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SISSEJUHATUS

Riik ja kohalik omavalitsus kuuluvad meie igapdevaelu iseenesestmoistetavuse hulka, mis
tdhendab, et neid kahte moistet eelkdige kogetakse. Esimene kokkupuude tihiskonnaga saab
alguse just suhetest kohaliku omavalitsusega.

Kohalik omavalitsus on demokraatlikus ithiskonnas avaliku voimu iiks osa. Ta on pohiseaduse
ja seaduse alusel iseseisvalt kohaliku elu kiisimusi lahendav ning nende iile otsustav

institutsioon.

Kohalike omavalitsuste omadus olla omavalitsemisorganism ei tee nendest riike riigis.
Pdhiseaduse (edaspidi PS) § 14 méadrab kindlaks kohalike omavalitsuste kohustuse tagada
digused ja kohustused. Sellega viljendatakse seda, et kohalik omavalitsus on riigi koostisosa ja
peab nagu ka riik silmas pidama kodanike 6igusi ja vabadusi.

Riiklike institutsioonide suhtes on kohalikud omavalitsused kiill iseseisvad, kuid samal ajal
kuuluvad nad ka riigi koosseisu. PS § 155 méératleb kohaliku omavalitsuse iiksustena vallad ja
linnad. Linn v&i vald ei tugine mitte ainult enesele, vaid see on ka iihele teisele organismile
toetuv organism, vOdra tahte objekt voi kdrgema organismi organ. Ta allub nii enese kui ka
voorale tahtele. Kohalik omavalitsus paistab riigi varjust vélja just seetdttu, et sealsed
puudutatud isikud tdidavad ainuvastutavalt teatud avalikke iilesandeid. Seega on ténase

demokraatliku riigikorralduse lahutamatuks osaks kohalik omavalitsus.t

Praegusaegsed kohalikud omavalitsused ei ole riigid, vaid nad on allutatud riigile. Riigilt Idhtub
kohaliku omavalitsuse osaline autonoomia, riigilt saab kohalik omavalitsus diguslikud raamid
oma haldustegevuse médramiseks, loa kehtestada ise digust oma digusaktidena ning 16puks ka
markimisvadrse kui mitte peamise osa oma eksistentsiks ja arenguks vajalikest rahalistest
vahenditest. Kohalik omavalitsus on osa organiseeritud tervikust ning 1dppastmes kehtestab riik

raamid ja ettekirjutused omavalitsusiiksuste arengule.?

Kohalikel omavalitsustel on Eestis pikk ja védrikas ajalugu, kandes endas tugevat ajaloolist
traditsiooni ja rahvuslikku omapédra. Selles magistritoos ei ole minu eesmirk anda
oigusajaloolist iilevaadet kohaliku omavalitsuse kujunemisest, kuna seda on juba teinud

kohaliku omavalitsuse uurijad ning see ei ole ka magistritdo teema.

L P. Schéber. Kohalik omavalitsus. Ténapievase kohaliku omavalitsuse idee. 2003, Ik 27.
2 op cit, Ik 31.
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Kohalik omavalitsus tdidab kahte liiki iilesandeid: omahalduse iilesandeid ja vodrhalduse
tilesandeid. Eristamine oma- ja voorhalduse vahel oleneb suurel madral omavalitsuse
alusteooria valikust. Kohaliku omavalitsuse kui halduskandja olemuse iseloomustamisel
valitsevad pohiliselt kaks teooriat, milleks on vaba kogukonna teooria ja riikliku omavalitsuse
teooria. Kige ndrgemini on iilesannete vahetegu esindatud riikliku omavalitsuse teoorias ning
koige tugevamini vaba kogukonna teoorias. Vaba kogukonna teooria tugines loomudiguse
ideedel, mis tunnistavad kohalikke omavalitsusi vdimu algallikana. Selle kohaselt on
kogukonna Gigusel otsustada ja korraldada oma asju samasugune loomulik ja vodorandamatu
iseloom nagu inimese digustel ja vabadustel. Primaarseks peetakse kogukonna omavalitsust,
mida ei mééra riik, vaid kogukond. Kogukondliku doktriini ldbivaks tunnuseks on rahvavdimu
ehk demokraatia pohimote.’

Riikliku omavalitsuse teooria kohaselt tdidavad kohalikud omavalitsused neid tilesandeid, mille
tditmisel on vajalik arvestada kohalike oludega ning saada kohapealt informatsiooni, seega
eristamise aluseks oli iilesannete seotus piirkonna ja informatsiooniga. Riikliku omavalitsuse
teooria kohaselt ndhakse omavalitsust riigi organina, kus kodik voimuvolitused on andnud riik
ja nende allikaks on riigivoim. Seega selle teooria kohaselt olemuslikku erinevust riigi ja
kohaliku omavalitsuse iiksuse iilesannetel ei ole.*

Kahe eelnevalt mainitud teooria korval eksisteerib ka tihiskondliku omavalitsuse teooria, mis
pohineb riigi ja kogukonna vastandumisel. Erinevalt vaba kogukonna teooriast asetab
tthiskondliku omavalitsuse teooria esiplaanile omavalitsuse organite tegevuse mitteriikliku,
valdavalt majandusliku olemuse. Uhiskondliku omavalitsuse teooria kohaselt osutas kohalik
omavalitsus oma liikmetele majandusliku iseloomuga teenuseid ja kaupu, seega on eristamise
aluseks iilesannete majanduslik iseloom.®

Kuigi teooriad pakuvad néiliselt selgeid lahendusi, on praktikas osutunud oma- ja vodrhalduse
ilesannete eristamine keeruliseks ning pdhjustanud vaidlusi. Olukorras, kus seadusandja on
jatnud kohaliku elu kiisimused riigielu kiisimustest piiritlemata, on seda kaasuspohiselt tulnud

teha kohtuvdimul.

Téanapédeval ei ole levinud kasutada termineid ,,omahaldus* ja ,,voorhaldus®. Pigem kasutatakse
nende asemel termineid ,.kohaliku elu kiisimused“ ja ,,riiklikud iilesanded* ehk ,riigielu
kiisimused*. Koik kohaliku omavalitsuse tdidetavad iilesanded on avalikud tlesanded, mis

jagunevad alaliikideks: kohaliku elu kiisimusteks ja riigielu kiisimusteks.

3 V. Olle. Sissejuhatus munitsipaaldigusesse. 2001, 1k 42-43.
4S. Pollumie. Kohaliku omavalitsuse funktsioneerimine ja digus. 2003, Ik 40.
5op cit, Ik 44.
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Magistrito6 uurimisobjekt on kohaliku omavalitsuse tididetavate tilesannete liigitamine,
késitledes avalike tilesannete kohalikeks ja riiklikeks liigitamise kriteeriume Eesti diguskorras.
Eesti pohiseadus eristab omavalitsuslikke iilesandeid ehk kohaliku elu kiisimusi (§ 154 1g 1) ja
riiklikke tilesandeid ehk riigielu kiisimusi (§ 154 1g 2). Olemuselt kohaliku elu iilesannete ja
riiklike tilesannete tunnuseid pShiseadus ega seadused ei ava. Samas annab PS § 154 siiski
suunise, et omavalitsuste tdidetavaid avalikke iilesandeid tuleb nii liigitada. Noudmise aluseks
on PS § 154 1g 2 teine lause, mille kohaselt kaetakse seadusega kohalikule omavalitsusele
pandud riiklike kohustustega seotud kulud riigieelarvest.

Oskamatus kohaliku elu ja riigielu kiisimusi eristada on kaasa toonud selle, et Eesti diguskorras
on kujunenud pikema aja viltel vilja pohiseadusvastane olukord, kuna seadusandja on jatnud
seaduse tasandil reguleerimata olukorra, millal on tegemist kohaliku elu ja millal riigielu
kiisimusega. Samuti on jéetud kindlaks méddramata kriteeriumid, mille alusel saab lugeda
tilesannet olemuselt kohalikuks voi riiklikuks. Pohiseadust jargiva digusakti kehtestamata
jatmine piirab kohalike omavalitsuste pohiseaduses sétestatud enesekorraldusdigust, digust

piisavatele rahalistele vahenditele ja on iihtlasi vastuolus digusriigi pohimdttega.

Kohaliku omavalitsuse korraldus Eestis on iihetaoline, mis tdhendab seda, et kdik vallad ja
linnad peavad sOltumata oma suurusest vOi vOimekusest suutma tdita koiki kohalikele
omavalitsustele seadusega pandud kohustuslikke iilesandeid. Seejuures tdidavad kohalikud

omavalitsused ka riiklikke tilesandeid.

Tegemist on aktuaalse teemaga nii riigi kui ka kohaliku omavalitsuse jaoks, seega seisneb
magistritdoé tuumikkiisimus iilesannete jaotuses riigi ja kohaliku omavalitsuse vahel. Paljude
tilesannete puhul on voimalik vita nii {iht kui teist, et tegemist on riikliku {ilesandega, kui ka
seda, et tegemist on omavalitsusliku {ilesandega. Riigi ja kohaliku omavalitsuse jaoks on
teemakdsitlus oluline, et tagada inimestele avalike teenuste enam-vidhem iihetaoline
kéttesaadavus ja kvaliteet. Kodaniku positsioonilt vaadates on Kkésitletav teema praktikas
oluline seetdttu, et tema elu- voi tegevuskoha jargsel omavalitsusel jatkuks raha, et osutada talle

koiki vajalikke teenuseid ja teha seda hasti.

Kuna selles t66s kasutan mitmeid méaaratlemata digusmoisteid, siis selgitan, mida on t6os
kasutatud madistete all silmas peetud:
avalik iilesanne — tilesanne, mille tditmisest on avalikkus valdavalt huvitatud ja mis peab olema

lahendatud terves riigis tihtemoodi;



kohaliku elu kiisimus — kohalikust kogukonnast vorsunud igasugune kiisimus, mis ei ole riigielu
kiisimus. Kohaliku elu kiisimused jagunevad omakorda vabatahtlikeks ja kohustuslikeks
ilesanneteks. Kohaliku elu kiisimuste tditmisele laieneb enesekorraldusdigus;

riigielu kiisimus — avalik lilesanne, millel puudub iildse v4i valdavalt seos kogukonna huvidega.

Riigielu kiisimuste tditmisele ei laiene enesekorraldusdigus.

T66 peamine eesmérk on vélja selgitada, kas kohaliku omavalitsuse kohaliku elu kiisimusi on
voimalik eristada riigielu kiisimustest ning kui jah, siis kas secaduses peab see selgelt kirjas
olema vdi olema tiksnes tdlgendatav, millise iilesandega on tegemist. Kiisimus on eelkdige
tilesannete jaotamises keskvdimu ja omavalitsuste vahel ning viiksemate omavalitsuste voimes
oma iilesannetega toime tulla. Kohaliku omavalitsuse tilesannete liigitamine toob kaasa olulised

oiguslikud jarelmid mitte ainult kohalikule omavalitsusele, vaid ka seadusandjale.

Riigikohus tunnistas 16. mértsil 2010. a kohtuasjas nr 3-4-1-8-09 pohiseadusvastaseks selliste
oigustloovate aktide andmata jdtmise, mis sétestaksid, millised seadusega kohaliku
omavalitsuse liksustele pandud kohustused on omavalitsuslikud ja millised riiklikud. Kiisimus
kohaliku elu ja riigielu kiisimuste eristamisest ei ole oma aktuaalsust kaotanud ka praegu,
millele viitab eelmise aasta suve algul Rahandusministeeriumi eestvottel kokku kutsutud
kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse (edaspidi KOKS) muutmise eksperdikomisjon. Uks
eksperdikomisjoni eesmérke on piiritleda kohaliku omavalitsuse olemuslikud ja riiklikud
tilesanded, kuna selline eristamine tekitab jitkuvalt nii riigi kui ka kohaliku omavalitsuse
positsioonilt vaadates segadust ning piiritlemiskriteeriumite olemasolu annaks vOimaluse
vaidluse korral analiiiisida, millise kiisimusega on tegemist. Tegemist on aktuaalse digusliku
probleemiga Eesti digussiisteemis, kuna kiisimus, kuidas eristada kohaliku elu kiisimusi riigielu
kiisimustest on lahendamata. Kuna kohaliku omavalitsuse {ilesannete piiritlemise
problemaatika on aktuaalne iiksnes kohaliku omavalitsuse kohustuslike {iilesannete ja
kohalikule omavalitsusele seadusega tditmiseks antud riiklike tilesannete vahel, siis kohaliku

omavalitsuse vabatahtlikel iilesannetel ma selles t66s pdhjalikult ei peatu.

Olukord, kus pole teada, kui palju on kohalikel omavalitsustel tervikuna ja konkreetsel
kohalikul omavalitsusel tarvis raha eri litki avalike iilesannete tditmiseks, parsib kogu
pohiseadusliku garantii toime efektiivsust, kuna pole teada, milline raha on ette ndhtud
omavalitsuslike iilesannete tditmiseks ja milline raha on moeldud kohalikule omavalitsusele
seadusega pandud riiklike kohustuste tditmiseks. Kiisimus pole tdhtis mitte ainult

finantseerimise aspektist, vaid ka pddevuse, riikliku jarelevalve ja Oiguskaitse aspektist.
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Seeparast kasitlengi selles t66s ldhemalt kohaliku omavalitsuse iilesannete struktuuri ning
avalike iilesannete kohalikeks ja riiklikeks liigitamise vdimalikke kriteeriume kehtivas Eesti
oiguskorras.

Léhtudes t06 eesmérgist, on piistitatud kaks hiipoteesi. Esiteks kohaliku elu kiisimusi on
voimalik eristada riigielu kiisimustest, kui see on sitestatud kehtivas oOiguses. Teiseks

tilesannete eristamine on voimalik diguslikult relevantse tegelikkuse tdlgendamise teel.

T66 on jagatud kolmeks suuremaks peatiikiks, millest esimene annab iilevaate kohaliku
omavalitsuse olemusest, iildistest tunnustest ja kohaliku omavalitsuse garantii pohimdtetest.
See annab iilevaate, mida kohalik omavalitsus oma olemuselt endast kujutab.

Teises peatiikis on esmalt selgitatud kohalike omavalitsuste iilesannete struktuuri ning seejérel
kisitletud konkreetseid omavalitsuslike {ilesannete litke. See peatiikk annab {ilevaate kohaliku
omavalitsuse poolt tdidetavatest avalikest {ilesannetest ja nende sisust.

Kolmandas peatiikis on analiiiisitud Siseministeeriumi 2010. aastal vilja to6tatud juhendit, mis
puudutab kohaliku elu kiisimuste riigielu kiisimustest eristamist, ning nimetatud kohaliku elu
kiisimuste riigielu kiisimustest eristamise kriteeriumid, kuna pohiseaduse kohaselt peavad
kohaliku elu ja riigielu kiisimused olema selgelt eristatud. Samuti on kolmandas peatiikis
analiiiisitud ilesannete eristamist puudutavat Riigikohtu praktikat, toodud nditeid, kuidas
seadusega on avalike iilesannete tditmist reguleeritud kohalikul tasandil ning seotust
haldusreformiga.

Too kokkuvdttes esitatakse vastus piistitatud hiipoteesile ning antakse ilildhinnang praegu
valitsevale olukorrale ja tehakse ettepanek, kuidas voiks kdesolev teema olla Eesti diguskorras

tulevikus lahendatud ja reguleeritud.

Magistritdd koostamisel on kasutatud siisteemset andmekogumimeetodit. T66 eesmaérgi
saavutamiseks on analiilisitud nii diguskirjanduses véljendatud teoreetilisi seisukohti, kui ka
kehtivat materiaaldigust ja kohtupraktikat. Teoreetiliste seisukohtade esitamisel olen
peaasjalikult lahtunud Eesti diguskirjandusest ja Eesti Vabariigi pdhiseaduse kommenteeritud
véljaandest, kuna uurimisprobleem on Eesti-keskne. Kohtupraktikat analiiiisides on ldhtutud
Riigikohtu praktikast, kuna nii Riigikohtu iildkogul kui ka pdhiseaduslikkuse jirelevalve

kolleegiumil on tulnud analiitisida kohaliku elu kiisimuste riigielu kiisimustest eristamist.

Magistritood iseloomustavad enim jargmised mérksdnad: kohalik omavalitsus, avalik tilesanne,

enesekorraldusdigus, autonoomia, haldusreform.



1. Kohalik omavalitsus

1.1. Kohaliku omavalitsuse sisuméiratlus

Eesti on unitaarriik, kus haldusekandjateks on riik ja kohalik omavalitsus. Kohaliku
omavalitsuse digusliku staatuse madravad Eesti Vabariigi pohiseadus, kohaliku omavalitsuse
korralduse seadus (edaspidi KOKS) ja Riigikogus 28. septembril 1994 ratifitseeritud Euroopa
kohaliku omavalitsuse harta (edaspidi EKOH). Harta jGustus Eesti suhtes 1. aprillil 1995. Eesti
Vabariigi pohiseaduse XIV peatiikk on piihendatud kohalikule omavalitsusele, mis rdigib
kohaliku omavalitsuse pohimdtetest ning toimimise viisidest. Eraldi viljatoomine pohiseaduses
niitab olulist vé4rtustamist, mida Eesti parlament kohalikule omavalitsusele osaks laseb saada.®
Kohalikku omavalitsust késitlevate paragrahvide rohk on kohaliku omavalitsuse autonoomia ja

demokraatia tagamisel.

Kohaliku omavalitsuse tdhtsus seisneb selles, et ta seob demokraatlikus iihiskonnas riigi
tsiviilithiskonnaga, olles samal ajal tinapieva demokraatliku valitsemisviisi iiks alustugesid.’
Eelkdige on kohaliku omavalitsuse {iilesanne seista hea kohalike huvide ja vajaduste

rahuldamise eest, arendada ja suunata kohalikku elu, pidades silmas kohalikke eripérasid.

Rahandusministeeriumi andmetel on Eestis 79 kohalikku omavalitsust, mis jagunevad 15
linnaks ja 64 vallaks, mis otsustavad ja korraldavad kohaliku elu kiisimusi iseseisvalt.®
Pohiseaduse jargi on kohaliku omavalitsuse aluseks idee kogukonnast, kelle iilesanne on
realiseerida kohalikke huve kohalikul tasemel, vajadusel ka vastuolus keskvoimu huvidega.
Kohaliku omavalitsuse mdiste ise on aga pohiseaduses defineerimata. Maistet kasutatakse
pohiseaduses viahemalt kolmes tdhenduses:

1) administratiiv-territoriaalse iiksuse;

2) kohaliku omavalitsuse organi ja

3) kogukondliku elu korraldamise vormi tihenduses.’

6 R. Stober. Pdhiseadusdiguslik ja pShiseaduspoliitiline hinnang Eesti pdhiseaduse kohalikku omavalitsust
puudutavatele sitetele. 1997, 1k 4.

" A. Almann. Kohaliku omavalitsuse taastamine kui vundamendi rajamine Eesti riiklikule iseseisvusele —
voimalused, valikud, vajalikud dppetunnid. Eesti kohalik omavalitsus ja liidud — taastamine ning areng 1989—
2017: kogumik. 2017, 1k 392—-396.

8 Rahandusministeerium. Kohalikud omavalitsused. Arvutivdrgus kiittesaadav:
https://www.rahandusministeerium.ee/et/kov

% Eesti Vabariigi pohiseaduse ekspertiisikomisjoni 13pparuanne, pdhiseaduse 14. peatiikk. Kohalik omavalitsus.
Arvutivorgus kittesaadav:

https://www.just.ee/sites/www.just.ee/files/elfinder/article_files/pohiseaduse_14. peatukk._ kohalik_omavalitsus

pdf
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Ka kohaliku omavalitsuse teooriatele tuginedes ei ole voimalik iiheselt kohaliku omavalitsuse
mdistet médratleda, kuna teooriad sisaldavad moneti vastandlikke seisukohti. Vaba kogukonna
teoorias on esikohal demokraatia pohimdte, kogukonna vabadus ja digus iseseisvalt oma asju
juhtida. Riikliku omavalitsuse teooria nideb kohalikku omavalitusust kui riigivalitsemise
eriliiki, kus tilesannetel on riiklik olemus ja jaotus otstarbekuse jargi. Seega ei ole voimalik iihe
voi teise teooria alusel kohaliku omavalitsuse moistet sisustada, vaid pigem tuleb teooriaid
vaadata koos. Hoolimata eelnevast olen seisukohal, et iilesannete kindlaks médramisel tuleks
rakendada vaba kogukonna teooria pohimotteid. Seda seepirast, et kogukondliku ldhenemise
puhul tunnustatakse kohaliku kogukonna omavalitsusdigust, mis ei périne mitte riigilt, vaid
kogukonnalt endalt. Kuna kogukondliku teooria iiks l&dbiv tunnus on ka rahvavdim ehk
demokraatia, siis pean kogukondlikku teooriat kohaliku omavalitsuse sisu midratlemisel

ritkliku omavalitsuse teooriast mdjukamaks.

PS § 154 sitestab, et kohalikud omavalitsused otsustavad ja korraldavad koiki omavalitsuse
kiisimusi iseseisvalt. Tegemist on omavalitsuse autonoomia pdhimotte olemusliku sisuga, mis
on thtlasi ka EKOH aluspohimdte. Kohalik omavalitsus on iseseisev oma siseelu
korraldamisel, kuid samas on ta riigi kui terviku osa ja seotud riigi haldusega. Ka Riigikohus
on korduvalt viljendanud seisukohta, et kohaliku omavalitsuse iiksused eksisteerivad kiill
avaliku vOoimu detsentraliseerimise ning riigivoimu piiramise ja tasakaalustamise huvides, kuid
nad ei ole pohiseaduse kohaselt moeldud olema ,,riigid riigis®, kellel on voimalik ise kehtestada
oma voOimuorganite moodustamise aluseid. Seadusandjal on sellest tulenevalt suur
otsustusruum kohalike omavalitsuste siisteemi kujundamisel.°

KOKS-i jargi on kohaliku omavalitsuse puhul tegemist avalik-Gigusliku halduskandjaga, kes
tdidab avalikke iilesandeid iseseisvalt voi seaduse alusel, 1dhtudes kohalike elanike huvidest ja
vajadustest. Kohalikku omavalitsust voib maédratleda kui tegevuspohimotet, mille kaudu
otsustatakse kohalike asjade iile. Kohalik omavalitsus on iihiskonna demokraatlike véartuste
kandja ning see iildtunnustatud pohimdte on sétestatud ka EKOH-s. KOKS § 2 1g 1 sétestab:
»Kohalik omavalitsus on pdhiseaduses sitestatud omavalitsusiiksuse — valla voi linna —
demokraatlikult moodustatud vdimuorganite Gigus, vdime ja kohustus seaduste alusel
iseseisvalt korraldada ja juhtida kohalikku elu, ldhtudes valla- vOi linnaelanike Gigustatud
vajadustest ja huvidest ning arvestades valla voi linna arengu isedrasusi.” EKOH art 3 p 1 alusel
mdistetakse kohalikku omavalitsust kui pohimotet ja elu korraldamise viisi, mis soltub kohalike

voimuorganite Korralduslikust ja juhtimisalasest tegevusest. Seega peab kohalikel

10 RKPJKo 3-4-1-3-16, p 89.



omavalitsustel olema nii voimalus kohalikku elu korraldada ja juhtida kui ka voime ja kohustus
seda teha. Harta jérgi on kohalik omavalitsus iseseisva vastutusega halduskandja, mis on rajatud
voimude lahususele ja demokraatiale. KOKS-i kohaselt on kohalik omavalitsus ja kohaliku
omavalitsuse liksus omavahel seotud mdisted. Erinevalt kohalikust omavalitsusest on kohaliku
omavalitsuse iiksus territoriaaliiksus, millel on selged piirid ja mille piires teostab kohalik

omavalitsus avalikku v&imu.!!

Avaliku halduse iildise organisatsioonilise printsiibina v4ib kohalikku omavalitsust maaratleda
kui teatud liiki avalike tlesannete (kohaliku elu kiisimuste) iseseisvalt seaduse alusel ja
kohalikku spetsiifikat arvestavalt lahendamist neist eriliselt puudutatud ja huvitatud isikute
poolt, kes legitimeerib selleks vastavad organid vdi tegutseb sel eesmirgil vahetult ise.'? V.
Olle on 2014. aasta kohaliku omavalitsuse diguse I osa Opikus méératlenud kohalikku
omavalitsust jargmiselt: ,,Eesti olustikus voib (ithe voimalusena) kohalikku omavalitsust
maidratleda kogukonnaliitkmete poolt (vahetult voi valitud organite kaudu) kohaliku elu
kiisimuste seaduste alusel iseseisva lahendamisena kohaliku omavalitsuse iiksustes, millel on
kodaniku-, koha- ja objektildhedust tagav legitimatsioonisiisteem.**®

Eestis kuuluvad nii riik kui ka kohalik omavalitsus avaliku halduse siisteemi ning nad mdlemad
tdidavad avaliku halduse iilesandeid.'*

Kohalik omavalitsus pole eraldiseisev riigist ja avaliku halduse silisteemist, sest ta tegutseb
pohiseaduse ja seaduste raames. Kohalik omavalitsus on tiksikisikule kdige 1dhemal asuv avalik
voim. Kohaliku omavalitsuse mote seisneb selles, et kohaliku elu kiisimusi lahendaks
kogukond iseendale kodige sobivamal moel. Kohalik omavalitsus ei ole valitsuse kdepikendus.
Samal ajal on aga riigi lilesanne olla kohalikule omavalitsusele toeks, et kohalikel
omavalitsustel oleks raha kohaliku elu edendamiseks. Omavalitsust maératletakse
omavalitsusiiksuse demokraatlikult moodustatud vdimuorganite diguse, vdime ja kohustusena
seaduste alusel iseseisvalt korraldada ja juhtida kohalikku elu, ldhtudes valla- véi linnaelanike
oOigustatud vajadustest ja huvidest ning arvestades valla voi linna arengu isedrasusi. Méératlus

rohutab kiill iseseisvalt tegutsemist, kuid piirab seda seaduse alusel tegutsemise kohustusega.®®

11 K-L. Haljaste jt. Arengukaval pdhinev kohaliku omavalitsuse arendustegevus. Arengukava kui Euroopa Liidu
struktuuritoetuste aruka kasutamise eeldus. Tartu-Tallinn. Geomedia. 2007, Ik 13.

12 Eesti Vabariigi pohiseadus. Kommenteeritud viljaanne. 4., tdiend. vlj. PS kommenteeritud viljaanne.

2017. § 154/4.

13V, Olle. Kohaliku omavalitsuse digus. I osa. 2014, 1k 88.

14 0. Taluste. Kohustuslike kohaliku omavalitsuse iilesannete ja kohaliku omavalitsuse iiksuste tdidetavate riiklike
iilesannete piiritlemise juhend. 2010, 1k 3.

15 L. Kalev. Mitmetasandilise valitsemise vdimalused Eesti kohaliku omavalitsuse diguslikul korraldamisel.
Riigikogu toimetised. 2008, nr 17, Ik 166-175.
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1.2. Kohaliku omavalitsuse iildised tunnused

Kohaliku omavalitsuse mdiste madratluse katseid on tehtud palju ning just erinevate
seisukohtade ja rohuasetuste tdttu on tldpilt kirju. Seda arvesse vottes on mdistlik nimetada
need kohaliku omavalitsuse tunnused, mis on iildist laadi ning mis aitavad kohaliku
omavalitsuse olemust paremini moista. Kohaliku omavalitsuse olemust ja kohta riigis on
oluline kisitleda, kuna neil on siigav ajalooline tagapohi ning rahvuslik omapéira, mida ei saa

tdhelepanuta jétta.

Uheks selliseks tunnuseks, mis leiab kirjanduses iisna kindlameelset aktsepteerimist, on
omavalitsuse seos riigiga. Seosed on kahesugused: territoriaalsed ja funktsionaalsed.
Territoriaalne seos avaldub selles, et omavalitsus rajaneb riigi haldusterritoriaalsel jaotusel. Nii
ritk kui ka kohalikud omavalitsused tegutsevad territoriaalsuse pohimottel iihel ja samal
territooriumil terviku ja osa vahekorras. Funktsionaalse seose all on silmas peetud
haldusfunktsioonide tiitmist. Siinkohal on méiéravaks asjaolu, et kohalikud omavalitsused
tegutsevad kdikjal koos oma esinduskogudega seaduse alusel ning seadusi tdites, nagu see on
omane haldusfunktsioonile. Hoolimata sellest, et kohalik omavalitsus on riigiga
funktsionaalselt seotud pdhiliselt riigihalduse kaudu, ei vélista see, vaid eeldab omavalitsuse
tdiesti erinevat osa selle funktsiooni tditmisel. Seetdttu on riigi territoriaalsel organiseerimisel
vaja arvestada majanduslikke, geograafilisi, looduslikke, rahvuslikke, etnilisi, sotsiaalseid ja
muid asjaolusid, et tagada kohaliku halduse stabiilne areng ning riigihalduse ja kohaliku

omavalitsuse koordineeritud suhtekorraldus.'®

Teine kohaliku omavalitsuse maédratlemise voimalik tunnus on territoriaalne kollektiiv.
Enesekorraldamise diguse alusel elutegevuse juhtimine {ihes piirkonnas tdhendab iihtlasi seda,
et kohalik omavalitsus on sellest tahust vaadatuna territoriaalne kollektiiv. Maiste ,.kollektiiv*
all peetakse silmas kdiki konkreetsel territooriumil elavaid inimesi. See vdimaldab teha vahet
riigihalduse ja kohaliku omavalitsuse vahel. Kui riigihalduse eesmérk ja toime on suunatud
véljapoole, teiste tegevuse korraldamisele, siis kohaliku omavalitsuse sihid on suunatud
sissepoole. Kohalik omavalitsus kannab hoolt vaid enda kollektiivi kuuluvate liikmete eest,

oma korra siilitamise ja arendamise eest ning on iseregulatiivsed.'’

16 H. Schneider, A. Almann (kaasautor). Mida kujutab endast kohalik omavalitsus? Taasiseseisvunud Eesti riigi-
ja digusteooria probleeme. Uurimistodde kogumik. 2005, 1k 202—-211.
7 op cit, Ik 202-211.
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Kohalike omavalitsuste tunnuste iile arutlemisel rohutatakse kolmanda tunnusena nende
iseseisvust otsustada ja korraldada kohaliku elu kiisimusi, ldhtudes elanike huvidest ning
vastava haldusterritooriumi arengu iseédrasustest. Iseseisvus véljendub selles, et ei keskvalitsus
ega omavalitsussiisteemi teiste liksuste organid ei tohi lahendada kiisimusi, mis konkreetsel
kujul tekivad {ihes voi teises omavalitsuses. Tegemist on siiski piiratud iseseisvusega, mida
raamivad riigi seadused ja muud keskorganite tildaktid. Kohalike omavalitsuste topeltloomus

avaldub ka organite struktuuris, moodustamise korras ja suhtekorralduses.'®

Uheks oluliseks tunnuseks, mille poolest saab kohalikku omavalitsust riigist eristada, on see,
et kohalik omavalitsus tdidab nii riigi kui ka omahaldusiilesandeid territoriaalse kollektiivi
esindajana. See tuleneb sellest, et kohalike omavalitsuste esinduskogud ehk volikogud
moodustab kohalik elanikkond vabadel valimistel iildise, iihetaolise ja otsese valimisdiguse

alusel.

Viies kohaliku omavalitsuse tunnus kannab eneses maaratlust omavalitsus kui juriidiline isik.
Riigihaldusorganite juriidilise isikuga seotud probleemistik on hdlmatud avalikdigusliku
asutuse ja korporatsiooni mdistega. Sellest tuleneb ka vajadus eristada avalik- ja eradiguslikke

juriidilisi isikuid, kuid sellel ma pikemalt ei peatu, kuna see pole magistritoo teema.®

Oma artiklis ,,Mida kujutab endast kohalik omavalitsus?* joudis Schneider koos Almanniga
kohaliku omavalitsuse méaaratluseni, mille ta sOnastas jargnevalt: ,,Kohalik omavalitsus on riigi
haldusterritoriaalsel jaotusel rajanev teatava paikkonna elanike enesekorraldamise oGiguse,
riigivoimu  detsentraliseerimise ja demokraatia pdhimdtete alusel tegutsev territoriaalne
kollektiiv, kes seaduste raames lahendab iseseisvalt (autonoomselt) oma elutegevuse kiisimusi
nii vahetult kui ka valitud organite kaudu, lhtudes elanike huvidest, majanduslikest ja

sotsiaalkultuurilistest oludest ning haldusterritooriumi arengu isedrasustest.*?

18 op cit, Ik 202-211.
9 op cit, Ik 202-211.
2 op cit, Ik 202-211.
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1.3. Kohaliku omavalitsuse garantii pohimotted

Kohaliku omavalitsuse garantiid puudutavad digusnormid on kirjas pohiseaduse 14. peatiikis
ja EKOH-s. Uhtlasi saab garantiid pidada objektiivseks pdhiseaduslikuks viirtuseks. U. Anton
on oma 1998. aasta Juridica artiklis méadratlenud kohaliku omavalitsuse garantiid jargmiselt:
»Kohaliku omavalitsuse garantii on kohaliku kogukonna poliitilise enesekorralduse tagatis,
mille fikseerivad riigi ja kohaliku omavalitsuse suhet reguleerivad digusnormid.«?

Kui varem radgiti Eesti digusdoktriinis kohaliku omavalitsuse autonoomia kolmetasandilisest
pohiseaduslikust garantiist, siis alates 2012. aastast, mil ilmus pohiseaduse kolmas, tdiendatud

kommenteeritud véljaanne, radgitakse viiest tasandist.

Kohaliku omavalitsuse garantii raames saab eristada jargmiseid tasandeid:

1. digussubjektsuse garantii,

2. enesekorraldusdiguse garantii,

3. finantsgarantii,

4. kohaliku eelarve iseseisvuse garantii,

5. diguste kaitse garantii.??
Oigussubjektsuse garantii eesmirk on tagada vertikaalne vdimude lahusus, et kohalikul
omavalitsusel oleks koht avaliku halduse organisatsioonis. Enesekorraldusdiguse garantii
eesmdrk on tagada kohaliku omavalitsuse iiksuse enesekorraldusdigus ehk autonoomia, mille
pOhisisuks on otsustus- ja valikudiskretsioon kohaliku elu kiisimuste lahendamisel.
Finantsgarantii alla kuuluvad digused on suunatud enesekorraldusdiguse kasutamiseks vajalike
tingimuste loomisele, seondudes valdade ja linnade majandusliku suutlikkusega téita avalikke
tilesandeid. Selle korval kohaliku eelarve iseseisvuse garantii konkretiseerib kohaliku
omavalitsuse iiksuse enesekorraldusdigust eelarve valdkonnas. Oiguste kaitse garantii eesmiirk
on tagada kohalikule omavalitsusele tema pohiseaduslike Giguste kohtulik kaitse. Ehk liihidalt
kokkuvottes viitavad digussubjektsuse ja enesekorraldusdiguse garantii kohaliku omavalitsuse
oigustele ja subjektiivse digusliku seisundi garantii diguste kaitsele. Garantii kehtib kohaliku
omavalitsuse iliksuse kui digustatud subjekti suhetes riigiga, aga samuti ka teiste kohaliku

omavalitsuse iiksustega kui kohustatud subjektidega.?

2L U. Anton. 1998, Ik 303-313.

22 Eesti Vabariigi pohiseadus. Kommenteeritud viljaanne. 4., tdiend. v1j.PS kommenteeritud viljaanne. 2017.
§ 154/5.2.

23 PS komm. 4., tiiend. vlj. 2017. § 154/5.2.3.
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Kohaliku omavalitsuse garantii keskmes on kohaliku omavalitsuse enesekorraldusdiguse
garantii  sdilitamine.  Sellest ldhtuvalt késitlengi jargnevalt pohjalikumalt  just

enesekorraldusdiguse garantiid, mis on kohaliku omavalitsuse toimimise alus.

1.3.1. Kohaliku omavalitsuse enesekorralduséiguse garantii pohimotted

Enesekorraldusdiguse kui kohaliku omavalitsuse iiksuse olulisema pdhigarantii mdte on tagada
kohaliku omavalitsuse kui diguse institutsiooni sdilitamine ja kohaliku elu kiisimuste tditmine
omal vastutusel.?* Enesekorraldusdigust vdib nimetada ka tema iseseisvuseks. Kohaliku

omavalitsuse institutsiooni garantii tuleneb PS § 154 Ig-st 1 ja selle moodustavad neli elementi:

1. universaalpadevus (,,koiki‘);

2. omahaldus (,,kohaliku elu kiisimusi‘);

3. autonoomia ehk omavastutus (,,iseseisev tegutsemine*);
4, seaduslikkus (,,seaduse alusel*).%

Enesekorraldusdiguse  kujundamisel on  kdik  eelloetletud  elemendid  tdhtsad.
Enesekorraldusdigus annab kohaliku omavalitsuse iiksusele Oiguse vabalt otsustada ja
korraldada kohaliku elu kiisimusi ning vOime teha otsustusi vastavalt oma poliitilistele

ettekujutustele.?®

Universaalpiddevus tdhendab kohaliku omavalitsuse digust ilma spetsiaalse volituseta otsustada
ja korraldada koiki kohaliku elu kiisimusi, mis ei ole seadusega antud mone teise halduskandja
kompetentsi.?’ Sealjuures tihendab universaalpidevus ka kohalikust eripirast tulenevate
tilesannete avastamise padevust. Eelnevast tulenevalt tdhendab universaalpadevus iihtlasi ka
seda, et seadusega ei saa anda ammendavat kohaliku omavalitsuse iilesannete loetelu.
Kohalikul omavalitsusel peab olema digus lahendada ka neid tunnustelt kohaliku elu kiisimusi,
mida seadus ei reguleeri. Niisugust jéreldust kinnitab ka Riigikohus: ,,Seega voib kohalik
omavalitsus sellekohase volitusnormita otsustada iga kiisimust, mis ei ole riigielu kiisimus. Kui
kohalik omavalitsus ei voiks volitusnormita otsustada kohaliku elu kiisimusi, siis ei saaks ta
otsustada ja korraldada koiki selliseid kiisimusi. See tuleneb ka asjaolust, et kdiki kohaliku elu

kiisimusi on vdimatu ette naha.«%®

24V, Olle. 2014, 1k 186.

25 PS komm. 4., tiiend. vlj. 2017. § 154/1.

%V, Olle. Kohalik omavalitsus: autonoomiast, iilesannetest, haldusreformist. Eesti kohalik omavalitsus ja liidud
— taastamine ning areng 1989-2017: kogumik. 2017, 1k 342—-360.

270J. Anton. Kohaliku omavalitsuse garantii Eesti Vabariigi 1992. a pohiseaduses. Juridica, nr 6, 1998, Ik 303—
313.

28 RKPJKo 3-4-1-11-98, 11 osa.
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Kohaliku elu kiisimuste puhul ei saa ega ole mdistlik kindlaks méérata 10plikku teemade
loendit, mille sees kohaliku elu kiisimused esile kerkivad. Pigem on tegemist avatud
nimekirjaga, mis soltub elu arengust tulevikus ja mille iile kohalik omavalitsus on ilma
tdiendava seadusandliku regulatsioonita pidev otsustama.?®

Universaalpddevusega on kaetud ka kohustuslikud kohaliku omavalitsuse iilesanded, mille
taitmiseks peaks kohalikul omavalitsusel olema vdhemalt minimaalsel tasemel otsustus- ja
kaalutlusruum.®® Samas on kohaliku omavalitsuse universaalpidevus allutatud Riigikogu
universaalpddevusele, kuna PS § 65 p-s 16 sdtestatu annab Riigikogule universaalpadevuse

riigielu kiisimuste lahendamisel. Seega on Riigikogul digus méddrata, mis on riigielu kiisimus

ning mis mitte.3!

Omabhaldus tidhendab kohaliku omavalitsuse &igust tegutseda kohaliku elu kiisimuste
valdkonnas. See, mis on kohaliku elu kiisimus ja mis ei ole, sdltub sotsiaalsest kontekstist, aga
kiisimused peavad kohaliku omavalitsusiiksuse elanikele olema iihised ja mojutama inimeste
kooselu kogukonnas. Kohaliku elu kiisimusteks ei ole pohidiguste riive kiisimused, samas kui
pohidiguste kaitse ja tagamine vdivad olla kohaliku elu kiisimusteks (PS § 14).32

Kohaliku elu kiisimused on tiks osa kohaliku omavalitsuse tdidetavatest tilesannetest, mille
maédratlemine pohjustab praktikas riigi ja kohaliku omavalitsuse vahelistes suhetes kdige enam

konflikte.

Kohaliku omavalitsuse véértuste tagatiseks on kohalik autonoomia. Selle all tuleks mdista selle
pohiseadusliku  institutsiooni  enesekorraldusdigust, mis  pOhiseadusliku  garantii
art 3 1g-ga 1).*® Autonoomia tihendab seda, et kohalik omavalitsus v3ib otsustada ja tegutseda
iseseisvalt, ilma riigi sekkumiseta ehk reguleeritakse riigi ja kohaliku omavalitsuse tasandi
vahekorda. See tdhendab ka digust riiki otsustusprotsessi mitte kaasata. Kohaliku omavalitsuse
iseseisvuse ehk enesekorraldusdiguse puhul on tegu otsustus- ja valikudiskretsiooniga kohaliku
elu kiisimustes. Autonoomiata muutuks kohaliku omavalitsuse olemus sisutiihjaks.

Kohaliku omavalitsuse rollist tulenevalt on voimalik, et riigi ja iga liksiku valla voi linna huvid

ei pruugi alati samasuunalised olla. Uhe paikkonna inimeste huvide esikohale tdstmine ei

29 K-L. Haljaste jt. 2007, Ik 15.

30 Q. Taluste. 2010, Ik 4.

1. Anton. 1998, 1k 303-313.

32,5, Pollumie. 2003, 1k 11.

38, Ludvig, S. Liine, S. Mieltsemees. Eesti kohalik omavalitsus ja liidud 100. Minevik, tinapiev ja tulevik.
2018, 1k 142.
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pruugi olla kooskolas riigi iildiste huvidega. Samamoodi voivad ka riigi tildised huvid pdrkuda
mdne paikkonna inimeste huvidega.®* Kohaliku elu iseseisev otsustamine tihendab seda, et riigi
ja kohaliku huvi konflikti korral langetatakse otsused riigi keskvoimust soltumatult, seades
esikohale kohalikud huvid.*®

Kohalik omavalitsus peab riiklikust haldusest olema teatud ulatuses autonoomne, et nad voiksid
ja peaksid silmas pidama lokaalseid iseédrasusi, mis riiklikule seadusandjale pole kas teada voi
mida ta kisitleda ei taha vdi ei saa.®® See on vajalik selleks, et iga kohalik omavalitsus saaks

luua kohalikku eripdra arvestavaid lahendusi.

Kohaliku omavalitsuse enesekorraldusdiguse teostamine ei ole moeldav talle piisavate rahaliste
vahendite tagamiseta. Juba olemuslikult eeldab enesekorraldusdigus, et omavalitsustele oleks
tagatud Gigus piisavatele rahalistele vahenditele omavalitsuslike iilesannete tditmiseks. Sellist
tolgendust toetab ka EKOH art 9, mis nduab, et kohalikel vdimuorganitel oleks riikliku
majanduspoliitika raames Oigus piisavatele rahalistele vahenditele, mida nad vdivad oma
volituste piires vabalt kasutada (PS § 154 lg 1), ning et kohalike vdimuorganite rahalised
vahendid oleksid vastavuses neile pohiseaduse ja digusaktidega seatud kohustustega (PS § 154
Ig 2).%

Seaduslikkuse puhul on tegu Oigusriigi ja demokraatia printsiipide konkretiseeringuga.
Seadusereservatsioon ulatub kdigile kohaliku omavalitsuse garantii elementidele. Viljendit
»seaduste alusel iseseisvalt“ tuleb mdista kui seadusandjale antud volitust piirata
omavalitsusiiksuste iseseisvust iga vabalt seotud eesmirgi saavutamiseks, mis ei ole
pohiseadusega vastuolus.® See tihendab seda, et seadusega on vdimalik piirata kohalike
omavalitsuste iildist vabadust. Seaduslikkuse noue paneb kohalikele omavalitsustele kohustuse
lahendada nii kohaliku elu kiisimusi kui ka riigielu kiisimusi vastavuses seadustega.
Seadusereservatsiooni noue tuleneb digusriigi ja demokraatia pohimotetest ja tdhendab, et
pOhidigusi puudutavates kiisimustes peab kdik pohidiguste realiseerimise seisukohalt olulised

otsused langetama seadusandja.*

3 A. Mikli. Mida niitavad Riigikontrolli audited Eesti omavalitsuste jitkusuutlikuse kohta. Riigikogu
Toimetised. 2014, nr 29, Ik 85-96.
% PS komm. 4., tiiend. vlj. 2017. § 154/1.2.1.
% S. Ludvig, S. Liine, S. Mieltsemees. 2018, Ik 142.
3" RKUKo 3-4-1-8-09, p 55.
% RKPJKo 3-4-1-7-09, p 31.
% PS komm. 4., tiiend. vlj. 2017. § 154/1.3.2.
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2. Kohaliku omavalitsuse iilesanded

2.1. Kohaliku omavalitsuse iilesannete struktuur

Kohaliku omavalitsuse iiksused jargivad avalik-oiguslikke eesmirke ja nende poolt tdidetavad
iilesanded on alati avalikud tilesanded. Eesti pohiseadus eristab kohaliku elu iilesandeid
(§ 154 1g 1) ja riiklikke tilesandeid (§ 154 lg 2). Kuna avalikud iilesanded kujutavad endast
iildmaistet, siis riiklikud iilesanded ja kohaliku elu lilesanded tdhistavad kohaliku omavalitsuse

poolt tiidetavate avalike iilesannete alaliike.*°

Eesti Vabariigi pohiseaduse § 3 Ig 1 sétestab seadusel baseeruva range legaalsuse pohimotte,
mille kohaselt teostatakse riigivoimu iiksnes pdohiseaduse ja sellega kooskolas olevate seaduste
alusel. Seega tuleb avalike iilesannete lileandmisel jargida pohiseaduse § 3 1g-s 1 sétestatud

nouet.

Ko6ik kohaliku omavalitsuse tdidetavad iilesanded on avalikud iilesanded, mille tditmisest
avalikkus on huvitatud. Avalikud {ilesanded jagunevad omakorda alaliikideks: kohaliku
omavalitsuse olemuslikeks {iilesanneteks ja riiklikeks iilesanneteks. Ning siinkohal tekib
kiisimuste eristamise vajadus. Pohiseadus kiill rdfgib kohaliku elu kiisimustest ja riiklikest
kohustustest, kuid ei iitle, millised konkreetsed tilesanded lasuvad riigil ja millised kohalikel
omavalitsustel. PS § 154 Ig 1 sdtestab kohaliku omavalitsuse universaalpiddevuse pShimdtte,
mille jargi otsustavad ja korraldavad k&iki kohaliku elu kiisimusi kohalikud omavalitsused, kes
tegutsevad seaduse alusel iseseisvalt. [lma riigi ettekirjutuseta on kohalikul omavalitsusel digus
pohiseaduse alusel ja tingimustel otsustada, milline on kohaliku omavalitsuse iilesanne ja
milline mitte. PS § 154 1g-s 2 on dra toodud mdiste ,,riiklik kohustus®, mille kohaselt kaetakse
seadusega kohalikule omavalitsusele pandud riiklike kohustustega seotud kulud riigieelarvest.
Selle all on m&eldud riigi kohustuste iileandmist kohalikule omavalitsusele.*

Kohaliku omavalitsuse tegevus, mis toimub kohaliku omavalitsuse iseseisva otsuse tditmiseks,
on oma kogumis kohaliku omavalitsuse enda toimimisvaldkond. Seevastu tegevus, mis tdidab

riiklikku seadust vdi ettekirjutust, sisaldab iilekantud toimimisvaldkonnaks nimetatut.*

40V, Olle. 2014, Ik 220.

41 K. Merusk. Avalike iilesannete eradiguslikele isikutele iileandmise piirid. Konstitutsiooni- ja haldusdiguse
aspekte. Juridica, 2000, nr 8. 1k 500.

42 P Schober. 2003, 1k 74.
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Kui tinapdeval rddgitakse ,,omavalitsusiilesannetest vastandina ,,vdo0rvalitsemise
ilesannetele®, siis tuleb Schoberi arvates kdigepealt selgitada terminoloogiat. Ta selgitab seda
nii, et mis puutub omavalitsusiilesannetesse, siis peetakse eelkdige silmas neid tilesandeid, mis
on moeldud kohalikele omavalitsustele ,,pohikorralduslikult ja elementaarselt pohjendatud ning
omavastutavaks tditmiseks“. Neid nimetatakse oma ja/voi vabatahtlikeks kohaliku
omavalitsuse lilesanneteks. ,,Omavastutus® tdhendab Schmidt-Jortzigi jirgi ,,soltumatust
riiklikest kolmandatest mdjutustest eesmirgi seadmise, eesmérgipédrasuse ja haldustegevuse
vormi hindamisel”. Oma voi vabatahtlike omavalitsemise iilesannete korval eksisteerivad
,.kohustuslikud omavalitsusiilesanded* vo1 ,,korralduseta tdidetavad kohustuslikud iilesanded*.
E. Schmidt-Jortzigi jargi viljendub nendes riigi huvi realiseerida kindlaid iilesandeid kohalike
omavalitsuste kaudu. Siin mdeldakse kas ,pdliseid, kohaliku kogukonna {ihtlase
infrastruktuurse miinimumi jaoks olulisi vajadusi® voi, nagu ta jétkab, {ildisi lilesandeid, mille
elluviimiseks ndib vajalik kodanikuldhedane, kohalikele tingimustele omavastutavaks
kohandatud realiseerimine. Nende iilesannete all, mis Schmidt-Jortzigi jargi pidevalt kasvavad
nii arvult kui ka tdhtsuselt, peetakse silmas omavalitsusiilesandeid, kuigi tegelikult on tegemist
,kohustuslike tilesannetega®. Kohalike omavalitsuste poolt on méératud vaid nende iilesannete
tditmine, mitte aga tditmise viis. Need on {ilesanded, mille rilk méadrab kohalikele

omavalitsustele konkreetselt tditmiseks ja mida nad peavad enda nimel ellu viima.*?

Kohaliku elu kiisimusi saab liigitada mitmeti. Nii nditeks on voimalik iilesannete tdhendusest
ldhtuvalt eristada kohaliku omavalitsuse eksistentsiaalseid tilesandeid ning iilesandeid, mille
tditmiseks kohalik omavalitsus loodi. Eksistentsiaalsete iilesannete tditmine kujutab endast
kohaliku omavalitsuse héddavajalikku institutsionaalset ja organisatsioonilist eeldust.
Ulesanded, mille tditmiseks kohalik omavalitsus loodi, teenivad omavalitsusliku halduse
funktsionaalset arengut.**
Kuigi kohaliku elu kiisimusi saab liigitada mitmeti, siis kdige olulisemaks tuleb siiski pidada
kohaliku omavalitsuse iilesannete jaotust sisu jargi:

e vabatahtlikud kohaliku omavalitsuse iilesanded;

e kohustuslikud kohaliku omavalitsuse iilesanded;

e Kkohaliku omavalitsuse poolt tdidetavad riiklikud tilesanded.

43 P. Schober. 2003, 1k 74-75.
4 V. Olle. Kohaliku omavalitsuse iilesannete struktuur ja liigitamiskriteeriumid. Juridica, 2002, nr 8, Ik 525.
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Joonis 1. Avalike iilesannete liigitus kohaliku omavalitsuse seisukohast

Riigi poolt
tiidetavad
Riiklika elu avalikud
kiisimused tilesanded
Lepingud
Kohaliku
omavalitsuse
tiksuse poolt
Riiklikud tdidetavad
Siaidiaed filesanded .71\'.1||l\ud
tilesanded
Omavalitsuslikud tilesanded
Kohustuslikud tilesanded
Kohaliku elu
kiisimused lingimatud Tingimuslikud
tlesanded tlesanded
Vabatahtlikud tilesanded

Allikas: Haljaste, K-L jt. Arengukaval pohinev kohaliku omavalitsuse arendustegevus.

Arengukava kui Euroopa Liidu struktuuritoetuste aruka kasutamise eeldus. 2007, Ik 15.

Vabatahtlikud omavalitsuslikud iilesanded on sellised, mille tditmine pole seadusega ette
kirjutatud ja mida kohalik omavalitsus pole kohustatud tditma, kuid mida ta igal ajal vib endale
tditmiseks votta. Universaalpadevusest tuleneb, et kohalikul omavalitsusel on kohaliku elu
sfadris ka iilesannete avastamise Oigus. Vabatahtliku omavalitsusliku iilesande puhul on
kohalikul omavalitsusel kaalutlusdigus ehk tal on digus otsustada, kas, millal ja kuidas ta seda
tdidab.*

Kohaliku omavalitsuse iiksusel on avalike iilesannete enesele vOtmise Oigus, kuid mitte
kohustus. Vabatahtliku omavalitsusliku iilesande voib tditmiseks iile anda eradiguslikele
isikutele. Vabatahtlikeks omavalitsuslikeks iilesanneteks on nditeks mitmesuguste toetuste
maksmine, koostoo teiste kohalike omavalitsustega, manguviljakute rajamine, spordiasutuste

loomine jne.

Kohustuslikud omavalitsuslikud iilesanded on seadusega loetud kohaliku elu kiisimusteks,
mille tditmist nduab riik kohalikult omavalitsuselt ning mille tditmine on kohustuslik. Lisaks

on seadusega lubatud mone omavalitsusliku iilesande muutmine kohustuslikuks, kui see on

45 PS komm. 4., tdiend. vlj. 2017. § 154/1.4.1.1.
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enesekorraldusdigust arvestades proportsionaalne abindu pohiseadusega lubatud eesmairgi
saavutamiseks.*® Tegemist on iilesannetega, mille tditmist riik suurest avalikust huvist
tulenevalt kohalikult omavalitsusiiksuselt nouab. Kohustuslike omavalitsuslike iilesannete
puhul on kohalik omavalitsus vaba otsustama iiksnes seda, kuidas vastavat iilesannet tdita, aga
mitte seda, kas seda teha. Kohaliku omavalitsuse kohustusi tdpsustab teatud méaaral alusseadus
KOKS, andes avatud loetelu kohaliku omavalitsuse tegevusvaldkondadest. Suhted
riigiorganitega on seaduses sétestatud selgepiiriliselt, vilistades kohalike {iilesannete
delegeerimise keskvalitsusele. Hoolimata eelnevast on kohaliku omavalitsuse tiksustele jaetud
siiski ulatuslik sisemine enesekorralduse digus.*’

Kohustuslikud omavalitsuslikud iilesanded on sitestatud KOKS § 6 1g-tes 1-21.

KOKS § 61g 1 kohaselt on omavalitsusiiksuse iilesanne korraldada vallas voi linnas
sotsiaalteenuste osutamist, sotsiaaltoetuste ja muu sotsiaalabi andmist, eakate hoolekannet,
kultuuri-, spordi- ja noorsoot6dd, elamu- ja kommunaalmajandust, veevarustust ja
kanalisatsiooni, heakorda, jadtmehooldust, ruumilist planeerimist, valla- vO0i linnasisest
tihistransporti ning valla voi linna teede ehitamist ja korrashoidu, kui need iilesanded ei ole
seadusega antud kellegi teise tdita. KOKS § 6 lg 2 kohaselt on omavalitsusiiksuse iilesanne
korraldada antud vallas voi linnas koolieelsete lasteasutuste, pohikoolide, glimnaasiumide ja
huvikoolide, raamatukogude, rahvamajade, muuseumide, spordibaaside, turva- ja
hooldekodude, tervishoiuasutuste ning teiste kohalike asutuste tilalpidamist, juhul kui need on
omavalitsusiiksuse omanduses. KOKS § 6 lg 2! sitestab, et kdrgendatud kaitsevalmiduse,
sOjaseisukorra, mobilisatsiooni ja demobilisatsiooni ajal korraldab omavalitsusiiksus lisaks
eelloetletud iilesannetele sdjategevuses kannatada saanud isikute ja sdjavidelise auastmega
sO0jaaja ametikoha {ilesandeid tditma asunud isikute perekondades sotsiaalhoolekannet ning
aitab kaasa isikute evakueerimisele ja evakueeritute majutamisele, toitlustamisele ning arstiabi

andmisele.

Paljuski on eelloetletud valdkonnad reguleeritud omakorda vastavate eriseadustega, mis
madravad ulatuslikult dra, millised kohustused kohalikul omavalitsusel iilesande tditmiseks on
ning monel juhul ka kuidas kohalik omavalitsus teatud valdkonna minimaalsel tasemel
korraldama peab. Lisaks vodivad olemuslikud kohaliku omavalitsuse iilesanded tousetuda ka
valdkondadest, mis ei ole reguleeritud KOKS § 6 lg-tes 1-21, kuid mis sisalduvad eriseadustes

ja milles niihakse ette ka iilesande tiitmise organisatsiooniline vorm.*

46 RKUKo 3-4-1-8-09, p 53.
47, Kalev. 2008, Ik 166—175.
48 0. Taluste. 2010, Ik 5.
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Kohaliku omavalitsuse poolt tdidetavad riiklikud iilesanded on sellised iilesanded, mida
pohimdtteliselt peaks tditma riik, aga mdnel juhul on {ilesannete tditmine seadusega antud
kohalikele omavalitsustele, kuna nii on otstarbekam. Ule kantud riiklike {ilesannete puhul on
tegemist vodrhaldamisega, mille puhul riik kasutab kohaliku omavalitsuse ressursse oma

eesmaérkide tiitmiseks.

Nii kohustuslike kohalike iilesannete kui ka riiklike iilesannete puhul voib iilesande tditmise
kohustus seaduse jdrgi olla tingimatu voi tingimuslik. Tingimatu iilesanne tuleb tiita igal juhul.
Tingimuslik iilesanne tuleb tiita vajaduse korral voi teatud tingimustel.*°

Kuigi tdnapéevast kohalikku omavalitsust loetakse tdidesaatva vOimu hulka ning ta tdidab
riiklikke tilesandeid, ei ole see riigi allasutus, vaid omavalitsev subjekt: v3orast tahet ellu viies

peab ta selle kdigepealt muutma oma tahteks.>

Uldine arusaam on selline, et avalikud iilesanded on jaotatud reegli-erandi suhte jirgi kohaliku
omavalitsuse kasuks. See tdhendab seda, et kohaliku omavalitsuse paddevuses on kdigi tema
territooriumil tekkivate iilesannete lahendamine, kui riik ei ole neid oma kompetentsi vdtnud.>
Kohaliku omavalitsuse autonoomia on kiill oluline, kuid kindlasti ei tdhenda see seda, et kohalik
omavalitsus voib teha kdike, mida soovib. Kohaliku omavalitsuse iseotsustusdigus on piiratud
mitme tingimusega. Esiteks peab tegemist olema kohaliku elu kiisimusega ja riiklike kiisimuste
lahendamisesse ei tohi kohalik omavalitsus ilma Gigusliku aluseta sekkuda. Teiseks ei tohi

kohalik omavalitsus ilma seadusliku aluseta sekkuda pShidiguste piiramisse.

2.2. Avalike iilesannete olemus

Maistet ,,avalik iilesanne* ei ole seadusandja defineerinud. Nii iilesande kui ka avalikkuse
moisted on mitmetdhenduslikud. Sellised modisted on oma olemuselt diinaamilised ja vajalikud
valdkonnas, kus olukord muutub pidevalt. K. Merusk on avalikku iilesannet méaaratlenud kui
vahetult seadusega voi seaduse alusel haldusinstitutsioonidele pandud iilesannet vai iilesandeid,
mis on interpreteerimise teel vastavast digusnormist tuletatud.>? Riigikohus on &elnud, et

avalikud iilesanded on vahetult seadusega voi seaduse alusel riigile, kohalikule omavalitsusele

4 PS komm. 4., tiiend. vlj. 2017. § 154/1.4.1.2.
%0 p. Schober. 2003, 1k 77.

51 U. Anton, 1998, Ik 303-313.

52 K. Merusk. 2000, Ik 500.
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vOi muule avalik-iguslikule juriidilisele isikule pandud iilesanded voi iilesanded, mis on
tdlgendamise teel vastavast digusnormist tuletatud.>® Seega vdib avalik {ilesanne olla nii riigi
kui ka kohaliku omavalitsuse tilesanne. Avalikud iilesanded, mida omavalitsusiiksused on
seatud oma elanike huvides tditma, jagunevad PS § 154 kohaselt olemuslikult
omavalitsuslikeks iilesanneteks (PS § 154 lg-s 1 nimetatud ,.kohaliku elu kiisimused®) ja

riiklikeks kohustusteks, mida on nimetatud PS § 154 Ig 2 teises lauses.>*

Ulesannet iseloomustavad kolm elementi. Esiteks on iilesanne suunatud teatud eesmirgi
saavutamisele. Teiseks tuleb iilesannet tdita, kas siis tingimuslikult vdi tingimusteta. Ning
kolmandaks on iilesandel kandja.>®

Avalikkusega tdhistatakse iihiskonna asjasse puutuvust. Avalik tdhendab kindlaksmiiramata
isikute ringi ning selle eesmérk on koik see, mis on suunatud iildisele hiivele. Hiive peitub huvi
taga: hiive on see, mistottu millegi vastu huvi tuntakse ehk hiive on huvi pohjustajaks. Seega
huvi on millelegi suunatud, eeldades kas millegi tegemist vdi mittetegemist.>® Jirelikult on
avalikud eesmirgid koik need, mis on suunatud iildisele hiivele. Vastavalt voib avalikke
iilesandeid defineerida kui iilesandeid, mille tditmisest avalikkus on valdavalt huvitatud.
Avalikud huvid ulatuvad kaugemale iiksikisiku erahuvist ning seovad iildsuse koiki liikkmeid.

Seega on avalike iilesannete tiitmise vastu kogukonnal suurem huvi.>’

Lisaks koigele eelnevale on Riigikohus Oelnud, et need avalikud teenused, mis
omavalitsusiiksused peavad osutama, on seotud pohidiguste ja -vabadustega, mille tagamine on
PS § 14 jérgi ka kohaliku omavalitsuse kohustus. Ning juhul kui omavalitsusiiksused ei suuda
osutada teenuseid piisaval tasemel, voivad pohidigused jddda kaitseta. Riigikohtu iildkogu on
leidnud, et riik ei saa lasta tekkida olukorral, kus esmatidhtsate avalike teenuste kéttesaadavus
johtub ulatuslikult sellest, milline on isiku elu- v&i asukohajirgse omavalitsusiiksuse

suutlikkus.?®

%8 RKEKm 3-3-4-1-10, p 5.
% RKPJKo 3-4-1-8-09, p 52.
55V, Olle. 2014, 1k 220.
% K. Ikkonen. Avalik huvi kui méiratlemata digusmdiste. Juridica, nr 3, 2005, Ik 187-199.
57 V. Olle. 2014, Ik 220.
% RKPJKo 3-4-1-3-16, p 118.
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2.2.1 Avalike iilesannete liigitamise mudelid

Avalike iilesannete liigitusena tuntakse kaht mudelit: monistlikku ja dualistlikku.

Monistliku mudeli kohaselt on kohalikud omavalitsused kohustatud oma territooriumil tditma
koiki avalikke tilesandeid iseseisvalt, kui seadus ei sdtesta teisiti. Kohalik omavalitsus iiksusena
ei tdida kohapeal mitte ainult spetsiifilisi tilesandeid, vaid ka kdiki riiklikke tilesandeid. Halduse
funktsionaalse {ihtsuse pohimdttest 1dhtuvalt eristatakse vabu avalikke iilesandeid, suuniseta
kohustuslikke iilesandeid ja suuniste jargi tdidetavaid kohustuslikke iilesandeid. Nonda
piiritletud riiklikke ja kohalikke iilesandeid tdidab kohalik omavalitsus pohimdtteliselt iiksi
ning omal vastutusel, kui seadus ei sétesta teisiti. Sellise méadratluse puhul jadb aga riiklik

interventsioon lahendamata.>®

Dualistliku mudeli kohaselt tuleb kohaliku omavalitsuse iilesannete osas eristada
omavalitsuslikke tilesandeid ja riiklikke {ilesandeid. Olemuslikult vastab selline liigitus vaba
kogukonna teooriale, mille kohaselt kogukonna juhitavad asjad jagunevad oma asjadeks ja
kogukonnale riigi poolt antud asjadeks. Omavalitsuslikud iilesanded kuuluvad kohaliku
omavalitsuse omapddevusse ehk olemuslikku péadevusse ja riiklikud iilesanded pannakse
kohalikule omavalitsusele aga seadusega v&i kokkuleppel ja need kuuluvad iilekantud
padevusse. Omavalitsuslikke iilesandeid téites teostab kohaliku omavalitsuse liksus omahaldust
ja riiklike tilesannete puhul voorhaldust. Selle mudeli jérgi voetakse avalikud iilesanded enda
hallata ning seejdrel eristatakse omahalduse ja riiklikke iilesanded. Kuna Eesti pohiseadus
eristab kohaliku elu kiisimusi ja riiklikke kiisimusi, siis on pohiseaduses kohaliku omavalitsuse
tdidetavate avalike {ilesannete liigitamisel lihtutud dualistlikust teooriast.®® Seega on
pohiseaduse kohaselt kohaliku omavalitsuse iiksusel oma iseseisev pdhiseadusega tagatud
tilesannete valdkond, mis ei ole {iksikasjalikult kindlaks médratud ja mida kohalikud

omavalitsused vOivad tdita erinevalt.

2.3. Kohaliku elu kiisimused

Kohaliku omavalitsuse poolt tdidetavad iilesanded jaotatakse kohaliku elu iilesanneteks ja
riigielu kiisimusteks ehk riiklikeks kohustusteks. Kohaliku omavalitsuse tuumikiilesannete

olemus tuleb EKOH pdhiprintsiipidest, mis rohutavad kohaliku omavalitsuse kui kogukonna

%9V, Olle. 2002, Ik 523-524.
80V, Olle. 2014, Ik 221.
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esindaja ja kohaliku demokraatia tagaja digust otsustada ja korraldada koiki kogukonnaelus
olulisi kiisimusi, kusjuures riik tunnustab subsidiaarsuse printsiibil pohinevat kohaliku
omavalitsuse universaalpddevust. Antud véairtustel pohineb ka pohiseadus, mis tunnistab
kohaliku omavalitsuse olemuslikku paddevusalasse kohaliku elu kiisimuste otsustamise ja
korraldamise.®! Seejuures on tihtis, et kohalikele omavalitsustele oleks tagatud mitte ainult

diguslik, vaid ka tegelik vdimalus otsustada, kas ja kuidas kohaliku elu kiisimusi lahendada.®?

PS § 154 rédédgib otsustamisest, korraldamisest ja tegutsemisest. Sellega on mdeldud
koikvoimalike kohaliku elu kiisimuste lahendamise viise, mis ei ole seaduse voi pdhiseadusega
vastuolus. PS § 154 1g 1 jargi otsustavad ja korraldavad koiki kohaliku elu kiisimusi kohalikud
omavalitsused, kes tegutsevad seaduste alusel iseseisvalt. Kohaliku elu kiisimuste
reguleerimine kuulub omavalitsusiiksuse pddevusse ning ritk vdib neid kiisimusi reguleerida
vaid seadusega, mis on kehtestatud Oiguspdrase eesmidrgi saavutamiseks ja on
proportsionaalne.®® Kohalike omavalitsuste pdhiseaduslik garantii tihendab sealjuures, et
kohalikul omavalitsusel on digus oodata riigilt oma pddevuse kahandamise pohjendamist, sh
nendele kriteeriumitele osutamist, mille alusel riik leidis konealuse kiisimuse kohaliku

omavalitsuse pidevusse mitte kuuluvat.5

PS § 154 1g 1 eeldab, et kohalik omavalitsus tdidaks vdhemalt koiki olulisi omavalitsuslikke
tilesandeid. Olulisi, s.t PS § 154 1g 1 kohaselt tditmist vajavaid kohalikke iilesandeid ei ole
voimalik ammendavalt loetleda. Tegemist on selliste omavalitsuslike {ilesannetega, mille
tditmist saab kohalikult omavalitsuselt konkreetses ajas ja ruumis madistlikult eeldada. Samuti
voivad need erinevate omavalitsusiiksuste puhul erineda, soltudes omavalitsusiiksuse
eripdrastest vajadustest, aga ka kohaliku kogukonna eelistustest. Olulised kohalikud iilesanded,
nagu ka nende tditmise ndutav ulatus, on ajas muutuvad suurused. Need olenevad suurel mééaral
ildisest sotsiaal-majanduslikust olukorrast ja iihiskonna heaolu tasemest. Muudatused
sotsiaalses ja majanduslikus keskkonnas voivad mojutada nii tditmist ndudvaid kohalikke

iilesandeid kui ka nende tiitmise eeldatavat ulatust ja kvaliteeti.®®

Omavalitsuslikud kiisimused on kohaliku omavalitsuse institutsiooni garantii keskmes. Need

iilesanded peavad kohaliku omavalitsuse iiksuse elanikele olema tihised ja mdjutama inimeste

61 0. Taluste. 2010, Ik 7.
62 RKUKo 3-4-1-8-09, p 20.
83 RKPJKm 3-4-1-16-09, p 37.
64 7. Anton. 1998, 1k 303-313.
65 RKUKo 3-4-1-8-09, p 67.
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kooselu kogukonnas.®® Kaik seadustes sitestatud kohaliku omavalitsuse iilesanded ei pruugi
olemuslikult olla omavalitsuslikud. Peamine kiisimus on selles, mida tuleb maoista kohaliku elu
kiisimuste all. Mdiste ,,kohaliku elu kiisimused® on pohiseaduses defineerimata ning selle
sisustamine seadustes oleneb suurel midral kohaliku omavalitsuse alusteooria valikust.®’
Erialakirjanduses on viljendatud seisukohta, et kohaliku elu kiisimusi kohaliku kogukonna
kaudu enam defineerida ei saagi, sest moiste loomise ajal silmas peetud kogukondi tdnapéeval
ei eksisteeri. Ulekaalus on linnastumine ning suurenenud on inimeste liikuvus, mistdttu on
kogukonnad muutunud oma koosseisult ebapiisivaks ja nende litkmeid ei seo tihised ajaloolised
juured. Seega on kogukonda iiha raskem miiratleda.%® Samas ei ole digusteoorias suudetud
piiritleda terminit ,,kogukond* ehk méaratleda kogukonna tunnuseid ja territoriaalset ulatust.
Puudub tihtne arusaam, kas kogukond on seotud kohaidentiteediga voi saab kogukonnana
kisitada koiki omavalitsuse territooriumil elavaid elanikke kogumina voi sellest vdiksemat
kindlapiirilist 0sa.®® Seega kui kogukonna mdistet pole suudetud médratleda, siis ei saa ka
oelda, et kohaliku elu kiisimusi kohaliku kogukonna kaudu ei saa defineerida. Ilmselt on

tegemist ajas muutuva terminiga.

PS §-s 154 kirjas olev kirjeldus méadrab dra kohaliku mojupiirkonna universaalsuse voi
iildpddevuse pohimotte, kuid see madratleb liksnes laialdase lilesannete valdkonna. SOnastuse
ja eesmargi jargi tuleb PS § 154 moista nii, et valdadel ja linnadel on digus ilma padevust eraldi
vélja toomata tegeleda kdikide kohaliku elu asjadega, mis ei ole seadusega iile kantud teistele
avaliku halduse kandjatele.”® Riigikohtu hinnangul on kohaliku elu kiisimused ldhtuvalt
sisulisest kriteeriumist need kiisimused, mis vorsuvad kohalikust kogukonnast ja puudutavad
seda ega ole vormilise kriteeriumi kohaselt haaratud voi pohiseadusega antud mdne riigiorgani
kompetentsi.’

Kohaliku omavalitsuse pohitunnuseks on mdisted ,kohalik elu” ja ,iseseisev. Viljend
,,kohalik* seostub iilesande piiritlemisega teatud ruumis. Iseseisvus tdhendab, et kohalik
omavalitsus tdidab iilesandeid ilma riigi juhisteta, 1dhtuvalt kehtivast diguskorrast. Otsustavaks
on kiisimus, mida mdista kohalikkuse all.”> See, kas iiht vdi teist kiisimust saab pidada

kohalikuks v6i mitte ja mille alusel seda hinnata, Selgub jargnevates peatiikkides.

V. Olle. 2014, 1k 222.

87 Eesti Vabariigi pohiseaduse ekspertiisikomisjoni Idpparuanne, pohiseaduse 14. peatiikk. Kohalik omavalitsus.
% . Anton. 1998, 1k 303-313

8 0. Taluste. Haldusreformi alused ja diguslikud valikud. Riigireformi artiklite kogumik. 2018, 1k 69-110.
Arvutivorgus kittesaadav: https://haldusreform.fin.ee/static/sites/3/2018/07/haldusreform-2017.pdf

O R. Stober. 1997, Ik 7.

"t RKPJKo 3-4-1-4-07, p 12.

2R, Stober. 1997, Ik 7.

25


https://haldusreform.fin.ee/static/sites/3/2018/07/haldusreform-2017.pdf

Omavalitsuslikud iilesanded ehk kohaliku elu kiisimused jagunevad seadusest tulenevaiks
omavalitsusiilesanneteks ja muudeks iilesanneteks. Seadusest tulenevate omavalitsuslike
ilesannete all on silmas peetud kohustuslikke iilesandeid ja muude {ilesannete all mdeldakse
vabatahtlikke tilesandeid, mille tditmine ei ole seadusega ette kirjutatud. Kohustuslikud
omavalitsuslikud tlesanded on sellised, mille tditmist riik suuremast avalikust huvist tulenevalt
kohalikult omavalitsuselt nduab. Pohimotteliselt on kohalik omavalitsus kohustuslike
omavalitsuslike lilesannete puhul vaba otsustama iiksnes seda, kuidas iilesannet tdita, aga mitte
seda, kas seda teha.”™ Erinevalt kohustuslikust {ilesandest on vabatahtliku omavalitsusliku
tilesande puhul kohalikul omavalitsuse tiksusel digus otsustada, kas, millal ja kuidas ta seda
tididab.”

Seadusandjal on Oigus muuta mone kohaliku elu iilesande tditmine omavalitsusiiksusele
kohustuslikuks, kui see on enesekorraldusdigust arvestades proportsionaalne abindu
pohiseadusega lubatud eesmérgi saavutamiseks. Kohustuslike olemuslike kohaliku
omavalitsuse iilesannete tditmise korral on kohaliku omavalitsuse omavastutus seadusega
kitsendatud. Kohalikul omavalitsusel on niisiis Uksnes voimalus otsustada, kuidas
kohustuslikke {ilesandeid tiita. Seega sdilitavad kohalikud omavalitsused kiill PS § 154 Ig-s 1
sdtestatud vastutuse otsustada ja korraldada kohustusliku omavalitsusliku iilesande tditmist,
kuid kohaliku omavalitsuse otsustuspddevuse piirid on mdnevdrra seadusega kitsendatud.
Tuleb arvestada ka sellega, et riiklike iilesannete tditmisel voib kohaliku omavalitsuse
kaalutlusruum ja otsustuspiadevus olla vdga viike, pea olematu. See tdhendab seda, et
seadusandja on kiillaltki tipselt ette kirjutanud iilesande sisu, tditmise viisi ja mahu.”® Juhul,
kui kohustusliku omavalitsusliku iilesande tiditmine on reguleeritud aga nii pdhjalikult, siis voib
omavalitsuslikust tilesandest rddkida tiksnes formaalses mottes. Selline piirang voib tdhendada
seda, et konkreetne seadusest tulenev kohaliku omavalitsuse tdidetav iilesanne on oma

olemuselt hoopis riiklik.™

Peale pohiseadusest tulenevate riigi iilesannete, mida tuleb obligatoorselt tdita vahetu
riigihalduse kaudu, voib seadusandja formaalsete seadustega lugeda riigi lilesanneteks ka teisi
avalikust huvist tulenevaid agendasid, mis ei ole otseselt tuletatavad pohiseadusest. Naiteks

teeseaduse kohaselt on kohaliku omavalitsuse iilesanne ehitada ja remontida neile kuuluvaid

3V, Olle. 2002, Ik 525.
V. Olle. 2014, 1k 223.
5 0. Taluste. 2010, Ik 12.
76 op cit. 2010, Ik 5.
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teid, korraldata teekasutust jne. Sellise iilesanne on médratletav klassikalise kohaliku
omavalitsuse olemusliku iilesandena, mille tditmise on seadusandja teinud kohalikule

omavalitsusele kohustuslikuks.””

R. Stober loeb kohustuslikuks omavalitsuslikuks iilesandeks PS §-s 37 sitestatud kohustuse
pidada {ilal vajalikul arvul dppeasutusi koolikohustuse tditmiseks. PS § 37 jirgi on hariduse
kittesaadavuse tagamine nii riigi kui ka kohaliku omavalitsuse iilesanne ehk tegemist on
jagatud tilesandega. Kohaliku omavalitsuse iilesanne on haridusasutuste tilalpidamine ning riigi
iilesanne on hariduse andmise iile jirelevalve tegemine, et Opetatava sisu oleks tile kogu riigi
sama. Hariduse andmine on riigi poolt kohalikule omavalitsusele antud kohustuslik iilesanne,
mida tuleb tdita. Kohalikul omavalitsusel puudub valik, kas seda iilesannet tdita vOi mitte.
Samas viis, kuidas seadusega pandud iilesannet tdita, on kohaliku omavalitsuse enda valida.”
U. Anton on oma 1998. aasta Juridica artiklis leidnud, et lisaks koolide iilalpidamise ja
sotsiaalabi osutamisele vodiksid kohustuslike olemuslike kohalike omavalitsuste iilesannete
hulka kuuluda ka ténavate chitamine, tuletdrje, jadtmekditlus ja heitvete drajuhtimine,
lasteaiakohtade loomine, kohalike omavalitsuste volikogu valimiste korraldamine, kodutute
varjupaikade ehitamine ja iilalpidamine, pagulaste majutamine, tervishoiuasutuste loomine,

veemajandus jms.”®

R. Stober on oma 1997. aasta hinnangus, mis puudutas Eesti pdhiseaduse kohaliku
omavalitsuse sétteid, nimetanud tiiipilised kohaliku elu iilesanded, mis kuuluvad kohaliku
omavalitsuse iilesannete hulka:

. infrastruktuuri tilesanded (energia- ja veevarustus, valla teede ehitus ja korrashoid);

. sotsiaalsed iilesanded (sotsiaal- ja noorteabi, terviseabi, spordi arendamine, tulekahju-

ja katastroofikaitse, korteriehituse arendamine, ehitusplaneerimine);

. kultuurivaldkonna iilesanded (hariduse ja kultuuri edendamine);
. keskkonnaiilesanded (jddtmemajandus);
. majanduse arendamisega seotud iilesanded.%°

Vordluseks Stoberi poolt nimetatud iilesannetele on Riigikohus pdhiseaduslikkuse jérelevalve

kohtumenetluse raames kohaliku elu kiisimustena méaaratlenud jargmiseid valdkondi:

7 K. Merusk. 2000, Ik 500.

8 R. Stober. 1997, Ik 3-5.
970. Anton. 1998, 1k 303-313.
8 R, Stober. 1997, Ik 8.
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. Tallinna vanalinna sissesdidu piiramine;
. eclmise EhS §-st 13 tulenev kohustus tagada detailplaneeringukohase avalikult
kasutatava tee ja lildkasutatava haljastuse, vélisvalgustuse ja vihmaveekanalisatsiooni

viljaehitamine kuni ehitusloale mérgitud maatiksusenti;

. kohaliku omavalitsusiiksuse t60 korraldamine;

. volikogu valimiste korraldamine;

. volikogu tegevuskulude katmine;

. Mmaakasutuse otstarbe méaaramine;

. Munitsipaalomandi valdamine, kasutamine ja kdsutamine;
. vdlakohustuste votmise iile otsustamine.®!

Toodud loetelud kohaliku elu tilesannete kohta néitavad selgelt seda, et lisaks kodigele on
omavalitsuse iilesandeks tegeleda ka nende asjadega, mis jddvad nii-6elda iile ehk ei ole

seadusega antud kellegi teise kanda.

2.4. Riiklikud tulesanded

Kohalik omavalitsus kui osa riiklikust haldussiisteemist peab kohaliku elu kiisimustega
tegelemise korval tditma ka riiklikke tilesandeid. Eesti pohiseadus eristab kohaliku elu kiisimusi
(§ 154 1g 1) ja riigielu kiisimusi (§ 152 1g 2). PS §-s 154 sisaldab mdistet ,,riiklik kohustus*
ning selle paragrahvi teise 10ike kohaselt kaetakse seadusega kohalikule omavalitsusele pandud
riikliku kohustusega seotud kulud riigieelarvest. Seega on silmas peetud riigi iilesannete
iileandmist kohalikule omavalitsusele, kuid riiklike tiilesannete tditmine ei tohi toimuda
omavalitsuslike tlilesannete arvelt. Selleks, et seda ei juhtuks, peab olema selge, milline

iilesanne on omavalitsuslik ja milline riiklik, ning raha peab olema nende jaoks eristatud.?

Riiklikud tilesanded on avalikud {ilesanded, millel puudub {iildse v&i valdavalt seos kohaliku
kogukonna erihuvidega. Riiklike iilesannete tditmisel puudub kohaliku omavalitsuse seotuse ja
kohustamise kompetents. Need iilesanded, mis peavad koigile elanikele olema universaalselt
tagatud, olenemata asukohast voi varalisest seisust, on riigielu kiisimused. Kohaliku elu
kiisimustes on esmatdhtis kohalikku kogukonda puudutav otsustus- ja korraldusdigus. Kui

kohaliku elu kiisimuste otsustamisel ja korraldamisel on kohalikul omavalitsusel

81 PS komm. 4., tdiend. vlj. 2017. § 154/1.4.1.3.
82 K. Merusk. 2000, Ik 500.
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enesekorraldusdigus, siis riiklike iilesannete tiitmisel seda digust ei ole. See aga ei tdhenda
seda, et seadusandja ei vOiks kohalikule omavalitsusele riikliku iilesande tditmisel
kaalutlusdigust ette niha.®® Asjaolu, et tegu on riigielu kiisimusega, ei vilista kohalike
omavalitsuste kaasamist otsustusprotsessi. Mida suuremad on riikliku {ilesande tditmisega
seotud mdjud kohalikule kogukonnale, seda pohjendatum see on, ja vastupidi. Selline
kaasamine peab igal konkreetsel juhul tagama kohalikule omavalitsusele voimaluse oma

seisukohtade esitamiseks ning tasakaalustatud ja pdhjendatud otsuse langetamise.®*

Riiklikud iilesanded on tdidetavate avalike iilesannete iiks alaliikidest. Kohalik omavalitsus
jargib avalik-Giguslikke eesmérke ja nende poolt tdidetavad iilesanded on avalikud iilesanded.
Saksa digusteoreetikud liigitavad riiklikud {ilesanded riigi korraldusel tdidetavateks
ilesanneteks ja suuniste jargi tdiidetavateks kohustuslikeks lilesanneteks. Selline liigitus parineb
19. sajandi loomudiguslikust kéasitlusest. Riigi korraldusel tdidetavate iilesannetena késitatakse
riiklikke haldusiilesandeid, mida tdites tegutsevad kohaliku omavalitsuse iiksused riikliku
struktuuri viimase liilina ja alluvad seejuures piiramatule riiklikule jérelevalve- ja suuniste
andmise digusele. Suuniste jirgi tdidetavad lilesanded on kohustuslikud iilesanded, mille suhtes
on riigi suuniste andmise digus piiratud. Suuniste andmise digust teostatakse erijarelevalve
kaudu, mis laieneb ka otstarbekuse kiisimustele. Vdhem tdhtsate iilesannete jaotamise
vormidena voib veel eristada eriametnike rakendamist ning organilaenu, mille puhul on
kohustust téditev organ liilitatud riiklikku haldussiisteemi ja allub seeldbi riikliku instantsi
jarelevalvele nagu omasugune. Eesti Oiguskorras puudub riiklike {iilesannete selliseks

liigitamiseks nii diguslik alus kui ka praktiline vajadus.®

PS § 154 lg 2 esimese lause kohaselt antakse riigielu kiisimusi kohalikule omavalitsusele
teostamiseks seaduse alusel voi kokkuleppel kohaliku omavalitsusega. ,,Seaduse alusel* asetab
riiklike tilesannete kohalikele omavalitsustele delegeerimise seadusereservatsiooni alla, kuid
ndeb ette ka lepingulise delegeerimise voimaluse ,,kokkuleppel kohaliku omavalitsusega®.
Seaduse alusel tdhendab, et pohidiguste ja vabaduste piiranguid tohib kehtestada ainult
seadusjulise digusaktiga.®®

Riikliku iilesande delegeerimine voib aset leida ka riigi ja kohaliku omavalitsuse vahelisel

kokkuleppel, s.t lepinguga. Niiteks on riiklikeks lilesanneteks ka riigi haldusiilesanded, mida

8 pS komm. 4., tiiend. vlj. 2017. § 154/4.1.
8 RKPJK0 3-4-1-4-07, p 25.
8/, Olle. 2002, Ik 526.
8 RK(/Ko 3-3-1-41-06, p 22.
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ritkk voib kohalikule omavalitsusele halduslepinguga tditmiseks iile anda. Seaduslikkuse
pohimdttest tulenevalt on riigi ja kohaliku omavalitsusiiksuse vahelise lepingu sdlmimiseks

vajalik seadusest tulenev sdnaselge volitus.®’

Oiguslikust kiiljest pole pdhimdttelist erinevust, kas riikliku iilesande tditmine pannakse
kohalikule omavalitsusele seadusega voi halduslepinguga. Riigi lilesande tditmata jdtmine vOib
mérkimisvaarselt hdirida kohalikku elu ning kohaliku halduse toimimist. Riik el tohi panna
kohalikku omavalitsust sundolukorda, kus on valida, kas votta riikliku iilesande tditmine ja
rahastamine enda kanda voi kannatada kahju lilesande tditmata jatmise tdttu. Seejuures ei tohi

haldusleping olla riigile vahendiks, vihendamaks kulutusi oma iilesannete tditmisel.®

Riiklikke iilesandeid peab pohimotteliselt tditma riik. Riigi iilesannete puhul on esmaseks
padevuse aluseks pdhiseadus, mis tdhendab, et riik voib tegutseda juhul, kui pShiseadus seda
ette ndeb voi lubab. Teatud juhtudel on aga kohalikele omavalitsustele riigi iilesannete
tditmiseks delegeerimine otstarbekam, kuna see vdimaldab tagada nende tditmist kdikjal riigi
territooriumil ning {ihtlasi vdiksemate kuludega. See aga ei tdhenda seda, et kui riik avalike

{ilesannete tiitmisest loobub, ei oleks enam olemuslikult avalike iilesannetega.®

PS § 154 lg 2 teise lause sisuks on riigi kohustus katta kohalikele omavalitsustele riiklike
lilesannetega kaasnevad kulud riigieelarvest.® See tihendab seda, et PS § 154 Ig 2 teine lause
on kisitatav kitsalt kohaliku omavalitsuse finantstagatisena, selleks et talle seadusega pandud
tilesanded oleksid tdies ulatuses rahastatud riigieelarvest. Kui riik paneb kohalikule
omavalitsusele kohustuse, siis peab ta pohiseaduse jiargi andma tditmiseks ka vahendid.
Kodnealune digus kaitseb kohalikku omavalitsust selle eest, ei ta ei peaks seadusega pandud
riiklike iilesannete tditmiseks kasutama raha, mis on moeldud omavalitsuslike iilesannete
téditmiseks. PS § 154 Ig 2 teises lauses sitestatu tdhendab {ihtlasi seda, et ilma Gigusliku aluseta
el tohi kohaliku omavalitsuse iiksus kasutada talle mingi riikliku iilesande jaoks eraldatud raha

teiste riiklike kohustuste vdi omavalitsuslike iilesannete tiitmiseks.%!

Uhtlasi on Riigikohus rdhutanud, et sotsiaalselt olulise riikliku iilesande tditmiseks tuleb

vajalikud vahendid eraldada oOigel ajal ja viisil, mis ei sea lilesande tditmist soltuvusse

87 pS komm. 4., tiiend. vlj. 2017. § 154/4.3.
8 RKPJKo0 3-4-1-1-10, p 75.
89 pS komm. 4., taiend. vlj. 2017. § 154/4.2.
% RKUKo 3-4-1-8-09, p 74.
9 pS komm. 4., taiend. vlj. 2017. § 154/5.
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konkreetse kohaliku omavalitsuse finantsvdimekusest.”> Eeltoodu on kohaldatav kdigile
riiklikele iilesannetele, kusjuures rahaliste vahendite eraldamise digeaegsuse ndudest vOib
tuletada kohaliku omavalitsuse poolt tdidetavate riiklike iilesannete rahastamise stabiilsuse

noude.®

Riigi iilesannete kohalikele omavalitsustele andmisel tuleb seadusandjal muu hulgas kaalutleda,
kas konkreetset iilesannet saab riik oma vOimupddevusest vilja anda voi mitte. Riigi
tuumikiilesandeid ei saa tditmiseks kohalikele omavalitsustele anda. PGhiseaduse preambulist
tulenevalt on riigi pohifunktsioon tagada muu hulgas riigi sise- ja viliskaitse. Riigi
traditsiooniliste iilesannete hulka kuuluvad vélissuhted, rahandus, justiitsotsuste sundtditmine
ja halduse mateeria hulka kuuluvad seadusandlus ja digusemdistmine.®*

Riigikohus on pdhiseaduslikkuse jérelevalve kohtumenetluses riigielu kiisimustena

maidratlenud jargmiseid valdkondi:

. rahvuslik-territoriaalse autonoomse tiksuse kujundamine;

. tervishoiu-, sh alkoholipoliitika kujundamine;

. s0jahaudade hauamonumentidesse ja -tihistesse puutuv;

. valimissiisteemi alustest 1dhtuv tiksikasjalik valimiskorra kehtestamine;

. volikogude minimaalse suuruse kehtestamine;

. tsiviilasjades esinduse tingimuste kehtestamine;

. maavarade uurimise ja kaevandamise iile 1oplike otsuste tegemine;

. katastriliksuste sihtotstarvete iileriigiliste tihetaoliste nimetuste kehtestamine;

. kohaliku omavalitsuse seadusest tulenev kohustus tagada pohihariduse omandamine

eratildhariduskooli kaudu, ka nende tegevuskulude katmine;

. riikliku jadtmekorralduse aluste reguleerimine;

. kohaliku omavalitsusiiksuse vOi Vabariigi Valitsuse algatusel toimuva kohalike
omavalitsusiiksuste haldusterritoriaalse korralduse muutmine;

. kohaliku omavalitsuse vdimekuse aluspdhimétete kehtestamine.*®

Niiteks leidis Riigikontroll 2013. aasta kontrolliaruandes, et omavalitsuste poolt riigi
andmekogudele andmete esitamine on oma olemuselt riiklik iilesanne, kuid millega kaasnevaid

kulusid omavalitsustele riik enamasti kinni ei maksa. Samas kui ministeeriumid, kellele

92 RKHKo 3-3-1-38-15, p 13.

9 pPS komm. 4., tiiend. vlj. 2017. § 154/5.3.4.
9 K. Merusk. 2000, Ik 500.

% PS komm. 4., tiiend. vlj. 2017. § 154/4.1.
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Riigikontroll tegi soovitusi, iilesannet riiklikuks ei pidanud.®® Kohtupraktikas konkreetset
kaasust teadaolevalt menetluses ei ole olnud, mistdttu ei ole vdimalik tugineda kohtu
tolgendusele olemuslikust kuuluvusest riigi voi kohaliku omavalitsuse kompetentsi.

Riigikontroll on oma 2017. aasta {ilevaates Riigikogule, mis puudutas kohalike omavalitsuste
rahastamist, mérkinud, et riiklike {ilesannete tditmise hiivitamiseks riigieelarves on ette ndhtud
raha vaid mone iilesande jaoks: siindide ja surmade registreerimine, toimetulekutoetuste ja
vajaduspohise peretoetuse maksmine ning tundmatute surnute vedu. Riigikontroll on korduvalt

juhtinud tahelepanu, et kohalike omavalitsuste iilesandeid ei ole analiiiisitud viisil, et selgitada

vilja kaik riiklikud iilesanded.®’

2.4.1. Omavalitsuslike iilesannete tiitmise finantstagatised

Kohaliku elu kiisimuste lahendamiseks peab riikk maksu- ja eelarvesiisteemis ette nigema
vajaliku raha voi selle hankimise voimaluse. Nii olemuselt omavalitsuslike iilesannete kui ka
seadusega kohalikule omavalitsusele pandud riiklike kohustuste nduetekohane tditmine eeldab,
et kohalikul omavalitsusel on selleks raha. Omavalitsuslike iilesannete rahastamisele nideb
pohiseadus ette teistsuguse korra kui riiklike iilesannete rahastamisele. Riiklikke kohustusi
tuleb rahastada viisil, mis vdoimaldab kontrollida, kas riik ka tegelikult katab kdik nendega
seotud kulud riigieelarvest. Erinevalt riiklikest kohustustest ei pea omavalitsuslike {ilesannetega
seotud kulusid riik katma vahetult riigieelarvest sihtotstarbeliste eraldistena.®® Kohalike
omavalitsuste rahastamise reeglistiku kujundamine ja kohalikele omavalitsustele piisavate
rahaliste vahendite tagamine on tulenevalt PS §-st 154 riigi kohustus.%

Finantsgarantii on aluseks kohaliku omavalitsuse liksuste rahastamise korraldusele, mis
moodustub {ihelt poolt omavalitsuslike iilesannete rahastamissiisteemist ja teiselt poolt
kohaliku omavalitsuse iiksustele seadusega pandud riiklike kohustuste rahastamist
reguleerivatest sitetest.%

PS § 154 Ig-st 1 tulenevad jargmised kohaliku omavalitsuse finantsgarantii elemendid:

. Oigus piisavatele rahalistele vahenditele omavalitsuslike iilesannete tditmiseks;

% Riigikontorolli 2013. aasta kontrolliaruanne. Andmete esitamine riigi andmekogudele valdades ja linnades.
Arvutivorgus kittesaadav: https://www.riigikontroll.ee/tabid/206/Audit/2304/OtherArea/1/language/et-
EE/Default.aspx

97 Riigikontrolli 2017. aasta iilevaade Riigikogule. Kohalike omavalitsuste rahastamine. Arvutivorgus
kattesaadav: https://www.riigikontroll.ee/tabid/206/Audit/2423/OtherArea/1/language/et-EE/Default.aspx

9T, Kolk. Millist kohaliku omavalitsuse rahastamise siisteemi nduab pdhiseadus? Riigikogu Toimetised. 2011,
nr 23, 1k 71-82.

9 RKUKo 3-3-1-46-03, J. Pllu eriarvamus, p 2.

100 RKUKo 3-4-1-8-09, p 61.
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. Oigus omavalitsuslike iilesannete rahastamissiisteemi stabiilsusele;

. digus votta volakohustusi.1ot

Piisavate rahaliste vahendite eesméirk on tagada kohaliku elu kiisimuste iseseisev otsustamine
ja korraldamine.'%? Piisavate rahaliste vahendite tagamise iile otsustamisel on keerulisim
ilesanne tditmist vajavate kohalike {ilesannete minimaalse mahu tuvastamine. Esiteks tuleb
moista, et see maht on iga omavalitsusiiksuse puhul erinev ning sdltub omavalitsusiiksuse
sotsiaalsetest, demograafilistest, majanduslikest ja geograafilistest isedrasustest.'®> Taitmist
vajavate kohalike iilesannete minimaalne maht, mille rahastamine peab olema tagatud ja mis
madrab seega omavalitsusiiksuse piisava rahastamise taseme, tuleneb PS § 154 Ig-st 1 ja
omavalitsusiiksusele pdhiseaduse ja seadusega pandud kohalikest {ilesannetest.1%*

Mahtu mdjutavad otseselt nduded, mis on omavalitsuslike tlilesannete tditmisele sdtestatud
seadustes voi alamalseisvates digusaktides. Riik ei pea kdigis iilesannetes kindlaks méddrama
kvaliteedistandardid, kuid siiski vdivad need olla olulised esmatihtsate avalike teenuste puhul.
Teenuste esmatéhtsuse lile otsustamine on osaliselt riigi keskvoimu teha. Samas on Riigikohus
mirkinud, et peamiste sotsiaalsete pohidiguste (PS § 28) tagatus ei vOi osas, milles selle eest
vastutab kohalik omavalitsus, oluliselt riigi eri piirkondades varieeruda olenevalt erinevustest
omavalitsusiiksuste majanduslikus suutlikkuses. Esmatéhtsate pdhidiguste puhul ei tohiks
teenuste tase langeda rahapuuduse tottu palju madalamale sarnaste teenuste iildisest tasemest
Eesti teistes omavalitsusiiksustes.%®

Vorreldes riiklike iilesannetega on riigi voimalused omavalitsuslike iilesannete
rahastamissiisteemi kujundamisel mitmekesisemad. On seadusandja otsustada, kas omatulu
saamine tagatakse kohalike maksude sdtestamisega, riiklike maksude kohalikku eelarvesse
lackumisega, riigieelarvest tehtavate eraldistega voi muul viisil. 2%

Kuigi riigil on oma majandus- ja maksupoliitika kujundamisel suur otsustusvabadus, ei tdhenda
see siiski seda, et ta oleks tdiesti vaba otsustama, millises ulatuses omavalitsuslike iilesannete
rahastamist voimaldada. See ei tohi jddda allapoole eespool nimetatud miinimumpiiri. Vastasel
korral vdiks ta muuta kohaliku omavalitsuse kui pohiseadusliku institutsiooni sisutiihjaks, see

tdhendab rikkuda PS § 154 1g 1 kaitseala. Uhtlasi tuleneb PS § 154 Ig-st 1, et omavalitsuslike

iilesannete rahastus ei tohi tervikuna sattuda ebaproportsionaalselt suurde sdltuvusse riigi

101 pS komm. 4., tdiend. vlj. 2017. § 154/3.

102 RKPJKo 3-4-1-4-09, p 20.

103 T, Kolk. 2011, 1k 71-82.

104 RKUKo 3-4-1-8-09, p 67.

15T, Kolk. 2011, Ik 71-82.

106 pS komm. 4., tdiend. vlj. 2017. § 154/3.1.1.
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ithekordsetest rahaeraldistest, vaid peab peegeldama adekvaatselt iildist majanduslikku
olukorda. Samuti peab omavalitsuslike iilesannete rahastamissiisteem arvestama erinevusi

kohalike omavalitsusiiksuste sotsiaalses, demograafilises ja majanduslikus olukorras.%

Oigus omavalitsuslike iilesannete rahastamissiisteemi stabiilsusele tuleneb diguspirase ootuse
pShimottest koostoimes PS § 154 Ig-ga 1. See kaitseb omavalitsuslike iilesannete rahastamist
reguleerivate digusaktide ootamatu ja olulise omavalitsustele ebasoodsas suunas muutumise
eest. Kohalike omavalitsuste rahastamissiisteemi stabiilsus on oluline véértus. Samas on digus

rahastamissiisteemi stabiilsusele abistava, mitte keskse tihendusega finantsgarantii element.1%

Oigus iseseisvalt otsustada vdlakohustuste vdtmise iile sisaldub PS § 154 Ig 1 keskmes olevas
enesekorraldusdiguses. Vdlakohustuste votmine voimaldab kohalikel omavalitsustel teha oma
ilesannete tiitmiseks vajalikke investeeringuid tulevaste perioodide tulu arvel. Sellise diguseta
vdib mdne omavalitsusliku iilesande tiitmine olla oluliselt raskendatud.'®

Seadusega kohalikule omavalitsusele pandud riiklike kohustuste tditmisega seotud kulude
katmist reguleerib PS § 154 1g 2 teine lause, mille jargi kaetakse sellised kulud riigieelarvest.
PS § 154 Ig 2 teist lauset tuleb mdista nii, et seadusega kohalikele omavalitsustele pandud
riiklike kohustustega seotud kulude suurus peab olema otseses seoses omavalitsusiiksusele
pandud konkreetsete kohustustega. Seega nduab nimetatud sdte kohalikule omavalitsusele
pandud riiklike kohustuste kulupdhist rahastamist. Riiklike kohustuste tulupShine rahastamine
vOib iihe voi teise kohaliku omavalitsuse liksuse puhul tagada riikliku kohustuse tditmiseks
piisava raha. Kuid riiklike kohustuste tulupohine rahastamine pole kooskdlas PS §-ga 154.
Omavalitsuslike iilesannete rahastamisele seab pohiseadus teistsugused nduded. PS § 154 Ig 1
nduab, et riikk peab looma regulatsiooni, mille kohaselt on kohalikel omavalitsustel piisav
omatulu omavalitsuslike iilesannete tditmiseks. Seadusandja otsustada on, kas omatulu saamine
tagatakse kohalike maksude kehtestamise, riiklike maksude otse kohalikku eelarvesse
laekumise voi riigieelarvest tehtavate eraldistega. Tulubaas peab aga tagama kohalike
ilesannete tditmise vdhemalt minimaalselt vajalikus mahus. Kohaliku omavalitsuse iiksusel,
kelle omatulud ei vdimalda minimaalselt vajalike omavalitsuslike iilesannete tditmist, on digus
saada riigilt abi. Olemuslikult omavalitsuslike {ilesannete rahastamise reeglistik peab olema

kooskdlas ka diguskindluse pdhiméttega. 11

107 RKUKo 3-4-1-8-09, p 66.

108 RK (/Ko 3-4-1-8-09, p-d 78, 80 ja 110.

109 PS komm. 4., tiiend. vlj. 2017. § 154/3.3.

110 RKUKo 3-3-1-46-03, J. P3llu eriarvamus, p-d 5-6.
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3. Kohaliku elu ja riigielu kiisimuste eristamise kriteeriumid ja kohtupraktika

3.1. Siseministeeriumi 2010. aasta ,,Kohustuslike kohaliku omavalitsuse iilesannete ja

kohaliku omavalitsuse iiksuste tiidetavate riiklike iilesannete piiritlemise juhend*

Tulenevalt Riigikohtu 16. mairtsi 2010. aasta lahendist kohtuasjas nr 3-4-1-8-09 otsustati
2010. a aprillis valitsuskabineti ndupidamisel kohtuotsusest tulenevate iilesannete tditmine.
Kohaliku omavalitsuse iiksustele pandud riiklike ja omavalitsuslike iilesannete méadratlemise
protsessi juhtijaks maérati Siseministeerium. Ministeeriumidele tehti iilesandeks hinnata
Siseministeeriumi viljatootatud piiritlemiskriteeriumide alusel oma valitsemisalade digusakte,

et vilja selgitada, millised on kohaliku omavalitsuse liksustele pandud riiklikud {ilesanded.

Siseministeerium on vélja tootanud ,,Kohustuslike kohaliku omavalitsuse iilesannete ja
kohaliku omavalitsuse iiksuste tdidetavate riiklike iilesannete piiritlemise juhendi. Juhendis on
esitatud loetelu voimalikest kohaliku omavalitsuse liksuste poolt tiidetavate kohustuslike
omavalitsuslike ilesannete ja riiklike {ilesannete piiritlemiskriteeriumitest, mida tuleks
liigitusotsustuse tegemisel kaaluda. Selle jargi on kahtluse korral eeldus seatud olemuselt
kohaliku omavalitsuse iilesannete kasuks. Riiklike iilesannete tuvastamisel Il&htutakse
vélistamismeetodist, mille kohaselt saab riiklikuks lugeda iilesande, mis ei ole olemuselt

omavalitsuslik.!!

Riigikohtu lahendi jérgi peab seadusandja kehtestama sellised Oigustloovad aktid, mis
voimaldaksid eristada kohalikele omavalitsustele kohaliku elu kiisimuste otsustamiseks ja
korraldamiseks ette nidhtud raha riiklike kohustuste tditmiseks mdeldud rahast ning néeksid ette
kohalikele omavalitsustele seadusega pandud riiklike kohustuste rahastamise riigieelarvest.
Riigikohtu lahendist tulenevate iilesannete l0ppeesmirk on seega eristada kohustuslikke
kohalike omavalitsuste tlilesandeid ja seadusega kohalikule omavalitsusele tditmiseks antud

ritklikke tilesandeid.

Segadust tekitab asjaolu, et ammendavat késitlust riiklikest ja kohalike omavalitsuste
kohustuslikest iilesannetest praegusel ajal ei eksisteeri. Ka pShiseaduses ega seadustes ei

sisaldu tdpseid kriteeriume, mille alusel lugeda {tilesannet olemuslikult kohalikuks voi
riiklikuks.

11 Q. Taluste. 2010, Ik 1-2.
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Oigusteoorias on kohalike omavalitsuste tiidetavate iilesannete piiritlemise Kriteeriumeid
piiitud kaardistada, kuid ldhtuvalt {ilesannete omavahelisest pdimumisest, ei ole digusteoorias
vilja pakutud kriteeriumite alusel alati iihetdhenduslikult voimalik lugeda seaduses kohalikule
omavalitsusele pandud iilesannet pelgalt riiklikuks voi kohaliku elu kiisimuseks. Sel pohjusel
on ka Siseministeeriumi 2010. a juhendis toodud kriteeriumid avatud voimalikult laialt,
voimaldades {iilesannet hinnates kaaluda, kas esinevad riikliku tlesande tunnused voi
domineerivad kohaliku elu kiisimuse tunnused. Jéreldus iilesande kuuluvuse kohta tuleb

kujundada erinevate kriteeriumide koosmdjus.**?

Oigusteoreetiliselt peetakse iiheks vdimalikuks viisiks, kuidas kohaliku elu kiisimusi riigielu
kiisimustest eristada, subsidiaarsuspohimdtet. Selle jargi tdidetakse avalikke iilesandeid
kodanikule kdige lihemal. Ulesannete tiitmine antakse nendele iiksustele, kes selleks kdige
sobivamad on. Individuaalsete vajaduste ja vOimaluste arvestamine otsuse tegemisel on
mdeldav just kohalikul tasandil. Kindlasti on riik digustatud kiisimust lahendama siis, kui
kohaliku omavalitsuse tiksus sellega toime ei tule. Kui kohalik omavalitsus saab iilesande
tditmisega ise hakkama ning riik sekkuma ei pea, siis on subsidiaarsuspohimotte kohaselt tegu
kohaliku elu iilesandega. Selle lihenemise jargi oleks valdav osa ka riigi tdidetavatest
iilesannetest eelistatavam tiita kohaliku omavalitsuse tasandil.*'3

EKOH art 4 méadrab dra peamised pohimdtted, millel peaks baseeruma kohaliku omavalitsuse
tilesannete ja volituste olemus. Harta art 4 p 3 sisaldab subsidiaarsusprintsiipi, mis véljendab
pOhimotet, et avalike kohustuste tiditmine peaks olema detsentraliseeritud. Harta art 4 1g 3 jargi
peaks kohustuste méddramisel monele teisele vOimuorganile kaaluma iilesande ulatust ja
iseloomu ning efektiivsuse ja majanduslikkuse ndudeid.'!*

Subsidiaarsuspohimdtte miinuseks on see, et tdhelepanu alt jddb vilja avalike iilesannete
olemuslik kuuluvus ja haldussuutlikkus. Voib tekkida kiisimus, kas kohalikud omavalitsused
on suutlikud tditma koiki avalikke iilesandeid. Juhul kui kohalike omavalitsuste
haldusvéimekus on kesine, siis kohalike omavalitsuste paddevuse tdiendamine ja
halduskoormuse kasvatamine ei aita tagada iilesande tditmise eesmarki ega kvaliteeti. Arvesse
tuleb votta ka erinevate halduskandjate finants- ja haldusvdimekust.!?®

Selline késitlus kaugeneks aga kiisimusest, milliseid olemuslikke iilesandeid kohalik

omavalitsus, ldhtudes oma territooriumil elavate isikute Oigustatud vajadustest ja huvidest,

112 0. Taluste. 2010, Ik 8.

113 R, Hrbek. The role of the regions in the EU and the principle of subsidiarity. The International Spectator:
Italian Journal of International Affairs. 2003. Vol. 38, no 2, pp 59-73.

114 5 Maieltsemees. 2002, Ik 72-73.

115 0. Taluste. 2010 Ik 6-9.
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tditma peaks. Sel pohjusel ei pruugi kiisimuste eristamisel subsidiaarsusprintsiibile toetumine
olla kdige digustatum.

Subsidiaarsuspdohimdttele vastandub avalike lilesannete liigitamise dualistlik teooria, millest on
lahtutud ka pohiseaduses. Dualistliku teooria jargi on kohalikku omavalitsust voimalik
vaadelda kahest vaatenurgast. Uhelt poolt otsustatakse kohalikul tasandil iseseisvalt kogukonna
asju ning teiselt poolt taidetakse teatud riiklikke funktsioone. Seeparast kohaliku omavalitsuse
organid, tdites juhtimisfunktsioone, véljuvad kohalike kiisimuste raamidest ja peavad
tegutsema ka kui riikliku juhtimise instrument.!*® Niiteks PS § 154, kus on esitatud nii

kogukondlik kui ka riiklik vaatenurk.

Jargnevalt esitan Siseministeeriumi poolt vilja pakutud piiritlemiskriteeriumid, mis peaksid
olema abiks otsustamaks, kas tegemist on olemuslikult kohaliku elu vdi riigielu kiisimusega.
Koige olulisemaks peetakse iilesande péritolu. Kohaliku elu kiisimusi méédratakse teoorias
kindlaks sel teel, et nende puhul peab olema nédha kohalik péritolu voi spetsiifiline seos vastava
kohaga ning kohalik kogukond peab suutma neid omal vastutusel ja iseseisvalt tita.
Kogukonnast vdrsunud kiisimused peavad kohaliku omavalitsuse iiksuse elanikele olema
{ihised ja mdjutama inimeste kooselu kogukonnas.!*” Ka Riigikohus on delnud, et kohaliku elu
kiisimused on ldhtuvalt sisulisest kriteeriumist need kiisimused, mis vorsuvad kohalikust
kogukonnast ja puudutavad seda ega ole vormilise kriteeriumi kohaselt haaratud voi

pdhiseadusega antud mdne riigiorgani kompetentsi.''8

Sealjuures tuleks kasutada ka ajaloolist tdolgendamist ehk hinnata iilesande traditsioonilist
kuuluvust. Ulesande traditsioonilise kuuluvuse méiramisel vaadeldakse, milline iiksus on
tilesande tditmise eest vastutanud ja millised on olnud ajaloolised suundumused. Naiiteks viitab
sotsiaalhoolekande ajalooline areng pigem sellele, et sotsiaalhoolekannet késitatakse kohaliku
elu kiisimusena. Traditsiooniliselt on olnud vallad need, kes abi vajavate inimeste eest on

pidanud hoolt kandma.*?

Kohaliku elu kiisimuste riigielu kiisimustest selgelt piiritlemist teeb raskemaks ka asjaolu, et
on iilesandeid, mis on ajaloos kuulunud nii riigi kui ka kohaliku omavalitsuse kompetentsi.

Kiisimuste kattuvus on olnud ja on ka praegu aktuaalne, kuna tdnapéeva elu ongi riigi eri

116 S Mieltsemees. 2002, 1k 33.

17V, Olle. 2002, 1k 527.

118 RKPJKo nr 3-4-1-11-98; nr 3-4-1-2-00.

119 B, Aaviksoo, T. Annus. Riigi, kohalike omavalitsuste, perekonna ja muude isikute kohustused pdhiseaduslike
diguste tagamisel sotsiaalhoolekande valdkonnas. Juridica, eriviljaanne, 2001, 1k 6-61.
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tasanditel tihedalt pdimunud ning peaaegu igal iihiskonnaelu valdkonnal on ka oma kohalik
aspekt. Piirjuhtumite korral tuleks vajadusel arvestada ka seda, millise avaliku voimu eri tasandi
institutsiooni padevus on vastava kiisimusega enam seotud ehk asjaomasem. Juhul, kui
asjaomasuse iilekaalu pole voimalik kindlaks teha, tuleks ldhtuda tilesande kohalikkusest.
Ulesande olemuslikkuse ehk selle kohalikkuse puhul tuleks hinnata, kas iilesanne vastab
sisuliselt rohkem kohaliku omavalitsuse olemusele vdi peab see olema haaratud riigi
kompetentsi. Olemuslikku kuuluvust maéidratakse kindlaks selle jérgi, kas kohaliku
omavalitsuse iiksus on suuteline iseseisvalt konkreetset kiisimust lahendama voi ei. Kui

iilesande kohalikkust ei tuvastata, siis on tegemist riigielu kiisimusega.'?

Lisaks tuleb hinnata ka iilesande territoriaalset ulatust, mis tihendab, et tuleks vaadata ka seda,
kas iilesande tditmise otsustustasand piirdub kohaliku omavalitsuse piiridega vdi on tegemist
hoopis kiisimusega, mida tuleb iileriigiliselt lahendada {ihtemoodi.*?

PS § 155 ldige 1 nimetab kohaliku omavalitsuse iiksustena linnu ja valdu. Kohalikud
omavalitsused erinevad iiksteisest elanike arvu, haldusjou, struktuuri jne poolest. See, mis
suuremate kohaliku omavalitsuse tiksuste puhul kuulub tiiiipiliste kohalike ilesannete hulka, ei
pruugi viiksemate kohalike omavalitsuste iiksuste {ilesannete hulka kuuluda. Seega on kohalike
omavalitsuste liksuste probleemid erinevad. Moistlik on tlilesande kohalikkust hinnata faktiliste

kriteeriumide alusel, arvestades ndudmisi iilesande Korrakohasele tditmisele.??

Siseministeeriumi 2010. aastal koostatud juhendis on kohaliku elu ja riigielu kiisimuste
eristamist piilitud maératleda kiisimustena. Juhul, kui pistitatud kiisimustele on vdimalik
vastata jaatavalt, siis on vastavalt tegemist, kas kohaliku elu voi riigielu kiisimusega.
Kohaliku elu kiisimusi on eelnimetatud juhendis méératletud jargmiselt:

1. Kohaliku omavalitsuse iilesanne on seaduses kirjas ning kuulub selle olemuslikku

padevusse.

2. Tegemist on KOKS § 6 Ig-tes 1 ja 2 sitestatud iilesandega, mille sisu on avatud
eriseaduses.
Kohalik omavalitsus tdidab iilesannet vaid oma territooriumi piires.
Kohalik omavalitsus tdidab avalikku iilesannet kohalike elanike huvides.

Ulesande puhul on vdimalik mératleda selle kohalikku péritolu.

o ok~ W

Kohaliku elu kiisimused on elanikele iihised ning m&jutavad kooselu kogukonnas.

120 O, Taluste. 2010 Ik 10.
121 O, Taluste. 2010 Ik 9-10.
122/, Olle. 2002, Ik 527.

38



7. Ulesannet on traditsiooniliselt tiitnud kohalik omavalitsus.

8. Kohalik omavalitsus on voimeline {ilesannet tiitma.

9. Kohalikule omavalitsusele on jaetud kaalutlusruum, kuidas tilesannet tiita.
10. Kohtupraktikas on iilesannet peetud kohaliku elu kiisimuseks.

11. Riikliku jarelevalve ulatus.

Kohaliku omavalitsuse iiksuse tdidetavaid riigielu kiisimusi on méératletud jargmiste tunnuste
alusel:

1. Ulesanne on seaduses sitestatud riigielu kiisimusena.

2. Ulesannet rahastatakse tiies mahus riigieelarvest.

3. Ulesannet tdidetakse suurema hulga inimeste huvides.

4. Erakorralise iseloomuga iilesanded.

5. Ulesande tiitmiseks on sobivaim riigi tasand.

6. Kohaliku omavalitsuse lilesande tditmine on reguleeritud nii pdhjalikult, et kohalikul

omavalitsusel puudub otsustuspddevus.
7. Kohtupraktikas on iilesannet késitatud riigielu kiisimusena.

8. Riiklik jérelevalve on kohaliku omavalitsuse diguspérasusest laiem.

Uldine arusaam on siiski selline, et avalikud iilesanded on jaotatud reegli-erandi suhte jirgi
kohaliku omavalitsuse kasuks. See tdhendab iildistatult aga seda, et kohaliku omavalitsuse
padevuses on koigi tema territooriumil tekkivate iilesannete lahendamine, kui riik ei ole neid
enese kompetentsi votnud.'?3

Kuigi Riigikohus on 6elnud, et kohaliku elu ja riigielu kiisimusi tuleb seaduses selgelt eristada
ja madratleda ei ole seda siiani tehtud. Probleem seisneb selles, et seadusandja ei ole suutnud
iga kord piisava digusselgusega ja pohjendatusega méaratleda kohaliku omavalitsuse olemust,
ritklikke tilesandeid ja kohaliku omavalitsuse iseotsustusdigust kohaliku elu kiisimustes. Arvan,
et seadusandja peaks esimesel voimalusel looma kohaliku omavalitsuse tilesannete ja riigielu
ilesannete eristamise osas Oigusselguse. On seadusandja pddevuses otsustada, millal on
tegemist kohaliku elu kiisimusega ja millal riigielu kiisimusega. Uheks vdimaluseks, kuidas
seadusandja saaks kiisimuste eristamise probleemi suuresti vilistada, on piisavalt labimoeldud

ja tervikliku tasandite ning reeglite kujundamine.

12377, Anton. 1998, 1k 303-313.
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3.2. Ulesannete liigitamise kriteeriumid

Omavalitsuslike lilesannete selge piiritlemine riiklikest {ilesannetest on keeruline iilesanne.

Mitmetihenduslikkus on omane juba avalikule iilesandele kui diguslikule kategooriale.?

Siseministeerium on oma 2010. aastal tehtud juhendis kasutanud kohaliku elu kiisimuste
piiritlemiseks riigielu kiisimustest vélistamise meetodit. Selle kohaselt saab riiklikuks

iilesandeks lugeda iilesande, mis ei ole oma olemuselt omavalitsuslik.'?®

Kohaliku elu kiisimuste eristamine riigielu kiisimustest ehk detsentraliseerimine on suuresti
riigi poliitiline kiisimus, mitte akadeemilist laadi arutelu kiisimus. Pigem on tegemist poliitilise
otsustuse voi kompromissiga selle kohta, mis liiki iilesandega on tegemist. Sealjuures on
erinevate vairtuste kaalumisel arvestatav otsustusvabadus seadusandjal. Otsustusvabadus
kohalikul tasandil tdhendab iihtlasi, et keskvalitsusel tuleb aktsepteerida kohalike omavalitsuste
valikuid, pakkudes oma teenuseid erineval viisil, kuid miinimumtase tuleb koikjal ithtemoodi

tagada.

Omavalitsuslike ja riiklike tilesannete piiritlemiseks tuleb rakendada mitmeid kriteeriume, sest
theainsa Kriteeriumi aluseks vdtmine voib viia ebamdistliku tulemuseni. Juhtudel, mil riik on
kohalikule omavalitsusele avaliku iilesande tditmise kohustuslikuks teinud seadusega, jéttes
seejuures midratlemata, kas tegu on kohustusliku omavalitsusliku vai riikliku iilesandega, tuleb

viélja selgitada, kumb huvi antud juhul domineerib.

Sarnaselt Siseministeeriumi 2010. aasta juhendiga on ka B. Aaviksoo ja T. Annus oma
2001. aasta Juridica artiklis nimetanud pohilised kriteeriumid, kuidas eristada kohaliku
omavalituse tiksuse poolt tdidetavate avalike iilesannete gruppe iiksteisest. Nemad on oma
artiklis  koige olulisemateks kriteeriumideks pidanud traditsioonilist  kuuluvust,
subsidiaarsuspdhimdtet ning {ilesande seotust kohaliku kogukonnaga. Kdige viimasena
soovitavad nad vaadelda teiste riikide kogemusi. Samas juhitakse tihelepanu sellele, et teiste
riikide kogemuse hindamisel tuleb arvestada, et kohalike omavalitsuste iilesehituses on riikide

vahel mérgatavad erinevused.?®

124 PS komm. 4., tiiend. vlj. 2017. § 154/1.4.1.3.
125 0. Taluste. 2010, Ik 1.
126 B Aaviksoo, T. Annus. 2001, Ik 6-61.
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Komplitseerituks teeb {iilesannete eristamise asjaolu, et mitmed avalikud {tlesanded on
ajalooliselt kuulunud nii riigi kui ka kohaliku omavalitsuse iiksuse kompetentsi. Lisaks on
kiisimusi, mis kuuluvad samal ajal nii kohalikku kui riiklikku huvisfaéri. Ka pShiseaduses on
kirjas iilesandeid, kus iilesannete tditjatena voib néha nii kohaliku omavalitsuse iiksust kui ka
riiki (PS § 28 1g 3, § 37). See niitab seda, et riik ja kohalik omavalitsus jagavad vastutust
ilesande tditmise eest. Olenemata sellest, et teatud avalike iilesannete tditmisel on tegemist
jagatud péadevusega, on siiski oluline vilja selgitada, millise avaliku voimu eri tasandi
institutsiooni padevus on vastava kiisimusega enam seotud ehk asjaomasem. Nagu eespool on
juba mainitud, siis juhul, kui asjaomasust pole voimalik vilja selgitada, tuleb kahtluse korral
eeldada iilesande kohalikkust. Uheks vdimalikuks kriteeriumiks avaliku iilesande olemusliku
kuuluvuse méadramisel on ka digusliku reguleerimise pdhjalikkus. Selle kriteeriumi sisu seisneb
selles, et kui kohaliku omavalitsuse {liksusel puudub igasugune kaasarddkimisdigus iilesande
tditmise osas, siis on tegemist riigielu kiisimusega. Ja seda hoolimata sellest, et seaduse jargi
on tegemist kohaliku omavalitsuse lilesandega. Samuti on asjakohane arvestada ka sellega,
millisest eelarvest iilesande rahastus tuleb. Tegemist on omavalitsusliku iilesandega, kui

eriseaduses puudub viide riigipoolsele kohustuslikule kaasrahastamisele.?”

Kohaliku elu ja riigielu kiisimuste piiritlemiseks tuleb rakendada eelnimetatud kriteeriume,
neid kombineerides ja vastastikku kaaludes. Kindlasti ei ole mdistlik votta iilesannete
kaalumisel aluseks ainult iiks kriteerium, vaid neid tuleks omavahel korvutada ning {ilesande
olemuslik sisu vilja selgitada tdlgendamise teel. Eelkdige tuleb silmas pidada, et iilesande
madratlemine kohaliku elu kiisimusena voi riigielu kiisimusena peab ldhtuma sealjuures

vajadusest tagada vahendite sdistlik ja efektiivne kasutus.'?8

Jargnevalt esitan tlevaatliku tabeli, mis aitab vorrelda ja eristada teineteisest kohaliku elu

kiisimusi ja riigielu kiisimusi.

127y, Olle. 2014, |k 226-227.
128 O, Taluste. 2010, Ik 17.
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Tabel 1. Kohaliku elu kiisimus versus riigielu kiisimus

Kohaliku elu kiisimus

Riigielu kiisimus

Kiisimus on vorsunud kohalikust
kogukonnast ja puudutab seda. Kiisimuse
lahendamine ei kuulu tihegi teise riigiorgani
kompetentsi.

Kiisimusel  puudub  igasugune  seos

kogukonna erihuvidega.

Domineerib kohaliku omavalituse huvi —
asjaomasus ja haldussuutlikkus.

Domineerib riigi huvi. Olemuslikult ei ole
tegemist kohaliku elu kiisimusega.

Kiisimuse traditsiooniline kuuluvus kohaliku
omavalitsuse padevusse.

Riigi tuumikiilesanded, mida kohaliku
omavalitsuse tiksusele taitmiseks anda ei saa.

Ulesannete tditmise rahastus tuleb kohaliku
omavalitsuse eelarvest.

Ulesannete tditmise rahastus tuleb tiielikult
riigieelarvest, riigielu kiisimuste lahendaja
on riik.

Kohalik omavalitsus on suuteline iilesannet
omal vastutusel ja iseseisvalt tditma.

Kohalik omavalitsus ei tule iilesande
lahendamisega toime, seega sel juhul on
tegemist riigielu kiisimusega.

Kohaliku omavalitsuse tasand on sobilikum
ulesande tiitmiseks.

Ulesande tiitmiseks on sobivam riigi tasand.

Kui kohalikul omavalitsusel on iilesande
tditmise osas otsustusdigus, kuidas talle
seadusega pandud iilesannet tdita, siis on
tegemist kohaliku elu kiisimusega.

Kui seadusandja on kohalikule
omavalitsusele ette kirjutanud, kuidas ja mil
viisil ~ kohustust  tdita ja  kohalikul
omavalitsusel otsustusdigus puudub, on
tegemist riigielu kiisimusega.

Laieneb enesekorraldusdigus.

Enesekorraldusdigus ei laiene.

Seadus satestab  iilesande
kohaliku elu kiisimusena.

sonaselgelt

Seadus sétestab lilesande sonaselgelt riigielu
kiisimusena.

pidevuses olevana.

Teatud avaliku teenuse tarbijateks on ainult | Avalikke teenuseid pakutakse laiemale

konkreetse omavalitsusiiksuse elanikud. isikute ringile.

Otsustustasand  piirdub ainult kohaliku | Kiissimused, mis peavad kogu riigi

omavalitsusiiksuse piiridega. territooriumil olema lahendatud samamoodi.

Kohalik  omavalitsus saab  iilesande | Riik sekkub {iilesande lahendamisse, kuna

tditmisega ise hakkama. kohalik omavalitsus ei saa {ilesande
lahendamisega hakkama. Riigi kohustus on
tagada iilesande tditmine.

Kohtupraktikas on {ilesande kuuluvust | Kohtupraktikas on {ilesande kuuluvust

késitatud omavalitsuse olemuslikus | késitatud riigi padevuses olevana.

Kiisimuste eristamise raskuskese seisneb piiritlemisraskustes ja pdhimottelistes kaalutlustes,
mis tekitab vastuolulisust. Kindlasti on kiisimuste piiritlemisel iiks raskuskoht ka see, et pole
teada, milliseid tilesandeid tdidab kohalik omavalitsus ja milliseid riik. Selleks, et eristada riigi
ja kohaliku omavalitsuse rolli avalike teenuste osutamisel, on vaja teha kohalike omavalitsuste

taidetavate iilesannete inventuur nii, nagu on analiiiisitud riigiiilesandeid.'?°

129 Riigiiilesannete analiiiis. 2016. Arvutivdrgus kittesaadav:
https://drive.google.com/file/d/0B2eWQt1DaDp_alJSAUENMG1sQkO/view
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https://drive.google.com/file/d/0B2eWQt1DaDp_alJSdUFNMG1sQk0/view

T. Kolk pakub oma 2011. aasta artiklis vilja, et edaspidi oleks tark analiiiisida kdiki
omavalitsusiiksuste tdidetavaid iilesandeid ja paigutada neid teljele riiklik-omavalitsuslik,
arvestades sinna vahele jddvat piirkondlikku tasandit, kus vOiks toimuda omavalitsusiiksuste
koostdo. Ulesannete eristamine on vajalik ja seda just omavalitsusiiksuste vaba iseotsustamise

sfadri piiritlemiseks ning enesekorraldusdiguse kasutamise tagamiseks.**

Ka vaba kogukonna teooria peamine suunitlus seisneb selles, et riik ei sekkuks liigselt kohaliku
omavalitsuse asjadesse. Tahtis on see, et kohaliku omavalitsuse elanikel oleks voimalus ise
otsustada, ise tegutseda ja ise majandada ehk korraldada ise oma asju ning oma territooriumil
sealset elutegevust soltumatult juhtida. Keskvoimul ei tohiks olla digust piiramatult sekkuda
kohaliku omavalitsuse padevusse. Nad peavad vaid jidlgima, et kohalik omavalitsus ei iiletaks

oma padevuse piire.!!

Praegu puudub teadmine, kui palju on kohalikel omavalitsustel tervikuna ja iiksikutel kohaliku
omavalitsuse tiksustel tarvis rahalisi vahendeid oma kohustuste tditmiseks. Kui kohalik
omavalitsus peab riiklike kohustuste tditmiseks leidma raha omatuludest voi tegema valiku,
milliseid kohustusi tdita, siis selline olukord on igal juhul pShiseadusega vastuolus.

Eksisteerib ka alternatiivseid vdimalikke eristamiskriteeriume, naiteks kes on avaliku teenuse
tarbijad — kas konkreetse valla voi linna tarbijad vdi on tarbijateks suurem isikute ring; kas tegu
on erakorraliste asjaoludega (nt suurdnnetuse kahjude likvideerimine), mil voib eeldada

tilesande riiklikkust.132

Pole vale &elda, et 16plikku kohaliku omavalitsuse iilesannete loetelu ei ole olemas. Seda ei
ndua ka pohiseadus. Kuid see ei ole alati nii olnud. L. v. Stein on mérkinud: ,,Positiivsed
kohaliku omavalitsuse korraldused loetlevad peaaegu koik teadaolevad {ilesanded, mis
kuuluvad igasuguse kahtluseta sisemise halduse juurde.“ Ometi on ajalooline areng teinud oma
t60 ning viinud kohalike omavalitsuste korralduste ja kdrgemalseisva konstitutsioonidiguse
puhastamise ja selgitamiseni. E. Schmidt-Jortzigi arvates ei ole olemas I0plikult méératud
ilesandeid kui kohaliku kogukonna asju. Varem kogukondliku omavalitsemise padevusse

kuuluv iilesanne vdib tinaseks kuuluda riigi vastutusalasse.!3

130T, Kolk. 2011, 1k 71-82.

181V, Olle. 2001, Ik 43.

182 pS komm. 4., tdiend. vlj. 2017. § 154/1.4.1.3.
133 p_Schober. 2003, 1k 77.
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Kohustuste jaotuse hindamisel avaliku sektori organisatsioonide vahel kasutatakse tihti
sobivuse pohimdtet. Juba vdimude lahususe alusena ndhakse efektiivsuse pdhimodtet —
ilesandeid peab tditma see voimuharu, kes on selleks kdige sobivam. Sobivus ja efektiivsus on
olulised eri vOimutasandite vahelise pddevusjaotuse hindamisel: iilesanded kohalike

omavalitsuste ja riigi vahel tuleb jaotada subsidiaarsuspohimaotte jargi.

PS § 28 Ig 2 jérgi on igaiihel digus ,,riigi abile®. Nii lihtsalt seda kiisimust siiski lahendada ei
saa, sest mitmed pohiseaduse normid viitavad ka kohaliku omavalitsuse vastutusele sotsiaalse
kaitse valdkonnas. Pohiseaduse kohaselt on diguste tagamine kogu avaliku sektori {ilesanne.
PS § 14 jargi on diguste ja vabaduste tagamine nii seadusandliku, tdidesaatva ja kohtuvoimu
kui ka kohalike omavalitsuste kohustus. Nii on ka sotsiaalhoolekande valdkonnas omavalitsusel
teatud kohustused. PS § 281g3 rddgib otseselt omavalitsuse hoolekandest. Seega on
pohiseaduse kohaselt omavalitsusel hoolekandealased iilesanded. Kuigi omavalitsused
otsustavad ja korraldavad kohalikke kiisimusi iseseisvalt, ei tdhenda see seda, et tegemist oleks
privaatautonoomial pohinevate iliksustega, kes tegutseksid vaid siis, kui see neile vajalik
tundub. Hoolekandealased kiisimused peavad vdhemalt teatud ulatuses olema omavalitsuste
kohustuslikuks iilesandeks.!3*

Oluline on silmas pidada, et alati ei pruugi kohaliku ja riigielu kiisimuste eristamine ldhtuda
rangelt sellest, mil méadral on keskvdim seadusega reguleerinud kiisimuse lahendamise korda.
Niéiteks planeeringute koostamiseks ettendhtud toimingud on végagi pdohjalikult reguleeritud
planeerimis- ja ehitusseadustikus. Sellele vaatamata ei ole tegemist riikliku elu kiisimusega

ning kohalikud omavalitsused ei pea selle lilesande tditmise eest saama raha riigieelarvest.

Kohalikel omavalitsustel on pddevus kohaliku elu kiisimuste otsustamisel (PS § 154 1g 1),
samas kui riigil on padevus riigielu kiisimuste otsustamisel (PS § 65 p 16). Kohaliku elu
kiisimused on ldhtuvalt sisulisest kriteeriumist need kiisimused, mis vorsuvad kohalikust
kogukonnast ja puudutavad seda ega ole vormilise kriteeriumi kohaselt haaratud voi
pohiseadusega antud mdne riigiorgani kompetentsi. Kohaliku elu kiisimused erinevad oma
olemuselt riigielu kiisimustest.

Tulenevalt PS §-s 154 sisalduvast lihtsast seadusreservatsioonist on seadusandjal voimalik
kohaliku omavalitsuse iseseisvust piirata, arvates moned oma sisult kohaliku elu kiisimused
viimaste hulgast pohjendatult vélja. Seejuures tuleb silmas pidada, et kohaliku omavalitsuse

pohiseaduslik garantii jiiks piisima.'*®

134 B, Aaviksoo, T. Annus. 2001, Ik 6-61.
135 RKPJKo 3-4-1-4-07, p12.
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3.3. Riigikohtu praktika pidevuse jaotusest avaliku véimu teostajate vahel

Neid juhtumeid on, kus kohalikud omavalitsused on podrdunud Riigikohtu poole, kui
riigivoimu oigustloov akt on vastuolus kohaliku omavalitsuse pohiseaduslike tagatistega.
Siinkohal on oluline, et seadusandja paneks seaduse tasemel kirja, mis on kohaliku elu kiisimus
ja mis riigielu kiisimus, kuna pdhiseaduslikud kohustused realiseeruvad vaid juhul, kui nad on
konkretiseeritud seaduses. Seega on seadusandja otsustada, millised on kohaliku elu ja millised
riigielu kiisimused. Moisteid ,,kohaliku elu kiisimus* ja ,riigielu kiisimus® pohiseaduses
defineeritud ei ole. Seetottu on raske aru saada ka kohaliku omavalitsuse ja riigi

konkreetsematest kohustustest.

Kindel on aga see, et kdigil avaliku voimu teostajatel on kohustused. Peamised kiisimused, mis
tekivad avalike iilesannete eristamisel, on jargmised: kuidas ja mis tasemel jouavad avalikud
teenused inimesteni, kuidas jagunevad iilesanded riigi ja kohalike omavalitsuste vahel ning

kuidas neid rahastatakse.

Nii tthiskonnas tervikuna kui ka kohtupraktikas on iiha aktuaalsemaks teemaks olnud padevuse
jaotamine eri tasandite vahel, mis puudutab hariduse kéttesaadavuse tagamist ning selle
rahastamist. Kohe touseb kiisimus, kas tegemist on pigem riigielu kiisimuse voi kohaliku elu
kiisimusega. PS § 37 1g 2 kohaselt peavad riik ja kohalikud omavalitsused iilal vajalikul arvul
Oppeasutusi, et teha haridus kattesaadavaks. Késitletava sdtte jargi peavad riik ja kohalikud
omavalitsused tagama hariduse kattesaadavuse riigi- ja kohaliku omavalitsuse koolide kaudu.
Kohalik omavalitsus peab tagama vajaliku arvu dppeasutuste olemasolu ja tilalpidamise, samal

ajal kui riik kontrollib {ilesande tdidetavust jirelevalve kaudu.3®

Riigikohus rahuldas kohtuasjas nr 5-17-8 Joeldhtme valla taotluse ja tunnistas pdhiseadusega
vastuolus olevaks olukorra, kus riik ei hiivitanud omavalitsusele, kus olid olemas koolikohad
koigi koolikohustuslike laste jaoks, raha, mida omavalitsus peab maksma teistele
omavalitsustele nende laste eest, kes Opivad teise omavalitsuse koolis. Joeldhtme valla taotluse
laiem sisu seisnes selles, et kas ja miks peab omavalitsus olukorras, kus laps Opib lihtsalt mujal,
tema Oppekoha kulusid topelt kandma. Sisuliselt kohustab riik pdhikooli- ja

giimnaasiumiseaduse (edaspidi PGS) § 83 Ig 1 kaudu kohalikku omavalitsust maksma lapse

136 K. Merusk. 2000, 1k 502.
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eest, kellele ta on loonud koolikoha oma koolis, kinni ka teise koolikoha teises kohalikus
omavalitsuses.

Kolleegium leidis, et PS § 37 Ig 2 esimesest lausest tulenevat kohustust tuleb moista nii, et oma
elaniku teise omavalitsusiiksuse munitsipaalkoolis Oppimise rahastamine on kohaliku
omavalitsuse liksuse pohiseadusest tulenev kohustus iiksnes juhul, kui omavalitsusiiksus ei ole
loonud oma rahvastikuregistri jérgsele elanikule voimalust omandada haridust enda
munitsipaalkoolis v0i ei ole taganud eelnimetatud viisil pakutava hariduse vastavust
noustamiskomisjoni antud soovitustele opilase Oppe ja kasvatuse korraldamiseks kooskdlas
tema haridusliku erivajadusega. Samas tddeb Riigikohus otsuse punktis 64, et PS § 37 1g 2
esimesest lausest ei tulene kohaliku omavalitsuse iiksuse kohustust osaleda oma
rahvastikuregistri jargsest elanikust dpilase dppekulude hiivitamisel mistahes juhul, kui dpilane
on oma vanema vOi eestkostja kokkuleppel teise kohaliku omavalitsuse iiksusega asunud
Oppima vabale Oppekohale teise kohaliku omavalitsuse iiksuse munitsipaalkoolis
(PGS § 27 1g 1 teine lause). Kolleegium mdoonab, et riik voib endale votta kohustusi, mis ei ole
sonaselgelt kirjas pdhiseaduses. Kui seadusandja on otsustanud, et teise omavalitsusiiksuse
munitsipaaliildhariduskooli rahastamisel osalemise kohustus on kohalikul omavalitsusel ka
selliste Opilaste puhul, kellele on tagatud vdimalus saada haridust nende elukohaks oleva
omavalitsusiiksuse koolis, on tegemist kohalikele omavalitsustele pandud kohustustega ning
sellist kohustust tuleb olemuslikult kisitada riikliku kohustusena. Sellised kulud tuleb
PS § 154 Ig 2 teise lause kohaselt kanda riigieelarvest, mida praegusel juhul ei tehtud. Seega ei
leidnud kolleegium, et PS § 37 1g 2 kohaselt oleks PGS § 83 Ig-st 1 tulenev kohustus kisitatav

kohaliku omavalitsuse olemusliku iilesandena, vaid hoopis riikliku kohustusena.

Kohtuasjas nr 3-4-1-10-09 tuli Riigikohtul hinnata, kas tsiviilasjades esinduse instituudi
tingimuste kehtestamine on kohaliku elu kiisimus, millele laieneb omavalitsusiiksuse
enesekorraldusdigus. Riigikohtu hinnangul ei ole tegemist kohaliku elu kiisimusega.
Kohtumenetluse korraldus, sh esindaja mdiramine, on kiisimus sellest, kuidas riik otsustab
lahendada digusvaidluste ldbivaatamise korra. Pohiseaduses ei ndhta ette, et kohtumenetluse
korralduse otsustamine oleks kohaliku omavalitsuse pddevuses, ega tehta selles kiisimuses
PS 14. peatiikis kohalikule omavalitsusele erandeid. Seega laieneb riigi kehtestatud
kohtumenetluse korraldus tihtemoodi kdikidele juriidilistele ja fiilisilistele isikutele. Kohaliku
omavalitsuse iiksused on avalik-Giguslikud juriidilised isikud, mistdttu vdivad neid mojutada
koik digusaktid, mille adressaadiks on mis tahes juriidiline isik. Kohalikule omavalitsusele
PS 14. peatiikis sitestatud pohiseaduslike tagatiste eesmirk on tagada kohaliku omavalitsuse

positsioon  riigi  haldusorganisatsioonis ja  olemuslik  pddevus. Seetottu saab
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enesekorraldusdigus olla riivatud ainult siis, kui seadusandlik meede riivab spetsiifiliselt

kohalikku omavalitsust, mitte diguskiibes osalejaid iihtemoodi.**’

Kohtuasjas, mis puudutas jddtmekorralduse aluste reguleerimist, leidis Riigikohus, et tegemist
on riigielu kiisimusega ja seega kuulub riigi padevusse nagu ka nditeks tervishoiu- ja
alkoholipoliitika voi valimissiisteemi alustest 1dhtuva kohaliku omavalitsuse volikogu
valimiskorra reguleerimine. Seetdttu reguleerib ka jédtmekorralduse muutmise seadus

iilekaalukalt riigielu kiisimusi.'®

Kohtuasjas nr 3-4-1-14-08, mis puudutas Oigusselgust kui kaitsmist vajavat hiive, leidis
Riigikohus, et ainuiiksi asjaolu, et digusakt on digusselgusetu, ei kujuta endast kohaliku
omavalitsuse pohiseaduslike garantiide rikkumist, ega ole ka otseselt kohaliku elu kiisimus,
kuna seadusandjaks on Riigikogu. Kui kohaliku omavalitsuse volikogu taotleb digusakti
kehtetuks tunnistamist pdhjusel, et digusakt on vastuolus digusselguse pohimottega, peab ta
selgitama, kuidas Oigusselgusetus kahjustab voi rikub monda kohaliku omavalitsuse
pohiseaduslikku tagatist. Juhul kui taotluses ei ole mérgitud, kuidas digusselgusetus kahjustab
voi rikub monda kohaliku omavalitsuse pohiseaduslikku tagatist, peaks tagatiste rikkumine
vaidlusaluse sitte puhul olema ilmne, vastasel juhul tuleb taotlust pidada mittelubatavaks.
Riigikohus leidis ka, et PS §-1 59, mille kohaselt kuulub seadusandlik voim Riigikogule, puudub
vahetu seos kohaliku omavalitsuse garantiidega voi riigi ja kohaliku omavalitsuse vaheliste

suhetega.'®

Kohtuasjades nr 3-4-1-2-00 ja nr 3-4-1-1-10 on Riigikohtul tulnud tegeleda riigipiiri ja
piirireziimiga seotud kiisimustega. Mdlemas kohtuasjas leidis Riigikohus, et riigi territoorium
on liks riigi tunnuseid. Seetdttu on riigipiir ja piirireZiim riigi jaoks oluline valdkond. Koik

riigipiiri ja piirireziimiga seonduv kuulub riigielu valdkonda.'*°

Kohaliku omavalitsuse liksuste ja riigi vaheline vaidlus haldusreformi seaduse pohiseadusele
vastavuse iile Riigikohtus**! ei olnud kiill otseselt seotud kohaliku elu ja riigielu kiisimuste
eristamisega, kuid siiski tuli kolleegiumil pdorata tdhelepanu ka iilesannete jaotusele ning

nende rahastamisele. Vabariigi Valitsuse seisukoht menetluses oli, et haldusreformi eesmérk

187 RKPJKo 3-4-1-10-09, p 19.
138 RKPJKo 3-4-1-34-14, p 47.
139 RKPJKo 3-4-1-14-08, p 29.
140 RKPJKo 3-4-1-2-00, p 21; 3-4-1-1-10, p 41.
141 RKPJKo 3-4-1-3-16.
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on luua eeldused selleks, et omavalitsusiiksused oleksid voimelised tditma oma pohiseaduslikke
kohustusi ning tagama elanike pohidigusi. Kohtuasja tiks keskseid kiisimusi oli ka kohaliku
omavalitsuse iiksuse volikogu valimiste kord ja tdhtacgade kehtestamine, mille kohta VVabariigi
Valitsus {itles, et kuna tegemist on riigielu kiisimusega, siis ei saa seda kiisimust Riigikohtus
vaidlustada. Eelnevat viidet ei likkanud Riigikohtu pShiseaduslikkuse jarelevalve kolleegium
ka timber, kuna asjas nr 3-4-1-2-09 on Riigikohus hinnanud kohaliku omavalitsuse iiksuse
volikogu valimiskorralduse kehtestamist riigielu kiisimuseks, kuid volikogu valimiste
korraldamist kohaliku elu kiisimuseks.'*? Seega kohaliku omavalitsuse iiksuse volikogu
valimisteks kogu Eestis iihtsetel alustel pohineva vorreldava reeglistiku kehtestamine on
riigielu kiisimus.

Menetluse kdigus todes justiitsminister, et haldusreformi protsessis puudus 16plik selgus selle
iile, milliseid teenuseid peavad kohaliku omavalitsuse iiksused osutama hakkama ning kas
muutub tilesannete jaotus kohaliku omavalitsuse liksuste ja riigi vahel. See néitab seda, et kuigi
tiks haldusreformi eesmirk oli tuua selgus, milliseid iilesandeid peaks tditma riik ning milliseid
kohalik omavalitsus, siis seda selgust polnud aastal 2016 ega ole ka praegu. Samas ei tinginud
selline olukord haldusreformi seaduse pdhiseadusvastasust. Seadusandjal on digus panna
kohalikule omavalitsusele riiklikke kohustusi, jargides PS § 154 1g 2 teise lause ndudeid.
Pohiseadus ei ndua, et kohalik omavalitsus peab ette teadma, milliseid riiklikke kohustusi talle
tulevikus pannakse. Kuna kogu haldusreformi sisu seisnes haldusterritoriaalse korralduse
muutmises, sh omavalitsusiiksuste suuruste muutmises, siis juhtis kolleegium téhelepanu
sellele, et PS § 2 1g 2 ja § 3 1g 1 kohaselt on kohalike omavalitsuste voimekuse aluspdhimotete
kehtestamine riigielu kiisimus, mille iile on piddev otsustama vaid Riigikogu, ning kohtuvoim
ei saa asuda seadusandja asemele.!*® Kuna haldusterritoriaalse korralduse muutmine on
seadusega kohaliku omavalitsuse iiksusele pandud riiklik iilesanne, siis tuleb sellega seotud
kulud hiivitada riigieelarvest. Haldusreformi seadus (edaspidi HRS) § 24 Ig 1 teine lause néeb
ette, et Vabariigi Valitsuse algatatud halduskorralduse muutmisega seotud kulud kaetakse mitte
rohkem kui 100 000 euro ulatuses. Kolleegium leidis, et PS § 154 Ig 2 teisest lausest tulenev
finantsgarantii on sétestatud reeglina, mida on rikutud juhul, kui kohalikule omavalitsusele
seadusega pandud riikliku iilesande tditmisega seotud kulusid ei kaeta riigieelarvest. Seetottu
leidis kolleegium, et HRS § 24 1g 1 teine lause rikub seadust, ning tunnistas seaduse selles osas

kehtetuks. Samas iihinemistoetuse mittemaksmist kolleegium riiveks ei pidanud.

142 RKPJKo 3-4-1-2-09, p 33.
143 RKPJKo 3-4-1-3-16, p 120.
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Ulesannete jaotamises riigi ja kohaliku omavalitsuse vahel on kohtupraktikas kdige mirgilisem
tadhendus Riigikohtu tildkogu 16. mértsi 2010 otsusel asjas nr 3-4-1-8-09. Nimetatud lahendis
rOhutas Riigikohus, et kohalikule omavalitsusele pandud riiklike kohustuste tditmist tuleb PS §
154 Ig 2 teise lause kohaselt rahastada riigieelarvest ning et omavalitsusiiksusel on digus sellise
regulatsiooni puudumisel nouda, et selline olukord tunnistataks PS § 154 lg 2 teise lausega
vastuolus olevaks. See sdte on liks kohaliku omavalitsuse finantstagatisi, millest tuleneb
omavalitsusiiksuse digus, et talle seadusega pandud riiklikud kohustused oleksid tdies ulatuses
rahastatud riigieelarvest. Séite kaitseb omavalitsusiiksust selle eest, et ta ei peaks seadusega
pandud riiklike iilesannete tditmiseks kasutama raha, mis on modeldud omavalitsuslike
tilesannete tditmiseks. Olukord, kus omavalitsusiiksus peab riiklike kohustuste tditmiseks
leidma raha kohalike iilesannete arvel voi tegema valiku, milliseid kohustusi tdita, on PS § 154
lg 2 teise lausega vastuolus. Samuti tekib omavalitsusiiksusel, kellele ei ole mingi riikliku
ilesande tiitmiseks vajalikku raha eraldatud, PS § 154 Ig 2 teise lause alusel digus nduda riigilt
kohtu kaudu riikliku iilesande tditmiseks puuduolevat raha.'** PS § 154 1g-st 1 tulenev digus
saada piisavalt raha omavalitsuslike iilesannete tditmiseks nduab, et riik looks regulatsiooni,
mis kindlustaks omavalitsusiiksusele raha kohalike iilesannete tditmiseks védhemalt
minimaalselt vajalikus mahus.!*® Riigil on kohustus luua selline rahastamissiisteem, mis
kindlustab omavalitsusiiksustele piisavad rahalised vahendid omavalitsuslike {ilesannete
tditmiseks. Seadusandja otsustada on, millistest allikatest (nt riiklike maksude otse kohalikku
eelarvesse laekumisest, riigieelarvest tehtavatest eraldistest, kohalikest maksudest vm) peavad
piisavad rahalised vahendid lackuma. Samuti peab omavalitsuslike iilesannete
rahastamissiisteem olema piisavalt mitmekiilgne ja paindlik, arvestamaks nende {ilesannete

tditmiseks tarvilike kulutuste tegelikku muutumist.4®

Kohtuasjas nr 3-4-1-9-09 vaidlustas kohalik omavalitsus sitteid, mis reguleerivad maavarade
uurimise ja kavandamise lile otsustamist. Selles asjas juhtis Riigikohus tdhelepanu asjaolule, et
PS § 5 kohaselt on Eesti loodusvarad ja loodusressursid rahvuslik rikkus, mida tuleb kasutada
sddstlikult. Maavarad on iiks osa loodusvaradest ja loodusressurssidest. Maavarade sdéstliku
kasutamise kavandamine ei saa pdhiseaduse kohaselt toimuda {iksnes lihe omavalitsusiiksuse
piires, vaid see peab ldhtuma riiklikest huvidest ja vajadustest, et tagada maavarade sdastlik

kasutamine kogu riigis. Seetottu ei ole Riigikohtu hinnangul maavarade uurimise ja

144 RKPJKo 3-4-1-8-09, p 74.
145 RKPJKo 3-4-1-8-09, p 65.
146 RKPJKo 3-4-1-8-09, p 56.
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kaevandamise iile 10plike otsuste tegemine mitte kohaliku elu kiisimus, vaid pdhiseadusega

haaratud riigielu kiisimus.4’

Kohtuasjas nr 3-4-1-5-05 esitas diguskantsler Riigikohtule taotluse kohaliku omavalitsuse
madruse ehk Oigustloova akti pdhiseaduspdrasuse kontrollimiseks, mis puudutas
alkoholireklaami. ~ Probleem seisnes kohaliku omavalitsuse maéadruse vastavuses
seadusereservatsiooni pdhimdttele ehk kas kohalik omavalitsus jdi oma médrusandlusdigust
kasutades oma padevuse piiridesse. Riigikohtu seisukoht selles asjas oli, et tervishoiu-, sh
alkoholipoliitika kujundamine kuulub oma olemuselt riiklike iilesannete hulka. Riigikohus
selgitas, et kohaliku omavalitsuse liksus ei saa seadusandja eesmérke ja nende saavutamiseks
vajalike pohidiguste piirangute ulatust iseseisvalt lahendada. Kohalikul omavalitsusel tuleb
lahtuda seaduses toodud volitusnormist, kuna vastasel juhul on tema tegevus vastuolus
PS § 31g 1 esimeses lauses sisalduva seaduslikkuse pohimottega. Sellest tulenevalt ei riiva
kohaliku omavalitsuse enesekorraldusdigust see, kui seadusandja votab temalt diguse piirata

pohidiguste kandjate pohidigusi voi -vabadusi, sh ettevdtlus- ja lepinguvabadust.'*®

Kohalikul omavalitsusel on digus otsustada ja korraldada kohaliku elu kiisimusi iseseisvalt ning
sellesse Oigusesse ei saa sekkuda riik. Kohalik omavalitsus peab saama rakendada oma
initsiatiivi valdkondades, millega tegelemiseks on talle seaduste alusel padevus antud. Naiteks,
mis puudutab kohalike maksude kehtestamist, siis selle kohta on Riigikohus delnud, et tegemist
on kohaliku elu kiisimusega. See tdhendab seda, et igasuguste diguslike piirangute seadmine
riigi poolt on kohaliku omavalitsuse enesekorraldusdiguse rikkumine.}*® Omavalitsusiiksuse
oigust ise makse kehtestada tunnustab ka EKOH, mille art 9 1g 3 kohaselt tuleb vihemalt osa
omavalitsusiiksuste rahalistest vahenditest kohalikest maksudest ja koormistest, mille suuruse

voivad nad seadusega lubatud piires ise méérata.

Enesekorraldusdigus hdlmab ka kohaliku omavalitsuse iiksuse diguse temale kuuluvat vara
vabalt kasutada ja kisutada. KOKS § 34 1g-s1 sidtestatud munitsipaalomandi valdamine,
kasutamine ja kdsutamine on kohaliku elu kiisimus. Kohtuasjas nr 3-4-1-13-09 on ka
Riigikohus delnud, et sealhulgas on kohaliku elu kiisimus ka nditeks munitsipaalomandis oleva

maa vddrandamine, kasutusvalduse voi hoonestusdigusega koormamine.**

17 RKPJKo 3-4-1-9-09, p 25.
198 RKPJK0 3-4-1-5-05, p-d 20-22.
19 RKPJIKo 11-4/A-4/93.
150 RKPJK0 3-4-1-13-09, p-d 18, 20 ja 22.
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KOKS § 6 1g 2 kohaselt on omavalitsusiiksuse iilesanne korraldada vastavas vallas voi linnas
pohikoolide ja glimnaasiumide iilalpidamist, juhul kui need on omavalitsusiiksuse omandis. Ka
haridusseaduse §-s 7 kasitatakse kohalike omavalitsuste paddevusena halduspiirkonna hariduse
arengu programmide kavandamist ning koolikorralduslikke kiisimusi, mis ei hdlma hariduse
sisu ega Oppekeelt. Kohtuasjas nr 3-3-1-52-13 taotlesid kaks kohalikku omavalitsust Vabariigi
Valitsuselt erandit, mis puudutas giimnaasiumide eesti Oppekeelele iileminekut.
Munitsipaalgiimnaasiumide Sppekeel on PGS § 21 lg 3 kohaselt eesti keel. Asjaolu, et
PGS § 21 1g 3 annab kohalikele omavalitsustele diguse taotleda seaduses sdtestatud reeglist
erandi tegemist, ei muuda seda valdkonda kohaliku elu kiisimuseks. Riigikohus titles nimetatud
kohtuasjas, et munitsipaalgiimnaasiumide dppekeele mdaramine on riigielu kiisimus. Seega ei
tulene kehtivatest seadustest kohaliku omavalitsuse digust otsustada glimnaasiumi dppekeele
tile. Voimalus taotleda tildisest reeglist erandi tegemist ei tee Gppekeele valikut kohaliku elu

kiisimuseks. !

Kohtuasjas nr 3-17-2132 vaidlustas keskkonnaorganisatsioon riigi eriplaneeringu algatamist,
mille eesmark oli kavandada puidurafineerimise tehase rajamine. Kaebaja iiks argument oli, et
eriplaneeringu kasuks otsustamine riivab kohalike omavalitsuste enesekorraldusdigust. Selles
asjas selgitas Riigikohus, et kuna kohaliku omavalitsuse iiksused asuvad Eesti riigi
territooriumil, siis suure riikliku huvi esinemise korral planeerimispadevuse toetamine riigi
poolt pole pdhiseadusega vastuolus.’®® Ka planeerimisseaduse § 28 1g 1 kohaselt on riigi

eriplaneeringu algatamine Vabariigi Valitsuse padevuses ehk siis otsustusdigus on riigivoimul.

KOKS § 2 alusel on kohalikul omavalitsusel kohustus seaduse alusel iseseisvalt korraldada ja
juhtida kohalikku elu, 1dhtudes valla- voi linnaelanike digustatud vajadustest ja huvidest ning
arvestades valla vOi linna arengu iseédrasusi. Kohtuasjas nr 3-3-1-81-10 asus Riigikohus
seisukohale, et ldhtudes kohalike elanike huvidest ja vajadustest, tuleb eelduslikult kohaliku elu
kiisimuseks lugeda ka kultuurialase tegevuse korraldamist, sh kultuuritirituste organiseerimist
ja kultuuriobjektide (rahvamajade, kultuurimajade jms) iilalpidamist. Seega hindas Riigikohus
Mustpeade Maja kohaliku omavalitsuse elanikele oluliseks ning vajalikuks kultuurialase
teenindamise ja vaba aja sisustamise objektiks. Eelnevalt kirjeldatud tegevus on kohaliku

omavalitsuse iilesanne ja kohustus ning enesekorraldusdiguse osa.™>

151 RKHKo 3-3-1-52-13, p 25.
152 RKHKo 3-17-2132, p 11.
158 RKHKo 3-3-1-81-10, p 17.
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PS § 37 Ig 2 ja koolieelse lasteasutuse seaduse § 10 Ig 1 kohaselt on lasteaiakoha andmise
kohustus kohaliku omavalitsuse iilesanne. Kohtuasjas nr 3-3-1-19-14 selgitas Riigikohus, et
sellega tdidetakse nii alushariduse andmise kui ka lastehoiu funktsioon selleks, et lapsevanemad
saaksid t60- ja pereelu iihitada. Lisaks esineb mdlema funktsiooni vastu ka avalik huvi. Samas
el muuda avalik huvi alushariduse andmist ja lastehoidu iseenesest avalikuks tilesandeks. Kui
eraisik osutab teenust vabatahtlikult, nt turul valitseva ndudluse rahuldamiseks, ei tdida ta
avalikku tilesannet. Avalikuks tilesandeks muutub teenus siis, kui seda osutatakse avalik-

digusliku isiku seadusest tuleneva kohustuse tiitmiseks.*>*

PS néeb teatud tlilesannete osas tditjana nii riiki kui ka kohalikku omavalitsust (PS § 28 lg 3,
§ 37). See tdhendab seda, et avalik iilesanne kuulub samal ajal nii riigi kui ka kohaliku
omavalitsuse huvisfadri. Kohtuasjas nr 3-4-1-16-16 oli sisuks haridusliku erivajadusega
Opilastele elukohajargse kooli médramine. Esmalt kohus tdodeski, et PS § 37 Ig-test1 ja 2
tulenevalt on pohihariduse andmise kohustus nii riigi kui ka kohaliku omavalitsuse iilesanne.
Kuna seadus ei nie ette erinevaid reegleid haridusliku erivajadusega Opilastele elukohajérgse
kooli médramiseks, saab jareldada, et PGS § 48 Ig-s 1 ja § 49 lg-s 1 nimetatud meetmeid tuleb
haridusliku erivajadusega Opilastele rakendada eelkdige elukohajérgses koolis. Kaasava dppe
pohimdttest tulenevalt on kohalik omavalitsus kooli pidajana seega kohustatud looma
tingimused haridusliku erivajadusega Opilastele vajalike meetmete rakendamiseks eelkdige

elukohajirgsetes koolides. Seega on tegemist kohaliku elu kiisimusega.>®

Kohalikel omavalitsustel on padevus kohaliku elu kiisimuste otsustamisel (PS § 154 1g 1),
samuti kui riigil on padevus riigielu kiisimuste otsustamisel (PS § 65 p 16).1%®

Kohaliku elu kiisimusi vdib kohaliku omavalitsuse iiksus otsustada vastava volitusnormita
seaduses. Seega voib kohalik omavalitsus sellekohase volitusnormita otsustada iga kiisimust,
mis ei ole riigielu kiisimus. Kui kohalik omavalitsus ei voiks volitusnormita otsustada kohaliku
elu kiisimusi, siis ei saaks ta otsustada ja korraldada kdiki selliseid kiisimusi. See tuleneb ka
asjaolust, et kdiki kohaliku elu kiisimusi on vdimatu ette niiha.'®” Ka Schéber toetab sarnast
seisukohta, oeldes, et 1oplikku loetelu kohalike omavalitsuste iilesannetest ei ole olemas ja

selline loetelu vastanduks KOV olemusele.*8

1% RKHKo 3-3-1-19-14, p 12.
1% RKPJKo 3-4-1-16-16, p-d 19 ja 33.
1% RKPJKo 3-4-1-4-07, p 12.
157 RKPJKo 3-4-1-2-00, p 16.
158 P, Schober. 2003, Ik 77.
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Kohalikule omavalitsusele delegeeritud tlesannete hulk soltub riigi detsentraliseerituse
astmest, mida detsentraliseeritum on riik, seda rohkem {iilesandeid delegeeritakse madalamale
juhtimistasandile. See aga eecldab, et kohalikele omavalitsustele eraldatakse ka iilesannete
tditmiseks rahalised vahendid. Praegune olukord on aga selline, et Eesti kohalikud

omavalitsused on alafinantseeritud, vorreldes neile pandud funktsioonide ulatusega.

3.4. Moned niited seaduses sitestatud regulatsioonidest avalike iilesannete tiitmiseks

kohalikul tasandil

Eesti Vabariigi pohiseaduse § 28 lg 2 sdtestab, et Eesti kodanikul on digus riigi abile vanaduse,
toovoimetuse, toitjakaotuse ja puuduse korral. Sotsiaalhoolekande seaduse eelndu 98 SE
seletuskirja jargi tuleb sona ,,riigi all mdista kogu riigivoimu, nii riiklikku tasandit kui ka
kohalikke omavalitsusi. Kuigi pohiseadus voimaldab jareldada, et sotsiaalse kaitse tagamine on
nii riigi kui ka kohalike omavalitsuste iilesanne, ei iitle see, millised konkreetsed iilesanded
riigil ja kohalikel omavalitsustel lasuvad. Muu hulgas ei anna pohiseadus selgeid juhtndore,
tuvastamaks, kes on need isikud, kellele riik ja kohalikud omavalitsused peavad abi osutama.
PS § 28 Ig 2 teisele lausele tuginedes saab oelda, et iilesannete konkretiseerimine ning ka

tipsema jaotuse kehtestamise funktsioon on seadusandjal.?>®

Riigikogu vottis 9. detsembril 2015 vastu sotsiaalhoolekande seaduse (edaspidi SHS), millega
tunnistas kehtetuks seni kehtinud seaduse. SHS 2. peatiikk reguleerib kohaliku omavalitsuse
iiksuse korraldatavat abi, sdtestades 2. jaos kohaliku omavalitsuse iiksuse sotsiaalteenused.
Samal ajal SHS 3. peatiikk eristab riigi poolt korraldatavaid teenuseid, milleks on
erihoolekandeteenused, mille alla kuuluvad igapédevaelu toetamise teenus, toGtamise toetamise
teenus, toetatud elamise teenus, kogukonnas elamise teenus, 66pdevaringne erihooldusteenus,
asendushooldusteenuse osutamine saatjata alacalisele vilismaalasele, kinnise lasteasutuse
teenus, toimetulekutoetus, liksi elava pensioniri toetus, sotsiaaltoetus vilisriigist Eestisse elama
asunud Eesti kodanikule voi eesti rahvusest isikule ning tema abikaasale, lastele ja vanematele,
sotsiaaltoetus sunniviisiliselt tuumakatastroofi tagajérgede likvideerijale.

Kohaliku omavalitsuse iiksuse korraldatavate sotsiaalteenuste alla kuuluvad: koduteenus,
véljaspool kodu osutatav iildhooldusteenus, tugiisikuteenus, tiisealise isiku hooldus, isikliku

abistaja teenus, varjupaigateenus, turvakoduteenus, sotsiaaltransporditeenus, eluruumi

19 Sotsiaalhoolekande seaduse eelndu 98 SE seletuskiri, Ik 3. Arvutivdrgus kittesaadav:
https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/aef50e8c-3583-465d-941a-
744e0631feel/Sotsiaalhoolekande%20seadus
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tagamise kohustus, vdlandustamisteenus, lapsehoiuteenus, asendushooldusteenus ja
jarelhooldusteenus. Seega sitestas seadusandja konkreetsed kohalikule omavalitsusele pandud
kohustused, mille osutamisest vald ega linn keelduda ei saa. Tegemist on kohalikule
omavalitsusele seadusega pandud kohustuslike iilesannetega. Kuna SHS 2. peatiiki 2. jaos
sitestatud sotsiaalteenuste korraldamine on omavalitsusiiksuse kohustus, nduab seaduslikkuse
pohimdte, et omavalitsusiiksus peab teenust reguleerides jargima seadusandja kehtestatud
ndudeid. Kohalik omavalitsus saab oma oigusaktis tdpsustada kiill seaduses sitestatud
iildreegleid, kuid tal puudub Oigus kehtestada wuusi sisulisi piiranguid. Seetottu

omavalitsusiiksuse digusakti andmata jatmine on vastuolus pdhiseadusega.

SHS § 5 1g 1 kohustab kohaliku omavalitsuse liksust osutama sotsiaalteenuseid inimestele, kelle
rahvastikuregistrijargne elukoht on vastava omavalitsusiiksuse territooriumil. Seega saab
inimesel tekkida oOigus saada sotsiaalteenust {iksnes juhul, kui tema kohta on
rahvastikuregistrisse kantud elukoha andmed.*6°

Kohaliku omavalitsuse kohustus korraldada sotsiaalteenuste andmist tdhendab, et
omavalitsusel tuleb tagada teenuste tegelik kittesaadavus ning abivajajal on digus nduda talle
vajalikku teenust. Juhul kui linnas voi vallas sotsiaalteenuste pakkujaid ei ole, peab vald voi
linn teenusepakkuja leidma mujalt voi hakkkama ise teenust pakkuma. Vajaduse korral peab
omavalitsus osalema teenuse kulude katmisel, et inimesel ei jadks vajalik teenus rahapuuduse
tottu saamata. Igatahes ei tohi kohalik omavalitsus keelduda kohustuslike sotsiaalteenuste
osutamisest pohjusel, et tal ei ole teenuste osutamiseks piisavalt raha. Siin on muidugi oma osa
ka riigil, kellel tuleb tagada piisav rahastus kohalike omavalitsuse poolt osutatavate
kohustuslike tilesannete tditmiseks (PS § 154). Kui kohalik omavalitsus leiab, et riik ei ole seda

teinud, voib ta riigilt puuduva raha kohtu kaudu vilja nduda.

Sotsiaalkaitse on Eestis korraldatud tervikliku siisteemina, mille osadeks parast isiku ja
perekonna omavastutust on riigi ja kohaliku omavalitsuse korraldatud ning antavad rahalised
ja mitterahalised hiivitised (SUS §10 1g 1, §-d 11 ja 12). KOKS § 6 lg 2 jérgi on iiks
omavalitsusiiksuse iilesannetest korraldada vallas voOi1 linnas sotsiaalteenuste osutamist,
sotsiaaltoetuste ja muu sotsiaalabi andmist, samuti eakate hoolekannet. Pohiseadus ei keela
sotsiaalhoolekannet korraldada nii, et iilesannete tditmine on jagatud riigihalduse ja kohaliku
omavalitsuse liksuste vahel. Kohaliku omavalitsuse iilesanne on avalike iilesannete tditmine

inimesele voimalikult ldhedal ja PS § 14 paneb seadusandliku, tdidesaatva ja kohtuvdimu kdrval

160 RKPJKo 5-18-7, p 133.
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ka kohalikele omavalitsustele kohustuse tagada pohidigusi. Soltumata sellest, kes
sotsiaalhoolekande iilesannet tdidab, on pohidiguste realiseerumise ja pdhiseaduse
pohiprintsiipide elluviimise kohustatud 16ppkokkuvdttes tagama seadusandlik voim. See
tadhendab, et sotsiaalhoolekandelise abi osutamiseks peab olema seadustes asjakohane
regulatsioon, iilesande tditmiseks tuleb tagada piisavad rahalised vahendid, samuti peab selle
tditmise iile olema korraldatud jarelevalve ning digustatud isikule tagatud véimalus oma diguste
kaitsmiseks. Pohidiguste tohusa Kkaitse seisukohalt on oluline, et seadusandja kehtestaks
piisavalt tdpsed reeglid selle kohta, kuidas omavalitsusiiksus saab kindlaks méérata abivajajalt
vOetava tasu suuruse ning millal ldheb teenuse eest tasumise kohustus iile

omavalitsusiiksusele.®!

Loomakaitseseaduse (edaspidi LoKS) § 64 reguleerib omanikelt dravdetud loomade pidamist.
LoKS § 64 lg 2 kohaselt annab korrakaitseorgan loomaomanikult dravoetud looma iile
kohalikule omavalitsusele, kes rakendab looma pidamiseks asendustditmist asendustditmise ja
sunniraha seaduses sitestatud korras. Olen seisukohal, dravéetud loomade pidamine on nidide
ilesandest, mis on olemuselt riiklik, kuna nimetatud iilesande puhul on iilekaalus tunnused, mis
voimaldavad iilesannet késitleda riiklikuna. Esiteks ei ole tegemist iilesandega, mis oleks
reguleeritud KOKS §-s 6. Teiseks ei ole sitte sonastuse kohaselt kohalikule omavalitsusele
jéetud kiisimuse lahendamisel otsustuspddevust. Igasugune kaalutlusdigus, kas iilesannet téita
vO1 mitte, puudub. Samas tuleb iilesannet tdita asendustditmise reeglite kohaselt. See on tiks
pohilisi tunnuseid, mis eristab riiklikke tilesandeid omavalitsuslikest.

Seadus ei loe seda kiisimust ka otseselt riiklikuks. Ometi on selline iilesanne kohalikule
omavalitsusele pandud. Sellest saab jireldada, et kohustus on kohalikule omavalitsusele
tekkinud tavapiraste iilesannete viliselt.

Loomakaitseseaduse, pollumajandusloomade aretuse seaduse ja loomatauditdrje seaduse
muutmise seaduse seletuskirja 689 SE!? kohaselt on looma pidamiseks asendustiitmise
rakendamisel péadevaks haldusorganiks just kohalik omavalitsus ja seda seetdttu, et seal
tuntakse koige paremini kohalikke olusid ning suudetakse voimalikult kiiresti tiita
loomaomaniku kohustus. Selline selgitus pShineb subsidiaarsusprintsiibil, mis néeb ette, et

avalikke tilesandeid tuleb tdita kodanikule kdige ldhemal asuval haldustasandil.

161 RKPJKo 5-18-7, p-d 120-121, 127.

182 [ oomakaitseseaduse, pdllumajandusloomade aretuse seaduse ja loomatauditdrje seaduse muutmise seaduse
seletuskiri 689 SE. Arvutivorgus kittesaadav:
https://www.riigiteataja.ee/oigusuudised/eelvaadeSeadusUudis/129#2
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Samas ei ole dravietud loomade pidamise kiisimus otseselt tekkinud kohalikust kogukonnast,
tilesande tditmine ei vaja kohalike elanike voi huvide tundmist. Ainult territoriaalsuse aspekti
silmas pidades vo0ib Oelda, et dravdetud loomade pidamise kiisimus vdiks olla kohaliku
omavalitsuse kompetentsis.

LoKS-i kohaselt kaetakse asendustditmise kulud, mis on kohaliku omavalitsuse poolt loomade
pidamiseks tehtud tditemenetluse korras. Samas riigieelarvest raha sellise kiisimuse
lahendamisel oodata ei ole. Kdike eelnevat arvesse vottes voiks ainult territoriaalsuse aspekti
silmas pidades 6elda, et tegemist on kohaliku elu kiisimusega. Samas on kohaliku omavalitsuse
otsustuspadevust selles kiisimuses oluliselt piiratud, mis viitab sellele, et tegemist voib olla ka
riigielu kiisimusega. Kuna aga seadus selle kiisimuse olemuslikku kuuluvust ei ole kindlaks
madranud, siis pole teada, mis laadi kiisimusega seadusandja arvates tegemist on. Teada on
ainult see, et kohalik omavalitsus tegeleb omanikelt &ravoetud loomade pidamise

korraldamisega.

Kalmistuseaduse § 9 Ig 3 kohaselt korraldab tundmatu surnu matmise kohalik omavalitsus,
kelle territooriumilt tundmatu surnu leiti. Seega on kohaliku omavalitsuse korraldada ka nende
surnute matmine, kes ei olnud rahvastikuregistri jérgi asjaomase kohaliku omavalitsuse
elanikud. Saab 6elda, et tundmatu isiku matmine on erakorralise iseloomuga iilesanne, mis aga
ei teeni konkreetse kohaliku omavalitsuse elanike huve. Tegemist ei ole seadusjirgse kohaliku
omavalitsuse iilesandega, seaduses ei loeta seda ka otseselt riiklikuks tilesandeks, aga ometi
peab keegi ka selle iilesande tditmisega tegelema. Kuna iilesanne on kohaliku omavalitsuse
jaoks erakorralise iseloomuga, mis tdhendab iihtlasi seda, et kohalik omavalitsus ei tdida
iilesannet oma rahvastikuregistrijirgsete surnute osas, ning kohaliku omavalitsuse
otsustuspddevust on oluliselt kitsendatud, siis on tegemist pigem riikliku kiisimusega ning
kohalik omavalitsus ei peaks seda omal vastutusel ja iseseisvalt tditma. Tegemist on riikliku
iilesandega, mida ei finantseerita riigieelarvest ning mida ei ole seaduses nimetatud riikliku
iilesandena. Kui votta arvesse, et sellisel juhul tuleks {ilesannet lugeda kohaliku omavalitsuse
olemuslikuks iilesandeks, siis kiisimust sisuliselt analiiiisides joudsin hoopis seisukohale, et
tegemist on riikliku lilesandega. Seega leian, et ei ole dige iildistada ja delda, et kui seaduses

pole iilesande kuuluvust liigitatud, siis on automaatselt tegemist omavalitsusliku iilesandega.

Siinkohal saab vordluseks tuua samas valdkonnas reguleeritud riikliku iilesande, mida tdidab
kohalik omavalitsus. Surma pdhjuse tuvastamise seaduse § 30 Ig 5 reguleerib omasteta voi
avalikus kohas leitud surnu vedamise kulusid, mis ttleb: ,,Kui omasteta voi avalikus kohas

leitud surnu kohta puudub rahvastikuregistris elukoha aadress, siis surnu vedamise kui kohaliku
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omavalitsuse tdidetava riikliku iilesande kulud hiivitatakse kohalikule omavalitsusele
riigieelarvest valdkonna eest vastutava ministri poolt kehtestatud korras.* Kui surnu vedamise
kulude puhul on seadusandja suutnud kindlaks méérata iilesande liigi ja rahastamise, siis miks

el peaks olema voimalik tundmatu surnu matmist sarnaselt reguleerida.

3.5. Haldusreformi méju omavalitsuse tiidetavatele iilesannetele

Aastaid arutleti haldusterritoriaalse reformi korraldamise vajaduse iile. Selle aja jooksul toimus
mitu vabatahtlikku kohaliku omavalitsuse iiksuse ithinemist. Erinevatel aegadel koostatud
haldusreformi kavades on rohutatud erinevaid kohalikke omavalitsusi puudutavaid aspekte.
Pohirdhk oli siiski kohaliku omavalitsuse arendamise oOiguslikul, majanduslikul ja
korralduslikul kiiljel.!®® Kokkuvdtlikult saab delda, et haldusreformi kavade eesmirk on olnud

suurendada kohalike omavalitsuste voimekust parandada avalikke teenuseid.

Haldusreform viidi 10plikult ellu 2017. aasta siigisel. Haldusreformi protsess oli kavandatud
selliselt, et koigepealt voetakse vastu haldusreformi seadus, mis reguleerib iildist protsessi ning
seejarel valmistatakse ette konkreetsed kohalike omavalitsuste iilesannete tditmise ja
rahastamiskorralduse muudatused. Kolm peamist valdkonda, milles muudatusi kavandati, olid
omavalitsuste koost60, omavalitsuste tdidetavad iilesanded ja omavalitsuste rahastamise
korraldus. Kogu protsessi jooksul oli riigi tdidetavate, ent olemuslikult omavalitsuslike
iilesannete lileandmine, milles oli koalitsioonilepingus ja valitsuse tegevusplaanis kokku
lepitud, ebaselge. Protsessi viltel kisitleti vdiksema voi suurema tdsidusega ja detailsusega
mitmesuguste riigi lilesannete iileandmist, kuid olulise mdjuga suuri muudatusi omavalitsuse
ilesannetes reformi kdigus ei toimunud. 2016. aasta algusel kavandas peaminister valitsuse
eraldi istungi iilesannete iileandmise aruteluks, kuid konkreetseid kokkuleppeid iilesannete
iileandmiseks siis ei saavutatud. Sotsiaalvaldkonnas lepiti kokku puuetega inimeste
perioodiliste toetuste maksmise ja asendushoolduse rahastamise iileandmine omavalitsustele.
Haridusvaldkonna muudatuste teemal pidid pdhjalikumad analiiiisid jitkuma veel pérast
haldusreformi rakendumist. Rahastamise muudatuste otsustamine ja elluviimine on olnud

jirkjirguline ja kestab siiamaani.'®*

183 S, Lidne, S. Mieltsemees, V. Olle. Challenges of the Implementation of the European Charter of Local Self-
Government in Estonia Legislation. Lex Localis, 2018, nr 4, vol 16, pp 983-1002.

164 A, Viks. Haldusreformi disain. Riigireformi artiklite kogumik. 2018, Ik 23—47. Arvutivdrgus kittesaadav:
https://haldusreform.fin.ee/static/sites/3/2018/07/haldusreform-2017.pdf
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Seejuures on oluline, et 2017. aasta haldusreformi kontseptsiooni jargi lahtutakse kohaliku
omavalitsuse rahastamise siisteemi korrastamisel Riigikohtu 16. mértsi 2010. aasta
kohtuotsuses nr 3-4-1-8-09 esitatud pShimdtetest:

e Toetuse saamine ei tohi votta kohalikelt omavalitsustelt vabadust tegutseda padevuse
piires omal drandgemisel.

e Kohalikule omavalitsusele pandud riiklike iilesannete tditmiseks peab olema rahaline
kate ja riigieelarves muust rahast eristatud.

e Kohaliku omavalitsuse lilesannete rahastamine peab olema vastavuses kohalikele
omavalitsustele pandud iilesannete mahuga, st. vdimaldama tdita tilesandeid vdhemalt
minimaalselt vajalikus ulatuses.

e Rahastamine peab olema mitmekiilgne ja paindlik, et arvestada iilesannete kulutuste
tegelikku muutust.

e Riigil on digus kujundada kohalike omavalitsuste rahastamise siisteemi vastavalt
majandusolukorrale ja fiskaalpoliitika eesmaérkidele.

e Rahastamissiisteem peab arvestama kohalike omavalitsuste erinevusi sotsiaalses,
demograafilises, geograafilises ja majanduslikus olukorras.

e Viiksemate rahaliste vahenditega kohalike omavalitsuste kaitseks tuleb rakendada
tuluallikate ja kulutuste tasandamist.

e Riik peab looma rahastamissiisteemi, mis voimaldaks igal {iksikjuhul hinnata
omavalitsuslike {ilesannete rahastatuse piisavust.

e Esmatihtsate avalike teenuste kéttesaadavus ei tohi kannatada kohaliku omavalitsuse
asukoha v01 majandusliku suutlikkuse tottu.

e Kohalikud omavalitsused tuleb kaasata rahastamissiisteemi puudutavate otsuste

tegemisse.1®°

Halduskorralduse  oluline  imberkujundamine  eeldab  selgust iilesannete  ja
rahastamispShimotete osas, milles aga paraku valitseb ka praegu veel ebaselgus. Voimalike
sisuliste vaidluste véltimiseks sitestati HRS §-s 38 valdkonnaministeeriumidele iilesanne
analiiiisida koostdos riigihalduse ministriga ministeeriumide vastutusvaldkonna seadusi, et
selgitada vélja riigi tdidetavad, kuid olemuselt omavalitsuslikud {ilesanded, mille saaks {ile anda
haldusreformi kéigus moodustunud omavalitsustele. Kui tahetakse vélja selgitada riigi

tdidetavaid olemuselt omavalitsuslikke {ilesandeid, siis paratamatult kerkib kiisimus ka

185 Haldusreformi kontseptsioon. Eelndu 15.12.2015. Arvutivorgus kittesaadav:
https://www.rahandusministeerium.ee/sites/default/files/KOV haldusref maavalitsus/151218 haldusreformi_ko

ntseptsioon.pdf
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omavalitsuste riiklike tilesannete tditmise kohta. Kiisimuste eristamist on ptiitud kiill véltida,
aga paratamatult tekib see teema iga kord paevakorda, kui kavandatakse omavalitsuskorralduse
muutmist. Kuigi motteid olukorra parandamiseks on olnud mitmeid, on need paljuski jadnud
pelgalt ettepanekuteks vai ideedeks paberil, kuna reaalseid tulemusi ei ole siiani.*®®

Kuna haldusreformi seaduse eelndu menetlemise ajal puudusid kokkulepped iilesannete
tileandmise kohta, siis lisaiilesannetes jouti kokkuleppele alles 2017. aastal.

14. juunil 2017 muudeti kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse ja teiste haldusreformi
elluviimisega seotud seaduste muutmise seadusega ka KOKS § 6 1g-t 1 ning sellesse lisati
kohaliku omavalitsusiiksuse iilesandena kultuuri- ja sporditéd korraldamine. Seaduse
seletuskirjas (433 SE) leitakse, et tegemist ei ole mitte uue kohustuse lisamisega kohalikule
omavalitsusele, vaid pigem iilesannete rohutamisega muude kohustuslike iilesannete korval.
KOKS § 6 1g 3 p 1 néeb ette, et omavalitsusiiksus otsustab ja korraldab ka neid kohaliku elu
kiisimusi, mis on talle pandud teiste seadustega. Sporditdo korraldamist puudutavad kohustused
on valla ja linna jaoks sitestatud spordiseaduse §-s 3. Seega KOKS § 6 1g-s 1 spordit6o
korraldamise médratlemine pole midagi uut. Lisaks rohutatakse, et tuleb arvestada pShiseaduse
preambulis sdtestatut, mis kohustab riiki tagama eesti rahvuse, keele ja kultuuri sdilimise 1&bi
aegade. Lahtudes kohaliku omavalitsuse tdidetavate omavalitsuslike iilesannete ja riiklike
iilesannete piiritlemise pohimotetest, mille kohaselt on riiklikud iilesanded sellised avalikud
tilesanded, mis ei too esile seost kohaliku kogukonna erthuvidega ning mis peaksid tulenevalt
avalikust huvist olema lahendatud terves riigis ithtmoodi, on ilmne, et pdhiseaduse iihest
aluspohimdttest — eesti rahvuse, keele ja kultuuri sdilimise tagamisest — tulenevate {ilesannete
tditjana ei peeta pohiseaduse preambulis silmas riiki liksnes keskvalitsuse mottes, vaid sama
eesmargi nimel peavad t66tama ka kohalikud omavalitsused. Kultuurikorraldus eeldab kohalike
eripdrade arvestamist ja saab seega suures osas olla olemuslikult pigem omavalitsuslik
tilesanne. Kuigi iilesande tditmine on pdhiseaduses sétestatut arvestades ka seni olnud
kohalikele omavalitsustele kohustuslik, on digusselguse huvides maistlik nimetada kultuurit6o
korraldamist ka KOKS § 6 l1g-s 1. Kuna kohalikud omavalitsused on kultuuri- ja
spordivaldkondi ka enne rahastanud, siis KOKS-i tidiendamisel ei nihta ette riigieelarvest
lisarahastamise kohustust, vaid tegevuste toetamine peaks jidtkuma kohalike omavalitsuste

eelarveliste vOoimaluste kohaselt. Siinkohal tekib kiisimus, et kui midagi riigi ega kohaliku

166 O, Taluste. 2018, Ik 69-110.
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omavalitsuse jaoks ei muutu, siis milleks koormata seadusi lisaiilesannetega, kui need niikuinii

on juba omavalitsuste padevuses.®’

Sama eelndu § 1 p-ga 2 tdiendati KOKS §-ga 6%, millega pandi kohalikele omavalitsustele
kohustus tegeleda iihiselt maakonna arengu kavandamise ja elluviimisega maakonna
territooriumil. Varem olid maavalitsuse tdidetavates arendusiilesannetes pdimunud olemuselt
nii kohalikud (nt piirkondliku arengu kavandamine, arendusprojektide elluviimine) kui ka
riiklikud tilesanded (nt ruumiline planeerimine, jarelevalve kohaliku omavalitsuse haldusaktide
iile). Haldusreformi kdigus anti maavalitsuselt iile maakonna v3i mitme maakonna kohalikele
omavalitsustele iihiselt tditmiseks maakonna arengu kavandamisega seotud omavalitsuslikud
ilesanded, mis seisnevad maakonna arengustrateegia koostamises ja elluviimises ning sellega
seotud arendustegevustes ja on olemuslikult omavalitsuslikud iilesanded. Kohalikele
omavalitsustele ei antud samas iile ruumilist planeerimist, sh maakonnaplaneeringu
kehtestamist, ega teisi riikliku olemusega arendusiilesanded, mille eesmérk on riigi huvide
esindamine voi riigi ja kohalike huvide tasakaalustamine. Eelndu kohaselt on olemuslikult
maakonna arengu kavandamine ka seni olnud omavalitsuste iilesanne. Seega iilesande
panemisel kohalikele omavalitsustele on arvestatud iilesande olemusega. Omavalitsuste {ihisel
arengu kavandamisel on selge kohalik juur. See, et varem on maavalitsused vabatahtliku
iilesandena arengustrateegiaid koostanud, ei muuda ilesannet olemuslikult riiklikuks.
Omavalitsustel on laialdane otsustus- ja kaalutlusdigus arenguvajaduste satestamisel maakonna
ja piirkondlikes arengustrateegiates. Asjaolu, et tuleb arvestada ka riigi arengukavade ja
planeeringutega, ei muuda omavalitsuste Uhiselt tdidetavat iilesannet riiklikuks tilesandeks.
Kuna piirkondliku arengu kavandamine on olemuslikult kohalik iilesanne, ei reguleerita
seadusega detailselt lilesande sisu, tditmise viisi ja korraldust. Seega on kohaliku omavalitsuse
padevuses valida maakondliku arengu kavandamiseks vajalike tegevuste ja soosivate
toovormide vahel. KOKS § 6' Ig-tega 3 ja 4 mairatakse maakonna arengu suunamise iilesande
riigipoolne toetamine ehk iilesande tditmist toetatakse riigieelarvest. Kuna maakonna arengu
suunamist ei rahastata ainult riigieelarvest, siis on tegemist ikkagi kohaliku kiisimusega.
Seletuskirja jargi voib mdista, et tegemist on kohaliku omavalitsuse kohustusliku {ilesandega,

kuna iilesanne on kohalikule omavalitsusele pandud seadusega.'®®

167 Kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse ja teiste haldusreformi elluviimisega seotud seaduste muudatuse
seaduse seletuskiri 433 SE, Ik 7-8. Arvutivorgus kéttesaadav:
https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/1eead996-b9b2-4e7d-80b9-79ac7cB83ef99

168 Kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse ja teiste haldusreformi elluviimisega seotud seaduste muudatuse
seaduse seletuskiri 433 SE, Ik 8-12.
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Praeguseks ajaks on selge, et suunis riigi juhtimises on kohaliku omavalitsuse pohimotete
tugevdamine ja suurema otsustusdiguse andmine kohaliku elu juhtimisel. Praeguse valitsemise
juures on aga puudu see, et keskvalitsus ja kohalikud omavalitsused ei ole suutnud kokku
leppida asjakohaste iilesannete tditmist ja ressursside jaotamist. Erinevates haldusreformi
puudutavates kavades on kiill eesmérgiks seatud selge iilesannete jagamine erinevate tasandite

vahel, kuid reaalsus on see, seaduse tasandil iilesandeid jaotatud ei ole.

Praegu on jaanud mulje, et kuigi reform kestis aastaid, siis sisuliselt piirdus see ainult linnade
ja valdade piiride muutmisega. Olulised kiisimused, mis puudutavad kohalike omavalitsuste
ilesandeid ja rahastamist, pole siiani lahendust leidnud, kuigi seda on mainitud ja peetud
oluliseks, aga seda ainult sonades. Ka S. Liédne, S. Méeltsemees ja V. Olle iitlevad oma 2018.
a artiklis®®®, et paraku ei toonud reform kaasa kvalitatiivseid muutusi kohaliku omavalitsuse
tasandil. Autorid on seisukohal, et enne haldusterritoriaalse reformi elluviimist oleks tulnud
keskvalitsuse ja kohalike omavalitsuste vahel sdlmida pdhimdtteline kokkulepe iilesannete
jaotuse ja rahastamise osas. Uhtlasi tuleb iilesannete jaotamisel pidada silmas seda, et
kohalikele omavalitsustele antakse joukohaseid iilesandeid ja seda koos ressursside

eraldamisega.

169°S. Liine, S. Mieltsemees, V. Olle. 2018, pp 983-1002.
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KOKKUVOTE

Magistritod eesmirk oli vélja selgitada, kas kohaliku elu kiisimusi on vdimalik riigielu
kiisimustest eristada ning kas kiisimuste eristamine on seadusandja iilesanne voi mitte.

Kohaliku omavalitsuse tdidetavad iilesanded jagunevad omavalitsuslikeks ja riiklikeks
ilesanneteks. Omavalitsuslik saab olla iilesanne, mille juures on omavalitsusel mingisugunegi
vabadus otsustada, kuidas ilesanne tdita. Seevastu riikliku tlesande téditmisel kohalikul
omavalitsusel tavaliselt suurt otsustusvabadust ei ole. Kui omavalitsuslikel iilesannetel on alati
olemas seos kohaliku kogukonnaga, siis riiklike iilesannete huvisfair ulatub iihe omavalitsuse

piiridest kaugemale, haarates riiki tervikuna.

Leian, et teooriat silmas pidades voiks kohaliku elu kiisimuste riigielu kiisimustest eristamisel
aluseks votta vaba kogukonna teooria ehk kogukonna loomulike Oiguste teooria. Seda
seeparast, et selle teooria alusel on vdimalik eristada kohaliku elu kiisimusi riigielu kiisimustest.
See doktriin sOnastab selgelt, et riigi sekkumine kohalikesse asjadesse peab olema piiratud vaid
kogukondliku tegevuse kontrollimisega. Riik peab kohaliku omavalitsuse tegevusse sekkuma
moddukalt, ainult siis, kui see on tdesti vajalik. Otsustusdigus peaks jddma kohalikule
omavalitsusele ning seal elavatele inimestele, kuna nemad néevad ja tunnetavad piirkondlikke
vajadusi kdige paremini. Uhtlasi toetab sellist lihenemist ka subsidiaarsuspdhimdte, mille

kohaselt antakse iilesannete tditmine nendele iiksustele, kes selleks kdige sobivamad on.

Riigikohtu 2010. aasta otsus tdi omavalitsuskorralduse reformide aruteludes tdhelepanu
keskpunkti tagasi kiisimuse, millised omavalitsustele seadustega pandud iilesanded on
olemuslikult omavalitsuslikud ja millised riiklikud. Seega diskussioon selles kiisimuses on
kestev. Juhul Kkui riigi ja omavalitsuse iilesannete jaotuses midagi podhimdtteliselt ei muudeta,
siis jatkub olukord, kus suur osa omavalitsusi ei saa neile pandud iilesannete tditmisega
hakkama. Halvemal juhul voivad seetottu jddda iilesanded tditmata. See tdhendab seda, et
Riigikohtu 2010. aasta lahendit nr 3-4-1-8-09 silmas pidades peab seadusandja kehtestama
sellised digustloovad aktid, mis vdimaldaksid eristada kohalikel omavalitsustel kohaliku elu
kiisimuste otsustamiseks ja korraldamiseks ette ndhtud raha riiklike kohustuste tditmiseks
mdeldud rahast. Uhtlasi on vajalik, et seadusandja tooks selguse selles, millised seadusega
kohalikele omavalitsustele pandud iilesanded on omavalitsuslikud ja millised riiklikud. Kuna
neid kiisimusi reguleerivaid digusakte ei ole riigis vastu voetud, siis leidis Riigikohus, et selline

olukord ei ole pohiseadusega kooskdlas.
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On kahetsusvéddrne, et omavalitsuse iilesannete ja rahastamise tasakaal ei ole teada.
Omavalitsuste rahastamise siisteem peaks olema {iles ehitatud nii, et omavalitsuste iilesanded
on tuludega piisavalt kaetud. Kohalikud omavalitsused tdidavad nii neile seadusega pandud
tilesandeid kui ka riiklikke tilesandeid, mille kulud tuleb pohiseaduse jargi katta riigieelarvest.
Kui riiklike iilesannetega seotud kulusid omavalitsustele ei hiivitata, jadb neil selle vorra vihem
raha muude iilesannete tditmiseks ning seega vOib teenuste kéttesaadavus ja kvaliteet
kannatada.

Ka praegu tdidavad kohalikud omavalitsused iilesandeid, mis on olemuselt riiklikud, kuid raha
selleks eraldatud ei ole. See toob aga kaasa olukorra, kus eiratakse pohiseaduslikke tagatisi, mis

ei ole dige ega saa jatkuda.

Ka Riigikontroll on oma 2017. aasta iilevaates Riigikogule leidnud, et kohalikud omavalitsused
saavad oma tulusid vdhe mdjutada, kuna valdav osa tuludest on riigi otsustada. Raha, mille
omavalitsused saavad riigilt {ihtsetel alustel, jaguneb omavalitsuste vahel ebaiihtlaselt. Lisaks
leidis Riigikontroll oma {ilevaates, et kui rahastamise pShimotteid oluliselt ei muudeta, jadvad

16hed omavalitsuste vahel endiselt samaks ja midagi ei muutu.

Demokraatlikus riigis saab pohidiguste realiseerimise seisukohalt olulised otsused langetada
seadusandja. Seadusandjal tuleks keskenduda eelkdige sellele, kuidas koik avalikud {ilesanded
saaksid tdidetud ja elanikud neile vajaliku abi kiitte. Uldine pdhimdte peaks olema selline, et
olenemata sellest, milliseid {ilesandeid omavalitsused tdidavad, peab rahastamine olema piisav
koigi tilesannete tditmiseks ega tohi ootamatult ega pohjuseta ebasoodsaks muutuda.

Seadus on moeldud joudma inimesteni ja sellest on vaja ka aru saada. Ka tavaline inimene
peaks seadust lugedes olema voimeline aru saama, mis on omavalitsuslik iilesanne ja mis on
riiklik iilesanne. Seega peab seadusandja digusselguse pShimdtet arvestama siiski ka kohaliku
omavalitsuse iiksuste ja riigi vaheliste suhete reguleerimisel.”®

Segapddevuses olevate lilesannete puhul peavad nii riigil kui ka kohalikul omavalitsusel olema
kindlad rollid. Ei saa nii, et mdolemad teevad sama asja. Noustun, et kdiki iilesandeid detailideni
ei ole seaduses voimalik nimetada, kuid piiritlemiskriteeriumid on vajalikud, et vaidluse korral
oleks vdimalik analiiiisida, millised on kohaliku elu ja millised riigielu kiisimused. Uhtlasi
tooks kiisimuste eristamine kaasa avaliku vOimu optimaalse korraldamise kogu Eesti
territooriumil. Tohus valitsemine ei tulene lihtsalt paljude tasandite olemasolust, vaid

lahenduste optimaalsusest antud diguslikus, poliitilises jm keskkonnas.!’

170 RKPJKo 3-4-1-17-08, p 26.
111, Kalev. 2008, Ik 166-175.
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Selleks, et keskvalitsus ja kohalikud omavalitsuse iiksused oleksid elujoulised ja oma
ilesannete tditmisel efektiivsed, on muudatuste tegemine moddapadsmatu. Leian, et kohalike
omavalitsuste tegevuse pohiseaduslik reguleerimine on piisav. Sama ei saa, aga éelda muude
kohaliku omavalitsuse tegevust reguleerivate eriseaduste kohta. Oluline on, et pohiseaduses
kohalikku omavalitsust puudutavaid sétteid realiseeritaks ka teistes digusaktides.

Praegusel hetkel puudub omavalitsuslike iilesannete liigituse seadusandlik lahendus.
Omavalitsuste kohustusi kisitlevates seadustes tuleb teha vahet, kas tegemist on
omavalitsusliku voi riikliku iilesandega. Omavalitsuse iilesannete tdpne liigitus on téhtis
mitmes plaanis, kuid iiks olulisemaid on kiisimus, kes katab iilesandega seotud kulud. Meedias
avaldatu pinnalt on jddnud mulje, et omavalitsustele kohustusi pannes ei vieta arvesse seda,
milliseid lisakulusid see omavalitsustele kaasa toob. Ning kui iilesannete tiitmiseks rahalised
vahendid puuduvad, siis sellega paneb seadusandja kohaliku omavalitsuse justkui sundseisu.
Rohkem tuleks tdhelepanu podrata ja vaeva ndha lilesannete eristamisega ja nende tditmiseks
vajalike volituste reguleerimisega seadusandja poolt. Just siin saab ja peab parlament nditama
tiles oma hoolt pohidiguste kaitsmise pérast.

Samas ei saa viita, et kohaliku elu kiisimuste riigielu kiisimustest eristamisega pole iildse
tegeletud, kuid tundub, et takistuseks on saanud jarjekindluse puudumine. Jatkuvalt on
probleemiks, et kohaliku omavalitsuse tegevust maddratlevad seadused ei ole piisavalt
konkreetsed ja seega ka regulatiivsed. Kohalik omavalitsus peab teadma, missugused iilesanded
on talle seadusega pandud, ning teiseks peab tal olema piisavalt ressursse, et ta suudaks lisaks
seadusega pandud iilesannetele tdita ka riiklikke kohustusi ning ka neid iilesandeid, mida ta

peab vajalikuks ise tiita.

Ténasel paeval on pdhiline probleem see, et Eesti diguskorras valitseb olukord, kus ei ole selgelt
eristatud omavalitsuste ja riigi iilesanded, ning see ei ole kooskolas pohiseadusega. Selgusetus
toob omakorda kaasa selle, et kohalike omavalitsuste rahastamine ja iilesanded ei ole omavahel
kooskdlas. Finantsgarantii on ndrk, enamik kohalike omavalitsuste tulubaasist soltub riigi
otsusest ning pakutav rahastamine pole piisav oodatavate iilesannete tiitmiseks. Juhul kui riigil
puudub vdimalus omavalitsuste tulubaasi oluliselt suurendada, siis on iiheks variandiks, et
vihendatakse omavalitsustele pandud tilesandeid, sest keskvalitsusel on rohkem ressursse, et
tdita suuremal hulgal iilesandeid. Sellest tulenevalt leian, et kui riik ei anna kohalikule
omavalitsusele raha talle pandud iilesannete tditmiseks, siis lahendus voiks olla selles, et riigi
roll avalike {ilesannete tditmisel suureneb. Omavalitsused tuleks vabastada sellistest

iilesannetest, milles neil sisuline otsustusdigus puudub voi keskvalitsus on nagunii korralduse
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iile votnud. Ulesanded tuleb viia kooskdlla omavalitsuste vdimekusega ja rahastamine peab

kdima iilesannete lileandmisega kaasas.

Alati ei ldhtu kohaliku ja riikliku elu kiisimuse eristamine rangelt sellest, mil méiral on
keskvoim seadusega reguleerinud kiisimuse lahendamise korda. Avaliku tilesande kuuluvuse
tile otsustamine on lihtne sellisel juhul, kui pdhiseaduse voi seadusega on see tthemotteliselt
kindlaks médiratud. Seega on kohaliku ja riigielu kiisimuste eristamine raskendatud juhul, kui
oiguskorras puudub selleks vastav digusnorm.

To0s kasitletud Kirjandusallikate autorid nimetavad kohaliku elu kiisimuste eristamisel riigielu
kiisimustest peamiste kriteeriumitena subsidiaarsuspdohimotet, traditsioonilist kuuluvust,
ilesande paritolu ehk olemas peab olema ,,kohalik juur®, ajaloolist tdlgendamist, asjaomasust
ehk milline institutsioon on enam kiisimuse lahendamisega seotud, iilesande olemuslikkust ehk
kohalikkust, territoriaalset ulatust, haldussuutlikkust, digusliku reguleerimise pdhjalikkust kui
ka seda, millisest eelarvest iilesannet rahastatakse. Kindlasti védérivad tdhelepanu kiisimuste
eristamisel ka sobivus ja efektiivsus. Kohaliku elu ja riigielu kiisimuste piiritlemistel tuleb

rakendada eelnimetatud kriteeriume, neid sealjuures kombineerides ja vastastikku kaaludes.

Eelnevast tulenevalt ja piistitatud hiipoteesidele tuginedes saab jdreldada, et kohaliku elu
kiisimuste eristamine riigielu kiisimustest ei ole alati lihtne ka piiritlemiskriteeriumide
olemasolul, kuna tegemist on ambivalentsete lilesannetega. Samas on aga vaja, et digusselguse
huvides oleks objektiivses Giguses kohaliku elu kiisimused riigielu kiisimustest eristatud.
Sellisel juhul oleks kdrvaldatud nii digusselgusetus kui ka pohiseadusvastane olukord.

Olenemata vaidlustest selle iile, kuidas eristada kohaliku elu kiisimusi riigielu kiisimustest, saab
oelda, et kiisimuste méératlemine on seadusandja t06 ning keegi teine ei saa seda seadusandja
eest dra teha. Leian, et iiheks variandiks, kuidas seadusandja vdiks kéituda, on see, et kohaliku
omavalitsuse tegevust puudutavas eriseaduses médratletakse kindlaks, mis on kohaliku elu
kiisimus ja mis on riigielu kiisimus, ning vastava seaduse seletuskirjas on toodud pohjendus,
miks on iiks voi teine kiisimus méératletud olemuslikult kohaliku elu kiisimusena voi riigielu
kiisimusena. Seletuskiri annab seadusandjale vdimaluse oma mdttearendust seaduse

rakendajale paremini arusaadavaks teha.

Lébitootatud kohtupraktikale tuginedes leian, et kohaliku elu kiisimusi on vdimalik riigielu
kiisimustest eristada. Ka pdhiseadus eristab selgelt kohalikku omavalitsust ja riigi keskvoimu,
mis viitab autonoomsele tahtekujundamisele, riiklike suuniste andmise diguse piiratusele ja

rahanduslikule soltumatusele. Riigikohus on suutnud oma lahendites analiiiisi kaudu jouda
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seisukohani, millal on tegemist kohaliku elu ja millal riigielu kiisimusega. See néitab seda, et
tegemist pole voimatu iilesandega. Ka Riigikontroll on oma auditites suutnud méiratleda
kiisimuste kuuluvust. Kiisimus on seadusandja prioriteetides ja tahtmises. Kohaliku
omavalitsuse iilesannete eristamine on paevakorras olnud aastaid ning on ka tddetud, et selgust
iilesannete jaotuses ning nende rahastamises on vaja, kuid siiani pole selleni joutud. Praegu on
lootus riigireformi ajal tehtaval KOKS-i uuendamisel, mille kdigus on o6eldud, et tuleb
konkreetselt maératleda iilesannete kuuluvus.

Kohaliku elu kiisimuste riigielu kiisimuste eristamisel tuleks alustada sellest, et selgitatakse
vélja praegu valitsev olukord ehk kes, mida ja kui palju teeb. Seejdrel tuleks analiiiisida, kas
ilesandeid tdidavad ikka koige sobilikumad institutsioonid v&i tuleks midagi muuta. See
holmab iihtlasi ka seda, et tuleb otsustada, kas sdilitada pracgune suhteliselt tsentraliseeritud
avalike tllesannete tditmise korraldus, suurendada tsentraliseeritust voi hoopis suurendada
detsentraliseeritust. Olulised muudatused motteviisis ja Oigusruumis eeldavad eelnevalt

mainitud valikutes selgusele joudmist.’

Kohaliku elu kiisimuste eristamine riigielu kiisimustest on eelkdige tdhtis iilesannete rahaliste
vahendite tottu, kuid mitte ainult. Esmalt eeldab PS § 154 lg 1 omavalitsuslike iilesannete
rahastamissilisteemilt seda, et oleks selgelt eristatav, milline raha on ette nihtud omavalitsuslike
iilesannete tditmiseks ja milline raha on mdeldud omavalitsusele seadusega pandud riiklike
kohustuste tditmiseks. See omakorda vdimaldab otsustada, kuidas kasutada raha, mis on
eraldatud kohaliku elu kiisimuste lahendamiseks. Lisaks tagab omavalitsuslike iilesannete ja
ritklike kohustuste jaoks moeldud vahendite lahutatus voimaluse hinnata omavalitsuslike
iilesannete jaoks eraldatud vahendite piisavust.!”® Sisemise to6jaotuse ja iilesannete piiritlemine
olemuselt kohalikuks voi riiklikuks ei ole oluline ainult rahastamise seisukohalt, vaid ka
kohaliku omavalitsuse organite pddevuse, riikliku jérelevalve objekti, vahendite ja ulatuse ning
vaidluse lahendamise aspektist. Ulesannete eristamisest sdltub, kas kohalik omavalitsus saab
tegutseda omal drandgemisel voi on tegutsemiseks vaja volitusnormi voi sekkumist digustavat
normi.}’ Oluline on viia digusruum vastavusse kujunenud olukorraga, kuid samas tuleb

arvestada jillegi ka voimalike tulevikuarengutega.

112K Kattai jt. Peamised viljakutsed ja poliitikasoovitused kohaliku omavalitsuse ja regionaaltasandi arengus.
Analiiiisi I0pparuanne 31.01.2019. Tallinn 2019. Arvutivdrgus kéttesaadav:
https://www.riigikogu.ee/wpcms/wp-content/uploads/2014/11/L %C3%B5ppraport_V%C3%A4ljakutsed-ja-
soovitused-KOV-ja-regionaalarengus_31.01.2019.pdf

178 RKUKo 3-4-1-8-09, p 56.

174 3, Pollumie. 2003, 1k 40.
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SUMMARY. CLASSIFICATION OF LOCAL GOVERNMENT TASKS:
SEPARATION OF LOCAL LIFE ISSUES FROM STATE LIFE ISSUES

The Constitution of Republic of Estonia distinguishes between issues of local life (§ 154 (1))
and issues of state life (§ 154 (2)). In essence, the Constitution and laws do not reveal the
characteristics of local life tasks and state tasks. At the same time, however, § 154 of the
Constitution provides guidance that public tasks performed by local authorities must be
classified in this way. The basis for the claim is the second sentence of § 154 (2) of the
Constitution, according to which the expenses related to state obligations imposed on local
governments by law are covered from the state budget.

Local governments have both statutory and discretionary tasks. The tasks assigned by law are
in turn divided into mandatory and state tasks, which the local government must perform.

The inability to distinguish between issues of local life and state life has led to the fact that an
unconstitutional situation has developed in the Estonian legal order for a long period, as the
legislator has not regulated the situation when it comes to local life and when it is a matter of
state life. Failure to establish a regulation that complies with the Constitution restricts the right
of local governments to self-organization provided for in the Constitution, the right for
sufficient financial resources and is also in conflict with the rule of law. Consequently, the
object of research of this master's thesis is the classification of local government tasks,
considering the criteria for classifying public tasks as local and national in the Estonian legal
order.

The main purpose of this master’s thesis is to find out whether the issues of local life are in the
local government can be distinguished from the issues of state life and if so, whether it must be
clearly stated in the law or it can be interpreted what the task is. It is primarily a question of the
division of tasks between the central government and local governments and the ability of
smaller local governments to cope with their tasks. A situation where it is not known how much
money local governments as a whole and a specific local government need to perform various
types of public tasks, hinders the effectiveness of the entire constitutional guarantee, as it is not
known what is the amount intended for local government tasks and what is intended by law for
local governments so they would fulfill their national obligations. The issue is important not
only in terms of funding, but also in terms of competence, public oversight and law
enforcement. From the citizen's point of view, it is necessary to differentiate between tasks in

order to ensure a more or less uniform availability and quality of people's public services.
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The thesis is divided into three major chapters. The first chapter of the thesis provides an
overview of the nature of local government, general features and the principles of local
government guarantee. It provides an overview of what a local government is by nature.

The second chapter first explains the structure of local government tasks and then discusses
specific types of local government tasks. This chapter provides an overview of the public tasks
performed by local governments and their content.

The third chapter analyzes the guidelines developed by the Ministry of the Interior in 2010 on
the separation of local life issues from state life issues and sets out the criteria for distinguishing
local life issues from state life issues, as the Constitution requires a clear distinction between
local life and state life issues. The third chapter also analyzes the case law of the Supreme Court
concerning the separation of tasks, provides examples of how the performance of public tasks
is regulated by law at the local level and the connection with administrative reform.

In the conclusion the answer to the hypothesis is presented, a general assessment of the current
situation is given and a proposal is made on how this topic could be solved and regulated in the
Estonian legal order in the future.

Today, the main problem is that there is a situation in the Estonian legal order where the
functions of local governments and the state are not clearly separated and it is not in accordance
with the Constitution. Uncertainty, in turn, leads to a mismatch between the funding and tasks

of local governments.

The distinction between the issue of local and national life is not always strictly based on the
extent to which the central government has regulated the procedure for resolving the issue by
law. Resolving the issue of the affiliation of a public task is easy if it is unambiguously
determined by the Constitution or law. Thus, it is difficult to distinguish between issues of local
and state life in the absence of a corresponding legal norm in the legal order.

Based on the developed case law, it is evident that issues of local life can be distinguished from
issues of state life. In a democracy, decisions that are important for the realization of
fundamental rights can be taken by the legislator. Thus, it is up to the legislator to determine
where matters fall, and no one else can do it for them. One of the options is that the legislator
specifically defines an issue in a special law concerning the activities of local government as a
matter of local life or a matter of state life, and the explanatory memorandum of the respective
law states the reason why one or another issue is defined as a matter of local life or state life.
The explanatory memorandum gives the legislator an opportunity to make its development

better understood by the implementer of the law.
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In view of the theory of the free community, ie the theory of the natural rights of the community,
could be used as the basis for distinguishing the issues of local life from the issues of state life.
This doctrine makes it clear that state intervention in local affairs must be limited to controlling

community activities.

The authors of the literature refer to the main criteria for distinguishing local life issues from
state life issues: subsidiarity, traditional affiliation, origin of the task, ie there must be a "local
root”, historical interpretation, relevance or which institution is more involved in,
administrative capacity, regulatory comprehensiveness as well as the budget from which the
task is financed. Appropriateness and effectiveness are certainly worth noting when
differentiating issues. The above-mentioned criteria must be applied when defining the issues

of local life and state life, while combining them and considering each other.
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