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“Inglased loevad end vabaks rahvaks, kuid nad eksivad
raskesti. Tegelikult on nad vabad ainult parlamendi liikmete
valimise ajal ja niipea, kui saadikud on valitud, osutub rahvas
taas orjaks ja eimiskiks.” !

SISSEJUHATUS

Avaiku vdimu voorandumine selle léhteallikast — rahvast — on muret-
tekitavaks probleemiks mitte Uksnes Eestis, vaid enamikus demokraatlikes
riikides. Tanapaeval prevaleerib nii riiklikul, regionaalsel kui ka kohaliku oma-
valitsuse tasandil esindusdemokraatlik baasmudel. Vaatamata antud slisteemi
efektiivsusele, vaieldamatutele vaartustele ja saavutustele on sellesse kéatketud
ka sisemised vastuolud ja puudused, mille Uletamiseks tuleb otsida erinevaid
vahendeid. Uheks selliseks vahendiks ja vdimaluseks on vahetu demokraatia,
mis elab viimasel gjal labi teatud renessanssi. Kuna demokraatia on struktu-
reeritud ka territoriaalses 16ikes, seondub see fenomen samuti kohaliku oma-
valitsuse teostamisega. Kohalik omavalitsus kui kodanikul&hedaseim vdimu
teostamise vorm on demokraatliku riigikorralduse oluliseks elemendiks. Téna
paeval iseloomustab ka kohaliku omavalitsuse sisestruktuuri reeglina esindus-
demokraatlik mudel. Kdigi peamiste kohaliku elu kiisimuste otsustamise Gigus
kuulub valimisdiguse demokraatlike printsiipide alusel moodustatavate kohaliku
omavalitsuse esinduskogude (volikogud, néukogud vms) vdimkonda. Sellega
jagab aga kohalik omavalitsus paratamatult elektoraadist vodrandumise mottes
teatud mééra riigi keskvdimu saatust. Sellise tendentsi Uletamisel on paljudes
Euroopa riikides eelkdige viimasel aastakimnel pultud kohalikul tasandil
rohkem sisulist otsustusdigust anda kohalikele elanikele endile, viies seadus-
andlusse sisse kohaliku rahvaalgatuse, -hddletuse, elanike Uldkoosoleku,
revokatsiooni jt instituudid. Paljuski on see protsess kulgenud vastuol uliselt, ent
tervikuna on tulemused siiski positiivsed, lUkates Umber puhtesindusdemo-
kraatliku mudeli pooldajate mitmesuguseid hirme, eelarvamusi ja vastuvéiteid.
Eestis pole aga kohaliku omavalitsuse vahetu demokraatia vormis teostamise
probleemistik vaatamata Euroopa viimase gja arengutele praktiliselt teaduslikku
ja isegi puhtpublitsistlikku kasitlemist leidnud. Tegu on paljuski “valge
laiguga’. Samas pole vahetu demokraatia praktiseerimine meie valdades ise-

! J.-J. Rousseau. Uhiskondlikust Iepingust ehk riigidiguse phiprintsiibid. — Tallinn:

Varrak, 1998, |k-d 131-132.



enesest sugugi tundmatu nahtus, vaid on leidnud kasutamist sbjaedlses Eedti
Vabariigis 1920-ndate aastate teisel poolel ja 1930-ndate aastate alguses. Ka el
ole kaugeltki tegu puhthiipoteetilise voimalusega, vaid téiesti reaalse ja rea-
listliku tdiendusega kohaliku omavalitsuse senisele organisatsioonilisele korral-
dusele, mis uue kohaliku omavalitsuse seaduse kontekstis tuleb paratamatult
kriitiliselt Ule vaadata ja teha selles vgalikud muudatused. Viimaste kaudu
oleks voimalik pikemaks perioodiks panna alus funktsioonivoimelistele ja koha-
like elanike ulatudikul demokraatlikul kaasotsustamisel rgjanevatele kohaliku
omavalitsuse Uksustele. Seega omab kasitletav teema tegelikku siseriiklikku
aktuaalsust. Kuid ka integreerumisel EL-i on véga oluline otsida ja rakendada
erinevaid vBimalusi kodanike vahetuks kaasamiseks otsustusprotsessidesse.
Vahetu demokraatia instituutidel, sh kohaliku omavalitsuse tasandil, on thtses
Euroopas téita arvestatav roll kodanike avaliku vdimuga identifitseerumise
kindlustamisel riigi padevuse n-6 tsentrisse voolamise ja EL-i kaudselt legiti-
meeeritud ingtitutsioonide ulatusliku otsustuspadevuse taustal. Seega Uletab
kéesoleva too teema kindlasti paevapoliitilise aktuaal suse raamid.

K&esolevas t60s leiabki kasitlemist kohaliku omavalitsuse teostamine vahetu
demokraatia vormis, kuguures pohjalikumalt vaadeldakse kohalikku rahva-
algatust ja kohalikku rahvahdletust kui keskseid ingtituute. TOO autori ees-
maérgiks on anda teoreetiline pdhjendus vahetu demokraatia rakendamiseks meie
kohaliku omavalitsuse teostamisel, tOestada selle mudeli Uhildatavus PS-i
normistikuga, selgitada vélja vahetu demokraatia rakendamise piirid ja teha
agakohaseid ettpanekuid kohaliku rahvaalgatuse ja -h&dletuse instituutide
Oigudlikuks sisustamiseks. Teiste sbnadega, kaesolev t66 on suunatud kohaliku
omavalitsuse teostamisvormide rikastamiseks vgjaliku teoreetilise ja norma-
tiivse aluse loomisele ja pdhistamisele. Uhtlasi téidetaks sellega meie munitsi-
paal 6i gusteaduses praegu eksisteeriv tihik.

Plstitatud eesmérgi saavutamiseks analllsitakse t00s nii demokraatia ja
kohaliku omavalitsuse kui ka vahetu demokraatia ja esindusdemokraatia tihildu-
mist, diguslikku lubatavust ja piire meie diguskorras, samuti kohaliku rahva-
agatuse ja -hdd etuse ingtituute ja pakutakse vaja lahendusi nende juriidiliseks
sisustamiseks. Autorit on seguures gendanud soov rikastada meie taasise-
seisvumisperioodil kohalikul tasandil toiminud esindusdemokraatlikku mudelit
vahetu demokraatia komponendiga, leevendamaks avaliku voimu vadrandumist
elanikkonnast. Segjuures on talle vddras vahetu demokraatia idealiseerimine ja
vastandamine teistele demokraatiatlilipidele pdhimottel a la hea ja halb. Autor
kavatseb oma to0s ndidata, et kohaliku omavalitsuse teostamisel on podrdumine
vahetu demokraatia senisest suurema rakendamise poole véimalik javajalik.

Teemakésitlemisel on autor erinevates seostes rakendanud &igusteaduslikule
uurimist6ole omaseid meetodeid: loogilisi (nt klassifikatsioonimeetod, mdisted,
definitsioonid ja kategooriad, juriidilise iseloomustamise meetod), gjaoolis-
juriidilisi meetodeid, dogmaatilisi meetodeid, sh vordlievat meetodit. Samuti on
k&esolevas t00s kasutatud kisitlust kui sotsioloogilist meetodit.
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TO6 esimeses peatikis (“Kohalik omavalitsus ja demokraatia’) kasitletakse
kohaliku omavalitsuse ja demokraatia, sealhulgas vahetu demokraatia, vahe-
kordi. Kohalik omavalitsus kui omavalitsusprintsiibi avaldumisvorm on mitme-
tahendudik fenomen, mis eristub teistest selle printsiibi avaldumisvormidest ja
omab nii juriidilist kui ka poliitilist aspekti. Viimasega seoses kasitletakse t60s
nii kohaliku omavalitsuse poliitilist téhendust kui ka vahetu demokraatia
perspektiivist téhtsust omavaid kodanikualgatusi, kodanikuosalust selle eri
téahendustes ja IT mdju osausele, sh elektroonilise hadletamisega kaasnevaid
probleeme.

Kohaliku omavalitsuse padevusse kuulub vastavalt PS §-le 154 Ig 1 kdigi
kohaliku elu kiismuste iseseisev otsustamine ja korraldamine seaduse alusel.
Segjuures tuleb eristada vabatahtlikke ja kohustuslikke kohaliku elu Ulesandeid.
Lisaks téidab kohalik omavalitsus ka riiklikke Ulesandeid e realiseerib Ule-
kantud padevust (PS 8 154 |g 2). Vahetu demokraatia realiseerimise vdimaluste
hindamiseks tuleb piiritleda kohalike elanike osaussfédr ehk teiste stnadega,
anal titisida kohaliku omavalitsuse tlesannete struktuuri.

Kohaliku omavalitsuse realiseerimine selle erinevates vormides on tihedalt
seotud demokraatia printsiibi  rakendamisega. Nimetatud printsiip kujutab
endast ka pbhiseadudikku printsiipi, samuti on PS-s kohalikule omavalitsusele
puhendatud eraldi 14. peatiikk ning seda reguleerivad ka arvukad sétted PS-i
teistes algjaotustes. Laiemas ajal oolises kontekstis pole demokraatia ja kohaliku
omavalitsuse suhteid siiski mitte alati Uhtmoodi mdistetud. Ténapdeval on
Euroopas (ja ka véljaspool seda maailmajagu) tervikuna siiski joutud arusaa-
misele, et kohalik omavalitsus on demokraatliku Uhiskonna nurgakivi. Seda
peegeldavad ka EKOH-i mitmed tekstiosad, mida kéesolevas t66s ka eelnime-
tatud seose i sel oomustamise eesmérgil esile tuuakse.

Demokraatia pohiseadudikku printsiipi on voimalik sisemiselt strukturee-
rida, tuues vajajargmised komponendid:

1) rahvasuveraansus kui riigivoimu omamise kriteerium,

2) vaimised ja rahvahdadetused kui rahva poolt kujundatava riikliku tahte
valjendusvormide kriteeriumid;

3) p6hidiguste ja-vabaduste kaitse;

4) identsus jarepresentatsioon kui riigivoimu teostamise kriteeriumid.

Kohaliku omavalitsuse ja demokraatia seoste uurimiseks ning avamiseks
ongi vajaik kéasitlus, kus demokraatiaprintsiibi eelloetletud struktuurseid kom-
ponente vaadeldaks kohaliku omavalitsuse suhtes eraldi. K&esolevas t00s seda
ka tehakse, kuguures anallilisitakse siin tdusetuvad mitmesuguseid Giguslikke
probleeme. Pdhidiguste ning -vabaduste kaitse kiisimusel e pihendatud al gjaotu-
ses kasitletakse kiisimust kohalikust omavalitsusest kui pohi8iguste adressaadist
jakohaliku omavalitsuse p&hidigusvdimelisuse probleemi.

Demokraatia fenomeni puhul vaib rahva (v6i kohaliku omavalitsuse Uksuse
héadlediguslike elanike) poolt vBimu teostamise vahendlikkust v&i vahetust
aluseks vottes radkida ka demokraatia teatud pohittlpidest, kus skaaa Uhes
otsas on vahetu e osalusdemokraatia ja teises liberaalne e esindusdemokraatia,
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kusjuures kummagi pohitllbi raames eksisteerivad omakorda erinevad vormid.
Demokraatiaal ases kirjanduses eksisteerib siin kullaltki suur mdisteline kirevus,
sealhulgas erineva sisuga nahtuste liigitamine sama mdiste ala kuuluvaks.
Ké&esoleva too teemast tulenevalt on olulised edkdige siiski esindusdemokraatia
ja vahetu demokraatia méaaratlemine ning vastastikune vahekord kohaliku
omavalitsuse teostamisel. See eeldab aga vahetu demokraatia terminoloogia
kasitlemist ja antud demokraatiatlitibi sisu piiritlemist. Vahetu demokraatia ja
esindusdemokraatia komponentide vahekorra analiis raames on vagdik vdja
selgitada, kui kaugele on identsusprintsiibi rakendamisel kohalikus omavalit-
suses reaalselt voimalik minna.

Seevastu varasemate Eesti Vabariigi pbhiseaduste ja kehtiva PS-i poolt
kohalikule omavalitsusele Oiguslikult ettendhtud  esindusdemokraatliku
sisestruktuuri puhul tdusetuvad kisimused selle sisulisest tdhendusest, rikas-
tamise vBimalustest vahetu demokraatia elementidega, sellise rikastamise piiri-
dest. Késitlemist leiab ka representatsiooni olemusega lahutamatult seotud
valitud esindagjaiseseisvus.

Kohaliku omavalitsuse (ja mitte Uksnes kohaliku omavalitsuse) vahetu
demokraatia vormis teostamise vaimalikkuse ja soovitatavuse pdhistamiseks on
vaaik vaadelda neid pohilis argumente, mida selle demokraatiavormi opo-
nendid tavaliselt esile toovad. Selliste argumentide kriitika on Uhtlas teatud
Oigustuseks ka vahetule demokraatiale. Siia lisandub Ulevaade t60 kirjutamise
gjaks véljakujunenud thiskondlikust situatsioonist, mis peegeldab avaliku voi-
mu, sh kohaliku omavalitsuse organite dhiskonnast olulist v&Grandumist
puhtesindusdemokraatliku mudeli rakendamise tingimustes.

Kéesoleva t60 teises peatikis (“Vahetu demokraatia instituudid”) kesken-
dutakse vahetu demokraatia kahele pdhilisele instituudile — rahvaalgatusele ja
rahvahaéletusele kohaliku omavalitsuse teostamisel. Vaatluse al on kohaliku
rahvaal gatuse mdiste(d), klassifikatsioon ja vimalikud menetlustdhtgjad. Lahe-
mat kasitlemist lelavad sellised kohaliku rahvaalgatuse olulised aspektid nagu
selle edasillkkav ehk suspendeeriv mdju kohaliku omavalitsuse organite poolt
rakendatavate meetmete suhtes ja alkirja- ehk agatuskvoorum, samuti all-
kirjade kogumise praktika.

Kohaliku rahvaalgatuse korras esitatav ja kohalikul rahvahaéletusel vastu-
vOetav otsustus omab volikogu digusakti (méaruse vai otsuse) toimet. Seega
peab kohaliku rahvaalgatuse korras esitatav ndue nii oma sisult kui vormilt
vastama seadusega ettenghtud tingimustele. Ké&esolevas t60s leiavad need
kiisimused |&hemat kasitlemist.

Rahvaal gatuse kéigus tuleb tagada seaduslikkuse nBude jargimine ja isikute
Oiguste kaitse. Sellega seoses on td0s leidnud pdhjalikumat ké&sitlemist mitme-
sugused riigi jéarelevalve ja diguskaitse kisimused, mis vdivad rahvaalgatuse
kdigus tdusetuda. Autor on esitanud sellega seoses ka vastavaid lahendus-
vBimalusi de lege ferenda.

Kohalikule rahvah&éetusele pihendatud algaotuses jargitakse osalt koha-
liku rahvaal gatuse puhul kasutatud teemade struktuuri. Vaatluse all on kohaliku
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rahvahdaletuse moiste, klassifikatsioon (siin omab keskset téhtsust jagunemine
obligatoorseks ja fakultatiivseks rahvahaéletuseks, volikogus algatatud rahva-
hdaletuseks ja rahvaalgatuse korras algatatud rahvahdaletuseks jne), rakenda-
mine sBjaeelses Eesti Vabariigis seoses alkohoolsete jookide kohaliku mulgi-
keelu kehtestamise Gigusega. Kasitletakse kohaliku rahvahdéetuse objektide
madratlemist positiivse ja negatiivse kataloogi kaudu, informatsiooni avalikus-
tamist, menetluse vdimalikke téhtaegu ja rahvahdéletuse siduvat mgju. Viimase
ausd eristub teatavasti kohalik rahvah&aletus diguslikult mittesiduvast kohali-
kust rahvakisitlusest. Anallilsitakse ka kvoorumi ja hédlteenamuse ndudeid,
rahvahaéletuse korraldamise organisatsioonilist struktuuri ja kohaliku rahva-
héaletuse tulemust (mida mdista eduka e tulemusliku ja ebeduka e tulemusteta
kohaliku rahvah&életuse al). Nagu kohaliku rahvaal gatuse puhul, eksisteerib ka
kohaliku rahvahd&letuse korral reaalne vdimalus sattuda vastuollu kehtiva
Oigusega, seadusvastasdlt kitsendada isikute digusi ja vabadusi. Seepérast on
kdesolevas t60s esitatud sellelaadseid vdimalikke situatsioone ja pakutud ka
vastavaid lahendusi nende esinemise korral.

Kuna vahetu demokraatia instituutide juurutamine kohaliku omavalitsuse
tasandil tdhendaks p&himéttelist muudatust senises kohaliku véimu teostamise
mudelis, osutub vajalikuks prognoosida sellisest arengust tulenevaid véimalikke
madjutusi Eesti kohalikule elule. Tulenevalt meil vastava kaasaegse empiirilise
kogemuse puudumisest saab hinnangu andmisel léhtuda sbjaed sest siseriikli-
kust ja tanapaeva osas valismaisest, eelkdige Saksa ja Sveitsi, aga ka teiste
maade kogemustest. Esiletdstmist vadrivad eelmdjud, vahetud mdjud ja kaudsed
mdjud, madjutusobjektide osas — hééletajaskond, kohaliku omavalitsuse esin-
duskogu (volikogu), téidesaatev organ (valla- vdi linnavalitsus) ja muud
organisatsioonid (erakonnad jt). Segjuures avaldub erinevate mgjurite toime sol-
tuvalt kohaliku rahvaalgatuse ja -haél etuse instituutide konkreetsest 6iguslikust
sisustamisest mdnevorra erinevalt.

To6s on kasutatud arvukalt erinevaid 6igusteaduslikke, demokraatiauurin-
guid sisaldavaid kui ka muid alikaid eesti, inglise, saksa, vene ja prantsuse
keeles. Eestikeelses teaduslikus kirjanduses pole vahetu demokraatia problee-
mid kohaliku omavalitsuse kontekstis arvestatavat téhelepanu pavinud. Soja-
eelsest perioodist vGib nimetada E. Maddisoni, kes on avaldanud arvamust
kohaliku omavalitsuse vahetu demokraatia vormis teostamise kohta. Vahetut
demokraatiat on konstitutsioonidigusliku vai pohiseadudikkuse jarelevalvele
pihendatud t06 raames kasittenud A. Magi, E.-J. Truuvdi, R. Maruste,
K. Merusk, T. Annus jt. Samas tuleb esile tdsta Saksamaal ja Sveitsis viimastel
aastatel véjaantud teemakohaste uuringute véaartuslikkust. Silmapaistvate
teadustoode autoritena vOib sin nimetada A. Pausti, R. Kampwirthi,
St. Lacknerit, F. Rehmetit, T. Weberit, D. Pavlovici, F.-L. Knemeyerit,
U. Spiesi, U. Thaysenit, K. Ritgeni, K. Hernekampi jpt. Ka inglise ja vene
keeles on ilmunud palju vahetut demokraatiat, sh kohaikku vahetut demo-
kragtiat, anallilisivat kirjandust. Viimasel ga ilmunud sisutihedatest ja Ule-
vaatlikest toodest vadrivad too autori arvates eraldi véljatoomist I. Budge'i teos
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“The New Challenge of Direct Democracy” (1996) ja H. Catt’i “Democracy in
Practice” (1999). Arvestades Euroopa riikide erinevat praktikat kohaliku rahva-
h&&dletuse osas, tuleb Uldistust ja vordlevat kasitlust sisaldava materjaina
nimetada Euroopa NGukogu poolt kohalikele ja regionaalsetele omavalitsustele
puhendatud sarjas véljaantud “Local referendums’ (1993). Tervikuna on vahetu
demokraatia kohalikul tasandil teostamise probleeme anallitisiv teaduskirjandus
mahukam ja arvestatavam juhul, kui vastava riigi diguskorras on selle demo-
kraatiavormi ingtituudid leidnud sétestamist ning praktikas rakendamist, ja
vastupidi.

Oigusaktidest on to6s kasutatud nii siseriiklikke, rahvusvahelisi, Euroopa
Liidu kui ka vélisriikide, eelkdige Saksa liidumaade ja Sveits 8igusallikaid
(2. mai 2002. a normatiivse seisuga). Kohtupraktika osas on autor reeglina poor-
dunud Riigikohtu pdhiseadudikkuse jarelevalve kolleegiumi ja halduskollee-
giumi lahendite poole.

Riigikorraldudikest ja kohaliku omavalitsuse siisteemide erisustest tulene-
valt on n-0 Uks-Uhesed vordlused teiste riikide kohaliku omavalitsuse korral dus-
tega sageli vdimatud. Siiski vOib teatud aspektide osas vordlus valismaiste
lahendustega néitlikustamise, vahel isegi rakenduslikel eesmérkidel osutuda
kasulikuks ja vajalikuks. On ju enamik Euroopa riike praeguseks ratifitseerinud
EKOH-i, mis uhelt poolt tunnustab kiill sellega Ghinenud riikide iseseisvust
kohaliku omavalitsuse korraldamisel, ent teiselt poolt néeb neile ette teatud
Oigudliku raamistiku ja postuleerib kohaliku vdimu demokraatlikkust ning
autonoomsust. Samuti on kasitletava teema osas teatud mééral arvestamist
vaarinud meie gaooline kogemus kohaliku vahetu demokraatia osas 1927.—
1934. a.
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| peattikk
KOHALIK OMAVALITSUSJA DEMOKRAATIA

1. Kohalik omavalitsus kui omavalitsusprintsibi
avaldumisvorm

Tavakeeles kasutatakse omavalitsuse ja kohaliku omavalitsuse mdisteid sageli
stinontiimidena. Tegelikult on nende samastamine ebatépne.

Omavalitsuse madiste tuleneb inglisekeel sest self-government’ist (saksa kee-
les Selbstverwaltung, vene keeles camoynpasnenue, prantsuse keeles tdpne vaste
puudub) ja on sellisena kontinentaal -Euroopas kasutusel alates 19. sgjandi kesk-
paigast. Printsiibina kujutab see endast vaga mitmetahulist fenomeni?, mis ole-
muslikult on vastandlik autokraatiale ja totalitarismile nii selle parempoolses
(“juniprintsiip” rahvussotsidistlikul Saksamaal ja faSistlikus Itaalias) kui ka
vasakpoolses versioonis (“demokraatlik tsentralism” NSV Liidus jt nn sotsia
listlikes riikides).

Reeglina mdistetakse omavalitsuse al mingi valdkonna e ala haldamist
(juntimist) asaosaliste endi poolt vahetult vdi nende poolt valitud organite
kaudu. Seda saab kéasitleda valla- vai linnaelanike (-kodanike) endi poolt oma
Ulesannete méératlemise ja oma poliitilise esinduskogu valimisena, seega ea-
nike (kodanike) tugevalt valjaarenenud iseseisvusena’. Kohaliku omavalitsuse
printsiip véimaldab konkreetset Uhiskonnaliiget aktiviseerida ja integreerida,
Uletada riigi ja tsiviilthiskonna vastuolu ja l&hendada rahvast ning riigivdimu.
Oma olemuse ja eesmérgi poolest on kohalik omavalitsus selle osaliste aktivee-
rimine enda elu korral damiseks".

Omavalitsusprintsiibil on nii juriidiline kui ka poliitiline aspekt.

1.1. Juriidiline omavalitsus

Juriidilise omavalitsuse al tuleb modista avalike Ulesannete iseseisvat e ainu-
vastutavat taitmist iseseisvate avalik-Giguslike juriidiliste iskute poolt enda

2Vt R. Hendler. Selbstverwaltung als Ordnungsprinzip. Zur politischen Willens-

bildung und Entscheidung im demokratischen Verfassungsstaat der Industriegesell-
schaft. — Kdln, Berlin, Bonn, Miinchen: Carl Heymanns Verlag KG, 1984.

% A. Gern. Deutsches Kommunalrecht. 2. neubearbeitete Auflage. — Baden-Baden:
Nomos V erlagsgesel | schaft, 1997, S. 68.

4 K. Stern. Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland. Band I: Grundbegriffe
und Grundlagen des Staatsrecht, Strukturprinzipien der Verfassung. 2., vollig neubearb.
Aufl. — Minchen: Beck, 1984, S. 403.
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nimel ja oma organitega seaduse raames’. Selle vastandiks on valitsusasutuste
kaudu teostatav vahetu riigihaldus.

Avaliku halduse valdkonnas rajaneb omavalitsus detsentralisatsioonil, vahe-
tul lahedusel vastava valdkonnaga (sellega seondub subsidiaarsuse pdhimate) ja
demokraatlikul legitimatsioonil (oma Ulesannete téitmine sellega vahetult seo-
tud isikute grupi poolt).

Juriidiline omavalitsus (ja ka detsentralisatsioon) tdhendab vertikaalset
vBimulahusust. Lisaks klassikalisele horisontaalsele véimude lahususe pohi-
mottele (seadusandlik, téidesaatev ja kohtuvdim) eksisteerib ka voimulahususe
vertikaalne dimensioon®. Vertikaalse vdimulahususe pShimdte sisaldub PS’
§-s 154 Ig 1. Vertikaase vBimulahususe avaldumisvormina kujutab kohalik
omavalitsus endast teatud “kaitsevalli” liigselt tsentraliseeritud ja kontsentree-
ritud riigiviimu vastu. Liigselt tsentraliseeritud otsuste tegemise protsess kéarbib
kogu demokraatia elujoudu®. Isegi tingimustes, kus riigivéim omab laiemat
mandaati ja esindab legitiimset avalikku huvi, omab kohalik omavalitsus vaér-
tust, sest tehtavad otsustused voivad teatud maéral erineda. Uks ja ainubige
seisukoht, mis kujundatakse selleks ainumdeldavas instantsis, on viinud ajaloos
juba tuntud tagajérgedeni. Samas ei tohi otsustuste paljususe tingimustes kor-
vale heita kogu riigis kehtivat teatud sotsiaal sete standardite Uhetaolisuse nduet.

Ehkki puhast tsentralismi printsiipi, mis e tunnista kohalikku autonoomiat
ega moistet “kohalik elu”, on rakendanud mitte Uksnes autoritaarsed, vaid ka
demokraatlikud reziimid (ldhtudes pShimattest, et poliitilised vabadused peavad
olema kinnistatud tksnes uldriiklikul tasandil)®, ei eksisteeri tanapaeval demo-
kraatlikke riike (v.a “kadbusriigid”), kus puuduks kohalik omavalitsus. Demo-
kraatia olemusega on kooskdlas, et vastutus riigis on jaotatud ja seda e kanna
Uksnes keskvaim™. Seevastu kohaorgan (instants), mis ei oma reaalset otsustus-
padevust (see on kontsentreeritud keskorgani kétte) ja on vastava keskorganiga

® R. Stober. Kommunalrecht in der Bundesrepublik Deutschland. 3., véllig neu

bearbeitete und erweiterte Auflage. — Stuttgart, Berlin, Kéln: Verlag W. Kohlhamm-
ner, 1996, S. 60.

®  Vertikaalse v6imude lahususe kohta vt R. Maruste. PShiseadus ja selle jarelevalve.
Vordlevad selgitused. Kommentaarid. Tekstid. — Tallinn: Juura, Qigusteabe AS, 1997,
Ik 109.

’ RT 1992, 26, 350.

8 A. Phillips. Why does Local Democracy Matter? — Local Democracy and Local
Government. Ed. by L. Pratchett, D. Wilson. — Hong Kong: Macmillan Press Ltd,
CLD Ltd, 1996, p. 25.

® Naiteks tsentralisatsioonipoliitika Prantsusmaal 1789. a-st. — P. Jparo. Anmu-
HUCTpaTuBHAs Hayka. — Mocksa: [Iporpecc, 1982, c. 132—-133.

10 Juba sBjaeelse Eesti kirjanduses margiti, et riikides, kus valitseb demokraatlik kord
ning kus tiel méaral on teostamise leidnud rahva enesevalitsemine ja -korraldamine, on
arenenud ka tugev territoriaalne omavalitsus (Sveits, Inglismaa). — Demokraatia ja
omavalitsus. — Maaomavalitsus, 1931, nr 19, Ik 323.
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subordinatsi oonivahekorras e viimasel e subordineeritud, omavalitsusprintsiipi e
peegelda.

Juriidilise omavalitsuse eelduseks on selle kandjal (vastaval korporatsioonil)
omaillesannete (s.0 Ulesanded, mille téitmiseks haldusekandja on moodustatud
ja eksistentsiaalsed Ulesanded) olemasolu. Keskset tdhendust omab ka ise-
seisvus oma Ulesannete téitmisel (PS8 154 1g 1).

Juriidilise omavalitsuse puhul tuleb omakorda eristada:

1) kohalikku omavalitsust;

2) muude avalik-Giguslike juriidiliste isikute omavalitsust e omahaldust (kutse-
alade omavalitsus, akadeemiline omavalitsus)™;

3) vahemusrahvuse kultuuriomavalitsust.

Laiemas mdttes voib omavalitsusprintsiibi avaldumist ndha ka teatud era-
oigudlike juriidiliste isikute (mittetulundusiihingud) puhul ja isegi osariikide
ning riikide tasandil*. Seega ei avaldu omavalitsusprintsiip tksnes munitsipaal-
Oiguses, vaid leiab rakendamist halduse erinevates valdkondades. Omavalitsus
on haldus funktsionaal ses mottes.

Segjuures voib kohaliku omavalitsuse sarnasus teistele omavalitsudiikidele
varjata nendevahelised erinevused, sh erineva Gigudiku iseloomu, mis on
kokkuvotlikult jéargmised:

1) kohaliku omavalitsuse olemasolu on PS-ga garanteeritud™, teiste oma-
valitsudliikide eksistents sdltub asjaosaliste endi aktiivsusest. Néiteks PS § 50
kohaselt on vdhemusrahvustel Gigus luua rahvuskultuuri huvides omavalitsus-
asutusi véhemusrahvuste kultuurautonoomia seaduses sétestatud tingimustel ja
korras.

2) kohalikku omavalitsust iseloomustab universaa padevus (PS § 154 Ig 1:
“koiki kohaliku elu kisimusi”) ja iseseisvus seaduse alusel kohaliku elu
kisimuste otsustamisel; teiste omavalitsuskandjate omavalitsusdigus laieneb
Uksnes kindlaksméératud Ulesannetele. Néiteks Vahemusrahvuste kultuurauto-
noomia seadus* peab véhemusrahvuse kultuurautoomia all silmas véhemus-
rahvusesse kuuluvate isikute digust moodustada kultuuriomavalitsusi neile PS-
ga antud kultuurial aste 6iguste teostami seks.

3) kohalik omavalitsus rgjaneb territoriaalsuse printsiibil, muud oma-
valitsused personaal suse printsiibil.

vt sdle kohta naiteks U. Reinsalu. Avalik-8igusliku kutseomavalitsuse regu-
leerimise kusimusi advokatuuri naitel. — Juridica, 1997, nr 10, lk-d 505-508.
T. Annus. Riigidigus. Opik kérgkoolidele. — Tallinn: Juura, Oigusteabe AS, 2001, Ik-d
61-62.

2 vt Camoynpasienue. — ®.A. Bpokrayss, U.A. EQpponb. — DHuuKIONE 1MUECKiii
cioBapb. TXXVIIA — C.-IlerepOypr: U3narenbckoe [eno, bpokrayss-Edpon, 1900,
c. 239.

B vt U. Madise. Kohaliku omavalitsuse garantii Eesti Vabariigi 1992. a P6hiseaduses.
Magistritoo. — Tartu: TU 6igusteaduskond, 2001.

“ RT11993, 71, 1001.
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Kuigi seadusandluses on esiplaanil kohaliku omavalitsuse diguslik aspekt,
tuleb kohaliku omavalitsuse nii juriidilist kui ka poliitist aspekti néha nende
konstitutsioonidiguslikus Uhtsuses.

PS-s on mdistet “kohalik omavalitsus’ kasutatud jarjekindlalt tUldméistena
(8d14,26,281g3,301g1,321g3,37Ig-d1ja2 42 441g-d2ja3, 45191,
46,51,521g-d1ja2, 65p16,1041g2p 4,133 p 3,1391g 1, 142 1g 1, 143,
154-160), konkretiseerides seda vaid erandjuhtudel (8-des791g 5, 131, 156 1g 2
nimetatakse volikogu e kohaliku omavalitsuse esinduskogu, PSRS®™ §-s 6 Ig 1
nimetatakse kohaliku omavalitsuse organit). Selline konkretiseerimata mdiste-
kasutus PS-s (ainus erand on § 104 Ig 2 p 4, mida tuleks t8lgendada kohaliku
omavalitsuse volikogu valimise seadusena), mis jétab kohaliku omavalitsuse
modiste sisu [&hemalt méératlemata ja reeglina hoidub ka kohaliku omavalitsuse
organite nimetamisest, on taotludik ja voimaldab selle pdhiseadudiku institut-
siooni sisustamisel jatdlgendamisel teatud paindlikkust. S. Mé&eltsemees margib
pohjendatult, et PS-s kasutatakse mdistet “kohalik omavalitsus’ vahemalt kol-
mes tahenduses:

1) haldus-territoriaal se Uksuse;
2) kohaliku omavalitsuse organi;
3) kogukondliku elu korraldamise vormi tahenduses'®.

Kohaliku omavalitsuse printsiip seisnebki eelkdige kogukondliku elu korral-
damises.

EKOH-sY ja KOKS-s® maaratletakse kohalikku omavalitsust sarnaselt.
EKOH art 3 (“Kohaliku omavalitsuse mdiste”) Ig 1 kohaselt téhendab kohalik
omavalitsus kohalike vBimuor ganite digust ja vdimet seaduse piires ja koha-
like elanike huvides korraldada ja juhtida valdavat osa nende vastutusalasse
kuuluvast Uhiskonnaglust. Samas néaeb harta ette (art 3 Ig 2), et kohaliku oma-
valitsuse printsiip peab allakirjutanud riikide rahvuslikus seadusandluses, kus
voimalik, olema fikseeritud pdhiseaduses®.

KOKS § 2 Ig 1 kohaselt on kohalik omavalitsus PS-s sétestatud oma-
valitsusiiksuse — valla voi linna — demokraatlikult moodustatud véimu-
organite Gigus, vBime ja kohustus seaduste alusel iseseisvalt korraldada ja
juhtida kohalikku €elu, 1dhtudes valla- vGi linnaglanike Gigustatud vajadustest ja
huvidest ning arvestades valla vdi linna arengu isedrasusi.

> RT 1992, 26, 350.

65 Maéaeltsemees. Kohaik omavalitsus Eesti Vabariigi pdhiseaduses ja Euroopa
Liidu liikmesriikide pdhiseadustes. — Eesti Vabariigi majanduspoliitika ja integree-
rumine Euroopa Liiduga. Teadus- ja koolituskonverentsi ettekanded — artiklid (Tartu-
Viarska, 26.-28. juuni 1997). TU majandusteaduskond, TTU majandusteaduskond. —
Tallinn, 1997, |k 161.

Y RT 1 1994, 26, 95.

8 RT 11993, 37, 558; 1999, 82, 755; 2000, 51, 322; 2001, 82, 489.

9 Kohaliku omavalitsuse maiste kohta EKOH-s vt F.-L. K nemeyer. Die Européische
Charta der kommunalen Selbstverwaltung: Entstehung und Bedeutung: Landerberichte
und Analysen. — Baden-Baden: Nomos V erlagsgesell schaft, 1989, S. 15.
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Nagu nahtub eeltoodust, on nii EKOH-s kui ka KOKS-s kohaliku oma-
valitsuse méératlemisel rohuasetus mitte niivord kogukonna liikmetel, kuivord
kohaliku omavalitsuse organitel. Selles avaldub Gigusaktides domineeriv jurii-
dilise omavalitsuse kontseptsioon. Arvestades kohaliku omavalitsuse eri aspek-
tide tihedat omavahelist pGimumist, oleks nende range jajarjekindel eristamine
igas kontekstis suhteliselt kohmakas ja vaheotstarbekas. Kuna PS kasutab
mdistet “kohalik omavalitsus’ avaralt ja arvestades kohaliku omavalitsuse print-
siibi realiseerumist kohaliku omavalitsuse Uksuses, oleks vaga kunstlik ja
kohmakas kasitleda kohaliku omavalitsuse printsiibi tGhildumist pdhiseadusliku
demokraatia printsiibi kdigi struktuursete komponentidega lahus kohaliku oma-
valitsuse printsiibi juriidilisest kandjast, s.0 vallast ja linnast kui avalik-6igus-
likust territoriaalkorporatsioonist®. Seda ei ole sellisel kujul tehtud PS-s ega ka
kéesolevas t60s. Néiteks valimiste ja hdéetuste ning kohaliku omavalitsuse
seose kasitlemisel tuleb arvestada, et need korraldatakse mitte abstraktse kogu-
kondliku elukorralduse esinduskogu moodustamiseks, vaid konkreetses vallas ja
linnas.

Seega pBhiseaduslike printsiipidega Uhildumise mdistmiseks pole méérav
mitte see, kuivdrd konsekventselt eraldada omavalitsuse printsiip selle juriidili-
sest kandjast. Oluline on ka arvestada, et kohalik omavalitsus kui printsiip reali-
seerub teatud kohaliku omavalitsuse tUksuse territooriumil.

1.2. Poliitiline omavalitsus

Poliitilise omavalitsuse all mdistetakse tdnapaeval avaliku halduse Ulesannete
elanike poolt tasuta, Uhiskondlikus korras taitmist. Teiste sdnadega, tegu on
kodanikuomavalitsusega, mille p&hitunnuseks on kodaniku (elaniku) thiskond-
lik osalemine halduses. Juba sdjaeel se Eesti riigidigusal ases kirjanduses kasitleti
omavalitsust Uldise detsentraliseeritud haldusvormina: “Vastandina administ-
ratiivsele detsentralisatsioonile ehk burokraatlikule detsentralisatsioonile on
omavalitsudlik detsentralisatsioon ehk lihtsalt omavalitsus, missugune just selts-
konna osavdtule pdhineb. Omavalitsus on sédrane kohapeal ne valitsemise vorm
detsentralisatsiooni pdhimottel, mis rganeb seltskonna osavotul kohalikkude
agade valitsemisest.”# Poliitilise omavalitsuse ideed konkretiseerib ihiskond-
like ametite vastuvotmise ja téaitmise kohustus ning selle vastandiks on avalike
Ulesannete téitmine palgaliste ametnike poolt. Kohalik omavalitsus tdhendab
kodanikuvastutust. Poliitilist omavalitsust iseloomustab kodanikukesksus ja
eluldhedus, ta vdimaldab Ulevaatlikkust, otsustuste paindlikkust ja spontaansust

% Kohaliku omavalitsuse tahtsusele avaliku véimu kandjana osundab viitega PS §-le
14 ka U. Madise. — Op. cit., Ik 9.

2 Riigigigus. Uld- ja eriosa. Koostatud ja redigeeritud vastavalt Tartu Ulikooli
6igusteaduskonna loenguile ja eksamikavale. — Tartu: Jurist, 1936, Ik 196.
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ning garanteerib Ulesannete téitmise kdrge kvaliteedi ja aktsepteerimise®. Koha-
like elanike vahetu Uhiskondlik osalemine avalike Ulesannete téaitmisel, selle
vaartustamine ja osatéhtsuse suurendamine ei ole ega saagi olla suunatud
palgalise avaliku teenistuse kaotamisele vGi asendamisele. Viimase olemasolu
tuleneb juba Uhiskondliku t66j aotuse olemusest, samuti oleks k8igi kohaliku elu
Ulesannete téitmine thiskondlikus korras vastuolus PS-ga. Siiski vaarib polii-
tiline omavalitsus senisest reljeefsemat esiletoomist: omavalitsus ei ole mitte
Uksnes digussfaari kuuluv, vaid ka poliitiline fenomen.

1.2.1. Kohaliku omavalitsuse poliitiline tdhendus

Briti teadlased G. Jones ja J. Stewart r6hutavad: “Kohalik omavalitsus e ole
mo6duv luksus. [...] Kohalikud vBimuorganid on ainsaks institutsiooniks riigis
peale parlamendi, mis tuleneb valimisest”?. Kohaliku omavalitsuse kaudu on
seaduste raames vBimalik pistitada ja realiseerida Uldisi pdhimétteid. Kuna PS
ja seadusandlus jéavad kohalikule omavalitsusele teatud otsustamisvabaduse,
siis arvestades seda, et volikogu on kohalike elanike poliitiline esinduskogu,
avalduvad selle t60s erinevad arusaamad, mida on Uhel vai teisel juhul ots-
tarbekas teha Eeldusel, et eksisteerivad reaalsed alternatiivsed voimalused
konkreetsete kohaliku elu kisimuste otsustamiseks ja korraldamiseks, saab
kdnelda munitsipaalpoliitikast ja seega iga kohaliku omavalitsuse Uksuse
spetsiifilisest rollist selle otstarbekal ja métestatud kujundamisel.

Uldiste pdhimdtete realiseerimine toimub juriidiliselt eelkdige volikogu
méaarusandluse (tdpsemalt, statuutide) kaudu, mille andmise Gigus on kohaliku
omavalitsuse olemasolu valtimatuks eelduseks, voimaldades erinevate priori-
teetide vahel teha poliitilis valikuid. See omakorda on teatud panuseks Uhis-
kondlikku pluralismi®*, kuna eelistused kohalikul tasandil € pruugi vahemalt
osaliselt kokku langeda keskvdimu prioriteetidega ja otsustuse langetamisele
eelneb teatud Uhiskondlik debatt. Kohaliku omavalitsuse esinduskogudes jariigi
parlamendis vdivad domineerida ja ka koaleeruda erinevad poliitilised joéud.
Usna tavaline ja téiesti normaalne on olukord, kus parlamendivalimistel liiia-
saanud erakonnad voivad olla véimul paljudes vdi enamikus kohaliku oma-
valitsuse Uksustes.

2 A. Gern. Op. cit., 1997, S. 65.

% G. Jones, J. Stewart. The Case for Local Government. Second ed. — London:
Allen&Unwin, 1985, p. 3.

# giiski on erakonnad, survegrupid, ametitihingud, meedia ja tihiskondlikud liiku-
mised mérgatavalt tugevamateks pluralismi kaitgateks kui kohalikud omavalitsused. —
Vt G. Stoker. Introduction: Normative Theories of Local Government and Democ-
racy. — Rethinking Local Democracy. Ed. by D. King, G. Stoker. — London:
Macmillan Press Ltd, ESRC Local Programme, 1996, p. 15.
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Voimalus pldtitada teatud munitsipaalpoliitilisi printsiipe ja neid digus-
normide vahendusel realiseerida voimaldab kohalikke omavalitsusi nimetada
poliitilisteks korporatsioonideks™ ja isegi Véita, et iga kehtiv kohaliku oma-
valitsuse teooria peab olema poliitiline teooria®®. Kommenteerides kohaliku
autonoomia vaartuslikkust, méargib J. Chandler: “Pohiline Gigustus kohaliku
omavalitsuse jaoks on niisiis see, et ta on poliitiline korraldus tagamaks
territoriaal selt piiritletud kogukonnaga seonduvate konfliktide lahendamine Uks-
nes nendest konfliktidest mdjutatute poolt”®’. Seda ei muuda ka asjaolu, et
parlament on vahetult demokraatlikult legitimeeritud kogu rahva poolt. Eba-
normaalseks tuleb lugeda olukorda, kus kohaliku elu kiisimuste otsustamise
pinnalt tekkinud vastuolud (Eestis on see eelkdige Tallinna kiisimus) seonduvad
vahetult riigi parlamendi jOuvahekordadega, ning on pidevalt parlamendi-
poliitika objektiks®. See annab tunnistust poliitika korporatiivsusest.

Tanu lokaalsele iseloomule on kohalik omavalitsus paratamatult palju tund-
likum kohalike vgjaduste ja agaolude suhtes kui keskvalitsus. Kohalikud ela-
nikud teavad kdige paremini oma eelistus, prioriteete ja probleeme. Teiselt
poolt funktsioneerib kohalik omavalitsus avaliku véimu institutsioonina riikliku
tervikstruktuuri raames, koos viimasega aga riigi pohikorra raamistikus ja peab
oma tegevuses orienteeruma demokraatlikele pohivéartustele. Seguures tuleb
rohutada, et kaasaegses kohaliku omavalitsuse teoorias tavaliselt riiki ja koha-
liku omavalitsuse Uksust, samuti riiklikku kesk- ja kohalikku omahaldust ei
vastandata. Demokraatlikus riigis teenivad molemad Uhist eesmérki — Uldsuse
heaolu. Kohaiku omavalitsuse tiksused pole reguleerimata “riigiks riigis’, vaid
esinevad suhteliselt suure iseseisvusega kohalike poliitiliste Uksustena, mis

% A.-T. Kliimann. Oiguskord. — Tartu: Akadeemilise Kooperatiivi Kirjastus, 1939,
Ik 108.

% K. Young. The Justification of Local Government. — Essays on the Future of Local
Government. Ed. by M. Goldsmith. — Birmingham: INLOGOV, 1986, p. 18.

2 ). Chandler. The Liberal Justification for Local Government: Values and
Administrative Expediency. — Political Studies, 1989, vol. 37, p. 606.

% Naiteks lagunes parast 1996. a kohaliku omavalitsuse volikogude valimisi valitsus-
koalitsioon Koonderakonna, Reformierakonna, Maarahva Uhenduse ning Perede ja
Pensionéride Liidu esindgjate vahel, sest kohalikel valimistel hasti esinenud Reformi-
erakond alustas Tallinna omavalitsuses koost6dd valitsusega opositsioonis oleva Isa-
maaliiduga. Nii léks Tallinna linnavalitsuse juhtimine Reformierakonna esindgjale ja
linna volikogu juhatus Isamaaliidu kétte. Seepeale sdlmis Koonderakond Tallinna oma-
valitsuses koostodlepingu Keskerakonnaga, kes kuulus Riigikogus opositsiooni, ja
vahetas vélja &5 avalitud linnavolikogu ning linnavalitsuse juhid. Reformierakond vastas
sellele omakorda lahkumisega valitsusliidust ning kogu kriis |18ppes Koonderakonna ja
Maarahva Uhenduse vahemusvalitsuse moodustamisega. — Vt T. Varrak. Poliitika- ja
riigiteadus. — Tallinn: Kilim, 2001, 1k 178. Eksisteerib ka hilisem néide kolmikliidu
valitsuse lagunemisest seoses vOimuvahekordade muutumisega Tallinna Linnavoli-
kogus 2001. aldpus/2002. a alguses.
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asetuvad riigi Uldisesse siisteemi®®. Samas vGimaldab nende suhteline véiksus
rakendada munitsipaal poliitikas (sh -0iguspoliitikas) teatud uuenduslikke lahen-
dusi, mida edu korral saab kasutada ka tldriiklikul tasandil voi mujal (korrupt-
sioonivastase Vvoitluse projektid®, Pdhjamaade “vaba kommuuni” eksperimen-
did® jms).

Tulenevalt kodanikuldhedusest on kohalikul tasandil langetatavate véaar-
otsuste mgju ka sageli vahetum kui keskvdimu puhul. Samas isegi seal, kus
kohalikule omavalitsusele tehakse Gigustatult etteheiteid, tehakse seda kohaliku
omavalitsuse ndhtavuse tottu. Slisteem on avatud ja tagab seega korrektiivid
avastatud puuduste suhtes™. Avatus ei ole kiill samastatav iksikisiku véi grupi
vahetu osalusega otsustamisprotsessis, vaid téhendab vimalust avaldada Uhis-
kondlikku survet, mdju. Seega kohaliku omavalitsuse “néhtavus’ muudab ta
avatuks thiskondlikule survele.

Kui putda hinnata Eesti kohaliku omavalitsuse Uksusi kui paliitilis korpo-
ratsioone, tuleb tédeda olukorra vastuolulisust. Uhelt poolt toimub reaalne
poliitilise tahte kujundamine demokraatlike valimiste teel, milles osalevad ka
erakonnad. Volikogudes eksisteerib seisukohtade pluralism ja opositsioon. 1segi
kehtivast valimisssiisteemist tuleneva poliitilise vastutuse ndrkuse tingimustes
(valimidliitude kiisimus) on demokraatliku esinduskogu eksisteerimine, kus
toimub kohaliku elu sdlmprobleemide reaalne arutelu, erakordselt oluline.
Kohaliku omavalitsuse organitele on tagatud Gigus anda oma pédevuse piires
Uldakte — méérusi (KOKS § 7 1g 1). Teisdt poolt on enamiku kohalike oma-
valitsuste rahaine ndrkus ja sOltuvus riiklikest toetustest niivord tugev, et
reaalsed valikuvbimalused ja aternatiivid on sageli kas minimaalsed voi
sisuliselt olematud®. Siia lisanduvad personaliprobleemid jm valupunktid. Sel-
listes tingimustes tduseb sageli esile mitte niivord munitsipaal poliitika sisuline,
kohalikku elu kujundav aspekt, vaid pigem kildkondlik vdimuvditlus, mis loob
illusiooni poliitilisest otsustamisest, omamata tegelikult positiivset sisu. Koha-
liku omavalitsuse jaoks poliitilise korporatsioonina reaalse tdhenduse saavu-
tamise conditio sine qua non on edkdige talle piisavate rahaliste vahendite
tagamine avalike Ulesannete téitmiseks. Selle keerulise kisimuste kompleksi

29
MecTHoe camoynpaBieHue. — MockBa: HanuoHanbHas accouuanusi MECTHBIX

Biacteit Jlanuu u Coro3z Poccuiickux roponos, 1995, c. 18.

%Vt néit J.S. Gole. The Role of Civil Society in Containing Corruption at the
Municipal Level. Proceedings from the Regional Conference of Transparency Interna-
tional Representatives. An Activity Jointly Sponsored by Transparency International
and the Open Society Ingtitute. April 29, 30, 1999, Bratidava, Slovakia. Discussion
Papers, No. 10. — Budapest: Local Government and Public Service Reform Initiative,
Open Society Institute, 1999.

31 vt néit L. Rose. Nordic Free-Commune Experiments: Increased Local Autonomy or
Continued Central Control? — Challenges to Local Government. Ed. by D. King,
J. Pierre. — London: Sage, 1990.

¥ G. Jones, J. Stewar. Op. cit., p. 8.

¥Vt Sildam, T. Valdade vaesus on tabelisse raiutud. — Postimees, 29. mai 2001.
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lahendamiseta on reaal se munitsi paal poliitika teostamine enamikus valdades ja
linnades kas véga piiratud voi ebareaal ne.

1.2.2. Kodanikualgatuste, kodanikuosaluse (partitsipatsiooni) ja
neid soodustava tehnoloogia tahendus kohalikule omavalitsusele

Véjaspool kohalike elanike algatusi ja osalust (partitsipatsiooni) kaotaks koha
lik omavalitsus oma sisulise téhenduse. Tanapdeval koneldakse isegi osalus-
revolutsioonist*. Paraku puudub teaduses ja praktikas tksmeel, kuidas koda-
nikualgatusi ja kodanikuosalust defineerida. See on ka mdistetav: ténases Eestis
on kaasaegne sotsiaateadudik sdnavara alles loomisel jategu on komplekssete
nahtustega®. Siin tuleks eristada Uhelt poolt sotsioloogilisi ja teiselt poolt
hal dusbiguses, sh munitsi paal 6iguses omaksvoetud kasitlusi. Esimesed on oma
sisult avaramad. K isimus seondub ka kodanikual gatuste ja -osaluse ning vahetu
demokraatia vahekorraga.

1.2.2.1. Kodanikualgatused

Eesti diguskorras kodanikualgatuse maistet e sisaldu® ja selleks puudub kaes-
oleval ga ka vajadus. Isikute omaalgatusike Uhenduste kodanikualgatuste
nime all eraldi seadusandlik reguleerimine tundub olevat demokraatlikule
thiskonnale tleminekuperioodi isedrasuseks™. Oiguslikult institutsionaliseeri-
tud kodanikualgatustena kasitletavad mittetulundustihingud, fondid jne leiavad
regul eerimist vastavate eriseadustega (nziteks MTUS®, SAS®).

Tuginedes kodanikuaktiivsuse vormide pohjaikule anallsle, formuleeris
Berliini Vaba Ulikooli uurimisgrupp juba 1973. a seisukoha, et kodanikual gatu-
sed kujutavad endast kodanike esemelisdt, galisat ja sotsiaaset piiritletud

% W. H. Lorig, C. Triphaus. Biirgerbeteiligung und Kommunalpolitik: Méglich-
keiten und Restriktionen kommunalpolitischer Partizipation in der Bundesrepublik
Deutschland. — Gegenwartskunde. Zeitschrift fir Gesellschaft, Wirtschaft, Politik und
Bildung. 44. Jg., Heft 3, 1995, S. 313.

¥Vt R. Ruutsoo. Kodanikualgatus ja Eesti sotsiaalne areng. — Arvutivérgus. Kétte-
saadav: http://www.agenda2l.ee/EA21/2_4kodanikualgatus.html, 31. detsember 2001. a.
% ENSV KOAS (ENSV UVT 1989, 34, 517; RT 1991, 27, 324) § 3 p 1 sitestas, et
elanikud teostavad kohalikku omavalitsust mh kodanikualgatuse korras mitmesuguste
Uhenduste kaudu.

3 Ka nt Saksa DV 1990. a kohaliku omavalitsuse korralduse seadus reguleeris
Giguslikult kodanikualgatusi. — A. Gern. Op. cit., S. 358.

¥ RT 11996, 42, 811; 1998, 96, 1515; 1999, 10, 155; 23, 355; 67, 658; 2000, 55, 365;
88, 576; 2001, 56, 336.

¥ RT | 1995, 92, 1604; 1996, 42, 811; 1998, 36/37, 552; 59, 941; 1999, 10, 155; 2000,
55, 365.
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kollektiivse enesekorralduse vormi otsustusprotsessis osalemise vahetuks avatud
teostamiseks®. Kohalikud kodanikualgatused oleksid sdllisest méaratlusest
tulenevalt suunatud vastava kohaliku omavalitsuse otsustusprotsessis osalemisele.

Problemaatiline tundub olevat kodanikualgatuse méaratlemisel kriteeriumi
rakendamine, et plstitatud eesmérk peab olema asetatud valjapoole agatus-
gruppi, teiste sbnadega, et algatus & tohi teenida sellega thinenud isikute vaja-
duste kollektiivset rahuldamist*. Eesti gjalooline kogemus seostab kodaniku-
algatus kultuurisdltside ja klubidega, vaba gja veetmise ja huviala tegevusega®,
need aga teenivadki eelkdige agaosaliste (kultuuri- jms) vajaduste kollektiivset
rahuldamist.

Kodanikualgatused seonduvad eelkdige nn kolmanda e mittetulundussekto-
riga ja neid iseloomustavateks méarksdnadeks on usaldus, ausus ja kodanike
lojaalsus. Kuigi taasiseseisvumisjdrgseid aastaid isdloomustas kodanikualga-
tuste osatéhtsuse langus, on liikumine arengufaasis ja avaliku v8imu institut-
sioonide Uhiskonnast vBdrandumise tingimustes see ilmselt hoogustub (moo-
dustatud on Eesti Mittetulundusiihingute ja Sihtasutuste Liit* ning Eesti
K odanikutihenduste Liitude Esinduskogu®, véja tootatud on Eesti kodanike-
Uhiskonna arengu kontseptsiooni projekt™ jne). Poliitikasse, sh munitsipaal-
poliitikasse sekkuvad kodanikualgatused tavaliselt juhul, kui planeerimis- voi
otsustusprotsessis nende huvidega e arvestata voi avaliku vBimu suhtumine
tervikuna on neid mittesoosiv. Laiemas mottes on oluliseks motiiviks rahul-
olematus elukvaliteediga.

Kodanikualgatusi voib liigitada mitmesuguste kriteeriumide (tekkimisviis,
sotsiaalne struktuur, tegevusvaldkond jne) alusel. Kodanikualgatus vaib reali-
seeruda isikute mitteformaalse Uhendusena, kuid vdimalik on nendena kvali-
fitseerida ka teatud eradiguslikke juriidilis isikuid (eelkdige mittetulundus-
uhinguid, fonde® jne).

Tervikuna voib eristada:

1) protestialgatus — on suunatud kohaliku omavalitsuse organi voi ametiisiku
poolt tehtud otsustuse vastu, ptitiavad selle eluviimist takistada;
2) nbudvaid algatus — ndutakse | asteaedu, manguvaljakuid, noortekeskusi jne,

puttakse avaldada mdju kohalikule omavalitsusel e

0Vt U. Thaysen. Biirger-, Staats- und Verwaltungsinitiativen: ein Beitrag zur Ent-
wicklung kooperativer Systeme mittelbarer und unmittelbarer Demokratie. — Heidel-
berg, Hamburg: R.v.Decker’s Verlag, 1982, S. 19.

4

1 1bid.

“2 R. Ruutsoo. Op. cit.

4Vt Eesti Mittetulundusiihingute ja Sihtasutuste Liidu pshikiri. — Arvutivérgus.
Kéttesaadav: http://www.ngo.ee/emdl/pohikiri.html, 31. detsember 2001. a.

“ Vt Eesti Kodanikutihenduste Liitude Esinduskogu pohikiri. — Arvutivérgus.

Kéttesaadav: http://www.hot.ee/ekle/3105eklepohikiri.html, 31. detsember 2001. a.
% Arvutivérgus. K attesaadav:

http://www.ngo.ee/kodani keyhiskond/EK AK %62026.02.2002.doc., 1. mérts 2002. a.
" Naiteks kohaliku arengu fondid.
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3) toetavaid algatus — mitte Uksnes e ndua erinevaid kultuuri-, puhke- jne
rgjatis, vaid ka tegutsevad nende loomise nimel koostoos kohaliku oma-
valitsuse organitega;

4) altruistlikke algatusi — suunatud kohalikule kultuuri- ja sotsiaalvaldkonnale,
aitavad teatud elanikkonnagruppe, e pita kohalikku omavalitsust méjutada
ega selle struktuurides osaleda
Kodanikualgatuste seos kohaliku omavalitsuse vahetu demokraatia vormis

teostami sega sdltub sellest, kuidas konkreetne kodanikual gatus ennast kohalikul

tasandil sellises vormis toimuva diguslikult institutsionaliseeritud otsustamis-
protsessiga suhestab, ehk teiste sbnadega: kuidas algatajad vastavad kiisimuse-
le— kas osaleda? Selle alusdl vdib eristada mobiliseerivaid kodanikualgatusi,
mis pliliavad otsuseid tegevat avaliku v8imu institutsiooni mgjutada valjaspoolt

(protestid jms) ja @ kasuta vahetu demokraatia instituute, ning héé etusinitsia-

tiive, mis taotlevad otsuse tegemist vahetu demokraatia vormis®”. Eeltoodud

kodanikualgatustest kasutavad vahetu demokraatia instituute huvigruppidena
eelkdige protesti- ja ndudvad algatused.

Kodanikualgatused kujutavad endast esindusdemokraatlikus vormis kulgeva
kohaliku tahtekujundusprotsessi laiendamist elanike omaalgatuse néol. Sel
maaral, mil kodanikualgatused kasutavad vahetu demokraatia instituute, on
nende Giguslikeks raamideks vahetu demokraatia e plebistsitaarse elemendi
suhtes PS-st ja seadusandlusest tulenevad piirid.

Kodanikualgatused e saa asendada erakondade rolli volikogus, ent ka voli-
kogude *“sunderakonnastamine” e vasta kodanikutihiskonna pdhimdtteile.
Sundvalikud, vahetu osaluse véhendamine ja vastutuse taandumine desintegree-
rivad Uhiskonda®. Kodanikualgatused € saa asendada ka vahetu demokraatia
ingtituute. Kohalikud kodanikualgatused véljendavad mitmesuguseid parti-
kulaarhuve, vahetu demokraatia instituutide kasutamisel kehtivad aga demo-
kraatliku valimisdiguse printsiibid.

K odanikual gatuste suhtes tuleb kohalikul omavalitsusel avaliku voimuna (PS
§ 14) jargida pohimotet, et nende kaudu organiseerunud ja esiplaanile tdusnud
erihuvide rahuldamisega ei rikutaks thetaolise kohtlemise printsiipi. Institutsio-
naalne erapoolikus, mis avaldub teatud kodanikualgatuse p&hjendamatus eelis-
tamises, alandab avalikkuse silmis mérgatavalt kogu osalusprotsessi usaldus-
vaarsust. Partikulaarhuvide liigse mdjulepédsu vastu on efektiivseimaks vahen-
diks véimalikult ulatuslik avalikustamine ja transparentsus, siin kehtivad ameti-
kohustuste neutraal se téitmise ndue (HMS* § 10), uurimispshiméte (HMS § 6)
jne.

4 s, Lackner. Willensbildungsprozesse im Rahmen von Biirgerentscheiden. —
Direkte Demokratie in Theorie und kommunaler Praxis. Th. Schiller (Hg). — Frankfurt,
New Y ork: Campus Verlag, 1999, S. 76.

“ R. Ruutsoo. Op. cit.

* RT 12001, 58, 354.
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1.2.2.2. Kodanikuosalus e partitsipatsioon

K odanikuosalus (partitsipatsioon)® on selles méttes kodanikual gatusest tihe-
tahendudikum, et kiisimus koopereerumisest poliitilis-administratiivse slistee-
miga langeb dra. Teiste sbnadega, “osdejate’ suhtes e kehti enam kisimus
“kas’, vaid pigem “milleks’, “mil maara” ja “kuidas’ riiklikus ja kohalikus
tahtekujunduses ja otsustamisprotsessis osaleda™. Kodanikualgatus- ja kodani-
kuosaludliikumise eristamine ei saa nende ulatusliku Uhisosa t6ttu ollaterav.

Erinevus seisneb sdles, et kodanikualgatused pole véhemalt eranditult kes-
kendunud osalemisele paliitilis-administratiivses otsustamismenetiuses, nagu
seda on osalusaktsioonid. Seepérast on kodanikualgatus osalusaktsiooni suhtes
kdrgemal seisvaks, hdlmavaks maisteks.

Kui kodanikuosalust e partitsipatsiooni vaadelda tihiskondlik-poliitilise néh-
tusena (1960-ndate a-te 16pu, 1970-ndate ate Uhiskonna demokratiseerimis-
liikumise mérksdna Laéne-Euroopas ja USA-s), Siis on see mérgatavalt laiem
kohalikust omavalitsusest voi haldusvaldkonnast tervikuna ja puudutab demo-
kraatia aluseid, véimalusi ning piire tdnapéeva burokratiseerunud heaoluriigis.

M@anikord eristatakse teineteisest ka partitsipatsiooni (Id k participatio) ja
kodanikuosalust. Esimese al mdistetakse igasugust agjaosaliste osavottu neid
puudutavatest otsustamisprotsessidest peaaegu koigis poliitilistes, thiskondlikes
jamajandusval dkondades, teist aga loetakse seotuks poliitilise tahtekujundus- ja
otsustusprotsessiga eelkdige kohalikul ja regionaalsel tasandil®. Ké&esolevas
t60s on neid mdisteid kasitletud stinontumidena.

Kodanikuosalust on véimalik liigitada mitmeti:

1) osaluse vahendlikkuse jargi — representatiivne (kaudne) vs plebistsitaarne

(vahetu) osalus,

2) osaluse Oigusliku formaliseerituse jargi — formaalne vs mitteformaalne
osalus.

3) gjaloolise faktori jargi — traditsioonilised ja ebatraditsioonilised osalus-
vormid jne.

Kohalik rahvaalgatus ja -h&&letus on méératletav vahetu (otsuseid votavad
vastu hddledigudikud elanikud ise), konventsionaalse ja formaalse osausena.
Kodanikuosaluse digudlikult institutsionaliseeritud vBimalused vdib jaotada ka
vahetu demokraatiaga seonduvaks (I8pp)otsustusdiguseks (néiteks valimine ja
rahvahddletus) ja sellega mitteseonduvaks osalusdigusteks (otsuselgjdudmise
protsessis osalemise Gigus) (nditeks kodanike drakuulamised ja kodanikekoos-

0 Ppartitsipatsiooni mdiste seotuse tdttu demokratiseerimisliikumisega |&aneriikides
asendatakse see osade autorite poolt vadrtusneutraalse mdistega “kodanikuosalus’. —
F.L. Knemeyer. Birgerbeteiligung und Kommunalpolitik: Mitwirkungsrechte von
Birgern auf kommunaler Ebene. 2 erw. Aufl. mit Bayern-Bilanz. — Landsberg am
Lech: Olzog, 1997, S. 15.

1 U. Thaysen. Op. cit., S. 24-25.

2 A. Paust. Direkte Demokratie in der Kommune. Zur Theorie und Empirie von
Birgerbegehren und Burgerentscheid. — Bonn: Stiftung Mitarbeit, 1999, S. 38.
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olekud), parlamentaarseks ja parlamendivaliseks osaluseks jne. Seega tuleb teha
vahet erineva intensiivsusega kodanikuosaluse vahel. Kohalik rahvaalgatus ja -
h&& etus on kdige intensiivsema kodanikuosal use véljenduseks. Kodanikuosalus
on laiem maiste kui vahetu demokraatia. Sellegipoolest vastandatakse mdnikord
kodanikuosalusmudeleid ja esindusdemokraatiat®. Tegelikult on kodaniku-
osal us ka esindusdemokraatia ol uliseks tingimuseks.

Suurem osa inimeste poliitilisest osalusest leiab aset nimelt kohalikul tasan-
dil ja seoses kohalike probleemidega. Just kohaliku omavalitsuse tasandil on
kodanikuosaluse suurendamise vOimalused potentsiaalselt perspektiivikad
(kohaliku elu kiisimuste I8hedus ja olulisus isiku jaoks, slisteemi avatus iga-
Uhele, madalad barjéérid eriarvamuse avaldamiseks, suhteliselt lihtne juurde-
pééas osaluseks ka ndrgalt organiseeritud ning vaheste majanduslike vahenditega
gruppidele). Suhtelisalt lihtne juurdepéas aitab Uletada mitmesuguseid takistus
osaluseks ja vBimaldab vahendada Uhiskondlike gruppide vahelisi [8hesid.
Edukas osalemine tdstab inimeste eneseteadlikkust ja on ka neid arendava
téhendusega. See on oluline varandudikult teravalt kihistunud Uhiskonnas.
K&ige kodanikuldhedasema haldusvormina on kohalikul omavalitsusel eriline
roll demokraatia kindlustamisel Uhiskonnas. Territooriumi ja rahvaarvu suhte-
lise piiratuse tingimustes voimaldab ta tksikisikul véljendada omavajadus, mis
on panuseks avaliku véimu ja thiskonna vahelise vdorandumistendents pidur-
damisse. Inglise filosoof J.S. Mill on kohaiku omavalitsuse Uhe varasema
kaitgana eraldi rohutanud agaolu, et kohalikud paliitilised institutsioonid on
oluline element demokraatlikus valitsemisstisteemis, kuna nad laiendavad osa-
lemisvBimalust ja tagavad vime harida kodanikku praktilises poliitikas ja
valitsemises™. Rohuasetus osalusel voib segjuures olla tksikisikul vai grupil.
Néiteks USA kohaliku demokraatia teooria ja kohaliku omavalitsuse korraldus
rajanes algselt Th. Jeffersoni seisukohtadel Uksikisiku suverddnsusest. Mure
vahetu demokraatia ja individuaal se osalemise péarast pani teda kaitsma “ véikesi
vabariike” (‘ward system’), mis pidid olema piisavalt véaikesed, et vdimaldada
igal kodanikul osaleda selle koosolekul ja tegutseda isiklikult™. A. de Tocque-
ville, kes oma p&hjalikus uurimuses “Demokraatia Ameerikas’ anallilisib ka
sealset kohalikku omavalitsust, teeb siigava téhel epaneku: “RahvavGim kogu-
konnas seega mitte Uksnes e eksisteeri ammust gast, vaid on ka selle eksis-
teerimise enda aluseks’*®. Plurdistliku kohaliku omavalitsuse teooria nihutab
esindusdemokraatia kontekstis rohuasetuse Uksikisiku vahetult osalemiselt

%Vt néit U. Spies. Biirgerversammlung-Biirgerbegehren-Biirgerentscheid. Elemente
direkter Demokratie, dargestellt am hessischen Kommunalrecht. — Stuttgart, Mnchen,
Hannover, Berlin, Weimar, Dresden: Richard Boorberg Verlag, 1999, S. 45-82.

* G. Jones, J. Stewart. Op. cit., p. 5. Vt ka K. Panter-Brick. Local Government and
Democracy. — Public Administration, 1953, vol. 31, p. 344-347; vol. 32, p. 438-440.

% A. Syed. The Political Theory of American Local Government. — New York:
Random House, 1966, p. 39.

% A. ne TOKBHIb. Hemokpatus B AMepuke. — Mocksa: [Iporpecc, 1994, c. 70-71.
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grupiosalusele, mis realiseerub kohaliku omavalitsuse kaudu. Valitsemisstruk-
tuuride tiha keerukamaks muutumise tingimustes on sellisel osalemisdl parata-
matult teatud piirid, kuid kahtlemata Gigustab osalus per se kohaliku omavalit-
suse kohta demokraatlikus stisteemis ja on vaartuseks ka siis, kui see e eksis-

Haldusbigusteaduslikes késitlustes partitsipatsiooni vahetu demokraatiaga
enamasti el seostata. Domineerib seisukoht, et parlamendi-, kohalikud v&i mingi
muu avalik-Bigusliku juriidilise isiku valimised voi vastaval voimutasandil
toimuvad rahvah&a etused pole kéasitletavad kodanikuosalusena. Partitsipatsioon
haldusotsustuse tegemisel on Uksnes selline kodaniku, haéledigudiku isku vm
isiku halduses osalemine, mis ei seisne riigivéimu vai kohaliku omavalitsuse
vahetus teostamises rahva voi hdéledigusiike elanike poolt. Demokraatiaprint-
siip suhtub partitsipatsiooni haldusotsustuse tegemisel kill positiivselt, kuid ei
ndua seda tungivalt. Isiku osalemisBigus haldusotsustuse tegemisel tuleneb
mitte demokraatia printsiibist, vaid Gigusriigi printsiibist ja pohidigustest™.
Partitsipatsiooniga seondub “kooperatiivse haldusdiguse” mdiste, millele on
iseloomulik avalikkuse kaasamise ja temaga konsulteerimise vgaduse tunnus-
tamine®. Partitsipatsiooni keskmes on materiaal 8iguslikult puudutatud isikute ja
menetlusdiguslikult osaleda sagjate ringi laiendamine vorreldes isikute ringiga,
kelle Giguslikult kaitstud huve menetlus vahetult puudutab®. Partitsipatsiooni
liikumapanevateks joududeks vBib pidada emantsipatsiooni (osalus kui isiku
enesemédratlemise ja eneseteostusvbimaluste laiendus), kontrolli (isku soov
saada teada, mida ja kuidas haldus planeerib) ja Giguskaitset. Efektiivse partitsi-
patsiooni pdhieeldusteks voib pidada menetlusosaliste vahel reaalselt toimuvat
kommunikatsiooni ja vastastikust mdju, erapooletut |dhenemist ja vordset
kohtlemist, menetluse transparentsust jm.

Kodanikuosalusel on wthiskonnas téita mitmekesised funktsioonid info-
vahetuse, planeerimise ja integratsiooni ala, samuti tugevdab ta tehtavate
haldusotsustuste thiskondlikku aktsepteerimist. Partitsipatsiooni voib liigitada
vastavalt sellele, kas tksikisikule on antud digus ise halduse poole p&6rduda
(bottom-up partitsipatsioon) voi kaasatakse ta halduse poolt (top down partitsi-
patsioon). Partitsipatsiooni subjektideks vdivad olla Gigudikult puudutatud
isikud, huvitatud isikud voi avalikkus.

Oiguslikult institutsionaliseeritud partitsipatsioon kohaliku omavalitsuse
puhul esineb praegu jargmistes vormides:

> D. Ehlers. Verwatung und Verwaltungsrecht im demokratischen und sozialen
Rechtsstaat. — Allgemeines Verwaltungsrecht. Hrsg. von H.-U. Erichsen. 11. neube-
arbeitete Auflage. — Berlin, New York: Walter de Gruyter, 1998, S. 15-16.

% vVt ndit H. Schulze-Fielitz. Kooperatives Recht im Spannungsfeld von Rechts-
staatsprinzip und Verfahrensbkonomie. — Kooperatives Recht. Hrsg von N. Dose,
R. Voigt. 1. Auflage. — Baden-Baden: Nomos Verlag Gesellschaft, 1995, S. 239.

% P, Badura. Das Verwaltungsverfahren. — Allgemeines Verwaltungsrecht. Hrsg von
H.-U. Erichsen. 11. neubearbeitete Auflage. — Berlin, New York: Walter de Gruyter,
1998, S. 482.
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1) petitsioonifigus, sh selle esitgate esindgja digus osaleda selle arutelus
volikogus vdi valitsuses (KOKS § 32);

2) volikogu poolt istungile kutsutud isikute Gigus sellel sdnadigusega osa-
leda(KOKS § 44 1g 6);

3) vBimalus kaasata volikogu komigjonidesse (KOKS § 47) (v.a revigoni-
komisjon) javalla- voi linnavalitsuse komisjonidesse (KOKS 8§ 49 Ig 11) isikuid
védljastpoolt volikogu ja valitsuse koosseisu;

4) avatud menetlus PES-s®, Keskkonnamgju hindamise ja keskkonna-
auditeerimise seaduses® ja Maak S-s°% %,

KOKS§2Ig2p2jargi teostub kohalik omavalitsus kohaliku elu kiisimustes
karahvakUsitluse tedl. Erinevalt kohalikust rahvahaé etusest pole rahvakisitluse
tulemus kohaliku omavalitsuse ega riigiorganitele Giguslikult siduv. Kehtiv
seadusandlus kohalikku rahvakisitlust [8hemalt e reguleeri ja praktikas samas-
tatakse sellega ka mitmesuguseid mitteformaalseid avaliku arvamuse véljaselgi-
tamise menetlusi (mitmesugused anketeerimised, kisitludehtede véljasaatmine
jne). Kohaliku rahvakusitluse voib lugeda samuti kodanikuosaluseks e partitsi-
patsiooniks™. Siin on tegu piirjuhtumiga vahetu ja esindusdemokraatia vahel.

K&esoleva t60 autori arvates vOiks muuta kohaliku omavalitsuse teostamise
vorme reguleerivat KOKS 8§ 2 1g 2 p-i 2, jéttes selle sdnastusest vélja kohaliku
elu kiusimustes korraldatavad rahvakisitlused. Nende puhul on tegu esindus-
demokraatliku otsustusprotsessi laiendamisega. Kohalik rahvaalgatus selle prae-
gusel, seadusega ettendhtud kujul, on sisuliselt petitsioonidigus. Samas tuleks
seaduse eelnimetatud sétet ka téiendada, lisades sinna kohaliku rahvahaa etuse.
Viimasega seonduvaid kisimusi kasitletakse 18hemalt aga kdesoleva t60 teises
0Sas.

Oiguslikult institutsionaliseerimata partitsipatsioon (iimarlauad, foorumid,
hisndupidamised jne) on kohaliku omavalitsuse diskretsiooni valdkonda kuu-
luv kiisimus ja eraldi Giguslikku regulatsiooni reeglina el eelda.

Partitsipatsioonil kohaliku omavalitsuse Gigusaktide vastuvotmisel on ka
omad piirid ja ohud. Kuna kvalitatiivset erinevust vorreldes vahetule demo-
kraatiatel e tehtavate etteheidete ja vastuvaidete ning omistatavate ohtudega neil
aga reeglina @ ole, siis antud kisimusel siinkohal l1&hemalt e peatuta. Prob-
leemi tuleb hinnata vastava valdkonna isedrasuste kontekstis, kaaludes partitsi-
patsiooniga kaasnevaid poolt- ja vastuargumente. Partitsipatsioon e tahenda, et
kohaliku omavalitsuse organitel on Gigus otsustgjana nihutada otsustamisraskus

% RT | 1995, 59, 1006; 1996, 36, 738; 49, 953; 1999, 27, 380; 29, 398; 29, 399.

°L RT | 2000, 54, 348.

®2 RT | 1995, 14, 169; 59, 1006; 1996, 36, 738; 1999, 10, 155; 54, 580.

Vt ka Haldusmenetluse seaduse muutmise ja rakendamise seaduse eelnbu (993
SE1). — Arvutivlrgus. Kéttesaadav: http://www.just.ee/index.php3?cath=3303, 23.
veebruar 2002. a.

% Samas D. Ehlersi seisukoht on, et naiteks Uleriigiline rahvakiisitlus (mitte avaliku
arvamuse uuring) el kuulu partitsipatsiooni alla. — Op. cit., S. 15.
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ja sdllega kaasnev vastutus mingile juhuslikult moodustunud vala vGi linna-
elanike enamusele.

1.2.2.3. Infotehnoloogia kui osalust soodustav faktor

Kaasgal on tehnoloogia areng mérgatavalt avardanud interaktiivse diskussiooni
vOimalus ja mdningal madra koérvaldanud vaaduse inimeste fldsiliseks
kohaloluks otsustusprotsessis. Kirjanduses ¢eldakse selle kohta tabavalt, et
valjuhdéldid vastavad juba Aristotelese kiisimusele, mille ta endale he liig-
suure linna ees esitas: “Milline mees suudaks teha end seal kuuldavaks, oma-
mata stentori kopse?’ ®

Infogjastul ja -Uhiskonnas on ka avaliku vdimu teostamine kdikidel tasan-
ditel Uha enam seotud info- ja kommunikatsioonitehnoloogia kasutamisega
(telekommunikatsioonivorgud, lairiba jaotusvbrk kaabeltelevisiooni jaoks,
mobiilsidevBrgud, arvutivorgud (Internet), satelliidid). IT arengul on otsus-
tamisprotsessile, seega ka vahetu demokraatia perspektiividele, mérgatavad ja
mitmesugused tagajarjed. Uhelt poolt véimaldab see avaliku vdimu teostamist
ratsionaliseerida (“6huke” hadus) ja optimeerida (kodanikuléhedane haldus),
avades inimestele uusi voimalus poliitikas osalemises (elektrooniline haéle-
tamine, voimalus nn virtuaal seks kodanikualgatuseks), teisalt tuleb aga arves-
tada ka mittelihetdhenduslike sotsiaalsete jarelmitega. Euroopa Komigon on
esitanud eEuroopa algatuse™, mille eesmérgiks on ihendada kogu Euroopa —
iga kodanik, kool ja ettevdte — sidusstisteemi nii ruttu kui véimalik.

Kébele on lainud elektroonilise demokraatia maiste, millena késitletakse
“iga demokraatlikku poliitilist slisteemi, kus kompuutreid ja arvutivorke
kasutatakse demokraatliku protsessi oluliste funktsioonide teostamiseks, néiteks
informatsioon ja kommunikatsioon®, huvide artikulatsioon ja koondamine ning
otsustamine (nii arutamine kui ka hasletamine)”®. Levinud on ka mdisted “digi-
taalne demokraatia’®, “kiberdemokraatia’”, “virtuaane demokraatia’, “info-
gjastu demokraatia’ jt. Elektroonilise demokraatia raames vaib erinevate demo-

% M. Préot. Institutions politique et droit constitutionnel. Onziéme édition. — Paris:
Dalloz, 1990, p. 85.

%\t Euroopa infoiihiskond kdigile; Komisjoni algatuse teatis Euroopa Ulemkogu
kohtumisele Lissabonis 23.-24. maértsil 2000. — Arvutivérgus. Kéttesaadav:
http://www.esis.ee/Q3_010100/eeuroopa.html, 3. mérts 2002. a.

6" Elektroonilise debati kvaliteedi kohta vt I. Budge. The New Challenge of Direct
Democracy. — Cambridge: Polity Press, 1996, p. 28-33.

% M. Hagen. A Typology of Electronic Democracy. Online. Available: http://222.uni-
giessende/f603/vinci/labore/netz/hag_en.htm, 14 March 2001.

% J. Percy-Smith. Digital Democracy: Information and Communication Technologies
in Local Politics. Research Report No. 14. — London: Commission for Local De-
mocracy, 1995.

™ v/t Cyberdemocracy: Technology, Cities and Civic Networks. — R. Tsagarousianou,
D. Tambini, C. Bryan (ed.). — London, New Y ork: Routledge, 1998.
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kraatia teooriatest juhindumise ja kasutatavate kommunikatsi oonitehnol cogiate
jargi tinglikult eristada teledemokraatiat™, kilberdemokraatiat ja elektroonilist
demokratiseerimist™. Olles suunatud kodanikkonna aktiviseerimisele ja nende
osaluse suurendamisele avaliku vOimu teostamisel, samuti alternatiivsete
vOimaluste pakkumistel e olemasol evate massimeediavahendite korval (virtuaal-
ne Uhiskond)™, el moodusta elektrooniline demokraatia siiski iseseisvat demo-
kraatia tllpi, vaid avardab inimeste vBimalusi eksisteerivate demokraatia pdhi-
thlpide kasutamisel. Selle abil plltakse leevendada ja Uletada struktuurseid ja
funktsionaalseid puudusi avalikkuse ja otsustgjate vahelises kommunikatsioonis
jainformatsioonis, poliitilistes osal emisvdimalustes ja massimeediarallis.

Ka kohaliku omavalitsuse Uksused kasutatavad otsustusprotsessi erinevates
staadiumides ja suhtlemises tervikuna Uha enam kompuutreid, mis on viinud
valla- ja linnaglanike ning kohaliku omavalitsuse vahelise infovahetuse mérga-
tava kiirenemiseni. Olulisim ja Uhtlasi perspektiivseim roll on siin téita Inter-
netil™ (www e World Wide Web, meililistid, meilid, uudistegrupid, diskus-
sioonifoorumid, sh sdnumitahvlid, jututoad (WWW-Chat, IRC), internetikonve-
rentsid jne). Sellega kaasnevatest positiivsetest tagajarjedest osalusele voiks
esletuua

1) arvestataval mééral valijaid omab todl ja/vGi kodus vm vdimalust
haél etada el ektrooniliselt;

2) Uksikisik saab volikogu liikmele, kohaliku omavalitsuse teenistujale
esitada oma arvamusi ja seisukohti operatiivselt, fudsiline kaugus ameti-
asutusest ja gjafaktor ei ole méérav;

3) vBimalik on nn minidemokraatia kogukonna teatud gruppide raames, kus
aktiivse vastastikuse suhtlemise tulemusena kujundatakse mingis kisimuses
konsensus,

4) birokraatia ja agjagamise keerukuse vdhenemise tottu voivad véheneda
valitsemiskulud;

5) kommunikatsioon arvuti vahendusel on paratamatult kuigivord anontim-
sem, korvaldades mitmed emotsionaalsed ja staatuse erinevusest tulenevad
probleemid, mis takistavad isiku vaba enesevéljendust vahetu suhtlemise korral
(vanus, invaliidsus, valimus, emotsionaalne sobimatus jne). See vBimaldab
uksikisikule teatud mééral demokraatlikumat, vordsemat osalust.

Korvuti positiivsete tagajargedega tuleb arvestada ka mitmesuguste ohtude
ja riskidega. Osaluse suurenemine e toimu eri Uhiskonnakihtides Uhtlaselt.

™ Chr. F. Arteton. Teledemocracy. Can Technology Protect Democracy? — New-
bury Park: Sage, 1987.

2 K.L. Hacker. Missing links in the evolution of electronic democratisation. —
Media, Culture & Society, 1996, 18 (2), p. 213-232.

" Kompuutrite kommunikatiivse potentsiaali kohta vt I.S. Mc Lean. Democracy and
New Technology. — Cambridge: Polity, 1989, p. 61-107

™ Internet kujutab endast erinevate iseseisvate vérkude globaalset kogumit, mis on
marsruuteri kaudu Uksteisega seotud, tekitades kogumis siinergiaefekti.

31



Eelkdige vdiksema haridustasemega, vanurid, vdiksema sissetulekuga isikud ei
oma sageli Internetile juurdepadsu™. Seega vdib Uhiskondlik voGrandumine
pigem suveneda, kusjuures tekivad “inforikkad” ja “infovaesed” uhiskonna-
grupid. Agaosalis vGib frustreerida “infouputus’, ekstreemsed grupid jne.
Lisanduvad véga mitmekesised tehnilised (viirused, hakkerlus jne) ja juriidi-
lised probleemid (andmekaitse, hdél etussaladuse tagamine jpt).

Vaatamata Interneti kasutamise kiirele tdusule Eestis (jaanuaris 1999. a oli
Eesti Interneti kasutajate suhtarvult maailmas teises kiimnes™, Riigikogu poolt
heakskiidetud Eesti infopoliitika pohialustele’” (mis mh paneb Vabariigi Valit-
susele kohustuse demokraatiat edendava ja kinnistava infopoliitika véljatoota-
miseks™), Eesti infopoliitika raamkavale” ja selles ettendhtud projektile “Kila-
tee’® (mille raames loodi atel 1999-2000 andmesidetihendused praktiliselt
kdikidele kohaliku omavalitsuse Uksustele), mitmesugustele e-projektidele (e-
kodanik, x-tee jt), el saa olukorda kohalike omavalitsuste ja elanike vahelise
elektroonilise kommunikatsiooni alal endiselt pidada rahuldavaks.

HMS-ga on loodud diguslikud alused elektrooniliseks haldusmenetluseks,
seega kohaliku omavalitsuse ja isikute vaheliseks suhtlemiseks arvuti vahen-
dusel digitaalallkirja kasutades. On vGimalik saata e-meil teabendudena™ (kus-
juures osa kohalikke omavalitsusi ndeb selleks ette ka elektroonilise blanketi),
méargukirja voi avaldusena® véi taotlusena haldusmenetiuses® ja saada kétte
teabevastus, haldusakt, kutse, teade vm dokument €lektrooniliselt®, kui see on
seaduse vOi méarusega ette ndhtud jpm. Elektrooniline agagjamine on haldus-
menetluses vordsustatud kirjaliku agagjamisega (HMS 8 5 Ig 6). Lisaks on
kohalikul omavalitsusel kohustus avaldada oma Interneti kodulehekdljel vas-
tavas haldusmenetluses kasutatavate dokumentide esitamise juhendid, néidis-
vormid, blanketid, selgitused jms)®.

AVTS-i kohaselt (8 56 1g 2) tuli kohaliku omavalitsuse Uksusel mitte hiljem
kui 2002. a 1. mértsist alustada teabe avalikustamiseks veebilehe pidamist, kus
avalikustatakse seaduse 8-s 28 loetletud tema Ulesannetega seotud olemasolev

> Selle probleemi tletamisel on oluline téhtsus avalikel terminalidel.

® Vt M. Heidmets jt. Infotehnoloogiline Eesti. — Arvutivérgus. Kéattesaadav:
http://www.agenda?1.ee/EA21/4 _03info.html, 31. detsember 2001. a.

" RT 11998, 47, 700

% punkt 9.

" Riigikantselei, Eesti Informaatikandukogu. Eesti infopoliitika raamkava. Versioon
04.05.1999. — Tallinn, 1999. — Arvutivlrgus. Kéttesaadav: http://www.eik.ee/dirs/
info/docs/raamkava.rtf, 1. mérts 2002. a.

8 Arvutivergus. Kattesaadav: http://www.kylatee.ee/, 1. jaanuar 2002. a

8 vastavalt AVTS (RT | 2000, 92, 597) §&-le13p 2.

8 Vastavalt Avaldustele vastamise seaduse (RT | 1994, 51, 857; 1996, 49, 953; 2000,
49, 304; 92, 597; 2001, 58, 354) §-le 7 1g 1.

8 HMS§ 14

# HMS&d25lg1ja27.

% HMS§7Ig2
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teave (8 29 Ig 1). Faktiline situatsioon on aga kdesoleval ga selline, et ligi
pooled kohalikud omalitsuse Uksused e oma Uldse eraldi veebilehekilge voi
omavad Uksnes elektroonilist aadressi ja véga sageli e ole veebilehekiilgedel
sisalduv teave seadusandlusega kehtestatud nBuete mdttes piisav (néiteks on
puudulik haldusmenetluse kohta oluline avalik teave)®™.

Vahetu demokraatia perspektiivist on keskne tahtsus elektroonilise hdéle-
tamise lubamisel. See tugevdab kodanikuosaluse véimalusi tervikuna ja muudab
pikemas perspektiivis rahvaalgatuste ja -haéletuste korraldamise lihtsamaks ja
odavamaks. RaHS-s* (8§ 37), uues KOVVS-s® (§ 50) ja RKVS-i eelndus®
(8 44) on vastav voimalus e hdédletamise kestel ka ette ndhtud. Elektroonilise
haal etamisega kaasnevad tehnilised, poliitilised ja 6igudikud probleemid koha-
liku rahvah&etuse menetluse kéigus e erineks sisult kuigivord valimiste ja
Uleriigilise rahvahédetuse labiviimisega kaasnevatest probleemidest. Taien-
davaks momendiks on eelkdige kohaliku rahvaalgatuse raames kasutatavate
alkirjalehtede elektroonilise versiooni lubamine, millele e tohiks olla p&hi-
mottelis vastuvéiteid. Poliitilised, tehnoloogilised ja Giguslikud aspektid on
omavahel tihedalt seotud ja kaks esimest on leidnud l&hemat kasitlemisest ka
vastavates uurimustes®. Samuti on toimunud poliitiline debatt Riigikogus uue
KOVVS-i eelnbu lugemiste kédigus. Kdige olulisemad juriidilised kisimused
elektroonilise haéletamise puhul voiks luhidalt kokku votta jargmiselt:

1) Kuidas tagada héél etamise salgjasust? Haal etamise salgjasuse ndue koha-
liku omavalitsuse volikogu valimistel on sétestatud PS-s (8 156 1gl), EKOH-s,

8 Kohalikud omavalitsused peavad avaikustama oma majandusstatistika ja
majandusprognoosid, dokumentide vormid, asutuste koosseisu ja kontaktandmed, t66-
tulemuste ja Ulesannete téitmise aruanded, eelarved ja nende téitmise aruanded, arengu-
kavad, programmid jms, teostatavad ja teostatud riigihanked, isikute teenindamisega
seotud muudatused.

¥ RT 12002, 30, 176.

8 RT | 2002, 36, 220. Vastavalt KOVVS §-le 74 Ig 1 justub seadus kiimnendal
péeval pérast Riigi Teatajas avaldamist, seega 6. mail 2002. a. Paragrahvid 71 ja72 p 2
jéustuvad 2005. a 17. oktoobril (§ 74 1g 2), § 72 p-d 1 ja 3-5 jdustuvad 2002. a
21. oktoobril (8 7419 3),851g-d1ja5 8141g-dlja2 §8171g4p3jas 25 EL-i
kodanike kohta ettendhtu osas jOustuvad Eesti tUhinemisel EL-ga (8 74 Ig 4).
Elektroonilist hddletamist ei rakendata enne 2005. a. (§ 74 1g 5).

8 748 SE 11-2. — Arvutivirgus. Kéttesaadav:  http/.../mgetdoc?itemid=
011270005& login=proové& password=& system=ems& server=ragne, 30. aprill 2002. a.

® |T Meedia, T. Tammet, H. Krosing. E-vaimised Eesti Vabariigis: véimaluste
anallils. — Arvutivlrgus. Kattesaadav: http://ats.riik.ee/lamphora/lhome/projektid/e-
valimised/materjalid/evalimisteanalyys24.okt.doc, 8. mérts 2002. a. Eksisteerib ka Hel-
singi Tehnoloogiatlikooli teaduri Helger Lippmaa ja Tartu Ulidpilase Oleg Mrgi riigi
poolt tellitud raport, millele viidatakse ka esimeses uurimuses. K&esoleva t6o autor on
viimases esitatud mdnede seisukohtadega tutvunud ainult esimesena nimetatud
uurimuse ja gjakirjanduse vahendusel. — Vt A. Ideon. E-valimiste juurutajaid ootavad
ees raskused. — Postimees, 6. mérts 2002. a.
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teistes rahvusvahelise diguse dokumentides ja KOVVS-s™ (§ 1 Ig 1) ning on
demokraatliku valimisdiguse keskne element. H8&8letamise salgjasuse tagami-
sega tuleb vdlistada igasuguse kontrolli véimalus valijate tahteavalduse Ule.
Salgase hddletamise mbte on vabade valimiste kindlustamine. Ha& etamise
salgasuse kaitsefunktsioon, mis on suunatud valimiste vabaduse tagamisele,
méérab nende tdhenduse. H&& etamise salgjasus ei ole Uksnes valija digus, vaid
ka valimiste endi objektiivne printsiip ja jarelikult ka valija kohustus. On
ndutav, et valija hdédletamist poleks vBimalik pealt jélgida, hiljem aga rekonst-
rueerida eesmérgiga selgitada vélja, kes kuidas héé etas. See kiisimus peab igal
juhul j&&mavalija enda padevusse. Erandeid hdél etami se sal gjasusest on lubatud
teha Uksnes valimisSiguse kandja enda kasuks (KOVVS § 45 |g-d 5 ja 8)%.

Erinevalt n-0 klassikalisest haéletamisest h&al etamissedelitega valimisjaos-
konnas vdi kodus h&életamisest el ole elektroonilise h&él etamise voimal damisel
igast internetihendust omavast kohast (seega kodus, tédkohal jm) praegu
kuidagi voimalik tagada hééletamise salgjasust. See seab aga otseselt hdd etus-
tulemuste legitiimsuse kahtluse alla. PGhimotteliselt on voimalik probleemi
teatud mééra lahendada sel teel, et lubada hd&letamist Uksnes avalikes inter-
neti punktides, kus valimiskomisjoni liikmed saavad takistada korvalist mdjuta-
mist. Viimane vahendab aga mérgatavalt elektroonilise hdéletamise eeliseid
traditsioonilise hédl etussedelitega hééletamise ees. KOVVS-s (8 50) mingeid
kindlaid kohti elektroonilise héél etamise osas ette e néhta.

Ha&él etami se salgjasust on elektroonilise hdé etamise korral voimalik rikkuda
ka valimiste infostisteemi sellise koostamisega, et on véimalik vélja selgitada
isiku tahteavaldus, serverite ebausaldusvéérse ja kuritahtliku administreerimi-
sega jne. Need elektroonilise hddletusega kaasnevad probleemid on aga eesti
teadlaste analtitis kohaselt tehnilis-organisatoorsete abinbudega pdhimotteliselt
lahendatavad.

2) Kuidas véltida hééletaja ebaseadudikku mdjutamist, n-6 haélte ostmist?
Viimast on teatavasti varasematel valimistel juba aset leidnud. Erinevalt
hé&l etussedelitega hdéletamisest, kus araostetud hadletaja tahteavalduse ule el
saa hadle “ostja’ vahetut kontrolli teostada (héaletaja haéletab privaatselt haéle-
tuskabiinis™®), on see e ektroonilise haéletamise korral vaga reaalne perspektiiv.
Ka siin on praegu ilmselt ainsaks reaal seks lahenduseks voimaldada elektroo-

%1 RT 11996, 37, 739; 1999, 60, 618; 2001, 95, 588; 2002, 29, 174.

% KOVVS § 45 Ig 5 sitestab, et kui valija juhul, kui ta fiilisilise puude téttu e ole
voimeline haal etamissedelit ise téitma, vdib seda tema palvel ja juuresolekul tehateine
valija, kuid mitte tema elukohagjargse valimisringkonna kandidaat. Sama paragrahvi
I8ike 8 kohaselt vdib juhul, kui valija flusilise puude téttu e ole vdimeline hadle-
tamissedelit ise hdaletamiskasti laskma, seda tema palvel teha teine valija tema juures-
olekul.

% Ka kodus hailetamise korral viibivad haéletaja juures valimiskomisjoni liilkmed ja
haal etami ssaladust on vdimalik tagada.
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nilist hasletamist avalikes internetipunktides®, sest muudes kohtades pole
valimiskomigionidel praktiliselt vimalik kontrolli teostada.

3) Kehtiva KOVV S-i kohaselt annab valija alkirja valijate nimekirja (8 35
lg 2) ja kui ta eelhd@etamisel on elukohgjargses valimigaoskonnas had etus-
sedeliga juba hadletanud, on jaoskonnakomisjonil véimalik hiljem allkirjale
tuginedes vdlistada tema teistkordne hééetamine hadletussedeliga. Pole aga
vOimalik véltida seda, et seadust eirav valija hédletab eelhddletamisel mitmes
kohas véljaspool elukohajargset valimigaoskonda. Elektroonilise had etamise
muudab aga téiendavalt keerukamaks. Tehniliselt pole voimalik véltida, et
vaija hddetab eelhddletamisel nii elektrooniliselt kui ka haéetussedeliga
KOVVS-i kohaselt (8 53 Ig 6), kui valija on hddletanud mitu korda, sh elekt-
rooniliselt, saadab jaoskonnakomison Vabariigi Valimiskomisjonile selle kohta
viivitamata vastava teatise. Vabariigi Valimiskomigon jétab teatise dusel valija
elektroonilisel hadetamisel antud hadle arvestamata™. Kui aga valijal dnnestus
eelhddletamisel valjaspool elukohgargset valimigaoskonda haé etada hdél etus-
sedeliga mitu korda®, siis jatab jaoskonnakomigon koik valija hadetamis-
sedelid arvestamata. See téhendab aga valimisdiguse normide sisult Uhesuguse
rikkumise erinevat kohtlemist tehnoloogilistel p8hjustel. Positiivseks tuleb
lugeda seda, et eelnbus e ole jargitud e-valimiste viimaluste anal tilisis pakutud
vOimalust oma h&dlt muuta voi tihistada. Selle voimaluse eesmérgiks oleks luua
olukord, kus hadle ostja vaib kill kontrollida, kas hdd emilja haéd etas ndutud
kandidaadi poolt, kuid ta ei saa kontrollida, kas hdéletgja parast oma hailt el
tuhistanud v6i muutnud. Tegelikult on hddle “midjal” eelhd8letamise kdigus
vBimalik niikuinii hdaletussedeliga hdéletada ja tema elektrooniline haéletus-
sedel tunnistatakse Vabariigi Vaimiskomisjoni poolt hiljem kehtetuks.

Voib ka tostatada kisimuse, kas elektroonilise haéletamise voimaluse and-
mine e téhenda valijate erinevat kohtlemist: Uhtedel valijatel on arvuti javajalik
digitaalalkirja sertifikaat, teistel mitte. Vaide, et see Uldse e kujuta endast prob-
leemi, oleks ebadige. Ent PS-s sdtestatud valimisdiguse demokraatlike pohi-
mobtetega vastuolu siin el ole. Tegu on ikkagi téiendava voimaluse pakkumisega
valijatele. Nii vdib ka erinev kaugus valimigaoskonnast vms tekitada osadele
valijatele téiendavaid probleeme. Kui valida avalikes internetipunktides elekt-
roonilise haél etamise variant, peaks probleem veelgi monevdrra taanduma.

Elektrooniliste valimiste vimalikkust analUlsinud I T-spetsialistid on seisu-
kohal, et need tuleb korraldada piiratult — ainult eelhaél etamise gjal javoib-olla

% On selgusetu, millised on need “mitmed erinevad pdhjused”, millel rajaneb
e-valimiste vdimaluste anallilisi autorite seisukoht, et tegelik massiline hadlte ostmine
e-valimiste kéigus pole tdenéoline.

% Antud lause kuulub § 53 Ig 6 koosseisu. Nimetatud paragrahvi pealkiri on “Eel-
haaletamise gjal véljaspool elukohajargset valimisaoskonda antud haélte arvestaming”.
Tegelikult vdis elektrooniline haél etamine toimuda ka vastava valimisjaoskonna piires,
nii et paragrahvi pealkiri pole tépne.

% Siis lisab § 53 Ig 6 veel aluse, et vaija e ole kantud valimisaoskonna valijate
nimekirja.
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mitte kdigis kohalikes omavalitsustes, vaid ainult “katseks’ vélja valitud oma-
valitsustes. Seda pohjendatakse vaadusega suunata thiskond kasitlema esimesi
e-valimisi kui olulist reaalelulist katsetust, mis on kull siduv, kuid mille pdhi-
eesmargiks on vigadest Gppimine jargmiste e-valimiste jaoks”. Siin avaneb
vBimalus kohaliku omavalitsuse vahetu demokraatia vormis teostamise apro-
beerimiseks. On otstarbekam ja pShjendatum katsetada elektroonilise haéleta-
mise efektiivsust mingi valla voi linna piires teatud konkreetsete kohaliku €lu
kiisimuste otsustamisel kui teostada mingi(te)s kohaliku omavalitsuse Uksus(t)es
eksperimente Uleriigiliselt Uheaegselt 18biviidavatel volikogu valimistel. Viima-
se variandi vastu réagib juba see agaolu, et hdaletamispbhimdtted peavad
Uleriigiliselt olema Uhetaolised, mitte erinema Uksikute kohaliku omavalitsuse
Uksuste 16ikes. Teiseks on ka kaasnevad probleemid ja ebadnnestumised teatud
vallas vai linnas l&biviidava kohaliku rahvah&i etuse korra oma tagaj&rgedelt
tervikuna véhem probleeme tekitavad kui Uleriigiliselt korraldatavate valimiste
korral. Kolmandaks on rahalised kulutused nn pilootprojekti korral véiksemad.
Ja |0puks on oluline ka agafaktor — Riigikogu on elektrooniliste valimiste
kasutamise kohaliku omavalitsuse volikogude valimistel lUikanud edas vahe-
malt 2005. a-ni. Enne seda téhtaega on aga vajalik kehtestada uus kohaliku
omavalitsuse seadus, mis rajaneks tervikuna EKOH-i pShimétteile ja arvestaks
eelmiste kohaliku omavalitsuse korraldust reguleerinud seaduste rakendamisest
omandatud kogemusi. Selle raames tuleb niikuinii lahendada ka kiisimus vahetu
demokraatia elemendist esindusdemokraatliku stisteemi tingimustes.
Elektroonilise h&& etamisega seonduvad diguslikud kisitavused ja problee-
mid néitavad, et IT-i olemasolev tase & ole piisav v8imaldamaks Uleminekut
téiemahulisele vahetule demokraatiale kdigil vBimutasanditel antiik-Kreeka
eeskujul, selle n-0 kaasgjastatud elektroonilises vormis. Paraku propageerivad ja
kaitsevad mdned demokraatiateoreetikud ja e-demokraatia aktivistide grupid
visalt vastupidist seisukohta®. Néiteks prof. |. Budge on seisukohal, et 21. sa-
jandi alguses on sisuliselt igas majapidamises televiisori voi telefoniga then-
datud arvuti, mis annab massikommunikatsiooniks véimsa vahendi. Vaga on
Uksnes Ulelldist seadmete véljgjagamist (vajadusel riigi poolt) ja vorgu organi-
seerimist teatud keskkomitee vdi moderaatori poolt. Tehniline ja sotsiaalne baas
miljonite kodanike vahetuks interaktiivseks aruteluks ja otsustamiseks on juba
olemas. Debatt ja otsustamine vaib olla tdiesti interaktiivne ja selle manipu-
leeritavus poleks suurem parlamendisaadikute omast jne®. Selline |dhenemine
on véga idedlistlik ja e arvesta, et lisaks eespool loetletud diguslikele prob-
leemidele ja kiisitavustel e tekivad arvukad uued — debati gjalised piirid, menet-
lus jne. Tahelepanu at jadb védlja erinevus IT tehnilis-funktsionaal sete voima-
luste ja tihiskondliku arengutaseme vahel. Vahetu demokraatia vormis toimuva
elektroonilise koosoleku |8biviimise ja juhtimise problemaatika pole samastatav

% VtIT.Meedia, T. Tammet, H. Krossing. Op. cit.
% Vtnait1.S. McLean. Op. cit.
% |, Budge. Op. cit., p. 24-33.
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parlamendispiikri rolliga ja osalgjate ringi méaratlemine taandatav tel evisiooni-
jaraadio vestlussaadete korraldamise tehnoloogiale. Ei saa eitada IT-i potent-
siaali kodanikuosaluse laiendamisel ja ka vahetu demokraatia teostamisel, ent
sellel on igal gjaetapil oma kindlad piirid. Pedlegi séilitab vahetu suhtlemine
oma olulise téhenduse sdltumata sellest, milliseks kujuneb 1T-i edasine areng.
Tdhus kodanikuosal us peab sobivas vahekorras alati hdlmama nii vahetut kui ka
virtuaal set kommunikatsiooni.

1.3. Valla- jalinnaelanike osalussfaari piiritlemine kohaliku
omavalitsuse teostamisel

Avalike Ulesannete dualismi teooria l&htub teesist, et avalikud Ulesanded jagu-
nevad olemuslikult riigi ja kohaliku omavalitsuse tlesanneteks, kuguures riik
vOib oma Ulesandeid seadusega kohalikule omavalitsusele téitmiseks Ule anda
(vBGrhaldus)'®. PS §-s 154 Ig 1 on sitestatud kohaliku omavalitsuse universaal-
padevus kohaliku elu kisimuste lahendamisel ja § 154 |g 2 reguleerib tleantud
padevust, mis kujuneb kohalikule omavalitsusele pandud vai viimase poolt
endale lepingu alusel téitmiseks voetud voorastest Ulesannetest. PS § 154 tervi-
kuna tunnustab olemuslikke riigi ja olemuslikke kohaliku omavalitsuse Ules-
andeid jajuhindub seega avalike Ulesannete dualismi teooriast.

PBhjendatult mérgib M. Nierhaus, et mbistel “kohaiku elu kiisimused” on
kaks funktsiooni: esiteks, kohaliku omavalitsuse ja riigi p&devuse eristamine,
teiseks, kohaliku omavalitsuse tiksuse elanike osalussfaari maaramine'™. Uld-
pohimotteks on, et kohaliku omavalitsuse Uksuse elanike osalussfaari piiriks on
kohaliku elu kisimused. Siiski tuleb eristada erineva intensiivsusastmega
kodanikuosaluse vorme. Kui the voi teise riikliku tlesande (Uleantud padevus)
téitmise Ule otsustamine & kuulu kohaliku rahvah&letuse ala, samuti & ole
selle suhtes mGeldav kohaliku rahvaalgatuse korraldamine'®, siis vaheminten-
siivsemad osalusvormid ei ole selles valdkonnas iseenesest valistatud. Sellest
arusaamast lahtub ka kehtiv seadusandlus. Nii sdtestab KOKS8§2Ig2p 2, et
kohalik omavalitsus teostub kohaliku elu kiisimustes rahvakisitluse voi rahva-

100 k. Waechter. Kommunalrecht: Ein Lehrbuch. 3., tberarbeitete Auflage. — Kéln,
Berlin, Bonn, Minchen: Carl Heymanns Verlag KG, 1997, S. 96.

191 M. Nierhaus. Verfassungsméfige Ordnung in den Léndern, Wahlrecht, kommunale
Selbstverwaltung, Gewahrleistung durch den Bund. — Grundgesetz. Kommentar. Hrsg.
M. Sachs— Minchen: Beck, 1996, S. 799, Rn. 40.

192 Maned Sigusteadlased ei valista siiski ka tlekantud padevuse sfaéris kohaliku
rahvahéél etuse vBimalikkust juhul, kui seadusandja on jétnud kohalikule omavalitsusele
teatud kaal utlemisruumi (Gestaltungsspielraum). — Vt P.M. Huber. Die Vorgaben des
Grundgesetzes fur kommunale Burgerbegehren und Burgerentscheide. — Archiv des
offentlichen Rechts. Band 126. — Mohr Siebeck, 2001, S. 200—201.
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agatuse teel. Samas vdib seadusega ettendhtud juhul avatud menetlus aset leida
ka kohalikule omavalitsusele taitmiseks pandud riiklike Ulesannete puhul (néi-
teks Keskkonnamdju hindamise ja keskkonnaauditeerimise seaduses ettenghtud
kord)

Sama seisukohta on véaljendanud ka Riigikohtu pdhiseadusikkuse jérele-
valve kolleegium, kes 11. augusti 1993. a otsuses I11-4/A-2/93 Oiguskantsleri
poolt PBhiseaduse 8 142 Ig 2 korras esitatud ettepaneku, tunnistada Narva
Linnavolikogu 1993. a 28. juuni otsus nr 15/163 “Suhtumisest valismaalaste
seadusesse” kehtetuks, |&bivaatamine, rohutab: “Pohiseaduse § 154 Ig. 1 koha-
selt otsustavad ja korraldavad kohalikud omavalitsused kohaliku elu kisimusi.
Rahvuslik-territoriaalse autonoomse tksuse kujundamine e ole kohaliku elu
kiisimus, vaid uldriiklik kiisimus, mida otsustatakse tldriiklike kiisimuste otsus-
tamise korras. Seetdttu on rahvahdéletuse korraldamine rahvuslik-territoriaal se
autonoomia kisimuses véjaspool kohaliku omavalitsuse padevust ning vastu-
olus Pohiseaduse §-ga 154 Ig. 1"'®. Eelnimetatud lahendiga praktiliselt ana-
loogset seisukohta véljendas Riigikohus ka 6. septembri 1993. a otsuses I11-4/A-
3/93 Oiguskantsleri poolt PBhiseaduse § 142 Ig. 2 korras esitatud ettepaneku,
tunnistada Sillamde Linnavolikogu 1993. aasta 6. juuli otsus “1993. aasta
30. juuni miitingust osavdtnute juhendite téaitmisest” kehtetuks, |&bivaata-
mine'®.

Laskumata siinjuures Ulekantud padevuse ehk riiklike Ulesannete Uksik-
agalikumasse kasitlusse (margime vaid, et digusteoreetiliselt liigitatakse neid
riiklikeks tellimusiilesanneteks ja korralduse alusel téidetavateks kohustudikeks
Ulesanneteks), on vahetu demokraatia teostamise seisukohalt oluline kohaliku
omavalitsuse olemuslike Ulesannete jagunemine kohustuslikeks ja vabatahtli-
keks olemuslikeks Ul esanneteks. Teatavasti tegutsevad kohalikud omavalitsused
kohaliku elu kiisimuste otsustamisel seaduse alusel iseseisvalt ehk ainuvastu-
tavalt, mis téhendab valiku- ja otsustusdiskretsiooni ning vabadust suunistest.
Kohaliku omavalitsuse tiksus otsustab, kas, millal ja kuidas vastavat tlesannet
téita'®. Vabatahtlike omavalitsustilesannete puhul otsustabki kohaliku omavalit-
suse Uksus iseseisvalt, kas ta vastava Ulesandega tegelema hakkab ja kuidas ta
seda taidab'™®. Naitena voib tuua koosto teiste kohaliku omavalitsuse Uksus-
tega, mitmesuguste rgjatiste ehitamist ja tlalpidamist, kultuuritrituste korralda-
mist jne. Vabatahtlikud omavalitsusiilesanded on seotud kohalikul omavalit-
susel nn Ulesannete avastamise Giguse olemasoluga, mis tuleneb kohaliku
omavalitsuse universaal padevuse pohimottest. Universaal padevus annab kohali-
kule omavalitsusele kohaliku elu kiisimuste ringi méaératlemise ja spontaanse
tegutsemise ehk Ulesannete avastamise diguse, sh diguse reguleerida tihiskonna

103 Riigikohtu lahendid 1993/1994. — Tallinn: Oigusteabe AS Juura, 1995, |k-d 9-12.
% Ibid., Ik-d 12-14.

15 A Gern. Op. cit., S. 67-68.

106 H -U. Erichsen. Kommunalrecht des Landes Nordrhein-Westfalen. 2. Auflage. —
Munster: Verlag Reckinger & Co. Siegburg, 1997, S. 67-68.
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arengus tekkinud uusi seadusega reguleerimata kisimusi'”. Selle diguse

olemasolu kohalikul omavalitsusel on PS-le viidates kinnitanud ka Riigikohus'®
jaseda fikseerib ka seadus'®.

Vastupidiselt vabatahtlikele omavalitsusllesannetele vdidakse seadusega
teatud kohaliku elu kuisimuse lahendamine teha kohaliku omavalitsuse tUksusele
kohustuslikuks. Klisimuse “kas’ on seadusandja siin juba &ra otsustanud, nii et
kohaliku omavalitsuse Uksus saab iseseisvalt otsustada vaid seda, kuidas ta
vastavat Ulesannet téidab. Oiguskirjanduses mérgitakse, et selleski kiisimuses
teostab riik kaasardgkimis- ja suuniste andmise Gigust™’. Kohustuslikeks oma-
valitsusilesanneteks on néiteks vastavas vallas voi linnas koolieglsete laste-
asutuste, pdhikoolide, giimnaasiumide ja huvialakoolide, raamatukogude, rahva-
majade, muuseumide, spordibaaside, turva- ja hooldekodude, tervishoiuasutuste
ning teiste kohalike asutuste tlalpidamine, juhul kui need on omavalitsusiiksuse
omanduses™. Tegelik olukord antud Ulesannete valdkonnas ongi kujunenud
selliseks, kus seadusandja on eriseadustega (KELS™?, Muuseumiseadus™,

197 E. Schmidt-Apmann. Kommunalrecht. — P. Badura u.a. Besonderes Verwaltungs-
recht. 10., neubearbeitete Auflage. — Berlin, New York: Walter de Gruyter, 1995,
S. 18, Rn. 18.

198 pahiseaduse jarelevalve kolleegiumi 22. detsembri 1998. a kohtuotsuses deldakse:
“Pohiseaduse § 154 Ig 1 kohaselt otsustavad ja korraldavad kdiki kohaliku elu kiisimusi
kohalikud omavalitsused, kes tegutsevad seaduste alusel iseseisvalt. Selle sétte
tekstiosast “kaiki kohaliku elu kiisimusi” tuleneb kohaliku omavalitsuse digus otsustada
ja korraldada Pbdhiseaduse alusel ja tingimustel kohaliku elu kiisimusi ilma volitus-
normita seaduses. PBhiseaduse tingimustena tuleb segjuures mdista kiisimuse ole-
muslikku kuulumist kohaliku elu, mitte aga riigielu kisimuste hulka, ja seaduslikkuse
nduet.

Seega voib kohalik omavalitsus sellekohase volitusnormita otsustada iga kiisimust,
mis e ole riigielu kiisimus. Kui kohalik omavalitsus e vdiks volitusnormita otsustada
kohaliku elu kiisimusi, siis e saaks ta otsustada ja korraldada k&iki selliseid kiisimusi.
See tuleneb ka agaolust, et kdiki kohaliku elu kiisimusi on vdimatu ette ndha.” —
Riigikohtu pdhiseadudikkuse jarelevalve kolleegiumi 22. detsembrist 1998. a otsus
Oiguskantsleri taotluse, tunnistada kehtetuks Tallinna Linnavolikogu 22. veebruari
1996. a méérusega nr 8 kinnitatud Tallinna vanalinna sissesdidu ja vanalinnas parkimise
eeskirja p-d 2, 6, 7 ja 8, l&bivaatamine, 3-4-1-11. — Riigikohtu lahendid 1998. —
Tallinn: Juura, Qigusteabe AS, 1999, Ik-d 48-51.

1% KOKS § 6 1g 3 p 2 sitestab, et kohalik omavalitsus otsustab ja korraldab ka neid
kohaliku elu kiisimusi, mis ei ole seadusega antud kellegi teise otsustada ja korraldada.
10 vt G.D. Buhren. Allgemeines Kommunalrecht Nordrhein-Westfalen: Grundrif fr
die Ausbildung und Fortbildung. 5., Uberarbeitete Auflage. — Kdln: Deutscher Ge-
meindeverlag, Verlag W. Kohlhammer, 1995, S. 36-37.

" KOKS§6I1g2.

"2 RT 1 1999, 27, 387; 2000, 54, 349; 95, 611; 2001, 75, 454.

3 RT | 1996, 83, 1487; 1997, 93, 1559; 2000, 47, 286.
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Uhisveevargi ja -kanalisatsiooniseadus™ jt) ulatusikult @ra reguleerinud ka
kiisimuse, kuidas kohalik omavalitsus vastavat Ulesannet téitma peab.

Kohaliku omavalitsuse olemuslike Ulesannete eeltoodud kasitlusest ilmneb,
et kohaliku rahvahddetuse ja -agatuse rakendusvaldkond on kdige avaram
vabatahtlike omavalitsusilesannete puhul, kus kohaliku omavalitsuse iseseisvus
on maksmaalne. Seevastu kohustudike omavalitsusillesannete puhul pole
vOimalik eelnimetatud vahetu demokraatia instituute rakendada otsustamaks,
kas vastavat Ulesannnet tédita voi mitte. Seadusega kehtestatud tingimuste raa-
mes on mdeldav nende ingtituutide kasutamine otsustamaks kiisimuse, kuidas
kohalik omavalitsus vastavat Ulesannet téidab.

2. Kohaliku omavalitsuse thildumisest demokraatia
pohiseadusliku printsiibiga

2.1. Demokraatia pohiseadudlik printsip

Mingi inimkoosluse demokraatlik juhtimine toimub selle liikmete enamuse
otsuse alusel (poolthaélte enamuse meetod). Inimkooslus moodustab institutsio-
naalse ststeemi, mille abil selgitatakse enamuse tahe véja ja viiakse see
vastavate otsustega el lu. Ha8lteenamuse meetodile seab demokraatia ka kindlad
raamid, valtimaks selle kuritarvitamist (inimdiguste kaitse ndue, vahemusele
avatud vdimalus tbusta enamuseks, seadudikkuse printsiip jne). A. Lincoln
kuulutas oma pithendumust demokraatiale kui rahva valitsemisele rahva poolt ja
rahva jaoks (“ government of the people, by the people, for the people” )™,
Maiste “demokraatia’ tuleneb kreeka keelest (demokratia) ja téhendab rahva-
vOimu (demos — rahvas, kratos — voim). Valitsemine rahva poolt hdlmab
siiski selle fenomeni Uksnes osalisdlt ja Usna piiratult. Eksisteerib mitme-
suguseid, véga erinevaid demokraatiamédaratiusi. Suures osas tegelevad selle
valdkonnaga slivitsi politoloogid ja sotsioloogid. PS-i, sh selle p8hiseadudlike
printsiipide késitlemisel ja Gigusteorestilisel sisustamisel el ole aga otstarbekas
ega pbhjendatud ldhtuda mingist konkreetsest politoloogilisest demokraatia-
kontseptsioonist.

Kuna Eesti pohikord rajaneb konstitutsioonil, on tegu konstitutsioonilise
demokraatiaga. Ka kohalik omavalitsus realiseerub pohiseaduslikes raamides ja
dhildub olemudlikult konstitutsiooniigudikult konkretiseeritud demokraatia
printsiibiga. Demokraatia pintsiibi kohaselt on riigivdimu kandjaks ja alikaks
rahvas. PS § 1 Ig-s 1 on sitestatud, et Eesti on iseseisev ja soltumatu

"4 RT 1 1999, 25, 363; 2000, 39, 238; 102, 670; 2001, 102, 668.
15 Gettysburg Address. — The Encyclopedia Americana. International Edition.
Volume 12. — Danbury, Connecticut: Grolier Incorporated, 1995, p. 711.
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demokraatlik vabariik, kus kérgeima riigivoimu kandja on rahvas. Riigivéimu
otsene voi kaudne |8htumine rahvast tdhendab riigivoimu legitimatsiooni (per-
sonaalne voi sisuline legitimatsioon). PS §-s 10 sisaldub demokraatia sotsiaal se
ja demokraatliku Gigusriigi komponendina'®. Demokraatia ongi Uhelt poolt
pbhiseaduslik riigikorraldusprintsiip, teiselt poolt seondub ta sisu Uksikisikuga.
Eksisteerib vahetu seos pohiseadusliku demokraatiaprintsiibi ja tksikisiku
status activust véljendavate osalusvdimaluste (PS § 156 jt) vahel. Demokraatia
modtteks on ju avada Uksikisikule vBimalused poliitiliste otsustuste mdju-
tamiseks. Seega on demokraatiaprintsip suunatud ka Uksikisku osalemis-
vOimal uste optimeerimisele.

PS madratleb demokraatiaprintsiibi normatiivse sisu vaga uldisel kujul.
Kongtitutsiooniandja piirdubki tavaliselt demokraatiaprintsiibi  konkretiseeri-
miseks oluliste struktuuritunnuste normimisega, jattes seadusandjale véimaluse
Uhe- vOi teistsuguse demokraatiakontseptsiooni realiseerimiseks seaduste
kaudu. Riigi pdhikorra poole ptdrdumisel pole pdhjust eeldada, et pdhiseadus
vBi konstitutsioon demokraatiat tingimata defineeriks. Naiteks seitsme Sveits
kantoni konstitutsioonis ei ole demokraatia mdistet Uhegi vbimutasandiga
seoses isegi mainitud™’. Siiski konkretiseeritakse demokraatiaprintsiipi ka keh-
tivas PS-s endas. Nii lahtutakse selles esindusdemokraatlikust mudelist. Esin-
dusdemokraatia tuumaks on kokkuvdttes pohimdte, et rahvas & teosta riigi-
vBimu vahetult, vaid valib oma esindagjad rahva esindusorganisse (parlamenti),
kes esindavad sea teda tervikuna ja teevad tema nimel kdige olulisemad
riiklikud otsustused. Esindusdemokraatliku mudeli kehtestamine PS-s on kaas-
aegse territoriaariigi rahvaarvu, téidetavate avalike Ulesannete komplitseeritust
jatoojaotuse vajadust arvestades ainumdel davaks lahenduseks. PS § 56 nimetab
rahva poolt h&éledigudike kodanike kaudu kdrgeima riigiviimu teostamisega
seoses esimesena Riigikogu valimisi. Uksikagialikumalt reguleeritakse Riigi-
kogu moodustamise, padevuse ja Riikogu liikmete kui rahvaesindajatega seon-
duvaid kiisimusi eelkdige PS-i IV ptk-s. Esindusdemokraatlikku mudelit kasit-
letakse ké&esolevas t00s |8hemalt edaspidi.

Demokraatia pdhiseadusliku printsiibi struktuursed tunnused vib grupeerida
neljaks komponentide grupiks, mis sisalduvad riigivBimu omamisel ja teosta-
misel rahva funktsioone ja pa&devust reguleerivates Gigusnormides. Oma kogu-
mis moodustavad need komponendid formaalse aluse demokraatia normatiiv-

16 R Maruste kasitleb demokraatia printsiipi ja demokraatliku Sigusriigi printsiipe
eraldi. — Op. cit., Ik-d 64-78; 100-102. K. Meruski kohaselt on Eesti p&hiseaduses
konstitueeritud seaduslikkusel pdhinev parlamentaarne demokraatia ja digusriigi pdhi-
mdte. — K. Merusk, R. Narits, Eesti konstitutsioonidigusest. — Tartu: Juura, Oigus-
teabe AS, 1998, |k 11. EV Pdhiseaduse Ekspertiisikomisjoni |8pparuandes kasitletakse
demokraatia printsiipi § 10 kommentaaris, kuid viidatakse ka 8-le 1 Ig 1. — Arvuti-
vOrgus. Kéttesaadav: http://www.just.ee/print.php3?cath=1598, 30. detsember 2001. a.
17 K. Hernekamp. Formen und Verfahren direkter Demokratie. — Frankfurt am
Main: Alfred Metzner Verlag GmbH, 1979, S. 16.
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sele pbhindudele — vdim peab sdltuma valitsetavate tahtest. Nendeks kompo-
nentideks voib lugeda:

1) rahvasuverdansuse kui riigivoimu omamise kriteeriumi;

2) esinduse ja identsuse (vahetu demokraatia ja esindusdemokraatia fakto-
rite) thildamine kui riigivéimu teostamise kriteerium;

3) valimised ja rahvahd&letused kui rahva poolt kujundatava riikliku tahte
valjendusvormide kriteeriumid;

4) pohidiguste ja -vabaduste kaitse.

Eeltoodud jaotus on otstarbekas eelkdige pohjusel, et voimaldab demokraatia
jakohaliku omavalitsuse printsiipide seotust paremini esile tuua.

Eriteadlaste siseveendel ragjanevaid lahenemisedistusi arvestades, tulenevalt
pohiseaduslike printsipide tihedast seotusest ja vastastikusest p&imumisest
(néiteks demokraatiaprintsiibi vaga tihe seotus Gigusriigi printsiibiga) on the
vOi teise konkreetse pdhiseadusliku printsiibi struktureerimisel véimalikud tea-
tud madral erinevad kasitlused"®. Tervikuna on need kas avaramad™® voi
kokkuvGtlikumad'®. Ka Riigikohus on oma lahendites demokraatiaprintsiipi
kasitlenud. Néiteks pbhiseadudikkuse jarelevalve kolleegiumi 21. detsembri
1994. a kohtuotsuses Vabariigi Presidendi taotluse, tunnistada 8. novembril
1994. a. vastuvdetud Rahugja riigikaitse seadus Pohiseadusega vastuolus ole-
vaks, |8bivaatamine, margitakse: “Pohiseaduse esimese paragrahvi kohaselt on
Eesti demokraatlik vabariik. Demokraatia, vastandina autokraatiale, tdhendab
vOimu teostamist rahva osalusel ja oluliste juhtimisotsustuste tegemist voima-
likult ulatuslikul ja kooskdlastatud alusel. Demokraatlikule riigikorraldusele on
tunnuslik riigivéimu jaoctumine selle erinevate harude vahel koos samaaegse
vOimude tasakaalustamisega. Nii on ka PBhiseaduse §-s 4 satestatud, et Vaba-
riigi Presidendi ja Vabariigi Valitsuse tegevus peab olema korraldatud voimude
lahususe ja tasakaalustatuse pShimdttel”**. Antud lahendis on kill véimude

18 vt nsit Direkte Demokratie in Theorie und kommunaler Praxis. Th. Schiller
(Hg). — Frankfurt/New Y ork: Campus Verlag, 1999, S. 11

119 Néiteks R. Maruste kasitleb demokraatia aspektidena riigi tahte Iahtumist rahvast,
pluralismi, erakondade tadhtsust, konsensuse saavutamise nduet, enamusotsustuste
langetamist, véhemuste kaitset, valimisi, sbltumatut kohut, avalikkust ja vaba ajakirjan-
dust, inimdiguste ja -vabaduste austamist, riigivBimu avalikkust ja poliitilist ning
Giguslikku vastutust. — Op. cit., Ik 64-67.

120 BV pahiseaduse Ekspertiisikomisjoni |8pparuandes nimetatakse demokraatia print-
siibi peamiste véljendustena PS-s erakonna- ja fraktsiooniGigust (8-d 48 1g 1 2. lause, 71
Ig 2), hédle- ja valimisdigust (8-d 57 Ig 1, 60 Ig 1 laused 2, 3 ja 4, Ig 2, 156), vaba
mandaati (§ 62) ja Riigikogu istungite avalikkust ning digust aru périda (8-d 72, 74).

12! Riigikohtu lahendid 1993/1994. — Tallinn: igusteabe AS Juura, 1995, Ik-d 54-59.
Vt ka Riigikohtu p6hiseaduslikkuse jérelevalve kolleegiumi otsused 12. jaanuarist
1994. a Oiguskantsleri poolt Pohiseaduse § 142 Ig. 2 korras esitatud ettepaneku,
tunnistada PBhiseaduse § 152 Ig. 2 alusel Vabariigi Valitsuse 1993. a. 23. juuli méérus
nr 233 ““Riigi Kaitsepolitseiameti pShiméérus’ ja “Operatiivtehniliste erimeetmete
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lahusust kasitletud demokraatia pdhiseadusliku printsiibi avaldumisena, ent
pohjendatum oleks seda seondada igusriigi printsiibiga.

Kohaliku omavalitsuse ja demokraatia printsiipide Uhildumise mdttes on
oluline mérkida, et organisatsioonilis-Giguslikult on demokraatia lisaks jagune-
misele esindusdemokraatia ja vahetu demokraatia elementide vahel menetlusena
struktureeritud ka territoriaalses |6ikes. Selle kriteeriumi alusel voib rédkida
demokraatiast nii riigi tasandil kui ka kohaliku omavalitsuse tksustes (PS § 155
lg 1)*2 Antud kontekstis v&ib demokraatiat méista ka riigiveimu piiranguna.

Demokraatliku detsentraliseerimise ideega seostub subsidiaarsuse p&himéte.
Selle kohaselt peab korgemalseisev organisatsiooniline Uksus votma endale
ainult selliseid Ulesandeid, mida alamalseisev Uksus e saa téita sama hasti voi
paremini. Subsidiaarsuse pdhimote annab riigi tegevusele inimliku mddtme. Ta
lahtub aristotellikust ja kristlikust riigi- ja sotsiaafilosoofiast. Subsidiaarsuse
pohimote sisaldub EKOH art 4 Ig-s 3, mille kohaselt riigi kohustusi téidavad
Uldjuhul edlistatavalt kodanikule kdige lahemal seisvad vdimuorganid. Kohus-
tuste mééramisel monele teisele vdimuorganile peaks kaaluma tlesande ulatust
jaisdloomu ning efektiivsuse ja majanduslikkuse ndudeid.

2.2. Kohaliku omavalitsuseja
demokraatia Ghildumine ajaloolisest aspektist

Oleks ebadige kategooriliselt ja Uheselt véita, et kohaliku omavalitsuse olemuse
demokraatia printsiibiga Uhildatavuse kisimuses on saavutatud téielik kon-
sensus. Enne Teist maailmasdda oli killat levinud doktriin, et kohalik oma-
valitsus omab demokraatliku “oaasina’ sisulist motet Uksnes haldusriigi tingi-
mustes, kuna ta demokraatlikus riikluses on Ulearune ja stisteemivaenulik, takis-
tades oma iseseisva staatusega rahva enamuse tahte teostamist'?. Ka hiljem on
aeg-gjat avaldatud n-0 ortodokssest kasitlusest erinevaid seisukohti. Nii on
vaidetud, et kohalik omavalitsus on demokraatiast olemuslikult erinev, viimase
suhtes struktuurilt vodras printsiip'®. Tuntud saksa Gigusteadiane E. Forsthoff
formuleeris oma seisukoha jargmiselt: “Kohaiku omavalitsuse organite Ules-
andeks pole mitte poliitiline tahtekujundus, vaid kohalike halduskohustuste

rakendamise gjutise korra” kinnitamine” p. 2 kehtetuks, 18bivaatamine, 111-4/A-2/94. —
Op. cit., Ik-d 25-28, jt.

122 K ohaliku demokraatia ja kohaliku omavalitsuse institutsioonide vahel valitseb
suhteline iseseisvus.

12 0. Génnenwein. Gemeinderecht. — Tilbingen: Mohr, 1963, S. 60.

124 G.-Ch. v. Unruh. Demokratie und kommunale Selbstverwaltung. — Die 6ffentliche
Verwaltung, 1986, S. 217, 218, 223. A. Gern. Op. cit., S. 93.
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kohane téitmine” ', Ka Suurbritannias 1950-ndatel aastatel toimunud debatil
avaldas néiteks teoreetik G. Langrod arvamust, et kohalik omavalitsus e vasta
kaasaegsele heaoludemokraatiale, kuna tugevdab tOendoliselt kitsaid haru-
kondlikke huvisid ja 68nestab demokraatia héid omadusi rahvusriigis tervikuna,
mida peegeldaks paremini enamuse valitsemine, vordsus ja Uhetaolisus'.
Sellised seisukohad on maistetavad, kui arvestada, et nii demokraatia kui ka
kohalik omavalitsus on lisaks muule ka galoolised kategooriad. Ajaloos pole
aga kohaliku omavalitsuse reformide taga kaugeltki alati olnud demokraatliku
riigi- ja Uhiskonnakorralduse véljaarendamise taotlused. Teatud mdttes voib
isegi kurioosseks pidada, et néiteks kohaliku omavalitsuse Uiks suurimaid refor-
mijaid Preis riigivabahérra H.K. v.u.z. Stein juhindus oma reformiplaanides
vaid monarhistliku riigi halduse efektiivsuse tdstmise vajadusest, mitte aga
demokraatlikest ideedest. Ka hilisem areng, kus liberaalsed jéud vastandasid
omavalitsusprintsiipi riigile ja kohalik omavalitsus liigitati Uhiskondlikku vald-
konda kuuluvaks, e kinnita kohaliku omavalitsuse ja demokraatiaprintsiibi
lahutamatut seost. Hiljuti Eestis Uritatud ja ebadnnestunud kohaliku oma-
valitsuse ststeemi reformimise katse kdigus e juhindutud ega arvestatud
demokraatia pdhimdtteid, vaid esiplaanil olid kohaliku omavalitsuse Uksuste
territoriaal ne aspekt, rahvaarv jne.

Ajaloolises plaanis pole ka kohaliku omavalitsuse Uksuste sisestruktuur
rgjanenud mitte alati demokraatlikel pdhimdtetel. Sellises kontekstis on teatud
mééral pbhjendatud véide, et demokraatia ja omavalitsusprintsiip e ole teine-
teisega tugevalt seotud. Siin vdib néiteks tuua 1930-ndate aastate teist poolt, mil
suuremas 0sas Euroopas levis autoritarismi tendents. Viimane tdhendas koha-
liku omavalitsuse suhtes — kui see printsiip ved riigis Uldse séilitamist vGi
arvestamist vaaris — téitevorgani, edkdige aga taitevorgani juhi staatuse tugev-
damist demokraatlikul alusel moodustatava esinduskogu vdimuvolituste arvel.
Tolleaegses Eesti Vabariigiski avaldus selline suundumus selgelt 1937.—1938. a
Vallaseaduses?’, Linnaseaduses'® ja eriti Maakonnaseaduses'®.

Tanapaeva normatiivne ja empiiriline tegelikkus annab siiski alust seisu-
kohale, et edltoodud késitlused on modernse demokraatliku ja sotsiaalse Gigus-
riigi tingimustes valdavalt aegunud ja Forsthoffi nédide iseloomustab pigem 19.

125 R. Nickel. Direkte Demokratie in den Gemeinden: Ein Vergleich amerikanischer
und bundesdeutscher Konzepte kommunaler Selbstverwaltung. — Kommunale Selbst-
verwaltung im Spiegel von Verfassungsrecht und Verwaltungsrecht. 35. Tagung der
Wissenschaftlichen Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter der Fachrichtung “Offentliches
Recht”. Rostock 1995. Herausgegeben von M. Hoffmann u.a — Stuttgart, Minchen,
Hannover, Berlin, Weimar, Dresden: Richard Boorberg Verlag, 1996, S. 152.

126 G. Langrod. Local Government and Democracy. — Public Administration, 1953,
vol. 31, p. 26-31.

127 RT 1937, 32, 310; 1938, 37, 336; 43, 404; 59, 567; 1939, 17, 114; 1940, 49, 447; 89,
873.

128 RT 1938, 43, 404; 59, 566, 1940, 49, 447.

129 RT 1938, 43, 405.
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sgjandi teise poole Saksamaa tegelikkust. Adekvaatsemalt peegeldab tegelikkust
arusaam, et kohalik omavalitsus on demokraatiast lahutamatu. Omavalitsust
nimetatakse isegi demokraatia kooliks. Tuleb aga ndustuda pShiméttega, et
prioriteetide Umberpaigutamist tunnustades e saa kaasaegset omavalitsust
muuta gjaoost tuntud Uhiskondlikuks reservaadiks privilegeeritud Uhiskonna-
kihtidele. Kohaliku omavalitsuse ja demokraatiaprintsiibi suhet e saa lihtsus-
tada. Ei ole pBhjendatud presumeerida kohaliku demokraatia Ulimuslikkust
teiste poliitilise otsustamise vormide ja tasandite suhtes. Lokalism vdib néiteks
kahjustada 6igluse ja vordsuse printsiipe.

Uurides, kuidas Teise maailmasdja eelse Eesti riigi- ja haldusdigusteaduslik
mdte seostas kohalikku omavalitsust demokraatiaprintsiibiga, tuleb konstatee-
rida, et antud seost loeti aksiomaatiliseks'™® ja too autorile teadaolevalt e ole
selles ks muses avaldatud vastupidiseid seisukohti. See on ka igati mdistetav.
Meie demokraatlik riigikorraldus on vélja kasvanud demokraatlikest territoriaal-
setest omavalitsusiiksustest. Ehkki Vene absolutism oli kohaiku omavalitsuse
mottele vaenulik ja allutas kodaniku enesealgatuse ja enesekorral damise tsent-
raliseerituse pdhimottele, pandi iseseisvumisele 1918. a paljuski aus just téanu
demokraatliku kohaliku omavalitsuse olemasolule. Selle tegevuses osalemine
I6i mitmed iseseisvuseks hadavajalikud eeldused, andes riiklust mitteomavale
rahvale avalike agade demokraatliku otsustamise kogemuse, genereerides
demokraatlikke impulsse ja vBimaldades ka hilisema poaliitilise eliidi véja
kujunemist. Samuti e saa aahinnata kohaliku omavalitsuse rolli Vabadussdja
vOidukal I6puleviimisel, mis andis vBimaluse demokraatliku riigikorralduse
rahulikuks Ul esehitamiseks™".

130 Nii margib naiteks N. Maim: “Omavalitsus on siérane kohapeal ne valitsemise vorm
detsentralisatsiooni pShimdttel, mis rgjaneb seltskonna osavdtul kohalikkude asjade
valitsemisel. Omavalitsuse organid on kohalikkude elanikkude poolt valitavad ja nende
tegevus seisab kohaliku avaliku arvamuse kontrolli all. Omavalitsus on seltskonna enda
valitsemine enese Ule vastandina blrokratismile, mis téhendab ametnikkude valitsemist
seltskonna tle. Véidetakse, et detsentralisatsioon olevat stindsaim vorm niivord, kuivord
tas tahetakse ndha rahva omavalitsust. Omavalitsuse ingtituut on toonud kaasa, et
konstitutsioonilisis riiges osavott riigivBimu teostamisest el piirdu ainult osavétus
valitsemisest keskkohas, s.o Uldisest riigivBimu teostamisest, vaid ka valitsemisest
kohapeal omavalitsuste kaudu. Parlament ja omavalitsus on tdienduseks teineteisele.
Kus nad mdlemad olelevad, esineb esinduglik riik téies ulatuses.” — Riigidigus. Uldosa.
Konspekt. Koostatud 6igusteaduskonna UliGpilastele vastavalt prof. dr. N. Mam’i
loengute- ja eksamikavale. 2., par. jatdiend. valjaanne. — Tartu: lustitia, 1940, |k 172.

131 Kohaliku omavalitsuse ja selle esindagjate tegevust Vabadussdja perioodil v6iks
kokkuvétlikult iseloomustada omaaegse L&dne maavalitsuse esimehe A. Saare sdna
dega: “Vabariigi loomise gjgjdrgul olid omavalitsused ainukesed organiseeritud asutu-
sed, kelle peale tuli panna, peale omavalitsudike Ulesannete, ka riiklisi Ulesandeid.
Vabadussdja aeg tuli omavalitsustel sbjavaelisi Ulesandeid téita. Maavalitsused kuulu-
tasid mobilisatsioonid vélja, organiseerisid vastupanu enamlistele sdjavagedele, varus-
tasid sBjavége toiduainete, riiete, loomatoidu ja veoabindudega. See oli maavalitsuste
suurem teene. llma selle kohusetéitjata kohapeal ei voiks meie réékida praegu iseseis-
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Kohaliku omavalitsuse ja demokraatiaprintsiibi Uhildamatust véaljendavat
seisukohta oleks 1920-ndatel aastatel vastustanud nii vahetut demokraetiat riigi
tasandil tunnustav normatiivne konstitutsioon kui ka empiiriline konstitutsioon,
samuti rahva gjalooline kogemus'?. Demokraatlikku riigikorda ja omavalitsust
kasitleti lahutamatute mdistetena, mis koos moodustasid Gigusriigi  pohi-
alused™®, Ka hilisem riigiGiguslik areng 1933. a Eesti Vabariigi pohiseaduse
muutmise seaduse™ (mis nihutas vdimu raskuspunkti riigivanemale ja viis
autoritaarse reziimi kehtestamisele 1934. a) ja Eesti Vabariigi 1938. a pohi-
seaduse™® (mis kujutas endast teatud tagasiliikumist riigivéimu suverdansuselt
rahva suverdansusele*) néol kinnitab kohaliku omavalitsuse lahutamatut seost
demokraatiaga. Nii vottis 1933. a pdhiseadusemuudatus maaomavalitsustelt
nende Gigusliku aluse™. 1938. a pohiseadus vdimaldas neile kil Gigusliku
eksistentsi, kuid jéttis seadusandjale vaba vdimaluse méérata nende organi-
satsioon, organite korraldus ja Ulesanded, viies maaomavalitsuse kujundamiseni
sisuliselt riigi kohahaldusasutuse pdhimdttel®®. Kui vaadelda, millisele kont-
septsioonile rgjati sOjaeelse Eesti Vabariigi kolmes pdhiseaduses kohaliku oma-
valitsuse diguslik regulatsioon, siis oli selleks kohaliku omavalitsuse riiklik
teooria. See doktriin on umbes pool sgjandit parast Suurt Prantsuse revolut-
siooni vélja kasvanud saksa klassikalise filosoofia, iguse ajal oolise koolkonna
jasaksaliberalismi poliitilise doktriini pohimdtetest™.

1980-ndate aastate 16pus, kui osutus voimalikuks asuda reformima, hiljem
lammutama tsentraliseeritud ndukogude stisteemi, tdusis liikumine demokraat-
liku kohaliku omavalitsuse taasloomiseks ldise thiskondliku uuendusliikumise
raames kesksele kohale. Uhiskonna demokratiseerimine toimus suures 0sas n-0
at-tles pShimdttel. Kohaliku véimu paradigma muutumist peegeldab ka selle
perioodi digusloome, mis oli suunatud kehtivalt hal dussiisteemilt omavalitsusli-
kule haldussiisteemile tlemineku tagamisele ja selleks haldusreformi 18biviimi-

vast Eestist. Todd oli palju, to66d tehti nurisemata 6dse kui pdeva ja, peab Utlema,
Ulesanded tédideti &ra. Selle kdrval loodi ja korraldati terve rida asutusi ja ettevétteid, mis
rahva heaoluks ja arendamiseks tarvilikud. — A. Saar. Siis ja nuid. — Maaoma-
valitsus, 1927, nr 11-12, 1k 178.

132 K ohaliku omavalitsuse juured ulatuvad meil kaugesse minevikku (kuni 12. sajan-
dini).

133 Demokraatiaja omavalitsus. — Maaomavalitsus, 1931, nr 19, Ik 323.

134 RT 1933, 86, 628.

1% RT 1937, 51, 590.

13 R. Maruste. Op. cit., Ik 33.

37 pghiseaduse § 75 uus redaktsioon sétestas: “Linna, aevi ja valla omavalitsuste kau-
du teostab valitsemist koha riigivanem, kuivérd seaduses ei ole selleks loodud eri-
asutusi.”

138 \/t Maakonnaseadus (RT 1938, 43, 405); V. Lang, E. Kruus. Kehtiv haldusdigus.
Konspekt. Autoriseerinud prof. dr. A.-T. Kliimann. — Tartu, 1939, lk 41.

139 A. Almann. Kohalik omavalitsus. Teoreetilised |ahtealused. — Eesti Jurist, 1993, nr
5-6, 1k 9.
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sele. Viimane omakorda pidi tagama rahvavdimu vabariigisisese detsentrali-
seerimise omavalitsuslikele juhtimistasanditele ning riikliku ja omavalitsusliku
juhtimise kindlapiirilise eristamise™®. 10. detsembril 1989. a toimunud kohalike
ndukogude valimised olid esimesed sBjgjargsed suhteliselt vabad ja demokraat-
likud Eesti vBimuorganite valimised.

Taasiseseisvunud riigi pohiseaduse koostajad andsid joulise panuse liiku-
misel riigiorganitekeskselt Uhiskonnakorralduselt isiksusekesksele Uhiskonna-
korraldusele, mille fookuses on kodanik ja isiksus. Kohaliku omavalitsuse suh-
tes tdhendas see l&htumist pShimottest, et oleks valistatud nii selle kaudne kui
ka otsene riigikeskseks muutmine'** ja talle oleks garanteeritud seaduse piires
maksimaalne autonoomia. ROhutati, et omavalitsus on rahva omavalitsus, kes
teostab omavalitsuslikku véimu nende inimeste poolt ja nende inimeste jaoks,
kes tema €llu kutsuvad ja tema territooriumil asuvad™. Kohaliku omavalitsuse
seotus pohiseadusliku demokraatia printsiibiga ja selle struktuursete kompo-
nentidega Pohiseaduse Assambleel eraldi anallilisimist e leinud, ilmselt peeti
seda enesestmai stetavaks.

2.3. Kohaliku omavalitsuse ja demokr aatia seos Euroopa
kohaliku omavalitsuse hartas

EKOH tekst kinnitab tUhemdtteliselt, et kohaliku omavalitsuse Uhildumine
demokraatia printsiibiga on Euroopa demokraatlikes riikides leidnud 0ldist
tunnustamist. Eesti Vabariik ratifitseeris harta 16.12.1994. a Uhegi reservat-
sioonita ja see joustus 01.04.1995. a. See tdhendab, et Eesti on kohustunud
jargima harta demokraatlikke pdhimétteid nende téies ulatuses ja mahus. Selle
rahvusvahelise dokumendi sissejuhatus sisaldab jargmisi pohimdtteid: 1) koha-
lik omavalitsus on Uks demokraatliku valitsemisviis p6&hilisi austugesid;
2) kodanike 6Gigus osaleda Uhiskonnaelus on (ks demokraatlikke pdhimdtteid,
mida jagavad kdik Euroopa Noukogu liikmesriigid; 3) just kohalikul tasandil
saab seda Bigust kBige otsesemalt kasutada; 4) tOelise vastutusega todtavate
kohalike omavalitsusasutuste olemasolu saab tagada efektiivse ja kodanikule
|&hedal seisva juhtimisega; 5) kohaliku omavalitsuse kaitse ja tugevdamine eri-
nevates Euroopa riikides annab olulise panuse demokraatiale ja voimu detsent-
raliseerimise pBhimdtetele tugineva Euroopa Ulesehitamisele; 6) selleks on
tarvis demokraatlikult moodustatud otsusi langetavatele organitele tuginevaid
kohalikke omavalitsusasutusi, millel on kohustuste, nende kohustuste téitmise

140 v/t Eesti NSV Ulemndukogu otsus haldusreformi |abiviimisest Eesti NSV-s (ENSV
UVT 1989, 26, 348).

141 pghiseadus ja Pohiseaduse Assamblee. Koguteos. — Tallinn: Juura, Oigusteabe AS,
1997, |k 56.

2 1bid., Ik 151.
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tagamiseks vagjalike vahendite ja viiside ning tarvilike rahaliste vahendite suhtes
ulatudik autonoomia.

Seega vOib konstateerida, et EKOH rganeb filosoofial, mille kohaselt
kohalik omavalitsus kujutab endast antud territoriaalkorporatsiooni jaoks demo-
kraatia ja inim@iguste printsiibi konkreetset valjendust. Demokraatia pdhimbtte
lahutamatut seotust territoriaal se omavalitsusega peegeldab ka Euroopa regio-
naal se omavalitsuse harta projekt'* (preambula p-d 4-6, 8).

Kokkuvottes voib 6elda, et kohaliku omavalitsuse kui demokraatia indikaa-
tori garanteeritud eksistentsi ja tema reaal se osatdhtsuse alusel Uihiskonnaasgade
otsustamisel vOib teatud mé&ral hinnata kogu riigivoimu demokraatlikkust.
Kohalik omavalitsus on demokraatliku riigiehituse aluseks.

2.4. Kohaliku omavalitsuse ja demokraatia pohiseadusliku
printsiibi struktuur sete komponentide thildumine

2.4.1. Kohalik omavalitsusjarahvasuver adnsus

Laskumata stigavamalt rahvasuveraénsuse printsiibi erinevatesse teoreetilistesse
kasitlustesse méargime, et see printsiip kui demokraatliku riigi kontseptsiooni
uldine dogmaatiline alus" sisaldub seotunariigi suverédnsuse printsiibiga Eesti
Vabariigi pbhiseaduse preambulas, 8-s 1 (“Eesti on iseseisev ja sdltumatu
demokraatlik vabariik, kus kdrgeima riigivéimu kandja on rahvas’)™ ja §-s 56
(“Korgeimat riigivoimu teostab rahvas hdélediguslike kodanike kaudu: 1) Riigi-
kogu valimisega; 2) rahvahadd etusega’). Rahvasuverdansuse pohiméte réhutab
edlkdige rahvast kui riigivoimu kandjat ja allikat ning temarolli — st et rahvale
kuuluvad poliitilise v8imu organiseerimise ning selle struktuuri  kindlaks-
maaramise digused, mis peavad olema seotud temast |ahtuva legitimatsiooni ja
tahtega*®. Paragrahv 1 Ig 1 mdttes on rahvas pouvoir congtituant — ideeline
suurus’, mis sellisena eristub rahvast kui riigiorganist PS § 56 mattes. Selles
staatuses kannab rahvas kdrgeimat riigivdimu. Riigivéimu tuleb siin tdlgendada
avardt, avaliku voimuna. See hélmab ka kohalikku omavalitsust. Niisiis rahvas
kui pouvoir constituant, s.t ideelise thikuna kannab kogu avalikku vdimu, sh ka

3 European Charter of Regional Self-Government. Online. Available: http:/
www.coe.fr/CPL RE/textad/rec/1997/rec34(97)e.htm, 11 May, 1999.

1% vt A. Méagi. Rahvas riigivéimu kandjana ja riigivéimu teostgjana. — Tartu: Oiguse
Kirjastus, 1937, Ik 1.

145 Rahvasuverasnsuse pdhiméte sisaldus ka 1920. a pohiseaduses (RT 1920, 113/114)
ja1938. a pbhiseaduses.

16 vt K. Merusk, R. Narits. Op. cit., Ik-d 22—24; R. Maruste. Op. cit., Ik 56.

Y A-T. Kliimann. Arvustavaid markmeid iihe pohiigusliku artikli avaldamise
puhul. — Qigus, 1929, nr 4, 1k 129.
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kohalikku omavalitsust kui PS-st tulenevat ja sdle ausel realiseeruvat
omahaldust. Selles kontekstis on rahvasuver&&nsuse mdiste hinnatav uldise
Oiguspoaliitilise postulaading, kus rahval on igavikuline dimensioon. Riigivoimu
teostgjana (pouvoir constitué) moodustab rahvas riigiorgani. Rahvasuveraansuse
mdiste esineb siin teatava normatiivse sisuulatusega sittena'*®. Rahvas on siin
konkreetne suurusja funktsioneerib ainult oma h&é ediguslike kodanike ndol, s.t
aktiivkodanikkonnana (PS § 56: “Kdrgeimat riigivoimu teostab rahvas hédle-
oiguslike kodanike kaudu”). Vastavalt PS §-le 57 on h&dedigusik Eesti
kodanik, kes on saanud kaheksateist aastat vanaks. Haalediguslik e ole Eesti
kodanik, kes on kohtu poolt tunnistatud teovGimetuks. PS § 58 sétestab, et
seadusega vOib piirata nende Eesti kodanike osavottu hadletamisest, kes on
kohtu poolt stitidi mdistetud ja kannavad karistust kinnipidamiskohtades. Rahva
padevuse ulatuse méératlemisel riigiorganina evib téhtsust ka PS 8§ 3 1g 1, mille
kohaselt riigivdimu teostatakse Uksnes pdhiseaduse ja sellega kooskdlas olevate
seaduste alusel (Bigusriigi pohimote).

Riigivoimu teostamine ha&edigusikest kodanikest koosneva rahva kui
riigiorgani poolt pole kohaliku omavalitsuse suhtes kohaldatav. Teatavasti el
oma kohaliku omavalitsuse Uksused ega nende eanikkond riiklikku suve-
réansust ja el saa unitaarriigi printsiibist (PS 8§ 2 1g 2) tulenevalt moodustada ka
rahvuslik-territoriaal se autonoomia staatusega Uksusi. Mdisted “vallarahvas’ ja
“linnarahvas’ on kill omaks voetud kbnekeeles, mitte aga Giguskeeles. Saksa
riigiGiguses tuntud osarahva (sks k Teilvolk) maistet'® ei kasutata aga e Eeti
PS-s ega ka riigidigusteaduses. Selle mdiste Ulevftmine oleks ka sisult eba-
tépne. PS kdneleb Eesti rahvast ja eesti rahvusest. PS 8-s 156 Ig 2 kasutatakse
aga sbnailhendit “omavalitsuse maa-alal pusivalt elavad isikud’. Rahvas ja
omavalitsuse maa-alal pusivalt elavad isikud el ole aga samasi sulised mdisted.

2.4.2. Kohalik omavalitsus, valimised ja rahvahaaletused

PS jargi teostab rahvas oma vdimu erinevates vormides. Eestis toimib esindus-
demokraatia, mis téhendab rahvasuveraansuse pShimotte realiseerumist pohi-
seaduslikult korraldatud riigis. Esindusdemokraatlik siisteem funktsioneerib nii
dldriiklikul kui ka kohalike omavalitsuste tasandil (PS § 156 Ig 1). PS § 56
kasitleb kdrgeima riigivimu teostamisena: 1) Riigikogu valimisi ja 2) rahva-
h&aletust. Riigidigusliku ja munitsi paal 6igusliku instituudina teenivad valimised
esindusorgani personaalse komplekteerimise funktsiooni ja on seega just

18 A Maégi. Op. cit., Ik 5.

9 vt nsit R. Herzog. — Maunz, Th., Dirrig, G. Kommentar zum Grundgesetz,
bearbeitet von R. Herzog u.a. Grundgesetz. Kommentar. Band 1. Minchen: Beck,
1991, Art 20, Rn. 56 f.
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representatiivsiisteemi valjenduseks™. Agaolu, et kohaliku omavalitsuse tiksus-
tes toimuvad valimised, erakonnad on kaastegevad omavalitsustasandil poliiti-
lise tahte kujundamisel ja kohaliku omavalitsuse Uksused voivad iseseisvalt
otsustada ja korralda kohaliku elu kiisimusi, loob véimaluse rédkida munitsi-
paalpoliitika olemasolust. Seevastu rahvahddletuse ndol on tegu kaasaegse
vahetu demokraatia pohilise instituudiga. PS kohaselt on ka kohaliku omavalit-
suse organid kas vahetult vdi vahendatult legitimiteeritud kohaliku omavalitsuse
Uksuse elanike poolt. Legitimatsioon aga pole tahtajatu, vaid seda tuleb perioo-
diliselt uuendada™'. Kohaliku omavalitsuse legitimatsiooni ainsaks alikaks on
vastava vallavéi linna h&alediguslikud elanikud™.

PS §-s 56 antud loetelu on ammendav**®. 1938. a Pohiseaduse § 35 p 3 jargi
teostas rahvas riigivoimu kohaliku omavalitsuse esinduskogude valimisega Pohi-
seaduse § 123 jérgi. 1920. a Pohiseadus ja 1933. a Pohiseaduse muutmise seadus
e nimetanud kull 8-s 29 kohaliku omavalitsuse esinduskogu valimis rahva poolt
riigivbimu teostamise vormide hulgas, kuid see ajaolu on sdetatav pigem
stisteemipuudulikkuse kui sisulise erinevusega 1938. a Pohiseadusest. Rgjanes ju
kdigi sOjaeelsete kongtitutsioonide vastav digudik regulatsioon riiklikul kohaliku

%0 vt G. Jirgens. Direkte Demokratie in den Bundeslandern: Gemeinsamkeit —
Unterschiede — Erfahrungen: Vorbildfunktion fir den Bund? — Stuttgart, Munchen,
Hannover, Berlin, Weimar: Boorberg Verlag, 1993, S. 267. Kirjanduses kohtab mdni-
kord ka teistsugust seisukohta, kus valimisi kasitletakse vahetu demokraatia instituu-
dina. Vt néit G. Leibholz. Das Wesen der Reprasentation und der Gestaltungswandel
der Demokratie im 20. Jahrhundert. 3. Auflage. — Berlin: Walter de Gruyter, 1966,
S. 231, 258; R. Maruste. Op. cit., Ik 53; B.E. Ynpkun. I'ocynapcrBoBenetue: Yueo-
HukK. — Mocksa: FOpucts, 1999, c. 203

131 K sesolevas tods ei kasitleta |ahemalt kohaliku omavalitsuse esinduskogu e volikogu
volituste téhtgja problemaatikat. Selle kohta vt Eesti Vabariigi Pohiseaduse
Ekspertiisikomigioni 18pparuanne. — Arvutivirgus. Kéttesaadav: http://www.just.ee/
pohiseadus/15kohalik_omavalitsus.htm, 23. jaanuar 2001. a.

52 Arusaamatu on T. Annuse seisukoht, nagu oleks kohaliku omavalitsuse puhul
legitimatsioon kahesuguse alikaga, lisaks spetsiifilisele riigivimu teostamisele Riigi-
kogu valimistel osaleb kohaliku omavalitsuse elanik ka volikogude valimistel. —
T.Annus. Op. cit., Ik 52. Riigikogu valides & legitimeeri hddledigusikud valla- ja
linnaelanikud mitte kohalikku omavalitsust, vaid riigivéimu.

153 Teistsugusel seisukohal on selles kiisimuses R. Maruste, kes véidab: “Kuna kdrgeima
riigivBimu teostamiseks nimetab PBhiseadus ainult Riigikogu valimis, sis jarelikult tuleb
kohaliku omavalitsuse esindusorganite (volikogude) valimis nimetada lihtsalt riigivéimu
teostamiseks.”. — Op. cit., Ik 54. Ka Riigikohtu pdhiseadudikkuse jarelevalve kolleegium
on oma 6. oktoobri 1997. a otsuses (Valga Maakohtu 9. juuni 1997. a taotluse, tunnistada
osdiset kehtetuks Vaga Linnavolikogu 10. jaanuari 1996. a. médrusega nr 1 kinnitatud
Valgalinna korra eeskirjal osa p 3.19, labivaatamine, 3-4-1-3-97) mérkinud, et kohaliku
omavalitsuse organid teostavad riigivimu. — Riigikohtu lahendid 1997. — Tallinn:
Juura, Qigusteabe AS, 1998, Ik-d 13-16.
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omavalitsuse teoorid™*. Rahva kéasitlemisel seoses kohaliku omavalitsuse teosta-
misega tuleb silmas pidada kahte pohimdttelist erinevust vorreldes sojaed sete
pohiseadustega. Esiteks on toimunud pdhimdtteline eemaldumine sOjaeel sest
riigikesksest kohaliku omavalitsuse kontseptsioonist. Seda seisukohta rohutati
korduvalt ka PShiseaduse Assamblees™®. Sellest tulenevalt on kehtiva PS-i puhul
pdhjendamatu t6lgendada kohaliku omavalitsuse volikogude valimis rahva poolt
riigivbimu teostamisena. Teisdt poolt on aga kohalikku omavalitsust teostav
subjekt kohaliku omavalitsuse Uksustes tervikuna laiem kui rahvas riigiorganina.
PS 3. peatiiki 6igudlik regulatsioon ei laiene PS 14. peatikile.

PS 8§ 156 Ig 2 kohaselt on kohaliku omavalitsuse volikogu valimistel sea-
duses ettendhtud tingimustel hadledigudikud selle omavalitsuse maa-aa pusi-
valt elavad isikud, kes on vahemalt kaheksateist aastat vanad. Seega puudub siin
legitimeeriva subjekti sdnaselge méératlemine kodakondsuse kriteeriumi alusel.
Elektoraadi laiendamist vorreldes Riigikogu valimistega motiveeriti Pohisea-
duse Assamblees vajadusega arvestada Eestis reaalselt kujunenud olukorda®.
PS § 156 |g 2 kehtestab vanusetsensuse (“vahemalt kaheksateist aastat vanad”),
fikseerib méaratlemata 6igusmdistena paiksustsensuse tingimuse (“selle oma:
valitsuse maa-ala pusivalt elavad iskud”) ja annab seadusandjale vdimaluse
téiendavate tingimuste ja tsensuste kehtestamiseks (“seaduses ettendhtud tingi-
mustel”). Tegu on PS § 104 loetellu kuuluva nn konstitutsioonilise seadusega
(8104 p. 4) — KOVVS-ga.

Aktiivse valimisdiguse (h&él etamisdiguse) osas tdpsustab KOVVS (8519 1),
et Eesti kodaniku hdaletamisdigus eeldab, et tema pusiv elukoht, s.0 elukoht,
mille aadressiandmed on kantud Eesti rahvastikuregistrisse, asub vastavas vallas
vOi linnas. Véalismaalase hadl etamisdigus eeldab lisaks eeltoodule (§ 5 1g 1), et
vastav isk elab Eestis dalise elamisoa alusel (8 51g 2 p 1) ja on valimis
paevaks elanud seadudikult vahemalt viimased viis aastat vastavas vallas voi

54 Seda seisukohta kinnitab ka tolleaegne kirjandus. Néiteks margib J. Kokk 1938. a
pbhiseaduse sitteid kommenteerides: “Ka kohalikkude omavalitsuste esinduskogude
valimine on muidugi riikliku Ulesande téitmine rahva poolt. Siisteemi méttes on nild
seegi funktsioon Pohiseaduses véljendatud, kuigi see Gigus oli rahval ka varem. —
J. Kokk. Rahvas riigivBimu kandjana ja riigivBimu teostgjana. — P&hiseadus ja
Rahvuskogu. — Tallinn: Rahvuskogu tldkoosoleku juhatus, 1937, Ik 293.

%5 Nii réhutas J. Raidla: “Omavalitsuste volikogude valimist ei ole me pdhimétteliselt
ndus kasitlema riigivdimu teostamise viisina. Vastasel korra me avaksime
pbhiseaduslikult kanali omavalitsuste allaheitmisele riigi poolt! Kasitletav eelndu taot-
leb tegelikku omavalitsust, mitte aga pooleldi riigistatud omavalitsust. Seetdttu teostab
rahvas kohaliku omavalitsuse esinduskogude valimisega omavalitsuslikku véimu, mitte
aga riigivoimu. Sellest 1éhtub X1V peatiikk.” — P8hiseadus ja Pohiseaduse Assamblee.
K oguteos. — Tallinn: Juura, Oigusteabe AS, 1997, Ik 71. Vt kalk-d 81, 86.

% Ibid., Ik 405.
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linnas (8 519 2 p 2). Hadlediguslik e ole isik, kes on kohtu poolt tunnistatud
teovGimetuks (§ 51g 3)™'.

Haaletamisest e vota osa isik, kes on kohtu poolt stitidi mdistetud ja kannab
karistust kinnipidamiskohas (8 51g 4).

Passiivne valimisdigus (kandideerimisdigus) on praegu seotud kodakondsus-
tsensusega (8-d 6 Ig 5 ja 74 Ig 4). Seadus néeb ette hddlebigusliku Eesti
kodaniku kandideerimisdiguse tdiendava tingimuse — pusiva € ukoha olemas-
olu hiljemalt valimisaasta 1. augustil vastavas vallas véi linnas (8 51g 5).

Seoses Eedti integreerumisega EL-i tdusetub kisimus valimisdiguse ja
rahvahdaletusdiguse laienemisest EL-i kodanikele kohaliku omavalitsuse esin-
duskogu valimistel. Vastavalt Euroopa Uhenduse asutamislepingu art. 17 I1g 1
on iga isk, kellel on mdne litkmesriigi kodakondsus, liidu kodanik. Liidu
kodakondsus téiendab, kuid e asenda liikmesriigi kodakondsust™*®. Artikkel 19
Ig 1 fikseerib, et igal liidu kodanikul, kes elab liikmesriigis, mille kodanik ta ei
ole, on sdles liikmesriigis kohalikel valimistel Gigus valida ja olla valitud
samadel tingimustel kui selle riigi kodanikel. Selle Giguse kasutamise Uksik-
agdiku korra on vastu votnud ndukogu Uhehaal selt komisjoni ettepaneku pdhjal
ja parast konsulteerimist Euroopa Parlamendiga; nimetatud korras v@ib ette
naha erandeid, kui neid digustavad liikmesriigi eriomased probleemid. Uksik-
agaiku Gigusiku regulatsiooni hddlediguse ja kandideerimisdiguse teostami-
seks EL-i kodanike poolt sdtestab Euroopa NOukogu 19. detsembri 1994. a
direktiiv 94/80/EU™ (taiendatuna Euroopa Ndukogu 13. mai 1996. a direk-
tiiviga 96/30/EU™).

PS § 156 sOnastus eeltoodud EL-i digusaktide sisust tulenevalt muutmist el
vaja, kuna el takista seadusandjal andmast EL-i kodanikele, kes elavad aldisdt
Eestis ja e oma Eesti Vabariigi kodakondsust, nii aktiivset kui ka passivset

7 TsUS (RT | 2002, 35, 216) néeb ette, et ala 18-a isikul (aaedlisel) ja isikul, kes
vaimuhaiguse, ndrgamdistuslikkuse v8i muu pstitihikahéire tottu kestvalt e suuda oma
tegudest aru saada vdi neid juhtida, on piiratud teovime (8 8 Ig 2). Viimast eeldatakse,
kui isikule on vaimuhaiguse, nérgamdistuslikkuse vm pslthikahéire téttu méadratud
kohtu poolt eestkostja (§ 8 Ig 3). Seega tuleb eristada riigiiguslikku teovBimet ja
tsiviildiguslikku teovBimet. PS § 57 Ig 2 nédeb ette Uksnes kohtu poolt teovdimetuks
tunnistamise. Jérelikult e ole ka kohaliku omavalitsuse volikogu valimisel vdimalik
teistsugune lahendus.

%8 Euroopa Liit. Amsterdami leping. Konsolideeritud lepingud. — Tallinn: Eesti
Oigustdlke Keskus, 1998, Ik-d 158-278.

9" Council Directive 94/80/EC of 19 December 1994 laying down detailed arrange-
ments for the exercise of the right to vote and to stand as a candidate in municipal
elections by citizens of the Union residing in a Member State of which they are not
nationals. — Official Journal NO. L368, 31/12/1994. P. 0038-0047.

10 Council Directive 96/30/EC of 13 May 1996 amending Directive 94/80/EC laying
down detailed arrangements for the exercise of the right to vote and to stand as a
candidate in municipal elections by citizens of the Union residing in a Member State of
which they are not nationals. — Official Journal. NO. L122, 22705/1996 P. 0014-0014.

52



valimisdigust. Kuna Ulalnimetatud direktiivid e mdjuta liikmesriigis aaliselt
elavate, kuid Uhegi litkmesriigi kodakondsust mitteomavate isikute valimis-
oigust kohalike voimuorganite valimistel reguleerivaid siseriiklikke 0Oigus-
norme, samuti arvestades agaolu, et Venemaa liitumine EL-ga e ole |ahi-
tulevikus aktuaalne, pole kdige suurema vdlisriigi kodanike grupile — Vene
kodanikele — ja kodakondsuseta isikutele’ kohalike volikogude valimistel
passiivse valimisdiguse andmine Eesti liitumiseks EL-ga per se abligatoorne.
Vastavad muudatused saab kehtestada KOVV S-s ja uues seaduses seda ka tehti,
Sidudes vastavate sitete joustumise Eesti Uhinemisega EL-ga (8 74 g 4).
PShimotteliselt voib kone ala tulla ka Gigusnormide kehtestamine, millega
reserveeritakse vallavanema vai linnapea, valla- vdi linnavalitsuse liikme koht
ainult Eesti kodanikule (direktiivi art 3), samuti ei saa PS § 79 Ig 5 jérgi valida
EL-i kodanikku kohaliku omavalitsuse volikogu esindgjana Vabariigi Presi-
dendi valimiskogusse.

Seoses kohaliku omavalitsuse volikogu valimistel seni eksisteerinud valimis-
liitude moodustamise vdimaluse kaotami%ga162 (KOVVS 8&d 31 ja 32) voib
tBusetuda kiisimus, kas EL-i kodanik saab Eestis kohalikel valimistel valida ja
olla valitud samadel tingimustel kui Eesti kodanik. PS 8§ 48 Ig 1 teise lause
kohaselt vivad erakondadesse kuuluda ainult Eesti kodanikud. Kuna PS aga ei
née ette nbuet, et kohalikel valimistel peaksid erakonna kandidaatide nimekirjas
olema Uksnes Eesti kodanikud, siis vastuolu EL-i Bigusegailmselt ei teki.

Kohalikku rahvah&é etust kehtiv PS el nimeta. Ka varasemad Eesti Vabariigi
pbhiseadused e nimeta kohalikke rahvahddetusi. Kohaliku rahvahaéletuse
instituuti kasitletakse kéesolevas t66s ldhemalt edaspidi. Siinkohal vaarib réhu-
tamist, et ka selle vahetu demokraatia instituudi kasutamise puhul pole tegemist
rahva poolt riigivdimu teostamisega PS-i mottes. Kohaliku rahvahéletusega ja
ka teiste vahetu kodanikuosaluse vormidega seoses eksisteeribki veel téiendav
kiisimus EL-i Giguse kontekstis. Nimelt tuleneb EL-i kodanikule selle organi-
satsiooni kodakondsusest senini vaid eelkasitletud aktiivne ja passiivne valimis-
Bigus kohalike vdimuorganite valimistel. Mingeid téiendavaid, sellest kauge-
maleulatuvaid osalemisBigusi e ole liikmesriigid praegu kohustatud ette nage-
ma Nad on selleks aga digustatud, kui seda e keela liikmesriigi pdhilised
Oigusprintsiibid. Pidades silmas EL-i kodakondsuse auseks olevat integrat-
sioonitendentsi, on aga ilmselt mitte kauge perspektiivi kiisimus, mil joutakse
EL kodanike edasiste osalemisvdimaluste garanteerimiseni. Puuduvad printsi-

181 Umbes 35% Eesti elanikkonnast koosneb vahemustest, sh mittekodanikud (28%
venelased, 2,7% ukrainlased ja 1,5% valgevenelased). Vahemused elavad peamiselt
Tallinnas jariigi kirdeosas (Narva-Sillamée piirkond), kus nad moodustavad kuni 95%
kogu elanikkonnast (Narva). — Commission Opinion on Estonia’s Application for
Membership of the European Union. — Brussels, 15.07.1997 COM897) 2006 final.
Office for Official Publications of the European Communities, L-2985 Luxembourg,
123 p. 13.

162 1996. aKOVVS (RT | 1996, 37, 739; 1999, 60, 618) § 25.
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piaalsed argumendid, miks esindusdemokraatlikus kohaliku omavalitsuse siis-
teemis vGib riigis alaliselt resideeruv, kuid elukohamaa kodakondsust mitte-
omav EL kodanik kohalikel valimistel valida ja olla valitud, aga kohaliku elu
kisimuses korraldataval rahvahaéletusel hddletada ei saa. Eesti diguskorras el
nGuaks see ka PS-e muutmist'®,

Kuna EL-i digus néeb ette hadlediguse kohalikel valimistel EL-i kodanikele,
kes elavad daliselt liikmesriigis, mille kodanikud nad e ole, ja KOVVS-s on
seda pdhimatet jargitud, pole diguslikult mdeldav olukord, kus kohalikul rahva-
hdaletusel oleks hadletamisdigus EL kodanikuks mitteoleval vadlismaalasel, ent
puuduks EL-i kodanikul. Téiendavate osalemisvGimaluste ettendgemisel tuleb
arvestada, et EL-i kodanikud ei tohi olla asetatud halvemasse olukorda vorrel-
des liikmesriigi kodakondsust mitteomavate vélismaalastega. Kusimusele, kas
on mdeldav jétta kohaliku omavalitsuse volikogu valimistel h&al etamisdigust
omav EL-i kodanikuks mitteolev vélismaalane ilma haél etamisdigusest kohali-
kul rahvah&éetusdl, tuleb vastata eitavalt. PS 8§-dest 156 Ig 2 ja 104 Ig 2 p 4
tuleneb, et nende haal ediguslikkuse reguleerimise ndue volikogu valimistel, sh
valimistsensuste kehtestamine, peab sisalduma KOVV S-s kui nn konstitutsioo-
nilises seaduses'™. Riigikogu koosseisu hddteenamuse ndue rohutab selle
seaduse regulatsiooniobjekti erilist téhtsust. PS 8-st 156 Ig 1 tuleneb kohaliku
omavalitsuse esindusdemokraatlik mudel. KOKS pole konstitutsiooniline sea-
dus, vaid lihtseadus. Kohaliku rahvahdaletuse instituuti PS @ nimeta. Kohaliku
omavalitsuse kui avaliku v8imu teostamise seisukohast on olulisemad volikogu
valimised. EL kodanikeks mitteolevatele vélismaalastele haa etamistiguse
mitteandmine kohalikul rahvahdé etusel kodakondsustsensuse kehtestamise teel
tahendaks neile kohaliku omavalitsuse teostamisel osalemisdiguse mitteandmist
volikogu valimistega vorreldes vahemolulises situatsioonis. Selline piirang
oleks vastuolus PS 8-ga 11. Pohimdtteliselt lubatav oleks aga haéletgjaskonna
laiendamine vorrel des el ektoraadiga kohaliku omavalitsuse volikogu valimistel.
Nii oleks mdeldav ndide, kus kohaliku rahvahdaletuse puhul e kehtiks voi oleks
véhendatud néiteks volikogu valimistel kehtiv paiksustsensus '*.

Eksisteerib Uksmeelne seisukoht, et kui hadletgjaskond seadus(t)ega Gigus-
likult reguleeritavat kohaliku rahvahddetuse instituuti kasutab, on vastavas
kohaliku omavalitsuse tksuses igal hadlediguslikul isikul subjektiivne avalik
Oigus selles osaleda.

163 Diskussiooni kohta Saksamaal selles kiisimuses vt néit K. Ritgen. Biirgerbegehren
und Burgerentscheid. Dargestellt am Beispiel des § 26 der nordrhein-westfélischen
Gemeindeordnung. — Baden-Baden: Nomos V erlagsgesellschaft, 1997, S. 68—76.

164 v/t sellega seoses ka Riigikohtu pdhiseaduslikkuse jérelevalve kolleegiumi 5. veeb-
ruari 1998. a kohtuotsust Vabariigi Presidendi 30. detsembri 1997. ataotluse, tunnistada
Keeleseaduse ja riigilGivuseaduse muutmise ja tdiendamise seadus Pohiseadusega
vastuolus olevaks, l&bivaatamine, 3-4-1-1. — Riigikohtu lahendid 1998. — Tallinn:
Juura, Oigusteabe AS, 1999, |k-d 7-11.

1% Sarnaseid seisukohti on valjendatud Sveitsis ja need on leidnud realiseerimist
mitmete kantonite seadusandluses. — V't Local referendums, p. 35.
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Kui seadusandlusega on hdédletamine valimistel tehtud kohustuslikuks, on
see kohustudik ka rahvahddletuse ning ka selle eiramise eest ettendhtud
sanktsioonid on analoogsed. Kuna kohalikule rahvahé@letusele laienevad
valimisdiguse pdhimdtted, PS 8 156 Ig 1 aga sétestab, et volikogu valimised on
vabad, siis poleks kohaliku rahvahaéletuse puhul haél etamiskohustuse kehtes-
tamine PS-ga kooskdlas. Vabade valimiste printsiip tdhendab, et valija otsustab
ise, kas osaleda valimisprotsessis ja kui osaleda, siis mil méaral. Vabade vali-
miste p6himéte téhendab, et valijale ja kandidaadile e tohi enne ega pérast
valimisi avaldada survet, sundi ega muud Gigusvastast moju. Eelkdige kaits-
takse valimisprotsess vabadust.

Kohaliku tahtekujunduse protsessis, sh kohaliku omavalitsuse organite
moodustamisel teostub demokraatia pohiméte tavaliselt enamusdemokraatiana.
See eeldab, et pdhimdtteliselt on siin kdigil kodanikel vordsed digused™® (iiks
inimene — Uks hadl). Enamusdemokraatia (rgjanegu otsustused siis kvoorumi
ndudel vbi poolthddlte enamusel) on aga omad piirid, sh pShidiguste ja vaba-
duste kaitstus lihtsa enamusdemokraatia eest.

2.4.3. Kohalik omavalitsusja p6hidiguste ning -vabaduste kaitse

2.4.3.1. Kohalik omavalitsus p&hidiguste adr essaadina

Pohidiguste vaartus avaldubki Uksikisku jaoks nende reaalse garanteerituse
kaudu. PS § 14 sitestab, et Giguste ja vabaduste tagamine on seadusandliku,
téidesaatva ja kohtuvGimu ning kohalike omavalitsuste kohustus. Seega on
pohidiguste adressaadina méératletud riik (seadusandliku, téidesaatva ja kohtu-
vOimuna) ning kohalik omavalitsus. PGhidiguste siduvus e nende adressaadiks
olek téhendab pdhidiguste tagamise kohustust. Kohaliku omavalitsuse organid
e tohi sooritada haldustoiminguid (Gigustoiminguid, reaaltoiminguid), mis
kitsendaksid isikute pShidigus ilma seadusliku aluse ja pdhjendatud vaj aduseta.
PShi 6i guste tagamine tdhendab ka kohustust tegutseda, seega voib kohalik oma-
valitsus rikkuda pohidigusi ka tegevusetusega. Vastavalt PS § 154 Ig 1 tegut-
sevad kohalikud omavalitsused seaduste alusel iseseisvalt (seaduse reservat-
sioon). See téhendab seaduslikkuse nduet, mis tuleneb ka PS §-st 3 Ig 1'%,

1% Nagu margib Th. Maunz, pole traditsioonilises méttes demokraatias kohta privile-
geeritud “riikikandvale” erakonnale vdi kihile. Enamusotsustused valitseva enamuse
sees, néiteks ainsariigipartel juhtgrupis ei pohista veel mingit demokraatiat. — Op. cit.,
S. 67.

187 vt selle kohta Riigikohtu pdhiseaduslikkuse jérelevalve kolleegiumi 22. detsembri
1998. a otsus Oiguskantsleri taotluse, tunnistada kehtetuks Tallinna Linnavolikogu
22. veebruari 1996. a médérusega nr 8 kinnitatud Tallinna vanalinna sissesdidu ja vana-
linnas parkimise eeskirja p-d 2, 6, 7 ja 8, l&bivaatamine, 3-4-1-11-98. — Riigikohtu
lahendid 1998. — Tallinn: Juura, Oigusteabe AS, 1999, |k-d 48-51.
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PBhiseadusandja on pidanud vajalikuks PS-i 2. peatiikis kohaliku oma-
valitsuse expressis verbis esiletoomist 8-s 26 (kohustab kohalikku omavalitsust
respekteerima perekonna- ja eraelu puutumatust), 8-s 28 Ig 4 (sédtestab, et laste-
rikkad pered ja puuetega inimesed on ka omavalitsuste erilise hoole al), §-s 37
g 2 (paneb lisaks riigile samuti kohalikule omavalitsusele kohustuse pidada
hariduse kéttesaadavuse tagamiseks Ulal vagalikul arvul Gppeasutusi), §-s 42
(keelab kohaikel omavalitsustel ja nende ametiisikutel Eesti kodaniku vaba
tahte vastaselt koguda vdi talletada andmeid tema veendumuste kohta), §-s 44
(kohustab kohalikku omavalitsust andma ndudmise korral informatsiooni oma
tegevuse kohta ja informeerima isikut tema kohta kohalikus omavalitsuses voi
kohaliku omavalitsuse arhiivis hoitavatest andmetest), 8-des 46 ja 51 (igaiihe
Oigus poorduda mérgukirjade ja avaldustega kohalike omavalitsuste ja nende
ametiisikute poole e munitsipaal petitsioonifigus). Teatavasti on pohidiguste ja
vabaduste'® respekteerimine igasuguse pohiseadusliku demokraatliku korra
essentsiaal seks eel duseks. Oigused ja vabadused PS § 14 tdhenduses sisalduvad
PS-i 1l peatikis, samuti teistes PS normides (8-d 57 1g 1, 60 Ig-d 1 teine, kolmas
jandjaslauseja2, 113 jt). Pohidigustele on piihendatud pdhiseaduse Il peatiikk
“Pohidigused, vabadused ja kohustused”*®. Selle kujundamisel on arvestatud
rahvusvahelisi mitmepoolseid inimdiguste kaitse alaseid lepinguid, Euroopa
inimdiguste ja pdhivabaduste kaitse konventsiooni'™ ja teiste demokraatlike
riikide pohiseadusi'™. PBhidigustele ja vabadustele piihendatud peatiikk asub

188 pghisigused sisaldavad vabadusi, loomulikke seisundeid véi juriidilisi positsioone.
Pdhikohustused on pdhiseadusest enesest tulenevad pBhidiguste piirangud, mis on
seotud kas individuaalGiguste vGi Uldise heaolu tagamisega. — Vt K. Merusk, R.
Narits. Op. cit., Ik-d 177-179.

1% pahigigusi ja vabadus kéasitlesid 2. peatikis ka 1920. ja 1938. a p6hiseadused,
kusjuures see oli pealkirjastatud vastavalt “Eesti kodanikkude pdhidigustest” (8-d 6-26)
ja “Eesti kodanikkude digused ja kohustused” (8§-d 7-33). H. Schneider juhtib tdhele-
panu agaolule, et meie 1992. aasta PS-i preambulas pole Uhtegi viidet inim8igustele ja
vabadustele, samal aja pole Euroopa kolmanda laine pdhiseaduste hulgas Uhtegi, kus
preambulas neid ei meenutataks. — Vt H. Schneider. P8hiseaduse preambula: tema
téhtsusja digusik loomus. — Juridica, 1996, nr 9, Ik 448.

0 RT 11 1996, 11/12, 34. Vabariigi Valitsuse maérus Euroopa inimdiguste ja p6hi-
vabaduste kaitse konventsiooni ning selle lisalepinguga Uhinemise kohta vOeti vastu
7. mail 1993. a.— RT Il 1993, 15, 20.

! Eesti on tunnustanud Euroopa Inimdiguste Kohtu jurisdiktsiooni, mis kahtlemata
aitab olulisel maéral kaasa pdhidiguste ja vabaduste tagamisele, seega ka demokraatia-
pohimotte realiseerumisele. Kuna pdhiseaduse § 3 kohaselt on rahvusvahelise diguse
Uldtunnustatud pdhimétted ja normid Eesti &igussiisteemi lahutamatu osa, v8ivad pohi-
Giguste ja -vabaduste piirangute Giguslikuks aluseks olla vélislepingutes sisalduvad
rahvusvahelise 6iguse normid ja p&himdtted.

Euroopa inim@iguste ja pdhivabaduste kaitse konventsioon nBuab selles sisalduvatele
Oigustele ja vabadustele piirangute kehtestamiseks jargmiste tingimuste Uheaegset
esinemist:

1) piirangud peavad olema koosk6las seadusega (nn seadusliku al use pdhimate);
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parast | peatiki Uldsétteid ja enne rahvast, Riigikogu, Vabariigi Presidenti ja
Vabariigi Valitsust ning teis pdhiseadudikke institutsioone kasitlevaid pea-
tikke'™. See, samuti teise peatiiki maht'” naitab p6hidiguste ja vabaduste vaar-
tustamist pouvoir constituant poolt. On ju Uksisiku 8iguste, autonoomia ja vord-
suse ideed kesksed teoreetilised argumendid demokraatia puhul. Laskumata
siinjuures pdhjalikumalt pdhidiguste kataloogi sisusse™™, tuleb réhutada, et:

1) see vastab oma sisult rahvusvahelistele inimdiguste kaitse alastele lepin-
gutele;

2) teda iseloomustab individualism, kus pohidigused on oma olemuselt
Uksikisiku pdhidigused;

3) pBhidigused ei iseloomusta Uksnes suhet kodanik—riik, vaid nende mgju
laieneb ka eraisikute vahelistele suhetele'’;

4) siia kuuluvad (pdhidiguste ja -vabaduste sisu alusal): vabadus- jaisiksuse-
Oigused (alusparagrahv PS § 19 Ig 1), vordsusdigused (alusparagrahv PS § 12
lg 1), kaitsedigused (alusparagrahv PS 8§ 13 |g 1), sotsiaalsed pShidigused (nt PS
§28lg-d1lja2);

5) selles loetletud digused, vabadused ja kohustused ei véalista muid 8igusi,
vabadusi ega kohustusi, mis tulenevad pGhiseaduse mbttest vdi on sellega
kooskdlas ja vastavad inimvaarikuse ning sotsiaalse ja demokraatliku digusriigi
pBhimbdtetele (PS § 10).

Pohidiguste Ulimuslikkust pole pohiseaduses sdtestatud expressis verhis,
kuid see on tuletatav teistest pdhiseaduse printsiipidest, struktuurist, pohi-

2) piirangud peavad demokraatlikus Uhi skonnas olema vajalikud;

3) piirangutel peab olema digustus (nn legitiimse eesméargi pdhimote).

P&hi 6iguste ja -vabaduste piirangute 8igusparasuse suhtes teostatakse kohtukontrolli.

12 Tuleb mérkida, et pshiigusi sisaldub ka PS-e neis sitetes, mis e asu selle teises
peatikis (8-d 57, 60 1g 1 jt).

173 K okku 47 paragrahvi (§-d 8-55), kusjuures péhiseaduses on 168 paragrahvi.

174 vt selle kohta nt R. Alexy. Pohidigused Eesti pdhiseaduses. — Juridica, 2001,
erivdljaanne; Konstitutsioonikohtud pdhidiguste ja vabaduste kaitsel. Seminar Tartus
11. ja 12. juunil 1996. Ettekanded. — Tartu: Riigikohus, 1997; Euroopa inimdiguste ja
pbhivabaduste konventsiooni diguslikest tagajdrgedest, seminar. — Tallinn: Juura,
Oigusteabe AS, 1996; Pohiseadus ja selle jarelevalve. Vordlevad selgitused. Kommen-
taarid. Tekstid. — Tallinn: Juura, Oigusteabe AS, 1997; Pohiseadus ja Pohiseaduse
Assamblee. Koguteos. — Tallinn: Juura, Oigusteabe AS, 1997; H.-J. Uibopuu. Uldised
inimBigused Eesti 1920., 1937. ja 1992. aasta pdhiseadustes. — Juridica, 1997, nr 5,
Ik-d 235-241.

1 1siku pBhidigusi vaib teatavasti riinnata mitte tiksnes avalik véim, vaid ka teised
eraisikud. Selles kontekstis radgitakse kaitsedigustest (Uldisest kaitsedigusest — igaiihel
on digusriigi ja seaduse kaitsele (PS 8 13 Ig 1 esimene lause) ja erilistest kaitsedigustest
(nt omandi kaitse PS § 132 Ig 1 jt). Riik peab tksikisikut kaitsma vastavate seaduste (nii
materiaal- kui protsessiGigudike) kaudu, kusjuures vabadusdiguste puhul on kaitse
tunduvalt tugevam kui kaitsediguste osas. Kaitsediguste osas tulebki esile tuua nende
protsessuaal set kiilge (PS §-d 14, 151g 1ja 25).
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seaduslike institutsioonide kompetentsist ja protseduuridest'™. Pdhidiguste uli-
muslikkusele viitab ka pdhiseaduse § 11, mille kohaselt Gigusi ja vabadusi tohib
piirata ainult kooskdlas pohiseadusega. Need piirangud peavad olema demo-
kraatlikus Uhiskonnas vgalikud ega tohi moonutada piiratavate diguste ja
vabaduste olemust (piirangute proportsionaal suse pdhimdte). Antud paragrahvis
sisaldub nBue pohidigusi piiravate Gigusaktide formaalseks ja materiaalseks
kooskdlaks pdhiseadusega'’’. Seega ei piisa Uksnes Gigusakti seadusjGulisusest,
vaid vajalik on ka piiranguid kehtestavate digusnormide killaldane selgus ja
tépsus, et normiadressaat saaks prognoosi da nende rakendamise tagajargi.
Kohalik omavalitsus e tohi pdhidiguste adressaadina sattuda vastuollu
legaal suse pohimdttega. Pohiseaduse 8 13 Ig 1 sétestab, et seadus kaitseb igaiiht
riigivdimu omavoli eest. Kohaliku omavalitsuse digustloovate aktide PS-le ja
seadustele vastavuse kontrolli paneb PS 8§ 139 Ig 1 diguskantderile, § 160 aga
asetab jarelevalve kohalike omavalitsuste tegevuse Ule seaduse reservatsiooni
ala™. Vasavalt PS §-le 154 Ig 1 on kohalikul omavalitsusel kohaliku elu
kisimuste otsustamisel ja korraldamisel universaal padevus. Universaal padevuse
printsiip kohaliku elu kiisimuste lahendamisel vGib pdrkuda aga pohidiguste
kaitse printsiibiga. PBhiGiguste ja vabaduste piiranguid kehtestatakse seadus-
jouliste Gigusaktidega'™. Seega e tohi kohalik omavalitsus seadusliku aluseta
pohidigusi piirata’®. Kohaliku elu kiisimuste ja riigielu kiisimuste piiritlemine,
mis on munitsi paal i guses Uheks kdige komplitseeritumaks kiisimuseks, tunneb
ka nn mixtum compositum’i ehk kisimusi, mis kuuluvad osalt kohaliku, osalt

16 R.Maruste. Op. cit., Ik 77.

Y7 Nagu margib R. Narits, lisanduvad sellele sittele pShiseaduses veel kolm dldisi
piiranguid sisaldavat sétet: riigivoimu teostatakse Uksnes pdhiseaduse ja sellega koos-
kdlas olevate seaduste alusel (PS § 3 Ig 1), seadus kaitseb igaiiht riigivéimu omavoli
eest (PS 8§ 13 Ig. 2), igailks peab oma diguste ja vabaduste kasutamisel ning kohustuste
téitmisel austama ja arvestama teiste inimeste digusi ja vabadusi ning jargima seadust
(PS8191g2). — K. Merusk, R. Narits. Op. cit., Ik 190.

" vt kaEKOH art 8.

9 vt selle kohta néiteks Riigikohtu pdhiseaduslikkuse jarelevalve kolleegiumi 12. jaa-
nuari 1994. a otsus Oiguskantsleri poolt PBhiseaduse § 142 Ig 2 korras esitatud ette-
paneku, tunnistada PBhiseaduse § 152 Ig 2 alusel Eesti Vabariigi Politseiseaduse
muutmise ja tdiendamise seaduse |l osa Ig 4 kehtetuks, |8bivaatamine, I11-4/A-1/94;
Riigikohtu pdhiseaduslikkuse jarelevalve kolleegiumil12. jaanuari 1994. a otsus Oigus-
kantderi poolt PBhiseaduse 8 142 |g 2 korras esitatud ettepaneku, tunnistada Pohi-
seaduse § 152 Ig 2 alusel Vabariigi Valitsuse 1993. a 23. juuli méérus nr 233 ““Riigi
Kaitsepolitseiameti pdhimadrus’ ja “Operatiivtehniliste erimeetmete rakendamise
gjutise korra’ kinnitaming” p. 2 kehtetuks, |&bivaatamine, 111-4/A-2/94. — Riigikohtu
lahendid 1993/1994. — Tallinn: Oigusteabe AS Juura, 1995, Ik-d 25-28.

180 pole méeldav olukord, kus pdhidiguse riive toimuks seaduse alusel ja oleks see-
juures Giguspérane vastava volitusnormi puudumiseta seaduses. Seega on riive, millel
puudub seadudik alus sootuks, PS-ga vastuolus. Eesti Vabariigi Pdhiseaduse Eks-
pertiisikomigoni |8pparuanne. — Arvutivérgus. Kéttesaadav: http://www.just.ee/
pohiseadus/3pohioigused.htm, 12. juuli 2001. a.
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agariigielu kiisimuste hulka vai mille olemus on ebaselge. Ka selles valdkonnas
tuleb kohalikul omavalitsusel Gigusliku regulatsiooni kehtestamisel pidada
silmas seaduse reservatsiooni pohidiguste tagamisel, isegi kui vastaval kisi-
musel on ka kohalik aspekt. V8imu teostamine peab olema legaalne nii vdimu-
akti sisu kui vdimu teostamise viisi ja vormi poolest™.

Antud kontekstis vaarivad esiletdstmist Riigikohtu pohiseaduslikkuse jarele-
valve kolleegiumi praktikast kaks otsust. 2. novembri 1994. a otsuses Oigus-
kantderi taotluse, tunnistada Tallinna Linnavolikogu 31. mértsi 1994. a otsus
nr 52 “ SGidukite tasuline parkimine” PShiseaduse § 152 |g 2 alusel kehtetuks,
|abivaatamine'®, sedastab kohus mh: “Parkimistdendita v6i selleks mitte ette-
ndhtud kohas pargitud auto ratta lukustamise lubamine kohaliku omavalitsus-
Uksuse territooriumil on Uheaegselt nii omandidiguse piiramine kui ka kohaliku
elu kiisimuse otsustamine. Samas pole aga seadust, mis annaks kohaliku oma-
valitsuse volikogule diguse kehtestada hiisuguse abindu rakendamist.”
6. oktoobri 1997. a otsuses Vaga Maakohtu 9. juuni 1997. a taotluse, tunnistada
osaliselt kehtetuks Valga Linnavolikogu 10. jaanuari 1996. a mé&arusega nr 1
kinnitatud Vaga linna korra eeskirja | osa p. 3.19, labivaatamine, 6eldakse:
“Isegi kui alaeadliste jareleval vetuse drahoidmine on kohaliku elu kiisimus, e saa
kohaliku omavalitsuse organ aaealiste liikumisvabaduse piiranguid kehtestada,
sest PShiseaduse § 34 sdtestab Uhemdtteliselt, et litkumisvabadust saab piirata
vaid seaduses satestatud juhtudd ja korras. Seadusega alaedliste liikumis-
vabaduse voimaliku piiramise juhtude ja korra sdtestamisel voib aga kohaliku
omavalitsuse organil olla digus otsustada liikumisvabaduse piirangute raken-
damist kohaliku omavalitsuse tiksuse territooriumil”*®, Seega ei tdhenda koha-
liku omavalitsuse universaalpadevus kohaliku elu kisimuste otsustamisel ja
korraldamisel tema Gigust pohidiguste piiramiseks seadudliku aluseta. Antud
juhul piirab universaal padevust PSise.

Tulenevalt agaolust, et kohaliku omavalitsuse tegevus ei ammendu avaliku
Oiguse sfaériga, vaid realiseerub ka eradiguse valdkonnas (valikuvabaduse pohi-
mate), tdusetub kiusimus, kas kohalik omavalitsus on ka viimasel juhul seotud
PS §-s 14 sitestatud Giguste ja vabaduste (sh pdhidiguste) tagamise kohustu-
sega®. Vald vGi linn vGib olla osanikuks voi aktsiondriks oma arengu seisu-
kohast olulises @ritihingus, samuti asutada sihtasutus ja olla mittetulundus-

181 Riigikohtu pdhiseaduslikkuse jarelevalve kolleegiumi 6. oktoobri 1997. a otsus
Valga Maakohtu 9. juuni 1997. a taotluse, tunnistada osaliselt kehtetuks Valga Linna-
volikogu 10. jaanuari 1996. a médrusega nr 1 kinnitatud Valga linna korra eeskirja | osa
p 3.19, ldbivaatamine, 3-4-1-3-97. — Riigikohtu lahendid 1997. — Tallinn: Juura,
Oigusteabe AS, 1998, Ik-d 13-16.

182°111-4/A-7/94. — Riigikohtu lahendid 1993/1994. — Tallinn: Oigusteabe AS Juura,
1995, Ik-d 41-44.

183 3.4-1-3-97. — Riigikohtu lahendid 1997. — Tallinn: Juura, Oigusteabe AS, 1998,
Ik-d 13-16.

84 Antud kiisimust e tohi segi ajada kohaiku omavalitsuse iiksuse pohidigus-
vOimelisuse kiisimusega (v8ime olla p&hidiguste ja vabaduste kandjaks).
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uhingu liikmeks'®. Siin realiseerub kohalik omavalitsus kolmandate isikute
suhtes eradiguslikus organisatsioonilises vormis (formaalne privatiseerimine).
Formaalsest privatiseerimisest eristub veel kohaliku omavalitsuse Ulesannete
materiaalne privatiseerimine'®. Koéne all on niisiis pohidiguste kehtivus era-
Biguses.

Tuleb asuda seisukohale, et PS §-st 14 tulenevalt on kohalik omavalitsus
seotud pdhidiguste jargimise kohustusega sbltumata sellest, millises vormis ta
oma Ulesandeid realiseerib. Kehtib pShimdte, et avalik administratsioon e saa
pohidiguste jargimisest korvale hoiduda “pdgenemisega’ eradigussfaari’®
(erabiguslik haldus), vaid need kehtivad selles valdkonnas tdies mahus. R. Sto-
ber kinnitab seda seisukohta, mérkides et eradiguslikuks jagb vaid organi-
satsiooniline ja tegevusvorm, seevastu Gigussuhte materiaal se regulatsiooni sisu
kodaniku suhtes méaratakse kindlaks avaliku 6igusega™®. Praktikas vdib tekkida
siin probleemseid juhtumeid, kus kohalik omavalitsus ei ole &ritihingu ainu-
aktsiondriks vOi -osanikuks, vaid tegutseb selles rollis kdrvuti futsilisest vOi
eradiguslikust juriidilisest isikutest aktsionéride ja osanikega. Sel juhul osutub
pohidiguste tagamise kohustuse kehtivuse véljasel gitamiseks vajalikuks koha-
liku omavalitsuse aktsiate vOi osade osakaalu hindamine teiste aktsionaride voi
osanikega vorreldes. Seguures on oluline arvestada, et e kannataks era-
Oigudlike isikute p&hidiguste kaitse.

Lisaks sellele, et kohaliku omavalitsuse Uksused tegutsevad eradiguse sfaéris
ettevotjana, soetavad nad eradiguslikult ka avaliku vBimu teostamiseks vaja-
likke materiaalseid vahendeid (fiskaal sed abitehingud). Siin tundub pdhidiguste
tagamise kohustuse kiisimus mdneti komplitseeritumana, kuna Uhelt poolt osa
levad kohaliku omavalitsuse Uksused materiaalsete hiivede ja teenuste soe-
tamisel korvuti ja vordsetel alustel eradiguslike isikutega. Teiselt poolt teos
tavad vallad jalinnad sel alal majanduslikku juhtimisfunktsiooni, olgugi et mitte
avalik-Giguslikke Ulesandeid. Eksisteerib oht, et otsustusi Iepingute sblmimiseks
vOivad mdjutada mitmesugused subjektiivsed agaolud (erakondlik kuuluvus
jne). Seega voivad suvaotsustuste kaudu kahjustada saada vordsusoigused (PS
8§12 Ig 1). Medevaldne kaitumine on demokraatlikus Gigusriigis eraisikute
privileeg'™®. Kuna PS § 14 sdnastuses e erista vGimu teostamise organisat-

85 KOKS§35Ig 1.

18 vald véi linn vaib oma padevusse kuuluvaid tilesandeid, mis e seisne avaliku
vBimu teostamises, anda halduslepinguga fllsilistele ja juriidilistele isikutele iseseis-
vaks tditmiseks valjaspool t66-, teenistus- vm aluvussuhet valla vai linna ametiisikuga
vdi valla vdi linna ametiasutuse vdi organi poolt teostatavat teenistuslikku jarele-
valvet. — Halduskorralduse seadus. Eelndu viimane tekst. 8§ 66. — Arvutivorgus.
Kéttesaadav: http://www.riigikogu.ee/ems/index.html, 12. juuli 2001. a.

87 E. Fleiner. Ingtitutionen des Deutschen Verwaltungsrecht. 8. Auflage. — Tiibingen:
Mohr, 1928, S. 326.

188 R. Stober. Op. cit., S. 282-283.

189 Eesti Vabariigi PBhiseaduse Ekspertiisikomisjoni |8pparuanne. — Arvutivérgus.
Kéttesaadav: http://www.just.eefindex.php3?cath=1581, 12. juuli 2001. a.
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sioonilis-Giguslikku vormi, siistuleb jareldada, et kohalik omavalitsus on seotud
pohidiguste tagamise kohustusega ka eradigusliku abitegevuse vallas, néiteks
Investeeringute tegemisel vms.

PBhidiguste tagamine peab realiseeruma eelkdige kohaliku omavalitsuse
organite Gigusaktide (nii Uld- kui Uksikaktid), aga ka toimingute kaudu. Kui
puida ldhidalt hinnata, kuidas vallad ja linnad on selle Ulesandega hakkama
saanud, tuleb tddeda, et nende &igusloome madala kvaliteedi tottu on erinevaid
pohidigusi rikkuvate digusaktide ja toimingute hulk mérkimisvaérne. Siin voib
nimetada omandi 6iguse ebaseadudikke kitsendamisi, liikumisvabaduse ja kogu-
nemisvabaduse ebaseaduslikku kitsendamist, vaatamata kodaniku ndudele talle
oma tegevuse kohta informatsiooni mitteandmist, ettevGtlusega tegelemise
oiguse rikkumist jne. Vastuvdetud Oigusaktide motiveerimata jémise tottu
parsitakse sageli PS §-s 15 sdtestatud igailhe digust podrduda oma diguste ja
vabaduste rikkumise korral kohtusse. Vaatamata selles kiisimuses ulatudliku
kohtupraktika olemasolule™® on olukord pusivalt mitterahuldav'®. Lisaks pohi-
Oiguste ja vabaduste rikkumisele esineb sageli ka muude Giguste rikkumist.
Moned aastad tagas oli umbes 50% halduskohtus arutatavatest agadest kae-
bused kohaliku omavalitsuse organite poolt seadusandluse rakendamise peale'*
(ebaseaduslike teenustasude kehtestamine, Uldaktide avaldamata jatmine jne)™.
Selline tegevus on sageli kvalifitseeritav riigivdimu omavolina PS 8§ 13 Ig 2
mottes. Seega tuleb PS-ga kohalikule omavalitsusele pandud pdhidiguste ja
vabaduste tagamise kohustuse nduetekohaseks téitmiseks rakendada veel ula-
tudikke joupingutusi (kvalifikatsiooni tdstmine, riigi finants-organisatsioonili-
sed abindud jm).

1% v/t Riigikohtu halduskolleegiumi 6. oktoobri 1995. a mérus Aktsiaselts Maaleht
kassatsioonkaebuse labivaatamine kaubamérgi registreerimisest keeldumise agas,
111-3/1-26/95. — Riigikohtu lahendid 1995. — Tallinn: Juura Oigusteabe AS, 1996, |k-d
89-93; Riigikohtu halduskolleegiumi 30. mai 1997. a maarus lda-Viru Politseiprefek-
tuuri kassatsioonkaebuse 18bivaatamine relvaloa tiihistamise agas, 3-3-1-14-97. — Tal-
linn: Juura Oigusteabe AS, 1998, Ik-d 79-82; Riigikohtu halduskolleegiumi 5. detsembri
1997. a méérus P. Kase ja E. Ploomi kassatsioonkaebuse |8bivaatamine 6igusvastaselt
vBdrandatud ehitise tagastamise agas, 3-3-1-32-97. — |bid., Ik-d 153-158, jt.

9! Sellega seoses on Siguskantsler oma 1997. a ettekandes Riigikogule toonitanud:
“Korrektsete kohalike omavalitsuste digusaktide ettevalmistamist héirib d&rmiselt kehv
juriidiline kirjaoskus, riigis kehtiva seadusandluse nérk tundmine. Sellega kaasneb
vabas vormis, kohalikus keeles ja oma arusaamade jérgi aktide valjakuulutamine
omavalitsusiiksuse territooriumil.” — V111 Riigikogu stenogramm. Arvutivergus. Kétte-
saadav: http://www.riigikogu.ee/ems.stenograms/1997/09/t97092503.html, 12. aprill
1999. a

192 3. Liventaal. Tuipilistest vigadest kohaliku omavalitsuse organite 6igusloome-
tegevuses. (Ettekanne EAOS-i Tallinna sektsiooni koosolekul 26. 11. 1998 EV digus-
kantdleri jarelevalvemenetluses olnud probleemidest), 25. november 1998, Ik 1.

1% Uksikasjalikumalt selle kohta vt V. Olle. Legisative Acts of Local Government
Bodies and the Protection of Personal Rights and Freedoms. — Juridica International,
1999, p. 67-74.
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InimBiguste, Gigusriigi pohimbtete ja pluralistliku demokraatia kaitsmine ja
edendamine el oma mitte Uksnes siseriiklikku, vaid ka rahvusvahelist dimen-
siooni. SOltumata sellest, kas on tegu monarhistliku voi vabariikliku riigi
valitsemise vormiga, unitaarse voi foderatiivse riikliku korraldusega, on iga
elanik seotud edkdige kohaliku vBimuorganiga, mis annab talle vdimaluse
osaleda tema igapédevast elu otseselt mbjutavate otsuste tegemisel. Just sel
pohjusel moodustas Euroopa NGukogu 1994. a Euroopa Kohalike ja Fiir-
kondlike Omavalitsuste Kongressi, mis esindab Euroopa kohalikke ja
piirkondlikke vdimuorganeid ning lahtub oma tegevuses EKOH-st. Viimane
kujutab endast rahvusvahelist konventsiooni, mis kohustab selle ratifitseerinud
Euroopa riike kinni pidama teatud tingimustest, pdhimdtetest ja teguviisi-
dest.Vaarib esiletdstmist, et vaatamata Euroopa riikide kohaliku omavalitsuse
stisteemide vahel eksisteerivatele sageli olulistele erinevustele, on 12. mértsiks
2001. a. EKOH-i ratifitseerinud™ vai sellega tihinenud 33 riiki'®.

EKOH on koostatud selleks, et tugevdada kohaliku omavalitsuse p&himétet.
Seet6ttu on hartas sisalduv Giguslik regulatsioon suunatud eelkdige selle ees-
margi saavutamisele. Siiski on ka EKOH-st vdimalik esile tuua seaduslikkuse
nduet, mis on inimeste pdhidiguste ja -vabaduste kaitse problemaatikaga vahe-
tult seonduv kiisimus. Artikkel 2 kohaselt tunnustatakse kohaliku omavalitsuse
pohimatet riigisiseses seadusandluses ning seal, kus vdimalik, pdhiseaduses.
Kui kohalikule omavalitsusele antakse kindel Giguslik alus, siis peab kohalik
omavalitsus ka jdama talle kehtestatud Oiguslikesse raamidesse. Artikkel 4
1. l6ike kohaselt médratakse kohalike vdimuorganite pohivolitused ja
-kohustused kindlaks p6hiseaduse vai seadusandlusega. Sama artikli 16ikes 2
aga tunnustatakse kohalike vdimuorganite tédielikku vabadust seadusega
lubatud piires rakendada omainitsiatiivi igas valdkonnas, mis e jaa valjapoole
nende padevust ega ole méaratud téitmiseks monel e tei sele véimuorganile.

Avaliku elu asade demokraatliku korraddamise praktika kohaliku oma
valitsuse uksustes on aati mitmekesine, sest demokraatia fenomen ise kétkeb
endas juba mitmeid p&hittdpe. PBhidiguste tagamisel el saa aga kehtida erine-
vaid standardeid.

2.4.3.2. Isiku jaisikute grupi pdhiGigusest kohalikule omavalitsusele

Kohaliku omavalitsuse p6hidiguste adressaadiks olek vbib anda alust kisimu-
sele, kas uksikisikul voi isikute grupil tervikuna eksisteerib pohidigus kohali-
kule omavalitsusele. Sellele tuleb tanapdeval anda eitav vastus. Kaasgjal eita-
takse nii siseriiklikult kui ka rahvusvaheliselt Uksikisikul pdhidiguse olemasolu
kohalikule omavalitsusele, s.t digust kohaliku omavalitsuse loomisele voi teos-
tamisele. Uksikisikul puudub subjektiivne Gigus nduda vallalt voi linnalt, et see

194 EK OH avati allakirjutamiseks 15. oktoobril 1985. ajajéustus 1. septembril 1988. a
% Council of Europe — Chart of signatures and ratifications of a treaty. — Online.
Available: http://conventions.coe.int/treaty/EN, 12 March 2001.
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oma omavalitsusfigust kasutaks. Loomulikult peab tal olema garanteeritud
véimalus poorduda selles kilsimuses jarelevalveorgani poole'®. Tunnustatakse
indiviidi enesemaaramisdigust, kuid see on allutatud riigi territoriaal se terviklik-
kuse printsiibile®’. V astupidine seisukoht on dateeritav 19. sgjandi keskpaigaga,
mil kujundati Uksikisiku vabaduse printsiibi sisu ja omavalitsuses nahti vaba
thiskonna postulaati. Siiski muutis Uhiskondliku heaolu tagamise vajadus
valtimatuks omavalitsusdiguse kitsendamise™®. Pohidiguse kui sellise puudu-
mine e tdhenda aga, nagu vdiks seadusandja kujundada sellise haldusterri-
toriaalse korralduse, mis jéatab osa elanikkonnast suvaliselt omavalitsusliku
voimu at vélja. Sellise lahendus poleks ilmselt demokraatlikus Uhiskonnas
vadik (PS 8§ 11), samuti tOusetuks kisimus isiku pohidiguste rikkumisest
(valimisdigus, vordsus seaduse ees).

2.4.3.3. Kohaliku omavalitsuse pdhiGigusvdimelisusest

Kohaliku omavalitsuse pdhidigusvoimelisuse kisimuse sisuks on, kas koha-
likku omvalitsust vdib pidada PS-s (eelkdige selle Il ptk-s) sédtestatud pdhi-
Oiguste ja vabaduste kandjaks. Teiste sBnadega, kas kohalik omavalitsus saab
vajadusel nendele tugineda suhetes riigi, teiste haldusekandjate ja indiviidiga.
Teoorias eksisteerib siin mitmesuguseid seisukohti. Eesti 6igusteadlaste hulgas
vastavat diskussiooni seni siiski toimunud e ole' ja kaesoleva t60 autorile
teadaolevalt pole ka kohtulahendites nimetatud probleem seni késitlemist
leidnud.

Kohaliku omavalitsuse pohidigusvdimelisuse suhtes tuleks asuda eitavale
seisukohale. Selle kinnituseks vGib tuua mitmesuguseid argumente. Kuna koha-
lik omavalitsus on pohidiguste adressaat (PS 8 14), e saa ta samaaegselt ilmselt
olla ka p&hidigusvdimeline (nn konfusiooni e identsusargument). Oigusriigile
on kodaniku ja avalik-Gigusliku isiku Gigussfaéride identsus vGGras™®. Kui
kohaliku omavalitsuse Uksus tunnistada pohidiguse kandjaks, raskendaks see
olulisalt riigikorralduse kohandamist majandudiku, sotsiaalse ja kultuurilise

% Th. Maunz, G. Diirig. Kommentar zum Grundgesetz, bearbeitet von R. Herzog u.a
Band 1. Minchen: Beck, 1991, Art. 28, Rn 56.

197 | ocal Self-Government, Territorial Integrity and Protection of Minorites, Inter-
national colloquium. — Lausanne, 25-27 April 1996. Zirich: Schulthess Polygraphi-
scher Verlag, 1996, p. 75-76.

1% K. Stern. Op. cit., S. 404.

1% Kilsimust on lahemalt késitlenud U. Madise. — Op. cit., Ik-d 77-84. Ka Kieli Chr.
Alberti nim. Ulikooli prof. R. Alexy t6ds, mis on plhendatud p&hidigustele Eesti
pbhiseaduses, leiab avalik-Gigudlike juriidiliste isikute pdhidigusvdimelisuse kilsimus
kasitlemist. — Vt. PBhidigused Eesti pbhiseaduses. — Juridica, 2001, erivéljaanne,
Ik-d 81-83.

20 R Stober. Op. cit., S. 105.
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arenguga (kivistumisargument)®. Kuna p&hiéigused on oma olemuselt (PS § 9
lg 2) individuaal digused, e ulatu nad pdhimotteliselt avalik-Giguslikele juriidi-
listele iskutele (pdhidiguste individualismiargument). Kohaliku omavalitsuse
puhul ei eksisteeri pdhidigust pdhjendavat tldpilist ohustatuse situatsiooni, mis
on omane eraisikute jariigi vahelistele suhetele. Ka gjaloolises plaanis on pohi-
Oiguste tunnustamise kaigus olnud alati keskne just flusiline, mitte juriidiline
isik. Kohaliku omavalitsuse Uksus (vald, linn) on aga Eesti 6iguskorras avalik-
Giguslik juriidiline isk®. Avalik-Giguslikel juriidilistel isikutel p&hidigus-
vOimelisuse olemasolu tuleb eitada mitte Uksnes avalike Ulesannete, vaid ka
vOimuvolituste taitmises mitteseisneva tegevuse korral. Saksamaal on Liidu
Kongtitutsioonikohus (Bundesverfassungsgericht) teinud eespool kasitletud
seisukohast erandi Uksnes sdlliste avalik-Giguslike juriidiliste isikute voi nende
struktuuritksuste osas nagu Ulikoolid ja teaduskonnad ning ringh&alingu-
asutused (viimaste puhul eitatakse omandigarantiid), mis neile Giguslikul alusel
delegeeritud Ulesannete taitmisel tuleb otsesdlt liigitada teatud pohidiguse poolt
kaitstud eluvaldkonda kuuluvaks. Samuti tehakse erand kirikute jt avalik-
Oigudlike korporatsiooni staatusega religioossete Uhenduste osas, kuna neile
kuulub p&hidigusvdimelisus nende eripéra téttu algusest peale. Liidu Konstitut-
sioonikohus peab avalik-digusliku juriidilise isiku pdhi&igusvdimelisust moel-
davaks kasiis, kui tegu on menetlusdiguslike pdhiseaduslike garantiidega?®.

Kuna puuduvad teoreetiliselt pdhjendatud mdjuvad vastuargumendid, tuleb
kohaliku omavalitsuse pdhidigusvdimelisust eitada ka Eesti diguskorras. Samas
e ole aga pohjendatud saksa riigidigusteoorias ja kohtupraktikas kujunenud
seisukohtade ebakriitiline Uks-Uhene Ulevdtmine. See on seda enam nii, et ka
seal eksisteerib selles kiisimuses erinevaid teaduslikke arvamusi. Eesti digus-
korra kontekstis oleks mdttekam ja p&hjendatum asuda seisukohale, et kohalik
omavalitsus e ole pohidigusvoimeline, kuid teha sellest reservatsioon kohtu-
menetlusdiguste osas, samuti omandi kaitse suhtes (PS § 32)**. Need on kil
pohidigused, ent kehtivad kdigi Gigussubjektide suhtes. PS 8-i 9 Ig 2 vdib
segjuures ka nii tblgendada, et see avalik-Giguslikke juriidilisi iskuid e hélma.
Kohalikku omavalitsust reguleerib PS-i 14. ptk.

21 R, Alexy. Op. cit., [k 82.

22 KOKS § 10; TsUS § 6 Ig 3 kohaselt osaleb kohalik omavalitsusiksus tsiviil-
Gigussuhetes avalik-Gigudiku juriidilise isikuna.

23 B Stiler. Kommunalrecht Nordrhein-Westfalen in Fallen. — Stuttgart, Miinchen,
Hannover, Berlin, Weimar, Dresden: Richard Boorberg Verlag, 1997, S. 157.

24 ps § 32 Ig 3 kohaselt vaib seadus (ldistes huvides sitestada vara liigid, mida
tohivad Eestis omandada ainult [...]kohalikud omavalitsused [...]. Saksa Gigusteoorias ja
kohtupraktikas eitatakse kohaliku omavalitsuse vdimalust tugineda oma omandi kaitsel
Saksa PS-i artiklile 14 1g 1. — Vt néit V. Stein. Félle und Erlauterungen zum Kommu-
nalrecht. — Neuwied, Kriftel: Luchterhand, 2001, S. 4-5.
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Kohalik omavalitsus e saa ka esitada riigile oma elanike summeeritud pohi-
Oigust selle rahuldamiseks, kuna tal endal puudub elanike pohidiguse rikku-
misega vahetu puutumus ning selline kaitse on Gigussiisteemile vo6ras®™.

3. Demokr aatia pohittubid

Demokraatia on k@ikjal arenenud kohandudes gjaloolise ja kultuurilise situat-
siooniga. Ajalugu annab tunnistust ka vahetu demokraatia rakendamisest erine-
vatel epohhidel. Uldtuntud on Ateena klassikaline demokraatia e vahetu mikro-
demokraatia. Orjandudikku tldpi riikides (Kreeka, Rooma jt) esines vahetu
demokraatia kas orjandusliku demokraatliku vai orjandusliku aristokraatliku
vabariigi vormis. Esimesel juhul olid hdaediguslikud kdik vabad kodanikud,
teisal juhul omandati hddledigus seisuse v6i mdne muu tsensuse pdhjal. Kuid
sellised vormid esinesid vaid orjandusliku riigi esimesel perioodil, andes hiljem
teed esindudlikule vabariigile.

Ka keskaja Euroopa eksisteeris vahetu demokraatia monedes linnvabariiki-
des (nditeks Novgorodis™®), kusjuures hilisemal perioodil muutusid ka need
esindudikku laadi vabariikideks, sdilitades aga osa vahetu demokraatia insti-
tuute (Veneetsia, Firenze, Genua jt)™’. Sellistes iseseisvates linnriikides muutus
“vabariigi aktiivse kodakondsuse” ideaal pusivaks huviasaks™®. 18. sgjandil
tbusis véljapaistvaks vahetu demokraatia propagandistiks J.-J. Rousseau, kellelt
parineb jargmine mattekaik: “Esindajate idee tekkis alles hiljuti. Me parisme ta
feodaalvalitsuselt — sellelt Ulekohtuselt ja absurdselt valitsemisvormilt, kus
inimsugu on ala kdinud ja habisse sattunud. Muistsetes vabariikides ja isegi
monarhiates e olnud rahval kunagi esindgjaid, sea isegi e tuntud seda sona’ .
Rousseau’ jérgi pidid rahvakoosolekud olemariigi kaitseks ja valitsuse piduriks.
Seega tahtis ta, et véaikeste linnriikide rahvakoosolekud oleksid arvukad ja
regulaarsed ning et keegi e saaks neid &a kaotada ega edasi lUkata, nii et

%5 v/t R. Stober, Op. cit., S. 107.

26 Novgorodi (mida vene keeles nimetati “I'ocrioaus Bemukuit Horopox™) kohta vt
B.I'. I'padexnii u ap. MHCTUTYTBI caMOyNpaBiIeHUs: UCTOPUKO-IIPABOBOE UCCIIENO-
Banue. — Mocksa: Hayka, 1995; .. UaoBaiickuii. Mcropus Poccuu. CraHoBieHnue
Pycu. — Mocksa: Yapnu:Anropurm, 1996; NU.51. ®posinos, A.FO. [IBopHHYeEHKO.
TI'opona-rocynapcrsa [lpeBueii Pycu. — Jlenunrpaa: WsparenscrBo JleHUHrpanckoro
yHuBepcureta, 1988; H.. Koctomapos. Pycckas pecnybnuka (CeBepopycckue Hapo-
J0MpaBCcTBa BO BpEMEHa ylesbHO-BeueBoro ykjaaa. Mcropus Hosropona, Ilckosa u
Barku). Uctopuueckue MmoHorpaduu u uccnenoanus. — Mocksa: Yapau; 1994.

27 A, Kiris, E.-J. Truuvali, P. Vihalem. Riigi ja 6iguse teooria — Tartu, 1971,
Ik 117.

28 D Held. Op. cit., p. 43.

29 3.-J. Rousseau. Op. cit., 111 rmt, 15. ptk, 1k 132.
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kindlaksmédratud péevadel oleks rahvas seaduse kohaselt kokku kutsutud.
Seega oli tegu esindussuisteemi radikaal se kriitikaga.

Téanapaeva vahetu demokraatia®™®, kus see eksisteerib, e parine klassikalisest
antiikgjast, vaid tdendoliselt muistsetest germaani traditsioonidest, millest on
meile teatanud Tacitus™.

Nii riiklikul kui ka kohalikul tasandil arenes demokraatia algselt vahetu
demokraatia vormis. Téanapdeva demokraatlikud riigid on aga esindusdemo-
kraatiad ja ka kohalikku omavalitsust teostatakse nende Uksuste territoriaalse
ulatuse, avalike Ulesannete keerukuse t6ttu, samuti egalitaarsetel kaal utlustel*?
reeglina esindusdemokraatlikus vormis™. Viimane eristub vahetust demokraa-
tiast nii stisteemimaistena kui ka otsustusmenetluse téhistusena.

Kaasgal on kdige rohkem rahva vahetu tahteavalduse erinevatele vormidele
“ruumi tehtud” Sveitsi Konfoéderatsiooni kéigil voimutasanditel (fderaaltasand,
kantonid, kommuunid), nii et selle riigi kodanikud kutsuvad néiteks referendu-
meid isegi “teise elukutse teostamiseks”.

Kuna demokraatia ise on vaga mitmetahuline ja komplitseeritud galooline
ndhtus (riigivorm, riigi valitsemisvorm, poliitiline reziim, riigivdimu digustus
jne), on segjuures vBimalik esile tuua erinevaid aspekte ja méaratleda selle
vormegi erinevalt. Vahetu demokraatia kui stisteemi moistmiseks tuleb seda aga
kdigepealt eristada teistest demokraatia pohivormidest, teiste sdnadega — néi-
data, milles seisneb vahetu demokraatia differentia specifica.

Teatavasti eksisteerivad demokraatia pohitiiibid (-vormid), mis on omavahel
tihedalt seotud. Nad kd&ik pOhistavad demokraatia ainulaadset tundlikkust
avaliku arvamuse suhtes, julgustades avatud diskussiooni, rgjanedes rahva
nbusolekul ning osaluse jne. Uhe vdimalusena vdib neid klassifitseerida
jargmiselt*+:

419 Egmesed kaasaja vahetud demokraadid olid ilmselt 17. sgjandi keskel levellerid. —
Vt Th.E. Cronin. Direct Democracy. The Politics of Initiative, Referendum and
Recall. — Cambridge, Massachusetts, London: Harvard University Press, 1989, p. 38.
21 M. Prélot. Op. cit., p. 84. Germaanlaste thiskondliku korra kirjeldust Tacituse poolt
vt O npoucxoxxaeHuu repmasues U mecronooxxenuu ['epmanun. — K. Tanut. Couu-
HeHus B 1BYX Tomax. T. nepBblil. AHHanbl Manble npousBeneHus. W3panue noa-
rotoBunu A.C. bobosuy, .M. Boposckuii, M.E. Cepreenko. — Mocksa: Jlagomup,
1993, c. 353-373.

%2 pgljud vahetu demokraatia ideoloogid muidugi sellise argumendiga ei ndustu.

23\t sellega seoses néit R.A. Dahl. Democracy and its Critics. — London: Yale
University Press, 1989, ch. 15; G.S. Wood. Democracy and the American Revolu-
tion. — Dunn. Democracy. — Oxford: Oxford University Press, 1992.

24 D, Held. Op. cit., 1987, p. 5.
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Skeem 1. Demokraatia pohittiibid.

Demokraatia tllpe saab tahtekujundusprotsessi kui eristamiskriteeriumi alusel
jaotada kahe suure tllbi vahel — vahetu ehk osalusdemokraatia (Uhiskondlike
ag ade otsustamissiisteem, kus kodanikud on vahetult kaasatud) ja liberaalne enk
esindusdemokraatia (valitsemissiisteemn, mis hélmab valitud “ametnikke”, kes
kohustuvad “esindama’ kodanike huve jalvdi arvamusi “seadudikkuse” (rule of
law) raames). Segjuures tuleb silmas pidada, et need avarad klassifitseerimis-
téhistused hdlmavad omakorda mitmesuguseid mudeleid. Nii eksisteerivad
erinevused klassikalise demokraatia, radikaalse arendava demokraatia, vahetu
demokraatia ja osalusdemokraatia vahel, isegi kui neid ko&iki téhistatakse
tlitbiga “vahetu demokraatia’®®. V&imalikud on ka teistsugused klassifikat-
sioonid ja tahistused®®.

25 1hid., p. 4-5.
416 v/t nait B.R. Barber. Strong Democracy: Participatory Politics for a New Age. —
Berkely: University of California Press, 1984, p. 141, jpt.
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3.1. Esindusdemokr aatia ja poolvahetu demokraatia
3.1.1. Esindusdemokr aatia

Esindusdemokraatia kujutab endast demokraatia pohitttpi, mille tuumaks on, et
suveréanne rahvas teostab riigis voimu kaudselt saadikute kaudu, kes valitakse
poliitilissse esindusorganisse regulaarselt korduvatel vabadel, Uldistel ja Uhe-
taolistel valimistel ja kes otsustavad rahva nimel ning vastutavad nende otsuste
eest rahva ees. Esindusdemokraatia voimaldab avaliku voimu pidevat e katkes-
tamatut teostamist. Esindusorganid moodustavad siduva lili rahva ja professio-
naalse riigiaparaadi vahel. Kohaliku demokraatia iseloomustamisel tuleb ed-
toodud méératlust moneti korrigeerida, jéttes kdrvale suverdansuse argumendi
ja asendades rahva kui riigiorgani mdiste kohaliku omavalitsuse tksuse hale-
Bigudlike elanike maistega.

Erinevalt laialtlevinud seisukohast, mis plstitab kisimuse teineteist vélistava
aternatiivina — kas vahetu voi esindusdemokraatia, eksisteerivad tegelikkuses
ka siin vahepealsed variandid, kus “éelanikkonna enamust suunavad poliitilised
institutsioonid, néiteks erakonnad, ja seda kitsendavad erinevad kindlustatud
protseduurireeglid’?’. K aasaegne demokraatia on nii esindus- kui vahetu demo-
kraatia vormis eelkdige erakondlik demokraatia. Erakonnad néitavad kétte,
kuidas hééletada kandidaatide ja poliitika suhtes, stimuleerida debatti, julgus-
tada osalust ja juhtida valitsust™®. Seega oleks asjakohasem pigem kontiinum,
kus aluseks on erinevad méarad, mille ulatuses elanikkonna enamus tksikuid
poliitikaid otsustab.

Vahetu ja esindusdemokraatlike tllpide puhul tuleb silmas pidada ka seda,
et esindusdemokraatia riiklikul tasandil on sageli kombineeritud vahetu demo-
kraatia ulatusliku(ma) kasutamisega regionaalsel ja kohaiku omavalitsuse
tasandil®®. Suuruse erinevused, mis tunduvad erinevate teenuste puhul vajali-
kena tehnilisele ja jaotavale efektiivsusele, tdhendavad seda, et demokraatia
vorm peab kohanduma mastaabinGuetele. Véikesed kohaliku omavalitsuse voi
detsentraliseeritud Uksused suuremate vdimuorganite raames vivad olla suute-
lised opereerima osaluse ja vahetu demokraatia tasanditega, mis osutub voima-
tuks suuremates organi satsiooni des’.

271 Budge. Op. cit., p. 43.

28 1pid., p. 120.

219 Naiteks USA-s tunnevad kdik osariigid peale Delaware’i vahetut demokraatiat
kohaliku omavalitsuse tasandil ning igal aastal toimub u. 10 000 kohalikku rahvahaale-
tust. — K. Heussner. Volksgesetzgebung in den USA und in Deutschland. Ein Ver-
gleich der Normen, Funktionen, Probleme und Erfahrungen. Erlanger Juristische
Abhandlungen. Bd. 43. — Kdln: Karl Heymanns Verlag KG, 1994, S. 15f.

220 \/t K. Walsh. Public Services, Efficiency, Local Democracy. — Rethinking Local
Democracy. Ed. by D. King, G. Stoker. — Houdmills, Basingstoke, Hampshire:
Macmillan, ESRC Local Programme, 1996, p. 81-82.
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Esindusdemokraatia raames eristuvad presidentaalne demokraatia ja parla-
mentaarne demokraatia, samuti poolpresidentaalne demokraatia. Vottes eris-
tamiskriteeriumiks institutsioonilise aluse, suurima vaértuse thiskonnas, polii-
tilise mudeli baseerumisaluse ja valitsuse ning kodanike suhted, vib eristada
autoritatiivset, juriidilist ja pluralistlikku esindusdemokraatiat®* jne.

Kohaliku omavalitsuse puhul véib esindusdemokraatliku mudeli eksisteeri-
misest rédkida juhul, kui funktsioneerib valimisdiguse demokraatlike printsii-
pide alusel valitud esinduskogu, mis on padev otsustama kdiki pdhilisi, koha-
liku elu keskseid kiisimusi.

Nii nagu riiklikul, nii ka kohaliku omavalitsuse tasandil eksisteerivad esin-
dusdemokraatliku mudeli raames erinevad institutsioonilised vormid ja organi-
satsioonilised korraldused. Kui kohaliku omavalitsuse valitava esinduskogu
olemasolu ingtitutsioonina on esindusdemokraatia puhul obligatoorne ja tema
tegevuses e tohi olla formaalset gjalinka®, siis taitevorgani(te) ja administ-
ratsiooni Gigudlik staatus esindusorgani suhtes vaib olla erinev. Monistliku
stisteemi puhul kuulub kogu otsustuspadevus esinduskogule, dualistliku mudeli
puhul on see jaotatud esinduskogu ja téitevorgani vahd, trialistliku stisteemi
puhul — kolme organi vahel®* Eesti kohaliku omavalitsuse siisteem p&hineb
dualistlikul mudelil, kus valla voi linna p&devust realiseerivad volikogu kui
kohaliku omavalitsusiiksuse esinduskogu ja valitsus kui volikogu poolt moo-
dustatav téitevorgan (KOKS 8§ 4). Ka juhul, kui vallavanem vadi linnapea vali-
taks otse ja talle nédhtaks ette ulatuslikud voimuvolitused, ei kaoks sellest
iseenesest kohaliku omavalitsuse esindusdemokraatlik pdhimudel.

Tanapéeva industridiseerunud massiihiskonnas omab esindusdemokraatia
vahetu demokraatia organisatsiooniliste vormide suhtes omaette vaartust. Ta
pole mitte h&daabindu, mille poole on po6rdutud Uldriiklikul tasemel vahetu
demokraatia vormis rahvakoosolekute korraldamise vdimatuse téttu*®, vaid on

! Esindusdemokraatia on a) autoritatiivne, kui institutsiooniline alus on téidesaatev
vBim, valitsus on tsentraliseeritud ja aktiivne, kodanikud Uhendatud ja respekteerivad
valitsust, poliitiline mudel baseerub autoriteedil (véimul ja tarkusdl), suurim vaartus
uhiskonnas on kord;

b) juriidiline, kusinstitutsiooniline alus on kohtuv8im, valitsus on kil tsentraliseeritud,
kuid teatud piirangutega, kodanikud respekteerivad valitsust, kuid on killustatud,
poliitiline mudel 1&htub kohtum&istmisest ja tllide lahendamisest, suurimaks vaartuseks
peetakse Gigust;

¢) pluralistlik, kus institutsiooniline baas on seadusandlik v8im, valitsus on detsent-
raliseeritud ja aktiivne, kodanikud kil killustatud, kuid aktiivsed, poliitiline mudel
p6hineb vahetusel ja kokkulepetel, suurim véaértus on vabadus. — Vt B.R. Barber. Op.
cit.,, p. 141.

%2 pS§ 156; EKOH art 31g 2.

2 R. Stober. Op. cit., S. 27.

24 Kui seejuures lahtutakse eeldusest, et valitav esindusorgan kujutab endast iiksnes
hédaabindu, mis tuleneb kbigi hédledigudike isikute rahvakoosoleku vormis vdimu
teostamise fllsilisest vBimatusest, on tegu deskriptiivse representatsiooniteooriaga. Sel
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legitimeeritud ja pShjendatud ratsionaal sete argumentidega. Esindusdemokraa-
tia teoreetikud pole seda valitsemisvormi kunagi pidanud eesmérgiks omaette,
vaid ndinud seda rakendatuna Uldisemate eesmérkide teenistusse. Juba Ch. de
Montesguieu mérkis oma teoses “L’Esprit des lois’ (“Seaduste vaim”): “Esin-
dajate suureks eeliseks on see, et nad on vdimelised kiisimusi arutama. Rahvas
e ole mitte sugugi selleks suuteline [...]. Ta peab valitsusse kuuluma ainult oma
esindajate valimiseks; see on tale vagagi joukohane ..."?®. Likates kil tagasi
argumentatsiooni, mis rahvast omamoodi alaealiseks peab, tuleb samas réhuta-
da, et tegu on ideega, mis teenib poliitilise esindamise juriidilist baas ja omis-
tab valimistele nimetamise meetodi iseloomu, mitte aga tahte Uleandmise
vOime. Esindusliku mandaadi klassikaline teooria e muuda valitud saadikut
tema valijate volinikuks, kelle vaateid ja ndudmisi ta oleks kohustatud véljen-
dama. La&htudes seisukohast, et demokraatia peab suurimal voimalikul méaéaral
looma individuaalset vabadust eneseméddramise kaudu, v6ib esindamine ja
esindusdemokraatia esitada kdrgendatud motiveerimisndude, kuna esiplaanil
seisab esindagja personaalne legitimatsioon ja otseselt mitte rahva enda otsustus
mingis faktikiisimuses™.

Vahetu demokraatia instituudid on vaga tihedalt 18bi pdimunud esindus-
demokraatia instituutidega. Isegi hupoteetiline vahetule demokraatiale téie-
mahuline Gleminek e pruugi iseenesest tdhendada viimaste drakaotamist. Vahe-
tu demokraatia menetlused viivad reageerivalt kohaliku omavalitsuse esindus-

kogu otsustuse korrigeerimiseni voi algatusena selle téiendamiseni® jne.

3.1.2. Poolvahetu demokr aatia

Vottes aluseks elektoraadi (valijate korpuse) suhted oma esinduskogudega,
vBime konstrueerida skaala, mille 8armusteks on Uhelt pool vahetu demokraatia
jateiselt poolt esinduslik kord. Vahepea set seisundit omaksid samuti kaks siis-
teemi — poolesinduslik demokraatia ja poolvahetu demokraatia®®. Viimati-
nimetatud stisteemis leiab kinnitust ja muutub ka Giguslikult toimivaks dualism
Oiguse valida ja kohaliku omavalitsuse esinduskogu v@imuvolituste vahel.
Vdijaskond voib mitte ndustuda kohaliku omavalitsuse esinduskogu tahtega.
Kohaliku omavalitsuse esindusorgan eksisteerib ja tal on aktiivne roll, kuid

juhul on eesmérgiks esindusorgani koosseisu maksimaalne sarnasus rahva voi vastavalt
kohaliku kogukonna struktuurile. — Vt H.F. Pitkin. The Concept of Representation. —
Berkely, Los Angeles, London: University of California Press, 1972, p. 207, 208.
I. Budge aga heidab elektroonilistele kommunikatsioonivahenditele viidates vahetu
rahvakoosoleku korraldamise vBimatuse teesi Uldse kdrvale. — Vt |. Budge. Op. cit.,
p. 24-28.

% Démocratie. — Encycopaadia Universalis. Corpus 7. — Paris, 1995, p. 154.

226 |, Spies.Op. cit., S. 58.

227 3 Lackner. Op. cit., 1999, S. 82

8 \/t selle kohta néit M. Prélot. Op. cit., 1990, p. 82-92.
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kohaliku omavalitsuse Uksuse elanike tahe v6ib véljenduda sellest véljastpool ja
olla isegi suunatud selle vastu. Poolvahetut demokraatiat riigi tasandil ise-
loomustab pohimatteliselt esindudikus stisteemis selliste menetluste olemasolu,
mis vBimaldavad rahval vahetult sekkuda seadusandlikku ja valitsemistege-
vusse. Eesméargiks on muuta demokraatia efektiivsemaks, andes kodanikele
Oiguse langetada otsuseid. Tehniliselt vOib eelnimetatud sekkumine toimuda
erinevates vormides (rahvahdaetus, rahvaalgatus, revokatsioon jne), millest
tanapéeva Giguskorrad annavad ilmekalt tunnistust?®. Samas on nende kasuta-
mise praktika seni piiratum, kui see olemasolevaid voimalus arvestades voiks
olla

3.2. Vahetu demokraatia maar atlemine

Vahetu demokraatia tldmdistet me kehtivatest Giguskordadest reeglina e leia.
Erinevate maade teaduskirjanduses sisustatakse aga gjaloolistest, kultuurilistest,
poliitilistest, keelelistest jm isedrasustest tulenevalt seda fenomeni moneti
erinevalt.

Erinevused algavad juba tahistusest. N&iteks Sveitsis pliiitakse sageli vétida
vahetu demokraatia mdiste kasutamist ja eelistatakse réékida puhtast (“reine”)
demokraatiast. Osalt kasutatakse ka koosolekudemokraatia® ja uhistegevuse
demokraatia®® moisteid, mis seonduvad Sveitsi vallademokraatiage?™. Puhast
demokraatiat soovitakse eristada rahva ja parlamendi vahel (&ra)jaotatud
tahtekujunduse ** segastisteemist®™. Viimase kohta kasutatakse ka sageli mis-
teid “tingimuslik esindusdemokraatia’®®, “referendumidemokraatia’®® ja

2 \/t néit The system of semi-direct democracy in Switzerland. — Local referendums,

p. 20-56.
20 Saksakeelne termin “Versammlungsdemokratie” . — vt F. Fleiner. Schweizerisches
Bundesstaatsrecht. — Tibingen: Mohr, 1923, S. 17.

21 Saksakeelne termin “ Genossenschaftliche Demokratie’. — vt M. Imboden. Die
politischen Systeme. — Basel, Stuttgart: Helbing u. Lichtenhahn, 1962, S. 29 f.

%2 K. Stern. Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Band I. — Miinchen:

C.H. Beck, 1977, S. 456.

#38 Rahva tahtekujundus on tahte etteformeerimine, mis siis valimistel véi vahetu
demokraatia vormis avaldub. Poliitilise tahtekujunduse alla v8ib subsumeerida arva-
muse kujundamise ja otsuse tegemise protsessid. — S. Lackner. Op. cit., 1999, S. 70.
% E. Ruck. Schweizerisches Staatsrecht, 3. Aufl. — Ziirich: Polygraphischer Verlag,
1957, S. 29.

% Saksa keeles “bedingt-reprasentative Demokratie”. — vt Ibid., S. 30.

26 7. Giacometti. Schweizerisches Bundesstaatsrecht. — Ziirich: Polygraphischer
Verlag, 1949, S. 428; M. Imboden. Op. cit., S. 35.
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poolvahetu demokraatia®’. Nagu méargib M. Imboden, tahendab mdiste “plebis-
tsitaarne demokraatia’, mis Saksamaal on tavaliselt samatéhenduslik vahetu
demokraatiaga, néiteks Sveitdasele tavaliselt vaid paljast demokraatlikku fas-
saadi, vaheetappi, kus toimub juba p6ore vabadusreziimilt autoritaarse reziimi
poole?®,

Inglise keeles kasutatakse mdistet “ direct democracy”. Monikord piirdutakse
ka kahest selle pohiinstituudist tulenevalt nimetusega “initiatives and referen-
dums’#*, mis on aga selle demokraatiavormi sisu kitsendav.

Vene keeles on kéibel termin “unenocpeocmeennas oemoxpamus”, sinoniil-
midena kasutatakse ka “ npsavas oemoxpamus” ja " nenocpedcmsennoe Hapooo-
enacmue” .

Eesti keeles, sh diguskeeles ja -kirjanduses on juurdunud mdisted “otsene
demokraatia’®® ja “vahetu demokraatia’**, mida eristatakse “esindusdemo-
kraatia’**, “kaudse demokraatia’ ** vdi “vahendatud demokraatia’*** mdistetest.
Teadudlikus kirjanduses on kasutatud ka mdistet “otsene rahvavalitsus’, mille
all moistetakse riiklikku valitsemiskorda, kus riigielu juhtimist  (nii
seadusandlust kui p&him6tteliselt ka kohtumdistmist) teostab rahvas vahenditult
oma téisealiste kodanikkude koguna. Téidesaatvat funktsiooni teostavad isi-
kud — ametnikud — on kodanikekogu poolt valitavad jatagandatavad®®.

K&esoleva t60 autor on analttisitava fenomeni tahistamiseks l&bivalt kasu-
tanud vahetu demokraatia mdistet, kui pole viidatud mdne teadlase tei stsugusele
modi stekasitlusele. Kuna mdiste “vahetu demokraatia” on eesti teaduskirjanduses
laialdaselt kasutatav ja selles osas pole ka toimunud erilisi diskussioone, puudub
vajadus sellist terminivalikut [ahemalt pdhjendada.

51 Saksa keeles “halb-direkte”. — M. Imboden. Op. cit., S. 35; P. Stolz. Politische
Entscheidungen in der Versammlungsdemokratie: Untersuchungen zum kollektiven
Entscheid in der athenischen Demokratie, im schweizerische Landsgemeindekanton
Glarus und im Kibbuz. Diss.Staatswiss. — Bern, Stuttgart: Haupt, 1968, S. 180;
Th. Fleiner-Gerster. Allgemeine Staatslehre. — Berlin, Heidelberg, New York:
Springer Verlag, 1980.

%8 K. Hernekamp. Op. cit., S. 11.

% \/t H. Catt. Democracy in Practice. — London, New Y ork: Routledge, 1999, p. 57—
77.

20\t K. Merusk, R. Narits. Op. cit., Ik 23; Demokraatia — ENE, 2. tr, 1987, 1 kd,
Ik 84; E.-J. Truuvdli. Op. cit., Ik 144 jpt.

21yt R. Maruste. Op. cit., |k 23; R. Maruste, E.-J. Truuvéli. Teooria ja praktika
probleeme seonduvalt pdhiseaduslikkuse jarelevalvega. — Juridica, 1995, |k 305;
H. Schneider. Riigiteoreetilisi probleeme: miks nad on tekkinud ja kuidas neid lahen-
dada? — Juridica, 1998, |k 351; Demokraatia— ENE, 2. tr, 1987, 1 kd, 1k 84 jpt.

22 \/t K. Merusk, R. Narits. Op. cit.,lk 23; M. Ernits. Pdhiseaduse Riigikogu peatiiki
probleemid. — Juridica, 1999, nr 10, 1k 473.

3 E.-J. Truuvali. Op.cit, Ik 144.

24 R. Maruste. Op. cit., Ik 53.

5 Otsene rahvavalitsus. — EE, 1936, 6 kd, |k 446.
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Tervikuna voib vahetu demokraatia sisu erinevaid kasitlusi demokraatia-
teooriates tinglikult kategoriseerida “avarateks’ (vahetu demokraatia laiemas
moéttes), kus selle fenomeni Uldistusaste on suurem ja hdlmab mh ka osalus-
demokraatiat (“k6ik” arutavad iga otsuse kdiki aspekte ja lepivad kokku lahen-
duse grupi jaoks) (konsensus)), ja “kitsasteks’ (vahetu demokraatiana kasit-
letakse menetlust, kus “kdik” hdéletavad esitatud kiisimus(t)e poolt vOi vastu).
Nii vBime demokraatia pdhivorme vaadelda vastavalt dihhotoomselt, vastan-
dades nii stisteemimdistena kui ka otsustusmenetluse tahistusena vahetut demo-
kragtiat ja liberaalset esindusdemokraatiat (vdhesed (eliit) valitakse tegema
otsuseid grupi eest), vOi naiteks triaadina, kus korvuti asuvad vahetu demo-
kraatia, osalusdemokraatia ja liberaalne esindusdemokraatia. Eeltoodud klassi-
fikatsioonil on mitte Uksnes Uldteoreetiline tdhendus, vaid see on seotud ka
ké&esol eva t66 teema ulatusega.

Laiemas mdttes hdlmab vahetu demokraatia ka osal usdemokraatiat*®. Tege-
mist on omavahel véga léhedalt jatihedalt seotud ndhtustega. Teatavasti on (ks
pohiargumente kohaliku omavalitsuse kasuks, et ta annab vdimaluse poliiti-
liseks osalemiseks. Osalusdemokraatia pohilisteks tunnusteks on?*’: otsusteni
joutakse n-6 ndost-nékku kohtumistel kollektiivselt, kaasates otsustusprotsessi
igas staadiumis “kaiki” (st “kdik” voivad tdstatada kiisimusi ja pakkuda lahen-
dusi); pede diskussiooni aternatiivide Ule puiitakse saavutada konsensust haél e-
tamist korraldamata?®®; seda praktiseeritakse véikestes gruppides, mille liikmeid
iseloomustab usk Uhisesse Uritusse, homogeensus, Uksteise tundmine ja suhte-
liselt hea vastastikune sobivus, grupi liikmete vordsus ja pule véltida hierar-
hiaid; ei eeldata, et osalgjatel oleks mingi eelnev poliitiline kogemus)®*. Selline

2% Enesestmdistetavalt eeldab ka demokraatia tervikuna rahva osalust. “Demokraztia,
vastandina autokraatiale, tdhendab vdimu teostamist rahva osalusdl ja oluliste juhtimis-
otsustuste tegemist véimalikult ulatuslikul ja kooskélastatud alusel.” — Riigikohtu
p6hiseaduslikkuse jarelevalve kolleegiumi 21. detsembri 1994. a otsus Vabariigi Presi-
dendi taotluse, tunnistada 8. novembril 1994. a. vastuvfetud Rahugja riigikaitse seadus
Pdhiseadusega vastuolus olevaks, l8bivaatamine, 111-4/A-11. — Riigikohtu lahendid
1993/1994. — Tallinn: Qigusteabe AS Juura, 1995, Ik-d 54-59.

#7 Sjin pole aluseks véetud nende teadlaste seisukohti, kes soovivad tdsta osal ustaset
poliitilises siisteemis: mbned (vt néiteks Sisterhood is powerful. — Ed. by R. Mor-
gan. — New York: Random House, 1970) julgustavad rahvast minema valima, huvitu-
ma poliitikast ja thinema poliitiliste gruppidega, teised (vt nédit P. Bachrach, A. Bot-
winick. Power and Empowerment: A radical theory of participatory democracy. —
Philadelphia: Temple University Press, 1992) keskenduvad tdokohale ja pltavad
julgustada td6tajate suuremat osalust firma otsustes nende |ilitamisega selle juhtkonda
vOi ametithingute rolli suurendamise teel.

#8 Sjin tuleb killl rdhutada, et paris ilma hééletusteta ei saa ka osalusdemokraatia alati
|abi, kuid seda piiltakse valtida. — Vt néit H. Catt. Op. cit., p. 41, 44.

#9 (ksikasjalikumalt vt nait Ibid., p. 39-56; J.M. Berry, K.E. Portney, K. Thomp-
son. The Rebirth of Urban Democracy. — Washington DC: The Brookings Institute,
1993; C. Cornforth. Patterns of Cooperative Management: Beyond the degeneration
thesis'. — Economic and Industrial Democracy, no 16, p. 487-523; C. Cornforth, etc.
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otsustamine, kuhu on kaasatud kdik grupi liilkmed, esines kunagi néditeks USA
Uus-Inglise osariikide linnakoosolekutel (town meetings). Kuna vélist joéudu,
mis oleks ndustumiseks sundinud, polnud, oli hadavajalik koigi ndusolek®®.
Kaasgja voib néiteks tuua Houstoni el ektroonilise linnakoosoleku 1994. a, kus
kodanikud gruppides formuleerisid linna jaoks vBimalikud eesmérgid. Siis
kasutati stuudioaruteluks televisiooni, mis thendas viis kohalikku koosolekut ja
ekspertgrupi, ning osalgad said kdigis asukohtades esitada kisimusi “liinil”.
Kaigil kohalikel koosolekutel arutas rahvas pérast debatti ja jarjestas 50 ees-
marki, mis olid varem pustitatud kodanike gruppide poolt. Seega kombineeriti
kohalikke “naost-nakku” diskussioone laiema arutelu ja ekspertide sisendiga®™.
Eeltoodud néidet tdiendavad kodanikekogud (citizens' juries) USA ja Suur-
britannia kohalikes omavalitsustes, mitmesugused kohalikke omavalitsus hdl-
mavad projektid (E.D.E.N.)*?, tootgjate Uhistud (workers cooperatives),
lisraeli kibutsid jt.

Vahetut demokraatiat kitsamas mottes saab iseloomustada rahvaalgatuse ja
rahvahadetuse kaudu™®. Viimased moodustavad h&aletajaskonna poolt Gigus-
akti eelndu algatamist vdimaldava menetluse kaks etappi: rahvaal gatuse kaigus
teeb eelnBu ndutava arvu alkirjade kogumisega (lubatavuskvoorum) |&bi
relevantsustesti. Kui see on 18bi tehtud, joutakse rahvahailetuseni. Monikord
eristatakse ved puhast demokraatiat, mida praktiseeritakse Landsgemeinde’ des
ja linnakoosolekutel, kus otsused tehakse “Uksnes otsustuspaigas flisiliselt
kohalolevate isikute poolt ja ndost-nakku kohtumistel”®*. Sel juhul on rahva-
h&detus ja rahvaalgatus kasitletavad kill vahetu, kuid mitte puhta demo-
kraatiana®™.

Developing Successful Worker Co-operatives. — London: Sage, 1988; J. Rotschild,
A. Whitt. The Cooperative Workplace: Potentials and dilemmas of organizational
democracy and participation. — Cambridge: Cambridge University Press, 1986; Wel-
come to the Co-operative Information Superhighway. — Online. Available:
http://www.coop.org/, 12 July 2001, jt.

#0°M. Zuckerman. Peacable Kingdoms: New England towns in the eighteenth
century. — New York: Alfred Knopf, 1970, ch. II.

#1 4 Catt. Op. cit., p. 147.

%2 EDEN — Electronic Democracy European Network. — Online Available:
http://www.edentool .org/ partners.htm, 01 January 2002.

23 Kasitlus, mille kohaselt vahetu demokraatia puhul piirdutakse vaid referendumi ja
rahvaalgatusega, on mdistetav, kui arvestada asaolu, et tavaliselt on vaatluse al
ténapaeva praktika Uldriiklikul tasandil. Siiski ei tohi unustada, et need instituudid
hdlmavad vahetu demokraatia teostamise tUksnes osaliselt.

% A. Ranney. The United States of America — D. Butler, A. Ranney (eds).
Referendums. A Comparative Study of Practice and Theory. — Washington, D.C.:
American Enterprise Ingtitute for Public Policy Research, 1978, p. 68 footnote 2.

%5 M. Suksi. Bringing in the Peoples A Comparison of Constitutional Forms and
Practices of the Referendum. — Dordrecht, Boston, London: Martinus Nijhoff
Publishers, 1993, p. 5.
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Kuna rahvaagatuse ja rahvahddletuse menetlused eksisteerivad tanapaeval
tavaliselt kdrvuti esindusdemokraatia instituutidega ja on véimu teostamisel
tavaliselt taandatud erandlikuks ndhtuseks, tuleb hédetgjatel otsustada tiksnes
teatud spetsiifilis kiisimusi. Vahetu demokraatia toetgjad rdhutavad Uhiskonna
jaoks oluliste otsuste tegemisse kogu rahva otsese kaasamise vajadust, nduavad
eliitide vbimu vahendamist ja rohutavad rahva voimalust tdstatada kisimusi,
mida viimased pltavad ignoreerida. Seega annab vahetu demokraatia rahvale
kontrolli “p&evakorra’ kindlaksmé&aramise ja |Gpliku otsuse tegemise suhtes™.
Erinevad kisimuste rahvale esitamise menetlused tagavad rahvale erineva
kontrolliulatuse otsustusprotsessi Ule. Suurim on see juhul, kui rahvas ise tostab
kismuse pédevakorda ja hddletustulemused on siduvad; védikseim on see
valitsuse poolt sponsoreeritavate mittesiduvate hééletuste korral. Oluline on, et
hiskonna jaoks véaéartudlikud algatused ja impulsid vGivad vahetu demokraztia
korral in principio ldhtuda mitte Uksnes esinduskogudes esindatud, vaid ka
vajaspool neid tegutsevatelt gruppidelt ja grupeeringutelt. See ei tdhenda ved,
nagu paaseksid kodaniku eelistused vahetus demokraatias alati paremini maks-
vusele kui esindusdemokraatias™’. Rahvahadletuste puhul on kolm eriti tahtsat
kisimust: 1) kes otsustab, et vastavas kiisimuses toimub hddletus; 2) erinevate
valikuvdimalustega seoses — kes tegelikult sdnastab héiletatava kisimuse;
3) kas rahva soovid rakendatakse ellu. Ldplik otsustus tehakse hddlteenamusega
(lihtha&lteenamus vai kvalifitseeritud hddlteenamus).

K. Hernekamp eristab selldl alusel, kuidas seadus rahvale faktiotsustusteks
pddevuse méadrab, tingimusteta ja tingimusikku padevust, kus esmesele
vastavad referendumidemokraatlikud ingtitutsioonid ja teisele plebistsitaarsed
institutsioonid. Esimesel juhul on kohaliku omavalitsuse Uksuse elanike osalus
kohalikus tahtekujunduses kategooriline®® ja seadus justkui kutsub rahvast
haéletuskastide juurde®™. Teisel juhul on kohaliku omavalitsuse tiksuse elanike

%6 Catt méargib jargmis variante, kuidas kilsimus rahvale esitatakse (rahvahaaletuse
tudbid): 1) grupp rahvast tdstatab kiisimuse ja laiem elanikkond hédletab selle suhtes;
2) hééletajad nduavad, et seadusandja poolt vastuvbetud seadus esitataks rahvale ratifit-
seerimiseks; 3) valitsus nbuab rahvalt poliitiliste struktuuride heakskiitu; 4) haéletaja-
tega konsulteeritakse nende vaadete kohta antud kilsimuses. — H. Catt. Op. cit., p. 57.
#7 Naiteks on rahvahasletusmenetlusele erinevalt valitavas esinduskogus kulgevale
protsessile omane, et see e suuda silmas pidada erineva intensiivsusega ndudeid ja
vBimaldab Uksnes piiratud labirédkimisi. — M. Baurmann, H. Kliemt. Volksabstim-
mungen, Verhandlungen und der Schleier der Insignifikanz. — Analyse und Kritik:
Zeitschrift flr Sozialwissenschaften. hrsg. von M. Baurmann, A. Leist, D. Mans, 15. —
Opladen: Westdeutscher Verlag, 1993, S. 150-168.

%8 See pole antud juhul samatdhenduslik obligatoorsega.

»9 Naiteks Zirichi vallaseaduse § 91 jargi tuleb haéletada: 1) vallakorraldus
(Gemeindeordnung) ja selle muudatused; 2) kulude lubamine vallakorralduse sétete
jérgi vastavalt §-le 119; 3) vallakorralduses eraldi nimetatud asjad; 4) algatused § 97 Ig
1 jérgi. — Gesetz Uber das Gemeindewesen (Gemeindegesetz) (vom 6. Juni 1926). —
Online. Erreichbar: http://www.kanton.zh.ch/appl/zhlex.nsf, der 11. Februar 2001.
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osalus Uksnes hipoteetiline. Selle vimaluse Ule otsustamine on kohaliku oma-
valitsuse organi padevuses. Sellisel juhul vdib esindusdemokraatlikult kulgev
tahtekujundusprotsess suubuda vahetult demokraatlikku otsustusfaasi. On aga
vOimalik ka vastupidine variant, kus vahetult demokraatlik tahtekujundus-
protsess muudetakse esindusdemokraatlikuks. Teiste sBnadega: tingimusliku
kompetentss méaramise korral vdivad kohaliku omavalitsuse tksuse elanikud
vooral dranagemisel olla kohalikku tahtekujundusprotsessi sisse- vai vdja
| Ulitatud®™.

Uudsemaks |8henemiseks vahetu demokraatia sisemisel liigitamisel on
erakondade mojufaktori arvestamine. Selle alusel eristub klassikaline vahetu
demokraatia, mida iseloomustab kdigi poliitiliste otsuste langetamine vahetult
rahva poolt, erakondade poolt vahendatud vahetust demokraatiast, kuguures on
véimalikud mitmesugused vahevariandid®. Ka kohaliku omavalitsuse tasandit
iseloomustab erakondade poolne vahendustegevus, kuid Uldriikliku tasandiga
vorreldes on olukord selles osas mitte nii Uhemdtteline. Iseenesest pole era
konnad ja kohalik omavalitsus pdhimatteliselt Uhildamatud®?, kuid poliitiliste
erakondade reaal ne osatdhtsus kohalikus demokraatias (sh kohaikel valimistel)
on riigiti Usnagi erinev®®, Erakondade rollil kohaliku vahetu demokraatia
teostamisel Eestis peatutakse k&esolevas to6s hiljem.

Vahetu demokraatia kdsitlemisest laiemas voi kitsamas méttes soltub seega,
kas Gigudlikult institutsionaliseeritud rahva vahetu osalemise teatud vormi
kvalifitseerida vahetu demokraatia alla kuuluvana vdi mitte. Nii eristatakse
monikord otsustavat vahetut demokraatiat (néiteks rahvahaé etus) ja konsulta-
tilvset vahetut demokraatiat (naiteks rahvakisitlus)®. Kui lahtuda sellest, et
demokraatia on teatud menetlus, milles rahvas teostab véimu otse v6i esindajate
kaudu (Uldiselt peab erinevates demokraatia vormides hdél etamise teel saavuta-
tama enamusotsustused, mis kehtivad Ul dsuse otsusena®®), siis on konsultatiivse
vahetu demokraatia mdiste problemaatiline, kuna rahva vahetu otsustus pole
siin digudikult siduv. Konsultatiivse vahetu demokraatia kontseptsioon tundub
parinevat ndukogude perioodist tuntud arusaamast, mis négi ka néiteks nn

%0 \/t K. Hernekamp. Op. cit., S. 21.

%! v/t selle kohta |. Budge. Op. cit., p. 35-43.

%2 \/t selle kohta nait G. Lintz. Die politischen Parteien im Bereich der kommunalen
Selbstverwaltung. — Baden-Baden: Nomos V erlagsgesel | schaft, 1973.

%3 Karvuti kérge erakonnastumistasemega volikogudega Rootsis, Taanis jpt riikides
eksisteerib ka vastupidiseid néiteid. “Parteid domineerivad poliitilist protsessi mdnedes
Uhendriikide linnades ja on teistes pdlustatud”. — Vt J.A. Chandler. The United States
of America. — Loca government in liberal democracies. An introductory survey. —
London, New Y ork: Routledge, 1993, p. 151.

24 B.E. Yupkuu. Op. Cit., c. 203-204.

%5 Demokratie. — Brockhaus Enzyklopadie in zwanzig Banden. Siebzehnte véllig
neubearbeitete Auflage des grossen Brockhaus. Vierter Band. — Wiesbaden:
F.A. Brockhaus, 1968, S. 406.
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dldrahvalikus arutelus otsese rahvavdimu avaldumist. Kidll on nn konsultatiivne
vahetu demokraatia paigutatav vahetu kodanikuosal use tildmaiste alla?®.

Kui aga arvesse vOtta, et demokraatia on ka pohiseaduslik printsiip, mille
sisustamisel PS-s pole auseks mingi konkreetne politoloogias véajattétatud
demokraatiadoktriin, siis vahetu demokraatia méératlemise Ulesanne lihtsustub.
Siiski eksisteerivad ka sellisel juhul n-6 piirjuntumid, mille liigitamine on
komplitseeritud. Nii pole vahetu demokraatia mdistet konsekventselt voimalik
stistematiseerida sel teel, et sellena klassifitseeritaks Uksnes faktiotsustusi puu-
dutav osa rahvadigusest” vastandina valimistele kui personaal otsustustel e.

V ahetu demokraatia tépne piiritlemine on problemaatiline ka selliste méarat-
luste alusel, mille kohaselt on demokraatia vahetu niivord, kuivord kodanikud
ise algatavad kisimusi diskussiooniks ja hédletamiseks ning ka hééletavad neis
kiisimustes?®. Uheltpoolt eksisteerivad voimuorganite poolt algatatavad rahva-
hadletused, mis jagksid siis antud maératlusest valja®®, teiselt poolt tGusetub
kisimus haé etamistulemuse siduvusest vBimuorganite jaoks. Demokraatlikus
thiskonnas e saa rahva vahetu tahteaval duse tulemuse diguslikku siduvust voi
mittesiduvust absolutiseerida. Ka puhtkonsultatiivse rahvahaéletuse tulemused
kalduvad praktikas avaldama valitud esindgjatele tugevat survet tegutsemaks
nii, nagu elektoraat soovib. Oiguslikus méttes on aga erinevus olemas.

Seega, kui kasitleda vahetu demokraatia aval dumisena Uksnes selliseid koha-
liku omavalitsuse Uksuse elanike vahetu tahteaval duse tulemusi, mille jargimine
on vAimuorganite jaoks juriidiliselt kohustudlik, jagksid vahetu demokraatia
madratluse at vélja kohalikud rahvakisitlused. Kui aga arvata kohaliku oma-
valitsuse Uksuse eanike vahetu tahteavalduse tulemused, millel on vdimu-
organite jaoks soovituslik iseloom vdi mida viimased vdivad tédiendada (néiteks
lisades kohaliku rahvaalgatuse korras rahvahdéletusele pandavale kiisimusele
omapoolse kiisimuse voi tagas | ikkamise motiivid) vahetu demokraatia mdiste
alla, tdusetub kiisimus — millise kriteeriumi alusel eristada vahetu demokraatia
vormi ja esindusdemokraatlikus vormis kulgeva otsustusprotsess teatud etappi,
kus rahvas vahetult osaleb. K. Waechter margib, et niivord kui on tegu
mitteformaal se osalemisega, néiteks halduse informeerimisega kodanike poolt

%6 \/t nait Kohaliku ja Regionaalse Demokraatia Korraldava Komitee raportite sarja
“Structure and operation of local and regional democracy (Council of Europe Publish-
ing), milles Uldmdistena tuuakse vahetu kodanikuosalus, mille ala paigutatakse kohali-
kud ja regionaal sed referendumid ning muud vahetu osalemise vormid.

*7 Eedti keeles on kasutatud ka moistet “rahvaseadusandlus’. Vt Rahvaseadus-
andlus. — EE, VI, 1936, Ik 1373-1374; A. Mé&gi. Rahvahda etus ja rahvaalgatus Ees-
tis. — Omariikluse taustal. Ulidpilasselts Raimla koguteos. — Uppsala: Ulidpilasselts
RaimlaKirjastus, 1955, Ik-d 11-54.

%8 M. Suksi. Op. cit., p. 5.

%9 Nii teebki naiteks Th Schiller, kes sisustab vahetu demokraatia ja rahvaseadus-
andluse mdisted kitsalt, mdistes nende all Uksnes kodanike poolt “alt” algatatavat
menetlust, mis annab neile kujundamis- ja otsustusruumi. — Th. Schiller. Einlei-
tung. — Op. cit., S. 9.
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vOi vastupidi, pole tegu vahetu demokraatia vormidega, vaid esinduslikult
otsustava instantsi menetiuse laiendamisega?™. Sellega vGib ju ndustuda, aga
informeerimise kasitlemisel osalemisena pole selle formaliseeritus vai mitte-
formaliseeritus iseenesest heaks aluseks, kuivord halduse ja kodaniku vaheline
informatsioonivahetus on véhemalt osaliselt formaliseeritud ja isegi ingtitut-
sionaliseeritud. Ka konsultatiivsed rahvahédletused ehk rahvakisitlused téida-
vad tegelikult edkdige informatiivset funktsiooni, olles segjuures formalisee-
ritud.

Vahetu demokraatia vormis tehakse véga erinevaid otsustusi. Vahetu demo-
kraatia instituutide osas eksisteerivad mitmesugused diferentseerumised, mis
oma ulatuselt on vahemalt sama olulised kui vastandus representatiivsetele
vormidele”. Vahetu demokraatia Giguslikult kindlaksmaaratud vorme kohaliku
omavalitsuse teostamisel voib vastavalt nende poolt saavutatavale intensiivsu-
seleliigitada jargmiselt:

— otsustusdi guseta kodanikuosal us (néiteks kodanike koosolek®”, petitsioon);
Siin on tegu kohalike elanike munitsipaalpoliitikas informatiivse osalemise
juhtumitega, mis ei kujuta endast endast vahetut demokraatiat, vaid pigem selle
omamoodi eelastet;

— otsustus menetluskiisimuses (rahvaal gatus);

— otsustus faktikiisimuses (rahvahail etus);

— otsustus personaakiisimuses (vallavanema vdi linnapea otsevalimine, re-
vokatsioon);

— otsustamispadevuse ulatuslik Gleminek kodanikule (néiteks rahvakoos-
olek?). Seda vGib nimetada ka Landsgemeinde-tiitipi “puhtaks’ demokraa-
tiaks”™.

Eeloeldut arvestades, jéttes eristamiskriteeriumina korvale elanike poolt
vahetult otsustatavat kusimust algatava subjekti ja modondes piirjuhtumite
olemasolu, vBib vahetu demokraatia ala kuuluvatena méératleda kohalikus
tahtekujundusprotsessis selliseid kohaliku omavalitsuse Uksuse haéledigus-
like elanike otsese osalemise vorme, mida realiseerides on tahte valjaselgi-
tamise kindlaksmadratud meetodit (haaletamist, millde voib eelneda
toetusallkirjade andmine) kasutades vBimalik jouda kohaliku elu kisi-
muses teatud tuvastatava otsustuseni, mille jargimine on kohaliku oma-
valitsuse organitele digudikult kohustuslik e obligatoorne. Milliseid erine-
vaid vBimalusi otsuste eluviimiseks rakendatakse, pole antud juhul maérava
téhtsusega. Seega jadksid korvale sellised esindusdemokraatliku stisteemi

210 \/t K. Waechter. Op. cit., 1997, S. 190.

2 Th, Schiller. Op. cit., S. 21.

%2 gjin pole méeldud suvalist kodanike kokkutulekut, vaid &igusikult reguleeritud
kohaliku omavalitsuse ingtitutsiooni.

"% gSjin pole méeldud suvalist kodanike kokkutulekut, vaid Siguslikult reguleeritud
kohaliku omavalitsuse ingtitutsiooni Saksamaal (Volksversammlung).

2 M. Suksi. Op. cit., p. 6.
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organisatsioonilises raamistikus realiseeritavad vahetu kodanikuosal use vormid,
kus otsustus vdivad kohaliku omavalitsuse esinduskogu komisjonis Uhiselt
langetada néiteks selle saadikutest lilkmed ja saadikuks mitteolevad kohalikud
eanikud. Samuti jadksid vahetu demokraatia mdiste alt vaja need vahetu
kodanikuosaluse vormid, mis e eelda konkreetset otsustust (néiteks eelnime-
tatud halduse ja kodaniku vastastikune mitteformaal ne informatsi oonivahetus).
Eeltoodust tulenevalt puudub alus sageli esitataval seisukohal, nagu oleks
rahvakoosolek vahetu demokraatia ainsaks vimalikuks vormiks. Tegelikkus on
selles osas tunduvalt rikkam. Rahvakoosol ekute vorm on aga tdepoolest vanim.

4. Vahetu demokr aatia ja esindusdemokr aatia
thildumisest kohalikus omavalitsuses

Eksisteeriv praktika annab tunnistust sellest, et valdavas enamikus demokraat-
likes riikides néhakse kohaliku omavalitsuse tasandil kérvuti valitavate esindus-
organitega ette ka teatud vahetu demokraatia instituudid (rahvahaéletused,
rahvaalgatused, revokatsioon jne), kuguures tendents on nende kasutamise
laienemisele’”™. Vahetu demokraatia kadumisest vGib tGepoolest raskida vaid
uldriiklikul tasemel toimuvate rahvakoosolekute kadumise méttes”™. Kui tege-
likkus on aga selline, tBusetub vahetu ja esindusdemokraatia (mh identsus- ja
representatsiooniprintsiipide kui voimu teostamise erinevate printsipide ja
demokraatiakomponentide) Uhildamise kisimus kohaliku omavalitsuse teosta-
misel.

4.1. |dentsuse ja representatsiooni printsiibid

Identsus- ja representatsiooniprintsiibid kujutavad vdimu teostamise sei sukohast
endast kahte vastandpoolust. Identsus (keskld. identicus) téhendab millegagi

2% Alates 1990. a on néiteks Saksamaal kehtestatud kohaliku rahvahaéletuse ja koha-
liku rahvaalgatuse instituudid kdigis liidumaades, v.a Berliini ringkonnatasandil. Vt ka
Euroopa riikide kohaliku omavalitsuse eest vastutavate ministrite 10. konverentsi
resolutsiooni lisa. — Local referendums, p. 57.

%% K odanike koosolek vi Landsgemeinde eksisteerib Euroopas tksnes Sveitsi kantonis
Glaruses (Glarises) ja neljas poolkantonis: Obwaldenis ja Nidwaldenis (Unterwal deni
kanton) ning Appenzell Ausserhodenis ja Appenzell Innerrhodenis (Appenzelli kanton).
Zug (Zoug) ja Schwyz, kelle esmene Landsgemeinde périneb 1240. a-st, loobusid
sellest 1848. a. Hiljem, 1928. a, asendas ka Uri kanton oma Landsgemeinde referen-
dumiga.
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samasust, Uhesugusust. Representatsioon (Id. repraesentatio) on mitmetéhen-
duslik mdiste. Roomlased kasutasid sdna repraesentare, millega téhistati mil-
legi varem puuduva olemasolevaks tegemist vOi abstraktsiooni kehastumist
objektis, kuid inimestevahelistele suhetele ja poliitiliste ingtitutsioonide suhtes
hakati esindamise mdistet kohaldama alles 13.—14. sgjandil. Algselt ei olnud
representatsiooni mdiste ega ka institutsioonid, mille suhtes seda kohaldati,
seotud demokraatiaga voi valimistega ning esindamist e peetud isiku digustega
seotud kiisimuseks®”’. Avaliku v6imu teostamise phimattena lahutab represen-
tatsioon vdimu kandmise selle teostamisest. Kitsamas mdttes on representat-
sioon esinduse eriliik ja tdhendab institutsionaalset Uhtsust, laiemas mottes
tahendab representatsioon esindust mitte eradigusliku volituse alusdl, vaid tule-
nevalt organisatsioonidigusliku padevuse madramisest®”®. Esimeses tahenduses
e esinda demokraatlikult organiseeritud kohaliku omavalitsuse tksuse hééle-
Oigudlikke elanikke mitte igasugune organ, vaid valla- vai linnavolikogu, avara-
malt mdistetud demokraatlik representatsioon on siis eelkdige seotus seadusega.
Koik valla- voi linnaomavalitsusorganid otsustavad |6ppastmes vastava kogu-
konna e territoriaal se kollektiivi nimel.

Kui l8htuda seisukohast, et esindamine ei ole pohimatteliselt usaldustvaariv,
tuleb téielikult heita kdrvale ka kohaliku omavalitsuse senine korraldus, mis
rajaneb representatsiooni kui avaliku voimu kandmist selle teostamisest lahu-
tava pdhimétte tunnustamisel ja prioriteedil. Esindamise kui sisulise tegevuse
eitamisel juhindutaks siis suuremal vOi vahema madral téiesti subjektiivsest
huviteooriast. Sisuline esindamine seisneb kokkuvdtlikult deldes esindatava
(kes on vBimeline tegutsema ja otsustama) huvi edendamises sellisdlt, et ta e
vaidle vastu sellele, mida tema nimel tehakse”®. Kui isiku huvi on maératletav
Uksnes subjektiivselt, muutub kellegi teise vdidetav tegutsemine tema huvides
tOepoolest Uksnes sisutiihjaks vormeliks ja esndamine kui tegevus muutub
voimatuks. Sailuvad tksnes formalistlik, kirjeldav ja simboolne tdhendus™.
Identsusprintsiibi maksimaalne rakendamine tdhendaks siis véimu demokrati-
seerimist. Sellisel kujul pole probleemi Eestis tostatatud ja nii kompromissituna
see vaevalt tanapdeval ka tdusetub. Siiski on pdhjendatud kisimus, kuipaju
identsust oleks vahetu demokraatia teostamisel praktiliselt véimalik saavutada.

2" H F. Pitkin. Op. cit., p. 3.

2 M. Kriele. Einfihrung in die Staatslehre. Die geschichtlichen Legitimitatsgrund-
lagen des demokratischen Verfassungsstaates. 2. Auflage. — Opladen: Westdeutscher
Verlag, 1981, S. 241.

" pitkin (itleb selle kohta: “Mida esindaja teeb, peab olema tema vdimu allika (prin-
cipal) huvides, kuid kuidas ta seda teeb, peab olema vastuvétlik v8imu allika soovidele.
Ta e pea tegelikult ja sBna-sbnalt toimima vastuseks vdimu alika soovidele, kuid
vBimu allika soovid peavad olema potentsiaalselt kohal ja potentsiaalselt olulised.
Vastuvotlikkusel paistab olevat mingi negatiivne kriteerium: konflikt peab olema vai-
malik ja sellele vaatamata siiski mitte tekkima. — H.F. Pitkin. Op. cit., p. 155.

%0 |hid., p. 207-208.
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Vahetu demokraatia puhul valitseb rahvas end vabalt, véljendab oma tahet
ilma vahendajateta ja siin on tdiel mééral saavutatud valitsejate identifitsee-
rumine valitsemisviisiga, mis on kogu demokraatliku stisteemi astimptoodiks®".
Juhtidee vdiks siis formuleerida: “Niipalju identsust kui vimalik!” %2

Identsusprintsiibile vastandub “valine otsustamineg”?®, Paraku pole viimane
olnud ega ole pdhimdtteliselt valditav ka kdige enam identsusideaalile sarnane-
va vahetu rahvakoosolekudemokraatia teostamisel véikese rahvaarvu ja terri-
tooriumiga hal dusterritoriaal setes iiksustes (vallakoosolek?® Sveitsisjne).

Demokraatia kui valitsgjate ja valitsetavate identsus téhendab kitsamas mét-
tes rahva omavalitsust. Antud juhul pole pdhimdtteliselt oluline, kas tegu on
riigi voi kohaliku omavalitsuse Uksusega. Rahva omavalitsus e téhenda vaba-
duse ega vdimu puudumist. Oiguslikult korraldatud riigis realiseerub nii
kdrgemate kui ka kohalike organite vdim nende eelnevalt kindlaksmé&aratud
Oiguste ja kohustuste raames, mille mahtu véljendab padevus. Po6érdudes digus-
likult siduvaid otsustusi (uldjuhised®, vallakoosoleku otsus®® vms) andvate
vahetu demokraatia instituutide poole kohaliku omavalitsuse teostamisel, tuleb
konstateerida, et identsus ei tdhenda antud momendil olemasoleva tahte Séilita-
mist, vaid see on esindatud vastava 8igusliku otsustuse kaudu ja eeldab viimase
olemasolu. Seega sédilub esindamisele iseloomulik eetose seotus Uldhuvi ja
Giglusega®’.

Ka rahvakoosolekul omavad Uhelt poolt hddledigust Uksnes teatud Gigusli-
kult varem fikseeritud kriteeriumidele vastavad isikud (eespoolkéasitletud vanu-
se-, kodakondsus-, paiksus- jm tsensused, teovdime olemasolu, vabadusekaotus-
liku karistuse mittekandmine kinnipidamiskohas jne), teiselt poolt pole aga
objektiivsetest ja subjektiivsetest pdhjustest tingituna véimalik saavutada abso-
luutset osalust®™®.

%8 Démocratie directe et démocratie représentative. — M. Prélot. Op. cit., p. 153.

%2 M. Kriele. Op. cit., 1981, S. 244.

%83 Sks. k. Fremdbestimmung

%4 Erinevates kantonites nimetatud Gemeindeversammlung, Biirgerversammiung,
Urversammlung, conseil général, assamblea communale).

%5 Structure and operation of local and regional democracy. “The former Yugoslav
Republic of Macedonia’. Situation in 1998. Report adopted by the Steering Committee
on Local and Regional Democracy (CLDR) in June 1998. — Council of Europe
Publishing, 1999, p. 12.

%6 F _L. Knemeyer. Op. cit., S. 63

%1 M. Kriele Op. cit., S. 244.

%8 Sveitsi valdades korrespondeerub hadledigusele osalt kodanikukohusena, osalt aga
trahvidhvardusega sanktsioneeritud juriidilise kohustusena seaduslikult sétestatud
hdaletussund. Mdnikord on siin valiku tegemine antud ka valdade otsustada. Héle-
tamiskohustusest eksisteerivad siiski erandid enumeratiivselt antud vabandavate p&h-
juste kujul ja osalemiskohustusele fikseeritud vanusepiiriga. H&dletussund on kil
leidnud heakskiitu kohtupraktikas, kuid on kirjanduses ménikord saanud véga terava
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Seega pole “kGik” sugugi “kaik”: nii Gigus kui ka valjaspool seda kulgev elu
loovad olukorra, kus puudujaid “esindavad” otsustajad®™.

Hé&él etamisele pandavad kisimused tuleb formuleerida, redutseerides nende
sageli keeruka sisu jah/ei vastust vBimaldavaks alternatiiviks. Kiisimuse formu-
leerija esindab siin vdimu teostades kaiki, ise seda olemata. Vahetu demokraatia
puhul tulebki moonda tOsiaga, et vaatamata tema orienteeritusele kdigi eanike
maksimaalsele kaasatusele, on nad otsustusprotsessis taandatud juba eelnevalt
formuleeritud kisimustele vastgjate rolli. Seda tGsiaga e muuda ka rahva
algatuse ingtituudi olemasolu, sest ka sel juhul on algatus taandatav mitte kogu
rahvale, vaid teatud gruppide ja Uksikisikute aktiivsele tegevusele, kes parata-
matult omandavad seetbttu poliitika kujundamisel suurendatud (sageli ka
otsustava) mgju*®, ilma et nad selleks formaal-demokraatlikult legitimeeritud
oleksid. Vedl enam, ka menetluses ettendhtud korras véljendatud “rahva tahe”
omab alati vastuse isdloomu. Seega ka kohaliku omavalitsuse Uksuse héde-
Oigudlikud elanikud e otsusta mitte kiisimuse esitamist, vaid eelnevalt formu-
leeritud kiisimusele antava vastuse.

Rahvakoosolek ei saa pdhimbtteliselt pidevalt tegeleda jooksva asjaajami-
sega. Selle Ulesande téitmist tuleb samuti teostada esindgjate kaudu.

Vaatamata kogukondliku identiteedi ja kokkukuuluvustunde olemasolule ei
Onnestu ilmselt rahvakoosolekul alati saavutada konsensust. Seega on tegu
enamuse otsustusega®. Enamus esindab siis kdiki, sealhulgas vahemust. Ident-
sus esineb siis veel vaid kaudselt, reegli “enamus otsustab” tunnustamisena’®?.
Siialisanduvad kokkulepped ka teiste menetlusreeglite kohta: kes kutsub koos-
oleku kokku, kvoorumi vajalikkus, kvalifitseeritud hdédteenamuse nBue jne. Ka
need reeglid on muudetavad, kuid varem kindlaksmaératud reegleid jérgides.

VastuvOetud otsustus kehtib seni, kuni seda pole muudetud voi kehtetuks
tunnistatud. Ta seob juba ette inimesi, kes selle kohta pole saanud veel oma
seisukohta avaldada. Ka vdib kord juba poolthadl etanute tahe otsuse kehtivuse
ga muutuda. Neil tuleb sis agatada varem vastuvetud otsustuse muutmine ja
selle vajadust motiveerida, mis on aga kdrvalekalle identsuspShimottest.

rinnaku osaliseks. — Vt K. Hernekamp. Op. cit., S. 68-69. V&hene osalus suurendab
erihuvi(de) maksvusel epdésu voi mal ust.

%9 R, Kampwirth mérgib sellega seoses pdhjendatult, et enamuse kodanike Iiilitumine
arvamuse kujundamisse piirdub héaletamisfaasiga ja minekuga héél etuskasti juurde. —
R. Kampwirth. Op. cit., S. 25.

20 \W. Besson, G. Jasper. Das Leitbild der modernen Demokratie: Bauelemente einer
freiheitlichen Staatsordnung — Minchen, Frankfurt, Berlin, Hamburg, Essen: Ligt,
1965, S. 24.

#! v/gib markida, et naiteks USA kogukondade varasemat praktikat iseloomustas
Uhtsuspuiie ja homogeensuse vaartustamine isegi sel mééral, et kui kogukonnas tekkis
pohimdtteline konflikt, oli uue kogukonna loomine tavaliseks ndhtuseks. — Vt H. Catt.
Op. cit., p. 41.

%2 Rousseau (itleb: “Haalteenamuse seadus on ka ise kokkuleppe asi ja eeldab vahemalt
Uhel korral Uksmeelsust.” — J.-J. Rousseau. Op. cit., 1k 28.
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Vahetu demokraatia vormis vastuvdetud Giguslik otsustus tuleb jargnevalt
elu viia. ldentsusdemokraatia vajab ja vBimaldab otsustuste téideviimist kau-
geleulatuvalt delegeerida. Seega osutuvad vajalikuks esindusdemokraatia insti-
tuutide eelnevad otsustused ja téidesaatva aparaadi eelnev jajargnev kaasamine.

Identsusdemokraatia mudel osutub seega ebareaalseks, sest rahva tahte
kujunemine ja selle realiseerimine e saa toimuda vahetult, s.t esindamist kasu-
tamata. Niisiis e kujuta taoline mudel endast ka “Giget ehk ehtsat demo-
kraatiat” >,

Identsusprintsiibi  vastandpooluseks on esindamis- ehk representatsiooni-
printsiip, mille rakendamine on demokraatlikult korraldatud riikides hadavaja-
lik. Segjuures poaliitiline esindamine kohaliku omavalitsuse teostamisel seisneb
tema Uksuse elanike esindamises ja on seotud igaiihe digusega rédkida kaasa
selles, mis temaga juhtub. Kaudse demokraatia olemuslikuks tuumaks on pohi-
motteliselt kodanikuosaluse piirdumine valimistega ehk esindagjate legitimeeri-
misega. Teiste sbnadega, rahvas otsustab vahetult personaal-, mitte faktilis
kiisimusi®*. Esindusdemokraatia pole kunagi mdeldud olema vahetu demo-
kraatia ekvivalendiks. Kaasaegses demokraatlikus Uhiskonnas peaks formaal set
representatsiooni tdiendama sisuline esindamine. Kui identsusprintsiibi raken-
damisel on paratamatult oma piirid, siis esindusdemokraatia (ainu)valdavus ja
rahva vahetu sekkumise vOimaluste piiratus vOi olematus Uhes markimis-
vaarsete erinevustega selle demokraatiavormi klassikaliste teoreetiliste postu-
laatide ja empiirilise tegelikkuse vahel (huvigruppide, erakondade, professio-
naalsete manipuleerijate jne voim) hoiab aktuaalsena kiisimuse vahetu demo-
kraatia voimaluste laiendamisest vorreldes praeguse selektiivse ja tema potent-
siaali arvestades ebapiisava rakendamisega®®. Kdige muu korval véimaldab
tanapdeva tehniline progress kergemini Uletada mitmesuguseid materiaalseid
takistusi, mida peeti kunagi Uletamatuiks.

4.2. Eesti Vabariigi 1920., 1933. ja 1938. a pohiseadused
esindusdemokr aatia ja vahetu demokraatia vahekorrast
kohalikus omavalitsuses

Eesti Vabariigi 1920. a pbhiseaduse § 76 sdtestas, et omavalitsusiksuste
esinduskogud valitakse Ulelldisel, Uhetaolisel, otsekohesel ja salgjasel hédeta-

2% F_L.Knemeyer. Op. cit., S. 34.

2% | seenesestmdistetavalt pole sellise liigituse aluseks mitte rahva poolt tehtavate
otsuste olulisus, vaid sisu.

%% v/t selle kohta néit B.R. Barber. Op. cit.; P.B. Mc Guigan. The Politics of Direct
Democracy in the 1980s. Case Studies in Popular Decision Making. — Washing-
ton, D.C.: Ingtitute for Government and Politics, 1985. USA néitel (tleb Cronin, et
kodanikupoliitika on muutunud ohustatud liigiks. — T.E. Cronin. Op. cit., p. 12.
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misel proportsionaal suse pdhimétete alusel. 1933. a 14.—16. oktoobril toimunud
rahvahaddletusel vOeti vastu Eesti Vabariigi pdhiseaduse muutmise seadus.
Muuhulgas muudeti sellega ka Pohiseaduse §-i 76, mille uus redaktsioon
kehtestas: “ Omavalitsusiiksuste esitusekogud valitakse Uldisdl, Uhetaolisel, otse-
kohesel ja salgjasel hadletamisel proportsionaalsuse pShimétete dusd, kuid
ndnda, et valijail oleks vdimalus valida Uksikuid isikuid.” Lauseosa alates
sbnast “kuid” lisati analoogina Riigikogu valimistele (8 36) ja see tulenes
isikuvalimise printsiibi esilekerkimisest. 1. jaanuaril 1938. a joustus Rahvus-
kogu poolt vastu vBetud ja riigivanema poolt vélja kuulutatud Eesti Vabariigi
uus pohiseadus. POhiseaduse 8§ 123 Ig-d 1 ja 2 sdtestasd: “Kohaliku
omavalitsuse korraldavaks organiks on esinduskogu, kes valitakse Uldisel, otse-
sel, Uhetaolisel ja salgasel hddetamisel. Valijaiks on kohaliku omavalitsuse
piirkonda kuuluvad haélediguslikud kodanikud, kes omavalitsuse piirkonnas
omavad pusivat elukohta vai téokohta.

Teise astme omavalitsuse korraldus ja nende esinduskogude kujundamise
alused méératakse seadusega.”

Kuna teise astme omavalitsusel pidi PGhiseaduse kohasdlt olema esindus-
kogu, siis r6hutas Pdhiseadus sellega, et ka maaomavalitsusel peab olema oma-
valitsuslik struktuur. PShiseaduse § 35 p 3 sétestas, et rahvas teostab riigivbimu
kohalikkude omavalitsuste esinduskogude valimisega 8§ 123 alusel. Nimetatud
sdte, aga ka varasemate pohiseaduste sétted (1920. a pbhiseaduse § 75; sama
paragrahv 1933. a Eesti Vabariigi pdhiseaduse muutmise seaduse redaktsioonis)
néditavad, et kohaliku omavalitsuse Giguslik regulatsioon sjaeelsetes pohi-
seadustes oli rgjatud ja lahtus riikliku kohaliku omavalitsuse teooriast. See
tuleneb agaolust, et just riiklikule kohalikule omavalitsuse teooriale on ise-
loomulik kohaliku omavalitsuse teostamise kasitlemine riigivoimu teostami-
sena. 1920. ja 1933. a pohiseadustes sétestas aga § 75, et omavalitsuste kaudu
teostab valitsemist kohal riigiveim, kuivérd seaduses selleks e ole loodud
eriasutusi®®. Kohalik omavalitsus on selle teooria kohasdlt riigi téidesaatva
vOimu osa, Uks riikliku kohahalduse organiseerimise vorme.

%% pghiseaduse teksti koostamisel Asutavas Kogus tekkis eelndu § 75 imber elav
diskussioon. Nimelt oli see sBnastatud jargmiselt: “Kohalikkude huvide ja tarviduste
eest hoolitsevad omavalitsused. Samade kaudu teostab valitsemist kohapeal riigivéim
nii palju, kui seaduses selleks el ole loodud eriasutusi.” Sellise seisukohaga e nBus-
tunud K. Péts, kes rbhutas: “8 75 esimeses pooles on téhendatud need Ulesanded, mis
omavalitsuse piirkonda eriseadustega tahetakse maérata. Need oleksid — kohalikud
huvid ja kohalikkude tarviduste eest hoolitsemine. Pean téhendama, et see piiramine
vananenud vaadetega seletatav on...Kui meie ajakohasemale seisukohale asume ja
vaatame omavalitsuse peale kui 8igusliku riigiasutuse pede, siis e vdi meie mitte
piirata tema piirkonda kohalikkude huvidega, vaid me leiame, et omavalitsuse kétte
tuleks anda ka palju teisi huvisid, mis sugugi ainult kohalikud ei ole ... Nii peame 8igeks
tunnistama, et omavalitsus pole mitte enam kitsal kohalikkude huvide alusel, vaid
omavalitsuse ala kéivad riiklikud huvid. Missugused huvid omavalitsuse alaks tun-
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Kuna 1920., 1933. ja 1938. a pdhiseadused nagid ette kohaliku omavalitsuse
Uksuse esinduskogu moodustamise (8 76 1920. ja 1933. a p6hiseadustes ning
8-d 123 ja 35 p 3 1938. a pbhiseaduses) ja e satestanud kohaliku omavalitsuse
teostamist vahetu demokraatia intituutide (rahvakoosolek, kohalik rahvahdale-
tus) kaudu, toimis Eedti riigi pdhikorras kogu selle sbjaedsel kehtivusperioodil
kohaliku omavalitsuse esindusdemokraatlik mudel. Siinjuures vaarib réhuta-
mist, et kolme sbjaed se pdhiseaduse Giguslik regulatsioon e valistanud vahetu
demokraatia instituutide kehtestamist seadusandlusega. Seda kinnitab mh Riigi-
kogu poolt 10. mail 1927. a vastuvdetud Piirituse ja alkoholiliste jookide mudgi
seadus™’, mille § 13 Ig 1 n&gi ette vGimaluse kohaliku rahvahaal etuse korralda-
miseks vastava kohaliku omavalitsuse Uksuse (vala, alevi, maakonna voi linna)
territooriumil akohoolsete jookide mutigikeelu kehtestamiseks, kui seda ndudis
vahemalt 10% hadlebigudikest kodanikest ja seda polnud otsustanud antud
kohaliku omavalitsuse Uksuse volikogu vastavalt sama seaduse §-le 12. Eel-
nimetatud seaduse 8§ 13 alusel kehtestas Vabariigi Valitsus 26. novembril
1928. a Alkoholsete jookide miiligikeelu otsustamiseks korraldatavate kohalik-
kude rahvahaietamiste madruse™®. Seega vdimaldati, olgugi ad hoc, vahetut
demokraatiat kohaliku omavalitsuse tasandil teostada juba 1920-ndate aastate
[Gpus.

Miks kohalik vahetu demokraatia sOjaeelsel iseseisvusperioodil laiemat
kasutamist e leidnud, on raske anda Uhest ja konkreetset vastust. Osaliselt
vastab sellele tuntud riigi- ja omavalitsustegelane E. Maddison, kes Teisel oma-
valitsustegel aste kongressil 1929. a peetud referaadis “Omavalitsuse korraldus’
puudutas seda kiisimust otstarbekuse aspektist: “Oleks rédmustav nahtus, kui
meie suudaksime luua vallaomavalitsuse asemele palju vaiksema, kuid selle
juures mitte véhem elujdulise omavalitsuse tksuse. Sarnane Uksus oleks rahvale
palju kéttessadavam; pealegi ta kergendaks rahvale osavéttu valitsemisest ning
jarelevalvest —, nditeks volikogude asemel vdiks korraldavaks organiks olla
hdaledigusikkude kodanikkude kogu jne. Kuid meie oludes oleks sarnase
alguksuse loomine vdimatu, sest selleks puuduvad vastavad tingimused; ela-
mute tihedus, korralik Uhendus, rahva joukus jne. Neile seltsib juurde veel see
agaolu, et meie omavalitsus e gja “koduseid agu”, vaid ta teostab riigivéimu,
teostab riiklikke Ulesandeid, mis mujal teostada keskvalitsuse asutistel. Meie
oludele vastab kdige rohkem meil galoolisdt vaja kujunenud vallaoma-
valitsus'*®,

Lisaks el 6eldule tuleb vahemalt 1930-ndate aastate teisest poolest arvestada
ka laiema poliitilise kontekstiga. A. Magi hinnangul iseloomustas 1930-ndaid
aastaid tervikuna referendumit ja rahvaalgatust pidurdada sooviva tendents

nistada, see ei ole enam pdhimdtete kiisimus, vaid seda otsustatakse otstarbekohasuse
jarele.” — Asutava Kogu protokollid. 2. istungjérk, 1920. a, prot. nr 140, veerg 899.

27 RT 1927, 50, 46; 1934, 54, 454; 1935, 16, 154

2% RT 1928, 98, 593.

2% E. M addison. Omavalitsuse korraldus. — Maaomavalitsus, 1929, nr 3, Ik 39.
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pidev kasv®®. Jaades 1933. a pohiseaduses formaalselt kil kehtima, kaotasid
vahetu demokraatia instituudid tegelikult oma tahtsuse. 1938. a pohiseadus ei
ndinud rahvaalgatust enam Uldse ette. Kohalikku omavalitsust reguleeriv
seadusandlus (Vallaseadus, Linnaseadus, Maakonnaseadus) aga arendas vélja
tugeva riikliku jarelevalve slsteemi, sisuliselt riigistas maaomavalitsuse ja
asetas valitava esinduskogu suhtes esiplaanile téitevorgani juhi kui monokraatse
organi. Seega oli Uldine suundumus vahetu demokraatia suhtes kohalikul tasan-
dil kbike muud kui soosiv. Ka Euroopas tervikuna muutus Uldiseks tendentsiks
keskvoimu pute vahendada kohaliku omavalitsuse volitusi ja suurendada selle
soltuvust birokraatlikust aparaadist. Saksamaal ja Itaalias likvideeriti valitav
kohalik omavalitsus kui demokraatlik instituut Uldse™".

4.3. Eesti Vabariigi 1992. a pohiseadus esindusdemokraatia ja
vahetu demokraatia vahekorrast kohalikus omavalitsuses

Kehtivast 1992. a PSst (8d 1 Ig 1, 3, 4, 10, 14 jt) tuleneb kohaliku
omavalitsuse seotus demokraatiaga. PS § 154 1g 1 annab Uhelt poolt kohalikele
omavalitsustele diguse otsustada ja korraldada seaduste alusel iseseisvalt koiki
kohaliku elu kismusi. Teiselt poolt sdtestab PS § 156 Ig 1, et kohaliku
omavalitsuse esinduskoguks on volikogu, kes valitakse vabadel valimistel kol-
meks aastaks. Valimised on Uldised, Uhetaolised ja otsesed. Hadetamine on
salgane. Seega ndeb PS kohalikule omavalitsusele ette esindusdemokraatliku
sisestruktuuri. Sellest agaolust tuleneb kohaliku omavalitsuse suhtes rida
pohi mottelise téhtsusega tagajargi.

1. Volikogu kui ingtitutsiooni olemasolu on kohustuslik. PS-s nimetatakse
ainsa kohaliku omavalitsuse organina volikogu. EKOH art 3 Ig 2 teine lause
sdtestab, et nBukogul v&i esinduskogul vbivad olla tale aruandvad téitev-
organid. Té&itevorgani(te) moodustamine on kohaliku omavalitsuse korralduse
kisimus (PS 8 160). Seadusandjal on selles suhtes antud otsustusruum: ta voib
téitevorgani(d) ette ndha v6i mitte, samuti kehtestada nende moodustamise
thtse korra. KOKS § 4 p 2 kohaselt on kohaliku omavalitsuse téitevorganiks
vala voi linnavalitsus. Tétevorgan peab olema volikogu ees aruandekohus-
tudik (EKOH art 3 1g 2), seega on vdlistatud mudel, mille kohaselt téidesaatev
organ voi selle juht valitakse otse valla vGi linna hdaledigudike eanike poolt ja
kannab vastutust Ulksnes nende ees.

Volikogu kui institutsiooni olemasolu e ole samatdhendudik volikogu
konkreetse koosseisu volituste kehtivuse kiisimusega, samuti e tulene esindus-
kogu olemusest tema monopol kohaliku omavalitsuse Uksuse ainuesindamiseks

30 A Magi. Op. cit., Ik 44.
0L ALA. Mumm. KoncturynmonHoe mnpaBo 3apyOexHbIX cTpaH. M3manue mectoe
nepepaboTaHHOE W TOMOJTHeHHOE. — Mocksa: benbie ambBbl, 1998, c. 321.
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kdigis suhetes teiste Gigussubjektidega. Esinduskogu tdhendab valla- ja linna-
elanike jaoks kohaliku paliitilise esindusorgani olemasol u.

2. Volikogul on Gigus seaduse piires ja kohalike elanike huvides otsustada
iga kohaliku omavalitsuse padevusse kuuluvat kiisimust, kui see pole seaduse
alusel antud kohaliku omavalitsuse téitevorgani padevusse®. Selle 6iguse ole-
masolu volikogul ndhakse ette samuti EKOH art-s 3. Normiadressaadina konk-
reetse kohaliku omavalitsuse organi satestamine seondub eeskétt riiklike Ules-
annete téitmisega (nn vodrhaldus) ja peaks olema suhteliselt erandlik, et mitte
liigselt kitsendada kohaliku omavalitsuse Gigust lahendada sisemise haldus-
korralduse kisimusi omal &randgemisel. Kui seadusega on teatud kisimuse
otsustamine selle olulisuse tottu antud volikogu ainupadevusse, siis puudub
volikogul Gigus selle delegeerimiseks téitevorganile. Kohaliku omavalitsuse
tksuse haalediguslike elanike poliitilise esindusorganina téidab volikogu koha-
liku omavalitsuse Uksuses kdige olulisemaid juhtimis- ja kontrollimisalaseid
Ulesandeid: méarab kindlaks valla voi linna haldamise pbhimétted ja jalgib oma
otsuste elluviimist. Taitevorgani(te) padevusse kuuluvad nn jooksva halduse
kiisimused.

3. Menetlusdigused volikogus peavad olema tervikuna sisustatud sellisdlt, et
tagada seal vdhemus(t)e ja opositsiooni kaitse. Viimastel peab olema voimalus
volikogu t60s vorddigusikel alustel osaleda ja demokraatlike menetluste teel
ning raames tehtavaid otsustus mgjutada oma seisukohtadest |dhtuvalt. Seda
eesmarki teenivad eriti volikogu litkme(te) digus algatada volikogu 6igusakti
vastuvGtmine, esitada aruparimisi, esineda sdnavottude, ettepanekutega jne.
Osalt vbib menetlusbiguste ndol olla tegu ka grupi6igustega (6igus moodustada
fraktsioon, volikogu Bigusakti algatamise digus fraktsiooni poolt, nende pro-
portsionaal ne esindatuse pdhimadte volikogu komisjonides, véhemalt neljandiku
volikogu liikmete digus nduda volikogu kokkukutsumist nende poolt tdstatatud
kiisimuste arutamiseks voi algatada umbusalduse avaldamine volikogu esimehe-
le, vallavanemale vai linnapeale, monele valitsuse liikmele voi volikogu komis-
joni essmehele. Osaliselt reguleerib eelloetletud digus KOKS, valdavalt tuleb
need aga reguleerida valla voi linna p8himadruses, arvestades kehtiva seadus-
andliku regulatsiooni ja demokraatlike pShimdtetega.

4. Kéesoleva too teema aspektist tuleb olulisimaks pidada jareldust, et PS el
keela kohaliku omavalitsuse teostamisel esindamisprintsiibi rikastamist
vahetu demokraatia elementidega. Selline keeld ei tulene kohaliku omavalit-
suse tasandi jaoks el PS 8-st 56 ega §-st 156. Tehes Uhelt poolt obligatoorseks
kohalike elanike valitava esinduskogu — volikogu — moodustamise, on teiselt

%2 v/t Riigikohtu halduskolllegiumi 7. novembri 1997. a maérus Tori Vallavolikogu
kassatsioonkaebuse |&bivaatamine kohaliku omavalitsuse volikogu padevuse agus,
3-3-1-30-97. — Riigikohtu lahendid 1997. — Tallinn: Juura, Oigusteabe AS, 1998, Ik-d
145-148; Riigikohtu 9. oktoobri 1998. a maadrus V. Gross kassatsioonkaebuse 18bi-
vaatamine padevust Uletava haldusakti andmise agas, 3-3-1-27-98. — Tallinn: Juura,
Oigusteabe AS, 1999, |k-d 173-176.
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poolt jéetud seadusandjale vabaks vBimalus kohaliku omavalitsuse korraldust
regul eeriva seaduse sisustamisel (PS 8§ 160) teha esindusdemokraatlikust mude-
list teatud erandeid ja seda vahetu demokraatia instrumentidega téiendada. See-
juures on esindusdemokraatia ja vahetu demokraatia kohaliku omavalit-
suse teostamisel reegel-erand vahekorras. Sellega @ ole vastuolus EROH art
3 1g 2, mille kohaselt “[...] e tohi mingil moel m&jutada kodanike voimalust
podrduda esinduskogu poole, kasutada referendumeid ja teisi otseseid
kodanikuosaluse vorme, kui need on seadusega lubatud”. Kui podrduda teiste
Euroopa riikide néidete poole, siis on siin lahendused erinevad. Mitmete
Euroopa riikide (Ungari®®, Bulgaaria®™, Slovakkia®®, Poola®®) p&hiseadustes on
kohalik rahvahaal etus expressis verbis sitestatud, ent on ka teistsuguseid néiteid
(T&ehhi Vabariik®’, osa Saksa liidumaid®®), kus PS kohalikku rahvahaaletust
sonaselgelt e nimeta ja ndeb ette kohaliku omavalitsuse esindusdemokraatliku
mudeli, ent seadusega on see vahetu demokraatia instituut kohaliku omavalit-
suse teostamisel siiski satestatud®®.

Eeltoodud p&him6te on omakorda rea edasi ste jérel duste | ahteal useks.

1) PS 8-t 156 tuleneb, et kohaliku omavalitsuse Uksuses, s.0 vallasjalinnas,
e saa kohalike elanike poolt valitavat esinduskogu — volikogu — asendada
kdigi selle kohaliku omavalitsuse Uksuse haddlediguslike elanike rahvakoos-

%% Ungari Vabariigi konstitutsiooni § 44 Ig 1 sitestab: “Valijad teostavad kohalikku
omavalitsust nende poolt valitava esinduskogu kaudu, samuti kohaliku rahvah&é etuse
teel”. — Koncturyuust Benrepckoit Pecrny6mukun. — KoHcTuTynum rocynapcTs
HentpanbHoii u Boctounoit EBpomnbsl. — Mocksa, 1997, c. 97—132;

%% Bulgaaria Vabariigi konstitutsiooni § 136 Ig 1 2. lause sétestab: “Kodanikud osale-
vad kogukonna juhtimisel nii nende poolt valitavate kohaliku omavalitsuse organite
kaudu kui ka vahetult rahvahdaletuse ja elanike Uldkoosoleku teel”. — Ibid., c. 57-93.
%% glovakkia Vabariigi konstitutsiooni § 67 2. lause sitestab: “Territoriaalset oma-
valitsust teostatakse kogukonna elanike koosolekutel, kohaliku rahvahééletuse teel voi
kogukonna organite kaudu.” — Ibid., c. 313-363.

3% Poola Vabariigi konstitutsiooni § 170 sitestab: “Omavalitsusliku kogukonna liikmed
vlivad rahvahééletuse teel otsustada nende kogukonda puutuvaid kilsimusi, sealhulgas
otsese valimise teel moodustatud kohaliku omavalitsuse organi laialisaatmise. Kohaliku
rahvahéél etuse pohimdtted ja menetlused méératakse kindlaks seadusega.” — lbid., c.
197-264.

307 T&ehhi Vabariigi konstitutsioon. — Ibid., c. 487-528

308 v/t naiteks Alam-Saksimaa konstitutsioon (Niederséichsische Verfassung. — Online.
Erreichbar: http://www.landtag-niedersachsen.de/Gesetze/ Gesetzestexte.htm, der 20.
September 2001 ja Saksimaa konstitutsioon (Verfassung des Freistaates Sachsen vom
27. Ma 1992. — Online. Erreichbar: http://rks2.urz.tu-dresden.de/jfoeffl15/verfass/
uebersicht.html, der 20. September 2001).

3% K ohaliku omavalitsuse volikogu valimiste ja kohaliku rahvahséletuse seadus. —
Structure and operation of local and regional democracy. Czech Republic. Situation in
1997. — Council of Europe Publishing, 1997, p. 12; Local referendums, p. 16.
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olekuga. Selline lahendus, mida mdnikord soovitatakse meil véikestes valdades
kasutusele votta®™, oleks PS-ga vastuolus.

2) PS § 156 e seo esinduskogu olemasolu valla ega linna kui kohaliku
omavalitsuse Uksuste liigiga. Seega, kui seadusandja sétestab vastavad aused ja
korra ning moodustatakse néiteks vallast vaiksem omavalitsusiiksus voi taas-
luuakse maaomavalitsus kui teise tasandi kohalik omavalitsus, peab ka nell
olema esindusdemokraatlik struktuur.

3) Esinduskogu e saa kbrvaldada ka mitmesugustes eritingimustes olevate
kohaliku omavalitsuse Uksuste kohta kéivate eriseadustega (nditeks saarte
seadus vms).

4) Esinduskogu ei pea eksisteerima kohaliku omavalitsuse Uksuse sisese
detsentraisatsiooni®™* tulemusena loodud Uksustes, kuna siin e ole tegu
kohaliku omavalitsuse Uksustega PS 8§ 156 mottes. Kehtiv seadusandlus e naegi
praegu ette esinduskogu osavaldadele ja linnaosadele (KOKS §-d 56-57)*2
Kuna aga sellise Uksuse ndol on tegu osalise 6igusvdimega hal dusiiksusega, mis
asub valla voi linna maa-alal ja koosseisus ning tegutseb volikogu kinnitatud
pohikirja dusel (KOKS 856), e saa kujundada situatsiooni, kus néiteks voim
oleks kohaliku omavalitsuse Uksuse siseselt detsentraliseeritud nii ulatudikult
vahetu demokraatia pohimotete alusel tegutsevatele Uksustele, et valla voi linna
volikogu e omaks kogu valla vdi linna seisukohast oluliste kisimuste
otsustamisel enam méadravat rolli.

5) Kui kaugele vdib vahetu demokraatia ingtituutide rakendamisel minna,
sattumata segj uures vastuollu pohiseaduses postul eeritud kohaliku omavalitsuse
esindusdemokraatliku p&histruktuuriga? Kaasneb ju vahetu demokraatia osa-
tahtsuse suurendamisega paratamatult valimiste kui poliitilise suuna méératleja
rolli kahanemine. Tuleb asuda seisukohale, et selline piir pole Uletatud seni,
kuni demokraatlikult legitimeeritud esindagja vaba ja suunistest sdltumatut otsus-
tamist pole kitsendatud sel maéral, et funktsioonivdimelisest esindusorganist
pole enam voimalik raakida®®. Teiste sdnadega, volikogu e tohi olla oluliste
otsustuste tegemisest eemale torjutud ja taandatud statistirolli. Sellise olukorra
eksisteerimise fakti Ule otsustamine toimub iseenesest pdhiseaduse jarelevalve
kohtumenetluse korras, ent teatud parameetrid on siiski véimalik anda. Voli-

310 5 M aeltsemees. Omavalitsuse kolm juhtimismudelit. — Eesti Paevaleht, 1998, 28.
juuli.

311 vt selle kohta Juhtimise detsentraliseerimine suurlinnas. Rahvusvaheline konverents
Friedrich Naumanni fondi toetusel Tallinn, 9.-10. veebruar 1996. — Tallinn: Eesti
Haldusjuhtimise Instituut, Tallinna Linnavalitsus, 1997.

%12 gjjski on Tallinnas moodustatud linnaosade halduskogud, mis vétavad oma péade-
vuse piires vastu otsuseid Tallinna 8igusaktidega pandud Ulesannete téitmiseks. Selline
otsus e kuulu Tallinna 6igusaktide hulka ning tal on linnaosa vanemale, linnavalitsusele
ja linnavolikogule soovitudik iseloom. (Tallinna pdhimééruse (RTL 1996, 123/124,
638; 1997, 55, 299; 103, 610; 1998, 74/75, 319; 104/105, 432; 177/178, 693; 287/288,
1179; 362/263, 1540; KO 2000, 51, 788; 2001, 58, 1119) §-d 88, 93 Ig-d 8, 10).

313 \/t U. Spies. Op. cit., S. 57.
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kogu kui kohaliku omavalitsuse esinduskogu e pea ilmtingimata iseenesest
kaduma. Ta voib olla taandatud néiteks nduandvaid arutelusid ja hdaletus
korraldavaks komigjoniks, kes sbnastab kohalikele elanikele hé&aletamiseks
antavad aternatiivid, kontrollib elanikkonna poolt heakskiidetud otsuste t&itmist
jne. Esindusdemokraatliku baasmudeli prioriteeti e riku olukord, kus vahetu
demokraatia instituudid volikogu tahtekujundusega Uksikjuhtudel pdrkuvad,
sedatdiendavad voi ka korrigeerivad. Arvestades demokraatiaprintsiibi avatust,
pole selline |ahenemine konstitutsioonidiguslikult problemaatiline®*. Kohaliku
omavalitsuse organid peavad aga olema suutelised taitma koiki kohaliku elu
kismusi iseseisvalt e ainuvastutavalt. Kui seadusandja on kehtestanud sellise
kohaliku omavalitsuse korraduse, mis pérsib selle organite funktsioonivéimeli-
sust, on ta kohustatud teostama vajalikud muudatused.

6) Esindusdemokraatliku mudeli prioriteedist kohaliku omavalitsuse tasandil
tuleneb, et volikogu liikmed, kes on elektoraadi poolt vahetult legitimeeritud ja
omavad seega iseseisvat ja ulatudikku otsustamispadevust, ei saaks enam
realiseerida vajalikul médral oma mandaati, kui kohaliku omavalitsuse tUksuse
haalebiguslikel danikel oleks digus kohaliku omavalitsuse esinduskogult teatud
Ulesannete valdkond tervikuna vorandada, kusjuures sama gja puudub ela-
nikel endil kohustus teha konkreetseid faktiotsustusi, mille diguslik mgju vastab
volikogu digusakti juriidilisele joule. Kohaliku rahvahaél etuse sisuks on olulise
kohaliku elu kiisimuse otsustamine ja ta omab esindusdemokraatliku baasmude-
li suhtes téiendavat funktsiooni. Ka munitsipaal diguslikus kirjanduses réhuta-
takse, et kuna kohaliku rahvahaél etuse teel vastuvdetud digusaktil on volikogu
Oigusakti Gigugdud, ei saa ka sel teel vastu votta kaugemaleulatuvaid regulat-
sioone, kui see volikogu puhul véimalik oleks™. Seega on kohalik rahva-
h&aletus suunatud oluliste kohaliku elu kiisimuste lahendamisele ja realiseerub
kohaliku omavalitsuse tksuse hddledigusike eanike poolt vahetult vastuvoe-
tava otsustusena.

7) Esindusdemokraatia valdavus tdhendab kohaliku omavalitsuse tasandil ka
seda, et plebiststaarse otsustusmenetiuse teel rakendatavad meetmed e ole
volikogu funktsionaal selt ekvival entsete meetmetega vorreldes igudikult privi-
legeeritud®™®. Siin on siiski kisimuseks, kui konsekventselt seda pShimétet
seadusandluses jérgida. Kisimus seondub osaluskvoorumi, kohaliku rahva-
héaletuse ted tehtud otsustuse siduva mdju ja kohaliku rahvaalgatuse suspen-
siivse toimega volikogu tegevuse suhtes enne kohaliku rahvahaéletuse korral-
damist. Eelnimetatud erinevatel aspektidel peatutakse kéesoleva t60 vastavates
a gjaotustes edaspidi.

Lisaks vBib 6elda, et esindusdemokraatia ja vahetu demokraatia vahekorra
probleem on ka kisimus kohaliku omavalitsuse pohiseaduslikust garantiist

34 vt K. Ritgen. Op. cit., S. 60 .
315 . Spies. Op. cit., S. 196.
316 p M. Huber. Op. cit., S. 190.

90



(institutsiooni garantii). Kohalikul omavalitsusdl peab olema Ulesannete téitmi-
seks adekvaatne organisatsiooniline struktuur.

5. Esindusdemokraatia pohimottest tulenevalt kehtib volikogu litkme suhtes
vaba mandaadi printsiip. PS-s on vaba mandaadi pdhimbte expressis verbis
sdtestatud kill Uksnes Riigikogu liikme suhtes (8§ 62), kuid see kehtib ka
kohaliku omavalitsuse volikogu liikmete suhtes sdltumata selle fikseerimisest
PS-s. Vastav regulatsioon sisaldub KOKS §-s 17 Ig 2, mille kohaselt volikogu
liige juhindub seadusest, valla v@i linna Gigusaktidest ning valla- vGi linna-
elanike vajadustest ja huvidest®. Vaba mandaadi pdhimdttest tuleneb, et voli-
kogu liiget el saatema volituste kehtivuse gjal tagasi kutsuda. Ta peab esindama
mitte Uksnes oma valijaskonna, vaid kBigi kohaliku omavalitsuse Uksuse elanike
huve®®. Samuti ei ole ta seotud Uksikute valijate vai valijate gruppide antud
juhistega®®, vaid otsustab seaduse raames oma vaba, vaid Uldsuse heaolust
juhinduva veendumuse kohaselt*®. Erinevalt parlamendisaadikutest ei laiene
aga kohaliku omavalitsuse volikogu liikmetele immuniteedi ja indemniteedi
kaitse. Vaba mandaadi kehtivus kohaliku omavalitsuse tasandil tuleneb ka PS-i
demokraatiaprintsiibist ja kohaliku omavalitsuse olemusest PS-s.

317 \aba mandaadi pshiméte parlamendiliikme suhtes sisaldus ka kdigis varasemates
pOhiseadustes.

18 See pdhiméte vajab tapsustamist. On kill mdeldav, et Riigikogu liikmeks olev
volikogu liige edendab ja esindab riigi tasandil kohalikke huve (jéame siinkohal kor-
vale kahes esinduskogus saadikuks olemise PS-le vastavuse kiisimuse). Kuid idee, et
volikogu liige kdneleb ja tegutseb volikogus igas suhtes k&igi oma valimisringkonnas
elavate hadledigudike elanike huvides, on fiktsioon, mis lihtsalt ei ole Uhildatav tema
vastutusega tegutseda vastavalt programmile, mille alusel ta valiti, ja vastutusega selle
efektiivse tditmise eest. — Vt ka D. Beetham, K. Boyle. Op. cit., p. 48-49.

319 Seotud mandaadiga volikogu liikme doktriin pole meil tBusetunud. Vhese erandina
vBib nimetada A. Ristkoki poolt vgendatud seisukohta. — Vt A. Ristkok. Pirgu
Arenduskeskuse ekspertiis: vajame uut pohiseadust. — Postimees, 9. veebruar 1994.
PBhiseaduse Assambleel réhutas J. Raidla, et loobutud on ndukogude-aegsest print-
siibist, kus saadik oli seotud mandaadiga. Riigikogu liige peab parlamendi saadikuna
mitte esindama kitsalt oma valijaskonna huve, vaid teostama rahva esindajana riigi-
vBimu kogu Eesti Uhiskonna ja riigi huvides. Samast pdhim6ttest 1&htus ka 1920. aasta
pohiseadus (8§ 45) ja 1937. aasta pbhiseadus (§ 76). — Pohiseadus ja Pohiseaduse
Assamblee. Koguteos. — Tallinn: Juura, Qigusteabe AS, 1997, Ik-d 71-72. Vt ka Ik-d
184, 191. Uksikasjalikumat kasitlust Eesti pdhiseaduse kontekstis vt EV pdhiseaduse
ekspertkomison. —  Arvutivérgus. Kéttesaadav:  http://www.just.ee/pohi seadus/
Sriigikogu.htm, 22. veebruar 2001. a.

30 \/aba mandaadi vastandiks on valija suunistega seotud mandaat, s.0 olukord, kus
esindagja peab hddletama lihtsalt nii, nagu seda teeks tema valijad. Esindgja on siin
“kdnelev trompet”, “suuvooder”, “kommunikatsioonivahend”. Nende kahe pooluse
vahepeal eksisteerivad ka mitmesugused vahepealsed variandid. — H.F. Pitkin. Op.
cit., p. 82, 146.
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Vditud esindgja iseseisvus on representatsiooni olemusega |lahutamatult
seotud®. Kaudses esindusdemokraatias antakse jarelikult lalkirjeldatud méttes
hiipoteetilisele, representandi oma tahteakti kaudu loodud “rahva tahtele” eelis
tegeliku, empiirilise rahva tahte ees’. Siiski oleks igasugune vahetu demo-
kraatia vaba mandaadi pdhimbtte alusel toimuva esindamisega pohimatteliselt
thildamatu vaid juhul, kui I8htuda eeldusest — v&im tuleb loovutada rahvalt
esindajatel e sellepéradt, et rahvas oma egoistlike ja sageli vastandlike huvidega
e suuda avaldada mingit Uksmeelset ja Uldisele hiivele orienteeritud esindatavat
tahet®®. Esindajate tegevus oleks seevastu suunatud “Gigete”, Uldisele hiivele
orienteeritud otsustuste tegemisele. Sellise |dhenemise korral muutuks iga-
sugune valimistest kaugemaleulatuv vahetu kodanikuosalus vastuvdetamatuks
ja ebaproduktiivseks. Selline esindgjate ja valijate vahekord valjuks aga PS § 62
ja KOKS § 17 Ig 2 diguslikest raamidest, poleks Uhildatav t&napéaevase aru-
saamaga demokraatiast ja vaba ning plurdistliku kohaliku tahtekujundus-
protsessi pShiméttega. Rahvas — mdistetuna mitte ideaalse ja ebakonkreetse
thikuna, vaid tegelikult eksisteeriva isikute enamusena tihes kdigi selle mitme-
kesiste huvidega®™, peab jaédma representantide otsuste reeperiks™®. Segjuures
vOib kahtlemata véhemalt osa elanikkonnast juhinduda puhtisiklikest motiivi-
dest, kuguures eriti tuntaval kujul voivad sellest agaolust tulenevad soovimatud
taggjarjed avalduda véikese osalusaktiivsuse korral. Siin on aga vdimalik pohi-
motteliselt ka ette néha teatud kaitsemehhanismid (néiteks kvoorumindue). Oma
otsustes avalikule htivele orienteeruv volikogu liige asub kill kohaliku oma-
valitsuse tasandil toimuva tahtekujundusprotsess tipus, kuid tema diguslik
iseseisvus pole mitte eesmark iseeneses, vaid peab tagama, et saadik saaks téita
oma Ulesannet kogukonnas eksisteerivate erinevate huvide integreerimisel.

Tanapdeval on ka kohaliku omavalitsuse tasandil saadiku(kandidaatide)
isikuomaduste ehk personaalse momendi korval Giha enam esiplaanile tdusmas
nende (nende erakondade) poolt kehastatav poliitika. Kohalike valimiste era-
konnastumine on aates 1989. a kohalike ndukogude valimistest olnud plsiv

%! Tuntud vaba mandaadi teoreetik Lord Brougham iitleb selle kohta: “See e ole
esindamine, kui valijad séilitavad kontrolli kuni endi nimel toimimiseni vélja Nad
vBivad oma saadikuga suhelda ... kuid tegutsema peab tema, mitte nemad; tema peab
tegutsema nende eest, mitte nemad endi eest. — Lord Brougham. Works. XI, pp. 35—
36. — H.F. Pitkin. Op. cit., p. 150-151.

%2 Th, Maunz, G. Diirig. Op. cit., Rz 62.

¥3 G. Leibholz. Op. cit., S. 32.

34 K asitledes kohaliku omavalitsuse probleeme, mérgib tuntud vene kirjanik A. Sol-
Zenitsdn tabavalt: “... kogu rahvas e tegutse kunagi kui tervik; rahvalt korraga pole
loota e mdtlemise ega liikumise algust. JBgi algab ojakestest.” — A. SolZenitsdn.
Rusudes Venemaa. — Tallinn: Olion, 2001, Ik 137.

%5 E W. Bockenforde. Demokratie und Reprasentation. S. 22. — U. Spies. Op. cit.,
S. 63.
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tendents®®, mida on puiiitud ka riiklikult forsseerida®™’. Siiski jaévad valimised
oma sisult personaalotsustusteks. Valija mdju oma saadikule realiseerub voli-
kogu valimistel, millega viimasele omistatakse kogu volituste gjaks (meil reeg-
lina kolmeks aastaks) valija suunistest vaba mandaat.

Kokkuvdtlikult vBib seega mérkida, et vahetu demokractia element on
esindusdemokraatliku stisteemiga Uhildatav vahemalt sl mé&éral, mil see piirdub
korrektiivse funktsiooniga ja on suuteline vdhendama ning Uletama formaal selt
legitimeeritud esindgjate ja esindatavate vahelist voorandumist, seadmata see-
juures esindamisprintsiipi kui sellist tervikuna kahtluse alla (st avardab esindus-
demokraatlikku mudelit). Vahetu demokraatia, millel on kérgeim demokraatlik
kvaliteet ja seega ka otsustamisprotsesside legitiimsus, voib suurd maéara
tugevdada usaldust demokraatia suhtes tervikuna ja suurendada el ektoraadi huwvi,
kui esindudlik valitsemiskord on sattunud raskustesse. Ta toetab demokraatlikku
sisulist esindamist ja annab elanikkonnale permanentse kontrolli vimaluse. Selle
kaudu téidab ta representatiivse stisteemi jaoks osaliselt ka koormustvdhendavat
funktsiooni. Seguures tuleb muidugi arvestada siisteemi enda loomusest tekkivate
probleemidega, olgu selleks siis prognoositavuse véhenemine voi avaliku véimu
teostamise keerukamaks muutumine vajaduse tottu Uhitada funktsioone. PS-ga
kehtestatud kohaliku omavalitsuse esindusdemokraatliku stisteemi p&himdttega
on vastuollu satutud vaid juhul, kui kohaliku omavalitsuse korraldust reguleeriva
seadusega on vahetu demokraatia teatud instituudile omistatud selline kaal, mis
muudab volikogu faktiliselt funktsiooniviimetuks. Selline lahendus oleks aga
mitte Uksnes vastuolus kehtiva 6igusega, vaid soovimatu ka pdhjusel, et see viiks
avaliku voimu edasisele voorandumisele Uihiskonnast ja 6dnestaks vahetu demo-
kraatia enda usaldusvéérsust. Arvestades esindusdemokraetlike institutsioonide
suhteliselt vahest usadusvédrsust ning vahetu demokraatia oponentide pohi-
mottelis vastuvéiteid selle demokraatiatlibi  suhtes, vOiks tulemuseks olla
pettumine demokraatias tervikuna.

326 1989. a kohalike ndukogude valimised olid tervikuna apoliitilised. Vastavad andmed
on puudulikud, kuid kdigist vabariiklike linnade ja maakondade tasandi rahvasaadikute
nbukogude kandidaatidest olevat 320 kuulunud mingisse rahvaliikumisse ehk
poliitilisse organisatsiooni. 1993. a kohalikel valimistel tuli vabariigi 3 513 mandaadi
kohta 351 sellist, mille sai mBne partei esindgja. — T. Raitviir. Eesti leminekuperioo-
di valimiste (1989-1993) vordlev uurimine. — Tallinn: Teaduste Akadeemia Kirjastus,
1996, Ik 183. 1996. a kohaliku omavalitsuse volikogu valimistel said erakonnad ja era-
kondade valimidiidud kokku 3453 mandaadist 584 (16,9%) (vt Kohaliku omavalitsuse
volikogu valimised 20. oktoober 1996. — Tallinn: Vabariigi Valimiskomisjon, 1997) ja
1999. a 3325 mandaadist 725 (21,8%). (Kohaliku omavalitsuse volikogude valimine. —
Arvutivlrgus. Kéttesaadav: http://www.vvk.ee/ k99/tulemus.stm, 16. september 2001.
a.), kuid need arvud ei peegelda tegelikku erakonnastumise taset, kuna paljude kodanike
valimisliitude taust oli tegelikult erakondlik.

%7 \/t Haldusreform kohaliku omavalitsuse valdkonnas: strateegia. — Arvutivergus.
Kéttesaadav: http://www.sisemin.gov.ee/omavalitsus/dokumendid.php3?fid=6, 16. sep-
tember 2001. a. Sama p&himéte sisaldub uues KOVV S-s valimidliitude kaotamise nédol.
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5. Vahetu demokraatia vastu suunatud pohiargumentidest

V ahetu demokraatia oponendid on esitanud ja esitavad jatkuvalt mitmesuguseid
argumente, pohjendamaks selle demokraatiattitibi ja otsustusmenetiuse kasuta-
misega kaasnevaid ohte ja riske, monikord isegi eitades rahva vahetu osaluse
igasugust positiivset potentsiaali. Jéttes kdrvale kaasaegset demokraatiat tervi-
kuna vastustavate joudude (eelkdige parem- ja vasakddrmuslased) poliitilised
argumendid ja m6ondes, et esindusdemokraatiaga vorreldes e ole vahetu demo-
kraatia iseenesest kdrgemaks demokraatia astmeks, saab enamikku Kriitilistest
seisukohtadest tegelikult omistada ka esindusdemokraatiale. Seega on konkreet-
selt vahetu demokraatia vastu suunatud argumente sageli raske kaitsta, lasku-
mata segjuures kogu demokraatliku stisteemi kriitikasse. Samuti on kriitilised
argumendid vahetu demokraatia vastu sageli Uhekllgsed, kuna nende objektiks
on sageli Uksnes vahetu demokraatia Uks konkreetne vorm — uldine leriigiline
rahvakoosolek. Agaolust, et kaasaegse territoriaalriigi puhul, millega kaasneb
suhtelisdlt suur rahvaarv ja vahemaad, on vdimatu koiki riigielu kiisimusi Uldise
rahvakoosoleku vormis pidevalt otsustada, ei saa a priori jareldada, et sama
vorm ei ole pdhimotteliselt realiseeritav kohaliku omavalitsuse tasandil. Ka ei
saa Uldise Uleriigilise rahvakoosoleku vormi kriitikat automaatselt Uldistada ja
laiendada teistele vahetu demokraatia instituutidele ning kasitleda vahetut
demokraatiat n-0 teisgjdrgulise demokraatiatiilibina, millest gjalugu on pdordu-
matult Ule kasvanud.

Pede sdlle jéetakse kbrvale erakondlik faktor, st vaikides vOetakse omaks
eeldus, et vahetu demokraatia tingimustes puudub erakondadel roll poliitilise
tahtekujunduse protsessis. On 0dige, et erakondade roll vahetu demokraatia
puhul teiseneb, ent puudub igasugune alus véita, et erakondlikkus ja vahetu
demokraatia on oma olemuselt kokkusobimatud voi et erakonnad lakkaksid
vahetu demokraatia korral tegutsemast.

Vahetu demokraatia vastu esitatavate argumentide kriitika on aga sama-
aegselt Oigustuseks vahetule demokraatiale. Kahtlemata e ammendu vahetu
demokraatia vastu suunatud erinevad, sageli vdga mahukatel teaduslikel
uurimistéodel pdhinevad seisukohad alljargnevatega ei sisuliselt ega ka kvanti-
tatiivselt. Tehes selle paratamatu méonduse, vOib neid siiski teatud maaral
Uldistada ja ka vaidlustada. Eelnevalt tuleks veel mérkida, et vahetut demokraa-
tiat kui otsustusmenetlust ei saa teha vastutavaks Euroopa ajaloos asetleidnud
siindmuste eest (sageli negatiivsete ndidetena toodavad plebistsiidid rahvus-
sotsalistlikul Saksamaal). Sama loogiline ja agakohane oleks siis ka plstitada
kiisimus, millist menetlust kasutades selline reziim tekkis.
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Uks levinud grupp argumente vahetu demokraatia vastu seondub véitega, et
tavakodanikul puudub kvalifitseeritud poliitiliste otsustuste tegemiseks vajalik
aeg, haridus, voimalused, informatsioon, ekspertoskused, huvi jne®.

Selliste seisukohtade vastu vGib véita, et ekspertoskused ei ole e poliitikute
ega isegi ekspertide endi monopol. Ekspertiiside Uheméttelised jareldused on
sageli hiljem osutunud ekslikeks, samuti vOivad erinevate ekspertide seisukohad
ollavastuolulised, mis nBuab seega poliitilist otsustust valiku tegemiseks.

Huvipuudus voib tegelikult olla tingitud ka vahetu otsustamise vBimaluste
puudumisest. Omades reaalset otsustamisvoimalust ja seda ka faktiliselt kasu-
tades inimene (h&életga) areneb ise ja tduseb ka huvitatus. Siinjuures tuleb
maérkida, et véide n-0 tavalisel inimesel oskuste puudumisest avaliku elu kisi-
muste otsustamiseks on véga vana ja seda on kasutatud tegelikult demokraatia
kdikide vormide kritiseerimiseks. Isegi Demokritos on mérkinud, et rumalatel
on parem aludakui valitseda. Oma olemuselt olevat valitsemine omane vaimset
Uleolekut omavatel e e parimatele*.

Oskuste puudumise argument oli varasematel aastasadadel ka néiteks nais-
tele valimisdiguse andmise vastaste jaoks keskse téhtsusega. Th. E. Cronin, kes
on pohjalikult uurinud vahetu demokraatia, tdpsemalt rahvahadé etuste, teosta-
mist USA-s, jouab themdttelisele jareldusele, et elektoraat hadletab arukalt ja
on véhemalt sama kompetentne kui vastavad seadusandjad®®.

Mis puudutab véimalusi, siis on need oma sisult mitmesugused. Véistades
Oiguslikult vahetu demokraatia vormis otsustamise voimaluse, e ole korrektne
viidata ka sellise vBimaluse puudumisele. Kui aga materiaalseid vBimalusi ja
aega silmas pidada, siis on siin probleem kahtlemata olemas. Eestis on ga
puudus ja hdivatus igapdevaste toollesannete tditmisega kahtlemata kogu
kodanikuosalust pérssivaks teguriks. Pikemas perspektiivis voib siiski ka siin
arvestada teatud positiivsete tendentsiga. Néiteks IT areng kiirendab tervikuna
kommunikatsiooni kiirust, struktuurimuutused tootmis- ja teenindussfééris
vOimaldavad pShimdtteliselt vahendada tbdaega jne. Ka praegu e ole inimesed
thiskondliku elu kiis muste suhtes tikskdiksed, vaid kasutavad suhteliselt aktiiv-
selt TV-d jaraadiot, et ennast poliitiliste kiisimustega kursis hoida®!. Poliitilist
enescharimist el saa n-6 vélja rebida inimeste Uldisest huvist tdiendBppe jarele.
Ka néiteks rahvaiilikool voi 6htused keelekursused annavad tunnistust arvesta-

38 \/t nait J.A. Schumpeter. Capitalism, Socialism and Democracy. — New York:
Harper, 1950, p. 263; G. Sartori. The Theory of Democracy Revisited. — Chatham:
Chatham House Publishers, 1987, pp. 115-120, 431439 jt.

9 vit Hcropusa monutuueckux v npaBoBbiX ydyeHHuil. M3ganue 2e, nepep. u gon. [lox
pen. B.C. Hepcecsnua. — Mocksa: FOp. Jlut., 1988, c. 53.

%0 Th.E.Cronin. Op. cit., p. 198. Vt ka Reconsidering the Democratic Public.
G.E. Marcus, Hanson, R.L. (eds). — University Park: University of Pennsylvania Press,
1993.

%1\t Eesti inimarengu aruanne. Kas Eestis tekib koostoimiv tihiskond? 1.5 Meedia-
kasutus ja sotsiaalsed muutused Eestis. — Arvutivorgus. Kéttesaadav: http://
www.undp.ee/nhdr98/et/1.5.html, 5. jaanuar 2002. a.
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tava Uhiskonna osa soovist enesetdiendamise jarele. Vahetut osalust poliitiliste
otsuste tegemises e saa kasitleda kui midagi isikule véljaspoolt etteantud raa-
mides pealesurutavat. Tegelikult dhiskond juba ammu osaleb erinevates vormi-
des konkreetsete kiisimuste hadletamisel (telefoni teel, Internetis jne), kusguures
seda tehakse oma vabal tahtel. Seega gjafaktor eraldi voetult pole ka absoluut-
selt Uletamatu probleem.

On Uldtuntud tBsiasi, et ka valitud saadikud ei ole kaugeltki kdikides kuisi-
mustes Uhtemoodi hasti padevad ja informeeritud. Teistsugune arusaam oleks
elukauge ja ka otseses vastuolus thiskondlikust t66jaotusest tuleneva spetsiali-
seerumise pohimdttega. Seega on ka saadikud sunnitud tuginema ekspertseisu-
kohtadele. Siia lisandub aga veel erakonna voi fraktsiooni seisukoht Uhes vGi
teises konkreetses kiisimuses, nn erakondlik voi fraktsioonisund. Vahetu demo-
kraatia puhul pole haéletaja seotud Uhegi fraktsiooni vOi erakonna seisukohaga.
Erinevad uurimused néitavad, et valija vaib erinevates kiisimuses toetada erine-
vaid poliitilisi jdudusid®®?. Haaletaja informeeritust saab tagada nii massiteabe-
vahendite kaudu kui ka tema jaoks spetsiaalselt koostatud broSudridega, mis
sisddavad tasakaalustatult kummagi poole p&hilisi argumente. On muidugi
Oige, et mida suurem on elanikkonna kaasatus, seda enam osaleb otsustuse
juures ka inimesi, kes on halvasti informeeritud. Ent véljapdéas pole suurema
osaluse vélistamises ja valijate vaimsete viimete alavaaristamises, vaid vastu-
pidi, kaasatuse suurendamises ja informeerituse parandamises.

Eeltoodud argumentidele lisatakse manipul eeritavuse argument, mille koha-
selt suurema rahvahulga puhul on olulised emotsioonid ning hetkelised ajed
vastandina ratsionaalsele kaalutlemisele®®. Pohimétteliselt sarnase argumendi
on esitanud juba J. Madison “Fdderalistis’ nr 10, mille kohaselt kujutab esindus
endast avaliku arvamuse “filtrit”, millega viimane allutatakse “ parimate” meeste
arutelule ja otsustamisele, korrigeerides sellega kalduvust eelarvamuslikkusele,
kirgedele ja impulsiivsusele®™. Madisoni seisukoht oli ajendatud soovist valtida
Uhiskonnas esinevate ja Uldhuviga vastuolus olevaid huvisid kaitsvate frakt-
sioonide domineerimist. Esindagjad asuvad siis oma kriitilise seisukohaga rahva
jatema kirgede vahel, olles kil viimase poolt valitavad, mis tagab vastutuse ja
poliitilise kontrolli nende tegevuse Ule.

Uhiskondlik areng on Madisoni gjastuga vorreldes loonud situatsiooni, kus
erakondlik slisteem on paljuski havitanud sellise “kaalude ja vastukaalude”
stisteemi, mida Madison silmas pidas. Erakonnad ise kujutavad endast neidsamu

%2 D.B. Magleby. Direct legisiation. Voting on ballot propositions in the United
States. — Baltimore, London: Johns Hopkins University Press, 1984, pp. 174.
K.W. Kaobach. Switzerland. — D. Butler, A. Ranney. (Ed.) Referendums around the
world. The growing use of direct democracy. — Washington D.C.: MacMillan 1994,
pp. 132-134.

¥ vt ngiteks. T. Annus. Op. cit., Ik 63.

B vt Oepnepanuct. lonutuueckue scce Anekcanapa [amunbToHa, J[kelimca Maau-
coHa u /xona [[xes. — M: Uznarensckas rpynna Ilporpecc-Jlurepa, 1993, c. 78-86.
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fraktsioone, mida ta vatida puidis™. Vahetu demokraatia, vastupidi, vGib
kujutada endast teatud kontrolli vOimupartel tegevuse suhtes. Ka pole kaas-
aegses Uhiskonnas “parimad”, s.t harituimad ja/vdi rikkaimad, koondunud mitte
poliitilistesse esinduskogudesse, vaid tegutsevad neist valjaspool — Ulikoolides,
arisjne. Selles mottes on situatsioon 18.—19. sgjandiga vorrel des pohimotteliselt
teistsugune.

Ettekujutus parlamendist kui institutsioonist, kus erinevad poliitilised jud
esitavad vastastikku rangelt ratsionaal seid argumente, mille tulemusena langeta-
takse dati kdige ratsonaalseim otsus, on filosoofiline abstraktsioon, mis on
véga sageli vastuolus reaal se tegelikkusega®™. Ka parlamendipoliitikas on irrat-
sionaalsetel, hetkehuvidel jaisiklikel huvidel téita oluline koht. Siia v8ib lisada
erinevate huvigruppide (nn poliitiline lobby) mdju. Teiste sdbnadega, manipu-
leeritavus pole mitte Uksnes vahetu demokraatia probleem, vaid on alati olnud
kogu demokraatia probleemiks. Nii vib eeldada, et paljud mdjukad huvigrupid
saavutavad oma eesmérgid esindusdemokraatia tingimustes isegi paremini kui
vahetu demokraatia puhul ning pole eksisteerivas esindusdemokraatlikus mude-
lis muudatuste tegemisest kuigivérd huvitatud. Saksamaal, USA-s jt riikides
l[dbiviidud uurimused kinnitavad, et raha mdju vahetu demokraatia vormis
tehtavate otsustuste puhul ei ole méérav ja ettekujutused vahetu demokraatia
mérgatavast manipuleeritavusest el ole pdhjendatud®™’. Kui manipuleeritavuse
probleemi ndhakse massiteabevahendite drakasutamises Uhe poole esindgjate
poolt, siis pole seegi kitsalt vahetule demokraatiale omane, sest erinevate seisu-
kohtade tasakaalustatuse tagamise kisimus tusetub ka esindusdemokraatia
puhul, kus see on nii diguslikult kui ka Uhiskondliku kokkuleppe kaudu lahen-
datav. Debatt vahetu demokraatia puhul on oma olemuselt kill erinevaid Uhis-
kondlikke gruppe polariseeriv (poolt voi vastu), teiselt poolt aga sOltub debati
olemus paljus ka poliitilisest kultuurist ning e pea iseenesest olema dema-
googilisem parlamendi vai kohaliku omavalitsuse volikogude valimiskampaa-
niatest ja -debattidest. Uhiskonna polariseerumise argumendiga seoses tuleb
veel mérkida, et juba haéletgjaskonna poolt vahetu demokraatia instituutide
kasutamise vBimalus ise sunnib kohaliku omavalitsuse organeid pirgima
kompromisslahenduste poole, mida aktsepteeriks kohaliku elanikkonna enamik.
Vastupidine kéitumine annaks teatud uUhiskondlikele joududele voimaluse
vastuvdetud otsustust kohaliku rahvaal gatuse korras vaidlustada.

Vahetu demokraatia vastu esitatakse ka argument, et kuna rahva seas moo-
dustub enamus n-0 ad hoc, sit vastavalt igas konkreetses kiisimuses, siis on see
vaga muutlik ja on vOimatu vélja téotada ja elu viia mingit jarjekindlat ja
koherentset poliitikat®®. Tegelikult on nn valimistsikli fenomen®** omane ka

%5 v/t 1. Budge. Op. cit., p. 74.

%6 \/t e Burke'i kohta H.F. Pitkin. Op. cit., p. 168-189.

%7 Th.E. Cronin. Op. cit.; H.K. Heupner. Op. cit., S.277ff.

%8 W.H. Riker. Liberalism against Populism. — San Fransisco: Freeman, 1982, p. 1—
25; 97-118.
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esindusdemokraatiale. Vaadeldav véide on tdene selles mdttes, et vahetu demo-
kraatia korral e kammitse otsustgjaid erakondlik solidaarsus ega poliitiline
patronaaz. Seega on siin kiditumisloogika tdepoolest erinev. Kuid ka esindus-
demokraatias on tuntud vahemusvalitsuse mdiste (see mdiste leiab kiill kasu-
tamist eelkdige riigitasandil, ent on pdhimatteliselt vBimalik ja kasutatav ka
volikogudes), kus umbusalduse avaldamise valtimiseks ja vOimule&amiseks
lepitakse konkreetsete kiisimuste otsustamiseks iga kord eraldi kokku ja puudub
otsustuste méarkimisvaédrne koherentsus. Pealegi on see kriitiline argument
suunatud eelkdige sellise vahetu demokraatia vormi suhtes, kus puuduvad era-
konnad. Tuleb arvestada, et vahetu demokraatia vormis tehtavad otsustused
toimivad teatud 6iguslikes raamides ja demokraatliku riigi diguskorras eksistee-
rivad garantiid véhemuste kaitseks. Muutuvad enamused e pea iseenesest
téhendama midagi negatiivset, vaid tuleneda ka poliitilise kommunikatsiooni
protsessist: esiplaanile tulevad uued kisimused vOi probleemid, millega
esindusdemokraatlikud organid e tegele. Seega vBib muutuvale enamusele
korrespondeeruda ka vastutustundetus esindusdemokraatlikes institutsioonides.
I. Budge mérgib muutuva enamuse probleemi kasitledes retooriliselt: kui 18h-
tuda loogikast, et taitevvdimule peab kuuluma 8igus langetada ebapopul aarseid
otsuseid Uldistes huvides (mida nad teavad paremini, kui elanikud), siisel tohiks
valitsuste Ulim tarkus iga nelja voi viie aasta moodudes leeveneda ka valimis-
kaalutluste tagajérjel. Seega rahva vastutamatuse kriitika on lahedane kriitikale
iga demokraatiavormi suhtes: kui rahvas on vastutustundetu, miks voimaldada
talle siis voimuesindaj ate valimist**?

Vahetu demokraatia vastu esitatakse véide, et selle kasutamise kaudu suru-
vad aktiivsed vahemused oma seisukoha peale passiivsele ja vaheinformeeritud
enamusele. Osalevad Uksnes agasthuvitatud isikud, aga otsustust tuleb jérgida
koigil. Sellele seisukohale voib vastu véita, et kodaniku jaoks on kdige téhtsa-
maks vBimalus hddetamisel osaleda. Kui ta otsustab seda mitte teha, on see
tema vaba tahte tulemus. Ka on voimalik diguslikult kehtestada osal uskvoorumi
ja héaletuskvoorumi nduded, mille tulemusena liiga véikese osalusega rahva-
héaletused nurjuvad. Kuna erakonnad jétkavad oma tegevust, on nende huvides
jatkata hééletgjaskonna organiseerimist ja mobiliseerimist, mis leiab aset ka
esindusdemokraatlikus slisteemis.

Vahetu demokraatia kriitika voib rajaneda selle menetluste pikagjalisel kes-
tusdl ja suhtelisel kallidusel. Tuleb moodnda, et vahetu demokraatia menetlused

39 | iihidalt seisneb valimistsikli sisu jargmises: “ratsionaalne tksikisik, kes eelistab A-
d B-lejaB-d C-le, peab eclistama A-d C-le...Alati on v8imalik, et enamuse pdhimadte on
intransitiivne e sihitu. Lihtsaimal juhul, kui hd&letaja 1 eelistab eelistab A-d B-le ja B-d
C-le, hddletaja 2 eelistab C-d A-le ja A-d B-le ja hdéletaja 3 eelistab B-d C-le ja C-d A-
le, eksisteerib A enamus B Ulle, B enamus C ile ja C enamus A (le. Transitiivsed
individuaalsed eelistused viivad intransitiivse sotsiaalse korrani, mida tuntakse tsikli-
na” — |.S. McLean. Rational Choice and Politics. — Political Studies, 39, 1991,
p. 506.

*0 |, Budge. Op. cit., p. 66.
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on reeglina tbepoolest pikagalisemad ja selles méttes kohmakamad kui esindus-
demokraatlikud menetlused®* ning ka néiteks rahvah&il etuste korraldamine on
suhteliselt kallis menetlus. Ent seda vdib kompenseerida sel teel langetatud
otsustuste suurem thiskondlik aktsepteerimine elanikkonna poolt. Mis puudutab
rahais kulusid, siis voib eksisteerivast esindusdemokraatlikust stisteemist tuua
arvukalt néiteid vaga kulukatest 18bikukkunud projektidest, riigile voi koha-
likule omavalitsusele pdhjendamatult rahalis kohustusi kaasatoonud otsustest
jne. Samas vdib vahetu demokraatia vormis tehtud otsustustest tuua néiteid
rahva sdastlikust suhtumisest eelarvelistesse vahenditesse®?. Kulutusi rahva-
hé&&l etusel e tuleb hinnata saavutatavate tagaj drgede suhtes.

Uheks argumendiks vahetu demokraatia vastu tuuakse, et keerukad ja komp-
lekssed kisimused redutseeritakse lihtsateks jalel vastusteks. Sellele argumen-
dile vdib vastu véita, et ka parlamendis redutseeritakse kiisimused 18pphééle-
tusdl pBhimatteliselt analoogselt. Pedlegi vbib Giguslikult ette ndha, et poaliiti-
lisel esinduskogul (parlamendil voi vastavalt volikogul) on konkureeriva eelnu
rahvahdéletusele esitamise Gigus. Samuti kasutatakse hdéletgjale paljude varian-
tide vahel valimist, kuguures hédletga voib eelistada Uhte varianti v6i anda
poolthddle mitmele variandile. Vaidab variant, mis on kogunud kdige enam
poolthadli, kdik Ulejaanud loetakse tagasil ikatuks™.

Véide, et vahetu demokraatia puhul puuduvad vajalikud voimu piiramise
mehhanismid, véimude lahusus*, on Gige tiksnes eeldusel, et tegu on vahetu
demokraatiaga Uleriigilise rahvakoosoleku vormis nn Ateena demokraatia
eeskujul. Kaasaegne vahetu demokraatia konstitutsioonilistes demokraatiates
realiseerub kindlates pdhiseaduslikes raamides, kus inimdiguste kaitse on pri-
maarne ja tagatud, ning seda teostatakse vdimude lahususe pShimétet tagava
Oiguskorra raames.

Vahetu demokraatia puudust ndhakse ka selles, et ta nihutab vahemalt osa-
liselt poliitilise vastutuse valitud rahvaesindgjatelt &ra ja seega hajutab vastu-
tuse. Vahetu demokraatia olemuseks on tBepoolest vastutuse asetamine rahvale
endale. Kahtlemata e ole poliitiline vastutus vahetu demokraatia korral nii
selgelt médratletav kui esindusdemokraatia puhul (kuigi ka siin pole see kau-
geltki alati piisavalt tdpselt madratletav — néiteks valimidiitude kisimus).
Samas vOib ka véita, et kui hddetamine valimistel vbib kodanikus pigem
tekitada tunde, et vastutuse Uleandmisega valitud esindgjatele peaks tema oma
vastutusest vabastatud ja tema kohustus jargmiste valimisteni téidetud olema,

! Eelkdige on see iseloomulik fakultatiivsele rahvahééletusele rahvaagatuse kaudu,
vahem obligatoorsele rahvahaal etusel e, kus puudub allkirjade kogumise menetlus.

¥2 v/t ngiteks T.E. Cronin. Op. cit., p. 231-232.

¥3 B.E. YupknH. KoHCTUTYyLIMOHHOE MpaBo 3apyOekHbIX cTpaH: Y4eOHMK. — Mock-
Ba: Opucts, 1997, c. 229.

¥4Vt T. Annus. Op. cit., Ik 63.
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siis osalus sisuliste otsuste tegemisel voib kodaniku vastutustunnet kohaliku elu
suhtes &ratada ja edendada®®.

Kokkuvottes voib seega Gelda, et esindusdemokraatlik stisteem ei ole vaba
nendest puudustest, mida selle kaitgad omistavad vahetule demokraatiale.
Vedahe e eksisteeri mitte vahetu demokraatia ja esindusdemokraatia kui
siisteemide vahel, vaid pigem teljel elitism — kodanike vahetu osaluse
suurendamine.

6. Esndusdemokr aatlike institutsioonide
vOOrandumine elektoraadist

Vaba mandaadi pdhimdttest tulenev saadiku sOltumatus toob Uhtlasi esile
esindusdemokraatliku stusteemi ndrga kilje. Eksisteerib aatine oht, et man-
daadiomanik vddrandub teda legitimeerivatest valijatest. Poliitilise eliidi voo-
randumine lihtvalijatest on andnud alust kdnelda mdnikord isegi “poliitilisest
klassist”**®, Segjuures ei saa voimalusi sisulise esindamise defitsiidi tletamiseks
(vastupidiselt puhtformaalsee esindamisele) menetluslike ja positiivdiguslike
vahenditega faktiliselt tagada, sest sisuline representatsioon asub tervikuna
valitud esindgja poliitilis-eetilise vastutuse valdkonnas®’. Sellega, et vahetu
demokraatia viimaldab isikutele véljaspoolt poaliitilist esindusorganit agatust
kiisimustes, mida erakonnad mdnedel pdhjustel kasitleda ei soovi, vbib rahva-
algatus olla volikogu liikme vaba mandaadi téienduseks. Siit tdusetub loogiline
kiisimus, mil madral on Eesti esindusdemokraatlik ststeem — ja seda ka
kohaliku omavalitsuse tasandil — rahvast voorandunud. Esindusdemokraatlike
institutsioonide kdrge usaldusméér rahva hulgas voimaldaks véita, et soovitakse
olemasoleva stisteemi séilitamist, usalduse vahesus aga oleks theks argumen-
diks alternatiivsete voimal uste otsimise kasuks.

Teatud Uldise ettekujutuse, mis véimaldab sellele probleemiplstitusele vas-
tata, saab luua l&biviidud avaliku arvamuse ja valimisuuringutest périnevate
andmete pbhjal. Kohaliku omavalitsuse valimistest osavdtu protsent on kol-
medel viimastel valimistel olnud jargmine: 1993. a — 52,6; 1996. a — 52,5;
1999. a — 49,8%®. Seega € osale kohalikel valimistel umbes pooled h&ile-
Giguslikest isikutest®®. Vaga hasti voi pigem hasti luges end kohaliku oma-

¥° \/t H. Nawiasky. Op. cit., S. 23 ff.

%6 Th. Schiller. Op. cit, S. 10.

#7 . Spies. Op. cit., S. 64.

¥8 valijaskonna analiilis. — Arvutivrgus. Kaéttesaadav: http://www.riigikogu.ee/
osakonnad/msi/tood/tel1119.html, 22. veebruar 2001.a.

¥ Osalus regionaalsetel ja kohalikel valimistel on Laéne-Euroopas ja Phja-Ameerikas
30-70%. — |. Budge. Op. cit., p. 14.
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valitsuse t00st informeerituks 1996. a méartsis 23% kusitletutest, 1996. a 27%,
1998. amais — 29%. Vagadust olla suurel mééral paremini informeeritud koha-
liku omavalitsuse t60st tunnustas kohaliku omavalitsuse puhul enam respon-
dente (47-57% ajavahemikul september 1996 — mai 2000) kui teiste Eedti
Vabariigi véimuorganite puhul®®°. Kiisimusele, kui suurel maaral on inimestel
vOimalik mdjutada kohaliku omavalitsuse tegevust, vastas 1996. a septembris
respondentidest 43%, et vahesd médral, 49% — Uldse mitte, 5% — suurel
mééral (1997. a mais olid néitgjad vastavalt 41%, 51% ja 5%). Kohaliku oma-
valitsuse organite suhtes leidis oktoobris 1999. a kusitletutest 60%, et neil pole
uldse voimalik mdjutada linna- voi vallavolikogu tegevust (on voimalik vahesel
maaral mdjutada — 33%, suurel méaral — 3%); linna- voi vallavalitsuse osas
olid vastavad néitgjad 59% (Uldse mitte), 35% (vahesel méaral), 3% (suurel
maaral). Samal aa leidis 33% kusitletutest, et inimestel peaks senisega vor-
reldes olema palju rohkem vdimalus mdjutada omavalitsuste tegevust
(1998. amais — 42%, 1998. a hovembris — 39%); veidi rohkem vdimalus —
40% (1998. a mais 43%, 1998. a novembris — 41%). Olemasolevaid voimalus
pidas piisavaks 16% (1998. a mais — 8%, 1998. a novembris — 13%). Véikse-
mate madj utamisvlimal uste toetgjaid on kdigil vaadeldavatd juhtudel olnud vaid
1%. Vordluseks: Riigikogu osas oli neid, kes leidsid, et inimestel puudub véi-
malus parlamenti m&jutada, vaadeldaval ajaperioodil 82—84%, viimalus eksis-
teerib vahesel médral — 11-15%, suurel maaral — 1%>". 2000. a novembris
leidis 88% kusitletutest, et valitud véimukandjad ei hooli eriti palju sellest, mida
temasugused inimesed arvavad, 88% oli seisukohal, et Riigikogusse valitud
inimesed kaotavad véga kiiresti kontakti rahvaga; 87%, et erakonnad ja
valimigliidud on huvitatud ainult sellest, kuidas valimistel rohkem hééli saada;
68%, et valimistel hddletamine on ainus véimalus, et valjendada oma arvamust
valitsuse tegevuse kohta. 51% kusitletutest leidis, et poliitika ning riigivalitse-
mine on sedavord keerulised, et neil on vGimatu aru saada, mis toimub®~,
Kohalike elanike kontrolli kohaliku omavalitsuse tegevuse ile pidas 1999. a
oktoobris oluliseks 75% kusitletutest®™® (vaga tahtis — 40%, kullatki tahtis —

%0 Eesti riik ja rahvas, ma 2000. — http://www.riigikogu.ee/osakonnad/msi/
index.html, 22. veebruar 2001. a.

%1 Avaliku arvamuse uuring “Riik ja rahvas’. — Arvutivergus. Kattesaadav:
http://www.riigikogu.ee/osakonnad/msi/uurimused/riik_moju.html, 22. veebruar 2001. a
¥2 Riik ja rahvas. November 2000. — Arvutivrgus. Kéttesaadav: http:/
www.riigikogu.ee/osakonnad/msi/uurimused/riik_nov_2000_oot.html, 22. veebruar
2001. a

%3 Kusitlus leidis aset 23.—31. oktoobrini. Kokku kiisitleti 986 respondenti vanuses 15
kuni 74 aastat (arvestades kisitlustemaatika seotust kohalike omavalitsuste volikogude
valimistega olid aruandes vaatluse al ainult valimisealised vastgjad, keda oli valimis
947). Kusitlusvalimis olid proportsionaalselt oma tegelikule osakaalule esindatud k&ik
Eesti maakonnad ning linna- ja maarahvastik. — Kohalike omavalitsuste volikogude
valimised. — Arvutivlrgus. Kéttesaadav: http://www.riigikogu.ee/osakonnad/msi/
uurimused/ko_val_ok.html, 22. veebruar 2001. a.
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35%). Vé&ga tahtsaks pidas seda enam vastanuid kui vallallinna volikogu puhul,
samuti riiklike organite ja maakonna organite puhul®. Vastuste tldkeskmise
pohja osutus olulisemaks siiski vala- ja linnavolikogu liikmete ning riiklike
organite jarelevalve omavalitsuste tegevuse Ule. Kdige padevamaks otsustama
rahva huvide Ule pidas avalik arvamus rahvakiusitlust (kindlalt 45%, mdéningal
maaral 32%), jargnesid Riigikogu ja valitsus (kindlalt 42%, moningal maéral
27%), kohaliku omavalitsuse volikogu (40% ja 33%), linna- ja valavalitsus
(38% ja 34%), spetsialistide komigjon (29% ja 33%) ja maavalitsuse ametnikud
(21% ja 35%). Kui vaadelda kohaliku omavalitsuse kui vOimuinstitutsiooni
usaldatavust (tdielikult usaldan, pigem usaldan) rahva silmis, siis 1995. a teisel
poolel oli see 48-52%, 1996. a 45-56%, 1997 a 51-55%, 1998. a 46—49%,
1999. a mais 50% ja 2000. a 45-529%6*°. Uhelt poolt on see piisivalt olnud
kdrgem Riigikogu reitingust, pusivalt madalam Vabariigi Presidendi reitingust
ja erinev Vabariigi Valitsuse ning peaministri populaarsusreitingute suhtes,
teisalt poolt tuleb aga tddeda, et umbkaudu pooled kisitletutest e tunne koha
liku omavalitsuse kui voimuinstituudi suhtes usaldust ja see nahtus on pusiva
iseloomuga.

Eeltoodud andmete pdhjal voib jareldada, et valdav enamik rahvast tunneb
end riigi viimuinstitutsioonidest vddrandatuna, e tunneta end vdimelisena
olemasolevat agade seisu muutma (md&jutamisvéimalused piirduvad valimis-
tega) ja see tendents on plsiva iseloomuga. Rahvas sooviks aga avaliku vdimu
poolt agade otsustamisel enam kaasa réékida (rahvakisitlus) ja omada otsus-
tavate kilsimuste suhtes enam informatsiooni. Kohaliku omavalitsuse kui
vOimuinstitutsiooni suhtes & olda tervikuna siski nii kriitilised kui néiteks
Riigikogu suhtes. See on ilmselt seletatav kohaliku omavalitsuse ja elaniku
vahel paratamatult eksisteerivate tihedamate suhetega. Samuti vaib jareldada, et
elektoraat e tunneta, et valitud saadikud nende huve piisavalt arvestaksid ja
esindaksid.

Olukorras, kus 2000. a novembris oli elanikkonna rahuolu demokraatia aren-
guga langenud viimase 10 aasta madalaimale tasemele®®, tuleb paratamatult
tddeda, et rahva identifitseerumine poliitikaga ja poliitikutega on sligavas
mdBnaseisus ning sisulise representatsiooni demokraatlikku Ulesannet téidavad
valitud rahvaesindajad ilmselgelt puudulikult. Teiselt poolt ef saa olemasolevate
andmete pdhjal siiski teha Uhest jareldust rahva aktiivsest valmisolekust asuda

%% Sdlline liigitus, misriigi- ja haldusdiguslikus mattes on ebatépne, sisaldus avaldatud
uurimistulemuses.

%5 Trikimeedia uuring, oktoober 2000. — Arvutivérgus. Kéttessadav: http:/
www.saarpoll.ee/raud.1htm, 22. veebruar 2001. a.

%6 2000. a novembris labiviidud kiisitluse alusel selgus, et vaid 25% eestlastest ja 28%
mitte-eestlastest oli rahul demokraatia arenguga. — Riik ja rahvas. November 2000. —
Arvutivlrgus. Kéttesaadav: http://www.riigikogu.ee/osakonnad/msi/index.html, 22.
veebruar 2001. a.
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kasutama vahetu demokraatia instituute®™’. Ka on Eesti Uhiskonna senine
organiseerumine kodanike vabatahtliku thistegevuse alusel puudulik. Uuringud
néitavad, et vaid ca 34% isikuid on oma kodanikudigustest informeeritud hasti
vOi pigem hasti kui halvasti ja 64% arvas, et ta on oma kodanikudigustest
informeeritud pigem halvasti vdi vaga halvasti®®. Siiski oli 1999. a IGpus
teostatud kisitluse andmetel umbes pooled (51%) vastanutest seisukohal, et
inimesed peaksid ise osalema probleemide lahendamisel ja vaid umbes kol-
mandik (37%) respondente leidis, et probleemide lahendamine peaks jédma
ametnike mureks®™. Siin avaldub selgelt inimeste soov kriitiliseks kaasa-
métlemiseks ja thiskonnaglu kiisimuste maistmiseks. Uha murettekitavamaks
kujunevas vdbrandumissituatsioonis e saa niisama lihtsalt ndustuda téde-
musega, et “avaliku elu aktiviseerimise nimel e ole mdistlik hakata muutma
stisteemi, millega kaasneb vastutuse selge jaotus ja mis on seitse aastat stabiil-
sena toiminud ning ennast seega praktikas Oigustanud”*®. Kui iseseisvad
representandid pole suutelised piisavalt tagama elanikkonna usaldust avaliku
vOimu institutsioonide suhtes ja nende poolt vastuvOetavate otsustuste Uhis-
kondlikku aktsepteerimist ning see tendents on plsiv, peaks isegi aternatiivsete
lahenduste suhtes skeptiliselt meel estatute jaoks olema pdhjendatud kiisimus —
kuivord ohtlik on esindusdemokraatlikule stisteemile tervikuna ettevaatlik poor-
dumine teatud diguslikult kindlaksméératud, reguleeritud ja teatud valdkonda-
dega piiratud vahetu demokraatia instituutide poole? Alternatiiviks paistab
kujunevat olukord, kus avalikkus distantseerub Uha enam kdigist vOimu-
tasanditest ja artikuleerub sellest valjaspool. Kindlasti el saa vahetu demokraatia
elemendi laiendamist pdhiseaduses rgjada Uksnes avalikule arvamusele, kuid
taiesti pohjendatud on piida tekkinud probleemide Uletamiseks mitte heita
korvale vahetu demokraatia voimalusi kohaliku omavalitsuse tasandil. Nagu
utleb tuntud briti Ghiskonnateadlane D. Held, on tanap&eva maailma poliitilise
elu paljusid aspekte 18bivate skeptitsismi ja kutnilisuse tingimustes olulisem kui

%7 Naiteks 1996-2000. a labiviidud kiisitluste kohaselt on respondentidest petitsioo-
nidele alla kirjutanud 7-10%, esitanud avalikkusele oma seisukohti v&i ettepanekuid 7—
11%, vOtnud osa protestimarsist, — miitingust, piketist, streigist 2-6%. — Riik ja
rahvas. November 2000. — Arvutivlrgus. Kéttesaadav: http://www.riigikogu.ee/
osakonnad/msi/uurimused/riik_nov_2000_akt.html, 22. veebruar 200l.a. Kodanike
vamisoleku kohta tegutseda oma probleemide lahendamiseks vt ka Kohalikud
omavalitsused ja kodanike omaalgatus. —  Arvutivbrgus. Kattesaadav:
http://www.riigikogu.ee/osakonnad/msi/uurimused/ngo_aval-ar.html, 22.  veebruar
2001. a. Vahetu demokraatia instituute kui Uhte vdimalikku lahendusvarianti seal aga
véjatoodud ei ole.

8 A. Kasemets. Riigivaim ja kodanike thiskond. — Arvutivérgus. K éttesaadav:
http://www.riigikogu.ee/osakonnad/msi/4005.html, 22. veebruar 2001.a.

%9 K ohalikud omavalitsused ja kodanike omaalgatus. — Arvutivérgus. Kattesaadav:
http://www.riigikogu.ee/osakonnad/msi/uurimused/ngo_aval_ar.html, 22.  veebruar
2001. a

%0 M. Ernits. Op. cit. Ik 478.
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kunagi varem uurida vdimalikke teid poliitika — demokraatliku poliitika —
transformeerimiseks, voimaldamaks kodanikel oma elu efektiivsemalt kujun-
dada ja korraldada®'. Just kohaliku omavalitsuse tasandil on representatiivse
tahtekujundusstisteemi  laiendamine vahetu demokraatia elementidega mitte
Uksnes konstitutsioonidiguslikult lubatud, vaid ka poliitiliselt soovitav. Eriti
agakohane on tuua vahetu demokraatia kaudu thiskonna fookusse sellised
teemad, mida esindgjad Uldse v6i meelsasti kasitleda e soovi. Vahetu demo-
kraatia tahtsus kohaliku omavalitsuse Uksuses on pdhjendatud sellega, et otsuste
vastuvétmine toimub mitte vaheste poolt dldsuse ulatusliku huvipuuduse
tingimustes, vaid et kdik kodanikud on kutsutud vastutavaks kaasotsustamiseks.

%! D, Held. Op. cit., p. 8.
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I peatiikk
VAHETU DEMOKRAATIA INSTITUUDID

1. Kohalik rahvaalgatus
1.1. Maiste

Kohalik rahvaalgatus kujutab korvuti, tdpsemalt 0eldes, koos kohaliku rahva-
haaletusega endast olulisimat vahetu demokraatia instituuti, kuguures mélemad
on omavahel tihedalt seotud. Kohalik rahvaalgatus pole méeldav ilma kohaliku
rahvahaél etuse korraldamise vdimaluseta, kill on mdeldav vastupidine olukord.
Kehtiv PS ja varasemad Eesti Vabariigi pdhiseadused kohaliku rahvaal gatuse
ingtituuti e nimeta. Rahvaalgatuse mdistet on kasutatud PSRS § 8 Ig-s 2°%
Rahvaalgatuse instituuti Gldriiklikes kisimustes reguleeris ka 1920. a Eesti
Vabariigi pohiseadus (8-d 29 p 2; 31; 33) jaselle séilitas 1933. a Eesti Vabariigi
podhiseaduse muutmise seadus. Kohaliku rahvaal gatuse Giguse ndgi ette 1927. a
Piirituse ja akoholiliste jookide milgi seadus (8 13) ning 26. novembiril
1928. a Vabariigi Valitsuse poolt antud Alkoholsete jookide miugikeelu otsus-
tamiseks korraldatavate kohalikkude rahvahaé etamiste méarus.

Kohaliku rahvaalgatuse kui vahetu demokraatia instituudi all véib mdista
seadusega ndutava arvu kohaliku omavalitsuse Uksuse hdélediguslike elanike
poolt kohaliku omavalitsuse organile esitatavat nduet kohaliku rahvahéél etuse
korral damiseks™.

Samuti vOib kohaliku rahvaalgatuse mdistet kasutada ka kohaliku oma-
valitsuse organile esitatavale kohaliku rahvah&éetuse korraldamise ndudele
allakirjutanute stinontitimi tdhenduses®™. Seadusandluses pole sallist kéasitlust
siiski jargitud, vaid on selle asemel kasutatud sdnatihendit “rahvaal gatamise
nBudmisega tihinenud haélediguslikud kodanikud” *®,

%2 PSRS § 8 Ig 2 sitestab, et pohiseaduse muutmise algatamise Gigus on péhiseaduse
rahvahédéletusel vastuvdtmisele jérgneva kolme aasta jooksul ka rahvaagatuse korras
véhemalt kiimnel tuhandel valimisdigudikul kodanikul. Rahvaalgatuse korras esitatud
pbhiseaduse muudatuse ettepanek voetakse Riigikogu péevakorda kiireloomulisena ja
lahendatakse kéesoleva paragrahvi 1. 18igus sétestatud korras.

%3 A. Gern. Op. cit., S. 365; A. Paust. Op. cit., S. 29. Rahvaalgatuse mdiste kohta vt
K. Hernekamp. Op. cit., S. 29. T. Annuse kohaselt m&eldakse rahvaalgatuse all rahva
seast tulnud ettepanekuid mdne riigielu kiisimuse (eelkdige seaduseelnbu) arutamiseks
ning otsustamiseks. — Op. cit., Ik 58. J. Uluots margib, et rahvaalgatamise all moel-
dakse seaduse eelndu esitamist rahva poolt Riigikogule. — Riigidigus. (Konspekt).
Prof. J. Uluots'i loengute jarele korraldanud Kérgema S8jakooli kuulagjad. — Sdjavée
Uhendatud Oppeasutuste véljaanne, 1926, |k 41.

%4 vt K. Ritgen. Op. cit., S. 115.

%> Riigikogu valimise, rahvahailetamise ja rahva algatamise 8iguse seaduse (RT 1920,
105/106, 242; 219/220, 614) § 26; Riigikogu valimise, rahvahdetamise ja
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Mis puudutab sellise isikute grupi (st agatus kui toetusalkirja andnud
isikute thendus) omavalitsuskorral dusdiguslikku staatust, siis monikord on seda
kasitletud kohaliku omavalitsuse organina®®. Siin tuleks siiski lahtuda sellest, et
vala vdi linna hddlediguslikud isikud koonduvad selliseks Uhenduseks sub-
jektiivse avaliku diguse teostamiseks ja realiseerivad oma status activus' est
tulenevat padevust, et osaleda kohalikus tahtekujundusprotsessis. Seega ei saa
nende tegevust samastada valla- vGi linnaomavalitsusorganite poolt realiseeri-
tava paddevusega. Organi staatuse eitamise kasuks rédgib ka agaolu, et kui sdle
poolt esitatava ndude Giguspérasuse Ule otsustgjaks on kohaliku omavalitsuse
organ, kujuneks Oigusliku vaidluse tekkimise korral situatsioon, kus toetus-
alkirja andnud hdadledigusikud isikud ega nende esindgjad el saaks podrduda
hal duskohtusse, sest Eesti hal duskohtumenetlus ei tunne organivaidlust®’.

Kohaliku rahvaalgatusena voib késitleda ka seadusega kindlaksmaaratud
arvu hddledigudike vala- voi linnaglanike Gigust nBuda, et korraldataks koha-
lik rahvah&iletus teatud olulises kohaliku elu kisimuses. Siin on kohalikule
rahvaal gatusel e |ahenetud kui kollektiivsele 8igusel €*®,

Menetluslikus méttes kujutab kohalik rahvaalgatus endast allkirjade kogu-
mist. Kohaliku rahvaal gatuse eesmérk on, et hddedigudik elanik saaks otsus-
tada kohaliku omavalitsuse organi asemel olulise munitsipaalpoliitilise kiisi-
muse. Rahvaalgatust kui menetlust vljendavad ka sbnaiihendid “rahvaal gatuse
korras’*° ja “rahvaal gatamise teel” 3",

Seega vOib kohaliku rahvaalgatuse mdistet kasutada moneti erinevates
téhendustes, tépsemalt 6eldes, mérgistada sellega Uihe ja sama ndhtuse erinevaid
aspekte. Mdoistekasutuse Uhtsuse ja selguse huvides ning arvestades Eedti

rahvaal gatamise seaduse (RT 1926, 16, 17; 1929, 30, 201, 50, 380; 1932, 63, 520; 1933,
19, 133; 81, 593) § 36; Riigikogu valimise, rahvahadletamise ja rahvaalgatamise sea-
duse (RT 1934, 5, 39; diendus, 24, 173 ja 174) 8§ 36; Alkoholsete jookide miilgikeelu
otsustamiseks korral datavate kohalikkude rahvah&él etamiste mééruse § 12.

%6 v/t selle kohta K . Ritgen. Op. cit., footnote 53, S. 117.

%7Vt selle kohta M. Ernits. Organitiili halduskohtus. Juridica nr 7, 1999, Ik-d 320—
323.

%8 Rahvaalgatusega méistetakse kindlaksmaératud arvu kodanike igust nduda, et
teatavasisuline seadus antaks, senikehtinud seadus tiihistataks voi algatajate poolt esi-
tatud méttes muudetaks. Kui rahvaalgatuse korras esitatud seaduseelndu parlamendi
poolt tagasi |Ukatakse, 18heb seaduseelndu rahvahdaletusele. — Eesti Entsiiklopeedia.
V1. — Tartu: K/U Loodus, 1936, Ik 1374. Siin avaldub réhuasetus mitte niivérd rahva-
haal etuse korraldamisele, vaid Gigusakti andmisele, tihistamisele voi muutmisele.

%9 PSRS § 8 Ig 2; 1920. a pdhiseaduse § 87 (“rahvaalgatamise korras’); 1933. a pohi-
seaduse muutmise seaduse 8 29 p 2; 1934. a Riigikogu valimise, rahvahédetamise ja
rahvaal gatamise seaduse § 37; J. Pdld. Loenguid Eesti riigidigusest. — Tartu: siht-
asutus luridicum, 2001, |k 75; Riigidigus. Uld- ja eriosa. Koostatud ja redigeeritud
vastavalt Tartu Ulikooli 6igusteaduskonna loenguile ja eksamikavale. — Tartu: Jurist,
1936, 1k 443.

370 1920. a péhiseaduse § 29 p-d 2 ja 3; 1933. a pdhiseaduse muutmise seaduse § 29
lglp-dlja4.
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pohiseadustes ja seadusandluses omaksvdetud |ahenemist, voib eeltoodud méa-
ratlustest eelistatavaimaks pidada kohaliku rahvaalgatuse kasitlemist menetlu-
sena, mille kéigus kogutakse toetusallkirju valla voi linna h&&ledigudikest
elanikest algatgjate ndudmisele panna kohalikule rahvahaél etusele nende poolt
esitatud Gigusakti eelndu (projekt) vdi nende poolt sdnastatud (formuleeritud)
muu kohaliku elu kiisimus. Kuna kéesoleva too autor on seisukohal, et n-0 tava-
kodaniku jaoks on digusaktide koostamine suhteliselt keerukas Ulesanne ja
kohaliku rahvaalgatuse eesméargid on pohimdtteliselt saavutatavad ka muus
kohaliku elu kiisimuses tehtavale otsustusele seadusega kohaliku omavalitsuse
volikogu digusakti toime omistamise teel, voib kohalikku rahvaal gatust méérat-
ledajéargmiselt:

Kohalik rahvaalgatus kui vahetu demokraatia instituut on menetlus, mida
kasutades, st algatajate poolt esitatud nduet — panna nende ettepanek
kohalikule rahvahaaletusele — allkirjaga toetades, on haaledigudike valla-
ja linnaglanikel seadusega kehtestatud kvoorumi saavutamise ja ettepa-
neku digusparasuse korral vBimalik otsustada teatud konkreetne kohaliku
elu kisimus kohaliku rahvahaaletuse teel.

Tavaliselt on kohaliku rahvaa gatuse ja -haél etuse puhul tegu kaheastmelise
menetlusega: edukas rahvaalgatus viib -hdaletuseni. Siiski pole see mitte alati
nii. On voimalik, et kohalikule rahvaalgatusele e jargne kohalikku rahva-
hadletust, ja eksisteerib kohaikke rahvahdd etusi, millele pole eelnenud koha-
likku rahvaal gatust.

Kohalik rahvaalgatus ilma -h&é etuseta leiab aset juhul, kui:

a) agatus nurjub, st kui e suudeta saavutada nButavat arvu toetusallkirju;
VO

b) volikogu ndustub sisuliselt agatuse korras esitatud ettepanekuga e toimib
vastavalt sellele, mist6ttu rahvahaa etus muutub Uleliigseks. Rahvaal gatuse kor-
ras esitatud ettepaneku aktsepteerimise korral annab volikogu vastavalt selle
sisule kas mééruse voi votab vastu otsuse (KOKS § 7 1g-d 1 ja 2).

Kohalik rahvahédetus ilma -algatuseta leiab aset juhul, kui rahvahdiletus
algatatatakse ja selle korral damine otsustatakse volikogus®*.

Eeltoodud kohaliku rahvaalgatuse madistest nahtub, et kohalikku rahva-
h&éetust korraldatakse samas kohaliku elu kisimuses, millele oli suunatud
kohalik rahvaal gatus. Kuna kohalik rahvaal gatus kujutab endast tavaliselt koha-
liku rahvahaal etuse ecletappi (menetluse 1. aste), oleks teistsugune lahendus ka
vOimatu.

Kohaliku rahvaalgatuse moiste slnoniumina kasutatakse sageli ka
initsiatiivi moistet (sks. k. die Initiative). Siiski pole mitte aati tegu téiesti
samatdhenduslike terminitega. Rahvaagatus vimaldab valitud esinduskogul
(volikogul) talle esitatud ettepanekuga ndustuda ja seega e jouta tegelikult

37 Sks. k. Ratsbegehre.
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kaugeltki mitte alati kohaliku rahvahadetuse korraldamiseni®?. Seevastu
initsiatiiv eeldab tingimata kisimuse andmist rahva (kohaliku omavalitsuse
Uksuse hadlediguslike elanike) otsustada, seega rahvahddetuse korraldamist
sOltumata ettepaneku suhtes tehtavast kohaliku omavalitsuse organi positiivsest
vOi negatiivsest otsusest®. Seega on initsiatiivi ndol tegu (kohaliku)
rahvaal gatuse al amkategooriaga.

Kohalik rahvaalgatus Rahvah&iletuse
/ \ algatamine volikogus
Ebaedukas Edukas
Volikogu toetab Volikogu ei toeta
rahvaal gatuse korras rahvaal gatuse korras
esitatud ettepanekut esitatud ettepanekut
v
Kohalik
rahvahaal etus

Skeem 2. Kohaliku rahvaal gatuse tagaj érjed.

Rahvaalgatusest kui nn pluradlagatusest eristub individuaalalgatus, kus
Gigudlikult vdimaldatakse igale hadlediguslikule kodanikule (elanikule) rahva-
algatusmenetiust algatada, st nduda volikogult teatud otsus(tus)e tegemist,
muutmist voi tuhistamist, mis kuulub obligatoorse voi fakultatiivse rahva-
hédletuse dla. Individuaalalgatuse voib esitada Uks vdi enam hdalediguslikku
elanikku®. Kui rahvaalgatus e saavuta seadusega ettenahtud kvoorumit, saab

372 Naiteks Baieri, Hesseni ja Schleswig-Holsteini liidumaadel ei 18pe umbes pooled
kohalikud rahvaalgatused kohaliku rahvahdaletusega, mis aga e tdhenda, et need kdik
oleksid nurjunud. — Vt F. Rehmet, T. Weber, D. Pavlovic. Op. cit., S. 139-143.

373 K. Hernekamp nimetab seda kategoorilise rahva osaluse spetsiifiliseks referendumi-
demokraatlikuks momendiks. — Op. cit., S. 30.

37 v/t Zirichi kantoni Rahva ettepaneku tegemise iguse seaduse (Gesetz Uber das
Vorschlagsrecht des Volkes (Initiativgesetz) (vom 1. Juni 1969) § 19 Ig 1. — Ziircher
Gesetzessammlung. — Online. Erreichbar: http://www.kanton.zh.ch/appl/zhle.../, der
22. Juli 2001; Zirichi vallavolikogu kodukorra (Geschéftsordnung des Gemeinder ates)
at 104 lg 3. — Online. Erreichbar: http://www.stzh/kapOl/gemeinderat_stzh/
geschaeftsordnung_171199.htm, der 22. Juli 2001.
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seda kasitleda individuaalalgatusena®®. Kui individuaalalgatus kasitleb obliga-
toorse rahvahddetuse eset, vgjab ta seadusega kindlaksméératud teatud arvu
volikogu liikmete toetust®”.

Todist rahvaalgatust tuleks eristada ka rahvahdal etusnéudest, mille puhul
teatud arvul parlamendi v&i kohaliku omavalitsuse esindusorgani liikmetel on
Oigus nduda, et vastuvdetud Gigusakt pandaks rahvahdiletusele. Kui seda nduet
eelnevalt kindlaksméératud téhtaja jooksul toetab nbutav arv haédlediguslikke
kodanikke (elanikke), pannakse see Gigusakt rahvahdaletusele. Siin on rahva-
algatuse toimumise vdimalikkus seotud parlamendi v6i volikogu teatud arvu
liilkmete eelneva toetusega®’.

Algatust, mis on suunatud kiisimuse arutamisele ja otsustamisele volikogus,
kusjuures volikogu on padev otsustama, kas korraldada rahvahadetus’ voi
rahvakisitlus®, voib Uksnes tinglikult k&sitleda ranvaal gatusena.

Kohaliku rahvaalgatusena ei saa késitleda KOKS 8-s 32 ettendhtud Gigus-
aktide algatamise Gigust, sest seal ettendhtud menetlus 18peb arutelu ja otsusta-
misega volikogus voi vala- voi linnavalitsuses. Ajavahemikus 1989. a kuni
kdesoleva gjani e ole Eestis aset leidnud Uhtegi kohalikku rahvaal gatust.

%5 vt Zzirichi linnaomavalitsuse korralduse seaduse (Gemeindeordnung der Stadt
Zirich vom 26. April 1970) art 15 Ig 4. — Online. Erreichbar: http://www.stzh.ch/ds/
Gemeindeordnung/Gemeindeordnung.pdf, der 22. Juli 2001.

376 v/t néit Zirichi kantoni vallaseaduse (Gesetz iber das Gemeindewesen (Gemeinde-
gesetz)) § 98; Rahva ettepaneku tegemise Giguse seaduse 8-d 21 ja 22; Zrichi
linnaomavalitsuse korralduse seaduse art 15 Ig 2 ja art. 17; Zirichi valavolikogu kodu-
korraart. 104 1g 3.

377 Eesti Vabariigi 1920. a pdhiseaduse § 30 sétestas: “Iga Riigikogu poolt vastuvéetud
seadus jadb véjakuulutamata kahe kuu kestes tema vastuvftmise péevast arvates, kui
seda nBuab kolmas osa Riigikogu seaduslikust koosseisust. Kui selle gja jooksul
kakskiimmendviis tuhat hééledigudikku kodanikku nduab, et nimetatud seadus esita-
takse rahvale vastuvBtmiseks voi tagasilikkamiseks, siis oleneb pérastine véljakuulutus
rahvahééletuse tagajdrgedest.” Ka seadusandlus eristas rahvaalgatamise nbudmist ja
rahvahaél etamise ndudmist. — vt 1920. a Riigikogu valimise, rahvahadél etamise jarahva
algatamise seaduse, 1926. a Riigikogu valimise, rahvahdletamise ja rahvaa gatamise
seaduse ja 1934. a Riigikogu valimise, rahvahé@életamise ja rahvaa gatamise seaduse
5. ptk. Vt kaM. Suksi. Op. cit., p. 9.

378 \/t nait Horvaatia rahvahéél etuse seaduse kohta Structure and operation of local and
regional democracy. Croatia. Situation in 1998. Report adopted by the Steering
Committee on Local and Regional Democracy (CDLR) in December 1998. — Council
of Europe Publishing, p. 15.

3 Soome kohaliku omavalitsuse seaduse kohta vt Structure and operation of local and
regional democracy. Finland. Situation in 1997. — Council of Europe Publishing, p. 12.
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1.2. Kohaliku rahvaalgatuse klassifikatsioonist

Esitatava ettepaneku vormi alusel jagunevad rahvaagatused formuleeritud
ettepanekuga algatusteks ja formuleerimata ettepanekuga algatusteks e
Uldisteks algatuseks. Esimesel juhul esitatakse ettepanek kohaliku omavalit-
suse organile otsustamiseks véljatootatud 6igusakti eelndu kujul. Teisel juhul on
tegu Uldise algatusega, kus ndutakse pédevalt kohaliku omavalitsuse organilt
konkreetse Gigusakti projekti valjatbotamist vastavalt rahvaalgatuse korras
esitataval e lahendusettepanekul €. Vormi tihtsuse pdhimdttest tuleneb, et sama
agatuse puhul on need variandid teineteist vélistavad. Kéesoleva t66 autor
soovitaks Eestis kasutada formuleeritud ettepanekuga algatust, ent mitte digus-
akti eelnbu (vOi projekti) kujul, vaid ettepaneku kujul, mis peab vastama sea-
duses kehtestatud tingimustele ja millel on rahvah&iletusel vastuvétmise korral
volikogu digusakti toime®:.

Eseme jérgi vOib rahvaalgatused liigitada konstitutsioonilisteks, seadus-
andlikeks ja haldusalgatusteks. Kohalikud rahvaalgatused kuuluvad haldus-
algatuste gruppi®*.

Eristatakse vahetuid ja kaudseid rahvaalgatusi. Vahetu agatuse korra pan-
nakse teatud arvu elanike ettepanek rahvahddetusele, ilma et kohaliku oma-
valitsuse volikogul oleks vahellliks oleva organina mingit vBimalust ette-
panekut muuta. Jargnev rahvahaal etus 16peb (algatuse edukuse korral) 6igusakti
kehtestamisega vastavalt algsele ettepanekule. Kaudne rahvaalgatus seevastu
annab esinduskogule viimaluse vastavaid meetmeid arutada ja muuta algatuse
korras esitatud nGude agset sbnastust. Kéesoleva to6 autor loeb sdlles kisi-
muses soovitavaks paindlikku |dhenemist, ent peab vgaikuks siduda muuda-
tuste tegemine allakirjutanute esindajate ndusolekuga. Muudatuste tegemine
kohaliku rahvaal gatuse korras esitatud nBudesse vaib seisneda redaktsioonilistes
parandustes vai selle 6iguspérasuse tagamiseks vajaikes muudatustes.

%0 Naiteks Vene Foderatsioonis kehtiv seadusandlus nzeb ette, et kui kohalikul
rahvahééletusel vastuvBetud otsuse realiseerimiseks on vajalik digusakti véljaandmine,
on kohaliku omavalitsuse organ vdi Vene Foderatsiooni subjekti esinduskogu, kelle
pédevusse antud kisimus kuulub, kohustatud 30 péeva jooksul pérast kohalikul
rahvahééletusel vastuvdetud otsuse joustumist kindlaks méddrama selle Gigusakti ette-
valmistamise ja vastuvdtmise téhtaja. — O.E. Kyraguu, B.U. ®aaees. Op. cit., c. 134.
%! pghjendust vt kaesoleva peatiiki p-s. 1.1.

%2 Ménikord leidub 6iguskirjanduses ka kohalike rahvaalgatuste liigitamist (vastavalt
kohalike rahvah&életuste analoogilisele liigitamisele) nn “vallakonstitutsiooni rahvalga
tusteks’ (“Gemeindeverfassungsinitiative”) (st rahvaalgatuse esemeks on vastava
kohaliku omavalitsuse Uiksuse p8himaarus), “valla seadusandlikuks rahvaal gatuseks’
(“ Gemeindegesetzesreferendum”) (mitmesugused eeskirjad (Verordnungen) ja regle-
mendid) ning “valla haldusrahvaal gatuseks’ (néit kohaliku omavalitsuse finantshalduse
kisimused). — Vt K. Hernekamp. Op. cit., S. 78. K&esoleva t66 autori arvates on see
jaotus pigem segadusttekitav.
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Kohalikke rahvaalgatusi voib liigitada ka positiivseteks e initsieerivateks
algatusteks®™, mis on suunatud kohaliku omavalitsuse Gigusakti kehtestamisele:
teiste sOnadega, tahetakse saavutada midagi, millega volikogu pole veel tegele-
nud, ja negatiivseteks (kasseerivateks) ehk korrektuuralgatusteks, mis on
suunatud juba vastuvGetud otsustuse tagasilikkamisele vGi tlihistamisele®.
Kasseerivate algatustega tahetakse siiski teostada seda, mille volikogu on juba
tagas |0kanud (kohustavad algatused), vGi takistada midagi, mille volikogu on
juba otsustanud (tUhistamisalgatused). Kasseerivad agatused esinevad Saksa
liidumaade kohalike omavalitsuste praktika néitel sagedamini®.

Kasseerivaid rahvaalgatus voib téiendavalt liigitada selle alusel, milliste
Gigusaktide muutmisele vai tihistamisele nad vdivad suunatud olla. Kéesoleva
t00 autor on seisukohal, et Eestis oleks otstarbekas kohaliku omavalitsuse tasandil
vOimaldada lisaks initsieerivatel e rahvaal gatustele ka kasseerivaid rahvaalgatus,
kugjuures nii volikogu mééruste ja otsuste kui ka valla- ja linnavalitsuse mééruste
suhtes. V8imaluse andmine vaidlustada vala vGi linnavalitsuse Gigusakte on
seotud agaoluga, et volikogu voib hakata rahvaal gatuse valtimiseks kohaliku elu
kiisimuste otsustamist kaugeleulatuvalt delegeerima valla- voi linnavalitsusele.
Oigudiku véimaluse annab selleks KOKS § 22 Ig 2, mis sétestab, et seadusega
kohaliku omavalitsuse, kohaliku omavalitsusiiksuse voi kohaliku omavalitsus-
organi padevusse antud kisimus otsustab kohaliku omavalitsuse volikogu, kes
vBib del egeerida nende kiisimuste |ahendamise valitsusele.

Initsieerivana kavandatud rahvaalgatus vib osutuda kasseerivaks (nt juhul,
kui volikogu on algatatud kiisimust juba kasitlenud ja selles otsusegi teinud, aga
adgatgad polnud sdlest teadlikud) ja vastupidi (nt kavandatakse kohalikku
rahvaal gatust ammukehtiva kohaliku omavalitsuse digusakti muutmiseks. Vahe-
peal on aga olustik sisuliselt mérgatavalt muutunud ning vaatamata sellele, et
algatus on suunatud volikogu digusakti vastu, on tegu initsieeriva algatusega).
Juhul, kui algatgjad on initsieeriva agatuse raames allkirjade kogumist juba
alustanud, kuid volikogu arutab kiires korras agaja teeb selles otsuse, on algselt
initsieerivana kavandatud kohalik rahvaalgatus voimalik veel ainult volikogu
otsuse vastu suunatud rahvaal gatusena.

Mitte péris Uhembtteline situatsioon tekib juhul, kui volikogu pole vastavat
kiisimust veel otsustanud, kuid kavatseb seda pestselt teha Kui kohalik
rahvaal gatus |8peb enne sellist otsust, on tegu initsieeriva rahvaal gatusega, kui
parast — kasseeriva rahvaalgatusega®™. Initsieeriva ja kasseeriva algatuse

%3 Ménikord nimetatakse neid ka tegevusetusal gatusteks (sks k Untétigkeitsbegehren).
%4 Sveitsis vastab korrektuuralgatusele fakultatiivse referendumi méiste, rahvaalga-
tusena aga késitletakse initsieerivat algatust. — Vt Th. Schiller. Op. cit., S. 9. Tuleb
maérkida, et volikogu digusakt, mille vastu rahvaalgatus on suunatud, € pea viimases
sbnasel gelt nimetatud olema. Piisab, kui see ihemdtteliselt ilmneb kontekstist.

%5 A, Paust. Op. cit., 1999, S. 58-60.

%6 Arbeitshilfe Biirgerbegehren und Biirgerentscheid. Ein Praxisleitfaden von Andreas
Paust. — Online. Erreichbar: http://www.buergerbegehren.de, der 22. September 2001.
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eristamine on tahtis mh seetdttu, et nende puhul tuleks ndha ette erinevad
tahtajad.

SOjaeelses Eesti Vabariigis korraldatud kohalikke rahvaalgatusi alkohoolsete
jookide mudgikeelu kehtestamiseks voib klassifitseerida jargmiselt:

— kuna sellise rahvaalgatuse korras ei néutud kohaliku omavalitsuse organilt
konkreetse Gigusakti projekti véljatdotamist vastavalt rahvaal gatuses sisalduvale
lahendusettepanekul e, oli tegu formuleeritud ettepanekuga al gatustega

—esemelt oli tegu haldusal gatustega;

—kuna rahvaalgatusndue esitati ringkonna komiteele, kes kontrollis selle
seaduslikkust ja seaduses ettenghtud tingimustele vastavuse korral kuulutas
vélja kohaliku rahvahasletuse®™, oli tegu vahetute rahvaal gatustega;

—kuna kohaliku rahvaalgatuse korraldamise eelduseks oli agaolu, et voli-
kogu polnud PFiirituse ja alkoholiliste jookide muigi seaduse 8 12 alusel talle
kuuluvat 6igust alkohoolsete jookide kohaliku muigikeelu kehtestami seks kasu-
tanud, oli tegu positiivsete e initsieerivate algatustega.

1.3. Kohaliku rahvaalgatuse tahtaegadest.
Rahvaalgatuse edasiliikkavast ehk suspendeerivast toimest

Oigusrahu, halduse efektiivsuse ja saéstlikkuse pdhimétetest tulenevalt oleks
otstarbekas digudlikult fikseerida, et kohalik rahvaal gatus voib aset leida Uksnes
nendes olulistes kohaliku elu kiisimustes, mille suhtes pole seadusega kindlaks-
madratud tahtgja jooksul korraldatud kohalikku rahvahd&letust. Keelutdhtaa
kehtivust e tohi seadusandja kaotada, kui see tekitab vastuolu Giguspérase
ootuse pdhimottega®®.

Moeldav oleks ka n-6 “pehmem” variant, mille korral v6ib kohalik rahva-
a gatus ka seadusega kindlaksmaératud keelutdhtgja jooksul aset leida juhul, kui

%7 \abariigi Valitsuse 26. novembri 1928. amaaruse §-d 8 p 1ja 15.

%8 Riigikohtu pdhiseaduslikkuse jarelevalve kolleegiumi 30. septembri 1994. a otsuses
Agadigusseaduse rakendamise seaduse § 25 Ig. 3 Pohiseadusele vastavuse 1&bi-
vaatamine Eesti NSV taluseaduse § 30 Ig. 2 kehtetuks tunnistamise osas, 111-4/A-5/94,
margitakse: “Demokraatlikes riikides juhindutakse 6igusloomes ja diguse rakendamisel,
sealhulgas Giguse mdistmisel seadustest ja gjalooliselt kujunenud Giguse Uldpdhiméte-
test. Eesti diguse UldpShimdtete kujundamisel tuleb Pdhiseaduse kérval arvestada ka
Euroopa N6ukogu ja Euroopa Liidu asutuste poolt kujundatud Giguse Uldpdhimétteid.
Need pbhimdtted on tuletatud arenenud diguskultuuriga liikmesriikide Giguse Uldpdhi-
motetest. [...] PBhiseaduse médtte kohaselt on Eestis diguse Ul dpdhimdtteks 6iguspérase
ootuse printsiip. Selle printsiibi kohaselt on igaiihel 6igus tegutseda mdistlikus ootuses,
et rakendatav seadus jaéb kehtima. 1gaiiks peab saama temale seadusega antud Gigusi ja
vabadus kasutada vahemalt seaduses sédtestatud téhtaja jooksul. Seaduses tehtav muu-
datus e tohi olla Giguse subjektide suhtes sBnamurdlik.” — Riigikohtu lahendid
1993/1994. — Tallinn: Qigusteabe AS Juura, 1995, Ik-d 33-35.
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samas kiisimuses toimunud kohalik rahvahéé etus algatati ja selle korraldamine
otsustati volikogus. Viimane variant eeldab seega nn volikogu algatuse voima-
lust (mida kéesoleva t60 autor pdhimotteliselt toetab), ent selle puhul tehakse
vahet volikogus algatatud korras ja kohaliku rahvaalgatuse kaudu korraldatava
kohaliku rahvahaal etuse keel utéhtaegade vahel, mida kéesoleva t6o autor ei loe
pohjendatuks.

Arvestades Eesti praegust arenguetappi iseloomustavaid kiireid ja jarske
Uhiskondlikke ja Giguslikke muutusi, oleks otstarbekas nn keelutdhtajana néha
ette suhteliselt [Uhike tahtaeg (mitte Ule kahe aasta) voi siduda keelutdhtaeg
vastava volikogu koosseisu volituste kestusega. Esimene variant (2 aastat) tun-
dub siiski eelistatavam, mida néitab ka sellise lahenduse rakendamine vdis-
riikide seadusandluses. K&esoleva too autori arvates vaariks kaalumist, kas fik-
seerida seaduses pohimdte, mille kohaselt vdimaldataks ka keelutdhtaja kestel
uut rahvaalgatust, kui varem kohalikul rahvahddletusel vastuvdetud otsustuse
auseks olnud diguslikud vai faktilised agaolud on olulisel méaral muutunud.

Kull on aga keelugja kestel voimalik uute kohalike rahvaalgatuste korral-
damine varasema rahvahaa etusega mittei dentsetes kilsimustes. Néiteks on vai-
malik keelugja kestel korraldada kohalik rahvaal gatus munitsi paal asutuse suh-
tes, kui viimast on volikogu otsusega ol uliselt reorgani seeritud®.

Kohaliku rahvaal gatuse korraldamise tahtajad erinevad vastavalt sellele, kas
tegu on initsieeriva vGi kasseeriva rahvaal gatusega. Initsieeriva kohaliku rahva
algatuse voib pohimdtteliselt 1&bi viia igal ga ja puudub vagadus kehtestada
konkreetseid menetlustahtaegu®®. Kaalumist vaariks ndude kehtestamine, et
selline algatus tuleks kohalikus omavalitsuses enne alkirjade kogumisele
asumist registreerida, millega kaasneks selle seadudikkuse kontroll. Eesmérgiks
oleks véltida mottetuid kulutusi rahvaalgatusele, mis hiljem osutuks Gigus-
vastaseks. Teiselt poolt eksisteerib teatud risk, et kohalikule omavalitsusele
hakatakse esitama kontrollimiseks mitmesuguseid algatusi, millel puudub véik-
seimgi edulootus, ja omavalitsusteenistujad ei saa enam normaalselt téita oma
muid igapé&evaseid teenistusilesandeid.

Ka 1927. a PRiirituse ja akohaliliste jookide muligi seaduse § 13 ja selle
ausel kehtestatud Vabariigi Valitsuse 26. novembri 1928. a madrus ei ndinud
kohaliku rahvaal gatuse 18biviimiseks ette mingit konkreetset tdhtaega.

Erinevalt initseerivast rahvaalgatusest tuleb kasseeriva kohaliku rahva-
algatuse jaoks, s.t allkirjakvoorumi saavutamiseks vajaliku alkirjade kogumise

%9 Siin on silmas peetud kogu kohaliku omavalitsuse iiksuse sotsiaalse, majandusliku
vdi kultuurilise heaolu edendamiseks moodustatud ja kohalike elanike poolt vordsetel
alustel kasutatavat asutust.

30 gjiski on ka sellise kohaliku rahvaalgatuse korral véimalik seadusega sitestada suh-
telisalt pikk menetlustahtaeg. Nii on tehtud néiteks Alam-Saksimaa kohaliku omavalitsuse
korralduse seaduses (8§ 22b Ig 5), mille kohaselt tuleb selline algatus esitada vallale ja
segjdrel 6 kuu jooksul koguda nutav hulk alkirju. (Niedersischsi sche Gemeindeordnung
(NGO). — Online. Erreichbar: http://www.buergerbegehren.de/go/ nieders.htm, der 5.
Januar 2001. — Sveits kohta vt ka Local referendums, 1993, pp. 28, 37.
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jaoks, kehtestada konkreetne téhtaeg, mis el tohiks olla ei liiga |Ghike (muudab
kvoorumi saavutamise voimatuks) ega liiga pikk (&hvardab pikaks gaks pidur-
dada jooksvat haldustegevust). Kéesoleva t60 autori arvates voiks selliseks
tahtgjaks kehtestada kaks kuud, mis koos sobiva allkirjakvoorumiga peaks Eesti
olusid jakateisteriikide praktikat arvestades™ olema piisav aeg.

Tahtaja kulgemine algab vastava kohaliku omavalitsuse digusakti avalikus-
tamisest. Volikogu (KOKS § 23 Ig 1) ja vala vdi linnavalitsuse (§ 31 Ig 1)
Oigusaktid avalikustatakse valla voi linna pohimaaruses sitestatud korras. Néi-
teks vastavalt Tartu linna pdhimé&aruse®? §-le 9 Ig-d 1 ja 2 ning &-le 37 Ig 2
avalikustatakse volikogu ja valitsuse Oigusaktid linnakantseleis ning Tartu
Linnavolikogu ja Tartu Linnavalitsuse infopunktis hiljemalt seitsme péeva jook-
sul arvates nende vastuvatmisest®®. Lisaks avalikustatakse volikogu Uldist taht-
sust omavad digusaktid seaduses sitestatud korras Riigi Teatgja elektroonilises
andmekogus ja volikogu otsusel gjalehes™”.

Toetusallkirjade kogumise etapile jargneb rahvaalgatuse korras esitatud
ndude menetlemine kohaliku omavalitsuse organites. Selle esimene etapp hdl-
mab valla- vGi linnavalitsuse poolt kohaliku rahvaal gatuse korras esitatava nou-
de Giguspéarasuse Ule otsustamist. Kohaliku omavalitsuse téitevorgani poolt
teostatava kontrolli téhtajaks vOiks kéesoleva to0 autori arvates kehtestada
14 p&eva ehk kaks nadalat arvates ndude esitamisest valla- voi linnavalitsusele.

Kui vallavoi linnavalitsus tunnistab kohaliku rahvaalgatuse korras esitatud
ndude Gigusparaseks, jargneb selle menetlemine volikogus. Menetluse tahtajaks
vOiks kéesoleva t06 autori arvates kehtestada 30 pdeva ehk Uks kuu arvates
vala- vdi linnavalitsusele algatuse korras esitatud ndude &igusparasuse kont-
rolliks ettendhtud téhtaja méddumi sest.

Ka juhtudel, kui on tegu valla- vdi linnavalitsuse mééruse vastu suunatud
kasseeriva kohaliku rahvaalgatusega, peaks kisimuse menetlemine pérast
taitevorgani poolt diguspéarasuse kiisimuse otsustamist devolveeruma volikogule
kui koiki olulisi kohaiku elu kiisimusi otsustavale poliitilisele organile. See-
juures kujundab valla- vai linnavalitsus algatuses sisalduva ettepaneku suhtes
omapool se seisukoha.

Kohaliku rahvaal gatuse korras esitatava ndude eeltoodud menetlemistahtajad
kohaliku omavalitsuse organites on kil suhteliselt Ithikesed, ent siiski realist-
likud. Siin tuleb silmas pidada ka menetluse konoomsuse nBuet.

1 2_kuuline tahtaeg on kehtestatud néiteks Reinimaa-Pfalzi, Saari- ja Saksimaa liidu-
maades.

%% K0 2001, 43, 789.

33 Taiendavat on volikogu ja valitsuse Gigusaktid kéttessadavad Oskar Lutsu nimelises
Tartu Linna Keskraamatukogusja Tartu Ulikooli raamatukogus ning Tartu linna veebilehel.
3% Volikogu digusaktid jéustuvad kolmandal paeval pérast nende avalikustamist véi
volikogu Bigusaktis endas sitestatud tdhtajal (KOKS 8§ 23 Ig-d 1 ja 3; Tartu linna
pbhimééruse § 9 Ig 3). Kalinnavalitsuse méérus jéustub kolmandal péeval pérast avali-
kustamist, kui mééruses eneses ei ole sdtestatud hilisemat tahtpéeva (KOKS § 31 Ig 4;
Tartu linna pShimaéruse § 37 1g 2).
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Kui kasseeriva rahvaal gatusmenetiuse kestel kuulutatakse vélja erakorraline
vOi sbjaseisukord voi Vabariigi Valitsus kuulutab loodusdnnetuse, katastroofi
vOi nakkushaiguse tbttu vastava valla vdi linna territooriumi eriolukorra
piirkonnaks v6i on eriolukord kuulutatud valja maakonnas, kus vald voi linn
asub, peatub rahvaalgatusmenetluse kulgemise tdhtaeg. Tahtga kulgemine
jéatkub pérast erakorralise vOi sOjaseisukorra voi eriolukorra |Gppemist. Loogi-
line oleks, et tdhtagja kulgemine jatkuks mitte samast paevast arvates, vaid kahe
nédala moodudes. Ka RaHS 8 7 Ig 3 stestab, et rahvahdetuse uue péeva
maarab Riigikogu erakorralise vOi sdjaseisukorra voi eriolukorra &ralangemisest
alates kahe nadala jooksul.

Kui kohaliku rahvaal gatuse tahtaeg on médda lastud, tuleb oodata nn “tihista-
miskeelu” tahtgja moddumist. Eksisteerivad moningad voimalused rahvaal gatuse
téhtgga moddalaskmisest n-0 moodahiilimiseks (volikogu vahemus saavutab
kiisimuse vBtmise uuesti volikogu paevakorda ja see otsustatakse uuesti; Uhis-
kondliku surve abil saavutatakse volikogu uus otsus jt). Sellised pltdiused
osutuksid Eesti kohalikes omavalitsustes ilmselt suhtelisalt harva edukaks.

Oiguslikku reguleerimist vajab kiisimus, kas kohalik rahvaalgatus takistab
kohalikul omavalitsusel ka alkirjade kogumise kestel rakendada e vétta tarvi-
tusele see abinBu, mille takistamisele on vastav agatus suunatud. Teiste sOnade-
ga, kas kohalikul rahvaalgatusel on selles méttes n-0 edasiliikkav e suspendeeriv
mdju vbi mitte. Tegu on pdhimattelist tahtsust omava kisimusega. Kummalgi
lahendusel oma ndrgad kiljed ja siin pole vdimalik Uhemétteline hinnang pohi-
mdttel a la hea vdi halb®®. Esimese variandiga kaasneb paratamatult halduse
operatiivsuse langus ja din eksisteerib vBimalus véikese vahemuse poolt pdhi-
mattelist téhtsust omavate otsuste blokeerimiseks agatuse teel, millel tegelikult
puudub eduvdimalus. Teise variandi vastu voiks esitada argumendi, et sellega
saab kohalik omavalitsus, kasutades digust otsustada kiisimus oma érandgemisel
ka kohaliku rahvaalgatuse kestel, muuta see tunduvalt raskemaks voi kdrvaldada
isegi selle alus. Muuhulgas tuleb teise variandi korral pidada silmas, et kohalikul
omavalitsusel on kill digus rahvaalgatuse kestel oma Gigusakti rakendamiseks
vastavaid toiminguid sooritada, kuid ta tegutseb sel juhul enda riisikol. Arves
tades aga avaliku halduse t6hususe ja mdjususe printsiipe®®, tuleks kohalikul
omavalitsusel vOimaluse korral hoiduda varasema otsuse kiirest elluraken-
damisest®”. Seega saab kohalik omavalitsus seada kasseeriva algatuse esindgjaid
jadlakirjutgaid n-6 stindinud tésiagade ette, néiteks sdlmides pikagjalise rendi-
lepingu maja osas, mille suhtes on teistsuguse kasutusotstarbe eesmérgil austatud
kohaliku rahvaalgatusega. Kummagi eeltoodud variandi puhul erineb ka diguste
kaitse, kuna kohaiku rahvaal gatuse edasilikkava mdju puudumise korral puudub
rahvaal gatuse korras esitatud ndudmisele allakirjutanud isikul subjektiivne digus

¥ vt sellekohtakaA. Gern. Op. cit., S. 365; A. Paust. Op. cit., S. 135

%% Euroopa avaliku halduse printsiibid. Sigma kogumik nr 27. — Tallinn: OU Info-
trikk, 2000, Ik-d 13-14.

%7 Vt A. Gern. Op. cit., S. 365.
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nduda kohalikult omavalitsuselt sellisest tegevusest hoidumist, mis on vastuolus
ndudmises fikseeritud meetmetega

Kuigi vélisriikide seadusandlusest vib praegu leida nii esimese kui ka teise
variandi realiseerumist ja ka nende kohtupraktika on mitmekesine, saab 8igus-
teoretiliselt kohaliku rahvaal gatuse tokestava ehk suspendeeriva mdju 8igus-
parasuses kahelda. Nii voib véita, et taoline mgju rikub pdhiseadudikult sdtes-
tatud esindusdemokraatia ulimuslikkust kohaliku omavalitsuse tasandil. Selline
Ulimuslikkus aga vélistab igasuguse regulatsiooni, mis takistab munitsi paalkor-
poratsiooni poliitiliseks juhtimiseks moodustatud esinduskogul téita talle PS-ga
antud Ulesandeid®®. See aga leiab aset kohaliku rahvaal gatuse edasil ikkava ehk
suspendeeriva mdju korral, kus esindusdemokraatlik mudel e evi mingit priori-
teetsust, vaid vastupidi, ja&b vahetu demokraatia mudeli suhtes tagaplaanile.
Teiste sdnadega, viimase variandi korral oleks avalik-6igusliku territoriaalkor-
poratsiooni otsustusvdimelisus teatud tahtajajooksul blokeeritud.

Seadusega tuleb kehtestada®™® tahtaeg, mille jooksul vdidakse kohaliku
rahvaal gatuse korras esitatav ndue alakirjutanute esindgja(te) poolt tagasi votta.
Tagasivotmisklausel peaks toetusal lkirja andja informeerituse tagamiseks olema
margitud ka allkirjaehel. Otstarbekas oleks seaduses sétestada, et kohaliku
rahvaalgatuse ndudele allakirjutanute esindgjad voivad selle tagasi votta enne
valla- voi linnavalitsuse poolt agatuse korras esitatava ndude 6iguspérasuse lle
otsustamist. Noude tagasivotmiseks esitavad sellele allakirjutanud isikute esin-
dgjad vala voi linnavalitsusele vastava kirjaliku avalduse. Noude tagasi-
votmine el saa ollatingimuslik.

1.4. Allkirjakvoorum (algatuskvoorum)

Kohalikus rahvaalgatuses toetusallkirja andmise Gigust omavate kohaliku oma-
valitsuse Uksuse hdéledigudlike isikute ring e saa olla kitsam vorreldes kohalikul
rahvahadletusel hadledigust omavate isikute ringiga. Rahvaalgatuse korras esita-
tava ndude oma allkirjaga toetamise Gigus peaks olema valla- vdi linnaganikul,
kellel on allakirjutamise paevaks hdé etamisdigus vastavalt KOVV S §-le 5.
Algatuskvoorum kujutab endast esimest takistust, mille kohalik rahvaal gatus
peab Uletama. Kvoorumi eesmark on tagada, et véikesed vdhemused kohaliku
omavalitsuse Uksuses ei omandaks selle vahetu demokraatia instituudi kasu-
tamisega otsustavat tahtsust kohalike huvide mdjutamisel ning el ndrgestaks sel
ted kohaliku omavalitsuse esinduskogu staatust. Diskursimudeli mottes vdib
seda kasitleda kommunikatiivse selektsiooni lavena®. Teiseks kvoorumi ees-
margiks on véltida kohaliku rahvahaéletuse korraldamisega kaasnevaid suhte-

%% \Vt P.M. Huber. Op. cit., S. 191.

3 pikagjalise demokraatiatraditsiooniga Sveitsi kantonites toimub see aga sageli mitte-
formaal selt.

40 Th, Schiller. Op. cit., S. 25.
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liselt suuri kulusid olukorras, kus Uldsuse huvi algatuse toetamise suhtes on
nork ja algatajate ettepanek ei omaks rahvahdaletusel mingit perspektiivi. Kol-
mandaks ei ole kvoorum osa digusteadiaste arvates™ kohalikus rahvaal gatuses
mitte Uksnes “tegutsemisreegel”, vaid sisaldab peale selle ka otsustust algatuse
kui kollektiivse diguse kasuks'®,

Rahvaalgatuse korras esitatavale ndudele alkirja andmine e pea ilmtingi-
mata tdhendama algatgjatega nBustumist. Ka need, kes algatgjatega ei ndustu,
kuid on seisukohal, et hadletgjaskond peab vastava kiisimuse Ule ise otsustama,
voivad alla kirjutada. Reeglina tdhendab toetusallkirja andmine siiski arvamus-
avaldust antud agas.

Kuna allkirjade kogumine toimub reeglina mitte Uhele, vaid paljudele allkir-
jalehtedele, peab ndudmise tekst kaikidel eksemplaridel olema anal oogne™®.

Lugemaks kohalikku rahvaalgatust edukaks, tuleb algatgjatel seadusega
fikseeritud téhtaja jooksul saavutada allkirjakvoorum, s.t kehtestatud protsent
vastava omavalitsusiiksuse hadlediguslike elanike alkirju. On oluline eristada
kohaliku omavalitsuse Uksuse hadlediguslike elanike arvu vala- voi linna-
elanike arvust. Allkirjakvoorumi puhul ldhtutakse esimesest arvust, mitte tei-
sest. Hadebigudlike elanike arv tdhendab kohaliku omavalitsuse volikogu
viimase valimisaasta valimispdeva (s.0 oktoobrikuu kolmanda piihapdeva) sei-
suga kohaliku omavalitsuse volikogu valimistel hdé etamisdigusike iskute arvu
vastavas vallas voi linnas.

Eelnimetatud méér varieerub tavalisdt 5-20% vahel ja seda vdib dife-
rentseerida sOltuvalt kohaliku omavalitsuse Uksuse elanike arvust: suuremates
kohaliku omavalitsuse Uksustes on allkirjade kogumine kommunikatsiooni- ja
organiseerimisprobleemide tottu reeglina raskem®. PGhjendatud diferentsee-
rimine e ole iseenesest vastuolus hééletamise Uhetaolisuse pdhimottega. All-
kirjakvoorumina kehtestatav mé&ar on eelkdige poliitilise otsustuse kiisimus. See
e tohiks ollaliiga kdrge, mis valistaks kohalike rahvaal gatuste eduvéimal used.
Teiselt poolt e tohiks see olla ka liiga madal, mis vBimaldaks véikestel
gruppidel selle pingutusteta Uletada ning pidurdada valla- v&i linnaomavalitsus-
organite t66d. Arvestada tuleb ka agaolu, et teatud protsent alkirju (Saksamaa
naitel ca 10%)*® osutub hilisema kontrollimisel kehtetuks. IImselt oleks

01 Naiteks K. Ritgen, aga ka teised.

42 K . Ritgen. Op. cit., S. 112.

403 v/t Vabariigi Valitsuse 26. novembri 1928. amaéruse § 14.

40 Nii sitestab naiteks Alam-Saksimaa vallaseaduse § 22b Ig 2, et kohalikule
rahvaalgatusele peab sgjast vallakodanikust olema alla kirjutanud véhemalt 10, siiski
piisab kuni 50 000 elanikuga valdades 4000 allkirjast, 50 001 kuni 100 000 elanikuga
valdades — 6000 allkirjast, 100 001 kuni 200 000 elanikuga valdades — 12 000 all-
kirjast, 200 001 kuni 500 000 elanikuga valdades — 24 000 allkirjast, Gle 500 000
elanikuga valdades — 48 000 allkirjast.

%5 vt Arbeitshilfe Biirgerbegehren und Biirgerentscheid. Ein Praxisleitfaden von
Andreas Paust. — Online. Erreichbar: http://www.buergerbegehren.de, der 22. Septem-
ber 2001.
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redistlik ja optimaalne kehtestada allkirjakvoorumina 10 protsenti valla- voi
linna haal ediguslike elanike arvust*®. Ka Piirituse ja alkoholiliste jookide miiigi
seaduse 8 13 Ig 1 jérgi oli alkohoolsete jookide mulgikeelu otsustamiseks
vastavas valla, aevi, maa vdi linna piirkonnas vgaik koguda véhemalt 10%
haadlediguslike kodanike (st vastava kohaliku omavalitsuse volikogu valijate
nimekirja kantud isikute) allkirju.

Seega tuleb alkirjakvoorumi saavutamiseks seadusega ettendhtud allkirjade
piirmaér Uletada. Oleks otstarbekas, et seadus vbimaldaks kehtetuks osutunud
alkirjade asemel koguda uusi alkirju kuni valla- vdi linnavalitsuse poolt
kohaliku rahvaal gatuse kiis muse arutamise aguseni.

Uldiselt on reegliks, et péarast seda, kui algatgjad on ndude kohaikule
omavalitsusele esitanud, e saa sellele alakirjutanud isik oma allkirjast enam
loobuda e seda tagasi votta.

Allkirja andjad peavad téitma teatud seadusega ettendhtud formaal sused, et
neid oleks voimalik tuvastada kui alkirjadiguslikke isikuid. Sellisteks nbueteks
on tavaliselt omakaeliselt ja loetavalt kirjutatud perekonna- ja eesnimi, stinni-
aasta’’, elukoha aadressiandmed kohaliku omavalitsuse Uksuses'®, mdnikord
ka muud andmed (elukutse vms).

Kohaliku rahvaalgatuse toetamiseks tuleks voimaldada ka digitaalallkirja
kasutamist vastavalt DAS1e'® (§ 4 Ig 2) ja seda isegi juhul, kui kohaliku
rahvahaal etuse kaigus elektroonilist hédl etamist e kasutata.

1.5. Allkirjade kogumine

Allkirjade kogumiseks kasutatakse erinevaid meetodeid ja menetlusi. Segjuures
on kedlatud haaletamisdokumendi (millena saab késitleda ka allkirjalehte) volt-
simine”’ja hdde ostmine™*. Allkirjade kogumise kampaaniaga kaasneb peaaegu
alati aktiivne tegevus avalikkuse mdjutamiseks ja massiteabevahendite téhelepanu
palvimiseks. Konkreetsed vormid on rahvuslikust ja kohalikust eripérast tule-
nevalt vaga mitmekesised. Reeglina hoolitsevad algatgjad massiteabevahendite
kohaloleku eest ka agatuse nbude esitamisel kohaliku omavalitsuse téitev-

organile.

4% \/t 2000. aasta rahva ja eluruumide loendus. Faktiline ja alaline rahvastik, rahvastiku
paiknemine, soo- javanuskoosseis. |. — Tallinn; Statistikaamet, 2001, 1k-d 36-51.

07 v abariigi Valitsuse 26. novembri 1928. amaéruse § 12 jargi — vanus.

4% \/t RRS § 40-48. V't ka Vabariigi Valitsuse 26. novembri 1928. a maéruse § 12.

%% RT 1 2000, 26, 150; 2001, 56, 338.

40 KarS (RT | 2001, 61, 364) § 163 Ig 3 — karistatakse rahalise karistuse v6i kuni
Uheaastase vangistusega. Praegu reguleerib seda KrK (RT 1992, 20, 297; RT | 2001, 73,
452; 85, 510; 87, 526; 2002, 30, 176) § 132.

“ KarS § 164 — karistatakse rahatrahviga kuni kolmsada trahvithikut véi arestiga.
Praegu reguleerib seda Kriminaalkoodeksi § 131.
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Tlupilised on sellised tegevusvormid nagu lendlehtede levitamine, reklaam-
kleebiste jagamine Uleskutsega toetusallkirja andmiseks, agitats oonikuulutused
gjakirjanduses, reklaamklipid kohalikus raadios, demonstratsioonid, probleem-
diskussioonid jne.

Algatgjatel tuleb alkirju koguda véjaspool ametiasutuste ruume: majade
uste ees, tutvuskonda labi kaies*?, infostendide juures, mitmesugustel Uritustel,
eramajapidamistes jne.

PBhimatteliselt vBib dlkirju koguda ka Uks inimene, kuid sdllisel algatusel
puudub faktiliselt edulootus. Reeglina otsitakse abi naabritelt ja SOpradelt,
kodanikualgatustelt, erakondadelt jm organisatsioonidelt. Arvestatav roll kuulub
ka mitmesugustele mittetulundusiihingutele. Juba sGjaeelses Eegtis rohutati
vajadust “voita algatusele kaaluvamate tegelaste ja kohalikkude organisatsioo-
nide poolehoid jne. Ikka peaksid aga algatuse eesotsas olema mojukamad isi-
kud vdi organisatsioonid, sest siis voetakse aga palju tdsisemalt jatullakse pare-
mini vastu. [...] Suuremat edu voib loota aga ikka siis, kui vBimalikult rohkem
inimesi ja organisatsioone suudetakse asia Umber koondada’*®. Rahakate ja
hastiorganiseerunud liitlas(t)e olemasolu hdlbustab kill mérgatavalt alkirjade
kogumist, kuid el garanteeri iseenesest veel soovitud tulemuse saavutamist.

SOjaeel ses Eestis praktiseerisid algatgjad elanikelt allkirjade votmist ka nn
proovihadletuse raames. See viidi |&bi rahva meeleoludega tutvumiseks ja
haaletustulemuste prognoosimiseks (kuidas keegi hadletas). Allkirjade kogu-
mine koos agitatsiooniga keeludiguse rakendamiseks andis algatgjatele infor-
matsiooni, kas kohaliku rahvahdéletuse korraldamist on motet taotleda voi
mitte**. Proovihad etuse otstarbekus kaasgja on siski kisitav, kuna see vdib
anda ka algatgjate poolt soovitule vastupidiseid taggjargi: inimestel vdib tekkida
psiihholoogiline tbrge sellise vormi suhtes. Otstarbekaks voib aga pidada veebi-
lehekiiljele Internetis digitaal allkirjade kogumise seadustamist.

Kehtivate toetusallkirjade kogumise kampaaniaga kaasnevast organisatsioo-
nilise ressursi vajadusest tulenevalt voib ka Eestis prognoosida praktika kujune-
mist, kus algatgjad maksavad teatud organisatsioonile voi Uksikisikutele selle
t00 eest™™. Kuigi ka mujal sellist praktikat Giguslikult ei vélistata, tuleb tun-
nistada, et siin peitub oht asendada demokraatliku diguse teostamine rahalise te-
hingu teostamisega. Teiste sdnadega, siin avaldub teatud vastuolu vahetu demo-
kraatia a gse idee ja selle realiseerimispraktika vahel ténapaeva tingimustes.

Véga sageli lahtub kohalik rahvaalgatus Uksikisiku(te)lt, sh volikogu liik-
me(te)lt, kes pdorduvad toetuse saamiseks oma sOprade, tuttavate, naabrite,
erakonna- voi Uhingukaaslaste poole. Algatgjateks on ka organisatsioonid:

“12 K aks eelnimetatud vormi on enimkasutatavad néiteks Baieris. — Vt F. Rehmet, T.
Weber, D. Pavlovic. Op. cit., S. 144.
43 Kohalik keeludigus. Juhtndore kohaliku alkoholikeelu saavutamiseks omavalitsus-
volikogude ja kohaliku rahvahaal etuse kaudu. — Kilvaja, 1929, nr 10 lisa, Ik 4.
414 H

Ibid.
45 v/t Local referendums, p. 28.
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mitmesugused erialaorganisatsioonid, huviliidud, kodanikualgatused, oposit-
sioonierakonnad jne. Nii kodumaine kui ka rahvusvaheline praktika on Uheselt
tGendanud, et sbltumata sellest, kas agatgjateks on Uksikisikud v&i organisat-
sioonid, on neil vahetu demokraatia menetluses edul ootust Uksnes juhul, kui nad
omavad vahemalt minimaalseid teadmisi kohaliku omavalitsuse poliitilisest
otsustusprotsessist vOi teevad selle endale eelnevalt selgeks. Vastasel juhul on
kohalik rahvaal gatus algusest peale méaratud nurjumisele.

Algatuse ndudele alakirjutanute esindgja(d) vdi véikesearvuline algatus-
komitee vdib olla kull kohaliku rahvaalgatuse korraldamise koordineerijaks ja
kontaktisikuteks volikogule ning massiteabevahenditele, ent praktikas puudub
neil enamasti vdimalus ise vahetult alkirjade kogumisega tegelda ja seda teevad
teised isikud ja organisatsioonid, kellel on selleks vajalik struktuur ja perso-
naalne ning materiaalne ressurss. Jaika eristamist pole siin kull aati voimalik
teha, eriti juhul, kui algatus l8htub organi satsioonilt.

SOjaeelses Eedtis soovitasid ja praktiseerisid alkohoolsete jookide kohaliku
mitgikeelu pooldajad vastavas kohaiku omavalitsuse Uiksuses teatud toimkonna
e “peastaabi” moodustamist, kes rahvaalgatust juhtis ja korraldas. Toimkond ku-
jundati kohalike organisatsioonide esindgjaist ja agast huvitatud Uksikisikutest.
Kui kohapeal e eksisteerinud organisatsioone, moodustati toimkond tksikisiku-
test. Toimkond jaotas rahvahaa etuspiirkonna rgjoonideks ja mééras neisse oma
usaldusmehed vdi kiimnikud, kes aitasid korraldada agitatsiooni, hoolitsesid selle
eest, et inimesed haéletama |8heksid jne. Mnikord oli juhtivaks ainult Uks orga-
nisatsioon™®. Ka ténapéeva Eestis e omaks kohaliku rahvaal gatuse korras esitatud
ndue perspektiivi, kui seda toetavatel joudude puuduks 18bimbeldud organi-
satsiooniline struktuur. Viimase loomisel tuleb arvestada kohalikke isedrasus
ning see kujuneks erinevates valdadesjalinnades ilmselt oluliselt erinevaks.

1.6. Allkirjalehed

Kohaliku rahvaal gatuse kéigus vormistatakse esitatav ndue ja kogutakse allkirju
selle toetuseks allkirjal ehtedel e (paberkandjale vGi veebilehekiiljele)*.

Viimaste suhtes tuleb seadusega kehtestada teatud vorminduded. Eelkdige
téahendab see kirjalikku vormi. Kohalikku rahvaalgatuse korras pole vdimalik
esitada suulist nduet. See tuleneb juba vajadusest tOestada, et nduet on oma
allkirjaga toetanud seadusega ettendhtud méaéral hdaediguslikke isikuid. Seega

416 Kohalik keeludigus. Juhtnddre kohaliku alkoholikeelu saavutamiseks omavalitsus-
volikogude ja kohaliku rahvahaal etuse kaudu. — Kilvaja, 1929, nr 10 lisa, Ik 4.

47 Allkirjaleht erineb volikogu Gigusakti eelndu/projekti juurde vormistatavast seletus-
kirjast (Giendist). Teatavasti volikogu Gigusaktidele esitatavaid nfudeid reguleeriv
KOKS § 23 seletuskirja (diendit) praegu ette e née ja vastav ndue fikseeritakse valla
vai linna pdhimééruses. Juriidiliselt ei ole seletuskiri (diend) digusakti osaks.
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tuleb volikogule esitada vajaike rekvisiitidega varustatud allkirjalehed. Kirjalik
vorm on pdhjendatav ka 6igussel guse kaal utlustega.

Allkirjalehteddl fikseerimist vajavad andmed on eri riikides suhteliselt
sarnased, erinedes vaid detailides. Oluline on alkirjaehtede Uhetaolisus, s.t et
need sisaldaksid rekvisiite, mis on vormistatud anal oogselt. Arvestades nii Eesti
enda varasemat kui ka sellekohast vélismaist kogemust, oleks otstarbekas
alkirjalehtede obligatoorsete rekvisiitidena ndha ette:

1) rahvahad etuse kiisimus;

2) dgatgate pohjendus;

3) kulude katmise ettepanek;

4) rahvaal gatuse korras esitataval e ndudel e alakirjutgja andmed,;

5) kohaliku rahvaalgatuse korras esitatavale ndudele allakirjutanud isikute
esindajad;

6) esindgjate Gigus teha kohaliku rahvaal gatuse korras esitatavas ettepanekus
selle Biguspéarasuse tagamiseks vajalikke muudatusi ja nGuet tagasi votta.

Lisaks vBib vajadusel fikseerida tdiendavaid rekvisiite. Otstarbekas oleks dra
tuua esitatava ndude diguslik alus KOK S-s. Kuna kohalik rahvaal gatus maksab
raha, oleks maistlik, kui algatgjad tooksid allkirjaehel &ra ka arveldusarve(d),
kuhu toetgjad saaksid soovi korral Ule kanda toetussummasid.

Seadusega ettendhtud tingimuste mittej&rgimine algatgjate poolt toob suure
tGendosusega kaasa kohaliku rahvaalgatuse korras esitatud ndude Gigus
vastaseks tunnistamise. Kahtluse korral, kas algatgate poolt koostatud al-
kirjaleht vastab seadusega ettendhtud nduetele, tuleks algatgjatele voimaldada
konsulteerida vastava valla- vGi linnaametnikuga (eeldatavalt valla- v6i linna-
sekretdri vOi kohaliku omavalitsuse téitevorgani vastava struktuuritksuse
juristist ametnikuga). Selline 18henemine vastaks avaliku halduse usaldusvéér-
suse ja etteennustatavuse printsiibile*®. Haldusorgani selgitamiskohustuse néaeb
ette ka HMS § 36*°. Sama seaduse § 5 kohaselt viiakse haldusmenetlus 18bi
eesméargiparaselt ja efektiivselt, samuti vdimalikult lihtsalt ja kiirelt, valtides
uleliigseid kulutus ja ebameeldivusi isikutele.

Ka praegu kehtiva digusaktide algatamise Giguse (KOKS & 32) realiseeri-
mise korral lisatakse valla- vGi linnavalitsusele esitatava digusakti eelndule all-

420

kirjadega varustatud algatuse esitgjate nimekiri (vt lisa 1)

“8 vt selle kohta Euroopa avaliku halduse printsiibid. Sigma kogumik nr 27. —
Tallinn: OU Infotriikk, 2000, 1k-d 9-11.

9 HMS § 36 Ig 1 sitestab, et haldusorgan selgitab menetlusosdisele vai taotluse
esitamist kaaluvale isikule nende soovil: 1) millised Gigused ja kohustused on menetlus-
osalisel haldusmenetluses; 2) millise téhtgja jooksul haldusmenetius eeldatavasti 18bi
viiakse ja millised on v8imalused haldusmenetluse kiirendamiseks; 3) millised taotlu-
sed, tdendid ja muud dokumendid tuleb haldusmenetluses esitada; 4) milliseid menet-
lustoiminguid peavad menetlusosalised sooritama.

%0 | isas 1 esitatakse Tartu Linnavolikogu otsuse projekti tekst muudatusteta kui nside.
Otsuse projekti poliitilist sisu kéesoleva t60 autor e kommenteeri, ent endise,
umbusalduse osaliseks saanud linnapea ametisse ennistamine peaks toimuma ametis-
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Allkirjaleht vbiks olla vormistatud néiteks jargmiselt:

Kohalik rahvaalgatus
Alus: Kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse §......

Meig, allakirjutanud, nGuame, et kohalikule rahvahaé etusel e pandaks jargmine
kiisimus:

Rahvahai etuse kilssmus
(esitada tekst)

Algatajate pohjendus
(esitada tekst)

Kulude katmise ettepanek
(esitada tekst)

Nr | Perekonnanimi | Eesnimi | Elukohaaadress | Slinniaasta, |Allkiri
-kuu, -péev

Meie kui kéesolevale ndudele allakirjutanud isikute esindajateks on:
L e e fre et et erenas

Vastavalt KOKS §-le...... on esindajatel 6igus anda kohaliku omavalitsuse organi-
tele selgitus janeilt selgitusi vastu votta, teha kdesolevas ndudes pérast selle valla-
vOi linnavalitsusele esitamist seadusega koosk6lla viimiseks vajalikke voi redakt-
sioonilisi muudatusi ja kéesolev nBue tagasi votta. Isikud, kes soovivad annetada
raha k&esoleva ndude toetuseks algatatud reklaamiUrituste korral damiseks ajakir-
janduses, raadios, televisioonis ja linnas reklaamistendide paigal damiseks, voivad
seda teha kéesol eva rahvaal gatamise ndudmise esitanud ...........cccceeveeeneenne,
aAVElAUSAIVELE ... e pangas

Skeem 3. Allkirjaleht.

oleva linnapea vdi linnavalitsuse umbusalduse kaudu, millele jargnevad uue linnapea
valimised, mitte aga volikogu poolt tehtud umbusal dusotsuse tiihi stami se kaudu.
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1.6.1. Rahvahaaletuse kiisimus

Rahvahaal etuse kiisimus esineb nii allkirjalehtedel kui ka héél etamissedelitel.

Rahvahadl etusele pandav kisimus peab olema formuleeritud tépselt ja sdl-
gelt ning olema mdistetav nii dlkirja andjale, hddetgale kui ka haldusele,
kellele antakse tegevusjuhis. Teiste sdnadega, ka siin kehtib sisu méaratletuse
pohimote, st kiisimus tuleb formuleerida nii, et adressaadid saaksid (ihemétte-
liselt aru, mida algatajad taotlevad.

Kusimuse formuleering peab olema selline, et sellele saab vastata “jah” voi
“e” (“poolt” voi “vastu”). Kaaluda voiks isegi sellise nbude seaduses expressis
verbis fikseerimist.

Rahvahad etuse kiisimuse néitena voib tuua

1) “Kas Teie soovite, et Suure-Saare linnas séilitataks trollibussiliiklus veel
jargmised neli aastat?’ voi

2) “Kas Teie olete selle poolt, et jargmisel aastal ehitada meie valla territoo-
riumile Joepere piirkondalasteaed?’ jne.

Rahvahédéetuse kiisimus e pea ilmtingimata téhendama Uhelauselist kiisi-
must, vaid vBib vajaduse korral koosneda ka mitmest lausest (kusgjuures kisi-
lause sisaldumine pole obligatoorne, néiteks: “Ma tahan, et Samblamé&e vald
teostaks kaesoleval aastal munitsipaal sauna kapitaalremondi”). Oluline on sil-
mas pidada, et kohalikul rahvahadetuse teel otsustab valla v6i linna hadle-
Gigudlik elanikkond kohaliku elu olulise kiismuse kohaliku omavalitsuse organi
asemel. Segjuures on Gigusselguse huvides vgjalik viidata ka sellele kohaliku
omavalitsuse Gigusaktile, mille vastu algatus suunatud on. Siiski e muuda ka
sellise viite puudumine kohaliku rahvaalgatuse korras esitatavat nBuet vee
automaatselt digusvastaseks. On piisav, kui Oigusakt, mille vastu nSue on
suunatud, ilmneb Uhemotteliselt kontekstist. Eelistada tuleks siiski vastava
Oigusakti sdnaselget dranimetamist, nditeks: “Kas Tele olete selle poolt, et
tunnistada kehtetuks Jamejala Vallavolikogu 26.04.1999. a méaruse nr 67
“Jamejala valla vara valdamise, kasutamise ja késutamise korra” paragrahv 7 ja
14. peatikk (8-d 69-94), mis ndevad ette valla vara otsustuskorras vdoran-
damise?’ vms.

Véltida tuleb propagandistlikult, poleemiliselt, sugestiivselt* voi ebaselgelt
formuleeritud kiisimust, mis loob voimal use rahvahaal etuse tulemuste erinevaks
interpreteerimiseks. Kuna kéesoleva téo autor on lahtunud konstruktsioonist, et
kohaliku rahvaalgatuse korras esitatud ettepanek peab selle kohalikul rahva-
h&&l etusel vastuvotmise korral asendama kohaliku omavalitsuse Gigusakti, e ole
lubatav ka selline rahvahaél etuse kiisimus, mis néuab volikogult v6i vala- voi
linnavalitsuselt millegi otsustamist. Rahvahddletuse eesmérgiks on hailetagjate
vahetu otsustus. Seepérast pole lubatavad sellised rahvahddletuse kiisimused,
nagu: “Kas Teie olete selle poolt, et Samblamée Vallavolikogu peaks otsustama

2l See @ tahenda siiski, nagu oleks iga sugestiivselt sdnastatud rahvahaal etuse kilsimus
a priori digusvastane.
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uue vallamaja ehitamise kiisimuse?’ Oige oleks vastavalt: “Kas Teie olete selle
poolt, et meie vallas ehitataks uus vallamaja?’ voi “Kas Teie toetate meie vallas
uue vallamagja ehitamist?’ vms. Abstraktine Uleskutse kohaliku omavalitsuse
organile teatud kisimust arutada ja oma parema arandgemisel selle suhtes
midagi otsustada pole seega lubatav.

1.6.2. Algatajate pohjendus

Algatajate pohjendus seisneb kohaliku rahvaalgatuse korras esitatava nude
faktilises motiveerimises, s.t algatajad toovad dra need faktilised agaolud, mis
nende arvates nbuavad esitatava ettepaneku vastuvotmist kohalikul rahvahaée-
tusel. Algatgjate pdhjendusele e tuleks esitada mingeid spetsiaalseid ndudeid.
Ved enam, esitatavad argumendid el peaisegi osutuma téiesti digeteks. Siiski el
esita vahegi perspektiivitunnet omavad algatajad pdhjendusena kontrollimata ja
ebadigeid fakte, sest just kohaliku rahvaalgatuse korras esitatavale ndude fakti-
lisele motiveeringule fokusseerubki suures osas selle pooldgjate ja vastaste
vaheline poleemika.

Algata ate pdhjenduse néidetena voib tuua:

1) Meie linnael anike huvides on séilitada trollibussiliiklus |&hemas perspek-
tiivis, mis vimaldab véhendada linnaliinide autobusside ja trammide Ulekoor-
matust ning pakub ka dérelinnadest kesklinna sbitvatele reisijatele mugavamat
jakiiremat voimalust sihtkohta jéudmiseks.

2) Meie valla ja selle naabervaldade — Samblamée valla ja Joeoru valla
jéatmekaitlus on pikema gja kestel kannatanud korraliku jaétmehoidla puudu-
mise tottu. Meie vala edarve maht ei viimalda kaasaegsetele keskkonna-
nduetele vastava jdatmehoidla ehitamist. Koostoos naabervaldadega oleks selle
kisimuse lahendamine finantsiliselt vimalik ja ka otstarbekas. Samuti tuleks
jéatmehoidla thine ekspluateerimine kdigi kolme valla poolt mérgatavalt oda-
vam.

Vabariigi Valitsuse poolt 26. novembril 1928. a antud Alkoholsete jookide
miugikeelu otsustamiseks korraldatavate kohalikkude rahvahaé etamiste maa-
rus agatajatele pdhjendamise nbuet & esitanud, ent nende motiiv alkirjalehel
siiski fikseeriti, ndit: “Meie dlakirjutanud ............. (valla, aevi, linna, maa)
hddledigudikud kodanikud soovime, et ............. (valla, alevi, linna, maa)
piirides olevad alkoholiliste jookide miitigikohad tuleksid sulgemisele [...]" %

Nagu naitab ka valismaine (Saksa) kogemus®™, kujutab algatajate pdhjendus
endast reeglina suhteliselt kergelt téidetavat nduet.

422 K ohalik keeludigus. Juhtndore kohaliku alkoholikeelu saavutamiseks omavalitsus-
volikogude ja kohaliku rahvahaal etuse kaudu. — Kilvaja, 1929, nr 10 lisa, 1k 4.
43 A. Paust. Op. cit., S. 69.
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1.6.3. Kulude katmise ettepanek

Uheks ndudeks rahvaalgatuse korras esitatava kulusid tekitava ettepaneku
suhtes oleks agatgjate kohustus nédidata alkirjaehel d@ra ka nende katmise
finantsallikas™*. Siin on vGimalikud mitmesugused variandid:

1) eelarves méaratud kulude Umberjaotamine (néiteks the projekti asemel
realiseeritakse teine);

2) projektist loobumine;

3) tulude suurendamine (néiteks kohaliku maksumaéra téstmine);

4) munitsi paalvara vodrandamine.

Jutt on eeldatavatest kuludest ja ligikaudset prognoosi vGib pidada piisa-
vaks™. Tuleb arvestada agaoluga, et algatajad ei ole reeglina rahandusspetsia-
listid, kes on kursis munitsipaalfinantsdiguse Uksikagadega. Siiski peab kulude
katmise ettepanek olema oma sisult loogiline ja sisdldama mitte Uldsdnalist
juttu, vaid konkreetseid arve. Puudulik ja vigadega ettepanek kulude katmiseks
vOib kohaliku rahvaal gatuse muuta 6igusvastaseks. Arvestada tuleks nii soetus-
jatootmiskulusid kui kajooksev- ning jargnevaid kulusid.

Kulude katmise ettepaneku néidetena voib tuua:

1) Ussisoo linnaosa arengu jaoks on oluline vabastada see autoliiklusest,
suunates mira ja heitgaase pdhjustavad liiklusvood Uumber korvalteedele. Sel
eesmargil on kodanikud X, Y ja Z, samuti AS-d “Taht” ja “Kuu” ning mitte-
tulundustihing “Noored Rohelised” moodustanud fondi “Rahu ja Vaikus'.
Nimetatud fond kohustub enda kanda vétma kdik liikluse imberkorraldamisega
(sh teeviitade paigaldamise jateisaldamisega) kaasnevad kulud.

2) Koigepedt tuleb linnal loobuda oma 10-protsendilisest osalusest AS-s
Véke Vend, mille &riprojektid ja tegevussuunad pole Uhildatavad kohaliku
omavalitsuse eesmérkidega. Linna aktsiate vodrandamine annaks praegu linnale
tulu 2,2 miljonit EEK-i. Selle summa eest saab linn vahetada véja amorti-
seerunud torustiku Pargi ujulas ja vajaikul médra korvaldada ka avarii taga-
jérgi. Eeldusdl, et sauna ekspluatatsioonikulude (aastas 524 000 EEK) kasv e
Uleta viimase kolme aasta keskmist (ca 8%), séilub varasem keskmine piletihind
35 EEK-i ja arvestades vBimalust sauna hoones olevaid ruume rentida juuksu-
rile ja sooklat pidavale firmale, kust enne avariid laekus linnale aastas rendi-
tuludena kokku keskmiselt 680 000 EEK-i, tasub see investeering end &ra juba
jargmise aasta keskpai gaks.

424 v/t nait Baden-Wiirttembergi kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse § 21 1g 3. —
Kommenrapuu k [lonoxxenuto 06 obiumHax 3emnu baneH-BropremGepr. — Mocksa:
Uznarenscrso “IE-FOPE”, 1996, c. 28-48; Pohja-Rein-Vestfaali kohaliku omavalitsuse
korralduse seaduse (Die Gemeindeordnung fur das Land Nordrhein-Westfalen i.d.F.
vom 14, Juli 1994) 8-d 26 ja 66. — Gemeindeordnung fir das Land Nordrhein-
Westfalen in der Fassung der Bekanntmachung vom 14. Juli 1994. Textausgabe mit
EinfUhrung und Stichwortverzeichnis von Ernst-Dieter Bosche. 18. Auflage. — Verlag
Reckinger& Co. Siegburg, 1995. § 26 Ig 2 jt.

4% K. Waechter. Op. cit., S. 196.
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Kulude suuruse ja nende katmise allika osundamise nGue kohaliku rahva-
algatuse puhul on igati pdhjendatud. See hoiab hdé etgjaskonna silme ees tema
enese vastutust*®. Praegu sitestab KOKS § 39 1g 2, et eclarve vai selle projekti
muutmise ettepanekule, mis tingib nendes ettendhtud tulude véhendamise,
kulude suurendamise vi kulude Uimberjaotamise, tuleb algatgjal lisada rahalised
arvestused, mis néitavad ara kulude katteks vaalikud tuluallikad. Sama pohi-
mdtte fikseerib VLES™ (8§ 12 Ig 2) lisades, et ettepaneku arakuulamisel tuleb
siialisada valitsuse arvamus. Erinevalt RES-st*® (§ 42 Ig 1) e nae kehtiv VLES
ette analoogset nduet, et kohaliku omavalitsuse Gigusakti eelndule, mis tingib
vastuvdetud kohaliku eelarve kulude suurendamise voi tulude vahendamise,
tuleb eelndu algatgja lisada rahalised arvestused, milles on néidatud kulude
katteallikad. Kohati on see nBue fikseeritud kohaliku omavalitsuse Uksuste
pohimadrustes’”. Pohimétteliselt oleks aga selle ndude olemasolu seaduses
vagalik, sh ka kohalike rahvaalgatuste korras esitatavate ettepanekute rahalise
aspekti motiveerimise kontekstis.

Mis puudutab kohalikust rahvaalgatusest tuleneda voivat eelarves méératud
kulude Umberjaotamise vajadust, siis e ndua antud vahetu demokraatia insti-
tuudi kehtestamine praegu eksisteeriva menetluse muutmist. Vaaduse korral
jaotada Umber eelarves méaratud kulusid taotleb valitsus edlarve muutmist,
esitades volikogule sellekohase eelnbu. Eelarve muutmine toimub samas korras
kui eelarve vastuvotmine (VLES § 23).

Kui kohalik rahvaalgatus on suunatud kohaliku omavalitsuse poolt planee-
ritud ja kohalikus eelarves ettendhtud kulutusest loobumisele, teiste sdnadega —
kokkuhoiule, pole kulude katmise ettepanek vajalik. Samuti pole see vajalik
juhul, kui pakutava abinu realiseerimine e pdhjusta kulutusi véi on odavam
volikogu poolt eelarvesse juba kalkuleeritud meetmest.

Kui on tegu kohaliku rahvaalgatusega, mis on suunatud investeeringu voi
kohaliku omavalitsuse Uksusele tulutoova abindu (nditeks munitsipaavara
mulgitehingu) tokestamisele, on kulude katmise ettepanek mittevajalik juhul,
kui vastavaid rahalis vahendeid pole edlarvesse veel sisse arvestatud.

Kohaliku rahvaal gatuse instituut mojutab valla vdi linna jooksvat majandus-
tegevust. Jardlikult tuleb algatgjatd arvestada vBimalusega, et kohalik oma
valitsus on Uhe vdi teise abindu realiseerimiseks juba sdlminud lepingud vdi on

% Teistsugusel seisukohal on A. Paust, kes mérgib, et ettepanek kulude katmiseks on
véaga sageli mittevajalik, kuna kodanikud otsustavad pigem saastlikult. Kui lisaks sellele
finantseerimisettepanek pole kohaliku rahvahdé etuse teel vastuvdetava otsuse koostis-
osaks ning e oma volikogu jaoks siduvat toimet, paistab loobumine kulude katmise
ettepanekust kaalumistvaarivana. — Op. cit., S. 283.

7 RT | 1993, 42, 615; 1995, 17, 234; 1997,40,619; 2000, 7, 40

28 RT | 1999, 55, 584; 2000, 55, 360.

42 Naiteks Tartu Linnavolikogu 5. aprilli 2001. a madruse nr 64 “Tartu linna pohi-
maérus’ 8§ 31 1g 4 p 4 kohaselt esitatakse eelnBus voi sellele lisatud Giendis digusakti
eelndust tulenevad kulutused ja katteallikad. Rahataotlusi vaadatakse volikogu poolt
18bi ainult eclarve vdi lisaeelarve vastuvdtmise ja eelarve muutmise kéigus.
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talle tehtud ettemakse. Seega voib algatus pdhjustada kahju hivitamise ndude
esitamise kohaliku omavalitsuse vastu.

Kulude katmise ettepanek peab olema kooskdlas séastliku eelarve plaani-
mise péhimattega. Tuleb mérkida, et selline kulude katmise ettepanek, mis kuu-
lub kohaliku rahvaalgatuse korras esitatava nbude juurde, kujutab endast prog-
noosi jaei olejuriidiliselt volikogule siduv.

1.6.4. Rahvaalgatuse korras esitatavale ndudele
allakirjutaja andmed

Sellisteks andmeteks on tavaliselt:

1) isiku perekonna- ja eesnimi;

2) elukoha aadress;

3) stinniaasta™;

4) isiku allkiri.

Seadusega vOidakse ette ndha ka mingite téiendavate andmete esitamine
(elukutse vms)**. Mdeldav on lubada kirjutada allkirja lahtrisse allkirja asemel
isikut tdendava dokumendi nimetus, number ja isikukood. Arvestades isiku-
andmeid sisaldavatele andmebaasidele ebaseadudliku juurdepédsu voimalust,
tuleb seda varianti aga pidada ebasoovitavaks.

1. jaanuarist 2001. a j6ustunud RRS 8§ 48 Ig 2 p 1 kohasalt on rahvastiku-
registrisse kantud elukoha aadressiandmetel Gigudlik tdhendus ka kohaliku
omavalitsuse volikogu valimistel. Seega vdib alates 1. jaanuarist 2002. a 6elda
(RRS § 96), et pusivalt elab vastava kohaliku omavalitsuse uksuse haldus-
territooriumil isik, kelle puhul rahvastikuregistrisse kantud elukoha andmetest
selline juriidiline fakt nahtub. Rahvastikuregistrisse kantud elukoha aadressi-
andmete alusel saab seaduses Gigudlikult sisustada ka valla- voi linnaglaniku
maiste. Seni on KOKS-s ja kohaliku omavalitsuse tksuste pShimaarustes valla-
vOi linnaelaniku mdistet kill kasutatud (KOKS 8-d 21g 1; 3 p 4; 16 1g 3; 32
lg 1; 57 Ig 1 p 2), kuid selle sisu on jaanud méaaratlemata®™,

% 1920. a Riigikogu valimise, rahvahaaletamise ja rahva algatamise diguse seaduse (§
26) ja 1926. a Riigikogu valimise, rahvahdél etamise ja rahvaal gatamise seaduse (8 32)
jargi fikseeriti alakirjutgja vanus.

431 o5 aeel ses Eestis sisaldas alkohool sete jookide miiiigikeelu eest véitlejate soovitatud
dlkirjaehe ndidis lahtrit “Méarkmeid”. Mida selle all konkreetsemalt mdeldi, on
kéesoleva too autorile teadmata.

432 7. Liventaal margib kohaliku omavalitsuse iksuste pdhiméarustes valla- ja linna-
elaniku mdiste kasutamise kohta jargmist: “Valla- vdi linnaelaniku mdistet kohtame
Usna palju eriti valdade pdhimaérustes. Kiisimus on Eesti omariikluse eelse perioodi
kogukondliku omavalitsuse ning enne Teist maailmasdda omariikluse teatud perioodil
eksisteerinud valla- v8i linnakogukonna liikme instituudiga, kuguures valla- véi linna-
kogukonna liikmeks saadi viimatimainitud perioodil seaduses sétestatud kindlatel
alustel nagu riigi kodanikukski. Kogukonna liikme staatus aitas olulisel mééral kaasa
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Vabariigi Valitsuse poolt 26. novembril 1928. a antud Alkoholsete jookide
mutgikeelu otsustamiseks korraldatavate kohalikkude rahvahaa etamiste maa-
rus alkirjalehe néidist ei sisaldanud, kuid ndudis, et hddlediguslik kodanik, kes
rahvahaal etami se ndudmisega Uhineb, peab seda oma allkirjaga kinnitama. Alla-
kirjutgja pidi alkirjajuures dratooma ka omavanuse ja elukoha (§ 12).

Rahvaalgatusele allakirjutaja fikseerib ndutavad andmed allkirjalehel oma-
kéeliselt ja loetavalt. Lubatav peaks olema ka alkirjaehe Ulesseadmine Inter-
netis. Sdllisal juhul fikseeritaks andmed arvuti vahendusel ning allkirjastataks
digitaal selt.

1.6.5. Kohaliku rahvaalgatuse korras esitatavale néudele
allakirjutanud isikute esindajate institutsioon

Rahvaalgatuse korras esitatud ndudele allakirjutanud isikute esindajate institut-
sioon (erinevate nimetuste all) kujutab endast vahetu demokraatia vahendite
klassikalist elementi®®. Selle moodustamine tuleneb kohaliku omavalitsuse
organite vajadusest omada algatgjate poolelt teatud kindlat partnerit e kdnelus-
test osavdtjat kogu rahvaalgatusmenetluse kestel, eelkdige aga rahvaagatuse
korras esitatud ndudes vgjalike paranduste tegemiseks ja selle tagasivGtmise
Oiguse voimalikuks teostamiseks. Samuti on nad volitatud kohaliku omavalit-
suse organitele andma selgitus ja neilt selgitusi vastu vétma. Esindgjate eel-
loetletud Giguste dle on kill munitsipaal 6igudikus kirjanduses diskuteeritud ja
avaldatud erinevaid seisukohti, kuid selle kasuks réégivad praktilised argumen-
did. Lisaks valdib sellise instituudi olemasolu killustumist pajude Uksikisikute
huvide vahel seadusest tulenevate Giguste teostamisel, mis allakirjutgjate suhte-
liselt suurt jasugugi mitte alati homogeenset gruppi arvestades on téiesti reaalne
voimalus.

Tavaliselt on esindgjate arv vaike (néiteks 3—-10 haalediguslikku elanikku)®,
Vétida tuleks aga situatsiooni teket, kus naiteks alakirjutanute ainus esindaja

inimese identifikatsioonile just antud valla voi linnaga ning t6i kaasa nii kohustused kui
ka 6igused — muuhulgas maksu kogukonna liikme pealt, millest laekuv tulu oli omal
gjal Usna mérkimisvéérne. Kaasagjal kehtiv vBimalus kehtestada isikumaksu el evi sellist
seost kogukonna liikme staatusega nagu eespool kirjeldatud kogukonna liikme maks ja
lausa moonutab omaaegse maksu olemust (isikumaksu vaib ju kehtestada nii pisivale
elanikule kui ka kellele tahes gjutiselt vallas voi linnas viibivale isikule). Asaolu, et
vala- vGi linnaglaniku mdiste niivord visalt ja laialdaselt pShimaarustes levib, viitab
vgjadusele kaaluda valla- v6i linnakogukonna liikme instituudi taastamist ning seal-
juures igaiihe vastavate diguste ja kohustuste kehtestamist. Sel juhul ei oleks enam tege-
mist lUnga reguleerimisega praeter legem korras. — Ettekanne kohtunike ja kohtu-
tootajate seminaril 28. 10. 1997, 1k 9.

4% K. Ritgen. Op. cit., S. 120.

% V't Local referendums, p. 27. Saksamaal, v.a Brandenburgi ja Tiitiringi liidumaad, on
selleks arvuks méératud kuni 3 voi 3 inimest.
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sureb ja nad jédvad ilma esindgjata. IImselt kdige otstarbekam oleks seadusega
naha ette, et allakirjutanute esindgjaid on kuni 3.

Eesti HMS e sisalda esindust ja volitust kasitlevat eriregulatsiooni. Seetdttu
tuleb haldusmenetluses kohaldada TsUS-i niivord, kuivérd HMS vm seadus el
kehtesta teistsugust korda™. Erinevalt naiteks Saksa hadusmenetiuse seadu-
sest™ (8 17)* ei kasitle HMS seega ka nn massimenetlust™®. Relevantne on
HMS 8§ 13 Ig 1 teine lause, mille kohaselt esindgja voib esindada menetlus-
osalist kdigis menetlustoimingutes, mida seadusest tulenevalt e pea menetlus-
osalineg™ tegemaisiklikult.

Haldusmenetluses kohaldatakse esindusele TsUS-i sitteid*. Kohaliku
rahvaalgatuse puhul on tegu seadusargse esinduse digusega TsUS § 117 Ig 2
mdttes. Siin tuleneb esindusdigus seadusest (KOK S)**. Kohaliku rahvaal gatuse
korras esitatavale nfudele allakirjutanud isikute esindamiseks antava esindus-
diguse teostamise kord, samuti 18ppemise alused tuleks fikseerida KOK S-s*2,

 VtHMS § 12,

4% verwaltungsverfahrensgesetz. — Verfassungss und  Verwaltungsgesetze der
Bundesrepublik Deutschland. Begrindet von C. Sartorius. Stand: 15. September
1997. — Minchen: C.H. Beck’ sche Verlagsbuchhandlung, 1997, S. 100-110.

7 Saksa haldusmenetluse seaduse § 17 reguleerib menetlust, milles enam kui 50 isikut
esitab Uhetaolise nBude v&i taotluse. Paragrahv 17 |g 1 sétestab: “Taotluste (Antragen)
ja avalduste (Eingaben) korral, millele on haldusmenetluses allkirjalehtedel alla kirju-
tanud v8i mille on sama sBnastusega paljundatud teksti vormis esitanud (Uihetaolised
avaldused) Ule 50 isiku, on menetluse jaoks teiste allakirjutanute esindajaks see alla-
kirjutaja, keda selles tema nime, elukutse ja aadressiga on nimetatud esindajaks, kui
teda nende poolt pole méératud volitatud isikuks (Bevollméchtigte). Esindajaks vdib
ollaainult fuusilineisik.”

4% Massimenetluseks (sks. k. Massenverfahren) nimetatakse haldusdiguses menetlust,
milles osaleb suur arv Uhesuguse huvisuunitlusega isikuid (néiteks kavakinnitamis-
menetluses (Planfeststellungsverfahren)). Normid esinduse kohta sellises menetluses
sisalduvad Haldusmenetlusseaduse (VWWVIG) 88-des 17-19. Vt selle kohta C.H. Ule,
H.-W. Laubinger. Verwaltungsverfahrensrecht: ein Lehrbuch fir Studium und Praxis.
4., neubearb. Aufl. — Kdln, Berlin, Bonn, Minchen: Carl Heymanns Verlag KG, 1995,
S. 441-464.

%9 Menetlusosaliseks on hal dusmenetluses mh haldusakti andmist v&i toimingu soorita-
mist taotlev vai haldusl epingu solmimiseks ettepaneku teinud isk (HMS & 111g1p1).

“0 HMS§131g3.

“ Te0S§1171g2.

“2 vt TSUS § 125 Ig 2. Seejuures saab tdmmata teatud paralleele erakonna volitatud
esindagja(te)ga, kelle padevust kohaliku omavalitsuse volikogu vaimistel reguleerib
KOVVS (8d 31 Ig 5, 36 Ig 2). Samas eksisteerib erakonna ja kohalikuks rahva-
algatuseks koondunud isikute grupi vahel ka p&himdtteline erinevus. Erakonna ndol on
tegu eradiguslikuks juriidiliseks isikuks oleva mittetulundusiihinguga (MTUS (RT |
1996, 42, 811; 1999, 10, 155; 23, 355; 67, 658; 2000, 55, 365; 88, 576; 2001, 56, 336)
§21g 1; EKS(RT | 1994, 40, 654; 1996, 37, 739; 1998,59,941; 1999, 27, 393) § 11g 2).
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Esindgjad on Gigustatud esindama allakirjutanud isikuid kui menetlusosalisi
kdigis menetlustoi mingutes.

PShimotteliselt vOib esindaja(te) institutsiooni ka mitte ette ndha ja
lugeda allakirjutanute kvalifitseeritud esindgjaks nimekirjas esimene (selle vGi-
metuse korra oma Ulesandeid téita -teing) allakirjutgja*. Eeltoodud lahendu-
sega vorreldes voib sellist varianti siiski pidada ebaotstarbekamaks.

Esindgjad edastavad kohaliku rahvaalgatuse korras esitatava ndude koha-
likule omavalitsusele ja osalevad sdlle arutamisel kohaiku omavalitsuse téitev-
organis* ja volikogus*®. Esindajate elukohaks peaks olema seesama vald voi
linn, kus algatus aset leiab. Esindagjaks voib olla ka volikogu liige kui eraisik.
Kui kohalikku rahvaalgatust ei taheta teadlikult muuta “erakonnaal gatuseks’,
oleks soovitav, et esindajateks nimetataks mitteerakondliku taustaga inimesed.

Esindgjate valik kohaliku rahvaalgatuse puhul pole mitte formaalsus, vaid
peab tagama selliste isikuomadustega inimeste esiletdstmise, kes on Uhelt poolt
suutelised juhtima algatusega kaasnevat organisatsioonilist t66d, teiselt poolt
aga olema ka voimelised suhtlema avalikkusega, sh massiteabevahenditega.
Esindajatele (uihiselt**) peaks kuuluma 8igus nduet tagasi vétta kuni valla- voi
linnavalitsuses toimuva hdéetuseni selle diguspérasuse Ule. Esindgjal peaks
ndude Oiguspéarasuse kusimuse arutelul valla- voi linnavalitsuses olema ka 6igus
teha ndude osas muudatus niivord, kui see on vgaik selle sisu seadusega
kooskdlla viimiseks.

Esindajate andmed tuleb fikseerida kdigil alkirjaehtedel.

Vabariigi Vditsuse 26. novembri 1928. a madrus algatuskomitee moodus-
tamist vGi agatgjate esindgja olemasolu e nBudnud. Ka 1926. a Riigikogu

4“3Vt R. Seeger. Birgerbegehren und Biirgerentscheid in Baden-Wiirttemberg. —
Zeitschrift fir Parlamentsfragen. Hrsg. von der Deutschen Vereinigung fur Parlaments-
fragen. — Opladen: Westdeutscher Verlag, 1988, nr 4, S. 522.

4% KOKS § 49 Ig 8 kohaselt on valitsuse istungid kinnised, kui valitsus ei otsusta teisiti.
Sama paragrahvi 11. |Gike kohaselt sdtestatakse valla- vGi linnavalitsuse tapsem
téokord, komigjonide moodustamise alused ja kord ning tegevuse alused valla vdi linna
pbhimééruses. Tartu linna pShimadruses reguleerib linnavalitsuse istungit 8§ 38, mille
Ig 7 sdtestab, et linnavalitsuse istungi ettevalmistamise ja l&biviimise tédpsema korra
kehtestab linnavalitsus.

4“5 KOKS § 44 Ig 6 sitestab, et volikogu istungist vivad sdnadigusega osa vétta valla-
vli linnavalitsuse litkmed, samuti volikogu poolt istungile kutsutud isikud. SBna
andmise otsustab istungi juhataja. Istungile kutsutud algatuse esindajatel e tuleks ka sbna
anda. KOKS § 47 Ig 2 kohaselt sétestatakse volikogu komisjoni tegevuse alused ja kord
vallavdi linna péhimaaruses. Tartu linna pdhimaaruse 8§ 15 Ig 3 kohaselt v8ib komigoni
koosolekust sdnadigusega osa votta komigoni mittekuuluv volikogu liige vai linnavalit-
suse liige. Teiste isikute kutsumise komisjoni koosolekule ja neile sdnafiguse andmise
otsustab koosoleku kokkukutsuja (s.t komigoni esimees, tema éraolekul — aseesimees,
mdlema &raolekul — volikogu esimees, § 15 Ig 2). P6himééruse § 29 Ig 8 sdtestab, et
volikogu istungil on sBnadigus volikogu liikmetel, linnavalitsuse liikmetel ja teistel
istungile kutsutud isikutel.

“0 vt TsUS§1221g 2.
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valimise, rahvahdaletamise ja rahvaalgatamise seadus e fikseerinud algatus-
komitee vOi esindaja nduet. See sisaldus aga 1934. a Riigikogu valimise, rahva-
haél etami se ja rahvaal gatami se seaduse 8-s 27.

Kas praktikas kohalike rahvaal gatuste korral taolised esindajad eksisteerisid,
selle kohta puuduvad kéesoleva téo autoril andmed. Siinjuures tuleb mérkida, et
kohaliku rahvaalgatuse korras esitati ndue tollal mitte kohaliku omavalitsuse
organile, vaid ringkonna komiteele. Igatahes pidi teatud kommunikatsioon
agatgjate ja ringkonna komitee vahel paratamatult aset leidma.

1.7. Kohaliku rahvaalgatuse korras esitatava ndude
diguspar asuse kontroll.
Riigi jarelevalve valla- voi linnavalitsuse korralduste ile
kohaliku rahvaalgatuse menetluses

Kontroll kohaliku rahvaalgatuse korras esitatava ndude digusparasuse Ule voib
olla korraldatud erinevalt. PGhimotteliselt saab selle teostamise ndha ette nii
valla vai linnavolikogu, -valitsuse kui ka maavanema Ulesandena. Esimest
varianti e pea kaesoleva to6 autor eriti dnnestunuks. Volikogu kujutab endast
poliitilist institutsiooni ning Giguspéarasuse kontrolli teostamisel eksisteeriks oht,
et juhindutaks pigem poliitilistest kui juriidilistest kaalutlustest. Pealegi pole
enamikus kohaliku omavalitsuse Uksustes volikogu kantselel struktuuris ette
nahtud juristi ametikohta, seega tuleks kontrollimisllesanne edasi del egeerida.

Maavanemale sellise kontrolli funktsiooni panemist e saaks samuti pidada
dnnestunud lahenduseks. Maavanem teostab vastavalt VVS* § 85 Ig-tele 1 ja 2
jarelevalvet valla- jalinnavolikogude ning -valitsuste jéustunud Uksikaktide Ule.
Seega tuleks muuta maavanema poolt jarelevalve teostamise korda, nahes ette
ka eelkontrolli voimaluse ja vastavalt muutes ka VVSi kui nn konsti-
tutsioonilist seadust.

Eelistatavaimaks lahenduseks tuleb kéesoleva t60 autori arvates pidada
kohaliku rahvaal gatuse korras esitatava ndude Giguspérasuse kontrollimise Ules-
ande seadusega (KOK S-ga) sétestamist valla- vai linnavalitsuse padevusse kuu-
luvana. KGigepealt tuleb mérkida, et valla- ja linnasekretér on ametiisik, kellel
on juristi kvalifikatsioon voi tunnistus Vabariigi Valitsuse poolt kehtestatud
kutsenduetele vastavuse kohta (KOKS 8 55 Ig 2). Valla- ja linnasekretar annab
ka kaasallkirja valitsuse madrustele ja korraldustele ning korraldab ka volikogu
Oigusaktide avalikustamist ja t06 avaldamist. Valla- ja linnavalitsused on ena-

“7 RT | 1995, 94, 1628; 1996, 49, 953; 88, 1560; 1997, 29, 447; 40, 622; 52, 833; 73,
1200; 81, 1361 ja 1362; 87, 1468; 1998, 28, 356; 36/37, 552; 40, 614; 107, 1762; 111,
1833; 1999, 10, 155; 16, 271 ja 274; 27, 391; 29, 398 ja 401; 58, 608; 95, 843 ja 845;
2000, 49, 302; 51, 319 ja 320; 54, 352; 58, 378; 95, 613; 2000, 102, 677; 2001, 7, 16;
53, 305; 59, 358; 94, 578; 100, 646.
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miku volikogu digusaktide eelnbude autoriks ja on volikogudest ka tavaliselt
mdnevorra vahem politiseerunud. Tdsi, Giguspérasuse kontrolli asendamise risk
poliitilise otstarbekuse hindamisega ei ole ka siin téiesti vélistatud, ent vastava
otsustuse Giguspérasuse Ule saaks teostada riigi jarelevalvet.

Kasseeriva rahvaal gatuse korral tuleks kdigepealt (st eeldatavalt alkirjade
kogumiseks ettendhtud tahtaja alguses) kontrollida allakirjutanute esindaja(te)l
esindusBiguse olemasolu. Segjarel kulgeb kohalik rahvaalgatus kuni ndude
vala vBi linnavalitsusele esitamiseni taas véaljaspool kohaliku omavalitsuse
organisatsiooni ja selle organeid kaasamata. Siinkohal pole voimalik kasitleda
kdikmdeldavaid situatsioone, mis vfivad kohaliku rahvaal gatuse kéigus tingida
uhiskondliku kontrolli aktiviseerumist*®,

Kohaliku rahvaalgatuse korras esitatava ndude diguspéarasuse kontrollimine
vala voi linnavalitsuse poolt tdhendab (lisaks eespool nimetatud esindajate
esindusdiguse kontrollile) allkirjakvoorumi, rahvahdal etuse kiisimuse, algatgjate
pohjenduse (motiveeringu) ja kulude katmise ettepaneku kontrollimist.

Riigi jarelevalve dl tuleb kohaliku rahvaalgatuse kontekstis mdista maa-
vanema poolt teostatavat jarelevalvet valla- vdi linnavalitsuse korralduse ja
volikogu otsus(t)e 8iguspérasuse ule**.

Kohaliku rahvaalgatuse korras esitatava ndude (s.t allkirjakvoorumi, rahva-
hdadletuse kisimuse, agatgate pohjenduse (motiveeringu) ja kulude katmise
ettepaneku) Giguspérasuse kontrollimiseks vala- voi linnavalitsuse poolt vBiks
téhtgjana ette ndha 14 paeva e kaks nédalat arvates kohaliku omavalitsuse
taitevorganile ndude esitamisest. See oleks t60 autori arvates reaistlik 1&hene-
mine*™®. Selle tahtgja raames peaks valla- ja linnavalitsus suutma kujundada
ndude 6iguspérasuse suhtes oma seisukoha. Eeldatavalt esitatakse agatus valla-
vOi linnavalitsusele isiklikult, mdeldavad on ka posti voi faks teel saatmine,
samuti elektrooniliste allkirjalehtede saatmine elektrooniliselt. Isiklikku Gleand-
mist tuleb aga pidada kdige otstarbekamaks. NGue tuleb vala- voi linnavalit-
suses registreerida.

48 hiskondlik kontroll kujutab endast erakondade, iihenduste, mitmesuguste surve-
gruppide, gjakirjanduse jne kontrolli. — Vt W. Thiem. Verwaltungsehre. 3., vdllig
neubearbeitete Auflage. — Koln, Berlin, Bonn, Minchen: Heymann, 1977, S. 444-448.
“9 Riigikohtu halduskolleegiumi 14. juuni 1996. a méruses H.S.-i esindgja kassat-
sioonkaebuse 18bivaatamine maavanema jarelevalve ulatuse agas, 3-3-1-22-96, margi-
takse: “Maavanema jarelevalve olemusest tuleneb vajadus mdista maavanema jarele-
valvepadevust tema Giguse ja kohustusena kontrollida antud maakonna omavalitsus-
Uksuste volikogude ja valitsuste kdigi kehtivate Uksikaktide seadudlikkust [...]. Jarele-
valve volikogu vGi valitsuse Uksikakti seaduslikkuse Ule hdlmab selle akti kooskdla
kontrollimist Pdhiseadusega, seadustega ja seaduse alusel antud muude Gigusakti-
dega. — Riigikohtu lahendid 1996. — Tallinn: Juura, Oigusteabe AS, 1997, Ik-d 72-74.
40 Avaldustele vastamise seaduse (RT | 1994, 51, 857; 1996, 49, 953; 2000, 49, 304;
92, 597; 2001, 58, 354) § 3 1g 1 naeb kohalikule omavalitsusele ja selle ametiisikutele
neile adresseeritud margukirjadele ja aval dustel e vastami seks ette Uhekuise téhtaja.
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1.7.1. Esindaja(te) esindusdiguse kontroll

Seaduses tuleks sétestada, et allakirjutanud isikute esindaja(te)l on Gigus esitada
neilt ndutavad andmed (st isiku perekonna- ja eesnimi, elukoha aadress,
siinniaasta ja isiku allkiri) kontrollimiseks enne allkirjalehtede esitamist valla-
vOi linnavalitsusele. Nii algatajate endi kui ka kohaliku omavalitsuse huvides
oleks, kui seda tehtaks voimalikult varakult. Kontrollides allakirjutanute esin-
daja(te)l esindusdiguse olemasolu, saavad nii kohaliku omavalitsuse organid kui
ka algatgjad informatsiooni selle kohta, kas samas vallas vdi linnas pole juba
mingit algatusgruppi moodustunud, kes samuti kogub allkirju samasisulisele voi
sarnasele ndudele. Eelkbige on see siiski suurte kohaliku omavalitsuse Uksuste
probleem, kus infoleviga on enam probleeme. Esindgja(te) poolt seadusega
ettendhtud andmete kiire esitamine valla- vOi linnavalitsusele valdib seega alga-
tgjate jaoks vdimalikku gja- jm ressursiraiskamist. Allakirjutanute esindgja(te)
esindusBiguse kontroll téhendab nii esitatud andmete Gigsuse kontrolli kui ka
selle kontralli, kas nimetatud isiku(te)l on antud gjal seadusest tulenevalt digus
alakirjutanute esindgja(te)ks olla. Siin tuleb arvestada agaolu, et esindagaks
peaks saama olla Uksnes isik, kelld on digus ka kohaliku rahvaalgatuse korras
esitatavale ndudele alla kirjutada. Kontroll e tohiks olla aegandudev ega kee-
rukas ning seetdttu voiks valla- voi linnavalitsust seadusega kohustada andma
korralduse dagatgjate esindaja(te)l esindusdiguse olemasolu vGi puudumise
kohta kolme t6opaeva jooksul arvates nende andmete saamisest. Siin oleks tegu
eelhaldusaktiga (HMS 8§ 52 Ig 1 p 2), millega tehakse Gigudikult siduvalt
kindlaks aga|6plikul lahendamisel téhtsust omav agaolu.

Oiguslikke vaidlusi siin reeglina tdusetuda e tohiks, ent tekkimise korral
kuuluksid need lahendamisel e hal duskohtumenetluse korras.

1.7.2. Rahvahaaletuse kiilsmuse, kulude katmise ettepaneku ja
algataj ate pdhjenduse Giguspar asuse ning
allkirjakvoorumi saavutamise kontroll

Eespoal (p. 1.6.1) on juba kasitletud rahvahaél etuse kiisimusele esitatavaid ndu-
deid. Siinkohal tuleks mérkida, et rahvahdéetuse kisimuse kontroll téhendab
eelkdige sdlles sisalduva ettepaneku Giguspérasuse kontrolli, aga ka kiisimuse
kui sellise sdnastamise néuetekohasuse kontrolli. Oigusvastaseks tuleks lugeda
mh ettepanekud, mis taotlevad objektiivselt saavutamatut eesmarki.

Kulude katmise ettepaneku kontroll e tohiks osutuda kohaliku rahvaal gatuse
nurjumise sagedaseks pohjuseks. Sellisde eftepanekule e saa esitada Ule-
mééaraselt kdrgeid ndudmisi. Peaks piisama, kui tegu on umbkaudsete, ent loogi-
liste andmetega eeldatavate kulude ja pakutava meetme mdju kohta kohalikule
eclarvele. Kui vastava meetmega e kaasne mitte tksnes thekordsed tootmis-
vOi soetuskulud, vaid lisaks sellele edasised kulud (ekspluatatsiooni- ja inves-
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teerimiskulud), on ka vgjalik pdhjalikumalt véljaarendatud prognoos ja selliste
kulude katmise ettepanek®".

Ka algatajate pohjendus voiks olla selle digusvastaseks tunnistamise aluseks
ilmselt Uksnes erandjuhtudel.

Algatgjate poolt algatus- e allkirjakvoorumi saavutamise kontrolli raames
kontrollib valla- voi linnavalitsus alkirjalehtedel fikseeritud ndudele allakirju-
tgjate andmete Giguspéarasust, samuti alakirjutanud isikutel ndudele alakirju-
tami sdiguse olemasol u.

Alates 2002. a 1. jaanuarist on kasutusele vdetud rahvastikuregister® ja
Vabariigi Valitsus |Gpetas Eesti hadlediguslike kodanike riikliku registri®®® ning
Eesti hadlediguslike valismaalaste riikliku registri®* pidamise. Rahvastiku-
registrisse kantavateks isikuandmeteks on mh Eesti kodaniku ja Eestis elamisloa
saanud vélismaalase™® perekonnanimi vGi -nimed, eesnimi v6i -nimed, stinni-
aeg, isikukood, vélismaalase elamis- ja todloa olemasolu ja téhtaeg, elukoha
andmed, teovdime piiramise andmed (piiratud teovdimega, teovdimetu)®®.
Isikuandmetega seotud andmeteks on mh andmed isiku valimisnimekirja kand-
mise kohta®™’. Kohaliku omavalitsuse organ taidab kontrolli teostades avalikke
Ulesandeid ja seetGttu omab juurdepaasudigust™® nii rahvastikuregistri andme-
tele®® kui ka selle pidamist abistavatele andmetele’®. Andmetele juurdepassu
viisideks on:

1) siduspd6rdumine® andmesidevorgu kaudu;

2) andmete edastamine andmesidevorgu kaudu;

3) digitaasel teabekandjal voi valjatriikina andmesagale edastamine;

4) isiklikult tleandmine vGi edastamine posti teel;

5) edastamine telefoni teel*®,

“1 vt A. Paust. Op. cit., 1999, S. 70.

“2 RRS§-d96ja951g 2.

3 Vabariigi Valitsuse 12. jaanuari 1999. a maérusega nr 16 kinnitatud “Eesti haéle-
Oiguslike kodanike riikliku registri” pidamise p6himaérus. — RT | 1999, 5, 79.

4% Vabariigi Valitsuse 25. juuni 1996. a madrusega nr 180 kinnitatud “Eesti hasle-
Oiguslike valismaalaste riikliku registri"” pidamise pShimaérus. — RT | 1999, 64, 645.
"> RRS § 4.

40 RRS§211g1p-d1,2, 4,6, 7-9, 13. Elukoha andmete kohta vt § 21 1g-d 3ja4.

" RRS§221g1p3.

4% Rahvastikuregistri andmetele juurdepéisuks sdlmitakse andmesagja ja vastutava
tédtlgja (tema igakordsel volitusel — volitatud toétleja) vahel andmete to6tlemise
leping. — RRS §-d191g1ja701g 3.

“Y RRS§-d65p2ja70lg 1.

40 RRS§79p2.

! §duspddrdumine RRS-i méttes on registriandmete automatiseeritud té6tlemine
andmeside vorgu kaudu (§ 8 1g 4).

2 RRS§67Ig1.
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Kui tekib situatsioon, kus konkreetse alakirjutanu andmed ei lange kokku
tema kohta rahvastikuregistris olevate andmetega vOi ndudele toetusallkirja
andnud isik sellist digust ef omanud, j&etakse toetusallkiri arvestamata.

Vdla voi linnasekretér peab juhtima allakirjutanute esindaja(te) tahel epanu
kdikidele vormivigadele ja materiaalse Giguspéarasuse nduete rikkumistele.
Kokkuleppel allakirjutanute esindaja(te)ga on voimalik ndude tekstis teha muu-
datusi, et viia see kooskolla kehtiva digusega. Vala- voi linnasekretéril tuleks
esindagjaid informeerida, et kui had osundatud vigu ei kdrvalda, tunnistab valla-
vOi linnavalitsus kohaliku rahvaalgatuse korras esitatud ndude Gigusvastaseks.
Vala- vOi linnasekretér koostab selles kiisimuses valla- voi linnavalitsuse kor-
ralduse projekti.

Nagu eespool juba mérgitud, tuleks seaduses sitestada, et esindajatel on
Oigus ndue tagasi votta ja seda muuta (s.t kdrvaldada selles esinevad vead) kuni
valla- vGi linnavalitsuse poolt Giguspérasuse kiisimuse otsustamiseni*®,

Vdla vOi linnavalitsuse seisukoht kisimuses, kas kohaliku rahvaalgatuse
korras esitatav nGue on digusparane ja seega lubatav vdi -vastane, tuleb teha
valitsuse istungil poolthadlte enamusega™. Seaduses oleks vaalik sitestada, et
see otsustus vormistatakse valla- voi linnavalitsuse korral dusena™®. Kui otsustus
on algatajate jaoks positiivne, st nende ndue tunnistatakse &iguspéraseks ja
seega lubatavaks, tuleb kiisimus panna volikogu istungi paevakorda®. Kui
valla vGi linnavalitsus tunnistab aga kohaliku rahvaalgatuse korras esitatud
ndude 6igusvastaseks, peaks seadus sdtestama, et rahvaal gatusmenetlus loetakse
[6ppenuks ja volikogu seda ei menetle. Vala- vdi linnavalitsuse sellise korral-
duse suhtes eksisteeriks maavanema poolt teostatav riigi jarelevalve ja ndudele
alakirjutanud isikute kaebedigus halduskohtumenetluse korras.

Tuleb rohutada, et valla- voi linnavalitsusele e tohiks kohaliku rahva-
algatuse korras esitatud ndude Giguspérasuse Ule otsustamisel anda diskret-
siooni- vdi hindamise ruumi. Kui Giguspérasuse nduded on tédidetud, peaks
valitsus tunnistama ndude 6igusparaseks, kui aga pole téidetud — digusvasta
seks. Kuna jérelevalveinstants voib valla- voi linnavalitsuse korralduse protes-
tida halduskohtus, on tegu kohaliku rahvaalgatuse korras esitatud ndude eel-
ehk preventiivse digusparasuse kontrolliga.

Pohimdtteliselt on voimalik ka variant, kus valla- voi linnavalitsuse poolt
kohaliku rahvaalgatuse korras esitatud ndude Giguspéraseks tunnistamisele
jargneb automaatselt kohalik rahvahadal etus. See pole kaesoleva too autori arva-
tes siski otstarbekas, kuna e vfimalda volikogul algatusega juba eelnevalt
ndustuda ja pohjustab seega liigseid kulutusi.

43 vtkaHMS§151g 2.

44 KOKS§491g7.

45 KOKS § 7 Ig 2 kohaselt on valitsusel 6igus anda tksikaktidena korraldusi.

6 Tartu linna phimaéruse § 11 Ig 1 p 3 kohaselt koostab volikogu esimees volikogu
istungi paevakorra projekti. Paragrahv 23 p. 1 sitestab, et eestseisus vaatab volikogu
esimehe ettepanekul 18bi volikogu istungi paevakorra projekti.
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1.7.3. Riigi jarelevalve valla- vdi linnavalitsuse korralduste
Ule kohaliku rahvaalgatuse menetluses

K Gigepealt margime, et esindusdiguse olemasolu kohta tehtud valla- vai linna-
valitsuse korralduse kui eelhaldusakti suhtes kohaldatakse haldusakti sétteid™’.
Nii eelnimetatud korraldus kui ka kohaliku omavalitsuse téitevorgani korraldus
kohaliku rahvaalgatuse korras esitatud ndude Giguspéraseks voi -vastaseks
tunni stami se kohta seisnevad Uksnes 6igusparasuse kontrollis, seegaon siin tegu
materiaalses mottes jurisdiktsioonilise funktsiooni teostamisega hadusorgani
poolt. Kas selliste korralduste néol oleks tegu haldusaktidega HM S § 51 mdttes
vOi haldusinternsete 6igusaktidega? Tulenevalt t66 autori poolt eelkirjeldatud
Oigudlikust konstruktsioonist, et seadus kasitleb valla- vdi linnavalitsuse
korraldust kohaliku rahvaal gatuse korras esitatud ndude Gigusvastaseks tunnis-
tamise kohta rahvaalgatusmenetluse 16puna (kui kohus e rahulda korralduse
peale esitatud kohustamiskaebust) ja volikogu vastavat nduet enam ei menetle*®
tuleb asuda seisukohale, et tegu on haldusaktidega HMS § 51 |g 1 mdttes. Kui
volikogule omistada Gigus menetleda sama nduet edasi sbltumata selle digus-
parasuse Ul e tehtud otsusest, peaks muutma ka eeltoodud hinnangut.

Vaidlusi e saa tekitada seisukoht, et kui seadusega on normiadressaadiks
méératud kohaliku omavalitsuse téitevorgan, ei saa volikogu vastavat kisimust
Umber otsustada™. Probleemsem on sellist konstruktsiooni Gigustada kohaliku
omavalitsuse enesekorraldusdiguse kontekstis. VOimatu see siiski pole, kui ar-
vestada agaolu, et eesmargiks on kohaliku omavalitsuse poolt teostatava digus-
parasuse kontrolli efektiivsuse tagamine. Pealegi omab volikogu ka algatuse
korras esitatud ndude valla- voi linnavalitsuse poolt 6igusvastaseks tunnistamise
korral Gigust algatuse korras tOstatatud probleemi késitleda véljaspool rahva-
a gatusmenetlust.

Riigi jardlevalve kohalike omavalitsuse tegevuse Ule toimib teatud valdkon-
dades Giguspérasuse kontrolliga piirduva 6igusérelevalvena, teistes valdkonda-
des ka otstarbekust hdlmava erijarelevalvena. Jarelevalvesiisteem on Ulesanne-
tele orienteeritud*®. Riigi jarelevalve piirdumine kohaliku omavalitsuse olemus-
liku padevuse valdkonnas 6iguspérasuse jareleval vega tuleneb otseselt kohaliku

T HMS §521g 2.

4% See @i tahenda, et volikogu ei voiks algatajate poolt tdstatatud kiisimust kasitleda
véljaspool rahvaal gatusmenetlust.

49Vt ka Riigikohtu halduskolleegiumi 7. novembri 1997. a madrus nr 33 Tori
Vallavolikogu kassatsioonkaebuse |abivaatamine kohaliku omavalitsuse volikogu pade-
vuse asjus, 3-3-1-30-97. — Riigikohtu lahendid 1997. — Tallinn: Juura, Oigusteabe
AS, 1998, Ik-d 145-148; Riigikohtu 9. oktoobri 1998. a maarus nr 41 V. Gross kassat-
sioonkaebuse |8bivaatamine padevust Uletava haldusakti andmise agjas, 3-3-1-27-98. —
Tallinn: Juura, Oigusteabe AS, 1999, Ik-d 173-176.

40 £ Schmidt-Apmann. Kommunalrecht. — Besonderes Verwaltungsrecht. 8., neu-
bearbeitete Auflage. Hrsg. von H.-U. Erichsen, W. Martens. — Berlin, New York:
Walter de Gruyter, 1988, S. 125-126.
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omavalitsuse pohiseadudikust garantiist (PS § 154 Ig 1) ja on expressis verbis
véljendatud ka EKOH art. 8 Ig-s 2. Kohaliku omavalitsuse organite tUksikaktide
seaduslikkuse Ule teostab riigi jarelevalvet maavanem, kellel on &igus nduda
maakonna kohalike omavalitsusiksuste volikogude ja valitsuste jéustunud
digusaktide arakirju**. Kohalike omavalitsuste volikogud ja valitsused on
kohustatud &rakirjad esitama hiljemalt seitsmendal paeval pérast maavanema
ndude saamist*?. Kuna valla- v&i linnavalitsuse korraldus on Uksikakt, siis
kuulub see maavanema jéarelevalve alla. Kui maavanem leiab, et valla voi
linnavalitsuse korraldus kas téielikult voi osaliselt e vasta pohiseadusele,
seadusele vOi seaduse alusel antud muule Gigusaktile, vdib ta esitada kirjaliku
ettepaneku viia Uksikakt voi selle site 15 paeva jooksul pdhiseaduse, seaduse
vOi muu Gigusaktiga vastavusse. Kui valla- vdi linnavalitsus e ole 15 pdeva
jooksul pérast maavanema kirjaliku ettepaneku saamist tksikakti voi selle sétet
pohiseaduse, seaduse vdi muu digusaktiga kooskdlla viinud v6i on keeldunud
seda tegemast, ptdrdub maavanem HKMS-s ettendhtud korras protestiga
halduskohtusse*® ning nduab valla- v6i linnavalitsuse poolt rahvaalgatust
i guspéaraseks tunnistava korralduse valjaandmist*’. Tuleb veelkord markida, et
adgatgate ettepanek voib selle kohalikul rahvahddletusel vastuvdtmise korral
omada kas Uld- vGi Uksikakti toimet*”. Kuigi riigi jarelevalve teostamine valla-
vOi linnavalitsuse poolt kohaliku rahvaalgatuse korras esitatud ndude suhtes
tehtud korralduse Ule e ole mdeldav ilma nbude enda digusparasuse hinda
miseta, e vélista see agaolu maavanema jérelevalvet ega ole sellele Gigudikuks
takistuseks.

Maavanema jarelevalvega seoses vaaks fikseerimist téhtaeg, mille jooksul

maavanem on kohustatud talle esitatud Gigusakti (drakirja) |abi vaatama®™®.

4 yvsg§esigdilja2.

42 WS §85Ig3.

48 yVS§85ig4.

" HKMS§61g2p2.

4% ). Peld méargib pohjendatult, et muu riigielu kiisimus, mis pannakse rahvahsde-
tusele, vdib olla nii normatiivse kui ka individuaalse iseloomuga. Normatiivse iseloo-
muga on mingi seaduseelnBu véljatbttamise printsiibid voi néiteks see, kas lubada
narkomaanidele milia narkootikume eripoodides. Individuaalse iseloomuga on mingi
konkreetse objekti, néiteks tuumael ektrijaama rgjamine. — Op. cit., Ik 70.

47 Riigikohtu halduskolleegiumi maaruses 13. juunist 1997. a O. Orini esindgjaja Eesti
Erastamisagentuuri kassatsioonkaebuste |8bivaatamine eluruumi erastamise toimingu-
tega viivitamise agas, 3-3-1-18-97, margitakse, et “kui tdhtaega pole maaratud, siis
peab avalik-Giguslik asutus tegema toimingu maistliku aja jooksul. Vastupidine seisu-
koht tdhendaks, et avalik-Gigusliku asutuse viivitamine kohustuse tditmisel on 6igus-
péarane. Selline viivitamine on sisult omavoli Pdhiseaduse § 13 |g 2 méttes, mille eest on
igalihel Bigusriigi ja seaduse kaitsele.” — Riigikohtu lahendid 1997. — Tallinn: Juura,
Oigusteabe AS, 1998, Ik-d 95-98.
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1.8. Oiguskaitse valla- v6i linnavalitsuse poolt kohaliku
rahvaalgatuse korras esitatud ndude
digusvastasekstunnistamise korral

Kohaliku omavalitsuse organi haldusakti v6i toimingu peale vbidakse haldus-
kohtusse esitada kaebus®’. Probleemiks on, kas kaebedigus kuulub: 1) igale
hadledigudlikule valla- vbi linnaglanikule sbltumata sellest, kas ta algatuse
korras esitatud nBuet toetas vBi mitte; 2) Uksnes alakirjutanute esindaja(te)le
voi 3) igale allakirjutanud isikule. Selles osas eksisteerib erinevaid digusteoree-
tilis seisukohti ja ka vélisriikide seadusandluses on kisimus lahendatud
erinevalt*®,

1.8.1. Kaebuse esitamise Gigust omava subjekti mé&ar atlemine

Koigepealt tuleb mérkida, et variant, kus kaebuse esitamise Gigus kuulub igale
hddledigusikule valla- vbi linnaelanikule sbltumata sellest, kas ta kohaliku
rahvaal gatuse korras esitatud nduet toetas voi mitte, langeb éra. Selle pdhjuseks
on ajaolu, et meil e eksisteeri Uldist subjektiivset avalikku Gigust seadudlik-
kuse jargimisele avaliku véimu poolt, mida Uksikisik saaks kohtulikult reali-
seerida sdltumata sellest, kas ta enda Gigused on mdjutatud vai mitte. Kll tekib
valla voi linna hadlediguslikel elanikel tulenevalt vala voi linnavalitsuse kor-
raldusest kohaliku rahvaalgatuse korras esitatud ndude Oiguspéraseks tunnis-
tamise kohta subjektiivne Gigus kaasotsustamiseks kohalikul rahvah&életusel.
See e tdhenda aga Gigust nduda kohaliku rahvaalgatuse korras esitatud néude
Oiguspéraseks tunnistamist ja seega kohaliku rahvah&é etuse korraldamist. Kui
haaediguslik vala- voi linnaeglanik ise oma allkirja andmise teel pole kohaliku
rahvaalgatuse korras esitatud nbuet toetanud, e riku ka nbuet tagasillkkav
valla- vGi linnavalitsuse korraldus tema Gigusi*”.

Seega saab subjektiivne 6igus kohaliku rahvahdéletuse korraldamisele eksis-
teerida Uksnes neil, kes on rahvaalgatuse korras esitatud nGuet oma allkirjaga
toetanud. Keerulisem on vastata kiisimusele, kas Gigus nBuda kohaliku rahva
algatuse korras esitatud ettepaneku panemist kohalikule rahvahaéletusele kuu-
lub kdigile allakirjutanutele Uksnes Uhiselt ja kas subjektiivset Gigust kohaliku
rahvahaal etuse korraldamisele vdivad realiseerida Uksnes allakirjutanute esinda-
jad voi kuulub kohtulik kaebedigus igale alakirjutanud isikule, kes vBib seda
teostada iseseisvalt e sOltumata Ulejddnud allakirjutanutest. Antud kisimuse
peab otsustama seadusandja, aga selle kohta vGib esitada teatud kaalutlusi.
Kusimuses, kas subjektiivne Gigus kohaliku rahvahdéletuse korraldamisele

TVt HKMS § 4.
478 \/t A. Paust. Op. cit., S. 66.
47 . Spies. Op. cit., S. 255.
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kuulub igale allakirjutanule vai Uksnes kohaliku rahvaalgatuse korras esitatud
ndudega Uhinenud isikute grupile, tundub esimese variandi vastu olevat esma-
pilgul agaolu, et digus nduda kohaliku rahvahaéletuse korraldamist tekib alles
siis, kui on saavutatud seaduses fikseeritud kvoorum. Uksikisik € saa niisiis
rahvahaal etuse korraldamist nduda. Kui talle kaebuse esitamise 6igus kohaliku
rahvahaél etuse korraldamiseks siiski ette ndha, thendaks see, et ta saaks kohtu
kaudu rediseerida subjektiivset igust, mis eksisteerib ales sis, kui lisaks
temale on nduet allkirjaga toetanud selline arv haddledigusiikke valla- voi linna
elanikke, mis moodustab seadusega ettenahtud kvoorumi*®.

Juhul, kui ettenahtud kvoorumi saavutamisele ei omistata mitte Uksnes nuet
pohistava teokoosseisu tunnuse téhendust, vaid selle kindlaksméadramisega
kaasneb kohustuslikult subjektiivse Giguse liigitamine kdigile allakirjutanutele
thiselt kuuluvaks diguseks, on tksikisikul kohtuliku kaebuse esitamise 6iguseks
vagjalik expressis verbis vastava seadusandliku regulatsiooni olemasolu, et iga
alakirjutanu saaks erandlikult ka Uksi rahvaalgatusest tulenevat nduet kohtusse
esitada®™".

Iga alakirjutanu subjektiivse diguse omajana kasitlemise poolt on agaolu:
pohimotteliselt tuleb 18htuda sellest, et teatud Gigusliku staatuse andmine haél e-
diguslikule isikule annab talle ka subjektiivse avaliku 6iguse™ ja seega voimal-
dab talle ka kohtulikku kontrolli.

Igale allakirjutanule subjektiivse diguse andmise kasuks kdneleb ka PS
8-s 15 sisalduv efektiivse Gigusliku kaitse argument. On kaheldav, kas allakirju-
tanud isiku vastava subjektiivse Giguse ja Uhes sellega ka kohtuliku kaebediguse
eitamise korral on viimasele tagatud piisavalt efektiivne Giguskaitse. Tuleb
arvestada agaoluga, et kohaliku rahvaalgatuse korras esitatud nBude toetuseks
koondunud Uksikisikud e moodusta juriidilist isikut Uhes selle organitega ja
sellise suhteliselt heterogeense grupi tahtekujundusprotsess pole erinevalt néi-
teks erakondadest 6igudlikult reguleeritud. Kui seadus expressis verbis ei (tle, et
kohalikule rahvaal gatuse korras esitatud ndudel e allakirjutamine on thtlas alla-
kirjutanud isikute esindgja(te)le diguse andmine esindada neid kohtus, oleks
vagaik iga alakirjutanu nBusolek ndudega Uhinenud hadlediguslike vala ja
linnaelanike nimel kohtusse pddrdumiseks™. See oleks aga faktiliselt véimatu,

40 \/astamaks kiisimusele, millist tahendust omab kvoorum normeeritava néude
Oigussubjektsusele, tuleb analliiisida kvoorumi funktsioone, mida on kéesolevas t66s
jubatehtud. — vt 2. ptk 1.4.

8l Sellel seisukohal on kaK. Ritgen. Vt Op. cit., S. 255.

%2 \/t K. Merusk, |. Koolmeister. Op. cit., Ik-d 51-53.

83 Teiste sBnadega, siin oleks tegu teatud seltsinguga, mida juhitakse tihiselt. Lepingute
ja lepinguvéliste kohustuste seaduse (RT | 2001, 81, 487) § 582 Ig 2 sitestab, et
seltsinglased juhivad seltsingut Ghiselt ning iga tehingu tegemiseks on vaalik kéigi
seltsinglaste nBusolek. Kohtusse pddrdumine pole kill tehing, ent kui seltsinglased pole
seltsingu juhtimise Gigust andnud thele vdi mitmele seltsinglasele (8 583), tuleb neil ka
kohtusse poddrdumine otsustada Uhiselt. PGhimdtteliselt on vdimalik ka variant, et
vastavalt seltsingulepingule (kohaliku rahvaalgatuse korral — seadusele) tehakse
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sh tdendoliselt isegi véikestes valdades. Halduskohtumenetluses voib kaebusega
halduskohtusse p6drduda oma liikmete vdéi muude isikute huvides isikute
thendus, sealhulgas juriidiliseks isikuks mitteolev Uhendus, kui seadus talle
sellise Biguse annab™’. Selliseks tihenduseks vdib lugeda ka kohaliku rahva-
agatuse korras esitatud nBudega Uhinenud hddledigudikud valla- vai linna-
elanikud®™®. Siiski e lahenda sellise tihenduse protsessi 6igusvaimelisuse tunnis-
tamine kisimust, kuidas teha selle raames otsus kaebuse esitamiseks ja kes
sellist teovBimetut Uhendust esindab. Nagu 6eldud, on kdigi alakirjutanute
thine otsus kaebuse esitamiseks vala- vdi linnavalitsuse korralduse peale,
tunnistada kohaliku rahvaal gatuse korras esitatud ndue 6igusvastaseks, vOimatul.

On moeldav, et allakirjutanute esindagja(te)le, kelle funktsiooniks on pea-
miselt olla kohaliku omavalitsuse algatajatepool seks partneriks, antakse seadu-
sega Gigus siduvalt otsustada k&igi allakirjutanute eest valla- voi linnavalitsuse
korralduse peale — tunnistada rahvaalgatuse korras esitatud nbue 8igusvasta-
seks — kohtusse pédrdumise ja seal kohaliku rahvaalgatuse korras esitatud
ndudega Uhinenud isikute grupi esindamise kilsimus™. See nduab seaduses
sOnaselget fikseerimist. Niisugusel juhul tekib aga olukord, et nGudele ala
kirjutanud Uksikisikul puudub endal vdimalus tema poolt toetatud ndudmist
kohaliku rahvah&é etuse korraldamiseks kohtu kaudu teostada. Vahetule demo-
kraatiale omane osalemisdigus ja seega ka iga allakirjutanu seisund oleks sel
juhul piiratud Uksnes rahvaalgatuses alkirja andmisega, kuna e konkreetse
allakirjutanu ega ka kdigi allakirjutanute kasutuses pole menetlust, mille kaudu
teha oma esindgja(te)le korraldusi teatud sammude astumiseks. On proble-
maatiline, kas esindgja(te) sedavdrd kaugeleulatuvad digused, millega kaasneb
Uksikisiku digusliku seisundi piiramine, on veel Uhildatavad efektiivse digusliku
kaitse pShimottega. Viimase kohaselt tagatakse pShimdtteliselt igale asaoma-

otsuseid haalteenamusega, mida arvestatakse seltsinglaste arvu jargi (8 587 Ig 2), ent
ega kohaliku rahvaalgatuse puhul seegi eriti aga parandaks. Kaesoleva t66 autoril
puuduvad andmed, et kusagil oleks kohaliku rahvaal gatuse raames lahendatud kohtusse
poordumise kiisimus viimatinimetatud korras.

“® HKMS§71g3.

8\t Tartu Ringkonnakohtu 24. novembri 2000. a kohtuotsus Kodanike valimigliidu
Korruptsioonivastased Kodanikud apellatsioonkaebus V6ru Maakohtu halduskohtuniku
16. juuni 2000. a otsuse peale Kodanike valimisliidu Korruptsioonivastased K odanikud
kaebuses VOru linna vaimiskomigoni tegevuse (tegevusetuse) valimistulemuste
avaldamisel seadusevastaseks tunnistamisel, 11-3-123/00. — Arvutivdrgus. Kattesaadav:
http://www.tarturk.just.ee, 2. oktoober 2001. a.

“% | epingute ja lepinguvéliste kohustuste seaduse § 583 Ig 1 néeb ette, et seltsingu-
lepinguga voib seltsingu juhtimise Giguse anda Uhele vdi mitmele seltsinglasele. Sel
juhul e osale teised seltsinglased seltsingu juhtimises. Kui juhtimine on antud mitmele
seltsinglasele, juhivad nad seltsingut Uhiselt ning iga tehingu tegemiseks on vagjalik
kdigi juhtimiseks Gigustatud seltsinglaste ndusolek. Paragrahv 593 kohaselt, kui selt-
singlane on seltsingulepingu jérgi Gigustatud seltsingut juhtima, eeldatakse, et ta on ka
volitatud esindama seltsinglasi suhetes kolmandate isikutega.
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sele isikule ka 6igus oma Giguste ainuvastutavaks ja iseseisvaks teostamiseks™’.

HMS § 13 Ig 3 sitestab, et haldusmenetiuses koha datakse esindusele TsUS
sétteid. Meie Giguskorras puuduvad praegu néited, kus haldusmenetluses oleks
seoses selles osalevate isikute arvukusega seadusega ette nahtud Uhtne esindus.
PBhimdtteliselt oleks sdline lahendus haldusmenetluses aga lubatav. Néaiteks
Saksa haldusmenetluse seaduses (8 17 jt) ndhakse nn massimenetluse puhul ette
Uhise esindgja méaramine, kes vastavast selgesdnalisest volitusest sbltumata on
Oigustatud Ulejddnud agaosaliste suunistevabaks esindamiseks koigis vagjalikes
menetlustoimingutes. Siiski e eksisteeri sellist vdimalust hal duskohtumenet-
luses™, Esindusega kohaliku rahvaalgatuse korral on aga see probleem, et
alakirjutanutel pole vdimalik esindusest loobuda ega esindgjatele ka suuniseid
anda. Algatajate esindgjate niivord kaugeleulatuv ja allakirjutgjast tksikisiku
mdj ust vaba padevus on osalt andnud isegi alust kahtlustele selle Giguspérasuse
suhtes™,

Kui késitleda kohaliku rahvaalgatuse korras esitatud ndudega Uhinenud
hddledigudikke valla- voi linnadanikke halduskohtusse podrdumise Gigust
omava juriidiliseks isikuks mitteoleva Gihendusena HKMS § 7 Ig 3 mdttes ja
dlakirjutanud isikute esindgjaid sellise Uhenduse esindgjatena, on algatusele
allakirjutanu néol tegu seltsinglasega. Vastavalt HKMS § 92 |g 1 kannab kohtu-
kulud pool, kelle kahjuks kohtuotsus tehti. PGhimatteliselt voib tekkida olukord,
kus kohtukulude htivitamisel tuleb osaledaisikul, kellel endal kohtusse p66rdu-
mi se kiisimuses kaasotsustamisdigus puudus. Oma esindaja(te) 6iguslikult sidu-
vaid mdjutamisvdimalusi aga allakirjutanu kasutuses pole.

Seega oleks edistatavam lahendus, kus igal kohaliku rahvaalgatuse korras
esitatud ndudele allakirjutanud isikule kuuluks subjektiivne Gigus vaidlustada
halduskohtus valla- v&i linnavalitsuse korraldus selle Gigusvastaseks tunnista-
mise kohta. Nii saaks iga allakirjutanu nduda, et kohaliku rahvaal gatuse korras
esitatud nBue pandaks kohalikule rahvahdaletusele. Seda subjektiivset Gigust
saab alakirjutanu aga teostada Uksnes sSiis, kui on saavutatud seadusega

“7 . Spies. Op. cit., S. 262.

“8 HKMS § 10 Ig 7 sitestab, et iga isik esitab kohtule individuaalse kaebuse. Kae-
busele vBi protestile kirjutab alla selle esitgja vdi tema esindgja. Ka massimenetluses
eksisteerivad esindgjatele piirangud. Néiteks voib Uksikisik ilma esindgja osavotuta
|8petada osalemise haldusmenetiuses. Samuti vBib Uksikisik, kui esindaja tegevus ei
vasta tema ettekujutustele, esindusest igal gjal loobuda (Saksa haldusmenetluse seaduse
§ 17 1g 3; § 18 Ig 2). Sellisel juhul vBib menetlusosaline méérata oma esindaja voi
Uksikisikust asaomase isikuna endast teatada. Just Gigusega ennast Uhisest esindajast
(Gesamtvertreter) distantseerida pdhjendatakse massimenetiuse esinduse regulatsiooni
konstitutsioonidiguslikku lubatavust. — Vt P. Stelkens, H.J. Bonk, M. Sachs. Ver-
waltungsverfahrensgesetz. Kommentar. 4. Auflage. — Miinchen: Verlag C.H. Beck,
1993, Rz. 20 § 17.

“ Saksamaa osas vt nédit H.-G. Fischer. Rechtsschutz der Biirger bei Ein-
wohnerantrdgen sowie Birgerbegehren und Burgerentscheid. — Die 6ffentliche Ver-
waltung, 1996, S. 181, 184.
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ettendhtud allkirjakvoorum. Viimane kujutab seega endast nbuet pohistava
teokoosseisu tunnust. Sellise kasitluse korral on hddlediguslikule valla- ja
linnael anikul e tagatud efektiivne diguskaitse.

1.8.2. Kaebusvalla- vdi linnavalitsuse korralduse peale tunnistada
kohaliku rahvaalgatuse korras esitatud ndue Gigusvastaseks

Kuna valla- voi linnavalitsuse korralduse peale — tunnistada kohaliku rahva-
agatuse korras esitatud nBue digusvastaseks — esitatav kaebus on suunatud
sellele, et kohus kontrolliks Ule ndude seaduslikkuse ja itleks oma otsuses vélja,
et valla- voi linnavalitsus on kohustatud tegema korralduse selle 6iguspéraseks
tunni stamise kohta, on tegu kohustami skaebusega HKMS 8 6 1g 2 p 2 mdttes.

Vdla vbi linnavalitsuse korralduse peale — tunnistada kohaliku rahva
algatuse korras esitatud ndue digusvastaseks — halduskohtusse esitatava kae-
busega seoses tOusetub kolmandate isikute kui protsessiosaliste kaasamise
kiisimus. HKM S 814 Ig 3 p 1 kohaselt on kaasatud isikuks kolmas isik, kui aga
arutamisel vGidakse otsustada tema seadusega kaitstud Giguste ja vabaduste Ule.
Kui kohus otsustas kolmanda isiku Giguste ja kohustuste Ule, keda aga aruta-
misele haduskohtus e kaasatud ja kelle kaasamine apellatsioonimenetluses el
vOimalda aga kiiremini ja digemini lahendada, on ringkonnakohtul Gigus
kaebuse ja vastuvédidete pohjendustest ja taotlustest olenemata kohtulahend
tihistada ja sasta asi uueks arutamiseks esimese astme kohtule’®. Kohtu-
menetluse normi oluline rikkumine on ka kassatsiooni korras kohtuotsuse
tlhistami se al useks™".

Uhe allakirjutanu poolt valla- v6i linnavalitsuse tlalnimetatud korralduse
vaidlustamise korral on Ulejadnud allakirjutanute seadusega kaitstud subjektiiv-
sed avalikud Gigused mdjutatud’®, seega on nende ndol tegu kolmandate
isikutega halduskohtumenetluses. Samas on tegu suhteliselt véga suure isikute
arvuga. Koigi alakirjutanute kaasamine muudaks halduskohtumenetluse &&rmi-
selt komplitseerituks. Kehtiv HKMS ei sisalda eriregulatsiooni kolmandate
isikkute kaasamise kohta juhul, kui tegu on massimenetlusega. Saksa haldus-
kohtumenetluse seaduse™ § 65 Ig 3 seevastu sitestab, et kui vastavalt sama
paragrahvi 16ikele 2 tuleb arvesse enam kui viiekimne isiku kaasamine, vib
kohus oma otsusega médrata, et kaasatakse ainult sellised isikud, kes seda
kindlaksméératud tahtaja jooksul taotlevad. Otsus e ole vaieldav. See avalda-

0 HKMS§451g2p 1.

1 HKMS §721g 2.

492 \/t U. Spies. Op. cit., S. 267.

4% v erwaltungsgerichtsordnung (VWGO). In der Fassung der Bekanntmachung vom
19. Mérz 1991. — Sartorius. Band |. Verfassungs- und Verwaltungsgesetze der
Bundesrepublik Deutschland Textausgabe. Begriindet von Dr. Carl Sartorius. Stand: 15.
September 1997. — Miinchen: C.H. Beck’ sche Verlagsbuchhandlung, 1997.
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takse foderaaltasandi gjalehes. Lisaks tuleb see avaldada pédevalehtedes, mida
levitatakse territooriumil, kus otsus eeldatavalt omab tagajdrgi. Tahtaeg peab
olema vahemalt kolm kuud arvates avaldamisest foderaaltasandi gjalehes.
Paevalehtedes avaldamise puhul tuleb teatada, millisel paeval tahtaeg 16peb.
Téahtgja ennistamise kohta selle moddalaskmisel kehtib vastavalt § 60. Kohus
peab isikud, keda otsus erilisel méaral mojutab, kaasama ka ilma nende
taotl useta™.

Nn massimenetiuse regulatsiooni fikseerimine HKMS-s vdib teatud vahetu
demokraatia instituutide, sh kohaliku rahvaal gatuse kehtestamise korral osutuda
vajaikuks, et tagada kohtumenetluses kolmandate isikute diguste kaitset.

Kui vala vdi linnavalitsus ei anna seadusega ettendhtud téhtgja jooksul
korraldust kohaliku rahvaalgatuse korras esitatud ndude Giguspéarasuse kohta,

tuleb esitada kaebus valitsuse viivituse peal €.

1.9. Volikogu tegevus valla- voi linnavalitsuse poolt kohaliku
rahvaalgatuse korras esitatud ndude diguspar asek s
tunnistamise korral

Kui valla- voi linnavalitsus on tunnistanud kohaliku rahvaagatuse korras
esitatud ndude Gigusparaseks ja see esitatakse menetlemiseks volikogusse,
otsustab kohaliku omavalitsuse esinduskogu jéargmised kiisimused:

1) kas tatoetab vOi e toeta algatuse korras esitatud ettepanekut; Siin on tegu
diskretsiooniotsustusega. Kui volikogu otsustab kohalikku rahvaal gatuse korras
esitatud ettepanekut toetada, langeb &ra vajadus kohaliku rahvahéé etuse korral-
damiseks, kui aga mitte, on rahvahaal etus véltimatu.

2) kui volikogu ei toeta Giguspéraseks tunnistatud ndudes sisalduvat ette-
panekut, maarab ta kindlaks kohaliku rahvahaél etuse péeva ja vajalikud organi-
satsioonilised abindud selle korral damiseks.

Eelnimetatud otsustused ei pea volikogu ilmtingimata tegema samal istungil
ja thes otsuses. Oluline on, et need otsustused tehtaks tahtaegselt. Samuti vGib
volikogu rahvaal gatuse korras esitatud ettepanekuga ndustuda ja otsustada selle

49 Tuleb mérkida, et Saksa halduskohtumenetluse seadus eristab lihtsat kaasamist (die
einfache Beiladung) (8 65 Ig 1) ja vajalikku kaasamist (die notwendige Beiladung) (8 65
Ig 2). Esimesel juhul vdib kohus, seni kui menetlus pole veel I8ppenud vdi on
kérgemalseisvas instantsis |abivaatamisel, ametikoha tottu v6i taotluse korral kaasata
teisi, kelle seaduslikke huve otsus puudutab. Seega on lihtne kaasamine kohtu kohuse-
pérases diskretsioonis (im pflichtgeméssen Ermessen). Kohaliku omavalitsuse organi
otsus kohaliku rahvaalgatuse korras esitatud ndude 8igusvastaseks tunnistamise kohta
kuulub lihtsa kaasamise sétte alla.

% HKMS§61g2p2.
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elluviimise kasuks juba enne valla- vai linnavalitsuse poolt nbude i gusparasuse
Ule otsustamist.

Volikogu toetus kohaliku rahvaalgatuse korras esitatud nbudes sisalduvale
ettepanekul e tdhendab, et volikogu ndustub selle olulistes punktides ellu viima.
Seega e piisa toetuseks pdhimdttelise valmisoleku avaldamisest ettepanek
kunagi hiljem ellu viia egaisegi mingite asendus- voi osaliste meetmete kasuks
otsustamisest. Piisavaks tuleks aga lugeda see, kui volikogu kohaliku rahva-
agatuse korras esitatud ettepaneku kasuks sisulises mottes otsustab. Siiski el
tahendatoetus, et ndutud meetme rakendami sega peaks al ustama otsekohe.

Seadusega on vdimalik anda volikogul e 6igus esitada rahvahaal etusele oma-
poolne alternatiivhe maéruse eelndu voi otsuseprojekt. Kéesoleva téo autor seda
Onnestunud lahenduseks e loe, sest see komplitseerib hadletgja otsustuse
tegemist ja pealegi vOib volikogu juhul, kui kohaliku rahvaalgatuse korras
tehtud ettepanek |Ukatakse kohalikul rahvahaéletusel tagasi, niikuinii otsustada
kiisimuse omal @randgemisel. Samuti oli volikogul juba kohaliku rahvaal gatuse
kaigus voimalik selline otsustus teha.

Kohaliku rahvaalgatuse kisimuse menetlemise téhtgjaks vdiks volikogule
ette ndha naiteks 30 paeva. See oleks too autori arvates realistlik |ahenemine'.
Selle tahtgja raames peaks volikogu koostd6s valla- ja linnavalitsusega suutma
kujundada algatuse korras esitatud ettepaneku suhtes oma seisukoha.

1.10. Oiguskaitse volikogu néustumise korral rakendada
kohaliku rahvaal gatusega ndutud meedet

Kui vala voi linnavalitsus tunnistab oma korraldusega kohaliku rahvaal gatuse
korras esitatud ndude Giguspéraseks, ent volikogu loobub kohaliku rahva-
héadletuse korraldamisest, kuna volikogu liikmete enamus toetas algatusega
ndutud meetmete rakendamist (teiste sdnadega, rahvaal gatuse néue on volikogu
arvates voetud téitmiseks), puudub allakirjutanutel reeglina vgadus oma diguste
kohtulikuks kaitseks. Teistsugune situatsioon eksisteerib siiski juhul, kui ala-
kirjutanud isik on seisukohal, et abindud, midavald vdi linn otsustas rakendada,
el vasta nbudes ettendhtud ja tema poolt toetatud meetmetele voi e vasta neile
taiel méaral. Kui sdllise olukorra pinnalt tekib kohaliku omavalitsuse organi ja
dlakirjutanute vahel juriidiline vaidlus, tuleb viimastel ka sel juhul taotleda
kohtulikku iguskaitset®’. Sellisel juhul saab kaebusega taotleda Uksnes

4% Avaldustele vastamise seaduse (RT | 1994, 51, 857; 1996, 49, 953; 2000, 49, 304;
92, 597; 2001, 58, 354) § 3 1g 1 néeb kohalikule omavalitsusele ja selle ametiisikutele
neile adresseeritud margukirjadele ja aval dustel e vastami seks ette Uhekuise téhtaja.

“7 vt D. Birkenfeld-Pfeiffer. Kommunalrecht. — Baden-Baden: Nomos Verlags-
gesellschaft, 1996, S. 114, Rz. 144.
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rahvahdadletusmenetluse agatamist ja labiviimist. Kohaliku rahvaalgatusega
ndutavate meetmete rakendamiseks puuduks allakirjutanul subjektiivne 6igus.

Kui volikogul tuleb kohaliku rahvahgéletuse korraldamise kohta teha eraldi
otsus, on tegu haldusaktiga ja seega on vdimalik kohustamiskaebus, kui mitte,
siis eraldi haldusakti e eksisteeri ning kohaliku rahvahaé etuse korraldamist kui
reaaltoimingu sooritamist saab pdhimotteliselt nduda soorituskaebusega. Kéasit-
letava juhtumi korral on siis kaebagjal voimalik ka taotleda volikogu poolt
vastuvoetud otsuse taitmise peatamist vastavalt HKMS §-le 121 Ig 3 p 1%, Kui
volikogul ei tule teha eraldi otsust kohaliku rahvahééletuse korraldamise kohta
ja ta otsustab kohaliku rahvaalgatuse korras esitatud ndudes sisalduva ette-
panekuga nbustuda, ent allakirjutanute arvates ei vasta tema poolt otsuses
fikseeritud meetmed kas Uldse voi osaliselt nende poolt taotletud abindudele, on
koos soorituskaebusega voimalik ka taotleda volikogu poolt vastuvdetud otsuse
téitmise peatamist. Kui volikogul e tule teha eraldi otsust kohaliku rahva
héaletuse korraldamise kohta ja ta otsustab kohaliku rahvaalgatuse korras esi-
tatud ndudes sisalduva ettepanekuga mitte ndustuda, on ta kohustatud algatama
rahvahdaletusmenetluse. Mis puudutab rahvahaédetust ettevalmistavaid korral-
davaid toiminguid (rahvahdaletuse paeva kindlaksmaaramine, haéletusele pan-
dava kiisimuse sbnastust, pohjenduse, kulude katmise ettepaneku, volikogu
seisukoha avaldamine), siis e takista need rahvahédetuse korraldamisele
suunatud soorituskaebust. Kohaliku rahvaalgatuse korras esitatud ndudele
alakirjutanu e ole oma ndude teostamiseks kohustatud iga rahvah&aletusele
eelnevat menetlustoimingut eraldi kohtulikult vaidlustama, vaid see on pigem
suunatud kohaliku rahvahdaletuse faktilisele korraldamisele selleks kehtestatud
6igusnormide kohasdlt.

% Kohus peab vaidlustatud haldusakti taitmise peatama, kui peatamata jatmisel oleks
kohtuotsuse téitmine raskendatud vdi see osutuks vdimatuks. Kohtuotsuse téitmise
raskendatuse v&i vBimatuse all tuleb pidada silmas olukorda, kus haldusakti taitmine
asutuse poolt v6i haldusaktist tulenevate diguste kasutamine kolmanda isiku poolt juba
kohtumenetluse gjal loob kaebaja digus rikkuvaid tagajérgi, mille kdrvaldamine ei ole
pérast kohtuotsuse joustumist mdistlikul viisil enam vdimalik. Haldusakti peatamise
otsustamisel tuleb arvestada ka avalikku huvi ja kolmandate isikute digusi, mida
haldusakti peatamine vBib kahjustada. — Riigikohtu halduskolleegiumi 21. detsembri
2001. a méddrus Tonu Korda erikaebuse l&bivaatamine ehitudoa téitmise peatamise
agas, 3-3-1-67-01. — RT Il 2002,4,37. Vt ka Riigikohtu halduskolleegiumi 29.
novembri 2001. a méérust Erik Vallaste erikaebuse |8bivaatamine vaidlustatud haldus-
akti taéitmise peatamise agjas, 3-3-1-57-01. — RT |1l 2001, 33, 346. Riigikohtu haldus-
kolleegiumi 27. martsi 2000. a méérus Starman Kaabeltelevisiooni AS erikaebuse 18bi-
vaatamine haldusakti téitmise peatamise agas, 3-3-1-8-00. — Riigikohus 2000 lahendid
ja kommentaarid. — Tallinn: Juura, Oigusteabe AS, 2001, Ik-d 81-84; Riigikohtu
halduskolleegiumi 6. detsembri 1996. a méérust Keskpiimathistu “Tartu Piim” esindaja
kassatsioonkaebuse |&bivaatamine HKS § 9 |Ig 3 kohaldamisest maksuvaidluse agjas,
3-3-1-39-96. — Riigikohtu lahendid 1996. — Tallinn: Juura, Oigusteabe AS, 1997,
Ik-d 143-147.
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Kui volikogu otsustab kohaliku rahvaalgatuse poolt ndutava(te) meetme(te)
rakendami se kasuks kohe, s.t enne algatuse korras esitatud ndude 6iguspérasuse
arutamist ja otsustamist, tuleb allakirjutanul kdigepealt esitada soorituskaebus
ndudmaks valla- voi linnavalitsuse poolt kohaliku rahvaalgatuse 6iguspérasuse
Ule otsustamist. Selle kaebuse rahuldamise korral saab esitada kohustamis-
kaebuse kohaliku rahvahaal etuse korral damiseks.

Ka volikogu nbustumise korral rakendada kohaliku rahvaalgatuse ndutud
meetmeid, mis pole aga alakirjutanu(te) arvates piisavad, v@ivad viimased
esitada volikogule taotluse selle 6igusakti muutmiseks vastavalt KOKS §-le 33
lg 1. Kavalla- vdi linnavalitsus voib taotleda volikogu otsuse uuesti |8bivaata-
mist*®.

Riigi jarelevalve teostamine volikogu otsuste kui tksikaktide seaduslikkuse
Ule kuulub maavanema padevusse, kes teostab seda VVS §-s 85 sétestatud
austel jakorras.

Volikogu vdib oma otsust ka hiljem korrigeerida, viies selle taielikku koos-
kolla al gataj ate taotl usega®™.

Kaebuse kohaliku rahvahad etuse labiviimiseks voib esitada ka juhul, kui
volikogu algul tehtud otsuse kohaliku rahvaalgatusega ndutud meetmete reali-
seerimiseks hiljem kehtetuks tunnistab.

1.11. Oiguskaitse volikogu tegevusetuse korr al
kohaliku rahvahaaletuse korraldamisel

Kui vala véi linnavalitsus on teinud korralduse kohaliku rahvaalgatuse korras
esitatud ndude Giguspérasuse kohta, ent volikogu e rakenda selles taotletud
meetmeid ellu ega korralda ka ettendhtud tahtaja jooksul kohalikku rahva-
haaletust, vBib ndudele allakirjutanu esitada kaebuse sooritamata toimingu soo-
ritami seks (kohaliku rahvahél etuse korraldamiseks). Oigus esial gse 6iguskaitse
maaruse véljaandmiseks, millega kohustataks kohaliku omavalitsuse Uksust
kohalikku rahvahdaletust (teatud kindlaks téhtajaks) 18bi viima, on siin mdeldav
Uksnes Uksikutel erandlikel juhtudd: kui vaatamata positiivsele otsusele koha-
liku rahvaal gatuse korras esitatud ndude Giguspérasuse suhtes puuduvad koha-
liku omavalitsuse tegevusetuseks igasugused néhtavad pohjused jaaga sisuliselt
lahendava kohtuotsuse draootamine vahendaks Ulemaaraselt allakirjutanu Gigusi
vOi nurjaks nende rediseerimise sootuks. Néiteks vdib selline situatsioon
esineda juhul, kui kohaliku rahvaalgatuse esemeks on vaid piiratud aktuaal-

%9 KOKS§301g 2.
%0 v/t sellegaseoses HMS §-d 64 Ig 1ja651g1; HKMS§241g1p 3.

146



susega probleem, mille otsustamine pérast aga sisuliselt lahendava menetluse
|Gppemist ol eks aegunud™.

Muudel juhtudel tuleb allakirjutanu diguste kaitseks arvesse vaid esialgse
Oiguskaitse taotlus, mis on suunatud sellele, et kohalikul omavalitsusel keela-
taks rakendada meetmeid, mis votaksid kohalikult rahvahddletuselt &ra selle
aluse™®.

Kui seadusega on kohalikule omavalitsusele antud Gigus maarata kindlaks
kohaliku rahvahddetuse korrddamise paev, vOib sdllega seoses tdusetuda
esialgse diguskaitse kiisimus. VAimalikud on kaks erinevat olukorda: esiteks,
vOidakse taotleda rahvahad etuse korraldamist volikogu poolt kindlaksméaératud
haaletuspaevast erineval had etuspaeval; teiseks, voidakse vaidlustada volikogu
poolt hédletuse korraldamine just antud péeval. Esmeseal juhul puudub rahva-
algatuse korras esitatud ndudele allakirjutanud isikul subjektiivne digus nbud-
maks volikogult just konkreetse pdeva maaramist had etuspéevaks. Kui seadu-
sega on volikogule ette ndhtud teatud tahtaeg, mille jooksul rahvahadaletus peab
aset leildma, jata on sedajérginud, e ole rikutud ka kellegi digusi. Teisel juhul
vOib esialgse diguskaitse taotlus tuleneda agaolust, et volikogu on maéranud
haaletuspaevaks paeva, mis véltimatult viib vaikesele hddletusosalusele, kuna
see langeb kokku riikliku piihaga, traditsiooniliselt véga populaarse Uritusega
vms. V dikene haéletusosal us aga pohjustab seadusega nbutava allkirjakvoorumi
mittesaavutamise ja seega kohaliku rahvaalgatuse labikukkumise. Antud juhul
on mdeldav volikogu otsuse vaidlustamise korral taotleda halduskohtult esialgse
Oiguskaitse méérust eesmérgil kohustada volikogu méérama kohaliku rahva-
hadletuse paevaks mingit tema poolt maaratust erinev paev®®™. Selline aga
sisulist otsustamist ennetava esialgse Giguskaitse vahendi kasutamine saab siiski
olla tksnes erandlik nahtus ja leida aset vaid juhul, kui e eksisteeri mingit
kahtlust, et konkreetselt kindlaksméératud tdhtpdev on menetluslikus méttes
defektne®™. Siin on tegu kaalutlusdigusega ja seaduses tuleks sitestada selle
Oigudlikud piirid (néiteks “ sobiv aeg”’ vms).

%01 Naiteks kohalik rahvaal gatus, millega ndutakse kohaliku omavalitsuse ostueesdiguse
teostamist. Seda saab teatavasti teostada vaid teatud téhtaja jooksul. KOKS § 34 Ig 4
kohaselt on kohalikul omavalitsusiiksusel ostueesdigus tema haldusterritooriumil asuva
ehitise vBorandamisel eradigudike isikute poolt, kui seda ehitist on osaliselt voi
tervikuna enne vB806randamist vahemalt Uhe aasta jooksul kasutatud haridus-, tervishoiu-,
kultuuri- v8i kasvatusasutusena. Muus osas kohaldatakse ostueesdigusele AOS-i (RT |
1993, 39, 1999, 44, 509; 2001, 34, 185; 93, 565) sitteid. Muinsuskaitseaduse (RT |
2002, 27, 153) 8 27 lg 2 kohaselt on kinnisaga vddrandamisel, millel kinnismélestis
asub, riigil, seejarel kohalikul omavalitsusel ostueesdigus (v.a aga vdbrandamisel
abikaasale, alangjale sugulasele v8i vanemale, samuti vennale, Gele ja nende alangjatele
sugulastele, § 27 1g 3). Ostueesdiguse teostamine toimub AOS-s sétestatud korras.
%02\t HKMS § 12t 1g 3 p 2. Vt ka U. Spies. Op.cit., S. 309.

% HKMS §12t1g3p 3.

%4 Bigusparaseks tunnistatud kohaliku rahvaalgatuse korras esitatud ndue loob
subjektiivse 6iguse seadusega kehtestatud tingimustele vastavale, kohaliku omavalitsuse
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Esiagse 6Giguskaitse vajadus voib tekkida ka juhtudel, mil:

1) kohaliku rahvahééletuse agatgatepoolset pbhjendust e avaldata voi
avaldatakse moonutatult;

2) kohalik omavalitsus avaldab kohaliku rahvaal gatuse korras esitatud nGude
vastu mitteasjakohase argumentatsiooni.

2. Kohalik rahvahaaletus

2.1. MOoiste

Kohaliku rahvahéél etuse |egaal definitsiooni me positiivsest Gigusest reeglina ei
leia. Nii on see ka Eesti diguskorras. PS kohaliku rahvahadletuse maistet el
sisalda, kasutades rahvahadletuse maistet™™. PS § 105 Ig 1 sitestab, et Riigi-
kogul on digus panna seaduseelndu vdi muu riigielu kiisimus rahvah&é etusele.
Rahvahadletuse ja referendumi mdisted on samatahenduslikud®®. PS-i ametliku
tolke venekeelses tekstis on mdiste “rahvahadetus’ vasteks “referendum”>.
Kuna rahvahaéletuse ja referendumi mdisted on stinonuidimid, on rahvahéél etuse
aaoolise tausta paremaks moistmiseks voimalik ja vajalik podrduda sdna
“referendum” téhenduse poole.

Sona “referendum” périneb etiimol oogiliselt ladinakeel sest sonast “referre”,
mis téhendab: tagas tooma, viima, andma voi kandma; teatama, ette kandma,
esitama; Ule, edasi andma jne’®. Eeldatavalt 17. sgjandil iseloomustas see fode-

organite poolsest lubamatust mdjutamisest vabale rahvahdéletusele. Sellist Sigust aga ei
jérgita juhul, kui volikogu teadlikult ja mjuva pdhjuseta valib héél etuspéevaks péeva,
mille suhtes senised kogemused veenvalt ja Uhemétteliselt kinnitavad, et osalus hdéle-
tamisel ja&b véikeseks ning ndutavat allkirjakvoorumi ei saavutata.

%5 v/t PS preambula, §-d 56 p 2, 65 p 2, 104 1g 2 p 5, 105, 106, 162, 163 1g 1 p 1, 164;
samuti PSRS, RaHS, KOKS.

%% 1 Maurer mérgib, et referendum on rahva otsustamine parlamendi poolt otsustatud
seaduse Ule (seadusandlik referendum) v&i parlamendi poolt otsustatud konsti-
tutsioonimuudatuse Ule (konstitutsiooniline referendum). Rahvahaaletus (Volksabstim-
mung) on aga menetlus, mis viib rahva otsuseni (Volksentscheid), rahvahddletuse tule-
museni. — H. Maurer. Staatsrecht. Grundlagen, Verfassungsorgane, Staatsfunktio-
nen. — Minchen: C.H. Beck’sche Verlagsbuchhandlung, 1999, S. 194. Eedti riigi-
6iguslikus kirjanduses pole rahvahéél etuse ja referendumi vahel sellist eristamist tehtud.
%7 BenomocTi DCTOHCKOM Pecmy6mmxu 1992, 26, 349.

%8 refero, rettuli, relatum, referre — R. Kleis jt. Ladina—eesti sOnaraamat. Glossarium
Latino-Estonicum. — Tallinn: Valgus, 1986, |k 568.
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raalset tahtekujundust Sveitsis™, olles aga juba tunduvalt varem Kkasutusel
eelkdige Graubiindenis ja Wallises: vastava regiooni kdigi valdade poolt kor-
raldatud nbupéevade (Rats-Tage) otsused, kui need Uletasid valdade esindgjatele
antud instruktsioone, muutusid ales siis digudlikult siduvateks, kui esindagjad
olid need koduvalla koosolekule “ad referendum” andnud ja need selle poolt
haalteenamusega heaks kiideti®®. Enamgi veel, tinglikult v6ib referendumi
ingtituudi viia gjas tagasi isegi antiiksesse Ateenasse, kus rahvakoosolekule
kuulus 16pliku sBna Gigus kigis kiisimustes, mis puudutasid sdda vGi lepinguid.
Tahaé etas ettepanekuid, mida oli talle kohustatud ette val mistama ndukogu®,
Referendum kasvas niisiis vélja menetluse regulatsioonist, téhendades
Uksnes “rahvale otsuse tegemiseks esitatavat”. Hiljem arenes ta ingtitutsioo-
nilisesks moisteks. See Uhes ladinakeelse gerundiivvormi poolt osundatava
imperatiivse tendentsiga annab talle rahva otsustava osalemise instituudi ise-
loomu ka veel ténapéeval. Teiste sBnadega: muude riigiorganite otsused vajavad
referendumile rel evantsetes kiisimustes joustumiseks rahval e otsustamiseks and-
mist. See ndue vGib olla sitestatud sdnaselgelt vdi n-6 vaikivalt eeldatud™.
RiigiGiguses mdistetakse rahvahadetuse all tavaliselt elektoraadi salgjast
haéletami >, mille abil ta otsustab teatud dokumendi v&i otsuse kinnitada voi
mitte kinnitada, nBustuda voi mitte ndustuda parlamendi, riigipea voi valitsuse
Uhe- Vi teistsuguste toimingutega®. Saksa riigiGiguslikus kirjanduses kéasitle-
takse rahvahddetusena (sks k Volksabstimmung) menetlust, mis viib rahva
otsustuseni (sks k Volksentscheid), s.t hdaledigudike kodanike siduva otsuseni
teatud faktilises kiisimuses (sks k Uber eine Sachfrage)®®. Rahvahailetus-
menetluse maiste kasutamine ei tekitaks probleeme ka Eesti kontekstis.

9 v/t selle kohta F. Fleiner. Op. cit., S. 12 Fn. 35. Tuleb mérkida, et vastavalt Sveitsi
keelekasutusele on mdistel “referendum” kitsam ja tehnilisem téhendus kui enamikus
Euroopariikides. — Vt Local referendums. p. 20.

*10 K Hernekamp. Op. cit., S. 24.

' B, Buibconb. — I ocymapctBo. llpomnioe W HacTosee KOHCTHTYIiOHHBIXB
yupexneniii. [lepes. mox pex. A. C. Smenko. Mocksa: U3nanie B.M. Cabnuna, 1905,
C. 63.

*12 Nii sitestab Aargau kantoni konstitutsiooni § 62: “Rahvahéiletuse alla kuuluvad igal
juhul:

a) konstitutsioonimuudatused;

b) seadused;

¢) Suure N6ukogu otsused ja rahvaal gatused konstitutsiooni tdielikuks revideerimiseks;
[...]" — Verfassung des Kantons Aargau vom 25. Juni 1980 (Stand am 4. Juli 2000). —
Online. Erreichbar: http://www.ag.ch/, der 24. Mai 2001.

*13 Osade riigiigusteadlaste kohaselt — podrdumist valijate korpuse poole. — Vt A.A.
Muwmnun. Op. cit., ¢. 174.

4 M.B. Baruaii. Koncruryunonnoe npaso Poccuiickoii ®enepaunu. YueOHUK st
IOpUINIECKUX BY30B M (akynbTeToB. M3n. w3Mm. u mom. — MockBa: U3matenbckast
rpynna HOPMA-UH®PA-M, 1999, c. 378.

> H. Maurer. Op. cit., S. 194.
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Kohaliku rahvahdaletusena saab kasitleda siis kohaliku omavalitsuse Uk-
suse haaledigudike eanike salajast hdaletamist kohaliku omavalitsuse
padevusse kuuluvas olemudikult kohaliku elu kiisimuses, mille tulemus on
kohaliku omavalitsuse organitee diguslikult kohustudik e siduv. Sellele
méératlusele vastab ka Riigikohtu pohiseaduslikkuse jarelevalve kolleegiumi
seisukoht, mille kohaselt: “Anaoogia ausa mdistab kohus kohaiku rahva-
h&&etuse al otsuse vastuvotmist kiisimuses, mis kuulub kohaliku omavalitsuse
padevusse.”*™ “Elanike ksitluse tulemus, erinevalt rahvahailetuse tulemusest,
e oleriigi- vOi kohaliku omavalitsuse organile diguslikult kohustav ja seisneb
Uksnes kiisitluses osalenute arvamuse véljaselgitamises.”®” Analoogne seisu-
koht kajastub ka munitsi paal 8iguslikus kirjanduses™®. Rahvah&al etuse ingtituudi
puhul ongi vajalik otsustamise aspekti, s.t kodanikule poliitiliste otsuste tege-
mise v6imal damise analtiisimine. Siiski tuleb silmas pidada, et laiemas (Euroo-
paja Ameerika) kontekstis eksisteerib kohaliku rahvahdéletuse terminoloogia ja
selle ingtituudi sisu osas ulatudik mitmekesisus ja erinevused. Kui teatud juhtu-
del on see véga sarnane usaldushéletusele, siis teistel juhtudel vaevalt eristatav
avaliku arvamuse kusitlustest™™.

Kohalik rahvahaaletus tdhendab, et oluline omavalitsuslik Ulesanne otsusta-
takse kohaliku omavalitsuse Uksuse valitava esinduskogu asemel haaledigust
omavate kohalike elanike endi poolt salgjasel hadletamisel. Ulesande olulisuse
Ule on vdimalik otsustada selle mdju jargi kogukondlikule elule vastavas koha-
liku omavalitsuse Uiksuses ja tagajargede alusel kohalikule edlarvele®®. Koha-
likul rahvahdaletusel kohalike elanike tehtud otsustusel on volikogu Gigusakti
toime™*.

*1% Riigikohtu p6hiseaduslikkuse jérelevalve kolleegiumi 11. augusti 1993. a otsus
Oiguskantsleri poolt Pdhiseaduse § 142 Ig 2 korras esitatud ettepaneku, tunnistada
Narva Linnavolikogu 1993. a 28. juuni otsus nr 15/163 “Suhtumisest vélismaalaste
seadusesse” kehtetuks, |abivaatamine, 111-4/A-2/93. — Tallinn: Oigusteabe AS Juura,
1995, Ik-d 9-12.

%7 Riigikohtu halduskolleegiumi 6. septembri 1993. a otsus Oiguskantsleri poolt P6hi-
seaduse § 142 |g. 2 korras esitatud ettepaneku, tunnistada Sillamée Linnavolikogu 1993.
aasta 6. juuli otsus “1993. aasta 30. juuni miitingust osavdtnute juhendite téitmisest”
kehtetuks, |1&bivaatamine. — Riigikohtu lahendid 1993/1994. — Tallinn: Oigusteabe AS
Juura, 1995, |k-d 12-14.

%8 Nii maaratlevad vene digusteadlased O.Kutafin ja V. Fadejev kohalikku referen-
dumit munitsipaal Uksuse (rajooni, linna, aevi, kilaringkonna) piires aaliselt elavate
kodanike haal etamisena kohaliku téhtsusega kiisimustes, mis on seadusandlusega arva-
tud kohaliku omavalitsuse padevusse. — Op. cit., c. 126.

*19 v/t Local referendums, p. 5.

2 Tuleb mérkida, et “olulisuse” méiste on seadusandlusest ka sageli véljajaetud. — V't
K. Waechter. Op. cit., S. 196.

%21 Sjinjuures voiks téstatada kiisimuse, kas on tapne ja péhjendatud réakida volikogu
Oigusakti toimest olukorras, kus kohalik rahvaalgatus on suunatud valla- voi linna-
valitsuse médruse vastu. Mingit pdhiméttelist vastuolu vGi probleemi siin tegelikult el
ole. Volikogu kui kohaliku omavalitsuse esindusorgan omab oma staatusest tulenevat
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Kohaliku rahvahaéetuse teel on voimalik saavutada kohaliku omavalitsuse
Uksuse hddlediguslike elanike tegeliku poliitilise osalemise suurenemine ja see
instituut sobib kohaliku omavalitsuse tiksuses tahtekujunduse sisulise kvaliteedi
parandamiseks.

Kohalikule rahvah&éetusele laienevad PS §-s 156 Ig 1 sdtestatud vaimis
Oiguse demokraatlikud pdhimatted: vabadus, Uldisus, Uhetaolisus, otsesus ja hda
letamise salgjasus. Tervikuna ongi kohaliku rahvahéé etuse korraldamise organi-
satsiooniline aspekt paljuski kokkulangev valimiste korraldamisega (nt kdigi
rahvahddetust puudutavate otsustuste avalikustaming®, komisonid, hédetgjate
arvestuse pidamine, hddetamise kord, haéletamistulemuste kindlakstegemine
jne). Siiski eksisteerivad ka spetsiifilised aspektid. Ha8letgjaskond ei hdéleta siin
mitte konkreetse kandidaadi voi kandidaatide nimekirja Ule, vaid mingis olulises
kiis muses poolt voi vastu. Seega pole vajaik valimisringkondade moodustamine.

2.2. Kohaliku rahvahaaletuse klassifikatsioonist

Klassifitseerimisega seoses vaarib rohutamist, et kohalikku rahvahaél etust tuleb
eristada plebistsiidist®™®. Plebistsiit kui vanem mdiste® kujutab endast rahva-
haaletuse vormi, mida sageli kasutatakse ad hoc iseloomuga poliitiliselt tundlike
kiisimuste lahendamiseks ning mis on seotud usalduse avaldamisega Uksik-
isikule voi Uksikisikute grupile. Rahvusvahelises diguses, mis & erista referen-
dumit ega plebigtsiiti, kujutab viimane endast menetlust, mille abil teatud terri-
tooriumi elanikkonnaga konsulteeritakse selle loovutamise Ule teisdleriigile voi
annekteerimise Ule teise riigi poolt®>.

Gigust valla- v6i linnavalitsuse padevuses olevaid kilsimus enda padevusse vétta ja
Umber otsustada, v.a juhul, kui see on otse antud valla- v&i linnavalitsuse padevusse
seaduse alusel.

%22 Kohaliku rahvah&életuse korraldamine nduabki téielikku avalikustamist, erinevate
arvamuste Giglast avaldamist ja suurt eeltddd rahvahééletusele esitatava kiisimuse ja
selle tagaj rgede selgitamisel.

%2 Riigikohtu pohiseadusiikkuse jéarelevalve kolleegiumi 11. augusti 1993. a otsuses
I11-4/A-2/93 mérgitakse: “Narva Linnavolikogu otsuses kasutati mdistet “referendum
(plebistsiit)”. Maistet “plebistsiit” PShiseaduses ja kehtivates seadustes ei ole. Narva
Linnavolikogu 28. juuni otsuses nr 15/163 sisaldub kahe juriidiliselt erisisulise mdis-
te — referendumi ja plebistsiidi segikasitlust, mistéttu jadb selgusetuks, mida tegelikult
silmas peeti.” Munitsipaal 6iguslikus kirjanduses esineb siiski ka seisukohti, mis peavad
vBimalikuks plebistsiidi arvamist kohaliku rahvahaél etuse alla — plebistsiidiks nimeta-
takse referendumit kiisimustes, mis on kohaliku omavalitsuse tiksuse jaoks erakordselt
(saatuslikult) téhtsad. — Vt néit FO.[0. Ka3anues, A.H. ITucapeB. MyHuuunaisHoe
npaBo: YueOHUK. — Mocksa: Hosrit FOpucrt, 1998, c. 79.

%24 Plebistsiit parineb juba Rooma plebsi haaletustest 4. sg. e K.

%% plébiscite. — Ch. Debbasch, Y. Daudet, etc. lexique de politique. Etats — vie
politique, relations internationales. 6°édition. — Paris: Dalloz, 1992, p. 337.
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Hadletamisobjekti jargi vahetu demokraatia instituutide liigitamine haale-
tusteks faktilises kiismuses™ ja territoriaalhaaletusteks on relevantne ka
kohaliku rahvah&aletuse puhul. Mis puudutab per sonaalh&aletust ehk revokat-
siooni, siis menetluglikult on ka siin tegu kohaliku rahvahaaletusega. Munit-
sipaal Giguslikus kirjanduses ja ka seadusandluses®® neid siiski e samastata ja
revokatsiooni e otse valitud ametniku tagasikutsumist rahvahdaletuseks ei
nimetata. Kohaliku omavalitsuse Uksuse had ediguslike elanike poolt otse vali-
tud ametniku tagasikutsumist kéasitletakse koos tema valimise ning umbusal dus-
menetlusega volikogus™®. Ka kéesolevas tods e leia personaahddetus e
revokatsioon ldhemat kasitlemist. Mérkida voib vaid, et ka vallavanema ja
linnapea otsevalimiste korra jadb kehtima EKOH art 3 Ig-s 2 sisalduv téitev-
organi aruandekohustuslikkuse ndue ndukogu v&i esinduskogu ees™.

Vastavalt rahvahadetuse objektile (esemele) vaib eristada ka konstitut-
sioonilist rahvahaaletust, seadusandlikku rahvahaaletust ja haldusrahva-
haédletust. Kohalik rahvahddletus on oma sisult haldusrahvahdéletus (haldus-
referendum)>®.

Kohaliku omavalitsuse sisteem v6ib olla nii Uhe- kui ka mitmetasandiline.
Kohalikke rahvahdéetus voidakse korraldada nii esmatasandi kohaliku oma-
valitsuse Uksustes kui ka regionaalse omavalitsuse Uksustes™, kuid seadus
vOib piirata nende korraldamist ka esmatasandi raamidega. Kohalike rahvahééle-

526 Sks. k. Sachabstimmung.

%27 \/t nait PBhja-Rein-Vestfaali kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse §-d 26 ja 66.
%8 \/t A. Gern. Op. cit., S. 247-248; G.D. Buhren. Op. cit., S. 91-93.

2 Omavadlitsuste Uleriigilise Néupédeva resolutsioonis haldusreformi ja kohaliku
omavalitsuse Gigusliku seisundi kohta 11. veebruarist 1994. a réhutavad kohalikud oma-
valitsused, et nad loevad pdhjendamatuks vallavanema ja linnapea ametikohtade téit-
mist erakondliku eelistatuse ja ustavuse alusel ja peavad digeks, et nimetatud ameti-
kohad téidetakse avaliku konkursi korras arvestades nende erialaseid teadmisi. Samuti
peeti otstarbekaks kohaliku téitevv@imu juhi tédperioodi lahku viimist volikogu voli-
tuste perioodist (p. 5). — Teabeleht. Omavalitsuste Uleriigiline Ndupaev.

%% Ménikord leidub &iguskirjanduses ka kohalike rahvahadetuste liigitamist nn “valla-
kongtitutsiooni rahvahdéletuseks’ (“ Gemeindeverfassungsreferendum’) (s.t rahvahaéletu-
sele pannakse vastava kohaliku omavalitsuse Uksuse pdhiméérus), “valla seadusandlikuks
rahvahdéetuseks’ (“ Gemeindegesetzesreferendum’) (mitmesugused eeskirjad  (Ver-
ordnungen) ja reglemendid) ning “vala hadusrahvahdletuseks’ (nt kohaliku oma-
valitsuse finantshal duse kiismused). — Vt K. Hernekamp. Op. cit., S. 71-78. Kéesoleva
t60 autori arvates on selline liigitus pigem segadusttekitav.

3! EKOH art. 13 kohaselt laienevad selles dokumendis sisalduvad pdhimétted kdigile
lepinguosalise riigi territooriumil asuvate kohalike v&imuorganite kategooriatele.
Lepinguosaline v8ib aga ratifitseerimis- vdi Uhinemiskirja esitades maaratleda kohalike
vai piirkondlike vdimuorganite kategooriad, mille suhtes ta kavatseb harta ulatust pii-
rata v8i mida ta tahab harta mojuvéljast eraldada. Euroopa regionaalse omavalitsuse
harta projekt (art. 12 Ig 1) ei vélista vahetu kodanikuosaluse erinevaid vorme, kuid néeb
ette, et regioonidel on esinduskogu ja té desaatev organ.
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tuste korraldamine ongi iseloomulik eelkdige esmatasandi kohaliku omavalitsuse
tksustele.

Rahvahéd etus vdib ollaindividuaalrahvahaaletus voi foder atiivne rahva-
haédletus. Esimesel juhul on rahvahdaletus suunatud kdigi hadlebigudike ea-
nike poole jaloeb iga hddl kui selline. Teisel juhul arvestatakse Uksnes iga terri-
toriaalkorporatsiooni vootumit, kuguures selle jaoks voib otsustav olla ka piir-
kondlikult kindlakstehtav tulemus tksikute haélte osas™. Kohalik rahvahaal etus
on individuaalrahvahaaletus. PGhimotteliselt on mdeldav ka olukord, kus néi-
teks uhe piirkonna kdigis thinemist planeerivates kohaliku omavalitsuse tiksus-
tes korraldatakse Uiheaegselt rahvahddl etus selles kiismuses ja seadus seob teatud
arvu Uksuste eitava vootumiga kdigi Uksuste Uhinemisotsuse blokeerimise (néi-
teks pbhjusdl, et Ghinemist pooldanud kohaliku omavalitsuse Uiksused on Ukstei-
sest territoriaal selt eraldatud). Siiski pole siin tegu foderatiivse rahvahdé etusega.

Kohalik rahvahdaetus vbib olla nii obligatoorne kui ka fakultatiivne.
Obligatoor ne on kohalik rahvahaé etus juhul, kui seadus naeb expressis verbis
ette, et kohaliku omavalitsuse organ peab korraldama rahvahdéletuse teatud
valdkonna kiisimuse esinemisel>®,

Fakultatiivne on kohalik rahvahadetus juhul, kui selle agatab seadusega
eelnevalt fikseeritud teatud protsent hadlediguslikke elanikke®™* vai volikogu
ise. Viimasel juhul voime eristada fakultatiiv-minoriteetset rahvahaél etust (mida
vOib nduda volikogu liikmete vdhemus ja mis on pohjendatud eelkdige juhul,
kui puudub kohaliku rahvaalgatuse instituut) ja fakultatiiv-plebistsitaarset
rahvahad etust (volikogu liikmete enamus)®®.

%2 £ Fleiner, Z. Giacometti. Op. cit., S. 15.

% Naiteks Aargau kantoni Elanikevaldade seaduse (vallaseaduse) (Gesetz iber die
Einwohnergemeinden (Gemeindegesetz)) § 57 kohaselt tuleb kdigile hddlebiguslikele
iskutele urni kaudu otsustamiseks esitada: @) vallastatuudi (Gemeindeordnung) muut-
mine; b) otsused muudatuste kohta valla olemasolus; c) eelarve maksualaste taga-
jargedega (Voranschlag mit Steuerfuss); d) seaduslikult esitatud referendumi- ja rahva-
algatused (Initiativbegehren); ) algatused Elanike N6ukoguga (Einwohnerrat) korral-
duse likvideerimiseks; f) vallastatuudiga sdnaselgelt nimetatud muud asad. — Syste-
matische Sammlung des Aargauischen Rechts (SAR). — Online. Erreichbar:
http://www.ag.ch, der 11. Februar 2001.

%% Naiteks Aargau kantoni Elanikevaldade seaduse (vallaseaduse) (Gesetz tber die
Einwohnergemeinden (Gemeindegesetz) § 60 kohaselt vaib tks kiimnendik hdaledigus-
likest kodanikest Elanike Ndukogu (Einwohnerrat) presidendilt Gldise algatuse voi
véjatodtatud eelnbu vormis nduda teemade kéasitlemist, mis kuuluvad haadlediguslike
kodanike kogu vdi Elanike Ndukogu padevusse. [...] Kui rahvaalgatus (Initiativbegeh-
ren) on esitatud Uldise algatuse kujul ja Elanike Ndukogu sellega nustub, tdotatakse
vélja vastav eelnbu ja pannakse see rahvahdéletusele. Kui rahvaalgatus on esitatud
véjatodtatud eelndu kujul, pannakse see rahvahddletusele koos ettepanekuga vastu-
vOtmiseks voi tagasilUkkamiseks (8 61).

%5 vt V. Mittendorf. Direktdemokratische Verfahren im Prozep — Verkehrsberu-
higung in Winterthur (Schweiz). — Direkte Demokratie in Theorie und kommunaler
Praxis. Th. Schiller (Hg). — Frankfurt, New Y ork: Campus Verlag, 1999, S. 169.
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Eristamiskriteeriumiks on seega heakskiidundue. Heakskiit vbib olla sdna-
selge vai vaikiv. Kui otsustus vajab diguslikuks kehtivuseks rahva sdnasel get
heakskiitu, on tegu obligatoorse rahvah&életusega. Seevastu otsused, mis kuu-
luvad fakultatiivsete rahvahddletuste ala, vajavad sdnaselget heakskiitu Uksnes
siis, kui rahvas ise nbuab nende rahvahaddetusele esitamist (kohalik rahva-
algatus) voi peab seda vgaikuks volikogu. Kui “rahvahdéletuse téhtgja’ jooksul
kohalikku rahvaalgatust € toimu, jadb vastav otsus jousse™.

Rahva osa ehk roll rahvahad etuse teel otsustuse tegemisel (osaluselement)
vOib Uldistatud kujul ollaaktiivne voi passiivne. Esimesdl juhul algatab kohalik
elanikkond menetluse, mis nduab temalt aktiivsuse ilmutamist (ettepanekute
formuleerimine, alkirjade kogumine jne). Edukaks osutumise korral annab see
tulemuseks rahvahdaletuse. Nagu eespool juba mérgitud, e ilmuta reeglina
aktiivsust mitte kogu hdaletgjaskond, vaid teatud eksisteerivad voi ad hoc
tekkinud grupid. Uks variant ongi v6imal dada rahvahaéletuse 1&biviimise alga-
tamist Uksnes kohaliku rahvaalgatuse teel®’. Teisdl juhul e korraldata rahva-
h&& etust kohaliku rahvaalgatuse instituudi kasutamise kaudu. Siin ei saa koha-
lik elanikkond osaleda otsustamaks, millised kiusimused esitatakse rahva-
héaletusele heakskiitmiseks vOi tagasilikkamiseks. Seaduses vaib ette ndha ka
nii esimese kui teise variandi lubatavuse®®. Sellist paindlikku lahendust toetab
ka kéesoleva t66 autor.Volikogu vastav otsus kohaliku rahvahdél etuse korral-
damise kohta”® (kui algatus lahtub volikogust endast) eeldab kvalifitseeritud
héalteenamust. Selleks vdib olla volikogu koosseisu hddlteenamus voi néiteks
2/3 hadlteenamus™, kusjuures kaesoleva too autori arvates voib piisavaks
lugeda esimesena nimetatud haalteenamuse nduet™”. Seadusega vGiks ette ndha
ka rahvahaédetuse kiisimuse menetlemise kohustuse kahe v8i kolme lugemise

%% K. Hernekamp. Op. cit., S. 26.

%37 Naiteks PBhja-Rein-Vestfaalis vastavalt selle liidumaa vallaseaduse (Gemeinde-
ordnung fir das Land Nordhein-Westfalen vom 28.10.1952 i.d.F. vom 14.7.1994) § 26.
%% Nii naiteks Schleswig-Holsteinis vastavalt selle liidumaa vallaseaduse (Gemeinde-
ordnung fur das Land Schleswig-Holstein i.d.F. vom 1. April 1996) § 16g Ig 3. —
Gemeindeordnung fir Schleswig-Holstein — GO in der Fassung der Bekanntmachung
vom 1. April 1996 Fundstelle: GVOBI. Schl.-H. 1996 S. 321 zuletzt geéndert durch
Gesetz vom 16. 12. 1997, GVOBI. S. 474, ber. 1998 S. 35. — Online: Erreichbar:
http://www.staedtetag.de/mitgliederservice/dez2/gemord/sh/index.htm, der 23. Septem-
ber 2001.

¥ volikogu e v&i rahvahsdletuse korraldamise kohta tehtud otsust muuta ega
kehtetuks tunnistada

>0 Naiteks Baden-Wiirttembergis vastavalt selle liidumaa vallaseaduse (Gemeindeord-
nung fir Baden-Wirttemberg vom 25.7.1955 i.d.F. vom 3.10.1983) § 21 Ig 1, Baieris
vastavalt selle liidumaa vallaseaduse (Gemeindeordnung fur den Freistaat Bayern vom
25.1.1952i.d.F. vom 6.1.1993) art 18alg 2 (Online. Erreichbar: http://www.staedtetag.de/
mitgliederservice/dez2/demord/by/index.htm, der 18 September 2001) jt.

! Ka KOKS § 45 Ig 5 néeb ette volikogu koosseisu haélteenamuse § 22 1. 16ike
punktides 2, 4, 6, 10, 14, 15, 18 ja 24 ettendhtud kiisimustes otsustuste vastuvdtmiseks.
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kaigus. Valikogus vGib rahvahadal etuse al gatajaks olla volikogu komisjon, teatud
arv volikogu litkmeid (néiteks vahemalt 1/4 volikogu koosseisust), fraktsioon,
vallavanem voi linnapea, kohaliku omavalitsuse kollegiaalne téitevorgan. Alga-
tami sBigust omavate subjektide ring tuleb kindlaks méérata seaduses.

Volikogu otsus teatud kiisimuse rahvahaé etusele panemise kohta peab ole-
ma vastu voetud selleks Giguslikult ettendhtud protseduuri jargides. Viimast re-
guleerib nii seadus kui ka vastava kohaliku omavalitsuse tUksuse pShimaarus™.

On vaimalik eristada seadusega eelnevalt reguleeritud ja reguleerimata
kohaliku rahvahaaletuse instituute. Esmesel juhul on rahvahaéletus kohaliku
omavalitsuse Uksuste partsiaaldiguskordade fikseeritud ja pohistatud koostis-
osaks. Siin e piisa Uksnes rahvahad etuse instituudi nimetamisest 8igusnormis
(sellisel juhul on ikkagi tegu eelnevalt regul eerimata rahvahaél etusega), vaid on
vajaik ka teatud regulatiivsete normide olemasolu seaduses, mis méératleksid
héadletuse struktuuri, korraldust vai substantsi. Eelnevalt reguleeritud rahva-
héaletus voib olla nii obligatoorne kui fakultatiivne, eelnevalt reguleerimata
rahvahddletus — Uksnes fakultatiivne. Arvestades kohaliku rahvahaaletuse
instituudi téhendust ja tahtsust, on Eestis kindlasti nii otstarbekas kui ka vajalik
kohalikku rahvahaal etust seadusega reguleerida.

Vastavalt kohaliku rahvahaal etuse eesmargile voib eristada™:

a) rahvah&aletus otsuse vastuvotmiseks (populaarreferendum) — pérast
arutelu ja vastavas kisimuses otsuse tegemist esitab volikogu selle muutmata
kujul elektoraadile vastuvotmiseks. Volikogu voib seda teha kas kohustuslikus
korras vOi vabatahtlikult, viimasel juhul omakorda kas omal tahtel voi teatud
arvu kodanike ndudmisel.

b) muutev rahvah&aletus — see on kodanike ndue, mis on suunatud koha-
liku omavalitsuse korralduse vi tema tegevuse teatud aspekti muutmisele. Ta
sisaldab teatud ettepanekut eksi steeriva olukorra regul eerimiseks.

¢) tUhistav rahvahaaletus — see on seotud kodanike poolt esitatud nGudega
kehtiva munitsi paal 6igusliku sétte tiihi stami seks.

d) rahvahdaletus ettepaneku suhtes — siin kasutavad kodanikud koha-
likku rahvaalgatust ja esitavad innovatiivse ettepaneku kohaliku omavalitsuse
padevuses olevas kisimuses, mis on suunatud antud kogukonnas eksistee-
riva(te) teatud tingimus(t)e edasiarendamisele voi parandamisde. Muutev ja
tihistav rahvahdaletus ning rahvahadletus ettepaneku suhtes on olemuslikult
kodanike poolt rakendatavad rahvaalgatused, millel on analoogne |ahtekoht
(algallikas) ja mille menetlus on samasugune.

Rahvahadletus saab eristada ka selle alusel, kas haél etamisele pannakse:

a) digusakti eelnBu voi

2 Vastavalt KOKS § 8 sitestatakse valla véi linna pohimaaruses antud valla vai linna
omavalitsusorganite, nende komigonide ning valla vdi linna ametiasutuste moodus-
tamise kord, 6igused, kohustused ja tookord.

3 Siin on tuginetud Sveitsi avalikule Gigusele — Vt nait The system of semi-direct
democracy in Switzerland. — Local referendums, p. 24-25.
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b) muu riigi- vdi kohaliku elu kiisimus.

Kui kohaliku rahvahéé etuse korraldamine algatatakse volikogus, siis omab
ta Gigust panna rahvahaa etusele nii digusakti eelndu kui ka muu kohaliku elu
kiismus. Ka Riigikogul on vastavalt PS §-le 105 Ig 1 6igus panna seaduseelnbu
vOi muu riigielu kiisimus rahvahaé etusel e.

Voimalikud on ka mitmesugused téiendavad liigitused, néiteks selle alusel,
kas: 1) rahvahaal etusele pannakse Uks kiisimus, millele hdéletaja vastab “ja’ voi
“e”, vOi 2) hadletgjal e esitatakse kaks vOi enam varianti, millest tavalib the voi
lukkab koik tagasi®*. Kohdiku rahvahddetuse erinevad klassifikatsioonid
rgjanevad teatud dihhotoomiatel, mis parinevad positiivses munitsi paal 6iguses
olemasol evatest elementidest.

SOj aeel ses Eesti Vabariigis toimunud kohalikke rahvahdaletus voib klassifit-
seeridajargmiselt:

— kuna sellise rahvahaé etuse korraldamist reguleeris seadus ja selle alusel
kehtestatud Vabariigi Valitsuse maarus, oli tegu eelnevalt reguleeritud kohaliku
rahvahaal etusega;

— kuna antud kohalikku rahvah&éetust voidi korraldada mitte Uksnes valda-
des, aevitesjalinnades, vaid ka maakondades, oli tegu nii esmatasandi kui teise
e regionaal se tasandi kohaliku rahvahaéal etusega;

—kuna rahvahééetuse korraldamine sdltus kohaliku rahvaalgatuse kaudu
vastava kohaliku omavalitsuse Uksuse véhemalt 10% haaebigusike kodanike
poolt sellekohase ndude esitamisest, samuti volikogu poolt Piirituse ja alko-
holiliste jookide muigi seaduse §-ga 12 talle antud alkoholi mitgikeelu kehtes-
tamise Giguse kasutamata jétmisest, oli tegu fakultatiivse rahvahaél etusega.

2.3. Kohaliku rahvah&aletuse ajaloost Eesti Vabariigis

Esmakordselt fikseeriti kohaliku rahvahdé etuse ingtituut Eesti seadusandluses
Riigikogu poolt 10. mail 1927. a vastuvBetud Piirituse ja alkoholiliste jookide
mulgi seaduses, mille § 13 sétestas:

“Alkohaliliste jookide mutgikeeld valla, alevi, maa voi linna piirkonnas
otsustatakse kohalikul rahvahdaletamisel, kui seda nGuab vahemalt 10% hééle-
Oiguslikkudest kodanikest ja seda pole otsustatud kdesoleva seaduse § 12. kor-
ras. Keeluotsus astub jdusse 1. jaanuarist, kui sellest kuni 1. juulini eelmisel
aastal teatatud aktsiisi peavalitsusele. Keelubigus ei kéi piirituse-, 6lle-, napsi-,
veini- jalikoorivabrikute, -ladude, tagavaral adude ja veinitehaste keldrite kohta.

Lahemad madrused kohalikkude rahvahadetamiste korraldamiseks annab
Vabariigi Valitsus Riigikogu valimise, rahvah&etamise ja rahvaalgatamise
seaduse alusel.

*4 10./1. Kasanues, A.H. Iucapes. Op. cit., c. 79.

156



Uut kohalikku rahvah&éetamist el voi ette votta enne kolme aastat, arvates
viimasest kohaliku rahvahaél etamise paevast.”

Uksikasjalikumalt reguleeris kohaliku rahvah&iletamise korraldamist Vaba-
riigi Valitsuse poolt eeltoodud sétte alusel 26. novembril 1928. a antud Alko-
hoolsete jookide mitgikeelu otsustamiseks korraldatavate kohalikkude rahva-
h&&l etami ste maarus.

Piirituse ja alkoholiliste jookide miiigi seaduse § 13 2. 18iget, mille kohaselt
tuli Vabariigi Valitsusel anda Riigikogu valimise, rahvahdaletamise ja rahva
algatamise seaduse alusel kohaliku rahvah&éetuse korraldamise Uksikagade
reguleerimiseks maéruseid, ei saa lugeda 6nnestunuks, vaid pigem eksitavaks.
Nimetatud seadus, samuti 22. jaanuaril 1934. a vastuvdetud Riigikogu valimise,
rahvahdaletamise ja rahvaalgatamise seadus sellist diguslikku alust e sisada-
nud. Nagu eespool mérgitud, anti Vabariigi Valitsuse 26. novembri 1928. a
maarus Piirituse ja akoholiliste jookide miiligi seaduse § 13 alusel, mitte aga
Riigikogu valimise, rahvahaél etamise ja rahvaal gatamise seaduse alusel>®. Sisu-
liselt oli eelnimetatud Vabariigi Valitsuse médruse ndol tegu contra legem
madrusega®®. Sama situatsioon tekkinuks ka juhul, kui seadusandja oleks
Riigikogu valimise, rahvahddetamise ja rahvaalgatamise seaduses Vabariigi
Valitsusel voimaldanud kohalike rahvahaé etuste kohta mééruste kehtestamise,
mille sisu oleks olnud vastuol us seaduse enda regul atsiooniga®’.

Vabariigi Valitsuse poolt kinnitatud seaduseelndu léks Riigikogule luge-
misele rahanduskomigjoni tehtud muudatustega. Eespool tsiteeritud § 13 Vaba-
riigi Valitsuse poolt esitatud eelndus e sisaldunud™® ja see voeti rahandus-
komisjonis vastu napi haslteenamusega®®. SeaduseelnGu lugemistel selle § 13
parlamendis tGsisemaid diskussioone e tekitanud jateravate vaidluste objektiks
el olnud. Méargiti, et § 13 on Gnnetu number (L. Raudkepp, krst)™°; et tegu on

% Riigikogu valimise, rahvahailetamise ja rahvaalgatamise seaduse § 32 alusel andis
Riigikogu juhatus kokkuleppel Vabariigi Valitsusega méadruse rahvaalgatamise voi
rahvahaél etamise nBudmisele allakirjutamise ajaja korra kohta (RT 1926, 76).

6 Madruse § 22 sitestas, et rahvahasletamine siinnib kéesolevas maaruses ettenahtud
muudatustega Riigikogu valimise, rahvahdiletamise ja rahvaal gatamise seaduses rahva-
héaletamiste kohta kéivates méérustes ette néhtud korra jargi (88 57 ja teised). Vt ka
maéruse §-d 15, 18 ja 20.

" Riigikogu rahanduskomisjoni (tollases kénekeeles — rahandusasjanduse komisjoni)
aruandja B. Qja iitles oma ettekandes Riigikogus. “Haaletamise kord oleks ettenghtud
praeguses rahvahddletamise algatamise seaduses, kus Vabariigi Valitsusel jadb digus

teatud juhtnddre anda” — Vt ka Riigikogu Il koosseisu (1926-1929) istungite
protokollid. Protokoll nr 67 (33), veerg 1618.
>8 | bid.

9 Kiilvaja. Vabahariduse, karskuse ja tdutervishoiu nadalaleht, 1927, nr 15/16, |k 143.
%0 vt Riigikogu Il istungjark. Protokollid nr nr 35-90. — Tallinn: Riigi Trikikoda,
protokoll nr 74, veerud 1888—-1889.
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karskusliikumise suure vdiduga (L. Johanson, stp.)™"; avaldati arvamust, et
rahva algatusdigust on seadusevastaselt kitsendatud (M. Adamson, stp.)®?; tehti
ettepanekud: kulude kokkuhoiu eesmérgil Uhendada kohalik rahvahdaletus
Riigikogu vdi kohaliku omavalitsuse volikogu valimistega v6i dldriikliku
rahvah&al etusega (M. Adamson)>? (oponeeris aruandja B. Oja>'); keelata alko-
holi mitgikeelu kehtestanud kohaliku omavalitsuse tksuse naabervallal avada

1 “Mis puutub § 12. ja 13., siis on see suur voit meie karskuseliikumisele. Kui meie
karsklased t60d tahavad ja suudavad teha, siis neid paragrahve kasutades voivad nad
paljudes valdades ja paljudes kohtades keeluseaduse ellu viia. Mis puutub aga sellesse,
et see Gigus ainult osaline on sellepérast, et see el ké piirituse-, dlle-, napsi-, veini- ja
likooriladude, -tehaste ja -keldrite kohta, siis ndhtavasti e ole sellest paragrahvist killalt
aru saadud.” — Ibid., veerg 2060.

%2 “Ma tahtsin rahvahaaletamise kohta sdna vétta ja kahtlen siinkohal, kas ei ole siin
rahvaalgatust riivatud, téhendab rahva keeludigust. [...] PBhjendustes, mis seaduseelnbu
juures ette tuuakse, lausutakse jargmist; kedludigus e ké piirituse-, 6lle-, napsi-, veini-
ja likodorivabrikute ladude, tagavaraladude, veinitehaste keldrite jne kohta. Siia juurde
tuleb arvata vedl, et rahvaalgatust, see on rahva keeludigust ignoreerivad keelu-
piirkonnas veel jaamad, ohvitseride-, sddurite- ja kaitsdliidu kogud, peab Utlema, puu-
duvad veel pdllumeeste kogud, neil on aga oma kdorts. Arvestame siinjuures ved sel-
lega, et aktsisivalitsusel on Gigus ja ta tarvitab seda Gigust ning kui omavalitsus on
rahvahééletamise 18bi viinud ja suletakse teatud joogikohad, siis on aktsiisivalitsusel
Oigus neid uuesti avada. Ta hoolitseb nende eest. Nii et tuleme sarnase seisukorra juur-
de, et rahvahaéletamisega, mille 18bi pidi Uks joogikoht suletama, et sellega midagi kétte
saadud ei ole, kui arvesse votame need liikuvad kortsid, néiteks pidud, lauad, raudtee-
rongid jne. Nii e ole rahvahdiletamisest midagi jéarele jdanud, vaid on tekkinud rahva-
haaletamine varjukujuga. Sellepérast arvan, et siin on riivatud rahvaalgatuse seadust
ning leian, et see e ole kokkukdlas vastava seadusega ega pohiseadusega. — Ibid.,
veerg 2060.

%3 “Teen ettepaneku, § 13 markus 1. 18ppu vétta: “rahvahééletamised voidakse kor-
raldada Uhenduses omavalitsuste vdi Riigikogu valimistega ja muude rahvahaaletamis-
tega. See on selleks tarvilik, et kulusid &a hoida”” — Ibid. Ettepaneku sdnastuse
puudulikkusele osundas O. Luigand. — Ibid., veerud 2061-2062.

% “Mis puutub hérra Adamsoni ettepanekusse, siis ma e saa selgust, mida ta sellega
kétte saada tahab. Siin 6eldakse mérkus esimeses, et |éhemad maérused kohalikkude
rahvahaél etamiste korraldamiseks annab Vabariigi Valitsus Riigikogu valimise, rahva
héaletamise ja rahvaalgatamise diguse seaduse alusel. Téhendab, antakse need juht-
noorid nende seaduste alusel, mis maksvad on. Aga missugused need “muud” haaleta-
mised on, mulle kil selge e ole. [...] Paragrahvi méarkus Utleb &ra, et valimised voi
haaletamine slinnib Riigikogu valimise, rahvahdédetamise ja rahvaalgatamise diguse
seaduse alusel. Tahendab Vabariigi Valitsus vdib ainult selle seaduse alusel juhtndére
anda. Aga mida Teie tahate saada, see mulle kil selge i ole. [...] Seda igatahes Teie
redaktsioon ei (tle, et vdib hadletamise korraga labi viia. Siin on 6eldud, et rahva
haal etami sed v6idakse korraldada Uhenduses omavalitsuste vai Riigikogu valimistega ja
muude rahvahdiletamistega. Ja kui teie vitate rahvahaéletamise seaduse, siis néete, et
seal lubatakse ainult Uks kisimus korraga hééletada. Nii et teie ettepanek on seadusega
vastolus.” — Ibid., Protokoll nr 77 (43), veerud 2063—3064.
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akohoolsete jookide mitgikohta 2 km kaugusel akoholi milgikeelu kehtes-
tanud valla piirist (A. Sternfeldt, krst.)** (eelnimetatud ettepanekule, mida
moneti muudetud redaktsioonis kordas L. Raudkepi poolt 3. lugemisel tehtud
ettepanek®™®, oponeerisid A. Veiler™’ (t6er.) ja aruandja B. Oja*®); asendada 1.
juuli kui keeluotsusest aktsiisi peavalitsusele teatamise kuupéev 1. novembriga
(A. Schulbach, toer)™ (oponeeris aruandja B. Oja®). Kdik § 13 kohta tehtud

55 «§ 12. jargi on linna-, maa-, valla- ja alevivalitsustel Sigus keelata oma piirkonnas
alkoholsete jookide miiki, ja 8 13. méérab &ra, et selleks vbib isegi kohaliku rahva-
haaletami se ette votta. Kuid see keeld valdades jaéb kdesoleva seaduse jérgi paberile ja
seda ei saa tarvitada, kui naabervald avab piiri peal alkoholsete jookide mulgikoha, ja
kui teisel pool piiri on vald, kus keeluseadus maksev. N6nda ei saaks vald oma tahtmist
maksma panna ja teiselt poolt tekitaks see valdade vahel tlli ja arusaamatusi.
Sellepérast panen ette, § 13. juurde votta markus 3, mis nimelt tahaks &ra keelata seda,
et naabervald e saaks avada akoholsete jookide muitgikohta 2 kilomeetri kaugusel
sarnase valla piirist, kus keeluseadus maksev. Sellega tahetakse seda &ra markida, et
muitgikoht el tohi keeluseaduse vallale ligemal olla, kui 2 kilomeetrit. [...] Muidu aga
avatakse mulgikoht piiri peal, mis keeluseaduse valae vastuvdtmatu.” — Ibid.,
Protokoll nr 77, veerg 2059. “Kui siin mdnel valla ja omavalitsusel digus antakse
alkoholsete jookide peale keeldu pannajateistele Gigus jaetakse joogikohti avada, siisel
vl esimeste Bigust kitsendada selle seadusega. Nonda, et mina oma ettepaneku kohta
lisaksin juurde selle, et kui Uhe valla piirides éra keelatakse akoholsete jookide muilk,
teine piirid&rne vald vBib alkohol sete jookide muiligikoha avada piiri peale, jajust selle
valla elanikke sinna mitigikohtadesse meelitada, kus keel useadus maksmas. Kuid teiselt
poolt e vdi piirata linnadele ja aevitele, mis Uksteise ligidal asuvad. Sellepérast olen
ma oma ettepaneku juurde lisanud kitsenduse voi Gieti laienduse, et linnu ja aleveid ei
saaks piirata. “Markus 3. Véjaspool maksmapandud keeluseaduse piire, vélja arvatud
linnad ja alevid, e tohi avada alkoholimudgi kohti 1&hemal kui kaks kilomeetrit keelu-
ragjooni piirist.” Sellega tahan mina valdu ja nende keeludigust kaitsta, sest siis, kui
val dades keel udigus maksma pannakse, ei ole selle jarele digus linnadel ja alevitel, kelle
piirid l&hedal, oma Gigust siiski kaotada. — Ibid., Protokoll nr 77 (43), veerg 2062.

% |bid., Protokoll nr 81 (47), veerg 2208.

%7 « Aga kujutage omale ette, meil on iiksikuid vallasoppe, kus labim&dt ainult kaks
kilomeetrit ongi. [...] Nii v6ib tihti Uks vald oma otsusega ka naabervallas keel useaduse
maksma panna.” — Ibid., veerg 2062.

%8 “Mis puutub hérra Sternfeldti ettepanekusse, siis paistab mulle selle redaktsioon
segane olevat. Seal Geldakse néiteks “véljaspool maksmapandud keeluseaduse piiri,
véja arvatud linnad ja alevid”. Kuidas seda tuleb mdista. Kui linnad ja alevid tahavad
keeluseaduse maksma panna, kas siis kaks kilomeetrit véljaspool linna administratiiv-
piirkonda kéib selle alla. [...] Naiteks Tallinna linn keelab &a oma piirkonnas alkoholi-
miiligi, aga Umbruskonnas vallad avavad oma miiligikohad piiri peal. [...] Ma usun,
sellega e saa midagi katte. Tuleb niimoodi vélja, et kui linna ligidal vallad otsustavad
ara, sisei kéi see agalinna piiri kohta. Minu arvates ei ole see redaktsioon selge, jama
e tea kuidas seda seletada sasks. Komigoni nimel e saa ma ettepanekutega Uhi-
neda.” — Ibid., Protokoll nr 77 (43), veerg nr 2063.

%9 “Ma teen kéesoleva paragrahvi juures sama ettepaneku, mis eelmisegi paragrahvi
juures tegin, ja juhin tdhelepanu sellele, et kdesolevas paragrahvis on tahtaja muutmine
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muudatusettepanekud |Ukati tagasi ja see vOeti “ndhtava enamusega’ vastu
rahanduskomisjoni poolt esitatud kujul>.

Vabariigi Valitsus esitas Riigikogule 1930. a |6pus Piirituse ja alkohoolsete
jookide milgi seaduse muutmise ja tédiendamise seaduse, mille Il osas
Majandusministeeriumi taotlusel nahti ette kaotada §8-d 12 ja 13 pdhjendusega,
et nende rakendamine kohalike omavalitsuste poolt vahendab riigitulusid ja on
sageli ka gjendatud tagaméttest voimaldada teatud kodanikele vallas vabamalt
& gada valismaa salapiiritusega®®. Vastuseis Riigikogus, kohalike omavalit-
suste ja nende liitude ning mitmesuguste thiskondlike organisatsioonide pro-
testid®™® mdjusid siiski salliselt, et nimetatud sétteid seadusest ei kaotatud®.

1933. a t6dtas Mgjandusministeerium vélja ja esitas Vabariigi Vditsusee
uue a koholiseaduse eelndu, milles mh néhti ette kaotada kohaliku omavalitsuse
volikogude digus alkoholi kohaliku miugikeelu kehtestamiseks. Viimaste poolt
tehtud keeluotsused kuulusid eelnBu kohaselt tihistamisele. Kohalik keelubigus
kohaliku rahvahddletuse alusel oli alles jaetud ja selle kehtivust oli seniselt
kolmelt aastalt pikendatud nelja aastani (nagu ka joogikohtade lubade kehtivuse
aega). Seega muutunuks kohaliku keeludiguse rakendamine margatavalt raske-
maks™®.

isedranis tahtis sellepérast, et siin on tegemist rahvahdél etamisega. Nagu teada, toob iga
rahvah&él etamine kohal mdningast elevust ja kui nild rahvahdé etamine 18bi léinud, siis
hakkab rahvas koha peal muidugi ootama, missugune selle tagajdrg on. Kui aga meil
kord maksab, et aktsiisi peavalitsus vOib alles 1 Y2 aastat pérast hééletamist selle taga-
jérgedega arvestada, siis voib see kohal palju drevust ja paksu verd siinnitada, mis
sugugi tarvilik ei ole. Sellepérast arvan, et siin vaga hasti véib 1. juuli asemel olla téht-
gjaks 1. november, ja et see mingisuguseid raskusi e stinnita.” — lbid., veerg 2059.

0 «K ui harra Schulbach arvamisel on, et véiks ikkagi 1. juuli asemel vétta 1. novem-
ber, siis on ometi selge, et keeluseaduse otsus, mille teeb omavalitsus, peaks enne teada
olema, siis saavad vastavad asutused teatud vormaalsus téitmata jétta. [...] Teie olete
Uldse véga halvas arvamises kdigi meie ametiasutuste kohta, aga Teie peate ometi seda
Utlema, et ametiasutused peavad neid vormaalsusi tditma. Mispérast tahate teie, et
kodanikud peaksid palvetega esinema nii Uhes kui teises asutuses, et politsei peaks
ruumid jérele vaatama, et siis ales omavalitsus peaks oma otsuse tegema.” — lbid.,
Protokoll nr 77 (43), veerud 2062—2063. V't ka Protokoll nr 81 (47), veerud 2208-2209.
%1 |hid., veerg 2064; Protokoll 81 (47), veerg 2209.

%2 K ilvaja, 1930/1931, nr 9/10, Ik 138.

%3 \/t Masomavalitsuste Liidu protest. Kohaliku keeludiguse kaotamise ja maa-
volikogude Giguste kitsendamise vastu. — Kiilvaja, 1931, nr 1, Ik-d 7-8; Mida siis Gieti
tahetakse? Kes kannab viimaks tagajarjed? Karskusliitude tihine margukiri Riigikogule
“Piirituse ja alkohaliliste jookide miiligi seaduse muutmise kavatsuse pérast Vabariigi
Valitsuse eelndu jérele’. — Ibid., k-d 1-7.

%4 V| istungjark 114. koosolek 27. jaanuaril 1931. — Riigikogu |V koosseis. Téielikud
protokollid. VI istungérk 112. koosolekust 20. jaanuaril — 137. koosolekuni 30. mértsil
1931, veerg 2137.

%5 vt Killvaja, 1933, nr 3-4, Ik-d 18-19.

160



Riigivanema poolt 18. juunil 1934. a antud dekreedi Fiirituse ja alkohaliliste
jookide miiligi seaduse muutmise ja téiendamise seadusega™ tunnistati seaduse
paragrahvid 12 ja 13 kehtetuks. K&ik nimetatud paragrahvide alusdl linna-,
maa-, alevi- vdi vallavolikogude poolt vdi kohaikul rahvahdéetuse tehtud
otsused tunnistati tiihiseks.

Andmed kohalike rahvahéé etuste korraldamise kohta sdjaeelse Eesti koha
liku omavalitsuse Uksustes on suhteliselt piiratud. Esimene algatajate jaoks edu-
kalt 18ppenud kohalik rahvahdaletus toimus 9. ja 10. juunil 1929. a Virumaal
Tudulinna vallas. Kohaliku viinapoe sulgemise poolt anti 343 haalt, vastu 283.
Seega tuli viinakauplus kohalike elanike otsusele vastavalt 1. jaanuariks 1930. a
sulgeda™’. Karskusliikumise arvates tagas edu eglkdige pohjaik ja agatundlik
ettevalmistus eriti aga algataja Naisselts tegel aste ja Opetgjaskonna kui ka teiste
kohalike tegelaste poolt. Igasse peresse oli saadetud lendleht ja enne haéletust
veel sdletuskiri hddletuse kohta. Samuti korraldati kdnekoosolekuid ja nadal
enne haéletust rahvakohus alkoholi tile, mis tdmbas kokku palju rahvast™®. Kuid
kohalik rahvah&é etus Tudulinna vallas ei olnud esimene. Enne seda oli korral-
datud juba 3 kohalikku rahvahadaletust, mis |6ppesid nende algatajatele kaotu-
sega. Nii korraldati nédal enne Tudulinna valla rahvahadaletust anal oogne menet-
lus naabervallas lisakus, mis andis kohaliku keeludiguse pooldgjaile kill Ule-
kaalu, kuid poolthdéi e saadud piisaval méaral. Teine varasem kohalik rahva-
haaletus vois toimuda Joeldhtme vallas™®. Algatajate jaoks edukas rahvahaée-
tus leidis 1930. a aset ka Harjumaal Kiiu vallas’™. Lisaks sellele olid 1. det-
sembriks 1930. a 42 vallas volikogud kehtestanud alkoholi kohaliku miugikeelu
Piirituse ja alkoholiliste jookide miiligi seaduse § 12 alusel®”. Kaesoleva too
autori kasutuses on andmeid kokku 9 korraldatud kohaliku rahvahaéetuse
kohta, millest 3 osutusid algatgjaile ebaedukaks.

1940. a sindmuste tulemusena Eestis kehtestatud Ndukogude stisteem demo-
kraatlikku kohalikku omavalitsust ja kohalikku demokraatiat, sh vahetut demo-
kraatiat e tunnustanud. Sotsialistlikku riigivéimu teostavate organite siisteem
pidi olema Uhtne, kohalikud riigivimuorganid aga olid sellise slisteemi lahu-
tamatuks |Uliks. Teoreetiliselt pidi taoline lahendus véimaldama omavalitsus-
pohimotte tegelikku, kodanlikest piirangutest vabastatud teostamist ja Uhtlasi
algse kodanlik-demokraatliku idee kaotamist>2

1980-ndate aastate teisel poole algas Noukogude slisteemi liberaliseerumine
(uutmine ja avalikustamine), mis Eestis kasvas Ule liikumiseks iseseisvuse

%% RT 1934, 54, 454.
%7 vt Kiilvaja, 1929, nr 7, 1k 142.
%8 | bid.
9 1pid., nr 3, 1k 59.
:fl’ Tépne aeg tuvastamata. — V't Kiilvaja, 1930, nr 9/10, 1k 139.
Ibid.
%2 ".B. BapabanieB. MyHUIMITATbHbIC OPraHbl COBPEMEHHOTO KalHTAINCTHICCKOTO
rocynactea (CILIA, BenmukoOpuranus). — MockBa: M31aTenscTBO MOCKOBCKOTO YHU-
BepcureTa, 1971, c. 20.
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taastamise eest. Tolleaegses olukorras oli esiplaanil pigem vditlus demokraatia
eest selle kdige laiemas tdhenduses ja vahetu kodanikuosalus kujutas endast
teatud vditlusabinBu vana véimustruktuuri lammutamiseks. Sellistes tingimustes
vottis Eesti NSV Ulemndukogu 10. novembril 1989. a vastu ENSV KOASH,
mille 8 3 p 1 sitestas, et vastavalt Eesti NSV seadustele teostavad elanikud
kohalikku omavalitsust vahetult rahvahdaletuse (referendumi) voi rahvaarutelu
ted, samuti kodanikualgatuse korras mitmesuguste Uhenduste kaudu vOi
individuaalselt. Antud juhul e saa kodanikualgatust samastada kohaliku rahva-
algatusega, vaid silmas on peetud kodanike Uhenduste moodustamist vastavalt
Eesti NSV seadusdle Kodanike tihenduste kohta®™. Tegelikult on selle sitte sisu
ebatdpne, sest kohalikku omavalitsust saab teostada vahetu voi esindusdemo-
kraatia instituutide kaudu. Kodanike Uhenduste moodustamine voi mitte-
moodustamine on aga kodanikkonna organiseerumise, mitte kohaliku omavalit-
suse teostami se kiisimus.

Seadusandja e kehtestanud kohaliku rahvahddletuse labiviimiseks mingit
Uksikagalikumat 6iguslikku regulatsiooni ja puuduvad ka andmed, et Eesti NSV
kohaliku omavalitsuse aluste seaduse kehtivusajal oleks Eestis kohalikke rahva-
hadletus (referendumeid) 13bi viidud®”.

2. juunil 1993. a véttis Riigikogu vastu KOKS-i. Ka nimetatud seadus (8§ 2
lg2 p 2) fikseeris kohaliku omavalitsuse teostumise vbimalusena rahvahdile-
tuse ja -algatuse kohaliku elu kiisimustes, kuid e sisaldanud selles osas samuiti
mingit Uksikagalikumat 6iguslikku regulatsiooni. Oma pdhimaérustes vallad ja
linnad tiksnes kordasid seaduse § 2 sBnastust”>. Ajavahemikul 1993.-1999. a i
toimunud Eesti kohaliku omavalitsuse Uksustes thtegi kohalikku rahvahaée-

tust™’®, kil aga viidi 14bi arvukalt kohalikke rahvakiisitlusi ja avaliku arvamuse

3 ENSV UVT 1989, 18, 225; EV UVT 1990, 17, 269.

5™ \astusena t66 autori podrdumisele teatas Poide vallasekretér, et 27. veebruaril
1989. a. toimus P6ide kilandukogu territooriumil referendum, kus otsustati, kas jétkata
suure kilandukoguna v6i eralduda iseseisvaks piirkonnaks. Nimekirjas oli 822 haidle-
tgjat, neist hddletas Pdide eraldumise poolt 762, vastu — 60. (Pdide vallasekretari
M. K&érid vastus 6. aprillist 2001. aVallo Olle péordumisele. (Elektrooniline kiri adres-
saadi valduses). Siiski el ole siin diguslikus mdttes tegu kohaliku rahvahaal etusega.
ENSV KOAS-le eelnenud seadus “Eesti NSV aevi ja killa rahvasaadikute ndukogu
kohta” (ENSV UVT 1968, 26, 182; 1979, 50, 606 ja lisa; 1985, 37, 579) ei ndinud isegi
ette kohaliku rahvahaé etuse voi malikkust.

" Tuipiline ndide on Halinga valla pdhimadrus (RTL 1997, 60, 335), mille p. 2.2
sdtestab, et kohalik omavalitsus teostub vallas demokraatlikult moodustatud esindus- ja
vdimuorganite kaudu, samuti kohaliku elu kiisimustes rahvakisitluse, -hééletuse vaoi
-algatuse teel.

°"® Kohaliku rahvahééletuse korraldamisena e ole lheselt kasitletavad Narva Linna-
volikogu ja Sillamé&e linnavolikogu toimingud 1993. a juunis—uulis, kuna nende linnade
volikogude otsustes sisaldunud juriidiliselt erisisuliste mdistete kasutamine teeb vdima-
tuks méératleda, mida tegelikult silmas peeti. Samuti e saa sellena kvalifitseerida
NSVL-i sdilitamise kisimuses 1991. a 17. mértsil Kohtla-Jarvel, Sillaméel ja Narvas
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uuringuid577. 30. septembril 1999. a vastuvdetud Kohaliku omavalitsuse korral -

duse seaduse muutmise seaduse®”® § 1 muutis KOKS § 2 Ig 2 p-i 2 selliselt, et
see e nainud enam ette kohaliku rahvahaal etuse instituuti®”.

Kuna kohaliku rahvahdéletuse instituut KOKS-i kehtivas redaktsioonis
puudub, on ka kohaliku rahvaal gatuse instituut seaduses tegelikult sisutul.

Kohaliku rahvahdd etuse ingtituudi kaotamist KOKS-st motiveeriti vajadu-
sega viia seadus kooskdlla PS-ga”®. Selline pdhjendus e ole padev. Eespool on
jubamérgitud, et PS el keela esindamisprintsiibi rikastamist vahetu demokraatia
elementidega, sh kohaliku rahvah&él etuse instituudiga. Seega puudub vastuolu
kohaliku rahvah&a etuse instituudi olemasolu ja kehtiva PS-i vahel. Probleem ei
seisne tegelikult mitte kohaliku rahvahéél etuse ingtituudi pdhi seadusvastasuses,
vaid agaolus, et pole kehtestatud vastavat 6iguslikku regulatsiooni.

Kohalike rahvahad etuste faktiline mittetoimumine tanapaeva Eesti valdades
ja linnades e vélista selle vahetu demokraatia ingtituudi analliisimist meie
Biguskorra raamistikus. Siiski komplitseerib kaasaegse rakenduspraktika puudu-
mine kohaliku rahvahaa etuse perspektiivide hindamist.

2.4. Positiivne ja negatiivne kataloog

Riikides, kus eksisteerib kohaliku rahvahdéletuse instituut, on selle digusliku
regulatsiooni kiisimus lahendatud erinevalt. Usna levinud on praktika, kus
kohaliku rahvahda etuse instituuti sisaldav seadus viitab Uksikasade digusliku
regulatsiooni osas kohaliku omavalitsuse valimise seadusele®. Eestis on
KOVV S néal tegu nn konstitutsioonilise seadusega (PS § 104 I1g 2 p 4), KOKS
on aga lihtseadus. PS-st e tulene nduet kohaliku rahvah&letuse ingtituudi

l&biviidud referendumeid (vt néit Pemenue Koxtma-Slpseckoro ropoackoro Coserta
HapoaHelx nemytaToB oT 06 mapta 1991 r. O mpoBenenun pedepennyma CCCP mno
Borpocy o coxpanenuu Coroza CCP 17 mapta 1991 r. B rop. Koxtna-Spse).

*"" K desoleva t6 autori késutuses on andmeid kéigi 15 maakonna valdades ja linnades
aastatel 19892001 aprill 18biviidud kohalike rahvakisitluste, bigusaktide algatamiste ja
avaliku arvamuse kusdtluste kohta, ent t66 mahust tulenevalt on piirdutud Uksnes
Harjumaa néitega. — Vtlisa 2.

8 RT | 1999, 75, 705.

5 \/aatamata sellele on Piirissaare Vallavolikogu 01.09.2000. a vétnud vastu otsuse nr
59 Haldusreform Piirissaarel, kus kasutatakse mdistet “rahvahdéletus’. Siin on tegu
lihtsalt vadrarusaamaga kehtivast 6igusest.

0 v/t Riigikogu pohiseaduskomisioni liikme Jaan Poori ettekannet. — Kohaliku
omavalitsuse korralduse seaduse muutmise seaduse eelnu (123 SE) teise lugemise
jatkamine. — Arvutivlrgus. Kéttesaadav: http://www.riigikogu.ee/fems/stenograms/
1999/09/t99093003-04.html, 8. aprill 2001. a

%81 v/t nait Baden-Wiirttembergi vallaseaduse § 21 1g 8.
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reguleerimiseks konstitutsioonilise seadusega®®. Meie seadusandluses oleks
otstarbekas kohaliku rahvahdaletuse digusliku regulatsiooni terviklik sisaldu-
mine KOKS-s (vdi Kohaliku omavalitsuse seaduses). PGhimotteliselt on voi-
malik ka eraldi kohaiku rahvahadletuse seaduse vastuvotmine, kuid digusliku
regulatsiooni terviklikkuse ja komplekssuse printsiibist lahtuvalt on eelista-
tavam esimene lahendus. Alternatiivsena kone ala tulev viitenorm KOKS-s
(Kohaliku omavalitsuse seaduses), mis viitaks RaHS-le v6i KOVV S-le, tekitaks
vajaduse ndha KOK S-s (Kohaliku omavalitsuse seaduses) ette arvukalt mitme-
suguseid Gigusnorme, mis reguleeriksid vastavaid kisimusi RaHS-st vOi
KOVVSst erinevalt. See omakorda muudaks seaduse rakendamise tervikuna
kohmakaksjaliiat keerukaks.

Valdkondade loetelu, kus kohalikke rahvahdaletus voidakse korraldada, on
oiguslikult viimalik méératleda positiivse voi negatiivse kataloogi abil. ESme-
sel juhul loetleb seadus teatud kisimused, kus kohaliku rahvahdaletuse kor-
raldamine on kohustuslik v@i lubatav, teisel juhul vélistab teatud kohaliku elu
kiisimustes rahvahééletuse korraldamise (rahvah&aetusvime)®®. Seega juhul,
kui kiisimus sisaldub positiivses kata oogis, on Uhtlasi tegu olulise kohaliku elu
kisimusega. Positiivne kataloog v6ib pdhimdtteliselt olla ammendav, kuid on
reeglina mitteammendav (néidiskataloog), andes kohaliku omavalitsuse Uksu-
sele diskretsiooni ndha oma pdhiméaaruses ette ka muid kisimusi, kus kohaliku
rahvahaal etuse korraldamine on kohustudlik. Seega voib téiesti reaal selt tekkida
olukord, kus analoogses kiisimuses kohaliku rahvahda etuse korraldamine on
Uhes vallas kohustudlik ja selle naabervallas mitte. Siinjuures tuleb mérkida, et
isikul puudub subjektiivne avalik igus teatud kiisimuse sdtestamisele valla voi
linna p&himaaruses.

%82 K onstitutsiooniliste seaduste reguleerimisvaldkonda kuuluvate suhete reguleerimine
lihtseadustega on pdhiseadusevastane. Konstitutsioonilistes seadustes pole lubatud
viitenormid lihtseadustele ega delegatsiooninormid taitevwdimu Uldakti andmiseks
kisimustes, mis oma olemuselt kuuluvad konstitutsiooniliste seaduste reguleerimis-
esemesse. — Riigikohtu pohiseaduslikkuse jarelevalve kolleegiumi kohtuotsus 5. veeb-
ruarist 1998. a Vabariigi Presidendi 30. detsembri 1997. a taotluse, tunnistada Keele-
seaduse ja riigilGivuseaduse muutmise ja tdiendamise seadus P8hiseadusega vastuolus
olevaks, ldbivaatamine, 3-4-1-1-98. — Riigikohtu lahendid 1998. — Tallinn: Juura,
Oigusteabe AS, 1999, Ik-d 7—11.

%3 Naiteks Mecklenburg-Vorpommerni liidumaa kohaliku omavalitsuse korralduse
seadus (uus red. 26.11.1997) (Mecklenburg-Vorpommern Kommunalverfassungsgesetz
v. 26.11 1997) § 20 Ig 3 vdistab expressis verbis kohaliku rahvahddletuse (sks k
Burgerentscheid) korraldamise sellistes kiisimustes nagu plaani kinnitamise menetlus,
formaalsed haldusmenetlused kodanikuosalusega, nagu jaétme-, immissioonikaitse-,
veebiguslikud ja vorreldavad loamenetlused, korraldused valla vara kasutamise kohta,
osalemine kohaliku omavalitsuse Uksuste koost6ds, linnaehituslepingute sdlmimine,
samuti méérused, millega reguleeritakse kohustuslikku Uhendamist kommunikatsioo-
nidega ja kohaliku omavalitsuse poolt ettendhtud kommunikatsioonide kasutamise
sundi. — Online. Erreichbar: http://www.staedtetag.de/mitgliederservice/dez2/gemord/
mv/index.htm, der 24. Juli 2001.
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Negatiivne katal oog on seevastu ammendav.

Positiivne kataloog oleks Eesti seadusandluses de lege ferenda otstarbekas
sisustada juhul, kui sitestada teatud kiisimustes kohaliku rahvahai etuse obliga-
toorne korraldamine. Arvestades kohaliku rahvahddletuse suhtelist kulukust,
samuti kohaliku rahvakisitluse korraldamise vBimalikkust, poleks ilmselt mdt-
tekas kujundada seadusega positiivset kataloogi kuigivord mahukaks. Kohaliku
rahvahééletuse kohustuslikkuse ndudesse tuleks suhtuda ettevaatlikult ka see-
tottu, et tavaliselt korraldatakse sellised rahvahdaletused kohaliku omavalitsuse
realiseerumise institutsionaal se raamistiku muutmise kiisimuses, mitte seal tou-
setuvates poliitilistes kiismustes.

Sojaeel se Eesti seadusandlus obligatoorseid kohalikke rahvahdéletus ette el
ndinud. Tanapaeval voiks meil otstarbekaks pidada rahvahél etuse kohustusliku
korraldamise nbude sdtestamist néiteks haldusterritoriaalse korralduse muut-
misel, s.0 the vdi mitme uue haldusiiksuse moodustamisel Uihe vdi mitme senise
hal dustiksuse baasi|®®, sest siin on tegu konkreetse kohaliku omavalitsuse Uksu-
se Oigudiku eksistents kiisimusega. Ka raskendaks see riigivéimul kergekéae-
liste haldusterritoriaal sete Umberkorralduste tegemist (motiveerimatud valdade
Uhendamised; diguslikult reguleerimata kohalike rahvakisitluste korduv 18bivii-
mine samas kiisimuses®®, saamaks keskvalitsusele sobivat tulemust; kohalike
elanike arvamuse ignoreerimine jms) ja tugevdaks kohaliku omavalitsuse Uk-
suse positsiooni Vabariigi Valitsuse suhtes antud valla véi linna jaoks olulise
tahtsusega kuisimuses. Samuti voiks obligatoorne kohalik rahvahaél etus osutuda
otstarbekaks osavalla voi linnaosa moodustamise voi selle tegevuse |10petamise
otsustamisel, sest siin on tegu kohaliku omavalitsuse Uksuse sisemise detsentra-
liseerimise olulise kiisimusega®®.

Samas oleks otstarbekas jétta kohalikele omavalitsustele voimalus téiendada
kohustudlikult kohalikule rahvahé@detusele pandavate kiismuste loendit oma
pohimadruses. Teiste sBnadega, obligatoorset rahvahadletust téiendaks fakul-
tatiivse rahvahdéletuse korraldamise voimalus. See oleks kooskdlas kohalike
omavalitsuste autonoomia pohimdttega (organisatsiooniline voim) ja arvestaks
kohalikke eripérasid. Vdtida tuleks situatsiooni, kus volikogu liikmete hetke-
lahkhelide ja suutmatuse t6ttu kokku leppida pannakse rahvahdéletusele koha-
liku elu jaoks teisg&rguline kiisimus (volikogu koosseisu hédélteenamuse ndue
pohi madruse muutmisel).

Seaduses tuleks kehtestada ammendav negatiivne kataloog kisimustest, kus
kohaliku rahvahaé etuse (seega ka kohaliku rahvaalgatuse) korraldamine ei ole

% ETHS(RT | 1995, 29, 356; 1996, 42, 808; 1999, 93, 833) § 7 g 1.

% Tuleb ka arvestada, et praegu e ole kohaliku rahvakiisitluse (nagu ka rahvakisitluse
Uleriigilisel tasandil) Iabiviimise korda Uheski seaduses sitestatud. — Vt J. Péld. Op.
cit., Ik 70.

%6 Kusjuures kohaliku rahvahadletuse korraldamine oleks digustatud eelkdige juhul,
kui osavalla ja linnaosa Gigusi laiendataks ning nende staatus sétestataks senisega vor-
reldes tunduvalt selgemalt ja pdhjalikumalt.
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lubatud. Vaatamata eri riikide seadusandluse erinevustele on kohalike rahva-
haaletuste korraldamine Euroopa riikide praktikas véalistatud eelkdige administ-
ratiivse vOi personaalse iseloomuga kisimustes, samuti kohaliku eelarve ja
kohaliku maksustamise kisimustes. Ka Eestis oleks otstarbekas eeltoodud
praktikat arvestada.

Sellest tulenevalt voiksid (osalt ka peaksid) Eestis negatiivsesse kataloogi de
lege ferenda kuuluma jargmised kiisimused:

1) riigielu kiisimused ja seadusega valla- vdi linnavalitsuse padevusse antud
kiisimused™’;

2) KOKS 8§ 6 1. ja 2. |6ikega kohaliku omavalitsuse tksusele korraldada
antud, samuti talle teiste seadustega kohustudikuks tehtud omavalitsuslikud
Ulesanded, v.a juhtudel, kus seadus annab kohalikule omavalitsusele kaalutlus-
Giguse™®,;

3) haldusmenetluse korras kohaliku omavalitsuse organi poolt antud haldus-
aktid (HMS § 51 Ig 1) vdi Uksikjuhtumi reguleerimiseks sdlmitud haldus-
lepingud; Siia kategooriasse el kuuluks Uldkorralduse tunnustele vastavad voli-
kogu otsused kui haldusaktid, mis on suunatud Uldiste tunnuste alusel kindlaks-
madratud isikutele voi aga avalik-Oigusliku seisundi muutmisele (HMS § 51
Ig 2)589;

4) personaalkiisimused. Seega e korraldataks rahvahddletusi néiteks voli-
kogu esimehe vGi aseesimehe (-meeste) valimise, vallavanema vai linnapea
valimise ja ametist vabastamise, valitsuse liikmete kinnitamise ja valitsuse
liikme kohustustest vabastamise, umbusalduse avaldamise jms kiisimustes.

5) kohaliku omavalitsuse organite struktuuri ja sisemise tookorralduse kisi-
mused. Seega e saaks rahvahaél etusele panna néiteks volikogu Gigusakti, mil-
lega teatud kohaliku elu kiisimus del egeeritakse valla- vai linnavalitsusele.

6) vala- vOi linnaeelarve vastuvotmise, muutmise vOi lisaeelarve vastu-
votmise kiisimused; See e téhenda keeldu panna kohalikule rahvahaé etusele
kisimusi, millega seoses tuleb kehtivat valla- voi linnaeelarvet muuta voi lisa-
eelarve vastu votta Selles méttes tuleb antud keeldu t6lgendada kitsalt.

7) kohalike maksude ja I8ivude kehtestamise, muutmise ja kehtetuks tunnis-
tamise kiisimused.

Eeltoodud loendist 4.-ndasse, 5.-ndasse ja 6.-ndasse gruppi kuuluvatest kiisi-
mustest vOib suurt osa tldistavalt nimetada kohaliku omavalitsuse nn eksistent-
siaalUlesanneteks. Need on Ulesanded, mida téitmata e saaks kohaliku oma
valitsuse Uksus Oigussubjektina normaalselt toimida. Selliseid Ulesandeid ei
panda reeglina kohalikule rahvahéi etusele.

%7 vt 1. ptk p. 1.3.

588 H

Ibid.
% Uldkorralduse kohta vt Haldusmenetluse seaduse ja Vabariigi Valitsuse
seaduse muutmise seaduse eelnfu seletuskiri. — Arvutivérgus. Kaéttesaadav:

http.../mgetdoc?itemid=003672870& |ogin=proové& password=& system=ems& server=ra
gne, 19. mai 2001. a. Vt kanéit H. Maurer. Op. cit., S. 194-202.
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Kohalikku rahvahddletust ei tohi korraldada juhul, kui h&életusele pandud
kisimuse heakskiitmine tdhendaks Gigusvastaste vOi heade tavadega vastuolus
olevate eesmérkide saavutamist.

Eesti tingimustes oleks ilmselt otstarbekas positiivse kataloogi (obligatoor-
sed rahvahadl etused) ja negatiivse kataloogi €lementide kombineerimine, vélis-
tades mh kohalike rahvahaletuste korraldamise kohaliku eelarve voi kohalike
maksude kiisimustes™. See tdhendaks tihelt poolt |Gihikest loendit obligatoorselt
rahvahédal etusele pandavatest kiisimustest koos Gigustuse andmisega volikogule
loendit valla vdi linna pdhimaaruses laiendada ja teiselt poolt keeldu teatud
kisimusi kohalikule rahvahaal etusel e panna.

Volikogule diguse andmine omal algatusel kohaliku rahvahaé etuse korral-
damiseks tdhendab Uhtlas volikogu ainupddevusse kuuluvate kiisimuste senise
kataloogi (KOKS § 22 Ig 1) kriitilist Ulevaatamist. Teatavasti e tohi volikogu
oma ainupadevusse kuuluvaid kisimusi edasi delegeerida, vaid peab need ise
otsustama. Eelnimetatud mahukasse loendisse kuulub praegu 37 kisimust,
millest mitmeid voiks lubada volikogul panna kohalikule rahvahéél etusele. Lah-
tudes t66 autori poolt esitatud negatiivsest kataloogist, vBiksid sdllisteks kisi-
musteks olla: valla- ja linnavara valitsemise, kasutamise ja kdsutamise korra
kehtestamine™"; valla véi linna arengukava vastuvGtmine ja muutmine®®; valla
vdi linna poolt &ithingu ja sihtasutuse asutamine ja |8petamine®; valla voi
linna osalemise otsustamine &ridhingus, sihtasutuses ja mittetulundusiihingus
ning nendes osalemise | Gpetamise otsustamine®; kinnisasja sundvddrandamise
taotluse esitamine®™. Volikogu (ainu)padevuse Gigudlik regulatsioon KOKS-s
tuleks rgjada pdhimattel e: volikogu voib panna kohalikule rahvahaél etusel e kdi-
ki olulisi kohaliku elu kiisimusi, kui heed e kuulu negatiivsesse kataloogi.

Monikord vélistatakse seadusandlikult volikogu poolt tehtud otsustust vas-
tustava kiisimuse rahvahailetusele panek seadusega®™®. Sellega taotletakse ilm-
selt haduse operatiivsust™’, ent kaesoleva t00 autori arvates e saa sellist
kohaliku rahvahaé etuse objektide suhtes kitsendavat 18henemist pidada 6nnes-

0 VtPS§1061g 1.

L KOKS§221g1p6.

%2 KOKS§221glp7.

%3 KOKS§221g1p 24.

% KOKS § 22 Ig 1 p 25. Vdla ja linna véiks véimaldada oma pdhimaaruses
kehtestada teatud piirmaar, mille Uletamise korral vdiks volikogu osaluse kiisimuse
kohalikule rahvahddletusele panna. See piirmdar peaks aga kehtima ka kohaliku
rahvaalgatuse korral, vastupidisel juhul on volikogu kui esindusdemokraatlik insti-
tutsioon vahetu demokraatia instituudi kasutamisvdi malustega vorreldes oma tegevuses
enam seotud.

%% KOKS§221g1p30.

%% v/t Local referendums, p. 39.

%7 Biguskindluse taotlemine i saaks olla asjakohane, kuna juhul, kui seadus naeb ette
teatud tdhtaja kohaliku rahvaalgatuse korraldamiseks, ei saa veel iseenesest selle
asjaoluga seondada 6iguskindluse printsiibi rikkumist.
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tunuks. Kasseerivate rahvaalgatuste mittevdimaldamine muudaks selle vahetu
demokraatia instituudi mérgatavalt vahemefektiivseks.

Negatiivset kataloogi on teatud juhtudel voimalik oskuslikult véltida. Paljud
vastuolusid tekitavad munitsipaa probleemid on komplekssed ja koosnevad
mitmest omavahel seotud kiisimusest. Iga selline osakiisimus on tervikproblee-
mi lahendamise vétimatuks eelduseks, ent e pruugi eraldivoetuna kuuluda
negatiivse kataloogi loetelusse. Sellisel juhul on néiteks vBimalik kohaliku
rahvahéél etuse korraldamise kaudu n-0 osakiisimuses saavutada soovitud tule-
mus kogu vaidlusal uses kiisimuses™.

2.5. Informatsiooni avalikustamine. Agitatsioon

Informatsioon on vahetu demokraatia teostamise oluline edtingimus. Riikide
senine praktika kohaliku rahvahddletuse alal on nadanud, et informatsiooni
kéttesaadavaks tegemine elanikele on probleemiks tavaliselt eelkBige suure-
mates kohaliku omavalitsuse Uksustes (linnad). [Imselt oli see ka Uheks p&hju-
seks, miks shjaeelsel perioodil e korraldatud Eestis Uhtegi kohalikku rahva-
hé&&l etust maakonna tasandil.

Kohaliku rahvahdiletuse ettevamistamist ja ldbiviimist kasitlevad otsus-
tused peavad olema avalikustatud. V olikogu 6igusaktide avalikustamise kord on
de lege lata ja vOiks ka de lege ferenda olla reguleeritud valla voi linna p&hi-
mééruses. Ka kohalikule rahvahdéetusele pandud muu kohaliku elu kiisimus
tuleks avalikustada valla vdi linna pdhimaaruses sétestatud korras, téiendades
vastavalt seadust. Rahvahddetusele pandava kisimuse olulisuse tottu oleks
pohjendatud avaldamine nii (kohalikus) gakirjanduses kui ka elektroonilise
meedia kasutamine. Kui hadletgjatele edastatakse ebapiisavalt informatsiooni
rahvahaéletusele pandud (sageli komplitseeritud voi tehniliselt keeruka) kiisi-
muse kohta, on téendoliseks tulemuseks madal osalemisaktiivsus ja kogu vahetu
demokraatia idee diskrediteerimine. Seevastu kvaliteetne informatsioon, kompe-

% Naiteks tahetakse ihes linnas kohaliku rahvahailetuse teel takistada hotelli ehita-
mist. Ehituskiisimusi reguleeritakse aga territoriaal planeeringus ja hoonestusplaanis,
kuhu vastavalt seadusele kohalik rahvaalgatus sekkuda ei saa. Kohalik rahvaal gatus ei
vdi niisiis olla suunatud hotelli hoonestusplaani vastu, vastasel juhul likataks see
Gigusvastase algatusena tagasi. Kuna aga hotelli tahetakse pistitada kinnisagal, mille
linn on hotelli ehitgjale milnud, muudavad algatgjad kohaliku rahvaalgatuse objektiks
muidgilepingu. Nad nBuavad, et linn selle tihistaks. Niisugune nBue on Giguslikult
lubatav. — Arbeitshilfe Burgerbegehren und Birgerentscheid. Ein Praxideitfaden von
Andreas Paust. — Online. Erreichbar: http://www.buergerbegehren.de/, der 22. Septem-
ber 2001.
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tentsus ja diskursiivsus vBimaldavad Uhiskondliku probleemi sisulist ja adek-
vaatset |abitootamist™.

Informatsiooni saaks haéletgjale kokkuvotlikult edastada néiteks valla- ja
linna valimiskomison vastava ametliku ja tasakaalustatud informatsioonilise
teatise saatmisega kohalikele elanikele. Taoline praktika eksisteerib néiteks
Sveitsis ja 8 USA osariigis. Kui volikogus on esindatud erakonnad, siis oleks
ametlikus informatsioonilises teatises (broSilris) esindatud nende seisukoht
vastavas kusimuses. Kuna kohaliku rahvahd&etuse teel tehtud otsustus on
kohaliku omavalitsuse organitele siduv ja nad on kohustatud selle realiseerima,
e pea nad kohalikule rahvah@éetusele pandud kiisimuses olema neutraal sed.
Seadusega vaib neile panna kohustuse esitada oma seisukoht rahvahdél etusele
pandud kiisimuses, seega kohaliku kogukonna informeerimiskohustuse. Siiski &
tulene sellest kohustusest kohaliku omavalitsuse Uksuse hdaledigusliku elaniku
voi volikogu liikme jaoks kohtulikult kaitstavat Gigust®™®. Probleeme vGib
tekitada selle kohustuse vaarkasutamine kohaliku omavalitsuse organi poolt®:,

Valla voi linna valimiskomigoni mééruste ja otsuste avalikustamist tuleks
reguleerida KOK S-s°%,

Arvestades kohaliku rahvahdd etuse tulemuste tahtsust, oleks vgjalik ndha
seaduses ette ka nende saatmine Riigikantseleile avaldamiseks elektroonilises
Riigi Teatgas. Koos rahvahad etuse tulemuste avaldamisega avaldataks seal ka
rahvahdaletusdl heakskiidetud volikogu Gigusakt véi muu kohaliku elu kiisimus
vOi kohaliku rahvaalgatuse korras esitatud ja kohalikul rahvahdéletusel vastu-
vOetud otsustus, mis omab volikogu 6igusakti toimet.

Kohaliku rahvahédd etuse paeval peaks olema keelatud aktiivne agitatsioon
hédletada rahvahddetusde pandud kisimuses poolt v8i vastu ning osaleda
rahvahdédletusel voi sellest loobuda. Agitatsioon peaks olema keelatud hédle-
tamisruumis ja ruumides, mille kaudu hadletaja siseneb hééletamisruumi®®,
Vaimiskomisjonide liikmetel peab olema keelatud agiteerida rahvahaé etusele
pandud kiisimuses poolt voi vastu hddletama ning rahvahadal etuses osalema voi
sellest loobuma™. Agitatsioonina e ole késitletav valimiskomisjonide infor-
matsioon rahvahadletuse kulgemise kohta. Kodanikele, nende Uhendustele,
erakondadele ja juriidilistele isikutele peab olema tagatud digus takistamatult

® Sjinjuures on huvitav markida, et ka suhteliselt halvasti informeeritud haalediguslik
kodanik vGib seda teatud mééral kompenseerida, kui tema kasutuses on “information
cues’. Siis orienteerub ta sarnaseid seisukohti omavatele subjektidele — erakonnad,
referentsgrupid, sbbrad, tuttavad jne. — Vt selle kohta A. Lupia. The effect of
information on voting behaviour and electoral outcomes. An experimental study of
direct legislation. — Public Choice 78, 1994, p. 65-86.

0 v/t A. Gern. Op. cit., S. 363. Teistsugusel seisukohal U. Spies. Op. cit., S. 314.

6 v/t A. Paust. Op. cit., 1999, S. 119.

802 \/t Vabariigi Valimiskomisioni otsuste kohta RTS (RT | 1999, 10, 155; 57, 594;
2000, 25, 145; 57, 374, 55, 365; 2001, 17, 77) 82 p 6.

%03\t RaHS § 10.

804 vt RaHS § 14 1g. 3.
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agiteerida kohalikule rahvahddetusde pandud kisimuses poolt voi vastu.
Rahvahéd etusega seonduva agitatsiooni finantseerimine e toimu kohalikust
eelarvest®™ kummagi poole kulutustele piiranguid tavaliselt e kehtestata. Ter-
vikuna aga vajaks rahvahaal etuskampaanias osalgjate finantskulutuste problee-
mistik (sh avalikustamine) 1&bimdeldud &iguslikku regulatsiooni®®. Arvestades
rahaliste ressursside armiselt ebailhtlast jaotumist Uhiskonnas, ei tohi aa-
hinnata ohtu, et kohaliku rahvahdéetuse kasutamine kui demokraatlik Gigus
osutub faktiliselt kitsendatuks finantsilistel pdhjustel. Kuigi tundub raske ette
kujutada avaliku finantsabi meetmeid rahvaal gatuse voi -héél etuse teostamiseks
(see on seda enam nii, et fakultatiivne rahvahaéletus on sageli suunatud koha-
liku omavalitsuse organi eelnevalt véjendatud tahteaval duse vastu), oleks siiski
vaja kaaluda teatud reeglite kehtestamise otstarbekust, tagamaks poolte jaoks
olukorra vordsemaks muutmise. Siiski e saa ka markimisvaarsete finantseeliste

mdju héé etustulemustel e absol utiseerida: siin puudub tksiihene seos™”.

2.6. Kohaliku rahvah&aaletuse menetluse tahtajad.
Rahvahaaletuse teel tehtud otsustuse siduva mdju tahtaeg

Kohaliku rahvahddletuse menetlustdhtaegade osas on seadusandja suhteliselt
ulatudik otsustusruum. Néiteks voib ta vélistada rahvahééletuse korraldamise
teatud tahtaja jooksul (naiteks 6 kuud vm) enne vdi pérast volikogu valimisi®®,
Seda motiveeritakse vajadusega anda volikogu uues KOOSseisus enamuses
oleva(te)le jou(dude)le teatud periood oma programmi(de) realiseerimiseks,
samuti vajadusega valtida kohaliku valimisvGitluse keskendumist Uhele kiisi-
musele ning volikogu uue koosseisu jaoks ette siduvate otsuste langetamist.
Eesti tingimustes, kus valdav enamik kohalikke omavalitsusi ei oma avalike
Ulesannete taitmiseks piisaval madral omatulusid, e tundu sellised argumendid
olevat eriti veenvad. Vastupidi, kohaliku rahvahdéletuse korraldamine Uhe-
aegselt Riigikogu voi kohaliku omavalitsuse volikogu valimistega voi Uleriigi-
lise rahvahaa etusega tundub rahaliste vahendite kokkuhoiu e saéstlikkuse pohi-

%05 vt RaHS § 55 1g 1.

8% | aiaulatuslikud finantsalased avalikustamiskohustused on ette nahtud peaaegu
kdigis USA osariikides.

87 Enamik uurimusi j6uab jareldusele, et ka markimisvaérne finantseelis (outspending)
e modjuta pooldgjaid Uldse vbi vahesel madral. Outspending contra-poolel on aga
edutBotavam. Jarelikult on rahal teatud vetofunktsioon. — Vt R. Kampwirth. Op. cit.,
S. 27.

%% Néiteks TSehhis e luba seadus kohalikke rahvahddetus korraldada kohaliku
omavalitsuse volikogu volituste téhtaja viimase kuu kuu kestel. — Structure and ope-
ration of local and regional democracy. Czech Republic. Situation in 1997. — Council
of Europe Publishing, p. 12.
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mdtet silmas pidades igati 1oogilise ja pbhjendatud lahendusena. Lisaks tuleb ka
arvestada agaolu, et Eestis kehtiv volikogu volituste téhtaeg — 3 aastat — on
vorreldes enamiku Euroopa riikidega suhteliselt |Ghike.

Praktika on néidanud, et esimeste kuude (ja tegelikult mérgatavalt pikemagi
perioodi) jooksul e ole volikogu liikmed omarolli veel n-6 sisse elanud.

Tavalisdt el korraldata rahvahaéletus erakorralise vOi sdjaseisukorra gal.
PS § 131 Ig 1 vélistab eelnimetatud juhtudel expressis verbis Riigikogu, Vaba-
riigi Presidendi ja kohaliku omavalitsuse esinduskogude valimise ning nende
volituste |18petamise. Neil juhtudel rahvahdéetuse algatamise ja korraldamise
keeld riigielu kiisimustes tuleneb RaHS 8-st 3 Ig 3. De lege ferenda pesks
analoogne keeld laienema ka kohalikule rahvahdéletusele. See peaks lUkkuma
edas erakorraise voi sfjaseisukorra valjakuulutamise korral, samuti juhul, kui
Vabariigi Valitsus kuulutab pérast volikogu poolt rahvahaé etuse korraldamise
otsustamist loodusdnnetuse, katastroofi vG8i nakkushaiguse tottu vélja eriolu-
korra ja vastava vala vGi linna territoorium on Vabariigi Valitsuse poolt kuu-
lutatud eriolukorra piirkonnaks voi on eriolukord vélja kuulutatud maakonnas,
kus vald voi linn asub®®. Rahvahddetuse uue paeva madraks volikogu eel-
nimetatud pdhjuste dralangemisest kahe nadala jooksul®. Eriolukorra vélja-
kuulutamise juhul tuleks valla- voi linnakomigonil avaldada vastav teadaanne
agjakohase otsuse joustumisest seitsme 60péeva jooksul .

Rahvahédd etust e toimu ka juhul, kui vala- véi linnavalitsus tunnistab oma
korraldusega kohaliku rahvaalgatuse korras esitatud ndude Oigusvastaseks ja
hal duskohus jétab selle peale esitatud kaebuse voi protesti rahuldamata. Samuti
e toimu kohalikku rahvahéédletust ka juhul, mil Riigikohus (pdhiseadudikkuse
jarelevalve kohtukolleegium) tihistab diguskantsleri taotluse alusel volikogu
otsuse maaruse eelndu kohalikule rahvahaél etusele panemise kohta®? voi tuhis-
tab maavanema protesti alusel volikogu otsuse otsuseprojekti voi muu kohaliku
elu kisimuse kohalikule rahvahééetusele panemise kohta (Riigikohtu haldus-
kolleegium pdhiseaduslikkuse jarel eval ve kohtumenetluse korras)®.

8% Eriolukorra puhul eeltoodud juhtudel poleks ilmselt otstarbekas kehtestada nduet, et
volikogu peab kohaliku rahvah&éetuse edasilikkamise kisimuse eraldi otsustama.
Edasilikkumine vdiks toimuda eriolukorra valjakuulutamise kui juriidilise fakti alusel
automaatselt.

610 vt RaHS § 7 Ig 3.

®1 vt RaHS § 7 Ig 4.

612 \/t PSIKS (RT | 2002, 29, 174) § 151g 1 p 4.

613 See eeldab PSIKS-i muutmist. Vastavalt nimetatud seaduse §-le 3 Ig 1 lahendab
selle seadusega Riigikohtu padevusse antud asu pdhiseaduslikkuse jarelevalve kollee-
gium. Pdhiseadudikkuse jarelevalve kohtumenetluse algatamise digust ei kuulu praegu
maavanemale, vaid Vabariigi Presidendile, diguskantslerile ja kohaliku omavalitsuse
volikogule (§ 4 1g 2).
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Rahvahédd etuse korraldamise pdevaks peaks olema plUhapédev, et véltida
voimalikke probleeme seoses had etaja toolt |ahkumise vajadusega®™.

Samaaegselt e viida l8bi rahvahadletus Uksteist vélistavates kisimustes ega
vastuolus ol evate igusaktide vastuvotmiseks.

Rahvahddetuse korraldamise otsuse ja rahvahadetuse toimumise vahele
peab j&8ma piisav aeg, et sooritada rahvahddletuse korraldamiseks vgjalikud
organisatsioonilised toimingud. Arvestades agaolu, et rahvahdéetus leiab aset
mitte Uleriigiliselt, vaid Uksnes vastava valla vai linna haldusterritooriumil, pole
RaHS-s (8 3 Ig 1) kehtestatud minimaalselt kolmekuuline tahtaeg Riigikogu
otsuse ja rahvahaa etuse toimumise vahel kohaliku rahvahaéletuse puhul opti-
maalne, vaid vaiks olla Iihem. Eelnimetatud téhtgjaks vOiks kehtestada vahe-
malt 2 kuud ja hiljemalt 3 kuud volikogu agjakohase otsuse tegemisest. See
téhtaeg kehtiks ka juhul, kui langevad dra kohaliku rahvah&letuse edas-
lUkkamist tinginud eespool kirjeldatud pdhjused. Samuti vdiks [dhem kui
7 péeva arvates rahvahad etuse toimumise péevast, olla tahtaeg, mille jooksul
valla voi linna valimiskomigon teeb teatavaks kohaliku rahvah&éetuse tule-
mused (naiteks kuni 3 paeva). Muude rahvahad etusega seonduvate toimingute
tahtajad voiksid pohimatteliselt olla anal oogsed RaHS-s sitestatutegal™.

Kohalikule rahvahadletusele jargneb tavalisdt teatud tdhtaeg (Ungaris 1 a
TSehhi Vabariigis 2 &, 1927.-1934. a Eestis — 3 &), mille kestel sama kiisi-
must uuele rahvah@letusele e panda. Kaesoleva too autor on eespool®® juba
véljendanud oma eelistust 2-aastasele tahtagjale. Siinkohal tuleb vaid mérkida, et
peale keelutéhtaja on voimalik [ahtuda pdhimottest, et volikogu poolt kohalikule
rahvahdaletusele pandud muud kohaliku elu kiisimust v6i rahvaalgatuse korras
esitatud volikogu digusakti toimet omavat ettepanekut on nende rahvahaa etusel
vastuvtmise korral voimalik muuta ainult uue kohaliku rahvahdéetuse tule-
musena. Mis puudutab kohalikul rahvahaéletusel vastuvdetud volikogu méarust
vOi otsust, siis on vBimalik Iahtuda pdhimdttest, et ka neid on véimalik muuta
tksnes uue kohaliku rahvah@letuse tulemusena, kui neis endis e ole ette
nahtud vdimalust nende muutmiseks volikogu pool t°*.

Kohaliku rahvahaaletuse teel vastuvdetud otsustusel e teatud téhtgjaks siduva
mdju omistamine & ole diguslikus méttes probleemivaba. Sel teel omistatakse

64 Analoogselt on kiisimus lahendatud kohaliku omavalitsuse volikogu valimistel
(KOVVS §2) jaRaHS-s (8 31g 2). Vabariigi Valitsuse 26. novembri 1928. a mééruse
§ 16 sdtestas, et rahvahadletamist toimetatakse ringkonna komitee poolt kindlaks ma&-
ratud gjal kahe paeva jooksul, mille esimeseks pdevaks oli piihapaev.

615 5 0 rahvahéiletuse uue paeva madramine pérast RaHS §-s 7 Ig-tes 1 ja 2 osundatud
agaolude &dralangemist (RaHS § 7 Ig 3); hadletamissedelite andmine jaoskonna-
komigonidele (RaHS § 41 Ig 2); haél etajate nimekirjadega tutvumine (RaHS § 23 Ig 1);
agitatsioonipiirang jt.

616 | ocal referendums, p. 15.

817 Piirituse ja alkoholiliste jookide miiligi seaduse § 13 1g 3.

618 vt 11 ptk p 1.3.

®1° vt kaJ. P8ld. Op. cit., Ik-d 70-71.
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talle vorreldes tema funktsionaalse ekvivalendiga — volikogu Gigusaktiga —
kdrgem siduvus ja relativeeritakse sel teel esindusdemokraatia prioriteeti.
P. Huber néiteks loeb kohalikule rahvahdéetusele teatud tahtajaks omistatava
siduva mdju Bigusvastaseks, kui tegu pole just Ulanimetatud “ pehmema’ varian-
diga®. lgatahes Uletab kohaliku rahvahaal etuse teel tehtud otsusele seadusandja
poolt pikemaks tahtgjaks (néiteks 3 aastaks) ilma igasuguste eranditeta siduva
mdju omistamine Uhes osalus- vbi ndusolekukvoorumi kaotamisega mdlema
elemendi kombinatsioonis seadusandja otsustusruumi ja kujutab sellisel kujul
endast omavalitsusdiguse rikkumist®®.

2.7. Kvoorumi ja haalteenamuse nduded

Kohaliku rahvahdletuse tulemuse piisava representatiivsuse ja legitiimsuse
tagamiseks tuleks seadusandiuses ndha ette kvoorumindue®®, mis kujutab
endast demokraatiaprintsiibi kitsendust.

Et lugeda rahvahdd etus toimunuks, peab olema saavutatud teatud osalus-
protsent (osaluskvoorum)®?3, Kvoorumindude 6igusliku fikseerimise vajadust ja
téhtsust on kohaliku rahvahdéletuse kui vahetu demokraatia instrumendi edu-
kuse tagamiseks réhutanud ka kohaliku omavalitsuse eest vastutavate Euroopa
NGukogu liikmesriikide ministrid®®. See vdimaldab valtida kohaliku elanik-
konna tlhise vahemuse ndudmiste legitimeerimist kohaliku rahvah&aletuse
menetluse kaudu véikese hadletusosaluse korral. Arvestades menetlusega kaas-
nevaid kulusid omab kvoorum ka teatud eelpreventiivset moju selgelt populist-
like ettepanekute suhtes.

Demokraatiaprintsiibist hdlmatud enamuspdhimdte, mida konkretiseeribki
kvoorum, e sisalda mingit konkreetset Giguslikult mbddetavat osalusmaéra.
Seega pole sellest voimalik ka tuletada mingit konkreetset kvoorumimaéra
vahetu demokraatia teostamisel kohaliku omavalitsuse tasandil. Konkreetse
mééra kehtestamine on eglkdige poaliitilise otsustuse kiisimus, kuid segjuures
tuleb arvestada, et osalemine rahvahdaletusel on keskmiselt madalam kui vali-
mistel. See tGsiasi on seletatav kdrgemate informatsioonikuludega®™, véiksema

20 p Huber. Op. cit., S. 191-193

621 v/t Baieri konstitutsioonikohtu otsust 29. augustist 1997. a — Einfilhrung des
kommunalen Bilrgerentscheids vom 27. Oktober 1995 (GVBI S. 730). — Online.
Erreichbar: http://www.bayern.verfassungsgerichtshof.de/8.V1196.htm, der 7. Januar
2002.

622 Kuid seevastu on néiteks Sveitsis ldiselt heakskiidetud lahenduseks aktsepteerida
tulemust kehtivana sdltumata osal ustasemest.

623 Ungaris on see seadusega kehtestatud 50% (L ocal referendums, p. 16) jne.

624 vt Appendix. Resolution on local referendums adopted by the 10" Conference of
European Ministers responsible for Local Government. — Local referendums, p. 58.

625 \/t Th. E. Cronin. Op. cit., p. 67.
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tahtsusega vorreldes valimistega ja isikutevahdlist konkurentsi iseloomustava
pdnevusmomendi puudumisega®®.

Voimalik on fikseerida ka ndue, et esitatud kiisimuse suhtes voetakse otsus
vastu haddteenamusega, mis peab moodustama samal agjal teatud protsendi
haal ediguslikest elanikest (nn ndusolekukvoorum)®’. Kavalimistel kehtib sageli
naiteks 5% kunnis, et hoida dra soovimatuid vaararenguid®®. Selles méttes on
kvoorum ja valimiskinnis parit n-6 samast dogmaatilisest juurestikust. Nous-
olekukvoorum kohalikul rahvahdédetusel kehtestatakse kdrgem kui kohaliku
rahvaalgatuse alkirjakvoorum. See on ka loogiline, sest rahvaalgatuse teel
saavutatakse rahvahaéletus ja viimase tulemus on kohaliku omavalitsuse orga-
nitele siduv ning see peab esindama (selles peab avalduma) piisaval (ent koha-
liku rahvaalgatuse néudega vorreldes — suuremal) maéral kohaliku omavalit-
suse Uiksuse hdé etgjaskonnatoetus.

Kéesoleva t60 autori arvates vBiks Eesti tingimustes piirduda suhteliselt
mdbduka 20-protsendilise nBusolekukvoorumiga hadlediguslikest valla- voi
linnael anikest®. Siin ei tGusetuks veel otsustuse piisava legitiimsuse kiisimusja
selline kvoorum e erineks markimisvédrselt muudes Euroopa riikides (kus
selline kvoorum on ette néhtud) rakendatavast. Méarkimisvaarselt kdrge ndus-
oleku kvoorumi kehtestamine tundub ka pdhjendamatu olukorras, kus volikogu
vOib néiteks samas kiisimuses teha otsustuse Uhe poolthdé ega.

On oluline réhutada, et osalus- vOi ndusolekukvoorumi kaotamine e ole
Iseenesest vastuolus esindusdemokraatia prevaleerimisega kohaliku omavalit-
suse tasandil. Vastasel juhul moistetaks valesti kodanikuosaluse negatiivset
dimensiooni ja tblgendataks osalemist demokraatlikku legitimatsiooni teenis-
tuses olevas menetluses digusliku kohustusena. Ka téhendaks taoline seisukoht
motdavaatamist tOsiagast, et ndudeid esindusorgani otsustusvdimelisusele tuleb
eristada tksikisi ku osalemise tingimustest valimistel ja rahvahaa etusel.

62 0. Jung. Direkte Demokratie. Forschungsstand und Forschungsaufgaben 1995, —
Zeitschrift fur Parlamentsfragen, 26. Jg., Heft 4, 1995, S. 676.

627 Baden-Wiirttembergis 30%, Ungaris on see seadusega kehtestatud 50% (Local
referendums, p. 16) jne.

628 KOVVS § 56 Ig 3 kohaselt jaotatakse valimisringkonnas lihtkvoodi alusel jactamata
jéénud mandaadid nimekirjamandaatidena nende erakondade vahel, kelle kandidaadid
kogusid vastavas vallas vdi linnas kokku vahemalt 5% haaltest.

629 Naiteks Saksa liidumaades on vastavaks madraks 25-30% valla hadlediguslikest
kodanikest. Moskva oblastis on see seadusega kehtestatud 25% vastava kohaliku oma-
valitsuse hddlediguslikest kodanikest (O.E. Kyradpuun, B.U. ®axgees. Op. cit., ¢c. 133).
Vabariigi Valitsuse 26. novembri 1928. a médruse § 23 kohaselt sdltus kvoorum elekto-
raadi osalemisaktiivsusest kohalikule rahvahééletusele eelnenud kohaliku omavalitsuse
volikogu valimistel: “Kohalik alkoholimiiligi keeld loetakse rahvahdé etamisel vastu-
vOetuks, kui ta poolt on sellest hédletamisest osavtjate enamus ja see enamus moo-
dustab véhemalt poole nende haalediguslikkude arvust, kes viimastest kohaliku oma-
valitsuse volikogu valimistest osa vétsid.”
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Hadlteenamus vGib olla kehtivate haélte enamus™ vGi hadletamisest osa-
votnute hadlteenamus™. Kuna kohalikul rahvahasletusel ei saa jaada erapoole-
tuks ja puudub pdhjus eeldada, et iga rikutud voi tuhjaks jaetud haél etussedel
kujutab endast vastuhaalt, tundub kéesoleva t60 autori arvates pdhjendatum
|ahtuda kehtivate hadlte enamuse pdhimdttest®®. Kuna RaHS-s (§ 2 Ig 1) lahtu-
takse aga hdaletamisest osavOtnute hdédlteenamuse pohimdttest, oleks ilmselt
otstarbekas ka kohalike rahvahdéletuste puhul mitte votta aluseks teistsugust
printsiipi. Oigudlikult tuleks fikseerida, et vdrdse arvu “ja’ ja“e” vastuste kor-
ral on rahvahadetusel antud kisimusele eitav vastus. Kui nGutavat kvoorumi
vOi vgaikku hdédteenamust ei saavutata, on volikogul Gigus antud kiisimus
otsustada seaduslikkuse raamides oma parema aranagemise kohaselt.

Vaimalik on ka variant, kus hééletajale pakutakse valikut nii kohaliku rahva-
algatuse korras tehtud ettepaneku kui ka volikogu poolt esitatud vastuette-
paneku suhtes (sellist meetodit praktiseeritakse néiteks Sveitsis®™®®), kusjuures
ettepanek loetakse vastuvdetuks absoluutse hdadlteenamuse korral kehtivatest
h&éltest. Kui aktsepteeritakse mdlemaid ettepanekuid, ndeb seadus ette, et
rahvahdaletusdl vastuvdetuks loetakse ettepanek, mis sai suurema arvu hadli,
vai volikogu ettepanek kui kahest edlistatavam.

Voimalik on haéletgjale pakkuda valikut isegi enam kui kahest vdimalikust
otsusest (sellist meetodit praktiseeritakse mh Sveitsi mdnedes linnades). Sellisel
juhul voib hddetga valida Uhe otsuse v8i anda positiivse vastuse mitmele
variandile. Rahvahaaletusel tehtud otsustus maératakse sis kindlaks haélteena-
muse alusdl: selleks loetakse variant, mis saavutas suurima positiivsete vastuste
arvu. Kaik Ulegjdanud variandid, isegi kui need kogusid mérkimisvaérse hadlte-
arvu, loetakse tagasilikatuks®®. Ka USA-s leiab kasutamist variant, kus kodani-
kul tuleb valida mitmete erinevate v6imal uste vahel *.

%% Nii méaératakse haéletustulemus kindlaks ka Sveitsi kohalikel rahvahdéletustel, kus
arvestatakse kehtivaid hééletussedeleid, olles eelnevalt maha arvanud rikutud véi tihjad
héaletussedelid. — Loca referendums, p. 29. Samast pShimbttest |éhtutatakse Saksa
liidumaade kohaliku omavalitsuse seadustes. Kehtivate hé&élte enamuse pdhimattest
lahtuti algselt ka RaHS-i eelndus. — Rahvahddletuse seaduse eelnBu. Arvutivorgus.
Kéttesaadav: http://www.riigikogu.ee/otsimine.html, 3. mérts 2002. a.

83l vt RaHS §21g 1.

632 Erapooletuks ja@mise véimaluse puudumist méargiti ka RaHS-i eelndu esialgse
redaktsiooniga kaasnenud seletuskirjas, kuguures selle kohaselt tleminek osalenute
haalteenamuselt kehtivate hdélte enamuse pdhiméttele oli kavandatud ka Vabariigi
Presidendi valimise seadusesse. — Ibid.

%3 | ocal referendums, p. 29.

6 B.E. Yupkun. KoHCTUTYyLHMOHHOE MpaBO 3apyOeKHbIX CTpaH: YueOHMK. —
M: FOpucts, 1999, c. 229.

6% 5 Elkin selgitab sellega seoses: “ Referendumipunktid véidakse kirjutada nii, et
kodanikel tuleb valida paljude vastuste seast, millest igailks esitab p8hjenduse tema
valimiseks ja néitab tunde tugevust. Tahtis punkt referendumi puhul on, et kodanikke
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Eeltoodud mitmeid vBimalikke alternatiive pakkuvate variantide rakenda-
misse |8hemas perspektiivis tuleks kéesoleva t60 autori arvates suhtuda ette-
vaatlikult. Eitamata selliste lahenduste innovatiivsust, tuleb arvestada, et Eesti
haaletgjaskonnast suure osa moodustavad vanema generatsiooni inimesed, kel-
lele selline valikute tegemise viis vBib osutuda harjumatuks ja liiga keerukaks
ning halvemal juhul tekitada isegi vastumeelsust. Niisuguste lahenduste raken-
damine eeldaks laialdast Uhiskondlikku arutelu ja nende hééletgjaskonnale
selgitamise suhteliselt pikka perioodi. Ka e oleks ilmselt otstarbekas, et koha-
likul rahvahdaletusel kasutataks uldriiklike rahvahdal etustega vorreldes oluliselt
erinevat slisteemi.

Haél etamissedeli vormi kehtestamine peaks kuuluma valla véi linna valimis-
komisjoni padevusse. Tegu peaks kindlasti olema ametlike blankettidega®™®.

2.8. Rahvahaaletuse korraldamise
organisatsiooniline struktuur

Rahvahaaletuse korraldamiseks tuleb valla vdi linna territooriumil moodustada
jaoskonnad. Erinevalt Uldriiklikust rahvahadletusest puudub kohaliku rahva-
h&&l etuse korral vajadus ja voimalus moodustada jaoskondi Ule kogu riigi, seega
ka védjaspool rahvahéddetust korraldavat kohaliku omavalitsuse Uksust. Seega
puuduks hdé etgjatel ka vBimalus hddletada valimisjaoskonnas véaljaspool oma
elukohajargset jaoskonda®™.

Kohalikku rahvahaé etust korraldavate komisjonide struktuur voiks kohaliku
rahvahdaletuse puhul olla kolmeastmeline: esimese astme moodustaksid jaos-
konnakomisjonid, teise astme — valla- voi linna valimiskomison, kolmanda
astme — Vabariigi Valimiskomigon. Kohaliku omavalitsuse volikogude vali-
misi korraldavatest valimiskomisjonidest eraldi rahvahaal etuskomisjonide moo-
dustamine poleks otstarbekas. Kuna aga tegu on konkreetses vallas vGi linnas
kohaliku elu kisimuses korradatava rahvahdaletusega, poleks antud juhul
vagjaik rakendada volikogude ja Riigikogu valimistel ning Uleriigilise rahva

sunnitakse métlema nende haalte pdhjenduse Ule. — S. Elkin. City and Regime in the
American Republic. — Chicago: University of Chicago Press, 1987, p. 173.

6% \/abariigi Valitsuse 26. novembri 1928. a méiruse § 21 sitestas, et hadletamis-
sedelid, haaletamis-Umbrikud, nimelised tunnistused, protokolli blanketid jne. valmista-
takse vastava omavalitsuse kulul ja korraldusel ja saadetakse ringkonna komitee vai
jaoskonna komisjoni poolt igale hd&élediguslikule kodanikule hiljemalt viis péeva enne
haaletamise esimest péeva kétte. Haa8letamise sedelid ja Umbrikud tembeldatakse vas-
tava omavalitsuse templiga.

%7 VtRaHS § 11192 p 4.
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haaletuse korral funktsioneerivaid maakonna valimiskomisjone®®, Samuti vaiks
Vabariigi Valimiskomisoni ja vala- voi linna valimiskomisonide padevust
kohaliku rahvahaletuse puhul viimase kasuks teatud mééral Umber jaotada:
kohaliku rahvahaél etuse puhul e ole situatsioon analoogne Uheagselt Uleriigili-
selt korraldatavate valimiste vai rahvahadletusega. Samas valimiskomigonide
t6okorraldus ja abistamine voiks olla sisuliselt analoogne volikogu valimistel
kehtivate p6himétetega.

Oluliseks kiisimuseks on eri tasandi komigonide padevuse jaotus. Kdige-
pealt tdusetub kisimus nendest dokumentidest, mida Vabariigi Vaimis-
komigon vastavalt KOVV S-e ja RaHS-le on padev kehtestama ja mis on ka
kohaliku rahvahaal etuse normaalse |abiviimise seisukohast hadavajdikud: hda-
letgjate nimekirja vorm; hddletamise korraldamise ning haaletamistulemuste
kindlakstegemise kord; haéletamissedeli vorm; héaletamistulemuste protokol-
lide vormid; vaatlga staatus, rahvahadletuse korraldamiseks eraldatud raha
kasutamise kord®. Hadetgate nimekirja vormi, hadetamissedeli vormi ja
h&&l etami stulemuste protokollide vormide kehtestamine, samuti rahvahaél etuse
korraldamiseks eraldatud raha kasutamise korra kehtestamine voiks kuuluda
vala vai linna valimiskomigoni padevusse. Muud hadletamise korraldamise
pohikisimused, néiteks hddletamise korraldamise ja haéletamistulemuste
kindlakstegemise kord ning vaatlgja staatus peaksid olema Uleriigiliselt thtsed
ja seega Vabariigi Valimiskomisjoni padevuses. Vabariigi Valimiskomigjonil
oleks digus kohustusliku kohtueelse menetluse korras lahendada ka valla voi
linna valimiskomisjoni otsuste v&i toimingute peale esitatud kaebusi, juhendada
vallavai linna valimiskomisjone, teostada nende Ule jarel evalvet.

Vdla ja linna valimiskomisjoni padevusse peaks mh kuuluma haé etamis-
tulemuste kindlakstegemine vastavas kohaliku omavalitsuse Uksuses, jaos-
konnakomigjonide juhendamine ja nende tegevuse jarele valvamine. Komis-
jonile tuleks kohaliku rahvahaél etuse korraldamisega seotud Uldise iseloomuga
kiisimuste reguleerimisel sarnaselt Vabariigi Valimiskomisoniga ndha ette
juhendite (méarused) kehtestamise digus, Uksikkisimuste lahendamiseks —
otsuste andmise digus. Ka ettekirjutused jaoskonnakomisjonidel e tuleks vormis-
tada otsustena.

Hédletgate arvestuse pidamises kohaliku rahvahdaletuse puhul vorreldes
dldriikliku rahvahdadletuse suhtes ettendhtud korraga pShimétteliselt midagi
spetsiifilist e oleks.

Seevastu hdéletamise korra osas eksisteeriksid teatud erinevused vorreldes
uldriikliku rahvahaéletusega. Kohaliku rahvah&éetuse puhul tuleks kull ette
ndha eelhdél etamise, kodus hdéletamise ja kinnipidamiskohas haél etamise vGi-
malus, kuid puudub reaalne vajadus ja kohaliku omavalitsuse tiksuste arvukuse
tottu ka vBimalus organiseerida eelhddletamist véljaspool elukohargset jaos

6% Vvt ka Vabariigi Valitsuse 26. novembri 1928. a méiruse § 4; Vt ka néit
10.1. Ka3anues, A.H. IMucapes. Op. cit.,c. 82.
% Vvt RaHS § 17 1g 4.
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konda hadletamisruumis vai hadetaja asukohas vai vaisriigis. Kull aga voiks
viimatinimetatud juhtudel kdne alla tulla elektrooniline hdédletamine. Selle eel-
dused kaesoleval gjal on aga problemaatilised®® ja ka avalikud terminaalid ei
tule antud juhul arvesse.

Kohaliku rahvahaédetuse ettevalmistamise ja korraldamise kulud sdltuvad
agaomase kohaliku omavalitsuse Uksuse suurusest. Need kulud kuuluksid
katmisele vallavdi linna eelarvest®.

2.9. Kohaliku rahvahaaletuse tulemus

Kohaliku rahvahaa etuse tulemus selgub hééltelugemise teel. Kui valimistule-
mused vbidakse vélja selgitada nii majoritaarse kui ka proportsionaalse siis-
teemi kohasdlt, siis rahvahdiletuse tulemus Uksnes majoritaarsuse pdhimotete
alusal.

KOHALIK RAHVAHAALETUS

/

edukas e tulemusrikas ebaedukas e tulemusteta
otseselt kaudselt ehtsalt ebaehtsalt
nurjunud nurjunud

Skeem 4. Kohaliku rahvahaé etuse tulemus.

Edukas on kohalik rahvah&éetus sis, kui enamus haéletanuid andis haél etusel
oma toetuse kohaliku rahvaalgatuse korras esitatud ettepanekule véi volikogu
poolt esitatud Gigusakti eelnbule voi ettepanekule muus kohaliku elu kiisimuses
ja see enamus moodustab ndusolekukvoorumi. Seda vOib nimetada otseselt
edukaks kohalikuks rahvahaal etuseks.

Kui kohalik rahvahdaletus kill nurjub, ent volikogu otsustab siiski ndutud
meetme kasuks, on tegu kaudselt eduka kohaliku rahvahaél etusega.

Kohalik rahvahaaletus on ebaedukas e tulemusteta:

a) juhul, kui enamus hddletanuid andis hédetusel oma toetuse kohaliku
rahvaal gatuse korras esitatud ettepanekule vai volikogu poolt esitatud 6igusakti
eelndule voi ettepanekule muus kohaliku elu kisimuses, kuid ndusolekuk-
voorum jai siiski ssavutamata (ebaehtne nurjumine);

60 vt | ptk p 1.2.2.3.
1 Vvt RaHS §551g 1.
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b) kui enamik hadletanuid el toetanud kohaliku rahvaal gatuse korras esitatud
ettepanekut voi volikogu poolt esitatud Gigusakti eelnbu voi ettepanekut muus
kohaliku elu kiisimuses (ehtne nurjumine).

Ka nurjunud kohalik rahvahdaletus ei jaa siiski taiesti tagajarjetuks. See an-
nab algatgjatele (ja mitte Uksnes neile) kogemusi ja ératab laiemates ringkonda-
des poliitilist huvi(tatust). Nagu margib A. Paust, on kohalik rahvaalgatus ja
kohalik rahvahddetus nendega kaasnevate siindmustega (meedia téhelepanu,
“hadetusvditlus’) suutelised panema kodanikku tema kohaliku omavalitsuse
Uksuses toimuvatest poliitilistest sindmustest huvituma, muutma teda nende
suhtes tundlikuks ja mobiliseerima®?,

Kohaliku rahvahddetuse (ja sellele eelneva kohaliku rahvaalgatuse) tule-
mus sOltub paljudest faktoritest. Kuna kaasaegne rakenduspraktika Eestis puu-
dub, on paratamatult voimalik vaid nende kokkuvdtlik ja vélisriikide kogemuste
teatud Uldistamisel rgjanev kasitlemine. Ka saab teatud médral arvestada
valimistulemusi mdjutavate faktoritega. Tervikuna vaib eristada:

1) aspekte, mida agatgjad ja otsustgjad e saa mojutada: menetluslikud
aspektid — kohaliku omavalitsuse seaduses sisalduv regulatsioon ja menetlus-
tingimused, samuti kohaliku omavalitsuse Uksuse suurus,

2) hadletusobjektist e esemest sOltuvad aspektid: hadletusobjekti sisuline
suunitlus (olemuslik konservatiivsus, keskkonnarelevantsus, hinnarelevantsus ja
kompl ekssus);

3) agaosalistest sOltuvad aspektid: algatgjate ja otsustajate tegevusvormid
kohaliku rahvaalgatuse ja hidletusvditluse kdigus, samuti meediareportaazid.

Mis puudutab kohaliku rahvahdaletuse (ja -algatuse) diguslikku aspekti, siis
kdige olulisemat téhtsust omavad siin kvoorumite kisimus (kérged kvoorumi-
nduded muudavad rahvaagatuse ja -hadetuse edukuse problemaatiliseks),
menetlustahtajad (keskne kisimus on rahvaalgatuse puhul allkirjakvoorumi
saavutamiseks ettendhtud téhtaeg, rahvahdaletuse puhul ka kindlasti héaletus-
péev, eelkdige Riigikogu voi volikogu valimistega voi Uleriigilise rahvahée-
tuse paéevaga Uhendamise vOimalikkus) ja hdletgja informeerimise kiisimus
(informatsiooni edastamine, informatsiooni tasakaa ustatus). Absentismile, see-
ga ka had etustulemustele mdju aval davateks faktoriteks on, milliseid klisimusi
seadus vOimaldab (ei voimalda) kohalikule rahvahaéletusele panna (kohalikku
rahvaalgatust korraldada) ja kas algatus kohalikul rahvahdadletuse korraldami-
seks vaib lahtuda Uksnes volikogust, avalduda kohaliku rahvaal gatuse kaudu voi
on voimalikud mdlemad variandid.

Kohaliku omavalitsuse Uksuse suuruse puhul kehtib jargmine seos: mida
suurem on vald va@i linn, seda raskem on ssavutada kvoorumit ja elektoraati
mobiliseerida. Seega haldusterritoriaalne reform muudab vahetu demokraatia
instituutide kaudu edu saavutamise voimalikkuse pigem komplitseeritumaks.

Tegijatest sOltuvate aspektide puhul tuleb eristada algatgjaid ja otsustgjaid
ning massiteabevahendeid.

2 A. Paust. Op. cit., S. 139.
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Algatgjatega seonduvaid kiisimusi on kaesolevas t60s eespool juba kasitle-
tud®®. Hadletgate suhtumine ja seega ka kohaliku rahvaha@detuse tulemused
sOltuvad paljus sotsiaalsest kontekstist. N&iteks Sveitsi puhul on tuvastatud, et
faktiliselt on meedia ja reklaamimeetmete moju haéd etuskaitumisele vahene.
Enam kui massiteabevahendid, valitsus, huviliidud ja erakonnad m&jub hoopis
sotsiaalne keskkond®. Massiteabevahendite mdju vGiks aga iseloomustada
koos rahvahadetuse objektiga seonduvate aspektidega, mis praegu on veel
suhteliselt vahe 18bi uuritud. Siin voib eristada:

a) stabiilselt predisponeeritud teemasid, mis tulevad esile seetfttu, et tekita-
vad kdrge personaal se seotuse ja otsustuse tagajdrjed on Uksikisiku jaoks vahe-
tult néhtavad;

b) labiilselt predisponeeritud teemasid, mis tulevad esile |&bi kdrge komp-
lekssuse jaei oma igapdevael uga otsest seotust®.

Kui esimeste puhul on haé etamiskampaania suunatud olemasoleva arva-
muse tugevdamisel e ja hdél etgj ate mobiliseerimisele, siis viimaste puhul vdivad
meediareportaazid ja agitatsioonivStted pShjustada arvamuse e seisukoha muu-
tumise. Sarnane erinevus esineb Uksikisiku ja hééletuse objekti vahelise seotuse
kontekstis teemade vahel, mida tgjutakse tdhelepanu pélvivatena (obtrusive
issues) voOi mittepdlvivatena (non-obtrusive issues). Esimestel on viimastega
vorreldes suurem mobiliseerimispotentsiaal ja need érgitavad elanikke ka aktiiv-
semalt uudiseid jainformatsiooni omandama ja mdtestama.

Kui kohaliku rahvahail etuse saab kvalifitseerida edukaks ja selle tulemuste
pohjal osutub teatud otsustus vastuvdetuks, on sellel volikogu [8pliku otsustuse
mdju. Selline otsustus e kuulu kinnitamisele mingi riigivéimuorgani, ameti-
isiku voi naiteks kdrgema tasandi kohaliku omavalitsuse organi poolt®®. See
tuleneb pdhiseaduslikust printsiibist, et kohalikud omavalitsused otsustavad
kohaliku elu kiisimusi seaduse alusel iseseisvalt (PS § 154 Ig 1). Viimane téhen-
dab vabadust otsustada ja korradada neid ilma riigipoolsete suunisteta®’ ja
Gigust riiki mitte kaasata otsustusprotsessi®®. Nii nagu valla- véi linnavalitsus
peab téitevorganina jargima volikogu 6igusakte, peab ta juhinduma ka kohaliku
rahvahéél etuse teel vastuvOetud otsustusest. Erinevus seisneb siiski selles, et kui
vala vai linnavalitsus mingil pdhjusel volikogu Gigusaktiga e nbustu, vaib ta

3 Vvt | ptk p 1.5.

4 Uksikasjalikumalt selle kohta vt nait A. Paust. Op. cit., S. 130-134.

6% (Jksikasjalikumalt vt selle kohta S. Lackner. Op. cit.

6% Ka Vabariigi Valitsuse 26. novembri 1928. a maérus ei nainud ette kohaliku rahva-
haal etuse tulemuste kinnitamist Siseministri poolt. Viimane tksnes kontrollis esitatud
haal etamismaterjalide pdhjal seaduslikkuse jargimist rahvahaaletuse labiviimisel. Kui ta
kontrolli tulemusena leidis, et seaduslikkust oli jargitud ja alkohoolsete jookide kohalik
miitigikeeld seega jaatavalt otsustatud, teatas ta sellest aktsiisi peavalitsusele Piirituse ja
alkoholiliste jookide miiigi seaduse 8 12 kohaselt (§ 24).

7 Vt K. Waechter. Op. cit., S. 36

88 K. Hesse. Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland. 20.,
neubearbeitete Auflage. — Heidelberg: F.C. Mdller, 1995, S. 202, Rn.465.
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vastavalt KOKS § 30 Ig 2 taotleda volikogu ees selle uuesti |8bivaatamist.
Kohaliku rahvahééletuse korral tal taoline vBimalus aga puudub. Rahvahaie-
tuse tulemus on kohaliku omavalitsuse organitele kohustuslik®®.

2.10. Oiguskaitsejariigi jarelevalve
kohaliku rahvahaéletuse korraldamisel

Kohaliku rahvah&a etuse korraldamisel eksisteerivad reaalsed voimalused sattu-
da vastuollu kehtiva Gigusega, seadusevastasdlt kitsendada isikute digus ja
vabadusi.

PBhimdtteliselt vaib ka kohaliku rahvahddletuse puhul seadudikkuse taga-
mise ja hddletgja Gigusliku kaitse mudel olla rajatud erinevalt®™®, ent seejuures
tuleb eristada: 1) volikogu otsust méaéruse eelndu, otsuseprojekti vm kohaliku
elu kiisimuse kohalikule rahvahaéetusele panemise kohta®™'; 2) valimiskomis-
jonide otsuseid ja toiminguid, samuti valla- vOi linnasekretéri toiminguid;
3) rahvahadéletuse tulemust; 4) rahvahaaletuse tulemusena vastuvoetavat otsus-
tust.

Riigi jarelevalveks kohaliku omavalitsuse tegevuse Ule oleks antud juhul
maavanema jarelevalve ja Giguskantderi jarelevalve.

Vastavalt PS 8-le 139 Ig 1 teostab Giguskantser jérelevalvet seadusandliku
jatéidesaatva riigivéimu ning kohaliku omavalitsuse 6igustloovate aktide pdhi-
seadusele ja seadustele vastavuse Ule. PSIKS-i kohaselt (8 6 1g 1 p 5) vdib
oiguskantsler esitada Riigikohtule taotluse tuhistada Riigikogu otsus seadus-
eelnbu vdi muu riigielu kiisimuse rahvahaél etusele panemise kohta, kui rahva
hééletusele pandav seaduseelndu, vélja arvatud pohiseaduse muutmise seaduse
eelndu, vOi muu riigielu kiisimus on vastuolus pdhiseadusega voi Riigikogu on
rahvahé&él etuse korraldamise otsuse vastuvotmisel oluliselt rikkunud kehtestatud
menetluskorda.

69 Vvt ka Riigikohtu pdhiseadusiikkuse jarelevalve kolleegiumi 11. augusti 1993. a
otsust 111-4/A-2/93.

80 Naiteks Sveitsi kohalikel referendumitel véivad rahvaal gatuse esitajad (proposers of
theinitiative) véi igakodanik (vdi isik, kellel on kaitstavad huvid) seadusega fikseeritud
téhtaja jooksul (3-30 pédeva vastuvéite fikseerimisest) esitada kaebuse. Kaebuste
haldustee kulgeb ringkonna prefektini, siis kantonivalitsuseni, kohtutee aga ringkonna
halduskohtunikuni ja segjérel halduskohtusse. Eeltoodud organid véivad vaidlustatud
toimingu tuhistada (eeldusel, et asaomasel toimingul oli otsustav mdju haél etustule-
musele) ja kohustada jatkama menetlust selle katkestamise momendist. — Local
referendums, p. 30.

%! volikogu otsust kohaliku rahvaalgatuse korras esitatud ettepaneku kohalikule
rahvahééletusele panemise kohta on kéesolevas t66s juba kasitletud (I ptk p-d 1.10 ja
1.11) jaseetfttu seda kiisimust siin e kasitleta.
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Oiguskantsleri jarelevalvet oleks seega de lege ferenda vadimalik laiendada
ka volikogude otsustele, millega pannakse kohalikule rahvahaal etusele mééruse
eelndu. Kui diguskantder leiab, et volikogu otsus mééruse eelndu kohalikule
rahvahdaletusele panemise kohta on PS-i vdi seadusega vastuolus, teeb ta voli-
kogul e ettepaneku viia see kahekiimne péeva jooksul pdhiseaduse voi seadusega
kooskdlla™. Kui volikogu pole oma otsust méaruse eelndu kohalikule rahva-
haal etusel e panemise kohta kahekiimne pédeva jooksul PS-i vdi seadusega koos-
kdlla viinud, teeb Giguskantser Riigikohtule ettepaneku tunnistada see akt
kehtetuks.

OKS § 15 sitestab, et igailhel on digus podrduda avaldusega iguskantsl eri
poole seaduse vdi mdne muu digustloova akti PS-le ja seadusele vastavuse
kontrollimiseks. Formuleering “igatliks’ viitab pdhidigusvdimelisele isikule.
Niisiis oleks de lege ferenda mdeldav avalduse esitamine Giguskantslerile eel-
kontrolli teostamiseks rahvahaé etusele esitatud maaruse eelndu Biguspéarasuse
ule.

Kui volikogu teeb otsuse panna kohalikule rahvahdaletusele otsuse projekt,
siis poleks Biguskantderi jarel evalve enam pdhjendatav ega voimalik. Siin oleks
aga de lege ferenda mdeldav lahendus, kus kohaliku omavalitsuse organite
tksikaktide ule riigi jarelevalvet teostav maavanem algatab pdhiseaduslikkuse
jérelevalve menetluse Riigikohtus. Arvestades kohalike rahvahdal etuste suhte-
liselt suure arvu vdimalusega, kusuures rahvahaé etusele pandavad Uksikaktid
moodustaksid sellest ilmselt arvestatava osa, voiks siin kohtukontrolli teostada
Riigikohtu halduskolleegium pdhiseaduslikkuse jarelevalve kohtumenetluse
korras. PS-ga selline lahendus vastuolus poleks, kuna PS § 152 Ig 2 kohaselt
tunnistab Riigikohus kehtetuks mis tahes seaduse voi muu digusakti, kui see on
vastuolus PS-i sétte voi mottega. Kolleegiume PS-s e nimetata. Ka volikogu
poolt kohalikule rahvah&il etusele pandud muu kohaliku elu kiisimuse kooskdla
PS-ga vGi seadusega saaks hinnata Riigikohtu hal duskolleegium pdhiseaduslik-
kuse jérelevalve kohtumenetluse korras maavanema protesti alusel. Sellise
Oigudliku konstruktsiooni realiseerimiseks peaks maavanemal olema p&hisea-
duslikkuse jarel evalve kohtumenetl use al gatamise digus.

Kohalikku rahvahdaletust korradavate komigjonide, samuti kohaliku oma-
valitsuse ametiisikute (valla- ja linnasekretar®™®) toimingute ja otsuste peale kae-
buste esitamise kord peaks pShimétteliselt olema kujundatud analoogselt Uld-
riiklikul rahvahadletusa ja valimistel ettendhtava menetlusega®™. Ka kagbuste

2 vt PS§1421g 1; OKS (RT | 1999, 29, 406) § 17. Antud juhul on killl tegu volikogu
otsuse kui Uksikaktiga, mitte Sigustloova aktiga, ent tegelikult on selle pdhiseadus-
likkuse kontrollimine lahutamatult seotud mé&aruse eelndu kontrollimisega. Qiguskants-
ler teostab siin eelkontrolli e preventiivset kontrolli. 1seenesest 8ige on aga ka méarkida,
et otsus korraldada rahvahaal etus on Uksikakt, diguskantsler saab aga PS-i jargi teostada
jarelevalvet digustloovate aktide tle. — Vt J. Pdld, Op. cit., 1k 138.

3 VtRaHS § 26 1g-d 5 ja 6.

% Vrdl RaHS 12. ptk, RKVS eelndu (Arvutivérgus. Kattesaadav: http://www.just.ee/
index.php3?cath=1711, 30. aprill 2001. a.) 12.ptk jaKOVV S 11. ptk.
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esemed peaksid reeglina olema analoogsed, s.t mitmesugused menetlusvead.
Siin vdivad kone alatulla hdé etusmenetluse ja -tulemuste tlekontrollimine.

Haaletamise puhul tuleb jargida samu printsipe, mis valimistelgi: haéle-
tamine peab olema vaba ja salgjane, ei tohi aset leida had etgjate ebaseadudikku
mdj utamist®™ jne.

RaHS-s, KOVVS-s ja RKVS-i edlndus ndhakse ette analoogne kaebuste
lahendamise kohustuslik hierarhiline kohtueelne menetlus. Selline lahendus on
pohimotteliselt erinev senisest korrast, kus valimiskomisjoni otsuste ja toimin-
gute peale sai edas kaevata nii kdrgemalseisvale valimiskomigonile kui ka
poorduda otse halduskohtusse. Kui huvitatud isik leiab, et jaoskonnakomisoni
(volikogu valimistel — kavallavai linna valimiskomisjoni toimingu v8i otsuse)
toiminguga rikutakse tema Gigusi, esitab ta kaebuse™ maakonna valimis-
komisjonile ning maakonna valimiskomigoni otsuse vOi toimingu peade —
Vabariigi Vaimiskomisjonile.

PSIKS-s ettendhtud korras on huvitatud iskul — kui ta leiab, et valimis-
komisioni otsuse vdi toiminguga rikutakse tema digus — vOimalik esitada
kaebus Riigikohtule pérast aga lahendamist Vabariigi Valimiskomisjonis™'.
Kaebuste labivaatamine Riigikohtus on motiveeritav menetluse kiirusega:
halduskohtus kaebuse |&bivaatamise korral on voimalik edas kaevata. Tule-
nevalt kdrgema kohtu (Riigikohus) otsuste kvaliteedist ei ndua rahvusvahelise
i guse pohimdtted sel juhul otsuse edasikaebamise voimaluse andmist®®, Lisaks
vOib mérkida, et PS §-st 24 Ig 5, mille kohaselt igaiihel on digus tema kohta
tehtud kohtuotsuse peale seadusega sétestatud korras edasi kaevata kérgemal-
seisvale kohtule, & saa teha jareldust, et iga vaidlius peab |abima kbik kohtu-
instantsid alates esimesest astmest. Kaegbedigus pole omaette vaartus, vaid taga-
tis esmese astme kohtu véimaliku vea vastu. PGhimétteliselt on isiku 6igused
tagatud ka siis, kui ainsa instantsina lahendab Gigusliku vaidluse riigi kdrgem
kohus, kes eeldatavasti on ka riigis kdige kvalifitseeritum kohus ja kes vaatab
agalabi suuremas kohtukoosseisus kui Ukski madalama astme kohus.

%5 KOVVS § 6 Ig 1 sitestab, et aktiivne valimisagitatsioon on valimiste paeval
keelatud.

6% St seaduse nBuete kohaselt vormistatud taotluse vaada labi ja tihistada valimis-
komigjoni otsus vdi tunnistada seadusvastaseks valimiskomisjoni toiming.

7 RaHS 11. ptk; KOVV S 11. ptk.

8 RaHS-i eelndu seletuskirjas margitakse veel, et tavatu oleks kolmes kohtuastmes
|abi vaadata néiteks kaebust Vabariigi Valimiskomisoni otsuse peale, millega kuuluta-
takse vélja rahvahaé etuse tulemused. Selline vaidluse Iabivaatamine el oleks kooskdlas
PS § 105 Ig-tega 3 ja 4. Rahvahaél etuse ndol on tegu riigiviimu teostamisega ja seetdttu
on pdhiseaduslikkuse jarelevalve kohtu padevus lahendada rahvahaéletusega seondu-
vaid kaebus igati pdhjendatud. Edasikaebamisdiguse puudumine sellise menetluse
juures e kahjusta Uksikisikut, sest Riigikohtule ja&b kaebuse 18bivaatamiseks ronkem
aega kui mitmes kohtuastmes. — Rahvahdéletuse seaduse eelnBu seletuskiri. —
Arvutivlrgus. Kéattesaadav: http://www.riigikogu.ee/otsimine.html, 3. veebruar 2002. a.
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Kohaliku rahvahéddetuse korral e oleks otstarbekas ega pohjendatud ndha
ette pShimdtteliselt taiesti teistsugune kaebuste lahendamise kord kui RaHS-s,
KOVVSsja RKVS:i eenbus. Samas voiks kaebusi ja proteste valimiskomis-
joni otsuste ja toimingute peale, mida praegu lahendab Riigikogu pdhiseadudik-
kuse jarelevalve kolleegium®®, lahendada pohiseadudlikkuse jarelevalve kohtu-
menetluse korras ka Riigikohtu halduskolleegium. Varem kuulusid vastavad
vaidlused |ahendamisele hal duskohtumenetiuse korras®®.

Alljargnevalt esitatakse kohaliku rahvah&életuse komigonide ja Vabariigi
Vdimiskomisjoni toimingute ja otsuste peae kaebuse esitamise ja selle 18bi-
vaatamise kord, arvestades RaHS-i ja KOVVS- regulatsiooni ning RKV S
eelndu sétteid ning l18htudes konstruktsioonist, kus kaebusi ja proteste lahendab
Riigikohtu halduskolleegium.

Kui huvitatud isik leiab, et jaoskonnakomigioni toiminguga rikutakse tema
oigusi, voib ta toimingu tegemisest aates kolme paeva jooksul esitada kaebuse
valla voi linna valimiskomisjonile, kes vaatab kaebuse &bi ja teeb selle kohta
otsuse kaebuse saamisest alates kolme todpaeva jooksul. Vala véi linna
valimiskomision edastab otsuse kaebuse esitgjae viivitamata. Kaegbus vaada
takse 18bi avalikult. Vala- voi linna valimiskomision teatab kaebuse esitgjae
kaebuse ldbivaatamise ga ja koha. Valla vi linna valimiskomigon teeb (he
jargmistest otsustest:

1) j&tta kaebus rahuldamata;

2) kaebus rahuldada;

3) kaebus rahuldada osaliselt.

Kui vallavdi linna valimiskomigon kaebuse rahuldab, vaib ta otsustada:

1) peatadajaoskonnakomigoni seadustrikkunud liikme tegevuse;

2) tunnistada jaoskonnakomisjoni toimingu seadusvastaseks ning teha
jaoskonnakomi g onile ettekirjutuse seadusrikkumise kérval damiseks;

3) tunnistada jaoskonna hadetamistulemused kehtetuks ning korraldada
kordushaéletamine, kui seadusrikkumine md@jutas vGi vois haéd etamistulemusi
oluliselt mdjutada.

Kui huvitatud isik leiab, et valla voi linna valimiskomigoni otsuse voi toi-
minguga rikutakse tema Oigusi, vOib ta esitada kaebuse Vabariigi Vaimis-
komisjonile. Kaebuse ldbivaatamise kord ja tahtaeg oleksid analoogsed valla-
vai linna valimiskomigoniga ja ka tehtav otsus oleks ks kolmest eelpool-
nimetatust. Kui Vabariigi Valimiskomigon kaebuse rahuldab, voib ta otsustada:

1) peatadajaoskonnakomigoni vGi vallavai linna valimiskomigoni seadust-
rikkunud litkme tegevuse;

%9 pSIKS§-d2p10,§3lg 1.

860 v/t nait Riigikohtu halduskolleegiumi 18. veebruari 1994. a méérus Kihelkonna valla
valimiskomigjoni kassatsioonkaebuse 18bivaatamine valimisasa ebadiges kohtus |ahen-
damise t&ttu, 111-3/1-1/94. — Riigikohtu lahendid 1993/1994. — Tallinn: Oigusteabe
AS Juura, 1995, Ik-d 62—63.
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2) tlhistada valla vai linna valimiskomisjoni otsuse vdi tunnistada jaos-
konnakomisjoni voi vallavdi linna valimiskomisjoni toimingu seadusevastaseks
ning teha jaoskonnakomisjonile vdi valla vai linna valimiskomisjonile ettekirju-
tuse seaduserikkumise kdrval damiseks;

3) tunnistada jaoskonna vdi valla vai linna hdél etamistulemused kehtetuks
ning korraldada kordush&letamise, kui seaduserikkumine mdjutas voi vois
héaletamistulemusi oluliselt mojutada.

Kui huvitatud isik leiab, et jaoskonnakomigjoni toiminguga, vala voi linna
valimiskomisjoni otsuse voi toiminguga voi Vabariigi Valimiskomigoni otsuse
vOi toiminguga rikutakse tema Gigusi, voib ta esitada PSIK S-s ettendhtud korras
kaebuse Riigikohtule. Kaebuse valimiskomigoni otsuse v8i toimingu peale voib
Riigikohtule esitada parast aga lahendamist Vabariigi Vaimiskomisionis. Kae-
bus esitatakse Vabariigi Valimiskomisoni kaudu Riigikohtule kolme péeva
jooksul Vabariigi Valimiskomisjoni otsuse teatavakstegemisest vai toimingu
sooritamisest arvates.

PSIKS § 37 Ig 1 kohaselt vOib erakond, valimigliit voi isik, kes leiab, et
valimiskomigjoni otsuse vGi toiminguga on rikutud tema digusi, esitada Riigi-
kohtule taotluse tUhistada valimiskomisoni otsus vOi tunnistada valimis-
komisjoni toiming Gigusvastaseks ja tunnistada h&a etamistulemus valimig aos-
konnas, valimisringkonnas, vallas, linnas, maakonnas vdi riigis kehtetuks.
Antud séte oleks relevantne ka kohaliku rahvahaal etuse puhul.

Kui vala voi linna valimiskomigon, Vabariigi Vaimiskomigon voi Riigi-
kohus on tunnistanud jaoskonna héadetamistulemused kehtetuks voi  kui
Vabariigi Vaimiskomisjon vdi Riigikohus on tunnistanud valla véi linna hdale-
tamistulemused kehtetuks, méérab valla- vai linnavolikogu uue rahvahdaletuse
pdeva ja agjaomases jaoskonnas vOi vallas voi linnas korraldatakse kordus-
h&&dletamine. Ha8letamistulemusi e tunnistata kehtetuks, kui seadusrikkumine
rahvahadal etuse tulemusi oluliselt ei mdjuta.

Nagu eespool mérgitud, peab kaebuse esitamiseks olema valimiskomigjoni
toimingu vOi otsusega rikutud huvitatud isiku digust. Ha8letaja on subjektiivne
avalik digus menetlusvigadeta hdédletamisele. Haéletaja e saa aga esitada kae-
bust, mis on suunatud Uksnes Uldise puuduse vastu hadl etusmenetluses, ilma et
see teda ennast mojutaks. Ei eksisteeri isiku abstraktset subjektiivset avalikku
Oigust seaduste jargimisele. See pShimate kehtib ka juhul, kui hdéletaja soovib,
et kohaliku rahvahaal etuse tulemused tihistataks seaduserikkumiste téttu. Nagu
volikogu liikme puhul, kes vGib vaidlustada néiteks vallavolikogu otsuse kehti-
vuse, pidades silmas Uiksnes talle kuuluva subjektiivse diguse — 8iguse osaleda
volikogu t60s — jargimist, voib hddledigudik isk seoses kohaliku rahva
ha&l etuse korral dami sega menetlusvea muuta kaebuse esemeks juhul, kui sellest
vOib tema enda hééledigus riivatud olla. Seepérast on kaebedigus pohimotte-
liselt Uksnes hadlediguslikul valla- vai linnaelanikul, kes osales hadletamisel ja
kelle enda hadledigus vastava menetlusvea téttu vais olla kahjustatud. Qigus-
paraseks tunnistatud kohaliku rahvaalgatuse ndude korral eksisteerib sellele
allakirjutanutel subjektiivne Gigus sellele, et hddledigudikud vala- ja linna-
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elanikud saaksid nende poolt esitatud nBude Ule hdd etada vabalt ilma kohaliku
omavalitsuse poolse digusvastase mdjutamiseta ja menetlusnormide jargimise
olukorras, kuivord see on ka alakirjutanute huvides. See digus on rikutud, kui
on tegu naiteks agitatsiooniga hdal etusruumis rahvahaél etuse toimumise péaeval,
haal etami ssal aduse rikkumisega, nduetele mittevastavate haél etussedelite kasu-
tamisega jne — teiste sOnadega, toimingud, mis vOivad mojutada haéletus-
osalust ja hadletamishoiakuid. Selliste seaduserikkumiste korral on seega ka
kdik kohaliku rahvaalgatuse korras esitatud ndudele allakirjutanud &igustatud
estama kaebust, millega taotletakse konkreetse toimingu seadusevastaseks
tunnistamist.

RaHS § 58 Ig 6 p 3 sétestab, et kui maakonna valimiskomison kaebuse
rahuldab, voib ta otsustada teha Vabariigi Valimiskomigonile ettepaneku tun-
nistada haél etamistulemused jaoskonnas kehtetuks ning korraldada jaoskonnas
kordushaéletamine, kui seadusrikkumine mdjutas vGi vdis haéletamistulemusi
oluliselt m@jutada. Siit saab tdmmata paraleeli kohaliku rahvahdiletusega.
Kuna RaHS seostab haéletamistulemuste kehtetuks tunnistamist tiksnes Vaba-
riigi Valimiskomisjoni poolt kaebuse rahuldamisega®™, tuleb jareldada, et vaa-
tamata jarelevalve teostamisele alama astme valimiskomisjonide tegevuse Ule el
ole haéletamistulemuste kehtetuks tunnistamine véimalik Vabariigi Vaimis-
komisjoni enda algatusel®®. Seega tuleks ka valla véi linna valimiskomigoni
vOi Vabariigi Valimiskomisjoni poolt jaoskonnas voi Vabariigi Valimiskomis-
joni poolt kogu kohaliku omavalitsuse Uksuses hddletustulemuste kehtetuks-
tunni stamine siduda kaebus(t)e rahul damisega.

Kohaliku rahvahdiletuse tulemuste kehtetuks tunnistamise kiisimus seoses
vBimaliku menetlusveaga on marksa olulisem kui Uksikute menetlusvigade
Oigusvastasuse kisimus, kuna hdaletustulemuste kehtetusega kaasneb 6Gigus
nbuda uue rahvahaetuse korraldamist®®. Uue rahvahdéletuse paeva madraks
volikogu. Lisaks eelnimetatud olulisele hadletamistulemuste mdjutamisele voi
vahemalt selle vBimalikkusele on vaalik, et eksisteeriks kaebaja enda subjek-
tiivsete Giguste rikkumise voimalus.

Loplikud haéletamistulemused teeb teatavaks valla vai linna valimiskomis-
jon, kes vétab nende kohta vastu otsuse®. Ka selle otsuse pede véib esitada
kaebuse. Haad edigudikul valla- ja linnaglanikul on Gigus osaleda haél etamisel
kohalikul rahvahadletusel ja vahetul otsustamisel. Siin tekib Gigussuhe, mille
adusd on iga kohalikul rahvahddetuse osalenud hadediguslikul valla voi
linnaglanikul Gigus nduda, et hddetamistulemus magrataks Gigesti kindlaks.
Vead hdéltelugemisel voivad pohimotteliselt kahjustada hééletaja digust koigi
h&élte vordsusele.

ol RaHS§591g6p 3

%2 Tosi killl, reeglina eeldab see ikka konkreetseid kaebusi valijailt.

863 Saksamaal kéneldakse kogu kohaliku rahvahsél etuse kehtetuse tuvastamisest. — Vt.
U. Spies. Op. cit., S. 281-284. Vt kaKOVVS § 38 g 3.

%4 Vvt RaHS §621g 1; KOVVS§38ig 2.
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Vadla- voi linnasekretéri toimingu®® peale kaebuse esitamise kord kohaliku
rahvahaéletuse puhul voiks olla analoogne RaHS-s ja KOVVS-s ettendhtuga
(kaebuse esitamine elukohajdrgsele halduskohtule valla- vdi linnasekretari
kaudu)®®.

Tousetub kisimus, kas isik, kel puudus vdimalus esitada tihistamiskaebus
vala- vOi linnavalitsuse korralduse peale tunnistada kohalik rahvaalgatus
seaduslikuks, vBib hiljem kohtule esitatava kaebusega saavutada lahendi, et
rahvahaéletusel tehtud otsustus on sisult Gigusvastane. Oigusalases kirjanduses
eksisteerivad sellise otsustuse kohtuliku kontrollitavuse kiisimuses eri erinevad
seisukohad®’. Osaliselt on see loogiliselt seletatav seadusandluse erinevustega.

Kohaliku rahvahéil etuse teel voidakse:

1) teha volikogu Gigusakti toimet omav otsustus kohaliku rahvaal gatuse
korras esitatud ndude alusel;

2) vottavastu maarus, mille eelndu algatas ja pani hdéletusele volikogu;

3) votta vastu otsus, mille projekti algatas ja pani haéd etusele volikogu;

%5 Toiming, millega jéetakse rahuldamata isiku avaldus hailetajate nimekirjas muu-
datuse tegemiseks (RaHS § 26 Ig 2; KOVVS §301g 2).

8% RaHS § 26 g 5; KOVVS § 30 Ig 5. Kaebuse |&bivaatamise, halduskohtu otsuse ja
kaebuse rahuldamisele jérgnevate toimingute kohta vt vastavalt RaHS § 26 Ig-d 6-8 ja
KOVVS§30I1g-d6-8.

%7 Nii margib néiteks U. Spies selles kilsimuses Hesseni liidumaa kohaliku omavalit-
suse seadust anal Uisides jargmist: “ Rahvahadl etuse tedl tehtud sisuline otsustus ei tekita
iseenesest veel mingit tuvastatavat 6igussuhet. Pigem vOib seda eel dada Uksnes siis, kui
tegu on konkreetsest faktilisest asjaolust tekkiva isikutevahelise vdi isiku ja aga
vahelise Bigussuhte selgitamisega. Kohaliku rahvahé etuse teel vastuvBetud otsustus el
tekita vahetut digussuhet isiku ja kohaliku omavalitsuse tiksuse vahel, seda isegi juhul,
kui antud kisimus isikusse puutub. Konkreetsed Gigussuhted Uksikisiku ja kohaliku
omavalitsuse Uksuse vahel tekivad ales siis, kui vala- vai linnavalitsus hakkab koha-
likku rahvah&él etust realiseerimaja see puutub tUksikisikusse. Alles siistekib Uksikisikul
hal duskohtusse kaebuse esitamise v8imalus. Selline kaebus poleks aga edukas: kohaliku
omavalitsuse tegevuse aluseks olev kohaliku rahvahaél etuse teel tehtud otsustus on kil
vastu vBetud objektiivse diguse norme rikkudes, ent reeglina el esine selles antud
kisimuse poolt puudutatud Uksikisiku subjektiivsete Giguste rikkumist. Viimasele ei
kuulu Uldist kaebebigust seaduslikkusest kinnipidamisele.” — Op. cit., S. 286. Samas
aga Vene Foderatsioonis vBidakse kohalikul rahvahdaletusel vastuvBetud otsus kohtu
poolt &ra muuta jérgmistel alustel: seadusega vdi kohaliku omavalitsuse tksuse pdhi-
maéarusega kehtestatud kohaliku rahvahaal etuse 18biviimise korra rikkumine, mis muutis
rahvahéédletusel osalenute tahteaval duse tulemuste usaldusvéaérse kindlakstegemise voi-
matuks; kohaliku omavalitsuse tiksuse pShimaaruse, mille alusel kohalik rahvahaaletus
korraldati, mittevastavus Vene Foderatsiooni konstitutsioonile, foderaalsele konstitut-
sioonilisele seadusele, foderaalseadusele voi Vene Foderatsiooni subjekti seadusele;
kohalikul rahvahééletusel vastuvdetud otsuse vastuolu Vene Foderatsiooni konstitut-
sioonile, foderaalsele konstitutsioonilisele seadusele, foderaalseadusele v6i Vene
Foderatsiooni subjekti seadusele. — E.M. KoBemHukoB. MyHHUIUNAILHOE MPaBO.
Kparknit yuebnslii kypc. — MockBa: M3narensctBo HOPMA (M3partenbckasi rpymnmna
HOPMA-NH®PA-M), 2002, c. 103.

187



4) teha otsus muus kohaliku elu kiisimuses, mille algatas ja pani hdal etusele
volikogu.

On moeldav, et vala- voi linnavalitsus on tunnistanud 8iguspéraseks koha-
liku rahvaalgatuse korras esitatud ndude, mis kuulub tegelikult negatiivsesse
kataloogi, ja jarelevalveinstants e ole nimetatud korraldust vaidlustanud.
Samuti on vaimalik, et isik esitab kaebuse pdhjendusega, et rahvahaaletuse teel
vastuvdetud 6igusakt rikub tema subjektiivseid digusi, néiteks omandiGigust.

Antud kisimuses tuleks asuda seisukohale, et teatud juhtudel vib kohalikul
rahvahdaletusal vastuvdetud Gigusakt, Gigusakti toimet omav otsustus voi otsus
muus kohaliku elu kiisimuses — vaatamata eelkontrolli olemasolule — rikkuda
isiku Gigus ja vabadusi ning kuna kohtukontrolli kasutamise vBimalus isikule
varem e avanenud, tuleks viimasele ka sellisel juhul tagada PS §-s 15 Ig 1
garanteeritud Gigus poodrduda oma Giguste ja vabaduste rikkumise korral koh-
tusse. Siin tuleks kdne alla halduskohtumenetiuse kasutamine. Kui on tegu
méaérusega voi madruse toimet omava otsustusega, siis annab HKMS § 6 1g 3
p 3 iskule vBimaluse esitada hal duskohtusse tuvastuskaebus digusnormi peale,
millel on isiku suhtes ilma haldusakti v6i toimingu vahenduseta otsetoime.
Kaebuse esemeks on siin Gigusnorm, mille rakendamine voib isiku Gigusi rik-
kuda, ta e saa teostada oma dispositsioone. Kaebuses voib isik taotleda avalik-
oigusliku suhte olemasolu vdi puudumise kindlakstegemist ning samaaegselt
taotleda normi p&hiseadusevastaseks tunnistamist ja kohaldamata jatmist, mille
kaudu on vdimalik algatada pohiseaduslikkuse jarelevalve menetlus™®. Voima-
lik on ka kaevata sellise mdéruse alusel antud haldusakti peale (tthistamis-
kaebus, HKMS 8 6 Ig 2 p 1) voi sooritatud toimingu peale (tuvastamiskaebus,
HKMS 8 6 Ig 3 p 1) ja taotleda, et kohus jétaks kohaldamata rahvahdaletuse
korras antud maéruse kui PS-ga vOi seadusega vastuolus oleva digusakti. Kui
kohus tunnistab oma otsusega Gigustloova haldusakti pdhiseadusevastaseks ja
jétab selle kohaldamata, teeb kohus oma otsuse teatavaks Riigikohtule ja Gigus-
kantslerile, millega kéivitub pohiseaduslikkuse jarelevalve menetlus Riigi-
kohtus.

Kui on tegu tldkorral duse tunnustel e vastava otsuse voi rahvaal gatuse korras
esitatud, rahvahadd etusele pandud ja sellel vastuvdetud volikogu otsuse toimet
omava otsustusega, oleks voimalik esitada tiihistamiskaebus ja taotleda haldus-
akti voi selle osa tihistamist (HKMS 8 6 1g 2 p 1). Sellega saab thendada
esialgse Giguskaitse taotluse (HKMS § 12t Ig 3 p 1).

Mis puudutab volikogu poolt kohalikule rahvah&életusele pandud ja sellel
vastuvdetud otsustust muus kohaliku elu kiisimuses, siis vaib véita, et efektiivse
Oiguskaitse ndudega (PS 8§ 15) ei oleks kooskdlas, kui puudutatud isik ei omaks

88 K . Merusk. Oiguste ja vabaduste kaitse Eesti halduskohtumenetluses: areng ja prob-
leemid. — Kohtute sBltumatus ja kohtute toimimise efektiivsus Eestis. — Tartu:
sihtasutus luridicum, 2002, 1k-d 97—98.
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vOimalust ka sellist otsustust kohtulikult vaidlustada, vaid peaks dra ootama
selle alusel mingi toimingu sooritamise®®.

Voimalik on situatsioon, kus valla- v8i linnaomavalitsuse organid ise ei
arvesta kohaliku rahvahaél etuse tulemusel vastuvfetud otsustuse siduva méjuga
selleks ettendhtud tahtgja jooksul. Sdltuvalt konkreetse juhtumi iseloomust
(Uldakt, Uksikakt) leiab siin aset riigi jérelevalve diguskantsleri voi maavanema
poolt keelutdhtaega rikkuva digusakti Ule. Siin on vdimalik kohustamiskaebus
halduskohtusse kohalikul rahvahdletusel siduvalt otsustatud meetmete edasi-
seks realiseerimiseks voi kohalikul rahvahdéletusel vastuvoetud Oigusaktiga
vastuolus olevatest toimingutest hoidumiseks. Juhul, kui volikogu on vétnud
vastu otsuse, mis on vastuolus kohalikul rahvahadaletusel vastuvfetud otsusega,
on voimalik esitada kaebus volikogu Gigusakti tuhistamiseks™. Kdrvuti sellega
on voimalik taotleda esialgse Giguskaitse méadruse andmist, et keelata vallal voi
linnal edasiste, kohaliku rahvahaéletuse otsustusega vastuolus olevate haldus-
aktide andmine vai toimingute sooritamine®. Antud juhul on esidgne Gigus-
kaitse pdhjendatud juhul, kui kohaliku omavalitsuse meetmed on vahetult eel-
seisvad ja need rikuksid hadledigusliku valla- v8i linnaelaniku digust kohaliku
rahvahaéetuse teel tehtud otsustuse jargimisele. Uldakti puhul on vdimalik
tuvastuskaebus vastavalt HKMS §-le 6 1g 3 p 3 ning samaaegselt normi pdhi-
seadusevastaseks tunnistamise ja kohaldamata jatmise taotlemine.

Kaebuse esitamise digus volikogu otsuse peale sellise menetluse raames
kuulub valla vai linna hddedigudikule elanikule, kes osales kohalikul rahva-
hasletusel, seega mitte kohalikule rahvaalgatusele allakirjutanutel®?. Qigus-
normid, mis annavad valla- ja linnaglanikele subjektiivse Giguse, et vastava
tahtgja jooksul kohalik omavalitsus respekteerib kohalikul rahvahddetuse teh-
tud otsustust, on suunatud nende kaitsele rahvahdéletusele jérgnevate ja sellega
vastuolus olevate volikogu otsustuste eest.

Kohaliku rahvahaél etuse etteval mistamise ja | &biviimise seaduslikkuse kont-
rollimise aspektist ei saa alahinnata thiskondliku kontrolli osat&htsust. Demo-
kraatia printsiip nbuab, et kdigile olulisematele thiskondlikele gruppidele ja
huvidele tuleb vBimaldada end avalikkusele kuuldavaks teha ja poliitilist
otsustusprotsess m@jutada. Kontroll avaliku arvamuse kaudu (edkdige ga
kirjandus, raadio, televisioon) ei ole oma vormilt ega sisult kill diguslik jérele-
valve, kuid pole sageli vdhem tdhus. Haldus peab pidevalt taluma survet nii
Uksikutelt kui ka organiseerunud mdjutustelt, tanapdeval mitte viimases

%9 v/t Riigikohtu halduskolleegiumi 27. septembri 2001. a méérus Ridala Vallavoli-
kogu kassatsioonkaebuse |8bivaatamine peremeheta ehitise hivamise agas, 3-3-1-39-
01. — RT 111 2001, 25, 266.

0 HKMS§61g2p 1.

1 Vt HKMS § 12t 1g3p 2.

672 A. Gern. Kommunalrecht fiir Baden-Wiirttemberg. 5. Auflage. — Baden-Baden:
Nomos Verlagsgesel | schaft, 1992, S. 329.
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jarjekorras ka kodanikualgatustelt®. Mingites muudes demokraatlikes tingi-
mustes ei mojutata poliitilist protsessi, s.0 thiskondlikult siduvate otsuste tege-
mist, poliitilise vBimu jaotust ja probleemide lahendamist voi mittel ahendamist
avaliku arvamuse poolt vahetumalt, sagedamini ja Uksikkisimusega seonduva-
malt kui vahetus demokraatias®™. Segjuures eksisteerib avaliku arvamuse kujun-
dajate vahel demokraatlik t06jaotus.

Kohaliku rahvahaéetuse puhul on analoogselt Riigikogu ja kohaliku oma-
valitsuse volikogude valimistega otstarbekas ja vadik vBimaldada vaatlejate
tegevust, kes jalgiksid, et rahvahddetus korraldataks ausalt ja erapooletult,
kooskdlas kehtiva Gigusega®™. Vaatlgja vdiks viibida Vabariigi Valimiskomis-
joni, vala vbi linna valimiskomisoni ning jaoskonnakomisjoni koosolekul,
samuti jalgida kdiki rahvahaa etustoiminguid, seal hulgas haél etamise k&iku ning
h&aletustulemuste kindlakstegemist. Taei tohi segada komigjoni t66d.

Mis puudutab diguslikku vastutust kohalikku rahvahdéletust reguleeriva
seadusandluse rikkumise eest, siis tuleks de | ege ferenda kohal damisele KarS*™,

%2 D. Ehlers. Verwaltung und Verwaltungsrecht. — Allgemeines Verwaltungsrecht.
Hrsg. von H.-U. Erichsen und W. Martens. Bearb. von P. Badura u.a. 9., neubearbeitete
Auflage. — Berlin, New Y ork: Walter de Gruyter, 1991, S. 10.

674 |, Neidhart. Aspekte der politischen Kommunikation in der Schweiz. — Schwei-
zerisches Jahrbuch fur Politische Wissenschaft. 22, 1982, S. 12.

675 v/t Vabariigi Valimiskomisjoni 16. detsembri 1998. a mé&arus nr 6 “Vaatleja staatus
IX Riigikogu valimisel”. — Arvutivérgus. Kaéttesaadav: http://www.vvk.ee/r99/
yld vaatl.stm, 3. juuli 2001. a. Vabariigi Valimiskomigoni 29. juuni 1999. a méérus nr
18 “Vaatlgja staatus kohaliku omavalitsuse volikogu 1999. aasta 17. oktoobri valimis-
tel”. — Arvutivorgus. Kéttesaadav: http://www.vvk.ee/k99/yld juhised vaatlgja.stm,
3. juuli 2001. a.

67 HOS (RT | 1992, 29, 396; 2001, 74, 453; 87, 524 ja 526; 97, 605; 102, 677; 2002,
18, 98; 21, 117) § 181 sédtestab vastutuse Vabariigi Presidendi, Riigikogu v6i kohaliku
omavalitsuse volikogu valimise seaduse sdtete rikkumise eest rahatrahvi ndol kuni
kahekimne trahvithiku ulatuses. Antud séte vajaks tdiendamist rahvahééletuse osas.
Sama seaduse § 182 néeb ette halduskaristusena rahatrahvi kuni kahekiimne trahvithiku
ulatuses kihutustot tegemise eest Vabariigi Presidendi, Riigikogu v&i kohaliku oma-
valitsuse volikogu valimise paeval vdi rahvahailetuse pdeval. KrK §-d 131 (“Vaimis-
vl hadletamisdiguse teostamise takistamine’) ja 132 (“Vaimis- voi hadetamis-
dokumendi vdi -tulemuse véltsimine v8i haaletamise saladuse rikkumine’) oleksid ka
kehtivas redaktsioonis pdhimétteliselt kohaldatavad kohalikul rahvah@életusel isiku
poliitiliste diguste rikkumise korral. KarS-i 8-d 161-168, mis néevad ette vastutuse
rahvahééletuse toimumise takistamise, haéletamisvabaduse rikkumise, hdaletamistule-
muste voltsimise, hdédle ostmise, valimispettuse, hdédletamise saladuse rikkumise,
valimisagitatsiooni takistamise ja ebaseadusiku agitatsiooni eest, on véimalik kohalda-
da ka kohaliku rahvahaaletuse korral.
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2.11. Kohaliku rahvahaaletuse instituudi mojudest
haéletajaskonnale, kohaliku omavalitsuse organitele ja
thiskondlikele institutsioonidele

Kohaliku rahvahddletuse instituudi mdju sBltub mitte viimases jérjekorras
sellest, kuidas seadusandja eelnimetatud instituudi konkreetselt sisustab ja mil
mééral see instituut n-6 sulandub kohalikku Ghiskondlikku ellu. Kui pdérduda
Eestis aastatel 1927-1934 Piirituse ja alkohaliliste jookide miiligi seaduse § 13
alusel kehtinud kohaliku rahvah@dletuse ingtituudi poole ja piida Uldistada
rakendamise mdju kohalikule elule, tuleb tddeda selle piiratust. Laiemas ga-
loolises kontekstis oli tegu 1920.—1930. aastatel Euroopas ja Ameerikas levinud
karskuseliikumise poolt propageeritud keeluseadusandluse komponendi, s.t
piiratud kohaliku keeluGiguse®”’ teostamise tihe vormiga. Nagu uldiselt teada, ei
ole radikaalne ldhenemine alkohoolsete jookide mulgi piiramisele nii ld-
riiklikul kui kohalikul tasandil®® tervikuna osutunud markimisvaarselt edukaks
(néiteks USA-s kehtis Uldine alkoholimutgi keeluseadus 1920.-1933. a, Soo-
mes 1919.-1932.8). See kogemus kehtib ka Eesti puhul, kus nn “kuiv seadus’
1920. a vastuvdetud Seadusega piirituse- ja viinamulgi kohta®” kaotati ja hil-
jem selle taaskehtestamiseni ei joutudki. Vaatamata sellele, et kohaliku rahva-
hdaletuse Gigust akohoolsete jookide kohaliku miulgikeelu otsustamisel loeti
(vahemalt karskusliikumise poolt) kohaliku omavalitsuse volikogude otsusta-
misdigusest tahtsamaks™, kasutati seda suhteliselt harva. Arvestades eel 6l dut,
samuti  kohaliku rahvahaéletuse piirdumist alkohoolsete jookide kohaliku
miugikeelu kiisimusega, piiratud kehtivusaega (u 7 a) ja selle tulemuste tihis-
tamist, e saa vahetu demokraatia antud instituudi mdju kohalikule elule tervi-
kuna pikemas perspektiivis markimisvaarseks pidada. Siiski e téhenda see, et
kohalik rahvahaéletus ja valdades Uldse vastukajata. Alkoholimutgi n&ol oli ja
on ka tanapaeval tegu sensitiivse Uhiskonnaelu probleemiga. Kohaliku keelu-
0iguse teostamine kohaliku rahvahaéletuse teel oli tahtis rahva Uldise karskus-
meelsuse kasvatamise seisukohalt. Joogikohtade sulgemise kusimuse viimine
rahvahéddletusele téhendas akoholikisimuse muutmist Uldiseks kdneaineks.
Tekkis vajadus votta poolt- voi vastuseisukoht. Sellega kaasnes individuaalne ja

677 K ohaliku e kogukondliku keeludiguse all tuleb méista kogukondadele antud &igust
keelata joovastavate jookide muiiki oma piirkonnas.

678 1928. a kehtis kohalik keeludigus véga paljudes maades, néiteks Austraalias, Kana-
das, Sotimaal, Rootsis, Norras, Taanis, Poolas, Létis, Leedus jne.

®9 RT 1920, 65/66; Giend, 69/70; diend, 75/76; 1921, 48, 44; 1924, 149; 1925, 197/198,
131.

880 K arskusliikumise seisukohast ei peegeldanud kohaliku omavalitsuse esinduskogude
otsused sageli rahva tahtmist. Nii jéttis volikogu vallarahva enamuse soovist hoolimata
joogikoha sageli sulgemata. — Kohalik keelugigus. Juhtnddre kohaliku alkoholikeelu
saavutamiseks omavalitsusvolikogude ja kohaliku rahvahal etuse kaudu. Kilvaja, 1929,
nr 10 lisal.
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thiskondlik arutelu, erinevate seisukohtade vaagimine. Ajakiri “Kilvajd' ise-
loomustas tollast situatsiooni jargmiselt: “[...] klsimus aktiveerub, tekitab
elevuse, nduab tegelikke samme, loob elamusi. Kui harilikul ga monel pool
karskuskiisimusest Uldiselt vaevalt teadlik ollakse, valdab rahvahaal etuse teos-
tamisel see kdikide meeli.”®*

Tervikuna jdi kohaliku rahvahédletuse praktiseerimine sojaeelses Eestis ja
seega ka selle mdju kogukondlikule e kohalikule elule aga suhteliselt episoo-
diliseks nahtuseks ning ei oma tanapéeva seisukohast ka tUhiskondlikku jarje-
pidevust.

Agaolu, et Eesti seadusandluses pole seda vahetu demokraatia instituuti
Uksikagalikult reguleeritud ning vastavaid rahvahddetusi e ole korraldatud,
muudab empiirilise kogemuse puudumise tottu prognooside tegemise kahtle-
mata keerukamaks. Uhelt poolt on selline tGsiasi iseenesestki konekas, kinni-
tades tuntud seisukohta, et vahetu demokraatia instituutidel on Eesti 6iguskorras
aati olnud suhteliselt piiratud 0sa™. Teiselt poolt puuduvad pdhjused eeldada,
et kohaliku rahvahaél etuse instituudi kasutamisega kaasnevad mdjutused kogu-
kondlikule elule oleksid meil pdhimbdtteliselt erinevad teiste Euroopa riikide
poolt kogetust. Sealne kogemus (v.a Sveits) pole kohaliku rahvahaéletuse
suhteliselt lUhikest gjalugu arvestades kill vaga rikkalik, kuid téiesti arvesta-
tav®. Siiski tuginetakse ka seal paljude vahetust demokraatiast tulenevate
mdjude hindamisel empiiriliselt ebapiisavale materjaile vdi hipoteesidele.
Pidades silmas Eesti Uhiskondlikku eripéra, on teiste riikide kogemuse pinnalt
vBimalik teha teatud jareldusi kohaliku rahvah@aletuse voimalikest méjudest ka
meie kohaliku Uhiskonnaelu erinevatele aspektidele. Seeldbi on vBimalik koha-
liku rahvahéal etuse instituuti ka teatud mééral hinnata.

Kohaliku rahvahddletuse ja kohaliku rahvaalgatuse kui omavahel véga
tihedalt seotud vahetu demokraatia instituutide mdju |okaal sele tihiskonnaglule
on kas samane vdi vahemalt véga sarnane. Ka vastavas erialakirjanduses ana-
lilisitakse nende mGjusid koostoimes™. Samamoodi on toimitud ka k&esolevas
to0s. Teiste sOnadega: kohaliku rahvahdéetuse mojude iseloomustus kehtib
reeglina ka kohaliku rahvaal gatuse suhtes.

Kohaliku rahvahdaletuse instituut voimaldab kohalikel elanikel vahetult
osaleda kohaliku demokraatia funktsioneerimisel. Ta kindlustab ja laiendab
kodanike poliitilist eneseteadlikkust. Kohaliku omavalitsuse Uksuse had edigus-
likud elanikud tbstetakse de facto kohaliku omavalitsuse Uksuse kdrgeima

%L 1bid., Ik 2.

82 A Maégi. Op. cit., Ik-d 11-53.

%3 vt Kohaliku omavalitsuse eest vastutavate Euroopa ministrite 10. konverentsil
vastuvBetud resolutsiooni kohalike rahvahdiletuste kohta; Considerations regarding the
Holding of Referendums at Local Level. — Local referendums, p. 57-58; 54-56.

%4 vt nait S. Lackner. Op. cit., S. 75-113; Local referendums, p. 49-56, jt.
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deliberatiivse organi tasandile® ja antakse nende késutusse efektiivne véimu
kontrollimise ja mdjutamise vahend (Uldine eelmgju). Muuhulgas loob selline
situatsioon aluse mitmesuguste |okaal sete ettepanekute esitamiseks ja positiivse
otsuse korral selle téitmisega kaasnevate kulude aktsepteerimiseks Uldsuse poolt
(fakultatiivse rahvahaal etuse puhul).

Rahvahdiletuse instituudi méjude osas voib eristada eelmdjusid, vahetuid
mdjusid, kaudseid m@jusid ja jarelmbjusid, kuguures prevaleerivad kaudsed
mojud®® (vt skeem 5)%.

%5 valla véi linna hasledigusiik elanikkond téidab organi rolli, mis ilmneb mh tema
osalemises kohalikul rahvahééletusel. Samas eristub kohaliku omavalitsuse hééledigus-
lik elanikkond muudest kogukondlikest organitest oluliselt vahemalt kahes aspektis.
Esiteks puudub tal selline institutsiooniline jéikus, mis organisatsiooni6iguse kohaselt
on igale organile hadavajalik ja kohaliku omavalitsuse teiste organite puhul kahtlemata
ka eksisteerib. Teiseks eriparaks on aga see, et oma tegevuses e téida kohaliku oma-
valitsuse Uksuse hadledigudik elanikkond mitte talle téitmiseks Uleantud organisatsioo-
nilis 8igusi, vaid teostab oma, status activus est tulenevaid Gigusi. Tema puhul tuleb
eristada materiaal digudikku ja menetlusdiguslikku organi kvaliteeti, millest viimane tal
puudub. Ka néiteks U. Spies mdonab, et vahetult demokraatlikuks otsustamiseks Ules
kutsutud kodanikud téidavad kuill plebistsiidi teel munitsipaal ilesandeid; siiski e lange
seetBttu neile veel osaks muude kohaliku omavalitsuse organitega vorreldavat staatust.
Nii nagu kodanikkond el muutu valimiste teel, kus tehakse personaalotsustusi, kohaliku
omavalitsuse organiks, e muuda teda selleks ka v6imalus teha sisuline otsustus tksikus
kisimuses. — Op. cit., S. 288. Seega puudub valla v&i linna hadlediguslikul elanik-
konnal organi menetlusbiguslik staatus. KOKS (8 4) nimetab omavalitsusorganitena
volikogu kui kohaliku omavalitsusiiksuse esinduskogu ja valitsust kui volikogu poolt
moodustatavat téitevorganit.

%8 \/t nait S. Mockli. Direkte Demokratie: ein Vergleich der Einrichtungen und Ver-
fahren in der Schweiz und Kalifornien: unter Berticksichtigung von Frankreich, Italien,
Danemark, Irland, Osterreich, Liechtenstein und Australien. Sankt Gallener Studien zur
Politikwissenschaft. Bd 16. — Bern, Stuttgart, Wien: Verlag Paul Haupt,1994; O. Jung.
Wenn der Souverdn sich réuspert ... Vorwirkungen direktdemokratischer Korrektur-
maoglichkeiten, dargestellt an Beispielen aus Nordrhein-Westfalen, Niedersachsen und
Rheinland-Pfalz. — Jahrbuch zur Staats- und Verwaltungswissenschaft. T. Ellwein u.a
(hrsg). 8. — Baden-Baden: Nomos, 1994, S. 107-176.

%87 vgimalikud on ka teistsugused kvalifikatsioonid. Nii v6ib vahetu demokraatia
instituutide mdjud taandada erinevatele funktsioonidele: artikulatsioonifunktsioon —
menetlus viib “elanikkonna ndudmisi, huve ja arvamusi” edasi; vetofunktsioon —
menetlus annab elanikkonnale valikuvdimaluse haldusakti eelndu |&bi kukutada; Gigus-
loomefunktsioon — menetlus delegeerib hadledigusikele elanikele endile kohaliku
omavalitsuse digusakti eelnbu algatamise; delegeerimisfunktsioon — poliitiline otsus-
taja saab otsuse delegeerida elanikkonnale; osalusfunktsioon — menetlus pakub osa-
lemisvBimalust; otsustamisfunktsioon — menetlus delegeerib otsustamispédevuse
elanikkonnale. — V1t selle kohta ka B. K haup. Plebiszitére Verfahren als Erganzung der
representétiven Demokratie. Zur neueren Forschungsdebatte um Volksabstimmungen in
der Bundesrepublik Deutschland. — Bonn: Stiftung Mitarbeit, 1994, S. 86 f.
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Voimalik on hinnata kohaliku rahvahdédetuse mdjusid haé etgjaskonna,
kohalike elanike esinduskogu (volikogu), téidesaatva organi (valla- voi linna-
valitsus), erakondade jm organi satsioonide suhtes.

Kohalike eanike vaga kbrget hda etusaktiivsust pole vahemalt |Uhemas pers-
pektiivis pohjust eeldada. lImselt hakkab see sbltuma konkreetsest kiisimusest,
kohaliku omavalitsusiiksuse suurusest®®, massiteabevahendite aktiivsusest,
agatgjate ja oponentide tegevusest jne. Absentismi vahendamine on komplit-
seeritud kisimus, kus puuduvad lihtsad lahendused. Nii v3ib soovitud taggjéarje
mittessavutamise korral olla osalemine kohalikul rahvahddletusel héiletga
jaoks ka pettumust ja voorandumist pohjustav. Siiski tuleb ergutavaid abindusid
(informatsiooni  efektiiveem levitamine, haéetamistingimuste parandamine,
teadlikkuse tGstmine jne) tervikuna pidada kohustavatest meetmetest perspek-
tiivikamateks.

Arvestades Eesti senist kogemust ja ka teiste Euroopa riikide praktikat, on
vahetdenaoline, et kohalike rahvahaé etuste arv ja nende korraldamise sagedus
saab olema korge. Palju sOltub siin sellest, kuidas kohaliku rahvahaéletuse
instituut konkreetselt sisustatakse. Vaadeldava vahetu demokraatia instituudi
aktiivne realiseerimine korraldamise sageduse moéttes oleks vdimalik tagada
eelkdige rahvahddletuse kohustusikuks muutmisel paljude erinevate valdkon-
dade kisimuste suhtes. Sellist arengut tuleb aga pidada ebasoovitavaks, kuna
see loob ohu véljuda esindusdemokraatliku baasmudeli raamidest ja dhvardab
ka vahendada kohaliku elanikkonna huvi hd&l etamisel osaleda.

Kohaliku rahvah&a etuse instituudi positiivseks aspektiks voib pidada valla-
ja linnaelanike poolset taielikku, 18plikku ja vahetut seotust kohaliku eluga.
Vorreldes representatiivse stisteemiga on selline vastutus rahvahdal etussiistee-
miga demokraatia olemuseks™. Nii on vdimalik teatud ulatuses véltidaja Uleta-
da vBimu vodrandumist Uhiskonnast ja enamusele vastuvOetamatute otsuste
pealesurumist valitud esindajate poolt. Kohaik rahvahadetus |6hub teatud
maaral munitsipaal tahtekujundusprotsessis etableeritud gruppide domineerimi-
™ (Uldine eelm@ju). Osalt sunnib juba kohaliku rahvahaddetuse instituudi
olemasolu kui selline péérama enam tdhelepanu mitte Uksnes majanduslikult
mdj ukatele, vaid ka muudel e kohaliku elanikkonna gruppidele jakihtidele.

Kohalik rahvahdaletus kui vahetu demokraatia instituut (t&psemalt — selle
realiseerimineg) omab ka hédl etgjaskonda harivat rolli. Nagu Gtles A. de Tocque-
ville, etendavad kogukondlikud instituudid iseseisvuse maksmapanekul sama:
sugust rolli kui algkoolid teadusele. [...] Alatine kaasatus poliitikasse kutsub
hiskonnas esile lakkamatu ja thtlase liikumise, mis aktiviseerib selle elu, mitte

%88 planeeritava haldus-territoriaal se reformi kéigus toimuv valdade liitmine e avaldaks
elanike osalusdle positiivset mdju. Uhes kohaliku omavalitsuse iiksuse elanike arvu
kasvuga vaheneb tavaliselt nende osalusprotsent vahetu demokraatia menetlustes. — Vt
F. Rehmet, T. Weber, D. Pavlovic. Op. cit., S. 161.

% |hid., p. 45.

%0 5 Lackner. Op. cit., S. 88.
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rikkudes samal gjal selle rahu®*. Mitte juhuslikult on tuvastatud seose olemas-
olu kohaliku rahvahdaletuse instituudi eksisteerimise ja selliste protestivormide
nagu demonstratsioonid ja streigid vaiksema esinemissageduse vahel 2,

Eelmgjud:
teadmiste alusel
rakendatava
instituudi kohta,
stennesdle
rakendamist voi
rakendamise gjal

Uldised eelmdjud:
mdju poliitilise
otsustajaja
etableeritud tegijate
suhtumisele, samuti
elanikkonna
organiseerumis- ja
mobiliseerumis-
suhtumisele

Vahetud méjud:

Kohalik
rahvaalgatus
kohalik
rahvahaaletus

vahetult
héal etustul emusest

Vahetud eelmdjud:
mdju poliitilise
otsustaja tegevusele
enne vahetult
demokraatlikku
menetlust voi selle gjal

Kaudsed mgjud:
instituudi rakendamise
ause

Kaudsed

primaar mgj ud:

mdju hadlediguslike
elanike
osalemissuhtumisele ja
kohalikus
omavalitsuses
otsustajate
funktsioonidele

Jarelmgjud:
parast instituudi
rakendumist

Kaudsed
sekundaar méjud:
mdju kohalikule
Uldsusele

Skeem 5. Kohaliku rahvahéaal etuse majud.

%1 A. ne TokBWIB. Op. cit., c. 65, 70.
892 | ocal referendums, p. 45.
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Vastava valdkonna kisimuse esinemisel kaasatakse haéletgjaskond obligatoor-
selt korraldataval rahvahdletusal Uksnes hadl etamisprotseduuri, rahvahdé etuse
korral kohaliku rahvaalgatuse kaudu aga kaasatakse teatud hddletgjaid nii selle
sponsoritena kui ka toetusallkirjade andjatena. SOltuvalt esitatava kiisimuse
mdjust kohalikule elule vdib hééletajaskonna mobiliseerumine toimuda selle
suhtes valdavalt soosival voi mittesoosival alusel. Rahvaal gatuse kaudu toimuva
kohaliku rahvahaéd etuse korral voib hadletgjatelt eeldada ka suuremat osalust
vorreldes obligatoorselt korral datava rahvahaél etusega®™:.

Kohalik rahvahéletus toimub tavaliselt siiski mitte ulatuslikku Uleriigilist
kdlapinda ja kogu uhiskonnas teravaid emotsionaalseid pingeid tekitavates
poliitiliselt tundlikes kisimustes, vaid kohaliku elu kisimustes, mis reeglina
suuri Uhiskondlikke rahutusi ja pikagjalisi pingeid ei pohjusta. Kohalikul rahva-
hdaletusel on potentsiaali muuta poliitilist protsess vallas véi linnas tervikuna
ka juhul, kui selle tulemuseks oli status quo sdilimine (moodustatakse asja-
osaliste Umarlauad jne — s.t kohaliku rahvahaél etuse jarelmaju).

Kohaliku rahvahdaletuse mdjude iseloomustamisel e saa tdhelepanuta jétta
tsiaga, et selle kaigus toimuva kampaaniaga kaasneb hadé etgjaskonna inten-
siivne informatsiooniline mdjutamine, mida iseloomustab orienteeritus mitte
Uksteisega kokkuleppele joudmisele, vaid poleemiline ja monoloogiline kom-
munikatsioonistiil, mille eesmérk on tagada haél etgjaskonna enamus tihes konk-
reetses kohaliku elu kiisimuses. Argumentatsioonile tehtavad kulutused poliiti-
lise eesmérgi saavutamiseks on vahetus demokraatias kdrgemad kui esindus-
demokraatias®™®. Kommunikatsiooni intensiivsus tuleneb asjaolust, et kodanik
peab status quo muutmise vajaduses kdigepealt veendunud olema. Kahtluse
korral haéletab ta pigem eitavalt.

Vorreldes esindusdemokraatiaga intensiivistub kohaliku rahvahdél etusega
seoses Uksikisiku arvamuse kujundamine (kaudne primaarmdju). Vaimistega
vorreldes on rahvahddletusel suurem potentsiaal panna Uksikisik oma eelhevat
seisukohta Umber hindama®®. Siin tuleb aga eristada kohaliku elu valdkondi,
mille suhtes h&&etajal on juba eelnevalt stabiilne valjakujunenud seisukoht
(arvamus), valdkondadest, kus tema seisukoht on labiilne. Kui viimasel juhul
(tavaliselt mitmesugused komplekssed kisimused) on Uksikisiku seisukoht
meedia, ekspertide jne kaudu muudetav, siis esimesel juhul see vdhemalt |Uhi-
gjalises perspektiivis saavutatav e ole.

Voimalikud mdjud volikogule seisnevad eelkdige selles, et kbigis oma vor-
mides nihutab kohalik rahvah&életus otsustamispédevuse valitud esinduskogu
litkmetelt vahemalt osaliselt @ra. Kohaliku rahvahaéletuse ted tehtud otsuste

%% \/t Magleby, D.B. Op. cit., p. 77 ff.

% R. Kampwirth. Op. cit., S. 49.

8% CI. Longchamp. Herausgeforderte demokratische Offentlichkeit. Zu den Méglich-
keiten und Grenzen des politischen Marketings bei Abstimmungen und Wahlen in der
Schweiz. — Schweizerisches Jahrbuch fur politische Wissenschaft, Jg. 31: Direkte
Demokratie. — Bern: Paul Haupt, 1991, S. 316.
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eest valitud rahvaesindgjad poliitilist vastutust valimistel kanda e saa. Muu-
hulgas voib see osades kohaliku omavalitsuse Uksustes téhendada ka huvi-
puudust oma kandidatuuri Ulesseadmiseks volikogude valimistel. Teiselt poolt
vOib aga kdnelda ka volikogu kui paliitilise otsustgja vastutuse tdusust kohaliku
omavalitsuse Uksuse elanikkonna ees seoses piilidega saavutada tehtavate
otsustuste osas senisest suurem thiskondlik konsensus™.

Obligatoorne rahvahdaletus seadusega fikseeritud vastava valdkonna kuisi-
muse esinemisel suuremaid probleeme volikogus tavaliselt e tekita. Kui
rahvahdaletuse korraldamise (le otsustamine kuulub aga volikogu ainupéde-
vusse vOi on tegu rahvaal gatuse tulemusena korraldatava rahvahdaletuse insti-
tuudiga, on mdju volikogule tuntavam. Viimasel juhul iseloomustab volikogu
tegevust tavalisest suurem kompromissivalmidus, et tagada oma otsustusele
kohaliku kogukonna elanike valdava enamuse toetus voi vahemalt neutraal sus.
Tavalisdt kalduvad rahvahddetuse instituuti rahvaalgatuse kaudu kasutama
volikogus vahemuses olevad vGi sellest valjapoole jédvad Uhiskondlikud grupid.
Proportsionaalne valimissiisteem, andes volikogus esindatuse kdigile suurema-
tele poliitilistele jéududele, vahendab aga marginaal sete volikogust véljapoole
jéavate gruppide potentsiaali oma ndudmiste |&biviimiseks rahvaal gatuse kaudu.

Huvide vastuolu korral kohaliku omavalitsuse tiksuse esinduskogu ja koha-
liku elanikkonna vahel viib kohalik rahvahdiletus teistsugustele poliitilistele
tulemustele kui puhtesindusdemokraatlikus kontekstis®® (vahetu mdju). Koha-
liku omavalitsuse tksuse haélediguslik elanikkond saab kohaliku omavalitsuse
esinduskogu otsuste suhtes teostada nii korrigeerivat kui ka kohalikku tahte-
kujundust laiendavat funktsiooni.

Kohaliku rahvahadletuse mdju téidesaatvale organile ja selle struktuuri-
Uksustele avaldub teatud mottes kaudsemalt, osaliselt aga vahetumalt kui voli-
kogu puhul. Tédesaatev organ voib olla rahvahaéletuse korraldamise otsuse
projekti algatgjaks. Volikogu 6igusaktide eelnBudel e rahvahdd etustel korduvalt
antavad eitavad hinnangud tostatavad kisimuse valla- vdi linnavalitsuse
usaldusvadrsusest. Siiski tuleb arvestada, et kismus tdusetub pigem valitud
volikogu koosseisu kui téitevorgani suhtes.

Taidesaatev organ koostab ka enamuse volikogu digusaktide eelndudest®®.
Agaolu, et digusakti eelndu voidakse valla- voi linnaelanike poolt rahvahadle-
tuse teel tagasi lUkata, suunab teda otsima konsensust ja mitte koostama liiga
ambitsioonikaid projekte.

Téidesaatev organ on kohustatud tditma kohalikul rahvahdaletusel vastu-
vOetavat otsust ja seega vdib ta euliselt olla huvitatud selle tulemusest™.

6% g |ackner. Op. cit., S. 89.

%7 1bid., S. 83.

% KOKS § 30 Ig 1 p 1 jargi valmistab valla- v6i linnavalitsus ette volikogus
arutamisele tulevaid kiisimusi, 1&htudes valitsuse seisukohtadest v8i volikogu otsustest.
% Demokraatlikus Uhiskonnas austatakse rahvah&életuse tulemust. Siiski e tahenda
see, nagu e eksisteeriks seal probleeme selle implementeerimisega. Reeglina viitab
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Demokraatlikus Uhiskonnas peab tal olema v6imalus avaldada rahvahadd etusele
pandud kiisimuses oma seisukoht.

Erakondade osatéhtsus Eesti kohalikus elus tervikuna pole praegu veel
markimisvaérne ja on kohaliku omavalitsuse Uksuste 18ikes erinev. Eespool on
juba mérgitud, et valla- ja linnavolikogude valimised polnud meil seni Uldiselt
erakonnastunud. Situatsioon teisenes parast uue KOVV S-i vastuvotmist, mis el
vBimalda volikogu valimistel moodustada valimidliite. Erakondade mdju ei
avaldu aga Uksnes nende organisatsioonilise struktuuri kaudu, vaid ka nende
liikmete mitmesuguste kontaktide kaudu. Rahvahaaletuse toimumine on palju
tGendolisem, kui rahvaalgatusel on vallas vdi linnas arvestatav erakondlik toe-
tus. Vaikestes valdades aga erakonnad tavaliselt orienteerumis- ega tahte-
kujundusfunktsiooni ei oma’®.

Eesti tuntumate ja suuremate erakondade programmides ning valimisplat-
vormides vahetu demokraatia probleemistik kéasitlemist e leia®. Vaimis-
programmidest (-platvormidest) vGib antud kontekstis méarkida vaid Eesti
Rahvaliidu oma, milles mh 6eldakse, et kohalike omavalitsuste thinemisel on
madravaks kohalike elanike enamuse tahe, mis selgitatakse rahvahad etusel "
Mingeid pShiméttelis programmilisi seisukohti pole sellistest Uldsdnalistest
valimiseel setest avaldustest voimalik tuletada.

Kohaliku rahvah&életuse instituudi kehtestamisel voib eeldada erakondade
huvi tbusu vahetu demokraatia suhtes, kuna seisukohavdtud konkreetsete
kohaliku elu jaoks pdhimatteliste probleemide suhtes omavad tahtsust kohalike

haldus sellele, et kodanikuvootum pole praktikas teostatav. — Vt F. Rehmet, T.
Weber, D. Pavlovic. Op. cit., S. 146.

0 v/t H.-G. Wehling. Stukturen kommunalpolitischer Willensbildung. — Politische
Bildung, 15 Jg., Heft 3. — Stuttgart: Ernst Klett, 1982, S. 58.

' vt ndit lIsamadliidu programm. — Arvutivergus. Kéttessadav:  http:/
www.isamaaliit.ee/sisu/, 5juuli 2001. a Eestimaa Uhendatud Rahvapartei (EURP)
programm. — Arvutivergus. Kéttesaadav: http://www.stv.ee/~eurp/program/ eesti.html,
5. juuli 2001. & Eesti Keskerakond. Erakonna Il programm. — Arvutivorgus.
Kéttesaadav: http://www.keskerakond.ee, 5. juuli 2001.a; Eestimaa Rahvaliidu pro-
gramm. — Arvutivlrgus. Kéttesaadav: http://www.erl.ee/programm.htm, 5. juuli 2001. g;
Rahvaerakonna ~ M66dukad programm. —  Arvutivérgus. K&ttesaadav:
http://www.moodukad.ee/dox/programm.rtf, 5. juuli 2001. a; Reformierakonna pro-
gramm. — Arvutivérgus. Kéttesaadav: http://www.reform.ee/dok_programm.php3,
5. juuli 2001. a; Tartu on tartlaste linn. Reformierakonna valimisprogramm 17. oktoobri
1999 kohalike omavalitsuste volikogude valimisteks Tartus.

Ka Eesti erakondadele plihendatud uurimustes pole antud kiisimus késitlemist leidnud.
Vt ndit M. Graf. Parteid Eesti Vabariigis 1918-1934 koos eellooga (1905-1917) ja
jarellooga (1934-1940). — Tallinn: TPU kirjastus, 2000; R. Toomla. Eesti erakon-
nad. — Tallinn; Eesti Entsiiklopeediakirjastus, 1999.

702 Kas siin on méeldud kohalikku rahvahasletust véi ETHS-s (§ 7 Ig 5) ettenahtud
rahvakisitlust, on raske 6elda. — Vt ERL liikmed, osutudes valituks kohaliku oma-
valitsuse (KOV) volikogusse, tegutsevad seal jargmiste pohimdtete alusel. — Arvuti-
vOrgus. Kéttesaadav: http://www.erl.ee/seisuk.htm, 5. juuli 2001. a.
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volikogude valimistel, samuti vBimaldab see erakondadel end valla- ja linna-
tasandil elektoraadi siimis paremini reflekteerida. Siinjuures tuleb neil arvesse
votta ka agaolu, et elektoraadi kéitumine kohalikel rahvahaéletustel el ole Uks-
Uhesdlt taandatav erakondlikele edlistustele. Ka e jargi erakondade liikmed
konkreetse kohaliku elu kiismuse otsustamisel mitte alati erakonna ametlikku
seisukohta. Kohaliku rahvahdéletuse poole apelleerivad volikogus vahemuses
olev(ad) vOi sdlest véja jdanud erakon(na)d terava (poliitilise) vastasseisu
korral ™,

Kohaliku rahvah&aletuse ingtituut tingib uute gruppide ja mitteorganiseeru-
nud kodanike positsiooni tugevnemise tahtekujundusprotsessis, kuna erakonnad
peavad tsiviil thiskonda kujundavate jéududega vastastikku seisukohti selgitama
ja voimaluse korral joud Uhendama. Erakondade ndrgenemist tervikuna aga e
toimu, kuna rahvahdaetus on suunatud korraga Uhele kiismusele, erakonnad
aga koondavad suure hulga erinevaid arvamusi teatud poliitiliseks tervik-
platvormiks.

Mis puudutab kohalike rahvahadetuste voimalikku mdju muudele mitte-
tulundustihingutele (3. sektor), siis on seda keeruline prognoosida. Arvestades
kohaliku elu kiisimuste laia spektrit ja “praktilis” iseloomu, vdib eeldada, et
nad e j&& vahetu demokraatia realiseerimisest kdrvale juhul, kui vastav kiisimus
puudutab otseselt nende tegevusvaldkonda. Teatud ol ukordades vdivad nad olla
ka rahvahaaletuse a gatgjateks vai toimida selle raames elanike mobiliseerumise
pidurdajatena (kaudne primaarmdju). Poliitilises tegevuses valikuvdimaluse
pakkumisega peaks thingute ja liitude positsioon munitsipaaltahtekujundus-
protsessis tugevnema.

Kohaliku rahvahddetuse instituudi vGimalikul (taas)kehtestamisel on
finantskiisimus keskse téhtsusega. Rahvahaéletuse ettevalmistamine ja korral-
damine on kulukas protsess. Siin pdrkuvad Uhelt poolt kohalike elanike kaasa-
mise ja Uhiskondliku diskussiooni aktiviseerimise demokraatlik vaartus ning
teiselt poolt kohalike omavalituste rahaliste ressursside nappus. Obligatoorse
rahvahaél etuse instituudi sisustamisel ulatudiku valdkondade kataloogiga tekib
oht, et saavutatav tulemus on vastupidine oodatule. Otsustuste kvaliteet ei ole
oluliselt parem ega halvem esindusdemokraatliku tahtekujunduse vormis tehta-
vatest otsustest, kulutatud on aga palju aega ja rahalis vahendeid, mida olnuks
otstarbekam rakendada mitmesuguste pakilisemate kohaliku elu kisimuste
lahendamisel (kommunaalmajandus jms). Teoreetiliselt vOib siiski pdhistada, et
kohalik rahvahaél etus parandab kohaliku omavalitsuse otsuste kvaliteeti (kaud-
ne sekundaarne mdju). Nimelt seotakse demokraatiaalases kirjanduses otsuste
kvaliteet marksdnadega “ratsionaalsus’ ja “legitiimsus’’™. Kuna arvamuse
kujundamisel ja otsustamisel osaleb ronkem inimesi kui esindusdemokraatlikus

% Selles méttes funktsioneerivad erakonnad kui vahemuses oleva fraktsiooni “kée-
pikendus’. — Vt G. Beilharz. Politische Partizipation im Rahmen des Par. 21 der GO
von Baden-Wirttemberg. Diss. Universitét Tubingen. — Tubingen: 1981, S. 123.

% vt S. Lackner. Op. cit., S. 106.
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stisteemis, on tahtekujundusprotsessi tulemus ratsionaal sem selles méttes, et see
naitab Ules suuremat informeeritust erinevatest huvidest ja seisukohtadest’.
Kodrgema legitimatsiooni argument seisneb selles, et vorreldes esindusdemo-
kraatliku kontekstiga on vahetus demokraatias elanikkonnale nahtud ette enam
osalemisvbimalusi. Seega saab kodanik otsust rohkem mdjutada, kui esindaja
poolt otsustamise korral ",

Kohalike rahvahadd etuste korraldamine on digustatud neis kiilsmustes, mis
mdjutavad kohalike elanike enamust voi millel vdivad olla olulised taggjarjed
vallavdi linna arengule tulevikus.

%\t Th. Mayer. Direkte Demokratie als Chance fir die politische Kultur? —
Zeitschrift fur Rechtspolitik. 26. Jg, Heft 9. — Miinchen: C.H. Beck, 1993, S. 333.

% H H.v. Arnim. Méglichkeiten unmittelbarer Demokratie auf Gemeindeebene. —
Die offentliche Verwaltung, 43. Jg., Heft 3, 1990, S. 91.
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L OPPSONA

K&esolevas t00s kasitletakse kohaliku omavalitsuse vahetu demokraatia vormis
teostamise vimalusi ja probleeme, kusjuures tadhelepanu keskmes on eelkbige
kaks selle demokraatia phitlitibi omavahel tihedalt seotud ingtituuti — kohalik
rahvaal gatus ja kohalik rahvahadaetus. Kuna thiskondlike ndhtuste sisu adek-
vaatne mdistmine ja nende vGimalike mdjude hindamine pole ilma uuritava(te)
objekti(de) n-6 laiemasse konteksti e avaramasse stisteemi pai gutami seta voi ma-
lik, eeldab ka kohaliku rahvaalgatuse ja rahvahddetuse sisu Uksikagalikum
anal titis kohaliku omavalitsuse ja demokraatia vastastikuste suhete pdhjalikumat
uurimist. Seda probleemide kompleksi kasitletaksegi kéesoleva t66 esimeses
peatikis.

Omavalitsus kui printsiip kujutab endast vaga mitmetahulist fenomeni, kuid
edlkdige vOib sdle al mdista mingi valdkonna e ala haldamist (juhtimist) aga-
osdliste endi poolt vahetult voi nende poolt valitud organite kaudu. Oma-
valitsusprintsiibi Uheks avaldumisvormiks on kohalik omavalitsus, mis voimal-
dab konkreetset Uhiskonnaliiget aktiviseerida ja aitab Uletada riigi ja tsiviil-
Uhiskonna vastuolu. Kohalik omavalitsus seisneb eglkdige kogukondliku elu
korraldamises.

Omavalitsusprintsiibil on nii juriidiline kui ka poliitiline aspekt. Juriidiline
omavalitsus kui avalike Ulesannete iseseisev tditmine iseseisvate avalik-Gigus-
like juriidiliste isikute poolt enda nimel ja oma organitega seaduse raames
tahendab vertikaalset voimulahusust (PS 8§ 154 Ig 1). Selles mottes on kohalik
omavalitsus teatud vastukaaluks riigiveimu liigsele tsentraliseerimisele ja
kontsentreerimisele. Demokraatia olemusega on kooskdlas, et vastutus riigis on
jaotatud ja seda el kanna Uksnes keskvdim. Juriidilise omavalitsuse olemasolu
eelduseks on seda kandval korporatsioonil omaiilesannete olemasolu ja ise-
seisvus oma Ulesannete taitmisel. Juriidilise omavalitsuse puhul véib eristada
kohalikku omavalitsust, muude avalik-Gigusike juriidiliste isikute omavalitsust
ja vdhemusrahvuste kultuuriomavalitsust. Kohaliku omavalitsuse eripéra teiste
omavalitsudiikidega vorreldes seisneb selles, et: 1) kohaiku omavalitsuse
olemasolu on PS-ga garanteeritud, teiste omavalitsudliikide eksistents sfltub
agaosaliste endi aktiivsusest; 2) kohalikku omavalitsust iseloomustab univer-
saalpéadevus (PS § 154 |Ig 1) jaiseseisvus seaduse alusel kohaliku elu kiisimuste
otsustamisel; teiste omavalitsuskandjate omavalitsusdigus laieneb Uksnes
kindlaksméératud Ulesannetele; kohalik omavalitsus rajaneb territoriaal suse
printsiibil, muud omavalitsused — personaal suse printsiibil.

PS-s kasutatakse moistet “kohalik omavalitsus’ reeglina Uldméistena
(8-d14; 26; 2819 3;301g 1; 321g3; 371gd ljaz; 42, 441g-d2ja3; 4519 1;
46; 51; 521g-d 1 ja2; 65p 16; 104 1g2 p 4; 133 p 3; 1391g 1; 142 1g 1; 143;
154-160) ja konkretiseeritakse seda vaid erandjuhtudel (8-d 79 1g 5; 131; 156 Ig
2 — volikogu e kohaliku omavalitsuse esinduskogu, PSRS § 6 Ig 1 — kohaliku
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omavalitsuse organ). Konkretiseerimata mdistekasutus vBimaldab kohaliku
omavalitsuse paindlikku sisustamist ja tdlgendamist.

EKOH (art 31g 1) ja KOKS (8 2 Ig 1) méaratlevad kohalikku omavalitsust
sarnaselt, asetades rohu kohaliku omavalitsuse organitele. Kohalik omavalitsus
on kohalike demokraatlike vdimuorganite (valla vai linna) Gigus, vBime ja
kohustus seaduste alusdl, iseseisvalt ja kohalike elanike huvides korraldada ja
juhtida kohalikku elu. Siin avaldub juriidilise omavalitsuse kontseptsioon.

Kohaliku omavalitsuse ja demokraatia vahekorra maistmiseks pole méarav,
kuivord konsekventselt eristada kohalik omavalitsus selle juriidilisest kandjast
(vallast voi linnast kui avalik-Oiguslikust territoriaalkorporatsioonist). Kohalik
omavalitsus kui printsiip realiseerub kohaliku omavalitsuse Uksuse territooriu-
mil.

Poliitiline omavalitsus téhendab kodanikuomavalitsust e avaliku halduse
Ulesannete elanike poolt tasuta, Uhiskondlikus korras taitmist. Kuigi elanike
thiskondlik osalemine halduses e saa asendada palgalist avalikku teenistust,
vaarib see senisega vorreldes enam esiletoomist: kohalik omavalitsus on ka
poliitiline fenomen.

Kohaliku omavalitsuse paliitiline téhendus ja téhtsus tuleneb agaolust, et ta
on vahetult elektoraadi poolt legitimeeritud. PS tagab kohalikule omavalitsusele
vOimalused initsiatiiviks kohaliku elu kiisimuste otsustamisel ja korraldamisel.
Erinevate Uhiskondlike joudude esindatus volikogus ja maarusandiusdigus
téhendab Gigust ja voimalust teostada munitsipaalpoliitikat, mis on teatud pa-
nuseks thiskondlikku pluralismi. Kohalik omavalitsus peab segjuures orientee-
ruma demokraatlikele pdhivaartustele ja teenima koos riigiga Uhist eesmarki —
inimeste heaol u.

Kohalike elanike algatuste ja osaluseta kaotaks kohalik omavalitsus oma
sisu. Kodanikualgatused kujutavad endast esindusdemokraatlikus vormis kul-
geva tahtekujundusprotsessi laiendamist elanike omaalgatuse ndol. Eksisteeri-
vad Oiguslikult institutsionaliseeritud (mittetulundustihingud, fondid, sihtasutu-
sed) ja ingtitutsionaliseerimata kodanikualgatused. Tervikuna voib eristada
protestialgatusi, nBudvaid, toetavaid ja atruistlikke algatusi. Selle ausdl, kas
kodanikualgatus suhtestab end &Giguslikult institutsionaliseeritud otsustamis-
protsessiga, saab kodnelda mobiliseerivatest kodanikualgatustest (mdjutavad
otsustusprotsessi véljastpoolt) ja hédletusinitsiatiividest (taotlevad otsustust
vahetu demokraatia vormis) — eelkBige protesti- ja nBudvad algatused. Eel-
kdige seonduvad kodanikual gatused kolmanda sektoriga.

Kodanikuosalus e partitsipatsioon tahendab koopereerumist poliitilis-
administratiivse slisteemiga. Seda vGib liigitada osaluse vahendlikkuse jargi
(representatiivne ja plebistsitaarne osalus), Oigusliku formaliseerituse jérgi
(formaal ne ja mitteformaal ne osalus), gjaloolise faktori jargi (traditsioonilised ja
ebatraditsioonilised osalusvormid) jne. Kohalik rahvaalgatus ja -h&életus on
vahetu, konventsionaalne ja formaalne osalus. Kodanikuosause diguslikult
institutsionaliseeritud vGimalused jagunevad vahetu demokraatiaga seonduvaks
(I6pp)otsustusdiguseks (valimine, rahvahadletus) ja sellega mitteseonduvaks
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osalusbiguseks (naiteks kodanike drakuulamised vms). Tuleb eristada erineva
intensiivsusega kodanikuosalusi, kuguures kohalik rahvaalgatus ja -hdaletus
kuuluvad kodige intensiivsemate hulka. Kodanikuosalus on laiem mdiste kui
vahetu demokraatia. RGhuasetus vGib olla Uksikisiku vdi grupiosalusel. Koha
liku omavalitsuse tasandil on kodanikuosaluse suurendamise vGimalused pers-
pektiivikad: lihtne juurdepééas, kodanikuldhedus, avatus. Haldusdiguses kasitle-
takse partitsipatsiooni haldusotsustuse tegemisel isiku halduses osalemisena,
mis e seisne valimistes ja rahvahaé etustes (vahetus demokraatias). Oiguslikult
institutsionaliseeritud partitsipatsioon esineb kohalikus omavalitsuses praegu
petitsioonidigusena, volikogu poolt istungile kutsutud isikute Gigusena sellel
sBnadigusega osaleda, vBimalusena kaasata volikogu ja valitsuse komigjoni-
desse isikuid véljastpoolt nende koosseisu, avatud menetlusena. Ka kohalikku
rahvakusitlust e saa kasitleda kohaliku omavalitsuse teostamisena vahetu
demokraatia vormis, pigem on ka siin tegu partitsipatsiooniga. Vastavalt voiks
muuta ka KOKS 8 21g 2 punkti 2.

Osalust soodustavaks faktoriks on infotehnoloogia (IT), millel on otsus-
tamisprotsessile mitmesugused tagajarjed. Uhelt poolt vdimaldab IT avaliku
vBimu teostamist ratsionaliseerida (“dhuke haldus’) ja optimeerida, avades uus
vOimalusi poliitikas osalemiseks (elektrooniline demokraatia), teisalt kaasnevad
sellega mittelihetdhenduslikud sotsiaal sed taggjérjed. HM S-ga on loodud Gigus-
likud alused elektrooniliseks haldusmenetiuseks ja AVTS néaeb ette kohalike
omavalitsuste ulatuslikud avalikustamiskohustused, ent faktiline situatsioon
avaliku teabe osas e vasta veel seaduse nduetele.

Elektroonilise h&életamise vBimaluse andmisel oleks vahetu demokraatia
perspektiivist keskne téhtsus. IT olemasolev tase e ole piisav, vGimaldamaks
tleminekut téiemahulisele vahetule demokraatiale kdigil voimutasanditel n-6
rahvakoosoleku vormis antiik-Kreeka eeskujul. Elektroonilise haéetamise
rakendamisega tekivad poliitilised, tehnoloogilised ja Giguslikud probleemid,
kugjuures viimastest olulisemad on: 1) had8letamise salgjasuse tagamise kisi-
mus; 2) hddletgja ebaseadusliku mdjutamise — n-0 hadlte ostmise — valtimise
kiisimus; Mdeldav on lubada hdaletamist Uksnes avalikes internetipunktides, ent
see vahendab e-haél etamise eeliseid. 3) & saa digustada valimisdiguse hormide
sisult Uhesuguse rikkumise (valija poolt mitu korda hdaletamine eelhdal etamise
kdigus) erinevat kohtlemist tehnoloogilistel pShjustel (sBltuvalt sellest, kas ta
hédletas elektrooniliselt v8i hadletussedeliga valimigaoskonnas. E-haél etamise
katsetamine oleks mdeldav mitte Uleriigilise eksperimendina, vaid pigem piloot-
projektina teatud kohaliku omavalitsuse Uksuse piires mingi konkreetse koha-
liku elu kiisimuse otsustamisel: Uleriigilistel valimistel ja rahvahdéletusel el saa
valimisreeglites kehtestada kohalikke erandeid, ka on vdimalike ebadnnestu-
mistega kaasnev kahju jarahalised kulutused pilootprojekti korral véiksemad.

PS § 154 tunnustab olemuslikke riigi ja olemuslikke kohaliku omavalitsuse
Ulesandeid ja juhindub seega avalike Ulesannete dualismi teooriast. Kuna
kohalik omavalitsus on vastavalt PS § 154 Ig 1 diguspadev seaduse alusel ise-
seisvalt otsustama k&iki kohaliku elu kisimusi (universaapadevus), on ka
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vahetu demokraatia rakendussfaér ehk kohalike elanike osalussfaér pohimotte-
liselt piiratud kohaliku elu kiisimustega. Segjuures on vabatahtlike omavalitsus-
Ulesannete osas voimalik otsustada, kas ja kuidas vastavat Ulesannet téidetakse,
kohustuslike omavalitsustilesannete puhul Uksnes — kuidas vastavat Ulesannet
taita, kuguures riik omab suuniste andmise Gigust. Seega on vahetu demokraatia
rakendusvaldkond kdige avaram vabatahtlike omavalitsusilesannete puhul, kus
kohaliku omavalitsuse iseseisvus on maksimaalne.

Kuna Eesti pbhikord rgjaneb konstitutsioonil, on tegu konstitutsioonilise
demokraatiaga. Ka kohalik omavalitsus realiseerub p&hiseaduslikes raamides ja
thildub olemuslikult konstitutsioonidigudikult konkretiseeritud demokraatia
printsiibiga (PS § 1 Ig 1; 8§ 10). PS piirdub demokraatiaprintsiibi konkreti-
seerimiseks oluliste struktuuritunnuste normimisega, jéttes seadusandjale voi-
maluse Uhe- vOi teistsuguse demokraati akontseptsiooni realiseerimiseks seadus-
te kaudu. Need struktuursed tunnused vbib grupeerida neljaks komponentide
grupiks, mis moodustavad formaalse aluse demokraatia normatiivsele pohi-
ndudele — vdim peab sdltuma valitsetavate tahtest: 1) rahvasuveréansus (riigi-
vBimu omamise kriteerium); 2) esinduse ja identsuse e vahetu demokraatia ja
esindusdemokraatia faktorite Uhildamine (riigivBimu teostamise kriteerium);
3)vaimised ja rahvahddletused (rahva poolt kujundatava riikliku tahte
vajendusvormide kriteeriumid); 4) pohidiguste ja -vabaduste kaitse. Tuleb
markida, et demokraatia on struktureeritud ka territoriaalses 16ikes (demo-
kraatlik detsentralisatsioon), millega seondub subsidiaarsuse p&himé&te (EKOH
art41g3).

Kohaliku omavalitsuse olemuse demokraatia printsiibiga tUhildatavuse kisi-
muses vOib laiemas gaoolises kontekstis esitada kill teatud vastuvéiteid
(kohaliku omavalitsuse reformide taga pole mitte alati olnud demokratisee-
rimisidee), ent Eesti riigidigusik mote ja ka galooline kogemus késitleb
demokraatlikku riigikorda ja kohalikku omavalitsust |ahutamatute mdistetena.
See on ka mdistetav, kuna meie demokraatlik riigikorraldus on vélja kasvanud
demokraatlikest territoriaalsetest omavalitsusiiksustest. Tanapéeval on kohaliku
omavalitsuse Uhildumine demokraatia printsiibiga leidnud Euroopa riikides
dldist tunnustamist ja seda kinnitab Uhemdtteliselt ka EKOH tekst ja Euroopa
regionaalse omavalitsuse harta projekt (preambula p-d 4-6, 8). Kokkuvdttes
vOib 6elda, et kohalik omavalitsus on demokraatliku riigiehituse aluseks.
Kohaliku omavalitsuse Uhildumist demokraatia pohiseadusliku printsiibiga saab
jatuleks kasitleda kdigi selle struktuursete komponentide osas.

Rahvasuveraénsusega seoses tuleb mérkida, et rahvas kui pouvoir consti-
tuant kannab idedlise Uihikuna ka demokraatlikku kohalikku omavalitsust, ent
pouvoir constitué' na e riigiorganina ta kohalikku omavalitsust e teosta. Jare-
likult e kujuta kohaliku omavalitsuse teostamine endast rahva poolt riigivéimu
teostamist. PS 8-s 156 Ig 2 kasutatak