuse printsiip on elutdhtis selliste védrtuste tagamiseks nagu avaliku halduse
tohusus, mojusus, usaldusvéirsus ja etteennustatavus.

Vastutavuse eripiraseks jooneks haldusoiguse valdkonnas on see, et ta on tagatud terve keeruka rea
suhteliselt formaalsete protseduuride abil. Ei ole olemas abstraktset vastutavust, on vaid viga konkreetsed
ja oiguslikult mairatletud kiisimused, mille kohta ldbi viga spetsiifiliste protseduuride kompleksi aru anda
tuleb. Pole ullatav, et kiisimused, mille kohta vastust anda, on peamiselt seotud thelt poolt sellega, kui
histi haldusoiguses sisalduvaid printsiipe avalike teenistujate ja avaliku voimu poolt austatakse, teisalt
sellega, kut histi jargitakse protseduurinoudeid avaliku halduse otsuste kujundamisel.

Jarelevalvet on vaja selleks, et muuta avalikku haldust vastustavaks ning tagada, et haldusorganid kasutavad
oma voimu oigusparaselt ja jirgivad kehtestatud protseduure. Jirelevalveinstitutsioonid ja —mehhanismid
vaatlevad ja kontrollivad ametnike tegutsemist. Jirelevalve eesmirkideks on hinnata, kas haldusorganid
teostavad oma funktsioone mojusalt, tohusalt ja oOigeaegselt ning kas jirgitakse spetsiifilise voi tldise
regulatsiooni kaudu kehtestatud printsiipe ja menetluskorda. Teisisonu, jirelevalve ptiidleb “halduse
seadusliku toimimise” printsiibi kindlustamise poole, kuna samaviirselt on vaja kaitsta nii avalikku huvi
kui tksikisikute oigusi.

Need jarelevalveinstitutsioonid ja —mehhanismid voivad esineda erinevates vormides: kohtud, prokurér,
ombudsman, sisekontroll ja viline audit, inspektsioonid, standardeid kehtestavad organid,
parlamendikomisjonid, meedia jne.

Lihidalt Geldes on koik need institutsioonid ja mehhanismid suunatud oOigusriigi, libipaistvuse,
vastutavuse, mojususe ja tohususe kui avaliku halduse ja avaliku teenistuse voOtmeprintsiipide
tohustamisele. Teisisonu, nad on moeldud kaitsma nii isikute Oigusi kui avalikku huvi, arendama
otsusetegemise kvaliteeti ja 10puks, suurendama avaliku halduse usaldusvédirsust, oOiguskindlust ja
legitiimsust.

Mitte Ghelgi teisel kaasaegsel sotsiaalsel tksusel ega institutsioonil ei ole sedavord erinevaid jirelevalve- ja
kontrollimeetmeid nagu on avalikul haldusel. See fakt annab aimu sellest erilisest ja tundlikust rollist, mida
moodsates demokraatlikes tthiskondades on seatud etendama avalik teenistus.

Tohusus ja mdjusus

Uks vastutavuse spetsiifilisi dimensioone on seotud tdhususega avaliku halduse teostamisel. Tohususe
tunnistamine avaliku halduse ja avaliku teenistuse jaoks olulise vddrtusena on suhteliselt hiljutine nihe.
Sedavord kui riigist on saanud avalike teenuste tootja, on avalikku haldusesse sisenenud produktiivsuse
moiste. Rahaliste vahendite piiratuse tottu paljudes ritkides on avaliku halduse tohus ja mojus tegutsemine
avalike teenuste pakkumisel thiskonnale tina aina siiveneva uurimise objektiks. Tohusus on oma
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iseloomult juhtimisalane vairtus, mis pohiliselt seisneb kasutatavate ressursside ja saavutatud tulemuste
voimalikult soodsa suhtatvu siilitamises.

Eelmisega lihedane viirtus on mojusus, mis peamiselt seisneb avaliku halduse tegevuse edukuse tagamises
talle seaduste ja valitsuse poolt seatud eesmirkide saavutamisel ja avalike probleemide lahendamisel.
Eelkoige nouab see olemasolevate riiklike poliitikate analiiisimist ja hindamist ning ka selle hindamist, kut
histi avalik haldus ja riigiteenistujad neid poliitikaid ellu viivad.

Hiljutistes Lddne-Euroopa pohiseadustes nagu nt Hispaania oma (1978) on avaliku halduse tohusus ja
mojusus Ulendatud pohiseaduslikeks printsiipideks korvuti klassikalisemate printsiipidega nagu oigusriik,
libipaistvus ja erapooletus. Samamoodi viitab ka haldusoigus sageli korvu oOigusriigi printsiibiga
sdastlikkusele, tohususele ja mojususele (ingliskeelses maailmas tuntud “kolme E-na” — economy, efficiency ja
effectiveness) kui printsiipidele, mis peavad juhtima avaliku halduse ja riigiteenistujate tegevust ja otsustusi.

Tohusus kui juhtimisalane vairtus niib minevat vastuollu oigusriigi printsiibi ja oiglase menetluse kui
poliitilise/demokraatliku vairtusega. Avaliku sektori juhid suhtuvad seadusega ettenihtud menetluskorda
sageli kui tohususele kahjulikku piirangusse. Kehtestatud menetluse jirgimine voib vila vahendite
ebaefektitvse kasutamiseni ja ebasoodsas suunas mojutada suhet haldustegevuse kulude ja tulemuste vahel.

See konflikt tostatab terve rea kusimusi. Suur hulk institutsionaalseid ja oiguslikke lahendusi piiiavad seda
vastuolu korvaldada. Institutsionaalsete lahendustena voib osutada tootmistegevuse tleviimisele
erasektorisse lepingulise delegeerimise kaudu, mis jitab avalikule haldusele poliitikakujundaja ja lepingute
jarelevaataja rolli. Oiguslikult on kogu laiaulatusliku ja kompleksse riigihanget puudutava seaduste paketi
vastuvotmine olnud osaks haldusoiguse arengust. EU riigihankeid kisitlev direktiiv on muutunud oluliseks
oigusprintsiipide Ghtlustamise allikaks kogu Euroopa Liidus.

Euroopa Uhenduse igus nduab samuti tohusat haldust!?, seda eelkoige seoses Uhenduse direktiivide ja
miiruste kohaldamisega. See noue on sundinud mitmeid liikmesriike muutma osa oma siseriiklikest
organisatsioonilistest ja haldusstruktuuridest ning otsustamismehhanismidest, et olla voimeline tohusalt ja
mojusalt rakendama Furoopa seadusandlust ja ka tildisemas plaanis tagama efektiivset koostoéd Uhenduse
institutsioonidega, mis lihemalt tuleb arutlusele jargmises alaloigus.

2. Euroopa haldusruum

Ulalpool loetletud printsiipe voib leida koigi Euroopa maade haldusoigustest. Kuigi Euroopa ritkide
avalikud haldused on vanad struktuurid, on nad pidevalt kohandunud tinapidevaste tingimuste, sh.
Euroopa Liidu litkmeksolekuga, mis ise on pidevas arenemises olev protsess. Pidevad kontaktid
litkmesritkide riigiametnike ja Komisjoni vahel, noue arendada ja tiide viia acquis communantairei Gthesuguste
usaldusviddrsuse standardite juures kogu Liidu wulatuses, ile-Euroopalise haldusoigussiisteemi
esilekerkimine ning thised avaliku halduse pohilised vairtused ja printsitbid on viinud teatavale

lihenemisele riikide avalike halduste vahel. Eelpooltoodut on kitjeldatud kui “Euroopa haldusruumi™!!.

10 Vt. Euroopa Kohtu lahend 68/81, Commission vs. Belgium (1982), ECR 153.

1 Vt. SIGMA Papers, No. 23, Preparing Public Administrations for the European Administrative Space, OECD,
Paris, 1998.
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Selle alaloigu eesmirgiks on esiteks uurida neid joude, mis triivivad meid selle thise Euroopa haldusruumi
suunas, teiseks seda, kuidas see ruum luuakse ja millised on need rea Ghiste haldusoiguse printsiipide poolt
loodud avaliku halduse standardid, ning Iopetuseks, mil viisil peaksid need printsiibid kajastuma Euroopa
Liidu téisliikme staatust taotlevate ritkide piitides ehitada tles vajalikud institutsioonid.

EL likmesriikide oigusstisteemid teevad parasjagu libi pideva lihendamise protsessi paljudes erinevates
valdkondades, olles mojutatud Uhenduse odigusest niiteks libi Uhenduse institutsioonide seadusandliku
tegevuse ja Euroopa Kohtu pretsedendioiguse. Uhenduse oiguse moisteid voetakse kasutusele siseriiklikes
sisteemides kas otsekohaldatavate maidruste vahendusel voi direktiivide kaudu, mis koigepealt tuleb
siseritklikku  Oigusesse tle votta. Nit midrustel kut direktiividel on otsene moju litkmesritkide
haldusststeemidele ja nad voivad viia oluliste muutusteni avalikule haldusele kohaldatavate printsiipide
osas mingis spetsiifilises poliitikaharus.

Euroopa Kohtu pretsedendioigus voib luua ka tldisema iseloomuga printsiipe, mis on kohaldatavad
rohkem kui mones tksikus materiaaloiguse valdkonnas. Veelgi enam, paljudel juhtudel on just Euroopa
Kohtu asjassepuutuvate EU odiguse sitete tolgendused need, mis viivad muutusteni selles, kuidas
haldusoiguse printsiipidest mingis litkmesriigis aru saadakse!.

Kirjeldatu annab meile alust tiheldada teatavat haldusoiguse euroopastumist kui hiljutiste oiguslike
arengute silmapaistvat elementi.

Koik see annab toestust Euroopa haldusruumi tekkest, mis puudutab peamiselt pohilist institutsioonilist
korraldust, protseduure, thiseid haldusstandardeid ja avaliku teenistuse védrtusi. See nimekiri on kaugel
tatuslikkusest ja liikmete seas voib tdheldada ka olulisi kvaliteedierinevusi. Toepoolest, probleemid, mis
tulenevad liikmesriikide vahelistest erisustest, on ka iheks peamistest pohjustest, miks institutsioonide
ilesehitamine on niivord prioriteetne laienemisprotsessis Kesk- ja Ida-Euroopa ritkidesse. Kandidaatriigid
peavad arendama oma avalikke baldusi, et jonda Euroopa haldusrunmile vastava usaldusvéidrsuse ning iihiste printsiipide,
protsedunride ja  balduse struktuurse korralduse rabuldava tasement. On  olemas  avaliku  balduse fvaliteedi ja
usaldusvédrsuse mitnimumstandard, mille kandidaatriigid peavad saavutama.

Arvesse tuleks votta ka fakti, et EL integratsioon on arenev protsess (EL tlesehitamise progressiooni
printsiip). Viimane tihendab seda, et riigil peab olema ette ndidata kuillaldane progressitase, et end
rahuldavalt vorrelda EL litkmesritkide keskmise tasemega. Lihenemise tase 1986. aastal (kui ElL-ga
thinesid Portugal ja Hispaania) muutus 1995. aastal (kui Liiduga Ghinesid Austria, Soome ja Rootsi) ning
on taas erinev tulevikus, kui Euroopa Liiduga liituvad praegused kandidaatriigid. Mis omakorda tihendab
seda, et kandidaatriikidele ei piisa EI litkmesritkide avalike halduste praegusele keskmisele tasemele
joudmisest, neil tuleb saavutada litkmesriikide tulevane keskmine tase. Teisisonu, kandidaatritk peab olema
suuteline tditma linga oma avaliku halduse praeguse ja tema kvaliteeditaseme vahel tulevikus, mil tal
tegelikult tuleb Liiduga Ghineda. Kandidaatriigile ei piisa enese vordlemisest “halvima” riigiga, mis juba on
Liidu liige. Vorrelda tuleb kandidaatriigi ja koigi litkmesritkide keskmist taset.

Euroopa haldusruumi magiste

Euroopa haldusruumi moiste on laenatud rohkem tuntud Euroopa majandus- ja sotsiaalruumi moistetelt,
mille ile EL pohiseaduse alastel libirddkimistel laialdaselt arutletakse. Ka viitab see ile-Euroopalise

12 Vt. J. Schwarze (toim.), Administrative Law under European Influence: On the Convergence of the Administrative
Laws of the EU Member States, Nomos, Baden-Baden, and Sweet and Maxwell, London, 1996.
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oigusalase koosto0 siisteemile, mis holmab vastastikust abi seaduste rakendamisel ja moningast lihenemist
olulistes oiguse valdkondades.

Rangelt vOetuna on Ghine haldusruum voimalik juhul, kui halduse printsiipide, normide ja mairuste
komplekst vitakse tihetaoliselt ellu riigi pohiseadusega holmatud kindlal territooriumil. Traditsiooniliselt on
see territoorium, kus haldusoigust on kohaldatud, olnud suverdinsete ritkide oma. Koikidele Euroopa
Liitu integreerunud suverdinsetele riikidele thise haldusoiguse kusimus on olnud kord rohkem, kord
vihem pingeliste arutluste objektiks Euroopa Uhenduse algusaegadest peale. Uhist kokkulepet veel ei
eksisteeti.

On ilmne, et Euroopa Liidu peamised pohiseaduslikud oigustekstid, nimelt Rooma leping (1957) ja
Maastrichtt leping (1992) et nie ette ihtset avaliku halduse mudelit, mida EL liikmesriikides kohaldada.
Pirast seda, kui nende poliitilist reziimi on hinnatud demokraatia aspektist, jietakse valitsemise ja avaliku
halduse kisimused teadlikult litkmesritkide eneste otsustada. Seega on lilkmesriikidel formaalsest
oiguslikust vaatepunktist lataulatuslik halduslik autonoomia.

Seni on Buroopa Liidu aluslepingutes ja Komisjont teiseses e. tuletatud seadusandluses patka pandud vaid
tulevase Euroopa haldusoiguse teatud elemendid. Rooma lepingus on sonastatud sellised olulised
haldusoiguse printsitbid nagu oigus EU institutsioonide poolt vastu voetud haldusotsuste kohtulikule
jarelevalvele (artikkel 173) voi EU haldusotsuste motiveerimiskohustus (artikkel 190). Siiski on Euroopa
institutsioonide seadusandliku tegevuse objektiks vaid vihesed horisontaalsed halduskisimused, mis on
seotud peamiselt avalikke hankeid puudutava probleemistikuga, tagamaks firmade vaba konkurentsi EL
territooriumil ja voimaldamaks neil osaleda mistahes EL lilkmesriigi poolt korraldatavatel pakkumistel,
ning ettevotetele osutatava riigiabiga seotud kusimustega, mis vajavad Euroopa Liidu institutsioonide
volitust ja hoolikat kontrolli.

Vastupidiselt eelpooltoodule on tohutu suur hulk seadusandlust, mis puudutab materiaalse harukondliku
haldusoiguse sitteid, ja mis moodustab selle, mida me tunneme acguis communantairei nime all. Kui
litkmestriik ei ole suuteline kohaldama direktiivides ja miirustes sisalduvat EU oigust, on sellel olulised
oiguslikud tagajirjed. Riik loetakse vastutavaks lepinguvilistel alustel juhul, kui ta ebaseaduslikult ei suuda
EU direktiivi oma oiguskorda tle votta vot EU miirust kohaldada. Viimane annab iiksikisikule kullaldase
aluse kaevata ritk kahjude kompenseerimiseks kohtusse!>.

Avalikku haldust, tema menetlusreegleid ning institutsioonilist korraldust reguleeriva formaalse organi
puudumine ei tihenda, et supranatsionaalne Euroopa haldusoigus oleks EL litkmesritkidele tihtsusetu vo1
tundmatu. Eksisteerib teatav haldusoiguse printsiipidest koosnev thine acguis, mida voib nimetada
“mitteformaalseks acguis communautaireiks” selles mottes, et puudub vastav ametlik konventsioon.

Sellegipoolest voib seda pidada thiseks Euroopa tldiseks haldusoiguseks.

Lihenemist hoogustavad tegurid

Euroopa Uhendused, mis esialgu tihendas peamiselt thise turu loomist, on arenenud Euroopa Liidu
suunas, mis ei ole ajendatud vaid majanduslikest huvidest, vaid dha enam soovist luua tthedamad
sotsiaalsed ja poliitilised sidemed Euroopa rahvaste vahel, mis oli ka Rooma lepingule allakirjutanute
kavatsus. Euroopa Liit ei tihenda enam pelgalt kaupade ja teenuste Ghist turgu.

13 Vt. Euroopa Kohtu otsust tthendatud asjades C-6/90 ja C-9/90 “A. Francovich ez /. v. Ttaly”, 1991.
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Rooma lepingus sisalduvad neli vabadust — kaupade, teenuste, inimeste ja kapitali vaba liikumine tihendab,
et liilkmesriikide avalikud haldused kui nende otseselt EU lepingutest tulenevate vabaduste peamised
tagajad ja elluviijad peavad tegutsema viisil, mis muudab nimetatud lepingute tiideviimise efektitvseks
kodikides aspektides. EU lepingud ja nende elluviimiseks vajalik Euroopa Komisjoni teisene seadusandlus
on litkmesritkide siseriiklike oiguskordade osa. Riikide avalikud haldused ja siseriiklikud kohtud on
kohustatud kohaldama neid lepinguid ja Komisjoni kui “lepingute valvurt” vastu voetud teisest
seadusandlust samasuguse hoolega, nagu oleks tegu toeliselt siseriikliku oigusega.

Tulemuseks on see, et kuigi igal lilkmesriigil on tiielik vabadus otsustada EU lepingute ja EU teisese
seadusandlusega ettenihtud tulemuste saavutamise viiside ja vahendite valiku tle, on Liidu sees vilja
kujunenud teatud thised meetodid ja pShimotted. Isedranis selgelt on selline olukord nahtav haldusoiguse
printsiipide valdkonnas. Haldusliku ja organisatsioonilise korralduse ning struktuuride valdkonnas on see
tulenevalt suurest erinevusest litkmestriikide detsentraliseerituse vormides ja tasemes siiski vihem ilmne.

Euroopa institutsioonide seadusandlik tegevus on seega EL litkmesriike, nende avalikku haldust, kohtuid
ja kodanikke holmava thtse Euroopa materiaalse haldusoiguse peamiseks allikaks. See materiaalne
haldusoigus on oma iseloomult peamiselt harukondlik, mojutades monevorra erinevaid poliitika valdkondi
nagu niiteks vaba konkurents siseturu piires, telekommunikatsioonid, keskkond, pollumajandus,
toostuspoliitika, teadus- ja arendustegevus, piirikontroll jne. Nimetatud materiaalne haldusoigus
moodustab acquis communantairei, mille Ghtelangevuse astet taotlejamaade vastavate regulatsioonidega
liitumisldbiradkimiste protsessi raames Euroopa Komisjoni poolt soelutakse ja hinnatakse.

Halduste lihendamise teiseks allikaks on pidev suhtlemine litkmesriikide ametnike ning nende ja Euroopa
Komisjoni ametnike vahel. Sellised valitsustevahelised sidemed, mis peaasjalikult taanduvad
inimestevahelistele suhetele, aitavad oluliselt kaasa Uhise arusaama kujunemisele sellest, kuidas EL
poliitikaid ja mairuseid siseriiklikul tasandil ellu viia, ning soodustavad kasulike kogemuste vahetamist
nende eesmirkide saavutamise vallas, millele need poliittkad on suunatud. Valitsusasutuste vaheline
koost66 on ka tiks Maastrichti lepingus (artikkel 209a) soositud ja rohutatud moisteid. Koost6o ja
kogemuste vahetamise tagajirgedeks on esmalt mitteametliku surve loomine Uhiste standardite
kehtestamiseks meetoditele, mida riigid oma supranatsionaalsete kohustuste tditmiseks kasutavad, ja
teiseks, aluslepingutes ja EU teiseses seadusandluses ettenihtud poliitiliste eesmirkide saavutamise
tagamine. Sellised valitsustevahelised suhted aitavad kaasa terve rea uhiste halduse printsiipide ja
juhtimismeetodite levikule ja kasutuselevotule, mis omakorda aitab kujundada avalike teenistujate Ghist
ideaalset kditumismudelit kogu Euroopa Liidus. Taoliste valitsustevaheliste suhete mainitud tagajirjed on
voimalikud suuresti seetottu, et asjassepuutuvatel ametnikel on oma riigiteenistuste raames voimalik teha
kaunis stabiilset ametialast katjdari.

Ometi on just Euroopa Kohus see institutsioon, mis tldiselt mingib peamist rolli thiste haldusoiguse
printsiipide kujundamisel Euroopa Liidus. Kuna EU teisene seadusandlus on praktiliselt eranditeta
harukondlik, viivad just Euroopa Kohtu otsused tldisema iseloomuga halduse printsiipide arengu ja
tolgendusteni ning seda ka juhul, kui tegu on tksikjuhtumite pinnalt tekkinud printsiipidega. Tegelikult on
Euroopa Kohtu pretsedendioigus tldise, st. mitte-harukondliku haldusoiguse iiks peamisi allikaid. Kohus
peab tuginema juba kehtestatud ildistele haldusoiguse printsiipidele, mis on loodud ja edasi arendatud EL
litkmesritkide halduskohtute poolt. Kohus, hinnates siseriiklikku pretsedendioigust, defineerib ja arendab
edasi tldiseid halduse printsiipe, mis sellistena on liilkmesriikidele ja nende kodanikele EU &iguse
kohaldamisel siduvad.
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Lopetuseks — tiheldatud on EU oiguse siseriiklikesse oiguskordadesse tungimise fenomeni'+. See fenomen
on tingitud asjaolust, et mistahes riigis oleks viga raske kasutada siseriikliku ja EU diguse kohaldamisel
erinevaid standardeid ja praktikat. Seega kohaldavad siseriiklikud institutsioonid aina tousvas joones samu
standardeid ning kasutavad sama praktikat nii siseriikliku kui EU oiguse rakendamisel. See asjaolu viib
ideele EL litkmesritkides arendatavast thisest haldusoigusest. Taoline siseritklike seaduste “riivetamine”
EU oiguse printstipidega aitab samuti kaasa Euroopa haldusruumi rajamisele.

Euroopa Kohtu roll ithtse Euroopa haldusruumi tekkes

Nagu juba mainitud, on just Euroopa Kohus vilja t66tanud enamiku haldusoiguse printsiipidest, mis
valitsevad Euroopa thiseks haldusoiguseks nimetatut. Euroopa kirjutatud haldusoiguse fragmentaarset
iseloomu silmas pidades on see tiiesti loomulik. EU lepingud kavandati edasisi pidevaid arenguid noéudva
raamistikuna. Paljud kisimused jdeti peamiselt harukondlikke poliitikaid holmava Komisjoni teisese
seadusandluse (direktiivide ja mairuste) ning Euroopa Kohtu pretsedendioiguse reguleerida.

Siseriiklikelt kohtutelt ndutakse EL lepingute ja Komisjoni teisese seadusandluse rakendamise tagamist.
Kuna EU oigust tuleb thetaoliselt tolgendada, kohustatakse sisertiklikke kohtuid juhul, kui seadusandluse
mingi osa sOnastus peaks osutuma ebaselgeks, edastama konealuse kisimuse Euroopa Kohtule
tolgendamiseks (art. 177, EU asutamisleping). Selle siseriiklike kohtute poolt jirgitava tolgendusliku
raamistiku loomine on aidanud kaasa selle silmapaistva rolli saavutamisele, mida Euroopa Kohus thiste
printsiipide arendamisel mingib. Voib 6Gelda, et tina eksisteerib Euroopa Kohtu poolt arendatud halduse
oigusprintsiipide thine acguis.

Selle viljaande eelnenud osas on arutletud haldusoiguse printsiipide ile. Kokkuvotteks voib 6elda, et
oleme miiratlenud peamised oOiguslikud halduse printsiibid, mille Euroopa Kohus EL litkmestiikide
siseritklikke haldusoigusi eeskujuks vottes on kujundanud.

Oma algusaastatel oli Euroopa Kohtu pretsedendidigus tugevasti mojutatud algsete likmete
digussiisteemidest, iseiranis Prantsuse haldusdigusest parinevatest moistetest. Ometi ei ole EU diguse
arenemisel kunagi oluline olnud vaid Prantsuse moju ning litkmete ringi aina jitkuv kasvamine on viinud
Euroopa Kohtu oigusmotlemise inspiratsiooniallikate mitmekesistumiseni. See tihendab seda, et Kohtu
otsused el vasta otseselt thelegi siseriiklikule 6iguskorrale, vaid et tema pretsedendidigus on pigem niisama
hésti kui koigist Liidu liikmesriikidest lihtuvate mojutuste segu. Nii niiteks parineb “halduse seadusliku
toimimise” printsiip algselt Prantsuse principe de légalité vO1 Saksa Rechtsstaatlichkeit ideest, mis on enam-
vihem lihedased Briti ru/e of Jaw kontseptsioonile. On oluline markida, et ehkki nendel kolmel moistel on
erinevad rahvuslikud juured, aitavad nad tinapieval kaasa thesuguste praktiliste tagajirgede saavutamisele.
“Oiglase menetluse” moiste algeid voib leida Briti ja Saksa oigustraditsioonidest.

Haldussiisteemide lihenemise tase

Vaatluse all olevat haldussiisteemi on voimalik hinnata, uurides seda, missugusel mairal neid printsiipe
tegelikkuses - nii riigi formaalses oiguslikus korralduses kui avaliku voimu ning riigiteenistujate igapievases
kditumises - kohaldatakse. Selles mottes kujutavad need uldised haldusdiguse printsiibid endast
standardeid, mille suhtes saab moota avaliku halduse usaldusviirsust, avaliku voimu ja riigiteenistujate

14 Vt. J. Schwarze (toim.), Administrative Law  under European Influence: On the Convergence of the Administrative
Laws of the EU Member States, Nomos, Baden-Baden, and Sweet and Maxwell, L.ondon, 1996. Vt. ka G.
Marcou, Les mutations du droit de l'administration en Europe: Pluralisme et convergences, 1’ Harmattan, Paris, 1995.
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vastutavuse astet, haldusotsuste kujundamiseks ja nende vaidlustamiseks apellatsiooni korras ning hiivituse
noudmiseks vajalike protseduuride moistlikkust ja praktilisust.

See, missugusel miiral erinevad riigid neid haldusoiguse printsiipe kasutavad, annab ka ettekujutuse nende
ritkide haldusstisteemide vastavuse astmest. Teisisonu on need printsiibid ihelt poolt ritkidevahelise
tthedama integratsiooni eeltingimuseks, teisalt aitavad nad moota antud rigi avaliku halduse
institutsionaalse korralduse suutlikkust rakendada formaalset acguis communantairei.

Uheks peamiseks avalikku haldust moodustavaks komponendiks niiteks sobivate materiaalsete ja
protsessiseaduste korval on avalik teenistus. Avaliku teenistuse kaitumist kujundavad need haldusoiguse
printsiibid kui juhtivad ja siduvad pohimotted. Riikide pohiseaduste ning Euroopa haldusoiguse foonil
kujunenud materiaalne ja protsessuaalne haldusoigus miarab dra selle oigusliku institutsionaalse
raamistiku, mille piires avaliku voimu kandjad ja avalikud teenistujad EL litkmestiikides peavad kiituma.

Samal ajal kujundavad need elemendid — Euroopa uthiskondade oiguslik korraldus ja avalikus sféiris
tegutsejate kditumine - tekkivat ihtset Euroopa haldus- ja poliitilist ruumi. Sellel areenil tegutsejatelt
eeldatakse nende harva kirjutatud oigusesse positiveeritud voi koodeksisse stistematiseeritud, kuid eetiliselt
ja oOiguslikult siduvate ja koiki avaliku halduse sfddre horisontaalselt ldbivate printsiipide
enesestmoistetavaks pidamist. Seega on need printsiibid see, mida me nimetame mitteformaalseks acguis
communantaireiks. See mitteformaalne halduslik acquis communantaire aitab oluliselt kaasa tekkiva Euroopa
haldusruumi tugevdamisele ning siseriiklike avalike halduste ja EL likmesriikide haldusoiguse
euroopalikumaks muutmisele.

Meie kokkuvotted, mis ithtlasi moodustavad ka meie toohiipoteesi, oleksid jirgmised: esiteks, see, millises
ulatuses on tldised haldusoiguse printsiibid eeskujuks siseritklikule seadusandlusele ja esindatud avaliku
voimu tegelaste tegelikus kiditumises - s.o. mitteformaalse acguis communantairel rakendamise aste -, on
vastavuses antud riigi voimega tulemuslikult kohaldada ja ellu viia formaalset acquis communautairei. Teiseks,
koik see sunnib pé6rama tosist tihelepanu riigi avalike teenistuste arendamisele, kuna just avalik teenistus
on otsustavaks vahendiks nende haldusoiguse printsiipide tegelikesse avalikesse toimingutesse ja
otsustamismenetlusse tlekandmisel voi ka selle tokestamisel.

Selles viljaandes vaadeldut silmas pidades on ilmne, et halduse usaldusviirsuse, etteennustatavuse,
vastutavuse, libipaistvuse, tohususe ja mojususe printsiipide elluviimine rahuldavas ulatuses on Kesk- ja
Ida-Euroopa kandidaatritkide avalikele haldustele kohustuslik, kui nad soovivad vastata acquis
communantairei tegelikku kohaldamist noudvatele EL liitumistingimustele. Need printsitbid ei toimi vaid
heade kavatsuste toel, vaid peavad olema tiielikult sisse viidud avaliku halduse igapievasesse kiitumisse
vastava materiaalse seadusandluse, asjakohaste haldusinstitutsioonide ning avalikus teenistuses juurutatud
oiguslike vddrtuste kogumi abil. Viimane noue annab veel tthe pohjuse professionaalse ja stabiilse avaliku
teenistuse omamiseks. Enamikes EL litkmesriikides et reguleeri avalikku teenistust mitte ainult spetsiaalsed
oigusaktid, vaid lisaks sellele on avalik teenistus allutatud ka haldusoiguse printsiipidele, mis peavad tagama
avaliku halduse usaldusviirsuse.
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IT OSA. HALDUSOIGUSE PRINTSIIBID JA AVALIKU TEENISTUSE STANDARDID

1. Oiguslikud struktuurid professionaalse avaliku teenistuse jaoks: riigi téotajad voi avalikud
teenistujad?

Kaasaegse demokraatliku, turumajandusliku riigi esimeseks tlesandeks on pakkuda oiglaseid ja vordseid
tingimusi ning standardeid indiviidide igapdevaelu ning indiviidide ja juriidiliste isikute majandusliku
tegevuse alusena. Peamine riigi poolt kasutatav mehhanism selleks on seadus.

Riigi peamiseks rolliks toosuhete valdkonnas on seega té6andjate ja to6votjate vaheliste pohiliste suhete
reguleerimine. Ritk peab kehtestama miinimumstandardid koigi tO6tajate jaoks oiglaste tootingimuste
loomiseks, nagu ka defineerima kahe poole miinimumoigused ja —kohustused to66suhtes.

Riigil on ka td6andja roll. Selles teises rollis, vastukaaluks esimesele ja tldisele rollile, vastutab ritk avaliku
halduse tohusa, asjatundliku ja erapooletu toimimise tagamise eest. See korralduslik tlesanne tingib
vajaduse riigi t66tajaid puudutavate spetsiifiliste regulatsioonide jirele — mehitamise ja karjdirijuhtimise
poliitikad, valiku, virbamise, edutamise ja tasustamise korraldamine, mis koik putidlevad homogeense ja
kvaliteetse to6tajaskonna ja selle tulemuslikkuse tagamisele koigis valitsemise valdkondades ja tasanditel.

Tihedalt seotud t66andja rolliga on riigi pohiseaduslik kohustus avaliku halduse toimimise tagamisel
pohiseaduses ja haldusoiguses viirtustatud printsiipide taustal. Veelgi enam, ritk peab tagama avaliku
halduse toimimise kooskolas selliste pohiliste digusprintsiipidega.

Avaliku halduse kaasaegses kontseptsioonis sisaldub arusaam riigivoimu hierarhilisest delegeerimisest
indiviididele, kes to6tavad avalikus sisteemis. Need indiviidid, avalikud teenistujad, ei ole seega mitte
lihtsalt riigi tO6tajad, vaid suurel médral ka riigivoimu teostajad. Sellistena peavad nad kindlustama, et
pohiseaduslikke ja haldusoiguslikke printsiipe ka tegelikult rakendataks avaliku halduse igapievases

toimimises.

Tavaliselt reguleerib avalike teenistujate ja riigi vahelisi suhteid seadus. Kuigi moned nende suhete
aspektidest voivad olla reguleeritud individuaalsete vo1 kollektiivsete toolepingutega, el saa selliste
kokkulepete osapooled taganeda pohiseaduslikest voi haldusoiguslikest printsiipidest. Seega, vaatamata
sellele, milline oiguse allikas reguleerib riigi ja avalike teenistujate vahelisi suhteid, peab nende sisu votma
arvesse haldusoiguse printsiipide kogumit tlaltoodud tihenduses ning rakendama neid avalikele
teenistujatele. Kaasaegsed pohiseadused sisaldavad sitteid, mis kajastavad avaliku teenistuse regulatsioone
vol loovad avaliku halduse tldised mudelid. Enamus selliseid pohiseaduseid nduavad iseseisvat
pohiseaduslikku seadust, mis reguleeriks avalike teenistujate ja riigi vahelisi erilisi suhteid. Naiteks
Prantsusmaa, Saksamaa, Kreeka, Itaalia, Portugali ja Hispaania pohiseadused sisaldavad otseselt vo1
kaudselt avaliku teenistuse peamisi pohimétteid.
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Sarnased standardid ja tingimused, aga erinevad professionaalse avaliku teenistuse mudelid

Kaasaegset, pohiseaduslikku avalikku teenistust demokraatlikus riigis'> peetakse voimalikuks ainult teatud
tingimustekogumi olemasolul:

*  Avaliku ja erasfairi lahusus.
* DPoliitika ja haldamise lahusus.

*  Avalike teenistujate individuaalse vastutavuse viljaarendamine varem toiminud kollegiaalsete
otsustamisprotsesside korvalejaitmisega. See eeldab histi haritud ja oskuslikke avaliku sektori
juhte.

* Avalike teenistujate piisav tookohakindlus, stabiilsus ja palgatase ning selgelt defineeritud
oigused ja kohustused.

* Teenetel pohinev virbamine ja edutamine.

Koigil lalmainitud tingimustel on oluline osa kaasaegse professionaalse avaliku teenistuse olemuse ja
vadartuste maaratlemisel.

Avaliku ja erasfiiri eristamine on sama vana kui riigi ja Ghiskonna eristamine. Selles peitub atusaam, et on
olemas ruum, kus peab domineerima avalik huvi ja et see avalik huvi peab olema vaba indiviidide
erahuvide sekkumisest. Samuti tdhendab see, et avalik ruum peab olema reguleeritud teatud
oigusprintsiipidega, millele avalikus sfairis tegutsevad isikud peavad alluma.

Poliitika ja haldamise eristamine sisaldab pohilist eeldust, et avalikus ruumis on kaks peamist osa, mis on
kill lahedalt seotud, kuid oma olemuselt erinevad, millel on erinev pohimotteline loogika ning erinevad
legitiimsuse allikad. Poliitika tugineb avalikkuse usaldusele, mis viljendub vabadel poliitilistel valimistel ja
mis kinnitatakse peale iga poliitilist ametiaega. Haldus pohineb teenetel ja avalike teenistujate
professionaalne suutlikkus leiab kinnitust avalikel konkurssidel avalikku teenistusse astumisel vasvavalt
seaduse poolt miiratud tingimustele.

Personaalse, individuaalse vastutavuse sisseviimine tehtud otsuste ja sooritatud toimingute eest pohineb
selgelt defineeritud ilesannete ja piadevuse tunnustamisel avalikus halduses. Pideva haldusorgani moiste ja
asjaolu, et iga haldusotsuse eest peab vastust andma seadusega selgelt defineeritud avaliku voimu kandja,
on individuaalse vastutavuse moiste edasiarenduseks.

Halduse valdkonda tiidavad avalikud teenistujad (Beamte, fonctionnaires). Avalike teenistuste defineerimisel
on EL litkmesriigid kasutanud erinevaid lihenemisi, mis on tavaliselt juurdunud nende riikide ajaloos ja aja
jooksul muutunud. Mitmetes ritkides nagu Prantsusmaa, Iirimaa, Holland, Hispaania ja Rootsi holmab
avalik teenistus koiki riigi toStajaid, kuna leitakse, et iga riigi t6Otaja on osa riigi tiidesaatvast masinavirgist
(avaliku teenistuse lai kisitlus). Samas on teistes riikides nagu Austria, Saksamaa, Uhendatud Kuningriik ja
hiljutiselt ka Taani ja Itaalia piiratud avaliku teenistuse kontseptsiooni ulatust nondanimetatud “avaliku
halduse tuumikule”, tdhistades sisuliselt neid funktsioone, mida ainult titk on legitiimne tditma vastavalt
konventsionaalsele tldisele poliitilisele arusaamale. Viimasel juhul on ainult avaliku juhtimise ja halduse
ning riigivoimu teostavad (n. politsei, toll jne) professionaalid avalikud teenistujad (piiratud avaliku

> Vt. Raadshelders ja Rutgers, “The Evolution of Civil Service Systems”, raamatus Bekke, Perry ja
Toonen (toim.), Ciil Service Systems in Comparative Perspective, Indiana University Press, 1996.
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teenistuse kontseptsiooni ulatus). Kesk- ja Ida-Euroopa ritkide hulgas rakendavad Ungari ja Poola piiratud
avaliku teenistuse kontseptsiooni, samas kui Leedu on ette niinud laia kontseptsiooni modifitseeritud
variandi.

Kui kontseptsiooni rakendatakse suhteliselt kitsalt, on vihemalt avalikud teenistujad need, kellele on
usaldatud avalik voim ja oiguslik padevus avaliku voimu teostamiseks ning kellelt oodatakse ettepanekuid
halduspoliitika ja regulatiivsete vahendite osas voOi kes neis valdkondades nou annavad. Sel viisil
defineerituna on avalik teenistus osa riigivoimust, integreeritud avalikku sfadri ja kujundatud vastavalt
pohiseaduslikule ja haldusoiguslikule korraldusele. Koigis EL litkmesriikides, isegi neis, kus kasutatakse
avaliku teenistuse piiratud kontseptsiooni, laienevad moned peamised konstitutsiooni- ja haldusoiguse
sitted avaliku teenistuse vilistele riigitO6tajatele, niiteks nagu teenetel pohinev virbamine. Sellega
taotletakse, znter alia, avaliku to6hotveststeemi kui terviku legitiimsuse tousu.

Milline et oleks ka lihenemine avalikule teenistusele, kuid eriti selle kitsama kontseptsiooni korral, peavad
olema tiidetud mitmed tingimused avaliku teenistuse ilesannete edukaks tiitmiseks. Avalikku teenistust
tuleb kujundada kui institutsiooni, mis néuab oma litkmetelt teataval mairal asjatundlikkust ja ausust ning
tingimustele, mis voimaldavad neil tohusalt tiita oma ulesandeid ja teostada padevust sobilikul ja
seaduslikul moel ldbi koigi avaliku halduse osade. Need oiguslikud tingimused on peamiselt seotud oiguste
ja kohustustega, ametialase stabiilsusega, kaitstusega poliitilise ja lobi sekkumise eest, adekvaatne palk
korruptsiooni toendosuse vihendamiseks, distsiplinaarsed meetmed ja virbamine teenete alusel. Teenete
alusel virbamine ja edutamine tdhendab parimate sobivate kandidaatide valikut avaliku teenistuse jaoks ja
patronaazi ja erthuvide viltimist avaliku halduse mehitamisel.

Spetsiaalsete avalikku teenistust puudutavate regulatsioonide vastuvotmine on tavapiraselt kasutatud viis
ulalmainitud oiguslike tingimuste loomiseks avaliku teenistuse jaoks, kuna avalik teenistus kui avaliku
voimu hoidja on viljapaistev tegutseja avalikus sfdiris. Seetottu peetakse tavaliselt vajalikuks asjakohast
spetsiaalset parlamendiakti vo1  nagu Uhendatud Kuningriigis, spetsiaalset tiidesaatva voimu
regulatsioonivormi (Civz/ Service Order in Council).

Nagu juba 6eldud, vastutab riik professionaalse, erapooletu ja tohusa avaliku halduse eest, mis lihtub
seadustest. See roll pole ainult regulatiivne, vaid ka korralduslik. Ritk peab garanteerima oma t66tajaskonna
teatud kvaliteedi ja standardite vordse kvaliteedi l1abi koigi avaliku halduse valdkondade. Selles mottes
voimaldab  oOiguslikult histi kujundatud ja korraldatud avaliku teenistuse siisteem riigil tagada
professionaalsuse, stabiilsuse, jirjepidevuse ja avaliku sektori kvaliteedi adekvaatsed standardid koigis
avaliku halduse osades. Koik see eeldab ka poliitiliselt tasandilt korget teadlikkust pikaajalisest
investeerimisvajadusest inimestesse, kes oleksid voimelised tegelema avalike asjadega kohasel asjatundlikul
viisil. Professionaalsust el saa vaadata lahus stabiilsusest ja pikaajalisest ettevaatamisest.

Mitmed pohjused on riigiteenistujate kisitlemiseks mitte lihtsalt riigi to6tajatena. Riigi teenistujad peavad
saavutama mitmeid eesmirke, mis on erinevad tavapirastest tdOsuhetest. Nende seas voib loetleda jargmisi
eesmairke:

* Kontrolli- ja vastutavusmehhanismide loomine avaliku voimu kuritarvitamise ja avalike
ressursside vaarkasutamise valtimiseks.

*  Avalikule haldusele legitiimsuse andmine kodanike ja maksumaksjate silmis avalikkuse usalduse
loomiseks halduse suhtes ja 16puks riigi kut terviku suhtes.

*  Nii palju kui voimalik poliitika avaliku ruumi eristamine halduse avalikust ruumist, kuna molema
ruumi loogikad on erinevad ning seetottu ka nende legitiimsuse allikad.
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*  Ametialase jitjepidevuse siilitamine avalikus halduses ja teatud kiitumismustri soodustamine
koigis avaliku halduse osades, luues seega tingimused oigustatud ootuste taitumisele.
Ulalkirjeldatud halduse oigusprintsiipidel on selles votmeroll.

* Parimate voimalike kandidaatide meelitamine avalikku teenistusse ja nende kinnithoidmine seal
moistlike karjidrivoimaluste ning eneseteostuse viljavaadete kaudu.

Need eesmirgid on olulised avaliku teenistuse seadusandluse jaoks. Ulevaade status quo’st Laine-Euroopa
ritkides loob visiooni lahendustest, s.t erinevatest mudelitest, mis on omaks voetud nende saavutamise
holbustamiseks.

Mitmetes EL litkmesritkides on enamusel avaliku sektori to6tajatel avaliku teenistuja staatus. See tihendab,
et nende kiitumist reguleerivad avliku teenistuse seadus ja sellega seotud muud Gigusaktid, mitte t636igus,
millega luuakse minimaalsed standardid lepingulistele suhetele to66votja ja téoandja vahel erasektoris.
Nonda toimub see Belgias, Prantsusmaal, Kreekas, lirimaal, Hollandis, Portugalis ja Hispaanias.

Uhendatud Kuningriik on isedralik juhtum: avalikel teenistujate kohta kehtivad spetsiaalsed regulatsioonid,
mis annavad neile avlike teenistujate staatuse. Pohiseaduslikud printsiibid annavad selliste regulatsioonide
vastuvotmise valitsuskabineti padevusse (&uninglik eelisoigns). See, inter alia, seletab, miks sellel maal el ole
avaliku teenistuse seadust.

Teistes ritkides on ainult osal alalistest valitsuse tOOtajatest avaliku teenistuja staatus. Saksamaal on
tiipiline vahetegemine avalike teenistujate vahel, kes avalikku voimu vo1 riigivoimu (umbes 40% avaliku
sektori toOtajatest) teostavad tootajad ja tlejadnud, kelle teenistussuhet reguleerib té6seadusandlus. POhjus
on selles, et Saksa pohiseadus annab ette sellise mudeli ning kriteertumiks, mille jargl eristada Beamte
(avalike teenistujate) ja Angestellte (riigi toOtajad) vahel, on ilesannete tiitmine, mis eeldavad avaliku voimu
teostamist. Avalikke teenistujaid kisitletakse kui riigi tdidesaatvat kidepikendust, kes on voimelised
teenindama mistahes ametisolevat valitsust (poliitilise neutraalsuse pohimote) ning vastutavad oma
tegevuse eest seaduse ees. Avaliku voimu teostamise kontseptsioon on lihedalt seotud kisimustega, millel
on seos rahvusliku huviga, seaduse ja korraga, riigi suverdinsusega, seadusandluse jirelevalvega jne. Samas
on ka kaks korgeimat taset ulikooliprofessoreid avalikud teenistujad, kuigi nende kohta kehtivad
spetsiaalsed statuudid. Mitte-avalikke teenistujaid kisitletakse lihtsalt kui eriala asjatundjaid majanduse
avaliku sektori osas voi kui tiigi poolt finantseeritavate avalike teenuste osutajaid.

Saksa mudeli, mis on sarnane Austria ja Luxemburgi mudelitele, vottis moned aastakiimned tagasi
eeskujuks Taani ja hiljuti Itaalia. Itaalias toimus suurem reform 1993. aastal ja niiidseks kehtib avaliku
teenistuse seadus ainult monele tuhandele korgemale ametnikule ning ilejadnute teenistussuhet
reguleerivad t66seadusandlus ja kollektiivlepingud.

EU lepingu sitete rakendamise kriteeriumiks t66jou vabale litkumisele EL litkmesriikide vahel on samuti
olnud avaliku voimu kontseptsioon voi riigi voi omavalitsuste ildiste huvide kaitsmine. Seetottu peavad
té6kohad avalikus sektoris olema avatud igale El. kodanikule mistahes EIL liikmesriigis, kusjuures
ainukeseks erandiks on need ametikohad, mis on selgesonaliselt reserveeritud asukohamaa kodanikele
siseritklike avaliku teenistuse regulatsioonidega. Need regulatsioonid on vastavuses Euroopa Kohtu
pretsedendidigusega ainult siis, kui nad lihtuvad pohilistest kriteeriumidest. Uldjoontes on loetud, et 60-
90% EL liikmesriikide avaliku sektori to6kohtadest on tanasel pieval avatud koigi litkmesritkide
kodanikele, mis tahendab, et ainult 10-40-1 %-1 koigist avaliku sektori to6kohtadest on seos “avaliku voimu
teostamise ja riigi ildiste huvide kaitsega”, kasutades Euroopa Kohtu sonastust!s. Seetottu on
lilkmesriikide avaliku teenistuse regulatsioonid peamiseks viiteks nende EU seadusandluse pohimotete
tagamisel.

16 Euroopa Kohus, juhtum 149/1979, Komisjon vs. Belgia
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2. Avaliku teenistuse korraldus “halduse seadusliku toimimise” kontekstis
Professionaalsed avalikud juhid

Liiane-Euroopa riigid on juba pikka aega teadvustanud fakti, et juhtimisstandardid ja avaliku sektort juhtide
saavutuslikkus on olulised nii avaliku halduse ildiseks edukaks toimimiseks kui avaliku halduse
reformiptiidluste eduks.

Avaliku halduse toimimise parandamine tihendab paremate tOhususe ja mojususe standardite otsimist
oigusriigi pohimotete raames. Tavaliselt nouab see vastutuse hajutamist ja delegeerimist avaliku sektori
juhtide kasuks, millega kaasnevad ex ante ja ex post kontrollimehhanismid. Sellises situatsioonis omandab
avaliku sektori juhtide kvaliteet, kellele on antud selline avalik voim, erilise tihtsuse. Veelgi enam, kui
siseriiklik poliitikategemine muutub Gtha komplekssemaks ja tha enam avatuks rahvusvahelisele
koordineerimisele, nagu see on koigis EL liikmesriikides, ilmneb veelgi enam vajadus heade avaliku sektori
juhtide jirele, keda iseloomustaks avar silmaring ja voime koordineerida oma t66d nit siseritklike kui
rahvusvaheliste institutsioonidega.

Prantsusmaa on oma karjadrisusteemi ja corpsidega traditsiooniliselt defineerinud korgemate ametnike
gruppe. Oma karjdari tipul olevaid inimesi igas corps’ls on tsentraalselt juhitud ja assisteeritud
karjddriplaneerimisel 1abi koolituse ja mobiilsuse. Riigil on hulk kompetentseid inimesi, kelle seast valida
korgete ametikohtade tiitmisel. Teised riigid loovad sarnaseid defineeritud tippametnike gruppe, kes on
tsentraalselt valitud, virvatud, koolitatud ja juhitud. Holland oma hajutatud administratsiooniga arendab
korgemat avalikku teenistust tugeva rohuasetusega juhtide professionaalsel arendamisel ja koordineerimise
suutlikkuse parandamisel. Kuigi seda tiiipt avalikku teenistust Kesk- ja Ida-Euroopa riikides veel ei
eksisteeri, viivad moned neist riikidest jark-jargult sisse spetsiaalseid poliitikaid ja juhtimismehhanisme
valitsuse korgeimate ametnike jaoks. Ungari, Liti ja Poola on niited riikidest, kus praegusel ajal viiakse ellu
tippametnikega seotud reforme, kuigi nende lihenemised on viga erinevad!’.

Varasemates Kesk- ja Ida-Euroopa haldusstisteemides puudus arusaam uldisest riigihalduse ametist. Igat
té6kohta riigi administratsioonis kisitleti t66d andva institutsiooni poolt kui spetsialisti ametikohta, millelt
olid piiratud karjdarisiirded ametikohtadele teistes institutsioonides. Puudusid ka selged professionaalsed
kriteertumid, mis kehtinuks monel muul t60kohal riigi administratsioonis. Mobiilsust etrinevate
institutsioonide vahel ei soodustatud ning seda esines harva.

Teisest kiljest, tulenevalt faktist, et poliitikate- ja institutsioonidevaheline koordineerimine toimusid
poliitilise partei struktuuris, puudus ka vajadus generalistide voi juhtide jirel, kel olnuks laiem perspektiiv
kui nende endi tehniline valdkond. Alalised juhipositsioonid, mis on olemas liine avalike teenistuste
korgematel tasemetel, oli ja on enamuses Kesk- ja Ida-Euroopa ritkides poliitilise klassi eelisoiguseks.
Mitte-poliitiliselt valitud juhid olid — ja mitmel juhul on praegugi — kompetentsed spetsialistid oma
valdkonnas, kellest oli/on kasu tehnilistes kiisimustes, kuid kes vaevalt suudavad kindlustada juhtimist ja
koordinatsiooni.

Avaliku teenistuse reformid Kesk- ja Ida-Euroopa rikides peaksid samuti piiidlema avaliku juhtimise
ameti poole oma avalikes teenistustes. See noéuab pealehakkamist mitmes valdkonnas: juhtide koolitamis,
tootajate kohustusi, vastutust ja vastavaid Oigusi mairatlevate regulatsioonide sisseviimist nagu avaliku
teenistuse-spetsiifilises regulatsioonis, personalijuhtimise ja juhtimisstandardite parandamist ning koige
enam, administratitvse konteksti loomist, milles ametnikud ja avalikud juhid saavad tdita oma kohustusi
professionaalsel, erapooletul, libipaistval ja kontrollitaval viisil.

17 Vaata SIGMA Papers, nr. 1, Top Management Service in Central Government: Introducing a System for the Higher
Civil Service in Central and Eastern European Countries, OECD, Paris, 1995.
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“Halduse seadusliku toimimise” kontekst

See administratitvne kontekst koosneb mitmest komponendist, millest olulisemad on jargmised:

*  Regulatiivre  materiaaldignse Rvaliteet: regulatiivne oligus loob raamistiku otsusetegemiseks antud
poliitikavaldkonnas (niiteks elamumajanduses vo1 keskkonnakisimustes). Teisisonu on see Uheks
vahendiks ametnikele ning informatsiooni ja ennustatavuse allikaks avalikkusele.

*  Protsedunrilise haldusoiguse kvaliteer: protseduuriline haldusoigusega luuakse sobivad protseduurid halduse
otsusetegemisele, koordinatsioonile ja voimude tasakaalustamisele, ametnike suhetele ja avalikkusega
suhtlemisele ning see voimaldab mistahes huvitatud osapoolel teha end kuuldavaks voi esineda
apellatsiooniga.

*  Finants- ja haldusalase vastutavuse ning Rontrollimebhanismide Rvaliteet: need tagavad libipaistvuse,
voimaldavad kontrollida finantsalast ja haldusalast otsusetegemist ning loovad voimalused vigade
parandamiseks, stitidistuse esitamiseks ja hiivituse saamiseks.

Samal ajal loovad need kolm komponenti oiguslikke vairtusi ja printsiipe, millel on otsustav osa juhtide ja
ilejddnud avalike teenistujate suhtumise ja kiditumise kujundamisel konkreetses haldusalases kontekstis.
Need oigusprintsiibid on olulised kui otsusetegemist ja kditumist suunavad pohimotted; nad vihendavad
omavoliliste otsuste toendosust, voimaldades otsustusvabadust halduse oiguslikus raamistikus. Lopuks
loovad haldusoiguse printsiibid olulise aluse professionaalsele avalikule haldusele.

Avaliku halduse professionaliseerumine on seega palju laiem ilesanne kui avalikku teenistust puudutavate
regulatsioonide kehtestamine ja personalijuhtimise parandamine. Kui administratiivne kontekst, milles
ametnikud peavad tegema oma t66d, el parane, voivad nad olla ikkagi sunnitud tegema omavolilisi
otsuseid ilma avalikkusega ldbi arutamata ja ilma piisava koordinatsioonita teiste institutsioonidega, kuigi
nad voivad olla valitud teenekuse alusel ja saanud siistemaatilist koolitust.

Avaliku teenistuse homogeenne juhtimine

Uks probleemidest, mis Kesk- ja Ida-Euroopa ritkides on paritud endisaegsest haldusstruktuurist, on
koordinatsiooni ja Uhtsete standardite vihesus personalijuhtimises 1ibi kogu avaliku halduse. Selline
fragmenteeritus tuleks likvideerida ja personalijuhtimine avaliku halduse sees harmoniseerida, et
kindlustada thtse haldusoiguse ja avaliku teenistuse standardite aktsepteeritava taseme saavutamine ja
sailitamine.

Selleks tuleb arvestada teistsuguse arusaamaga avalikust teenistusest. Avalikku teenistust tuleb kisitleda kui
ihtset juhtimisfunktsiooni avalikus halduses. See ihtne ilesanne pilitiab tagada, et eespool toodud
haldusoiguse printsitbid ja peamised oiguslikud tingimused (nagu teenetel pohinev virbamine ja
edutamine, oOiglane palgakorraldus ja vordsed voimalused ja kohustused) oleksid thtlaselt jagunenud ja
toetatud ning neist aru saadud ldbi avaliku halduse kui terviku. Nimetatud Ghtne funktsioon nouab
mingisugust keskset tiksust avaliku teenistuse korraldamiseks.

Mitmetes Ldane-Euroopa ritkides nagu Prantsusmaa, Portugal ja Hispaania on spetsiaalne avaliku halduse
vol avaliku teenistuse ministeerium, mis vastutab avaliku teenistuse korralduse tldiste aspektide eest.
Tavaliselt koosneb see avaliku teenistuse seaduseelnoude ja regulatsioonide ettevalmistamisest, virbamise
organiseerimisest ja jirelevalvest, personalijuhtimise koordineerimisest, valitsuse nimel avaliku teenistuse
ametitthingutega ldbirddkimistest ja tldiste voi spetsiifiliste koolitustirituste organiseerimisest ja
korraldamisest libi selleks otstarbeks loodud tksuste nagu avaliku halduse oppeasutused vo1 instituudid.
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Teistes ritkides nagu Austria, Belgia, Saksamaa, lirimaa ja Holland tiidavad rahandusministeertum voi
siseministeerium avaliku teenistuse korraldamise rolli.

Itaalias ja Rootsis on loodud spetsiaalne amet, mis peab valitsuse ja valitsusasutuste nimel, samuti kohalike
omavalitsuste nimel, libirdakimisi avalike teenistujate ametiithingutega.

Sellise avaliku teenistuse korraldamise tiksuse tlesanded ja institutsionaalne olemus peaksid samuti olema
defineeritud avaliku teenistuse seadusega. See voib olla tiksus, mis valmistab ette otsuseid peaministrile voi
valitsuskabinetile. Selleks voib olla spetsiaalne ministeerium voi eraldi institutsioon, mis raporteerib
peaministrile. Mitmesugused institutsionaalsed korraldused on voimalikud. Oluline on, et sellisel kesksel
organil peaks olema piisav voim tohusaks horisontaalseks korraldamiseks 1dbi avaliku halduse.
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JARELDUSED

Kieolev viljaanne puudis kajastada, kuidas haldusoiguse printsiibid ja avaliku teenistuse standardid on
omavahel poimunud. Samal ajal piidis ta niidata, kuidas standardid ja printsiibid toovad esile teatud
thised arusaamad, mis on laialt levinud moodustuvas Euroopa haldusruumis, peamiselt tinu Euroopa
Kohtule. Haldusoigus tuleneb pohiseaduslikust korraldusest, mis on stigavalt juurdunud kultuurilistesse,
sotsiaalsetesse ja poliitilistesse vairtustesse, liittunud imber demokraatia toekspidamiste. Avalik teenistus
on avaliku halduse tiks peamine element ning sellise olulise elemendina on tihti kisitletud avalikku haldust
ja avalikku teenistust sinontiimidena.

Sellest tulenevad kolm peamist jireldust: esiteks, avaliku teenistuse viirtused on oiguslikult siduvad;
teiseks, avaliku teenistuse reguleerimine liheb kaugemale lihtsalt riigi ja selle toOtajate toéOsuhete
reguleerimisest — see puudutab the riigi voimu reguleerimist laias tihenduses. Kolmandaks, haldusoiguse
printsiibid inspireerivad avalike juhtide otsustamist ja korrastavad avaliku teenistuse kui terviku kaitumist.
Sarnaselt moodustavad need printsiibid vordlusmomendi, mille suhtes EL litkmesritkide ja ka EL
institutsioonide avalikke teenistusi ja avalikke haldusi puudutavad aktsepteeritavad standardid on
kehtestatud.

Avaliku teenistuse viirtused on diguslikult siduvad printsiibid

Avalik teenistus on seotud printsiipidega, mis on talletatud nii pohiseaduslikus korralduses kui
haldusoiguses. Sellest vaatenurgast voib 6elda, et avaliku teenistuse véirtused on oiguslikud vidartused.
Oiguslikud viidrtused ei ole sama, mis eetilised vairtused, kuigi suures osas voivad need kattuda. Eetilised
vidrtused on juhtnoorid tegutsemiseks ja nende rikkumine toob kaasa tihiskonna hukkamoistu. Oigushke
vairtuste rikkumisel on oOiguslikud tagajirjed libi avaliku teenistuse seaduse distsiplinaarsete sitete.
Avalikud teenistujad on seotud haldusprintsiipidega, mis on loodud seadusandlusega.

Avalikud teenistujad ei ole lihtsalt riigi to6tajad

Avalikele teenistujatele kehtivad oiguslikud printsiibid ja kohustuslikud reeglid, mis tulenevad nende
spetsiifilisest kohast riigi hierarhilises struktuuris. See koht vormib ameti, mis tegeleb kaaskodanike
pohidigustega. Avaliku teenistuse regulatsioonid ei reguleeri lihtsalt t6osuhteid té6andja ja t66votja vahel
nagu teeb seda to6seadusandlus. Avaliku teenistuse regulatsioonid piiiavad thest kiljest kaitsta avalikke
teenistujaid nende viga erilise sotsiaalse rolli tditmisel demokraatlikes thiskondades ja teiselt poolt tosta
professionaalseid standardeid delikaatsete kisimuste tottu, millega avalikel teenistujatel tuleb tegeleda.
Avalikud teenistujad tegutsevad thiskonna avalikus sfdiris — sfddris, mis langeb avaliku oiguse valdkonda.

Sellest tulenevalt on avalik 6igus ja mitte tavaline t6601igus see, mis peaks reguleerima voimu delegeerimist
riigi nimel otsuste vastuvOtmiseks, riigi professionaalsete teenistujate vastutavust ning avaliku voimu
teostamise kontrollimehhanisme. See on tks peamine pohjendus spetsiaalse avaliku teenistuse seaduse
olemasolule osana haldusoigusest. Vastupidiselt tootingimustele ei saa neid kisimusi defineerida
lepinguliselt, individuaalsel alusel.
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Halduséiguse printsiibid loovad avaliku teenistuse kditumusliku mustri

Vaatamata sellele pole avaliku teenistuse seadusega reguleeritud avaliku teenistuse stisteem piisav, et tagada
avaliku halduse professionaalsus, tohusus, mojusus, erapooletus, kuulekus seaduse ees ja histi toimivus.
Lisaks on vajalik ka piisava kvaliteediga materiaalset ja protseduurilist haldusoigust. See seadusandlus mitte
ainult el anna avalikele teenistujatele olulist vahendit nende kohustuste taitmiseks ja ilalkirjeldatud avaliku
oiguse pohimotete realiseerimiseks, vaid annab ette ka selged protseduurireeglid oma t66s juhindumiseks
ja nende tegevuste ja otsuste ennustavaks muutmiseks.

Tiaiendav protseduuriline ja materiaalne seadusandlus on samuti vajalikud, et kindlustada piisav avaliku
halduse ja avaliku teenistuse sisemine ja viline kontroll, eriti riigi rahanduse, kvaliteedikontrolli,
menetlusliku jirelevalve mottes, kuid ile koige, et tagada soltumatu, histi toimiv kohtusiisteem, mis oleks
voimeline efektiivselt korvama haldustoimingute ja —otsustega tekitatud kahju apellatsioonivéimaluse
kaudu. See noudmine ei ole vajalik ainult avaliku halduse 6iguskindluse ja usaldatavuse seisukohast, vaid ka
selleks, et kindlustada indiviidi 6iguste ja legitiimsete ootuste asjakohane oiguslik kaitse.

Halduséiguse printsiibid viivad Euroopa haldusruumi loomiseni

Lopuks omab see, millisel mairal kogu halduskontekst, seal hulgas ka avalik teenistus, antud riigis vastab
uldiselt aktsepteeritud standarditele, mis on loodud ja moodetud jagatud haldusoiguse printsiipide alusel ja
pohjal, erilist tihtsust kandidaatritkide EL liitumise eesmirgi saavutamisel ehk teisisonu, nende saamisel
taieoiguslikeks litkmeteks Euroopa haldusruumis.
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