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SISSEJUHATUS

Juba 1928.aastal otsis Oigusteadlane Eugen Maddison vastust kiisimusele, kuidas peaksid
kohalikud omavalitsused toime tulema iiha suureneva llesannete hulgaga ja leidis, et

viljapass on joudude iihendamises ja kohalike omavalitsuste vahelises koostdos.

Kohalike omavalitsuste digus koostdole on rahvusvaheliselt tunnustatud® ning oluline osa
kohalike omavalitsuste enesekorraldusdigusest. Kohalikul omavalitsusel on digus otsustada,
milliseid {iilesandeid tdita iseseisvalt ja milliste iilesannete tditmisel koopereeruda teiste

kohalike omavalitsustega.

Organiseeritud ja institutsionaliseeritud koostdd on tédnapdeva iihiskonna ees seisvate
tilesannete iseloomust tulenevalt koigil voimutasanditel viltimatu ja moddapddsmatu.
Esilekerkivate probleemide (regionaliseerumine, planeerimisvajadused, keskkond, liikluse
kasv, haridus, elanike mobiilsus jne) lokaalsust iiletav iseloom, ebapiisav haldussuutlikkus ja
majandusliku efektiivsuse pohimdte nduavad kohalike omavalitsuste tihedat ja efektiivset
koostodd. Selle kaudu mitte liksnes ei aidata kaasa valdade ja linnade arengule, vaid see
voimaldab ka nende {ihishuvide efektiivsemat esindamist ja kaitset avaliku voimu eri
tasanditel. Kohalike omavalitsuste koost6d annab voimaluse avalike {ilesannete tohusamaks
tditmiseks. Seega kindlustab kohalike omavalitsuste digus arendada omavahelist koostood

nende staatust ja on nii valdade ning linnade kui ka kogu riigi huvides.’

Eesti kehtivas seadusandluses on regulatsioonid vaid kohalike omavalitsuste vabatahtlike
koostodvormide kohta. Kuna sundkoostod sdtestamine kohalikele omavalitsustele riivab
nende enesekorraldusdigust (Eesti Vabariigi p(N)hiseaduse4 (edaspidi PS) § 154 1g 1), siis on
vabatahtlik koost6d (PS § 159) muude vordsete tingimuste korral eelistatav koostod liik.
Kohalike omavalitsuste vabatahtlik koost6d voib toimuda nii  siseriiklikul kui ka

rahvusvahelisel tasandil.

! E.Maddison. Sihtiithisuste probleem meie omavalitsuste elus. Maaomavalitsus. Eesti Maaomavalitsuste Liidu
hédlekandja. 1928/12, 1k 181

2 Euroopa kohaliku omavalitsuse harta (edaspidi EKOH) art 10 Ig 1sitestab kohalike vdimuorganite diguse teha
oma volituste tditmiseks koostodd ning moodustada seadusega lubatud piires iihendusi teiste kohalike
vOimuorganitega iithiseid eesmirke kandvate tilesannete tditmiseks. RT IT 1994, 26, 95

® U.Madise jt (toim). Eesti Vabariigi pohiseadus. Kommenteeritud viljaanne. 3.vlj. Tallinn: Juura 2012 XIV ptk,
§ 159/1.1

* Eesti Vabariigi pShiseadus. - RT 1992, 26, 349...RT 127.04.2011, 2



Kohaliku omavalitsuse korralduse seadus® (edaspidi KOKS) nimetab kohalike omavalitsuste
koostod vormidena iihist tegutsemist, teise kohaliku omavalitsuse volitamist iilesannete
taitmiseks, kohalike omavalitsuste iiksuste liitude jm {ihenduste ning lepinguga iihisasutuste

moodustamist (KOKS § 12, § 62 1g 1, 2).

Kohalike omavalitsuste iihisasutus on Eesti Vabariigi pohiseaduses ja Euroopa kohaliku
omavalitsuse hartas nimetatud koostddinstitutsioon. Uhisasutus on mitmetihenduslik mdiste,

mille peab konkreetselt sisustama seadusandlus.

Kohalikel omavalitsustel on voimalik moodustada nii eradiguslikke kui avalik-diguslikke
tthisasutusi. Eradiguslike iihisasutuste moodustamise ja tegevuse aspektid on kdesolevas t66s
iihisasutuse temaatika avamiseks vélja toodud, kuid kuna vastavad regulatsioonid ei vaja t66

autori hinnangul muutmist, siis selles osas ei lasku t66 autor pdhjalikumasse analiiiisi.

T66 keskendub peamiselt avalik-diguslike iithisasutuste regulatsioonile. Praktikas on avalik-
Oiguslik thisasutus vabatahtliku koostoovormina kohalikele omavalitsustele osutunud
vajalikuks, kuid vastavasisuline oiguslik regulatsioon on hetkel liiga iildsonaline.
Siseministeerium on koostanud kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse muutmise seaduse
véljatootamiskavatsuse eesmirgiga tdiendada avalik-0igusliku {iihisasutuse regula‘[siooni.6

Nimetatud asjaolud annavad tunnistust teema aktuaalsusest.

Kéesoleva t66 eesmirk on selgitada vilja kohalike omavalitsuste iihisasutuse moiste sisu
Eesti diguskorras ning hinnata kehtivate regulatsioonide muutmise vajadust, tehes vajadusel

ka omapoolseid ettepanekuid.

Magistritod autori poolt piistitatud hiipotees on, et olemasolevat iihisasutuse regulatsiooni

on vaja tidiendada.

Magistritdo esimeses peatiikis késitleb t66 autor kohalike omavalitsuste vahelise vabatahtliku
koostoo garantiid Eesti Vabariigi pohiseaduses ja Euroopa kohaliku omavalitsuse hartas, sh
vabatahtliku koostd0 garantii kaitseala, oOiguslikke erisusi erinevat liiki avalike iilesannete
tihisel tditmisel ning kohalike omavalitsuste vahelist vabatahtlikku koosto6d, sundkoost6od

ja kohalike omavalitsuste ithinemist kohaliku omavalitsuse enesekorraldusdiguse riivetena.

® Kohaliku omavalitsuse korralduse seadus. — RT 1 1993, 37, 558...RT I, 12.03.2015, 23

® Kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse muutmise seaduse viljatootamiskavatsus. Arvutivorgus:
https://eelnoud.valitsus.ee/main/mount/docList/52591797-7551-40ee-9f66-3139b7a90f39 (02.04.2015)
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https://eelnoud.valitsus.ee/main/mount/docList/52591797-7551-40ee-9f66-3139b7a90f39

Kohalike omavalitsuste vahelise vabatahtliku koost66 oiguslike vormidena toob t66 autor
selles alajaotuses vilja kohaliku omavalitsuse iiksuste liidud, volituste andmise teisele

kohalikule omavalitsusele ning institutsionaliseerimata omavalitsuskoostoo.

Teises peatiikis kasitleb t66 autor kohalike omavalitsuste eradiguslike tulunduslike ja
mittetulunduslike tihisasutuste moodustamise diguslikke aluseid ning nimetatud iihisasutuste
tegevusele eriseadustest tulenevaid piiranguid. Samuti analiiiisib t66 autor selles alajaotuses
avalik-diguslike asutuste olemust ning erinevate avalik-6iguslike asutuste regulatsioone Eesti

Oigussiisteemis.

Kohalike omavalitsuste avalik-diguslikud asutused jagunevad ametiasutusteks ja hallatavateks
asutusteks. Sellest ldhtuvalt tuletab t66 autor nimetatud asutuste kehtivale oiguslikule
regulatsioonile tuginedes kohalike omavalitsuste tihise ametiasutuse ja hallatava asutuse
Oigusliku staatuse ja selgitab védlja vastavate avalik-Oiguslike iihisasutuste mdistete Sisu.
Seejérel kasitleb too autor kehtivas seadusandluses olemasolevat avalik-digusliku tihisasutuse
moodustamise regulatsiooni ning vordleb seda Eestile sarnase oiguskultuuriga Mandri-
Euroopa riikide regulatsioonidega eesmargiga Vvilja selgitada, kas kehtivat regulatsiooni on

vaja tdiendada.

Kolmandas peatiikis sonastab t66 autor kohaliku omavalitsuse ametiasutuse ja hallatava
asutuse regulatsioone ja olemasolevat iihisasutuse regulatsiooni aluseks vottes kohalike
omavalitsuste avalik-0iguslike {ihisasutuste moodustamise, juhtimise, majandamise,
jarelevalve, tihisasutusest véljaastumise ja iihisasutuse tegevuse 16petamise alused ning esitab

moned ettepanekud kehtiva avalik-digusliku ithisasutuse regulatsiooni tdiendamiseks.

Eesti kohalike omavalitsuste vahelist koostood késitlevates varasemates teadusuuringutes on
analiiiisitud nii kohalike omavalitsuste vahelise vabatahtliku kui ka sundkoost6é voimalusi
erinevates valdkondades, rohutatud kohalike omavalitsuste koostd0 olulisust avalike
ilesannete efektiivsemal tditmisel ning tehtud ka ettepanekuid olemasoleva koost6od

puudutava regulatsiooni tdiendamiseks.

T66 autor toob siinkohal vélja moned teemakohased uuringud, mida on kéesolevas t00s

kasutatud:



1. OECD (2011) ,,Estonia Towards a Single Government Approach“7;

2. Tallinna Tehnikaiilikool (2011) ,,Pealinnaregiooni omavalitsusiiksuste koost66- ja
haldusvoimekuse t6stmine“8;

3. Tallinna Tehnikaiilikool. Avaliku halduse instituut (2012) Projekti ,,Kohalike
omavalitsuste koostdd rakendamine kohaliku omavalitsuse iilesannete paremaks
tditmiseks ja avalike teenuste kvaliteetsemaks ning efektiivsemaks osutamiseks® I
etapi vahearuanne ,,Kohaliku omavalitsuse iiksuste koostoo korralduslik raamistik
ja vdimalikud mudelid*®

4. Tallinna Tehnikaiilikool. Ragnar Nurkse innovatsiooni ja valitsemise instituut.
(2013) Projekt ,Kohalike omavalitsuste koosto6 rakendamine kohaliku
omavalitsuse iilesannete paremaks tiitmiseks ja avalike teenuste kvaliteetsemaks
ning efektiivsemaks osutamiseks* III etapi aruanne ,,Uhisasutus ja iilesande

iileandmine teisele kohaliku omavalitsuse iiksusele. Oiguslik raamistik*.*°

Kiesolev t66 on teoreetiline uurimus, milles on kasutatud siisteemset, vordlevat, analiiiitilist
ja modelleerivat ldahenemisviisi. T66 autor on ldbi téotanud Eesti Vabariigi pdhiseaduse
kommenteeritud viljaande' kohalikku omavalitsust puudutava osa, Euroopa kohaliku
omavalitsuse harta, kohalike omavalitsuste koost66 suhtes relevantsed eriseadused seisuga

01.03.2015 ja teemakohased teadusuuringud.

Allikatena on t60s kasutatud muuhulgas Riigikohtu pohiseaduslikkuse jérelevalve
kolleegiumi ja Riigikohtu tildkogu lahendeid seisuga 01.03.2015, Riigikontrolli kohalikku

omavalitsust puudutavate auditite aruandeid, aga ka OECD hindamisdokumente ja soovitusi.

" Estonia Towards a Single Government Approach. OECD Public Governance Reviews. 2011. - Arvutivdrgus:
https://riigikantselei.ee/sites/default/files/content-
editors/Failid/oecd_public_governance_review_estonia_full_report.pdf (02.03.2015)

8 Pealinnaregiooni omavalitsusiiksuste koostdd- ja haldusvdimekuse tdstmine. Tallinna Tehnikaiilikool. 2011,
Arvutivorgus: http://43939.edicypages.com/files/Projektin%C3%B5ukogu%201%C3%B5pparuanne.pdf
(02.03.2015)

° Projekti ,,Kohalike omavalitsuste koostdo rakendamine kohaliku omavalitsuse iilesannete paremaks tiitmiseks
ja avalike teenuste kvaliteetsemaks ning efektiivsemaks osutamiseks 1 etapi vahearuanne. Kohaliku
omavalitsuse iiksuste koostd0 korralduslik raamistik ja vdoimalikud mudelid. Tallinna Tehnikaiilikool. Avaliku
Halduse Instituut. 2012. Arvutivorgus: https://riigikantselei.ee/sites/default/files/content-
editors/TOF/TOF_uuringud/97_i_kov_koostoo_korralduslik_raamistik_ja_voimalikud_mudelid_ttu.pdf
(02.03.2015)

10 Projekti ,,Kohalike omavalitsuste koostd6 rakendamine kohaliku omavalitsuse iilesannete paremaks tditmiseks
ja avalike teenuste kvaliteetsemaks ning efektiivsemaks osutamiseks® III etapi aruanne. Uhisasutus ja iilesande
iileandmine teisele kohaliku omavalitsuse iiksusele. Oiguslik raamistik. Tallinna Tehnikaiilikool. Ragnar Nurkse
innovatsiooni ja valitsemise instituut. Tallinn. 2013. - Arvutivorgus:
https://riigikantselei.ee/sites/default/files/content-

editors/TOF/TOF_uuringud/koostoouuringu_iii_etapp_mikk _lohmus_viimane.pdf (02.03.2015)

1 Eesti Vabariigi pohiseadus. Kommenteeritud viljaanne.
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R.Stober ,,Kommunalrecht in der Bundesrepublik DeutSchland“lz, H.Maurer ,,Halduséigus“ls,

K.Merusk, V.Olle ,,Problems of Estonian Local Government in 2013 and Co-operation as an

«14

instrument of Their Resolution on valik kirjandusallikatest, mida magistritdos on

kasutatud.

12 R Stober. Kommunalrecht in der Bundesrepublik Deutchland. 3., v6llig neu bearbeitete und erweitete Auflage.
Stuttgart, Berlin, Koln, 1996

3 H.Maurer. Haldusdigus. Uldosa. 14.tr. Tallinn: Juura 2004

14 K. Merusk, V. Olle. Problems of Estonian Local Government in 2013 and Co-operation as an instrument of
Their Resolution. Juridica International XX/2013



1. KOHALIKE OMAVALITSUSTE VAHELISE VABATAHTLIKU KOOSTOO
OIGUSLIKUD ALUSED JA VORMID

1.1. Kohalike omavalitsuste vahelise vabatahtliku koostoé garantii Eesti Vabariigi

pohiseaduses ja Euroopa kohaliku omavalitsuse hartas
1.1.1. Vabatahtliku koost66 garantii kaitseala

Eesti Vabariigi pohiseaduse XIV peatiiki (§ 154, 155, 157-160) ja Euroopa kohaliku
omavalitsuse harta sitted annavad kohalikule omavalitsusele omavalitsusprintsiibi nii
vormiliseks kui sisuliseks realiseerimiseks riigi ja teiste kohalike omavalitsuste suhtes teatud
oiguste kompleksi, millele vastavad riigi ja teiste kohalike omavalitsuste teatud kohustused
(kohaliku omavalitsuse garantii e tagatis). Uhtlasi on garantii ka objektiivne pdhiseaduslik

vairtus (riigikorralduslik struktuuriprintsiip).*
Kohaliku omavalitsuse garantii koosneb:

1. Gigussubjektsuse garantiist (PS § 154 1g 1, §-d 155 ja 158, EKOH art 5);

2. enesekorraldusdiguse garantiist (PS § 154 1g 1 ja § 160; EKOH art 4 1g-d 2 ja 4; art 6
g 1),

3. finantsgarantiist (PS § 154 ja § 157 1g 2; EKOH art 9),

4. kohaliku eelarve iseseisvuse garantiist (PS § 157 1g 1) ja

5. Oiguste kaitse garantiist.16

Enesekorraldusdiguse garantii kui kohaliku omavalitsuse pC)higarantii17 eesmdrk on tagada
kohaliku omavalitsuse enesekorraldusdigus ehk autonoomia, mille pohisisuks on otsustus- ja
valikudiskretsioon kohaliku elu kiisimuste lahendamisel.'® Otsustusdiskretsioon on kohaliku
omavalitsuse Oigus otsustada, kas mingi kohaliku elu kiisimus vajab korraldamist ning

valikudiskretsioon on digus otsustada, mil viisil ja milliste vahenditega seda teha.

Kohalik omavalitsus saab oma enesekorraldusdigust realiseerida teatud vdimuinstrumentide,

nn voimualade kataloogi kaudu. Vdimualade kataloog kujutab endast ajas ja ruumis pidevalt

1> Eesti Vabariigi pohiseadus. Kommenteeritud viljaanne, XIV ptk, sissejuhatus 5.1
1 RKPJKO 3-4-1-2-03, p 12; RKUKo-d 3-3-1-46-03, p 20; 3-4-1-8-09.

" RKPJKoO 3-4-1-2-09, p 29

¥ RKPJKO 3-4-1-9-06, p 22



muutuvat iildseisukohta, mis peegeldab kohaliku omavalitsuse ja riigi ootuspérast suhet.*®
Enesekorraldusdiguse realiseerimiseks rakendab kohalik omavalitsus véhemalt jérgmisi

vOimuinstrumente:

1. territoriaalvoim — médrab kohaliku omavalitsuse vOoimu ruumilise ulatuse;

2. planeerimisvoim — digus oma iilesandeid mitte liksnes igal liksikjuhtumil tdita, vaid
tootada tunnetatavate arengute analiiiisi ja prognoosi alusel vilja kontseptsioon, mis
seab liksikutele haldustegevustele eesmirgi ja raamid (hdlmab mh
territoriaalplaneerimist, finants-, info- ja statistikavdimu);

3. uldaktide andmise ja rakendamise voim — annab kohalikule omavalitsusele
vahendid kohaliku elu kiisimuste diguslikult siduvaks lahendamiseks digustloovate
aktidega ja nende alusel iiksikotsuste tegemiseks;

4.  organisatsiooniline voim — hdlmab kohaliku omavalitsuse digust oma sisemised
struktuurid ise Kindlaks méirata, samuti personali- ja Kkoostoovoimu. 2°

Koostdovoim on kohaliku omavalitsuse digus otsustada, milliseid iilesandeid tdita

iseseisvalt ja milliste {ilesannete tditmisel kooperceruda teiste kohalike

omavalitsustega.

Nii Euroopa kohaliku omavalitsuse harta kui ka Eesti Vabariigi pohiseadus voimaldavad
kohalike omavalitsuste vahelist vabatahtlikku koost66d erinevates vormides. Euroopa
kohaliku omavalitsuse harta kui kdige olulisem rahvusvaheline leping kohaliku autonoomia
kohta sétestab kohalike vdimuorganite oiguse teha koostodd ning moodustada seadusega
lubatud piires lihendusi teiste kohalike vdimuorganitega iihiste eesmérkidega iilesannete
taitmiseks (EKOH art 10 Ig 1). Kdik liikmesriigid tunnustavad kohalike vdimuorganite digust
kuuluda iihiste huvide kaitsmiseks ja edendamiseks moodustatud ithendusse (EKOH art 10 Ig
2).

EKOH art 10 Ig 1 késitleb kohaliku omavalitsuse tiksuste vahelist valdkondlikku koostddd,
mis on suunatud iihiste projektide elluviimisele vdi iilesannete tihisele lahendamisele, eeskatt
valdkondades, kus iilesande iseloomu tottu on seda otstarbekas tdita omavalitsusiileselt.
Sellise  koostod kédigus vOib osutuda otstarbekaks kehtiva digusruumi raames
omavalitsusliitude vdi muude juriidiliste koostdovormide kasutamine. Artikli 10 loikes 2

peetakse silmas lihendusi, mille eesméirk on laiem kui valdkondlik koostdo ja selle all

9 E Schmidt-ABmann, H.Chr.Rohl. Kommunalrecht. — R.Breuer u.a. Besonderes Verwaltungsrecht. E. Schmidt-
ABmann und F.Schoch. 14., neu bearbeitete Auflage. Berlin: De Gruyter Recht, 2008, Ik 16

0 Festi Vabariigi pohiseadus. Kommenteeritud viljaanne. XIV ptk, § 154/1.2.2



moeldakse koiki sama liiki kohaliku omavalitsuse tiksuste vahelist koost6od-, voi koostood
12

regionaalsel voi iileriigilisel tasandil iihishuvide kaitsmise eesmaérgi
Eesti Vabariigi pohiseaduses reguleerib kohalike omavalitsuste vahelist vabatahtlikku
koostodd § 159, mis sétestab kohaliku omavalitsuse diguse teiste kohalike omavalitsustega
liitude ja tihisasutuste moodustamiseks. Pohiseaduses ettendhtud koostdodigust kindlustavad
siseriiklikult veel ka kohaliku omavalitsuse korralduse seadus (§ 12, § 37 1g3 p 3, § 62 ja §
63), kohaliku omavalitsuse iiksuste liitude seadus®® (edaspidi KOLS), halduskoostdé seadus
(edaspidi HKTS)?® pohikooli- ja giimnaasiumiseadus®* (edaspidi PGS § 10 1g 3, § 61 lg 3),
jadtmeseadus® (edaspidi JaatS § 67 g 1 ja 2) riigihangete seadus®® (edaspidi RHS § 13 Ig 1),
iihistranspordiseadus®’ (edaspidi UTS § 5 Ig 2), planeerimisseadus®® (edaspidi PlanS § 8 1g 2 p
1).

Kohalikel omavalitsustel on Oigus kohaliku elu sfadris arendada ka rahvusvahelist, sh
piirililest koostodd vilisriikide kohalike omavalitsuste ja nende iihendustega. Euroopa
kohaliku omavalitsuse harta kohaselt on kohalikel voimuorganitel seadusega lubatud
tingimustel digus teha koostodd teiste riikide vastavate voimuorganitega (art 10 g 3) ning

oigus kuuluda rahvusvahelisse kohalike voimuorganite {ihendusse (art 10 Ig 2).

Kohalike omavalitsuste rahvusvahelist koostdod kasitleb ka kohaliku omavalitsuse korralduse
seadus. Kohalikus omavalitsuses on kost6ooigus omistatud volikogule, valitsusele ja
ametiasutustele, kellel on 0igus oma pddevuse piires teha koostood koigi teiste
omavalitsusiiksustega véljaspool Eestit ning solmida nendega lepinguid. Ametiasutused
informeerivad sellisest koostoost volikogu (KOKS § 13 1g 1). Suhetes rahvusvaheliste
organisatsioonidega esindab omavalitsusiiksust tema volikogu vO1 viimase poolt miédratud
esindaja (KOKS § 13 Ig 3). Solmitavad lepingud kuuluvad eelnevalt ldbivaatamisele ja
heakskiitmisele volikogus, kui nende tditmisega kaasnevad kulutused omavalitsusiiksuse

eelarvest voi voetakse muid varalisi kohustusi (KOKS § 13 Ig 4).

2L European Charter of Local Self-Government. Explanatory Report. Council of Europe. Arvutivérgus:
http://conventions.coe.int/treaty/en/Reports/Html/122.htm_(10.03.2015)

22 K ohaliku omavalitsuse iiksuste liitude seadus. - RT | 2002, 96, 565; RT | 2009, 54, 363
% Halduskoostoo seadus. - RT 12003, 20, 17...RT 1, 0.12.2014, 8

24 pghikooli- ja giimnaasiumiseadus. - RT 12010, 41, 240...RT I, 05.11.2014, 3

% Jadtmeseadus. - RT 12004, 9, 52...RT I, 06.03.2015, 28

% Riigihangete seadus. - RT 12007, 15, 76...RT I, 12.07.2014, 123

#" Uhistranspordiseadus. - RT I 2000, 10, 58...RT I, 12.07, 2014, 164

%8 Planeerimisseadus. - RT I 2002, 99, 579...RT 1 13.03.2014, 97
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Seniseks piiriiilese koostdo levinud vormiks on olnud piiritilesed regioonid e euroregioonid
(nt 1999.a asutatud mittetulundusiihing Helsinki-Tallinn Euregio) kui piirialade vabatahtlikud,
geograafiliselt méadratud thendused, kuhu tavaliselt kuuluvad mitme naaberriigi
haldusiiksused, mis pohinevad ,,avatud uste“ ja vordsuse printsiibil ja mille tegevus viljendub
piirialade 16imimises iildisesse kultuuri- ja majanduskeskkonda, nende majanduslikus

arendamises, investeeringute ligimeelitamises, iihisprojektide elluviimises jne.

Kohalike omavalitsuste iilemaailmseks katuseorganisatsiooniks on Uhinenud Linnad ja
Kohalikud Omavalitsused (United Cities and Local Governments, UCLG), mille peakorter
asub Hispaanias, Barcelonas. Nimetatud organisatsioon esindab ja kaitseb kohalike
omavalitsuste huve. Organisatsioon asutati 2004.aastal kolme kohalike omavalitsuste
ihenduse (Kohalike omavalitsuste Rahvusvaheline Liit (IULA), Uhinenud Linnade
Organisatsioon (UTO), Metropolis) iithinemise tulemusel. UCLG toetab rahvusvahelist
koostddd linnade ja nende liitude vahel ja soodustab programme, vorgustikke ning partnerlusi
kohalikele omavalitsustele voimekuse loomiseks. Ta edendab naiste rolli kohalikus
otsustusprotsessis ning koondab kohalike omavalitsuste kohta iilemaailmselt relevantset

informatsiooni.®® Ka Eesti Linnade Liit on UCLG liige.

1.1.2. Oiguslikud erisused erinevat liiki avalike iilesannete iihisel tiitmisel

Eesti Vabariigi pdhiseaduses on kohaliku omavalitsuse tdidetavate avalike {ilesannete
liigitamisel ldhtutud dualistlikust teooriast. Pohiseadus eristab omavalitsuslikke iilesandeid

(PS § 154 1g 1) ja riiklikke tilesandeid (PS § 154 1g 2).

Omavalitsuslike  tilesannete otsustamisel ja korraldamisel on kohalikul omavalitsusel
universaalpddevus ehk digus ilma spetsiaalse volituseta otsustada ja korraldada koiki kohaliku
elu kiisimusi. Viimatinimetatud digus vilistab kohaliku elu kiisimuste ammendava loetelu

seadustes.

Kohalikul omavalitsusel peab olema oigus lahendada ka neid tunnustelt kohaliku elu
kiisimusi, mida seadused ei nimeta. Sellest jareldub, et kohalik omavalitsus saab kohaliku elu
kiisimuse lahendamiseks anda médruse ka juhul, kui puudub seadusest tulenev volitusnorm.

Niisugust jireldust kinnitab ka Riigikohus: ,,Seega voib kohalik omavalitsus sellekohase

% Eesti Vabariigi Phiseadus. Kommenteeritud viljaanne, IV ptk, § 159/5.2
% UCLG kodulehekiilg. Arvutivérgus: http://www.uclg.org/ (10.03.2015)
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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 véimatu

ette niha.”3

Riigielu kiisimuste lahendamisel on kohalikul omavalitsusel iilekantud pédevus, mis
moodustub seaduse alusel voi riigi ja kohaliku omavalitsuse kokkuleppe korras halduslepingu

solmimise kaudu.

Omavalitsuslikke iilesandeid voib omakorda liigitada erinevalt. Riigikohus on
omavalitsuslikke tilesandeid méaratlenud ja liigitanud alljargnevalt: ,,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
mone riigiorgani kompetentsi. Seadusandjal on digus muuta mone kohaliku elu iilesande
tditmine omavalitsusiiksusele kohustuslikuks (seadusest tulenev omavalitsusiilesanne), kui
see on enesekorraldusdigust arvestades proportsionaalne abindu pdhiseadusega lubatud
eesmargi saavutamiseks. Omavalitsuslikud {ilesanded jagunevad niisiis seadusest tulenevaiks
omavalitsusiilesandeiks (ka ,kohustuslikud omavalitsuslikud iilesanded) ja muudeks
iilesanneteks (ka ,,vabatahtlikud omavalitsuslikud iilesanded*), mille tiitmine ei ole seadusega

ette kirjutatud.“%

Kohustuslikud omavalitsuslikud iilesanded on seega sellised omavalitsuslikud iilesanded,
mille tditmist riik korgendatud avalikust huvist tulenevalt kohalikult omavalitsuselt nduab.
Ulesande tiditmise kohustus vdib olla tingimatu (iilesanne tuleb igal juhul tiita) vdi

tingimuslik (iilesanne tuleb tiita vajaduse korral vdi teatud tingimustel).*®

KOKS § 6 1g 1 kohaselt on omavalitsusiiksuse {ilesandeks korraldada antud vallas voi linnas
sotsiaalabi ja -teenuseid, vanurite hoolekannet, noorsootddd, elamu- ja kommunaalmajandust,
veevarustust ja kanalisatsiooni, heakorda, jadgtmehooldust, ruumilist planeerimist, valla- voi
linnasisest thistransporti ning valla teede ja linnatdnavate korrashoidu, juhul kui need
tilesanded ei ole seadusega antud kellegi teise tdita. Loetletud valdkonnad on enamasti
reguleeritud eriseadustega, mis médravad dra, kuidas kohalik omavalitsus teatud valdkonda

korraldama peab.

' RKPJKo 3-4-1-11-98, Il 0sa
%2 RKUKo 3-4-1-8-09, p 53
%3 V.0lle. Kohaliku omavalitsuse iilesannete struktuur ja liigitamiskriteeriumid. Juridica VIII/2002, lk 525
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KOKS § 6 lg 2 kohaselt on kohaliku omavalitsuse iilesandeks ka antud vallas voi linnas
koolieelsete lasteasutuste, pohikoolide, glimnaasiumide ja huvikoolide, raamatukogude,
rahvamajade, muuseumide, spordibaaside, turva- ja hooldekodude, tervishoiuasutuste ning
teiste kohalike asutuste tilalpidamise korraldamine, juhul kui need on kohaliku omavalitsuse
omanduses. KOKS § 6 Ig 3 p 1 kohaselt otsustab ja korraldab kohaliku omavalitsuse iiksus
lisaks sama paragrahvi 1. ja 2. loikes sdtestatud iilesannetele ka neid kiisimusi, mis on talle

pandud teiste seadustega.®

Vabatahtlikud omavalitsuslikud {ilesanded on sellised, mida kohalik omavalitsus pole
kohustatud tditma, mida ta aga igal ajal v3ib endale tditmiseks votta. Kohalikul omavalitsusel
on digus siin otsustada selle iile, ,,kas“ ja ,.kuidas* seda teha. Sellisel juhul méaaratleb kohalik
omavalitsus oGiguslikult vastava {ilesande ja selle tditmise organisatsioonilise vormi.®
Vabatahtlikud omavalitsuslikud iilesanded on néiteks kultuurialased iilesanded, spordiiirituste

korraldamine, vaba aja veetmise voimaluste loomine jms.

Kéesoleva t60 seisukohast on oluline ka kohaliku omavalitsuse tdidetavate avalike iilesannete
jaotamine sisu alusel vdimuhaldusiilesanneteks ehk iilesanneteks, mis eeldavad tdidesaatva
voimu volitusi, ja lihthaldusiilesanneteks, mis ei eelda voimuvolitusi.*®

Voimuhaldusiilesandeid voib omakorda jagada tuumikfunktsioonideks (nt korrakaitse
funktsioon,  karistusfunktsioon  jne), ning tditevvoimu  volitusi  sisaldavateks
haldusiilesanneteks ehk {iilesanneteks, mis sisaldavad oOigust otsustada isikute diguste ja
kohustuste iile (nt lubade viljastamine, jirelevalve teostamine jne).*” Lihthaldusiilesannete

sisuks on teatud avalike teenuste osutamine: tihistransport, sotsiaalteenused jne.

Kohalike omavalitsuste vahelise koostd6 suhtes kehtib seaduslikkuse noue (PS § 154 1g 1).
Riigisisese koostdo objektiks vdivad seaduse raames olla nii omavalitsuslikud kui ka riiklikud

ulesanded.

Kohalike omavalitsuste funktsionaalne suutlikkus Oigussubjektina ei tohi koostodvormide

rakendamisel kaduda. Seepérast ei saa kohalike omavalitsuste vahelise koostd6d vormis téita

¥ RKPJKo0 3-4-1-9-06, p 20; 3-4-1-2-09, p 49
% R.Stober, Ik 39
% A.Aedmaa, N.Parrest. Haldusleping. Tallinn. Riigikantselei 2004, Ik 29

% Kohaliku omavalitsuse iiksuste avalike teenuste lepinguline delegeerimine kodanikuiihendustele. Tallinn.
Poliitikauuringute Keskus Praxis 2009, Ik 16. - Arvutivorgus:
https://www.siseministeerium.ee/sites/default/files/dokumendid/simdel_raport.pdf (10.03.2015)
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eksistentsiaalseid tlesandeid, st ilesandeid, mis lahutamatult seonduvad kohaliku

omavalitsuse kui iseseisva digussubjektiga (nt KOKS § 22 1g 1).%

Riik peab iildjuhul teostama vdimuhaldust ise. See tagab kdige optimaalsemalt Oigusriigi
printsiibist tuleneva diglase ja ausa isikute kohtlemise ning efektiivse pohidiguste kaitse.*
Sama pohimote kehtib ka kohalike omavalitsuste kohta. Vodimuhaldusiilesannete tditmine
eradigusliku koostooinstitutsiooni kaudu on lubatud vaid erandjuhtudel teatavate abistavate

funktsioonide osas ja seaduses vastava volitusnormi olemasolu korral.

Voimuhaldusiilesandeid, mille puhul voimaldatakse riivata isikute pdohidigusi ja —vabadusi
(nditeks  védrteomenetlus, ritklik jéirelevalve4o) ei ole Ilubatud eradiguslikule
koostodinstitutsioonile iile anda. Voimuhaldusiilesannete tditmine kohalike omavalitsuste

koostdos on iildjuhul voimalik seega vaid avalik-diguslikus vormis.

Kohaliku omavalitsuse tdidetavate riiklike iilesannete ja kohustuslike omavalitsuslike
ilesannete lileandmine eradiguslikele isikutele on vdimalik iiksnes formaalse seaduse volituse

alusel.**

Vabatahtlike iilesannete tditmiseks kohalike omavalitsuste koostdos piiranguid ei ole.

1.1.3. Vabatahtlik koostoo, sundkoostoo ja kohalike omavalitsuste iihinemine

kohaliku omavalitsuse enesekorralduséiguse riivetena

Vabatahtlikud lahendused kohalike omavalitsuste vahelise koostdd valdkonnas on Eesti
Vabariigi pdhiseadusest ja Euroopa kohaliku omavalitsuse hartast tulenevalt primaarsed ja
eelistatavad sundkoost6d vormide ees. Koostookohustuse sédtestamine seaduses riivab
kohaliku omavalitsuse enesekorraldusdigust, sest vdhendab kohaliku omavalitsuse Oigust
kohaliku elu kiisimusi iseseisvalt otsustada ja korraldada. Siiski ei vilista Eesti Vabariigi

pohiseadus ka kohalikele omavalitsustele kohustuslike koostddvormide kehtestamist ehk nn.

% Eesti Vabariigi pohiseadus. Kommenteeritud viljaanne, XIV ptk, § 159/1.2
% K Merusk. Avalike iilesannete eradiguslikele isikutele iileandmise piirid, Juridica VIII/2000, 1k 501

0 Korrakaitseseaduse (edaspidi KorS) § 2 Ig 4 sitestab riikliku jirelevalve mdiste: , Riiklik jirelevalve on
korrakaitseorgani tegevus eesmirgiga ennetada ohtu, selgitada see vilja ja torjuda voi korvaldada
korrarikkumine“. — RT I, 22.03.2011, 4...RT I, 31.12.2014, 28

1 K.Merusk, Ik 504
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sundithendusi. Sundkoostdo eeltingimuseks on piisava avaliku huvi olemasolu, mida tuleb

. ~- .. . .. . 42
kaaluda omavalitsusdiguse riive suhtes (eesmérk, riive proportsionaalsus).

Ka Euroopa kohaliku omavalitsuse harta ei vilista seda, et mones valdkonnas on koostoo
muudetud riigi poolt kohustuslikuks. EKOH art 4.3 sitestab subsidiaarsuse e ldhimuse
pohimdtte: ,,Avalikke kohustusi tdidavad iildjuhul eelistatavalt kodanikule kdige ldhemal
seisvad voimuorganid. Kohustuste méadramisel mdnele teisele voimuorganile peaks kaaluma
ilesande ulatust ja iseloomu ning efektiivsuse ja majanduslikkuse ndudeid“. Teatud oma
iseloomult kohaliku elu iilesanded vdivad tulenevalt valla vai linna elanike arvust voi iiksuse
territoriaalsest ulatusest olla kohalikul tasandil tiitmiseks ebaefektiivsed.®® Niidetena voib
siin tuua tihistranspordi ja jidtmehoolduse korraldamist, haridus- v4i sotsiaalvorgustiku voi
piirkondliku arengu kiisimusi. Kohustusliku koost66 rakendamine voib seega tulla kone alla
juhtudel, kus avaliku {ilesande iseloom {iletab iihe kohaliku omavalitsuse piirid ning avaliku
huvi seisukohalt on oluline, et iilesanne oleks efektiivselt tdidetud, kuid vabatahtliku koostoo

kaudu ei ole seda erinevatel pdhjustel voimalik tagada.

Paljudes maades (Soome Taani, Liti jne) on kohustusliku koostdo voimalust kasutatud. Eesti
seadusandluses ei ole seni kehtestatud regulatsiooni kohalike omavalitsuste vahelise
kohustusliku koost66 kohta. Seega on vabatahtlik koost6o kohalike omavalitsuste vahel Eesti

digussiisteemis Siinoniitimiks nendevahelisele koostodle tervikuna.*

Eestis on kohalikele omavalitsustele jarjepidevalt ette heidetud madalat haldussuutlikkust ja
piiratud voimekust avalike teenuste osutamisel. Riigikontrolli hinnangul on kohalike
omavalitsuste potentsiaalne valmisolek koiki seaduses nimetatud iilesandeid tédita enamasti
kehvem véiksemates ja keskustest kaugemal asuvates omavalitsustes, sest raha voi
kompetentsete inimeste védhesuse tOttu ei ole neil vdimalik palgata nende iilesannete

taitmiseks vajaminevat ametnikkonda®.

Ka Euroopa Komisjon on juhtinud tdhelepanu, et tdhususe puudumine kohalike omavalitsuste
tasandil avaldab negatiivset mdju avalike teenuste osutamisele. Praegu on joutud hinnangutes

jareldusele, et enamikul kohalikest omavalitsustest on inimestele vajalike sotsiaal-, tervishoiu-

*2 Eesti Vabariigi pohiseadus. Kommenteeritud viljaanne, XIV ptk, § 159/2
*8 Tallinna Tehnikaiilikool (viide 8), Ik 59
* K. Merusk, V. Olle., Ik 160

* Avalike teenuste pakkumise eeldused viikestes ja keskustest eemal asuvates omavalitsustes. Riigikontrolli
kontrolliaruanne. 2012. — Arvutivorgus:
http://www.riigikontroll.ee/tabid/206/Audit/2210/OtherArea/1/language/et-EE/Default.aspx (22.03.2015)
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ja haridusteenuste pakkumisel raskusi. Kohalikud omavalitsused nidivad olevat neile
seadusega pandud kohustuste tditmiseks liiga viikesed.*® Silmas on peetud kohalike

omavalitsuste suurt arvu 1,3 miljonilise elanikkonna kohta.

Oiguskantsler on mirkinud, et viikestes kohalikes omavalitsustes on mitmete neile seadusega
pandud {ilesannete tditmine selgelt ebaefektiivne. Viheste tdotajate ja ebapiisava digusliku
kompetentsiga omavalitsuste tegevus ja Oigusaktid sisaldavad palju vigu ja rikkumisi.
Omavalitsuste suutmatuse all kannatab pakutavate avalike teenuste hulk ning tase, mis
omakorda tihendab ebapiisavat pohidiguste kaitset. Oiguskantsleri menetlused on niidanud,
et Eestis on vdga suur hulk kohaliku omavalitsuse tiksustest liialt vidikesed selleks, et

tulemuslikult ja efektiivselt teostada pohiseaduspérast omavalitsuslikku haldamist.*’

Samas on riigikontroll rShutanud, et seni, kuni riik ei ole méddranud enamikus valdkondades
omavalitsuste osutatavate teenuste kvaliteedile ega neid osutavatele ametnikele mingeidki
ndudeid, ei ole vdoimalik objektiivselt hinnata, kas omavalitsused suudavad oma iilesandeid
tdita. Enne vastavat analiilisi on halduskorralduses keeruline ellu viia ka pdhjendatud

muudatusi, mida teenuse kvaliteedi parandamine ilmselt eeldab.*®

Eesti kohalikud omavalitsused on véga erinevad. Eelkdige médravad selle erinevuse elanike
arv, rahvastiku tihedus, vanuseline koosseis, aga ka fiilisiline asukoht, kaugus suurematest
keskustest, teedevork jpm. Seisuga 01.01.2015 oli Eestis 39 kohalikku omavalitsust, milles on
viahem kui 1000 elanikku. Igas teises omavalitsuses elab alla 2000 inimese, samas Kkui
Tallinnas on elanikke iile 400 000.*® Pealinnas elab lausa 4000 korda rohkem inimesi kui

Eesti viikseimas, ligi 100 inimesega vallas.

Eestis kehtiv seadusandlus ei diferentseeri kohalike omavalitsuste ulesandeid tulenevalt
nende suurusest. Nditeks viike Piirissaare vald umbes 100 elanikuga peab tditma samas

mahus ja sama kvaliteediga iilesandeid nagu iile 98 000 elanikuga naaberomavalitsus Tartu

*® Euroopa Komisjon. Noukogu soovitus, milles kisitletakse Eesti 2012.aasta riiklikku reformikava ja esitatakse
ndukogu arvamus Eesti ajakohastatud stabiilsusprogrammi, (2012-2015) kohta. COM(2012) 311 Arvutivrgus:
http://ec.europa.eu/europe2020/pdf/nd/swd2012_estonia_et.pdf (05.04.2015)

" Qiguskantsler: suur osa omavalitsusi ei suuda piisavalt tagada isikute pohidigusi. Arvutivrgus:
http://oiguskantsler.ee/et/oiguskantsler/suhted-avalikkusega/uudised/oiguskantsler-suur-osa-omavalitsusi-ei-
suuda-piisavalt (23.03.2015)

8 Avalike teenuste pakkumise eeldused viikestes ja keskustest eemal asuvates omavalitsustes. Riigikontrolli
kontrolliaruanne. 2012. Ik 4. Arvutivorgus:
http://www.riigikontroll.ee/tabid/206/Audit/2210/OtherArea/1/language/et-EE/Default.aspx (22.03.2015)

*  Siseministeeriumi  kodulehekiilg:  https://www.siseministeerium.ee/et/tegevusvaldkonnad/kohalikud-

omavalitsused (20.04.2015)
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linn. OECD on markinud, et koik kohalikud omavalitsused vastutavad sama avalike teenuste
valiku eest hoolimata nende suurusest ning see tekitab nii riiklikul kui kohalikul tasemel

kiisimusi, kuidas saavutada piisav voimekus tagamaks kvaliteet ja efektiivsus.*

Eestis on piilitud riiklikul tasemel probleeme lahendada peamiselt kohalike omavalitsuste
vabatahtlike tihinemiste soodustamisega. Kohalike omavalitsuste sundithendamiseni ei ole
seni joutud, ehkki selleteemalisi algatusi on olnud mitmeid. Kohaliku omavalitsuse iiksuste
iihinemise soodustamise seaduse™ (edaspidi KOUS) kehtestamisest saadik 2004. aastal on
omavalitsusiiksuste arv vihenenud 32 vorra, 245-It 213-ni.>* Omavalitsuste soovitud arvu ega
tthinemiste tdhtaja osas eesmirke ei seatud. OECD on markinud, et kui koos vastavate
suuniste ja digusnormidega ei kehtestata selgelt eesmirke ega looda stiimuleid, ei pruugi

mitteintegreeritud koostd6 edeneda ning vabatahtlikud liitumised vdivadki jddda harvadeks.”

Wolfgang Drechsler iseloomustab haldusterritoriaalse reformi pohjendusi ,,ideoloogilise ja
peaaegu metafiilisilise usuga®, et kui eksisteerib kaks viikest haldusiiksust, toob nende
ithendamine automaatselt kaasa olukorra paranemise, ja peab seda pohjendamatuks. Drechsler
leiab, et selline vaatenurk vastandub olemuslikult dige sobivuse (saksa k Angemessenheit)
pohimottele, mille kohaselt: abstraktselt ei ole ideaalset haldusiiksuse suurust olemas. Seega

. 54
puudub ka seos ,,suure” ja ,,parema” vahel.

Eesti Koostod Kogu on vilja toonud ettepanekud haldusreformi kontseptsiooni sisustamiseks
ja leidnud, et ehkki vdiksemate kohalike omavalitsuste liitmine suuremateks on iile maailma
olnud viimaste suuremate omavalitsusreformide peamiseks sisuks, siis akadeemilises
kirjanduses kaheldakse tiha enam kohalike omavalitsuste {iihinemise majanduslikus
mottekuses ja viidetakse, et pole voimalik usaldusviirselt toestada kohalike omavalitsuste
iihinemisest tulenevat olulist majanduslikku sastu. > Siiski tddetakse, et kuigi ildistusi

tulemuste kohta on vdga raske teha (iga liitumist tuleb hinnata eraldi), siis vabatahtlikud

% OECD Economic  Surveys: Estonia  April 2011 OVERVIEW. —  Arvutivdrgus:
http://www.arengufond.ee/upload/Editor/ettevotlussfOECD_Raport%20Eesti%20kohta_2011.PDF (24.03.2015)

5! K ohaliku omavalitsuse iiksuste iihinemise soodustamise seadus. - RT | 2004, 56, 399; RT I, 13.03.2014, 43
52 Seisuga 01.01.2015 oli Eestis 213 kohalikku omavalitsust: 30 linna ja 183 valda. Allikas: Siseministeerium.
53 OECD, Estonia. Towards a Single Government Approach, Ik 50

*'W. Drechsler. Eesti valdade haldusterritoriaalse reformi pdhimdttelised kiisimused. Riigikogu toimetised nr 2.
Tallinn. Riigikogu Kantselei

®  Omavalitsuskorralduse ja regionaalhalduse trendid ja stsenaariumid. Ettepanekud haldusreformi

kontseptsiooni sisustamiseks. Eesti Koost6d Kogu. 2014, lk 7. Arvutivorgus: http://www.kogu.ee/wp-
content/uploads/2014/11/Omavalitsuskorraldus-ja-regionaalhalduse-
anal%C3%BC%C3%BCs_loplik_27.11.14.pdf (02.04.2015)
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ithinemised on olnud edukamad kui sunniviisilised. Majanduslikku voitu ndhakse pigem
funktsioonide koondamises kui tervete iiksuste iihinemises. °® Erandina leiti néiteks, et lisraeli
2003.a. reformi tulemusena véhenesid kulutused teenustele 9 %, teenuste maht jdi vdidetavalt
samaks. Samas tunnistatakse, et kasutatud valim oli laiemate jirelduste tegemiseks liiga
vdike. Samuti tuleb silmas pidada, et keskmine kohalike omavalitsuste suurus parast reformi

oli lisraelis 31 000 elanikku.®’

Kohalike  omavalitsuste  liitmine  riigi  initsiatiivil on  kohaliku  omavalitsuse
enesekorraldusdiguse intensiivseim riive, mille kédigus kohalik omavalitsus kaotab oma
oigussubjektsuse. Riive intensiivsuselt jargneb kohalike omavalitsuste liitmisele kohustuslik
e sundkoost6d, mille rakendamisel sdilib kohalike omavalitsuste Oigussubjektsus, kuid
piiratakse kohaliku omavalitsuse Oigust kohaliku elu kiisimusi iseseisvalt otsustada ja
korraldada. Vabatahtlik koostod on leebeimaks alternatiiviks kohalike omavalitsuste
liitmistele, sdilitades nende digussubjektsuse ja voimaldades seejuures Kulusid kokku hoida

ning avalikke tilesandeid efektiivsemalt tidita.

OECD on soovitanud kehtestada mehhanismid, sealhulgas tugevamad stiimulid, millest
lahtuvalt muutub omavalitsusiiksuste vaheline mitteintegreeritud vabatahtlik koost6o
alternatiiviks kohalike omavalitsuste liitmisele. Selleks tuleks keskvalitsusel pakkuda
kohalikele omavalitsustele juhendamist ja stiimuleid, samuti kehtestada teenusevaldkondadele
tulemuslikkuse seire siisteem et jdlgida, kas ecesmirke tdidetakse voi mitte. Kohalike
omavalitsuste liitmist soovitatakse kaaluda nende omavalitsusiiksuste puhul, kus koost6o ei
anna tulemusi. See protsess peab olema selgelt médratletud ja selgitatud ning tuginema

mdddetavatel eesmirkidel.>

2015.aastal solmitud koalitsioonikokkulepe nédeb ette haldusreformi ldbiviimiseks kohalike

omavalitsuste vastavuse hindamise sétestatud objektiivsete ja iiheselt tdlgendatavate

% B. Dollery, J.Byrnes, L.Crase. ,Is bigger better? Local Government Amalgamation and the South Australian
Rising to the Challenge Inquiry” Economic Analysis & Policy. 2007. Vol. 37, No 1;

W. Drechsler. ,,Coercive Municipal Amalgamation Today — With Illustrations from Estonia“. Halduskultuur —
Andministrative Culture 14 (1), Ik 158-165;

Literature Review and Analysis Related to Municipal Government Consolidation. Local Unit Alignment,
Reorganization, and Consolidation Commission. School of Public Affairs and Administration, Rutgers
University, Newark. 2009. Kaittesaadav: http://nj.gov/dca/affiliates/luarcc/pdf/final_consolidation_report.pdf
(10.04.2015)

" Y. Reingewertz ,,Do municipal amalgamations work? Evidence from municipalities in Israel“. Journal of
Urban Economics, 72, Ik 240-251

* OECD, Estonia. Towards a Single Government Approach, Ik 68
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kriteeriumite pohjal. Kriteeriumitele mittevastavad kohalikud omavalitsused peavad iihinema
seaduses toodud tdhtajaks. Kui iihinemise ei ole ldbi viidud iihe aasta jooksul pérast
hindamist, viib ithendamise 1dbi Vabariigi Valitsus. Kavas on ka seaduse tasandil kohalikele
omavalitsustele iilesannete sdtestamine ning kohalike omavalitsuste {ihisasutuste tegevuse
reguleerimine.  Kriteeriumitele  vastavatele = omavalitsustele  voimaldatakse  lisaks
omavalitsuslikele {ilesannetele osutada ka riigi poolt rahastatud riiklikke {ilesandeid. Samuti
lubatakse haldusreformi kéigus vilja tootada kohalike omavalitsuste uus rahastamismudel
ning piirkondlike ja kogukondlike eripiarade ning avalike teenuste kittesaadavuse tagamiseks
ithinevates omavalitsustes laiendada seaduses osavaldade Gigusi. Kriteeriumite tditmiseks
vabatahtlikult iihinevaid omavalitsusi kavandatakse toetada senisest kaks korda rohkem.
Kohalike omavalitsuste vabatahtliku ithinemisprotsessi tihtajaks on mairgitud 2017.aasta

kohalikud valimised. *°

Samm kohalike omavalitsuste jirjekordsete {ithinemiste suunas on seega tehtud. Uhinemistega
kaasneb moningane kompetentsi suurenemine, kuid samal ajal ldheb otsustamine elanikest
kaugemale. Eesti kohalikud omavalitsused jddvad tulenevalt rahvastiku tihedusest,
territooriumi suurusest, asukohast jms paratamatult védga erinevaks ka peale tihinemisi ja
seetottu ei ole moistlik nduda, et koik omavalitsused peaksid tditma avalikke iilesandeid

samas mahus.

Riiklikult on vaja diferentseerida kohalike omavalitsuste iilesannete tditmise maht tulenevalt
kohaliku omavalitsuse voimekusest. Sobiv omavalitsuskorralduse mudel peab olema paindlik.
Ulesandeid, mis nduavad suuremaid finantsvahendeid, kui kohalikul omavalitsusel on
kasutada, saab tdita ka erinevate koostoovormide kaudu. Samuti on oluline sitestada, millised
seadusega kohaliku omavalitsuse {iiksustele pandud kohustused on omavalitsuslikud ja
millised riiklikud ja eristada kohalikele omavalitsustele kohaliku elu kiisimuste otsustamiseks
ja korraldamiseks ette ndhtud raha riiklike kohustuste tditmiseks moeldud rahast ning néha
ette kohalikele omavalitsustele seadusega pandud riiklike kohustuste rahastamine
riigieelarvest. Teisisonu, tuleb rakendada Riigikohtu iildkogu 16.03.2010 otsus 3-4-1-8-09.%

Kohalike omavalitsuste enesekorraldusdiguse piirangud peavad olema proportsionaalsed (PS

§ 11), st digusparase eesmargi saavutmiseks sobivad, vajalikud ja mdodukad. Kui eesmargiks

> Eesti Reformierakonna, Sotsiaaldemokraatliku Erakonna ning Erakonna Isamaa ja Res Publica Liit kokkulepe
valitsuse moodustamise ja valitsusliidu tegevusprogrammi pohialuste kohta. 08.04.2015. Arvutivlrgus:
https://valitsus.ee/sites/default/files/content-editors/failid/re-sde-irl-valitsusliidu-lepe-2015.pdf (20.04.2015)

% RKiiKo 3-4-1-8-09
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seatakse avalike {ilesannete efektiivsem ja kvaliteetsem tditmine, Siis tuleks t60 autori arvates
alustada kohaliku omavalitsuse enesekorraldusdigust vdhem riivavatest meetmetest.
Teisisonu, esmalt tuleks luua kohalike omavalitsuste vahelise vabatahtliku
koostodpotentsiaali realiseerimiseks adekvaatsed diguslikud regulatsioonid, seejérel vajadusel
satestada  sundkoosto6  regulatsioonid. = Kohalike = omavalitsuste  liitmine  kui
enesekorraldusdiguse intensiivseim riive peaks jddma viimaseks abinduks neil juhtudel, kui

kohalike omavalitsuste koostdds eesmirke ei tiideta.

1.2. Kohalike omavalitsuste vahelise vabatahtliku koosto6 6iguslikud vormid

PS § 159 kohaselt voib kohalike omavalitsuste vaheline vabatahtlik koost6d toimuda nii
avalik-Giguslikus kui ka eradiguslikus vormis. Vabatahtliku koost66 vormidena voib lisaks

kohalike omavalitsuste thisasutusele eristada;

1. kohalike omavalitsuste liitude moodustamine (PS § 159; KOKS § 62 1g 1 p 3, KOLS);
2. volituste andmine teisele kohalikule omavalitsusele (KOKS § 62 1g 1 p 2);

3. institutsionaliseerimata omavalitsuskoost6o (KOKS § 62 1g 1 p 1).

1.2.1. Kohaliku omavalitsuse iiksuste liidud

Maakondliku ja iileriigilise kohaliku omavalitsuse {iksuste liitude asutamine ja nende tegevus
toimub kohaliku omavalitsuse iiksuste liitude seadus ettendhtud korras (KOKS § 63).
Nimetatud liidud on mittetulundusiihingu eriliigid (KOLS § 3 1g 2) ja seega eradiguslikud
juriidilised isikud. KOLS eristab maakondlikku liitu (KOLS § 2) ja iileriigilist liitu (KOLS §
3). Kohaliku omavalitsuse iiksus voib samal ajal kuuluda iihte maakondlikku liitu ja iihte
tileriigilisse liitu (KOLS § 4 1g 3).

Uleriigilise liidu vdivad iihiselt asutada iile poole Eesti kohaliku omavalitsuse iiksustest vi
kohaliku omavalitsuse iiksused, kelle elanike arv kokku moodustab rahvastikuregistri
andmete alusel iile poole Eesti elanike arvust (KOLS § 4 1g 2). Uleriigilise liidu eesmirgiks
on kohaliku omavalitsuse {iksuste tiihistegevuse kaudu kohaliku omavalitsuse iildisele
arengule kaasaaitamine, oma liikkmete esindamine ja nende iihiste huvide kaitsmine, samuti
litkkmete koostod edendamine ja litkmetele seadusega ettendhtud {ilesannete paremaks

téditmiseks voimaluste loomine (KOLS § 3 1g 2).
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Liit esindab oma litkmeks olevaid kohaliku omavalitsuse iiksusi kui tervikut suhetes
riigiorganite, teiste isikute ja rahvusvaheliste organisatsioonidega (KOLS § 8 Ig 1)
Uleriigilised kohaliku omavalitsuse iiksuste liidud on 1920.aastal asutatud Eesti Linnade
Liit®* ning 1921.aastal asutatud Eesti Maaomavalitsuste Liit®. Juba 1990-ndatel aastatel
kerkis pdevakorda kahe iileriigilise liidu voimalik iihinemine®®, kuid siiani ei ole see teoks
saanud. Leitakse, et vaja on lihte tugevat omavalitsusliitu, mis suudaks olla Vabariigi
Valitsusele vordvaarne labirddkimispartner, kuid kokkuleppele ei ole joutud selles, kuidas

saavutada suurte ja vdikeste omavalitsuste esindatuse tasakaal.

Alates 1994. aastast tegutseb ({ileriigiliste omavalitsusliitude katuseorganisatsioonina
Omavalitsusliitude Koostookogu, mis osaleb ministeeriumide vahelise komisjoniga peetavatel

eelarvelabiradkimistel.

Maakondliku liidu eesmirgiks on maakonna kohaliku omavalitsuse iiksuste iihistegevuse
kaudu maakonna tasakaalustatud ja jitkusuutlikule arengule kaasaaitamine, maakonna
kultuuritraditsioonide séilitamine ja edendamine, maakonna ja oma liikkmete esindamine ja
litkmete iihiste huvide kaitsmine, samuti maakonna kohaliku omavalitsuse iiksuste koost6o
edendamine ja litkkmetele seadusega ettendhtud lilesannete paremaks tditmiseks vOimaluste

loomine (KOLS § 2 Ig 2).

Maakondlike liitude kaudu teevad kohalikud omavalitsused koostood hisiirituste
korraldamises,  thisprojektide  ldbiviimises,  Opilaste  transpordi  korraldamises,
arendustegevuses, keskkonnakiisimustes ja paljudes teistes valdkondades. Niiteks korraldab
Viru Omavalitsuste Liit sotsiaaltranspordi teenust, mis toimib Ambla, Haljala, Kuusalu,

Laekvere, Rakvere, Tapa, Vihula, Vinni, Viru-Nigula ning Viike-Maarja vallas.®

Seadusega voi selle alusel kohalikule omavalitsusele pandud iilesande voi avaliku vdimu
volituse rakendamist eeldava iilesande voib liidule tditmiseks anda ainult seaduses sisalduva
sellekohase volituse olemasolu korral (KOLS § 9 1g 3 ja 4). Liit voib tdita tilesandeid ka
kohalike omavalitsuste initsiatiivil. See on vdimalik kohaliku elu kiisimustes ja sellise

kiisimuse tditmise liidu poolt otsustab liidu tildkoosolek (KOLS § 9 1g 1).

%! Eesti Linnade Liidu kodulehekiilg. Arvutivorgus: http://www.ell.ee/ (01.04.2015)
%2 Eesti Maaomavalitsuste Liidu kodulehekiilg. Arvutivdrgus: http://www.emovl.ee/ (01.04.2015)

%3 Eesti Maaomavalitsuste Liit. Tegevusaruanne 2013, Ik 81, Arvutivorgus:
http://www.emovl.ee/filessMAAP_EV%202014//Tegevusaruanne_2013_valmis.pdf (20.03.2015)

® Lédne-Viru Omavalitsuste Liidu kodulehekiilg http://www.virol.ee/sotsiaaltransport (01.04.2015)
21


http://www.ell.ee/
http://www.emovl.ee/
http://www.emovl.ee/files/MAAP_EV%202014/Tegevusaruanne_2013_valmis.pdf
http://www.virol.ee/sotsiaaltransport

Kuna maakondlik omavalitsusliit on diguslikult staatuselt eradiguslik juriidiline isik, siis ei
ole omavalitsusliidu kaudu kohalikel omavalitsustel vdimalik teostada riikliku jérelevalvet

ega vairteomenetluse 14biviimist.

Eestis on 15 maakondlikku omavalitsusliitu. Liit esindab sellesse kuuluvaid kohalikke
omavalitsusi  kui tervikut suhetes riigiorganite, teiste isikute ja rahvusvaheliste
organisatsioonidega. Kohaliku omavalitsuse kuulumine omavalitsusliitu ei ole kohustuslik,

kuid valdav osa kohalikest omavalitsustest siiski kuulub maakondlikesse liitudesse.

1.2.2. Volituste andmine teisele kohalikule omavalitsusele

Vallad ja linnad voivad {ihiste huvide viljendamiseks, esindamiseks ja kaitsmiseks ning tihiste
ilesannete tditmiseks anda sellekohased volitused mdnele vallale vdi linnale (KOKS § 62 1g 1
p 2). HKTS § 3 lg-st 2 tuleneb, et kohalik omavalitsus voib talle seadusega voi selle alusel
pandud haldusiilesannet volitada juriidilist v&i fudsilist isikut tditma seaduse alusel antud
haldusaktiga vOi seaduse alusel sOlmitud halduslepinguga. Seadusega kohalikule
omavalitsusele kohustuslikuks tehtud {ilesande tditmise volitamine teisele kohalikule

omavalitsusele eeldab seega vastava volituse olemasolu seaduses.

Niiteks voimaldab pohikooli- ja giimnaasiumiseadus kohalikul omavalitsusel kooli pidajaks
oleva valla- voi linnavalitsuse ndusolekul maérata dpilase elukohajiargseks kooliks teise valla
voi linna munitsipaalkooli (PGS § 10 g 3). Jadtmeseadus sétestab, et korraldatud jadtmeveo
teenuse osutaja leidmiseks korraldatava teenuste kontsessiooni ldbiviimiseks voib kohaliku
omavalitsuse {iiksus volitada teist kohaliku omavalitsuse {ksust korraldatud jddtmeveo
riigihanke korraldamisega seonduvate iilesannete tditmiseks (JaatS § 67 Ig-d 1 ja 2).
Riigihangete seadus annab kohalikele omavalitsustele vdimaluse iihise riigihanke

korraldamiseks, volitades iihte hankijatest riigihanget korraldama (RHS § 13 Ig 1).

Problemaatiline on olukord vdimuhaldusiilesannetega, mille hulka kuulub vaértegude
menetlemine, aga ka riiklik jarelevalve. Véirtegude menetlemine ja riikliku jarelevalve
teostamine on valdkonnad, kus vdimaldatakse ulatuslikult riivata isikute pohidigusi, tegemist
on nn. riivehaldusega. Kehtiva diguse kohaselt ei ole kohalikul omavalitsusel véirtegude

menetlemist ja riiklikku jérelevalvet voimalik volitada teisele kohalikule omavalitsusele.
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Riigikogu XI1 koosseisu menetluses olnud viirteomenetluse seadustiku eelnduga® kavandati
muuta kohaliku omavalitsuse korralduse seadust viisil, mis annaks kohalikule omavalitsusele
oiguse volitada teist kohalikku omavalitsust viima 14bi volitava kohaliku omavalitsuse nimel
vaarteomenetlust ja riiklikku jarelevalvet. Teaduskirjanduses on leitud, et taolist volitamist
tuleks kasitleda sisepadevuse volitamisena, kuna volitamine toimub horisontaalselt kohaliku
omavalitsuse tasandi siseselt ning aitab kaasa PS §-s 156 ja Euroopa kohaliku omavalitsuse
hartas toodud pohimdtete tagamisele — kohaliku omavalitsuse digusele ja voimele otsustada ja
korraldada koiki kohaliku elu kiisimusi. Seega olevat tegemist volitusnormi mitte ndudva

haldusesisese volitamisena.®® Kiesoleva t6 autor sellise seisukohaga ei ndustu.

Volituste andmisel teisele kohalikule omavalitsusele on tegemist erinevate avalik-diguslike
juriidiliste isikutega ning sellist volitust ei saa kisitleda sisepddevuse volitamisena vastavalt
haldusmenetluse seaduse® (edaspidi HMS) § 8 Ig-le 2. Seetdttu on td6 autor seisukohal, et
vaarteomenetluse ja riikliku jarelevalve volitamiseks teisele kohalikule omavalitsusele on
vajalik vastava volituse olemasolu seaduses. Ténaseks on vadrteomenetluse seadustiku eelndou
seoses Riigikogu XII koosseisu volituste 10ppemisega menetlusest vélja langenud. Kuni
seaduses puudub vastav volitus, ei saa kohalik omavalitsus vadrteomenetluse labiviimist ja

riikliku jérelevalve teostamist teisele kohalikule omavalitsusele tditmiseks anda.

Vabatahtlike omavalitsuslike iilesannete osas on kohalikul omavalitsusel digus otsustada, kas
ja kuidas ta neid tiidab, seega ei ole diguslikke takistusi ka vabatahtlike {ilesannete teisele

kohalikule omavalitsusele volitamise osas.

1.2.3. Institutsionaliseerimata omavalitsuskoostoo

KOKS § 62 1g 1 p 1 sédtestab, et vallad ja linnad vdivad thiste huvide viljendamiseks,
esindamiseks ja kaitsmiseks ning iihiste iilesannete tditmiseks tegutseda iihiselt. Teisisonu:
kohalike omavalitsuste vaheline koostd6 voib toimuda ka selleks eraldi koostddinstitutsiooni
moodustamata. Selline koostd6 toimub enamasti halduslepingu alusel. Naiteks PlanS kohaselt
voib mitme valla voi linna voi nende territooriumi osade kohta huvitatud kohalike

omavalitsuste omavahelisel kokkuleppel koostada tihise iildplaneeringu (PlanS § 8 Ig 2 p 1).

% Viirteomenetluse seadustiku eelndu 500 SE. - Arvutivorgus:
http://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/abch0842-57¢1-4d3f-a015-
04c797417a29/V%C3%A4%C3%A4rteomenetluse-seadustik/ (03.04.2015)

% Tallinna Tehnikaiilikool (viide 10), Ik 22-23
®” Haldusmenetluse seadus. - RT I 2001, 58, 354...RT, 23.02.2011, 8
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Vald ja linn vodivad koostada tdiendava arengukava mitme valla voi linna v3i nende

territooriumi osade kohta kokkuleppe alusel (KOKS § 37 1g 3 p 3).

Kohalike omavalitsuste koostods iihtse sisuga Oigusaktide viljatootamine on levinud ka
jaatmehoolduse valdkonnas. Ndiiteks on Valgamaa omavalitsused tihiselt vilja tootanud
jadtmekava.®® Muhu ja Ida-Saaremaa vallad on koostanud ja kehtestanud iihise
jéiéi‘[mehoolduseeskirjat.69 Selline koostdd eeldab, et kdoik omavalitsused kehtestavad iihiselt
kokkulepitud identse digusakti. Uhest kiiljest lihtsustab selline koostdo seadusest tulenevate
valdkondlike {iilesannete tditmist, teisalt on see aga aegandudev. Samuti on vilja toodud
sellise koostoo perspektiivse diguskindluse puudumist, kuivord iga koostoos osalev vald voi

linn v3ib igal ajal ja sGltumata teistest osapooltest oma otsustust muuta.”

Kui seadus ei nide ette iiksnes halduslepingu sdlmimist, lepinguga ei reguleerita avaliku
teenuse kasutaja vOoi muu kolmanda isiku digusi ega kohustusi, kohalikku omavalitsust ei
vabastata tal lasuvatest kohustustest ja iilesande tditmisel ei kasutata voimu volitusi, vdib
koost6o toimuda ka tsiviildigusliku koostddlepingu alusel. Sel viisil vdivad kohalikud
omavalitsused korraldada iihiselt kultuuritiritusi, anda vélja ajalehte vms. Niiteks annavad
Torva Linnavalitsus, Helme Vallavalitsus ja Pddrala Vallavalitsus iihiselt vdlja kohalikku elu

kajastavat ajalehte ,,Helme Kihelkonnaleht.”

Moeldav on ka kohalike omavalitsuste poolt iihise ametniku voi to6taja rakendamine
konkreetsete iilesannete tditmiseks. Ametnik on osakoormusega teenistuses voi tootaja tootab
osakoormusega igas kohalikus omavalitsuses. Nimetatud lahendus vdimaldab védiksematel
kohalikel omavalitsustel omada valdkondlikke tippspetsialiste, mis véikestes kohalikes
omavalitsustes enamasti muidu pole voimalik (iikks inimene peab enamasti tegelema paljude
erinevate lilesannetega, palgad ei ole konkurentsivoimelised, {ihe valdkonna iilesannete maht

ei moodusta tdiskoormust jms).

Viis Ida-Virumaa kohalikku omavalitsust moodustasid 2011.aastal tihise korrakaitseliksuse —

Vaivara menetlusteenistuse, mille tegevus toimub koostoolepingu alusel ja kasutatakse

% Valgamaa omavalitsuste ithine jaitmekava aastateks 2011-2016. Arvutivdrgus:
https://www.riigiteataja.ee/akt/419112012016 (02.04.2015)

% Muhu ja Ida-Saaremaa valdade iihine jidtmehoolduseeskiri. Arvutivorgus:
https://www.riigiteataja.ee/akt/411072014006 (02.04.2015)

" Tallinna Tehnikaiilikool. (viide 8), 1k 30

™ Térva linna kodulehekiilg. Arvutivorgus:
http://torva.kovtp.ee/documents/179495/3209317/Helme+Kihelkonnaleht+veebruar+2015.pdf/b9cd2d4e-8314-
44d8-a516-f576a8d4f285?version=1.0 (05.04.2015)
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thiseid korrakaitseametnikke. Kuna seadus ei voimalda tdna iihist ametiasutust moodustada,
siis on asutus registreeritud Vaivara valla ametiasutusena. Ametnikud on osakoormusega
teenistuses igas omavalitsuses. Menetlusteenistus teostab koigis liitunud omavalitsustes
riiklikku jarelevalvet volikogu ja valitsuse poolt vastu voetud Sigusaktide ning valdkonna
seadustes sétestatud kohustuste tditmise iile ning viib 1dbi kohtuvilise menetleja nimel

vairteomenetlust.”

Institutsionaliseerimata koostdd korras on koostodlepingu alusel voimalik téita erinevaid
kohaliku omavalitsuse kohustuslikke ja vabatahtlikke tilesandeid. Koost6d toimumine eeldab

kohalike omavalitsuste sellekohast tahet ja leidlikkust voimalike lahenduste véljatootamisel.

2 Vaivara menetlusteenistuse kodulehekiilg. Arvutivdrgus http://www.menetlusteenistus.vaivaravald.ee/

(29.03.2015)
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2. KOHALIKE OMAVALITSUSTE UHISASUTUS DE LEGE LATA
2.1. Kohalike omavalitsuste iihisasutuste liigid
2.1.1. Eradiguslikud iihisasutused

PS § 159 sitestab kohaliku omavalitsuse diguse teiste kohalike omavalitsustega iihisasutuste
moodustamiseks. KOKS § 62 Ig 2 tipsustab, et koostdd korral voivad vallad ja linnad niha
lepinguga ette ihisasutuste moodustamise. Eesti Vabariigi pdhiseadus ja kohaliku
omavalitsuse korralduse seadus voimaldavad kohalikel omavalitsustel nii eradigusliku kui

avalik-Gigusliku tihisasutuse moodustamist.

Kohalik omavalitsus on digustatud eradiguslikus sfdiris tegutsema vaid sel méairal, kui see on

oigustatud avalike eesmirkide saavutamiseks ja avalike teenuste efektiivsemaks osutamiseks.

Vald voi linn voib olla osanik voi aktsionér driiihingus, samuti asutada sihtasutusi ja olla
mittetulundusithingu liige, arvestades kohaliku omavalitsuse iiksuse finantsjuhtimise
seaduses” (edaspidi KOFS) esitatud tingimusi (KOKS § 35 Ig 1). Seega vdivad kohalikud
omavalitsused moodustada nii tulunduslikke kui mittetulunduslikke eradiguslikke tihendusi,
mis on iseseisvad ja digusvoimelised juriidilised isikud. Ulatuslik otsustusdigus eradigusliku
thisasutuse liigi valikul ning koostod planeerimisel tagab kohaliku omavalitsuse

enesekorraldusdiguse realiseerimise.

Kui mittetulundusiihingu litkkmeks vO1 sihtasutuse asutajaks saavad pohikirja jérgi olla vaid
kohalikud omavalitsused voi kui osailihingus voi aktsiaseltsis on kohalikel omavalitsustel
valitsev mdju, siis on sellised iihendused késitletavad kohalike omavalitsuste eradiguslike
{ihisasutustena.”®

Kohaliku omavalitsuse korralduse seadus sitestab reeglid kohalike omavalitsuste eradiguslike
tthisasutuste moodustamiseks. Kui sihtasutusel on mitu asutajat voi kui &ritihingus osaleb
lisaks linnale voi vallale ka teisi osanikke vOi aktsiondre, samuti kui vald voi linn osaleb
litkmena mittetulundusiihingus, otsustab osalemise ja selle I0petamise valla- voi
linnavolikogu. Muus osas teostab osaniku-, aktsionari-, asutaja- voi liikkmedigusi valla- voi

linnavalitsuse poolt nimetatud isik (KOKS § 35 Ig 4).

" Kohaliku omavalitsuse iiksuse finantsjuhtimise seadus. - RT 12010, 72, 543...RT I, 13.03.2014, 42
™ Eesti Vabariigi pohiseadus. Kommenteeritud viljaanne, IV ptk, § 159/4
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Kohalike omavalitsuste eradiguslike {ihisasutuste tegevuse osas kohaliku omavalitsuse
korralduse seadus erisusi ette ei nde ja nende tegevus toimub vastava eradigusliku iihingu liigi
tegevust reguleerivale eriseadusele. Ariiihingute tegevust reguleerib driseadustik” (edaspidi
AS), sihtasutuste tegevust sihtasutuste seadus® (edaspidi SAS) ja mittetulundusiihingute

tegevust mittetulundusiihingute seadus’’ (edaspidi MTUS).

Kohalike omavalitsuste tihised driiihingud luuakse konkreetse avaliku teenuse osutamiseks,
eesmargiks saab seejuures olla vaid avalike teenuste osutamine soodsaimatel tingimustel, mis
on KOKS § 3 1g 1 p 7 kohaselt ka tiheks kohaliku omavalitsuse pohimotteks. Enamasti
moodustavad kohalikud omavalitsused iihisasutustena é&ritthinguid kommunaalmajanduse
valdkonnas, aga ka tervishoiuteenuste osutamiseks. Naiiteks on Voru linn ja Antsla vald
moodustanud iihise vee-ettevdtte AS Voru Vesi’®, mis osutab iihisveevirgi ja —kanalisatsiooni
teenuseid VOoru linnas, Voru vallas, Antsla vallas ja Moniste vallas. Jirvamaa omavalitsused
on moodustanud Aktsiaseltsi Jirvamaa Haigla™, mis osutab elanikkonnale erinevaid

ambulatoorseid, statsionaarseid eriarstiabi-, 6endusabi- ja rehabilitatsiooniteenuseid.

Tulenevalt asjaolust, et kohalike omavalitsuste tihiseid &riiihinguid rahastatakse enamasti
viahemalt osaliselt ka kohalikust eelarvest, ndevad eriseadused ette teatud piiranguid selliste
tihisasutuste tegevusele. Naiteks on kohalike omavalitsuste tihised &riithingud hankijad RHS §
10 mdistes ja neil on kohustus asjade ostmisel, teenuste ja ehitustoode tellimisel jargida RHS-
s sdtestatud reegleid, et tagada rahaliste vahendite ldbipaistev, otstarbekas ja sddstlik

kasutamine.

Ariiihingute iile, kus riigil vdi avalik-diguslikel juriidilistel isikutel on kas iiksi vdi iihiselt
valitsev m&ju enamusosaluse kaudu voi muul viisil, teostab riigikontrolli seaduse® (edaspidi:
RKS) § 7 1g 1 p 6 kohaselt majanduskontrolli Riigikontroll. Riigikontroll voib hinnata

nimetatud kontrollitavate:

1. sisekontrolli, finantsjuhtimist, finantsarvestust (RKS § 6 Ig2 p 1);
2. majandustegevuse, sh majandustehingute diguspérasust (RKS § 6 1g 2 p 2);

" Ariseadustik. - RT 11995, 26, 355...RT I, 12.07.2014, 162

’® Sihtasutuste seadus. - RT 11995, 92, 1604...RT 1, 21.06.2014, 49

" Mittetulundusithingute seadus. - RT I 1996, 42, 811...RT I, 21.06.2014, 42

® AS Véru Vesi kodulehekiilg. Arvutivorgus: http://www.voruvesi.ee/ (10.04.2015)
¥ AS Jirvamaa Haigla kodulehekiilg. Arvutivrgus: http://jmh.ee/ (10.04.2015)

8 Riigikontrolli seadus. - RT 12002, 21, 117...RT 1, 13.03.2014, 58
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3. infotehnoloogiasiisteemide usaldatavust (§ 6 1g 2 p 4).

Kohaliku omavalitsuse volikogul on korruptsioonivastase seaduse® (edaspidi: KVS) § 13 lg-
st 13 tulenevalt digus kehtestada avaliku ettevdtja® juhtorgani liikmele huvide deklaratsiooni
esitamise kohustus. Deklaratsiooniga avaldab selleks kohustatud ametiisik andmed temale
kuuluva vara ja muude asjaolude kohta eesmirgiga teadvustada deklarandi ametikohustuste
tditmist mojutada voivad huvid ning muuta need kontrollitavaks (KVS § 12 1g 1). Huvide

deklareerimise kohustus aitab dra hoida kuritarvitusi avalike vahendite kasutamisel.

Kohalike omavalitsuste kaasosaluse ja kontrollidiguse tagamiseks on neil voimalus méérata
oma esindajad iihise aktsiaseltsi ndukogusse. Osaiihingu puhul ei sitesta driseadustik ndukogu
moodustamise kohustust, kuid kohalike omavalitsuste iihise osaithingu moodustamise korral
on see tod autori hinnangul erinevate kohalike omavalitsuste diguste teostamiseks soovitatav.
Jarelevalve paremaks tagamiseks voivad kohalikud omavalitsused iihise aktsiaseltsi voi

osaiihingu pohikirjas ette ndha ka audiitorkontrolli kohustuse.

Mittetulunduslikult juhitakse koiki asutusi, mille puhul kohalik omavalitsus algusest peale
tahab loobuda vdi peab loobuma rentaablusest. Uldjuhul ei suuda sellised asutused kunagi
sissetulekutest oma kulutusi tdielikult katta. Nii loobuvad linnad ja vallad suure osa kulude
katmisest konkreetse ettevotte omatuludest. Need ettevotted peavad olema kéttesaadavad ka
nendele elanikele, kelle sissetulek on suhteliselt vdike ja kes seetottu ei suuda maksta teenuste
eest kulusid katvat hinda, rddkimata kasumit tootvast hinnast. Selline pohjendus ldhtub
asjaolust, et sotsiaal-, aga ka kultuurriik peab just kohaliku omavalitsuse tasandil leidma

konkretiseerimist, tdiendamist ja taustamist.®

Kohalike omavalitsuste iihised sihtasutused ja mittetulundusiihingud on levinud tervishoiu,
hariduse, kultuuri, spordi, vaba aja veetmise vOimaluste aga ka nditeks turismi ja
sotsiaalvaldkonnas. Naiteks on mulgi keele ja kultuuri arendamiseks loodud

Mittetulundusiihingu Mulgi Kultuuri Instituut® liikmeteks Abja, Halliste, Karksi, Tarvastu ja

81 Korruptsioonivastane seadus. - RT 129.06.2012, 1...RT 1, 12.07.2014, 85

82 Konkurentsiseaduse (edaspidi KonkS) § 31 kohaselt on avalik ettevdtja ettevdtja, kelle iile riigil, kohaliku
omavalitsuse iiksusel voi avalik-Giguslikul juriidilisel isikul on otseselt voi kaudselt valitsev mdju omandidiguse
voi finantsosaluse kaudu, isiku suhtes kehtivate digusaktide alusel voi muul viisil.- RT | 2001, 56, 332...RT I,
30.12.2014, 15

8 P.Schober. Kohalik omavalitsus. Tinapievase kohaliku omavalitsuse idee. Eesti Keele Sihtasutus. Tallinn.
2003, Ik 86-87

¥ MTU Mulgi Kultuuri Instituudi kodulehekiilg: Arvutivérgus: —http://www.mulgimaa.ee/mulgi-kultuuri-
instituut/ (10.04.2015)
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Viljandi vald ning Mdisakiila linn Viljandimaalt ning Helme, Hummuli ja Pddrala vald ning
Torva linn Valgamaalt. Nimetatud mittetulundusithing on heaks nditeks selle kohta, et
kohalike omavalitsuste vaheline koost6d voib iiletada ka maakondlikke piire. Torva linn ja
Helme vald on asutanud iihiselt Sihtasutuse Torva- Helme Turism® eesmdrgiga arendada

Tdrva-Helme piirkonna turismi ja koordineerida Torva-Helme Turismiinfopunkti tegevust.

Tulenevalt asjaolust, et kohalike omavalitsuste {ihiseid mittetulundusiihinguid ja sihtasutusi
rahastatakse enamasti suuremas osas kohalikest eelarvetest, ndevad eriseadused ette teatud

piiranguid ka selliste iihisasutuste tegevusele.

Naiteks on kohaliku omavalitsuse osalusega sihtasutused ja mittetulundusiihingud hankijad
RHS § 10 moistes ja neil on kohustus asjade ostmisel, teenuste ja ehitustoode tellimisel
jargida RHS-s sitestatud reegleid, et tagada rahaliste vahendite ldbipaistev, otstarbekas ja

saastlik kasutamine.

Sihtasutuste ja mittetulundusiihingute {ile, kelle asutajaks voi litkmeks on ritk voi avalik-
oiguslik juriidiline isik, teostab RKS § 7 Ig 1 p 5 kohaselt majanduskontrolli Riigikontroll.

Riigikontroll vdib hinnata nimetatud kontrollitavate:

1. sisekontrolli, finantsjuhtimist, finantsarvestust (RKS § 6 g2 p 1);
2. majandustegevuse, sh majandustehingute diguspdrasust (RKS § 6 1g 2 p 2);
3. infotehnoloogiasiisteemide usaldatavust (§ 6 Ig 2 p 4).

Kohalike omavalitsuste kaasosaluse ja kontrollidiguse tagamiseks on neil voimalus miirata
oma esindajad sihtasutuse ndukogusse voi mittetulundusiihingu iildkoosolekule. Jirelevalve
paremaks tagamiseks voib iihiste sihtasutuste voi mittetulundusiihingute pdhikirjas ette niha

ka audiitorkontrolli kohustuse.

Kohalikul omavalitsusel on vdimalik kohustuslikke iilesandeid koostdos teiste kohalike
omavalitsustega eradigusliku tihisasutuse kaudu tdita juhul, kui seadus vdimaldab nende
iilesannete volitamist eradiguslikule juriidilisele isikule. Riigikohus on leidnud, et vaédrtegude
menetlemist ei ole voimalik delegeerida eradiguslikule juriidilisele isikule ning muuhulgas
markinud: ,,Oluline on silmas pidada, et tulenevalt tsiviilseadustiku iildosa seaduse § 25 1g-s 1
sdtestatust on eradiguslik juriidiline isik erahuvides ja selle juriidilise isiku liigi kohta kiiva

seaduse alusel loodud juriidiline isik. Seega tdhendab karistusvoimu eradiguslikule

8 Tdrva linna kodulehekiilg: Arvutivorgus: http://torva.kovtp.ee/turismiinfo (10.04.2015)
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juriidilisele isikule delegeerimine vdhemalt selle moonmist, et Karistusvoimu vdidakse
teostada ka mistahes erahuvidest ldhtuvalt. Sellist voimalust ei saa iildkogu arvates lugeda
aktsepteeritavaks. POhiseaduse kohase karistusvdimu teostamine eeldab karistusasutuse

objektiivsust ja sdltumatust ning lihtumist eranditult vaid avalikest huvidest.* %

Samadel pohjustel ei saa riikliku jarelevalve teostamist kui vdimuhaldusiilesande tditmist
volitada eradiguslikule juriidilisele isikule. Vabatahtlike iilesannete tditmiseks eradigusliku

tihisasutuse kaudu juriidilisi piiranguid ei ole.

Kohalikul omavalitsusel on iildjuhul &igus otsustada koostodks sobiva eradigusliku
tihisasutuse liigi valiku iile. Teatud juhtudel tulenevad seadustest selles osas ka piirangud.
Naiteks juhul, kui kohalikud omavalitsused otsustavad koostd0s asutada taastusravi osutava
haigla, siis saavad nad tervishoiuteenuste korraldamise seaduse®” (edaspidi TTKS) § 22 lg-st 2
tulenevalt teha seda kas sihtasutuse voi aktsiaseltsi vormis. UTS § 7 lg 1 kohaselt on
piirkondlik thistranspordikeskus omavalitsusiiksuste ja riigi asutatud é&ritthing voi
mittetulundusiihing, kus riigil ja omavalitsusiiksustel on enamusotsustusdigus. Niiteks MTU
Jdgevamaa Uhistranspordikeskus®® on asutatud kaheteist Jogeva maakonna omavalitsuse ja
riigi esindajana Jogeva Maavalitsuse poolt eesmirgiga korraldada maakonna ihistransporti,

sealhulgas Opilastransporti.

Riigikontroll on kohalike omavalitsuste osalemisel driiihingutes ja sihtasutustes puudustena
vidlja toonud tegevuse vihest eesmérgistatust, juhatuse ja ndoukogu litkmete volitusi liletades
tehtud otsuseid, passiivsust kontrollivdimaluste kasutamisel jm.* Nimetatud probleemid on
aga to6 autori hinnangul tingitud mitte seadusandluse puudulikkusest vaid pigem selle

rakendamisest.

Kehtiv seadusandlus reguleerib t66 autori arvates piisavalt kohalike omavalitsuste
eradiguslike iihisasutuste moodustamist, tegevust ja jarelevalvet. Kohalike omavalitsuste

eradiguslike tihisasutuste moodustamine on praktikas ka kiillaltki levinud.

8 RKiiKo 3-1-1-86-07, Il osa
8 Tervishoiuteenuste korraldamise seadus. - RT 12001, 50, 284...RT I, 26.02.2015, 15

8 MTU Jdgevamaa Uhistranspordikeskus kodulehekiilg. Arvutivdrgus: http://www.iihistransport.eu/
(25.03.2014)

8 valdade ja linnade osalemine ariihingutes ja sihtasutustes. Riigikontroll kontrolliaruanne. 2010.-
Arvutivorgus: http://www.riigikontroll.ee/tabid/206/Audit/2138/OtherArea/1/language/et-EE/Default.aspx
(25.03.2015)
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2.1.2. Avalik-oiguslikud iihisasutused

Avalik-Giguslik asutus on avaliku halduse omalaadne organisatsioonitiilip. Tegu on
personaalsete ja materiaalsete vahendite kogumiga, mis on moodustatud avaliku halduse
kandja valdkonnas kestva avaliku iilesande tiitmiseks.” Avalik eesmirk, mida asutus tiitma
peab, seisneb eelkdige kasutamissuhtel pohinevate teenuste osutamisel iiksikisikutele voi
muudele véljaspool haldust seisvatele digussubjektidele. Asutus tegutseb sellest tulenevalt
{ilekaalukalt soodustava halduse valdkonnas.®® Kohalik omavalitsus vdtab enesele iilesanded,

mida iiks elanik ise tdita ei suuda, kuid mille elluviimine on elanikele oluline.

Avalik-diguslikku asutust kui haldusdiguslikku institutsiooni méératletakse kolme tunnuse

poOhjal:

1. Asutus kujutab endast haldusametnike ja materiaalsete vahendite organisatoorset
koondamist iseseisva haldusiiksuse raamesse (hooned, rajatised, tehnilised seadmed).

2. Asutusel tuleb oma eesmirgist tulenevalt tdita kindlaid haldusiilesandeid, eelkodige
osutada teenuseid.

3. Asutusel on reeglina kliendid, kes on vastavalt iihekordsele, korduvale vdi kestvale

kasutussuhtele asutuse poolt pakutavate teenuste adressaadid.*

Avalik-diguslik asutus voib olla digusvdimeline vdi mittedigusvdimeline. Oigusvdimeline
asutus on oOiguslikus mottes iseseisev. Ta ei ole mitte teise haldusekandja osa, vaid ta on ise
haldusekandja. Eestis on sellisteks iseseisvateks asutusteks avalik-diguslikud juriidilised
isikud. Tsiviilseadustiku iildosa seaduse® (edaspidi TsUS) § 25 Ig 2 kohaselt on avalik-
oiguslik juriidiline isik riik, kohaliku omavalitsuse iiksus ja muu juriidiline isik, mis on
loodud avalikes huvides ja selle juriidilise isiku kohta kdiva seaduse alusel. Néiteks on avalik-
diguslikeks juriidilisteks isikuteks Eesti Rahvusraamatukogu seaduse™ (edaspidi ERRS) § 2
lg 1 alusel rahvusraamatukogu, iilikooliseaduse™ (edaspidi UKS) § 9 lg 1 alusel riiklikud
iilikoolid, Eesti Rahvusringhéilingu seaduse®™ (edaspidi ERHS) § 2 Ig 1 alusel Eesti

% 0.Meyer. Verwaltungsrecht, |1 kd, 1896, Ik 268, 331

1 H. Maurer. Haldusdigus. Uldosa. 14.tr. Tallinn: Juura 2004, 1k 399

% 1bid. Ik 400

% Tsiviilseadustiku iildosa seadus. - RT | 2002, 35, 216...RT I 2003, 78, 523
% Eesti Rahvusraamatukogu seadus. - RT 109.03.2011...RT I, 13.03.2014, 18
% Ulikooliseadus. - RT 11995, 12, 119...RT 1, 09.10.2014, 6

% Eesti Rahvusringhailingu seadus. RT 12007, 10, 46...RT I, 13.03.2014, 20
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Rahvusringhéiling jm. Oigusvdimeline asutus on — tulenevalt tema diguslikust sdltumatusest
— Oigustatud ja kohustatud omavastutuslikult tditma temal lasuvaid iilesandeid. Ta on ise
oiguste ja kohustuste kandja; ta voib — oma organite vahendusel — ise diguslikult tegutseda ja
vastutab endale vdetud kohustuste eest ise.”” Eestis kehtiv seadusandlus ei nie ette vdimalust

kohalike omavalitsuste poolt avalik-diguslike juriidiliste isikute asutamiseks.

Mittedigusvoimeline asutus on ainult organisatsiooniliselt iseseisev, kuid Oiguslikult siiski
teise haldusekandja osa. Halduskohtumenetluse seadustiku® (edaspidi HKMS) § 17 Ig 1
kohaselt saab halduskohtumenetluses vastustajaks olla Vabariigi Valitsus, peaminister,
minister, riigiasutus, kohaliku omavalitsuse iiksus, avalik-diguslik juriidiline isik voi avalikku
tilesannet enda nimel tditev eradiguslik juriidiline voi fiitisiline isik. Tsiviilkohtumenetluse
seadustik™ (edaspidi TsMS) erinevaid voimalikke kostjaid ei nimeta, kuid TsMS § 204 1g 1
kohaselt peab kostjal kui menetlusosalisel olema tsiviilkohtumenetlusdigusvdime.
Tsiviilkohtumenetlusdigusvdime on igal isikul, kellel on digusvdime tsiviildiguse kohaselt
(TsMS § 201 Ig 2). See tdhendab, et nduded, mis on tekkinud mittedigusvoimelise asutuse

tegevuse kéigus, tuleb esitada mitte asutuse vastu, vaid asutajast haldusekandja vastu.

Kohalike omavalitsuste avalik-oiguslike asutuste liikideks Eestis on ametiasutus ja
ametiasutuse hallatav asutus. Avaliku teenistuse seaduse'® (edaspidi ATS) § 6 Ig 1 kohaselt
on ametiasutus riigi voi kohaliku omavalitsuse liksuse eelarvest finantseeritav asutus, kelle
ilesanne on avaliku voimu teostamine. Seega on ametiasutus seadusega volitatud kehtestama
isikute suhtes piiranguid, panema neile koormisi voi andma hiivesid. Seadus otsesonu ei
tdpsusta ametiasutuse juriidilist staatust. Kohalik omavalitsus on TsUS § 25 lg 2 kohaselt
avalik-oiguslik juriidiline isik. Juriidilise isiku organiks ei saa olla teine juriidiline isik. Sellest
saab jireldada, et ametiasutus ei ole iseseisev juriidiline isik. Tegemist on kiill

organisatsiooniliselt, kuid mitte juriidiliselt iseseisva haldusekandjaga.

Reeglina on kohaliku omavalitsuse ametiasutusteks valla- ja linnavalitsused ametiasutustena.
Linnavolikogu kantseleid on ametiasutustena moodustatud Tallinnas, Valgas, Kohtla-Jarvel ja

Tartus. Linnakantselei ametiasutusena on olemas Tallinnas. Ametiasutustena on moodustatud

" H.Maurer, 1k 401

% Halduskohtumenetluse seadustik. - RT [, 23.02.2011, 3...RT L, 19.03.2015, 24
% Tsiviilkohtumenetluse seadustik. - RT 1, 2005, 26, 197...RT 1, 19.03.2015, 26
19 Avaliku teenistuse seadus. - RT 106.97.2012, 1...RT I, 18.02.2014, 4
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ka erinevaid linnavalitsuste ameteid, niiteks Torva Linna Sotsiaalabiamet, Narva

Linnavalitsuse linnaarstiteenistus, Tallinna Haridusamet jm®®*.

ATS § 7 lg 1 kohaselt on ametnik isik, kes on riigiga voi kohaliku omavalitsuse iiksusega
avalik-Giguslikus teenistus- ja usaldussuhtes. Ametnik nimetatakse ametiasutuses
ametikohale, millel teostatakse avalikku voimu (ATS § 7 lg 2). Kohalike omavalitsuste
ithisametnike rakendamiseks oleks seega sobiv diguslik vorm kohalike omavalitsuste {ihine

ametiasutus.'%?

Kohalike omavalitsuste {ihiste ametiasutuste moodustamisel halduspraktikat ei
ole. Uheks pohjuseks on siin vastava tipsema digusliku regulatsiooni puudumine

seadusandluses.

Kohalikud omavalitsused on koostods rakendanud ametnikke sel viisil, et {iks ametnik on
osalise koormusega ametis erinevates kohalikes omavalitsustes. Selline koost66 voimaldab
kasutada valdkondlikke spetsialiste, mis eraldiseisvalt ei ole viiksemal kohalikul
omavalitsusel alati vdoimalik. Probleeme tekitab siinkohal aga sellise ametniku jaoks allumine
itheaegselt mitmele kohalikule omavalitsusele, samuti sellise koostdd ebastabiilsus, kuivord
kohalik omavalitsus voib igal hetkel otsustada koostdoost loobumise. Niiteks 2011.aastal
Illuka, Maietaguse, Johvi, Vaivara ja Toila valla poolt ihiselt teenistusse voetud
korrakaitseametnikke kasutavad 2015.aasta 01.jaanuarist alates vaid kolm kohalikku

omavalitsust: [lluka, Johvi ja Vaivara vald.’®

Kohalikel omavalitsustel puudub sobiv koost6dvorm vdimuhaldusiilesannete tditmiseks.
Riikliku jérelevalve ja vddrteomenetluse volitamine eradiguslikule tihisasutusele pole lubatav
ning nimetatud tilesannete volitamist teisele kohalikule omavalitsusele kehtiv seadusandlus
ette el nde. Jarelevalve- ja karistusfunktsiooni saab tdita ainult avalikku vdoimu teostav

institutsioon. Koostoovajadus nimetatud tlilesannete tditmiseks on olemas.

Kohalikele omavalitsustele on seadusega antud laiad jérelevalvedigused véga erinevates

eluvaldkondades, kuid nad ei suuda ega oska igal ajal toimida Giguskorda kaitsva avaliku

101 Riigi ja kohaliku omavalitsuse asutuste riiklik register. Arvutivirgus: http:/register.fin.ee/register/
(12.04.2015)

192 Ka Riigikontroll on soovitanud kohalike omavalitsuste ithisametnike rakendamiseks kasutada iihisasutust, vt

Ulevaade valdade ja linnade diguskuludest ja kohtuasjadest. Riigikontrolli eriraport. 2012. — Arvutivdrgus:
http://www.riigikontroll.ee/tabid/206/Audit/2242/OtherArea/1/language/et-EE/Default.aspx (25.03.2015)

193 http://www.menetlusteenistus.vaivaravald.ee/?1.Menetlusteenistus: 1.3._Tegevuspiirkond (12.04.2015)
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voimu tasandina. Eelkdige kehtib see mone voi mdneteistkiimne ametnikuga viikevallas voi —

linnas, kus jdrelevalve on iiks paljudest ametniku to6iilesannetest.'®

Jarelevalve alane koostdd on kohalike omavalitsuste seas vihe levinud, kuid koost66 kaudu
oleks voimalik piiratud vdimaluste oludes nimetatud iilesandeid paremini tdita. Kohalike

omavalitsuste ithine ametiasutus oleks selleks sobiv koostooinstitutsioon.

Vottes aluseks kohaliku omavalitsuse ametiasutuse regulatsiooni, saab sdnastada kohalike
omavalitsuste lihise ametiasutuse moiste ja digusliku staatuse. Kohalike omavalitsuste iihine
ametiasutus on kohalike omavalitsuste eelarvetest finantseeritav avalik-diguslik asutus, mille
iilesanne on avaliku vdimu teostamine. Uhine ametiasutus ei ole iseseisev juriidiline isik.
Uhine ametiasutus teostab kdikide selle moodustanud kohalike omavalitsuste pidevust, olles
sisuliselt iga kohaliku omavalitsuse ametiasutus. Uhise ametiasutuse kaudu on vdimalik
voimuhaldusiilesannete teostamine, sh. riikliku jérelevalve ja véédrteomenetluse iihine

korraldamine.

Kohaliku omavalitsuse hallatava asutuse regulatsiooni sdtestab kohaliku omavalitsuse
korralduse seadus. Vald voi linn voib teenuste osutamiseks asutada ametiasutuse hallatavaid
asutusi, mis ei ole juriidilised isikud (KOKS § 35 Ig 1). Seadusandja sétestab siinkohal
otsesdnu, et tegemist on organisatsiooniliselt, kuid mitte juriidiliselt iseseisva
haldusekandjaga. Siia kuuluvad niiteks lasteaiad, raamatukogud, rahvamajad, noortekeskused

jms.

Vaottes aluseks kohaliku omavalitsuse hallatava asutuse regulatsiooni, saab sonastada kohalike
omavalitsuste iihise hallatava asutuse moiste ja Oigusliku staatuse. Kohalike omavalitsuste
ithine hallatav asutus on avalikke teenuseid osutav kohalike omavalitsuste eelarvetest
finantseeritav avalik-diguslik asutus, mis ei ole iseseisev juriidiline isik. Uhine hallatav asutus
teostab koikide selle moodustanud kohalike omavalitsuste pddevust, olles sisuliselt iga

kohaliku omavalitsuse hallatav asutus.

104 Seadusest tulenevate jirelevalvefunktsioonide tditmine valdades ja linnades. Riigikontrolli kontrolliaruanne.
2009, Ik 1. — Arvutivorgus: http://www.riigikontroll.ee/tabid/206/Audit/2077/OtherArea/1/language/et-
EE/Default.aspx (29.03.2015)
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2.2. Avalik-oigusliku iihisasutuse moodustamine

Pohiseaduslik alus kohalike omavalitsuste avalik-0igusliku tihisasutuse moodustamiseks
tuleneb §-st 159. KOKS § 12 sitestab, et omavalitsusiiksustel on digus moodustada teiste
omavalitsusiiksustega liite ja iihisasutusi digusaktides sitestatud alustel ja korras. KOKS § 62
Ig-st 2 tuleneb, et iihiste huvide viljendamiseks, esindamiseks ja kaitsmiseks ning iihiste

iilesannete tditmiseks voivad vallad ja linnad ndha lepinguga ette iihisasutuste moodustamise.

Kéesoleva t606 alajaotuses 2.1 joudis t66 autor jéreldusele, et kohalike omavalitsuste avalik-
oiguslikud {iihisasutused voOib analoogselt avalik-Giguslike asutustega liigitada iihisteks
ametiasutusteks ja iihisteks hallatavateks asutusteks. Uhise ametiasutuse moodustamise ja

tegevuse tdpsem kord Eesti seadusandluses puudub.

Kohalike omavalitsuste {ihise hallatava asutuse regulatsioon on olemas iihes eriseaduses.
Nimelt sdtestab pdhikooli- ja giimnaasiumiseadus vdimaluse mitme valla voi linna {ihiselt
hallatava kooli asutamiseks valla- voi linnavolikogude poolt. Uhiskooli tegutsemise alused
maidratakse kindlaks valla- voi linnavolikogude volitusel valla- voi linnavalitsuste vahel
solmitava halduslepinguga, milles médratletakse poolte digused ja kohustused kooli pidamisel

(PGS § 61 Ig 3).

Eestile suhteliselt sarnase diguskorraga Mandri-Euroopa riikides on kohalike omavalitsuste
koost6od puudutavad regulatsioonid oluliselt detailsemad kui meil. Niiteks Saksamaal on pea
koigis liidumaades vastu voetud eraldi seadused kohalike omavalitsuste koosto6 kohta.
Levinuimaks koostddvormiks Saksamaa kohalike omavalitsuste vahel on funktsionaalsed
tthendused (Zweckverband). Tegemist on kohalike omavalitsuste moodustatud avalik-
Oigusliku lihendusega mingi kindla {ilesande iihiseks tditmiseks. Taolist vormi kasutavad
kohalikud omavalitsused oma seadusjirgsete {iilesannete tditmiseks nditeks vee- Ja
kanalisatsiooni valdkonnas, haiglate majandamisel, iihistranspordi ning péésteteenistuse voi
tuletdrje korraldamisel. Funktsionaalne ithendus voib olla kohalike omavalitsuste vabatahtlik
tthendus (Freiverband) voi kohustusliku liikmeksolekuga tihendus (Pflichtverband), milline

kohustus seatakse niiteks liidumaa seadusega.'®

105 A Bovenschulte. Gemeindeverbinde als Organisationsformen kommunaler Selbstverwaltung. Nomos
Verlagsgesellschaft. Baden-Baden. 2000, Ik 406-408
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Soome vallaseaduses'® on eraldi peatiikk valdade iihistegevuse kohta. Selles on reguleeritud
valdade avalik-digusliku iihisasutuse moodustamine, diguslik staatus, juhtimine,
finantseerimine ja ihisasutusest viljaastumine. Soome pealinnapiirkonna kohaliku
omavalitsuse iiksuste jddtmehoolduse ja iihistranspordi koost6o seadus’®  sitestab
pealinnapiirkonna kohaliku omavalitsuse iiksuste kohustusliku koostod jddtmekditluse ja
tihistranspordi korraldamiseks. Selleks tuleb vastavatel kohalikel omavalitsustel moodustada

tihisasutus vallaseaduses satestatud korras.

Norra vallaseaduses'™ on iihisasutuse regulatsioonid veelgi detailsemad. Norras on levinud
eristaatusega iihisasutused (Samkommune), mis on iseseisvad juriidilised isikud. Uks kohalik
omavalitsus ei tohi olla rohkem, kui iihe iihisasutuse liige. Samuti peavad ihisasutusele
delegeeritud {ilesanded olema koigil osalevatel litkmetel samad. Vallaseadus sétestab
tihisasutuse moodustamise iildised alused, sdlmitava halduslepingu sisunduded, iihisasutuse
juhtimise, finantseerimise ja jirelevalve ning iihisasutusest viljaastumise korra.*®

Arengujirgus avaliku halduse siisteemid vajavad hoopis reglementeeritumat digusruumi kui
viljakujunenud slisteemid, mis toimivad paljuski tavadigusega kujunenud oiguskultuuri
pohjal. Seetottu tuleb voimalikult palju koostddinstitutsiooni diguslikust korraldusest meil

, 110
satestada seadusega.

Kehtivas seadusandluses puudub kohalike omavalitsuste {ihiste
ametiasutuste regulatsioon iildse ja iihise hallatava asutuse kohta on vaid iiks nédide
eriseaduses. T66 autori hinnangul ei ole see piisav. Seda kinnitab ka asjaolu, et praktikas ei

ole kohalike omavalitsuste iihiseid ametiasutusi ega hallatavaid asutusi moodustatud.

Olukord, kus kohalikud omavalitsused saavad diguslike regulatsioonide vahesuse tottu teha
koostood vaid eradiguslike iihisasutuste kaudu, riivab kohalike omavalitsuste
enesekorraldusdigust. Lahtuvalt eeltoodust on t66 autor seisukohal, et kohalike omavalitsuste

avalik-Giguslike iihisasutuste regulatsiooni on vaja tdiendada.

198 Kuntalaki 17.3.1995/365 — Arvutivdrgus: https://www.finlex.fi/fi/laki/ajantasa/1995/19950365 (30.03.2015)

W Laki  péidkaupunkiseudun kuntien jitehuoltoa ja joukkoliikennetti  koskevasta yhteistoiminnasta.

6.11.2009/829. — Arvutivorgus: https://www.finlex.fi/fi/laki/ajantasa/2009/20090829 (30.03.2015)

108 Lov om kommuner 0g fylkeskommuner (kommuneloven). Arvutivdrgus:

https://lovdata.no/dokument/NL/lov/1992-09-25-107 (30.03.2015)

109 T56 autor kasutas Tallinna Tehnikaiilikooli uuringu (viide 9) lisana 9 vilja toodud Norra vallaseaduse
peatiikkide 5, 5A ja 5B eestikeelset kokkuvotet.

19 Tallinna Tehnikaiilikool. (viide 9), Ik 29-30
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Vilisriikide regulatsioonide iiks-iihene iilevotmine Eesti digusesse ei ole voimalik ja moistlik,
kuna mastaabid, ressursid ja Giguskeskkond on niivord erinevad. Kiill aga tuleks vdtta
eeskuju valisriikide praktikast selles osas, et kohalike omavalitsuste koost6o regulatsioonid,
sh kohalike omavalitsuste iihisasutuste regulatsioon, peaksid ka Eesti seadustes olema
pohjalikumad. Sobivate lahenduste véljatodtamisel tuleb ldhtuda kohalikest oludest ja

véljakujunenud diguskorrast.
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3. KOHALIKE OMAVALITSUSTE AVALIK OIGUSLIK UHISASUTUS DE LEGE
FERENDA

Kohaliku omavalitsuse korralduse seadus méarab muuhulgas kindlaks kohaliku omavalitsuse
tilesanded, korralduse ning kohalike omavalitsuste suhted omavahel ja riigiorganitega (KOKS
§ 1 1g 1). T6o autori hinnangul sobitub kohalike omavalitsuste avalik-digusliku tihisasutuse
tapsem regulatsioon seega loogiliselt kohaliku omavalitsuse korralduse reguleerimisalasse.
Vastavate sitete lisamisega loodaks avalik-6igusliku iihisasutuse moodustamise tihtsed alused
ja selgus kohalikele omavalitsustele. Vastavates eriseadustes piisab sel juhul edaspidi vaid
avalik-oigusliku iihisasutuse moodustamise ettendgemisest ning Viitamisest kohaliku

omavalitsuse korralduse seaduses sitestatud korrale.

Kuna riikliku jarelevalve ja vdirteomenetluse labiviimine jm voimuhaldusiilesannete tditmine
saab koostoos toimuda vaid kohalike omavalitsuste iihise ametiasutuse kaudu, samuti on
tthine ametiasutus sobivaks koostooinstitutsiooniks tithisametnike rakendamiseks, siis on eriti
oluline kohalike omavalitsuste {iihise ametiasutuse tidpsema regulatsiooni sisseviimine

seadusandlusesse.

Uhise hallatava asutuse regulatsiooni jirele ei ole vajadus nii suur, kuna avalike teenuste
osutamine on kohalike omavalitsuste koostoos vdimalik ka muid koostdovoimalusi kasutades,
sh ka nditeks eradiguslike iihisasutuste kaudu. T66 autor leiab, et kohalike omavalitsuste
tihise hallatava asutuse moodustamise kord voiks seadusandluses siiski samuti olemas olla.

See looks tidiendava voimaluse kohalike omavalitsuste koostooks avalike teenuste osutamisel.

T66 autori arvates on kohalike omavalitsuste avalik-Gigusliku tihisasutuse regulatsioon
sonastatav kohaliku omavalitsuse korralduse seaduses ja eriseadustes kohaliku omavalitsuse
ametiasutuse ja hallatava asutuse kohta kehtivate sétete baasil. Arvesse tuleb votta ka kohalike

omavalitsuste avalik-oiguslike tihisasutuste olemasolevat regulatsiooni seadusandluses.

Jirgnevates alajaotustes on esmalt vilja toodud ametiasutuse ja hallatava asutuse kohta
kehtivad regulatsioonid ning seejirel nendest tuletatud avalik-digusliku iihisasutuse tegevuse
alused. Eraldi kasitleb autor avalik-Gigusliku iihisasutuse moodustamist, juhtimist ja

majandamist, jarelevalvet, iihisasutusest viljaastumist ja iihisasutuse tegevuse 10petamist.

Kuivord kohalike omavalitsuste ametiasutuste ja hallatavate asutuste moodustamise kord on

kehtivas Oiguses erinev, siis on avalik-Oigusliku iihisasutuse moodustamisel vastavad
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regulatsioonid alajaotuses 3.1. eraldi vélja toodud. Alajaotustes 3.2, 3.3 ja 3.4. késitletakse

ametiasutuse ja hallatava asutuse regulatsioone koos.

3.1. Avalik-6igusliku iihisasutuse moodustamisest de lege ferenda

Valla voi linna ametiasutuse moodustamine ja ametiasutuse pohimaéruse kinnitamine kuulub
KOKS § 22 Ig 1 p-st 34 tulenevalt kohaliku omavalitsuse volikogu ainupddevusse. Samuti
valla- vai linnaametnikele sotsiaalsete garantiide kehtestamine (KOKS § 22 1g 1 p 35) ning
valla vOi linna ametiasutuse struktuuri ja teenistuskohtade koosseisu ning palgajuhendi
kehtestamine (KOKS § 22 1g 1 p 36). Kohaliku omavalitsuse volikogu voib delegeerida valla-
vOi linnavalitsusele muudatuste tegemise ametiasutuse struktuuris ja teenistuskohtade

koosseisus volikogu kehtestatud palgafondi piires (KOKS § 22 1g 3).

Valla voi linna ametiasutuse hallatava asutuse moodustamine kuulub KOKS § 22 1g 1 p 34
kohaselt volikogu ainupddevusse. Lisaks sellele siatestab KOKS § 35 1g 2 muuhulgas, et valla
vOi linna ametiasutuse hallatava asutuse asutamise otsustab volikogu ning hallatava asutuse
pohimédruse, struktuuri ja koosseisu kinnitamine ning muutmine toimub volikogu poolt

kehtestatud korras.

Kohaliku omavalitsuse korraldus seaduses on seadusandja ametiasutuse ja hallatava asutuse
rajamisel kasutanud erinevaid termineid. Ametiasutuse puhul on kasutatud terminit
,moodustamine®, hallatava asutuse puhul termineid ,,moodustamine” ja ,asutamine®.
Seaduse teksti grammatilisel tdlgendamisel voib jouda jireldusele, et nimetatud terminitega
el ole tdhistatud erinevaid moisteid: molemal juhul mdeldakse uue haldusiiksuse rajamist,
seega on tegemist siinoniiimidega. Vordluseks voib siinkohal tuua, et Vabariigi Valitsuse

seaduse®!

(edaspidi: VVS) § 40 Ig 1 kasutab valitsusasutuste puhul terminit ,,moodustamine®.
Selguse huvides kasutab kdesoleva t60 autor kohalike omavalitsuse avalik-6iguslike

tihisasutuste puhul edaspidi terminit ,,moodustamine®.

Uhise ametiasutuse vdi hallatava asutuse moodustamisel tuleb kohalikel omavalitsustel kokku
leppida kohalike omavalitsuste digused, kohustused ja vastutus iiksteise ja iihisasutuse ees.
KOKS § 62 1g 2 kohaselt solmitakse selleks kohalike omavalitsuste vahel leping. Kohalikud
omavalitsused on Giguslikult staatuselt samavéirsed avalik-diguslikud juriidilised isikud ja

nendevahelised suhted on haldusdigussuhted. HMS § 95 kohaselt on haldusleping kokkulepe,

11 v/abariigi Valitsuse seadus. - RT 11995, 94, 1628...RT 1, 19.03.2015, 69
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mis reguleerib haldusdigussuhteid. Seega on kohalike omavalitsuste poolt avalik —digusliku
tihisasutuse moodustamisel sdlmitava lepingu puhul tegemist koordinatsioonilise
halduslepinguga. Kohalikud omavalitsused peavad iihisasutuse moodustamisel joudma
halduslepingu sisu osas kokkuleppele. Kohalike omavalitsuste oOigused, kohustused ja
vastutus Uhisasutuse juhtimisel, rahastamisel ja jdrelevalve korraldamisel, samuti

vy . , ~ . . 112
tihisasutusele volitatavad iilesanded voivad seejuures olla erinevad.

Halduslepingu tingimustes kokkuleppimine on eelduseks iihisasutuse moodustamisele, seega
on autori arvates loogiline, et halduslepingu tingimused peab enne lepingu sdolmimist heaks
kiitma kohaliku omavalitsuse volikogu. Kindlaksméaratud tingimustega halduslepingu

s0lmimise vdib volikogu volitada valla- voi linnavalitsusele.

Kuna kohalike omavalitsuste avalik-diguslik iihisasutus ei ole iseseisev juriidiline isik, siis ei
saa ta ka iseseisvalt osaleda niiteks kohtumenetluses. Seetottu tuleks kohalikel omavalitsustel
halduslepingus sétestada ka vastavad volitused esindusdiguse iileandmiseks iihisasutuse

ametnikele.

Kohaliku omavalitsuse korralduse seadus ei sdtesta kohaliku omavalitsuse ametiasutuse ega
hallatava asutuse pdhimiddruse sisundudeid. Kehtiva halduspraktika kohaselt sitestatakse
asutuse pohimédiruses asutuse nimi, asukoht, tegevusvaldkond ja iilesanded, asutuse struktuur,
juhtimise ja jdrelevalve korraldus, tegevuse lopetamise kord jms. Avalik-6igusliku
iihisasutuse pohimaéruse sisunduete kehtestamine seaduses ei ole t66 autori arvates samuti

vajalik.

KOKS § 35 Ig 2 kohaselt registreeritakse valla vO1 linna ametiasutus ja ametiasutuse hallatav
asutus riigi ja kohaliku omavalitsuse asutuste registris. Nimetatud registri eesmérgiks on
valitsusasutuste, valitsusasutuste hallatavate riigiasutuste, valla vdi linna ametiasutuste ja
valla voi linna hallatavate asutuste, Riigikogu Kantselei, Vabariigi Presidendi Kantselei,
Oiguskantsleri Kantselei, Riigikontrolli, Vabariigi Valimiskomisjoni, kohtute, avalik-
oiguslike juriidiliste isikute ja avalik-Oiguslike juriidiliste isikute asutuste iile arvestuse

pidamine ning registriandmete kittesaadavaks tegemine.*®

112 Tallinna Tehnikaiilikool (viide 10), lk 7

3 Riigi- ja kohaliku omavalitsuse asutuste riikliku registri pohiméirus. Kinnitatud Vabariigi Valitsuse
07.12.1999 méérusega nr 371. RT 11999, 92, 828...RT I, 19.07.2013, 5
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Léhtuvalt eeltoodust voib kohalike omavalitsuste avalik-Giguslike tihisasutuste moodustamise

aluste osas teha allpool toodud jareldused.

Kohalikud omavalitsused vodivad moodustada avaliku vOimu iilesannete teostamiseks
tihisasutustena ametiasutusi, mis ei ole iseseisvad juriidilised isikud. Kohalike omavalitsuste
tthise ametiasutuse moodustamine, pohimaédruse kinnitamine, ihisasutuse ametnikele ja
tootajatele sotsiaalsete garantiide kehtestamine ja iihisasutuse struktuuri, teenistuskohtade
koosseisu ning palgajuhendi kehtestamine peaks kuuluma kohalike omavalitsuste volikogude

padevusse.

Kohalikud omavalitsused vdivad moodustada avalike teenuste osutamiseks iihisasutustena
hallatavaid asutusi, mis ei ole iseseisvad juriidilised isikud. Kohalike omavalitsuste {ihise
hallatava asutuse moodustamine ja tihisasutuse toGtajatele sotsiaalsete garantiide kehtestamine
peaks kuuluma volikogu padevusse ja iihise hallatava asutuse pShiméddruse, struktuuri ja
koosseisu kinnitamine ning muutmine toimuma volikogude poolt kehtestatud korras. See
tdhendab, et volikogud vdivad nimetatud dokumendid ise kinnitada vOi anda vastavad

volitused néiteks linna- vOi vallavalitsusele.

Kohalike omavalitsuste iihise ametiasutuse ja hallatava asutuse moodustamine peaks toimuma
valitsuste poolt solmitava halduslepingu alusel, mille tingimused peavad enne lepingu

solmimist heaks kiitma volikogud. Halduslepinguga tuleks kindlaks mééarata:

1. {hisasutuse moodustajad;

2. iihisasutuse eesmérk ning tilesanded;

3. ihisasutuse moodustajate digused ja kohustused iihisasutuse juhtimisel, rahastamisel
ja jéarelevalve korraldamisel;

4. ihisasutuse 10petamise alused ja kord, sealhulgas halduslepingu ldpetamisest
etteteatamise tdhtaeg, kui haldusleping 10petatakse ja Tthisasutusest lahkutakse
ithepoolselt;

5. muud vajalikud tingimused.

Kohalike omavalitsuste {ihine ametiasutus ja hallatav asutus peaks kuuluma registreerimisele

riigi ja kohaliku omavalitsuse asutuste riiklikus registris.
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3.2. Avalik-6igusliku iihisasutuse juhtimisest ja majandamisest de lege ferenda

Kui see ei kahjusta iildisemaid seadusandlusega sitestatud tingimusi, vdivad kohalikud
voimuorganid oma sisemised juhtimisstruktuurid ise kindlaks méérata, et kohandada need
kohalikele vajadustele ning tagada efektiivne juhtimine (EKOH art 6). Sellest tulenevalt ei
satesta kohaliku omavalitsuse korralduse seadus ametiasutuse ega hallatava asutuse juhtimise

iksikasju. Praktikas reguleeritakse asutuse juhtimise korraldus asutuse pohiméairuses.

Eesti haldussiisteem on iiles ehitatud monokraatlikult. See tahendab, et organisatsiooni juht on
tiksikisik ja tal on ainuotsustamisdigus. Nii on nditeks ministeeriumi juhiks minister (VVS §
49 1g 1 p 1), samuti pdhinevad valitsusasutused ainujuhtimisel (VVS § 41 Ig 4). KOKS § 49
lg 1 sdtestab, et vallavalitsuse juht on vallavanem ning linnavalitsuse juht on linnapea.
Kohalike omavalitsuste ametiasutusi ja hallatavaid asutusi juhib harilikult juhataja voi
direktor. Naiteks PGS § 71 Ig 1 kohaselt juhib kooli direktor. Ka rahvaraamatukogu seadus™**
(edaspidi RaRS) nimetab rahvaraamatukogu juhina direktorit (RaRS § 7 1g 1). Kultuurimaju,
noortekeskusi jms hallatavaid asutusi juhib enamasti juhataja.

T66 autori arvates oleks loogiline, et kohalike omavalitsuste iihisasutuste tegevust juhiks
seega samuti tegevjuht. Uhise ametiasutuse juhi ametisse nimetamiseks ja iihise hallatava
asutuse juhiga tO6lepingu solmimiseks oleks kohalikel omavalitsustel otstarbekas anda
halduslepinguga volitused iithe kohaliku omavalitsuse vallavanemale voi linnapeale.

Uhisasutuse juht nimetaks ametisse ametnikud ja sdlmiks t66lepingud todtajatega.

Kuna tihisasutus on juriidiliselt kdikide kohalike omavalitsuste iihine ametiasutus voi hallatav
asutus, siis on tihisasutuse ametnikud ja todtajad iga kohaliku omavalitsuse ametnikud ja
tootajad, kes alluvad ithisasutuse tegevjuhile.**®

Kohalike omavalitsuste iihise ametiasutuse ja hallatava asutuse moodustamisel on oluline
tagada iga kohaliku omavalitsuse kaasosalus- ja kontrollidigus. Selleks voivad to6 autori
hinnangul kohalikud omavalitsused vajadusel moodustada kohalike omavalitsuste esindajatest
koosneva organi, nt iildkoosoleku, ndukogu vms. Iga kohalik omavalitsus saaks sel juhul oma

esindajate kaudu iihisasutuse tegevuse korraldamises kaasa rddkida ning iihtlasi olla ka

114 Rahvaraamatukogu seadus. - RT 1, 09.03.2011, 4...RT I, 13.03.2014,18

115 Sarnasele jareldusele on jdutud Tallinna Tehnikaiilikooli uuringus (viide 10), Ik 10.
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vordselt vastutav iihisasutuse tegevuse eest. Ariithingute puhul on ndukogu juhtimis- ja
kontrollorganiks. Ka kohalike omavalitsuste iihisasutuse ndukogu voiks tidita
jarelevalvefunktsiooni ja votta vastu olulisemaid juhtimisotsuseid. Viiksema liikmete arvuga
tthisasutuste puhul ei ole ndukogu moodustamine t66 autori arvates vajalik. Sellisel juhul
voiks tiihisasutust ainuisikuliselt juhtida tegevjuht. Kohalike omavalitsuste kaasosalus- ja
kontrollidigust on vdimalik tagada ka muul viisil, nditeks tihisasutusele aruandluskohustuse
kehtestamisega. Sisemiste juhtimisstruktuuride kujundamine on hdlmatud kohalike
omavalitsuste enesekorraldusdigusega ja kohalikel omavalitsustel on digus need kiisimused

ise lahendada nii, nagu nad otstarbekaks peavad.

Kohalikud omavalitsused peavad tagama moodustatud iihisasutuste funktsioneerimisvoime.
Eelkdige peavad nad selleks eraldama finantsvahendid. Uhisasutuse eelarve saab moodustuda
kohalike omavalitsuste eraldistest ja muudest tuludest, néiteks tasuliste teenuste osutamisest
saadavast tulust, trahvidest jms. Uhisasutuse eclarve oleks analoogne tiitarettevotja eelarvele
ehk tihisasutuse eelarve oleks iseseisev, kuid selle pohitegevuse tulude osas oleksid kajastatud
tulud kohalikelt omavalitsustelt ning muud tulud. Omakorda oleks kohalike omavalitsuste
eelarvetes pohitegevuse kuludes kajastatud kulud iihisasutusele.'®

Kehtiva seadusandluse kohaselt ei ole kohalike omavalitsuste ametiasutused ja hallatavad
asutused raamatupidamiskohustuslased. Raamatupidamise seadus''’ (edaspidi RPS) sitestab,
et raamatupidamiskohustuslaseks on Eesti Vabariik iihe avalik-0igusliku juriidilise isikuna,
kohaliku omavalitsuse liksus, iga Eestis registreeritud era- voi avalik-0iguslik juriidiline isik,
fiisilisest isikust ettevotja ja Eestis registrisse kantud védlismaa driithingu filiaal (RPS § 2 Ig
2). Raamatupidamiskohustuslase kohustused sitestab samuti raamatupidamise seadus.
Muuhulgas on raamatupidamiskohustuslane kohustatud 16ppenud majandusaasta kohta
koostama majandusaasta aruande, mis koosneb raamatupidamise aastaaruandest ja

tegevusaruandest (RPS § 14 1g 1).

T66 autor leiab, et iihisasutuse raamatupidamine on tugiteenus, mida voiks korraldada ka tiks
iihisasutuse moodustanud kohalikest omavalitsustest. Uhisasutuse raamatupidamine
konsolideeritaks sel juhul vastava kohaliku omavalitsuse aruannetesse. Juhtudel, kui
tthisasutuse moodustajaid ei ole palju ja raamatupidamise maht ei ole suur, ei ole otstarbekas

iseseisva raamatupidamise korraldamine.

118 Tallinna Tehnikaiilikool (viide 10), 1k 16
117 Raamatupidamise seadus. - RT I 2002, 102, 600...RT I, 13.03.2014, 50
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Léhtuvalt eeltoodust voib kohalike omavalitsuste avalik-diguslike iihisasutuste juhtimise ja

majandamise aluste osas teha allpool toodud jareldused.

Kohalike omavalitsuste avalik-digusliku tiihisasutuse tegevust voOib juhtida tegevjuht
ainuisikuliselt. Vajadusel voivad kohalikud omavalitsused iihisasutuse juhtimiseks ja
jirelevalve korraldamiseks moodustada ka iihisasutuse ndukogu. Uhisasutuse juhtimise
korraldus on tuleks reguleerida tihisasutuse pohiméaruses. Autori arvates on otstarbekas
sitestada, et  {ihisasutus ei  ole  raamatupidamiskohustuslane.  Uhisasutuse
finantseerimispohimotted, raamatupidamisarvestuse korraldus ja vajadusel ndukogu
moodustamine tuleks kohalikel omavalitsustel kokku leppida halduslepingus.  Uhise
ametiasutuse tegevjuhi ametisse nimetamine ja iihise hallatava asutuse juhiga t66lepingu
solmimine vOiks autori arvates olla iihe kohaliku omavalitsuse vallavanema voi linnapea

padevuses. Vastavad volitused saab anda halduslepinguga.

3.3. Jarelevalvest avalik-6igusliku iihisasutuse tegevuse iile de lege ferenda

EKOH art-st 8 ja PS §-st 160 tuleneb, et:

1. riigil on digus teostada jarelevalvet kohalike omavalitsuste tegevuse iile (EKOH art 8
lg 1);

2. jarelevalve juhud, tingimused ja kord satestatakse seadusega (EKOH art 8 1g 1);

3. jarelevalve eesmirgiks on iildjuhul vaid diguspérasuse tagamine, tegevuse kooskdla
seaduste ja konstitutsiooniliste pdhimotetega (EKOH art 8 g 2; PS § 139 Ig 1 ning §
133 p-d 3 ja 4);

4. jéarelevalve peab olema kooskdlas proportsionaalsuse pohimdttega (PS § 11), st
jarelevalve sekkumise ulatus ning viisid peavad olema tasakaalus kaitstavate avalike

huvide tihtsusega (EKOH art 8 Ig 3). '

Kohalike omavalitsuste ametiasutuste ja hallatavate asutuste puhul tuleb eristada haldus- ja
teenistuslikku jarelevalvet. Haldusjarelevalve on haldusesisese (internse) jarelevalve liik,
mille korral kontrollib {liks haldusekandja (juriidiline voi fuisiline isik, kes tdidab avaliku
halduse {ilesannet) teise haldusekandja poolt haldusiilesande tditmist, samuti sama
haldusekandja organite vahel véljaspool alluvusvahekorda toimuv seaduslikkuse ja

otstarbekuse kontroll. Haldusjérelevalvet ei teostata organi iile, millega ollakse teenistuslikus

18 Besti Vabariigi pShiseadus. Kommenteeritud véljaanne, XIV ptk, § 160/2.1
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alluvussuhtes ehk jéarelevalveorgani ja jarelevalvatava organi vahel ei ole hierarhilist
voimuvahekorda. Haldusjarelevalve eesmérk ei ole ainult ohtude tdrjumine ja korrarikkumiste
korvaldamine, mis on haldusiilesannete tditmisel tekkinud, vaid see holmab ka iilesannete
tditmise otstarbekust. Seega on haldusjirelevalve ecesmirk tagada mitte ainult ohtude
torjumine Oigusnormide jirgimise ja normidega kaitstud hiivede kaitsmisega, vaid ka see, et
haldustegevus toimuks maksimaalselt efektiivselt, mdjusalt ja riigi heaolu suurendavalt, isegi
kui sellega pole rikutud digusnorme vd3i otseselt pole kahjustatud normidega kaitstavaid
hiivesid.**® Kohaliku omavalitsuse tegevuse iile teostatava haldusjirelevalve liigid sitestab
KOKS § 66:

1. Maavanema jdrelevalve kohaliku omavalitsuse {iiksuse tegevuse iile seadusega
sdtestatud korras (KOKS § 66 1g 1).

2. Riigikontrolli kontroll kohaliku omavalitsuse iiksuse tegevuse iile Vvastavalt
riigikontrolli seadusele (KOKS 66 Ig 2).

3. Oiguskantsleri jirelevalve valla voi linna digustloovate aktide vastavuse iile

pohiseadusele ja seadustele (KOKS § 66 1g 3).

Kuna ametiasutus ja hallatav asutus ei saa anda Oigustloovaid akte, siis kontrollivad
haldusjérelevalve korras nende tegevust maavanem ja Riigikontroll. VVS § 85 1g 1 kohaselt
on maavanemal Oigus teostada haldusjirelevalvet maakonna kohalike omavalitsusiiksuste
haldusaktide oOiguspérasuse iile ning seaduses sitestatud juhtudel ja ulatuses kohalike
omavalitsusiiksuste kasutuses vOi valduses oleva riigivara kasutamise seaduslikkuse ja
otstarbekuse iile. Riigikontroll teostab RKS § 7 1g-st 2 tulenevalt majanduskontrolli kohalike
omavalitsuste liksuste munitsipaalvara valdamise, kasutamise ja kédsutamise Giguspérasuse
tile, samuti kontrolli kohaliku omavalitsuse iiksuse valdusse antud riigi kinnis- ja vallasvara,
riigieelarvest antavate sihtotstarbeliste eraldiste, toetuste ning riiklike {ilesannete tditmiseks
eraldatud raha kasutamise diguspirasuse osas (RKS § 7 1g 2Y). Kuna kohalike omavalitsuste
tthine ametiasutus ja hallatav asutus on sisuliselt kohalike omavalitsuste struktuuriiiksused,

siis laieneb nende tegevusele maavanema ja Riigikontrolli teostatav haldusjarelevalve.

Teenistusliku jirelevalve korraldust kohalikus omavalitsuses reguleerib KOKS § 66,
Teenistuslik jirelevalve on valitsuse poolt valla vdi linna ametiasutuste ja nende ametiisikute
ning ametiasutuste hallatavate asutuste ja nende juhtide tegevuse seaduslikkuse ja
otstarbekuse iile teostatav kontroll (KOKS § 66" Ig 1).

s Korrakaitseseaduse seletuskiri. 49 SE, Ik 14. - Arvutivdrgus:

http://www.riigikogu.ee/?page=eelnou&op=ems&emshelp=true&eid=93502&u=20110321084723 (08.04.2015)
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KOKS § 66 lg 1 kohaselt on valitsusel teenistusliku jdrelevalve teostamisel digus teha
ettekirjutus akti voi toimingu puuduste kdrvaldamiseks, peatada toimingu sooritamine voi akti
kehtivus voi tunnistada akt kehtetuks. T66 autori arvates on loogiline, et {ihisasutuse tegevuse
iile voiks teenistuslikku jarelevalvet teostada halduslepinguga kokku lepitud iihe kohaliku

omavalitsuse valitsus.

Kohalikus omavalitsuses teostab sisemist poliitilist kontrolli revisjonikomisjon. KOKS § 48
Ig 3 kohaselt on revisjonikomisjonil 6igus muuhulgas kontrollida ja hinnata valla- voi
linnavalitsuse, valla- voi linnavalitsuse ametiasutuste ja nende ametiasutuste hallatavate
asutuste tegevuse seaduslikkust, otstarbekust ja tulemuslikkust ning valla v&i linna vara

kasutamise sihipdrasust ning kontrollida ja hinnata valla- voi linnaeelarve tditmist.

Revisjonikomisjon hindab tulemuslikkust jairgmiste kriteeriumite kohaselt:

1. sdastlikkus, mis tidhendab eesmirkide saavutamiseks tehtavate kulutuste
minimeerimist (KOKS § 48 Ig 3 p 1);

2. tohusus, mis tdhendab kulutuste ja nende abil saavutatavate tulemuste suhet (KOKS §
481g3'p 2);

3. mojusus, mis tdhendab tegevuse tegelikku mdju vdrrelduna kavatsetud mdjuga

(KOKS § 48 1g 3* p 3).

Lisaks revisjonikomisjonile v3ib kohalik omavalitsus sisekontrolli teostamiseks ndha ette

siseaudiitori ametikoha moodustamise vastavalt KOKS §-le 48",

Kohalike omavalitsuste avalik-Giguslike {iihisasutuste revisjonikontrolli vdiks t66 autori
arvates teostada halduslepinguga kokkulepitud iihe kohaliku omavalitsuse revisjonikomisjon.

Revisjonikontrolli ldbiviimise tipsema korra saab ette ndha {ihisasutuse pdhiméaruses.

Lahtuvalt eeltoodust vdib kohalike omavalitsuste avalik-Giguslike iihisasutuste jérelevalve

aluste osas teha allpool toodud jéareldused.

Haldusjarelevalvet kohalike omavalitsuste avalik-0igusliku tiihisasutuse tegevuse iile
teostaksid seadusest tulenevalt maavanem ja Riigikontroll. Teenistuslikku jarelevalvet
tihisasutuse tegevuse iile voiks teostada halduslepinguga kokku lepitud tihe kohaliku
omavalitsuse valitsus ja revisjonikontrolli iihe kohaliku omavalitsuse revisjonikomisjon.
Samal pohimottel saab rakendada ka KOKS §-s 48" sitestatud sisekontrollisiisteemi selle

olemasolu korral.
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3.4. Avalik-diguslikust iihisasutusest viljaastumisest ja avalik-digusliku iihisasutuse

tegevuse lopetamisest de lege ferenda

KOKS § 22 1g 1 p 34 kohaselt on valla vdi linna ametiasutuse ja valla vdi linna ametiasutuse

hallatava asutuse tegevuse 16petamine volikogu ainupddevuses.

Kuna kohalike omavalitsuste avalik-Gigusliku iihisasutuse moodustamisel sdlmitakse
haldusleping, siis tuleb iihisasutusest viljaastumisel ja iihisasutuse tegevuse ldpetamisel
lahendada ka halduslepingu muutmise voi Idpetamise kiisimused. Halduslepingut muudetakse
ja see lopetatakse tsiviilseadustes sétestatud korras (HMS § 102 Ig 1). V(N)laf)igusseaduse120
(edaspidi VOS) § 13 Ig 1 kohaselt vdib lepingut muuta vdi lepingu 1dpetada lepingupoolte

kokkuleppel vai lepingus voi seadusega ettendhtud muul alusel.

Kui kohalikud omavalitsused otsustavad tihiselt avalik-0igusliku {iihisasutuse tegevuse
16petada, siis tuleb igal kohaliku omavalitsuse volikogul vastu votta vastavasisuline otsus ning

tihisasutuse moodustamiseks sdlmitud haldusleping on vdimalik 1opetada poolte kokkuleppel.

Kui aga tihisasutusest soovib vilja astuda vaid iiks kohalik omavalitsus ja tihisasutus jitkab
seejarel oma tegevust, siis on situatsioon keerulisem. Selline olukord saab tekkida juhul, kui
iihisasutuse moodustajaid on vihemalt kolm. Uhe osapoole loobumine iihisasutuses
osalemisest mojutab oluliselt thisasutuse tegevust: vidheneb finantseerimine, muutub

ametnike ja tootajate koormus jms.

HMS § 102 lg 2 sitestab, et haldusorgan voib halduslepingut iihepoolselt muuta voi
halduslepingu Idpetada, kui see on tingimata vajalik, et véltida iilekaaluka avaliku huvi rasket
kahjustamist. Halduslepingu iihepoolset muutmist voi Idpetamist peab haldusorgan
pohjendama. Halduslepingu muutmise voi I0petamise korral peab haldusorgan hiivitama
lepingu teisele poolele sellega tekitatud varalise kahju (HMS § 102 Ig 3). T60 autori arvates
peaks viljaastuva kohaliku omavalitsuse volikogu halduslepingu iithepoolset 1opetamist seega
pOhjendama ja see peaks olema pigem erandlik voimalus juhul, kui esinevad asjaolud, mille
korral ei saa objektiivselt hinnates nduda kohaliku omavalitsuse {ihisasutuse tegevuses
osalemise jatkamist. Halduslepingu iihepoolse 16petamise alused tuleb halduslepingus ette

nédha.
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Oluline on tagada kohalike omavalitsuste tihisasutuste tegevuse oiguskindlus. Seetdttu tuleb
tihisasutusest viljaastumisest teistele kohalikele omavalitsustele piisavalt ette teatada.
Vilisriikides on reeglina seadustes sitestatud {hisasutusest véljaastumiseks mdistlik
etteteatamise tdhtaeg, niiteks on iihisasutuse tegevus seotud volikogude valimisperioodiga.
Avaliku huviga koostodvaldkondade puhul on sétestatud ka seda, et koost6o 1opetamiseks on

vajalik keskvalitsuse ndusolek.'?

To66 autori hinnangul vdiks iihisasutusest viljaastumise
etteteatamise tdhtacg olla vdhemalt 1 aasta ja viljaastumine peaks olema vdimalik

eelarveaasta algusest.

Lahtuvalt eeltoodust voib kohalike omavalitsuste avalik-Oiguslikest iihisasutustest

véljaastumise ja iihisasutuse tegevuse 15petamise aluste osas teha allpool toodud jareldused.

Kohalike omavalitsuste avalik-Gigusliku {ihisasutuse tegevuse Idpetamine peaks olema
kohalike omavalitsuste volikogude pddevuses ja toimuma kohalike omavalitsuste
kokkuleppel. Uhisasutuse tegevuse ldpetamise tdpsema korra saab ette niiha iihisasutuse

pohimairuses.

Uhisasutusest viljaastumise otsustamine peaks olema kohaliku omavalitsuse volikogu
pidevuses. Uhisasutusest viljaastumist peaks kohaliku omavalitsuse volikogu pdhjendama ja
sellest tuleks teistele kohalikele omavalitsustele ette teatada vdhemalt 1 aasta enne
eelarveaasta algust st iihisasutusest viljaastumisest peaks kohalik omavalitsus teistele
kohalikele omavalitsustele ette teatama hiljemalt lepingu 1dpetamise aastale eelneva aasta

1.jaanuariks. Halduslepingus voib kokku leppida ka pikema etteteatamistihtaja.
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KOKKUVOTE

Vabatahtlik koost66 on kohalike omavalitsuste rahvusvaheliselt tunnustatud &igus
koopereceruda vajadusel oma iilesannete tditmiseks teiste kohalike omavalitsustega. Eesti
kohalikud omavalitsused on viga erinevad pindala, rahvaarvu, vanuselise koosseisu, asukoha
jpm poolest. Samas Eestis kehtiv seadusandlus ei diferentseeri kohalike omavalitsuste
tilesandeid tulenevalt nende erinevustest. Piiratud ressursside ja jarjest suurenevate ndoudmiste
olukorras on kohalikel omavalitsustel erinevaid koostoévorme kasutades vdimalik kulusid

kokku hoida ja oma tilesandeid efektiivsemalt tdita.

Kohaliku omavalitsuse korralduse seadus sitestab kohalike omavalitsuste koostdovormidena
kohalike omavalitsuste liitude moodustamise, volituste andmise teisele kohalikule
omavalitsusele, institutsionaliseerimata koostoé ja iihisasutuse moodustamise. Eestis

kasutavad kohalikud omavalitsused koiki nimetatud koostodovorme.

Kohalike omavalitsuste iihisasutus on ka Eesti Vabariigi pohiseaduses ja Euroopa kohaliku
omavalitsuse hartas nimetatud koostddinstitutsioon. Uhisasutuse mdiste on mitmetihenduslik.
Pdhiseadus sétestab selle laialt, jéttes moiste sisu avamise seadusandluse iilesandeks. Paraku

ei ole seadustes kohalike omavalitsuste iihisasutuse osas selgust.

Kéesoleva t66 eesmirk oli selgitada vilja kohalike omavalitsuste iihisasutuse moiste sisu
Eesti diguskorras ning hinnata kehtivate regulatsioonide muutmise vajadust, tehes vajadusel
ka omapoolseid ettepanekuid. Magistritod autori poolt piistitatud t66 hiipotees oli, et

olemasolevat iihisasutuse regulatsiooni on vaja tdiendada.

Analiiiisides kohalike omavalitsuste iihisasutuste regulatsiooni, joudis t66 autor jareldusele, et
kohalike omavalitsuste tihisasutustena on késitletavad nii eradiguslikud kui avalik-6iguslikud
ithisasutused. Kohalike omavalitsuste eradiguslikud tihisasutused voivad seadusest tulenevalt
olla kas tulunduslikud (aktsiaseltsid voi osatlihingud) voi mittetulunduslikud (sihtasutused voi

mittetulundusiihingud).

Magistritoo teises peatiikis analiilisis autor eradiguslike ja avalik-0iguslike thisasutuste

regulatsiooni kehtivas seadusandluses.

Kohalike omavalitsuste tegutsemine eradigussfadris on digustatud sel médral, kui see on
vajalik avalik-diguslike eesmirkide saavutamiseks. Tulenevalt asjaolust, et eradiguslike

ithisasutuste tegevust rahastatakse enamasti vdhemalt osaliselt ka kohalikest eelarvetest,
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ndevad eriseadused ette teatavad piirangud selliste tihisasutuste tegevusele. Niiteks peavad
eradiguslikud thisasutused asjade ostmisel, teenuste ja ehitustodde tellimisel jargima
riigihangete seaduses sétestatud reegleid, et tagada rahaliste vahendite ldbipaistev, otstarbekas
ja saastlik kasutamine. Samuti teostab selliste iihisasutuste iile majanduskontrolli
Riigikontroll. Kohalikel omavalitsustel on ka enestel seadustest tulenevalt v&imalik
eradiguslike iihisasutuste tegevuse iile tdiendavat kontrolli rakendada, niiteks iihisasutuse

pohikirjas audiitorkontrolli kohustuse sitestamisega.

Eradiguslike iihisasutuste moodustamise alused sidtestab kohaliku omavalitsuse korralduse

seadus ja nende tegevus toimub asutuse liigile vastava eriseaduse alusel.

Probleemid, mis eradiguslike iihisasutuste tegevuses on tuvastatud (nditeks tegevuse vihene
eesmdirgistatus vOi passiivsus kontrollivdimaluste kasutamisel jm), on tingitud mitte
seadusandluse puudulikkusest, vaid pigem selle rakendamisest. Sellest tulenevalt leidis t66
autor, et kehtiv seadusandlus annab piisava digusliku raamistiku kohalike omavalitsuste
eradiguslike ihisasutuste moodustamiseks, toimimiseks ja jdrelevalveks. Kohalike

omavalitsuste eradiguslikud iihisasutused on praktikas levinud koostddvorm.

Kohalike omavalitsuste avalik-oiguslikud asutused jagunevad ametiasutusteks ja hallatavateks
asutusteks. Ametiasutuse iilesandeks on avaliku voimu teostamine. Hallatavad asutused
moodustatakse avalike teenuste osutamiseks. Kohalikud omavalitsused vdivad avalik-

oiguslike iihisasutustena moodustada nii ametiasutusi kui ka hallatavaid asutusi.

Kohalike omavalitsuste avalik-Giguslike iihisasutuste regulatsioon on Eesti seadusandluses
puudulik. Kohalike omavalitsuste iihise ametiasutuse moodustamise tdpsem regulatsioon
puudub seadusandluses iildse ja tihise hallatava asutuse moodustamise vOimalus on ette
ndhtud vaid iihes eriseaduses: pdhikooli- ja glimnaasiumiseadus vdimaldab kohalikel
omavalitsustel moodustada iihiselt hallatava kooli. Seda, et olemasolev regulatsioon ei ole
piisav, kinnitab ka asjaolu, et praktikas ei ole kohalike omavalitsuste tihiseid ametiasutusi ega

hallatavaid asutusi moodustatud.

Eestile suhteliselt sarnase diguskorraga Mandri-Euroopa riikides on kohalike omavalitsuste
koostdo, sh avalik-diguslike tihisasutuste regulatsioonid oluliselt detailsemad kui meil. T66
autor t0i nditeid Saksamaa, Soome ja Norra vastavatest regulatsioonidest. Vilisriikide
regulatsioonide iiks-iihene iilevotmine Eesti digusesse ei ole vdimalik ja mdistlik, kuna

mastaabid, ressursid ja diguskeskkond on niivord erinevad. Kiill aga tuleks votta eeskuju
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valisriikide praktikast selles osas, et kohalike omavalitsuste avalik-0iguslike iihisasutuse
regulatsioon peaks ka Eesti seadustes olema pohjalikum. Sobivate lahenduste véljatdGtamisel

tuleb ldhtuda kohalikest oludest ja véljakujunenud diguskorrast.

Too autor selgitas kehtivat seadusandlust analiiiisides vilja kohalike omavalitsuste iihise
ametiasutuse ja hallatava asutuse mdiste Sisu ja nende Oigusliku staatuse. Kohalike
omavalitsuste lihine ametiasutus on kohalike omavalitsuste eelarvetest finantseeritav avalik-
diguslik asutus, mille iilesanne on avaliku vdimu teostamine. Uhine ametiasutus ei ole
iseseisev juriidiline isik. Uhine ametiasutus teostab kdikide selle moodustanud kohalike

omavalitsuste padevust, olles sisuliselt iga kohaliku omavalitsuse ametiasutus.

Kohalike omavalitsuste iihine hallatav asutus on avalikke teenuseid osutav kohalike
omavalitsuste eelarvetest finantseeritav avalik-6iguslik asutus, mis ei ole iseseisev juriidiline
isik. Uhine hallatav asutus teostab koikide selle moodustanud kohalike omavalitsuste

padevust, olles sisuliselt iga kohaliku omavalitsuse hallatav asutus.

Kohaliku omavalitsuse korralduse seadus midrab muuhulgas kindlaks kohaliku omavalitsuse
ilesanded, korralduse ning omavalitsusiiksuste suhted omavahel ja riigiorganitega. T60 autori
hinnangul sobitub kohalike omavalitsuste avalik-digusliku iihisasutuse tdpsem regulatsioon
seega loogiliselt kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse reguleerimisalasse. Vastavate
sitete lisamisega luuakse avalik-0igusliku iihisasutuse moodustamise iihtsed alused ja piisav
oigusselgus kohalikele omavalitsustele. Vastavates eriseadustes piisab sel juhul edaspidi vaid
avalik-digusliku ihisasutuse moodustamise ettendgemisest ning viitamisest kohaliku

omavalitsuses korralduse seaduses satestatud korrale.

Kuna riikliku jarelevalve ja vdirteomenetluse labiviimine jm vdimuhaldusiilesannete tditmine
saab kohalike omavalitsuste koostoos toimuda vaid ithise ametiasutuse kaudu, samuti on
ithine ametiasutus sobivaks koostooinstitutsiooniks iihisametnike rakendamiseks, siis on eriti
oluline kohalike omavalitsuste {ihise ametiasutuse tdpsema regulatsiooni sisseviimine
seadusandlusesse. Uhise hallatava asutuse regulatsiooni jirele ei ole vajadus nii suur, kuna
avalike teenuste osutamine on kohalike omavalitsuste koostods voimalik ka muid
koostoovoimalusi kasutades, sh ka nditeks eradiguslike tihisasutuste kaudu. T66 autori arvates
voiks kohalike omavalitsuste iihise hallatava asutuse moodustamise kord seadusandluses
siiski samuti olemas olla. See looks tdiendava vdimaluse kohalike omavalitsuste koostooks

avalike teenuste osutamisel.
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To6 kolmandas peatiikis  sOnastas t66 autor kohalike omavalitsuste avalik-Gigusliku
tthisasutuse moodustamise pdohimotted kohaliku omavalitsuse korralduse seaduses ja
eriseadustes kohaliku omavalitsuse ametiasutuse ja hallatava asutuse kohta kehtivate sitete
baasil, vottes arvesse ka kohalike omavalitsuste avalik-diguslike iihisasutuste olemasolevat
regulatsiooni. Eraldi kisitles autor avalik-digusliku iihisasutuse moodustamist, juhtimist ja
majandamist, jirelevalvet, lihisasutusest véljaastumist ja iihisasutuse tegevuse lOpetamist.
Kohalike omavalitsuste iihiste ametiasutuste ja hallatavate asutuste vastavad olulisemad

aspektid on toodud alljargnevalt.

Kohalikud omavalitsused vdivad moodustada avaliku voimu tilesannete teostamiseks tihiseid
ametiasutusi, mis ei ole iseseisvad juriidilised isikud. Kohalike omavalitsuste iihise
ametiasutuse moodustamine, pohimédiruse kinnitamine, {ihisasutuse ametnikele ja tdotajatele
sotsiaalsete garantiide kehtestamine ja tihisasutuse struktuuri, teenistuskohtade koosseisu ning

palgajuhendi kehtestamine peaks kuuluma kohalike omavalitsuste volikogude padevusse.

Kohalikud omavalitsused voivad moodustada avalike teenuste osutamiseks {iihiseid
hallatavaid asutusi, mis ei ole iseseisvad juriidilised isikud. Kohalike omavalitsuste {ihise
hallatava asutuse moodustamine ja iihisasutuse tootajatele sotsiaalsete garantiide kehtestamine
peaks kuuluma volikogu pidevusse. Uhise hallatava asutuse pdhimiiruse, struktuuri ja

koosseisu kinnitamine ning muutmine voiks toimuda volikogude poolt kehtestatud korras.

Kohalike omavalitsuste iihise ametiasutuse ja hallatava asutuse moodustamine peaks toimuma
valitsuste poolt sdlmitava halduslepingu alusel, mille tingimused peavad enne lepingu
solmimist heaks kiitma volikogud. Halduslepingus tuleks kindlaks méédrata iihisasutuse
moodustajad, iihisasutuse eesmirk ning iilesanded, iihisasutuse moodustajate Oigused ja
kohustused iihisasutuse juhtimisel, rahastamisel ja jirelevalve korraldamisel, lihisasutuse
1opetamise alused ja kord, sealhulgas halduslepingu ldpetamisest etteteatamise tdhtaeg, kui
haldusleping 10petatakse ja iihisasutusest lahkutakse {ihepoolselt ja muud vajalikud

tingimused.

Kohalike omavalitsuste iihisasutuste tegevust vdiks juhtida tegevjuht ainuisikuliselt. Uhise
ametiasutuse juhi ametisse nimetamiseks ja ihise hallatava asutuse juhiga todlepingu
solmimiseks oleks kohalikel omavalitsustel otstarbekas anda halduslepinguga volitused iihe

kohaliku omavalitsuse vallavanemale voi linnapeale.
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Vajadusel voiksid kohalikud omavalitsused iihisasutuse juhtimiseks ja jérelevalve
korraldamiseks moodustada ndukogu, mille iilesanded ja padevus sétestataks iihisasutuse
pohimédruses. Kohalike omavalitsuste iihine ametiasutus ja hallatav asutus kuuluks

registreerimisele riigi ja kohaliku omavalitsuse asutuste riiklikus registris.

Kuna kohalike omavalitsuste iihine ametiasutus ja hallatav asutus on sisuliselt kohalike
omavalitsuste struktuuriiiksused, siis laieneb nende tegevusele maavanema ja Riigikontrolli

teostatav haldusjarelevalve.

Teenistuslikku jérelevalvet tihise ametiasutuse voi hallatava asutuse tegevuse iile voiks t66
autori arvates teostada halduslepinguga kokku lepitud iihe kohaliku omavalitsuse valitsus ja
revisjonikontrolli  kohalike omavalitsuste kokkuleppel 1iihe kohaliku omavalitsuse
revisjonikomisjon. Samal pohimdttel saaks rakendada ka KOKS §-s 48' sitestatud

sisekontrollisiisteemi selle olemasolu korral.

Kohalike omavalitsuste iihise ametiasutuse ja hallatava asutuse tegevuse ldpetamine peaks
olema kohalike omavalitsuste volikogude padevuses ja toimuma kohalike omavalitsuste
kokkuleppel. Uhisasutusest viljaastumise otsustamine peaks samuti olema kohaliku
omavalitsuse volikogu pidevuses. Uhisasutusest viljaastumist peaks kohaliku omavalitsuse
volikogu pohjendama ja sellest tuleks teistele kohalikele omavalitsustele ette teatada vihemalt
1 aasta enne eelarveaasta algust. Halduslepingus vo0ib kokku leppida ka pikema

etteteatamistédhtaja.

Too autor pakub vilja ka kohalike omavalitsuste iihise ametiasutuse ja hallatava asutuse
voimaliku regulatsiooni kohaliku omavalitsuse korralduse seaduses de lege ferenda kdesoleva
too lisana. Vordlevalt on lisas vilja toodud Tallinna Tehnikaiilikooli poolt 2013.aastal

tihisasutuse regulatsiooni tdiendamise o0sas tehtud ettepanekud.

Léhtuvalt eeltoodust leidis piistitatud t66 hiipotees autori hinnangul kinnitust — olemasolevat
tihisasutuse regulatsiooni on vaja tdiendada avalik-Giguslike iihisasutuste moodustamist ja
tegevust reguleerivate sitetega. Olukord, kus kohalikud omavalitsused saavad regulatsioonide
puudumise tottu teha koostodd vaid eradiguslike {iihisasutuste kaudu, riivab kohalike

omavalitsuste enesekorraldusdigust.

53



JOINT AGENCY AS A FORM OF VOLUNTARY CO-OPERATION BETWEEN
LOCAL GOVERNMENTS

Summary

Local governments’ right to a mutually beneficial co-operation is an internationally
reckognized aspect of their right of self-management. They can carry out tasks assigned to
them more efficiently through co-operation. The minimal obligation of the State is to impose

adequate legal regulations to effectively realize local governments’ rights to co-operation.

Based on the European Charter of Local Self-Governments and the Constitution, voluntary
solutions in the field of co-operation are primary and preffered over mandatory co-operation
forms. There are no regulations in Estonian legal system for mandatory co-operation, thus
voluntary co-operation among local governments is synonymous with their co-operation as a

whole.

Joint agency is one possible form of voluntary co-operation. It is a co-operation institution

named in the Constitution and the European Charter of Local Self-Governments.

The goal of the current thesis was to identify the concept of local governments’ joint agency
in Estonian legal system and to evaluate the need to change the current regulations and, if
necessesary, make their own proposals. Hypothesis of the work assumed that the existing
regulation of joint agency needs supplements.

Local governments in Estonia are very different in their population, population density, age
distribution, physical location, road network etc. At the same time current legislation in

Estonia does not differentiate tasks assigned to local governments by their size.

The Chancellor of Justice, National Audit Office, European Commision, OECD and others
have criticized the local governments for their low administrative capacity and the limited
capacity at providing public services. However, the State has not set any standards to the
quality of services local governments offer or to the officials providing them. Therefore it is
not actually possible to objectively assess whether local governments are able to perform their
tasks. Justified changes, the quality of the service would probably require, are difficult to

carry out before the corresponding analysis.
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In Estonia, on national level problems of local governments have mainly been dealt by
promoting their voluntary merger. Though there have been many intiatives, mandatory

mergers of local governments have not yet been applied.

Merging local governments on the State’s initiative is an intense interference to local
governments’ right of self-management. Voluntary co-operation is an alternative to
mandatory mergers of local governments, keeping their legal subjectivity and thus enabling

cost savings and helping to carry out public duties more effectively.

Besides joint agency, Local Government Organisation Act provides forming local government
associations, granting authority to another rural municipality and noninstitutionalized co-
operation as possible forms of local governments’ co-operation. All these different forms
named before are used by local governments in Estonia. Limitations on the choice of the co-
operation are in the different nature of tasks local goverments have to accomplish. For
example, tasks of public authority can not be transferred to a county association, which is a

legal person in private law.

The Constitution distinguishes local government tasks and national tasks. Local government
has the right to perform and organize local government tasks and manage all local issues
without special authorization. Local government tasks are further classified as mandatory and
voluntary. Mandatory tasks are such that are required by the State due to the increased public
interest. Voluntary tasks are such that local government is not required to offer but can take

on any time they want.

National tasks are fulfilled according to law or by excecuting a contract under public law
between the local government and the State. Local government can use co-operation to
perform both national and local tasks. Co-operation is problematic at performing the
juristictional tasks. These include handling of misdemeanours and carrying out government
supervision. These are areas that allow transgress individuals’ fundamental rights and
therefore it is forbidden to transfer these tasks to legal persons in private law and the tasks
may only be transferred to an institution that performs public duties. Local county
assosiations are currently legal persons in private law and thus handling of misdemeanors and
carrying out government supervision is not possible through this co-operation institution.
Current legislation also forbids authorizing jurisdictional tasks to other local governments.
Thus, in current legislation there is no suitable co-operation institution to carry out handling

of misdemeanours and goverment supervision.
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There is a need for such co-operation form. Broad rights of surveillance in many different
areas of life have been granted to the local governments by law, but they are not always
capable or can not act as a level of public authority protecting legal order. This particularly
applies to small municipalites and citys with few officials, where supervision is only one of
officials’ many work assignments. Supervision related co-operation is not widespread among
the local governments, even though it would be a good opportunity to perform these tasks

more efficiently under limited circumstances.

Public authority in local governments is carried out by administrative agencies. Consequently,
local governments could carry out handling of misdemeanors and government supervision
jointly through joint agency. Although current legislation does not preclude the formation of
such joint agency there is no specific regulation about it. Joint agency would also be an

appropriate co-operation form to implement local governments’ joint officials.

Until now, local governments have tried to impement joint officials in a way that one official
is doing a part-time job at the same time in each local government. However, the problem
with such arrangement is that the official is subordinate to many local governments at the
same time, also instability of the co-operation as the local government may, at any time,

decide not to co-operate anymore.

The Constitution does not specify the content of the concept of joint agency. This should be
done in legislation. Local governments are entitled to form both private and public joint
agencies. By law private agencies may be either for profit (public limited companies or

private limited companies) or not-for-profit (foundations or not-for-profit associations).

Basis of forming private joint agencies is provided by the Local Government Organisation
Act and they operate according to the institution’s type by specific law. Due to the fact that
the activities of private joint agencies are mostly at least partially financed also from local
budgets, specific laws provide certain restrictions to the activities of such joint agencies. For
example, when purchasing things or ordering services and construction works, private local
agencies need to comply with the rules laid down in the Public Procurement Act, to ensure

that the use of funds are transparent, rational and sustainable.

Also, National Audit Office carries out economic control over such joint agencies. Problems
identified in the actions of joint agencies (i.e lack of targeting or passivity in the use of control
options etc.) are not due to shortcomings in the legislation but rather its implementation.
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Consequently, the author found that the existing legislation provides sufficient legal
framework for local authorities to form, operate and supervise local governments’ joint

agencies.

Local governments’ public law agencies are divided into administrative agencies and
administered agencies. Administrative agencies execute public authority. Administered

agencies are formed to provide public services.

The author explained the content of the concept of local governments’ joint administrative
agency and administered agency and also their legal status by analyzing the existing
legislation. Local governments’ joint administrative agency is a public law agency that
executes public authority and is financed from local governments’ budget. Joint
administrative agency is not an independent legal person. Joint administrative agency
executes the competence of all co-operating local governments, thus basically being the
administrative agency of all these local governments. Handling of misdemeanors and

governement supervision can be carried out through joint administrative agency.

Local governments’ joint administered agency is a public law agency that provides public
services and is financed from local governments’ budget. Joint administered agency is not an
independent legal person. Joint administrated agency executes the competence of all co-
operating local governments, thus basically being the administered agency of all these local

governments.

Regulation of local governments’ joint administrative agencies in Estonian legislation is quite
general. The constitutional basis to form local governments’ joint administrative agencies
derives from § 159. § 12 of the Local Government Organisation Act sipulates that local
governments have the right to form associations and joint agencies with other local
governments on the bases of and pursuant to the procedure provided for in legislation.
Derived from § 62 subsection 2, to show common interest, for representation and protection
and to carry out common tasks, rural municipalities and cities may found joint agencies on the

basis of a contract.

There is no specific regulation on the formation of joint administrative agency in legislation
and there is only one specific law that provides the possibility to form a joint administered
agency: Basic Schools and Upper Secondary Schools Act allows local governments to form

jointly administered schools. In the author’s opinion, the existing regulation is not sufficient.
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This is also confirmed by the fact that in practice no local governments’ joint administrative

or joint administered agencies have been formed.

In continental European countries with similar legal systems to Estonia, co-operation between
local goverments, including the regulations of public joint agencies are significantly more
detailed than ours. The author gave examples from corresponding regulations in Germany,
Finland and Norway. Since the scale, resources and the legal environment are so different it is
not possible or reasonable to import foreign regulations straight into Estonian legislation.
However, similarly to foreign states’ practice, regulations for local governments’ public joint
agencies should be more comprehensive in Estonian legislation. Local conditions and

esxisting legal system should be taken into account when developing suitable solutions.

In the author’s opinion, more comprehensive regulation of public joint agency would
logically fit in the scope of application of Local Government Organisation Act. Adding
relevant provisions would result in creation of uniform grounds of forming public joint
administrative agencies and sufficient legal clarity to local governments. In that case,
respective specific laws only need to foresee the need for forming public joint agencies and

refer to the rules laid down in the Local Government Organisation Act.

Since handling misdemeanours, carrying out government supervision and other administrative
tasks can co-operatively only be done by joint administrative agency, also, joint admirative
agency is a suitable co-operation institution to use joint officials, then it is particularly
important to implement more specific regulation of joint administrative agency in to the
legislation. The need for regulation of joint administered agency is not that important, since
local governments can use other co-operation forms to provide public services, for example
using private joint agencies. The author, however, thinks that the procedure of forming local
governments’ joint administered agency should be covered in legislation. This would create

an additional opportunity for local governments to provide public services co-operatively.

The author formulated the regulation of the procedure of forming local governments’ public
joint agency by using the existing provisions about local governments administrative and
administered agencies in Local Government Organisation Act and specific laws, author also
took the current regulation of public joint agencies into account. The author separately
covered the formation of public joint agency, leadership and management, monitoring,
resignation from the joint agency and termination of the joint agency. The author also made
proposals on how to complement the regulation regarding joint agencies in the Local
Government Organisation Act.
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Based on the above, the hypothesis made in the thesis was confirmed - current regulation of
joint agencies needs supplements with provisions regulating the formation and activites of
public joint agencies. The situation in which local governments can, due to the lack of

regulations, only cooperate through private joint agencies infringes the local governments’
right of self-management.

04.05.2015
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LISA1

Ettepanekud kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse tiiendamiseks iithisasutuse

regulatsioonidega

To66 autori ettepanekud

Tallinna Tehnikaiilikooli uuringus™* tehtud
ettepanekud

§ 62. Koostodvormid

(1) Vallad ja linnad vdivad iihiste huvide
véljendamiseks, esindamiseks ja kaitsmiseks
ning tihiste tilesannete tditmiseks:

1) tegutseda iihiselt;

2) anda sellekohased volitused monele
vallale voi linnale;

3) moodustada kohaliku omavalitsuse
iksuste liite ja muid tihendusi;

4) moodustada {ihisasutustena ametiasutusi
voi hallatavaid asutusi.

§ 62. Koostodvormid

(1) Vallad ja linnad vdivad iihiste huvide
véljendamiseks, esindamiseks ja kaitsmiseks
ning tihiste tilesannete tiitmiseks:

1) tegutseda iihiselt;

2) anda sellekohased volitused monele
vallale vGi linnale;

3) moodustada kohaliku omavalitsuse
iiksuste liite ja muid tihendusi.

(2) Kéesoleva paragrahvi 1. 15ikes
tdhendatud koost00 korral voivad vallad ja
linnad tihiste iilesannete taitmiseks
moodustada ametiasutusi voi hallatavaid
asutusi ihisasutustena.

§ 62' Uhisasutus

(1) Uhisasutuses osalemise otsustab
volikogu.

(2) Uhisasutus ametiasutusena teostab
avaliku voimu tilesandeid ja iihisasutus
hallatava asutusena osutab avalikke
teenuseid. Uhisasutus ei ole juriidiline isik.

(3) Uhisasutuse moodustamiseks sdlmivad
valitsused halduslepingu, mille tingimused
peavad enne sOlmimist heaks kiitma
volikogud.

§ 62' Uhisasutus

(1) Uhisasutuse moodustamise aluseks on
volikogude volitusel valla- ja/voi
linnavalitsuste (edaspidi poolte) vahel
solmitud haldusleping.

(2) Uhisasutuse moodustamise aluseks olevas
halduslepingus méadratakse kindlaks:

1. Uhisasutuse moodustajad (edaspidi
Pooled);

2. Uhisasutuse eesmirk ning iihiselt
volitatavad haldusiilesanded;

3. Poolte digused ja kohustused iihisasutuse
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(4) Loikes 3 nimetatud halduslepingus
madratakse kindlaks:

1) tihisasutuse moodustajad;

2) iihisasutuse eesmaérk ja tilesanded,;

3) tihisasutuse moodustajate digused ja
kohustused iihisasutuse juhtimisel,
rahastamisel ja jarelevalve korraldamisel;
4) tihisasutuse 1opetamise alused ja kord,
sealhulgas halduslepingu 16petamisest
etteteatamise tihtaeg, kui haldusleping
10petatakse ja tihisasutusest lahkutakse
ithepoolselt;

5) muud vajalikud tingimused.

(5) Volikogud kinnitavad iihise ametiasutuse
pohimairuse, struktuuri, teenistuskohtade
koosseisu, teenistujate sotsiaalsed garantiid
ja palgajuhendi.

(6) Volikogud kinnitavad tihise hallatava
asutuse tootajate sotsiaalsed garantiid. Uhise
hallatava asutuse pohiméaruse, struktuuri ja
koosseisu kinnitamine ning muutmine
toimub volikogude poolt kehtestatud korras.

(7) Uhisasutuse tegevuse 1dpetamise
otsustavad volikogud.

(8) Uhisasutusest viljaastumine saab toimuda
volikogu otsusel alates eelarveaasta algusest.
Selleks tuleb iihisasutuse moodustajatele ette
teatada vihemalt 1 aasta enne eelarveaasta
algust.

(9) Uhisasutus registreeritakse riigi ja
kohaliku omavalitsuse asutuste riiklikus
registris.

juhtimisel, rahastamisel ja jarelevalve
korraldamisel;

4. Poolte esindus tihisasutuse ndukogus ning
ndukogu litkmed nimetav kohaliku
omavalitsuse organ;

5. Uute poolte tihisasutusse vastuvotmise
kord;

6. Uhisasutuse 1dpetamise ja iihisasutusest
vilja astumise alused, sealhulgas
halduslepingu 1dpetamisest etteteatamise
tahtaeg ning poolte varalised kohustused
ithisasutuse 1dpetamisel voi tihepoolsel
uhisasutusest lahkumisel;

7. Seadusest tulenevad, haldusiilesande
tditmise korraldamiseks olulised voi poolte
hinnangul muud vajalikud tingimused.

(3) Volikogud kinnitavad iihisasutuse
pohimaiiruse, palgajuhendi koos teenistujate
sotsiaalsete garantiidega ning iithisasutuse
struktuuri koos teenistuskohtade loeteluga.

Alternatiiv:

(3) Volikogud kinnitavad iihisasutuse
pohiméiruse. Uhisasutuse palgajuhendi koost
teenistujate sotsiaalsete garantiidega ning
ithisasutuse struktuuri koos teenistuskohtade
loeteluga kinnitab ldhtudes halduslepingus
sdtestatust lihisasutuse ndukogu kui
halduslepinguga ei lepita kokku teisiti.

(4) Uhisasutuse juhtimiseks moodustatakse
tihisasutuse ndukogu kui halduslepinguga ei
lepita kokku teisiti. Noukogu digused ja
kohustused ning to6kord sdtestatakse
ihisasutuse pdhiméaéruses.

(5) Teenistuslikku jérelevalvet tihisasutuse
tegevuse lile korraldab ning
sisekontrollisiisteemi rakendab iihisasutuse
ndukogu kui halduslepinguga ei lepita kokku
teisiti. Teenistusliku jérelevalve kord
sitestatakse tihisasutuse pdhiméaruses.

(6) Uhisasutuse liikmelisuse 1dpetamine saab
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toimuda alates eelarveaasta algusest,
kusjuures sellest tuleb teisele poolele (teistele
pooltele) kirjalikult ette teatada vahemalt 9
kuud enne eelarveaasta algust kui
halduslepinguga ei lepita kokku teisiti.

(7) Uhisasutus likvideeritakse pdhiméiruses
sitestatud korras. Uhisasutuse
likvideerimiskomisjoni lilesandeid tdidab
ithisasutuse ndukogu kui halduslepingus ei
lepita kokku teisiti.

(8) Uhisasutuse varaliste kohustuste eest
vastutavad pooled solidaarselt kui
halduslepingus ei lepita kokku teisiti.

(9) Uhisasutus registreeritakse riigi ja
kohaliku omavalitsuse asutuste registris.
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