NARVA LINNAVALITSUS

KORRALDUS
Narva 09.03.2011 nr 236-k

Sisetehingute sdlmimine AS-ga Narva Bussiveod

1. Asjaolud ja menetluse kiiik

Narva Linnavolikogu (NLVK) 20.01.2011. a otsusega nr 8 "Aktsiaseltsi Narva Bussiveod
pohikirja muudatuste kinnitamine” kinnitati Narva linna valitseva mdju all oleva Aktsiaseltsi
Narva Bussi-veod (reg. 10247291) pohikirja muudatused. Viimaste kohaselt on d&ritithingu
peamisteks tegevus-aladeks: iihistransporditeenuse osutamine; jditmevedu; heakorrastus- ja
haljastustddde teostamine; vilisvalgustuse paigaldus, remont ja hooldus; liikluskorraldust tagavate
vahendite hooldus; teede ja tdnavate hooldust66de teostamine; kinnisvara hooldus; puistu,
haljastustaimede, lillede ja p&dsaste istutus- ja hooldustddd ning teiste teenuste osutamine.
Eelnimetatud tegevused on seotud teenuste osutamisega peamiselt dritthingu aktsionériks olevale
hankijale ning aktsiaselts tegutseb hankija territoriaalse padevuse piires. AS Narva Bussiveod
ainuaktsiondriks on Narva linn avalik-Gigusliku juriidilise isikuna (aktsiate kui linnavara
valitsejaks on Narva Linna Arenduse ja Okonoomika Amet) ning aktsiaseltsi pShikirja muudatuste
jargi voetakse f{ildkoosoleku otsused vastu ithe-h&dlselt. Nimetatud pdohikirja muudatused
joustuvad «Ariseadustiku» § 300 Ig 2 kohaselt nende kandmisel #riregistrisse. Lisaks on AS-le
NBV 01.11.2010.a. viljastatud jddtmeluba olmejdidtmete veoks majandus- ja kutsetegevusena.
Pérast pohikirja muudatuste joustumist on AS-i Narva Bussi-veod (NBV) ndol tegemist -
riigihankediguse tdhenduses - majasisese iiksusega, s.t Narva linnal on lubatud oma asutuste kaudu
sGlmida nimetatud ettevGtjaga riigihankemenetluseta otselepinguid. Sisetehingutele ei kohaldata
riigihangete seaduses sitestatud menetluskorda (RHS § 14! Ig 1).

Narva Linnavalitsus on koostdds AS-ga Narva Bussiveod analiliisinud sisetehingu potentsiaalseid
mdju- ja kasutegureid, samuti selle otstarbekust ja vastavust omavalitsusiiksuse huvidele ja
vajadustele laiemalt. Siinkohal tuleks mainida jargmisi aspekte. Omavalitsusiiksuse koost66
riigihanke teel leitud ettevOtjaga, ei pruugi alati laabuda torgeteta. Kuivord Gigussubjektne
erasektori ettevitja ei allu hankija juhtimisele ja kontrollile, ei pruugi lepingudiguslikud
instrumendid olla igas situatsioonis piisavalt tshusad ja tagada osutatava teenusega omavalitsuse
elanikele paremat elukvaliteeti. Avaliku ja erasektori vahelise koost6d mittelaabumine voib
omakorda seada ohtu avalike teenuste, mille osutamise kohustus on sitestatud KOKS § 6 16ikes 1,
kéttesaadavuse. Majasisese liksuse erandi (sise-tehingu) pShiolemus seisneb hankija Siguses
teostada t6id omaenda jaoks omaenda jdududega. Tdhtsaks aspektiks (just tinases majanduslikus
situatsioonis) tuleks pidada avalikest vahenditest rahastavate toGkohtade kindlustatust ja
linnaelanike tdiendava kaasamise vdimalust td6juna erinevate sotsiaalsete projektide abil
kohalikule omavalitsusele vajalike toode teostamiseks, mille paindlikkus puudub ainult rangelt
voladiguslikele lepingulistele suhetele pShineval reguleeringul.

Avalike teenuste osutamine linna valitseva mdju all oleva iihingu kaudu loob efektiivseks
halduseks tarvilikud eeldused, vdimaldades muuhulgas maandada teenuse sisseostmisega
kaasnevaid tegevus-riske (eeskdtt turu- ja Gigusriske). Sisetehing on avalike teenuste
kéttesaadavuse ja universaalsuse tagamiseks igati sobiv, vajalik ja mdddukas meede, andes
hankijale senisest suurema kaalutlus- ja iseotsustusdiguse teenuse maksumuse, kvantiteedi ja
kvaliteedi  kiisimustes. Kommunaalmajandus-teenuste iga-aastane eelarvekulu avaldab
linnaeelarvele markimisvéddrset finantskoormust. Ei saa jétta mirkimata, et finantsautonoomse
haldusekandja eelarvetasakaal ja sealt edasi omavalitsuse haldussuutlikkus on sisetehingu kasuks
rddkivad legitiimsed ja d4rmiselt kaalukad argumendid.



Seejuures pole rahaline kokkuhoid kindlasti eesmirk omaette ning jireleandmisi kvaliteedis
omavalitsusiiksus endale lubada ei saa. Majasisesele iiksusele peab olema tagatud pShjendatud
tulukus. Oluline, et majasisesele iiksusele pandud iilesannete tditmine oleks tagatud majandusliku
ratsionaalsusega ning teenuse kvaliteetset tditmist vdimaldava finantsilise ressursiga. Otsuse
langetamisel tuleks arvestada jatkusuutlikuks arenguks moodapddsmatute investeeringute
tegemise vajadusega ja seda eriti teenuse osutamise alguses. Valdkonna alafinantseeritus viiks
kahjumi tootmiseni ning #ri-kahjude akumuleerimine p#éddib [3ppvaatuses paratamatult
makseraskuste ja teenuseosutaja makse-jéuetusega. Seeldbi kannataks jdllegi avalike teenuste
kittesaadavus (struktuuririski realiseerumine). Seega ei saa avaliku teenuse kéttesaadavus
aprioorselt taanduda teenuse maksumuse ees. Kohaliku omavalitsusitksuse eesmérgiks on
kvaliteetne teenus mdistliku hinnaga. Seega on kiisimus esma-pilgul antagonistlikena niivate
huvide ja eesmérkide (tegevuskulude surve vihendamine linnaeel-arvele, iihelt poolt, ning teenuse
kittesaadavus, kvaliteet ja teenuseosutaja jiatkusuutlikkus, teiselt poolt) tasakaalustatuses.

Tuginedes eeltoodule raigivad sisetehingu kasuks jirgmised kasutegurid: kéttesaadavus
(kvaliteedi ja kvantiteedi optimaalne suhe); adekvaatsus (teenuse kvaliteedi tdstmine ja kulude
optimiseerimine - linna eksistentsiaalsetele vajadustele vastavad operatiivsed, efektiivsed ning
eesmirgipdrased meetmed ja vahendid); paindlikkus (primaarsed on linna huvid ja vajadused -
sisetehingule ei laiene riigihankelepingule omased formaliseeritud protsessid: jdik hankelepingu
muutmise regulatsioon, riigihangete korraldamisega kaasnev halduskoormus jne); ldbipaistvus ja
kontrollitavus (avalike vahendite ratsionaalne kasutamine, omavalitsusiiksuse kaalutlus- ja
otsustusdigus hinnakujunduses, teenuseosutaja aruandekohuslus, internne otstarbekuse kontroll).

Olles lahendanud sisetehingu Siguspidrasuse ja otstarbekuse kiisimused, hindas Linnavalitsus
koos-t66s AS-ga Narva Bussiveod tegevusvaldkonniti teenuseid, mille osutamisega vdiks
majasisene ilksus ldhiajal alustada. Nimelt 16ppevad 2011. aasta mdértsi- ja aprillikuus
lepingutdhtaja mo6dumisel (korraliselt) riigihankemenetluste tulemusel sSlmitud mitmed
hankelepingud, mille esemeks on liikluskorraldusvahendite, tinavavalgustuse ning haljasalade
hooldust56d. Loetletud teenused evivad munitsipaaltasandil kogukonna jaoks eksistentsiaalset
tdhendust. Vajadus nende jérele on konstantne, stabiilselt piisiv — omavalitsus ei saa iihelgi juhul
jétta nimetatud teenuseid osutamata, tegemist on kohaliku omavalitsuse tingimatult kohustuslike
tilesannetega (KOKS § 6 Ig 1), mille tditmist omavalitsuselt nduab riik (enesekorraldusdigusest
tulenevalt on KOV otsustada iiksnes see, kuidas nimetatud iilesandeid tiita).

Arvestades eelnimetatud teenuste olemust ning AS-1 Narva Bussiveod majasisese iiksusena
tegevuse alustamisega kaasnevaid kdivituskulusid (oskusteabe, inventari ja muu pdohivara
soetamine), on mdoistlik ja eesméargipirane s6lmida nende osas sisetehing 2011. aasta linnaeelarves
selleks ette ndhtud kulude piires. Kdnealuste teenuste tellimiseks on Narva linna 2011. aasta
eclarves ette ndhtud olemasolevate lepingutega katmata vabasid vahendeid kogusummas 435 472
EUR. Seega ei kaasne sisetehingu sdlmimisega planeeritust suuremaid kulutusi. Siindeldu ei vddra
omavalitsus-liksuse seadusest tulenevat v8imalust tellida majasiseselt iiksuselt muid, eelpool
nimetamata, t6id ja teenuseid (nt iga-aastased sesoonsed teenused: puistu, haljastustaimede,
lillede ja p&osaste istutus- ja hooldustdod; puuraie ja -Idikus; Joaoru supelranna hooldus;
linnaasutustes tekkivate jaddtmete vedu). Sisetehingu kontseptsiooniga on kooskdlas
arenguvisioon ja arendustegevus, millega maja-sisene iiksus koostoss tema aktsionériks oleva
hankijaga panustavad kidibemahtude suurendamisesse ning uute tegevussuundade (nt linnateede ja
-tdnavate hooldus) juurutamisesse, saavutamaks omavalitsushalduse majanduslik rippumatus
ning avalike teenuste kittesaadavus.

2. Oiguslikud alused

«Kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse» (KOKS) § 6 16ike 1 kohaselt on omavalitsusiiksuse
iilles-andeks korraldada antud vallas v&i linnas muuhulgas elamu- ja kommunaalmajandust,
heakorda, jadtmehooldust, valla- vdi linnasisest iihistransporti ning valla teede ja linnatinavate
korrashoidu. Liiklusseaduse (LS) § 2 1dige 4 sitestab tdiendavalt, et kohalik omavalitsus
korraldab liiklust ja tagab liiklusohutuse oma haldusterritooriumil.



Omavalitsuse pohiseadusliku (institutsionaalse) garantiiga (PS § 154 1g 1) tagatud
enesekorraldusdigusest tulenevalt on kompetentne omavalitsusorgan iild-juhul (legaalsuse
printsiibist tulenevate piirangutega arvestades) piddev valima iilesande tditmiseks sobiva
tegutsemisvormi (oma vastutuse pdhimdte). KOKS § 6 16ikes 1 nimetatud omavalitsuslike
iilesannete puhul on tegemist avaliku halduse iilesannetega.

Vastavalt «Halduskoost66 seaduse» (HKTS) § 3 Idikele 4 v6ib haldusiilesande tditmiseks
volitamise korral sdlmida tsiviildigusliku lepingu, kui seadus ei nide ette iiksnes halduslepingu
s8lmimist, lepinguga ei reguleerita avaliku teenuse kasutaja v6i muu kolmanda isiku Gigusi ega
kohustusi, riiki v6i kohalikku omavalitsust ei vabastata tal lasuvatest kohustustest ja iilesande
tditmisel ei kasutata tiidesaatva riigivéimu volitusi. Ka KOKS § 35 16ige 5 lubab vallal v6i linnal
oma tlilesannete tiditmiseks sélmida lepinguid. Tsiviildiguslik leping on tehing kahe v&i enama
isiku (lepingupooled) vahel, millega lepingupool kohustub v&i lepingupooled kohustuvad midagi
tegema vi tegemata jitma (VOS § 8 Ig 1). Seega on leping mitmepoolne tehing. Mitmepoolne
tehing on tehing, mille tegemiseks on vajalik kahe v&i enama isiku tahteavaldus (TsUS § 67
Ig 2).

«Riigihangete seaduse» (RHS) § 10 15ike 1 punkti 2 mdistes on hankijaks muuhulgas ka
kohaliku omavalitsuse asutus. RHS §-i 14' (in house entity exception ehk majasisese iiksuse
erand riigihanke-Giguses) kohaselt ei ole hankija kohustatud rakendama riigihangete seaduses
sdtestatud korda sisetehingutele. Sisetehing on hankija leping driithinguga, mille kdik aktsiad voi
osad kuuluvad otseselt sellele hankijale vdi talle koos teiste hankijatega vdi sihtasutusega, mille
ainuasutaja on see hankija vdi mille kdik asutajad on see hankija koos teiste hankijatega.
Majasisese liksuse erandi korral vaadeldakse avaliku sektori hankijat ning tema tdisosalusega
dritihingut tinglikult the majandussubjektina. Kusjuures hankijal on voli otsustada, kas toota,
tellida v6i teha vajaminevad asjad, teenused vdi ehitustodd ise (muuhulgas, kui seda teeb talle
kuuluv #ritthing, moodustatud sihtasutus vms) vdi osta need sisse viljastpoolt oma
organisatsiooni. Sisuliselt on tegemist riigi-hankemenetluseta, s.o konkurentsile mitte avatud,
otselepinguga. Sisetehingu (majasisese iiksuse erandi) kohaldatavuse ranged eeldused,
siseriiklikus positiivses diguses, on sitestatud ammendavalt RHS § 14' 15ikes 3 antud kataloogis.
Kiesoleval juhul saavad RHS § 14' 16ike 3 punktides 3-5 loetletud tingimused tiidetud pérast
NLvK 20.01.2011. a otsusega nr 8 "Aktsiaseltsi Narva Bussiveod pohikirja muudatuste
kinnitamine" kinnitatud AS NBV pdhikirja muudatuste avaldamist #riregistris. Nimelt sétestab
«Ariseadustiku» (AS) § 300 Idige 2, et pohikirja muutmise otsus jdustub vastava kande tegemisel
driregistrisse. Mainime, et RHS § 14’ regulatsioon pShineb olulisel méz4ral Euroopa Uhenduste
Kohtu (ECJ) kujundatud kriteeriumidel (Teckal: C-107/98; Parking Brixen: C-458/03;
Carbotermo: C-340/04; jt).

«Jddtmeseaduse» (Jd4tS) § 73 16ike 2 punkti 6 alusel on olmejditmete veoks majandus- voi
kutsetegevusena ndutav jddtmeluba. AS-le NBV on 01.11.2010.a. viljastatud jddtmeluba
nr L.JA/319394. Muudel litsentseeritud tegevusaladel tegutsemiseks tarvilikud eridigused (nt TeeS
§25', E1OS § 32) omandab AS NBV hiljemalt teenuse osutamise alguskuupéevaks.

«Valla- ja linnaeelarve seaduse» (VLES) § 16 16ike 3 jdrgi on valla- ja linnavalitsusel ning nende
asutustel digus votta rahalisi kulutusi ndudvaid kohustusi ainult neile eelarves selleks ette nihtud
kulude piires. Nagu eelpool niditasime, on heakorra tagamine omavalitsusiiksuse haldusiilesanne
(KOKS §61g 1).

Riigikohtu halduskolleegium on leidnud, et KOKS § 22 16ige 2 vdéimaldab kohaliku omavalitsuse
iilesannete delegeerimist lisaks linna- v3i vallavalitsusele ka valitsuse struktuuri-iiksustele ning
linna v&i valla asutustele ja ametnikele (RKHKo 14.05.2002, nr 3-3-1-25-02, p 15). Nonda iitleb
Narva Linnavolikogu 11.03.2010.a mé&ruse "Narva Linnavalitsuse Linnavara- ja Majandusameti
(LVMA) pohimddruse kinnitamine” § 13 punkt 7, et Ameti pohiiilesandeks on
muuhulgas heakorrastusobjektide, linna infrastruktuuri objektide ja tehnovérkude hooldus-,
remondi- ja ehitustodde korraldamine ning tehnilise jarelevalve teostamine.



LVMA pohiméiruse §-i 11 kohaselt on Ametil digus oma pédevuse piires s6lmida Narva linna
nimel lepinguid flitisiliste ja juriidiliste isikutega.

Kuigi iseenesest ei vaja kohaliku omavalitsuse asutus hankijana omavalitsusiiksuse nimel lepingu
sOlmimiseks linnavalitsuse ega muu organi ndusolekut ega heakskiitu, kuulub antud juhul sise-
tehingu sdlmimise iile otsustamine olulise printsiibist ning linnavalitsuse organisatsioonivdimust
tulenevalt Narva Linnavalitsuse kui kollegiaalse omavalitsusorgani vdimkonda. Seda pdhjusel, et
iileminek turusuhetelt (riigihangetelt) sisetehingutele on eelkdige majanduspoliitiline
otstarbekuse-kiisimus, mille lahendamine vajab kollegiaalset otsustust. KOKS § 30 15ike 1
punktist 3 tulenevalt lahendab ja korraldab valla- v6i linnavalitsus kohaliku elu kiisimusi, mis ei
kuulu volikogu péddevusse. Linna-valitsus kollegiaalorganina teostab teenistuslikku jirelevalvet
linna ametiasutuste ja nende ameti-isikute ning ametiasutuste hallatavate asutuste ja nende
juhtide tegevuse seaduslikkuse ja otstarbe-kuse iile (KOKS § 66"). Seega kuuluvad otstarbekuse
kiisimused Linnavalitsuse véimkonda.

KOKS § 7 ldigetele 1 ja 2 vastavalt on valitsusel digus anda iildaktidena mé#rusi ning
itksikaktidena korraldusi. Nendime, et kehtiv diguskord siseaktidele mdondusi ei tee. Ka need
tuleb vormistada vastavalt médruste vGi korraldustena. Selguse huvides mérgime, et kiesoleva
korralduse puhul on tegemist internse (enesekorraldusliku) iiksikaktiga, mille adressaatideks on
linnavalitsuse struktuuri-iiksused (linna ametiasutused ja nende hallatavad asutused) ning, millest
kolmandatele isikutele vahetult subjektiivseid digusi ega kohustusi ei tulene. Vahetegu vilis- ja
sisedigusel (eksternse ja internse Jigusakti dihhotoomia) on oluline esmajoones kaebediguse
seisukohalt. Kuigi «Haldus-kohtumenetluse seadustiku» (HKMS) § 4 16ikes 1 antud haldusakti
definitsioon on «Haldusmenetluse seaduse» (HMS) § 51 I6ike 1 omast laiem, hélmates
pohimdtteliselt ka halduse siseakte, on kaebuse menetlusliku lubatavuse eelduseks kaebediguse
olemasolu kiisimus. HKMS § 7 I6ike 1 kohaselt v5ib halduskohtusse p6orduda iiksnes enda
diguste ja vabaduste kaitseks. Kehtiv haldusprotsess ldhtub nn subjektiivse diguskaitse teooriast.
Kaebuse esitaja peab oma subjektiivsete Siguste rikkumise vdimalikkust vdhemalt usutavalt
vditma, s.t rikkumine peab olema kaebuses esiletoodud asjaoludel vdimalik. K&esoleval juhul on
kolmandate isikute puutumus antud korraldusega ilmselgelt vdimatu ning potentsiaalne kaebus
seetdttu perspektiivitu.

3. Otsus

Narva Linnavalitsuse Linnavara- ja Majandusametil Narva linna nimel slmida AS-ga Narva
Bussiveod 2011. aastal liikluskorraldusvahendite, tdnavavalgustuse ja haljasalade hooldust6éde
teostamiseks sisetehing maksumusega 435 472,00 EUR.

4. Rakendussiitted

4.1. Linnakantseleil teha korraldus teatavaks Narva Linnavalitsuse Linnavara- ja
Majandusametile ning AS-le Narva Bussiveod.

4.2. Korraldus joustub 15. mirtsil 2011.a.

4.3. Kiesolevat korraldust on voéimalik vaidlustada Tartu Halduskohtu J&hvi kohtumajas
30 pdeva jooksul selle teatavakstegemisest arvates.
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