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Sissejuhatus

Kohaliku omavalitsuse(edaspidi KOV) kui halduskandja tegevus katkehi &l@naolist ohtu
sattuda vastuollu kehtiva digusega. Tema tegevugesférasust on vdimalik tagada
jarelevalvé kaudu. Praegusel ajal on KOV jarelevalve problelen@naliiisil suur praktiline
tahtsus eelkdige Eesti (hinemise t6ttu Euroopaupgié Uhtaegu on teema aktuaalne
subsidiaarsusprintsiibjarjekindla rakendamise t&ttu, mistap on suurede@V (llesannete
maht ja tahtsus kohalikule elanikkonnale. Viimashlstab rakendama Euroopa Kohaliku
omavalitsuse harta (edaspidi EKOH voi harta), miesti on ratifitseerinud 1994.aastal ning
mis tagab KOV autonoomsuse ja seab piirid KOV étestatavale riiklikule jarelevalvele.

Eestis on KOV jarelevalve tdhustamisest raagitutkdége seoses vajadusega ara hoida
korruptsiooni ning avastada korruptsioonijuhtumeititagada ,Aus riik®. Diskussioonidest
on aga valja jaetud kusimus, kuidas tagada KOV vieggee seaduslikkus ja taidetavate
Ulesannete kvaliteet, sest iga rikkumist vdi seadusittetditmist ei saa kasitleda
korruptsioonina. KOV jarelevalve valdkonna diguste® on juba aastaid
.pretsendendikeskne” — parandatake ainult Uksikeehduste satteid. KOV jarelevalve
regulatsioonide slUsteemset muutmist on takistanu@V Kvaldkonna haldusreformi
takerdumine KOV teoreetilise kontseptsiooni puudsemitdttu, mistdttu ka mitmed
Siseministeeriumis valminud vastava valdkonna halkeformi kavad on jaanud elluviimata.
KOV jarelevalve kisimuste kasitlemise vajadust tdbudsiasi, avalikkuse silmis on riiklik
jarelevalve KOV tdsisemate tegematajatmiste vaiurkiste korral ,hambutu“. Seda eelkdige
naidetena meedias palju kajastatud Tallinna Ilinn2806.aastal Sakala Keskuse
lammutamiseks antud ehituslubade diguspéarasusarhisdl kui ka 2003-2005.aastal Kohtla-

Jarve linnas elanikele osutatavate soojus- ja rastese teenuste taitmise kontrollimisel.

! Kohaliku omavalitsuse mdistet on kéesolevas t@ssitatud territoriaalse kohaliku omavalitsuse tébeas.

2 Kuna t66 eesmark on eelkdige uurida KOV kui avadigusliku juriidilise isiku ja tema organite tegese ile
kontrolli teostamise aluseid, ulatust ja vahendsii, pragmaatilistel kaalutlustel on autor kasuthmadisteid
“jarelevalve” ja “kontroll” sinonuimidena.

® Euroopa Liidu liikmeksolek nduab, et likmesriignis tahes haldusvaldkond aktsepteerifsquis
communautaire’(s.o kogu Euroopa Uhenduse seadusandlug)u& communautairetulemuslikku elluviimist
hinnatakse selle jargi, kuidas kandidaatriik omaesiklikes haldusvaldkondades peab kinni Euroopa
haldusruumis valitsevatest thise avaliku haldugatsemisstandarditest ning kasutab avaliku halgtsgsiipe,
nagu O8iguskindlus, avatus ja labipaistvus, vasiutat, t6husus ja mdjusus. Vt: J. Schwarze. Européss
Verwaltungsrecht. Nomos, Baden-Baden, 1998.

* Subsidiaarsusprintsiip tdhendab, et llesandeidetiikse inimesele kéige lahemal seisval avalikunudi
tasandil, kus see on Ulesannete iseloomu, ulauéttmise tdhususe nduet arvestades kdige sobivam.

® Vt: Vabariigi Valitsuse korruptsioonivastane stegia ,Aus riik“http://www.just.ee/index.php32cath=8568
Korruptsioon ja korruptsioonivastane poliitika Eapa Liiduga Ghinemise protsessis. Korruptsioon ja
korruptsioonivastane poliitika Eestis. Avatud Uttiska Instituut. Jaan Tdnissoni Instituut, 2002.




Kaesoleva t60 eesmark on valja selgitada, milliged KOV jarelevalvet kujundavad

pdhimdtted ning kas Eesti KOV jarelevalvet reguleeseadusandlik baas on piisav: kas
rakendatavad jarelevalvemeetmed tagavad KOV tegewaeaduslikkuse ja taidetavate
kohustuste kvaliteedi ning kas jarelevalve teostueetab probleeme ja kriise. Uurimuse
jaoks on pustitatud jargmised hipoteesid: KOV slddr asetus maarab ara KOV jarelevalve
vahendite ulatused ja intensiivsuse ning sisekiltitunnustatud KOV autonoomia ei digusta
kontrollimatust. Eesti KOV jarelevalve regulatsit®rei ole kasutatud koiki teoreetiliselt
lubatud sekkumisvahendeid. Positivses 0diguses nddtavad jarelevalvevahendid ja
regulatsioon ei ole suutnud sammu pidada muu hdiguse arenguga, jarelevalve

regulatsioonis puudub slsteemsus ja eesmargiparasus

To0 koosneb kahest suuremast osast. Esimene ridgtek KOV jarelevalve teoreetilisi
aspekte ning keskendub riikliku jarelevalve Uldiktessimuste, KOV olemuse ja llesannete
ning jarelevalves lubatud vahendite analtuusilen@a@sa keskendub Eesti KOV jarelevalvet
reguleerivale positiivsele digusele, hdlmates p@ituna haldus-, finants- ja poliitilise
valiskontrolli aspekte. Kaesolevas t60s on vaathlsainult jarelevalve diguslikud aspektid,
jattes tahelepanu alt valja haldussuutlikkuse &telgvalve efektiivsuse tagamise vahendi ja
avaliku halduse korraldamise ning juhtimise teefdtlasi on téost valja jaetud KOV le

mis ei ole seotud KOV kui iseseisva halduskandgtaatusega.

Arvestades t60 mahtu, on pdhirbhk KOV valiskontra@bpektidel, ent ka sisekontrolli
aspektide kasitlus ei ole taielikult valistatudskst nendel juhtudel, kui ei ole Uheselt selge,

mis liiki kontrolli alla teatud jarelevalve kuulub.

Magistritod on tehtud vordleva ja ajaloolise uusmeetodi alusel. Vérdlevalt on kasitletud
eelkbige Saksa, Austria ja Eesti Oigusteadlastsukehti, kehtivaid digusakte ja KOV

jarelevalve Oiguslikku reguleerimist Eestis ennésiTenaailmasdda. Kasutatud on saksa- ja
eestikeelset Oigusteoreetilist kirjandust, EV kdditendeid, 6&iguskantsleri Ulevaateid,

avalikke dokumente ja kehtivaid digusakte seisugaahuar 2007.
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|. Kohaliku omavalitsuse jarelevalvest uldiselt

1. Riiklikust jarelevalvest ja kontrollist Gldiselt

Riigi kui Ghiskondliku olemise vorm on suurestiwdtud kdrgema véimukandja valjatootatud
kaitumisreeglitele, sestap tuleb riigil rahumeedtseseksisteerimise huvides jalgida nendest
reeglitest kinnipidamist ja luua selleks vajalikemhendid. Uhe vdimalusena kontrollida enda
antud seadustest kinnipidamist teostabki riik giralvet. Kontrollivajadus tuleneb eeldusest,

et iga kontrollimatu sotsiaalne siisteem hakkatukéatreeglitevastasélt.

Tahtes eristada “jarelevalve” ja “kontrolli” moistieatmeteostes antud definitsioonide kaudu,
tekib tautoloogia. Jarelevalve on seaduslikkuseartage ja kodanike diguste kaitsmise
kontroll’, kontroll on aga kavakindel toimingute jarelevakigade véltimiseks véi tehtud
vigade parandamiseRsLaskumata nende mdistete siigavamasse teoreeklisséusse ja
piiritlemisse, on kaesolevas t66s mdoisteid ,kortrofja jarelevalve” kasutatud

stinondUmidena.

Oigusriigi printsiip seotuna demokraatiaprintsidimoodustavad aluse, tagamaks, et riigi iga
halduskandja, v.a pdhiseaduslikud organid, on atiat riigi digusparasuse kontrollile.
Seetdttu on ka KOV kui riikliku detsentralisatsioat@htsaim vorm allutatud riiklikule
jarelevalvel€’ Siinjuures etendab riigi, eriti Sigusriigi kohustes tahtsat rolli kontroll
halduse enda Uf€. Riiklik jarelevalve on Otto Meyeri méaaratluse jirgeaduslikult
reguleeritud diguslik véim, mis riigi nimel teost&ontrolli digusvdimeliste haldusasutuste
lile, selleks et neid oma Ulesannete taitmise jusoea’ Antud diguslik véim peab tagama,
et riiklik sekkumine oleks igal juhul Gigustatudgeadustega reguleeritud. Riiklik jarelevalve
on ja jaab alati Oiguslikkuse jarelevalveks, kuiaagrandlikel juhtudel lisandub veel
eesmargiparasuse kontrollimine, peab see olemausesdotseselt satestafiddKuigi
oigusparasuse kontroll on kontrolli vahendi jargrgiud eesmargiparasusega, tekivad aja

jooksul uut liiki kontrollivajadused®

®H. P. Bull. Allgemeines Verwaltungsrecht. 6. neafresitete Auflage. C. F. Miiller. Heidelberg, 2010372.
"ENE, 4, Kirjastus Valgus, Tallinn, 1989, |k 113.

8 ENE, 5, Kirjastus Valgus, Tallinn, 1990, Ik 21.

° K. Waechte. Kommunalrecht. Miinchen, 1999, Ik 121.

YF Koja. Allgemeines Verwaltungsrecht. Lehr- unanidbuch firr Studium und Praxis. 3. Auflage. Wien,
Manzsches Verlags- und Universitatsbuchhandlung6 1% 747.

1 0. Mayer. Deutsches Verwaltungsrecht, Bd. 2, 11.707.

124, P. RIill. Allgemeines Vervaltungsrecht. Wien,799 1k 355.
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Sellisest “riikliku jarelevalve” mdiste tdlgendusemn aastasadade jooksul Gha eemaldutud.
Avaliku sektori reformid, millele on sageli viidatukui ,avaliku sektori uut tadpi

44 rghutavad tiha enam tegevuse tulemuslikRusti ettekirjutatud protsessidest

juhtimisele
ja maarustest kinnipidamist. Uhelt poolt rdhutateksvajadust pdorata juhtkonna
pdhitahelepanu ressursikasutuselt ja -kontrollilt rgamisatsiooni tulemuste
kindlaksméaé&ramisele ja mddtmisele. Teiselt poodtatakse esile juhtide juhtimisvabadus,
vahendades nende ile kontrolli ja andes neile smmurastutuse, langetamaks otsuseid nende
juhitud programmide ja ressursside kohta. Vastkmswurema vabaduse ja vastutuse eest
rakendatakse selliseid mehhanisme nagu tulemuseutaasise lepingud ja aruandlus.
Sedalaadi susteemi on vdimalik rakendada, kui kishdreeglid ja protseduurid ning
organisatsiooni tegevuse tulemuslikkuse parandaatis@dud ei ole jaigalt ette kirjutatud.
Samuti peaksid sel juhul nii sisekontrolli mehhamigs kui ka valiskontrolli- voi
jarelevalveorganid nihutama kontrolli raskuskesettkollitava suhtes piltlikult valjendudes
,s6udmiselt tuurimisele*® Kas ja kuidas on véimalik selliseid seisukohtitadarvesse KOV
jarelevalve korralduses, seda on kasitletud kaeadt# pdhiosas, mis vaatleb Eesti KOV lle

teostatava eksternse jarelevalve regulatsioontiwssis diguses.

Nii nagu koik liigitused ja lahterdused on alatngiikud ning olenevad algkriteeriumist,
nonda ei ole ka k&esolevas toos toodud jarelevaiesed taielikud ega pretendeeri

taiuslikkusele.

Kdige esmane ja to60 autori arvates olulisim on yaotolenevalt kontrollija
organisatsioonilisest asukohast kontrolliobjektikjantrollitava suhtes, s.o liigitus sise- ja
valiskontrolliks ehk internseks ja eksternseks kaltiks.'” Véline kontroll erineb
sisekontrollist selle poolest, et teenib eelkdigatkollitava lksuse suhtes kdrgemalseisvaid
juhtimistasemeid® Sisekontroll teenib aga kontrollitava tiksuse omiatkonda, ta on oma
asutuse personali ja vahenditega tehtav kontrokh @sutuse tegevuse ja majandamise lle,
mis seisneb Uhtaegu varade kasutamise ja asutgeeuse pidevas jalgimises. Tulenevalt
kontrol6ri staatusest ja tema taidetavate Ulesaniseioomust ei saa sisekontrolli teostaja

anda kontrollitavale siduvaid juhtntore. Voimalushodda tuleb kontrollijal oma

13 F. Koja. Osundatud t66, Ik 748.

% Ingl new public managementNPM, vt tapsemalt: E. Schmidt-Assmann. Besondéezwaltungsrecht. 11.
Auflage, Berlin. New York, 1999, Ik 13, 7b.

!5 Nn kolme-d: economy(saastlikkus)efficiency(tdhusus) jaffectivenesgefektiivsus), vt: Euroopa avaliku
halduse printsiibid. Sigma kogumik nr 27, 2000.

'8 R. Rannik. Kontrollimise hea tava. Tallinn, 1995165.

" F. Koja. Osundatud t66, |k 750.

'8 R. Rannik. Osundatud t66, Ik 8.
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tahelepanekute alusel esitada jareldused voi s@®mdt mis selgelt naitaksid, mida tuleb teha
puuduste kdrvaldamisekd.Kérgeimate Kontrolliasutuste Rahvusvahelise Organisatsiooni
(rahv. luhend INTOSAI) standardite mottes ei hdlmadiste ,sisekontroll” Uksnes
traditsioonilist finants- ega sellega seotud hatdagrolli, vaid juhtkonna kontrolli laiemas
méttes?’ Riigiti erinevad margatavalt nii definitsioonid ikéta juhtimiskontrolli organite
asukoht, nende loomine ja séltumatuse Hstésitledes aga riigi kontrolli KOV ile, tuleb

eelkdige kdne alla eksternne kontroll.

Liigitades kontrolli halduse Ule, on Austria digeatllane dr Friedrich Koja pakkunud valja
jargmised liigituskriteeriumid:
A) kontroll selle eesmargi jargi — digusparasuse grgggiparasuse kontroll;
B) kontroll kontrollitavate organite ja vahendite jérg
1. haldussisene kontroll;
2. haldusvaline kontroll
a. poliitiline kontroll,
b. finantskontroll,
c. Oiguslik kontroll;
C) kontroll selle objektide jargi — halduse tegevule\vdi halduskandja enda lle teostatav
kontroll;
D) kontrolli teostamise aja jargi ex postkontroll ja ex antekontroll, mis klassifitseerub

vastavalt repressiivseks ja preventiivseks konkaff

Kuna kaesoleva t60 keskmes on KOV kui riigistusteduival horisontaalselt asetseva
halduskandja tegevuse kontrollimine, siis tulenewaDV teatud iseédrasustest saab koiki
nimetatud kontrolliliigitusi ja rakendatava jareédve peensusi kasitleda péarast riikliku
jarelevalve vormide ja funktsioonide ning KOV oleseueritlust ning siis juba koos nendest

tulenevate KOV erisustega.

9 R. Rannik. Osundatud t66, |k 11.

2 Krgeimate kontrolliasutuste all mdistetakse sigikontrolli v8i sellele vastavat organisatsiooni

L R. Rannik. Osundatud t66, Ik 165.

22 Juhtimiskontroll kaasaegses valitsusadministrati® M&ned kogemuslikud vérdiused. Sigma kogunmik,n
1996, Ik 9-10.

% E. Koja, Osundatud t69, Ik 749-755.



1.1. Riikliku jarelevalve vormid ja funktsioonid

Riikliku jarelevalve vormidena eristatakse teerstiku ja valdkonn& jarelevalvet.
Teenistusliku jarelevalve korral on kérgem teersbku véim seaduslikul alusel erilises
subordinatsioonilises vdimusuhtes avaliku teeréétujle. Valdkonna jérelevalve korral on
riigi kdrgemal haldusorganil juhtimisvdim oma has@u organisatsiooni Ule hierarhilisel
seaduslikul aluséf Teenistuslik ja valdkonna jarelevalve taiendawideteist, kuid seisavad
siiski lahus. Jarelevalve eesmark on neil agati@esev. Valdkonna jarelevalve eesmark on
tagada haldustegevuse iletldine kontrollitavus gap@evase haldustegevuse vastavus
pdhiseaduslikele halduse seadusparasuse nduteleashe teenistusliku jarelevalve siht on
kontrollida, kuidas taidavad avalikud teenistujedristuskohustudl. Uldistatult véib delda,

et valdkonna jarelevalve on teostatav asjade, istiigute, viiside ja vahendite suhtes,
teenistuslik jarelevalve aga isikute suhtes. Sidreldub, et mdlema nimetatud
jarelevalvevormi diguslik pdhjendus teostada jaraleet moneti kattub, kuid modneti erineb.
Praktikas segunevad riiklikus jarelevalves teenistuslik jaldkannajarelevalve, mistéttu
monikord ei olegi Uheselt arusaadav, millise jaraleevormiga on tegemist; ka selge
teoreetiline vahetegemine ei ole alati v8imafikOlenevalt jarelevalve objektist vaibki
moningaid jarelevalvetoiminguid liigitada Ghtaegutegevuste kui ka isikute Ule teostatava
jarelevalve vormi alla. See on nii juhul, kui rilkdku jarelevalvet teostav ametiasutus astub nt
mittenduetekohaselt tegutseva KOV ametiasutuse eseja votab ise selle ametiasutuse

asemel tarvitusele erimeetmed.

Teenistusliku ja valdkonrid jarelevalve vorme ei eristata teineteisest agaeniiksnes

seadusliku aluse ja jarelevalve objekti jargi, Veadarelevalveks kasutatavate vahendite

4 Osa saksa 6igusteadlasi nimetab seda ametkonakevidiveks, kuna saksa &igusteoorias nimetatakse
valdkonna jarelevalveks ka kohalikele omavalitdestelelegeeritud riiklike Ulesannete (le teostatavat
jarelevalvet. Kuna Eesti 8igusteoorias ei ole thpsastatud delegeeritud ja oma Ulesannete Ulstatavat
jarelevalvet, siis on autor kasutanud k&esolevas términit “valdkonna jarelevalve” laiemas mott¥s. K.
Berchtold. Gemeindeaufsicht. Wien, New York, IkR.P. Bull. Osundatud t66, Ik 73.

%5 Kuna riigiti on avalike teenistuste regulatsioainev, ei pruugi isik, kelle ile teenistuslikku ¢éevalvet
teostatakse, mitte alati olla ametniku staatusail vBib olla ka t66lepingu alusel t66taja. KOKSisrannab
pohialused KOV tegutsemiseks ja jarelevalveks teegavuse, le satestab §- &enistusliku jarelevalve kui
KOV sisemise jarelevalve, mille siht on valla- Vi@inavalitsuse kontroll valla v6i linna ametiasutiga nende
ametiisikute ning ametiasutuste hallatavate aseitostg nende juhtide tegevuse seaduslikkuse jarbtdtuse
ule.

26 K. Berchtold. Osundatud t66, Ik 3.

2" K. Berchtold. Osundatud t66, Ik 4.

28 K. Berchtold. Osundatud t66, Ik 2jj.

#9 sksDienstaufsicht und Fachaufsicht.



jargi:
1) teenistuslikule jarelevalvele vastab distsiplindary ja avalike teenistujate
distsiplinaarne vastutus;
2) valdkonna jarelevalvele vastab instruktsioonide naisé péadevus ja 8iguslik
vastutus®
Valdkonna jarelevalve vb6ib omakorda kontrollitavgedti jargi tinglikult jaotada haldus- ja
finantskontrolliks. Haldusjarelevalve all mdistetakeelkbige KOV kui avaliku halduskandja
Ule teostatavat jarelevalvet, mille Ulesanne oratkimdlaks haldustoimingute ja -otsuste
diguspdarasus ning vajaduse korral neid parandadamé&rk ei ole mitte ainult takistada
Sigusvastast tegevust, vaid tagada, et puuetegadahtidel ei saaks olla juriidilist toimet.
Haldusjarelevalve ongi esimene ja kdige tavaliséral¢valvetiip, mida teostavad tavaliselt
riiklike v@imuvolitustega organid ning ametiisikukbas uldriiklikult, spetsialiseeritult voi
ametkondlikult. Finantskontrolli objekt on seejusimressursside ja varade saastlik kasutus ja

raamatupidamise korrektsus.

Saksa kehtivates digusaktides tuntakse KOV jaretevlikidena KOV jarelevalvet (sks
Kommunalaufsicht ja valdkonna jarelevalvetFéchaufsicht kitsamas méottes, kusjuures
esimene hdlmab KOV enese halduskohustuste taitdigpesparasuse kontrolli, teine aga
ulekantud, riigi Ulesannete taitmise kontrolli, kpsale Gigusparasuse peetakse lubatavaks ka
eesmargiparasuse kontroffi.

Eestis kehtiva KOKS § 66 Iy 1 kohaselt on teenistuslik jarelevalve reguteeriKOV
sisemise jarelevalvena, mis hdlmab valla- voi lwaldsuse kontrolli valla voi linna
ametiasutuste ja nende ametiisikute ning ametiatutoallatavate asutuste ja nende juhtide
tegevuse seaduslikkuse ja otstarbekuse Ule. Riijdielevalve on aga KOKS §-s 66
reguleeritud jarelevalvet teostava institutsioor@ihigelt ja tihti nimetataksegi praktikas
valdkonna jarelevalvet hoopis kontrolli teostavatitutsiooni jargi vastavalt diguskantsleri,
maavanema vai riigikontrolli jarelevalveks. KOV ¢fevalveaspekti seisukohalt ei ole aga
oluline mitte niivord see, milline konkreetne ri\@imu volitustega asutus kontrolli teostab,
vaid pigem kontrolli objekt ja kontrollijale antudahendid ja volitused. Seet6ttu tuleb
nimetatud institutsioonide teostatava kontrollirolese valjaselgitamiseks uurida seaduses

satestatud jarelevalveobjekte ja -vahendeid.

%K. Berchtold. Osundatud t66, Ik 2 jj. )
31 K. Merusk, I. Koolmeister. Haldusdigus. Opik Tatilikooli 8igusteaduskonna ilidpilastele. Tartu9591k
115.
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Millist riikliku jarelevalve vormi, s.o kas teenistlikku voi valdkonnajarelevalvet, peetakse
lubatavaks KOV tegevuse kontrollimisel, oleneb &gk KOV Oiguslikust staatusest

vastavas riigis (olemusest) ja tema taidetava kemtke tUlesande paritolust.

%2G.-C. Von Unruh und F. Greve. Grundkurs OffenttisiRecht. Eine Einfiihrung in das Staats- und
Verwaltungsrecht mit Grundziigen der allgemeineatShkehre. Juristische Lernbilicher 6. 4. neubeatbekief.
Berlin. 1991, Ik 123.
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2. Kohaliku omavalitsuse jarelevalve olemust mojutaad tegurid

2.1. Kohaliku omavalitsuse olemus

KOV kui kontrollitava subjekti olemus, sisu ja fusloonid maaravad kindlaks jarelevalve
ulatuse ja vahendid. KOV kui halduskandja olemwsstoomustamisel valitsevad pdhiliselt
kaks teooriat: vaba kogukonna ja riikliku omavaigs teooriaVaba kogukonna teooria
jargi on KOV ise vdim ning kogukonnal on loomulia yddrandamatu digus juhtida omi
asju® Juba 1849. aasta Austria kohaliku omavalitsusdusesatestas péhimétte: ,Vaba riigi
alusmudriks on vabad kohalikud omavalitsused.” Kpdalast 1850. aastat poorduti Austrias
siiski tagasi vana susteemi juurde, mille kohaselti KOV sdltuvusse valitsusest. Selline
KOV 06iguslik olukord ja p&himdtted kestsid ligi sadastat.

Riikliku omavalitsuse teooria kohaselt nahakse KOV riigi organina, kellele mik andnud
kdik vBimuvolitused. Olles volituste allikas ja gadsaab riik teoreetiliselt kbdiki KOV-te

otsuseid kontrollida sisemiste ettekirjutuste kaudu

KOV alusteooria valiku Ule peeti dgedaid diskuss®da Teise maailmasdja eelses Eesti
Vabariigis KOV olemuse kujundamisel, kus neid séiste nimetati vastavalt Inglise-
Ameerika ja kontinentaalststeemiks. Juba siis nagdhiseaduse autorid ohtu, et:
.Kontinentaalsiisteem annab kdrgematele ametiaglgusbopis rohkem vdimu: nad voivad
mitte ainult omale alluvate asutuste seaduste iggtfarele valvata, vaid ka otstarbekohasuse
seisukohalt nende tegevustesse vahele segadaKpntinentaalslisteemi avarust kasutavad
iIseenesest maista jarelevalveasutused, kes otktdrdsuse ettekddndel tihtipeale poliitiliselt
varvitud valitsemise pohimétteid labi viivad.” Aswla kogu omavalitsuskomisjon valis KOV
aluseks Inglise-Ameerika slsteemi, aga sellele iskkkvastuseis, sest arvati, et selle
kasutuselevotuks pole KOV tegevuste kohta héid, andavaid seadusi ja neid rakendavaid
vilunud ametnikke. Selle tottu peeti vajalikuks pmavalitsuse asutusi rohkem ulemuse

kontrolli alla panna, omavalitsuse-asutuste tegewisekohese juhtimise méttes.

Nii vOetigi Eesti varasemates PS-tes aluseks eesglidiku omavalitsuse teooria ning KOV
kasitleti detsentralistliku administratsiooni tlgdigi korraldatud riigist deriveeritud véimuga

organite kompleksina — KOV nahti riikliku kohahat#u organiseerimise vormina ehk

V. Olle. Sissejuhatus munitsipaaldigusesse. louidi, Tartu, 2001, |k 42—44. )
3. Jans. Asutava kogu omavalitsuse komisjoni padjatdotatud Eesti omavalitsuse-korralduse k&igus.
Juriidiline kuukiri. 1921, nr 7/8, Ik 138.
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teisisdnu  riigivalitsemise eriliigin®. Praegusel ajal kehtivas p&hiseaduses ei teinud
Pdhiseaduse Assambleed KOV alusteo@ressis verbisvalikut, kuna KOV piire ei
madaratud mitte dhtkuuluvustundega inimeste koguédasdt l&htuvalt, vaid reformimise
kaigus jaeti KOV-le samad piirid, mis olid juba kidgude ajal haldustiksustele pandud.
Seetdttu oli KOV lksuse elanike kasitlemine kogulama kahelda¥ PS § 154 satestab: "..
koiki kohaliku elu kisimusi otsustavad ja korralddv kohalikud omavalitsused, kes
tegutsevad seaduste alusel iseseisvalt ..”. Segbak@®V-le ulatusliku autonoomia, millega
korrespondeerub riigi kohustus tagada isikute pgbiie kaitse ja haldustegevuse
digusparasus. Nii Euroopa kohaliku omavalitsus¢alsakui ka PS-s on KOV valitsemisuviisi
pohiliste alustugedena tugevalt rbhutatud autonabjai demokraatiat. S6na ,,autonoomia*“
tuleneb kreekakeelsest sOnastmos mis tdhendab seadust, ning sellest tulenevalt on
autonoomia sisuks osaline iseseisvus, mis antaisisgaduse voi seadusega. Jarelikult ei saa
KOV autonoomiale mingil juhul vastandada kontrobitust, KOV on oma tegevustes seotud
PS ja seadustega. Kill aga taanduvad jarelevabegfad kiisimused kontrolli intensiivsusele
ja vahenditele, sest teiselt poolt ei tohi kontri@bstamine havitada KOV otsustusvabadust ja

enesevastutust.

Kuigi nuddisaegsetes Oigussusteemides eelkasitléagmbriaid puhtal kujul enam ei
rakendatagi — paljuski on tegemist mitme teooriategsigd’ —, kaldub enamiku Euroopa
riikide vaekauss eelistama vaba kogukonna teoditsinpbtteid. Seda kinnitab asjaolu, et
kdigis EL liikmesriikides on kohalikud kogukonna#igllel on mitmesuguste kohustuste
taitmisel vaiksem vOi suurem autonoomia. Samasleiaga EL digus KOV autonoomia
pShimdtet kuni praegusemixpressis verbikindlaks maaranutf Otseseid ettekirjutusi, et
likmesriik on kohustatud looma autonoomselt ise&®il kohalikud kogukonnad, EL digus
teha el saa, sest riigi sisemiste struktuuride lkkginaaramine on liikkmesriikide enda
ainupadevuses. Alates Maastrichti liidulepingust on KOV eraldi kestdstetud selle kaudu,
et EL peab neid likmesriigisiseseid alajaotusi ligteks, kellega EL on otsestes sutiétes

ning kellel lepingute jargi on piiratud Euroopassapadevus. Kuid KOV olemus voib EL

% E.-J. Truuvali jt. Eesti Vabariigi Phiseadus. Koenteeritud valjaanne. Tallinn, 2002, Ik 639.

% http://www.just.ee/?class=document

37E.-J. Truuvali jt. Eesti Vabariigi Phiseadus. Koenteeritud valjaanne. Tallinn, 2002, Ik 640.

% A. Cathaly-Stelkens. Kommunale Selbstverwaltung ingerenz des Gemeinschaftrechts. Baden-Baden,
1996, Ik 14.

%9 J. Kaltenborn. Der Schutz der kommunalen Selbsfiunng im Recht der Europaischen Union. Nomos
Verlagsgesellschaft. Baden-Baden. 1996, Ik 41.

0 Regionaalne tasand kaasati EL lepingusse subsidism ja EL kodanikuldheduse p&himétte satestamise
kaudu. Kuna EL-is on esindatud rohkem vdi vahensetdtaliseeritud unitaarriigid ja foderatsioonid|rhab
regioonide mdiste vaga erinevaid moodustisi. Bastitekstis vdiks eelkdige radkida KOV-test vdi nemmbolt
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diguse jaoks oluliseks muutuda eelkdige KOV 6igitskakorral** Kui ménes riigis nahakse
Euroopa integratsiooni progressiivse detsentralisese tegurina, siis teistes riikides,
naiteks Saksamaal valitseva seisukoha jargi ELnpikehjustab KOV? Selle pdhjuseks véib
pidada KOV eri tdhendust nendes riikides voi ssisgi KOV puudulikkust. Pdhjendusena,
miks p&hiseadustes on loobutud KOV alusteooriastadtt@sest, toonitatakse tanapaeval Uha
enam KOV-le riigi pohiseaduses antud konkreetseidramfiisid: institutsionaalse
Sigussubjektsuse, Biguse institutsiooni ja subijedei Sigusliku seisundi garantifd.

Jarelevalve seisukohast on siinkohal olulisemad kdiknati nimetatut.

Arvamus, et EL Oigus tagab KOV enesekorraldusejd&ulevalvediguse seisukohalt olulise
garantiikindla kaitse subsidiaarsusprintsiibi alusel, on kaheldav. Ssel&dige pdhjusel, et
KOV enesekorralduse kaitse asub reservatsioonika#l, siseriiklikult KOV garantii tldse
tunnustatud on. Hoolimata sellest on KOV seisukblasline, et EL 6igus ei pea EL
likmesriike mitte ainult Gheks vaaramatuks tenkkuvaid Uhtlasi tunnustab oma padevuse ja
iilesannete valdkonnaga siseriiklikke alljaotisi isgiseisvaid tegevustasand&id.

Enamik Euroopa demokraatlikke riike on ratifitseed Euroopa kohaliku omavalitsuse
hartd® (edaspidi harta), mille kohaselt seisneb KOV olsrkahalike vdimuorganite diguses
ja voimesseadusepiires ja kohalike elanike huvides korraldada njagtida valdavat osa
nende vastutusalassé&uuluvast tihiskonnaelut.Harta jargi on KOV iseseisva omaenese
vastustusega haldusekandja, mis on rajatud voinaldesusele ja demokraatiale. Selle jargi
on kohalik voim vertikaalse vbimude lahususe oldikuselemendina teatud vastukaaluks
keskvdimule. KOV-tel on vastavas riigis poOhiseadiasdgagatud iseseisev pédevus ja
kohustused ning keskvdim ei saa nende kohustugteidge Uleliia sekkuda; demokraatia
rakendumine KOV tasandil vbimaldab KOV territooriliralavatel isikutel lahendada neid
puudutavaid kisimusi iseseisvalt. Harta artikkedaBestab, et halduskontrolli KOV Ule vdib
teostada ainult pdhiseaduses vdi Oigusaktides &tted juhtudel ja korras, et tagada vaid

nende tegevuse vastavus seadustele ja konstitilsstele pohimotetele. See annab alust

loodud KOV-te litudest, mitte aga maavalitsustdsts praeguses 6Oigusruumis on riigihalduse osa; oma
Ulesannete taitmiseks pole neil KOV-te mandaati.
“1T. Oppermann. Euroopa 6igus. Tallinn, 2002, Ik 78.

“2 A. Gern. Deutsches Kommunalrecht. 3. neubearkeiaflage. Nomos Velagsgesellschaft. Baden-Baden,
2003, Ik 91-97.

43Vt KOV péhiseaduslike garantiide kohta tapsemaltOlle. Sissejuhatus munitsipaaldigusesse. IKBO;
Madise. Kohaliku omavalitsuse garantii Eesti Vaigadi992. a. Pdhiseaduses. Magistritéd. Tartu, 2001
4. Kaltenborn. Osundatud t66, Ik 41.

Eesti ratifitseeris EKOH 16. detsembril 1994. aga jdustus 1. aprillil 1995. a. — RT 11 1994, 95,
¢ Euroopa kohaliku omavalitsuse harta artikkel 3kpdn
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arvata, et hartas on KOV olemus maaratletud pigaba\kogukonna teooria alusel. Jareldust
toetab ka hartas satestatud subsidiaarsuse pohinmie sunnib riiki suurendama
haldussuutlikkust ja detsentraliseerima haldust.

KOV ja halduse detsentraliseerimine kattuvad setamndet mdlema pdhimdotte jargi ei ole
kohaliku padevusega asutus keskvbimuga identneafigaka temast kdrgemal seisvale
hierarhilisele  vOimule. See tdhendab ,vaba olemigeiste vOimukandjate
otstarbekuskorraldustestimis omakordavalistab nii riikliku eestkoste kui ka seotuse
taidesaatvate direktiividega, olenemata nende asddjmise vormist. Kdrgemalseisva Uksuse
iga regulatsioon peab jatma KOV-le diguse otsustaditgsemisviisi Ule ise, mille tagajarjeks
voib olla digussuhte muutumine. Seda ei tohi |6tk liiga intensiivne kontroll ega
korralduste andmise padevused. Uhtaegu KOV kogukaesksetest pGhimdtetest lahtumine
ja halduse detsentraliseerimise rakendamine annenéttu, et KOV taidab tegelikkuses
mitmesuguseid kohustusi ja funktsioone, mille sisu samuti oluline jarelevalve ulatuse

maaramisel.

2.2. KOV llesanded

Arusaam, et KOV-d peaksid lahendama enamiku rgi kui ka kohalikke haldusulesandeid
ja et neil peaks olema universaalpadevus tegutiselaliku tdhtsusega kisimustgsuvoir
munitsipa), paistab parinevat Prantsuse revolutsiooni ninganBuse 1789. aasta
konstitutsiooni aegade$t. Kohaliku elu ja riigielu kiisimuste eristamine kauhteliselt
komplitseeritud ja munitsipaaldiguse jaoks kesksdtsisega kiusimus on aktuaalne
praegusajalgi, kuna selle liigitamise OGiguslikudrejénid on seadusandjale vastava
regulatsiooni kehtestamisel olulise tédhendusegasiiiis on tahtis konkreetse ulesande
finantseerimise, KOV organite padevuse, riiklikuwej@valve objekti, vahendite ja ulatuse
ning KOV 6iguskaitse aspekti&t.

KOV taidetavate avalike llesannete liigituse ka@hkilse alusmudelina tuntakse monistlikku

ja dualistlikku mudelif® Vahetahtsamate iilesannete jaotamise vormidenave@iberistada

“"A. B. Gunlicks. Local Goverment in the Germany &®d System. 1986, Ik 95.

8 KOV ilesannete struktuuri ja avalike iilesanneteakieks ja riiklikeks liigitamise kriteeriumide kta Eesti
Oiguskorras kohta vt tapsemalt Vallo Olle. ,Kohalik omavalitsuse Ulesannete struktuur ja
ligitamiskriteeriumid“ — Juridica, 2002, nr 8, 1823-531. K. Merusk. Avalike Ulesannete eradigedik
isikutele Gleandmise piirid. Konstitutsiooni- jalthasbiguse aspekte. — Juridica 2000, nr 8, Ik 499-3).
Madise. ,Kohaliku omavalitsuse garantii Eesti Valgar 1992. a. p6hiseaduses”. Magistritos, TU
Bigusteaduskond, 2001.

490. Vallo. Munitsipaaldigus. Loengukonspekt. Kitatiuura. Tallinn, 2004, Ik 22.
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eriametnike rakendamist ning organilaenu, mille yulon kohustust taitev organ
inkorporeeritud riiklikku haldussisteemi ja allubetabi riikliku instantsi jarelevalvele nagu

omasuguné’

Monistliku mudeli jargi on KOV-d kohustatud oma territooriumil taamnkdiki avalikke
ulesandeid omal vastutusel, kui seadus ei satessdi.t KOV ei ole nimetatud mudeli
kohaselt mitte Uksnes spetsiifiliste omavalitsuksad@nnete kandja, vaid taidab kohapeal ka
kdiki riiklikke Ulesandeid. See liigitus tugineb ltlase funktsionaalse Uhtsuse p&himottele,
luhendatult totaalsusprintsiibile; selle mudeligjéeristatakse vabu tlesandeid, kohustuslikke
tlesandeid ja suuniste jargi taidetavaid kohustkslillesandeid* N&nda piiritletud riiklikke

ja kohalikke tlesannete taidab KOV pohimotteliggdsi ning omal vastutusel, kui just seadus

ei satesta teisit?. Sellise maaratluse puhul jaab aga lahendamdétik iiiterventsioort?

Dualistlik mudel teeb vahet KOV omahaldusilesannete ja riiklike aneste vahel.
Omahaldusilesanded kuuluvad KOV omapédevusse amruslikku padevusse; riiklikud
tilesanded kirjutatakse KOV-le ette seadusega je keeluvad tlekantud padevuséeSelle
mudeli jargi vOetakse avalikud Ulesanded enda taallmisjarel eraldatakse omahaldus ja
riiklikud tlesanded. Omahaldusasjade hulgas eaks$at vabu omahaldustlesandeid, mille
puhul otsustab KOV iseseisvalt, kas ta Uldse haldaa Ulesannet taitma ja kuidas ta seda
teeb, ning kohustuslikke omahaldusilesandeid, mplldnul kohustab seadusandja neid
Ulesandeid taitma. Jargimaks oigusriigiprintsiij@ostatakse omahalduse valdkonnas ainult
digusjarelevalvet® Ulekantud asjade valdkonnas ei lange ilesandetanbsja lesande
taitmine kokku. Seadus kirjutab KOV-le ette ainillesande taitmise, selle substants on ja
jaéb riiklikuks. Delegeeritud Ulesande sfaaris tatakse Oigus- ja eesmargiparasuse

jarelevalvet® Sellega on seotud piiramatu riiklik 8igus andasefd, valja arvatud juhul, kui

0 E. Schmidt-Assmann. Besonderes VerwaltungsreatirB New York, 1999, |k 31-33.

°l R. Stober. Kommunalrecht in der Bundesrepublik tBehland. Stuttgart, Berlin, Kéln, 1996, Ik 33; E.
Schmidt-Assmann. Besonderes Verwaltungsrecht. iBeMiéw York, 1999, lk 30.

*2R. Stober. Kommunalrecht in der Bundesrepublikt®ehland. Stuttgart, Berlin, Kéln, 1996, Ik 33; E.
Schmidt-Assmann. Besonderes Verwaltungsrecht. iBeMiéw York, 1999, lk 32.

%3 E. Schmidt-Assmann. Osundatud t66, Ik 35.

**V. Olle hinnangul on Eesti P6hiseaduses § 154&ik mis eristab kohaliku elu kiisimusi, ja § 13kds 2,
mis eristab riigielu kiisimusi, avalike Ulesanndtgthmisel ,riiklikud tGlesanded maaratletud dugtlikust
teooriast lahtuvalt. Vt. V. Olle. Kohaliku omavalitse tlesannete struktuur ja liigitamiskriteeriumiduridica,
2002, nr 8, lk 524.

°° K. Waechter. Kommunalrecht. Berlin, 1999, Ik 134.

°® K. Waechter. Osundatud t66, |k 135.
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see onexpressis verbipiiratud®>’ Avalike tlesannete eeltoodud liigituse jargi v@ieega

kdnelda KOV omahaldusest ja vodrhaldusést.

Eesti péhiseaduse § 154, mis eristab KOV téaidetbikainalikke ja riiklikke tlesandeid, annab
alust jareldada, et Eestis on avalike uUlesannatgtalinisel lahtutud KOV (lesannete
dualistliku teooria kontseptsioonist.PS § 154 sate, mille kohaselt k&iki kohaliku elu
kisimusi otsustavad ja korraldavad KOV-d, kes tegnad seaduste alusel iseseisvalt,
vOimaldab kohalikud Ulesanded omakorda jagada kéihi@a:
1) riiklikud Glesanded,
2) kohaliku omavalitsuse Ulesanded
a. olemuselt kohaliku elu kisimused, mille lahendamise riikk teinud
kohustuslikuks — selleks on vastav seaduslik regiolan®® Eelksige kuuluvad
sia KOKS 8 6 Idikes 1 nimetatud Ulesanded, néitejgtme-,
elamumajanduse, Uhistranspordi ning Uhisveevargigaalisatsiooni teenuste
korraldamine.
b. vabatahtlikud KOV llesanded, mille puhul on KOVseisev otsustama, kas ta

taidab Ulesande, ja kuidas ta seda teeb.

Seejuures on KOV iseseisvus ka siin piiratud miarnetgimustega. Esiteks peab tdepoolest
olema tegemist kohaliku elu kiisimusega; riiklikesikiuste lahendamisse ei tohi KOV ilma

riigi poolt antud &igusliku aluseta sekkuda. Tegsek tohi KOV ilma seadusega kehtestatud
volitusnormita sekkuda po&hidigustesse, kuna pohgiw piiramiseks on alati vaja seadusega

kehtestatud alust.

Saksa diguses eristatakse KOV téaidetavate Ulesadrgimisi kategooriaid: KOV Ulesanded
(vabatahtlikud, kohustuslikud ilma suunisteta, sstenjargi tdidetavad kohustuslikud) ja
riiklikud tilesanded ehk tilekantud asjad (tellimaesiainded ja korraldusiilesand&t).

Kuigi teoreetiliselt on eeltoodud mudelid selgeititeetud, on tegelikkuses kullaltki keeruline
eristada omahalduse ja riiklikke tlesandeid — t#itiole nende vahele vdimalik tdommata

selget piiri. Nende ulesannete vastuolulisust orpmitlemisraskuste kui ka pdhimotteliste

°"E. Schmidt-Assmann. Osundatud t66, Ik 35.

%8y, Olle. Kohaliku omavalitsuse iilesannete strukjadiigitamiskriteeriumid. — Juridica, 2002, nrI& 524.

%9 Nii Ulle Madise kui ka Vallo Olle hinnangul.

® R. Stober. Verfassungsrechtliche und verfassurigsphe Beurteilind der Bestimmungen iber die ithe
Selbstverwaltung in der Verfassung der Republikast Gutachten erstellt im Auftrag der Deutsché&fiusig
fur internationale rechtliche Zusammenarbeit el.das Ministerium der Justiz Estland. Hamburg, 7190 6.
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kaalutluste tottu palju kritiseeritud. Seetéttu mdned Saksa lidumaad loobunud sellisest
eristamisest ning asendanud selle lhtse omavaliessnete valdkonnaga, st lainud

dualistlikult mudelilt Gile monistlikule mudelif.

Ka hartas kesksel kohal olev subsidiaarsusprifitsip aita tlesandeid piiritteda, kuna ei
rajane ei monistlikul ega dualistlikul teoorialitgs avalike Ulesannete olemusliku kuuluvuse
téahelepanu alt valja ning keskendudes hoopis hsidukkkusele: riikk on digustatud teatud
kisimust lahendama siis, kui KOV sellega toime u¢.t Kohalikke ja riiklikke kisimusi
eritledes tuleks seetbttu abiks votta traditsioonidg kohalike elanike huvitatus antud
kiisimustest? Seetdttu erinevad KOV taidetavad tlesanded ningi@diigitamise mudelid

riigiti.

Osas riikides on KOV omahalduse valdkond piirittetpShiseaduses kindlate Ulesannete
loetelu alusel, teistes riikides on need omahaldiigesanded, mis seadusandja on
kohustuslikuks teinud, maaratud kindlaks seadw@standil. Viimast teed moddda on lainud ka
Eesti Gigusloome, kuigi voib julgelt vaita, et KOKS6 16ikes 1 nimetatud Ulesannete loetelu
on pigem naitlik Idpetamata loetelu kuimerus claususuid jarelevalve korraldamise puhul

on esmatahtis eristada kohaliku ja riigi elu kiissimaest KOV-te ja riigi suhted on erinevad,

tulenevalt tdidetavate tlesannete iseloomust gailleete liigituse alusmudelist.

Omavalitsusilesandeid taidetakse KOV omal vastytusbatavaks peetakse &iguslikku
jarelevalvet ning KOV 6iguskaitset riikliku sekkusei vastu; riigi tlesannete puhul taidetakse
neid aga riigi nimel, mistottu teostatakse eriajastlevalvet, mille korral kohtulik diguskaitse

erialase jarelevalve abindude vastu puutub.

EL materiaalGigusnormid, mis ei sekku liikmesriigeste haldusstruktuuride kujundamisse
ega nende padevusse, ei maaratle kiull KOV téidetdeaande olemuslikku kuuluvust

riiklikku voi enesehalduse valdkonda, samas eiagla KOV tegevus ja selle jarelevalve EL

L A. Gern. Osundatud t96, |k 161-175; H. Maurer. iisiud t66, |k 386-387.

%2 H. Maurer. Haldus6igus. Uldosa. 14., imbertdétgaudiendatud trilkk. Kirjastus Juura, Tallinn, 200k

389.

® Subsidiaarsusprintsiip on sétestatud Euroopa Kahamavalitsuse harta artiklis 4 18ikes 3, misestdb:
Ligi kohustusi taidavad uldjuhul eelistatavalt damikule k8ige lahemal seisvad vGimuorganid. Kolrstst
ma&aaramisel mdnele teisele vbimuorganile peaks tatana Ulesande ulatust ja iseloomu ning efektigsia
majanduslikkuse ndudeid.” Subsidiaarsusprintsiibiohte vt tédpsemalt: V. Olle. Sissejuhatus
munitsipaalBigusesse. Tartu: Sihtasutus luridic201, |k 76.

% Eesti pdhiseadus lahtub avalike iilesannete duatismoriast, mille kohaselt tuleb vélja selgitadigir ja
kohaliku elu kiisimuste olemuslikud tunnused. Vt: Madise. KOV garantii Eesti Vabariigi 1992. a
Pdhiseaduses. Magistritdéd. Tartu, 2001, Ik 36.
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digusest puutumatu, sest EL materiaaldigusnormicay@d KOV vdimalust kujundada

omavastutuspoliitikat ja taita enesehalduse ilesidti

2.3. Euroopa Liidu Oigus ja KOV jarelevalve

EL Giguse mojud annavad end KOV llesannete taitnusela nii otse kui ka mitmesuguste
Oigusallikate koosmdjus. Esiteks mojutab EL 06igu®\K enesekorraldusdigust otseselt
seeldbi, et EL 6igus mahub Eesti Vabariigi pohissadg 154 satestatud “seaduse raamides”
tahenduse alla, ning KOV peab seda jargima samankoogiseriiklikku digust. Kaudselt ja
tihti ebateadlikult on KOV haldustegevus, sh ka K{axelevalve, EL digusega seotud naiteks
juhtudel, kui EL 6igus on inkorporeeritud siserikiusse digusesse ning seepdrast jalgib

KOV seda Ulesannete taitmisel ja soltub selle mé&gtd

Euroopa Liidu lepingu artikkel 6 18ige 1 fikseerit, ,Liit on rajatud vabaduse, demokraatia,
inimdiguste ja pdhivabaduste austamise ning digugrohimdtetele, mis on Uhised koikidele
likmesriikidele*®”. See séate kohustab riiki looma mehhanismid jaleggjoonid, mis tagaksid
nimetatud p&himdtete jargimise ka KOV tasandil. Uk®odus on riikliku jarelevalve
tagamine KOV Ule. Parema halduskorralduse ja jéadle sisseseadmist on oluliseks peetud
vOitluses korruptsiooniga, sest Uks EL paasu poigt tingimus, mida riik pidi taitma, ol
mdddetav edu korruptsioonivastases vaitlt8&uroopa Liiduga litumise eelses aruandes oli
Uhe soovitusena kandidaatriikidele satestatud: ,K¥@\ituste detsentraliseerimisega seoses
tagage, et olemasolevad padevad asutused (eelkkiggem auditeerimisasutus ja

riigihankeamet) oleksid suutelised kohalikku omisakt auditeerima ja kontrollim&™

Ulelldiselt saab EL 6igus KOV jarelevalve regulatsii mdjutada, nii nagu ka siseriiklik
digus KOV enesekorraldusse sekkuda jargmisel moel:

1) vahendades organisatsiooni manguruumi,

2) vodrandades padevust,

3) luues uusi séltuvussuhteid.

%5 H. Maurer. Osundatud t66, |k 387.

% Naiteks EL art 87 satestatud majanduslikud tingietlining regulatsioon kultuuri ja hariduse valdkasin
67 Euroopa Liit. Amsterdami leping. Konsolideeritwpingud. Eesti Oigustdlke Keskus, 1998, Ik 133-155.
% Korruptsioon ja korruptsioonivastane poliitika Bapa Liiduga (ihinemise protsessis. Korruptsioon ja
korruptsioonivastane poliitika Eestis. Jaan Témssastituut, 2002, Ik 14.

%9 Korruptsioon ja korruptsioonivastane poliitika Bapa Liiduga iihinemise protsessis. Korruptsioon ja
korruptsioonivastane poliitika Eestis. Jaan Ténissastituut, 2002.

O A. Cathaly-Stelkens. Osundatud t66, Ik 20 jj.
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EL &igus pirab KOV organisatsioonivbimu nii kitsas1 tdhenduses kui ka
otsustamisvabaduse piiramise kaudu: KOV peab ordabkdlesande taitmisel jargima
etteantud eeskirju. Kohustuslike omahaldusilesann&itmist piirab eelkdige eriti tihe
normimine ja standardiseerimine. EL 0Gigus ulatub nendesse valdkondadesse, mis ei
valjendu majandusdiguslikes suhetes, kuna tegelignl majanduslikud tagajarjed isegi
puhtakujulisel KOV haldusilesandel, st sellekggrets haldustlesandeid taita, peavad KOV-d
osa votma majanduskaibest. Ent kui KOV votab osmpmaaiskaibest, tegutseb ettevotja voi
majanduse edendajana, peab ta jargima (histuru mpdieid, ennekdike ulelldist
diskrimineerimiskeeldu ja tema erilisi valjendusve, seega kaupade, isikute, t66jou ja
kapitali vaba liikumist ja konkurentsivabadust. Negrintsiibid on KOV nii td6andjana,
tellijana hankemenetluses kui ka asukoha poliitikgundajana alati mdjutanud. Isegi kui
KOV ei ole tegev ettevdtja ja majanduspoliitikurg, ole tema tegevus majanduslikult
neutraalne: majandus mdojutab kas vdi personalingntsvaldkonda ning asjade soetamist.
Sel puhul on KOV haldus piiratud ainult fiskaalsaspektide kaudu. Selline EL &iguse tihe
normimine vaib tingida KOV padevuse vodrandamise.

Uued séltuvussuhted riivavad KOV enesekorralduska@® seetbttu, et juurutatakse voi
tugevdatakse EL diguskontrolli. Seejuures poleesekgs sel otstarbel tuleb luua komisjon
kui KOV lisajarelevalveorgan voi kas EL vahetulinaib liikmesriike tugevdama kontrolli
KOV lle. Kiusimus, kas EL tingib pingsama diguskohitrKOV aktide tle, on KOV jaoks
oluline kas voi seetdttu, et ainulksi Giguskontreksistents piirab KOV omavastutust oma
aktide Ule. Siiski on selle kohta mérgitud, et kohtpeab olema vaid sedavord range, kui on
vaja korrektseks EL &iguse rakendus€ks\ii naiteks lisati Maastrichti lepinguga EL
organitele kontrollikoda, kes voib liikmesriikiddsontrollida, kas EL-ist saadud rahalisi
vahendeid on kasutatud eeskirjade jargi. KOV vé@tusla nimetatud jarelevalve objektiks
eelkdige struktuurifondidest saadud toetuste tditks lili EL vahendite nduetekohase
kasutuse kontrollis on Euroopa pettusevastaseug@ittmet, millest on kujunenud iseseisev
ametkond. Kuigi see asutus kuulub Euroopa Komidpatidusalasse, on tema tegevusvabadus
tagatud seelabi, et komisjonil puudub suunamisdigng amet voib ise algatada uurimisi nii

EL-i institutsioonides kui ka liikmesriikide$.

KOV seotus EL digusega on kodige tihedam ja otsesiésn kui KOV on saanud kasu EL

nduete jargimiseks, eelkdige toetust EL struktuumdidest. Need struktuurifondid on ks

"L A. Cathaly-Stelkens. Osundatud t66, Ik 96.
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olulisemaid EL digus- ja haldussiisteemcquis communautaiyeslemente, mis mojutavad
riigisiseseid avaliku halduse tasandeid positityselo laiendavad 6igusi ja vdimalusi.

Uhtaegu vastanduvad Gigustele kohe kohustused mémglega taitmisega seotud kontroll.
Samuti mdjutab KOV Ulesannete taitmist EL digudtintroll keskkonnadiguse ja avalike

hangete valdkonnd$.

Kaesoleva t60 kontekstis tuleb eelkdige kasitledsirkust, mil maaral vdib Euroopa
Komisjon teostada KOV ile ,halduskontrolli“, sed¢aadab, kas teda vdib vahemalt teatud
valdkondades vaadelda jarelevalvepddevuse osisdnagi ainult kaudse KOV
jarelevalveasutusena. Nii ongi Euroopa Liiduga @&misel muutunud oluliseks
digusprobleemiks pdhiseadusliku omavalitsusgarantiie EL digusesse.Olgu siinkohal
veel kord rohutatud, et omavalitsusgarantiid kaitgeselle kaudu KOV jarelevalvet piirav
EKOH ei ole Euroopa Liidu Gigusakt ning seetdttwks valistatud Euroopa diguse ja harta
kollisioonid KOV jarelevalve kujundamisel. Omavalisgarantii diguslikku kaitset ei taga ka
Euroopa Liidu demokraatiaprintsiip, kuna omavaktiigus ei ole demokraatia olemuslik

element’®

2.4. Euroopa kohaliku omavalitsuse harta ja pohisedus

Riigi sees piiritlevad KOV jarelevalve ulatuse jahendid Uhelt poolt Euroopa kohaliku
omavalitsuse harta ja teiselt poolt riigi pohisegdaatud valdkondades pole téahtsusetu ka EL

digus, nagu eelmises peatukis kirjeldatud.

Harta artiklis 8 lubatud halduskontrolli all tulefbista kontrolli, mida teostab tks asutus teise
asutuse ule, millega tal puudub mis tahes hieraghduhe. Seega vdib jareldada, et tldjuhul
on lubatavaks peetud valdkondlikku, mitte aga t&eslikku jarelevalvet. Samas lubab aga
sama artikli 2. 16ige kontrollida delegeeritud @esete taitmist kdrgemalseisval organil.

Kuna delegeeritud kohustuste omaniku ja nimetatiégierimistest kasu saavate kohalike
vOimuorganite vahelised suhted on hierarhilisedtesiihsiis on peetud lubatavaks kasutada

teenistusliku jarelevalvega sarnase mdojuga jarklevahendeid.

"2E. Pabsch. Euroopa integratsioon. Tartu Ulikoajandusteaduskond, juhtimise ja vélismajandusétinst
1999, Ik 26.

3 W. Miiller. Die Entsheidung des Grundgesetzes igigemeidliche Selbstverwaltung im Rahmen der
Europdische Integration. Baden-Baden, 1992, Ik 25.

" R. Streinz. Europarecht. Heidelberg, 2001, |kj64 j

> EU 8iguse mdjust kohaliku omavalitsuse p&hiseakluls! garantiile Saksamaa néitel vt. A. Gern. Delues
Kommunalrecht. 3. neubearbeitete Auflage. BadereBallomos Verlagsgesellschaft, 2003, Ik 91-96.

® A. Gern. Osundatud t66, Ik 93, 106.
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Eri riigid tblgendavad hartat isemoodi. KOV Ule seava kontrolli liigid ja vahendid
peegeldavad teatud maaral KOV positsiooni riigis ¥h-is: mida suurem on KOV
tunnustatud iseseisvuse maar, seda rohkem on ugiirkbntrollivate asutuste padevust
kontrollitava asutuse suhtes. Ukskdik, millisel Wujhaldusjarelevalve KOV lle esineb,
ainutksi tema eksistents kujutab endast sekkunoisalikku omavalitsemisse, sest ta piirab
KOV-te omavastutust oma meetmete eest. Siiski geetanamikus hartaga Uhinenud riikides

sellist sekkumist vajalikuks.

Seega ainus jarelevalveliik, millele on viidatudthaartiklis 8, kus saab eristada seadusega
vastavuse jarelevalvet, mida harta lubab oma kobtestosas, on tegevuste jarelevalve.
Jarelevalve intensiivsuse kohapealt on lubatudlia@igusparasuse, mitte aga otstarbekuse
jarelevalve’’ Jarelevalve sisu mdista, s.o eristada, kas jéaklevon otstarbekas ja vastab
seadustele, pole alati lihntne. Samas on see eristaaga maarava tahtsusega, lahtudes harta
tekstist, mis satestab, et “igasuguse kohalike uonganite tegevuste haldusjarelevalve
eesmargiks on tavaliselt ainult tagada vastavusdusede ja konstitutsioonilistele
pbhimotetele”. Ehkki s@nastus on vordlemisi selgb ka siin ruumi télgendusteks.
“Seadusele vastavust” voib tegelikkuses olla moémikcaske hinnata, kuna seda ei saa
defineerida ainult formaalselt. Seadusele vastajaredevalvet voib mé&aratleda negatiivselt:
mitte lubada jarelevalveorganil asendada kohalikéimuorgani kehtestatut oma
arusaamadega. Sedakaudu vdib jarelevalvevahendilikulv tekkida kisimus, kas
jarelevalveorgani tehtud ettekirjutus vastab hadditis pohitingimustele, mille kohaselt
haldusakt peab sisaldama ettekirjutusi konkreetgevuse voi tegevusetuse kohta, ning kas

jarelevalveorgan saaks asuda ebaadekvaatse KO\élsem

Vahe on olukordi, kus jarelevalvet teostaval ansetiasel on vajadus ja digus sekkuda KOV-
s esile kerkivasse konflikti. Siiski ndevad paljudé&kide 0Oigusaktid ette enam-vahem
tervikliku voi mitmekesise menetluse selleks puhuksi jarelevalve teostajal on vaja
sekkuda, korvamaks KOV puudulikku tegevust, olgilesadhjuseks siis pahatahtlikkus voi
asjaolu, mis muutis vdéimatuks vO0i raskeks jattatwdlesindaja oma ametiltlesandeid taitma,
vOi poliitiline ummikseis, mis kahjustab KOV normset toimimist. Koiki neid meetmeid
koos kasitletakse vahel isikute vdi asutuste Ulesteava jarelevalvena, eristades seda
tegevuse lle teostatavast jarelevalvest. Oigupboteselline vastandus tisna kunstlik, kuna

need kaks jarelevalvekategooriat on Uksnes seéluse jarelevalve kaks aspekti. Paradoks

TK. Waechte. Osundatud t69, Ik 121.
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seisneb selles, et isikute ja asutuste Ule teostiatrelevalvet — teoreetiliselt vottes
teenistuslikku jarelevalvet —, ei ole hartas koekselt nimetatud ning samuti ei ole seda
vahemalt sellisel kujul kajastatud paljude riikisigusaktides.

Harta artikli 11 jargi on kohalikel véimuorganitéligus taotleda diguslikku kaitset, et
kindlustada oma volituste vaba kasutamine ninggg#duses voi normatiivaktides satestatud
KOV pobhimotete taitmine. Jarelikult: kui KOV ei nétu jarelevalveorganiga, on talle tagatud
0igus kohtu kaitsele, kui tegemist on olemuslikki®V péadevusse kuuluvate kiisimustega.
Mis puudutab kohalikule vféimuorganile kattesaadavesgressihagi meetmeid, pakuvad
normatiivaktid moningates riikides kdigepealt valjapellatsiooni haldusorganile
jarelevalveorgani ees. Nii toimub Saksamaal. Taariisvad kohalikud organid esitada
ndukogu otsuste kohta apellatsioonikaebuse sissmiai Saksamaal vdivad kohalikud
vOimuorganid pddrduda halduskohtutesse, Austriaglarkonstitutsioon diguse apelleerida

kas haldus- v0i konstitutsioonikohtusse.

Seega vOib kokkuvdtlikult vaita, et harta ei tegadelgeid ettekirjutusi KOV jarelevalve
kohta; jarelevalve regulatsiooni kujundades onyajkisimuste lahtealuseks KOV taidetava
Ulesande olemus ja tadhtsus ning vajadus hoida dakakkaitstavate huvide ja KOV
pbhiseaduslike garantiide vahel. Nii ei ole naiteksest keeldu preventiivse jarelevalve

teostamise kohta ega selgeid jarelevalve intenspiiranguid.

KOV seaduslikkuse pohimdte tuleneb Eesti Vabampghiseaduse 8§ 154 sattest ,Kaiki
kohaliku elu kisimusi otsustavad ja korraldavad dliklad omavalitsused, kes tegutsevad
seaduste alusel iseseisvalt®. Seega on KOV kohusfjatgima seadusi. PS § 14 satestab: ,,..
diguste ja vabaduste tagamine on .. kohalike ontauate kohustus®. PS § 160: ,kohalike
omavalitsuste korralduse ja jarelevalve nende tegevile satestab seadus®. Lahtudes
nimetatud satetest on rilk kohustatud teostamalejmb/et KOV tegevuse ile. Madiste
.egevus® hdlmab siinjuures nii delegeeritud, simirdlesannete taitmist kui ka KOV
omavastutuslikku Ulesannete valdkonda; piiranguidoke seatud juhul, kui Ulesannet
taidetakse kas eradiguslikus voi avalik-Giguslikusermis. Kuna iseseisvus Ulesannete
taitmisel laieneb ainult KOV enese ulesannetels,rgklike tlesannete taitmisel on véimalik
peale 0oigusparasuse kontrolli kasutada teeniskuslifarelevalvet koos otstarbekuse
kontrolliga, olenemata Ulesande delegeerimise \&irn8amuti ei keela pdhiseadus peale
haldustegevuse kontrollimise teostada jarelevalket varanduslike, majandus- ja

finantsllesannete taitmise dle. Ainukese piirangudid siit valja lugeda, et jarelevalve on
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antud kontekstis piiratud ,valdkonna“ jarelevalvegang valistab terminiga ,tegevuse”
teenistusliku kui isikute suhtes teostatava jamdes Samas ei pruugi selline jareldus olla
absoluutne olukordades, kus jarelevalve objektikseatud personaliga seotud otsustused, ja

juhtudel, kus teenistusliku ja valdkonna jareleegbirittemine ei ole Giheselt selge.
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3. KOV jarelevalve olemus

KOV obigusega omahaldusele kaasneb Uhtaegu halduskash Siinjuures tuleb eristada kahte
omavalitsuse digust moodustavat elementi: digusthldusilesanneteks ja nende taitmise
lik.® Seega: KOV &igusele taita oma tegevusvaldkonnaatiieid omal vastutusel
korrespondeerib  kohust(®. Ainuvastutuses peitubki KOV &iguse olemus: nénda o
valistatud riigiametnike ©Oigus anda korraldusi j&tlési teostada instantside korras
teenistuslikku jarelevalvet. Niisiis, lahtudes K@W@hiseaduslikust seisundist ja eelnimetatud
omavalitsusulesannete taitmise kriteeriumidesjaogievalvel kaks sihti: eesmark ei ole mitte
tksnes teostada kontrolli, vaid ka tagada KOV (ilaste taitmine. Seega on riigi kohustus
tagada KOV asjaajamine oma halduse raamides ning t€Qevusvaldkonna hulka arvatud
Ulesannete taitmine. Eelmargitust tulenevadki K@xelevalve eesmargi kaks poolust: thelt
poolt negatiivhe — valtida digusnormide rikkumigtiselt poolt positiivne — tagada seadusega

kohustatud KOV (lesannete taitmiffe.

KOV topeltpositsiooni eriparast tuleneb, et kui K@&idab riiklikke tlesandeid, siis on see
hdlmatud riikliku haldusega ning selle kaudu katidese riikliku jarelevalvega. Kui aga
Ulesannete p6hiolemus vastab omahaldusele nintkagallesanded taidetakse vabal ja omal
vastutusel, peab riiklik jarelevalve olema kujunahtnii, et seeldbi ei kahjustataks
omahaldust. Kuna vaba kogukonna teooriale vasta@V Komahaldus ei ole riiklike
ametnikega subordinatsioonis, ei voi riiklik janedéve hélmata KOV Ule juhiste andmise
padevust. Selles mottes saab raakida riikliku ¢aadlve korralduste andmisest kitsas
tahenduses ning selle raamides on riiklik jarebexainult kontrolliv. Kirjeldatud jarelevalve
erisustest nahtub, et tegemist saab olla ainultke@na, mitte aga teenistusliku jarelevalvega,

mis h&lmab nii juhiste andmist kui ka otstarbekaisaskontrolli*

8 K. Berchtold. Osundatud t66, |k 13.

" EKOH art 4 Ig 1 kohaselt maaratakse kohalike va@irganite pdhivolitused ja -kohustused kindlaks
pdhiseaduse v6i normatiivaktidega. See tingimugiksta aga kohalikele véimuorganitele erivolitugte
kohustuste andmist vastavuses digusaktidega. KOR®#&e 1 jargi on kohalik omavalitsus pdhiseaduse
séatestatud omavalitsusiiksuse — valla vdi linnamatkeaatlikult loodud v8imuorganite digus, vBimek@hustus
seaduste alusel iseseisvalt korraldada ja juhtidelikku elu.

80 K. Berchtold. Osundatud t69, p. 3.14.

81 K. Berchtold. Osundatud t69, Ik 5 jj.
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Jarelevalve KOV tegevuse lle on samas aga starelaini#ilik jarelevalve avaliku halduse
tlesannete (le, mis tuleneb parlamentaarsest siistga halduse seotusest seadu$egéing
kuulub paratamatult KOV kui avalik-6igusliku juriide subjekti staatuse juurde. Nii
tahendabki riiklik jarelevalve KOV tegevuse lle kéeyje Oigusparasuse kontrolli.
Dogmaatilise ettekujutuse alusel jargivad KOV jévallveametnikud samu Gigusmetoodilisi
samme, nagu tuntakse kohtuliku diguskontrolli puldiskretsiooniviga on diguslik viga.
KOV ulesannete puhul on aga riik pohimotteliseltises jarelevalveliigis piiratud KOV oma
valdkonna haldusiilesannete taitmise kontrollimfideSaksa 6igusteoorias on avaldatud
arvamust, et KOV jarelevalve kontrolliva funktsieomrisus ilmneb seeldbi, et KOV
jarelevalvediguse kasutamisel ei ole pohimottdliselnagi lubatud vahele segada KOV
otsustusvaldkonda. Ent seda jareldust ei tule m@ist et omaotsustusvaldkond on valistatud
jarelevalve ulatuse tottu, vaid pigem seda, etlgiedveametniku otsus ei tohi muuta KOV
enda otsustust. KOV jarelevalve erisus seisnebldsseet KOV omahalduse institutsionaalse
garantiiga on riik pdhiseaduses ja normatiivaktides seadnud piirid, kaitsemaks KOV
omahalduse olemust, kuid omahaldus on siiski pictatikliku jarelevalvega. EKOH art 8 Ig
1 kohaselt on jarelevalve lubatud vaid pdhiseaduéesormatiivaktides ettenéhtud juhtudel
ja korras. Sellest tuleneb kaks olulist jareldust:

a) KOV jarelevalve objekt ja vahendid peavad olemanai#gtud pohiseaduses,

b) jarelevalve ei tohi sekkuda pdhimdtteliselt omawhasel taidetavatesse

omahaldustiilesannete$ée.

Siiski ollakse Saksa Gigusteoorias seisukohalpbtiktuslike ja vabatahtlike KOV Ulesannete
taitmise Ule on lubatud Oigusparasuse jarelevakugg teiselt poolt ei tohiks selline

jarelevalve asendada vdimalust poorduda kohft’sE&OH art 8 Ig 2 valguses on lubatud
jarelevalvega hdlmata kogu KOV haldustegevustijtigidtes vaid, et ,mis tahes” jarelevalve

eesmark on ,tagada tegevuse vastavus seadustegttitsiooniliste pohimdtetega“.

Seega voiks kokkuvétlikult KOV jarelevalve moistetiaratleda jargmiselt: avalikke huve
teeniv riigiametniku haldustegevus, mille eesmanktagada seaduslikkuse kaitse ja KOV
ulesannete taitmine niivord, kuivérd KOV tegevuskanna kohta ette kirjutatud on. See
maiste hdlmab jargmisi aspekte:

1) riikliku jarelevalveametniku riiklik haldustegevus,

82 EV pBhiseaduse § 14 kohaselt on diguste ja vabadtagamine seadusandliku, tdidesaatva ja kohtuvdim
ning kohalike omavalitsuste kohustus.

8 E. Schmidt-Assmann. Osundatud t66, Ik 41.

8 K. Berchtold. Osundatud t66, Ik 10.
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2) jarelevalvedigus jargib avalikke huf.

NOue, et jarelevalvet teostavad organid on alddikud struktuurid, ei luba neid funktsioone
tile anda nt KOV liitudele kui KOV-te endi loodudganile®” Siiski ei ole alati (iheselt selge,
millal saab klassifitseerida ametniku riiklikuks‘ja tema tegevuse riiklikuks
haldustegevuseks®. Jarelevalve puhul, mida liigkae pigem “sisemiseks kontrolliks”, on
tegemist piiripealse juhtumiga, kuna see on usatbtdohalikus véimuorganis tdootavale
riigiametnikule. Sellise jarelevalvekorralduse jtilt on eri riikides erinevad: Hollandis on
birgermeisterja Queen’s Commissionemdlemad kohaliku ja provintsi vdimuorgani
juhttootajad ja keskvdimu esindajad ning otsustmddsuse kaitsjad. Itaalias tagab sellise
jarelevalve KOV sekretar — riigiametnik, kes vaghusiseministri ees, kuid Uhtlasi on ta KOV
administratsiooni juhataja, kes peab kinnitama kdigusaktid enne nende jdustumist.
Sotsioloogilistel pdhjustel tAhendab nimetatud teigelikult otstarbekuse kaudset kontrolli.
Itaalia mudelit, mida saaks néhtavasti vOrreldapBiéia omaga, kusorporaciones locales
sekretéar peab vélja selgitama ka ebaseaduslikkusedakendatud Ida- ja Kesk-Euroopas,
eeskatt Rumeenias. Kirjeldatud, riigiametniku ral@anise mudel vdib aga ohtu seada KOV
enesekorralduse ja -omavastutuse, eriti juhtudél,aknetnikul vdivad olla volitused, mille
talle riigi administratsioon on otse delegeerinMiisuguse jarelevalvemudeli vaib liigitada
pigem sisemise kui valise riikliku jarelevalve halksest teoreetiliselt .. eristataksegi valist
kontrolli sisekontrollist sellepoolest, et valinerkroll teenib eelkdige kontrollitava tUksuse
suhtes kérgemalseisvaid juhtimistasemé&fdKirjeldatud jarelevalvemudelite korral ei ole
jarelevalvet teostava riigivdimu volitustega amktnipdhitegevus mitte niivord riiklik
haldustegevus, kuivord igapaevane haldustegevuskkoga asjade ajamisel ja kogukonna

huvide kaitsel.

Ka Eesti Giguses on ajalooliselt kasutatud seesgygssmise ja valise jarelevalve piiril olevat
mehhanismi. 1937.-1938. aasta valla-, linna- ja koaaaseaduste kohaselt kuulus
jarelevalve teostamine ja korraldamine seadustegaruste taitmise Ule vallavanemate ja
linnapeade padevusse, kelle kas kinnitas vo0i tepthtlidel nimetas ametisse siseminister.
Kusjuures siseminister, kinnitades voi mitte kiadigs esitatud isikut ametisse, ei pidanud
pShistama oma otsust ega esitama neid pdhistisi Klikogule®® Neile oli antud &igus

seisata jarelevalveasutuses kinnitamisele mittekuaa volikogu otsused, kui nad leidsid, et

8 Kommunale Selbstverwaltung. Handbuch der Inteomalien Rechts- und Verwaltungssprache. 13.2.
8 K. Berchtold. Osundatud t66, |k 21.

87 Kommunale Selbstverwaltung. Handbuch der Inteomalien Rechts- und Verwaltungssprache. 13.2.
8 R. Rannik. Osundatud 69, Ik 8.
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otsused on vastuolus seadustega voi kahjulikud K©OW6i Uldhuvidele. Siis vdidi asi anda
taas otsuse tegemiseks volikogule, kusjuures setiémrmeeriti jarelevalveasutust: saadeti
arakiri vastavast protokollist. Samuti oli linnapéagus panna seisma linnavalitsuse otsused,
kui ta leidis, et need on vastuolus seadusega aBjukkud KOV vdi tldhuvidele. Selline
jarelevalve sai vBimalikuks vaid KOV sisemise pdige kontrolli puudumise tottu: KOV-te
tegevust reguleerivad seadused ei nainud ette wafduse avaldamise menetlust. Positiivses
Eesti diguses sellist piiripealset jarelevalveratgiboni ei ole.

Jarelevalvediguse allutatusest haldusdiguse pdinsiigidele ja -nduetel® eelkdige
seaduslikkusele, tuleneb ndue, et KOV jarelevatuekdrgema riigihaldusvéimu teostamisel
peavad ametnike padevused, nende ulatus ja vahemdida ametnikud jarelevalvediguse
taitmisel endale votta tohivad, ning jarelevalvengteostatud menetlus, olema sétestatud
seadusega. Isedranis jarelevalve ulatus ja vaheedidadexpressis verbislema nimetatud
vastavates digusaktidésning ametnik ei tohi neist omal dranidgemisel etdarbekuse
kaalutlustel eemalduda. Kas ja millises ulatusegé® ametnik rakendab tema padevuses
olevat Ulelldist jarelevalvedigust, on Saksa hddpssteooria kohaselt tema diskretsiooni
padevuses. Naiteks peetakse lubatavaks, et jahedewvaetnik ei pea tingimata sekkuma

kahtlaste v6i ebaoluliste v6i juba pika aja eeshtmud Sigusrikkumiste puhdf.

PBhimote, et jarelevalvedigus jargib avalikke huuéeneb pdhjendusest, et jarelevalvediguse
Ulesanne ei ole luua Uksikisikutele vbimalus kaav&OV asjade Ule KOV vdlistele
ametnikele, kuna selline lahendus voiks havitada/Kssu ja omavastutuse. Ei Uksikisikul
ega KOV-il ole seetdttu pohimdtteliselt digust naugbrelevalveametnikelt jarelevalve
teostamist. Nad voivad kull kaebust vdi margukigaitades algatada jarelevalve, s.o
mojutada, et kdrgem ametnik rakendaks oma jaralepadevust, kuid kaebuse esitajal ei ole
siiski 8igust nduda jarelevalvekaebuse lahendathREihiméttest, et kellelgi ei ole diguslikku
nduet jarelevalve teostamiseks, tuleneb, et ,j&edenorm on primaarselt suhtes Riik —
KOV toimiv. Jarelevalvet reguleerivad seadussattedoma olemuselt volituse alused ja
organisatsiooninormid® Seetdttu ei anna need normid uksikisikutele subjskt Gigust
nduda jarelevalve teostamist. Pohimottest, et gaedlet teostatakse KOV eksimuse korral
objektiivse Oiguse suhtes, kerkib kisimus, kas éntuhul saaks jarelevalvet nduda nn

8 vt mutata mutandiRkhA, toim nr 595 11-1934.

% Eelkdige vdiks siin nimetada seaduslikkust, pregionaalsust jne.
1 K. Berchtold. Osundatud t60, Ik 10.

92 H. Maurer. Osundatud t66, Ik 390.

% K. Berchtold. Osundatud t606, Ik 11.

% R. Stober. Osundatud t66, Ik 151, c.
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populaarkaebuséeel. Juhul, kui see on lubatud, peaksid protsedya Giguslikud eeldused
olema siseriiklikus diguses tapselt maaratletudyatida riikliku jarelevalve muutumist

poliitiliseks kontrolli instrumendiks.

Jareldusest, et Ukiskisik ei saa pohimottelisetjusiikult nduda jarelevalvet KOV le,
tuleneb, et jarelevalvepadevust kasutatakse asgalikeivides® Selline jarelevalve
pdhikriteerium muudab aga jarelevalve piirid nilsaombmaéraseks, kui on ,avalike huvide*
maaratlus, mille sisu oleneb konkreetsest ajastujanist. Avaram pdhjus, miks puudub
jarelevalve teostamise ndue, tuleneb sellest, relepalve esmaillesanne on tagada KOV
haldustegevuse seaduslikkus. Printsiibist “Jar&evgrgib avalikke huve”, tekib kiisimus,
kas jarelevalveametnik saab seaduses satestatadysédihtemoodi rakendada, kui KOV on
eksinud eradiguse ja avaliku 6iguse normide vagiuseab padevus piirid: sekkuda vdib vaid
siis, kui KOV on eksinud avaliku 6iguse normide tuasl 6lgendades terminit ,avalik huvi*
laiemalt ning analtiiisides seda koos KOV seadudikkagamise ndudega, vOiks vdita, et
jarelevalve peaks hélmama kogu KOV tegevuse seddasypse tagamise, sest KOV iga
seaduste vastu eksimine on determineeritav avalikéde rikkumisena. Siiski ei piisa alati

eksimusest eradiguse normide vastu, sest nendeigdesmteenida eradiguse kaivet.

3.1. Jarelevalvevahendid

Jarelevalvevahenditeks nimetatakse jarelevalveakudn seadusega antud pédevust, mis
vOimaldab rakendada jarelevalvedigust. Eelkdigdhgaeelevalve aitama KOV nii palju kui
vdimalik ilma vastasseisuta. Uldjuhul tuleks javallwejuhtumid praktikas lahendada KOV ja
jarelevalveametniku vahel informatsiooni vahetamismudu. Siiski vdib ka niisugune
esmapilgul sttutuna naiv tegevus kui teabevahetiia pedas ohtu, et KOV vdib vajada abi
Siguskiisimustes ja muutuda seetéttu séltuvaksejambteametnikust’ Sellistel juhtudel ei
tohiks aga jarelevalves antav abi muutuda siduegkspealesunnituks ning selline dialoog ei
tohiks havitada KOV omavastutust. Juhul, kui infateiooni vahetades ei saavutata edu,
peab sunnivahendite kasutamine KOV vastu olema usékdit kindlaks maaratud.
Sekkumaks KOV tegevusse, on haldusdigusteooriasldésed vahendid, alates
informatsioonidigusest kuni ,raskekahurivaeni® (@sendustditmine ja volitatud esindaja

maaramine). Eri riikide KOV seadused ei esita gralvevahendite 16plikke loendeid, vaid

% Avaliku huvi teooria kohta vt. K. Ikkonen. Avaltiuvi kui maaratlemata digusmaiste. — Juridica, 2005,
Ik 187-199.

% E. Schmidt-Assmann. Osundatud t68, Ik 36.

7K. Waechter. Osundatud t66, Ik 122.
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need tuleb koostada eri seaduste pdfijalbatud jarelevalvevahendite nimestikku ei sisalda
ka EKOH ega EV pdhiseadus.

Tavaliselt kasutatakse jarelevalve teostamisekgjési vahendeid:

1)

2)

3)

4)

informatsioonidigus: jarelevalveametnikul on digéeelevalve Ulesannete taitmiseks
saada informatsiooni Uksikjuhtumite kohta. See $iguvdlista seadusega satestatud
uldist dokumentide esitamise kohustust, nt kdikuddikogu otsuste vOi maaruste
saatmise ndue.

protesti esitamise digus: jarelevalveametnik vasbirmlada digusvastaste toimingute
(otsuste, maaruste) puudustele ja nduda KOV-It @emdutmist. Juhul kui KOV ei tee
ndutavat parandust, on jarelevalveametnikul Oigsita@a protest kdrgemalseisvale
isikule vdi kohtule.

ettekirjutuse tegemise digus: kui KOV ei tdida sems$ satestatud kohustuslikke
ulesandeid, siis vdib jarelevalveametnik teha eftdkse, et KOV votaks
kindlaksméaéaratud tahtaja jooksul tarvitusele abthdtttekirjutuse tegemise digus on
tihedalt seotud protesti esitamise Gigusega, misamuti reageering digusvastasele
tegevusele.

Sunniraha kohaldamine ja asendustaitmise labivemitavaliselt on siin tegemist
topeltaktiga, millele eelneb ettekirjutus kohaldaténdusid’

Aarmuslike meetmetena on tarvitusel KOV esindusairdaialisaatmine ja volitatud isiku

maaramine. Ka ettekirjutatud tegevuse sundkorriamitie, on kéikjal, kuf® ta eksisteerib,

erandliku iseloomuga. Aarmuslikud meetmed — KOMkaiju laialisaatmine, KOV volikogu

tegevuse peatamine, kui KOV on sattunud maksertedaes ning sundtditmine — olid

satestatud 1937.—1938. aasta valla-, linna- ja prasseadusega ning nende vastu puudus

KOV-I Giguslik kaitse. Sellist regulatsiooni voina@s tolle aja KOV staatus, mille kohaselt

oli tegemist riigivalitsemise autoritaase vormigalenevalt EKOH art 8 punktist 3 ei ole ka

tanapaeval otsest keeldu kehtestada Ulalnimetatirdleyalvevahendeid, kuid nende

kasutamisel tuleb jargida proportsionaalsuspripitSii ning KOV-le tuleb EKOH art 142

% K. Waechter. Osundatud t66, Ik 137.

%Vt E. Schmidt-Assmann. Osundatud t66, Ik 37; K.@shter. Osundatud t66, Ik 138; H. Maurer. Osundatud
t60, Ik 389.

19 Nt Prantsusmaal, Saksamaal, Uhendkuningriigialitts, Hispaanias, Hollandis, Austrias, Belgias.

101 'EKOH art 8 punkti 3 kohaselt teostatakse halduskdinkohalike vdimuorganite (le viisil, mis tagabt
kontrollorgani sekkumise ulatus oleks tasakaalitsteavate huvide téhtsusega.

192 EKOH art 11: ,Kohalikel véimuorganitel on digustieda Siguslikku kaitset, et kindlustada oma wsiie
vaba kasutamine ning pdhiseaduses vdi seadusasdiamstatud kohaliku omavalitsuse pdhimdtete itdétrh
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kohaselt tagada vbimalus kasutada jarelevalveorgasiu kohtulikku O&iguskaitset, kui

tegemist on vahelesegamisega KOV valdkotida.

3.2. Preventiivne ja repressiivne jarelevalve

Kdige suurema tunnetusvaartusega on jarelevalveditiee liigitus olenevalt nende
rakendamise ajast: ennetavad ehk preventiivsedndathe mida kasutatakse enne KOV
vastava akti vastuvotmist, ja korrigeerivad ehk respiivsed jarelevalvevahendid, mis
vBetakse tarvitusele parast vastava akti vastusbtid®V organi poolt®* M&lema nimetatud
vormi puhul kasutatakse abistavate meetmetenaahtiestavaid jarelevalvevahendeid, mille
eesmark on hankida jarelevalveametnikule teadmidulisee asjaolude kohta, et
jarelevalveametnik saaks hinnata sekkumise vajadikkSiin vdib nimetada informatsiooni-
ja inspekteerimisdigust, kaudselt ka avalikustaoiisistust, mis on seadusega satestatud
juhtudel KOV-le kohustuslik. Seejuures nditeks Sakaal ongi Ulekaalus repressiivsed
vahendid, vastupidine oli aga olukord Prantsusrkaal 1982. aastat’. EKOH méjul Ida-
ja Kesk-Euroopa riikides vastu voetud uued KOV Igiralve satted on siiski muutnud
reegliks repressiivse jarelevalve. Seda eelkdigdjusél, et EKOH rdhutab KOV
omavastutuslikku haldusasjade ajamist ning liigmeventiivne jarelevalve voib havitada
KOV omavastutuse. EKOH art 8 I0ige 3 satestab npedle,.. kontrollorgani sekkumise
ulatus oleks tasakaalus kaitstavate huvide tahgstis&ellest tulenevalt voib jareldada, et
preventiivne sekkumine jarelevalve kaudu on digustaeelkdige juhtudel, kus ebadiged

podrdumatud otsustused tekitavad ulatuslikku k&@y-le endale.

3.2.1. Preventiivne jarelevalve

Jarelevalve ei pea tingimata piirduma tagantjdkeleigeerimisega — sageli on kdigi poolte
jaoks parem, kui jarelevalvemenetlus viiakse labnes kui n-6 Gnnetus on juhtunud.
Preventiivsed jarelevalvevahendid peavad eelnevdrddtiga valtima Oigusvastaste aktide
valjaandmist (ndusoleku reservatsioon) voOi vOimalda kohest kontrolli (teatamise
reservatsioon)’® Sellised jarelevalvevahendid on &igustatud ol®rrkus nad vdivad
teenida KOV kaitset naiteks Ulemaarase rahaliseustolse votmise eest ja planeeringute

valdkonnas.

103 K. Waechter. Osundatud t66, Ik 137.

194 K. Waechter. Osundatud t66, Ik 122. Neid jarelesehhendeid nimetatakse ka vastavalt ,.ex-post kihia
.ex-ante kontroll“, vt. F. Koja. Osundatud t66,1k4.

195K Waechter. Osundatud t66, Ik 128.

1% 1, Maurer. Osundatud t66, Ik 390.
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Siiski ollakse arvamusel, et just preventiivne |gwvalve kétkeb ohtu, et korraldusele
kaasaaitamisest joutakse targutamiseni, kuna 8ilm kergesti kaduma minna vajalik distants
jarelevalveasutuse ja KOV vah8l.Seega peab preventiivne jarelevalve olema erilikait
seadusega reguleeritud. Kui jarelevalvevahendite$ kohustavad KOV millekski, ei ole
seaduslikku alust, ei saa riigiasutused tegutsé&diaus osas peavad sellised vahendid
piirduma protsessidega, kuhu on koondunud erilofeustav” voi ,kaasaraakimispotentsiaal”.
Preventiivse jarelevalve vahendite hulka kuuluveebemate vahenditena registreerimis- voi
esitamiskohustus, nn teatamise reservatsioon, mikesmark on kergendada
jarelevalveasutusel kontrollimist. Kui aga tuvaskat Oigusrikkumine, saab jarelevalve

sekkuda repressiivsete vahendité¥a.

Olulisemateks preventiivse jarelevalve vahendifmetakse seadusega satestatud loa andmise
reservatsioone: nfue taotleda jarelevalveasutulsiiedt, ndusolek vdi kinnitus. Pole Uhtset
arusaama sellest, kas jarelevalveasutus on neoteldel piiratud pelgalt digusparasuse
kontrolliga v8i vdib otsuse langetada ka otstarisekkaalutluse p&hjaf?

Teoorias tehakse vahet loa andmise reservatsioenidligidel:

1) Gigusliku usalduse deklaratsioon mille korral diguskontrolli teostamiseks piisahio
tavalisest asjade seisust — luba kui diguslik ussdeklaratsioon. Selliseid lube kasutatakse
olukordades, kus KOV digustoiming on seotud eglidtguslike riskidega vdi toob endaga
kaasa laiaulatuslikud OGiguslikud tagajarjed. Kua landmiseks ei ole seaduses satestatud
mooddupuid ja neid ei saa ka kontekstist imperatlivisiletada, on lubatav ainult diguskontroll
kui KOV kdige vahem koormav vahend. Luba antaksd, &gustoiming ei riku asjas
arvestatavaid Gigusnorme ja nende nduete taitnoiseKOV-| digus loale. Loa saamist on

KOV-I 6igus taotleda haldussigusliku kaebusétfa.

2) riiklik kaasotsustus ehk kondomiinium tdhendab selliseid lube, mis volitavad riiki
tegema kas rohkem v&i vahem ulatuslikku otstarbekastrolli*** Nii on naiteks Saksamaal
ja Austrias vaja KOV vaartuslike esemete vdodrandaks luba, mille puhul ei ole oluline
Uksnes Oiguspéarasus, vaid selle mote seisneb BV Kara kaitses munitsipaalse
motlematuse eest. Sama kehtib KOV poolt laenu \&#mikdenduste andmisel ja monede

197 R. Stober. Osundatud t66, |k 120, a.

198 4 Maurer. Osundatud t66, Ik 390.

19 R. Stober. Osundatud t66, |k 121.

110 E Schmidt-Assmann. Osundatud t60, Ik 41.
111 E Schmidt-Assmann. Osundatud t60, Ik 49.



32

muude eelarvet puudutavate &iguslike otsuste pldhuselliste lubade andmine ei ole
teoreetiliselt Uheselt tblgendatavalt keelatudi &assiin kehtib KOV omavastutuse suhtes
seaduse reservatsioon.

Riiklik kaasotsustus esines Eestis enne Teist masibda KOV seaduses nimetatud otsuste
kinnitamise vormis, kusjuures kinnitamise korral séadusesxpressis verbisatestatud
jarelevalveasutuse digus peale seaduslikkuse Kidérda otsuste otstarbekust Niisuguse
kontrollimehhanismi korral ei tekitanud KOV diguslistaatus probleeme, kuid siiski
eksisteeris oht, et otstarbekuse kontroll vbis mdat majanduslikust hoopis poliitiliseks

otsuseks.

Nii pdhjustavad EKOH valguses riiklike kaasotsuktbade regulatsiooni puhul suuremaid
probleeme sellised riigi pdhiseadusega antud KOVargad, mis taandavad riikliku
jarelevalve valjaspool korralduste andmise valdkoselgelt ainult diguspéarasuse kontrolliks.
Osaliselt ongi puutud kohaldada neid pdhiseadukeigddiksnes repressiivsele jarelevalvele
ning jatta preventiivsed jarelevalveprotseduuridagéi alt taiesti valja. Moistagi on asi
lahtine ainult nende kisimuste puhul, mis kuuluviddiku kaasaaitamishuvi téttu niikuinii
kohaliku mojupiirkonna &aarealadele ning mida voimetada riikliku KOV kondomiiniumi
asjaks, nagu naiteks KOV piirkonna muutmine, KOMgaistarbelised tihendused, vappide ja
pitsatite pidamine. Seevastu KOV majandusdigusaselh antavate lubade puhul on esikohal
KOV huvid, KOV kaitse iseenda vastu. Tahtes agaitleéis vajalikku jasisseharjunud
preventiivkontrolli edaspidigi lubatavana, on aieuk/6imalus seostada loa andmise
kriteeriumit laialt tdlgendatava 6igusmdistega ,arauslikkus” ja tdlgendada selle kaudu loa
andmise reservatsiooni kui (laia) Sigusparasusetrétin'™® Nii ongi jarelevalveasutuse
eelnev ndusolek KOV 6Gigusaktile enamikus Eurooplkides vajalik ainult vaga piiratud
juhtudel, kuid nBusoleku reservatsioonid voivachelalt kategooriast nii kvantitatiivselt kui

ka kvalitatiivselt riigiti tisna suuresti erinetfa.

3.2.2. Repressiivne jarelevalve

Kdige selgepiiriisemad on repressiivsed jarelegabhendid, mille abil saab
jarelevalveametnik vdimaluse seada seaduslik otukaas jalule vbi KOV haldustegevusse

vahele astudes tagada KOV Ulesannete taitmindevéhee teostamisel kontrollitakse nendel

112\t R. Stober. Osundatud t66, Ik 121; L, Kukk; Sadltsemees, Kohalik omavalitsus Austrias. Ik 40.
13\t linnaseadus § 377, § 378.
114 E. Schmidt-Assmann. Osundatud t60, Ik 40.
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juhtudel digusparasust nagu kohtuliku kontrolli plg, kus diskretsiooniviga on hinnatav
digusliku veana’® Ettekirjutuse jargi rakendatud repressiivsed vaitendib oma méjujéu
alusel jarjestada ndnda:
1) tegevuse asendamine,
2) KOV organi voi isiku tegevuse peatamine, millelegjéeb valitud esindaja ametist
vabastamine,

3) kohalike organite laialisaatmine.

Erinevalt informatsiooni ndudest vdib loetletud negsiivseid jarelevalvevahendeid rakendada
alles parast menetlust, mis naitab selgelt KOV matiist tegutseda ja vajadust votta selle
vastu tarvitusele meetmed. Seega holmavad nimeteslendid ainult Ghe osa tapselt
maaratud menetlusest, kus labitakse eri etapidevitep asendamine on vajalik, korvamaks
valitud esindajate t60s leiduvaid puudujddke v§eteatajatmisi. Nii esimese kui ka teisena
loetletud sekkumisvahend tekitab probleeme, kunptaib Glesannete tegelikku taitmist. Kui
sellega ei kaasne piisavad Oiguslikud tagatised, \&ib seda pidada kahjulikuks KOV
volituste ,vaba taideviimise” jaoks, mis on selgesiiselt satestatud harta artikli 7 18ikes.
Ametist tagandamise protseduuri (ks osa vGib ojlgire ametist kdrvaldamine. Uheks
selliseks erijuhtumiks vOib olla automaatne ametiabastamine, mille kohta kehtivad
erireeglid: see vOib toimuda kas parast vastavabtuatsust vOi rakendatakse seda
sanktsioonina sel juhul, kui t66lt on puudutud welaarv kordi. Igal juhul peab automaatne
vabastamine toimuma Kkindlate objektiivsete kriteeiie alusel. Sellist automaatse
vabastamise regulatsiooni on kasutatud Eesti past diguses. KOKS § 52 Idige 1 satestab
alused, mille puhul volikogu muutub automaatsettviémetuks, ilma et jarelevalveametnik
peaks tegema sellekohase otsd&/olikogu teovdimetuks osutumisel loetakse koignée

likmete volitused enne tahtaega I6ppenuks ninglaeasemele astuvad asendusliikmed, kes

' Eelnevat ndusolekut on vaja Prantsusmaal, BelgeasHispaanias ainult vaga vahestel juhtudel.
Uhendkuningriigis puudutab see investeerimis- janperimisprogramme. Seevastu Austrias kehtib uillatus

ettenaitamiskohustus ja loareservatsioon
116K Waechter. Osundatud t66, Ik 133.

17 KOKS §52 I6ike 1 kohaselt on volikogu tegutsemisvéiméiii ta:

1) pole vastu vdtnud valla v6i linna eelarvet kolkuel jooksul eelarveaasta algusest vdi riigieelarve
vastuvdtmisest arvates, kui riigieelarvet ei olvadtu vdetud eelarveaasta alguseks;

2) pole kahe kuu jooksul uue koosseisu esimesagstokkutulemise paevast arvates valinud volikegimeest
ja vallavanemat vdi linnapead vdi pole nelja kuokigul uue koosseisu esimese istungi kokkutulemise gst
arvates kinnitanud valitsuse liikmeid,;

3) pole kahe kuu jooksul volikogu esimehe, vallaraa v6i linnapea ametist vabastamisest arvatesuehliut
volikogu esimeest, vallavanemat vi linnapead déemelja kuu jooksul vallavanema véi linnapea
vabastamisest arvates kinnitanud valitsuse liikgneid

4) pole kahe kuu jooksul vallavanemale, linnape&élevalitsusele umbusalduse avaldamise péaevastegrva
valinud uut vallavanemat voi linnapead ja poleaélju jooksul umbusalduse avaldamise paevast arvate
kinnitanud valitsuse liikmeid.



34

maaratakse valimiskomisjoni otsusega valimiskomiskinnitatud asendusliikmete nimekirja

alusel.

Eri riikides vOib vabastamisotsus olenevalt olukstrtulla otse jarelevalve eest vastutavalt
organilt véi ametivéimuft'®, kohaliku ndukoght® kaudu véi siis kohtu poolt, kui (ks
eelmainitud organitest voi tavakodanik on kohtuidgamud vastava taotluse pdhjendusega, et
mandaati ei taideta. Belgias vOib naiteks kuberaglandada ametist provintsi ndukogu
likme, kes on puudunud istungitelt kuu aega jdrj€snkohal tuleb aga réhutada, et riikliku
jarelevalve alla ei kuulu olukorrad, kus kohale na#igdd KOV valitsuse liikme vdib vabastada

sama organ, kes ta kohale oli maaranud ja kesate@stjarelevalvet.

Jarelevalve teostaja sekkumine vdib olla laiaul&us) ja seada kiusimuse alla KOV asutuse
eksisteerimise sdna otseses mottes, kuna voib kaaaavalijaskonna poolt antud volituste
ennetdhtaegse lopetamise. Seetdttu voib seda Hasaitault Adrmuslike juhtumite puhul, kui

KOV normaalne toimimine on hairitud, néiteks sut@@mata kohtade arvu tottu voi on

tekkinud vOimetus tegutseda pika aja jooksul. KOVgamite laialisaatmise abindu

rakendamisele peaks aga kiiresti jdrgnema uutenistk korraldamine. Selline vahend on
viimane abindu ja demokraatlikes riikides ei tohdee olla poliitiline. Teise maailmasdja

eelses Eestis oli linnaseaduse kohaselt Vabariaitsdisele antud volikogu laialisaatmise
padevus tugevalt poliitilise varjundiga, kuna voliki laialisaatmise ajendiks vdis olla pelgalt
KOV vai riigi huvi.*?°

3.3. Jarelevalve sekkumise intensiivsus

LSpuks vdib jarelevalvevahendeid vaadelda ka nesstt&umise intensiivsuse alusel. Sellise
ligituse pdhikriteerium on jarelevalvevahendi j@O enesehalduse diguse vahelise suhte
vahekord, mida vOib analllsida kahest aspektistrelg@alve ulatuse ning
jarelevalveametnikule antud repressiooni- ja sandtsvahendite kasutamise volituse ulatuse
kaudu.

Jarelevalve ulatuses on eristatavad kaks intensievaistet: eesmargiparasuse jarelevalve ja
diguslik jarelevalve. Eesmargipéarasuse jarelevhlibab jarelevalvedigust rakendada siis, kui
KOV konkreetne kaitumine on ebaotstarbekas. Seilelgvalvevormi olemuse kohaselt

maarab eesmargiparasuse mastaabid kindlaks jaradawaetnik ise, mistdttu kitsendab

18 Nt Prantsusmaa.
19Nt Portugal.
120yt linnaseaduse (RT 1938, 43, 404) § 391.
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selline jarelevalve olemus KOV vaba enesemaéaramigjuslik jarelevalve annab seevastu
vOimaluse vahele segada ainult siis, kui rikutaéigpislikke ettekirjutusi ehk digusnorme,
ning selle eesmark on siduda KOV kindlalt haldusigugparasuse pShimdttelfa.
Ulatuslikku eesmargiparasuse jarelevalvet rakerteledgtis 1938. pohiseaduse vastuvdtmisele
jargneval autoritaarsel valitsemisperioodil, mii finna*?* kui ka vallaseadd$® andsid
siseministrile ja maavanemale nii KOV eelarve, vat@randamise, laenu votmise jms

valdkondades jarelevalve teostamisel lisaks digaspiele kontrollida otsuste otstarbekust.

KOV tegevuse Oigusparasuse Ule teostatakse kanigals riigis. Erinevus seisneb ainult
kasutatavate repressiiv- ja sanktsioonivahenditbtugte mahus. Et kiirendada KOV-le
delegeeritud tlesannete taitmist, on EKOH artikbi&e 2 kohaselt lubatud halduskontriffi
teostada ka korgemalseisvatel vdimuorganitel, ¢igijarelevalvevahendite rakendamisel
proportsionaalsuse printsiipi. EKOH-st tuleneb lgwvalve teostamise digus uldjuhul tksnes
KOV tegevuse Oigusparasuse lle, st jarelevalve @&@d#son tagada KOV tegevuse kooskdla
seaduste ja konstitutsiooniliste pdhimotetega. Vege otstarbekuse lle mdodndakse riigi
jarelevalvedigust tksnes juhul, kui riilk on andraghdusega lisallesande ja Uhtlasi raha voi
ressursid selle taitmiseks, siis vdib riik kontiddl ka nende kasutamise sihiparasust. Kui
KOV taidab riiklikke Ulesandeid, vOib riigi ja KOWahelisi eriarvamusi lahendada
haldusmenetluse kaigus, naiteks jarelevalve teg, mitte halduskohtumenetlu$&s Saksa
digusteoorias kaibib arusaam, et kui riik delededgatud kisimuste lahendamise KOV
padevusse, ei ole ta ise enam Oigustatud otsesmidrandma, kuid jatab endale diguse selle
valdkonna lle jarelevalvet teostada. Sel juhul @elevalve korras diguspéarasuse kontrolli
kérval lubatud sekkuda ka juhtimisotsuste tegemisseotstarbekuse kontroff®

Jarelevalve mdojusid anallitsides vOib olenevaltestll kellel on volitused rakendada
repressiivvahendeid ja -sanktsioone, eristada jesignudeleid:

1) volitused on jarelevalveorganil endal;

2) volitused on selleks eraldi loodud organil, misdyj@éna olemuselt siiski halduslikuks;

3) ei keskvoimul egad hocjarelevalveorganil ole volitusi.

121 K. Berchtold. Osundatud t66, Ik 6.

122 RT 1938, 43, 404.

128 RT 1937, 32, 310.

124 Halduskontroll, s.0 haldusorgani v&i -iiksuse poettstatav kontroll, mis v6ib hélmata nii juriicié kui ka
finantskontrolli aspekte. Vt: Eesti/Riiklik jarelalve ja omavalitsuste audit. Local Government Dekma
(LGDK), Rahvusvahelise konsultatsiooni osakond. &dmagen, 2002, Ik 4-5.

1253 Maeltsemees. Kohalik omavalitsus ja regiondtiga |. Euroopa integratsioon. Tallinn, 2002, 36.

126 Bundesakademie fiir offentliche Verwaltung in Buwm@isterium des Innern. Kommunale
Selbstverwaltung. Handbuch der Internationalen Beeaind Verwaltungssprache. Bonn, 2000, Ik 95.
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Esimene mudel hdlmab neid riike, kus jarelevalvaaiigon rektifikatsioonivolitused, st kus
ta vOib asuda KOV organi asemele, et viia akt wastse seadusega vOi “avalike huvidega”.
Selline mudel on kaibel Luksemburgis ja HollandiBeine mudel hdlmab riike, kus
jarelevalveks on loodukbllektiivorganid , kuhu tavaliselt kuuluvad nii riigiametnikud kuak
kohalike assambleede voi jargmise astme pooltudilitkmed, kes peavad avaldama oma
arvamuse vOi tegema otsuseid, mille kohta saab Ke&Xitada apellatsiooni. Sellesse
kategooriasse kuuluvad naiteks Taani ja Itaalian®@s mudel, mille kohaselt Siseminister
vOi maavanem v0is seisata KOV digusakte ja KOV vigsde vaidlustamiseks poorduda
kohtusse teatud juhtudel, kehtis Eestis 1934.ga8kaseaduse jargselt 1937-1937 aastatel
joustunud KOV jarelevalvet reguleeriva valla- janlaseaduse kohaselt.

Neid kahte mudelit rakendavate riikide puhul v6K@H valguses tekitada probleeme KOV

omavastutuslikkus ja volituste vaba kasutamine Biggslikkuse kaitse.

Kolmas mudel, mis on EKOH vaimule kdige lahedaskdtmab riike, kus jarelevalveorgan
ei saa ise astuda samme kohalike vdimuorganite pastu voetud aktide vastu, kuid ta saab
poorduda halduskohtusse. Mdnes riigis peatab kebtp®ordumine akti rakenduse, teistes
riikides jaab kohtu otsustada, kas akti rakendantiieks kuni kohtuotsuseni seisata voi
mitte. Sellise sUsteemi jargi talitteb KOV jarelérxea naiteks Prantsusmaal ning ka Eestis
hetkel kehtivas Giguskorras. Samuti kuni 1937 adtehtinud 11. oktoobril 1919. aastal
Asutava Kogu poolt vastu vdetud omavalitsuse autiselevalve seadu$é jargi juhinduti
kohtuliku kontrolli printsiibist, mille kohaselt gid jarelevalveinstantsid KOV 6igusvastaste
aktide tuhistamiseks po6rduma halduskohtusse, kigdministrile oli siiski antud digus

peatada protestitud otsuse taitmine kuni kohtuetfiisstumisent®®

Alaliigina vOiks veel nimetada Skandinaavia maadeletit, kus jarelevalveorganil endal ei
ole vBimalik teha muud, kui identifitseerida ebakesdikkus ja seda denuntseerida — nii vdib
Rootsis ja Soomes jarelevalveorgan ainult teavitaéti@seaduslikkusest, ent kohtusse

poordumine jaab neis riikides kodaniku otsustada.

“TRT 1919, 78.
128y Olle. Kontroll KOV tegevuse iile. Magistritddaiftu, 1993, Ik 51.
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3.4. Jarelevalvediguse kasutamise pohimdotted

Kdige olulisem jarelevalvediguse rakendamise polemdn jarelevalve jagamatus, mille
kohaselt on jarelevalveametnik digustatud kasutseaaluses satestatud jarelevalvevahendeid
ning taies ulatuse$’ Siin veib eristada legaliteedi- ja oportuniteedifsiipi.
Legaliteediprintsiibi jargi on jarelevalveametnikaglusega satestatud eeldustel kohustatud
rakendama oma jarelevalvebigust, ent oportunitegdgibi korral teostab
jarelevalveametnik oma kohustuste piires diskretsio otsustab ise, kas ta kasutab
jarelevalvedigust véi mitt€® EKOH art 8 Ig 3, mille kohaselt halduskontrolli Hadike
vOimuorganite Ule teostatakse viisil, mis tagab,kentrollorgani sekkumise ulatus oleks
tasakaalus kaitstavate huvide tahtsusega, katketpogsionaalsusprintsiipi laiemas

tahenduses, integreerituna jarelevalve teostandisendtetesse.

Kitsast oportuniteediprintsiibist jareldub pdhimg&tmille jargi ei ole 0&iguslikku nduet
jarelevalveametniku vahelesegamise kohta. Hoolinsatkest on igaihel lubatud pddrduda
jarelevalveametniku poole jarelevalvekaebus@ysellist kaebust lahendades, st otsustades,
kas rakendada jarelevalvedigust, on jarelevalveain&OV jarelevalve raamides digustatud
valikuvabaduseks, kuna jarelevalve eesmark ondaeswalikke huvisid ning selle pdhimotte
kohaselt tuleb jarelevalvevahendit rakendada vdkmakttevaatusega teenida kolmandate
isikute Sigusi->? Kuna nii KOV-l endal kui ka teistel isikutel puudludigustus nduda
jarelevalve teostamist, tekib kisimus, kas KOV |giralvet teostavate isikute ametialane

vastutus on taielikult valistatud®

Uks jarelevalvediguse rakendamise pdohimdtteid aelgialve teostaja vabadus méaarata
tahtaeg® Kui vastavaid néudeid ei ole seaduses satestgiake jarelevalvevahendite
rakendamine tadhtajaga seotud ning selle kohaselteeKOV-I mingit abindud, mida saaks
materiaalBigusest tulenevalt kasutada jarelevaletaiku vastu aegumise tottu. Tahtaja
madaratlematus voib seetbttu pdhjustada probleegueskindluse tagamisega, kuna ei KOV
ise ega ka kolmandad isikud ei saa péarast haldusathkiiliku vaidlustamise tdhtaega, s.0. 30

129K . Berchtold. Osundatud t66, Ik 39.

130 Nii Saksamaal kui ka Austrias peetakse valitsewgistuniteediprintsiipi, kuid seaduslikult on kiakls
maaratud teatud erandid. Vt. K. Berchtold. Osurdiadd, [k 40.

131 5t. mitte nBuda jarelevalve teostamist, vt. tamdeptk 3.

132K, Berchtold. Osundatud t66, Ik 44.

133K, Berchtold. Osundatud t66, Ik 41.

134 K. Berchtold. Osundatud t66, Ik 42
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paeva parast akti jdustumist, kindlad olla, et lobutunnista ka jarelevalveorgani taotlusel
KOV haldusakti kehtetuks. Seega: kui KOV on oluksirkus ta ise ei saaks enam oma vigast
haldust korrigeerida, tuleks jarelevalveorganil erattada jarelevalvevahendeid &aarmiselt

labimdeldult ja kaalutult, Iahtudes kaitstavate idevtéhtsusest.

Pdhiseaduslikust printsiibist, mille kohaselt KOV-thidavad oma tegevusvaldkonna
Ulesandeid omal vastutusel, tuleneb KOV jarelevabastamise laiem pdhimdte — juhtida
KOV tahelepanu omavastutusele. Kuna KOV jarelevadesmark ei ole havitada KOV
omahaldus, tuleb jarelevalvevahendite rakendamadati jargida, et KOV omavastutust
riivataks nii vahe kui vdimalik. Arvestades, et giavalvevahend on tihedas seoses
proportsionaalsusega, tohib jarelevalveametnik tieasu nii leebet jarelevalvevahendit, kui
see on vajalik jarelevalve eesmargi saavutamisekéillist jarelevalvevahendit
proportsionaalsusprintsiibi  alusel rakendada, selldiskretsiooniotsuse langetab

jarelevalveametnik ise.
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ll. Kohaliku omavalitsuse eksternne jarelevalve Edspositiivses

oiguses

Pdhiseaduse 8§ 160, mis satestab: ".. jarelevalv¥ k&gevuse Ule satestab seadus”, ei tule
madista kohustusena kehtestada KOV jarelevalveKsliesaadus, vaid kui eesméarki maarata
kindlaks KOV jarelevalve regulatsiooni aste — sé@@wvoimuda ainult seaduse, mitte aga

alamalseisva digusakti tasemel.

KOV lle teostavad jarelevalvet erinevad riiklikudldusinstitutsioonid ja -asutused, kelle
Uldpédevus teostada riiklikku jarelevalvet ja kalaala riiklikku sundi tuleneb Gldnormina
VVS § 71 ja 8§ 72 satestatud alustest, konkreetteshiided ja padevus aga vastavatest VVS
suhtes valitsusasutuste tegevusvaldkonda reguitesiv eriseadusteSt. Nagu eessdnas
rOhutatud: kui selline riiklik jarelevalve ei olgeadatud KOV olemusega seotud erisubjekti
staatusest ja KOV on jarelevalvele allutatud naga digussubjekt, siis nendel aspektidel

kéesolevas peatiikis ei peattita.

KOKS 8§ 66, mis eristab KOV jarelevalve ja kontrollierminit, jagab need
institutsioonidepdhiseks: diguskantsler, maavanean Riigikontroll. Juba nimetatud
paragrahvist voib jareldada, et Eesti KOV jarelegadn killustunud eri institutsioonide vahel,
ei eristata jarelevalvet riiklike ning omahaldusi#lenete taitmise ulle ega jarelevalvet liikide
kaupa®®’ Arvestades, et jarelevalve 8igusliku regulatsiammimisel ei ole digusteoreetilisest
aspektist oluline mitte see, millise riigiinstitidsni katte on riik KOV jarelevalve teostamise
usaldanud, vaid eelkdige jarelevalve objekt, jaraleeteostajale antud vahendid, padevused
ja sekkumise intensiivsus, on Gigem kasitleda K@xelgvalvet mitte institutsiooni-, vaid
jarelevalveeseme pohiselt. Nii on autor Eesti K@xéjevalve analliusimisel votnud aluseks
Austria Oigusteadlase F. Koja pakutud valiskonitriljituse, mis p&hineb kontrollitavatel
organitel ja vahenditel. Selle alusel liigitub KQ&felevalve diguslikuks ja finantskontrolliks
— riikliku haldusjarelevalve kaks aspekti — ning il@e vastanduvaks poliitiliseks

135E -J. Truuvali jt. Osundatud t66, |k 669.

136 Nt Tovinspektsioon, tehnilise jarelevalve inspedasi, tervisekaitse inspektsioon, keeleinspektsjoen

137 Saksa Bigus eristab KOV riiklikus jarelevalves uitikku kontrolli; omavalitsused taidavad
omavalitsustilesandeid omal vastutusel, kuid orjsgals siiski seadustega seotud. Seaduste jardionstollib
riiklik jarelevalve ja vajaduse korral voetakse itmeeid seadusvastasuse kdrvaldamiseks; erialanievahee:
tellimustlesannete valdkonnas allub KOV erialagételevalvele, mis ei hdlma mitte ainult diguspésasvaid
ka haldustoimingute eesmargiparasust, vt. H. Ma@sundatud t66, Ik 389-390.
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kontrolliks'*3**° Oiguslik kontroll v&ib kulmineeruda halduskontistl kohtulikuks
kontrolliks, kuid kuna nimetatud t66 eesmark orkéigle riikliku halduskandja poolt KOV
ule teostatav kontroll, siis ei kasitleta k&esofeyeatikis eraldi kohtulikku kontrolli kui
kontrolli eriliiki.**° Véttes aluseks kéesoleva t66 esimeses peatiikdsidoiOV jarelevalve
uldkasitluse, vaatleb autor eelnimetatud kontiitdél neljast pohiaspektist: jarelevalve objekt,

vahendid, intensiivsus ja kasutamise p6himotted.

1. Oiguslik jarelevalve

Pdhikoormus KOV-te ule eksternse oigusliku jarelesateostamisel langeb praegusajal
oiguskantslerile ja maavanemale. Esimene neistaleasklikku jarelevalvet eelkdige KOV
digustloovate aktide Ule, teine KOV Uksikaktid&kj@V tegevuse lle. Seeparast ongi diguslik
jarelevalve omakorda jaotatud jargmiselt: jarelegalKOV ©igustloovate aktide (le,
uksikaktide Ule, KOV tegevuse lle omahaldusilesantdgmisel, KOV tegevuse lile riiklike

Ulesannete taitmisel.

1.1. Jarelevalve KOV 0oigustloovate aktide dle
1.1.1. Jarelevalve objekt

KOV &igustloovate aktide jarele valvab Eesti Valmapdhiseaduse § 139 ja KOKS § 66 Ig 3
kohaselt diguskantsler. Erivolitus kontrollida &igjoovat tegevust on jaatmeseadtsg 71
I6ike 3 jargi KOV jaatmehoolduseeskirja eelndu dlantud maavanemale,

keskkonnateenistusele ja tervisekaitseinspektdmoni

KOV digustloovate aktidena, mille jarele valvamio@ Oiguskantsleri padevuses, tuleb
eelkdige kasitleda valla- ja linnavalitsuste niradla- ja linnavolikogude maardéf, miststtu

voibki seda Uldistatult nimetada maaruste konkslli Samas poleks ©ige tugineda
kontrolliobjekti kindlakstegemisel tksnes sellel@ejdusele, kuna tihti eksivad KOV-d
oigusakti vormistamisel: Uldakt vormistatakse Ukgiina voi siis Uksikakt Gldaktina,

teisisbnu: korralduse vdi otsuse asemel vormissatakaarus ja vastupidi. Kui KOV on

138y, Olle kasitleb poliitilist kontrolli KOV interns kontrollina. Vt. V. Olle. Munitsipaaldigus. Loeund,
Kirjastus Juura. Tallinna, 2004, lk 69. K. Meruskmoliitilise kontrolli halduse kontrolli liigitansiel paigutanud
eksternse kontrolli alla. Vt. K. Merusk, |. Koolrs&r. Haldusdigus. Opik Tartu Ulikooli digusteadmska
ulidpilastele. Oigusteabe AS Juura, Tallinn, 19R3,20. Autori hinnangul v8ib ta toimuda nii eksise kui ka
internse kontrollina.

139F Koja. Osundatud t66, Ik 751-754.

190KOV eksternse jarelevalve liigitus V. Olle jargiklik jarelevalve, arvestuskontroll, iguskantsle
jarelevalve, kohtukontroll. Vt. V. Olle. Munitsipégus. Loengud. Kirjastus Juura. Tallinn, 20047 -80.
Y“IRT 11998, 57, 861.
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vormistanud maarusena otsustuse, mille puhul oenmesj Uksikkiisimuse lahendamisega
ning sisuliselt Uksikotsusega, ei kuulu jarelevahemstamine nende Oigusparasuse lle
diguskantsleri padevusse. Nii naiteks on Oiguskantsagastanud Parnu maavanemale
viimase poolt diguskantslerile saadetud Sindi Mall&kogu 14.02.2002.a maaruse nr 42
“Sindi Haigla tegevuse I6petamine”, pdhjenduseda,méaruse sisuks ei olnud uUldiste
kaitumisnormide andmine, muutmine ega |6petamirastipidise naitena on diguskantsler
vaidlustanud KOV otsustena vormistatud &igusafteDiguse (ldakt, mis on vigaselt

vormistatud naiteks korraldusena, kujutab endaskisidigustloovat akti ning allub

diguskantsleri jarelevalvele niivérd, kuivdrd tegston Sigustloova aktigh”

Siit aga kerkib jargmine probleem seoses akti lsthteid organiga. KOV tasandil on peale
KOKS § 7 Idikes 1 satestatud valitsuse ja volikogééruse ka Gigusakte, mida vbib oma
piiratud kehtivusala t6ttu nimetada interdistsiphnseteks aktideks, kuid nende adressaatide
ja iseloomu jargi vib neid klassifitseerida kaugoovateks aktidekd> Kuna diguskantsler
ei teosta kontrolli isikute ega organite Ule, naguiseloomulik teenistuslikule jarelevalvele,
vaid kontroll on seotud haldustegevuse resulta@idiistioova aktiga, siis on jarelevalvega
hdlmatud kdik isikud ja organid, kes on vastava aéitjia andnud. Naiteks on diguskantsler
kontrollinud vallavanema kaskkirja seaduslikkustiskkiri anti valja planeerimis- ja
ehitusseaduse rakendamiseks; vallavanem volitdegaelalla keskkonnaameti juhatajat
valjastama projekteerimistingimusi, ehituslubasidkpsutuslubasid. Kuna volitus oli antud
maératlemata arvu juhtumite reguleerimiseks, adkkii sisult digustloov akt. Oiguskantsleri
hinnangul andis vallavanem kaskkirja seadusvast@@eVvastuolus valla ehitusmaarusega,
kuna ametiisiku ainupadevusse anti toimingud, mdé\allavalitsuse otsustada, ning seetobttu

tegi diguskantsler ettepaneku viia kaskkiri seagadeoskdlia*®

Erandiks on juhtumid, kui maaruses on nii digusmosisaldavaid satteid kui ka digusnorme

mittesisaldavaid séatteid: selline KOV akt peaksitema alluma diguskantsleri jarelevalvele

kui Gigustloov akt. Selline jareldus on tuletatauglRohtu seisukohast: “.. seadust, mis

192 KOKS § 7 I6ike 1 kohaselt on KOV volikogul ja vislisel 8igus anda tildaktidena méaérusi.

13vt. RKPSJK 02.11.1994 otsus kohtuasjas nr 111-4/44 —RT | 1994, 80, 1378 (Oiguskantsleri taotluse,
tunnistada Tallinna Linnavolikogu 31. martsi 1984otsus nr. 52 "S8idukite tasuline parkimine" Béhduse 8§
152 Ig. 2 alusel kehtetuks, labivaatamine); RKP89KL2.1998 otsus kohtuasjas3a#-1-10-98(27.10.1998. a.
laekunud diguskantsleri taotluse, Keila Vallavoko2611.1997. a. otsuse nr. 207/9711 "Klooga |aietv
laskeharjutuste korraldamise keelustamine” kehgetuknistamiseks selle vastuolu tdttu PShiseaduse j
seadusega, labivaatamine).

1 RKPJK 02.11.1994 otsus — RT | 1994, 80, 1377.

15Nt pshikooli- ja giimnaasiumiseaduse §-s 30 Igmetatud kooli kodukord, mille kehtestamise padewus
6ppendukogul.
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sisaldab nii Gigusnorme kui ka Uksikregulatsiookésitleb riigikohus digustloova aktina
.47 Biguskantsleri digustloova tegevuse kontrolli @ésse kohta on Riigikohus oma 17.
martsi 2000. a otsuses haldusasjas nr 3-4-1-1-26@#kinud: .. Oiguskantsleri
pbhiseaduslikku jarelevalvealast padevust ei m&ae missuguse nimetuse on digusaktile
omistanud akti vastu vOtnud organ. Samuti pole gkgutsleri padevuse maaratlemisel
otsustavat tahtsust sellel, et akt sisaldab kdikgikregulatsioonidega kagusnorme. Nende
asjaolude uletdhtsustamine toob kaasa selle, as@kfj vastu votnud organi normitehniline

vaaratus méjutab diguskantsleri padevust pshiséiiluse alal.**®

Esmapilgul tundub, et Giguskantsler saab KOV Ulelgvalvet teostada ainult Gigustloova
akti korral, ent pohiseaduslikkuse jarelevalve komnetluse seadustiku § 15 I6ike 1 punktis
2! riigikohtule antud volitus ,tunnistada Sigustloowkti andmata jatmine pdhiseadusega
vastuolus olevaks" annab vOimaluse tdlgendada kagusleri jarelevalve objekti laiemalt,

hdlmates nii KOV tegevust kui ka tegevusetust dguses.

Kokkuvotteks vOib 6elda, et Oiguskantsler valvabgkoKOV nii formaalselt kui ka
materiaalselt moistetud digustloova tegevuse jaréldeb réhutada, et jarelevalveobjekti
maaratluses ei ole seadusega piiritletud, millif@\VKorgan voi ametiisik on digustloova
sisuga akti vastu votnud voOi votmata jatnud. Séetéi piirdu siin diguskantsleri poolt
teostatav Oiguslik kontroll mitte tiksnes KOV valige ja volikogu aktide jarelevalvega, vaid
hdlmab ka KOV ametiisikute, ametiasutuste ja agatdgyustioovaid akte. Samamoodi ei ole
tahtis, kas digustloov akt on antud riigi, KOV kekusliku voi vabatahtliku tlesande taitmise
eesmargil, sest Eesti diguskorras ei ole satestdtikbrrad, kus konkreetse Glesande KOV-le
delegeerimisel jataks riik nimetatud valdkonna &lgome kontrolli vastava valdkonna
keskvalitsuse asutusele (ministeeriumile). Seeggus&antsler teostab jarelevalvet kogu
KOV digustloova tegevuse Ule, ning diguskantslérefevalvele alluvad kdik KOV dldaktid,
olenemata sellest, millist nimetust need kannawdeile poolt on allkirjastatudf*®

146 Biguskantsleri llevaade seadusandliku ja taideaagigivéimu ning kohalike omavalitsuste Gigustiabe
aktide koosk®dlast péhiseaduse ja seadustega. 2B0Q, 111, 1776.
“TRKUK 17.03.2000 otsus — RT 11 2000, 8, 77.

148 Riigikohtu Gldkogu 17. martsi 2000. a otsus nr 3-4-2000. Kuid digustloova akti mdiste piiritlemise ole

ka digusteadlaste hulgas Uksmeelt, vt. I. Rebaigugiloovatest aktidest Eesti Vabariigi PGhiseadésg,
Juridica 1993, Ik 12; H.Schneider. Oiguskantskema koht riigiorganite sisteemis, EAOS aastaradf@it—
1992, Tartu 1995, |k 19, 21; K. Merusk. Kehtiv &éga digusakti teooria pdhiktsimusi, 2. tr., Talf95, Ik 8.

199 A. Reenumagi. Méningate seaduste rakendamisektsvil linnas. Oiguskantsleri jarelevalvest kotalik
omavalitsuste Ule. — Kohaliku omavalitsuse teatriik Eesti Haldusjuhtimise Instituut. Eesti Vabariig
Riigikantselei. Tallinn, 1999, Ik 40.
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1.1.2. Jarelevalve teostamise kord ja vahendid

PS-s ja Biguskantsleri seaduSBssatestatud diguskantsleri poolt teostatavast eéable
korrast ja vahenditest jareldub, et tegemist onmakdikult repressiivse jarelevalvega.
Seevastu jaatmeseaduse 8 71 |6ikes 2 satestatudtiyshesitada KOV jaatmehoolduseeskiri
maavanemale, keskkonnateenistusele ja tervisekapsktsioonile arvamuse andmiseks
sisaldab preventiivsele kontrollile iseloomulikkeopi, kuna menetlus toimub enne akti
kehtestamist. Kuid arvestades, et valjundiks otagsia eelndu kohta arvamiSemitte aga
loa andmise menetlus, ei saa seda kasitleda kédissikpreventiivse kontrollina. Siit ka
kiusitavus, kas sellist menetlust saabki tldse le@sitriikliku jarelevalvena KOV ule? Siiski
on k&esoleva t60 autor seisukohal, et seda sadiolgh kasitleda riikliku jarelevalve
piiripealsé™? juhtumina, kuna riigiasutuselt arvamuse kisimisenetlus juba iseenesest
piirab KOV omavastutuslikku digusloomet ning arvamuandmise kaigus kontrollivad

riiklikud institutsioonid ka digusakti vastavustie@u seadustele.

Regulaarse jarelevalve teostamiseks lasub vallar lrinasekretaril kohustus saata
oiguskantslerile KOV digustloovate aktide arakirjdd paeva jooksul, arvates nende
vastuvstmisest>® Erand on vigaselt vormistatud digustloova sisukadamille le teostab
oiguskantsler jarelevalvet isikute kaebuste ja miérgade alusel ning omal initsiatiivil.
Oiguskantsleri {lesanne on valvata KOV &igustloevaiktide jarele nii abstraktse
normikontrollind>* kui ka akti rakendamise kaigus kerkinud kiisitaeysihul selle sidumine
otsese normikontrolligk® Otsese normikontrollina ei tule aga antud juhuligted mitte
uldakti alusel antud uksikaktide kontrollimist jaadsuse lahendamist, vaid kontrolli
digustloova akti Ule, juhul kui selle kohta teeva@rdumise isikud seoses kaasuse pinnalt
tekkinud vaidlusega. Kontroll sisuliselt Gldaktidéle, mis on vigaselt vormistatud
Uksikaktidena, toimubki vaid juhtudel, kui isikudgrduvad diguskantsleri poole taotlusega

teostada vastav jarelevalve.

ORT 11999, 29, 406.

131 Arvamus on nduandev seisukoht, mille puhul teialelsorgan kuulatakse &ra, kuid tema poolt esitatle
otsust tegevale haldusorganile siduv — p6hjendatutddel v8ib ta teha ka vastupidise otsustuseAVAedmaa

jt. Haldusmenetluse kasiraamat. Tartu Ulikooli K&fus. Tartu, 2004, Ik 147.

%2 piiripealne juhtum eelkdige seeparast, et antaaraus ei ole iseseisev haldusaktiks, mille mitteaistlvéib
KOV halduskohtuliku kaebusega nduda. Vt. kooskdlssia arvamuse olemust haldusmenetluse seadése § 1
133 KOKS § 55 Idike 4 punkt 5.

1% st puudub konkreetne, 8iguse rakendamise pinreRtkirtud Sigusvaidlus, mis oleks lahendamisel
jarelevalveinstitutsioonis v8i kohtus. Sellisel jitkerkib seaduslikkuse probleem (ildiselt ja tebliselt ehk
teisisdnu abstraktselt. vt: A. Reenumagi. Méningséaduste rakendamisest vallas ja linnas. Oigusleaint
jarelevalvest kohalike omavalitsuste lle. — Kohalitmavalitsuse teatmik V. 1999, Tallinn, Ik 40.

%% samas, Ik 41.



44

EV PS 8-s 139 kui ka Giguskantsleri seaduse 8ke$di sisalduv pShimote “Giguskantsler on
oma tegevuses soltumatu ametiisik® koosmojus Oigntseri seaduse 8-s 15 sisalduva
pdhimdttega ,igaidhel on digus poérduda“ annab ajastlduseks, et diguskantsleri poolt
teostatav kontroll [&htub oportuniteediprintsiibistille jargi ei ole kellelgi diguslikku nduet
teostada jarelevalvet diguskantsleri Ule. “lgatkgllel on digus esitada podrdumine, mis ei
pruugi olla seotud nende isiklike subjektiivsetgudite rikkumisega, tuleb antud kontekstis
tblgendada voimalikult laialt: see hdlmab nii flissikui ka juriidilisi isikuid, juriidilisteks
isikuteks mitteolevaid Uhendusi, riigiasutusi nikg KOV kollegiaalorganite liikmeid.
Volikogu liikme jaoks on diguskantsleri poole pdondine praktikas ainukene vdimalus
takistada KOV ebaseaduslike digustloovate aktittenmdamist. Kuigi oportuniteediprintsiibi
jargi saab jarelevalve teostaja ise otsustadatekaStab oma jarelevalvediguse kasutusele voi
mitte, on raske leida pdhjendusi, miks Oiguskantgle peaks teostama menetlust KOV
oigustloovate aktide seadustele mittevastamiseakebitatud méargukirjade alusel. Avalike
huvide kaitse eeldab, et KOV 0Gigustloovad akticksié kooskdlas kehtiva digusega ning et
pdhiseadusele ja seadusele mittevastavate diguataktidega ei rikutaks kestvalt isikute
subjektiivseid digusi. Ent jarelevalve mitteteosiiaen vOib olla digustatud juhul, Kkui
kohtukaasuse pinnalt tekkinud vaidluse raames odKR& esitatud taotlus tunnistada

kusitavuse tekitanud KOV digustloov akt vOi seleskehtetuks.

Kui diguskantsler leiab kontrollimise kaigus, eg@stloov akt ei vasta kas taielikult voi
osaliselt PS-le vdi seadusele, teeb ta valla- mdialvalitsusele véi valla- vdi linnavolikogule
voi erandjuhtudel ka KOV ametiisikule ettepanekia wee 20 péeva jooksul kooskdlla PS-ga
ja seadusega. Tihti eelneb aga ettepanekule haéhetluses rakendatav uurimismenetlus,
mille kaigus vahetatakse informatsiooni ja vaskéstiseisukohti. Ettepanek on diguskantsleri
valjund, ning selle esitamine ei ole tdhtaja osassl faktiga, millal vastuolu avastati voi

millal vastuoluline akt oli vastu voetdd®

Kui digustloova akti vastu votnud organ ei ole 28eya jooksul, arvates diguskantsleri
ettepaneku saamise paevast, akti voi selle sgtfgiseaduse voi seadusega koosk®dlla viinud,
teeb diguskantsler Riigikohtule ettepaneku tundetéigustloov akt voi selle sate kehtetuks.
Siit tuleneb ka ndue, et kuigi Giguskantsleri edtegkud ei ole HMS kohaselt kasitletavad

haldusaktidena, peavad nad olema pd&hjalikult metitted ning sisaldama selgitusi akti

136 E _J. Truuvali jt. Osundatud t66, Ik. 67.
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vastuolude kohta PS ja seadustega, sest kohtuabepgdérduda uldjuhul nendelsamadel

pShjendustel, mis esitati KOV-le, kuna tegemiskohtueelse kohustusliku menetlusega.

PS-s antud 20-péevane tahtaeg on absoluutne, &oidada tuleb asjaolu, et seadusandja ei
ole satestanud diguskantslerile konkreetset taht&eptusse poordumiseks. Praktikas ei ole
oiguskantsler kasutanud kohe kohtusse podrdumgaesthikui 20 péeva jooksul ei ole akti
veel vastavusse viidud, kuid samas ei ole ka kéatduTeatud juhtudel on 20-p&aevane
tahtaeg vaga luhike, seda naiteks ajal, kui ettepadastatakse vahetult KOV valimistele
eelneval ajal v6i nn suvepuhkuse perioodil. Kui &faV ei ole mdistliku tahtaja jooksul
ettepanekut taitnud, tuleb Giguskantsleril kohtuggé@rdumise kohustus taitg%, muidu

jaaksid avalikud huvid kaitseta.

Peale Ulalkirjeldatud repressiivse jarelevalve td@fuskantsler ka preventiivset t66d:
Ulevaade, mille diguskantsler esitab kord aastagkRgule, anallitsib muu hulgas ka KOV
digustloovate aktide kooskdla pdhiseaduse ja séeghsselle analltsi eesmark on juhtida
KOV-te ja teiste organite tdhelepanu vdéimalustkledas tudpilisi vigu ara hoida ja puudusi

kohtuvaliselt kdrvaldada.

1.1.3. Jarelevalve ulatus

Oiguskantsleri kontroll hdlmab KOV &igustloova sisastavust PS ja seadustele, mis
tahendab, et kontrolli teostatakse eelkdige mats@adiguspéarasuse ule. KOV digustloovate
aktide seadustele vastavuse kontrolli puhul tuleksid kontekstis k&sitada seadusena nii
Riigikogu formaalselt vastu vbetud seadusi kui &adsiste alusel vastu vdetud riigiorganite
maarusi ja KOV enda maarusi. Jareldus, et Oiguslantkontrollib jarelevalve kaigus

Oigusakti vastavust ka KOV enda digustloovatelédake, tuleneb eelkirjeldatud vallavanema

kéaskkirja Ule jarelevalve teostamise juhtumist.

Eelmistes peatikkides kirjeldatud jaatmehooldusgedke preventiivne jarelevalve voib
hdlmata nii diguslikkuse kui ka otstarbekuse aspektis on jareldatud jaatmeseaduse 8§ 71
I6ikest 3: ,.. eelnbu esitatakse arvamuse saaniisgks,teevad kahe nadala jooksul
ettepanekuid eeskirja taiendamiseks”. Jaadtmeseaiuseo ettepanekuid digusparasuse

157 Biguskantsleri llevaade seadusandliku ja taidesagigivéimu ning kohalike omavalitsuste Gigustiabe
aktide koosk®dlast péhiseaduse ja seadustega. 2B0L, 114, 1629.

138 pgJKMS § 15 Ig 1 punkt 1 kohaselt nduda jBusturb@astioova akti pdhiseadusega vastuolus olevaks
tunnistamist, punkti 2 kohaselt jdustunud digustkakti vdi selle satte pdhiseadusega vastuoluskéeja
kehtetuks tunnistamist.
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aspektiga ning seetdttu ei ole sellise jarelevabames tehtavad ettepanekud teiselt poolt
kasitletavad jarelevalvevahenditena, kuna otstarbekkaalutlusi sisaldavate ettepanekute
taitmine ei ole tagatud riikliku sunniga. Kui dign#sasusega seotud ettepanekuid ei taideta,
allub jaatmehoolduseeskiri, mis kehtestatakse KOMikegu maarusena, aga KOV

digustloovate aktide tldkontrollile, mida teostaguskantsler.

Pohiseaduslikkuse jarelevalve kohtumenetluse seadus punkti 1 kohaselt lahendab
riigikohus taotlusi kontrollida Gigustloova aktistavust PS-le. P6hiseaduslikkuse jarelevalve
kohtumenetluse seadus ei séatestapressis verbiRiigikohtu padevusena kontrollida KOV
maaruste vastavust seadustele. Sellest tuleneaadbt Giguskantsler esitada kohtule taotluse
ainult sel juhul, kui maarus on vastuolus PS viesarintsiipidega. Selline nailine kitsendus
ei tohiks aga tekitada probleeme praktikas, kur@phdkkuvottes on iga vaidlus KOV
Oigustloovate aktide seaduslikkuse Ule taandatamdeevastavusele pdhiseaduslikele
printsiipidele. Kontrollides vastavust PS-le, ortdédgu vaatluse all vastavus nii PS satetele
kui ka mottele, ning see hélmab ka pdhidigusteskgi riive igakulgset kontrolli.

KOV oigustloovate aktide Gigusparasuse kontrollkigeadlmama nii materiaalse kui ka
formaalse Gigusparasuse aspekte. Uks formaalsspigasuse eeldus on seaduses sétestatud
kollegiaalse organi (s.o nii valitsuse kui ka voliki) istungil ndutud kvoorumi olemasolu.
Kuna kohustuslikus korras edastab KOV &iguskanlslainult vastuvfetud aktid, mitte aga
istungite protokollid, vGib sellest jareldada, etldikas formaalse diguspéarasuse ndéudeid
abstraktse jarelevalve kaigus ei kontrollita. Kum@nede volikogu padevuses olevate
kisimuste lahendamiseks on otsustuste vastuvoial waikogu koosseisu haalteenamust,
mis on ka oluline Gigusparase maaruse kehtivuggntims, oleks oluline, et vahemalt nendes
osades hdlmaks Giguskantsleri jarelevalve ka pdotse ja kvoorumi vastavuse kontrolli
seaduses toodule. Praktikas teostab diguskantsi®mablse digusparasuse kontrolli maaruste
ule eelkdige juhtudel, kui tegemist on otsese nkomirolliga, ning tavaliselt ei toimu see
mitte diguskantsleri enda initsiatiivil, vaid ajextdna volikogu liikmete vdi teiste isikute

poordumistest.

1.2. Jarelevalve KOV halduse Uksikaktide tle

Jarelevalve KOV volikogude ja valitsuste Uksikaktidle on koondunud Vabariigi Valitsuse
seaduse (VVS) 8 85 sisalduva ulddelegatsiooni ladhasnaavanema péadevusse.
Erivolitusnormi alusel teostavad KOV volikogude alitsuste Uksikaktide Ule jarelevalvet
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keskkonnajarelevalve seaduse § 7 kohaselt keskkesidionnas Keskkonnainspektsioon ja

maakorralduse, maade eraldamise, arvestuse jausaswtldkonnas Maa-amet. Maavanemale

VVS § 85 antud jarelevalve padevuse voib jagadssa.o

1) KOV volikogu ja valitsuse Uksikaktide kontroll (VV&85 Iige 1),

2) seaduses satestatud juhtudel ja ulatuses kontrON Kasutuses voi valduses oleva
riigivara kasutamise seaduslikkuse ja otstarbekilesévVsS § 85 |6ige 1 ja I8ige 6),

3) seadusega KOV-le pandud vdi KOV poolt halduslepgagwdetud riiklike tlesannete
taitmise kontroll (VVS § 85 Idige 7).

Kaesolevas peatikis keskendutakse eelkdige esenegsetlevalvevaldkonnale, teised

padevused on vaatluse all jargmistes peatikkides.

Maavanem on taidesaatva riigivbimuasutuse — mdauak juht, kelle nimetab ametisse
regionaalministri ettepanekul viieks aastaks arsetigabariigi Valitsus. Regionaalministril
on kohustus tutvustada kandidaati KOV Uksuste liifldkoosolekule ning &ara kuulata
tldkoosoleku arvamus, kuid otsuse langetamiseleestaonende arvamusegapressis verbis
seotud™®® Praeguseks on ara langenud varem kehtinud koas&fiisse néue maakonna
KOV-te esindajatega, mis vdis muuta maavanema\siktikohalikest poliitikutest. Selline
oigusliku regulatsiooni muudatus ning samuti VVS83 |10ikes 6 maavanemale satestatud
tegevuspiirangud® peaksid tagama jarelevalvet teostava organi swarséitumatuse ja
erapooletuse KOV-test ning riigi ja avalike huviglErema kaitse. Siiski ei ole seaduses antud
Uhelegi Ulalnimetatud jarelevalveorganile sellistetialast s6ltumatust teostada jarelevalvet
kui pbhiseaduses odiguskantslerile. Nii Keskkonnagh$sioon, Maa-amet kui ka maavanem
on riigi taitevvdimu osad ning VVS 8 93 I6ike 1 laselt allutatud Vabariigi Valitsuse ja
valitsusasutuste poolt teostatavale teenistuslikatelevalvele. Kisimus, kas ja millises
ulatuses on jarelevalveorgan allutatud teenistukdikjarelevalvele KOV tegevuse lle
jarelevalve teostamisel, ei ole sugugi Uheseltesel/S 8§ 93 I6ike 6 punkti 1 kohaselt ei
laiene VVS satestatud teenistusliku jarelevalvedkoikliku jarelevalve toimingutele ning
riikliku sunni kohaldamisel antud otsustele. Hodiia sellest on Vabariigi Valitsus 22. juuli
2004. a korraldusega nr 569-k teostanud teenikkusljarelevalve maavanema poolt tehtud
KOV jarelevalvetoimingute ule, pdhistades otsusel shitte maavanema jarelevalve kaigus

teostatud toimingute sisu kontrollimisega, vaid @ade kasutamise ja kohustuste taitmise

1%9\y/VS § 83 muudatus, mis jéustus 06.04.2006.
%0 yvsS § 83 Idige 6 kohaselt ei tohi maavanem oll@sk muus riigi- v6i kohaliku omavalitsuse ametime
kuuluda tulundusettevétte juhatusse v8i ndukogusspitseda ettevitja ega prokuristina, tddtadagiitieisel
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kontrolliga. T60 autori arvates ei ole selline teauslik jarelevalve pdhjendatud, eelkdige
seepérast, et jarelevalvet iseloomustab tervikbkkuille tdttu on lubamatu lahutada kontrolli
formaalsuse ja materiaalsuse aspekti. Jarelevaiveigute formaalsuse kontroll oleks autori
arvates pohjendatud ainult juhul, kui seadusessol@aavanema jarelevalve kujundatud
legaliteediprintsiibi kohaselt ning satestatud aséti, mille puhul on kohustuslik teostada
jarelevalvet. Samuti rikub eelkirjeldatud teenisitugirelevalve oluliselt KOV Ule teostatava
jarelevalve soltumatust ning sellise kasitlusvpsihul on reaalne oht, et KOV jarelevalve

muutub otseselt sbltuvaks keskvalitsuse poliigkstotsustest ja suunistest.

VVS 8§ 85 ja keskkonnajarelevalve seaduse 8§ 7 kithasejarelevalve teostajal ,0igus”
kontrollida KOV volikogude ja valitsuste iksikaktidseaduslikkust® Seaduse redaktsiooni
“.. 0igus teostada jarelevalvet ..” on kohus toligamud selliselt, et seadusandja eesmark ei ole
olnud mitte suvadiguse andmine, vaid eelkdige ikkagustuse panemine, mille taitmisest ei
ole maavanemal 8igus keelduda. Kohus on asunudkséiale: “.. maavanema jarelevalve
olemusest tuleneb vajadus mdista maavanema jahed@@@evust tema diguse ja
kohustusena kontrollida antud maakonna omavalitsusie volikogude ja valitsuste koigi
kehtivate Uksikaktide seaduslikkust ' Selline seisukoht ei tugine ei oportuniteedi- ega
legaliteediprintsiibile ega vfimalda teostada jwealve kaigus erinevaid diskretsioone.
Sellise tblgenduse on kohus andnud seoses uksikisigbusega. Kohtu I6ppjareldus ei lange
siin aga kokku teoreetilise seisukohaga, mille lseftgjarelevalve eesmark ei ole Uksikisiku

huvide kaitse ega kohtuvalise lisainstantsi loonkiaebediguse realiseerimiseks.

Teise kaasuse kohaselt on Tartu maavanema kohjgs@iseptembri 2003 kirjaga teatanud,
et ei teosta VVS § 85 kohast jarelevalvemenetiostavanemal puudub kohustus algatada
jarelevalvet isiku avalduse pdhjal ja et maavangridevuses on otsustada, kas algatada
jarelevalve voi jatta algatamata. Isik podrdusesgtistuse pdhjal Vabariigi Valitsuse poole
palvega teha Tartu maavanema kohusetéitjale gttelsr kaebaja avalduses taotletud
jarelevalveks. Nimetatud kaebuse vottis VV menstuga teostas maavanema Ule
teenistuslikku jarelevalvet, milles sedastas folsgamitte sisulise kilje kontrollimist. ,Kui
maavanem teeb jarelevalve kaigus sisulise otsuse Gigusrikkumise puudumise voi

olemasolu kohta, siis Vabariigi Valitsus ei konlirgisuliselt isiku kaebuses toodud vaiteid,

tasustataval ametikohal, vélja arvatud teaduslipgalagoogiline t66. Maavanem ei v8i olla ka vaN&i
linnavolikogu liige.

181 vabariigi Valitsuse seadus § 85 I6ige 1.

182 Tartu Ringkonnakohtu 13.01.1997.a otsus haldusasjd|-3-10/97.
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kuna jarelevalve teostamine KOV volikogude ja waigie Uksikaktide seaduslikkuse Ule on

VVS § 85 I8ike 1 kohaselt maavanema padevu¥&s.*

Praktikas teostavad jarelevalveorganid Uksikaktitejarelevalvet kas omal initsiatiivil voi
ajendatuna isikute taotlustest. Olgu siin aga eetl rohutatud, et seaduse kohaselt ei ole
maavanemal kohustust isiku taotlusel algatadagéatlemenetlust. Maavanemale suunatud
isikute kaebusi ja taotlusi ei saa samuti kasitledeetena HMS 8§ 73 tahenduses, kuna
maavanema jarelevalve ei ole KOV volikogu Ule tatzst teenistuslik jarelevalve. KOKS §
66" teenistuslikku jarelevalvet reguleerivatest nomsidei nahtu, et linnavolikogude iile
teostatakse teenistuslikku jarelevalvet. Seega KONkogu haldusakti peale esitatud vaide
peab HMS § 73 I8ikest 2 tulenevalt lahendama vgiikdse!® Praktikas on maavanema
kohustust teostada jarelevalvet kasutanud nii igési kui ka juriidilised isikud, l&htuvalt
oma erahuvidest, ning KOV kollegiaalorganite liikneildjuhul volikogu liikmed, tulenevalt
poliitilistest kaalutlustest ja avalikest huvidesfuigi seadus ei satesta, milliste huvide
vOimaliku rikkumise korral maavanem jarelevalvaidiab, tuleb kdesoleva t06 autori arvates
asuda veel kord seisukohale, et seadusandja olevjdhee sihiks seadnud avalike huvide
kaitse, kuna maavanema kohtulikud protsessuaalgeddil ei voimalda erahuvisid kaitstes
esitada kdiki kohtulikke ndudef@® Eeldusel, et maavanema jarelevalve véiks hélmata k
erahuvide vOimalikku rikkumist pdhjustanud aktidenkolli, ei peaks seda kasitlema mitte
jarelevalve teostamisena, vaid vaide kohtueelse ethesend®® Vastasel juhul muutuks
maavanem tasuta digusabiandjaks. Asjakohast valdepét ning jarelevalvet reguleerivate
satete ebaselgust on rohutanud ka Riigikohus omaudi 2004. a lahendis 3-3-1-28-04.
Eeltoodust nahtub, et praegune KOV Uksikaktidej@ilelevalve teostamise regulatsioon on

ebapiisav ning jatab vaga palju mitmeti t6lgendawi@imalusi.

1.2.1 Jarelevalve objekt

Maavanema, Keskkonnainspektsiooni ning Maa-amedigéalvele ei ole allutatud mitte kdik
KOV Uksikaktid, vaid ainult volikogude ja valitsestiiksikaktid, milleks on praegusajal
KOKS 8§ 7 Idige 2 kohaselt volikogu otsus ja valgsikorraldus.

183 vabariigi Valitsuse 22. juuli 2004. a korraldus5&9-K , Teenistuslik jarelevalve maavanema toimitidgi

— RTL 2004, 101, 1646.

184 \t. Riigikohtu 9. juuni 2004. a otsus haldusasja8-3-1-28-04.

185 HKMS § 6 I6ike 2 kohaselt ei saa protesti esit@nigotleda haldusakti vi toimingu Sigusvastasuse
kindlakstegemist, avalik-Bigusliku suhte tuvastaraga avalik-diguslikus suhtes tekitatud kahju kamist.

1% KOV ile kontrolli teostamisel eristatakse jareleemenetlust vaidemenetlusest ka Saksamaal. \@téber.
Viide 35, Ik 247.
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Seega: KOV haldustegevuse Ule teostatava jarekeyaggamises on digusliku regulatsiooni
valjatootamisel lahtutud eri lahtealustest: digudkkeri jarelevalve objektiks on haldusakti
olemus, maavanema jarelevalve objektiks aga aldiuvadtnud organ. Jarelevalve objekti
kindlakstegemisel tuleb seaduse grammatilise t@lge@ kohaselt l&ahtuda akti vastu votnud
organist. Seisukoht, et jarelevalve objekt ja valming volitused peavad &igusriigis
tulenema seaduslikest alustest, ei anna vdimalasindada jarelevalve objekti teiste
tblgendusviiside kaudu, mistbttu formaalselt ei uallmnaavanema kontrollle KOV
ametiasutuste Uksikaktid ega linnapea kéaskkirjd@deldvalve piiritlemine seaduses organi
nimetamisega muudab praegusajal t66 autori arvidte¥ Uksikaktide jarelevalve liialt
kitsaks ja ebatéielikuks. Esiteks seetdttu, etussdt véaljapoole suunatud lksikakte on digus
vastu votta ka KOV ametiasutustel, ning teisekdi éksivad KOV uksikaktide vastuvotmisel
padevusnormidega, nii naiteks on valitsuse voikegu padevuses oleva uksikakti andnud
kas ametiisik ainuisikuliselt voi siis KOV ametidass voi komisjon. Nonda on seadustega
loodud olukord, kus haldusjarelevalvega ei ole t&ilrd kdik KOV haldusaktid: digustloova
sisu puudumise tottu ei allu need diguskantslentiadlile, ent organi méaaratluse kaudu ei

allu ka maavanema kontrollile.

Hoopis teistsugusele jarelevalve objekti maaralbugediguslikule jareldusele vdib aga jouda
siis, kui kasutada KOV nimetatud jarelevalvenormashaltitisimiseks objektiiv-teleoloogilist
tdlgendamismeetodft’, mille kohaselt tuleb seaduse métte véljaselgisaks kisida: ,millist
eesmarki teenib norm, milline on normi moéte?“. KOBS30 I6ige 4 kohaselt on valla- voi
linnavalitsuse volitusel 6igus korraldusi anda aasettuse juhil, KOKS 8§ 57 |dige 5 annab
osavalla vdi linnaosa vanem Uksikaktidena korralddajandustegevuse registri seaduse 8§ 3
Idige 3 kohaselt valla- voi linnavalitsuse volitusedib haldusakte anda valla- voi
linnavalitsuse struktuuritiksus voi asutus. Nimedateaduse satted on mdned neist paljudest
juhtudest, kus Uuksikate ei vOta KOV tasandil vastitte kollegiaalorganina valla-voi
linnavalitsus, vaid kas siis seadusest voi ka K@3émadevusest tuleneva volituse alusel
kollegiaalorganist allpool olev KOV struktuuritiksuSeega voib erinevates KOV-tes teatud
valdkonna haldusaktide vastuvotmine voi kisimustbehdamine seadusest tulenevate
piirides toimuda taiesti erinevatel asutuste v@amite tasandil. Selliseks eredamaks naiteks
vOib tuua ehitusvaldkonna, kus ehituslube ja praelmistingimusi antakse Tartu linnas
valja linnavalitsuse kui kollegiaalorgani poolt,llifmnas aga linnavalitsusele alluva Tallinna

Planeerimisameti poolt formaalselt reaaltoiminguikana jarelevalve objekt ei saa sdltuda

187vt. R. Narits. Oiguse entsiiklopeedia. Opik Tartikabli digusteaduskonna ulidpilastele. Oigustedbara
AS, Tallinn, 1995, |k 84.
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mitte KOV sisepadevusest, vaid seadusega maarailispa&devusest, siis peaks eelkdige
analtuiusima, kas valla- voi linnavalitsust kasitlddesalt organi tdhenduses vdi laiemalt
organina koos tema struktuuriiksuste ja alluvatgusse ning ametiasutustega. Arvestades, et
KOV on vaba otsustusdigus oma sisemiste struktaukithdlaksméaaramisel ning KOKS
vOimaldab volikogul otsustada KOV ametiasutuste dustamist, mis Avaliku teenistuse
seaduse 8 2 I0ikes 1 antud definitsiooni jargi qkohaliku omavalitsuse eelarvest
finantseeritav asutus, kelle Glesandeks on avalimu teostamine®, siis on selge, et KOV
jarelevalve Uksikaktide lle peaks h6lmama kogu K@gevust avaliku véimu teostamisel,
mistottu tuleks KOV Uksikaktide jarelevalve valdkas valla- v6i linnavalitsuse madistet
tblgendada laiendavalt. Siit tulenevalt ei ole Igwalve objektiks mitte ainult valitsuse
korraldused ja volikogu otsused, vaid ka teised KRAlduse Uksikaktid olenemata nende
formaalsest kujust. Arvestades, et jarelevalve é@dsmon avalike huvide kaitse ja avaliku
vOimu teostamise kontrollimine, siis tuleks konlfirobjekti hulgast kindlasti valistada KOV
sisepaddevuse raames teenistuslike suhete reguissksnantud halduse Uksikaktid (nn
interdistsiplinaarsed haldusaktid) ning KOV poddbiviidavate riikliku jarelevalve ning

riikkliku sunni kohaldamisel antud otsused.

1.2.2 Jarelevalve teostamise kord, vahendid ja intsiivsus

Maavanema, Maa-ameti ja Keskkonnainspektsioonilgéadve volikogu voi valitsuse
Uksikakti Gle toimub repressiivse jarelevalvena garneb ainult seaduslikkuse aspekti
kontrollimisega, sh kontroll, kas akt on kooskdRS-ga, seadustega ja seaduse alusel antud

muude digusaktidega.

Kuna KOV-| ei ole kohustust edastada jarelevahast&ale volikogu ja valitsuse Uksikakte
regulaarselt, voib sellest jareldada, et jarelevalksikaktide Ule toimub eelkdige kaasuste
pinnalt kerkinud normikontrolliga ning on pistelin8elline jareldus tuleneb ka VVS § 85
|6ikest 3, mille kohaselt KOV-d on kohustatud masemale esitama volikogude ja valitsuste
joustunud Oigusaktide arakirjad hiljemalt seitsmengaeval parast maavanema ndude
saamist. Eeltoodu pd&hjal v6ib markida, et maavankotaistust teostada jarelvalvet ei ole
seadusandja kasitlenud regulaarse lauskontrollBellise regulatsiooni korral jadb aga
saavutamata jarelevalve eesmark: valvata, et ngtieparased aktid ei eviks kehtivat jdudu.
Lahenduseks vbiks maavanema poolt KOV aktide Ubstée jarelevalve olla reguleeritud

samamoodi kui riigikontrolli poolt teostatava kasitr mehhanism ning toimuda regulaarselt.
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Sellise lahenduse korral peaks koigi eelduste lalhaslema maavalitsuses ka vastav

struktuuriiksus voi spetsialist, kes teostab KOVH&ejarelevalvet.

VVS-s ei ole satestatud tahtaega, mille jooksuliagtd akti kehtivust allub haldusakt
maavanema jarelevalvele. Tulenevalt sellest oudskasutanud digust taotleda maavanemalt
jarelevalve teostamist juhul, kui kohtusse poordemidhtaeg on médda lastud, s.0 mitme
aasta vanuste haldusaktide puhul. Nii on maavaneostdanud jarelevalvet Viljandi
Linnavolikogu otsuse Ule, mis oli kehtinud Ule Ubasta. Kuna volikogu keeldus akti

kooskélla viimast, tihistas kohus selle maavanemategti aluset®®

Selline tahtaja
maaratlemata jatmine voib nailiselt kahjustadadisstl KOV haldusaktide suhtes ja rikkuda

oiguskindluse printsiipi.

Kui maavanem, Keskkonnainspektsioon v6i Maa-amableest KOV volikogu vdi valitsuse
uksikakt ei vasta kas taielikult voi osaliselt RS4$eadusele voi seaduse alusel antud muule
Oigusaktile, voib ta esitada KOV-le kirjaliku eteepeku viia Uksikakt voi selle sate 15 paeva
jooksul PS, seaduse v6i muu digusaktiga vastav@essluse sOnastusest “voib ta esitada” ei
ilmne selgelt kohustus esitada ettepattéklarelikult tuleks jarelevalve teostajal juhinduda
haldusmenetluse seaduses satestatud haldusaktigtuks tunnistamise satetest ja arvestada
nimetatud seaduse 8-s 67 satestatud usalduseanvsstkriteeriume. Asjaolu, et seaduses ei
ole KOV uksikaktide jarelevalve kujundatud legadigorintsiibi jargi, annab jarelikult
jarelevalve teostajale endale diguse hinnata nii sé&aduslikkust kui ka sellega seotud
vOimalike huvide rikkumist ja alles seejarel otsust jarelevalvevahendite rakendamine.
Tuvastades Oigusvastasust, kuid enne ettepanekamest, peaks jarelevalvaja veel kord
kaaluma nii Uksikisiku subjektiivseid digusi kui kavalikke huve ning arvestama
oiguskindluse printsiibiga. Autori hinnangul pegb&rast eelnimetatud asjaolude kaalumist
tegema jarelevalvaja ettepaneku viia akt seadudemzskolla ainult juhul, kui akti
digusvastasus rikub oluliselt avalikke huve ninghde kaitse vajadus kaalub Ules akti
tuhistamisega kaasneva voimalike isiklike subjekgie Giguste rikkumise ja akti tihistamine
tagab digusrahu taastamine v0i negatiivsete tagggi@r ara hoidmise. Juhul, kui digusvastase
haldusaktiga on rikutud Uksnes isiklikke subjeld@id digusi, ei saa see autori arvates olla
aluseks teha vastav ettepanek. Jarelikult ei saduse sdnastust “vOib ta esitada” tdlgendada

absoluutse kohustusena.

188 Tartu Ringkonnakohtu 07.06.2000 otsus haldusasj#s3-79/2000.
189 E -J. Truuvali jt. Osundatud t66, Ik 668.
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Kui volikogu voi valitsus ei ole 15 paeva jooksatyates maavanema ettepaneku saamisest,
seda taitnud, pddrdub maavanem ettendhtud kormtespga halduskohtusse. HKMS ei
satesta protesti esitamise kohustuslikku 30-padéiataega nagu kaebuste puhul. Siiski tuleb
asuda seisukohale, et kohtusse tuleb p6érduda likdigthtaja jooksul, muidu vodivad
ettepanekus sisaldunud asjaolud juba muutunud Kllaa kohtusse podrdumine ettepaneku
mittetditmisel on satestatud imperatiivselt, naitdlline regulatsioon veel kord vajadust
kaaluda jarelevalvemenetluse kaigus eri huvisiceegttepaneku esitamist ning mitte esitama
ettepanekuid kergekéeliselt. Kui jatta protest agsdta, seega Uks jarelevalvevaljund
kasutamata, jaaksid avalikud huvid kaitseta. SepsEssti esitamisega halduskohtusse tuleks
rbhutada, et maavanemal pole Gigust iseseisvatagaaema poolt vaidlustatava digusakti

toimet.

Uksikaktide kontrollimise kaigus teostab maavaneimtlagi kontrolli KOV tldaktide
vastavuse ule PS-le ja seadustele. Juhul, kui maavéeiab, et KOV uldakt ei ole kooskdlas
PS vdi seadustega, pdordub ta Oiguskantsleri paxdddusega kontrollida akti ning samal

paeval saadab avalduse arakirja akti vastu votrOd Krganile!”

Samasugused jarelevalvevahendid on ette nahtud kdes&jarelevalve seaduses nii
Keskkonnainspektsioonile kui ka Maa-ametile.

Halduse Uksikakti kontrollimisel ei ole kehtivasgoses uhelgi jarelevalveorganil Gigust
kasutada ei veto digust ega tuhistada akti, alegadega KOV Uksikaktide kontrolli taielikult
kohtuliku kontrolli printsiibile ning tagades sellkaudu KOV huvide ja autonoomia
vOimalikult suure kaitse riikliku sekkumise vastirglevalve kaudu. Olenemata sellest, kas
halduse Uksikakt on vastu vbetud omahaldus- v@gdaritud riigihaldustlesande taitmisel,
ei teostata aktide Ule otstarbekuse kontrolli, gamwle tkski halduse tksikaktidest allutatud
uldisele eelkontrollile. Kuna Eesti digusteooria exista interdistsiplinaarseid haldusakte
valjapoole suunatud haldusaktidest, on maavanemeleyalvele allutatud kbik KOV
volikogu ja valitsuse halduse Uksikaktid ning sédéaidu on jarelevalvele allutatud ka KOV
kdrgemate ametnike ametissenimetamist sisaldavasomadi otsustused, kui need

vormistatakse volikogu véi valitsuse tksikaktiga.

10yvs § 85 Iige 5.

"1yt Riigikohtu halduskolleegiumi otsus 6. novensb2003 nr 3-3-1-72-03
http://www.nc.ee/?id=11&tekst=RK/3-3-1-72-03.
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1.3. Jarelevalve KOV omahaldusilesannete taitmisdai

KOV tegevus haldusillesannete taitmisel ei seisrée minult halduse Uld- ja Uksikaktide
andmises, vaid ka faktilises tegevuses ja selladkaohalikuks elukeskkonnaks vajalike
tingimuste loomises. Nimetatud kohustuse taitmigékdab KOV nii kohalikke omahaldus-
kui ka riiklikke Glesandeid. Kohalike ja riiklikelésannete eristamise Ule vaieldakse palju nii
teoreetilisel tasandil kui ka Riigikohtti§ ning praktikas on tihti raske vahet teha, kas
seadusega delegeeritakse riigielu kisimuste lameistiavdi on tegemist kohaliku elu
kisimustega, mille taitmine tehakse seadusega kadliksiks. PS-s eristatud KOV
omahalduse vabatahtlikest ja kohustuslikest Ulestash vOiks siiski kohustuslike
omahaldusilesannetena nimetada eelkdige KOKS §késldl ja 2 loetletud Ulesandeid:
korraldada sotsiaalabi ja -teenuseid, vanurite di@inet, noorsoot6dd, elamu- ja
kommunaalmajandust, veevarustust ja kanalisatsiooheakorda, jaadtmehooldust,
territoriaalplaneerimist, valla- voi linnasisestisthansporti ning valla teede ja linnatanavate
korrashoidu; korraldada koolieelsete lasteasutug@hikoolide, giumnaasiumide ja
huvialakoolide, raamatukogude, rahvamajade, muuskymspordibaaside, turva- ja
hooldekodude, tervishoiuasutuste ning teiste kkbasutuste tlalpidamist, juhul kui need on
KOV omanduses. Loetelust jareldub, et KOV kohugtusl omahaldusilesanded on tihedalt
seotud elutéhtsate valdkondadega, milles valjersdhikiaalriigi printsiip, ning seetdttu lasub
nende taitmisest tuleneva miinimumeksistentsi tagarkohustus lisaks KOV-le ka riidif?
Riik ja KOV vastutavad solidaarselt nende taitntzgamise eest ning seeparast on nendes
valdkondades digustatud riikliku jarelevalve teastse, ent selle kujundamisel tuleb jargida
EKOH art 8 kbdige esmasemaid ja olulisemaid ndudsédiduses tuleb satestada jarelevalve

objekt, sekkumise véimalus ja vahendid.

KOKS § 66 I0ige 1 kohaselt teostab KOV jarelevalmetavanem seadusega satestatud korras.
Selline dldine deklaratiivne sate ei anna aga maawale volitust sekkuda jarelevalve alal,
mistdttu volitusnormi tuleb otsida eriseadusest.SV§ 85 Ig 7 satestab, et maavanema
padevuses on: “.. seadusega KOV-le pandikllke Ulesannete taitmise kontroll ..”. Autori
arvates ei anna nimetatud sate maavanemale volitegstada jarelevalvet KOV
omahaldusilesannete taitmise Ule. Praktikas on raig@iguskantsleri ametkond kui ka

maavanemad tblgendanud VVS nimetatud satet jargimise seadusega KOV-le pandud

172yt. Riigikohtu pdhiseaduslikkuse jarelevalve kdtulleegiumi lahendid 8. mértsist 2000, otsus 3-3-09 -
RT 11l 2000, 7, 7; 09.02.2000, otsus 3-4-1-2-0RTF111 2000, 5, 45; 22.12.1998, otsus 3-4-1-11-98T |
1998, 113/114, 1887.
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Ulesannete taitmise kontroll Uurides molematsstitutsioonide jarelevalve korras
koostatavaid dokumente, ilmnes, et nii diguskantkle ka maavanemad on arvamusel, et
maavanema VVS § 85 Ig 7 satestatud jarelevalve d@dIKOKS § 6 I6ikes 1 loetletud ja
seadusega KOV-le kohustuslikuks tehtud kohaliku kiisimuste lahendamist. Sellise
seisukoha 0diguslikkus on t66 autori arvates kisitast seadus sedxpressis verbigi
satesta. Oigusriigis ei saa pidada lubatavaks pdhja volituste olemasolu muude kui
grammatilise tdlgendamise meetoditega, kuna sdelGppkokkuvottes viia riigi taitevvoimu

omavolini.

Vajadus KOV kohustuslike omahaldusilesannete t&é@mjarelevalve jarele ilmneb
margukirjade pohjal, mida eraisikud on edastanudvaiaemale ja diguskantslerile. Eeldades,
et nii KOV kui ka VVS koostoimes vdimaldavad tolgewa maavanema padevust
omahaldusilesannete Ule jarelevalve teostamiseksada siiski jarelevalve kohustust taita,
kuna seaduses puuduvad selleks puhuks jarelevalesslal ja nende kasutamise kord.
Praegusel ajal piirdub maavanema jarelevalve kilnalu kohustuslike Glesannete taitmise
dle ainult informatsiooni saamise Oigusega, sede pgiaguslikku alust kasutada muid
jarelevalve- ning sunnivahendeid. Praktikas lahtald® nimetatud valdkondade probleeme
KOV ja maavalitsuse kirjavahetuse teel, mille k&igkumbki pool argumenteerib omi
seisukohti. Selline olukord ei taga aga avalikkbs®ide kaitset ega lahenda probleemi,
mistottu oleks pdhjendatud satestada seaduses neamsa Oigus teha kohustuslikke
ettekirjutusi, millega mittendustumisel on KOV-lgdis neid kohtulikult vaidlustada voi
vastupidi, kasutades Gigusaktide kontrolliks etihtad jarelevalve korda — juhul, kui KOV ei
taida ettepanekut, lasub maavanemal kohustus pdérkohtusse. Eri jarelevalvevahendite
satestamist seaduses voimaldaksid nii EKOH kui &higeadus eeldusel, et KOV-le on

kohtuliku menetluse kaudu tagatud oma Giguste &aits

Hoolimata sellest, et KOKS § 6 I6ikes 1 nimetatu@\K omahaldusilesannete taitmise ule
puudub autori arvates maavanemal jarelevalvepadesiusle nimetatud teenused siiski
riiklikust jarelevalve padevusest taielikult vatimid. Uhisveevark ja -kanalisatsidéh

soojamajandd$® ning tihistranspotf® on oma olemuselt teenused, mille osutaja on teiea k
oleva olulise vahendi tbttu monopoolses seisundigy reeetdttu allub nende teenuste

osutamine elanikkonnale ja selle kvaliteet nii jakaitseameti kui ka konkurentsiameti poolt

13 K. Merusk. Avalike iilesannete eradiguslikele isifte tileandmise piirid. Konstitutsiooni- ja haldiga@se
aspekte. — Juridica, 2000, nr 8, Ik 502.

1" Uhisveevargi ja -kanalisatsiooniseadus — RT | 1289 363.

75 Kaugkitteseadus — RT | 2003, 25, 154.
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teostatavale riiklikule jarelevalvele. Riikliku etamispoliitika t6ttu on nimetatud KOV
olemuslikud Ulesanded muutunud ariettevotluseksstatiu riiklikule jarelevalvele on
allutatud teenust osutav ettevotja, aga mitte KQWV i&ik, kellel lasub kohustus korraldada
nende teenuste osutamist, ning seetbttu ei oleok&a t66 raames pohjust analllsida

nimetatud riiklikku jarelevalvet tapsemalt.

KOV kohustuslike omahaldusiilesannete mittetaitnvidiemittenduetekohane taitmine voi ka
vabatahtlike Ulesannete taitmine vdivad olla tatandgal isikute pdhiseaduslike figuste ja
vabaduste riivele. Nendel juhtudel on Oigustatud WKQile jarelevalvet teostama
diguskantsler, taitesmbudsman’funktsioone. Oiguskantsleri seaduse § 25 & § 34 Ig
2'"® nimetavad eeldused, mille iimnemisel on digusKaritSigus jarelevalvemenetlust mitte
alustada. Selle alusel voib jareldada, et tegewistegaliteediprintsiibi jargi kujundatud
menetlusega. Legaliteediprintsiibi jargi satestaigsisakt jarelevalvemenetluse kohustuslikud
alused, jarelikult on konkreetse seaduse maarsdliles printsiibi vastupidine véljendus, kuid
lahtudes seaduse eesmargist — kohustada Oiguskéntslostama jarelevalvet kdikidel
juhtudel, kui ei ilmne seaduses satestatud keelimigustusi — ei saa seda tblgendada
oportuniteediprintsiibina. Oiguskantsler alustabnettust esitatud avalduste alusel véi talle
teatavaks saanud teabe pohjal omal algatusel. &ieks on Giguskantsler ajakirjanduses
avaldatud informatsiooni pdhjal alustanud menetlustaliiisimaks Kohtla-Jarve linnas
Viivikonna linnaosas soojusenergiaga varustamigg KOV on nailiselt rikkunud isikute
sotsiaalseid pohiseaduslikke &igusi. Menetluse uUg&iigpn d&iguskantsleril Gigus teha
jareleparimisi, millele KOV organ voi asutus on kshatud vastama ja andma oma selgitused
hillemalt kimne paeva jooksul. Kui rikkumine tuwatsikse, on diguskantsleril digus teha
ettepanek rakendada abindusid ja kbrvaldada pudddsé@ul kui jareleparimisele ei vastata
ega korvaldata rikkumist, ei lahendata sellist ket mitte kohtuvaidluse korras, vaid
diguskantsleri seaduge35’ I6ike 3 kohaselt,kui Siguskantsleri soovitust vi ettepanekut ei
taideta vOi jareleparimisele ei vastata, vOib Okgudsler teha selle kohta ettekande asutuse
jarele valvavale asutusele, Vabariigi Valitsusede Riigikogule. KOKS § 66 Ig 1 kohaselt

178 UhistranspordiseadusRkT | 2000, 10, 58.

77 Biguskantsleri seaduse § 25 I6ike 2 kohaselt Giijbskantsler jatta avalduse l&bi vaatamata, kui:
1) avaldus ei vasta kédesolevas seaduses satestatettle ja avaldaja on jatnud puuduse tahtajssjdok
kdrvaldamata;

2) avaldus on ilmselgelt alusetu.

178 Biguskantsleri seaduse § 34 I6ike 2 kohaselt diijbskantsler jatta esitatud avalduse l&bi vaatanai:
1) avaldus on esitatud péarast ihe aasta méodupasst mil isik sai voi pidi saama teada oma Giguste
rikkumisest;

2) isikul on vB6imalik esitada vaie v0i kasutada ch@liguskaitsevahendeid;

3) kui toimub vaidemenetlus vdi muu mittekohustugibhtueelne menetlus.
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peaks Uldise jarelevalve teostamine KOV lle kuulmamvanemate padevusse. Anallusides
niud sedakaudu loogiliselt maavanema jarelevaluieth sedastada ,nokk kinni ja saba lahti,
saba kinni ja nokk lahti* olukorda.

1.3.1. Jarelevalve KOV omahaldusulesannete taitmise ule iseaduste
alusel
KOV planeeringute koostamise ule on riiklik jaredbxe reguleeritud véaga tépselt.
Planeerimisseadus@ § 23 I8ike 1 punkti 1 kohaselt teostab KOV (ldgleringute ja
detailplaneeringute lle jarelevalvet maavanem, kastrollib planeerigu seaduslikkust ja
tehnilistele normidele vastavust ning punkt 5 kelfftasannab omapoolse seisukoha
eriarvamusel olevate poolte vaidluse korral. Niostab maavanem uhelt poolt riiklikku
jarelevalvet, teiselt poolt kohtuvalist lepitusmeust’®® Maavanema jarelevalve on oma
olemuselt kohustuslik preventiivne jarelevalve, pesib eelnema seaduses satestatud juhtudel
KOV planeeringu kehtestamisele. Arvestades planmeemenetluse tahtsust, sellest
mojutatud suurt isikuteringi ja planeeringu reaiseisega seotud suuri kulutusi, on igati
pbhjendatud KOV tegevuse kontrollimine preventiteseahenditega. Maavanema jarelevalve
on uhest kuljest diguslikkuse kontroll, kuid es#adepitusmenetluses oma arvamuse, on
tegemist iseloomult diskretsioonipiiride ulatuslikontrolliga ning avalike ja erahuvide
kaalumisega. Maavanem annab oma heakskiidu plaigedei parast jarelevalve korras
esitatud nBuete taitmist ja vaidluste lahendamigg tagastab selle KOV kehtestamiseks. Kui
aga KOV ja maavanem jaavad eriarvamusele, lahendaebhdevahelise vaidluse
planeerimisseaduse 8§ 23 |6ike 5 kohaselt omakos#arfhisteerium.

Planeerimisseaduse Z5 10ige 1 annab diguse vaidlustada planeeringueké&mise otsus
igale isikule, kui ta leiab, et see otsus on vdssigeaduse v6i muu Oigusaktiga voi selle
otsusega on rikutud tema Oigusi vOi piiratud terabadusi. Seega on planeerimisseaduses
antud vdimalus teostada planeeringute Ule avalkdatrolli samamoodi kui keskkonnaalaste
otsuste puhul. Samas ei anna aga planeerimisseadaganemalexpressis verbigraldi
volitust pddrduda planeeringu vaidlustamiseks wtiga kohtusse ning maavanem Kkui
riikliku jarelevalve teostaja ei ole autori arvatédmatud § 26 16ikes 1 nimetatud maaratlusse
Jga isikuga“. Kuigi planeerimisseadus ei satest@awanema repressiivset jarelevalvet, tuleb
vOtta arvesse, et planeering kehtestatakse volikdgwalitsuse tksikaktiga ning maavanem

teostab kehtestatud planeeringute Oigusparasuséevalvet VVS 8§ 85 |6ike 4 alusel.

" RT 12002, 99, 579.

180 Arvestades, et planeerimismenetlus on avalik nhesiemille kaigus véib arvamust avaldada iga isils ei
pruugi eri eriarvamuste puhul olla tegemist subijedete diguste rikkumisega, mistéttu autori argateoleks
Bige nimetada sellist menetlust vaidemenetluseks.
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Eeltoodust voib jareldada, et KOV planeeringute jatelevalve teostamisel on kasutatud nii
loaandmise kui ka kohtuliku kontrolli printsiipi.

Peale eelkirjeldatu teostatakse KOV ile ka selbtstventiivset jarelevalvet, mida voiks
nimetada KOV kondomiiniumiks. Naiteks peab KOV KOB34 I6ike 2 kohased#nne KOV
lipu v&i vapi kinnitamist kisima lipu voi vapi kawdi kohta arvamust Riigikantseleilt.
Keeleseaduse § 11 alusel v6ib KOV, mille pusielarekamiku keel ei ole eesti keel, KOV
volikogu ettepanekul ja Vabariigi Valitsuse otsukatutada eesti keele kdrval KOV sisemise
asjaajamise keelena vastava omavalitsusiiksuse lgriikee enamiku moodustava
vahemusrahvuse keelt. Kuna mdlemad nimetatud jubdt@m nn piiripealsed — nii kohaliku
elu kui ka riigi kiisimused —, ei ole KOV-le tagatkdhtulik kaitse nimetatud jarelevalve
rakendamisel. Selline kasitlusviis on koosk6élas EK@rt 11, mille kohaselt tuleb KOV
oiguslik kaitse tagada vaioma volituste vabaks kasutamiseks, ent selle alla eek&KOV

sumboolika ega ka riigikeele kasutamine.

1.4. Jarelevalve KOV poolt riiklike Ulesannete taimise Ule

Uldine padevus teostada jarelevalvet KOV Ule figlillesannete taitmisel tuleneb VVS § 85
I6ikest 7, mille kohaselt on maavanemal voi temardidusega volitatud ametnikul 8igus
kontrollida seadusega KOV-le pandud vO6i KOV pootlduslepinguga voetud riiklike
Ulesannete taitmist. Saksa Oiguses nimetataksests&lOV jarelevalve liiki valdkonna
jarelevalveks, sk&achaufsicht Eksitav on antud kontekstis ,.. KOV poolt haldamhguga
vOetud ..“, sest riiklike kohustuste votmist ei 48@V teostada Uhepoolselt, saavutamata
kokkulepet riigiga. Nimetatud satte kohaselt hélnmbavanema jarelevalvepadevus ainult
riiklike Ulesannete taitmisega seotud valdkondi.nEuVVS-is puudub viide kontrolli
teostamise kohta eriseaduse jargi voi lepingusstted volitusnormi vajalikkusele, annab
see maavanemale padevuse kontrollida kdiki KOV tpaiklike Ulesannete taitmisega seotud
toiminguid ja akte, omamata selleks padevust alissss. Viimane ei tAhenda muidugi seda,
et riikliku Ulesande delegeerimise seaduses eisv@illiku jarelevalve teostajaks olla
maaratud moni muu riiklike v@imuvolitustega asutuéng sel juhul tuleks jarelevalve

padevuse selgitamisel lahtuda pohimotlestspecialis derogat lex generalis

EKOH art 8 Ig 2, mis lubab delegeeritud uUlesanngigmisel teostada jarelevalvet

kdrgemalseisvatel voimuorganitel, loob eeldusedttata teenistusliku jarelevalvega sarnast
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kontrolli, mil KOV-I puudub &igus kohtulikule kaiéde. Ei KOKS § 66'®' ega VVS § 982 ei
kasitle maavanema jarelevalvet KOV Ule riiklike sdanete téaitmisel teenistusliku
jarelevalvena. Eelmargitust kerkib tles kusimukliku jarelevalve teostaja volituste kohta:
VVS, mis annab padevuse teostada jarelevalvetitesw antud juhul jarelevalvevahendeid,
sekkumise korda ega intensiivstf§t.Uurides KOV poolt riiklike tlesannete taitmise (ile
jarelevalve teostamise regulatsiooni tulebki se¢etpdorduda vastavat valdkonda reguleeriva
eriseaduse poole. KOV-te poolt taidetavate riiklk@hustustena voiks eelkdige nimetada
maareformi eeltoimingute tegemist, tldhariduse astjreotsiaalhoolekannet, mis omakorda
jaguneb nii riiklikuks kui ka omavalitsuslikuks Hekandeks. KOV lle teostatav riiklik
jarelevalve on nimetatud valdkondades satestatudtavat valdkonda reguleerivas
eriseaduses. Ent valdkonniti erineb regulatsioanresiti, seeparast tuleb positiivses diguses
kujundatud jarelevalve olemuse mdistmiseks anatdi@igga valdkonna riiklikku jarelevalvet

eraldi.

1.4.1. Omandireform

Omandireform on viimasel 20 aastal olnud Uks risggiuremamahulisemaid ulesandeid,
millega seotud paljud kohustused on delegeeritut/K&e. Maareformi seaduse 8 38 I6ike 2
kohaselt on Maa-ametil 8igus maarefofthikaigus kontrollida KOV organi tegevust
maareformi tegemisel, nduda KOV organilt infot jaandeid maareformi kohta, teha KOV
organile kohustuslikke ettekirjutusi maareformi taahKui KOV ei tdida seadusel pdhinevaid
ettekirjutusi téhtajaks, on koosk®lastatult maawvaaga Oigus anda maareformi seadusega
KOV padevusse antud toimingu teostamise digus Udawvalitsusele. Nimetatud satetest
tulenevalt on vaja jarelevalve aspektist analtiugi@/ poolt maareformi kaigus taidetavate
kohustuste olemust ning mdisteid ,kohustuslikucelgtjutused” ja ,seadusel pohinevad

ettekirjutused".

Riigikohtu 20. martsi 2001. a otsuses haldusagj@3t1-6-01 on kohus asunud seisukohale:
,MaaRS § 22 Ig 1 jargi korraldab maa erastamist maavanem. Kéab maa erastamisel

seaduses ja sellest tulenevates digusaktides atéitbstrastamise eeltoimingud. Ka nende

181 KOKS & 66" I6ike 1 kohaselt on teenistuslik jarelevalve valdi linnavalitsuse poolt valla véi linna
ametiasutuste ja nende ametiisikute ning ametiagutinallatavate asutuste ja nende juhtide tegevuse
seaduslikkuse ja otstarbekuse (le teostatav kantrol

182 VS § 98 I6ike 1 kohaselt teostab maavanem teeslikku jarelevalvet maavalitsuse ametiisikute ning
maavalitsuse hallatavate riigiasutuste ja nended@laktide ning toimingute Ule.

183\VS § 85 Idige 7 satestab, et maavanemal v&i tesnaldusega volitatud ametnikul on digus kontokali
seadusega kohalikule omavalitsusele pandud véilikkohamavalitsuse poolt halduslepinguga voetudikiék
Ulesannete taitmist.



60

eeltoimingute tegemine on riikliku haldustlesardgiariine. Seega tuleb riigi ja KOV tegevus
maa erastamisel lugeda thtseks menetluseks. Kasgsakenetluses tekivad riigi ja riiklikku
haldusulesannet taitva KOV vahel eriarvamused, btuleeed lahendada kohases
haldusmenetluses, naiteks jarelevalve korras, raiee halduskohtumenetluses.” Nimetatud
kaasusest vdib jareldada, et KOV eeltoimingute rege raames antavad aktid on oma
olemuselt HMS § 52 tahenduses osa- v0i eelhaldidsakistottu olenevalt akti adressaatidest
ja puudutatud isikute Oigustest, tuleb jarelevadvekvalida proportsionaalsed
sekkumisvahendid. Autor on arvamusel, et kui tek@tivaidlusse on haaratud ainult riik ja
KOV ning vaidlus ei puuduta KOV 06igusi otsustadeh&liku elu kisimuste Ule, siis voib
riigiasutuse ja KOV vahelised eriarvamused toemiolehendada teenistusliku jarelevalve
korras: VVS riigiasutuse Ule teenistuslikku jarellet teostava organi poolt ja korras. Osa- ja
eelhaldusaktide regulatsiooni satestamine HMS-Igtale vajaduse tapsustada seadustes
maareformi kéigus teostatava riikliku jarelevalvguslikke aluseid ja sekkumise korda.

Kui aga tekkinud eriarvamus puudutab KOV po6hisebikes vOi seaduses satestatud digusi,
tuleb lubatavaks pidada vaidluse lahendamist kpbtit. Nii on Riigikohus 15. martsi 2006.
a haldusajas nr 3-3-1-78-05 asunud seisukohale:V,KOolt maa sihtotstarbe maaramine
maa riigi omandisse jatmise menetluses on regtleerkui kohaliku elu kisimuse
otsustamine. Riik saab riigi omandisse jaetaval@alenan&éarata sihtotstarbe vaid siis, kui
vastav vald voi linn jatab selles kiisimuses arvarargimata. KOV padevus maa sihtotstarbe
maaramisel ei tohiks valistada riigi seaduslikuisal toimuvat sekkumist maa sihtotstarbe
maaramisse juhul, kui see on seotud riigi Ulekastkikavalike huvidega. Riigi sekkumine
peaks toimuma kohases menetluses, kaaludes uhalt nggi huve ja teiselt poolt KOV
huve.” Sellest tulenevalt ei saa maareformi seadgsgestatud kohustuslikku ettekirjutust
tblgendada alati kui teenistusliku jarelevalve ksrrantavat akti, mida KOV ei saaks

kohtulikult vaidlustada.

Teenistusliku jarelevalvega sarnast menetlust.enkidligus jarelevalve teostaja ise tunnistab
vastava KOV haldusakti kehtetuks, ei saa ka rakdmadukorras, kus KOV ei ole enam ise
Oigustatud haldusakti muutma kolmandatele isikutieledud Giguste tdttu. Nii nahtub

Riigikohtu 5. aprilli 2006. a otsusest haldusasia8-3-1-15-06, et sel juhul saab jarelevalvet
teostada maavanem KOV Uksikaktide jarelevalveks etihtud korra kohaselt, esitades

ettepaneku KOV-le ja selle mittetaitmisel protdstiduskohtusse. Jarelikult vdib ,seadusel

184 Maareform on maareformi seaduse kohaselt omakaggdud mitmeks menetluseks: maa erastamine, riigi
omandisse jatmine, munitsipaliseerimine, tagastamin
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pbhinevaid ettekirjutusi* tdlgendada ndénda, et likikjarelevalve KOV Ule maareformi

toimingute tegemisel saab hdlmata ainult seadustigkmitte aga otstarbekuse aspekti.

1.4.2. Sotsiaalhoolekanne

Sotsiaalhoolekande seadtfSgedaspidi SHKS) § 5 16ike 2 kohaselt korraldaviklikku
sotsiaalhoolekannet sotsiaalminister ja maavanemiéike 4 jargi korraldab OV
sotsiaalhoolekannet valla- v&i linnavalitsds.SHKS § 7 I18ike 2 kohaselt lasub kohustus
valvata maakonnas osutatavate sotsiaalteenusteuja abi kvaliteedi ning riigi poolt
sotsiaalhoolekandeks eraldatud sihtotstarbelistbalisie vahendite kasutamise jarele
maavanemal voi tema volitatud isikul. Sattest, enkibhaselt maavalitsus peab vahemalt kord
aastas esitama Vabariigi Valitsusele vastava Kijaettekande, néhtub, et jarelevalve peab
olema regulaarne ja hdlmama kdiki maakonna KOVja8htei ole see ajendatud isikute
kaebustest. Pdhiseaduses ja riigikontrolli seadussalduva uldvolituse alusel teostab
sotsiaalhoolekandeks eraldatud raha kasutamiseotddntbelisuse Ule jarelevalvet ka
Riigikontroll. Seega: jarelevalves riigi poolt saehoolekandeks eraldatud raha kasutamise
tle KOV poolt on tlesanded dubleeritud ning riigvid on sellest aspektist kindlalt kaitstud.
Kontrolli eesmérk — tagada riigi rahaliste vaheadseaduslik kasutamine — peaks antud

valdkonnas kindlalt taidetud olema.

Sotsiaalhoolekande Ulesannete taitmisel tuleb apa kasutamise kontrollist olulisemaks
pidada p6hiseaduses satestatud sotsiaalriigi jiirité néuete taitmist: riilk peab tagama, et
riigis elavad inimesed oleksid inimvaarselt kohelda neile oleks kindlustatud sotsiaalne
miinimum. Sotsiaalhoolekande puhul on tegemist P& &ohaselt topeltfunktsiooniga: nii
riigi kohustustega, mille taitmine on osaliselt etgteritud KOV-le, kui ka KOV Ulesannete
hulka kuuluva kohaliku elu kisimusega, mistottusélede topeltasetus seab jarelevalvele
ndude méaéaratleda tapselt kontrollitava funktsiademuslik kuuluvus. Vottes arvesse, et riigi
uldine kohustus on hoolitseda sotsiaalse diglusg eepeaks antud valdkonnas maavanema
padevusse kuuluma mitte Uksnes jarelevalve riigekisst avalike huvide tagamise ule, vaid
ka Uksikisikute subjektiivsete Oiguste tagamine, kstebuste ja vaiete lahendamine KOV

S RT 11995, 21, 323.

18 gotsiaalhoolekandest kui pshidigusest ning seltegaud riigi ja KOV kohustustest vt. tapsemaltARnus,
B. Aaviksoo. Sotsiaalhoolekanne kui pdhidigus. Rkghalike omavalitsuste, perekonna ja muude tsiku
kohustused p&hiseaduslike Giguste tagamisel stte@akande valdkonnas. — Juridica. Erivaljaan@§22

187 Sotsiaalriiklus on satestatud PS I. peatiikiseHtjiki sissejuhatuses, § 10 p 3, p 3.2., p 3.4;83.4.;§ 28 p
1,p4;854p2;8113p7.
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tegevuse peale kohtuvaliselt ning kiirendatud kortéui tldjuhul on jarelevalve eesmark
avalike huvide kaitse, siis sotsiaalvaldkonnas d@melgvalvet vaja eelkdige isikute
subjektiivsete Oiguste kaitseks. Sotsiaalhoolekgadseotud kisimused vajavad paljudel
juhtudel kiiret sekkumist ning eriarvamuste korealole abivajajal alati véimalik oodata
aastaid kestva kohtumenetluse lahendit. Selliseidukohti digustab EKOH art 8 Ig 2
»halduskontrolli vbivad teostada ka kdrgemalseiswdimuorganid, selleks et kiirendada
kohalikele vBimuorganitele delegeeritud Ulesant@tenist”. Sotsiaal- ja Sigusriigis on raske
seada kdrgemale uhtegi muud huvi kui ,inimene” imvaarne elu®, mistéttu vdib antud
valdkonnas isikute subjektiivsed huvid determindgeriavalikeks huvideks. Intensiivsete
jarelvalvevahendite kasutamist digustab samuti EKDHB I6ikes 3 satestatud pohimote, et
jarelevalveviisi valikul tuleb tagada kontrollorgasekkumise ulatuse tasakaal kaitstavate

huvide tahtsusega.

Nii ongi KOV lle sotsiaalhoolekande valdkonnas tataw jarelevalve lihikese aja jooksul
teinud 1abi hulga &armuslikke muudatusi. Kuni 012082 kehtinud SHKS ei satestanud
expressis verbigarelevalve teostamist KOV tegevuse Ule isikute jektbvsete diguste
rikkumisel, vaid SHKS 8§ 47 kohaselt kuulus sotdiaalekannet puudutavate vaidluste
lahendamine (diguste rikkumine, ebadige tegevusotguis) kohtute padevusse. Eeltoodud
sattest juhindudes keeldus Ida-Viru maavanem mikoehl isikute avalduse alusel mis tahes
jarelevalve teostamisest, kuid seda ei saanud $igelada ka tol ajal kehtinud SHK § 7 16ike
2 valguses, mis andis maavanemale Uldise jarelepatlevuse KOV-te tegevuse lUle
sotsiaalhoolekande korraldamisel. Paraku ei tagaalithe regulatsioon abivajajate huvide
kiiret kaitset, mistottu oli kahtlemata vaja muyéaelevalvet kujundavaid seadussatteid, et

tagada jarelevalve regulatsiooni pdhitingimus -dashkkus.

Kehtiva SHKS 8§ 33 ldike 3 redaktsiooni jargi vaatataavanem labi isikute vaided
sotsiaalteenuste, -toetuste, ja -abi andmisestiigese otsuste kohta. Vaide labivaatamisel
on maavanemal Sigus teha HMS §-s 85 loetletud etsd8 Jarelikult kasitletakse kehtiva
redaktsiooni kohaselt maavanema jarelevalvet anéldkonnas teenistusliku jarelevalvena.
Siiski tuleb asuda seisukohale, et teenistuslildel¢valvet saab kasutada ainult selles osas,
milles KOV téaidab riigi poolt delegeeritud Ulesaitie Sotsiaalhoolekandega seotud

toiminguid ja otsuseid, mis tehakse KOV volikogwfwastu voetugbraeter legenmaaruste

8 HMS § 85 kohaselt on haldusorganil vaiet lahendafigus rahuldada vaie ja tunnistada haldusakt kas
taielikult véi osaliselt kehtetuks ning kdrvaldatialdusakti faktilised tagajarjed, teha ettekirjuhedusakti
andmiseks, toimingu sooritamiseks v8i asja uueksistamiseks, teha ettekirjutus toimingu tagasiiaaks,
jatta vaie rahuldamata.
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139 ei saa autori arvates ikkagi allutada teenigtuldijarelevalvele. Kuid arvestades, et

aluse
tegemist on olulise kisimuse lahendamisega, milleup on pdhjendatud intensiivsemate
jarelevalvemeetmete rakendamine, tuleks pidadatdubks teenistusliku jarelevalvega
sarnast jarelevalvet, nn lepitusmenetluse regolatsi kaudu: kui KOV ei ndustu

maavanemaga, saab ta kasutada kohtu diguslikksekait

SHK § 38 kohaseltsaab maavanem, kontrollides tema halduspiirkonnas osudht
sotsiaalteenuste, valtimatu sotsiaalabi ja muu lakliteeti, puuduste ilmnemisel teha
ettekirjutusi need kdrvaldada ning ettekirjutusétetditmisel rakendada sunniraha menetlust.
Kuigi SHKS ei ole otseselt satestatud KOV vbimaluaidlustada ettekirjutus, tuleb asuda
seisukohale, et tegemist on tavapéarase asendusgjarsunniraha haldusmenetlusega, milles

KOV-le on tagatud diguslik kaitse kohtu korras.

1.4.3. Hariduse andmine

KOV oluline riigielu valdkonda kuuluv tlesanne ontari arvates ka hariduse andnfitfe
mis PS § 37 I6ike 7 kohaselt on riikliku jarelevalall. Sellest voib jareldada, et riiklikule
jarelevalvele on allutatud eelkbige KOV Oppeasutuéppe- ja kasvatustegevus.
Haridusseaduse § 4 kohaselt tagavad riik ja KOMigegihele vdimalus taita koolikohustus
ja pidevépe digusaktides ettenahtud tingimustédojaas. Koolieelse lasteasutuste seatftise
8 10 kohustabvalla- vdi linnavalitsust looma kdigile oma haldesttooriumil alaliselt
elavatele lastele, kelle vanemad seda soovivadmalfise kaia teeninduspiirkonna
lasteasutuses. Koolieelne lasteasutus on kooli¢edseasutuse seaduse 8 1 16ike 1 kohaselt
koolieast noorematele lastele hoidu gaushariduse omandamist vdimaldadppeasutus
Viimasest séttest tulenevalt ei ole Uheselt voikngreldada, millise olemusliku tUlesandega
on tegemist — kas kohaliku elu vai riikliku elu kirgisega — selle eristamine on aga oluline
nii riikliku jarelevalve kui ka finantseerimise asgist. Nagu hoolekande on ka hariduse

valdkonna Ule teostava riikliku jarelevalve regsiabn teinud I&bi olulise muudatuse.

189 35.0. naiteks kohaliku omavalitsuse eelarvest fsegritavad sotsiaalteenused ja -toetused, milksmise ja
maéramise korra kehtestab volikogu.

1% samas on aga Riigikohtu halduskolleegium 18. j@0@2. a otsuses nr 3-3-1-37-02
http://www.nc.ee/rkis/lahendid/tekst/3-1-37-02.hteitinud: ,P6éhiseaduse § 37 kohaselt on igaiiheldig
haridusele. Samas paragrahvis sétestatakse, éusaattesaadavaks tegemiseks peavad riik jaikodal
omavalitsused Ulal vajalikul arvul 8ppeasutusi.Haaidusseaduse § 4 18ige 1 kehtestab, et riik fekio
omavalitsus tagavad Eestis igalihe vimalused kololigtuse taitmiseks ja pidevBppeks digusaktidesnétiitud
tingimustel ja korras. Haridusseaduse § 7 séatésthhliku omavalitsuse padevuse hariduse andmiseietdtud
paragrahvi I6ike 2 punkti 3 kohaselt on kohalikuawalitsuse kohustus tagada oma halduspiirkonna
munitsipaalharidusasutuste majanduslik teenindafaifieantseerimine. Seetdttu on halduspiirkonregalikul
arvul dppeasutuste llalpidamine ja tasuta haridasenise kohustus eelkdige kohaliku elu kiisimus.*“

WIRT 11999, 27, 387.
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Kuni 01.09.2006.a kehtinud regulatsiooni kohasatistasid riiklikku jarelevalvet kooli ning
lasteasutuste Oppe- ja kasvatustegevuse Ule Haf@uBeadusministeeriumi ametnikud ja
maavanem. Nii oli maavanemal p&hikooli- ja gimnamsseaduse® ning koolieelse
lasteasutuste seaduse alusel Oigus teostada statumaisteeriumi suunistest iseseisvalt
jarelevalvet KOV halduses olevate haridusasutulgeJiérelevalve hdlmas hariduse andmise
ja kasvatamisega seotud kusimusi nii seaduslikkugseka haridusteenuse kvaliteedi ja
otstarbekuse aspektist. Viimane jareldub riiklikgyégelevalve organile antud pé&devusest
esitada ettepanekuid kooli hariduselu parema kiairaise kohta. Riiklikul jarelevalveorganil
oli nii informatsiooni-, inspekteerimise kui ka suste andmise digus. Oigusparasuse
kontrolli raames tehtud ,seaduslikke ettekirjutustli direktor kohustatud taitma.
Ettekirjutuse vaidlustamiseks oli digus esitadavdaridus- ja Teadusministeeriumile kimne
t6Opaeva jooksul alates ettekirjutuse teatavaksetesgst direktorile, kuid kohtulikku vaidluse
lahendamist seadus ei satestanud. Eeltoodustyéredd haridusvaldkonna riiklik jarelevalve
oli kujundatud teenistusliku jarelevalve olemusmyijamis on lubatud delegeeritud riiklike
ulesannete taitmise korral, kuna ei riiva KOV olestikku autonoomiat.

Alates 1.09.2006 muutunud regulatsiooni kohaseltolei maavanemal enam iseseisvat
jarelevalvepadevust, vaid ta vajab selleks dld- vé@rivolitust Haridus- ja
Teadusministeeriumilt. Riiklik jarelevalve on tertilae ning regulaarne. Selleks, et tagada
jarelevalve kvaliteet ja kontrolli adekvaatsed tulesed kontrollija kompetentsuse kaudu, on
esimest korda kehtestatud jarelevalve teostajaldifikatsiooninbuded. Samas eeldab ja
vOimaldab jarelevalve ainult seaduslikkuse aspdtdntrolli. Kui jarelevalve kaigus
avastatakse valla- voi linnavalitsuse voOi vallai Mdnavolikogu Uksikakti ebaseaduslikkus,
suunatakse see jarelevalve teostamiseks maavan¥alzdeiigi Valitsuse seaduses satestatud
korras ja vahenditega. Selline regulatsioon ei aj@ kooskdlas jarelevalve jagamatuse

pbhimdttega ning jarelevalveorgan ei taga talléuskaihte.

P&hikooli- ja giimnaasiumiseaddi$ening koolieelse lasteasutuste seaduse sattese mil
kohaselt ettekirjutuses margitakse selle vaidluganvéimalused, tahtaeg ja kord, vdib
jareldada, et uue regulatsiooni jargi ei saa aftgkist enam kasitada teenistusliku jarelevalve
korras tehtava ettekirjutusena, vaid tavaparasedubaktina, mis allub halduskohtulikule

kontrollile ** Ettekirjutuse taitmise tagamise vahendina kasksatasendustaitmise néuet ja

192RT 11993, 63, 892.
198 RT 11993, 63, 892.

194 Seletuskiri wP0hikooli- ja gimnaasiumiseaduse”,rgkooliseaduse”, ,KutseBppeasutuse seaduse” ning
.Koolieelse lasteasutuse seaduse” muutmise seaduselndu juurde. Seaduse seletuskiri vt:
http://web.riigikogu.ee/ems/sarosin/mgetdoc?itera@B380002&login=proov&password=&system=emsé&serv

er=ragnell
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sunniraha menetluse asemel Gigust tunnistada kebllia kehtetuks. Uhelt poolt ei vdimalda
selline regulatsioon tagada ettekirjutuse taitmising teiselt poolt on rikutud
proportsionaalsusprintsiipi, kuna ei ole voimalédida jarelevalvemeedet olenevalt rikkumise
laadist.

Eeltoodust nadhtub, et hariduselu regulatsioonismarudetud jarelevalve korda vastupidi
sotsiaalhoolekandele — teenistuslikult jarelevaleal Gle mindud valdkonnajarelevalvele, mis

on iseloomulik kohaliku elu Ulesannete valdkonremstatavale jarelevalvele.

Riikliku jarelevalve objekt hariduse valdkonnas dfOV haridusasutuse Oppe- ja
kasvatustegevus ning see ei hdlma KOV eelarvedtiattal rahaliste vahendite ja kooli
valduses oleva vara kasutamise sihtotstarbelis@ibhitud lepingute digusparasust ega muud
majandustegevust. Sellisest kitsast objekti piisiist jareldub, et jarelevalve ei hdlma KOKS
8§ 6 ldikes 2 satestatud haridusasutuste ulalpidarkishustust ega KOV tegevusetuse
juhtumeid, kui KOV territooriumil ei ole piisavaharidusasutusi. Jarelikult voib vaita, et
riikliku jarelevalve kaudu ei saa sundida KOV asutakoole ja lasteasutusi voi korraldada
nende Ulesannete taitmist muul viisil, et tagadgil®KOV territooriumil elavatele vastavas
vanuses lastele kas lasteasutuses voi koolis keiwiémalus®® Seetsttu on jarelevalve
regulatsiooni véljatootamisel jdanud téhelepanétalg¢valve eesmérk — tagada, et KOV
taidaks koik seaduses satestatud kohustused. Kageantst ei ole mitte ainult teoreetilise,
vaid praktilise probleemipUstitusega, vajab sellesikhuse lahendamine seaduses tapset

regulatsiooni.

195 Nimetatud probleem on teravalt paevakorral Taflija selle lahiiimbruse valdades, mille elanikkomd o

hoogustunud elamuehituse tagajarjel oluliselt suemead, kuid KOV omalt poolt ei ole arendanud tema
haldusalasse kuuluvate teenuste mahtu ja nii o= &ir puudus lasteaiakohtadest. Samas ei olaitste

kaimine pbhiseadusega tagatud 8igus, mille rikkerkimrral saaks sekkuda diguskantsler.
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2. Finantsjarelevalve

Tulenevalt PS antud autonoomiast on KOV iseseiggieelarvest lahutatud majandusiksus:
tal vBib olla mitmesuguseid pdhivarasid ja kapjttdi voib neid omandada ja neist vabaneda,
asutada arithinguid ja sihtasutusi. Samuti on K@Mudgatud Oigus kasutada iseseisvalt
seaduses satestatud piirides ja korras oma eelg@véiehtestada makse. Eelnimetatus
valjendub KOV pdhiseaduslik garantii: vabadus mi@érseseisvalt kindlaks oma kulutuste
prioriteedid, ehkki teiselt poolt on need allutatsdaduse reservatsioonie Nimetatud
pdhiseaduslikust garantiist ning EKOH art 8 ja 9emeb KOV finants-majandusliku
tegevusvabaduse ning riigi teostatava finantsjéiadle lubatavuse ja ulatuse piirang.
Finantskontrolli on defineeritud kui arvestuste chekontrollt®”, mille (lesanne on
kontrollida finantsvaldkonnas haldustegevuse digijm- eesmargiparasi&t Siht on
kontrollida ressursside ja varade saastlikku katufa raamatupidamist. Et tagada KOV
iseseisev ja omal vastutusel otsustusdigus kohadllkukisimuste Ule, sh munitsipaalvara
valdamise, kasutamise ja kasutamise Ule (nt digsigsstada, millist omavalitsuse Ulesande
taitmist rahastada, millist mitte), saaks finanelgvalvet piirata Uksnes Oigusparasuse
kontrolliga. Nonda tuleks see paigutada EKOH driifaitava halduskontrolli alla, eesmark on
tagada KOV finants-majandusliku tegevuse seadusiikhka kooskdla pdhiseaduslike

pohimotetega.

Kuna paljudele majandustoimingutele eelneb KOV ndgafinantsotsustuse tegemine, on
otstarbekas esitada KOV finantsjarelevalve analkébke alapeatiikina: finantsotsustuste

jarelevalve ja majandustegevuse jarelevalve laieniad) Gldisemalt.

2.1. Finantsotsuste jarelevalve

KOV maksude kehtestamise seaduslikud piirid tuladekohalike maksude seadusest, mille
jargi kohaliku maksu kehtestamine vormistatakse K@dlikogu méaarusena, mis allub

samamoodi kui eelarve digustloova uldaktina oigosiari kontrollile digusparasuse

1% ). Madise. Osundatud t60, Ik 45.

197 K. Merusk on nimetanud finantskontrolli ka arveskontrolliks. Vt. K. Merusk, I. Koolmeister. Osurtde
160, Ik 121.

19 Koja. Osundatud t66, Ik 752.
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aspektist. Finants- ja majanduslikust aspektist K@dksumaaruste ule riiklikku jarelevalvet

ei teostata®®

KOV eelarvekorraldusele on kehtestatud KOKS ja asalla linnaeelarve seaduséfa
(edaspidi VLES) 6iguslikud raamtingimused, mis stitead eelarve tasakaalu ja menetluse
korra. KOV eelarve ja selle muudatused kehtestatakdikogu maarusega — digustloova
aktiga, mis formaalsest kuiljest on allutatud Oigugkleri poolt teostatavale digustloovate
aktide jarelkontrollile. Kuna eelarve kirjeid saama olemuselt kasitleda tksikotsustustena,
siis ei hélma &iguskantsleri kontroll eelarve kupuioriteete®® Uhiskonnas on palju
diskuteeritud selle lle, kas on vaja teostada géiedvet KOV eelarve sisu tle. Uhe
lahendusena on pakutud vGimalust anda maavanerngaie Vaidlustada KOV eelarve kulude
ja tulude sisulisi plaanikavandeid, ning teha wvesith ettekirjutusi KOV-le seadusega
satestatud ja tulubaasi arvestatud tlesanneteigaksi®? Kuna KOV autonoomia téttu on tal
iseseisvalt Bigus otsustada eelarve sisulise Kidigesiis on sellise jarelevalve kooskdla PS ja
EKOH-ga vaieldav, teiselt poolt oleks see aga Ukisnalus tagada jarelevalve kaudu KOV
kohustuslikuks tehtud Ulesannete taitmine.

Vastuvdetud eelarve ning eelarve taitmise kinndattuande koos audiitori jareldusotsusega
on KOV kohustatud esitama rahandusministeeriunailmpavanemale. Audiitor kinnitatakse
KOV volikogu otsusega ning tema kui profession&atinang majandusaasta aruande kohta
peaks tagama aruande usaldatavuse, kuigi audiitoralinud KOV ise. Uhtlasi taidab valitud
audiitor KOV enesekontrolli funktsiooni: eelarvetitdist korraldab KOV taitevvdim ning nii
on audiitori roll anda tagasisidet taitevvoimu tagee kohta volikogule. Peale selle on KOV-I
kohustus esitada igal kuul rahandusministeeriueglarve taitmise aruanne. Selle kohustuse
— esitada informatsiooni, aruanded ja muud kohliktitsdokumendid — taitmine on tagatud
seeldbi, et nende kohustuste eiramisel on Vabavigitsusel rahandusministri ettepanekul
0igus peatada KOV-le tasandusfondist véaljamaksegeniine, kuni aruanne on esitatud.
Kuigi tegemist ei ole klassikalise jarelevalvevatliga, tagab selline mehhanism kindlasti
seaduses satestatud informeerimise kohustuse déitrRiegulaarne infoedastus voimaldab

jalgida KOV kulutuste tegemist ning nende vastaylasteeritule.

199 Austrias teostatakse maksumaaruste iile kontisalks$ tavaparasele maarusandluse kontrollile, kaetolli
rahandusministeeriumi poolt. Vt: L. Kukk, S. Maeltsees. Osundatud t66, Ik 29.

29RT 11993, 42, 615.

291yt mutatis mutandiiigikohtu 10.04.2001.a. maérus haldusasjas n1318-01.

202yt http://www.ell.ee/discuss/messages/31..........
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VLES 8§ 8 jargi voib KOV vdtta rahalisi kohustusipsvétta laenu, kasutada kapitalirenti,
emiteerida volakohustust tbendavaid vaartpaberalia voi linna arengukavas ette néahtud
investeeringuteks seaduses satestatud tingimud@eldest, et rahalise kohustuse vdtmine
peab olema kooskdlas arengukavas pustitatud eestegak tuleneb oluline normitehniline
ndue: peale otsuses margitud padevusnormi peaks la@gtmise otsuses olema viide ka
arengukava vastavale punktile, kus on deklareeriaidlise kohustuse kasutamise otstarve.
Kuna arengukavad koosnevad pigem utoopilistestustisst kui rakendatavatest plaanidest,
ei ole KOV-d tegelikult sellist normitehnilist nduetditnud. See raskendab otsuse
oigusparasuse kontrolli. R6hutagem, et kehtivadugagtid ei ndua preventiivset kontrolli

KOV kohustuste votmise otsuste le.

Volikogu otsuse éarakirja laenu vdi muu varalise kstiise votmise kohta on valla- vOi
linnavalitsus kohustatud edastama maavanemale kpkesa jooksul parast selle otsuse
joustumist®® Seega toimub maavanema jarelevalve KOV poolt kinistss vétmise otsuste
Ule regulaarselt repressiivse jarelevalvena egassetdud kaasuse pinnalt kerkiva probleemi
lahendamisega. Selline lauskontroll on digustatddiise huvi tottu antud valdkonna vastu ja
KOV enda kaitseks. Samas ei nbua aga seadus l|pergue sdimimiseks ja rahaliste
kohustuste votmisega seotud edasiseks tegevuseks/ansma heakskiitu ega Iuba.
Maavanem saab kasutada ainult Uksikaktide kommieéks antud  dldisi
jarelevalvevahendeid: teha ettepaneku viia otsadusega kooskdlla ning kui seda ei jargita,
esitada protest halduskohtusse. Kuna maavanemdupudigus kasutada jarelevalve kaigus
eelkaitsevahendeid, vOib praktikas laenuleping juk@mitud olla, enne kui protest
halduskohtusse jduab. Erandina satestab VLES § B:lgui KOV vétab laenu valisabi
sildfinantseerimiseks, on ta kohustatud enne ta@léuba rahandusministrilt, valja arvatud

juhul, kui laenu voetakse riigilt.

Laenulepingu arakirja on valla- vai linnavalitsushkistatud esitama rahandusministeeriumile
viie paeva jooksul alates lepingu sdlmimisest. iBellregulatsioon ei taida kaesoleva t60
autori arvates jarelevalve eesmaérki — tagada heddasuse seaduslikkus —, sest kui leping on
juba sdlmitud, on tekkinud véladiguslik kohustusiden saab katkestada v6i muuta ainult
lepingus ette nahtud tingimustel. Kui aga KOV oretélhud eelarveaastal VLES-ga
kehtestatud kohustuste vtmise mahu, on riigieelapadusé* § 9 I8ike 4 alusel VV-I Sigus
rahandusministri ettepanekul vahendada KOV-le weetar tasandusfondist tehtavaid

23 VLES § 8 Idige 5
204 RT 11999, 55, 584.
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valjamakseid summa ulatuses, mille vdrra mahtuatileAntud regulatsiooni ei saa kasitada
jarelevalvevahendina, vaid t0sise repressiooning Idppkokkuvottes raskendab KOV

majanduslikku olukorda tervikuna. Juhul, kui seaha§a soov on karistada ebaseadusliku
otsuse langetajaid, ei tohiks karistust kohaldaoigukKOV-le. Lahendusena tuleks kaaluda,
kas kohaldada isiklikku vastutust nende volikogukntiete suhtes, kes haéletasid
ebaseadusliku otsuse poolt, vdi kasutada preveatdv jarelevalvevahendeid, valtimaks
selliste otsuste jdustumist

Olles votnud laenu voi emiteerinud vdlakirju, tekiparast KOV otsustust sdlmitud
laenulepingu voOi volakirja emissiooni alusel vodslik suhe ning Uhtaegu on tegemist
avalik-0igusliku ja tsiviildigusliku suhtega nendastastikuses koostoimes. Juhul, kui aga
KOV ei suuda vélga tagasi maksta, ei saa pankedise®’® jargi tema suhtes
pankrotimenetlust algatada: selle valistavad kastsibonidiguslikud pdhimétted: KOV
pShiseaduslik garantii ja digusriigi printsifh Oiguskantsleri arusaam nimetatud probleemist
on olnud jargmine: “.. riigi ja KOV kaitse kisimust tohi absolutiseerida, sest teiselt poolt
peavad samavaarselt kaitstud olema ka vOlausatdajgused. PS-ga ei ole koosk®dlas, kui
KOV voib teda esindavate organite kaudu vastutwstuit ja seadusi rikkudes tlemaaraseid
vOlakohustusi votta. Tuleb leida pdhiseaduspéaraherld, mis tagaks proportsionaalselt nii
vélausaldaja kui ka vélgniku kaitse?%®

Eelkirjeldatud riigieelarve seaduses satestatudlaégjooni ei saa pidada pdhiseadusparaseks
lahendiks, kuna juhul, kui rahalisi vahendeid eatdiise vahem, ei taga see ei vblausaldaja
ega vOlgniku kaitset. Nende KOV finants-majandusldtsuste puhul, mis on seotud suurte
kohustustega, peaks kaaluma vdimalust rakenda#argedllivahendeid. Eelkontroll parsib
Uhelt poolt kill KOV omavastutuslikku poliitika kupdamist, ent kui seadus satestab tapsed
tingimused, mille korral jarelevalve teostaja voKkeelduda loa andmisest ega anna
jarelevalvajale diskretsiooni digust, on valdit@deglevalvevahendi rakendus poliitilise otsuse
tegemiseks. Kui KOV diguskaitse on tagatud, voillistdahendit pidada proportsionaalseks
ning kooskélas olevaks EKOH art 8 16ikegd°3a art 9 I6ikega 8°.

295 volikogu liikmed vastutavad ebaseaduslike otswststuvétmise eest isiklikult nt Taanis. \Eesti/Riiklik
jarelevalve ja omavalitsuste audit. Local Governm&®enmark (LGDK), Rahvusvahelise konsultatsiooni
osakond. Kopenhaagen, 2002, Ik 15.

2% vt: pankrotiseaduse (RT 1 1992, 31, 403) § 3 l&lda pankrotiseaduse (RT | 2003, 17, 95) § 8 l@ige

27 pghiseaduslik garantii keelab riigil rakendamash@usid, mis muudaksid KOV v8imetuks taitma tais-
ga ette nahtud Ulesandeid. Oigusriigi printsiip lkbeaga volausaldajatel peatada KOV maksed ja teda
pankrotimenetluse algatamisega kahjustada. E.ulivati, jt. Viide 8, Ik 656.

298 Biguskantsleri iilevaade seadusandliku ja taidesagigivéimu ning kohalike omavalitsuste digustiade
aktide koosk®dlast p6hiseaduse ja seadustega — BO2,213, 1643.

209 EKOH art 8 Ig 3 kohaselt teostatakse halduskomtkohalike véimuorganite ule viisil, mis tagab, et
kontrollorgani sekkumise ulatus oleks tasakaalitsteavate huvide téhtsusega.
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Vajadust tdhustada laenude ja rahaliste kohusuigieisel riigi jarelevalvet tdendab ilmekalt
2002. a Pdussi linna naide: volikogu vottis rahakehustusi Ule seaduses lubatud piiride,
misjarel kohtutaitur arestis KOV eelarvelised vatidn KOV jatkuvaks tegevuseks eraldati
raha riigi reservfondist. Raske finants-majanduslikord nimetatud KOV-s naitab selgelt, et
praegu finantsjarelevalve valdkonnas rakendatawedmndid ei ole piisavad ega efektiivsed.
Tuginedes senisele diguspraktikale, tuleks KOV riteatsuste jarelevalve kisimuste kallal
veel tootada ja neid vaagida. Selles valdkonnasesfkujusid nii teistest EKOH-iga liitunud
riikidest kui ka ajalooliselt 1920.—1930. aastatstE Vabariigist** Eelkontrolli vahenditest
vOiks kaaluda kas keelu- vdi kinnitamisprintsiildiivoaandmismenetluse rakendamist, mille
kohaselt KOV-| oleks digus laenulepinguid s6lmidavplakirju emiteerida alles parast seda,
kui on saadud vastav luba v6i KOV volikogu otsusnkiatud. Uhtlasi oleks vajalik maarata
KOV finants-majandusliku krahhi puhul eriametnikifdja séltumatud audiitorid ning
kehtestada erireeglid KOV juhtimiseks raskes fisangjanduslikus situatsioorfi§’ Eriti
vajalikuks tuleb jarelevalved priori pidada olukorras, kus KOV-l on juba praegu digas |

vdimalus vétta kohustusi valismaiste finantsinssimonide eeé'

KOV finantsjarelevalve regulatsiooni on viimastekstatel muudetud EL liikmeksoleku tottu
ning taitmaks riigi kohustusi EL ees. Nii on tugkev@reventiivsele jarelevalvele allutatud
KOV otsustus riigiabi andmisel. VLES § 11 I6ike 8Hhaselt peab valla- voi linnavalitsus
enne eelarveprojekti tleandmist volikogule esitaekarveprojektis ette nahtud riigiabi kohta
taotluse rahandusministrile ning riigiabi valjamakseks on konkurentsiseaduse 34 Ig 1 jargi
vaja Euroopa Komisjoni eelnevat kirjalikku luba. Uhtlasksisteerib riigiabi valdkonnas
tiheda infoedastuse kohustus. Peale rahandusn@nistéd on ka Euroopa Komisjonil digus
teostada jarelevalvet KOV ja subjekti lle, kellld®V on eraldanud riigiabi®® Riigiabi

210 EKOH art 9 Ig 8 kohaselt on kohalikel véimuorgahigenu votmiseks kapitali investeerimise otstarbel
juurdepaas riiklikule kapitaliturule seadusega tuldapiires.

211 Eelkontrolli rahaliste kohustuste vétmise puhublatakse véga paljudes Euroopa riikides. Uhendatud
Kuningriigis rakendatakse nditeks kinnitusprintsii/t: Viide 111, Ik 412; Austrias on aga tarvitlise
loaandmismenetlus, mille kohaselt valjastab loalgu#alveorgan haldusaktiga ja see on osa maarusetd,
vald vai linn laenu vdtmiseks valja annab. Vt: \4id6, Ik 33.

%12 gellised juhtumid oli KOV jarelevalves reguleedtenne Teist maailmasdda kehtinud linnaseaduses,
kohaliku omavalitsuse jarelevalve ajutises seadosgsvallaseaduses.

13 Nimetatud ettepanekuid on sisaldanud mitmed KQfgrneikavad vt
www.riik.ee/riigikantselei/ahb/materjal/kov-stra?01.doc.

214 Naiteks Austrias kehtib kord, et kui KOV v6i nentidunduslikud &ritihingud tahavad vétta laenu, oris
otseselt vdi kaudselt seotud kohustustega valistegakes, on vaja taotleda foderaalse rahanduseeinisni
luba. Vt: L. Kukk, S. Maeltsemees. Osundatud t31.

15 Konkurentsiseaduse § 34 Ig 3 kohaselt otsustataksandmine halduskohtumenetluse seadustiku 4iikisa
ette nahtud korras.
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andmise menetluse kontroll nii riigi kui ka Eurooamisjoni poolt on vajalik, et tagada
majandustegevuses Oiglane konkurents; Uhtlasi Kidlariigi sisemised haldusstruktuurid
nonda EL esmase Giguse pdhitingimusi.

Kokku vottes vdib nentida, et finantsotsuste valtias tagab riiklik jarelevalve igati KOV
omavastutusliku poliitika kujundamise ja asjaajanient ei taga keerulistes finants-
majanduslikes oludes avalike huvide kaitset. Tulalt€EL Gigusruumiga liitumisest on KOV
ule jarelevalvet teostatavate isikute ring laiertening EL Gigusega seotud valdkondades on

kontroll muutunud ulatuslikumaks.

2.2. Majandustegevuse jarelevalve

KOV votab kohustuslikke ja vabatahtlikke Ulesandiides iga paev osa majanduskaibest:
s6lmib lepinguid teenuste ja asjade ostmiseks, nigks, kasutamiseks jne. Olenemata
sellest, kas rahalised vahendid teenuste ja agjatl&ks on eraldatud KOV eelarvest voi
sihtotstarbeliselt riigieelarvest, tuleb KOV-| janta asutustel jargida riigihangete seadd8es
satestatud korda. Seetdttu on KOV majanduslepingiitaimiseks vajalikke hankemenetlusi
korraldades allutatud nii Riigihangete Anfétiteostatavale jarelevalvele kui ka nimetatud
valdkonnas tiheda EL diguse moju téttu Euroopa kKspomi jarelevalvele, mida Eestis viib
ellu samuti Riigihangete Amet. Riigihanke pakkumesratluse kaigus tehtud otsused
vormistatakse KOV haldusaktiga, s.0 kas linna- vdllavalitsuse korraldusega voi KOV
asutuse juhi kaskkirjag&iigihangete seaduse 8§ 70 I6ike 1 kohaselt on Ramggete Ametil
kohustus mis tahes ajal enne hankelepingu sdlmomnist otsusega kehtetuks tunnistada KOV
vOi tema asutuse pakkumismenetlus, kui on toimedpdnmoni seaduses loetletud
rikkumistest. Seega tunnistab Riigihangete Ametaetebstatud jarelevalve kaigus oma
otsusega KOV Uksikaktid kehtetuks, olenemata dell@dline KOV organ on haldusakti
vastu votnud. Hankemenetluse kaigus vastu vdetudV Kalduse Uksikaktide Kkui
eriregulatsioonile alluvate aktide puhul peaks eguidatsiooni tottu olema valistatud
maavanema jarelevalvepadevus, seda isegi juhul, nke@id on vormistatud valla- voi
linnavalitsuse korralduse vo6i volikogu otsusena.rifiisvaéarseks tuleb seejuures pidada
asjaolu, et riigihangete seaduse jargi puudub K@Ggls kohtus vaidlustada Riigihangete
Ameti jarelevalve korras tehtud otsus. Sellest yaieldada, et seadusandja on Riigihangete
Ameti teostatavat jarelevalvet kasitlenud teenl#tusjarelevalve laadse regulatsioonina.

21RT 12000, 84, 534.
27 Riigihangete ameti jarelevalvele ei ole allutahaddusiilesande delegeerimiseks sdImitava haldugjapi
menetlus, vt. halduskoostdd seaduse § 13 I8ige 4.
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Siiski ei saa autori arvates seadusrgressis verbigsitatud kohtuliku vaidlustamise Giguse
puudumist kasitleda absoluutsena, vaid ainult paisete Siguskaitsevahenditékasutuse
diguse puudumisena. Seda eelkdige pOhjusel, deyalge kaigus tehtud otsuse tbttu voib
KOV-I tekkida kahju hivitamise kohustus kolmandaikute ees ning sel juhul tuleb tagada
ka KOV kaitse riigiorgani omavoli vastu. Tuleneva@hS-s ja EKOH-s satestatud KOV
subjektiivse digusliku seisundi garantiist tuleb asuda seisukohale, et KOV-I on antud juhul
digus kohtu kaitsele sekundaarsete diguskaitsewite&] kasutuse kaudu, kuigi riigihangete

seadus sedaxpressis verbisi satesta.

Et KOV-I tuleb otsustada ja korraldada kdiki koRalielu kiisimusi ja taita ka talle riigi poolt
antud avalikke Ulesandeid, peavad selleks olematudgpiisavad rahalised vahendid ja
tulubaas ning dGigus omal vastutusel planeeridastdilya kulusid seadusega satestatud
kohaliku eelarvekorralduse raanfé$ Riigieelarve seadué® § 9 16ike 2 kohaselt tehakse
riigieelarvest KOV (Uksuse eelarvesse eraldisi getar tasandusfondi kaudu ja
sihtotstarbeliste eraldistena. Tasandusfondi edsorétagada eri finantsvoimalustega KOV-
te rahaline Uhtlustamine riigi toetuse kaudu. Naidalisi vahendeid ei seostata konkreetsete
projektide finantseerimisega, KOV vdib neid kasatamna jurisdiktsiooni piires iseseisvalt
ning paremal aranagemisel. See valistab teorestiliskliku jarelevalve nende kasutamise
otstarbe (le. Sihtotstarbeliste eraldiste kasutike teostatakse ranget jarelevalvet nii
diguslikust kui ka otstarbekuse aspekfshing jarelevalvet tehakse kas KOV ja riigi vahel
raha eraldamiseks sdlmitud lepingus voi vastavdkeaaina digusaktides satestatud korras. Et
teha kindlaks eelmérgitud eri finantsjarelevalvatus, tuleb analttsida riigi poolt KOV-tele

tehtud eraldiste mahtu ja suhet.

Tulenevalt EL litumisest on KOV-le tagatud juurdéys struktuurifondide vahenditele, mille
abil KOV rakendab ellu suuremahulisi majanduslikkejekte. Struktuuritoetuse seadtfée
jargi, millesse on tihedalt inkorporeeritud EL &sgueostavad nii riik kui ka EL komisjonid

KOV lle — nimetatud vahendite eraldamise ja kasigarile — vaga tihedat kontrolli: tehakse

218 Riigivastutuse seaduse § 7 16ike 1 kohaselt amgmised Siguskaitsevahendid haldusakti tithistamise,
toimingu lI6petamise, haldusakti andmise vai toinoiisgoritamise nduded.

219 subjektiivse digusliku seisundi garantii méte agada KOV tema garantii kohtulik kaitse. Vt. E-dutvali
jt. Osundatud t606, Ik 641.

2 Riigivastutuse seaduse § 7 I8ike 1 kohaselt onrs#garsed diguskaitsevahendid haldusakti andmidest
toimingust hoidumise ja kahju hivitamise néuded.

221E _J. Truuvali jt. Osundatud t66, Ik 655.

22RT 11999, 55, 584.

22 Nt sotsiaaltoetuste maksmine, hariduse andmisegsaud riigi poolt eraldatud rahaliste vahendite,
erastamisest laekuva raha kasutamine.

?2RT 12003, 82, 552; 2005, 37, 279; 39, 308.
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eel-, jooksvat- ning jarelkontrolli, paikvaatlusiyditeerimisi ja seireit?> Sanktsioonina on

jarelevalve teostajal 6igus mittenduetekohaseltitedsd toetus KOV-It sisse nduda.

Laiaulatuslik finantskontroll KOV-te majandustegseulle on Riigikontrolli padevuses: PS §
132 kohaselt on Riigikontroll oma tegevuses solturmaajanduskontrolli teostav riigiorgan.
See tahendab soéltumatust nii taidesaatvast voikuidta seadusandjast. Garantiid, tagamaks
distantsi poliitilistest arengutest, on satestatiighdhiseaduses kui ka RKSEsialgu hélmas
riigikontrolli padevus ainult kontrolli KOV valduss antud riigi kinnis- ja vallasvara,
riigieelarvest antavate sihtotstarbeliste eraldistetuste ja riiklike Ulesannete taitmiseks
eraldatud raha kasutuse ule. Alates 1. jaanuaf®i6 2on PS-s satestatud riigikontrolli
padevust KOV suhtes oluliselt laiendatud riigikofitseadusega: see hélmab kontrolli KOV
tegevuse Ule munitsipaalvara valdamisel, kasutdmjge kdsutamisel; sihtasutuste ja
mittetulundusihingute Ule, kelle asutajaks voinigks on KOV, ning arithingute tle, kus
KOV-I on valitsev m6ju enamusosaluse kaudu vdi mwuigil, samuti nende aritihingute
tutarettevotjate Ule. Markimisvaarseks tuleb pidatdoetletud ulatuslik jarelvalvevaldkond
tundub olevat marksa laiem kui KOKS § 48 satestatalikogu poolt asutatud sisemist
jarelevalvet teostava revisjonikomisjoni padefAisFakti, et finantskontrolli teostaja on
nimelt Riigikontrolf?’, ei saa iseenesest pidada KOV autonoomia rikkiuksjseaieldavaks
voib selle muuta seaduses kontrolli teostajale canpiddevus ja lubatav sekkumise
intensiivsus. Juhul kui riiklikult teostatav finajdrelevalve hdlmab KOV majandustegevuse
kontrollimisel peale diguspéarasuse ka otstarbelasgpekti, voib ta votta poliitilise kontrolli
iseloomu ning ndnda ohustada KOV omavastutusliksiitixa kujundamist ja autonoomiat.
Riigikontrolli padevuse laiendamise kohta oli anramusi, selle tle diskuteeriti palju ning oli
tunda KOV-te tugevat vastuseisu: selles nahti egékdhtu kohalikule demokraatiale ja KOV

autonoomiale ning omavastutuse parssimist.

Eelndu koostajate pdhiargumendid riigikontrolli p&dse laiendamise kohta KOV

finantsjarelevalves olid jargmised:

225\t struktuuritoetuse seadus.

2% KOKS § 48 I6ike 3 kohaselt ei laiene revisjoniksjohi padevusexpressis verbissihtasutuste ja
mittetulundusiihingute Ule, kelle asutajaks vdirligks on KOV, ning aritihingute Ule, kus KOV-I on itedv
mo&ju enamusosaluse kaudu v8i muul viisil, samutideeériiihingute tutarettevotjate dle.

22T KOV eksternset finantskontrolli rakendatakse kistés EKOH liitunud riikides: nt. Maltas teostavad
jarelevalvet peaaudiitori maaratud kohalike omadsaste audiitorid, Ungaris on auditeerimisasutuseks
Riigikontroll, Taanis ja Rootsis teevad audiitorkmfli eraettevétted. Kui osas riikides on auditegne
kohustuslik, siis teistes, nt. Rootsis, vabatahtBeksamaal vdivad omavalitsused valida auditéarigvaliku

vOi eraasutuse.
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1) see aitaks tugevdada valiskontrolli avaliku sektkésutuses olevate vahendite
digusparase kasutuse ule: kontrolli efektiivsugobiks soltuda subjektist, kes neid
kasutab, kuna I6ppastmes tuleb raha ikkagi makssjaaskskust.

2) ndnda vaheneks korruptsioonioht ning soodustatéakaalike korruptsioonijuhtumite
avalikustamist.

3) KOV jarelevalve tugevdamine on oluline, suurendasnaikgivbimu legitiimsust:
KOV asutused on inimestele sageli esimene ja ki@gedasem kokkupuude avaliku

sektoriga, mis mdjutab omakorda usku riigis<e.

Eelkdige ongi KOV finantsjarelevalve tdhustamise#igitud seoses korruptsiooniga KOV
tasandif’®, nahes korruptsiooniohu suurenemist eelkdige f#itu kui teenuseid
delegeeritakse lepingute§® ning KOV vara védrandatakse v&i antakse kasutiBasas on
aga seadusandjad ise deklareerinud, et ,korruptsio paljuski moraali kiisimu&?, eriti
siis, kui seadustes puuduvad konkreetsed kaitumisdo

Riigikontrolli majanduskontrolli tulemuseks ei dk®@hustuslik ettekirjutus voi muu vahetult
sanktsioone vOi karistusi kaasa toov akt. Seet&ttkib kisimus, et tegemist ei ole
jarelevalvega selle tavatdhenduses. Peamine ssamkt on vaarjuhtude avalikustamine.
Kuriteo tunnuseid sisaldava digusrikkumise avassankiahtluse korral edastab Riigikontroll
materjalid vastavatele uurimisorganitele. Riigikotit ei saa vaadelda sunniorganina,
mistottu on seatud kahtluse alla, kas Riigikonir@bstatavat majanduskontrolli saab Uldse
pidada jarelevalveks podhiseaduse ja EKOH moéttees#lava t00 autori arvates saab ja
tulebki teda vaadelda KOV eksternse finantsjardlevdeostajana. Menetluse tulemusel
koostatakse kontrolliaruanne, mis sisaldab tadheleaad, hinnanguid ja ettepanekuid, kuidas
puudusi kdrvaldada ja tulevikus valtida. Aruandal eelkdige preventiivne eesmark, kuid
puht finantsjarelevalvest voib see kujuneda pbtigks jarelevalveks eelkdige Riigikontrolli
seaduse § 11 valguses, mille kohaselt riigikontreistab Riigikogu liikkme aruparimisele.
Seadus ei piira antud valdkonnas kisimuste esitgmeigalt riigiasutuste kontrollimisega,
mistottu vOibki KOV-te majandustegevus 0digusparasjigelevalve teiseneda parlamendi

poolt teostatavaks poliitiliseks kontrolliks.

28 vt eelndu 614 SEI (04.04.2005) ,“Riigikontrolli a@use ja kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse
muutmise seaduse” seletuskritp://web.riigikogu.ee/ems/plsgl/motions.show?addg=10&id=614&t=FE

229\t E.-M. Graf, M. Paul. Ohjeldamatu korruptsiooess. Piiramatus véi tahtlik poliitika. Tallinn,0Q0.
Korruptsioon ja korruptsioonivastane poliitika Eopa Liiduga Uhinemise protsessis. Korruptsioon ja
korruptsioonivastane poliitika Eestis. Jaan Tdnmissastituut, Tallinn, 2002.

230 Avalike tlesannete lepingulist delegeerimist regub (ildseadusena halduskoostééseadus, erinoranien
konkurentsiseaduse alusel vastu vdetud maarusedemileerivad eri- vdi ainudiguse andmise korda.

Z1vt, strateegia ,Aus riik'http://www.just.ee/index.php32cath=8568
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Loomulikult ei saa eitada KOV majandustegevuse tatintvajalikkust, kui selle eesmérk on
tagada KOV tegevuse vastavus seadustele. Praegem@sitsioonis ndeb aga autor ohtu
Riigikontrolli seaduse § 12 I6ikes 1 riigikontrédiantud digusloomes osalemise padevusele,
mille kohaselt on riigikontrollil digus teha KOV ganile ettepanekuid té6tada valja, muuta ja
taiendada méaarusi ning muude digusakte. Olgu diakmargitud, et nimetatud ettepanekud
ei ole seotud ainult diguslikkuse aspektiga, migutra allutatud diguskantsleri jarelevalvele,
vaid pigem majandusest, efektiivsusest ja muudasajatest ajendatud ettepanekud. KOV
oigus omal vastutusel oma asju ajada muudab sdfl@¥ enesekorraldusse sekkumise
digusparasuse vaieldavaks. Kuigi riik on omalt poaigikontrolli padevust laiendades
astunud olulise sammu, ohjamaks KOV tasandil kdsiopni, ning taganud muudetud
regulatsiooniga mitmetes EL Uhinemise aruanneteduim ettepanekute taitmise, on autori
hinnangul oht, et regulatsiooni valjatdotamisel ele pohjalikult vaetud kdikide
kontseptuaalsete kusitavuste jarelmeid ning seetddib KOV autonoomia olla oluliselt

rilvatud.
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3. Poliitiline jarelevalve

Poliitilist jarelevalvet, mida nimetatakse ka thisklikuks v6i avalikkuse kontrolliké?,
aitavad realiseerida kaks KOV tegevuse olulisemapdhimdtet: KOV tegevuse avalikkus
ja kohalike elanike digus osaleda KOV teostamiBelliitilist kontrolli on maaratletud ka
»halduse kontrollina parlamendi kaudu“ ja ,kontio#h p&hiseaduslike kontrollivahenditega®“.
Jarelikult pole ka KOV poliitiline kontroll valjagml digust asuv, vaid diguse antud piirides
teostatav ja sisustataV Poliitiline kontroll ei ole siiski mitte eesmarlsdenesest, vaid
vahend poliitiliste eesmarkide saavutamiseks, pessab selle olemus alati vastata Uksnes
oportuniteediprintsiibile ning seetdttu ei kasutaian repressiivseid jarelevalvevahendeid.
Siin kehtib p&himdte: ,kriitika on edasiviiv jdud‘sest peaasjalikult véaljendub poliitiline

kontroll ka KOV tasandil kritiseerimises, arvamuslaustes, moétteavaldustes jne.

Kui riigiorganite tasandil peetakse teoreetilispbliitiliseks valiskontrolliks parlamendi
kontrolli valitsuse Ule, siis KOV tasandil ei saaakida vdimude lahususest valla- ja
linnavolikogude ning -valitsuste omavahelistes $edie Volikogu liikmete algatatud
menetlust poliitilistele ametnikele umbusalduseldaaise kohta ja volikogu liikme esitatud
aruparimisi peaks kasitama KOV sisemise poliitijgselevalve meetmetena. Valise poliitilise
kontrollina saaks seevastu vaadelda valjaspool Kidyaneid asuvate isikute, asutuste ja
survegruppide ning riigikogu poolt teostatava j@velve korda ja meetmeid. Kdige
dlevaatlikum on siin KOV poliitilise kontrolli anatisimisel lahtuda Austria digusteadlase
Felix Ermacora antud poliitilise jarelevalve liiggest:

1) avaliku arvamuse kaudu teostatav kontroll,

2) esindusorgani (parlamendi) poolt teostatav kontroll

3) digusvahemeh&®mbudsmai) kontroll.?**

Avalikku arvamust vbimaldab meedia kaudu ja muuleméujundada KOV kohustus
avalikustada oma tegevus ja edastada infot. KO&cdh¢nde ametnikud on kohustatud
seaduses satestatud korras andma Eesti kodangknéertdudel informatsiooni oma tegevuse
kohta, valja arvatud andmed, mille edastus on seEsu keelatud ja mdeldud vaid
asutusesiseseks kasutamiseRSelline pshiseaduslik digus saada informatsioaildub ka

rahvusvahelistes inimdigusaktides. Tegemist ongafanis on KOV-| juba dokumenteeritult

232 Jhiskondlik kontroll kujutab endast erakondadeeridhuste, mitmesuguste survegruppide jne kontkatiK.
Merusk, I. Koolmeister. Osundatud t60, Ik 121.

233F_ Ermacora u.a. Allgemeines Verwaltungsrecht.iRobek&Co,Wien, 1979, Ik 532.

234 . Ermacora u.a. Osundatud t60, Ik 534.
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olemas ning selle edastust reguleerib avaliku tesaeluS® mis ei piira teabe saamiseks
digustatud isikute ringi ainult kodanikega. Seadessmark on tagada avalikkusele ja
igalhele juurdepaés uldiseks kasutamiseks moeldabele, lahtudes demokraatliku ja
sotsiaalse digusriigi ning avatud Uhiskonna pohetest. Nonda luuakse laiaulatuslikud
vOimalused uhiskondlikuks kontrolliks KOV tegevusde: isikutel on &igus tutvuda
dokumentidega (s.0 nii haldusaktide kui ka solmittaiviildiguslike lepingutega) ja
andmetega KOV asutuses kohapeal vdi siis ndudaesehkadopiaid. Avaliku teabe seaduse
nduete taitmise Ule teostab riiklikku jarelevalveidmekaitse Inspektsioon, kellel on digus
teha ettekirjutusi ja selle taitmata jatmise korafdatada vaarteomenetlus ning kohaldada
rahalisi karistusi. Seega vOib jareldada, et jasdiee KOV Ule nimetatud kohustuste taitmisel
on riiklikult tagatud. Informatsiooni KOV tegevuseile saab KOV Interneti
kodulehekulgedelt, mille olemasolu ja haldamineawaliku teabe seaduse kohaselt tehtud

valla- ja linnavalitsustele kohustuslikuks.

Peale dokumenteeritud teabega tutvumise on isikdiglls poorduda KOV organite ja
ametiasutuste poole margukirjade ja avaldustegailhlg Gigus poorduda avalduste ja
margukirjadega riigi asutuste ja KOV ning nende @isikute poole tuleneb PS §-st 46, mis
laieneb vordselt nii fudsilistele kui ka juriiditede isikutele. Ajalooliselt on see digus Uks
esimesi pohidigusi, mille siht on véimaldada osaliiiskonnaelu§®’” P&hidiguste
kasutamisele korrespondeerub adressaadi kohusstetavanargukirjale voi avaldusele. Isiku
poordumine loetakse vormiliselt lahendatuks, kullesesaatjale on sisuliselt vastatud.
Vastamise puhul on tegemist reaaltoiminguga, msilavdib vaidlustada kohtus, kui KOV
organ vOi ametnik ei ole seda kohustust taitnudulgpuudub aga digus nduda pddrdumisele
vastamise kaigus esitatud selgitustega mitte néusal vastuse ebaseaduslikuks
tunnistamist. Naiteks isiku, kes ndudis Tartu Livaddsuselt kitte ja sooja vee arvestamise ja
selle eest tasu maaramise kohta selgitusi, péoshienivastamise luges kohus korrektselt
taidetuks, kuigi selgitused ei olnud isiku arvatéguslikult korrektsed® Sellest vdibki
jareldada, et poéérdumisele vastamine teenib eeatkibitpedastuse huve, et isik saaks antud
selgituste alusel otsustada oma Oiguste rikkumisejai vajaduse korral votta meetmeid

rikkumise kdrvaldamiseks.

2pg § 44,

23 RT 12000, 92, 597.

237 E_-J. Truuvali jt. Osundatud t66, Ik 306.

28 Tartu Ringkonnakohtu 11.01.2001.a otsus haldusasja-3-1/2001.
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Avalikkusel on poliitilise jarelevalve raames digjédgida volikogu ja valitsuse istung€eidt.
Huvitatud isikud voivad kill viibida istungil, kuideil pole Gigust sekkuda ega s6na votta, v.a
juhul, kui istungi juhataja seda vOimaldab. Tawltisjalgivad volikogu istungeid
ajakirjanikud, kes kajastavad olulisemaid vastutw@eotsustusi ja lahendatud kusimusi
meedias, edastades sel teel kohalikele elanikdt# olulisemate kohaliku elu kisimuste

kohta, kritiseerides vo0i kiites kasitletavaid ogsids

Samuti on Uldsusele tagatud véimalus avaldada owaraust olulistes KOV valdkondades,
naiteks planeerimis-, eelard® ning arengukavade menetifls Nende kohta on seadustes
satestatud kohustus avalikustada KOV akt enne wvastust ja korraldada avalikke

arutelusid; isikutel peab olema vdimalus avaldatia arvamust kavandatavast eelndust.

Juhul, kui KOV tegevus ei vasta kohalike elanikeustele nende elukvaliteeti mdjutavates
kisimustes voi muudes valdkondades, on neil voisnkhsutada selleks PS §-s 47 satestatud
rahumeelse kogunemise digust ning korraldada mesdthasi vOi pikette. “Nimetatud
pdhidigus on eeskatt poliitiline pdhidigus, millesenédrk on tagada Uksikisiku huvide ja
seisukohtade kujundamine ning Uhine véljendaminekgiismine.?*?> Seda 6igust saab
teostada ka vastupidisel juhul, kui tahetakse adddpoolehoidu vdi nduda KOV-It teatud
viisil kaitumist voi sellest hoidumist. Praktikas oahumeelse kogunemise digust kasutatud

eelkdige selleks, et juhtida KOV tahelepanu sotseale probleemidele.

Uhiskondliku kontrolli tulemusi saab avalikkus tisakrida vabade ja demokraatlike valimiste
kaudu. Suur osa avaliku arvamuse mdjutamisel dkrgadusel ning eri huvirihmadel (s.o
nii poliitilistel, majanduslikel kui ka etnilistdduvirihmadel). Isikuid, kelle tehtud otsuseid ei
pea uldsus 8igeks ning nende huvidega kooskdlasteles, ei valita jargmiseks volituste
perioodiks tagasi. Praktikas on ajakirjandus jaitdeed survegrupid kujunenud teguriks,
kelle tegevuse kaudu toimub ka korruptsiooni ardimine KOV tasandil; ndénda on algatatud
mitmeid kriminaalmenetlusi KOV ametnike suht&$Olukorras, kus iiha enam tahtsustatakse
kolmanda sektori algatusi ja tegevust, vOiks neasiakaal poliitilise kontrolli teostamisel
suureneda. Kolmanda sektori rahalised vahendidvddleeelkdige riigi- ja kohalikust
eelarvest, mistottu nende kontroll kohaliku eelaralaliste vahendite kasutamise Ule voiks

239 KOKS § 44 I6ike 4 kohaselt on volikogu istungidatikud (v.a kui volikogu kuulutab teatud kiisimuse
arutamise kinniseks); KOKS § 49 I8ike 8 jargi oflitgase istungid kinnised, kuid valitsus vib otsuia teisiti.

20 valla- ja linnaeelarve seaduse § 4.

241 KOKS § 37 Idige 2.

242E_3. Truuvali jt. Osundatud t66, Ik 320.
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muutuda tbhusamaks, seeldbi oleks tagatud ka KOdvediste vahendite otstarbekam ja

saastlikum kasutamine.

Parlamendi pdhieesmark on seaduste valjaté6tanmigenn satestabki Riigikogu tingimused
ja alused KOV lle jarelevalve teostamiseks. Kuigikpikas sekkub Riigikogu konkreetse
KOV jarelevalvesse ainult vaga harvadel juhtudel, Riigikogu seda siiski mitmel korral
teinud niiad hockui ka alalise komisjoni kaudu. Volitused luualisel komisjon tulenevad
Riigikogu kodukorra seaduse §-st 20 ja §-st 21|emkibhaselt on Riigikogul digus asutada
uurimiskomisjon avalikku huvi pakkuva stindmuse @lside uurimiseks VOi
probleemkomisjon olulise tédhtsusega probleemi @@ba#miseks. Nii on 21. martsi 2003. a
Riigikogu istungil arutatud Kohtla-Jarve Linnavalgu Valeri Korbi tegevust ning sama
isikut on kutsutud 2006. a osalema korruptsioorases seaduse kohaldamise erikomisjoni, et
arutada Kohtla-Jarve linna kui KOV senise praktikagseonduvaid kisimusi
korruptsioonivastase seaduse kohaldamisel. Samanwod005. a komisjon kohtunud
Viimsi Vallavolikogu esimehe Madis Saretokiga, etitada Viimsi valla kui KOV senise
praktikaga seonduvaid kisimusi korruptsioonivastaseaduse kohaldamisel. KOV
majandustegevus on olnud arutlusel Riigikogu uldko§. novembri 2006. a stenogrammi
kohaselt on KOV audititega seotud kusimustele wastariigikontrolor. Nagu viimasest
faktist ndhtub, peab paika eelmises peattkis Kiaeid oht, et riigikontrolli teostatav KOV

majandus- ja finantstegevuse kontroll v6ib omandadditilise kontrolli jooned.

Kuigi Eesti diguspraktikas peetakse Oiguskantsleeitkdbige KOV méaaruste digusparasuse
kontrollijaks, on teenimatult tahelepanuta jaaned, diguskantsleri seaduses satestatud
ombudsmalin funktsioonide taitmisel on jarelevalve adresskadiguskantsleri seaduse § 19
jargi ka KOV. Siiski tasuks siin réhutada, et ehkirralduslikult nahaksembudsmais
halduse poliitilise kontrolli vahendit, on tema sd@ne ikkagi eelkdige tagada diguslikkuse
funktsioonide taitminé?* Oiguskantsler kontrollitnmbudsmai funktsioonide taitmisel, kas
jarelevalvealune asutus jargib pdhidiguste ja -dabte tagamise pohimotet ja hea halduse
tava. Jarelevalvet véimaldavad poliitiliseks ningetabiguskantsleri seaduse eri satted — nt. 8§
32 Ioikes 1 séatestatu “Oiguskantsleril on digusatetenetletava avalduse sisu ja menetluse
|6pptulemus teatavaks massiteabevahendis véi miigil v, § 35" 16ige 2 ,Oiguskantsler
vOib kritiseerida, anda soovitusi ja muul viisil ljgadada oma arvamust, samuti teha

ettepaneku rikkumise kdrvaldamiseks* ning § Bige 4 ,Oiguskantsler vdib soovitusest voi

243 Korruptsioonist KOV tasandil vt: P. Pruks. Korrsiobni piiramisest Eestis. Oiguslik aspekt. TaP0(2; E.-
M. Graf, M. Paul. Ohjeldamatu korruptsioon Eeddisramatus vai tahtlik poliitika. Tallinn, 2000.
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ettepanekust ja selle taitmisest voi mittetaitntisemavitada avalikkust“.Ombudsmain
funktsioonide taitmise raames ei saa Oiguskantgéeelevalve véljundina kasutada
repressiivseid jarelevalvevahendeid, samuti eitaase olla aktiivne, et poérduda rikkumise
kdrvaldamiseks kohtusse. Siiski vdivad isikud padial oma probleemidega diguskantsleri
poole ka siis, kui on rikutud nende subjektiivsdidusi, ehkki naiteks kohtusse p6érdumise
vOimalus on aegunud. Antud jarelevalvemeetmete tiissk rakenduse puhul tuleb
oiguskantslerit kiita selle eest, et on hoidutugskest kriitikast KOV kohta.

Arvestades, et poliitilise kontrolli tulemusi saabaliseerida vabade ja demokraatlike
valimiste kaudu, siis loomulikult on kdige suurersakaal jarelevalve teostamisel avaliku
arvamuse kaudu, millele saavad antud juhul vaietdalnkaasa aidata nii parlament kui ka
oiguskantslerombudsman funktsioonide taditmisel. Vorreldes teiste KOV rg¢devalve
likidega, on poliitilise jarelevalve diguslik kaldus peaaegu ideaalilahedane. Muud moodi
ei tohikski see autori arvates olla, sest sel jublgks kisitav demokraatlike vaartuste
austamine Eesti Vabariigis. Problemaatiline voila agtori arvates olla diguskantsleri poolt
KOV ule kahe jarelevalve liigi (s.o iguslik jargkdve ja poliitiline jarelevalve) teostamine —
sellise kontseptuaalse kiisimuse analitsimine oh Jdjalik, kuid see on pigem laiem
oiguskantsleri institutsiooni uurimise ese kui K@&velevalve kisimus. Kuna praktikas ei ole

selle pinnalt kerkinud digusvaidlusi, on tegemisgfgm teoreetilise kiisimusega.

244 £ Ermacora u.a. Osundatud 60, Ik 546.
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Kokkuvote

Magistritooks vajalike teoreetiliste seisukohtadeéjgusaktide anallitisimisel leidis kinnitust,
et KOV siseriiklik asetus maarab KOV jarelevalveatuse ja olemuse ning lubatavad
jarelevalvevahendid. Ka rahvusvahelisi lepinguid Instakse eelkdige kooskdlas
pbhiseadusega. Selline kérgem &igusriigi printgiqs on deklareeritud ka rahvusvahelistes
inimdigusaktides, seotuna demokraatiaprintsiibigavad pdhiseadusliku aluse, et riigi iga
halduskandija, v.a p6hiseaduslikud organid, on atlhat riigi kontrollile. Riikliku jarelevalve
institutsioonide ja mehhanismide eesmark on tolaasfagusriiki, labipaistvust ja vastutavuse
mojusust kui avaliku halduse vétmeprintsiipe. Seetéei anna KOV-le po&hiseaduses
satestatud autonoomia Gigustatust kontrollimatyselst KOV jarelevalve siht on kaitsta nii
isikute Oigusi kui ka avalikke huve ning parandadsuste kvaliteeti, suurendamaks KOV
halduse usaldusvaarsust, diguskindlust ja legitishsEesti KOV jarelevalve piirid tulenevad
pbhiseadusest ja EKOH-st, mille kohaselt peab g&edve olema seaduslik ja
proportsionaalne, et Uhelt poolt oleks tagatudk@V haldustegevuse Gigusparasus ja KOV
ulesannete taitmine kui ka avalike huvide kaitsegnieiselt poolt KOV omavastustusliku
poliitika kujundamine ja subjektiivse digusliku sendi kaitse.

Liitumine Euroopa Liiduga ei ole otseselt ei tugawndd ega ndrgendanud KOV asetust
riikliku jarelevalve teostaja suhtes, kuna sisdiké haldusstruktuuride kindlaksmaaramine on
riigi sisektisimus, kuid Euroopa Liidu esmase jgdse Oiguse rakendamine on p&hjustanud
sekkumise KOV poolt taidetavatesse Ulesannetessg selle kaudu mojutanud KOV
omavastutust ja riigi vastutust EL ees. KOV orgats®oni manguruumi vahendamine,
moningate padevuste voorandamine ja uued soOltuktession mojutanud KOV jarelevalve
regulatsiooni nii riigi sees kui ka EL tasandil, im@dldades EL struktuuridel teostada
jarelevalvet KOV tegevuse Ule. Viimasega ei olek@&ege seotud mitte tavaparane
haldustegevuse ©iguslik kontroll, vaid selliste edagsvaldkondade jarelevalve, millel on
finants- ja majanduslikke mdjutusi: pohiliselt Ehaglavate rahaliste vahendite kasutamine

majandustegevuses, riigihangete teostamine ja kentaidigus.

Analtusinud t66 esimeses osas EKOH valguses tdmeketlubatavat KOV jarelevalve
olemust eri riikides, tddes autor, et jarelevalvaliteet ja kvantiteet on EKOH-ga liitunud
riikides vaga erinev. Kdrvutades eri riikides raflatavaid jarelevalvevahendeid ja ulatust
Eesti KOV jarelevalve regulatsiooniga, tuleb Eds@®V jarelevalve intensiivsus hinnata



82

Uldjoontes keskmiseks: intensiivsemaid sekkumisdiendeid kasutatakse Saksamaal,
Austrias ja Taanis, ent vOimalikult vahe riivabgi@valve KOV autonoomiat Skandinaavia
maades, kus jarelevalveorgan saab ainult konstdgedrigusrikkumist, kuid ei saa ise

ebaseadusliku olukorra parandamiseks mingeid mégtrdda.

Kujundades KOV jarelevalve regulatsiooni, peab \dlime korral tagama KOV 06iguskaitse,
kui on oht sekkuda KOV enesehaldusvaldkonda. Patisses satestatud autonoomia
vOimaldab omahaldusilesannete jarelevalvet teostemldkonnajarelevalvena, allutades
kontrollile teatud tegevusvaldkonna, mitte KOV aiséu. KOV enese vaba otsustust ja
vastutust ei tohi Idhkuda ei liiga intensiivne katit ega korralduste andmise padevused,
mistottu riiklik jarelevalve KOV tegevuse Ule taldet eelkdige Gigusparasuse kontrolli.
KOV jarelevalve regulatsioonide véaljatdotamiselaaline lahtuda konkreetsest teoreetilisest
alusest: kas oportuniteedi- vOi legaliteedipritisii. Niisama oluline on rakendada
jarelevalve jagamatuse pdhimdtet, et jarelevalveai®leks digustatud kasutama seaduses
kindlaks mé&éaratud jarelevalvevahendeid taies utastubsaks padevusele teostada riiklikku
jarelevalvet peaks olema loodud ka vahendid kol@daklikku sundi. Ent kui KOV enda
kohustused ning selle taitmiseks antud materiaa$iiiy baas on OGiguslikult ebapiisav ja

vaieldav, muutub kusitavaks ka riikliku jarelevalyatus.

Analtusinud Eesti KOV eksternse jarelevalve regigani, tuleb nentida, et kdrgemates
Oigusaktides deklareeritu ei ole seaduste tasdadiikuna realiseerinud ning Eesti KOV
jarelevalve regulatsioonis ei ole alati kasutat@ikikteoreetiliselt lubatud sekkumisvahendeid
vOi teise aarmusena — rakendatavad sekkumisvahendade tasakaalus KOV huvidega.
Seadused ei reguleeri piisavalt KOV jarelevalvetgnseetottu ei ole selle valdkonna tle
tagatud avaliku v6imu tdhus ja linkadeta kontrallis tagaks KOV lasuvate Ulesannete
taitmise ja haldustegevuse korrigeerimise. Pidasiteas KOV jarelevalve korralduses
oigusliku regulatsiooni susteemitust ning riiklikkéirelevalvet korraldavate haldusorganite
padevust ja ulesandeid, voib mdonda, et neis tingies ei ole piisavalt maandatud kdik
riskid. Tunduvalt oleks vaja parandada jargmisi ek$p tapsustada jarelevalveasutuste
dlesandeid ning neile antud jarelevalvevahenditeerrdamist. Seejuures ei saa pidada
piisavaks lahenduseks tiksnes KOV allutamist rantgefaeelevalvele, sest kui riik seab liialt

takistusi, vOib see havitada KOV omavastutuse ganoise.

Oigusliku jarelevalve praktikas ei ole alati kinmeetud seaduslikkuse printsiibist, naiteks ei
ole seadusesxpressis verbisatestatud maavanema jarelevalve padevust seadki€dgée
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pandud KOV kohustuslike Ulesannete Ule ning maawangarelevalve padevust KOV
ametiasutuste halduse Uksikaktide seaduslikkuse Sde tingib olukorra, kus jarelevalve
objekti kindlaksmaaramiseks tuleb kasutada erimkyaikeerulisi tdlgendamismeetodeid nt
teleoloogilist ja ajaloolist tblgendamise meetodipraktikas on see autori arvates aarmiselt
taunitav. Seadustega kohustuslikuks tehtud kohaliduilesanded on seotud eelkdige oluliste
elukvaliteedi pohinaitajatega: jarelikul kui KOV idelilesandeid ei taida, voidakse rikkuda
isikute pohiseaduslikke Oigusi. Seetbttu vajavaédngaldkonnad vaieldamatult riiklikku
jarelevalvet. Samuti olukorras, kus KOV-l on Oigwsia avalikku véimu taitvaid KOV
taitevorganile, valla- voi linnavalitsusele allugametiasutusi, tuleks jarelevalve regulatsioon
kujundada selliselt, et nimetatud ametiasutustelusalktid oleksid allutatud maavanema
jarelevalvele expressis verbis Viimasel juhul on tegemist ndaitega, kus jarelegal
regulatsioon ei ole pidanud sammu muude halduséigwsldkondade arenguga:
halduskoostdd seadusega on reguleeritud haldusiletga taitmise delegeerimine
eradiguslikule juriidilisele isikule, KOKS kehtestegsel 1993. aastal oli valla- véi linna
ametiasutustel hoopis teine tadhendus, sisu, Ulesanpa loomise alused kui praeguses
oiguslikus olukorras, kus olenevalt KOV sisemiskstraldusest annavad sama valdkonna
haldusakte valja eri KOV-tes kas ametiasutusedsidilinna- voi vallavalitsus. Kuigi KOV
tasandil on maaratud kindlaks KOV sisepadevus aatthusakte, ei tohiks see haldustegevust
elimineerida riikliku jarelevalve objektist, sesOK jarelevalve objekti maarab riik seadustes,

mitte aga KOV, realiseerides oma tegevusvaldkongzsoja vabadusi.

Oigusliku jarelevalve jagamisel &iguskantsleri jaaawanema institutsiooni vahel on
probleemiks jarelevalve objekti m&aratlemine sesxdudiguskantsleri jarelevalve objekt on
piiritletud akti digusliku iseloomuga, maavanemeejévalve objekt aga akti vastu votnud
organiga, s.0 valla- vdi linnavalitsuse ja vallaéi vlinnavolikoguga. Olukord, kus

jarelevalveobjektid ei ole jarelevalve teostajathel Ghtmoodi piiritletud ning Oiguslik

regulatsioon on stagneerunud, tingib ohu, et jaedle padevuses voib tekkida tihimikke.
Oiguslike kollisioonide (letamiseks ja tilhimike tudliseks tuleb kasutada erinevaid
tblgendusmeetodeid, mida ei ole suuteline tegemd B#&uslikku teoreetilise teadmisi

omavad ametnikud, mistottu digusaktides olev KOkéktide jarelevalve regulatsioon vajab
olulisi tapsustusi ja muutusi. Selleks, et KOV hatbimingute ja otsuste Ule toimuks
regulaarne ja efektivne padevusliinkadega jareleyalvbiks see olla koondatud uhe
institutsiooni padevusse. Et seda eesmarki sasautddeks aga muuta pdhiseadust,
allutamaks KOV oigustloovate aktide kontroll digasksleri asemel mdnele muule riiklikule
halduskandjale.
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KOV jarelevalve digusliku regulatsiooni korrastagks, peaks esmalt tegema selgeks KOV
taidetavad Ulesanded ja nende olemuse, eristatékud ja KOV olemuslikud Ulesanded
ning seejarel tuleks korrastada KOV olemuslike die®te materiaaldiguslik baas,
vOimaldades KOKS § 6 I6ikes 1 nimetatud valdkondétdeeriseadustes teostada riiklikku
jarelevalvet, tagamaks kohustuslikuks tehtud KO\eséhnete taitmine ja jarelevalve
sekkumine ka KOV tegevusetuse korral. KOV Ulesamrige jarelevalve teostamisel tuleks
seadustes vbimaldada laiemaid ja rikkalikumaidgasevevahendeid, kuni asendustéaitmise ja
sunniraha rakendamiseni. Kus véimalik, tuleks KO&bIp riiklike Ulesannete taitmise ule
jarelevalve teostamise kord ja vahendid Uhtlustédeestades, et haldusmenetluse seaduses
on satestatud eel- ja osahaldusaktide &iguslik ndiie ja regulatsioon ning praktikas
rakendavad KOV neid riiklike Ulesannete taitmiseghamdireformi valdkonnas, vajaks

nimetatud haldusaktide riiklik jarelevalve eriregigiooni kehtestamist.

Uurimuse tulem, mille kohaselt KOV jarelevalvet itiésakse praktikas legaliteediprintsiibi
jargi kujundatud OGigusinstituudina, annab alustelduseks, et jarelevalve ja eriti KOV
jarelevalve kisimuste teoreetilise analtilisigaeieolbiguse rakendajad ega loojad p&hjalikult
tegelenud. Ent selliseid teoreetilisi kontseptuadiskisimusi on hadavajalik vaagida —
Oigusselguse loomiseks tuleb tulevikus seadustetestada KOV Oigusjarelevalve
obligatoorsuse tingimused ja nduded, mille puhulkohustus votta kasutusele jarelevalve
meetmed, ning teistel juhtudel r6hutada KOV jarales teostamisel oportuniteediprintsiipi
rakendamist selliste muude haldusmenetluse seadidgestatud haldusfiguse printsiipide
kaudu nagu 6konoomsus, digusparane ootus, propaatEisus ja diskretsiooni teostamine.

Finantsjarelevalve KOV Ule on efektiivne juhul, ktegemist on riigi poolt eraldatud
sihtotstarbelise rahaga voi riigivaraga. Ebapiigavebaproportsionaalne on aga riiklik
jarelevalve KOV eelarve ja rahaliste kohustuste mis¢ Ule: diguslikult tagatud
jarelevalvevahendid ei ole praeguses majandustipséis situatsioonis tdhusad ega taga
jarelevalve eesmarkide taitmist — kaitsta KOV end#lematuse eest votta uleliigseid rahalisi
kohustusi. Praegusajal kasutatavad jarelevalvevhdheon pigem karistusliku iseloomuga
ning rikuvad nii KOV kui ka vdlalusaldajate huveudinedes teiste riikide praktikale, tuleks
ka Eestis leida selline reguleerimismehhanism, enkbudu rahalise kohustuse votmise
haldusdiguslik otsus allub enne tsiviildiguslikkuhse loomist riiklikule jarelevalvele, s.t
lahendusena tuleks rakendada kas loaandmismenediukinnitamisprintsiipi. Riigikontrolli
poolt teostatav KOV majandustegevuse jarelkontvdiimaldab kull tagantjarele tuvastada
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oigusrikkumisi ja vBimalikke korruptsioonijuhtumeilluid negatiivsena tuleb markida seda,
et riigikontrolli ei saa rakendada majandusraskusiteva KOV juhtimise korral; Uhtlasi
iimneb, et kui riilk vOi vblausaldaja ei usalda KO#, vbimalda riigikontrolli pdhiseaduslik
seisund maarata teda erikontrolli teostajaks. Aswdsleb votta veel Uht negatiivset aspekti:
riigikontrollile antud padevused sekkuda soovitusteettepanekutega KOV Gigusloomesse
ning kohustus vastata riigikogus esitatud kusimastais voivad puudutada ka konkreetse
KOV finantsmajanduslikku tegevust ja otsustusikk&iad ohtu teisendada finantsjarelevalve
poliitiliseks jarelevalveks. See oleneb riigikorlirriitikast KOV kohta ja selle mahust,
eeskatt juhtudel, mil vaatluse all pole pelgalt KQ¥gevuse mittedigusparasus, vaid
ennekdike majanduslikkus ning eri haldus- ja fispnntsiipide rakendamine. Ohu reaalsust
naitab Uksnes aeg. Finantsjarelevalve poliitiligékslevalveks muutumise riski oleks saanud
valtida, kui KOV majandustegevuse kontrollimisekeks riigikontrolli asemel rakendatud
sOltumatuid auditeerimisasutusi voi piirates rigikrolli padevusi kitsalt diguspérasuse
aspekti kontrollimisega. Viimasena nimetatu ei k@gaga finants- ega majanduskontrolli
eesmarki, mille korral on majanduslikkuse aspeikiit@dlgendatav diguspéarasus.

Pdhiseaduslik demokraatiaprintsiip on leidnud idgké valjundi poliitilises jarelevalves,
mille teostamise regulatsiooni tapsus ja ammendatan positiivne naide ja hea vordlusalus

teistele KOV tegevuse Ule teostatavatele jarel@highidele.

Kokkuvottes tuleb moonda, et kuigi jarelevalve KOWMe on reguleeritud paljudes
digusaktides, pole kehtiv regulatsioon siiski kidléme ega vasta enam praegustele majandus-
oiguslikele vajadustele. Tagamaks avalike huvideats&a ja nludisaegsete halduse
juhtimisteooriate rakendamine KOV tasanditel, olekgrgitud pdhjustel otstarbekas
reformida kogu KOV haldus- ja finantsjarelevalvetuugutav kontrollimehhanism.
Loomulikult ei ole siin universaalseid ega ainuddgdahendusi, kuid uldiselt riikliku
jarelevalve kui haldusdiguse Uhe olulise institugdi KOV jarelevalve kui selle the
spetsiifilise haru teoreetiliste kiisimuste ningguaste normatiivsete satete analiiis loovad

selleks autori hinnangul hea aluse.
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Aufsicht tber die Tatigkeit der kommunalen Selbstvewaltung.
Externe Aufsicht Gber die kommunale Selbstverwaltug in der
Republik Estland.

(Resumee)

Die Probleme der Aufsicht tber die kommunale Sedsstaltung® (nachfolgend KSW

genannt) sind heute ausgehend von dem Umfang deh diie KSW wahrzunehmenden
Aufgaben und deren Bedeutung fur die ortliche Blesilng aktuell. Die Tatigkeit der KSW
in ihrer Eigenschaft als Verwaltungstrager beirdtafitets die wahrscheinliche Gefahr, in
einen Gegensatz zum geltenden Recht zu geraterRé&iktsmaliigkeit ihrer Tatigkeit kann

durch die Ausiibung der Aufsiéfit gewahrleistet werden.

Wie aus der Uberschrift der Abhandlung ersichtlisbstenht die Arbeit aus zwei Teilen. Im
ersten Teil werden allgemeine Fragen im Zusammanimaib der Aufsicht Gber die KSW
behandelt. Im zweiten Teil stehen Aspekte der eeterAufsicht Gber die KSW in der
Republik Estland im Mittelpunkt.

Bei der Abfassung der Abhandlung hat sich der Awior Durchfihrung der Studie die
folgenden Ziele gestellt: Die innerstaatliche $tedj der KSW bestimmt den Umfang der
Aufsichtsinstrumente beziglich der KSW und die mteatlich anerkannte Autonomie der
KSW ist keine Rechtfertigung fur die Unterlassungr Kontrolle. In den estnischen

Regelungen uber die Aufsicht der KSW ist nicht vallen theoretisch zugelassenen
Eingriffsinstrumenten Gebrauch gemacht worden. [ne positiven Recht gangigen

Aufsichtsinstrumente und Regelungen haben mit dertwieklung des sonstigen

Verwaltungsrechts nicht Schritt gehalten; in derfséahtsregelung fehlt der systematische
Ansatz und ZweckmafRigkeit.

Der erste Teil der Abhandlung befasst sich mit theoretischen Aspekten der Aufsicht Uber
die KSW und konzentriert sich auf die Analyse athgéner Fragen der staatlichen Aufsicht,
des Wesens und der Aufgaben der KSW sowie der asggahen Aufsichtsinstrumente durch

das historische und vergleichende Verfahren. Dien@&n der Aufsicht Uber die KSW

25 In dieser Abhandlung wird der Begriff der kommueralSelbstverwaltung im Sinne der territorialen
kommunalen Selbstverwaltung behandelt.

%% Da das ziel der Abhandlung insbesondere in deraBetung der Grundlagen, des Umfangs und der
Instrumente der Kontrolle Uber die Tatigkeit derWSn ihrer Eigenschaft als eine Person des 6ffeimin
Rechts und ihrer Organe besteht, werden die Beg#fifsicht und Kontrolle vom Autor aus pragmatisthe
Grinden als Synonyme betrachtet.
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ergeben sich aus der Européiscli@&@marta der kommunalerSelbstverwaltungenund aus

dem Grundgesetz des jeweiligen Staates und al§&derdsatz gilt hierbei die Gesetz- und
Verhaltnismaligkeit der Aufsicht, dem das Demokainzip und das eigenverantwortliche
Recht der KSW zur Erledigung der gemeinschaftlicihergelegenheiten gegenibersteht.
Somit funktioniert die Aufsicht Uber die KSW aufrdgnen Seite als staatliche Kontrolle und

auf der anderen Seite als gesellschaftliche Kdetrol

Die staatliche Aufsicht Gber die KSW bezweckt vileraDingen den Schutz der 6ffentlichen
Interessen und die Sicherung der Erfullung der K&8Wegenden Aufgaben. Die Intensitat
der Aufsicht und das Bestehen des Rechtsschutzé&S¥e kann sich je nach dem Wesen der
durch die KSW wahrzunehmenden Aufgaben unterscheidees ist wesentlich, zu
differenzieren, ob die Aufsicht Uber die an KSWedgtrten staatlichen Aufgaben oder die
zum Eigenverwaltungsbereich der KSW gehdrendenwilligien oder obligatorischen
Aufgaben ausgeibt wird. Der Beitritt zur Europaestiunion hat auch die Aufsicht Uber die
KSW beeinflusst. Einerseits ist die KSW dadurchifféesst worden, dass die Bedingungen
der durch die KSW wahrzunehmenden Aufgaben infolge Integrierung des europaischen
Rechts in das estnische Recht durch spezifischen®&lound Standards nunmehr sehr genau
bestimmt sind und dies kann zur Entfremdung der K&W ihren naturgemal eigenen
Aufgaben fiihren, denn die KSW hat keine Gelegendat Auswahl der Art und Weise der
Aufgabenerfillung eigenstandig zu beschlieRen. edadeits ist die Aufsicht Uber die KSW
durch die Beihilfen aus den Strukturfonds der E¥itidusst worden, das die Errichtung einer
besonders intensiven Finanzkontrolle Uber die KSWcld Rechtsvorschriften sowohl
innerstaatlich als auch durch die Europaische Kasion nach sich zieht.

Der zweite Teil der Abhandlung, dessen Forschurggmusand die externe Aufsicht Gber die
estnische KSW im positiven Recht ist, umfasst adsnthema die Aspekte der rechtlichen,
finanziellen und politischen AufRenkontrolle. Die everstgenannten sind unterschiedliche

Arten der Verwaltungsaufsicht.

Die rechtliche Aufsicht Gber die KSW ist unter danterschiedlichen Institutionen sehr
zersplittert. Wenn wir als Beispiel die Verwaltuagtge der KSW nehmen, dann sind bereits
diese zwischen der Zustandigkeit mehrerer Behoveeeilt worden — der Rechtskanzler bt
Aufsicht Uber die Rechtssetzungsakte der KSW aas,Ldndrat demgegeniber Uber die
Anordnungen der Gemeinde- oder Stadtverwaltung liber die Beschliisse des Gemeinde-
oder Stadtrats. Die Verteilung der Aufsicht untateuschiedlichen Institutionen je nach der
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unterschiedlichen Eingrenzung des Objekts verutssshgenannte weil3e Flecken, die der
Zustandigkeit weder der einen noch der anderen @ehtinterliegen. Ebenfalls sind die
Instrumente des rechtlichen Eingriffs nicht in alléallen in den Gesetzen geregelt worden
bzw. sind unzureichend geregelt, weswegen die Hening der Erfullung der KSW
obliegenden Aufgaben und der Verwaltungstatigkeitcd Aufsicht nicht gewahrleistet ist.
Die Aufsichtshandlungen beziglich der staatlicharfgaben sind je nach den Bereichen
unterschiedlich, was zeigt, dass man sich bei édedderung der staatlichen Aufgaben an die
KSW mit den Fragen der Aufsicht nicht systematibelfiasst hat. Da die Aufsicht bereits
ihrem Wesen nach einen Eingriff in die Autonomieg #8&W darstellt, mit dem Ziel, die
Offentlichen Interessen zu schiitzen, sollten diehB&mormen zur Regelung der Aufsicht in
den Gesetzen sehr genau dargestellt werden. Imiekrduf das fehlende System in Bezug
auf die rechtliche Regelung der Organisation dehtlichen Aufsicht der KSW und auf die
Zustandigkeit und Aufgaben der Verwaltungsbehordeie die rechtliche Aufsicht
organisieren, raumt der Autor angesichts der Amalgm, dass unter den bestehenden
Bedingungen nicht alle moglichen Gefahren ausreidheabgesichert worden sind.
Wesentlichen Verbesserungsspielraum gibt es im i@erder genauen Eingrenzung der
Aufgaben der Aufsichtsbehérden und der Umsetzung itden zu Ubertragenden
zusatzlichen, mit dem Verhaltnismaligkeitsgrundsatz tibereinstimmenden

Aufsichtsinstrumente.

Die Verschwommenheit der Haftungsbereiche der gbfskann nicht nur eine Dublierung
der Aufgaben und Ressourcenverschwendung nactzhbbn, sondern auch die Ausibung
der Aufsicht schwachen. Hierbei kann die blol3e bhmtefung der KSW unter eine strengere
Aufsicht nicht als ausreichende Losung betrachtetden, denn falls der Staat zu viele
Hindernisse aufstellt, kann dies die Eigenverantiebkeit und das Wesen der KSW

zunichte machen.

Eine effiziente Finanzaufsicht tber die KSW funktert nur in dem Fall, wenn es sich um
vom Staat zweckgebunden bereitgestellte Finandmiter staatliches Vermdgen handelt.
Der Autor ist aber der Auffassung, dass die st@aliAufsicht Gber den Haushalt und die
Ubernahme von finanziellen Verbindlichkeiten durdle KSW unverhaltnismaRig ist —
rechtlich gesicherte Aufsichtsinstrumente sind iar dheutigen wirtschaftlich-politischen

Situation ineffizient und keine Gewahr fur die Hidig der Ziele der Aufsicht. Die
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gegenwartig eingesetzten Aufsichtsinstrumente halelmehr einen Strafcharakter und
verletzen die Interessen sowohl der KSW als auchGléubiger. Die Ausdehnung der
Zustandigkeit der Staatskontrolle (d. h. dem Renlshof der Republik Estland) auf mehrere
eigenverantwortliche Bereiche der KSW ab dem 1.udar2006 hat vielmehr einen
repressiven und politischen Beigeschmack zwecksb&@ung und Aufdeckung von
Korruptionsfallen und dient nicht dem Zweck, Krissrzubeugen und Aufgaben zu erfillen.
In  Anlehnung an die Praktiken anderer Staaten esolfuch in Estland ein
Regelungsmechanismus gefunden werden, bei demvemaltungsrechtliche Entscheidung
zur Ubernahme einer finanziellen Verbindlichkeitwbzzur VerauBerung KSW-eigener
Vermdgensgegenstande von erheblichem Wert vor déaffsing eines zivilrechtlichen
Verhaltnisses der staatlichen Aufsicht unterliegd-h. als Losung sollte entweder das
Genehmigungsverfahren oder der Bestatigungsgrunésagefihrt werden. Ebenfalls sollte
die Auslibung einer eigenstandigen regelmafiigemEmadsicht tber die KSW fur den Fall
einer wirtschaftlichen Krise geregelt werden, ummeeisparsame und zweckmalfiige
Verwendung der Finanzmittel der KSW und die Evalug der gefassten

Managemententscheidungen zu gewahrleisten.

Die verfassungsmaiige Demokratieprinzip hat eifkseiagen Ausgang in der politischen
Aufsicht gefunden, die Genauigkeit und Ausfiuhrlieltilder Regelung deren Verwirklichung
ist ein positives Beispiel und ein guter Vergleiitlh andere Arten der Aufsicht Uber die
Tatigkeit der KSW. Die Umsetzung des Demokratiepps auf der Ebene der KSW bedeutet
vor allem die Schaffung der erforderlichen Instrateeund Kontrolimoglichkeiten fir die
potenzielle Wahlerschaft zwecks Kontrolle der KS&Uf der anderen Seite aber auch die
Kontrolle, die durch das Parlament in seiner Eighaft als Gesetzgeber ausgetbt wird. Im
Hinblick darauf, dass das Parlament das Orgamlast,die Regelung der staatlichen Aufsicht

Uber die KSW festlegt, steht die von diesem durtiimende politische Aufsicht in
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Ubereinstimmung mit dem Demokratieprinzip, dennatigenommene Regelung ist ja nichts
anderes als der Ausdruck des mit dem Grundgesetziastimmenden politischen Willens
und der wahrend einer bestimmten Zeit in einemitpesten Raum herrschenden hoheitlichen
Gewalt, bei deren Gestaltung im Rahmen der Analgise Auswirkungen einer zu

erarbeitenden Rechtsvorschrift vom verwaltungstetten Untersuchungsprinzip Gebrauch

gemacht wird.

Zusammenfassend ist der Autor der Auffassung, dag®hl die Aufsicht Gber die estnische
KSW in vielen unterschiedlichen Rechtsvorschriftgaregelt worden ist, es dennoch
sogenannte weil3e Flecken gibt und die gultige Regehicht den in der Europaischen Charta
der kommunalen Selbstverwaltungen und im Grundgefestgeschriebenen Mdglichkeiten
und Bedurfnissen entspricht. Aus den erwdhnten @minware es erforderlich, zur

Gewahrleistung des Schutzes der offentlichen Iasere und der personlichen subjektiven
Rechte das gesamte Normwerk, das die Verwaltungisauf iber die KSW regelt,

systematisch zu tUberarbeiten. Dazu sollten inslaEserdie von der KSW wahrzunehmenden
Aufgaben und ihr Wesen erfasst werden, indem digtlsthen Aufgaben und die naturgeman
der KSW bertragenen Aufgaben voneinander abgegredie materiellrechtliche

Gesetzgebung der naturgeméafien Aufgaben der KSWarbedet sowie die Regelung der
Durchfuhrung der Aufsicht und die Instrumente beni Ausibung der Aufsicht Uber staatliche

Aufgaben vereinheitlicht werden.
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Kasutatud normatiivmaterjali loetelu

Avaliku koosoleku seadus

Avaliku teenistuse seadus

Avaliku teabe seadus

Eesti Vabariigi P6hiseadus

Ehitusseadus
Euroopa kohaliku omavalitsuse harta

Haridusseadus

Halduskoosttd seadus

© 0o N o g B~ Wb PRE

Haldusmenetluse seadus

10. Halduskohtumenetluse seadustik

11.Jaatmeseadus

12. Kaugkutteseadus

13. Keskkonnajarelevalve seadus

14. Keskonnamdju hindamise ja keskkonnajuhtimissiisteemiub

15. Kohaliku omavalitsuse korralduse seadus

16. Kohaliku omavalitsuse volikogu valimise seadus

17.Konkurentsiseadus

18.Koolieelse lasteasutuse seadus
19.Linnaseadus. — RT 1938, 43, 404.

20.Omavalitsuse ajutine jarelevalve seadus. — RT 1889,

21.Pohikooli- ja gimnaasiumiseadus

22.Pankrotiseadus

23.Planeerimisseadus

24.Podhiseaduslikkuse jarelevalve kohtumenetluse seadus

25. Raamatupidamise seadus

26.Riigieelarve seadus

27.Riigihangete seadus

28. Riigikontrolli seadus

29. Sotsiaalhoolekande seadus

30. Struktuuritoetuse seadus

31. Tsiviilseadustiku Uldosa seadus

32.Vabariigi Valitsuse seadus
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33.Valla- ja linnaeelarve seadus
34.Vallaseadus. — RT 1937, 32, 310.
35. Qiguskantsleri seadus

36. Uhistranspordiseadus

37.Uhisveevargi- ja kanalisatsiooni seadus
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Muud kasutatud materjalid

1. Oiguskantsleri ilevaated seadusandliku ja taidesaatigivdimu ning kohalike
omavalitsuste digustloovate aktide kooskdlast pEadsse ja seadustega 2002-2006.
2. Parnu Maavalitsuse jarelevalve materjalid KOV teggevile 2002—-2005.
Ida-Viru Maavalitsuse jarelevalve materjalid KO\géxuse tle 2001-2005.
Harju Maavanema jarelevalve materjalid KOV tegewiige2005-2006.

LUhendid

HMS — haldusmenetluse seadus

HKMS — halduskohtumenetluse seadustik

Harta / EKOH — Euroopa kohaliku omavalitsuse harta
KOKS - kohaliku omavalitsuse korralduse seadus

KOV - kohalik omavalitsus

PSJKS — pbhiseaduslikkuse jarelevalve kohtumereeaadus
PS — Eesti Vabariigi pohiseadus

RKUK — Riigikohtu tildkogu kolleegium

SHKS - sotsiaalhoolekande seadus

VV — Vabariigi Valitsus

VLES - valla- ja linnaeelarve seadus



